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Bolestaw Maciej Cwiertniak!

O refleksji naukowej nad relacjami samorzadu
terytorialnego i rynkow pracy (zamiast Wprowadzenia)

I.1. Nawet pobiezna lektura opracowan poswieconych wzajemnym relacjom
samorzadu terytorialnego (a $cislej: jego jednostek i ich organéw) i rynkéw pracy
(w pierwszym rzedzie tzw. lokalnych) wskazuje, iz relacje te stanowig przedmiot za-
interesowan badawczych réznych dyscyplin naukowych. Wspomniana problematy-
ka ma zatem interdyscyplinarny charakter, ktory uwzglednia¢ nalezy, prowadzac
kompleksowe badania tejze, z udzialem przedstawicieli réznych zainteresowanych
dyscyplin naukowych (czy jak sie to czesto okresla: nauk).

2. W niniejszym opracowaniu zamierzam zaprezentowaé, w sposob syntetycz-
ny, refleksje dwojakiego rodzaju:

1) uwagi dotyczace podstawowych nauk, ktérych przedmiotem badan sg relacje sa-
morzadu terytorialnego i rynkéw pracy (por. czes¢ IT pkt 1. do 5., czes¢ I1I pkt 1. do 3.).

2) ogolna prezentacje zawartych w niniejszej monografii opracowan, stanowia-
cych jej rozdziaty; (por. cze$¢ IV pkt 1. do 5.).

I1.1. Problematyka zatrudnienia i bezrobocia stanowi tradycyjng domen¢ eko-
nomii. Stad tez zainteresowania ekonomistéw zjawiskiem bezrobocia, srodkami jego
tagodzenia, stanem zatrudnienia itp. Wraz z procesami wyodrebniania si¢ nauki poli-
tyki spolecznej zagadnienia te stajg si¢ przedmiotem badan tejze nauki. Przypomnie¢
tu mozna, ze poczatki polityki spotecznej jako nauki w Polsce, pomimo dziatalnosci
we wezesniejszych okresach uczonych uznawanych za jej prekursoréw, wiaze si¢ za-
zwyczaj z okresem miedzywojennym?, za$ szczegdlnie dynamiczny jej rozwoj z okre-
sem po 1956/1957 roku’. W ramach nauki polityki spolecznej traktuje sie polityke
zatrudnienia jako tzw. szczegdtowa polityke spoleczng®. Od szeregu lat wystepuje tez

! Dr hab., prof. ndzw. Wyzszej Szkoty Humanitas w Sosnowcu.

2 Por. np. J. Auleytner, Polityka spoteczna. Pomiedzy ideq a dzialaniem, Warszawa 1994, s. 31 i nast.
Tenze: Polska polityka spoteczna. Kreowanie tadu spolecznego, Warszawa 2005, s. 19 i nast. M. Mitrega,
Przedmiot i zakres polityki spotecznej, [w:] A. Fraczkiewicz-Wronka, M. Zralek (red.), Polityka spoteczna,
Katowice 1998, s. 5 i nast., s. 10 i nast. Por. tez L. Frackiewicz (red.), Przeszlos¢ dla przysztosci, Katowice
2001 (zawierajaca historig i biogramy czlonkéw Polskiego Towarzystwa Polityki Spotecznej).

* Por. J. Auleytner, Polityka spoleczna. Pomiedzy ideg ..., s. 44 inast., tenze: Polska polityka spoleczna ...,
s. 90 i nast. M. Mitrega, Przedmiot..., s. 14 i nast.

* M. Mitrega, Przedmiot..., s. 7. Por. tez L. Dziewigcka-Bokun, O roli i miejscu polityki spotecznej
w nowoczesnych systemach politycznych, [w: ] J. Auleytner (red.), O roztropng polityke spoteczng. Ksigga
pamigtkowa na jubileusz 80-lecia prof. dr. hab. Antoniego Rajkiewicza, Katowice 2002, s. 85 i nast.,
S. Golinowska, O przedmiocie polityki spolecznej. Dlaczego, dla kogo i kto?, s. 94 i nast.
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nazwa polityki rynkow pracy®. Oczywiscie badania prowadzone w ramach tej ostat-
niej nie mogg si¢ oby¢ bez czerpania z dorobku i ustalen innych polityk szczegéto-
wych (takich m.in. jak polityka demograficzna, rodzinna, migracyjna, zabezpieczenia
spolecznego itp.). Nota bene wskaza¢ tu mozna, iz nauka polityki spolecznej przejela
i przystosowala okreslony warsztat pojeciowy klasycznej ekonomii (stad wspomniane
pojecie ,,rynkéw pracy” czy tez ,,kapitalu ludzkiego i spotecznego™ i temu podobne.

Po ,,odrodzeniu” w 1990 r. samorzadu terytorialnego wraz z nadaniem jednost-
kom i organom tegoz samorzadu okreslonych zadan i kompetencji w zakresie poli-
tyki spolecznej’, stal si¢ on istotnym jej podmiotem. Stad tez pisze si¢ o samorzado-
wej polityce spolecznej®, za$ jej istotng czescig staje si¢ problematyka zatrudnienia
i lokalnych rynkéw pracy’.

2. Zagadnienia zwigzane z tematyka niniejszej monografii stanowia réwnocze-
$nie istotny przedmiot zainteresowania nauk prawnych, w szczegdlnosci réznych, jak
je okreslat Z. Ziembinski, ,dogmatyk szczegétowych prawoznawstwa’'’. I tak prawo
administracyjne (dzial okreslany obecnie jako ustrojowe prawo administracyjne)
opisuje i analizuje struktury i kompetencje organéw administracji publicznej dzia-
lajacych w sferze zatrudnienia', ktérych czes¢ po reformie samorzadowej przejely
okreslone organy samorzadu terytorialnego i podlegte im wyspecjalizowane urzedy".

5 Por. np. [w: ] J. Orczyk, B. Balcerzak-Paradowska, M. Szylko-Skoczny, C. Zotedowski (red.), Polityka
spoleczna. Kontynuacja i zmiana (z okazji jubileuszu 90-lecia urodzin Prof. Antoniego Rajkiewicza
naszego Honorowego Przewodniczgcego Komitetu Nauk o Pracy i Polityce Spolecznej PAN), Warszawa
2012, cze$¢ 111 Praca i rynek pracy, s. 143 i nast. Podobnie pojecie ,,rynku pracy” wystepuje w nazwach
jednostek organizacyjnych uczelni ekonomicznych (np. w Uniwersytecie Ekonomicznym w Katowicach
funkcjonujg m.in. Katedra Rynkéw Pracy oraz Centrum Badan i Studiéw Nad Rynkiem Pracy). By
pozostaé przy przykladzie tego UE: staraniem prof. dr hab. D. Kotlorz placéwki te zorganizowaty cykl
siedmiu konferencji zatytufowanych ,,Dylematy rynkéw pracy”. Oczywiscie pojecie ,,rynkéw pracy”
wystepuje tez w tytutach zwigzanych z nimi monografii zbiorowych, ktérych nie bede tu wymieniat.

¢ Przykltadem moze by¢ tu monografia zbiorowa: D. Maron (red.), Kapitat ludzki i spoteczny. Wybrane
problemy teorii i praktyki, Wroctaw 2009.

7 Por. J. Regulski, Samorzgd terytorialny przy ,okrgglym stole” 1989, [w:] A. Agopszowicz, T. Kurowska,
M. Pazdan (red.), Zagadnienia prawa cywilnego, samorzgdowego i rolnego. Pamigci Prof. Waleriana Panki,
Katowice 1993, s. 99 i nast.; K. Podgérski, Przemiany ustroju samorzgdu terytorialnego w Polsce, s. 113 i nast.;
L. Lipowicz, Odrodzenie samorzgdu terytorialnego w Polsce w latach 1990-1998 - perspektywa administracyjna.
Naprawa transformacji ustrojowej, ,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 3, s. 6 i nast. Por. tez B. M. Cwiertniak,
O refleksji nad samorzgdem terytorialnym, [w:] B.M. Cwietniak (red.), Samorzqd terytorialny (zagadnienia
prawne), tom I: Ustrdj samorzgdu terytorialnego, Sosnowiec 2015, s. 7 i nast. i cyt. tam pozycje.

¢ Por. np. D. Moron, K. Zamorska (red.), Samorzgdowa polityka spoleczna. Rozwigzania
instytucjonalno-prawne, dobre praktyki na Dolnym Slgsku, Wroctaw 2010.

® K. Zamorska, Samorzgdowe podmioty polityki spolecznej, [w:] Samorzgdowa polityka spoleczna...,
s. 27 i nast.; M. Makuch, Realizacja polityki spotecznej na tle glownych zadan samorzgdu gminy, powiatu
wojewddztwa —ogélna charakterystyka, Zrédla finansowania, s. 43 i nast.; K. Sipurzynska-Rudnicka,
Bezrobocie dlugotrwale w wojewddztwie dolnoslgskim, s. 107 i nast.

10 Por. szczegdlnie Z. Ziembinski, Szkice z metodologii szczegétowych nauk prawnych, Warszawa —
Poznan 1983, passim.

' Por. np. podrecznik: J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 1998, s. 113 i nast.

2 Por. np. A. Agopszowicz, Zadania i kompetencje samorzgdu terytorialnego (rozdzial III), [w:]
A. Agopszowicz, Z. Gilowska, M. Taniewska-Peszko, Prawo samorzgdu terytorialnego w zarysie,
Katowice 1999, s. 57 i nast.
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Samo za$ zatrudnienie kadr administracji publicznej stanowilo w okresie mie-
dzywojennym i stanowi obecnie, po przemianach poczatku lat 80., przedmiot za-
interesowania prawa urzedniczego. Jeszcze dzi$§ problematyka kadr administracji
publicznej: rzadowej i samorzadowej traktowana jest przez niektorych autoréw jako
przedmiot istotnego dzialu prawa administracyjnego — prawa urzedniczego czy tez
prawa stosunkow stuzbowych w administracji®.

Podobnie do problematyki zatrudnienia w administracji publicznej podchodza
autorzy zajmujacy si¢ nauka administracji. Problemy doboru kadr administracji,
podstaw ich zatrudnienia, praw i obowiazkow, doskonalenia itp. stanowi¢ maja
istotng czes$¢ zakresu badan nauki administracji, wspomaganej przez jej dyscypliny
»pomocnicze™.

3. Podkresli¢ przy tym nalezy, iz problematyka zatrudnienia w administracji
publicznej, w tym samorzadowej, stanowi zdaniem specjalistow prawa pracy przed-
miot prawa urzedniczego, traktowanego jednak jako dzial prawa pracy®.

Aspekty prawne problematyki zatrudnienia i bezrobocia stanowia przedmiot
zainteresowan i badan prawa zabezpieczenia spolecznego (traktowanego do po-
towy lat 80. XX wieku jako obszerny dzial naszego prawa pracy)'®. Podkresla si¢
przy tym, iz przynaleznos¢ do prawa zabezpieczenia spolecznego wynika z faktu
zastosowania techniki zaopatrzeniowej'”.

B Por. np. J. Korczak, Pracownicy administracji (rozdzial VIII), [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo

administracyjne..., podrecznik, s. 229 i nast. Z nowszych por. tez T. Kuczynski, E. Mazurczak-Jasinska,
J. Stelina, Stosunek stuzbowy, tom 11, System Prawa Administracyjnego, Warszawa 2011 (gdzie autorzy
réznicujg stosunki pracy w administracji i stosunki stuzbowe). Por. tez B.M. Cwiertniak, Stosunek
pracy (rozdzial VI), [w:] KLW. Baran, Prawo pracy i ubezpieczeti spoltecznych, Warszawa 2013, s. 147
i nast. i podana tam literatura.

" Por. np. L. Zacharko, Dobér i ksztalcenie kadr w administracji (rozdzial VIII), [w:] E. Knosala, L.
Zacharko, A. Matan, Nauka administracji, Krakow 1999, s. 141 i nast.; A. Bla$, J. Bo¢, Kadry (rozdzial
VII), [w: ] A. Bas, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracji publiczna, Wroctaw 2004, s. 261 i nast.

15 Stanowisko takie zajmuja m.in. autorzy podrecznikéw prawa urzedniczego: T. Liszcz, R. Borek-
Buchajczuk, W. Perdeus, Prawo urzednicze, Lublin 2005; E. Ura, Prawo urzednicze, Warszawa 2004;
J. Piatkowski, M.K. Kolasinski, A. Kolasinski, Stosunki pracy w administracji publicznej (na tle prawa
wspélnotowego), Torun 2008; J. Stelina, Prawo urzednicze, Warszawa 2009 (szczegdlnie s. 1 i nast.);
L. Pisarczyk, A. Dubowik, Prawo urzednicze, Warszawa 2011; na takim zaloZeniu oparte sg tez: K.W.
Baran, Prawo urzednicze. Komentarz, Warszawa 2014, Z. Goéral (red.), System prawa pracy, tom IV:
Indywidualne prawo pracy — pozaumowne stosunki pracy, Warszawa 2017; por. tez. B.M. Cwiertniak,
O problemach zatrudnienia w samorzgdzie terytorialnym, [w:] B.M. Cwiertniak (red.), Samorzgd
terytorialny (zagadnienia prawne), tom III: Zatrudnienie w samorzqdzie terytorialnym, Sosnowiec
2015, s. 7 i nast.

16 Por. np. T. Zielinski, Prawo pracy. Zarys systemu, tom III: Ochrona pracy, prawo administracji pracy,
prawo ruchu zawodowego, Krakow — Warszawa 1986. Pisze o tym w: Pojecie i przedmiot prawa pracy
(rozdzial I), [w:] K.W. Baran (red.), Prawo pracy i ubezpiecze# spotecznych..., s. 35 i nast., por. tez B.M.
Cwiertniak, Pojecie i systematyka prawa pracy (rozdzial I), [w:] K.W. Baran (red.), Zarys systemu prawa
pracy, tom I: Czes¢ ogélna prawa pracy, Warszawa 2010, s. 54 i nast. Por tez J. Stelina, Przedmiot prawa
pracy (rozdzial IT), s. 79 i nast.

17 Por. np. J. Jonczyk, Prawo zabezpieczenia spotecznego, Krakow 2006; W. Muszalski, Prawo socjalne,
Warszawa 1995 (rozdzial XXV Zabezpieczenie w przypadku braku pracy), s. 187 i nast.; W. Koczur,
Zabezpieczenie spoleczne. Zarys problematyki, Katowice 2012, s. 98 i nast. Por. réwniez M. Zukowski,
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Réwnoczesnie w literaturze polskiego prawa pracy podkresla si¢ od kilkunastu
lat, iz prawna problematyka bezrobocia i zatrudnienia traktowana by¢ winna jako
odrebny dzial prawa pracy, nie za$ prawa zabezpieczenia spotecznego'.

Notabene wskaza¢ tu nalezy na dyskusje dotyczace samego zakresu prawa pracy:

— po pierwsze — toczone od potowy lat 80. do poczatkow XXI wieku spory
o to, czy prawo pracy jest cz¢scig prawa socjalnego'’;

— po drugie - toczone obecnie dyskusje, czy prawo pracy nie powinno by¢
ujmowane jako czes¢ nowej galezi prawa — prawa zatrudnienia® (obejmujacego
obok dotychczasowego zakresu prawa pracy indywidualne, zbiorowe i procesowe
stosunki prawne zatrudnienia niepracowniczego)?..

4. Problematyka relacji samorzadu terytorialnego i rynkéw pracy analizowa-
na jest tez, w okreslonych jej segmentach, przez inne nauki prawne. Przykltadowo
wskaza¢ tu mozna na prawo finansowe (i jego wyodrebnione dziaty); przedmiotem
badan i analiz s3 tu np. sposoby finansowania jednostek samorzadu terytorialnego

Pojecie i zakres zabezpieczenia spolecznego, [w:] J. Orczyk, B. Balcerzak-Paradowska, M. Szylko-
Skoczny, C. Zoh;dowski (red.), Polityka spoteczna. Kontynuacja i zmiana..., s. 105 i nast.; W. Muszalski,
Zwigzki i wzajemne wplywy zatrudnienia i ubezpieczenia spolecznego, ,s. 111 i nast.

'8 Por. szerzej J. Stelina, Przedmiot prawa pracy..., s. 136 i nast.; Z. Géral (red.), Bezrobocie i polityka
zatrudnienia, Warszawa 2013 (passim). Na takim zaloZeniu oparty tez bedzie planowany VIII tom
Systemu prawa pracy, po$wiecony zatrudnieniu i bezrobociu pod red. M. Wlodarczyka.

19 Samo ,prawo socjalne” ujmowane jest w naszej literaturze w rozny sposéb: wystepuja szerokie,
zawezone i waskie zakresy przedmiotowe. Ich przykladami odpowiednio moga by¢ opracowania:
W. Muszalski, Prawo socjalne...; A.M. Swiatkowski, Europejskie prawo socjalne, tom I: Specyfika
stanowienia i stosowania europejskiego prawa socjalnego, Warszawa 1998 (podobnie w kolejnych
tomach); H. Szurgacz (red.), Europejskie prawo pracy i prawo socjalne a prawo polskie, Wroctaw 1998.
Szersze oméwienie relacji prawa pracy i prawa socjalnego por. B.M. Cwiertniak, ,, Prawo pracy” czy
»prawo socjalne”?, [w:] K.W. Baran (red.), Zarys systemu prawa pracy..., s. 46-59 i cyt. tam literatura.
% Koncepcje »prawa zatrudnienia’ propaguje w ostatnim dziesigcioleciu M. Gersdorf, por. m.in.
M. Gersdorf (red.), Zatrudnieni i zatrudniajgcy na aktualnym rynku pracy, Warszawa 2012; M. Gersdorf,
Prawo zatrudnienia, Warszawa 2013 (por. szczegolnie s. 29 i nast., s. 169 i nast.). Koncepcja ta spotkata sie
zkrytyka sporej czesci doktryny prawa pracy, m.in. L. Florka, Z. Gérala, A.M. Swigtkowskiego, A. Sobczyka,
L. Pisarczyka. Por. opracowania tych autoréw w: Z. Hajn, D. Skupien (red.), Przysztos¢ prawa pracy. Liber
amicorum. W piecdziesigciolecie pracy naukowej Profesora Michata Sewerytiskiego, L6dz 2015. Por. szersze
omoéwienie tych zagadnien: B.M. Cwiertniak, O prawie zatrudnienia (kilka refleksji), [w:] D. Fleszer,
A. Rogacka-Lukasik (red.), Wokot problematyki stosowania prawa. Ksigga jubileuszowa dedykowana
Profesorowi Stanistawowi Malarskiemu w 85. rocznice urodzin, Sosnowiec 2016, s. 32-50, tamze literatura.
2 O niepracowniczym zatrudnieniu por. m.in. M. Gersdorf, Umowa o prace. Umowa o dzielo.
Umowa zlecenia, Warszawa 1993, s. 62 i nast., L. Pisarczyk, Rozne formy zatrudnienia, Warszawa
2003, s. 9 i nast., s. 84 i nast; E. Bak, Nietypowe formy zatrudnienia na rynku pracy, Warszawa
2009; A. Musiala, Zatrudnienie niepracownicze, Warszawa 2011; Z. Kubot (red.), Szczegdlne formy
zatrudnienia, Wroctaw 2000. Probe systematyzacji rodzajow zatrudnienia niepracowniczego podjat
W. Sanetra w podreczniku Prawo pracy. Zarys wyktadu, tom I, Bialystok 1994. Recepcja tego podzialu
- por. B.M. Cwiertniak, Prawo pracy i ubezpieczen spolecznych..., s. 139 i nast. Szersza systematyke
niepracowniczych stosunkéw zatrudnienia prezentuje K.W. Baran, O systematyce i delimitacji
niepracowniczych stosunkéw zatrudnienia, [w:] Z. Kubot, T. Kuczynski (red.), Z zagadnie# prawa pracy
i prawa socjalnego. Ksiega Jubileuszowa Profesora Herberta Szurgacza, Wroctaw 2011, s. 29 i nast.; K.W.
Baran, Pojecie i systematyka zatrudnienia niepracowniczego (rozdziat 1), [w:] K.-W. Baran (red.), System
prawa pracy, tom VII: Zatrudnienie niepracownicze, Warszawa 2015. Tom ten stanowi najobszerniejsze
jak dotad w literaturze kompleksowe omdwienie i analiz¢ niepracowniczych stosunkéw zatrudnienia.
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i zwigzanych z nimi urzedéw wykonujacych zadania w zakresie zatrudnienia i bez-
robocia, pomocy spolecznej itp., $wiadczenia nalezne beneficjentom itp.

5. Nie mozna nie wspomnie¢ o roli, jakg odgrywaja w badaniu omawianej pro-
blematyki kolejne nauki spoleczne, takie jak socjologia, psychologia i inne, ktdre
badz to badaja bezposrednio t¢ problematyke, badz tez ,udzielajg” swych metod
i narzedzi badawczych innym naukom (np. wskazanej wczesniej nauce polityki spo-
tecznej, nauce administracji, nie méwiac juz o tzw. plaszczyznach badania prawa:
aksjologicznej, socjologicznej, psychologicznej)™.

Owo zainteresowanie réznych nauk wskazana problematyka wiaze si¢ ze zlo-
zonoscig materii oraz jej wieloplaszczyznowoscia. Stad tez w badaniach zagadnien
objetych tematem ksigzki Autorami sa ekonomisci, politycy spoteczni, prawnicy
specjalizujacy sie w prawie administracyjnym, samorzadowym czy prawie pracy.

Samorzad terytorialny w stosunku do rynkéw pracy, w szczegdlnosci lokalnych,
wystepuje bowiem w réznych rolach, realizujac okreslone cele, zadania i funkcje.

III.1. Po pierwsze, kolokwialnie mdéwiac, jako ,,pracodawca” uczestniczy bez-
posrednio w procesach, jakie zachodzg na lokalnych rynkach pracy, co przektada
sie na jego udzial w procesach wystepujacych na rynku pracy w skali krajowe;j.

Poszczegélne jednostki samorzadu terytorialnego, wskazane w ustawie o pra-
cownikach samorzadowych?®, zatrudniajg ,pracownikéw samorzadowych” w ro-

2 Zagadnienia te omawiane sa w podrecznikach prawa administracyjnego, prawa samorzadowego
i prawa finansowego. W prawie samorzadowym por. np. Z. Gilowska, Finanse samorzgdu
terytorialnego (rozdzial V), [w:] A. Agopszowicz, Z. Gilowska, M. Taniewska-Peszko (red.), Prawo
samorzgdu terytorialnego..., s. 143-204. Po$wiecono jej liczne opracowania w monografiach
zbiorowych (np. wydawanych przez Uniwersytet Opolski bedacych dorobkiem miedzynarodowych
konferencji naukowych samorzadu terytorialnego organizowanych przez prof. S. Dolate), monografii
indywidualnych czy podrecznikéw w calosci poswigconych finansom samorzagdowym. Por. np.
A. Borodo, Samorzgd terytorialny. System prawno finansowy, Warszawa 2004.

2 Por. np. M. Mitrega, Metody badawcze polityki spotecznej, [w:] A. Frackiewicz-Wronka, M. Zralek
(red.), Polityka spoleczna..., s. 9 i nast. i cyt. tam prace J. Auleytnera, M. Ksiezopolskiego, M. Szylko-
Skoczny, J. Daneckiego, J. Supinskiej, J. Zielinskiego i S. Kantyki. W nauce administracji por.
szczegblnie Z. Leoniski, Nauka administracji, Warszawa — Poznan 1979, s. 38 i n.; A. Matan, Zwigzek
nauki administracji z innymi dziedzinami wiedzy. Metody i techniki badawcze (rozdzial drugi), [w:]
E. Knosala, L. Zacharko, A. Matan, Nauka administracji..., s. 14 i nast. i cyt. tam literatura. Dyskusja
nad tzw. plaszczyznami badania prawa byla szczegdlnie zywa na przetomie lat 60. i 70. i w latach
80. XX w., kiedy to wyrdzniano rézne kolejne plaszczyzny badania prawa. Por. np. K. Opalek,
J. Wréblewski, Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1969, s. 326 i nast.; J. Kowalski, W. Lamentowicz,
P. Winczorek, Teoria paristwa i prawa, Warszawa 1981, s. 13 i nast. Tamze literatura. Krytyczne
omowienia por. Z. Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 48 i nast.,
s. 74 1 nast. Aktualnie za Z. Ziembinskim, ktory postulowal, by w miejsce plaszczyzn badawczych
mowi¢ o okreslonych aspektach zjawisk prawnych, czes¢ autoréw przyjmuje taka konwencje. Por.
R. Sarkowicz, Status metodologiczny teorii i filozofii prawa, [w:] R. Sarkowicz, J. Stelmach, Teoria
prawa, Krakéw 1998, s. 23 i nast. Por. tez L. Morawski, Gléwne problemy wspdtczesnej filozofii prawa.
Prawo w toku przemian, Warszawa 1999, s. 15 i nast., s. 291 i nast. Por. tez R. A. Tokarczyk, Podstawy
prawoznawstwa, teorii i filozofii prawa. Reinterpretacja krytyczna, Sosnowiec 2017, s. 19 i nast., s. 83
i nast.

2 Tekst pierwotny: Dz.U. 2008 r., nr 223, poz. 1458.
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zumieniu wspomnianej ustawy podlegtym jej przepisom. Jednostka samorzadu
terytorialnego jest dla nich ,,pracodawcg” w rozumieniu art. 3 kodeksu pracy®. Nie-
jednokrotnie na danym lokalnym rynku pracy stosowny urzad (gminny, miejski),
starostwo powiatowe czy urzad marszatkowski stanowig jednego z wiekszych, cza-
sami za$ najwigkszego — bioragc pod uwagg ilo$¢ zatrudnionych pracownikéw - pra-
codawce. Wspomnie¢ tu mozna réwniez o ,urzedach-molochach’, takich jak Urzad
Miasta Stolecznego Warszawy, Urzad Stoleczno-Krélewskiego Miasta Krakowa czy
urzedy takich miast jak Gdansk, Poznan, Wroctaw czy Lodz.

Nie wchodzac w tym miejscu w dyskusje o zakresie pojecia ,,pracownik samorzg-
dowy” na tle art. 3 ustawy o pracownikach samorzadowych oraz przepiséw odsyta-
jacych do stosowania przepisow czy czesci przepisow tej ustawy zawartych w innych
aktach ustawowych (np. ustawy o pomocy spolecznej) oraz dyspozycji art. 5 kp., jakie
zapoczatkowane zostaly z chwilg wejscia w Zycie pierwszej ustawy o pracownikach sa-
morzadowych z 1990 r.* i toczg si¢ nadal, w zmienionym stanie prawnym?, zauwazy¢
mozna, iz w zaleznosci od przyjetego stanowiska okreslone duze grupy pracownicze
beda ,,pracownikami samorzadowymi” sensu stricto — a wigc w rozumieniu ustawy
o pracownikach samorzadowych badz tez pracownikami, dla ktérych okreslone pod-
mioty samorzadowe beda ,pracodawcami posrednimi’?. Pracodawcami bowiem
w rozumieniu art. 3 kodeksu pracy sg tu rozne, tworzone przez organy samorzadu czy
tez zwigzane z nim jednostki organizacyjne, np. straze gminne i miejskie, w zakresie
tzw. administracji swiadczacej m.in. ,,samorzadowe” przedszkola, szkoly, instytucje
kultury, placowki stuzby zdrowia czy pomocy spotecznej”, w sferze za$ dziatalnosci

» Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. (tekst jedn. Dz.U. z 2014 r., poz. 1502, z pdzn. zm.).

% Ustawa z dnia 22 marca 1990 r. O pracownikach samorzadowych. Tekst pierwotny Dz.U. 1990 r.,
nr 21, poz. 124.

77 Sgzersze pordwnanie regulacji obu ustaw: B. M Cwiertniak, Dwie ustawy o pracownikach
samorzgdowych (rozdzial V1), [w:] B. M. Cwiertniak (red.), Prawne problemy samorzqdu terytorialnego,
tom II, Sosnowiec 2013, s. 99-140, tam tez literatura.

8 Na temat pojecia ,,pracodawcy posredniego” por. B. M. Cwiertniak, Pracodawca - pojecie i koncepcja,
[w:] K. W. Baran (red.), Prawo pracy i ubezpieczeri spolecznych..., s. 157 i nast.; K. Walczak, Pojecie
pracodawcy w polskim prawie pracy i wynikajgce z niego problemy praktyczne (rozdziat 3), [w:] B.M.
Cwiertniak (red.), Aktualne zagadnienia prawa pracy i polityki socjalnej (zbiér studiéw), tom I1, Sosnowiec
2013, s. 41 i nast. Proby definiowania pojecia ,pracodawca samorzadowy” (sensu stricto) nie mozna
bowiem budowac¢ contra legem w oparciu o art. 3 k. p. bez uwzglednienia zapiséw ustawy o pracownikach
samorzadowych, co sugerowat A. Nowak, Pracodawca samorzgdowy, [w:] R. Mikosz (red.), Rozprawy
prawnicze. Ksiega pamigtkowa dla uczczenia pracy naukowej Profesora Antoniego Agopszowicza, Katowice
2000, s. 102-108. W niniejszej monografii proby zdefiniowania pracodawcy samorzadowego dokonuje
M. Wujczyk: Zakres pojecia ,,pracodawca samorzgdowy”. Por. tez monografie na temat pracownikow
samorzadowych, przywolane we wczeéniej cyt. moim opracowaniu Dwie ustawy....

#  Por. np. dyskusje na temat statusu pracownikéw pomocy spolecznej jako pracownikow
samorzadowych: B.M. Cwiertniak, Stosunki pracy pracownikéw samorzgdowych, [w:] Studia z zakresu
prawa pracy i polityki spolecznej, Rocznik 1996, red. A.M. Swigtkowski, Krakéw 1996, s. 109 i nast.;
B.M. Cwiertniak, W. Koczur, Status zawodowy pracownikéw socjalnych w przepisach ustawy o pomocy
spotecznej, ,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2000, nr 6, s. 8 i nast. Odmiennie I. Sierpowska, Prawo
pomocy spotecznej, Krakow 2006, s. 210 i nast., 220 i nast. czy S. Nitecki, Prawo do pomocy spolecznej
w polskim systemie prawnym, Warszawa 2008, s. 29 i nast.
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gospodarczej i ustug komunalnych réznego rodzaju podmioty, np. przedsigbiorstwa
czy spotki komunalne™.

Liczbe samych pracownikéw samorzadowych sensu stricto, podlegajacych bez-
posrednio przepisom ustawy o pracownikach samorzadowych z dnia 21 listopada
2008 r., szacuje si¢ na prawie 300 tysigcy osob. Juz z poczatkiem tzw. pierwszego
etapu reformy samorzadowej w stosunki pracy pracownikéw samorzadowych ex
lege przeksztatcono ponad 96 tysiecy stosunkow pracy dotychczasowych pracow-
nikéw terenowych urzedéw administracji panstwowej. Owa ,armia” pracownikéw
samorzadowych rosta wraz z kolejnymi reformami samorzagdowymi. Wzrost zadan
i kompetencji samorzadu terytorialnego spowodowal z kolei ,,rozciggniecie” statusu
pracownika samorzagdowego na rozne grupy pracownicze, ktorych status reguluja
przepisy odrebne w rozumieniu art. 5 k.p. oraz odpowiednio art. 1a, a obecnie art.
3 obu kolejnych ustaw o pracownikach samorzadowych?'.

Podkresli¢ przy tym mozna, iz zaréwno w sferze jednostek samorzadu teryto-
rialnego, wymienionych w art. 2 ustawy o pracownikach samorzadowych, jak tez
w zakresie administracji ,,$wiadczacej” a takze ustug komunalnych, widoczna jest
tendencja do wzrostu zatrudnienia®. Réwniez raporty i prognozy zatrudnienia na
najblizszy okres przewidujg utrzymanie tych tendencji wzrostowych*.

2. Po drugie, przepisy prawa przewidzialy dla okreslonych organéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego zadania i cele do realizacji oraz zwigzane z nim kompetencje
w zakresie zatrudniania i przeciwdziatania bezrobociu, ktére to realizowa¢ maja czy
to same organy samorzadu terytorialnego bezposrednio, czy tez za posrednictwem
wyspecjalizowanych organéw, podlegtych danemu organowi samorzadu terytorial-
nego (takich np. jak powiatowe urzedy pracy, miejskie osrodki pomocy rodzinie itp.).

30

Procesy te prezentowane byly do$¢ szeroko. Przywola¢ tu mozna chocby monografie S. Dudzika,
Dzialalnos¢ gospodarcza samorzgdu terytorialnego. Problematyka prawna, Krakéw 1998, s. 79 i nast,
L. Zacharko, Prywatyzacja zadati publicznych gminy. Studium administracyjno-prawne, Katowice 2000 oraz
opracowania tejze, np. Podstawy prawne przedsighiorczosci komunalnej. Kilka refleksji, [w:] B.M. Cwiertniak
(red.), Samorzqgd terytorialny (zagadnienia prawne), tom 1I: Zadania i kompetencje samorzgdu terytorialnego,
Sosnowiec 2015, s. 99 i nast. i cyt. tam nowsza literatura. Problematyka ta jest tez przedmiotem zainteresowania
na licznych konferencjach naukowych. Por. np. IX Seminarium Katedry Prawa Samorzadu Terytorialnego UJ
pt. ,Dzialalnos¢ gospodarcza jednostek samorzadu terytorialnego — dopuszczalno$¢ i granice jej prowadzenia’,
Krakéw 19 listopada 2015 r. i zwiazana z nig monografia zbiorowa: M. Stec, M. Maczyniski (red.), Dziatalnos¢
gospodarcza jednostek samorzqgdu terytorialnego. Dopuszczalnosé i granice jej prowadzenia, Warszawa 2016.

3 Pisze o tym B.M. Cwiertniak, O problemach zatrudnienia w samorzgdzie terytorialnym (Zamiast
wprowadzenia), [w:] B. M. Cwiertniak (red.), Samorzqd terytorialny (zagadnienia prawne), tom I11:
Zatrudnienie w samorzqgdzie terytorialnym, Sosnowiec 2015, s. 8 i nast. Tam tez literatura przedmiotu.
32 Zatrudnienie w 2016 r. zwiekszylo si¢ znacznie w administrowaniu oraz dziatalno$ci wspierajacej (o
okoto 10,5 %), informacji i komunikacji (10,2 %), gospodarowaniu $ciekami, odpadami, w rekultywacji
(2,1 - 3,3 %). Por.:http://www.money.pl/gospodarka/wiadomosci/artykul/bezrobocie-w-polsce-nowe-
dane gus,45,0,2089773.html [dostep: 02.07.2016].

33 Por. np. E. Kwiatkowski, B. Suchecki (red.), Prognoza zatrudnienia w Polsce wg grup zawodéw do 2020
r. (raport VI), Warszawa 2013, s. 164 i nast., szczegdlnie s. 177 i nast. oraz s. 221 i nast. (tzw. prognoza
skorygowana). Poniewaz agregacja dokonana jest w oparciu o polska klasyfikacje dzialalnoci, przeto nie
rozréznia urzednikow i pracownikéw administracyjnych rzagdowych czy samorzadowych.
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Podkresli¢ przy tym mozna, iz owe cele, zadania i kompetencje organéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego jak tez podlegtych czy zwigzanych z nimi instytucji zostaly, szcze-
gllnie w ostatnich latach, szczegétowo zaprezentowane i zanalizowane w literaturze*.

3. Po trzecie, praktyczne dzialania wskazanych podmiotéw na lokalnych ryn-
kach pracy, opis i analiza ich efektéw pozwala na ocen¢ stanu zatrudnienia i bez-
robocia na danym terenie, skutecznos$ci (badz nie) zastosowanych srodkéw, m.in.
prawnych oraz propozycje zmian: czy to lokalnej polityki w tym zakresie, czy tez
réwniez zmian regulacji prawnych, np. w zakresie kompetencji poszczegdlnych or-
ganow, zmian instrumentéw prawnych, jakimi dysponujg itp.*

IV. 1. Niniejsza monografia zbiorowa Iaczy sie¢ z realizowanym w Instytucie Ad-
ministracji i Prawa Wyzszej Szkoly Humanitas w Sosnowcu zadaniem badawczym
»Samorzad terytorialny a lokalne rynki pracy” realizowanym w latach 2015-2016
pod moim kierownictwem.

Opracowanie z zalozenia nie mialo stanowi¢ calo$ciowego ujecia wskazanego
problemu. Poszczegdlni Autorzy, zaréwno reprezentujacy nauki prawne, ekono-
miczne, jak i polityke spoleczng przygotowali poszczegolne rozdzialy w ramach
zalozonego tematu, kierujgc si¢ wlasnymi zainteresowaniami oraz stosujac wlasci-
wy dla danej dyscypliny naukowej warsztat badawczy. Prezentowana monografia
jest zatem dzielem zbiorowym, lecz nie wspdlnym Autoréw. Podkresli¢ tu nalezy,
iz obok autoréw pracujacych etatowo w Wyzszej Szkole Humanitas w ksigzce znaj-
duje si¢ szereg rozdzialéw autorstwa pracownikéw naukowych z innych osrodkow

** Poczynajac od podrecznikow, poprzez komentarze do tzw. samorzadowych ,,ustaw ustrojowych”
ikomentarze do ustaw szczegdlnych, takich np. jak ustawa o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku
pracy, ustawa o pomocy spolecznej i inne, opracowania artykulowe i monografie. Nie wymieniam ich
wszystkich w tym miejscu, poniewaz beda przywotywane w odpowiednich rozdziatach ksigzki. Nota
bene w ostatnich kilku latach problematyka kompetencji organéw jednostek samorzadu terytorialnego
ponownie stala sie przedmiotem szerszego zainteresowania. Np. kompetencje monokratycznych
organdw jednostek samorzadu terytorialnego omoéwiono m.in. w monografiach: M. Gurdek,
Monokratyczne organy jednostek samorzqdu terytorialnego, Sosnowiec 2012; M. Stec, K. Malysa-
Sulinska (red.), Pozycja ustrojowa organdéw wykonawczych jednostek samorzgdu terytorialnego,
Warszawa 2014. Por. réwniez przywolywana prace pod moja redakcja: Samorzgd terytorialny
(Zagadnienia prawne), tom 11: Zadania i kompetencje samorzgdu terytorialnego..., passim. Cze$¢ zadan
i kompetencji organéw samorzadu terytorialnego oméwiono tez w pracy: B. Jaworska-Debska (red.),
Dobre prawo. Sprawne rzgdzenie, £6dz 2015. Poniewaz problematyka ta stanowi przedmiot dwdch
cyklicznych samorzadowych konferencji naukowych (10. seminarium Katedry Prawa Samorzadu
Terytorialnego UJ - listopad 2016 oraz mi¢dzynarodowej konferencji organizowanej na Wydziale
Prawa i Administracji US z poczatkiem marca 2017 r., poswieconej zrédlom prawa samorzadu
terytorialnego oraz jego kompetencjom) spodziewa¢ sie nalezy wkrétce kolejnych monografii
zbiorowych oraz artykulow, w szczegélnosci w miesigczniku ,,Samorzad Terytorialny”.

% Por. np. M. Maksim, Z. Wisniewski, Efektywnos¢ aktywnej polityki rynku pracy w Polsce w swietle
badan empirycznych, [w:] J. Orczyk, B. Balcerzak-Paradowska, M. Szylko-Skoczny, C. Zole;dowski
(red.), Polityka spoleczna. Kontynuacja i zmiana..., s. 172 i nast; K. Sipurzynska-Rudnicka,
Bezrobocie dlugotrwale w wojewddztwie dolnoslgskim..., s. 107 i nast.; A. Ziomek, Przeciwdziatanie
bezrobociu w gminach. Mozliwosci i sposoby, Katowice 2012. Por. tez wspomniane publikacje zwiazane
z konferencjami ,,Dylematy rynkéw pracy”.
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w kraju. Zawarte w ksigzce opracowania zostaly usystematyzowane w czesci, kore-
spondujacej ze wskazanymi wyzej (por. czes¢ IIT pkt 1. do 3.) plaszczyznami funk-
cjonowania samorzadu terytorialnego w relacji do lokalnych rynkéw pracy.

2. Czes$¢ I zawiera zatem opracowania tgczace sie ze statusem jednostki samo-
rzadu terytorialnego jako pracodawcy oraz jego pracownikéw. Czes¢ te otwiera
rozdzial 1 autorstwa dr. Marcina Wujczyka (UJ) pt. ,,Zakres pojecia »pracodawca
samorzadowy«”. Szczegdlnie istotna role w procesie zatrudniania pracownikow sa-
morzadowych, ale tez pracownikéw podporzadkowanych samorzadowi jednostek
odgrywaja monokratyczne organy samorzadu terytorialnego®®. Podmioty te zostaty
ustawowo wyznaczone (art. 8 i nast. ustawy o pracownikach samorzadowych) jako
dokonujace czynnosci w sprawach z zakresu prawa pracy za jednostki samorzadu
terytorialnego (,,pracodawce samorzadowego”)”. Szczegdlna rola przypada tu woj-
tom (burmistrzom, prezydentom miast). W ich zastepstwie dziala¢ moze wyzna-
czona przez nie osoba®. Najczesciej sa to zastepcy wojta (burmistrza, prezydenta),
rzadziej sekretarz*. Stad tez kolejne dwa rozdzialy dotycza statusu pracowniczego
wojta (burmistrza, prezydenta miasta) i jego zastepcy. Mgr Mateusz Barwasny (UL)
w rozdziale 2 omawia specyfike nawigzania i rozwigzania stosunku pracy z wéjtem
(burmistrzem, prezydentem), za$ dr Grzegorz Krawiec (Uniwersytet Pedagogiczny
im. KEN w Krakowie) w rozdziale 3 omawia wymogi zwigzane z zatrudnieniem ich
zastepcow. Poniewaz istotne dla lokalnych rynkéw pracy sg zagadnienia zatrudnie-
nia, przeniesien i ocen (ktdre skutkowa¢ moga rozwigzaniem stosunku pracy) pra-
cownikéw samorzadowych, poswiecono im kolejne rozdzialy tej czesci. Rozdzial
4 autorstwa prof. dr. hab. Mariana Andrzeja Liwo (WSZIiZ Rzeszéw) poswiecono
nieprawidlowo$ciom w naborze na stanowiska urzednicze w samorzadzie teryto-
rialnym stwierdzonym w raportach Najwyzszej Izby Kontroli*. Prof. zw. dr hab.

% Por. szerzej M. Gurdek, Monokratyczne organy jednostek samorzgdu terytorialnego, Sosnowiec
2012, szczegélnie s. 118 i nast., 155 i nast.

¥ Por. K. Kawecki, Status pracowniczy, [w:], S. Plazek (red.), Ustawa o pracownikach samorzgdowych.
komentarz ze wzorami regulaminéw, zarzgdzeti i uchwat, Warszawa 2009, s. 24 i nast.; J. Stelina, [w:]
M. Rycak, A. Rycak, J. Stelina, Ustawa o pracownikach samorzgdowych. Komentarz, Warszawa 2013,
s. 52 i nast.

8 J. Stelina, [w:] M. Rycak, A. Rycak, J. Stelina, Ustawa o pracownikach samorzgdowych. Komentarz,
Warszawa 2013, s. 52 i nast.; M. Tomaszewska, [w:] K.W. Baran (red.), Prawo urzednicze. Komentarz,
Warszawa 2014, s. 524 i nast.

¥ Por.S. Plazek, Sekretarz jednostki samorzgdu terytorialnego - potencjat bez wykorzystania (rozdzial 8), [w:]
B.M. Cwiertniak (red.), Samorzqgd terytorialny (zagadnienia prawne), tom III: Zatrudnienie w samorzgdzie
terytorialnym, Sosnowiec 2015, s. 142 i nast. Zwraca si¢ uwage, iz czesciej niz sekretarz ,wyznaczenie
zastepcze” przez monokratyczny organ dotyczy ,innej osoby” w rozumieniu art. 3.1 Kodeksu pracy. Por.
K.W. Baran, [w:] K.W. Baran (red.), Kodeks pracy. Komentarz, Warszawa 2016, s. 42 i nast.; J. Stelina, [w:]
M. Rycak, A. Rycak, J. Stelina, Ustawa..., s. 55 i nast. i cyt. tam orzecznictwo Sadu Najwyzszego.

0 Regulacje naboru byly, od poczatkow jego wprowadzenia, przedmiotem powaznej krytyki w doktrynie
prawa samorzadowego i prawa pracy. Por. np. R. Skwarto, Funkcjonowanie trybu naboru na stanowiska
w administracji samorzgdowej — podsumowanie pierwszych doswiadczen, [w:] M. Stec (red.), Stosunki
pracy pracownikéw samorzgdowych, Warszawa 2008, s. 31 i nast.; B.M. Cwiertniak, Z zagadnier naboru
na stanowiska urzednicze w samorzgdzie terytorialnym (kilka refleksji), ,Roczniki Administracji i Prawa”
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Andrzej Marian Swigtkowski (Akademia Ignatianum w Krakowie) pisze (rozdzial
5) o przeniesieniach stuzbowych urzednikéw samorzadowych, za$ w rozdziale 6 dr
Dorota Fleszer (Wyzsza Szkola Humanitas w Sosnowcu) o wplywie ocen pracowni-
kow samorzadowych na zarzadzanie zasobami ludzkimi*.

3. Druga czes¢ ksigzki dotyczy zrodel regulacji prawnych i kompetencji orga-
néw jednostek samorzadu terytorialnego odnoszacych sie¢ do rynkéw pracy. Czesé
te otwiera rozdzial 7, autorstwa doc. dr. Jarostawa Sozanskiego (Prywatna Wyzsza
Szkota Nauk Spotecznych, Komputerowych i Medycznych w Warszawie) pt. ,,Mig-
dzynarodowe prawo pracy a lokalne rynki pracy, w tym pozostajace w kompetencji
samorzadow terytorialnych”. Kolejny, 8 rozdzial, przygotowatl dr Andrzej Ziomek
(GWSH). Autor prezentuje w nim gtéwne bariery oraz rzadowe propozycje zmian
w przeciwdzialaniu bezrobociu, podejmowane w latach 2009-2013*. Rozdzial 9,
szczegllnie dzi$ aktualny, dotyczacy roli publicznych stuzb zatrudnienia w pro-
cedurze legalnego zatrudniania migrantéw, przygotowala dr Joanna Unterschiitz
(Wyzsza Szkola Administracji i Biznesu im. E. Kwiatkowskiego w Gdyni). Nato-
miast zadania powiatu samorzadowego w zakresie polityki rynku pracy omawia
prof. dr hab. Joanna Jagoda (US)*.

4. Ostatnia trzecia cze$¢ dotyczy aktualnego stanu i proceséw przemian rynkow
pracy naszego makroregionu. Cze$¢ te otwiera rozdzial 11, dotyczacy przeciwdzia-
tania bezrobociu oraz aktywizacji lokalnego rynku pracy w mieécie Bielsko-Biala
i powiecie bielskim w latach 2011-2016, ktéry przygotowat dr Jarostaw Storczynski
(Wyzsza Szkota Finanséw i Prawa w Bielsku-Bialej). Kolejne dwa rozdziaty prezen-
tujg wyniki badan nad bezrobociem w gminach wojewddztw: $laskiego i opolskie-
go, w $wietle wynikéw badan ankietowych, prowadzonych przez zespét badawczy
GWSH w Katowicach, pod kierunkiem dr. Andrzeja Ziomka. I tak rozdziat 12, au-
torstwa doc. dr. Jacka Pyki i dr. Andrzeja Ziomka (GWSH) dotyczy przeciwdzia-
tania bezrobociu w gminach wojewddztwa $laskiego*, za$ rozdziat 13, autorstwa
mgr Karoliny Sykuly (UWr) i dr. Andrzeja Ziomka, prezentuje wyniki badan ankie-
towych, dotyczacych przeciwdziatania bezrobociu w gminach wojewddztwa opol-

2010, r. X, s. 61 i nast.; S. Plazek, Nabdr na stanowiska urzednicze w samorzqgdzie terytorialnym — uwagi
krytyczne, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2012, nr 3, s. 38 i nast. Por. tez np. H. Szewczyk, Stosunki pracy
w samorzqgdzie terytorialnym, Warszawa 2012, s. 101 i nast. i cyt. tam literatura.

1 Por. tez M. Baron-Wiaterek, Zarzgdzanie zasobami ludzkimi w samorzgdzie terytorialnym -
nowe rozwigzania, [w:] M. Gagacka, K. Glabicka (red.), Wspélczesne wyzwania dla lokalnej polityki
spotecznej, Radom 2009, s. 387 i nast.

2 Por. tez A. Ziomek, Przeciwdzialanie bezrobociu w gminach. Mozliwosci i sposoby, Katowice 2012,
s. 71 i nast., s. 169 i nast.

 Por. pozycje wskazane w przypisie 32 oraz przywolane we wskazanych rozdzialach niniejszej
monografii.

* Por. cyt. weze$niej monografie A. Ziomka. Wyniki weze$niejszych badan: por. m.in. M. Balcerowicz-
Szkutnik, A. Skorska, J. Wasiewicz, Rynek pracy w wojewédztwie slgskim - dynamika zmian, [w:]
A. Zagorowska (red.), Polska po 10 latach cztonkostwa w Unii Europejskiej z perspektywy rynkow pracy
slgska, Opole 2014, s. 71 i nast.
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skiego™®. Sui generis probe podsumowania dwdch poprzednich rozdziatéw stanowi
rozdzial 14, autorstwa dr. Andrzeja Ziomka, zatytulowany ,,Teoretyczne uwarunko-
wania przeciwdzialania bezrobociu w gminach”

Przyktadem analizy bezrobocia w konkretnej gminie jest rozdzial 15, w ktérym
Dagmara Gil (studentka WSH) omawia ,,Bezrobocie i metody przeciwdzialania
temu zjawisku na przykladzie gminy Zawiercie”.

Kolejny rozdziat (16) dotyczy wynikéw badan nad ciekawym zjawiskiem re-
emigracji do Polski. Zatytutowany jest ,,Czynniki reemigracji Polakéw z zagranicy”.
Jego autorami s prof. zw. dr hab. Romuald Joniczy i mgr inz. Justyna Rokitowska
(oboje UE we Wroctawiu).

Poniewaz dla stanu rynkéw pracy naszego restrukturyzowanego regionu* na-
dal istotne znaczenie ma zatrudnienie w tradycyjnym przemysle ciezkim, w szcze-
golnosci w gornictwie i hutnictwie, przeto kolejne dwa rozdzialy poswiecono tej
problematyce. Rozdzial 17 autorstwa dr. Arkadiusza Przybylki (Uniwersytet Eko-
nomiczny w Katowicach) pt. ,Ograniczenie zatrudnienia wéréd gérnikéw wegla ka-
miennego w okresie transformacji ustrojowej” oraz rozdzial autorstwa dr Bozeny
Gajdzik (Politechnika Slgska) pt. ,,Skutki indukowanej redukcji kadry w przemysle
hutniczym” (rozdzial 18). Prof. dr Maria Zralek (Wyzsza Szkofa Humanitas) oma-
wia natomiast (rozdzial 19) sytuacje osob starszych na rynku pracy, takze w aspek-
cie ich aktywizacji zawodowej.

5. Po zaprezentowaniu Autoréw uczestniczacych w przygotowaniu niniejszej
monografii sktadam im w tym miejscu podzigkowanie za trud przygotowania opra-
cowan oraz za przyjecie propozycji ich druku w monografii wydanej przez Oficyne
Wydawnicza ,Humanitas” w Sosnowcu.

Serdeczne podzigkowania skladam takze Wladzom Wyzszej Szkoly Humanitas
w Sosnowcu oraz Oficynie Wydawniczej ,,Humanitas” (w szczegdlnoéci Pani Re-
daktor Danucie Dziewieckiej), dzigki ktorym niniejszy tom mogt sie ukaza¢ dru-
kiem. Odrebne podzigkowania sktadam recenzentowi Pani prof. zw. dr hab. Lidii

5 Por. tez wczeéniejsze opracowania: R. Rauzinski (red.), Polityka spoteczna na Slgsku - wybrane
problemy, Opole 2000 (szczegdlnie cze$¢ 2, s. 67 i nast.); R. Rauzinski, T. Sotdra-Gwizdz (red.), Polityka
spoteczna na Slgsku wobec kryzysu - ujecie regionalne, Opole 2009.

¢ Por. np. L. Frackiewicz, Spoteczne problemy wojewddztwa katowickiego, [w:] R. Rauzinski (red.),
Polityka spoteczna..., s. 11 i nast.; D. Kotlorz, Slgski rynek pracy, [w:] A. Raczaszek (red.), Szesédziesigt
lat polityki spolecznej w Polsce. Ksigga pamigtkowa na jubileusz osiemdziesigciolecia prof. zw. dr hab.
Lucyny Frgckiewicz, Katowice 2006, s. 323 i nast.; R. Krzysztofik, I. Kantor-Pitryga, T. Spérna, Rynek
pracy w ukladzie miast konurbacji katowickiej, [w:] A. Zagorowska (red.), Polska po 10 latach...,s. 123
i nast.; W. Handke, Zmiany na branzowych rynkach pracy w wojewddztwie slgskim w Swietle integracji
europejskiej i kryzysu ekonomicznego, [w:] D. Kotlorz (red.), Wspélczesny rynek pracy. Wybrane
problemy, Katowice 2011, s. 261 i nast. czy opracowanie zbiorowe D. Kotlorz (red.), Rewitalizacja
obszarow wykluczenia spolecznego w miastach slgskich, Katowice 2008.

Y Por. tez A. Barteczek, Ekonomiczne aspekty restrukturyzacji wojewddztwa katowickiego, [w:]
R. Rauzinski (red.), Polityka spoleczna..., s. 67 i nast.; M. Mitrega, Demograficzne uwarunkowania
restrukturyzacji gornictwa wegla kamiennego w okresie transformacji. .., s. 90 i nast.
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Zacharko (Wydzial Prawa i Administracji Uniwersytetu Slaskiego w Katowicach)
za trud wlozony w lekture oraz cenne i zyczliwe uwagi, a takze Komisji Nauk Praw-
nych i Ekonomicznych PAN Oddzialu w Katowicach za objecie niniejszej monogra-
fii swym patronatem.



CZESC1

PRACODAWCA SAMORZADOWY
IJEGO PRACOWNICY






Marcin Wujczyk!

Rozdzial 1

Zakres pojecia ,,pracodawca samorzadowy”

W polskim systemie prawa pracy ustawodawca nalozyl szereg obowigzkéw na pra-
codawce. Sg to obowiazki przede wszystkim w odniesieniu do pracownika jako drugiej
strony stosunku pracy. Na pracodawce jako strone stosunku pracy natozono jednak
réwniez powinnosci wynikajace z jego relacji z innymi podmiotami (np. obowiazki
platnika skfadek)®. Z tego wzgledu niezwykle istotne jest prawidlowe zidentyfikowanie
podmiotu, ktéry przymiot pracodawcy posiada.

Jednostki funkcjonujace w ramach struktur samorzadu terytorialnego maja niezwykle
zrdznicowany charakter. Wynika to zaréwno z tréjstopniowego charakteru tej instytucji
(samorzad gminny, powiatowy oraz wojewddzki), jak i wielorakosci form instytucjonal-
nych, jakie moga przybiera¢ jednostki samorzadowe. Co wigcej, szereg watpliwosci rodzi
sprecyzowanie, co nalezy rozumie¢ pod pojeciem jednostki samorzadu terytorialnego.
Skutkuje to czgstokro¢ trudnoscig w okresleniu, ktére podmioty nalezy traktowac za pra-
codawcéw pracownikéw zatrudnionych w ramach samorzadu terytorialnego. Dodatkowsa
trudnoscia jest dazenie w judykaturze do zidentyfikowania w ramach jednostek samorzg-
dowych podmiotu spelniajacego kryteria tzw. zarzadczej koncepcji pracodawcy. W dok-
trynie prawa pracy zarzadcza koncepcja prawa pracy zaklada, ze podmiotowos¢ praco-
dawcy nie jest zwiazana z podmiotowoscia w sferze prawa cywilnego. Przyjeta na gruncie
ustawy o pracownikach samorzadowych koncepcja pracodawcy w sposéb wyrazny optuje
za jej zarzadcza wersja. Koncepcja ta pozwala jako pracodawce traktowac jednostke orga-
nizacyjng jednostki samorzadu terytorialnego.

Z pomoca w zidentyfikowaniu pracodawcy samorzagdowego nie przychodzi réwniez
ustawodawca, ktory nie sformutowal definicji tego pojecia w ustawie o pracownikach
samorzadowych. Okreslenie podmiotéw, ktérym nalezy przypisac status pracodawcow
samorzadowych, nastgpilo poprzez wymienienie jednostek, w ktorych zatrudnienie
skutkuje nabyciem statusu pracownika samorzadowego. Jednostki te w konsekwencji
uzyskujg przymiot pracodawcy jako podmioty zatrudniajace pracownikéw samorza-
dowych. Tylko pozornie jest to rozwigzanie klarowne. De facto szereg jednostek wy-
mienionych jako podmioty zatrudniajace pracownikéw samorzadowych nie zostato
zdefiniowanych w przepisach i okreslenie, co przez nie nalezy rozumie¢, rodzi znaczne
watpliwosci.

' Dr; Uniwersytet Jagiellonski.
2 Zob. szerzej: A. Sobczyk, Wolnos¢ pracy i wladza, Warszawa 2015, s. 78-116.
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Przepis art. 2 ustawy o pracownikach samorzagdowych wymienia szereg jednostek,
w ktorych zatrudnienie jest wylacznym wymogiem dla uzyskania statusu pracownika
samorzadowego’. Przywolany przepis formutuje wiec jednoczes$nie zamkniety kata-
log pracodawcéw samorzadowych. Sg nimi jednostki wymienione w art. 2 u.p.s. Przy
czym warto wskaza¢, ze ustawodawca unika postugiwania si¢ tym pojeciem. Proble-
matyka wlasciwego sprecyzowania podmiotu, ktory jest pracodawca dla pracowni-
kéw samorzadowych, jest wielowatkowa i nadal budzi szereg sporow™.

Pierwsza grupa podmiotéw wskazanych jako instytucje, w ktérych zatrudnieni
s3 pracownicy samorzadowi (a wiec majacy przymiot pracodawcy samorzadowe-
go), sg urzedy marszatkowskie i wojewddzkie jednostki organizacyjne. Kierowni-
kiem tego urzedu jest marszalek wojewddztwa, bedacy jednoczes$nie zwierzchni-
kiem stuzbowym tego urzedu.

Wigksze trudnosci rodzi zdefiniowanie pojecia wojewddzkiej jednostki organi-
zacyjnej. Jak wskazuje si¢ w doktrynie, jednostka organizacyjna to inna niz urzad
jednostka powotana przez organ samorzadu terytorialnego w celu realizacji ich za-
dan’. Spor budzi okreslenie, czy do wojewddzkich jednostek organizacyjnych na-
lezy zaliczy¢ wyltacznie podmioty niemajace osobowosci prawnej, czy rowniez te,
ktére osobowos¢ prawng posiadaja®. Niekiedy prezentowany jest rowniez poglad,
jednak bez szerszego uzasadnienia, iz pojecie jednostki organizacyjnej wojewddz-
twa nalezy rozumiec szeroko, wlaczajac w nie osoby prawne, jednakze z wyjatkiem
spotki prawa handlowego. Za szerokim rozumieniem analizowanego pojecia prze-
mawia wykladnia jezykowa, regulacja art. 2 u.p.s. nie dokonuje bowiem zadnego
rozréznienia w odniesieniu do zakresu przedmiotowego wojewddzkiej jednostki
organizacyjnej. Opowiadam si¢ jednak za stanowiskiem wyartykulowanym przez
J. Steline, ktéry wskazal, ze do wojewodzkich jednostek organizacyjnych nalezy
zaliczy¢ wylacznie podmioty nieposiadajace osobowosci prawnej. Jako argument
przemawiajacy za takim stanowiskiem wspomniany autor wskazuje, iz przemawia
za nim ,dyferencjacja statusu zawodowego pracownikow samorzadowych wedlug
kryteriéw stanowiska pracy. Komentowana ustawa wyraznie przewiduje, ze pra-
cownicy samorzadowi s zatrudniani wylgcznie na stanowiskach urzedniczych, asy-
stentow i doradcdw oraz pomocniczych i obstugi, co sugeruje objecie jej zakresem
jedynie urzedéw oraz jednostek i zakltadéw budzetowych™. Stanowisko to znajduje
potwierdzenie w wykladni systemowej, pozwala rowniez rozstrzygna¢ status spotek
handlowych tworzonych przez jednostki samorzadowe, co do ktérych nie ma wat-
pliwosci, Ze nie majg przymiotu pracodawcy samorzadowego. Nalezy postulowac,

> Z.Goral, Prawo pracy w samorzqgdzie terytorialnym, Warszawa 1999, s. 38.

* Por. szerzej: H. Szewczyk, Stosunki pracy w samorzgdzie terytorialnym, Warszawa 2012, s. 54-66.

> M. Rycak, A. Rycak, J. Stelina, Ustawa o pracownikach samorzgdowych. Komentarz, Warszawa 2013, s. 25.
¢ Z.Goral, Prawo pracy w samorzgdzie terytorialnym, Warszawa 1999, s. 40.

7. Stelina [w:] M. Rycak, A. Rycak, J. Stelina, Ustawa o pracownikach..., s. 25.
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by opisane powyzej niejednoznacznosci zostaly przez ustawodawce rozstrzygniete
przez doprecyzowanie pojecia ,,jednostki organizacyjne;j”.

Kolejna grupe pracodawcéw samorzadowych stanowia starostwo i powiatowe
jednostki organizacyjne. Podobnie jak w przypadku wojewddzkich tak samo w od-
niesieniu do powiatowych jednostek organizacyjnych brak jest definicji tego poje-
cia. Uwagi dotyczace jednostek wojewodzkich nalezy odnies¢ do powiatowych jed-
nostek organizacyjnych jako pracodawcy samorzagdowego. Generalng podstawe dla
tworzenia takich podmiotéw znajdujemy w ustawie o samorzadzie powiatowym.
W mygl art. 6 u.s.p. powiat moze tworzy¢ jednostki organizacyjne w celu wykony-
wania swoich zadan. Z kolei art. 46 ust. 2 u.s.p. stanowi o powiatowych osobach
prawnych jako samorzadowych jednostkach organizacyjnych. Jako przykiad powia-
towych jednostkach organizacyjnych mozna wskazaé powiatowe centrum pomocy
rodzinie, powiatowy urzad pracy czy zaklad opieki spolecznej. W orzecznictwie
rozwazano m.in., czy status pracodawcy mozna przypisa¢ gospodarstwu pomocni-
czemu samorzadowej jednostki budzetowej. Problem pojawia sie na tle okreslenia
zakresu podmiotowego pojecia pracodawcy samorzagdowego w zwiazku z zalicze-
niem do tej grupy w przepisach regulujacych status pracownikéw samorzagdowych
wojewodzkich samorzadowych jednostek organizacyjnych. Zaréwno obecnie obo-
wigzujgca ustawa o pracownikach samorzadowych?, jak i poprzednia ustawa z 1990
r.’ nie precyzowaly, co nalezy rozumie¢ przez pojecie samorzadowych jednostek
organizacyjnych. Poszukujac definicji gospodarstwa pomocniczego, nalezy odwo-
ta¢ si¢ do przepiséw regulujacych zasady funkcjonowania jednostek finanséw pu-
blicznych W mysél art. 20 ust. 1 nieobowigzujacej juz wprawdzie ustawy o finansach
publicznych', jednak majacej znaczenie dla rozwazanej problematyki, gospodar-
stwo pomocnicze zostalo zdefiniowane jako wyodrebniona z jednostki budzetowej
pod wzgledem organizacyjnym i finansowym czgé¢ jej podstawowej dziatalnosci
lub dziatalno$¢ uboczna. Gospodarstwo to tworzone bylo przez kierownika jed-
nostki budzetowej po uprzednim uzyskaniu zgody - w przypadku gospodarstw
pomocniczych gminnych, powiatowych i wojewddzkich jednostek budzetowych -
zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego. Analiza wyktadni systemowej ustawy
o pracownikach samorzadowych pozwala stwierdzi¢, ze gospodarstwo pomocni-
cze samorzadowej jednostki budzetowej moze by¢ traktowane jako jednostka or-
ganizacyjna samorzadowej jednostki organizacyjnej. Jak jednak stusznie uznat Sad
Najwyzszy w wyroku z dnia 14 grudnia 2004 r."!, powyzsze nie wystarcza jednak
do uznania, ze takiemu podmiotowi mozna przypisa¢ status pracodawcy. Moglby
on by¢ uznany za pracodawce tylko wowczas, gdy jego samodzielnos¢ obejmowa-

8 Por. ustawa o pracownikach samorzagdowych z dnia 21 listopada 2008 r. (Dz.U. nr 223, poz. 1458).
° Por. ustawa o pracownikach samorzadowych z 22.03.1990 (tekst jedn. Dz.U. 2001, nr 42, poz. 1593).
10" Por. ustawa z dnia 26.11.1998 r. (tekst jedn. Dz.U. z 2003 r., nr 15, poz. 148, ze zm.).

11 Sygn. akt I PK 135/04, OSNAPiUS 2005, nr 15, poz. 224, s. 684.



24 Kompetencje samorzqdu terytorialnego w zakresie polityki spofecznej

taby réowniez uprawnienie do zatrudniania pracownikéw'?. Poniewaz uprawnienie
takie nie wynika wprost z ustawy o pracownikach samorzadowych, gospodarstwo
pomocnicze moze uzyskac status pracodawcy, a w konsekwencji zdolnos¢ sadowa
i procesowg w sprawach z zakresu prawa pracy (art. 460 k.p.c.) dopiero wowczas,
gdy samodzielno$¢ w zakresie zatrudnienia pracownikéw zostanie mu wyraznie
przekazana przez uprawniong samorzadowa jednostke organizacyjna.

Za jednostke organizacyjng samorzadu (a konkretnie rzecz ujmujgc — powiatu),
ktora powinna by¢ traktowana jako pracodawca, uznany zostal réwniez dom pomo-
cy spolecznej”. W judykaturze podkreslono réwniez, ze konieczne jest odréznienie
statusu danej jednostki jako pracodawcy od sprawy organéw lub 0séb upowaznio-
nych do dokonywania za tego pracodawce czynnosci z zakresu prawa. Zatrudnianie
lub zwalnianie przez uprawniony organ jak tez wydawanie kierownikowi jednost-
ki organizacyjnej samorzadu polecen nie jest wyrazem pozostawania pracownika
w stosunku pracy z urzedem gminy, powiatu czy wojewo6dztwa, tylko wyrazem re-
alizowania przez te podmioty kompetencji danej jednostki (w stanie faktycznym,
w oparciu o ktory wyrazono prezentowany poglad osrodka opieki spolecznej) jako
samodzielnego pracodawcy w rozumieniu art. 3 k.p."*

Odniesienie do pojecia starostwa znalez¢ mozna z kolei w art. 33 u.s.p., zgodnie
z ktérym zarzad powiatu wykonuje zadania przy pomocy starostwa powiatowego
oraz jednostek organizacyjnych powiatu. Organizacje i zasady funkcjonowania sta-
rostwa powiatowego okresla regulamin organizacyjny uchwalany przez rad¢ powia-
tu na wniosek zarzadu. Kierownikiem starostwa powiatowego jest starosta.

Trzecig grupe podmiotéw, determinujacych zakres podmiotowy pracodawcow
samorzadowych, stanowig urzedy gmin, jednostki pomocnicze gmin, gminne jed-
nostki budzetowe i samorzadowe zaklady budzetowe.

Pojecie urzedu gminu nie rodzi w doktrynie watpliwosci. Warto wskaza¢, ze
w sklad urzedu gminu wchodzi réwniez urzad stanu cywilnego, tym samym réw-
niez osoby w nim zatrudnione bedg kwalifikowane pracownicy samorzadowi.

Trudnosci budzi natomiast zdefiniowanie pojecia jednostki pomocniczej gminy.
Z jednej strony przez jednostke pomocnicza gminy mozna rozumie¢, zgodnie z art.
5 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, jako solectwa, miasta polozone na terenie
gminy, dzielnice, osiedla i inne jednostki, ktdre nie maja osobowosci prawnej i sg jed-
nostkami podzialu terytorialnego z wyodrebniona podmiotowosciag w sferze prawa
publicznego. Wedlug drugiego podejscia pojecie jednostki pomocniczej powinno by¢
rozpatrywane nie w kontekscie terytorialnym, lecz funkcjonalnym. W konsekwencji

12 Por. réwniez wyrok Sadu Najwyzszego z 28.07.1999, sygn. akt I PKN 175/99, OSNAPiUS 2000, nr
21, poz. 787.

B Por. wyrok Sadu Najwyzszego 4.11.2008 r., sygn. akt I PK 187/07, opubl. Legalis.

" Por. wyrok Sadu Najwyzszego z 20.10.1998 r., sygn. akt I PKN 390/98, OSNAPiUS 1999, nr 23, poz.
744.
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uzna¢ nalezy, ze ustawodawca miat na mygli jednostki organizacyjne gminy, o ktérych
mowa w art. 9 ustawy o samorzadzie gminnym (przepis ten wskazuje, ze gminy moga
w celu wykonywania zadan publicznych, a takze gospodarczym tworzy¢ jednostki orga-
nizacyjne o roznych stopniu wyodrebnienia organizacyjnego i finansowego). Ostatnie-
go z zaprezentowanych pogladéw nie mozna podzieli¢. Jak stusznie podkresla Z. Goral,
zamystem ustawodawcy bylo potraktowanie sofectw, dzielnic czy osiedli jako potencjal-
nych placéwek zatrudnienia, a nie wylgcznie jako jednostek pomocniczych podziatu
terytorialnego®. Szczegélny status na tle pozostatych jednostek pomocniczych posiada-
ja dzielnice m.st. Warszawy. Z mocy ustawy z dnia 15 marca 2002 r.'° o ustroju miasta
stolecznego Warszawy utworzenie dzielnic jest ustawowym obowigzkiem. Z tresci tego
aktu mozna w sposob jednoznaczny wynika, ze dopuszczalne jest zatrudnienie oséb
w urzedach poszczegolnych dzielnic w oparciu o stosunek pracy, a osoby takie beda
mialy status pracownikéw samorzadowych (por. art. 18 ust. 1 i ust. 2 ww. ustawy).

Na poziomie gminy status pracodawcéw samorzadowych uzyskuja réwniez
gminne jednostki budzetowe i samorzadowe jednostki budzetowe. W mygl art. 11
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych'” jednostka budzetowa
jest taka jednostka organizacyjna sektora finanséw publicznych, ktéra pokrywa
swoje wydatki bezposrednio z budzetu, a pobrane dochody odprowadza na rachu-
nek dochodéw budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Z kolei przez zaklad
budzetowy nalezy rozumiec taka jednostke organizacyjna sektora finanséw publicz-
nych, ktora odplatnie wykonuje wyodrebnione zadania, a koszty swojej dziatalnosci
pokrywa, co do zasady, z przychodéw wlasnych (art. 15 ustawy o finansach publicz-
nych). Jako przyklad takich jednostek mozna wskaza¢: zaktady gospodarki komu-
nalnej i mieszkaniowe, zaklady wodociagow i kanalizacji, osrodki sportu i rekreacji,
zarzad cmentarzy czy biura geodezji i terendéw rolnych.

Waski katalog jednostek, w ktérych zatrudnianie skutkuje objeciem przepisami
ustawy o pracownikach samorzadowych, skutkuje tym, ze statusu pracodawcow sa-
morzadowych nie bedg mialy spétki prawa handlowego utworzonego przez gmine.

Na podstawie art. 2 pkt 4 ustawy o pracownikach samorzadowych pracodawcami
s3 jednostki stanowigce biura (ewentualnie ich odpowiedniki) zwiazkéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego oraz zakladéw budzetowych utworzonych przez te zwiazki.
Zwigzki samorzadowe moga by¢ tworzone przez jednostki samorzadu gminnego (art.
64-71 u.s.g.) oraz powiatowego (art. 65-74 u.s.p.). Natomiast de lege lata nie ma mozli-
wosci tworzenia zwiazkow wojewddztw. Jako przyktad takich zwigzkéw mozna wskazaé
Zwigzek Miast Polskich, Zwigzek Powiatéw Polskich czy Zwigzek Gmin Wiejskich RP.

Przepisy ustawy o pracownikach samorzagdowych prowadzg do wniosku, ze status
pracodawcow posiadajg biura (lub ich odpowiedniki) jednostek administracyjnych

5 Z.Goral, Prawo pracy..., s. 42.
6 Dz.U. 2002 nr 41, poz. 361.
17 Tekst jedn. Dz.U. 2013, poz. 885.
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samorzadu terytorialnego. Ustawodawca nie wyjasnil, co nalezy rozumie¢ pod tym
pojeciem. Z pewnoscig nie mozna utozsamiac tego pojecia z jednostkami organiza-
cyjnymi, o ktérych mowa w art. 2 pkt 1-3 u.p.s. W literaturze wskazuje sie, ze jednost-
ki administracyjne powinny by¢ umiejscowione poza strukturg organizacyjng urzedu
gminy, starostwa lub urzedu marszatkowskiego, ale jednocze$nie pozostawac w zwigz-
ku z funkcjonowaniem aparatéw pomocniczych gmin, powiatow i wojewddztw'®. Sta-
nowisko to potwierdza uzasadnienie wyroku Sadu Najwyzszego z 19.08.1992 roku®.
W wyroku tym stwierdzono: ,Zawarte w art. 1 [obecnie art. 2 — przyp. MW] ustawy
o pracownikach samorzadowych odestanie do innych, okreslonych w przepisach, jed-
nostek administracyjnych gminy zawiera w ten sposob wyraznie okreslong ceche tych
jednostek. Maja one by¢ jednostkami administracyjnymi gminy, co nalezy odnosi¢
zaréwno do struktury organizacyjnej, jak i do zadan, w tym wypadku wtasnie doty-
czacych administracji. Nie mozna wigc uwazac, ze wszystkie formy wykonywania za-
dan przez gmine, o ktérych mowa w art. 9 ust. 1 ustawy o samorzadzie terytorialnym,
moga by¢ adekwatne do rozwazanego zwrotu z art. 1 ustawy o pracownikach samo-
rzagdowych. Jednostki organizacyjne, w tym zaktady i przedsi¢biorstwa prowadzace
dzialalno$¢ gospodarczg lub $wiadczenia dla ludnosci, nie beda z zasady jednostkami
administracyjnymi gminy w rozumieniu art. 1 ustawy o pracownikach samorzado-
wych. Lista wymienionych w tym przepisie instytucji samorzadowych, ktdre poprzez
nawigzanie stosunku pracy moga okresli¢ pojecie pracownika samorzadowego, wska-
zuje na ograniczenie zakresu ustawy o pracownikach samorzadowych do sfery wyko-
nywania zadan z dziedziny administracji publiczne;j”.

Jako przykiad jednostek administracyjnych jednostek samorzadu terytorialnego
mozna podac urzad stanu cywilnego utworzony dla kilku gmin czy delegature urze-
du miasta. Egzemplifikacja tych podmiotéw budzi trudnosci, gdyz takie struktury
nie s3 znane ustawie ustrojowe;j.

Nalezy zada¢ sobie pytanie, czy wszystkie wyzej wymienione podmioty zawarte
w art. 2 ustawy o pracownikach samorzadowych uzyskajg status pracodawcy samo-
rzagdowego. Watpliwos¢ ta powstaje na gruncie art. 3 ustawy o pracownikach samo-
rzadowych, zgodnie z ktérym przepiséw tej ustawy nie stosuje si¢ do pracownikow
zatrudnionych w jednostkach wymienionych w art. 2, ktérych status prawny okre-
$laja odrebne przepisy.

W pierwszej kolejnosci nalezy blizej przyjrzec sie tej regulacji. Przepis art.
3 u.p.s. jest niejasny i rodzi wiele watpliwosci. Przede wszystkim nieprecyzyjny
charakter ma sformulowanie ,ktorych status prawny okreslaja odrgbne przepisy”
W wielu przypadkach trudne bedzie okreslenie, czy pozycja danej grupy zawodo-
wej zostala uregulowana przez przepisy odrebnych aktow. Z pewnoscig nie mozna

8 H. Szewczyk, Stosunki pracy w samorzgdzie terytorialnym, Warszawa 2012, s. 71.
19 Sygn. akt I PZP 54/92, OSNC 1993, nr 5, poz. 71.
2 A. Szewc (red.), Ustawa o pracownikach samorzgdowych. Komentarz, Warszawa 2011, s. 59.
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uznad, ze sytuacja taka bedzie miala miejsce, gdy inne niz ustawa o pracownikach
samorzadowych regulacje normujg jedynie szczatkowo status poszczegolnych grup
zatrudnionych. Nalezy uznac¢, ze o wylaczeniu z art. 3 bedzie mozna moéwic¢ dopiero
wowczas, gdy status prawny pracownikow zostal uregulowany w sposdb wyczerpu-
jacy, obejmujacy najwazniejsze elementy w zakresie nawigzania, tresci i rozwigzania
stosunku pracy. Spelnienie tego warunku musi by¢ oceniane indywidualnie w sto-
sunku do poszczegdlnych grup zawodowych.

W sytuacji natomiast gdy w przepisach odrgbnych uregulowana bedzie tylko
cze$¢ materii objetej ustawa o pracownikach samorzadowych, wylaczenie z art. 3 nie
znajdzie zastosowania. Ograniczenie stosowania przepisow przedmiotowej ustawy
na rzecz unormowan w przepisach odrebnych bedzie w takim wypadku nastepowa-
o w oparciu o ogdlne reguty wyktadni, w szczegolnosci zasade lex specialis derogat
legi generali. Niekiedy prezentowany jest rowniez poglad, w mojej ocenie bledny, iz
art. 3 de facto jest przepisem kolizyjnym, ktéry wylacza stosowanie tych przepiséw
ustawy o pracownikach samorzadowych, ktére reguluja kwestie unormowane przez
normy szczegolowe?'.

W doktrynie kwestie te scharakteryzowano w nastepujacy sposob: ,,Mozna
uzna¢, ze jezeli regulacja odrebna o charakterze pragmatyki zawodowej w dosta-
tecznym stopniu uwzglednia specyfike i szczegdlne warunki pracy danej grupy pra-
cownikéw samorzadowych, to nie ma potrzeby obejmowania ich przepisami usta-
wy o pracownikach samorzadowych. Jezeli warunek ten nie jest spelniony, to nie
mozna uznad, ze sam fakt istnienia dla pewnej grupy pracownikéw mozna uznac,
ze sam fakt istnienia dla pewnej grupy pracownikéw samorzadowych jednostki ja-
kiego$ niewielkiego zakresu regulacji odrebnej wystarcza do niestosowania wobec
nich pragmatyki samorzadowej i poddania ich powszechnemu prawu pracy, chy-
ba (...) ze przepisy szczegolne wyraznie tak stanowig’™?. Nalezy jednak zauwazy¢,
ze w literaturze wyrazono odmienne stanowisko, zgodnie z ktérym przedmiotowe
unormowanie nie skutkuje utratg statusu pracownikéw samorzadowych przez oso-
by zatrudnione w jednostkach wymienionych w art. 2, skutkujac wytaczeniem spod
zakresu unormowania ustawy o pracownikach samorzadowych®.

Jako przykltad odrebnych przepiséw mozna na przyklad wskaza¢ ustawe z dnia
26 stycznia 1982 r. — Karta nauczyciela. Warunki zatrudnienia nauczycieli w szko-
tach prowadzonych przez jednostki samorzadu terytorialnego beda regulowane
przez ten akt, a nie w oparciu o ustawe o pracownikach samorzadowych. Powyzsze
wynika z faktu, iz Karta nauczyciela w sposob calosciowy reguluje sytuacje pracow-
niczg tej grupy zawodowej. Na tle tego aktu istniata watpliwos¢, czy ustawa o pra-
cownikach samorzadowych znajdzie zastosowanie do innych niz nauczyciele pra-

2 M. Rycak, A. Rycak, J. Stelina, Ustawa o pracownikach..., s. 26.
2 A. Szewc (red.), Ustawa o pracownikach samorzgdowych..., s. 66-67.
2 M. Rycak, A. Rycak, J. Stelina, Ustawa o pracownikach..., s. 26.
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cownikéw szkdt prowadzonych przez jednostki samorzadu terytorialnego. Zostala
ona jednak rozstrzygnieta w wyniku nowelizacji ustawy o systemie o$wiaty. Dodany
art. 5d wyraznie wskazal, ze status prawny pracownikéw niebedacych nauczyciela-
mi, zatrudnionych w szkolach i placéwkach prowadzonych przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego, okreslaja przepisy o pracownikach samorzadowych.

Innym przykiadem przepiséw odrebnych, do ktérych odwotuje sie komentowa-
ny artykul, sa pracownicy samorzadowych instytucji kultury $wiadczacych prace
m.in. w takich podmiotach jak muzea, biblioteki, domy kultury, ogniska artystycz-
ne, galerie sztuki czy o$rodki badan i dokumentacji, dla ktérych gmina, powiat lub
wojewodztwo jest organizatorem w rozumieniu art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 25 paz-
dziernika 1991 o organizowaniu i prowadzenia dzialalnosci kulturalnej**. W mysl
art. 26a tej ustawy do pracownikéw instytucji kultury stosuje si¢ przepisy Kodeksu
pracy, z zastrzezeniem przepisow art. 26b-26d. Powyzsze prowadzi do wniosku, ze
do opisanej powyzej grupy zatrudnionych nie znajduja zastosowania przepisy usta-
wy o pracownikach samorzagdowych®.

Inng grupa zatrudnionych, ktérych status uznaje si¢ za regulowany przepisa-
mi odrebnymi w rozumieniu art. 3 u.p.s., s3 pracownicy samorzadowej pomocy
spolecznej, ktérych status reguluje ustawa z dnia 12 marca 2008 r. o pomocy spo-
tecznej, czy straznicy gminni (miejscy), ktérych status wynika z stawy z 29 sierpnia
1997 r. o strazach gminnych.

Do pracownikéw wylaczonych spod obowigzywania ustawy o pracownikach
samorzadowych nalezy zakwalifikowa¢ réwniez pracownikéw komend, inspektora-
tow i innych jednostek organizacyjnych stanowigcych aparat pomocniczy kierow-
nikéw zespolonych stuzb, inspekcji i strazy wojewddzkich oraz kierownikéw po-
wiatowych stuzb inspekgji i strazy. Wylaczenie to jest motywowane kompleksowym
uregulowaniem statusu tych pracownikéw przez ustawe o pracownikach urzedow
panstwowych, ktérej podlegaja.

Powyzsza analiza prowadzi do wniosku, ze ta sama jednostka moze zatrudnia¢
pracownikéw samorzadowych i osoby zatrudnione w oparciu o umowe o prace, ktdre
nie majg przymiotu pracownikéw samorzadowych. Konsekwencja tego jest sytuacja,
w ktorej dany podmiot bedzie miat przymiot pracodawcy samorzadowego w powyzej
opisanym zakresie jedynie w stosunku do czesci zatrudnionych przez siebie pracowni-
kéw. Nalezy rowniez przyjac, ze w przypadkach gdy pracownicy zatrudnieni u danego
podmiotu wylaczeni sg spod obowigzywania ustawy o pracownikach samorzadowych,
pracodawcy takiemu nie nalezy przypisywac statusu pracodawcy samorzadowego.

Podsumowujac powyzsze rozwazania, nalezy w pierwszej kolejnosci wskaza¢, ze
problematyka pracodawcow samorzadowych rodzi szereg watpliwosci. Uzyte przez

# Tekst jedn. Dz.U. 2012, poz. 406.
% A. Piskorz-Ryn, L. Sleczkowska, Ustawa o pracownikach samorzgdowych. Komentarz, Warszawa
2009, s. 20.
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ustawodawce pojecia w odniesieniu do pracodawcy samorzadowego nie sg ,,syn-
chronizowane” ze zwrotami uzywanymi przez przepisy ustrojowe. Konieczna jest tu
interwencja ustawodawcy.

Warto réowniez wskazaé, ze coraz czesciej postuluje sie powrdt do koncepcji
panstwa jako strony stosunku pracy w sferze publicznej, a wiec zrezygnowania
z koncepcji zarzadczej pracodawcy na rzecz koncepcji wlascicielskiej. Takie postu-
laty s3 wysuwane szczegdlnie czesto na gruncie statusu pracodawcéw samorzado-
wych?. Powyzsze stanowisko argumentuje si¢ koniecznoscig zwigzania przymiotu
pracodawcy z rzeczywistym wplywem na zatrudnianie pracownikéw, jak tez z po-
siadaniem $rodkéw majatkowych, z ktérych wyplacane jest pracownikom wyna-
grodzenie”. Nie odmawiajac zasadnosci powyzszym argumentom, nalezy stwier-
dzi¢, ze obecnie brak jest podstaw prawnych, ktore pozwalalby na jej zastosowanie
w praktyce. Co wiecej, nalezy rozwazy¢, czy rzeczywiscie taka zmiana bedzie ko-
rzystna. Obecne uregulowania zapewniaja, Ze pracodawca to podmiot, ktdry jest
w bezposredniej relacji z pracownikiem. Uznanie, ze pracodawca bedzie jednostka
samorzadowa, moze skutkowac znacznym ograniczeniem pracownikow w zakresie
dostepu do pracodawcy. Nalezatoby wiec rozwazy¢ wprowadzenie rozwigzan, ktdre
z jednej strony pracodawca czynilyby rzeczywisty podmiot podejmujacy decyzje,
z drugiej eliminowalyby bariere ograniczajacg mozliwo$¢ kontaktu pracownikow
samorzadowych z pracodawca.

% Por. szerzej: H. Szewczyk, Stosunki pracy..., s. 56.
27 Tbidem, s. 55-56.






Mateusz Barwasny'

Rozdzial 2

Specyfika nawigzania i rozwigzania stosunku pracy
z wojtem (burmistrzem, prezydentem miasta)

1. Uwagi wprowadzajjce

Podstawa nawigzania stosunku pracy z wybieralnymi pracownikami samorza-
dowymi w sytuacji, gdy wybor wiaze sie z obowigzkiem wykonywania pracy w cha-
rakterze pracownika, jest akt wyboru. W przypadku wéjta (burmistrza, prezydenta
miasta), zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach
samorzadowych?, stosunek pracy z wyboru ma charakter obligatoryjny. Osoby te
nie moga petni¢ swojej funkcji na podstawie innej formy zatrudnienia’.

Nawiazywanie i rozwigzanie stosunkéw pracy z tego rodzaju pracownikami
podlega regutom okreslonym w przepisach art. 73-75 Kodeksu pracy* i w poréwna-
niu ze stosunkiem pracy na podstawie umowy o prace charakteryzuje si¢ uprosz-
czong procedura. Stosunek pracy z wyboru jest niewatpliwie szczeg6lnym rodzajem
zatrudnienia pracowniczego. Powstaje on w wyniku uzyskania mandatu, z chwi-
la wyboru na okreslone stanowisko, a rozwiazuje si¢ automatycznie z jego wyga-
$nieciem. Nie maja do niego zastosowania przepisy o rozwigzaniu umowy o prace
w drodze wypowiedzenia lub bez wypowiedzenia, w tym takze na podstawie art. 52
k.p. Wobec wojta (burmistrza, prezydenta miasta) nie stosuje si¢ takze przepisow
o wypowiedzeniu zmieniajacym (art. 42 k.p.)°.

Szczegblna pozycja wojta (burmistrza, prezydenta miasta) oraz specyficzny spo-
sob powolywania tej osoby na stanowisko, w wyborach powszechnych i jawnych,
istotnie rzutujg zaréwno na nawigzanie, jak i rozwigzanie stosunku pracy z wyboru
tej kategorii pracownikéw. Mandat wojta (burmistrza, prezydenta miasta) wygasa
w razie zaistnienia jednej z okoliczno$ci wskazanych expressis verbis przez ustawo-

! Doktorant, Uniwersytet Lodzki, Wydzial Prawa i Administracji, Katedra Prawa Pracy.

2 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych, tekst jedn.: Dz.U. z 2016, poz.
902 - dalej: u.p.s.

> A. Giedrewicz-Niewinska, Wybor jako podstawa nawigzania stosunku pracy z pracownikami samo-
rzqdowymi, ‘Warszawa 2008, s. 122 i nast.

* Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy, tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r., poz. 1666 — dalej k.p.

> Wyrok Sadu Najwyzszego z 23 listopada 2001 r., sygn. akt I PKN 699/00, OSNAPiUS 2003, nr 22,
poz. 541.



