Roczniki Administracji i Prawa

Received: 23.06.2022 Annuals of The Administration and Law

Accepted: 3.09.2022 2022, XXII, z. 3: s. 375-389

Published: 30.09.2022 ISSN: 1644-9126
DOI: 10.5604/01.3001.0016.2443
https://rocznikiadministracjiiprawa.publisherspanel.com

Paulina Matyjas-Lysakowska"
Nr ORCID: 0000-0002-8734-8338

Anna Maron™
Nr ORCID: 0000-0003-1791-7360

PRACA ZDALNA W ADMINISTRAC]JI SAMORZADU
TERYTORIALNEGO - ROZWIAZANIE
NA CZAS KRYZYSU CZY NOWY STANDARD?

REMOTE WORK IN LOCAL GOVERNMENT
ADMINISTRATION - A SOLUTION TO THE TIME
OF CRISIS OR A NEW STANDARD?

Streszczenie: W zwigzku z kryzysowa sytuacja zwigzang z pandemia wirusa SarsCov-2
pracodawcy zostali zmuszeni do poszukiwania rozwigzan umozliwiajacych zachowanie
ciagloéci pracy i jednoczesnie zapewniajacych bezpieczenistwo w dobie zalecanej spotecz-
nej izolacji. Autorki podejmujg omoéwienie prawnych warunkéw stosowania pracy zdalnej
w administracji samorzagdowej w czasie pandemii. Prawne rozwigzania przyjete na czas
trwania pandemii umozliwily pracownikom wykonywanie pracy zdalnie, na polecenie pra-
codawcy. W opracowaniu wskazane sg prawne warunki stosowania pracy zdalnej w admi-
nistracji samorzadowej. Autorki przedstawiajg takze zalozenia pracy zdalnej w $wietle pro-
jektowanej nowelizacji Kodeksu pracy wprowadzajacej prace zdalng na stale do polskiego
porzadku prawnego. Omawiajg czynniki, ktére moga ograniczaé stosowanie pracy zdalnej
w administracji publicznej, w szczegdlno$ci w administracji samorzadowej, pomimo bra-
ku w projekcie przestanek podmiotowych i przedmiotowych stosowania pracy zdalnej. Te
czynniki to rodzaj wykonywanej pracy, miejsce pracy i warianty pracy zdalne;j.

Za sprawg stosowania pracy zdalnej do stosunku pracy pracownikéw samorzadowych prze-
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nikajg pewne elementy podporzadkowania autonomicznego. Na pozytywna oceng zastuguje
fakt, ze klasyczny model podporzadkowania pracownika samorzadowego ustepuje na rzecz
bardziej elastycznej postaci podporzadkowania autonomicznego.

Slowa kluczowe: praca zdalna, elastyczne zatrudnienie, pracownicy samorzadowi, podpo-
rzgdkowanie autonomiczne

Summary: Due to the crisis situation related to the SarsCov-2 virus pandemic, employers
were forced to look for solutions that would enable the continuity of work and at the same
time secure safety in the era of recommended social isolation. The authors discuss the legal
conditions for the use of remote work in local government administration during a pandem-
ic. Legal solutions adopted for the duration of the pandemic made it possible for employees
to work remotely, at the request of the employer. The study indicates the legal conditions for
the use of remote work in local government administration. The authors also present the
assumptions of remote work in the proposed amendment to the Labour Code introducing
remote work into the Polish legal system on a permanent basis. They discuss the factors that
may limit the use of remote work in public administration, in particular in local government
administration, despite the lack of subjective and objective premises for the use of remote
work in the draft. These factors are the type of work performed, the workplace and variants
of remote work. Due to the use of remote work, certain elements of autonomous subordina-
tion permeate the employment relationship of local government employees. It is worthy of
a positive assessment that the classic model of subordination of a local government employ-
ee is giving way to a more flexible form of autonomous subordination.

Keywords: remote work, flexible employment, local government employees, autonomous
subordination

WSTEP

Administracje publiczng tworza: administracja samorzadowa (gminna, powia-
towa oraz wojewddzka), administracja rzagdowa (centralna i terenowa) oraz admi-
nistracja panstwowa. Organy samorzadu terytorialnego realizujg zadania publiczne
na obszarze swojej wlasciwosci miejscowej, dzialaja w celu zaspokojenia potrzeb
ludzi zamieszkujacych obszar dzialania danej jednostki organizacyjnej. Admini-
stracja rzagdowa na szczeblu centralnym (Prezes Rady Ministréw, Rada Ministréw,
ministrowie oraz centralne organy administracji rzagdowej) obejmuje swoim zasie-
giem cale terytorium panstwa, natomiast organy terenowej administracji rzagdowej
dziatajg na §cisle okreslonym terytorium (wojewoda i stuzby dzialajace regionalnie).
Administracja panstwowa niepodlegajaca rzadowi to Prezydent Rzeczypospolitej
Polskiej, Najwyzsza Izba Kontroli, Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji, Rzecznik
Praw Obywatelskich, Krajowa Rada Sadownictwa i Narodowy Bank Polski.
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Na potrzeby niniejszego opracowania wybrano do analizy sytuacje pracownikow
samorzadowych, chociaz wnioski beda odnosity si¢ jednakowo takze do pracowni-
koéw administracji innych szczebli.

O niestabngcym zainteresowaniu praca i o skali zatrudnienia w szeroko poje-
tej administracji publicznej, w tym samorzadowej, $wiadcza dane pozyskane przez
autorki w maju br. od Departamentu Edukacji i Komunikacji Gtéwnego Urzedu
Statystycznego (znak sprawy: GUS-DK02.601.1352.2022). Ostatnie badania rynku
pracy w zakresie administracji publicznej zostaly przeprowadzone przez Osrodek
Badan i Analiz Rynku Pracy przy Urzedzie Statystycznym w Bydgoszczy. Zgodnie
z danymi przedstawionymi w Roczniku Statystycznym Pracy 2021 (Yearbook of La-
bour Statistics 2021)' 7 grudnia 2021 r. (wydanie co dwa lata):

»  przecigtne zatrudnienie w administracji publicznej wyniosto ogétem w eta-
tach w 2019 r. 432 148, a w 2020 r. — 430 392,

»  zatrudnienie w administracji samorzadu terytorialnego w 2019 r. — 254 676,
rok pdzniej — 252 494 (najwiecej w wojewodztwie mazowieckim - 35 578 i §laskim
- 26 408, a najmniej w opolskim - 6767 i lubuskim - 7244).

Doséwiadczenie pandemii dato asumpt do podjecia rozwazan w temacie podpo-
rzadkowania autonomicznego urzednikéw. Autonomiczne podporzadkowanie nie
byto dotychczas rozpatrywane w kontekscie pracownikéw administracji, poniewaz
ta grupa zawodowa byla przyktadem klasycznego modelu podporzadkowania. Kla-
syczny model podporzagdkowania, wobec zastosowania w pandemii pracy zdalnej
réwniez w sferze administracji publicznej, okazal si¢ niewystarczajacy. Z punktu wi-
dzenia podjetej problematyki istotny jest aspekt podporzadkowania pracownika sa-
morzadowego co do miejsca §wiadczenia pracy, bowiem praca zdalna wyprowadza
proces realizacji zadan publicznych poza mury urzedu. Powstaje rowniez pytanie,
na ile rodzaj pracy bedzie mial wptyw na decyzje o stosowaniu pracy zdalnej oraz
czy rodzaj pracy bedzie kryterium warunkujacym realne zastosowanie pracy zdal-
nej po wejsciu w zycie przepiséw nt. pracy zdalnej do Kodeksu pracy

W niniejszym opracowaniu przedstawiono prawne warunki funkcjonowania
pracy zdalnej $wiadczonej przez pracownikdéw samorzadowych w czasie pandemii
oraz zalozenia projektu nowelizacji kodeku pracy réwniez w zakresie pracy zdalne;j.

! Szerzej: https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/roczniki-statystyczne/roczniki-statystyczne/rocz-
nik-statystyczny-pracy-2021,7,7. html. Publikacja przedstawia dane za lata 2019 i 2020 nt. aktywnosci
ekonomicznej ludnosci Polski, pracujacych, ruchu zatrudnionych i wolnych miejsc pracy, bezrobot-
nych, warunkow pracy (struktury czasu pracy, strajkéw, warunkéw na stanowisku pracy, wypadkow
przy pracy), kosztow pracy i wynagrodzen (funduszy wynagrodzen i przecigtnego miesiecznego wy-
nagrodzenia nominalnego i realnego, wynagrodzenia wg stanowisk i zawodow, struktury petnoza-
trudnionych wg wysokosci wynagrodzenia). Prezentuje zmiany zachodzace na rynku pracy w Polsce,
jak réwniez podstawowe informacje nt. rynku pracy w krajach UE.

2 Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 1320, ze zm.); dalej Ko-
deks pracy lub k.p.
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PRACA ZDALNA SWIADCZONA PRZEZ PRACOWNIKOW
SAMORZADOWYCH - ROZWIAZANIE NA CZAS KRYZYSU

Przepisy ustawy covidowej wprowadzajace prace zdalng® nie wytaczaty pracownikow
administracji publicznej, w tym samorzadowej, sposrdd grupy uprawnionych do pra-
cy zdalnej. Przelomowym momentem bylo wydanie Rozporzadzenia Rady Ministréw
z dnia 2 listopada 2020 roku*. Zgodnie z par. 24a ust. 1 tego rozporzadzenia w urzedach
administracji publicznej lub jednostkach organizacyjnych wykonujacych zadania o cha-
rakterze publicznym, kierownicy urzedéw administracji publicznej, dyrektorzy general-
ni urzedow lub kierujacy jednostka organizacyjng polecaja pracownikom wykonywanie
pracy zdalnej, z wyjatkiem jednostek organizacyjnych sagdéw i prokuratury.

Dla zobrazowania tematu pracy zdalnej $wiadczonej przez pracownikéw ad-
ministracji publicznej (w tym pracownikéw samorzadowych) autorki pozyskaty
konkretne dane przedstawiajace prace zdalng w liczbach. Wedtug raportu przygo-
towanego na zlecenie Polskiej Agencji Rozwoju Przedsigbiorczosci przez Instytut
Analiz Rynku Pracy Sp. z o.0. pn. ,,Aspekty pracy zdalnej z perspektywy pracowni-
ka, pracodawcy i gospodarki” (stan na 15 grudnia 2021 r.) w Polsce odsetek osob
pracujacych zazwyczaj z domu w 2020 r. prawie dwukrotnie wzrést wobec 2019 r.
(4,6% vs 8,9%). Z tym wynikiem Polska plasuje si¢ jednak zdecydowanie ponizej
unijnej $redniej, ktéra w 2020 r. wyniosta 12%. Z danych GUS wynika, ze w okre-
sie pierwszego roku pandemii - od kwietnia 2020 r. do kwietnia 2021 r. - odsetek
pracownikéw pracujacych z domu wzrdst w 2 z 8 analizowanych przez GUS rodza-
jach dzialalnosci. Sg to branze ustugowe, takie jak: zakwaterowanie i gastronomia,
informacja i komunikacja, finanse i ubezpieczenia. Z kolei we wrzes$niu 2021 r. od-
setek pracownikéw wykonujacych prace zdalnie rok do roku zmalal we wszystkich
prezentowanych obszarach gospodarki. Powyzszymi badaniami nieobjeta zostata
niestety praca w administracji publiczne;.

Autorki przygotowaly krétkie zestawienie wynikéow badan Gtéwnego Urzedu
Statystycznego na przestrzeni ostatnich dwoch lat:

»  Opracowanie Gléwnego Urzedu Statystycznego pn. ,Wplyw epidemii CO-
VID-19 na wybrane elementy rynku pracy w Polsce w I kwartale 2020 r. (opubliko-
wane 10.06.2020 r.) wskazuje, Ze na koniec marca 2020 r. udzial oséb, ktére pracowaty
zdalnie w zwigzku z sytuacja epidemiczng, w ogdlnej liczbie pracujacych objetych ba-
daniem ,,Popyt na prace” wyniost 11,0%. Ta forma pracy byla stosowana w szerszym

3 Art. 3 ust. 3-8 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwiazaniach zwigzanych z zapobiega-
niem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi
sytuacji kryzysowych (t.j. Dz.U. 2021.2095, ze zm.); dalej: ustawa covidowa.

* Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 2 listopada 2020 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie
ustanowienia okre$lonych ograniczen, nakazow i zakazoéw w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii
(Dz.U. 2020.1931, ze zm.).
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zakresie w sektorze publicznym niz prywatnym. W koncu marca 2020 r. w zwigzku
z sytuacja epidemiczng niemal co 6. pracujacy w sektorze publicznym wykonywat
prace zdalnie, podczas gdy w sektorze prywatnym co 12. pracujacy. Praca w obszarze
»Administracja publiczna i obrona narodowa; obowigzkowe zabezpieczenia spotecz-
ne” byla wykonywana w formie pracy zdalnej przez 15% pracujacych®.

»  Opracowanie Gléwnego Urzedu Statystycznego pn. ,Wplyw epidemii CO-
VID-19 na wybrane elementy rynku pracy w Polsce w IV kwartale 2020 r. (opublikowane
10.03.2021 r.) wskazuje, Ze na koncu grudnia 2020 r. udziat osob, ktére pracowaty zdal-
nie w zwigzku z sytuacja epidemiczng, w ogolnej liczbie pracujacych objetych badaniem
»Popyt na prace” wyniost 10,8% i bylo to o 5,0 p. proc. wiecej niz pod koniec wrzesnia
2020 r. W sekgji ,,Administracja publiczna i obrona narodowa; obowigzkowe zabezpiecze-
nia spofeczne” przejscie na prace w trybie zdalnym dotyczylo 18% pracujacych®.

»  Opracowanie Gléwnego Urzedu Statystycznego pn. ,Wplyw epidemii CO-
VID-19 na wybrane elementy rynku pracy w Polsce w czwartym kwartale 2021 r”
(opublikowane w marcu 2022 r.) wskazuje, ze na dzien 31 grudnia 2021 r. tylko 6,9%
z pracujgcych ogoétem $wiadczylo prace w sposdb zdalny w zwigzku z sytuacja epide-
miologiczng w kraju i na $wiecie, i bylo to 0 3,9 p. proc. mniej niz na koncu grudnia
2020 r. Wykonywanie pracy zdalnej w czwartym kwartale 2021 r. bylo zréznicowane
w zalezno$ci od rodzaju dziatalnosci. Na przyklad w sekeji informacja i komunikacja
praca zdalna byta wykonywana przez 53,3% pracujacych. W stosunku do pozosta-
tych sekcji duzy udzial pracujacych objetych ta forma pracy z powodu wystepowania
choroby zakaznej wywolanej wirusem SARS-CoV-2 byl réwniez w sekcji dzialalnos¢
finansowa i ubezpieczeniowa. Praca w obszarze administracji publicznej byla wyko-
nywana w formie pracy zdalnej przez zaledwie 8% pracujacych’.

Na podstawie ustawy covidowej swoboda polecenia pracy zdalnej jest ograniczo-
na m.in. rodzajem pracy (art. 3 ust. 3 ustawy covidowej)®. Ponadto z przywotanego
rozporzadzenia wynika, ze kierownicy urzedu moga wylaczy¢ z zakresu pracy zdalnej
pracownikow realizujacych zadania niezbedne do zapewnienia pomocy obywatelom
lub inne zadania niezbedne ze wzgledu na potrzeby urzedu lub jednostki, jezeli nie jest
mozliwe ich wykonywanie w ramach pracy zdalnej (§ 24a ust. 2 rozporzadzenia z dnia
2 listopada 2020 r.). Zatem na gruncie obecnie obowigzujacych rozwigzan rodzaj pra-
cy jest jednym z gléwnych determinantéw polecenia pracy zdalnej. Do warunkéw
$wiadczenia pracy zdalnej stosuje si¢ przepisy art. 3 ust. 3-8 ustawy covidowe;j.

5

Szerzej: https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/rynek-pracy/popyt-na-prace/wplyw-epidemii-co-
vid-19-na-wybrane-elementy-rynku-pracy-w-polsce-w-pierwszym-kwartale-2020-roku,4,1.html.

©  Szerzej: https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/rynek-pracy/popyt-na-prace/wplyw-epidemii-co-
vid-19-na-wybrane-elementy-rynku-pracy-w-polsce-w-czwartym-kwartale-2020-1-,4,4.html.

7 Szerzej: https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/rynek-pracy/popyt-na-prace/wplyw-epidemii-co-
vid-19-na-wybrane-elementy-rynku-pracy-w-polsce-w-czwartym-kwartale-2021-r-,4,8. html.

8 Szerzej: P. Matyjas-Lysakowska, Podporzgdkowanie pracownika co do miejsca Swiadczenia pracy w pra-
cy zdalnej, [w:] Praca zdalna w polskim systemie prawnym, red. M. Medrala, Warszawa 2021, s. 38.
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W okresie obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii,
ogloszonego z powodu COVID-19, oraz w okresie 3 miesiecy po ich odwolaniu,
w celu przeciwdziatania COVID-19 pracodawca moze poleci¢ pracownikowi wyko-
nywanie, przez czas oznaczony, pracy okreslonej w umowie o prace, poza miejscem
jej stalego wykonywania. Ponadto wykonywanie pracy zdalnej moze zosta¢ polecone,
jezeli pracownik ma umiejetnosci i mozliwosci techniczne oraz lokalowe do wykony-
wania takiej pracy i pozwala na to rodzaj pracy. W szczegolnosci praca zdalna moze
by¢ wykonywana przy wykorzystaniu srodkéw bezposredniego porozumiewania si¢
na odleglos¢ lub dotyczy¢ wykonywania czesci wytworczych lub ustug materialnych.
Do obowigzkéw pracodawcy nalezy wyposazenie pracownika w narzedzia i materia-
ly potrzebne do wykonywania pracy zdalnej. Zapewnia on takze obstuge logistyczna
pracy zdalnej. Przy wykonywaniu pracy zdalnej pracownik moze uzywa¢ narzedzi
lub materiatéw niezapewnionych przez pracodawce, pod warunkiem ze umozliwia
to poszanowanie i ochrone informacji poufnych i innych tajemnic prawnie chronio-
nych, w tym tajemnicy przedsigbiorstwa lub danych osobowych, a takze informacji,
ktoérych ujawnienie mogloby narazi¢ pracodawce na szkode. Na wyrazne polecenie
pracodawcy pracownik wykonujacy prace zdalng ma obowiazek prowadzi¢ ewidencje
wykonanych czynnosci, uwzgledniajaca w szczegdlnosci opis tych czynnosci, a takze
date oraz czas ich wykonania. Warto podkresli¢, ze pracodawca moze w kazdym cza-
sie cofng¢ polecenie wykonywania pracy zdalne;.

Osobiste do$wiadczenia (zdobyte ze wzgledu na wykonywana prace zawodowa
radcy prawnego i urzednika samorzadowego) i informacje zaczerpnigte z licznych
urzeddw pokazuja, ze w czasie najwiekszego kryzysu wywotanego epidemia CO-
VID-19 podmioty okre$lane przez doktryne mianem pracodawcéw samorzadowych’,
tj. urzedy marszalkowskie oraz wojewddzkie samorzadowe jednostki organizacyjne;
starostwa powiatowe oraz powiatowe jednostki organizacyjne; urzedy gmin, jednost-
ki pomocnicze gmin, gminne jednostki budzetowe i samorzagdowe zaklady budze-
towe; biura (ich odpowiedniki) zwigzkéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz
samorzadowe zaktady budzetowe utworzone przez te zwiazki; biura (ich odpowied-
niki) jednostek administracyjnych jednostek samorzadu terytorialnego'’, zlecaly naj-
cze$ciej prace zdalng na zasadzie rotacyjnej. Przez ustalony w aktach wewnetrznych
okres (najczesciej wynoszacy 7 dni) pracownicy $wiadcza prace zdalnie, a po tym
czasie zdalnie pracuja inne osoby. Takie rozwigzanie odpowiada naszym zdaniem
biezacym potrzebom urzedu, pozwala zapewni¢ bezposrednia obstuge interesantéw

° Wydaje si¢ by¢ trafnym spostrzezenie M. Wujczyka (M. Wujczyk, Komentarz do art. 2 ustawy o pra-
cownikach samorzgdowych, [w:] Ustawa o pracownikach samorzgdowych. Komentarz, red. K.W. Baran,
dostep Lex), ze ustawodawca unika jednak postugiwania si¢ owym pojeciem. Problematyka ta w lite-
raturze do chwili obecnej wywoluje polemike i jest wielotorowa, jednak nie bedziemy poddawac¢ tego
zagadnienia glebszej analizie.

10" Art. 2 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz.
530, ze zm.).
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oraz realizacje zadan publicznych. Kazdy z pracownikéw samorzadowych pracujacy
zdalnie zostat zobligowany do sporzadzania na biezaco raportu z wykonywania obo-
wigzkéw pracowniczych i przekazywania go swojemu przetozonemu.

W praktyce o tym, ktory urzednik naprawde bedzie pracowal zdalnie, decyduje
osobiscie jego przelozony. Autorki byly swiadkami odrzucania wnioskéw o wyraze-
nie zgody na prace zdalng bez podania uzasadnienia. Niestety, niektérzy pracownicy
prace zdalng traktujg jako dodatkowy urlop, co skutkuje pézniejsza niecheciag wladz
urzedéw do pracy zdalnej i zaprzestaniem korzystania z tej formy swiadczenia pracy.

PRZYSZLOSC PRACY ZDALNE] PRACOWNIKOW
SAMORZADOWYCH PO WEJSCIU
W ZYCIE NOWELIZAC]I KODEKSU PRACY

Na skutek planowanych zmian w Kodeksie pracy praca zdalna juz wkrétce na state
wejdzie do polskiego porzadku prawnego. W tej czesci opracowania zostang przed-
stawione zalozenia nowelizacji'' w kontekscie tego, czy po zmianach kontunuowanie
stosowania pracy zdalnej w szeroko pojetej administracji publicznej i samorzadowej
jest realne. Zalozenia nowelizacji w zakresie pracy zdalnej majg charakter uniwersalny
i odnosza si¢ rowniez do pracownikow administracji publiczne;.

W ustawie nowelizujacej praca zdalna zostata zdefiniowana jako praca wykonywa-
na catkowicie lub czesciowo w miejscu wskazanym przez pracownika i uzgodnionym
z pracodawcy, w szczegolnosci z wykorzystaniem $rodkéw bezposredniego porozu-
mienia si¢ na odlegto$¢ (art. 67(18) k.p.). Z perspektywy doniostoéci nowej regulacji
pracy zdalnej i mozliwosci zastosowania nowych rozwigzan w administracji publicz-
nej szczegdlne znaczenie majg trzy kwestie: rodzaj pracy $wiadczonej zdalnie, miejsce
$wiadczenia oraz forma pracy zdalnej (catkowicie zdalna, cze$ciowa i okazjonalna).

Potencjalnie szeroki zakres stosowania pracy zdalnej, o czym $wiadczy brak
przestanek podmiotowych i przedmiotowych determinujgcych mozliwo$¢ wprowa-
dzenia pracy zdalnej, stwarza duza elastyczno$¢ w jej stosowaniu. Ta elastycznos¢
zdaje sie by¢ pozorna. Co do zasady rodzaj wykonywanej pracy nie stanowi, w $wie-
tle projektowanych przepiséw, kryterium wykonywania pracy zdalnej. Pracowni-
kowi $§wiadczacemu prace zdalng nie powierza si¢ prac wskazanych w art. 67(31)
par. 4 k.p. (m.in. prac szczegélnie niebezpiecznych, zwigzanych z zastosowaniem
substancji szkodliwych) i rodzaj pracy lub jej organizacja stanowia przeszkode dla
wprowadzenia pracy zdalnej na wniosek pracownika (art. 67(19) par. 5 k.p.). Rodzaj
pracy wykonywanej zdalnie jest co do zasady tozsamy z rodzajem umdwionej pracy.

"' Projekt ustawy z dnia 18 maja 2021 r. o zmianie ustawy — Kodeks pracy, ustawy o rehabilitacji zawo-
dowej i spolecznej oraz zatrudnianiu 0sob niepetnosprawnych oraz ustawy o promocji zatrudnienia
i instytucjach rynku pracy, druk UD210, https://legislacja.gov.pl/projekt/12346911/katalog/12789150.
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Praca os6b zatrudnionych w administracji publicznej ma szczegdlny charakter. Pole-
ga na wykonywaniu zadan panstwa i ma cechy stuzby na rzecz szeroko pojetego intere-
su publicznego. W pracy zdalnej pracownik zyskuje autonomie w zakresie $wiadczonej
pracy, a to wplywa na ostabienie relacji pomiedzy urzedem, jednostka organizacyjna
(czyli panistwem) a urzednikiem. Po drugie, praca zdalna eliminuje bezpo$redni kontakt
urzednika z interesantem, wiec wykonywanie niektérych czynnosci administracyjnych
jest niemozliwe lub znacznie utrudnione. Brak bezposredniego kontaktu z urzednikiem
moze negatywnie wplyna¢ na zaufanie interesanta do urzedu. Rodzaj uméwionej pracy,
a wiec brak mozliwoséci wykonania w formie zdalnej pracy administracyjnej z punktu
widzenia ochrony interesu publicznego, potrzeb jednostki lub urzedu czy ze wzgledu na
konieczno$¢ zapewnienia bezposredniego kontaktu z interesantem, moga by¢ czynni-
kiem ograniczajacym stosowanie pracy zdalnej. W zwigzku z powyzszym nowe przepi-
sy Kodeksu pracy moga nie znalez¢ szerokiego zastosowania w administracji publicznej
wlasnie ze wzgledu na szczegolny charakter pracy. Przeszkoda moze by¢ réwniez brak
technicznych mozliwosci zapewnienia realizacji zadan publicznych zdalnie, np. brak
elektronicznego obiegu dokumentacji czy brak mozliwosci zapewniania pracownikom
narzedzi pracy niezbednych do wykonywania pracy zdalne;.

Projektowane przepisy kodeksu pracy stwarzaja mozliwos¢ catkowitej lub cze-
sciowej pracy zdalnej. Cze¢sciowa praca zdalna moze okaza¢ si¢ bardziej popularna
wéréd pracownikéw administracji niz zorganizowanie urzednikom w catoéci pracy
zdalnej. Stosowanie pracy zdalnej w wariacie hybrydowym - czesciowo stacjonar-
nie, czesciowo zdalnie, na zasadzie rotacji pracownikow swiadczacych prace zdal-
nie, udato si¢ w czasie pandemii. Projektowane przepisy kodeksu pracy nie hamuja
tej tendencji, co nalezy oceni¢ pozytywnie.

Taka forma $wiadczenia pracy zdalnej moze polega¢ na ustaleniu harmonogramu
przewidujacego prace zdalna w niektdre dni tygodnia, kilka dni w miesigcu. Harmo-
nogram moze przewidywac prace zdalng na zasadzie rotacji pracownikéw, gdzie czes¢
z nich $wiadczy prace zdalnie przez okreslona liczbe dni/tygodni, a po uptywie tego cza-
su inna grupa pracownikow przechodzi na prace zdalng. Wydaje si¢, ze nie ma réwniez
przeszkdd, by harmonogram przewidywal, ze pracownik w ciggu dnia pracy czg$ciowo
$wiadczy prace zdalnie, a cze$ciowo stacjonarnie. Pomimo braku formalnych przeszkod
dla przyjecia takiego rozwigzania, trudno sobie wyobrazi¢ aby ten wariant cze$ciowej
pracy zdalnej znalazt zastosowanie w pracy urzednikéw. Ustalenie harmonogramu
pracy zdalnej powinno by¢ przedmiotem uzgodnien na podstawie art. 67(19) § 1 k.p.,
tak samo jak ustalenie miejsca $wiadczenia pracy zdalnej.

Calkiem nowa jest propozycja tzw. okazjonalnej pracy zdalnej (art. 67(33)
§ 1 k.p.). Projektowany przepis wychodzi naprzeciw zgtaszanym postulatom ze stro-
ny organizacji pracodawcéw. Zgodnie z przywolanym przepisem pracownik moze
zawnioskowac¢ o prace zdalng w wymiarze 12 dni w roku kalendarzowym, a praco-
dawca w miare mozliwo$ci powinien uwzgledni¢ wniosek pracownika. Ustawodaw-
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ca nie przewidzial, na wzér art. 67(19) § 5 k.p., jakie okolicznosci moga uzasadniaé
odmowe uwzglednienia wniosku pracownika o okazjonalng prace zdalna. Brak
ograniczen podmiotowych i przedmiotowych w zakresie okazjonalnej pracy zdalnej
pozwala stwierdzi¢, Ze moze ona w réwnym stopniu by¢ dostepna dla pracownikow
administracji publicznej jak dla innych grup pracownikéw.

Mozliwo$¢ okazjonalnej pracy zdalnej znajdzie zastosowanie w okoliczno$ciach
incydentalnych, uzasadnionych wylacznie interesem pracownika, np. koniecznoscia
sprawowania opieki nad osoba bliskg, wyjazdem poza stale miejsce $wiadczenia pracy
w celu zatatwienia spraw osobistych, czy inng okolicznoscia, ktéra jednoczesnie nie
wyklucza wykonywania pracy zdalnej. W zwigzku z krotkotrwalym wykonywaniem
pracy zdalnie w tej formie, ustawodawca wylaczyl stosowanie art. 67(19) — 67(24)
oraz 67(28)iart. 67(31) § 3 k.p. Przepisy te dotyczg ustalania zasad wykonywania pra-
cy zdalnej w porozumieniu ze zwigzkami zawodowymi lub w regulaminie, przekaza-
nia przez pracodawce dodatkowej informacji o warunkach zatrudnienia pracownika,
mozliwosci wycofania si¢ przez kazda ze stron z wykonywania pracy zdalnej w ter-
minie 3 miesiecy od dnia podjecia takiej pracy, obowigzku pracodawcy dostarczenia
materiatéw i narzedzi pracy niezbednych do wykonywania pracy zdalnej, pokrycia
kosztéw zwigzanych z wykonywana pracg zdalng, a takze zapewnienia pracownikowi
wykonujgcemu prace zdalng pomocy technicznej i niezbednego szkolenia w zakresie
obstugi narzedzi pracy. Niezaleznie od specyfiki okazjonalnej pracy zdalnej na pra-
codawcy nadal bedzie spoczywal obowiazek zapewnienia pracownikowi w trakcie jej
trwania bezpiecznych i higienicznych warunkéw pracy.

Czgéciowa i okazjonalna praca zdalna mogg by¢ popularne wsréd pracownikéw
administracji publicznej, gdyz zdazyly si¢ sprawdzi¢ w czasie pandemii. Praca zdalna
stosowana cze$ciowo i okazjonalnie ma szanse sta¢ si¢ stalym elementem stosunku
pracy, poniewaz jest narzedziem stuzacym poprawie organizacji czasu pracy urzedni-
kéw oraz wpisuje sie w tendencje do godzenia zycia zawodowego z zZyciem osobistym
(work-life balance). Praca zdalna oprdcz tego, ze pozwala na polgczenie pracy zawo-
dowej z Zyciem osobistym, moze przyczynic¢ si¢ do przeciwdziatania wypaleniu zawo-
dowemu i stanowi¢ magnes przyciagajacy do pracy w administracji. Z drugiej strony
nalezy mie¢ $wiadomo$¢ zagrozen, jakie wigza si¢ z pracg zdalng, w szczegolnosci
wykonywang w miejscu zamieszkania, dlatego tez pozytywnie nalezy oceni¢ regulacje
gwarantujaca pracownikowi dostep do zaktadu pracy, do zakladowych obiektéw so-
cjalnych i prowadzonej dzialalnosci socjalnej (art. 67(30) k.p.).

W tym miejscu zwrdci¢ nalezy uwage, ze wsrdéd pracownikéw administracji pu-
blicznej s3 pracownicy zatrudnieni nie tylko na podstawie umowy o prace, ale réwniez
na podstawie powotlania i wyboru (art. 4 ust. 1 pkt 11 pkt 2 u.p.s.), a takze mianowania
(art. 3 ust. 2 ustawy o stuzbie cywilnej'?). Podstawa zatrudnienia nie jest czynnikiem

12 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U.2021.123)3; dalej: u.s.c.
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warunkujgcym prace zdalng, wiec nie mozna wykluczy¢ pracownikow $wiadczacych
prace w pozaumownych formach zatrudnienia jako beneficjentéw pracy zdalnej.
Biorac pod uwage, ze osoby zatrudnione na podstawie wyboru (np. w administracji
samorzadowej: wojt, burmistrz, prezydent miasta) czy powotania [w administracji sa-
morzadowej: zastgpca wojta (burmistrza, prezydenta miasta), skarbnik gminy, skarb-
nik powiatu, skarbnik wojewddztwa] pelnig szczegdlng role w strukturach admini-
stracji publicznej i $wiadczenie pracy zdalnie przez osoby pelnigce wskazane funkcje
moze by¢ trudne z punktu widzenia funkcjonowania urzedu. Jesli chodzi o pracow-
nikéw mianowanych, np. zatrudnionych w administracji rzadowej, to specyfika pracy
urzednikow i pracownikow jest podobna, wiec w tym zakresie podstawa zatrudnienia
nie powinna wplywa¢ na stosowanie pracy zdalnej"’. Pomimo wigc braku formalnego
ograniczenia w projektowanej nowelizacji kodeksu pracy stosowania pracy zdalnej
z uwagi na rodzaj pracy w praktyce moze sie okazac, ze wlasnie ze wzgledu na rodzaj
pracy wykonywanie pracy zdalnej okaze si¢ niemozliwe. Nalezy jednak taka szero-
ka definicje pracy zdalnej oceni¢ pozytywnie, poniewaz dzieki takiemu rozwiagzaniu
praca zdalna jest rozwigzaniem elastycznym i jej stosowanie zalezy od podjecia przez
strony ustalen o stosowaniu pracy zdalnej w odniesieniu do konkretnego przypadku.

Zgodnie z omawianym projektem miejsce $wiadczenia pracy zdalnej powinno
by¢ wskazane przez pracownika i uzgodnione przez strony. Miejscem pracy zdalnej
moze by¢ miejsce zamieszkania pracownika (art. 67 (18) k.p.). Pracodawca powi-
nien si¢ zgodzi¢ na zaproponowane przez pracownika miejsce $wiadczenia pracy,
a brak zgody oznacza, Ze nie dojdzie do wykonywania pracy zdalnie. Projektowa-
ne przepisy nie determinujg koniecznosci odebrania od pracownika o$wiadczenia
o posiadaniu przez niego warunkéw lokalowych i technicznych do wykonywania
pracy zdalnej. Takie o$§wiadczenie jest wymagane wylacznie wtedy, gdy praca zdalna
ma by¢ wykonywana na polecenie pracodawcy (art. 67(18) § 3 k.p.).

Projektowana definicja pracy zdalnej zaklada, ze pracodawca powinien zawsze zna¢
miejsce pracy pracownika. Oznacza to, ze pracownik powinien kazdorazowo uzyski-
wac zgode pracodawcy na wykonywanie pracy zdalnej, jesli bedzie planowal zmieni¢
miejsce $wiadczenia pracy. Jest to uzasadnione obowigzkiem zapewnienia odpowied-
nich warunkéw BHP i realizacjg uprawnien kontrolnych wobec pracownikéw (art. art.
67(31) § 1 kp. i n. oraz art. 67(28) k.p.). Obiektywnie konieczno$¢ uzyskania zgody
pracodawcy na zmiane miejsca pracy zdalnej trudno pogodzi¢ z naturg pracy zdalnej,
ktora zaktada mobilno$¢ pracownika. Rozwigzaniem moze by¢ ustalenie kilku miejsc
$wiadczenia pracy zdalnej, cho¢ nie jest to rozwigzanie, ktére wychodzi naprzeciw pra-
cownikom $wiadczacym prace zdalnie, bowiem kazdorazowo pracownik powinien in-
formowac¢ pracodawce, w ktérym ze wskazanych miejsc aktualnie przebywa.

B Patrz tez: P. Matyjas-Lysakowska, M. Medrala, Zakres podmiotowy stosunku pracy z mianowania.
Refleksje de lege lata i de lege ferenda, ,,Studia Prawnicze KUL” 2021, nr 3(87),s. 105in.
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Uzgodnienie dotyczace wykonywania pracy zdalnej, w tym ustalenie miejsca
$wiadczenia pracy, moze nastapi¢ przy zawieraniu umowy o prace albo w trakcie
zatrudnienia (art. 67(19) § 1 k.p.)'. Jezeli uzgodnienie zasad wykonywania pracy
zdalnej nastepuje przy zawieraniu umowy o prace, to w tresci umowy o prace nalezy
wskaza¢ miejsce §wiadczenia pracy zdalnej (w przypadku $§wiadczenia pracy cze-
$ciowo zdalnie w umowie powinny znalez¢ si¢ co najmniej dwa [lub wigcej] miejsca
$wiadczenia pracy). Skoro miejsce wykonywania pracy, zgodnie z art. 29 § 1 k.p.,
jest okreslone w umowie o prace, to zmiana tre§ci umowy nastepuje w trybie poro-
zumienia stron lub wypowiedzenia zmieniajacego.

Uzgodnienie za$ pracy zdalnej w trakcie trwania zatrudnienia nastepuje w spo-
sOb uproszczony: w formie papierowej lub elektronicznej (art. 67(19) § 2 k.p.), a art.
29 § 4 k.p. nie znajduje zastosowania.

Jesli zas chodzi o zmiane formy $wiadczenia pracy ze zdalnej na stacjonarna,
to ustawodawca przyjal rézne zasady - w zaleznosci od tego, czy praca zdalna byta
uzgodniona przy zawieraniu umowy o prace, czy w trakcie zatrudnienia, oraz od
tego, jak dlugo byta ona wykonywana. W przypadku gdy praca zdalna byta uzgod-
niona przy zawieraniu umowy o prace, nalezy przyjaé, ze na zasadach ogélnych
zmiana miejsca $wiadczenia pracy moze nastgpi¢ w drodze porozumienia stron
lub w wyniku ztozonego przez pracodawce o$wiadczenia o wypowiedzeniu warun-
kéw pracy. W przypadku uzgodnienia zasad pracy zdalnej w trakcie zatrudnienia
- w terminie 3 miesiecy od podjecia pracy zdalnej kazda ze stron moze wystapi¢
z wnioskiem o zaprzestanie wykonywania pracy zdalnej i przywrdcenie poprzed-
nich warunkéw wykonywania pracy (art. 67(22) § 1 zdanie pierwsze k.p.). Wniosek
taki jest dla drugiej strony wiazacy. Z projektowanych przepiséw wynika, ze nie-
wyrazenie przez pracownika zgody na zmiane¢ formy $wiadczenia pracy na zdalng
(w trakcie trwania zatrudnienia) nie moze stanowi¢ przyczyny uzasadniajacej wy-
powiedzenie przez pracodawce umowy o prace (art. 67(23) k.p.).

Nieco inaczej jest uregulowana sytuacja pracownika, ktéry zdecydowal si¢ na prace
zdalng w trakcie zatrudnienia, ale zamierza zrezygnowac z pracy zdalnej po uplywie
3-miesiecznego terminu, o ktérym mowa w ar.t 67(22) § 1 k.p. Wniosek pracownika
o zaprzestanie pracy zdalnej nie jest w takiej sytuacji wiazacy, ale pracodawca powi-
nien w miare mozliwosci go uwzgledni¢ (art. 67(22) § 2 k.p.). Przywrdcenie poprzed-
nich warunkéw wykonywania pracy, a zatem powrét do pracy stacjonarnej, moze na-
stapi¢ na mocy porozumienia stron albo w drodze wypowiedzenia zmieniajacego (art.
67(22) § 3k.p.). Jesli chodzi o wypowiedzenie zmieniajace, to nasuwaja sie pewne wat-
pliwosci. Otdz skoro wniosek pracownika o zaprzestawanie pracy zdalnej nie moze
stanowi¢ przyczyny uzasadniajacej wypowiedzenie stosunku pracy (art. 67(23) k.p.),
to w $wietle art. 67(23) k.p. w zwigzku z art. 42 § 1 k.p. wniosek o zaprzestanie wyko-

" Szerzej: P. Matyjas-Lysakowska, Podporzgdkowanie..., s. 351 n.
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nywania pracy zdalnej zlozony przez ktdrgkolwiek ze stron stosunku pracy réwniez
nie moze by¢ przyczyna uzasadniajaca wypowiedzenie zmieniajace warunkéw pracy.
Tak sformulowany przepis moze sta¢ si¢ problematyczny szczegélnie dla tych pra-
codawcow, ktdrzy podjeli decyzje o catkowitym przejsciu na zdalng prace, i wniosek
pracownika o zaprzestanie pracy zdalnej nie moze by¢ zrealizowany. Wydaje sie, ze
w takim przypadku przyczyny uzasadniajacej wypowiedzenie umowy o prace zawar-
tej na czas okreslony nalezy poszukiwa¢ w okolicznosciach niedotyczacych pracowni-
kéw. Z oczywistych wzgledéw zasygnalizowany problem nie bedzie dotyczyt pracow-
nikéw administracji publicznej, bowiem trudno sobie wyobrazi¢ catkowite przejscie
na prace zdalng urzedow czy tez samorzadowych jednostek organizacyjnych.

Zaréwno kwestia charakteru wykonywanej pracy, potrzeb urzedu, jednostki
organizacyjnej, jak i sama organizacja pracy moga by¢ czynnikami wylaczajacy-
mi wykonywanie pracy calkowicie zdalnie. Jednak wedlug nas alternatywne formy
$wiadczenia pracy zdalnej, tj. czesciowa i okazjonalna praca zdalna, moga stac sie
juz wkrotce codzienno$cia dla pracownikéw administracji publicznej.

PODPORZADKOWANIE AUTONOMICZNE
~ NOWA PERSPEKTYWA DLA PRACOWNIKOW SAMORZADOWYCH

Wykonywanie pracy w warunkach podporzadkowania jest cecha kazdego sto-
sunku pracy niezaleznie od podstawy zatrudnienia. Chociaz Kodeks pracy nie
uzywa sformulowania ,,podporzadkowanie’, to pojecie to weszlo na stale do jezy-
ka prawniczego i jest powszechnie stosowane. W miare¢ rozwoju stosunkéw spo-
tecznych pojecie podporzadkowania zmienialo si¢ i obecnie rozwinglo w kierunku
wiekszej samodzielnoséci pracownikdéw?. Praca zdalna otworzyta pracownikéow ad-
ministracji publicznej na podporzadkowanie autonomiczne.

W stosunkach pracy pracownikéw samorzadowych obowigzek wykonywania
polecen przelozonych pelni szczegdlng role, zabezpieczajac realizacje zadan pu-
blicznych. Praca zdalna w pewnym sensie pozbawia pracodawce pelnej kontroli
nad sposobem i czasem wykonywania pracy'®. Uprawnienia kierownicze wobec
pracownika $wiadczacego prace zdalnie zostaja ograniczone i sprowadzajg si¢ do
odbioru i oceny wynikéw pracy.

Zerwanie zwigzku czasowo-miejscowego pomiedzy zawodowg aktywnosciag pracow-
nika a siedzibg pracodawcy w istotny sposob wplynelo na zwiekszenie autonomii pracow-
nika, przy jednoczesnym zachowaniu podporzadkowania jako cechy stosunku pracy.

5 Wyrok SN z 30 maja 2017 r., I PK 171/16, Legalis 1650920; wyrok SN z 8 czerwca 2017, I UK
240/16, LEX nr 2375939; A. Musiala, Glosa do wyroku SN z dnia 7.03.2006 r., I PK 146/05, GSP-Prz.
Orz. 2009/1/127-134.

16 U. Torbus, Ryzyko pracodawcy zwigzane z pracq zdalng, [w:] Praca zdalna w polskim systemie praw-
nym, red. M. Medrala, Warszawa 2021, s. 56.
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W podporzadkowaniu autonomicznym to nie okreslenie miejsca i czasu pracy
decyduje o pozostawaniu w relacji podporzadkowania, ale tym minimalnym prze-
jawem podporzadkowania, ktory dotyczy kazdego stosunku pracy, jest uprawnie-
nie do konkretyzowania obowigzkéw pracowniczych w drodze wigzacych polecen
stuzbowych". Stosowanie si¢ do polecen stuzbowych, w szczegoélnosci dotyczacych
miejsca $wiadczenia pracy, czasu pracy, jest kwintesencja podporzadkowania'®,
a praca zdalna tego nie wyklucza.

PODSUMOWANIE

Czas pandemii pokazal, Ze nowy model podporzadkowania, znany w literatu-
rze jako podporzadkowanie autonomiczne, jest mozliwy do wprowadzenia réw-
niez wobec pracownikéw samorzadowych. Projektowane przepisy przypisuja duza
role stronom stosunku pracy w zakresie uzgodnienia pracy zdalnej, i to rozwigzanie
nalezy oceni¢ pozytywnie. Chociaz nie wszystkie warianty pracy zdalnej zawarte
w projekcie nowelizacji w pelni znajda zastosowanie w pracy pracownika samorzg-
dowego, z uwagi na specyfike rodzaju pracy i ograniczenia w zakresie mozliwosci
wykonywania zadan poza siedzibg urzedu lub samorzadowej jednostki organiza-
cyjnej, to projektowane zmiany sg krokiem w kierunku, by zawdd urzednika stat si¢
bardziej atrakcyjny i konkurencyjny na rynku zatrudnienia.
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