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Przedmiot opinii

Przedmiotem niniejszej opinii jest udzielenie odpowiedzi na nastepujace pyta-
nie: czy w obecnym stanie prawnym dopuszczalne jest powolywanie przez wojta
pelnomocnika, w osobie fizycznej niebedacej pracownikiem gminy, i powierze-
nie mu obowigzkéw na podstawie umowy cywilnoprawnej?

Pytanie powyzsze zostalo postawione wraz z opisem praktyki powotywania
po ostatnich wyborach samorzadowych ,,pracownikéw do zadan specjalnych”
(w poprzedniej kadencji samorzadu funkcje takie petnili doradcy lub asystenci
zatrudniani poza procedurg konkurencyjnego naboru). Jako przyklad wskazano
zatrudnienie przez prezydenta miasta na postawie umowy cywilnoprawnej pet-
nomocnika ds. spolecznych. Do zadan tego pelnomocnika nalezy m.in.:

' Opinia prawna w sprawie mozliwosci zatrudniania przez wéjta petnomocnikéw na

podstawie uméw cywilnoprawnych sporzadzona 20 marca 2019 r. na zlecenie posta
Klubu Parlamentarnego Prawo i Sprawiedliwo$¢; BAS-WAP 319/19.
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= koordynowanie zadan zwigzanych z rozwojem polityki spolecznej, edukacji,
kultury, sportu turystyki i promocji miasta,

= monitorowanie procesu wdrazania funduszy europejskich oraz analizowanie
czynnikow sprzyjajacych rozwojowi regionalnemu (pod katem optymalnej rea-
lizacji dziatan w odniesieniu do przysztego okresu programowania i polityk UE),

= koordynowanie wspotpracy miedzynarodowej miasta,

= koordynowanie pierwszej miejskiej strategii dla mtodziezy w regionie,

= koordynowanie prac nad stworzeniem i wdrazaniem strategii na rzecz rozwo-
ju wysokiej jakosci ustug spotecznych,

= poprawa jakosci ksztalcenia: koordynacja wspdtpracy jednostek oswiato-
wych i przedsigbiorcow,

= wdrozenie rozwigzan na rzecz czystego powietrza (koordynacja dzialan na
rzecz poprawy jakosci powietrza w miescie),

= integracja cudzoziemcow,

= koordynowanie wspolpracy z organizacjami pozarzadowymi.

Opinia zostala przygotowana z uwzglednieniem nastepujacych aktow praw-
nych:
= ustawa z 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzgdowych, t.j. Dz.U. 2018,
poz. 1260, ze zm.,
= ustawa z 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy, t.j. Dz.U. 2018, poz. 917, ze zm.,
= ustawa z 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej, t.j. Dz.U. 2018, poz. 1559,
= rozporzadzenie Rady Ministrow z 15 maja 2018 r. w sprawie wynagradzania
pracownikow samorzagdowych, Dz.U. poz. 936, ze zm.

Mozliwos¢ zatrudniania przez organ samorzadu terytorialnego
pelnomocnika na podstawie umoéw cywilnoprawnych

1. Zgloszony problem nalezy rozpatrywaé przede wszystkim z punktu widze-
nia zasad funkcjonowania administracji samorzadu terytorialnego ustalonych
w art. 1 ustawy o pracownikach samorzadowych. Zgodnie z tym przepisem:
W celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego i bezstronnego wykonywania zadan
publicznych przez samorzgd terytorialny ustanawia sie przepisy prawa pracy okre-
slajgce status prawny pracownikéw samorzgdowych.

W komentarzu do art. 1 powotanej ustawy stwierdzono: Pierwszym z aksjo-
matow, o ktérych mowa w tresci komentowanego artykutu, jest zawodowe wykony-
wanie zadan publicznych przez samorzqd terytorialny. W znaczeniu stownikowym
pojecie ,zawodowy” jest definiowane jako ,bedgcy kims z zawodu, trudnigcy sie
czyms stale, w ramach swojego zawodu” (por. ,,Stownik jezyka polskiego PWN”,
Warszawa 1969, s. 990). Zawodowe wykonywanie zadat oznacza zatem profesjo-
nalizm ogélnie wymagany w ramach regulacji prawnych od pracownikow samo-
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rzgdu terytorialnego, natomiast dla zajmowania konkretnego stanowiska pewnych
kwalifikacji szczegolnych (por. wyrok TK z dnia 12 grudnia 2002 r., K 9/02, OTK-A
2002, nr 7, poz. 94). Wobec tego zawodowe wykonywanie zadar publicznych ozna-
cza koniecznos¢ zatrudniania oséb, ktére traktujg wykonywanie tych zadan jako
zawdd. Zatrudnienie w samorzgdzie terytorialnym nie ma charakteru zajecia
przejsciowego, lecz stanowi stale Zrédto utrzymania oraz miejsce pracy zapewnia-
jgce osobom kompetentnym mozliwo$¢ realizacji kariery zawodowej. Jednoczesnie
jest to takie dziatanie, ktére pracownik samorzgdu terytorialnego, pojmujgc swojg
prace jako stuzbe, podejmuje w zgodzie z powszechnie obowigzujgcymi przepisami
prawa, a ponadto w sposéb lojalny wobec paristwa i urzedu podporzgdkowuje sig
poleceniom stuzbowym przetozonego (por. W. Drobny [w:] W. Drobny, M. Mazu-
ryk, P. Zuzankiewicz, ,Ustawa o stuzbie cywilnej. Komentarz”, Warszawa 2010,
s.38in.)%

Na aspekt zawodowego, czyli trwalego, wykonywania zadan przez stuzbe
publiczng (a wigc rowniez przez administracje samorzadu terytorialnego) zwra-
ca uwage B. Jaworska-Debska, ktora stwierdza, ze stuzba publiczna wymaga, aby
udzial w dziatalno$ci instytucji publicznej mial charakter trwaly, a stosunek da-
nej osoby z instytucja publiczng — charakter pracowniczy lub quasi-pracowni-
czy - bez wzgledu na forme jego nawigzania oraz na nazwe stanowiska’.

Istotny wydaje sie przy tym fakt, ze ustawowe standardy funkcjonowania
samorzadowej stuzby publicznej sg zblizone do tych, ktére dotycza catej stuz-
by publicznej, w tym sluzby cywilnej. Ustalony w art. 1 ustawy o pracownikach
samorzagdowych wymoég zawodowosci — obok rzetelnosci i bezstronno$ci wy-
konywania zadan publicznych - pracownikow samorzadowych koresponduje
z podobnym katalogiem podstawowych wartosci, ktére powinny by¢ podstawa
wykonywania zadan publicznych przez korpus stuzby cywilnej, jakie zostaly
ustalone w art. 153 ust. 1 Konstytucji* oraz w art. 1 ustawy o stuzbie cywilnej°.

W wyroku o sygn. akt K 51/02 odnoszacym si¢ do stuzby cywilnej Trybunat
Konstytucyjny podkreslil, ze zawodowe wykonywanie zadan panstwa oznacza

2

W. Drobny [w:] W. Drobny, M. Mazuryk, P. Zuzankiewicz, Ustawa o pracownikach
samorzgdowych. Komentarz, 2010, LEX.

B. Jaworska-Debska, Stuzba publiczna w samorzgdzie terytorialnym [w:] Stuzba pub-
liczna. Stan obecny, wyzwania i oczekiwania, red. S. Platek, 2013, LEX. Autorka ta po-
woluje sie na poglad wyrazony przez W. Sokolewicza w komentarzu do art. 60 Kon-
stytucji RP [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. IV, red. L. Garlicki,
Warszawa 2005, s. 14-17.

Art. 153 ust. 1. W celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i politycznie
neutralnego wykonywania zadan paristwa, w urzedach administracji rzgdowej dziata
korpus stuzby cywilnej.

Art. 1. W celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i politycznie neutral-
nego wykonywania zadan panstwa ustanawia si¢ stuzbe cywilng oraz okresla zasady
dostepu do tej stuzby, zasady jej organizacji, funkcjonowania i rozwoju.
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konieczno$¢ zatrudniania osob, ktére traktuja wykonywanie tych zadan jako za-
wod. W opinii Trybunatu: Oznacza to, Ze zatrudnienie w ramach stuzby cywilnej
nie ma by¢ jedynie przejsciowym zajeciem, ale statym Zrédlem utrzymania oraz
miejscem pracy, zapewniajgcym osobom kompetentnym mozliwos¢ realizacji ka-
riery zawodowej.

Barbara Jaworska-Debska, omawiajac wymog zawodowego dzialania samo-
rzadowej stuzby publicznej, stwierdza, ze pojecie ,,zawodowy” jest rozumiane
w znaczeniu potocznym (stownikowym) m.in. jako ,,zajecie wykonywane jako
zaw6d’, za$ w orzecznictwie (autorka powotuje wyrok TK w sprawie o sygn. akt K
9/02) przyjmuje sie, ze zawodowo$¢ oznacza profesjonalizm ogdlnie wymagany
w ramach regulacji prawnych od pracownikéw, a dla zajmowania konkretnego
stanowiska pewnych kwalifikacji szczegolnych (w ten sam sposéb TK w wyroku
o sygn. akt K 51/02).

W wyroku o sygn. akt K 51/02 Trybunal Konstytucyjny wskazal réwniez, ze
gwarancja, iz w wyniku naboru nie trafig do stuzby cywilnej osoby przypadkowe,
jest katalog rygoréw selekcyjnych. Trybunat zwrécil uwage na to, ze niezwykle
wazng funkcje zwigzang z zapewnieniem instytucjom panstwowym odpowied-
niej liczby wysoko wykwalifikowanych pracownikéw stanowi trwalos¢ stosunku
pracy w stuzbie publicznej (jesli cztonkowie korpusu stuzby cywilnej nie sg jed-
nak w stanie sprosta¢ stawianym im wymogom odnoszacym si¢ do zawodowego
petnienia zadan publicznych, muszg si¢ liczy¢ z zakonczeniem zatrudnienia).

W podobny sposob zostal uksztattowany otwarty i konkurencyjny nabér, wy-
mogi selekcyjne i warunki kontynuacji zatrudnienia w charakterze pracownika
samorzgdowego. Zatrudnianie poza tym naborem, jak rdwniez powierzanie za-
dan osobom, ktore je realizujg poza stosunkiem pracy, m.in. bez ustalenia ich
kwalifikacji zawodowych, przeczy omawianej zasadzie zawodowos$ci wynikajacej
z art. 1 ustawy o pracownikach samorzadowych.

2. W kwestii braku mozliwosci zatrudniania pracownikéw samorzadowych
na podstawie umow prawa cywilnego wypowiedzial sie w sposob jednoznaczny
A. Sobczyk®. Autor ten uznal, ze podstawowg barierg stosowania umoéw prawa cy-
wilnego w zatrudnieniu urzedniczym jest hierarchiczno$¢ urzedu, za ktorg idzie
oczekiwane podporzgdkowanie. A. Sobczyk rozwazajac m.in. mozliwoé¢ zatrud-
niania w ramach uméw cywilnoprawnych na stanowiskach z wyboru, stwier-
dzil, ze: [...] w literaturze przedmiotu wystepujg znacznie dalej idgce zastrzezenia,
ktore zatrudnienie cywilnoprawne - jesli w ogéle dopuszczajg - to wylgcznie na
potrzeby wykonania ustug doraznych. Stawia sig teze, ze state czynnosci mogg by¢
wykonywane wylgcznie przez pracownikow samorzgdowych. Ewentualne wyjqgtki
mogq wynikaé wylgcznie z tresci statutow danej jednostki organizacyjnej, mogg

¢ A. Sobczyk, Nietypowe formy zatrudnienia a zatrudnienie pracownikéw samorzgdo-

wych [w:] Stuzba publiczna. Stan obecny, wyzwania i oczekiwania, red. S. Plazek, 2013,
LEX.
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by¢ ograniczone wylgcznie do cztonkow zarzgdu oraz tylko do czynnosci o charak-
terze organizacyjnym’.

Arkadiusz Sobczyk uznaje, Ze nie jest mozliwe stosowanie zatrudnienia cy-
wilnoprawnego w odniesieniu do stanowisk urzedniczych. W jego opinii takie
zatrudnienie: [...] zdaje si¢ by¢ niewykluczone w stosunku do 0sob zatrudnionych
na stanowiskach pomocniczych oraz doradcéw. Cho¢ od razu nalezy dodac, ze jest
to przede wszystkim wnioskowanie wedtug zasady in dubio pro libertate, czyli nie-
wynikajgce wprost z przepisow®.

3. Na temat zatrudniania na stanowiskach doradcéw i asystentdw, a przede
wszystkim zasadnosci zaliczania tych stanowisk do stuzby publicznej wypowie-
dziata sie B. Jaworska-Debska, uznajac, ze cho¢ stanowiska doradcow i asysten-
tow nie sg stanowiskami stricte urzedniczymi, to jednak ustawodawca wigze je
z tg grupg pracownikow samorzadowych (gtéwnie w zakresie pewnego rezimu,
ktéremu sg poddani urzednicy - chodzi zwlaszcza o obowiazek zlozenia oswiad-
czenia o prowadzeniu dzialalnosci gospodarczej oraz o obowigzek - na Zgdanie
osoby uprawnionej do dokonywania czynnosci w sprawach z zakresu prawa pra-
cy — ztozenia o$wiadczenia o stanie majgtkowym)’.

Powyzsze wnioski nalezy odnies¢ do rozwazanej mozliwoséci zatrudniania
pelnomocnikéw w ramach uméw cywilnoprawnych. Z dotychczas zaprezento-
wanego stanowiska doktryny i judykatury wynika, ze ustawa o pracownikach
samorzadowych nie pozwala na inne formy zatrudniania pracownikéw meryto-
rycznych (pracownikéw na stanowiskach urzedniczych) niz w ramach stosunku
pracy. Co wigcej, jesli ustawodawca zrezygnowal z mozliwosci zatrudniania w sa-
morzadzie doradcow i asystentow'’, oznacza to, ze pracodawca samorzadowy
moze zatrudnia¢ zgodnie z art. 4 ust. 2 ustawy o pracownikach samorzagdowych'!
wylacznie na stanowiskach urzedniczych oraz pomocniczych obstugi, a wiec tyl-
ko w ramach stanowisk ustalonych przepisami rozporzadzenia Rady Ministrow
w sprawie wynagradzania pracownikéw samorzadowych. Wsrdd tych stanowisk
nie przewidziano stanowiska ,,pelnomocnik™?. Zatrudnianie na takim stanowi-
sku na podstawie umowy cywilnoprawnej mozna oceni¢ jako obejscie zasad, we-
diug ktorych powinni by¢ zatrudniani pracownicy samorzagdowi — w tym zasad

7 Ibidem. Autor powoluje si¢ na J. Steline, Prawo urzednicze, Warszawa 2009, s. 90.

A. Sobczyk, Nietypowe formy zatrudnienia, op. cit.

°  B. Jaworska-Debska, Stuzba publiczna, op. cit.

Ustawa z 15 wrze$nia 2017 r. o zmianie ustawy o pracownikach samorzadowych,
Dz.U. poz. 1930.

Art. 4 ust. 2. Pracownicy samorzgdowi sq zatrudniani na stanowiskach: 1) urzedni-
czych, w tym kierowniczych stanowiskach urzedniczych; 2) (uchylony); 3) pomocni-
czych i obstugi.

Poza tematem niniejszej opinii pozostaje kwestia, czy katalog stanowisk przewidziany
w omawianych przepisach jest wystarczajacy i czy moze sprostaé wszystkim realnym
potrzebom urzeddéw zatrudniajacych pracownikéw samorzadowych.
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ustalonych w zakresie naboru, kwalifikacji, obowigzkéw (w tym réwniez tych,
ktére majg zapobiegaé korupciji, takich jak o$wiadczenia o dziatalno$ci gospo-
darczej czy oswiadczenie majatkowe).

4. Z omawianych przepisow wynika, ze osoby zatrudniane na podstawie
umow cywilnoprawnych nie powinny by¢ wyposazone w kompetencje urzed-
nicze, a tym bardziej kierownicze w stosunku do pracownikéw samorzadowych
zatrudnionych w danej jednostce organizacyjnej.

W $wietle omawianych regulacji contra legem bytoby zatrudnienie na pod-
stawie umowy cywilnoprawnej pelnomocnika, ktory kierowaltby komorka (ko-
morkami) organizacyjnymi urzedu gminy lub w inny sposéb byt przetozonym
(koordynatorem) pracownikéw tego urzedu. Rola takiego ,,pelnomocnika” mo-
glaby mie¢ charakter wylacznie wspierajacy (techniczno-pomocniczy), a zatem
osoba wykonujaca umowe-zlecenia jako pelnomocnik nie powinna podejmowac
zadnych czynnosci merytorycznych (a zwlaszcza decyzyjnych) w zakresie zadan
danej jednostki samorzadu terytorialnego.

Z przedstawionej listy zadan pelnomocnika prezydenta miasta ds. spotecz-
nych mozna wnioskowa¢, Ze niektdre z zadan mieszczg si¢ w czynnos$ciach me-
rytorycznych, a nawet decyzyjnych (czyli urzedniczych), co jest sprzeczne z za-
sadami omowionymi wyzej.

5. Na zakonczenie nalezy zwrdci¢ uwage na aspekt dodatkowy, jakim jest wy-
konywanie okreslonych zadan w siedzibie urzedu, w godzinach jego pracy i pod
nadzorem przetozonego (np. burmistrza), co moze $§wiadczy¢ o tym, ze umowy
takie bytyby wykonywane w rzeczywistosci w ramach stosunku pracy, o ktéorym
mowa w art. 22 § 1-1' Kodeksu pracy’. Stanowiloby to naruszenie zakazu zaste-
powania umdéw o prace umowami cywilnoprawnymi okreslonego w art. 22 § 12
Kodeksu pracy™, a takze nakazu wynikajacego z art. 4 ustawy o pracownikach
samorzadowych.

Podsumowanie
Przychylajac si¢ do podgladéw wyrazanych w doktrynie (zbieznych zaréwno

z potocznym rozumieniem ,zawodowosci’, jak i z jego rozumieniem przyje-
tym w orzecznictwie), nalezy uznac, ze zawodowe wykonywanie zadan publicz-

B Art. 22 § 1. Przez nawigzanie stosunku pracy pracownik zobowigzuje si¢ do wykony-
wania pracy okreslonego rodzaju na rzecz pracodawcy i pod jego kierownictwem oraz
w miejscu i czasie wyznaczonym przez pracodawce, a pracodawca - do zatrudniania
pracownika za wynagrodzeniem. § 11. Zatrudnienie w warunkach okreslonych w § 1
jest zatrudnieniem na podstawie stosunku pracy, bez wzgledu na nazwe zawartej przez
strony umowy.

4 Art. 22§ 1% Nie jest dopuszczalne zastgpienie umowy o prace umowgq cywilnoprawng
przy zachowaniu warunkéw wykonywania pracy, okreslonych w § 1.
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nych oznacza koniecznos$¢ zatrudniania osdb, ktére traktujg wykonywanie tych
zadan jako zawdd, a wiec powinny by¢ zatrudniane w ramach stosunku pracy.
W zwigzku z tym (przede wszystkim z uwagi na art. 1 i 4 ustawy o pracownikach
samorzadowych) nie jest mozliwe zatrudnianie w ramach umowy cywilnopraw-
nej pelnomocnikoéw, ktérzy wykonywaliby zadania urzednicze. Zatrudnianie na
takim stanowisku w ramach umowy cywilnoprawnej mozna oceni¢ jako obej-
$cie zasad, wedlug ktorych powinni by¢ zatrudniani pracownicy samorzadowi —
w tym zasad ustalonych w zakresie naboru, kwalifikacji i obowigzkdow.
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