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wersja 3 z dn. 20 maja 2025 r. 

projekt 

STANOWISKO 
Ogólnopolskiego Porozumienia Organizacji Samorządowych 

z dnia 5 czerwca 2025 r. 

 
 
w sprawie: przekształcenia stosunku pracy skarbnika w jednostkach samorządu 

terytorialnego  

 

Obowiązujący stan prawny dotyczący zatrudnienia skarbników JST 

Zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach 
samorządowych (t.j. Dz.U. z 2024 r. poz. 1135 t.j.), skarbnicy jednostek samorządu 
terytorialnego są pracownikami samorządowymi zatrudnianymi na podstawie powołania. 
Dotyczy to skarbników wszystkich szczebli samorządu (gminy, powiatu, województwa). 
Natomiast pozostali pracownicy samorządowi (w tym pracownicy na stanowiskach 
urzędniczych oraz kierowniczych) są zatrudniani na podstawie umowy o pracę. Skutek 
obecnych regulacji jest taki, że skarbnik samorządowy nie nawiązuje stosunku pracy poprzez 
klasyczną umowę o pracę, lecz poprzez akt powołania. 

Ustawy ustrojowe samorządu terytorialnego określają tryb powoływania i odwoływania 
skarbników. I tak np. art. 18 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym 
stanowi, że powoływanie i odwoływanie skarbnika gminy (będącego jednocześnie głównym 
księgowym budżetu) należy do wyłącznej właściwości rady gminy, przy czym czynności  
tych dokonuje się na wniosek wójta/burmistrza. Analogiczne uregulowania zawierają:  
art. 37 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie powiatowym (dotyczący skarbnika 
powiatu, powoływanego i odwoływanego na wniosek starosty) oraz odpowiedni przepis ustawy 
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z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie województwa (dotyczący skarbnika województwa, 
powoływanego i odwoływanego na wniosek marszałka województwa). Obowiązujące prawo 
lokuje zatem kompetencję powołania i odwołania skarbnika JST w organie stanowiącym danej 
jednostki (radzie lub sejmiku), a organ wykonawczy pełni rolę wnioskodawcy i pracodawcy 
formalizującego akt powołania lub odwołania. 

Warto zauważyć, że obowiązujące przepisy wykonawcze również odzwierciedlają 
szczególny status skarbników. Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 15 maja 2018 r.  
w sprawie wynagradzania pracowników samorządowych (Dz.U. z 2018 r. poz. 936 z późn. zm.) 
wyodrębnia w załącznikach stanowiska przewidziane do obsady na podstawie powołania, 
wśród których wymienione są stanowiska skarbników gmin, powiatów i województw. Dla tych 
stanowisk określono odrębnie m.in. maksymalne poziomy wynagrodzenia zasadniczego oraz 
dodatku funkcyjnego, co poświadcza ich obecną przynależność do kategorii pracowników 
samorządowych zatrudnianych na podstawie powołania. 

Konieczność zmiany przepisów – problemy obecnego systemu powołania 

Aktualny model zatrudniania skarbnika JST w drodze powołania rodzi istotne 
problemy. Przede wszystkim brak jest stabilności zatrudnienia na tym stanowisku. Stosunek 
pracy oparty na powołaniu może zostać w każdej chwili rozwiązany poprzez odwołanie 
skarbnika przez radę/sejmik na wniosek organu wykonawczego, bez konieczności podawania 
uzasadnienia czy przyczyny merytorycznej. W praktyce skarbnik może zostać odwołany niemal 
ze skutkiem natychmiastowym uchwałą organu stanowiącego. Taki stan rzeczy powoduje,  
że skarbnik – mimo, że pełni kluczową rolę w zapewnieniu prawidłowej gospodarki finansowej 
JST – pozostaje w silnej zależności od bieżących uwarunkowań politycznych. Zwraca na to 
uwagę m.in. Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych, wskazując, iż skarbnik jest 
jedynym pracownikiem samorządowym powoływanym i odwoływanym przez organ 
stanowiący, co w praktyce może wywoływać u skarbników obawy przed podejmowaniem 
działań niezgodnych z oczekiwaniami zwierzchników z obawy przed łatwym odwołaniem. 
Taka niepewność zatrudnienia może przekładać się na ograniczenie niezależności skarbnika  
w wykonywaniu obowiązków (np. przy sygnalizowaniu nieprawidłowości finansowych czy 
odmowie kontrasygnaty w sytuacjach wątpliwych). 

Ponadto stosunek pracy na podstawie powołania nie gwarantuje skarbnikowi pełnej 
ochrony pracowniczej, jaką przewidują przepisy prawa pracy dla pracowników zatrudnionych 
na podstawie umowy o pracę na czas nieokreślony. Zgodnie z art. 69 § 1 Kodeksu pracy, do 
pracowników zatrudnionych na podstawie powołania stosuje się co prawda ogólne przepisy  
o umowie o pracę na czas nieokreślony, jednak z wyłączeniem przepisów regulujących tryb 
rozwiązywania umów o pracę (m.in. wymogu konsultacji zamiaru wypowiedzenia ze 
związkami zawodowymi czy zakazu wypowiadania umowy w okresie usprawiedliwionej 
nieobecności pracownika). Oznacza to, że skarbnik jako pracownik powołany jest pozbawiony 
części gwarancji przysługujących wszystkim  pracownikom samorządowym. Dla przykładu, 
brak jest  czteroletniej ochrony przed wypowiedzeniem w okresie przedemerytalnym (art. 39 
K.p.) – przepis ten nie znajduje zastosowania przy odwołaniu z pełnionej funkcji. Podobnie, 
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nie obowiązuje tryb konsultacji ze związkami ani szczególne ograniczenia w rozwiązywaniu 
stosunku pracy w czasie usprawiedliwionej nieobecności (np. z powodu choroby).  

W efekcie pozycja pracownicza skarbników jest słabsza niż innych pracowników 
samorządowych zatrudnionych na podstawie umowy o pracę. 

Obecne rozwiązanie budzi wątpliwości także z punktu widzenia jednolitości zasad 
zatrudniania kadry kierowniczej w samorządach. Większość kluczowych stanowisk 
urzędniczych (np. sekretarz gminy, kierownicy wydziałów) obsadzana jest na podstawie 
umowy o pracę, podczas gdy skarbnik – mimo że jest etatowym pracownikiem urzędu – wciąż 
podlega odrębnemu reżimowi powołania. Różnicowanie formy zatrudnienia skarbnika nie 
wydaje się uzasadnione merytorycznie, a stanowi raczej pozostałość historycznych rozwiązań. 
W realiach współczesnych samorządów skarbnik to wyspecjalizowany urzędnik, którego status 
powinien być uregulowany w sposób zapewniający zarówno profesjonalizm, jak i stabilność 
kadr finansowych JST. 

Mając na uwadze powyższe problemy, zasadna jest zmiana prawa polegająca na 
odejściu od systemu powołania na rzecz zatrudnienia skarbnika JST na podstawie umowy  
o pracę. Taka zmiana zapewni skarbnikom pełnię praw pracowniczych oraz większą stabilność 
zatrudnienia, a jednocześnie włączy proces rekrutacji skarbników w standardowe procedury 
naboru na stanowiska urzędnicze. Poniżej przedstawiono proponowane zmiany konkretnych 
przepisów, których nowelizacja jest niezbędna do osiągnięcia tego celu. 

Proponowane zmiany legislacyjne 

W celu zmiany statusu prawnego skarbników JST z pracowników zatrudnianych na podstawie 
powołania na pracowników zatrudnianych na podstawie umowy o pracę, konieczna jest 
nowelizacja następujących aktów prawnych: 

1. Ustawa o pracownikach samorządowych (z dnia 21 listopada 2008 r.): 

• Art. 4 ust. 1 – proponuje się zmienić katalog podstaw nawiązania stosunku pracy. 
Należy usunąć z pkt 2 tego ustępu stanowiska skarbników JST (gminy, powiatu, 
województwa) z listy stanowisk obsadzanych na podstawie powołania. W konsekwencji 
skarbnicy zostaną objęci regulacją pkt 3 (umowa o pracę). 

Proponowane brzmienie art. 4 ust. 1: 

„Pracownicy samorządowi są zatrudniani na podstawie: 

1) wyboru – (…) [bez zmian], 

2) powołania – zastępca wójta (burmistrza, prezydenta miasta), … (usunąć 
skarbników),” 

Uzupełniająco, rozważyć należy dostosowanie innych przepisów ustawy odwołujących 
się do stosunku pracy na podstawie powołania. Przykładowo, art. 6 ust. 4 (dotyczący obowiązku 
kwalifikacyjnego dla kierowniczych stanowisk urzędniczych) oraz art. 11 i nast. (dotyczące 
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procedury naboru na stanowiska urzędnicze) mogą wymagać drobnych zmian redakcyjnych, 
tak aby uwzględnić objęcie stanowiska skarbnika procedurą otwartego naboru jak na inne 
stanowiska urzędnicze. 

Niezbędne będzie także wprowadzenie przepisów przejściowych, które zagwarantują 
ciągłość zatrudnienia obecnych skarbników. Proponuje się dodanie regulacji, zgodnie z którą z 
dniem wejścia w życie nowelizacji dotychczasowy stosunek pracy skarbnika na podstawie 
powołania przekształca się z mocy prawa w stosunek pracy na podstawie umowy o pracę na 
czas nieokreślony. Taki zapis zapewni płynność zmiany statusu bez potrzeby przeprowadzania 
odrębnych procedur odwoływania i ponownego zatrudniania każdej z tych osób. 

2. Ustawy ustrojowe jednostek samorządu terytorialnego: 

• Ustawa o samorządzie gminnym (8 marca 1990 r.) – należy uchylić art. 18 ust. 2 pkt 3 
w obecnym brzmieniu, które przyznaje radzie gminy kompetencję do powoływania  
i odwoływania skarbnika. W związku z tym skarbnik gminy stanie się pracownikiem  
w pełni podległym wójtowi/burmistrzowi jako pracodawcy (na zasadach ogólnych 
wynikających z Kodeksu pracy i ustawy o pracownikach samorządowych). W razie 
potrzeby można dodać przepis, iż to wójt (burmistrz, prezydent miasta) zatrudnia  
i zwalnia skarbnika gminy na zasadach ogólnych, choć de facto wynika to już  
z ogólnych kompetencji kierownika urzędu gminy do zatrudniania pracowników. 
 

• Ustawa o samorządzie powiatowym (5 czerwca 1998 r.) – analogicznie, należy zmienić 
lub uchylić art. 37 ust. 1, który obecnie stanowi o powoływaniu i odwoływaniu 
skarbnika powiatu przez radę powiatu. Po zmianie skarbnik powiatu byłby zatrudniany 
przez starostę (jako kierownika powiatowej jednostki organizacyjnej) na podstawie 
umowy o pracę. Kompetencja rady powiatu w tym zakresie zostałaby zniesiona. 
 

• Ustawa o samorządzie województwa (5 czerwca 1998 r.) – odpowiednio, należy 
zmodyfikować przepis ustawy dotyczący skarbnika województwa (obecnie sejmik 
województwa powołuje i odwołuje skarbnika na wniosek marszałka). Po nowelizacji 
skarbnik województwa byłby zatrudniany przez zarząd województwa (marszałka)  
na podstawie umowy o pracę, a udział sejmiku w tej czynności zostałby zniesiony. 
Zaleca się jednocześnie upewnienie, że regulacja dotycząca statusu skarbnika jako 
głównego księgowego budżetu pozostanie w ustawie o finansach publicznych  
(art. 54 ust. 8 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych nie wymaga zmiany 
merytorycznej, gdyż określa jedynie funkcję skarbnika, nie zaś formę jego 
zatrudnienia). 

 
3. Rozporządzenie Rady Ministrów z 15 maja 2018 r. w sprawie wynagradzania pracowników 
samorządowych: 

• W załącznikach do rozporządzenia należy dokonać zmian odzwierciedlających 
przeniesienie stanowisk skarbnika z kategorii stanowisk obsadzanych w drodze 
powołania do kategorii stanowisk obsadzanych na podstawie umowy o pracę. 
Konkretnie, w załączniku nr 2 (obejmującym wykaz stanowisk pracowników 
samorządowych zatrudnionych na podstawie powołania) należy skreślić pozycje 
dotyczące skarbnika gminy, skarbnika powiatu oraz skarbnika województwa. 
Odpowiednio, w załączniku nr 3 (stanowiska urzędnicze, w tym kierownicze, 
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zatrudniane na podstawie umowy o pracę) należy dodać pozycje odpowiadające 
stanowisku skarbnika gminy, powiatu i województwa. 

Wprowadzenie powyższych zmian legislacyjnych spowoduje, że stanowisko skarbnika 
JST będzie obsadzane w trybie naboru na podstawie umowy o pracę, z zachowaniem 
wymaganych ustawowo kwalifikacji (określonych m.in. w art. 54 ust. 2 ustawy o finansach 
publicznych oraz w rozporządzeniu dot. wynagradzania pracowników samorządowych  
– minimalne wymagania kwalifikacyjne). Organ wykonawczy JST (wójt, starosta, marszałek) 
stanie się bezpośrednio pracodawcą skarbnika, tak jak ma to miejsce w przypadku innych 
pracowników urzędu. Rada gminy, rada powiatu czy sejmik województwa nie uczestniczyłyby 
już w czynności zatrudnienia ani zwalniania skarbnika, co uprości i ujednolici proces kadrowy. 
Oczywiście zachowane zostaną wszystkie dotychczasowe wymagania co do niekaralności 
skarbnika, jego kwalifikacji fachowych i odpowiedzialności za gospodarkę finansową – zmiana 
ma charakter formalnoprawny w zakresie podstawy zatrudnienia, nie zaś zniesienia 
którejkolwiek z ról czy obowiązków skarbnika. 

Uzasadnienie proponowanych zmian 

Zapewnienie stabilności i ochrony prawnej skarbników. Przejście na system 
zatrudniania skarbników na podstawie umowy o pracę w znaczący sposób wzmocni ich 
stabilność zatrudnienia oraz pozycję pracowniczą. Skarbnik zyska pełnię praw wynikających  
z Kodeksu pracy, w tym ochronę przed arbitralnym zwolnieniem. W przypadku ewentualnego 
rozwiązania umowy o pracę, konieczne będzie uzasadnienie wypowiedzenia konkretnymi 
przyczynami (zweryfikowalnymi w razie sporu przed sądem pracy), a ponadto znajdą 
zastosowanie przepisy ochronne, takie jak zakaz wypowiedzenia umowy w okresie chronionym 
(np. przedemerytalnym czy w trakcie usprawiedliwionej nieobecności). Zwiększy to poczucie 
bezpieczeństwa zatrudnienia skarbników i pozwoli im skupić się na merytorycznym 
wykonywaniu obowiązków, bez obaw przed nagłą utratą stanowiska z przyczyn politycznych. 

Wzmocnienie profesjonalizmu i niezależności finansowej JST. Stabilny status prawny 
skarbnika przełoży się na większą niezależność w pełnieniu funkcji głównego księgowego 
budżetu JST. Skarbnik, wiedząc, że nie grozi mu natychmiastowe odwołanie uchwałą rady, 
będzie mógł swobodniej sygnalizować potencjalne naruszenia dyscypliny finansów 
publicznych czy odmawiać kontrasygnaty dokumentom rodzącym nieprawidłowe skutki 
finansowe – oczywiście zgodnie z uprawnieniami nadanymi mu w art. 54 ustawy o finansach 
publicznych. Zauważyć należy, że postulat wzmocnienia pozycji skarbników był już 
formułowany przez organy nadzorcze – np. Krajowa Rada RIO proponowała podniesienie 
progu większości wymaganej do odwołania skarbnika przez radę do 3/5. Proponowana zmiana 
systemowa (umowa o pracę zamiast powołania) realizuje ten cel w sposób bardziej 
kompleksowy, eliminując w ogóle uznaniowe odwołanie jako tryb zakończenia stosunku pracy. 

Ujednolicenie zasad zatrudniania kadry kierowniczej w samorządzie. Po wejściu  
w życie opisanych zmian, wszystkie kluczowe stanowiska urzędnicze w jednostkach 
samorządu terytorialnego (zarówno sekretarze, skarbnicy, jak i kierownicy jednostek 
organizacyjnych czy wydziałów) będą obsadzane na podstawie umowy o pracę. Ujednolici to 
status prawny kadry kierowniczej samorządowej, co jest pożądane z punktu widzenia 
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przejrzystości i spójności prawa. Zniesiony zostanie obecny dualizm, w którym skarbnik 
traktowany jest inaczej niż pozostali wysoko kwalifikowani pracownicy urzędu. Ponadto 
włączenie stanowiska skarbnika w reżim umowy o pracę oznaczać będzie obowiązek 
przeprowadzenia otwartego naboru na wakujące stanowisko skarbnika (zgodnie z art. 11 
ustawy o pracownikach samorządowych). Zapewni to konkurencyjność i transparentność 
obsady tego stanowiska – kandydaci będą wyłaniani w konkursie na podstawie kompetencji,  
a nie wyłącznie w drodze decyzji politycznej organu wykonawczego. Tym samym wzrośnie 
profesjonalizm i konkurencyjność procesu rekrutacji skarbników, co pozytywnie wpłynie na 
jakość gospodarowania finansami publicznymi na szczeblu lokalnym. 

Brak negatywnych skutków finansowych ani organizacyjnych 

Proponowana zmiana nie spowoduje dodatkowych obciążeń finansowych dla budżetów 
samorządowych ani dla budżetu państwa. Wynagrodzenia skarbników pozostaną regulowane 
w rozporządzeniu płacowym na dotychczasowym poziomie (zmianie ulegnie jedynie załącznik 
klasyfikujący stanowiska). Samorządy nie utracą kontroli nad polityką kadrową – skarbnik 
nadal będzie pracownikiem samorządu, z tą różnicą, że jego zatrudnienie i ewentualne 
zwolnienie będzie odbywać się w trybie pracowniczym, a nie uchwałodawczym. Należy 
podkreślić, że organ stanowiący JST nie traci całkowicie wpływu na obsadę stanowiska 
skarbnika: pozostaje on bowiem kompetentny do określania w budżecie środków na 
wynagrodzenie skarbnika, a także do kontroli wykonywania budżetu (gdzie skarbnik odgrywa 
kluczową rolę). Rada lub sejmik będzie zatem w dalszym ciągu mógł egzekwować 
odpowiedzialność skarbnika pośrednio – np. poprzez oceny wykonania budżetu czy wnioski 
pokontrolne – ale bez bezpośredniego, arbitralnego władztwa nad jego stosunkiem pracy. 

Podsumowanie 

Konkludując, zmiana przepisów polegająca na zatrudnianiu skarbników JST na 
podstawie umowy o pracę jest rozwiązaniem oczekiwanym i korzystnym zarówno dla samych 
skarbników, jak i dla funkcjonowania samorządu terytorialnego. Rozwiązanie to zwiększy 
stabilność i niezależność samorządowych służb finansowych, co w konsekwencji przełoży się 
na wzmocnienie zabezpieczeń prawidłowego gospodarowania środkami publicznymi. 
Ujednolicenie form zatrudnienia kadry kierowniczej urzędów uprości też przepisy  
i wyeliminuje potencjalne wątpliwości interpretacyjne. 

Należy zwrócić uwagę ,że wcześniej analogiczną sytuację z nawiązaniem stosunku 
pracy mieli sekretarze i po wielu postulatach ze środowiska sekretarzy zostało to zmienione. 
Przykładowo w wystosowanym przez Zrzeszenie Gmin Województwa Lubuskiego w dn. 24 
października 2023 r. stanowisku wskazano, że: 

„Podkreśla się, że skarbnik to szczególna funkcja w JST, ale zapomina się dodać że bez 
żadnej szczególnej, a właściwie nawet podstawowej ochrony stosunku pracy, takiej jaką 
ma każdy pracownik samorządowy zatrudniony na umowę o pracę.”  

Na zmianę tej sytuacji oraz wzmocnienie statusu skarbnika zwracała także od kilku lat uwagę 
Krajowa Rada RIO, ponadto wielokrotnie dyskutowano o tym także podczas spotkań na 
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Kongresie Skarbników organizowanym cyklicznie przez Fundacje Rozwoju Demokracji 
Lokalnej. 

Jednocześnie należy nadmienić, że niniejsze stanowisko zostało oparte na wynikach 
ankiety przeprowadzonej wśród skarbników zrzeszonych w organizacjach członkowskich 
OPOS, w której spośród około 900 JST udział wzięło 563, z czego 449 skarbników (80%) 
opowiedziało się za zmianą modelu zatrudnienia, a 114 (20%) za pozostawieniem obecnych 
rozwiązań. 

Z uwagi na przedstawione powyżej argumenty zmiany modelu zatrudniania skarbnika 
JST, zwracamy się z postulatem podjęcia prac legislacyjnych zmierzających do realizacji 
opisanych zmian. Jesteśmy przekonani, że Ministerstwo Spraw Wewnętrznych i Administracji 
dostrzega potrzebę dostosowania przepisów do postulatów praktyki oraz środowiska 
skarbników JST. Liczymy na pozytywne odniesienie się do niniejszej propozycji  
i uwzględnienie jej w planowanych inicjatywach ustawodawczych dotyczących samorządu 
terytorialnego. 
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