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terytorialnego

Obowiazujacy stan prawny dotyczacy zatrudnienia skarbnikow JST

Zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach
samorzagdowych (tj. Dz.U. z 2024 r. poz. 1135 tj.), skarbnicy jednostek samorzadu
terytorialnego sa pracownikami samorzadowymi zatrudnianymi na podstawie powolania.
Dotyczy to skarbnikéw wszystkich szczebli samorzadu (gminy, powiatu, wojewddztwa).
Natomiast pozostali pracownicy samorzadowi (w tym pracownicy na stanowiskach
urzedniczych oraz kierowniczych) sa zatrudniani na podstawie umowy o prace. Skutek
obecnych regulacji jest taki, ze skarbnik samorzadowy nie nawigzuje stosunku pracy poprzez
klasyczng umowge o pracg, lecz poprzez akt powotania.

Ustawy ustrojowe samorzadu terytorialnego okreslajg tryb powotywania i odwolywania
skarbnikow. I tak np. art. 18 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
stanowi, ze powotywanie i odwotywanie skarbnika gminy (be¢dacego jednoczes$nie gtownym
ksiggowym budzetu) nalezy do wylacznej wlasciwosci rady gminy, przy czym czynno$ci
tych dokonuje si¢ na wniosek wojta/burmistrza. Analogiczne uregulowania zawieraja:
art. 37 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (dotyczacy skarbnika
powiatu, powotywanego i odwolywanego na wniosek starosty) oraz odpowiedni przepis ustawy
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z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (dotyczacy skarbnika wojewodztwa,
powotywanego i odwolywanego na wniosek marszatka wojewodztwa). Obowigzujace prawo
lokuje zatem kompetencj¢ powotania i odwolania skarbnika JST w organie stanowigcym danej
jednostki (radzie lub sejmiku), a organ wykonawczy pehi role wnioskodawcy i pracodawcy
formalizujacego akt powotania lub odwotania.

Warto zauwazy¢, ze obowigzujace przepisy wykonawcze rowniez odzwierciedlaja
szczegblny status skarbnikow. Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 15 maja 2018 r.
w sprawie wynagradzania pracownikow samorzadowych (Dz.U. z2018 r. poz. 936 z p6zn. zm.)
wyodrgbnia w zalacznikach stanowiska przewidziane do obsady na podstawie powotania,
wsrdd ktorych wymienione sg stanowiska skarbnikéw gmin, powiatéw i wojewddztw. Dla tych
stanowisk okre§lono odrebnie m.in. maksymalne poziomy wynagrodzenia zasadniczego oraz
dodatku funkcyjnego, co poswiadcza ich obecng przynaleznos¢ do kategorii pracownikéw
samorzadowych zatrudnianych na podstawie powotania.

Koniecznos¢ zmiany przepisow — problemy obecnego systemu powolania

Aktualny model zatrudniania skarbnika JST w drodze powolania rodzi istotne
problemy. Przede wszystkim brak jest stabilnosci zatrudnienia na tym stanowisku. Stosunek
pracy oparty na powolaniu moze zosta¢ w kazdej chwili rozwigzany poprzez odwotanie
skarbnika przez rade¢/sejmik na wniosek organu wykonawczego, bez koniecznosci podawania
uzasadnienia czy przyczyny merytorycznej. W praktyce skarbnik moze zosta¢ odwotany niemal
ze skutkiem natychmiastowym uchwalg organu stanowigcego. Taki stan rzeczy powoduje,
ze skarbnik — mimo, ze petni kluczowa rolg w zapewnieniu prawidtowej gospodarki finansowe;j
JST — pozostaje w silnej zalezno$ci od biezacych uwarunkowan politycznych. Zwraca na to
uwage m.in. Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych, wskazujac, iz skarbnik jest
jedynym pracownikiem samorzagdowym powolywanym i odwolywanym przez organ
stanowiacy, co w praktyce moze wywotywa¢ u skarbnikéw obawy przed podejmowaniem
dziatan niezgodnych z oczekiwaniami zwierzchnikow z obawy przed tatwym odwotaniem.
Taka niepewno$¢ zatrudnienia moze przektada¢ si¢ na ograniczenie niezalezno$ci skarbnika
w wykonywaniu obowiazkéw (np. przy sygnalizowaniu nieprawidlowos$ci finansowych czy
odmowie kontrasygnaty w sytuacjach watpliwych).

Ponadto stosunek pracy na podstawie powotania nie gwarantuje skarbnikowi pelnej
ochrony pracowniczej, jaka przewiduja przepisy prawa pracy dla pracownikéw zatrudnionych
na podstawie umowy o prace na czas nieokreslony. Zgodnie z art. 69 § 1 Kodeksu pracy, do
pracownikow zatrudnionych na podstawie powolania stosuje si¢ co prawda ogdlne przepisy
0 umowie o prac¢ na czas nieokreslony, jednak z wylaczeniem przepisow regulujacych tryb
rozwigzywania uméw o prace (m.in. wymogu konsultacji zamiaru wypowiedzenia ze
zwigzkami zawodowymi czy zakazu wypowiadania umowy w okresie usprawiedliwionej
nieobecnosci pracownika). Oznacza to, ze skarbnik jako pracownik powotany jest pozbawiony
czesci gwarancji przystugujacych wszystkim pracownikom samorzagdowym. Dla przyktadu,
brak jest czteroletniej ochrony przed wypowiedzeniem w okresie przedemerytalnym (art. 39
K.p.) — przepis ten nie znajduje zastosowania przy odwolaniu z pelnionej funkcji. Podobnie,
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nie obowigzuje tryb konsultacji ze zwigzkami ani szczegdlne ograniczenia w rozwigzywaniu
stosunku pracy w czasie usprawiedliwionej nieobecnosci (np. z powodu choroby).

W efekcie pozycja pracownicza skarbnikow jest stabsza niz innych pracownikéw
samorzadowych zatrudnionych na podstawie umowy o pracg.

Obecne rozwigzanie budzi watpliwosci takze z punktu widzenia jednolitosci zasad
zatrudniania kadry kierowniczej w samorzadach. Wigkszo$¢ kluczowych stanowisk
urzedniczych (np. sekretarz gminy, kierownicy wydzialdow) obsadzana jest na podstawie
umowy o prace, podczas gdy skarbnik — mimo ze jest etatowym pracownikiem urzedu — wcigz
podlega odrebnemu rezimowi powotania. Réznicowanie formy zatrudnienia skarbnika nie
wydaje si¢ uzasadnione merytorycznie, a stanowi raczej pozostatos$¢ historycznych rozwigzan.
W realiach wspotczesnych samorzadow skarbnik to wyspecjalizowany urzednik, ktorego status
powinien by¢ uregulowany w sposob zapewniajacy zaréwno profesjonalizm, jak i stabilno$§¢
kadr finansowych JST.

Majac na uwadze powyzsze problemy, zasadna jest zmiana prawa polegajaca na
odejsciu od systemu powolania na rzecz zatrudnienia skarbnika JST na podstawie umowy
o pracg. Taka zmiana zapewni skarbnikom petni¢ praw pracowniczych oraz wigksza stabilno$é
zatrudnienia, a jednoczes$nie wiaczy proces rekrutacji skarbnikow w standardowe procedury
naboru na stanowiska urzednicze. Ponizej przedstawiono proponowane zmiany konkretnych
przepisow, ktorych nowelizacja jest niezbedna do osiggnigcia tego celu.

Proponowane zmiany legislacyjne

W celu zmiany statusu prawnego skarbnikow JST z pracownikdéw zatrudnianych na podstawie
powolania na pracownikdw zatrudnianych na podstawie umowy o prace, konieczna jest
nowelizacja nastgpujacych aktow prawnych:

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

e Art. 4 ust. 1 — proponuje si¢ zmieni¢ katalog podstaw nawigzania stosunku pracy.
Nalezy usunaé¢ z pkt 2 tego ustepu stanowiska skarbnikéw JST (gminy, powiatu,
wojewoOdztwa) z listy stanowisk obsadzanych na podstawie powotania. W konsekwencji
skarbnicy zostang objeci regulacja pkt 3 (umowa o pracg).

Proponowane brzmienie art. 4 ust. 1:
,Pracownicy samorzadowi sg zatrudniani na podstawie:

1) wyboru — (...) [bez zmian],

2) powotania — zastgpca wojta (burmistrza, prezydenta miasta), ... (usungé
skarbnikow),”

Uzupeiajaco, rozwazy¢ nalezy dostosowanie innych przepiséw ustawy odwotujacych
si¢ do stosunku pracy na podstawie powotania. Przyktadowo, art. 6 ust. 4 (dotyczacy obowigzku
kwalifikacyjnego dla kierowniczych stanowisk urz¢dniczych) oraz art. 11 i nast. (dotyczace
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procedury naboru na stanowiska urzednicze) moga wymagaé drobnych zmian redakcyjnych,

tak aby uwzgledni¢ objecie stanowiska skarbnika procedura otwartego naboru jak na inne

stanowiska urzednicze.

Niezbedne bedzie takze wprowadzenie przepisoOw przejsciowych, ktdre zagwarantuja

ciggtos$¢ zatrudnienia obecnych skarbnikow. Proponuje si¢ dodanie regulacji, zgodnie z ktora z

dniem wejscia w zycie nowelizacji dotychczasowy stosunek pracy skarbnika na podstawie

powolania przeksztatca si¢ z mocy prawa w stosunek pracy na podstawie umowy o prac¢ na

czas nieokreslony. Taki zapis zapewni ptynnos¢ zmiany statusu bez potrzeby przeprowadzania
odrebnych procedur odwotywania i ponownego zatrudniania kazdej z tych oséb.

2. Ustawy ustrojowe jednostek samorzadu terytorialnego:

Ustawa o samorzadzie gminnym (8 marca 1990 r.) — nalezy uchyli¢ art. 18 ust. 2 pkt 3
w obecnym brzmieniu, ktére przyznaje radzie gminy kompetencje¢ do powotywania
1 odwotywania skarbnika. W zwigzku z tym skarbnik gminy stanie si¢ pracownikiem
w pelni podleglym wojtowi/burmistrzowi jako pracodawcy (na zasadach ogoélnych
wynikajacych z Kodeksu pracy i ustawy o pracownikach samorzadowych). W razie
potrzeby mozna dodaé przepis, iz to wojt (burmistrz, prezydent miasta) zatrudnia
i zwalnia skarbnika gminy na zasadach ogélnych, cho¢ de facto wynika to juz
z og6lnych kompetencji kierownika urzgdu gminy do zatrudniania pracownikow.

Ustawa o samorzadzie powiatowym (5 czerwca 1998 r.) — analogicznie, nalezy zmieni¢
lub uchyli¢ art. 37 ust. 1, ktory obecnie stanowi o powotywaniu i odwotywaniu
skarbnika powiatu przez rad¢ powiatu. Po zmianie skarbnik powiatu bylby zatrudniany
przez starost¢ (jako kierownika powiatowe] jednostki organizacyjnej) na podstawie
umowy o prac¢. Kompetencja rady powiatu w tym zakresie zostataby zniesiona.

Ustawa o samorzadzie wojewddztwa (5 czerwca 1998 r.) — odpowiednio, nalezy
zmodyfikowaé przepis ustawy dotyczacy skarbnika wojewddztwa (obecnie sejmik
wojewddztwa powotuje 1 odwotuje skarbnika na wniosek marszatka). Po nowelizacji
skarbnik wojewddztwa byltby zatrudniany przez zarzad wojewodztwa (marszatka)
na podstawie umowy o pracg, a udzial sejmiku w tej czynno$ci zostatby zniesiony.
Zaleca si¢ jednocze$nie upewnienie, ze regulacja dotyczaca statusu skarbnika jako
glownego ksiegowego budzetu pozostanie w ustawie o finansach publicznych
(art. 54 ust. 8 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych nie wymaga zmiany
merytorycznej, gdyz okres$la jedynie funkcj¢ skarbnika, nie za§ forme jego
zatrudnienia).

3. Rozporzadzenie Rady Ministréw z 15 maja 2018 r. w sprawie wynagradzania pracownikéw

samorzadowych:

W zalacznikach do rozporzadzenia nalezy dokona¢ zmian odzwierciedlajacych
przeniesienie stanowisk skarbnika z kategorii stanowisk obsadzanych w drodze
powotania do kategorii stanowisk obsadzanych na podstawie umowy o prace.
Konkretnie, w zataczniku nr 2 (obejmujacym wykaz stanowisk pracownikoéw
samorzadowych zatrudnionych na podstawie powotania) nalezy skresli¢ pozycje
dotyczace skarbnika gminy, skarbnika powiatu oraz skarbnika wojewodztwa.
Odpowiednio, w zalaczniku nr 3 (stanowiska urzednicze, w tym kierownicze,
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zatrudniane na podstawie umowy o pracg) nalezy doda¢ pozycje odpowiadajace
stanowisku skarbnika gminy, powiatu i wojewodztwa.

Wprowadzenie powyzszych zmian legislacyjnych spowoduje, ze stanowisko skarbnika
JST bedzie obsadzane w trybie naboru na podstawie umowy o pracg, z zachowaniem
wymaganych ustawowo kwalifikacji (okreslonych m.in. w art. 54 ust. 2 ustawy o finansach
publicznych oraz w rozporzadzeniu dot. wynagradzania pracownikéw samorzadowych
— minimalne wymagania kwalifikacyjne). Organ wykonawczy JST (wojt, starosta, marszatek)
stanie si¢ bezposrednio pracodawca skarbnika, tak jak ma to miejsce w przypadku innych
pracownikow urzedu. Rada gminy, rada powiatu czy sejmik wojewddztwa nie uczestniczytyby
juz w czynnosci zatrudnienia ani zwalniania skarbnika, co uprosci i ujednolici proces kadrowy.
Oczywiscie zachowane zostang wszystkie dotychczasowe wymagania co do niekaralno$ci
skarbnika, jego kwalifikacji fachowych i odpowiedzialnosci za gospodarke finansowa — zmiana
ma charakter formalnoprawny w zakresie podstawy zatrudnienia, nie za§ zniesienia
ktoérejkolwiek z rol czy obowiazkow skarbnika.

Uzasadnienie proponowanych zmian

Zapewnienie stabilnosci 1 ochrony prawnej skarbnikow. Przej$cie na system
zatrudniania skarbnikéw na podstawie umowy o prace w znaczacy sposob wzmocni ich
stabilno$¢ zatrudnienia oraz pozycje pracownicza. Skarbnik zyska petni¢ praw wynikajacych
z Kodeksu pracy, w tym ochrong przed arbitralnym zwolnieniem. W przypadku ewentualnego
rozwigzania umowy o prace, konieczne bedzie uzasadnienie wypowiedzenia konkretnymi
przyczynami (zweryfikowalnymi w razie sporu przed sadem pracy), a ponadto znajda
zastosowanie przepisy ochronne, takie jak zakaz wypowiedzenia umowy w okresie chronionym
(np. przedemerytalnym czy w trakcie usprawiedliwionej nieobecnosci). Zwigkszy to poczucie
bezpieczenstwa zatrudnienia skarbnikéw 1 pozwoli im skupi¢ si¢ na merytorycznym
wykonywaniu obowigzkoéw, bez obaw przed nagla utrata stanowiska z przyczyn politycznych.

Wzmocnienie profesjonalizmu i niezaleznosci finansowej JST. Stabilny status prawny
skarbnika przetozy si¢ na wicksza niezalezno$¢ w petnieniu funkcji gtownego ksiggowego
budzetu JST. Skarbnik, wiedzac, Ze nie grozi mu natychmiastowe odwotanie uchwalg rady,
bedzie mogt swobodniej sygnalizowa¢ potencjalne naruszenia dyscypliny finanséw
publicznych czy odmawia¢ kontrasygnaty dokumentom rodzacym nieprawidlowe skutki
finansowe — oczywiscie zgodnie z uprawnieniami nadanymi mu w art. 54 ustawy o finansach
publicznych. Zauwazy¢ nalezy, Ze postulat wzmocnienia pozycji skarbnikow byt juz
formutowany przez organy nadzorcze — np. Krajowa Rada RIO proponowala podniesienie
progu wigkszosci wymaganej do odwotlania skarbnika przez rade do 3/5. Proponowana zmiana
systemowa (umowa o prac¢ zamiast powotania) realizuje ten cel w sposob bardziej
kompleksowy, eliminujac w ogole uznaniowe odwotanie jako tryb zakonczenia stosunku pracy.

Ujednolicenie zasad zatrudniania kadry kierowniczej w samorzadzie. Po wejsciu
w zycie opisanych zmian, wszystkie kluczowe stanowiska urzgdnicze w jednostkach
samorzadu terytorialnego (zaré6wno sekretarze, skarbnicy, jak i kierownicy jednostek
organizacyjnych czy wydzialow) beda obsadzane na podstawie umowy o prace. Ujednolici to
status prawny kadry kierowniczej samorzadowej, co jest pozadane z punktu widzenia
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przejrzystosci i spojnosci prawa. Zniesiony zostanie obecny dualizm, w ktoérym skarbnik
traktowany jest inaczej niz pozostali wysoko kwalifikowani pracownicy urz¢du. Ponadto
wlaczenie stanowiska skarbnika w rezim umowy o prace oznacza¢ bedzie obowigzek
przeprowadzenia otwartego naboru na wakujace stanowisko skarbnika (zgodnie z art. 11
ustawy o pracownikach samorzadowych). Zapewni to konkurencyjnos$¢ i transparentno$é
obsady tego stanowiska — kandydaci b¢da wytaniani w konkursie na podstawie kompetencji,
a nie wylacznie w drodze decyzji politycznej organu wykonawczego. Tym samym wzrosnie
profesjonalizm i konkurencyjnos$¢ procesu rekrutacji skarbnikow, co pozytywnie wptynie na
jako$¢ gospodarowania finansami publicznymi na szczeblu lokalnym.

Brak negatywnych skutkow finansowych ani organizacyjnych

Proponowana zmiana nie spowoduje dodatkowych obcigzen finansowych dla budzetow
samorzadowych ani dla budzetu panstwa. Wynagrodzenia skarbnikdw pozostang regulowane
w rozporzadzeniu placowym na dotychczasowym poziomie (zmianie ulegnie jedynie zatagcznik
klasyfikujacy stanowiska). Samorzady nie utracg kontroli nad polityka kadrowa — skarbnik
nadal bedzie pracownikiem samorzadu, z ta réznica, ze jego zatrudnienie i ewentualne
zwolnienie bgdzie odbywaé si¢ w trybie pracowniczym, a nie uchwatodawczym. Nalezy
podkresli¢, ze organ stanowigcy JST nie traci catkowicie wptywu na obsade stanowiska
skarbnika: pozostaje on bowiem kompetentny do okre$lania w budzecie $rodkéw na
wynagrodzenie skarbnika, a takze do kontroli wykonywania budzetu (gdzie skarbnik odgrywa
kluczowa rolg). Rada lub sejmik bedzie zatem w dalszym ciggu mogl egzekwowaé
odpowiedzialno$¢ skarbnika posrednio — np. poprzez oceny wykonania budzetu czy wnioski
pokontrolne — ale bez bezposredniego, arbitralnego wtadztwa nad jego stosunkiem pracy.

Podsumowanie

Konkludujge, zmiana przepisOw polegajaca na zatrudnianiu skarbnikow JST na
podstawie umowy o pracg jest rozwigzaniem oczekiwanym i korzystnym zaréwno dla samych
skarbnikow, jak i dla funkcjonowania samorzadu terytorialnego. Rozwigzanie to zwigkszy
stabilno$¢ 1 niezalezno$¢ samorzadowych stuzb finansowych, co w konsekwencji przetozy si¢
na wzmocnienie zabezpieczen prawidlowego gospodarowania $rodkami publicznymi.
Ujednolicenie form zatrudnienia kadry kierowniczej urzgdow uprosci tez przepisy
1 wyeliminuje potencjalne watpliwosci interpretacyjne.

Nalezy zwrdci¢ uwage ,ze wezesniej analogiczng sytuacje z nawigzaniem stosunku
pracy mieli sekretarze i po wielu postulatach ze §rodowiska sekretarzy zostato to zmienione.
Przyktadowo w wystosowanym przez Zrzeszenie Gmin Wojewodztwa Lubuskiego w dn. 24
pazdziernika 2023 r. stanowisku wskazano, ze:

»Podkresla si¢, ze skarbnik to szczegolna funkcja w JST, ale zapomina si¢ doda¢ ze bez
zadnej szczegllnej, a wlasciwie nawet podstawowej ochrony stosunku pracy, takiej jaka
ma kazdy pracownik samorzadowy zatrudniony na umowe o prace.”

Na zmiang tej sytuacji oraz wzmocnienie statusu skarbnika zwracata takze od kilku lat uwage
Krajowa Rada RIO, ponadto wielokrotnie dyskutowano o tym takze podczas spotkan na
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Kongresie Skarbnikéw organizowanym cyklicznie przez Fundacje Rozwoju Demokracji
Lokalne;.

Jednocze$nie nalezy nadmieni¢, Ze niniejsze stanowisko zostato oparte na wynikach
ankiety przeprowadzonej wsrdd skarbnikéw zrzeszonych w organizacjach cztonkowskich
OPOS, w ktorej sposrod okoto 900 JST udziat wzigto 563, z czego 449 skarbnikow (80%)
opowiedziato si¢ za zmiang modelu zatrudnienia, a 114 (20%) za pozostawieniem obecnych
rozwigzan.

Z uwagi na przedstawione powyzej argumenty zmiany modelu zatrudniania skarbnika
JST, zwracamy si¢ z postulatem podjecia prac legislacyjnych zmierzajacych do realizacji
opisanych zmian. JesteSmy przekonani, ze Ministerstwo Spraw Wewnegtrznych i Administracji
dostrzega potrzebe dostosowania przepisow do postulatow praktyki oraz Srodowiska
skarbnikow JST. Liczymy na pozytywne odniesienie si¢ do niniejszej propozycji
1 uwzglednienie jej w planowanych inicjatywach ustawodawczych dotyczacych samorzadu
terytorialnego.

Opracowanie projektu stanowiska: Zrzeszenie Gmin Wojewodztwa Lubuskiego
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