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KONSOLIDOWAC, NIE KONSOLIDOWAC... GLOS
DO DYSKUSJI O POLACZENIU KORPUSU SLUZBY
CYWILNEJ I PRACOWNIKOW SAMORZADOWYCH

TO CONSOLIDATE OR NOT TO CONSOLIDATE:
A CONTRIBUTION TO THE DISCUSSION ON THE MERGER
OF THE CIVIL SERVICE CORPS AND THE LOCAL
GOVERNMENT EMPLOYEES

Abstract

The paper explores selected issues related to the possibility of establishing
aselfgovernment civil service in Poland. The analysis was carried out from the perspective
of recognizing selfgovernment administration (public administration at the level of
local government) as public administration conceived in terms of formal and doctrinal
assignment of public administration being part of executive power in the classical triad
of power division. Empirical data were demonstrated illustrating the characteristics of
appointments as the basis of the employment relationship in the civil service corps, and
periodically of the local government employees, as a factor stabilizing staff fluctuation
in public administration. The main objective was to find an answer, on the basis of the
collected data, to the research question whether local government administration should
become a permanent element of professional public administration as an element of the
civil service corps.
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WSTEP

W 2022 r. obchodzona jest setna rocznica uchwalenia przez Sejm II Rzeczy-
pospolitej ustawy o panstwowej stuzbie cywilnej'. Wydarzenie to stato si¢ oka-
zja do refleks;ji oraz zabrania glosu w dyskusji nad implementacja pracownikow
samorzgdowych do korpusu stuzby cywilnej?. Problematyka stuzby cywilne;j sta-
nowi przedmiot szczegdlnego zainteresowania w ramach nauk prawnych i prawa
urzedniczego, ale takze nauk o polityce i administracji. Stad publikacja zajmuje
miejsce posrod interdyscyplinarnych uje¢ przedstawianego zagadnienia.

Gloéwnym celem bylo znalezienie odpowiedzi na podstawie zebranych danych
na postawiong tez¢ badawcza, ze administracja samorzadowa powinna stac si¢
stalym elementem zawodowej administracji publicznej jako element korpusu
stuzby cywilnej. Wokot tezy glownej zbudowano szereg pytan badawczych:

1. Czy jesli doktryna przyporzadkowuje administracje rzadowa (ktorg repre-

zentuja cztonkowie korpusu stuzby cywilnej) do wtadzy wykonawczej, to
przyporzadkowanie administracji samorzadowej do wladzy wykonawczej

! Ustawa z dnia 17 lutego 1922 r. o panstwowej stuzbie cywilnej (Dz.U. z 1922 r. nr 21,
poz. 164).

2 Zob. glosy w ponizszym dyskursie: T.G. Grosse, Czy w Polsce powinna powsta¢ samo-
rzgdowa stuzba cywilna?, ,,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 7-8; T. Mordel, Uwagi o potrzebie
samorzgdowej stuzby cywilnej, ,,Samorzad Terytorialny” 2002, nr 7-8; T. Mordel, Samorzgdowa
stuzba cywilna. O potrzebie normatywnych gwarancji profesjonalizmu pracownikow urzedow sa-
morzgdowych, ,,Stuzba Cywilna” 2004-2005, nr 9; J. Itrich-Drabarek, K. Mroczka, Samorzgdowa
stuzba cywilna w Polsce — fakty i mity w swietle wynikow badan, ,,Zarzadzanie Publiczne” 2015,
nr 4, s. 7-22. Osobliwym na tym tle gtosem wydaje si¢ by¢ Anna Dubowik, ktora méwi o utracie
sensu po 2016 r. wobec niegdysiejszych rozwazan o mozliwosci rozbudowy korpusowego cha-
rakteru zatrudnienia polskich urzednikéw we wszystkich trzech sektorach administracji publicz-
nej — panstwowym, rzadowym i samorzadowym; zob. A. Dubowik, Zatrudnienie na stanowiskach
urzedniczych — aktualne problemy, ,,Studia z Zakresu Prawa Pracy i Polityki Spotecznej” 2016,
nr 1, s. 344.
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byloby wystarczajagcym argumentem za wigczeniem pracownikow admini-
stracji samorzadowej do korpusu stuzby cywilnej?

2. Czy zastosowanie jednolitych form stosunku pracy pozwala na ujednolice-
nie omawianych dwoch grup pracowniczych w administracji publicznej?

3. Czy usunigcie z ustawy o pracownikach samorzadowych® mianowania
jako formy stosunku pracy zréznicowato ilo§¢ pracownikéw w administra-
cji samorzadowe;j?

4. Czy przed 2012 r., ktory byl ostatnim rokiem obecno$ci mianowania jako
formy stosunku pracy na poziomie administracji jednostek samorzadu
terytorialnego, mianowanie byto powszechng forma stosunku pracy stoso-
wang w samorzadach?

Ponizszy gltos w dyskursie stanowi niejako kontynuacje rozwazan obecnych

w nauce polskiej nad kierunkami ustrojowymi wladzy panstwowej w dwudzie-
stoleciu miedzywojennym. Juz wowczas Swiadomos$¢ znaczenia administracji
publicznej dla funkcjonowania panstwa byta tak duza, ze juz w 1922 r. przed
wieloma innymi powstajacymi regulacjami prawnymi doszto do pierwszej istot-
nej regulacji w odniesieniu do administracji publicznej*. Wszak administracja
publiczna odzwierciedla instytucjonalne podstawy sposobu, w jaki zarzadzane
jest panstwo’.

Czy administracja publiczna na poziomie samorzadu terytorialnego powinna
by¢ skonsolidowana w korpusie stuzby cywilnej? Obecnie powszechnie aprobo-
wana jest teza, ze samorzad terytorialny ze wzgledu na swoja pozycje ustrojowa
stanowi nieodzowny komponent demokratycznego panstwa prawnego®. Wska-
zuje si¢ na szereg powigzan doktrynalnych, prawnych czy funkcjonalnych dla
obu kategorii grup pracowniczych’.

3 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych (Dz.U. z 2008 r.
nr 223, poz. 1458); dalej: u.p.s.

4 W okresie miedzywojennym nie udato si¢ ustawodawcy uregulowac jednolitej podstawy
zatrudnienia pracownikoéw samorzadowych na obszarze catego panstwa w polskim prawie urze¢d-
niczym. Rowniez kodyfikacja prawa pracy w 1974 r. tylko fragmentarycznie pozwalata powroci¢
do odrebnych pragmatyk urzedniczych (panstwowej z 1982 r., stuzby cywilnej z lat 1996, 1998,
2006 12008 oraz obu samorzadowych z 1990 1 2008 r.). Wcigz mozna uznac je za pragmatyki nie-
samodzielne, gdyz kazda z nich w jakiej$ czgsci spraw zatrudnienia urzgdnikow wymaga zasto-
sowania przepisow Kodeksu pracy, pomijajac koniecznos$¢ stosowania dodatkowo innych ustaw
prawa administracyjnego.

5 S. Holmberg, B. Rothstein (Ed.), Good Government. The Relevance of Political Science,
Cheltenham—Northampton 2012.

¢ Zob. preambuta do Europejskiej karty samorzadu lokalnego sporzadzonej w Strasburgu
dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz.U. z 1994 r. nr 124, poz. 607).

W wielu przypadkach wspolnota ta wynika z implementacji wprost przepisow prawnych
Kodeksu pracy, m.in.: otwarto$¢ i konkurencyjno$é naboru kandydatow na wolne stanowiska
urze¢dnicze, w tym na kierownicze stanowiska urz¢dnicze; element stuzby przygotowawczej czy
oceny okresowej; podnoszenie kwalifikacji zawodowych. Niemniej wystepuja roéznicujace oba
korpusy pracownicze cechy: zakres apolitycznosci i funkcjonowanie kodeksu etyki zawodowe;j
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METODOLOGIA

Badanie zostato przeprowadzone w ramach szerszego projektu badawczego:
Podmioty polityki w procesach globalizacji i dywersyfikacji struktur wspotcze-
snego Swiata®. W swojej pracy wykorzystatam techniki badawcze adekwatne do
przedmiotu i charakterystyki badan nad administracjg publiczng. Przy weryfi-
kacji tezy badawczej postuzono si¢ ponizszymi, korespondujagcymi z naukami
o polityce i administracji metodami i technikami badawczymi: metoda porow-
nawczga, metoda opisowa i analiza dokumentdéw. Przyjeta metodologia badan
pozwolita na zaproponowanie prognoz i wysnucie wnioskow potwierdzajacych
lub negujacych postawiona we wstepie tez¢ i pytania badawcze.

Wyniki badan oméwiono na podstawie zastosowanych dwoch gltownych
rodzajow metod badawczych: analizy wybranych uwarunkowan formalno-
-prawnych funkcjonowania korpusu stuzby cywilnej i samorzadu terytorialnego,
w zakresie pracownikow i urzgdnikéw obu powyzszych rodzajow stuzb publicz-
nych funkcjonujacych w administracji publicznej w Polsce. Analizie poddano
ponadto dane ilosciowe oraz jakosciowe uzyskane ws$rdéd obu wymienionych
grup.

Metoda, ktora pozwala zmierzy¢ efekt spoleczno-organizacyjny i zwiazek
przyczynowo-skutkowy pomiedzy zaobserwowanymi zmianami a podjetymi
dzialaniami (wprowadzeniem ustawy o pracownikach samorzadowych w 2008 r.),
jest metoda kontrfaktyczna®’. Umozliwia udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy
wdrozona zmiana (interwencja publiczna) przyniosta pozadane efekty.

Dane badawcze zebrano w okresie od stycznia do konca lutego br. na pod-
stawie art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji
publicznej'® poprzez przestanie drogg elektroniczng do wytypowanych organow
administracji publicznej reprezentujacych trzy stopnie organizacyjne struktur
samorzadu terytorialnego (na poziomie samorzadu gminnego, powiatowego oraz

czy swobody podejmowania dodatkowych zadan zarobkowych. Wazng réznica dla obu korpusow
pracowniczych wydaja si¢ by¢ przewidziane przez ustawodawce mozliwe podstawy nawigzania
stosunku pracy dla kazdej z grup.

8 Powyzsza publikacja jest cze$cig prowadzonej w 2021 r. dziatalno$ci badawczej Katedry
Nauk o Polityce Wydziatu Humanistycznego Politechniki Koszalinskie;j.

® Ang. counterfactual impact evaluation. Celem jej jest ukazanie, jak wygladalaby sytuacja
spoleczno-organizacyjna, gdyby danej interwencji nie zrealizowano lub danej zmiany nie wpro-
wadzono. Poréwnanie tej hipotetycznej sytuacji z sytuacja rzeczywista, jaka zaistniata po inter-
wencji, umozliwia zmierzenie efektow podjetych dzialan. Do stworzenia sytuacji kontrfaktycznej
(,,co by byto, gdyby nie zaistniata zmiana”) stuza grupy kontrolne, nieobj¢te interwencja, ktore sa
w mozliwie najwigkszym zakresie podobne do grup nig objetych. Na potrzeby badania grupa kon-
trolng jest korpus stuzby cywilnej, co do ktorego zapisy o mozliwosci zastosowania mianowania
jako stosunku pracy nie zmienity si¢ w 2008 r.

0 Dz.U. 22001 r. nr 112, poz. 1198; dalej: u.d.i.p.
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wojewoddzkiego) wnioskéw o udostepnienie informacji publicznej w nastgpujg-
cym zakresie'':
1. Tlo$¢ pracownikow zatrudnionych w danym urze¢dzie'> na podstawie sto-
sunku pracy — mianowania — w grudniu 2011 r.
2. Ilo§¢ pracownikow zatrudnionych w danym urzedzie w grudniu 2011 r.
na podstawie wszystkich tacznie mozliwych form zawierania stosunkoéw

pracy.
3. Ilo$¢ pracownikow zatrudnionych na dzien 1 stycznia 2022 r. na podstawie
umowy o prace w danym urzedzie.
Ustawa o dostepie do informacji publicznej”® umozliwia wnioskowanie
o udostepnienie informacji*. Dla celow naukowych mozna takze wykorzystaé
pozyskane w ten sposob dane'®. Forma wniosku czy jego zastosowanie moga

' Pozyskane dane stanowity jedynie element powyzszego narzedzia badawczego, gdyz sam
wniosek o dostep do informacji publicznej zawierat jeszcze dodatkowe pytania umozliwiajace
pozyskanie danych w zakresie badan nad cyberbezpieczenstwem administracji publicznej na po-
ziomie administracji samorzadowe;.

12 Dane dotyczy¢ miaty urzedéw gmin (w tym urzedéw miast, urzgdow miast i gmin, urzg-
dow dzielnic miasta Warszawy), urzedéow starostw powiatowych i urzedéw marszatkowskich
w mys$l doktrynalnego uznania powyzszych urzedow za aparaty pomocnicze organdéw admini-
stracji publicznej — organow wykonawczych samorzadu terytorialnego (wojtow, burmistrzow lub
prezydentow miast, burmistrzow dzielnic miasta Warszawy; zarzadow powiatu ze starostami na
czele; zarzadow wojewddztwa z marszatkami wojewodztw na czele).

13'W Polsce prawo dostepu do informacji publicznej gwarantuje ustawa zasadnicza w art. 61
ust. 1, ktora stanowi, ze: ,,Obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o dziatalno$ci organow
wladzy publicznej oraz osdb petniacych funkcje publiczne”. Ponadto dostep do informacji
publicznej moze by¢ wykorzystany w naukach spotecznych jako podstawowe narzedzie
kontroli spotecznej administracji. Jednoczesnie ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostegpie do
informacji publicznej (Dz.U. 2001 nr 112, poz. 1198) nie powinna by¢ traktowana jako narzedzie
stricte polityczne [zob. Ministerstwo Funduszy i polityki regionalnej, Udostgpnianie informacji
publicznej w zwiqzku z realizacjg PO 1iS 2014-2020, https://www.pois.gov.pl/media/92778/prze-
wodnik udip poiis.pdf (dostep: 9.10.2022)].

14 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. nr 78,
poz. 483).

5 Tryb udostgpniania i przekazywania informacji sektora publicznego w celu ich ponow-
nego wykorzystania reguluje ustawa z dnia 11 sierpnia 2021 r. o otwartych danych i ponownym
wykorzystywaniu informacji sektora publicznego (Dz.U. z 2021 r., poz. 1641). Kazdemu przy-
stuguje prawo do ponownego wykorzystania informacji sektora publicznego: 1) udostepnianych
w Biuletynie Informacji Publicznej lub w portalu danych (dane.gov.pl), lub w innym systemie
teleinformatycznym podmiotu zobowigzanego; 2) przekazywanych na wniosek o udostepnienie
danych. Prawo do ponownego wykorzystania informacji sektora publicznego nie ma zastosowania
do informacji, ktorych udostepnianie lub przekazanie zostato uzaleznione od wykazania przez
uzytkownikéw interesu prawnego lub faktycznego na podstawie odrebnych przepiséw. Prawo
do ponownego wykorzystania informacji sektora publicznego podlega pewnemu ograniczeniu:
1) w zakresie i na zasadach okreslonych w przepisach o ochronie informacji niejawnych oraz
o ochronie innych tajemnic ustawowo chronionych; 2) ze wzglgdu na tajemnice przedsigbiorstwa
lub prywatnos$¢ osoby fizycznej, w tym ochrong danych osobowych, ograniczenie to nie dotyczy
informacji o osobach petnigcych funkcje publiczne majacych zwiazek z pelnieniem tych funkc;ji;
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przybiera¢ w zakresie zatozonym przez ustawodawce réozne postaci. W analizo-
wanym przypadku wniosek zastosowano jako narzedzie badawcze na potrzeby
scharakteryzowania mianowania jako stosunku pracy wystepujacego w urzedach
jednostek samorzadu terytorialnego na poziomie samorzadu gminnego, powiato-
wego 1 wojewodzkiego. Duza zaleta tego sposobu zbierania danych badawczych,
jakim jest wniosek o udostgpnienie informacji publicznej, to mozliwos$¢ pozyski-
wania danych, ktoére nie sg np. umieszczane w Biuletynie Informacji Publicznej
czy w innych ogolnodostepnych repozytoriach'®. Pozwala to poglebi¢ bada-
nia i wprowadzi¢ do nich dane i zmienne niemozliwe lub trudne do uzyskania
poprzez inne narzgdzie badawcze.

W pracy empirycznej napotkatam liczne trudno$ci. Niestety uzyte narzgdzie
badawcze nie bylo pozbawione wad. W zwigzku z jego zastosowaniem (cho¢ nie
jest to jedyna przyczyna) zebrane dane nie do konca sg dla mnie zadowalajace
pod katem ilo§ciowym i jakosciowym. Btedem autorskim okazato si¢ niedopre-
cyzowanie, czy na uzyte we wniosku o dostgpie do informacji publicznej zapyta-
nie o ilo$¢ pracownikow odpowiedzi nalezy udzieli¢ w jednostkach osobowych
(tak odpowiadata zdecydowana wigkszo$¢ organow) czy tez w przeliczeniu na
pelne etaty. Przeszkoda okazat si¢ rowniez dtugi termin wptywania udzielanych
odpowiedzi'.

Wydawac by sie moglo, ze w ramach funkcjonujacego porzadku prawnego
i wytycznych co do udzielanych odpowiedzi na wniosek o dostep do informacji
wlasnie powyzsza forma powinna ogranicza¢ uznaniowo$¢ w udzielaniu odpo-
wiedzi. Niestety w kilku przypadkach organ udzielajacy odpowiedzi nie zastoso-
wat si¢ w moim mniemaniu do intencji ustawodawcy, nie udzielajac odpowiedzi
na ztozony wniosek!®.

3) w zakresie informacji bedacych informacjami sektora publicznego, do ktorych dostep jest ogra-
niczony na podstawie innych ustaw. Za: ustawa o otwartych danych i ponownym wykorzystywa-
niu informacji sektora publicznego.

16 Jednym z istotnych zrddel na temat funkcjonowania administracji publicznej jest repozyto-
rium w postaci elektronicznej na portalu dane.gov.pl. Otwarte dane publiczne to dane instytucji,
urzedow, z ktorych kazdy moze korzystaé. Na bazie otwartych danych publicznych w Europie
i na §wiecie powstaje coraz wigcej nowoczesnych produktow i ustug. Otwarte dane sg zrodtem
realnych oszczednosci pieniedzy i czasu dla administracji i obywateli. Obywatele, w tym przed-
sigbiorcy, moga korzysta¢ z zasoboéw danych publicznych, realizujac wtasne cele, rozwijajac swoja
dziatalnos¢ gospodarczg lub badania. Na podstawie: Otwarte dane publiczne, https://www.gov.pl/
web/cyfryzacja/otwarte-dane-publiczne” (dostep: 4.04.2022).

7 W mys$l art. 13 u.d.i.p. udostepnianie informacji publicznej na wniosek nastepuje bez zbed-
nej zwloki, nie podzniej jednak niz w terminie 14 dni od dnia ztozenia wniosku, a w przypadku
niewywigzania si¢ z powyzszego terminu podmiot obowigzany do jej udostepnienia powiadamia
w tym terminie o powodach opo6znienia oraz o terminie, w jakim udost¢pni informacje, nie dtuz-
szym jednak niz dwa miesigce od dnia ztozenia wniosku. Niestety nie wszystkie organy wywia-
zaly si¢ z powyzszego obowiazku, a czg$¢ wnioskow pozostata bez odpowiedzi.

18 Jako przyklad podac nalezy odpowiedzi m.in. urzedu gminy: ,,Na podstawie art. 64 kpa
w zw. z art. 3 ust. | pkt | ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 roku o dostepie do informacji publiczne;j
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W moim mniemaniu badanie nie spelnito postulatu reprezentatywno-
$ci przedmiotowej z uwagi na niski zwrot uzyskanych odpowiedzi (na pozio-
mie 1,73%)". Stad wnioski w postaci ponizszej publikacji uznatam za wstepne
w obszarze badan podstawowych o charakterze ogdlnym. Za charakterystyke
podmiotu badan uznatam zmienng rodzaju (stopnia) jednostki samorzadu tery-
torialnego.

SLUZBA CYWILNA I PRACOWNICY JAKO KATEGORIA
WLADZY WYKONAWCZEJ

Idea stuzby publicznej towarzyszyta procesowi ksztattowania si¢ wspotcze-
snego pojmowania zadan administracji publicznej pod postacig réznorodnych
rozwigzan organizacyjno-strukturalnych?. Inne tez mozna zauwazy¢ podejscie
do zakresu podmiotowego i taczenia lub nie réznych korpusoéw urzedniczych

wzywam Panig do uzupetnienia brakéow formalnych ww. wniosku poprzez wskazanie, w jakim
zakresie udostepnienie ww. informacji jest szczegdlnie wazne dla interesu publicznego w termi-
nie 7 dni od dnia otrzymania niniejszego pisma pod rygorem pozostawienia wniosku bez rozpo-
znania. Wnioskowane przez Panig informacje wymagaja przeanalizowania dokumentacji wielu
referatéw Urzedu, jak rowniez jego Archiwum. W zwigzku z powyzszym uznac nalezy, ze zadane
przez Panig informacje wymagaja przetworzenia. Tym samym niezbedne jest wykazanie, w ja-
kim zakresie udostgpnienie informacji jest szczegolnie wazne dla interesu publicznego”. W moim
mniemaniu ,,podwdjne” zastonigcie si¢ udzieleniem odpowiedzi (zakwalifikowanie informacji
jako podlegajacej przetworzeniu) oraz uzasadnienie szczegdlnego interesu ze strony wnioskuja-
cego jest naduzyciem ze strony organu administracji publicznej lub moze by¢ wyrazem niewta-
Sciwego wywigzywania si¢ z obowigzku natozonego przez ustawodawce. Uwazam, ze w mysl
ustawy o otwartych danych i ponownym wykorzystywaniu informacji sektora publicznego nie
zostatyby naruszone interesy organu administracji publicznej w wyniku udzielenia wnioskowane;j
informacji.

¥ Proba badawcza zaktadata przebadanie trzystu urzedéw jednostek samorzadow terytorial-
nych w Polsce, co stanowitoby okoto 10% wszystkich aparatow pomocniczych wladz wykonaw-
czych na poziomie JST (za sum¢ wyjsciowa uznajac 3 tys. urzedow). Zebrane arkusze to odpo-
wiednio: 40 odpowiedzi jednostek samorzadu terytorialnego na poziomie gmin, 3 — na poziomie
starostw powiatowych oraz 9 — na poziomie samorzadéw wojewodzkich. Brak danych w danej
odpowiedzi liczony byt jako ,,0”.

20 Zob. B. Przywora, Transformacje ustrojowe polskiej stuzby cywilnej, Krakow 2012; J. Hau-
sner, Administracja publiczna, Warszawa 2016; M. Stec, S. Ptazek, Stuzba publiczna. Stan obecny,
wyzwania i oczekiwania, Warszawa 2013. Wspolne natomiast zawsze byly pewne state cechy czy
cele korpuséw administracyjnych. W panstwach demokratycznych wyrdzniono na tym tle modele
wynikajace z ogdlnych koncepcji administracji publicznej: 1) model kariery (tzw. career system,
zwany takze modelem awansowym lub zamknig¢tym); 2) model stanowisk (position system, model
pozycyjny, otwarty); 3) model mieszany (do ktérego przypisuje si¢ w doktrynie model polskiej
stuzby cywilnej).
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w ramach jednego panstwa. Z kolei wspolne skategoryzowanie administracji
publicznej, w rozumieniu przyporzadkowania formalno-doktrynalnego admi-
nistracji publicznej, umieszcza jg jako cze$¢ wladzy wykonawczej w klasycznej
dla nauk o polityce i administracji triadzie trojpodziatu wtadzy. Podobnie Iwona
Niznik-Dobosz wysuneta teze, ze podmioty samorzadu terytorialnego podmio-
towo, przedmiotowo (w sferze zadan publicznych) i funkcjonalnie (kompetencyj-
nie) wskutek swego bytu prawnego wspéldziela wtadzg wykonawcza w szerokim
tego stowa znaczeniu?'.
Rysunek 1. Konsolidacja korpusow administracji publicznej (stuzby cywilnej

i pracownikow samorzadowych) na podstawie argumentacji kwalifikowalnoS$ci
samorzadu terytorialnego do wladzy wykonawczej

KORPUSY
PRACOWNICZE
ADMINISTRACII
PUBLICZNE)

(m.in. stuzba
cywilna, pracownicy
samorzadowi)

WLADZA
WYKONAWCZA

(uwzgledniajac
samorzad

terytorialny)

WLADZA

USTAWO-
DAWCZA

WELADZA
SADOWNICZA

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie doktryny.

Stad wysuwam wniosek o zasadnosci konstrukeji jednolitej koncepcji budowy
aparatu urzedniczego w Polsce. Jednym z przejawow takiego ujednolicenia czy
ustandaryzowania dziatan administracji publicznej moze by¢ konsolidacja czton-
kow korpusu stuzby cywilnej z pracownikami samorzadowymi.

2l Jedng z propozycji argumentacji kwalifikacji administracji samorzadowej w pionie wila-
dzy wykonawczej przedstawia I. Niznik-Dobosz, odwotujac si¢ do teoretykow samorzadu teryto-
rialnego na gruncie doktryny polskiej, Tadeusza Bigi i Jerzego Panejki. Zobacz szerzej: 1. Niznik-
-Dobosz, Samorzqd terytorialny wobec zasady podziatu wiadzy, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 2020, r. 82, z. 4, s. 21-34; T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w swietle ustawo-
dawstwa polskiego, Warszawa 1990; J. Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego,
Warszawa 1990.
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Zawarte w ustawie o stuzbie cywilnej cele korpusu stuzby cywilnej to
zapewnienie zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i politycznie neutralnego
wykonywania zadan panstwa?’. Korpus stuzby cywilnej tworza osoby zatrud-
nione na stanowiskach urzedniczych w 1829 urzgdach administracji rzadowej>,
podlegtych Radzie Ministréw. Korpus stuzby cywilnej liczy 118 060 cztonkow,
w tym 7415 mianowanych urzednikow stuzby cywilnej?*. Stanowiska urzednicze
doktrynalnie oddzielane sg od stanowisk politycznych?. Jak zauwazyli Jolanta
Itrich-Drabarek i Kamil Mroczka, istota stuzby cywilnej jest dokonanie w obre-
bie administracji podziatu wtadzy migdzy politykami wybranymi w wyborach
demokratycznych a profesjonalnymi pracownikami. Podziat ten jest specyficzny,
gdyz zakltada nie tylko wspotdziatanie, ale takze podporzadkowanie (w pelni
stuzbowe, jak rowniez, czgSciowo, osobowe) urzednikow wchodzacych w sktad
profesjonalnej stuzby cywilnej*. Czyz nie stuszny wydaje sie wiec wniosek, ze
jest to cecha charakterystyczna rowniez dla administrowania na poziomie samo-
rzadu terytorialnego?

MIANOWANIE JAKO PODSTAWA NAWIAZANIA STOSUNKU
PRACY W ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Pojecie mianowania wywodzi si¢ z instytucji stosunku stuzbowego, okresla-
nego jako stosunek prawny danej osoby do panstwa polegajacy na zatrudnieniu
jej w aparacie panstwowym w celu wykonywania za wynagrodzeniem w sposob
staty i ciggly czynnosci zwigzanych bezposrednio z realizacja funkcji panstwo-
wych i wykonywania kompetencji panstwa?’.

22 Art. 1 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U. z 2008 r. nr 227,
poz. 1505).

2 D. Dowiat-Urbanski, Sprawozdanie Szefa Stuzby Cywilnej o stanie stuzby cywilnej i o re-
alizacji zadan tej stuzby w 2021 roku, https://www.gov.pl/web/sluzbacywilna/szef-sluzby-cywil-
nej-zlozyl-sprawozdanie-za-2021-rok (dostep: 10.10.2022), s. 9.

2 Ibidem.

% Jako takie mozna wymienié: kierownicze stanowiska panstwowe, stanowiska doradcow
politycznych Prezesa Rady Ministrow, ministrow i wojewodow.

26 J, Ttrich-Drabarek, K. Mroczka, op.cit., s. 8.

27 Mianowanie jako podstawa nawigzania stosunku pracy dotyczy m.in.: urzednikéw stuzby
cywilnej, prokuratordéw, nauczycieli, pracownikow naukowych PAN, pracownikow naukowych
instytutow badawczych, nauczycieli akademickich zatrudnionych na podstawie mianowania
w dniu wej$cia w zycie ustawy o szkolnictwie wyzszym i nauce, s¢dziow sadow powszechnych,
sedzidw Sadu Najwyzszego i s¢dziow sadéw administracyjnych. Kodyfikacja prawa pracy [usta-
wa z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy (Dz.U. nr 24, poz. 141)], konczaca formalnie funk-
cjonowanie mianowania w ustawie o panstwowej stuzbie cywilnej z 1922 r. (i praktycznie jej sa-
mej), podporzadkowata sytuacje prawng pracownikéw mianowanych przepisom Kodeksu pracy.
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Mozliwos$¢ zatrudnienia w korpusie shuzby cywilnej oraz w struktu-
rach administracyjnych samorzadu terytorialnego reguluja dwie interesu-
jace z punktu niniejszego badania pragmatyki urzednicze: ustawa o shuzbie
cywilnej*® i ustawa o pracownikach samorzadowych?. Stanowiska urz¢dnicze
rozréznione sg w ramach korpusu stuzby cywilnej na: pracownikéw stuzby
cywilnej (zatrudnionych na podstawie umowy o prace), urzednikow stuzby
cywilnej (zatrudnionych na podstawie mianowania) oraz na osoby zatrudnione
na wyzszych stanowiskach w stuzbie cywilnej (podstawa stosunku pracy
bedzie w tych przypadkach powotanie). Z kolei zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy
o pracownikach samorzadowych zatrudnieni sa oni na podstawie wyboru®,
powotania®! lub umowy o prace®?. Jest to typowa i najpowszechniej stosowana
podstawa nawiazania stosunku pracy przede wszystkim dla stanowisk urzed-
niczych (cho¢ nie tylko)*. Nowa ustawa zlikwidowala mianowanie jako jedng
z form nawigzania stosunku pracy i nie przewiduje mianowania jako podstawy
nawigzania stosunku pracy**. Jak wida¢, na poziomie samorzadu mianowanie
jako podstawa stosunku pracy obecnie nie funkcjonuje. Po nowelizacji ustawy
o pracownikach samorzadowych stosunek pracy pracownikoéw zatrudnionych
w dniu wejScia w zycie ustawy na podstawie mianowania przeksztalcil sie
z dniem 1 stycznia 2012 r. w stosunek pracy na podstawie umowy o prac¢ na

Kodeks pracy reguluje tres¢ stosunku pracy z mianowania w zakresie, w ktérym nie zostat on
uregulowany przepisami szczegdlnymi (art. 5).

28 Ustawa z dnia 5 lipca 1996 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U. z 1996 r. nr 89, poz. 402).

2 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych. Do pozostatych prag-
matykoéw prawa urzedniczego zaliczy¢ mozna: ustawe z dnia 2 grudnia 1994 r. o pracownikach
urzedow panstwowych (Dz.U. z 2013 r., poz. 269), ustawe z dnia 27 lipca 2001 r. o stuzbie zagra-
nicznej (Dz.U. nr 128, poz. 1403), ustawe z dnia 18 grudnia 1998 r. o pracownikach sgdow i pro-
kuratury (Dz.U. z 2015 r., poz. 1241).

30 Ustawa wymienia stanowiska wylaniane na tej podstawie zatrudnienia: marszatek, wice-
marszatek oraz pozostali cztonkowie zarzadu wojewddztwa, starosta, wicestarosta oraz pozostali
cztonkowie zarzadu powiatu, wojt/burmistrz/prezydent miasta, przewodniczacy zarzadu zwiazku
JST i pozostali cztonkowie zarzadu — jezeli statut zwiazku tak stanowi.

31 Zastepca wojta/burmistrza/prezydenta miasta, skarbnik gminy, skarbnik powiatu, skarb-
nik wojewodztwa.

32 Pozostali pracownicy samorzgdowi.

3 J. Ttrich-Drabarek, K. Mroczka, op.cit., s. 12—13.

3 W dniu 21 listopada 2008 r. Sejm przyjal ustawe o pracownikach samorzadowych, kto-
ra zastgpila ustawe z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzadowych (tekst jedn. Dz.U.
72001 r. nr 142, poz. 1593). Co ciekawe, nowa ustawa podobnie jak poprzednia nie zawiera wprost
definicji legalnej pracownika samorzadowego, jednakze zgodnie z zapisem art. 2 u.p.s. przepisy
ustawy stosuje si¢ do pracownikow zatrudnionych w: urzgdach marszatkowskich oraz wojewodz-
kich samorzadowych jednostkach organizacyjnych; starostwach powiatowych oraz powiatowych
jednostkach organizacyjnych; urzedach gmin, jednostkach pomocniczych gmin oraz gminnych
jednostkach i zaktadach budzetowych; biurach (ich odpowiednikach) zwiazkow JST oraz zakta-
dow budzetowych utworzonych przez te zwiazki; biurach (ich odpowiednikach) jednostek admi-
nistracyjnych JST.
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czas nieokreslony. Podstawowe bytoby pytanie o intencj¢ ustawodawcy, skoro
jedna z zasadniczych zalet tej formy stosunku pracy jest jego stabilnos¢. Fak-
tem natomiast jest, ze z obserwacji sektora gospodarczego wynika rosnaca
tendencja podazowa ,,rynku pracownika”, a nie ,,rynku pracy”®, co w pota-
czeniu z likwidacja mianowania moze wpltywac negatywnie na fluktuacje
w obszarze administracji samorzadowej. Tez¢ t¢ wydaja si¢ potwierdza¢ dane
odptywu pracownikéw i urzednikéw z korpusu stuzby cywilnej. Analiza przy-
czyn odejs¢ z urzedow pokazuje, ze w przewazajacej wickszosci decyzja lezy
po stronie pracownika. Odej$cia te stanowity okoto 65% odejs¢ w 2021 r.%

Na bazie zawieranego stosunku zatrudnienia dokonano analizy zmiennej
(wystgpowania stosunku pracy zawartego na podstawie mianowania) dla oceny
instytucjonalnej potencjalnej konsolidacji obu rodzaju stuzb. Cho¢ w ujeciu
sensu largo okreslenie ,urzednik” stosuje si¢ do kazdej osoby zatrudnionej
w administracji publicznej lub sektorze publicznym jako urzednik, pracownik,
funkcjonariusz stuzby publicznej czy funkcjonariusz stuzby panstwowej”’, to
na potrzeby badania — biorgc za podstawe rodzaj nawigzania stosunku pracy
— okreslenie ,,urzednik” stosuj¢ do nazwania czlonka korpusu stuzby cywilnej
zatrudnionego na podstawie mianowania, a ,,pracownik” — cztonka korpusu
shuzby cywilnej i administracji samorzadowej zatrudnionych na podstawie
umowy o prace.

3 Zobacz szerzej nt. przytoczonych pojec: E. Baron-Polanczyk, A. Klementowska, Od ,,ryn-
ku pracodawcy” do ,,rynku pracownika” — zawody deficytowe w ujeciu ogolnokrajowym i regio-
nalnym, ,,Spotecznosci lokalne. Studia Interdyscyplinarne” 2018, nr 2, s. 199-211.

3 Glowna przyczyna takich decyzji jest zbyt niski poziom wynagrodzen i konkurencyjne
oferty innych pracodawcow. Oznacza to, ze niewystarczajacy poziom finansowania stuzby
cywilnej sprzyja odejSciom pracownikéw. Za: D. Dowiat-Urbanski, op.cit., s. 10. Jednoczeénie na
wyzszych stanowiskach w stuzbie cywilnej w 2020 r. zarabialo si¢ przecigtnie 13 926 zt brutto (rok
wezesniej — 13 354 zb), najwigcej w ministerstwach, bo az 17 025 zt (rok wezesniej — 17 024 zt).
»Ministerstwo nie pozyska wigc za takie pienigdze najlepszych specjalistow od nowoczesnych
technologii czy cho¢by nawet podatkow”; cyt. za: G. Makowski, (w:) K. Wojcik, Raport o stuzbie
cywilnej: nie konczy si¢ wymiana kadr kierowniczych, ,,Rzeczpospolita” z 14 kwietnia 2021 r.,
https://www.rp.pl/urzednicy/art182011-raport-o-sluzbie-cywilnej-nie-konczy-sie-wymiana-kadr-
kierowniczych (dostep: 4.04.2022).

37 Zob. J. Itrich-Drabarek, Stuzba cywilna w Polsce — koncepcje i praktyka, Warszawa 2012,
s. 21.
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WNIOSKI Z BADAN EMPIRYCZNYCH

Tabela 1. Charakterystyka mianowan jako stosunku pracy w aparatach pomocniczych
organow wykonawczych na trzech szczeblach jednostek samorzadu terytorialnego
w2011i2022r.

Suma pra- Suma pra- .
ol f Procent licz-
cownikow cownikow . . Suma pra-
. . by mianowan o
zatrudnio- zatrudnio- cownikow Procent
w stosunku .
nych w da- | nych w grud- . zatrudnio- uzyska-
. do pracowni- .
nym urze- niu 2011 r. . nych na dzien nych
dzie® . | kow zatrud- . .
. zie* na na podstawie . 1 stycznia odpowie-
Lp. | Rodzaj JST . . nionych na .
podstawie wszystkich . 2022 r. na dzi na
. . podstawie .
stosunku lacznie moz- umow podstawie danym
pracy —mia- | liwych form y umowy o pra- | szczeblu
. . . o prace \
nowania — zawierania f c¢ w danym JST*
. . w grudniu N
w grudniu stosunkow 2011 r urzedzie
2011 r.¥ pracy*’ '
1 Gmina 75 3212 2,33 3454 1,57
2 Powiat 0 99 0 324 0,95
3 Wojewddztwo 0 4705 0 5806 56,25
samorzadowe

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie zebranych danych.

38 Dane dotyczy¢ miaty urzedow gmin (w tym urz¢déw miast, urzedow miast i gmin, urzedow
dzielnic miasta Warszawy), urzedow starostw powiatowych i urzedow marszatkowskich w mysl
doktrynalnego uznania powyzszych urzgdéw za aparaty pomocnicze organéw administracji pu-
blicznej — organéw wykonawczych samorzadu terytorialnego (wojtoéw/burmistrzow/prezydentéw
miast, burmistrzow dzielnic miasta Warszawy; zarzadow powiatu ze starostami na czele; zarzg-
dow wojewodztwa z marszatkami wojewodztw na czele).

¥ Inne udzielane odpowiedzi (bez wskazania na jej zasadnos¢, cho¢ wydaje sie, ze cze$¢ nie
zostata odczytana ze zrozumieniem, cho¢by co do zakresu lat): pozostawienie pytania bez od-
powiedzi; a) urzedy miast, gmin, dzielnic Warszawy: ,,nie dotyczy”, ,,brak informacji o osobach
zatrudnionych w urz¢dzie z mianowania w grudniu 2011 r.”, ,,w posiadanym systemie kadrowo-
$ci nie ma takich mozliwosci” [sprawdzenia powyzszych danych — przyp. aut.]; b) urzedy mar-
szatkowskie: ,,w urzedzie marszatkowskim zgodnie z obowiazujacymi przepisami nie zatrudnia
si¢ pracownikow na podstawie mianowania”, ,,pracownicy samorzadowi (tu: pracownicy Urzedu
Marszatkowskiego Wojewodztwa Zachodniopomorskiego) zgodnie z obowiazujacymi przepisami
prawa nie sg zatrudniani na podstawie mianowania”.

40 Inne udzielane odpowiedzi: pozostawienie pytania bez odpowiedzi w przypadku urzedow
na kazdym poziomie JST; urzedy miast, gmin, dzielnic Warszawy: ,,brak informacji o osobach
zatrudnionych w urzgdzie w grudniu 2011 r.”, czy tez: ,,Na podstawie art. 64 kpa w zw. z art. 3
ust. 1 pkt I ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 roku o dostepie do informacji publicznej wzywam Pania
do uzupelnienia brakéw formalnych ww. wniosku poprzez wskazanie, w jakim zakresie udostep-
nienie ww. informacji jest szczegolnie wazne dla interesu publicznego w terminie 7 dni od dnia
otrzymania niniejszego pisma pod rygorem pozostawienia wniosku bez rozpoznania. Wnioskowa-
ne przez Pania informacje wymagaja przeanalizowania dokumentacji wielu referatow Urzedu, jak
réwniez jego Archiwum. W zwiazku z powyzszym uznac nalezy, ze zadane przez Panig pytania
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Z zebranych danych wynika, iz mianowanie nie bylo powszechnie zawiera-
nym stosunkiem pracy na zadnym z trzech szczebli samorzadu terytorialnego***,
przy czym najczesciej jako podstawe zatrudnienia stosowano je na poziomie
urzedéw gmin i miast. Nalezy przy tym pamigtac, iz w korpusie stuzby cywilne;j,
ktory zarowno 11 lat temu, jak i obecnie przywigzywat wicksza wage do trwa-
osci stosunku pracy i idei ciaggtosci administracji publicznej (jakie gwaranto-
wal stosunek mianowania), odsetek ten réwniez nie byt i nie jest wysoki. Liczba
urz¢dnikoéw mianowanych spada i stanowi juz zaledwie 6,4% ogotu wszystkich
cztonkow korpusu stuzby cywilnej*. W 2020 r. po raz pierwszy poza okre-
sem wojennym, z powodu pandemii, odwolano postepowanie kwalifikacyjne
w stuzbie cywilnej. Mianowano 34 osoby, o prawie 92% mniej niz rok wcze-
$niej. W 2021 r. sytuacja wygladata podobnie — status urzednika stuzby cywilnej
uzyskata jedynie niewielka grupa absolwentow Krajowej Szkoty Administracji
Publicznej, ktorzy ztozyli wnioski o mianowanie. I tak, szacowane poczatkowo
na ponad 500 limity mianowan na lata 2021-2023 skorygowane zostaty do naj-
nizszego w historii poziomu. W 2021 r. limit ten wyniost przed wybuchem pan-
demii planowo 30 osob, a w dwoch kolejnych latach — zaledwie 40. W opinii
Szefa Stuzby Cywilnej jest to nieckorzystna sytuacja, ktéra wyraznie spowalnia
proces jej profesjonalizacji i powinna jak najszybciej ulec zmianie ku tendencjom
wzrostowym®. Jednocze$nie w 2021 r. wskaznik fluktuacji zatrudnienia czton-

wymagajg przetworzenia. Tym samym niezbedne jest wykazanie, w jakim zakresie udostepnienie
informacji jest szczegélnie wazne dla interesu publicznego”.

' Wedtug stanu na dzien 1 stycznia 2022 r. podziat administracyjny Polski obejmowat: 16
wojewodztw, 314 powiatéw, 66 gmin — miast na prawach powiatu, 2477 gmin (w tym 302 gminy
miejskie, 662 gminy miejsko-wiejskie i 1513 gmin wiejskich). Za: GUS, Podziat administracyjny
Polski, https://stat.gov.pl/statystyka-regionalna/jednostki-terytorialne/podzial-administracyjny-
-polski/ (dostep: 4.04.2022).

42 Jako skrajne warto$ci warto przytoczy¢ ponizsze dane: w jednym z urzedéw pod koniec
2011 r. pracownicy na podstawie mianowania stanowili 88% pracownikéw urzedu gminy (22 z 25
0s0b), z kolei na drugim koncu gmina z liczba 519 pracownikéw administracyjnych nie posia-
data ani jednej osoby zatrudnionej na podstawie mianowania w tym samym okresie. W Urzg-
dzie Gminy i Miasta Zuromin, rowniez w 2011 r. posiadajacym 6 pracownikéw mianowanych,
wzrost ogolnego zatrudnienia w stosunku do 2022 r. wyniost jedynie 2 osoby (z 35 na 37). Urzad
Gminy Jejkowice posiadajacy najwyzszy z odnotowanych odsetek mianowan (ponad 88%) zano-
towal spadek zatrudnienia w 2022 r. Wynik ten potwierdza rowniez wnioski J. Itrich-Drabarek
i K. Mroczki, op.cit., s. 12—13.

 E. Calka et al., Zatrudnianie w administracji publicznej, Warszawa 2014, s. 17 i n.

4 Na koniec 2020 r. urzednikow zatrudnionych w stuzbie cywilnej na podstawie mianowania
byto 7659. W poréwnaniu z 2019 r. ubyto ich 231 (2,9%). Najwigkszy spadek liczby urzednikow
odnotowano w ministerstwach i Kancelarii Prezesa Rady Ministrow — o 76 (2,8%). Jednocze$nie
30% osob piastujacych wyzsze stanowisku w stuzbie cywilnej pochodzi spoza urzgdniczego kor-
pusu, co jest z catg pewnoscig wynikiem nowelizacji ustawy o stuzbie cywilnej z 2015 r., zgodnie
z ktorg wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej sa obsadzane w drodze powotania, a nie konkursu.

4 D. Dowiat-Urbanski, op.cit., s. 3.
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kow korpusu stuzby cywilnej wyniost 8,8%* i byt zblizony do podwyzszonego
poziomu z ostatnich lat.

W praktycznie kazdym z 52 przebadanych urzgdow JST nastapil w okresie
ostatnich 11 lat wzrost zatrudnienia na podstawie zawieranej umowy o prac¢ na
kazdym szczeblu JST, co przy pehiejszych danych stanowi¢ moze konkluzje¢ do
dalszych badan nad administracjg publiczng i jej mechanizmami. Co ciekawe,
wyjatkiem sg tu urzedy gmin, ktore pod koniec 2011 r. posiadaty pracownikow
stuzby publicznej zatrudnionych na podstawie mianowania, w 2022 r. zatrudnie-
nie nie nastapito, nastapito w niewielkim stopniu lub wrgcz zmalato?. Sg to jed-
nakze wnioski ogolne, biorac pod uwage niewielka reprezentatywno$¢ danych.
Na tle wzrostu zatrudnienia w administracji samorzadowej z pewnoscig wybijaja
si¢ (ilosciowo 1 procentowo) urzedy marszatkowskie pod katem liczby nowych
zatrudnien. W 2011 r., ktéry byt ostatnim rokiem obecno$ci mianowania jako
formy stosunku pracy na poziomie administracji jednostek samorzadu teryto-
rialnego, mianowanie nie bylo powszechna forma stosunku pracy stosowana
w samorzadach.

Z pewnoscig nieobecno$¢ mianowania na poziomie administracji samorza-
dowej réznicuje obie grupy spoleczno-pracownicze. Zastosowanie analogicznych
form stosunku pracy pozwolitoby na ujednolicenie omawianych dwdch grup pra-
cowniczych w administracji publicznej. Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze formy
stosunku pracy nie sg jedyna zmienng réznicujacag dwie omawiane grupy, stad
postulat o przywrdceniu mianowania jako jedynego czynnika spajajacego oba
,korpusy” wydaje si¢ niewlasciwy. Nalezatoby wskazac¢ jeszcze inne publiczne
cechy — ideologiczne, wspodlne celowo i funkcyjnie w obrebie jednego systemu,
jakim jest administracja — pozwalajace argumentowac jednos¢ korpusow. Takim
elementem moze by¢ wskazanie przynaleznosci do wladzy wykonawczej. Mia-
nowanie nie wydaje si¢ stanowi¢ jedynego czynnika ksztattujacego fluktuacje
pracowniczg w administracji publicznej. Z jednej strony w latach 2011-2022
nastgpit wzrost zatrudnienia w administracji samorzadowej, z drugiej strony
i korpus stuzby cywilnej, i administracja samorzadowa borykaja si¢ aktualnie
z rynkowymi problemami jako pracodawca. Jedna z istotniejszych przyczyn jest
tu kwestia wynagrodzen w sektorze publicznym (poza wyzszymi stanowiskami
w stuzbie cywilnej). Nie jest to jednakze jedyna przyczyna odptywania kadr pra-
cowniczych.

4 Niepokdj budzi w szczeg6élnosci sytuacja w ministerstwach, urzedach centralnych czy
urzedach wojewodzkich. Wysoki poziom fluktuacji utrzymuje si¢ w stuzbie cywilnej od 2017 r.
Petne dane dotyczace fluktuacji w podziale m.in. na typy urzedow, rodzaje stanowisk czy lata
mozna znalez¢é na stronie: https://dane.gov.pl/pl/search?q=s%C5%82u%C5%BCba%20cywilna
(dostep: 4.04.2022).

47 Np. stan zatrudnienia w Urzedzie Gminy i Miasta Gryfow Slaski to odpowiednio: szesciu
pracownikéw z nawigzanym stosunkiem pracy na podstawie mianowania (z 35 ogoétem w 2011 r.
i odpowiednio tg sama liczbg w 2022 r.).
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ZAKONCZENIE

Zgromadzone dane pozwolity na wyciagnigcie pewnych ogolnych wnioskow,
natomiast dane te moga by¢ podstawa do wysunigcia kolejnych wnioskow pod
katem tych obszaréw, ktorymi nie zajetam si¢ w powyzszym badaniu. Takim
pytaniem badawczym pozostawionym bez odpowiedzi (ze wzgledu na reprezen-
towang przeze mnie dziedzing nauk o polityce i administracji, nie nauk praw-
nych), jest uzyta przez urzedy odmawiajace odpowiedzi na wniosek o dostep
do informacji publicznej skuteczno$¢ argumentacji. Nierozwigzanym pytaniem
badawczym pozostaje rowniez kwestia, czy przy ewentualnej konsolidacji admi-
nistracji samorzadowej regulacje nowo powstatej grupy pracowniczej i urzedni-
czej powinny by¢ zawarte w jednym pragmatyku urzedniczym. Czy regulacje
dotyczace korpusu stuzby cywilnej obejmujacej administracj¢ rzadowa i samo-
rzadowa powinny stanowi¢ dwie osobne ustawy? Jak daleko powinna by¢ posu-
nigta apolityczno$¢ pracownikow i urzednikéw samorzadowych w kontekscie
zakresu regulacji apolitycznosci cztonkow aktualnego korpusu stuzby cywilne;j?
Czy tak szeroko rozumiana apolitycznos¢ (a takze m.in. ograniczenia mozli-
wosci dodatkowej dziatalno$ci o charakterze zarobkowym i nie) powinna by¢
rozprzestrzeniana rowniez na pracownikow samorzadowych? Jakie w sytuacji
ujednolicenia nie tylko podstaw zawierania stosunkéw pracy, ale i pozostalych
regulacji dla urzgdnikéw rzadowych i samorzadowych, powinno by¢ zastoso-
wane rozwigzanie — indywidualne czy systemowe — dla urzednikow administra-
cji panstwowej?

Urzednicy stanowia wyspecjalizowang w realizacji zadan wiladzy wyko-
nawczej za pomocg administracji publicznej grupe pracownikoéw, ktorg wyrdz-
nia profesjonalizm i apolityczno$¢, a sama administracj¢ publiczng dzigki tym
przymiotom cechuje trwalos¢ i ciggtos¢ stuzby publicznej niezaleznie od zmian
kierownictwa politycznego*®*. W doktrynie podkresla sig, ze cechg stanowisk
urzgdniczych jest powigzanie z kompetencjami do wykonywania merytorycz-
nych zadan panstwa’*"32, Rozwazania o mozliwo$ci konsolidacji korpusowego
charakteru zatrudnienia pracownikéw i urzednikow na wszystkie trzy sektory
administracji publicznej (rzadowy, samorzadowy i panstwowy) wydaja si¢ jed-
nakze nie mie¢ odzwierciedlenia w woli politycznej decydentow. Jednoczesnie
prowadzona pragmatyka po likwidacji mianowania jako podstawy zatrudnienia
w administracji samorzadowej od 2012 r. nie utatwia dziatan prowadzacych do

48 Zob. J. Czaputowicz (red.), Etyka w stuzbie publicznej: materialy z konferencji, Warszawa,
89 grudnia 2011 r., Warszawa 2012.

4 M. Kulesza, M. Niziotek, Etyka stuzby publicznej, Warszawa 2010.

30 Z. Leonski, Nauka administracji, Warszawa 2002.

St Z. Cieslak et al., Prawo administracyjne, Warszawa 1997.

32 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, Torun 1997.
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jednolitej, spdjnej, zaplanowanej jako ukierunkowana polityka stuzby cywilnej na
poziomie samorzadu terytorialnego™. Widoczna jest za to wola ustawodawcy, by
o statusie danej osoby jako urzednika decydowano centralnie, kwalifikujac enu-
meratywnie wymienione w pragmatykach stanowiska jako urzgdnicze™. Biorac
pod uwage tendencje wzrostowa funkcjonowania ,,rynku pracownika” w miej-
sce dotychczasowego, przeciwnego trendu — ,,rynku pracodawcy” — to wtasnie
administracja w ujeciu systemowym powinna zadbaé o stabilizacj¢ zatrudnienia
poprzez forme stosunku pracy, jaka stanowi mianowanie. Juz ten fakt przemawia
jesli nie za catkowita konsolidacja, to powrotem stosunku mianowania do sche-
matu organizacyjnego administracji samorzadowej. Powinno tak si¢ sta¢ nawet
przy potwierdzonym badaniami niestosowaniu tej podstawy zatrudnienia jako
powszechnej przed zmianami legislacyjnymi w obrgbie ustawy o pracownikach
samorzadowych w 2012 r.

Konstatujac reprezentatywno$¢ proby badawczej oraz zakres merytoryczny
przeprowadzonej analizy, publikacja nie wyczerpuje wszystkich poruszonych
kwestii, niemniej uzupelia zagadnienia badane przeze mnie do tej pory oraz
moze by¢ przyczynkiem do dalszej dyskusji nad postawiong teza. Pokazuje,
jak aktualny jest to temat na tle prowadzenia spojnej polityki dla skutecznego
w swych dzialaniach korpusu zawodowej administracji publicznej. Polityka
taka powinna znalez¢ odzwierciedlenie w woli decydentéw politycznych mimo
réznic pomiedzy administracja szczebla rzadowego (pod postacia czlonkow
korpusu stuzby cywilnej) i samorzadowego (pod postacia pracownikow samo-
rzadowych), skoro wskazana zostata ich wspolna przynaleznos¢ do spojnego
w swych celach i cechach pionu wiadzy wykonawczej. Na koniec — mimo wyka-
zanego niewykorzystywania przed 2012 r. w powszechnym charakterze miano-
wania w administracji samorzadowej jako podstawy stosunku pracy — uwazam
za J. Itrich-Drabarek, ze mozliwa jest implementacja instytucji stuzby cywilnej
w polskich jednostkach samorzadu terytorialnego, co przyczyni si¢ do wzrostu

33 Podobnego zdania jest K.W. Baran, Wstep, (w:) K.W. Baran et al., Ustawa o stuzbie cywil-
nej. Komentarz, Warszawa 2021, s. 8.

3 Ustawowy katalog stanowisk urzedniczych formutuje jedynie ustawa o stuzbie cywilnej
w odniesieniu do wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej. Pozostate kategorie stanowisk — $red-
niego szczebla zarzadzania, koordynujace, samodzielne, specjalistyczne oraz wspomagajace —
wyrdznione sg w przepisach wykonawczych do ustawy. O przynalezno$ci danej osoby do kor-
pusu stuzby cywilnej przesadzaja zatem dwa kryteria: rodzaj urzedu, w ktéorym dana osoba jest
zatrudniona (wymienione w ustawie urzedy administracji rzadowej) oraz kryterium stanowiska.
Rowniez o objeciu danej osoby przepisami jednej z pozostatych pragmatyk dotyczacymi stosun-
ku pracy urzednika decyduje charakter urzedu/jednostki zatrudniajacej pracownika oraz prawna
kwalifikacja stanowiska. Jednoczesnie ustawodawca nie zawsze postuguje si¢ pojeciem urzed-
nika, zamiast tego wskazuje na urzedniczy charakter stanowiska. Sytuacja taka ma miejsce na
gruncie pragmatyki samorzadowej, ktora konsekwentnie unika terminu ,,urzednik”, postugujac
si¢ okresleniem ,,pracownik zatrudniony na stanowisku urzedniczym” oraz ,,pracownik zatrud-
niony na kierowniczym stanowisku urzedniczym”. Za: A. Dubowik, op.cit.
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efektywnosci, transparentno$ci i stabilnosci dziatania administracji publicznej
samorzadowego szczebla™.
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