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KWESTIA SLUZBY CYWILNEJ W ADMINISTRACJI
SAMORZADOWEJ - PORAZKI I ZANIECHANIA
OKRESU III RP

THE ISSUE OF THE CIVIL SERVICE IN SELF-GOVERNMENT
ADMINISTRATION: FAILURE AND ABANDONMENT
OF THE PERIOD OF THE THIRD POLISH REPUBLIC

Abstract

The subject of the analysis is the issue of the legitimacy of introducing the civil service
model in Polish local government administration. Local self-government authorities have
been functioning in Poland since the Second Polish Republic (baseding in this respect on
various regulations of the partitioning states and France from the period of the Duchy of
Warsaw and the validity of the Napoleonic Code). In the too “pink™ and overly optimistic
perception of the model of Polish local government, attention should be paid to the
areas of omissions and visible failures. For such a failure in the light of the functioning
of the territorial self-governments of the Second Polish Republic was the failure to
establish voivodeship selfgovernments (apart from two units from the former Prussian
and German partitions) and the failure to extend the state civil service (according to the
model from February 1922) from state administration to self-government administration.
Especially after 1994 (the second self-government election), we had to deal with a kind
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of appropriation of self-government administration structures by strengthening political
parties and local coterie centered around village heads or mayors.
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1. WPROWADZENIE

Przedmiotem analizy jest kwestia zasadno$ci wprowadzenia modelu stuzby
cywilnej w polskiej administracji samorzadowej. Lokalne wtadze samorzadowe
funkcjonujag w Polsce od czasu II RP (bazujac w przedmiotowym zakresie na
zroznicowanych regulacjach panstw zaborczych i Francji z okresu Ksiestwa
Warszawskiego oraz obowiazywania Kodeksu Napoleona). Restytucji polskiego
samorzadu terytorialnego dokonat pierwszy gabinet III RP dziatajacy pod kie-
runkiem Tadeusza Mazowieckiego w marcu 1990 r. Powszechnie uwaza si¢
owczesng reformg administracyjno-samorzadowa (autorstwa Jerzego Regul-
skiego) oraz pdzniejsza reforme administracyjng z 1998 r. (autorstwa Michata
Kuleszy) za jeden z wigkszych sukcesow odrodzonego i demokratycznego pan-
stwa polskiego'.

W tym nader optymistycznym postrzeganiu modelu polskich wtadz samo-
rzagdowych pomija si¢ widoczne porazki. W swietle funkcjonowania samorzadow
terytorialnych II RP bylo nig zaniechanie ustanowienia samorzadow wojewodz-
kich (oprocz dwoch jednostek z dawnego zaboru pruskiego i niemieckiego)
oraz brak rozszerzenia panstwowej shuzby cywilnej (wedle modelu z lutego
1922 r.)* z administracji panstwowej na administracj¢ samorzadowa®. Szczeg6l-

! Zob. J. Regulski, Samorzqd Il Rzeczypospolitej. Koncepcje i realizacja, Warszawa 2000;
M. Kulesza, Budowanie samorzqdu, Warszawa 2008, H. 1zdebski, Samorzqd terytorialny. Podsta-
wy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2011.

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

3 Zob. J. Stelina, Prawo urzednicze, Warszawa 2013; A. Dubowik, L. Pisarczyk, Prawo urzed-
nicze, Warszawa 2011; T. Liszcz, R. Borek-Buchajczuk, W. Perdeus, Prawo urzednicze, Lublin
2010; E. Ura, Prawo urzednicze, Warszawa 2007, J. Itrich-Drabarek, Uwarunkowania, standardy
i kierunki zmian funkcjonowania stuzby cywilnej w Polsce na tle europejskim, Warszawa 2010.
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nie po 1994 r. (druga elekcja samorzadowa) mieliSmy do czynienia ze swoistym
zawlaszczeniem struktur administracji samorzadowej przez umacniajace si¢
partie polityczne oraz lokalne koterie skupione wokot wojtow czy burmistrzow
miast. Pierwsza kadencja wladz samorzadowych (lata 1990—1994) stanowita jesz-
cze okres idealistow oraz dzialaczy dla ,,dobra wspolnego”. W nastgpnych latach
coraz czg$ciej zastgpowali ich zimni pragmatycy, ktdrzy z bycia samorzadow-
cem uczynili swdj sposob na (dostatnie) zycie. Warto w tym miejscu przywolaé
opinie Jerzego Stepnia‘, jednego z kreatorow samorzadu gminnego w Polsce na
poczatku lat 90. XX w.:

Sa takie badania dotyczace gmin do 5 tys. mieszkancoéw. Wojt w takiej gminie kon-
troluje — bezposrednio lub posrednio — do 300 stanowisk: w urzedzie gminy, jej spot-
kach oraz w réznego rodzaju podmiotach uzaleznionych od gminy, takze gospodar-
czo. Jak si¢ t¢ liczbg stanowisk pomnozy przez cztonkdéw rodzin, to zatrudnianych
przez wojta wyjdzie z tysigc osob. Do glosowania w takiej gminie jest uprawnionych
ok. dwoch trzecich mieszkancow, przy frekwencji 40 proc. glosuje 2 tys. osob. W tej
grupie jest ten tysigc uzalezniony od wojta. Ta grupa tworzy taki ludzki kokon zor-
ganizowany wokot wojta, ktdry nie jest zainteresowany zadnymi zmianami, a juz
w zadnym wypadku zmiang wéjta. W tym upatruje najwiekszg kleske samorzadu®.

Problem jest jeszcze wickszy, jezeli uzmystowimy sobie, iz czgsto urzad miej-
ski lub starostwo to najwigkszy pracodawca w terenie. Pozycja wojta jako kie-
rownika urz¢du znacznie si¢ wowczas umacnia, a on sam potrafi to bezwzglednie
wykorzystac. Tak czesto — nie tylko w tzw. Polsce lokalnej — rodza si¢ patologie
i niedobre praktyki, ktorych nie przewidzieli tworcy rozwigzan samorzadowych
z poczatku III RP.

2. REGULACJE USTAWOWE Z 1990 R. A PRAKTYKA

Kwestia praw i obowigzkow pracownikow samorzadowych byta przedmio-
tem dwoch kolejnych ustaw — odpowiednio z marca 1990 r. oraz listopada 2008 r.
Wedle pierwszej regulacji wprowadzano ustawowg definicj¢ pracownika samo-
rzagdowego. Jakub Szmidt® z Uniwersytetu Gdanskiego za prawidtowy uznaje
poglad, zgodnie z ktérym prawo urzednicze powinno by¢ traktowane jako czes$¢
prawa pracy. O ile bowiem nie sposob odmowic racji twierdzeniu, ze prawo
urzegdnicze jest powigzane $cisle przepisami prawa ustrojowego, o tyle nalezy

4 Zob. A. Nowakowska, Stepien: Samorzgd nam si¢ wykoslawil, ,,Gazeta Wyborcza” z 12 li-
stopada 2014 r.

5 Ibidem.

¢ Zob. J. Szmidt, Pojecie pracownika samorzgdowego, https://samorzad.pap.pl/kategoria/
archiwum/pojecie-pracownika-samorzadowego (dostep: 1.04.2022).
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podkresli¢, ze prawo urzednicze rozumiane w sposob przyjety w doktrynie prawa
pracy ocenia osoby zatrudnione w samorzadzie terytorialnym nie przez pryzmat
ich relacji z otoczeniem jako osobami wykonujacymi pewne uprawnienia wtad-
cze szeroko rozumianego panstwa, a przez pryzmat relacji urzednik—urzad (czy
szerzej — jednostka organizacyjna bedaca pracodawca). Dla przyktadu mozna
stwierdzi¢, ze prawo urzednicze nie traktuje wojta jako organu gminy, lecz jako
pracownika urzedu tej gminy.

Ustawodawca — po dokonaniu rozszerzenia struktur administracji samorza-
dowej na poziom powiatowy i wojewoddzki od 1 stycznia 1999 r. — okreslat status
prawny pracownikow zatrudnionych w nast¢pujacych urzedach i biurach: 1) urze-
dzie marszatkowskim, wojewddzkich samorzadowych jednostkach organizacyj-
nych; 2) starostwie powiatowym, powiatowych jednostkach organizacyjnych;
3) urzedzie gminy, w jednostkach pomocniczych gminy oraz w gminnych jed-
nostkach i zaktadach budzetowych; 4) biurach (ich odpowiednikach) zwiazkow
jednostek samorzadu terytorialnego oraz zaktadow budzetowych utworzonych
przez te zwiazki; 5) biurach (ich odpowiednikach) jednostek administracyjnych
jednostek samorzadu terytorialnego (dalej: pracownicy samorzadowi), z zastrze-
zeniem odrebnych regulacji ustawowych (art. 1 u.p.s.)’. Warto w tym miejscu
cofna¢ si¢ do poczatku procedury ustawodawczej w kwestii restytucji rozwigzan
samorzadowych wladz lokalnych. Projekt tzw. ustrojowej ustawy samorzadowej
uchwalony zostat przez Senat na posiedzeniu 19 stycznia 1990 r. zdominowanym
przez kandydatow KO ,,Solidarnosci”®. Wnioskodawcy postulowali w szczego6l-
nosci: 1) wyrazne rozdzielenie polityki od administracji w gminie przez utworze-
nie rady z jej przewodniczacym i odrgbnym organem wykonawczym w postaci
zarzadu z burmistrzem (wojtem, prezydentem duzego miasta) na czele, reprezen-
tujacym gming na zewnatrz; 2) utworzenie stanowiska dyrektora miasta (sekreta-
rza gminy wiejskiej), stojacego na czele urzedu, co miato stuzy¢ petnej realizacji
zasady rozdzielenia funkcji politycznych od administracyjnych (bezposrednio
zarzadczych); zrealizowaniu w petni wspomnianej koncepcji oddzielenia polityki
od administracji miata jednoczesnie stuzy¢ tworzona w tym samym czasie nie-
jako réownolegle ustawa o pracownikach samorzadowych, przewidujaca zatrud-
nianie najbardziej kompetentnych urzgdnikéw na podstawie mianowania; 3) radni
mieli otrzymywa¢ w zwigzku ze swoja aktywnos$cig nie diety, ale rzeczywista
rekompensate z tytutu utraconych (zarobkdéw) dochodow, a takze pokrycie kosz-
tow zwigzanych ze sprawowaniem mandatu; 4) w sktad komisji rady mieli wcho-

7 Art. 1 ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzadowych (Dz.U. z 1990 r.
nr 21, poz. 124, tekst jedn. uwzgledniajacy zmiany wprowadzone i opublikowane w: Dz.U.
z 2001 r. nr 142, poz. 1593; z 2002 r. nr 113, poz. 984, nr 214, poz. 1806; z 2005 r. nr 10, poz. 71,
nr 23, poz. 192, nr 122, poz. 1020; z 2006 r. nr 79, poz. 549, nr 169, poz. 1201, nr 170, poz. 1218);
dalej: u.p.s.

8 Zob. J. Stepien, W poszukiwaniu wspolczesnego ksztaltu samorzqdu terytorialnego, ,,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015, r. 77, z. 3, s. 54.
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dzi¢ cztonkowie spoza rady, zapraszani do nich ze wzglgdu na swoje zawodowe
kwalifikacje’. Powyzsze propozycje na etapie wdrazania reformy samorzadowe;j
nie doczekaly si¢ jednakze realizacji. Zadecydowata niechg¢ stronnictw partyj-
nych do zbytniego i wyraznego ograniczania sfery politycznej w administracji
samorzadowej. Jednakze nalezy stwierdzi¢ w sposéb jednoznaczny, iz pierwotne
rozwiazania prawne budowaly wyrazng granice pomigdzy administracjg a sfera
polityczna.

Ustawodawca polski wprowadzat w 1990 r. cztery podstawy stosunku pracy
wsrod pracownikow samorzadowych: wyboru, mianowania, powolania oraz
umowy o prac¢. Pracownicy samorzadowi mogli by¢ zatrudniani na podstawie
wyboru w nastepujacych przypadkach: 1) w urzedzie marszatkowskim: mar-
szatek wojewodztwa, wiceprzewodniczacy zarzadu oraz pozostali cztonkowie
zarzadu wojewoddztwa — jezeli statut wojewodztwa tak stanowi; 2) w starostwie
powiatowym: starosta, wicestarosta oraz pozostali czlonkowie zarzadu powiatu
— jezeli statut powiatu tak stanowi, z tym ze z czlonkami zarzadu powiatu
wybranymi spoza sktadu rady powiatu zawsze nawigzuje si¢ stosunek pracy;
3) w urzedzie gminy: wojt, burmistrz, prezydent miasta, ich zast¢pcy, pozostali
cztonkowie zarzadu gminy — jezeli statut gminy tak stanowi; 4) w zwiagzkach jed-
nostek samorzadu terytorialnego: przewodniczacy zarzadu zwigzku i pozostali
cztonkowie zarzadu — jezeli statut zwigzku tak stanowi. Z kolei na podstawie
mianowania: pracownicy zatrudniani na stanowiskach pracy okreslonych w sta-
tucie gminy badz zwigzku migdzygminnego. Na podstawie powotania: sekretarz
gminy, sekretarz powiatu, skarbnik gminy (gtéwny ksiggowy budzetu), skarbnik
powiatu (gtowny ksiggowy budzetu powiatu) skarbnik wojewodztwa (glowny
ksiggowy budzetu wojewodztwa). Natomiast na podstawie umowy o prace¢: pozo-
stali pracownicy samorzadowi (art. 2 u.p.s.). Powyzszy podziatl miat w zamysle
wnioskodawcoéw wprowadzaé rozroznienie na stanowiska polityczne oraz admi-
nistracyjne w urzedach samorzadowych.

Praktyka jednak pokazuje, ze czgsto panuje amerykanska zasada ,,zwyciezca
bierze wszystko”. Takim czarnym dniem dla odrodzonej samorzadnosci lokalnej
w III RP byt 31 maja 2003 r., kiedy nowy prezydent stolicy zwolnit z pracy w ratu-
szu 1500 urzednikow (na 6 tys. ogdtem). Az trudno uwierzy¢, ze nie bylo w tej
sporej grupie kompetentnych urzednikow, ze stosowng ,,pamigcia instytucjo-
nalng”. Jak czesto mowi si¢ w takiej sytuacji: ,,c0z z tego, ze dobry, jak nie nasz”.
To sformutowanie stanowi zwulgaryzowane wypaczenie idei pracownika samo-
rzadowego i wartosci jego fachowego korpusu. Nieoficjalnie moéwiono wowczas,
iz jest to zemsta za ,,ministra Wagnera w Kancelarii Premiera”. Chodzito bowiem
o zwolnienia pewnej grupy urzednikoéw zatrudnionych w okresie rzadow Jerzego
Buzka po 1997 r. Abstrahujac od tego, ze zemsta jest ztym doradcg w dziataniach
administracyjnych, nalezy rozréznia¢ pragmatyke funkcjonowania administracji

 Ibidem, s. 55.
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rzadowej od samorzadowej. Podobnym przyktadem byt jeden z urzedow mar-
szatkowskich, w ktorym dyrektor generalny zaznaczal odpowiednim kolorem
przynalezno$¢ danego pracownika do konkretnego ugrupowania politycznego'’.

Ciekawe dane przynosza badania ,,Implementacja norm, wartosci i procedur
stuzby cywilnej w jednostkach samorzadu terytorialnego w Polsce” z roku 2015".
Badanie zostato przeprowadzone w ramach projektu ,,Systemowe wsparcie pro-
cesow zarzadzania w JST”, realizowanego przez 6wczesne Ministerstwo Admini-
stracji i Cyfryzacji we wspotpracy z Matopolska Szkota Administracji Publicznej
Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, Uniwersytetem Lodzkim oraz Uni-
wersytetem Warminsko-Mazurskim w Olsztynie. Na podstawie przedstawionych
danych dwoje badaczy z Uniwersytetu Warszawskiego (Jolanta Itrich-Drabarek,
Kamil Mroczka)'? sformutowato wstepny wniosek, ze problem polityzacji i upar-
tyjnienia samorzadu terytorialnego dotyczy w najwickszym stopniu urzedow
marszatkowskich i powiatowych. Uzasadnieniem takiego twierdzenia bylo kilka
hipotez badawczych. Po pierwsze, w przypadku marszatkow wojewodztw i sta-
rostow pojawia si¢ koniecznos¢ posiadania odpowiedniego zaplecza politycznego
i partyjnego. Po drugie, wynagrodzenia w przywotanych jednostkach sa duzo
bardziej atrakcyjne dla politycznych dzialaczy niz wynagrodzenia pracowni-
kéw gmin wiejskich lub miejsko-wiejskich. Po trzecie, urzgdy marszatkowskie
maja duzo wigcej jednostek zaleznych i nadzorowanych, w ktérych tworzy sie
wysoko ptatne stanowiska pracy. Po czwarte, kompetencje urzedéw marszatkow-
skich, np. w zakresie rozwoju regionalnego i dystrybucji srodkéw pomocowych,
sg atrakcyjnym obszarem lobbowania dla lokalnych przedstawicieli sit politycz-
nych'®. Powyzsze hipotezy nie oznaczajg jednakze, ze urz¢dy gminne wolne sg
od zbytniego upartyjnienia i uzaleznienia politycznego od kierownika urzedu
W postaci wojta czy burmistrza.

Ustawodawca na poczatku lat 90. XX w. tworzyt formalne wymogi dla pra-
cownikéw administracji samorzadowej (art. 3 u.p.s.). Pracownikiem samorza-
dowym moze by¢ osoba, ktora jest obywatelem polskim, ma odpowiedni staz
pracy i kwalifikacje, ukonczyta 18. rok zycia i ma pelng zdolnos$¢ do czynnosci
prawnych oraz korzysta z petni praw publicznych, a jej stan zdrowia pozwala
na zatrudnienie na okreslonym stanowisku. Do pracownikow samorzadowych
zatrudnionych na podstawie umowy o prace nie stosuje si¢ wymogow okreslo-
nych w art. 3 ust. 1 pkt 1 i3 u.p.s. (czyli posiadanie obywatelstwa polskiego oraz
korzystanie z pelni praw publicznych). Faworytyzm, nepotyzm oraz kumoter-
stwo stanowig niestety istotne zjawiska negatywne z perspektywy przestrzegania

10 Przyktady w zbiorach autora.

' Zob. J. Itrich-Drabarek, K. Mroczka, Samorzqdowa stuzba cywilna w Polsce — fakty i mity
w Swietle badan, ,,Zarzadzanie Publiczne” 2015, nr 4, s. 17-18.

12 Ibidem, s. 18.

3 Ibidem, s. 18.
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zasad shuzby publicznej, jednak czesto pozostaja w dyskursie publicznym baga-
telizowane i niezauwazane'.

Warto zatrzymac si¢ na chwile nad przywotywanymi zjawiskami. Fawo-
rytyzm okres$la si¢ jako uklad stosunkow, w ktorym ulubiency majg stanowi-
ska i wptywy, kumoterstwo — jako wzajemne popieranie si¢ ludzi zwigzanych
pokrewienstwem, zazyloScig, wspdlnymi, nie zawsze uczciwymi interesami,
a nepotyzm — jako naduzycie zajmowanego stanowiska przez faworyzowanie,
protegowanie osob blisko prywatnie zwigzanych z urzednikiem lub politykiem,
jego krewnych'®. Zaréwno faworytyzm, jak i nepotyzm sg zjawiskami niepoza-
danymi z punktu widzenia porzadku prawnego panstwa. Faworytyzm oznacza
dawanie innej osobie nieuzasadnionej przewagi nad rownorzgdnymi podmiotami
(np. kandydatami) w zamian za prywatng korzys¢ lub inne przystugi $wiadczone
decydentowi. Nepotyzm z kolei oznacza naduzywanie przez okreslona osobe
zajmowanego stanowiska przez protegowanie krewnych. To faworyzowanie kon-
kretnych osdb, ktore opiera si¢ na pokrewienstwie's.

W gminach, miastach, powiatach, urzedach marszatkowskich zatrudnienie
urzednikow odbywa si¢ na podstawie ustawy o pracownikach samorzadowych'’.
Zgodnie z art. 26 wspomnianej ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach
samorzgdowych'® malzonkowie oraz osoby pozostajgce z sobg w stosunku pokre-
wienstwa do drugiego stopnia wilacznie lub powinowactwa pierwszego stopnia
oraz w stosunku przysposobienia, opieki lub kurateli nie mogg by¢ zatrudnieni
w danym urzedzie samorzadowym. Wojt nie moze zatem zatrudni¢ m.in. dziad-
kow, rodzicow, tesciow, rodzenstwa, dzieci i wnukow, a takze zony, jej rodzen-
stwa, jej rodzicow oraz dzieci i wnukow. Wspominany zakaz jest stosowany tylko
wowczas, gdy migdzy wspomnianymi osobami zaistnieje stosunek bezposrednie;j
podlegtosci stuzbowej'®. Powyzsze ograniczenia sg skutecznie omijane poprzez
zatrudnianie najblizszej rodziny w jednostkach pomocniczych czy jednost-
kach organizacyjnych albo na r6znych poziomach administracji samorzadowe;j,
np. miejskiej oraz wojewodzkie;j.

4 Zob. Kancelaria Senatu. Biuro Analiz i Dokumentacji, Przepisy prawne regulujgce kwe-
stie nepotyzmu w wybranych krajach. Opracowania tematyczne OT-631, Warszawa 2014; R. Ro-
sicki, Rzecz o nepotyzmie i kumoterstwie, ,,Przeglad Politologiczny” 2012, nr 2, s. 131-146.

5 Zob. J. Itrich-Drabarek (red.), Encyklopedia administracji publicznej, Warszawa 2018,
hasta: faworytyzm, kumoterstwo, nepotyzm; K. Picta, Nieetyczny wymiar korupcji, ,,Rozprawy
Spoteczne” 2019, t. 13, nr 4, s. 26-35.

16 Zob. B. Olszewski, Problem nepotyzmu w administracji publicznej, ,,Przeglad Prawa i Ad-
ministracji” 2009, nr 79, s. 174.

7Zob. A. Radwan, Zatrudnianie czlonkow rodziny w urzedzie, https://samorzad.infor.pl/
sektor/organizacja/pracownicy/693524,Zatrudnianie-czlonkow-rodziny-w-urzedzie.html (dostep:
25.04.2022).

8 Dz.U. 22008 r. nr 224, poz. 1458.

¥ A. Radwan, op.cit.
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Jak zauwazajg liczni badacze funkcjonowania zagadnien administracyjnych
(np. Joachim Osinski*’), znaczacym zagrozeniem patologiami zycia publicznego
na poziomie lokalnym i regionalnym sa m.in. tapowki, korupcja, kumoterstwo
oraz nepotyzm, cz¢sto wynikajace z przestanek kulturowych czy spolecznych.
Samorzady lokalne funkcjonuja — jak podkreslaja analitycy kwestii administracji
lokalnej — w bezposrednim kontakcie z ludzmi, co powoduje, ze sa szczegdl-
nie narazone na pokusy korupcyjne. Na zjawisko korupcji na szczeblu lokalnym
mocno wptywajg zwlaszcza dwie przestanki. Pierwsza z nich stanowi silna wigz,
jaka laczy partie polityczne oraz radnych. Natomiast druga to procedury, ktore
skutecznie blokuja kontrole wyborcow nad radnymi. Okazuje si¢, ze w Polsce
spoleczenstwo obywatelskie nie jest jeszcze wystarczajagco rozwiniete, aby spo-
leczno$¢ lokalna czuta wspotodpowiedzialno$é za funkcjonowanie jednostek
samorzadu terytorialnego, a co za tym idzie — ,,patrzyta na rece” lokalnym wia-
dzom?'. Administracja samorzadowa jest traktowana jako zastrzezona domena
(by nie powiedzie¢ —,,prywatny folwark™) wielu partii politycznych lub ambit-
nych wlodarzy gminnych. Autonomia urz¢déw samorzadowych jest przez nich
odbierana dostownie jako dowolno$¢ w kwestii zatrudniania i zwalniania pra-
cownikéw samorzadowych, czesto poza merytorycznymi kryteriami. Z kolei po
dymisji w ramach administracji rzadowej liczni dziatacze partyjni szukaja miej-
sca dla siebie w urzedach samorzadowych — kazus politykéw AWS-u po wybo-
rach 2001 r., politykow PiS-u po wyborach 2007 . i elekcji 2010 r., politykow PO
w wyniku wyboréw z 2015 r.*? ,,Zatrudnianie w spétkach gminnych, w ogole
w spotkach publicznych nie podlega zadnym rygorom i zadnym ograniczeniom.
To przechowalnia, po pierwsze dla chwilowo nieczynnych politykéw, a po dru-
gie dla cztonkéw rodzin zaréwno czynnych jak i nieczynnych politykéw. Temu
stuza te spotki” — konkluduje Stefan Ptazek, adwokat i adiunkt w Katedrze Prawa
Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu Jagiellonskiego?.

Czynno$ci w sprawach z zakresu prawa pracy za podmioty okreslone w przy-
wotanej ustawie z 1990 r. (dalej: pracodawcy samorzadowi) dokonuja: 1) organ
stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego lub w zakresie ustalonym przez
ten organ w odrebnej uchwale jego przewodniczacy — wobec przewodniczacego
zarzadu tej jednostki — w formie uchwaty; 2) przewodniczacy zarzadu jednostki
samorzadu terytorialnego wobec cztonkéw zarzadu tej jednostki; 3) przewodni-
czacy zgromadzenia zwigzku jednostek samorzadu terytorialnego wobec czton-

20 Zob. J. Osinski, Administracja publiczna na tle ewolucji instytucji panstwa w XX i XXI
wieku, (w:) J. Osinski (red.), Administracja publiczna na progu XXI wieku. Wyzwania i oczekiwa-
nia, Warszawa 2012, s. 59.

21 Zob. P. Laskowski, Korupcja w samorzqdzie terytorialnym — patologia wiadzy czy koszt
transformacji?, ,,Panstwo i Spoteczenstwo” 2005, t. 5, nr 1, s. 96.

22 Przyktady w zbiorach autora.

2 Zob. A. Widera-Ciochon, Nepotyzm jak Polska diuga i szeroka. Takze w samorzgdach,
https://www.portalsamorzadowy.pl/praca/nepotyzm-jak-polska-dluga-i-szeroka-takze-w-
samorzadach,300217.html (dostep: 25.04.2022).
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kéw zarzadu tego zwigzku; 4) w urzedzie jednostki samorzadu terytorialnego
— przewodniczacy zarzadu tej jednostki wobec pozostatych pracownikow urzedu
oraz wobec kierownikow samorzadowych jednostek organizacyjnych bedacych
samodzielnymi pracodawcami samorzadowymi innymi niz wymienieni w pkt
1-3; 5) kierownik jednostki organizacyjnej — za innego niz wymieniony w pkt
1-4 pracodawce samorzgdowego (art. 4 u.p.s.). Mimo iz ustawa o pracownikach
samorzadowych obowigzuje juz ponad 30 lat (w pierwszej wersji z marca 1990 r.),
a ponad 13 lat w $wietle obecnych regulacji ustawowych z listopada 2008 r.,
nalezy zwroci¢ uwage, iz problematyka zatrudniania pracownikéw samorzado-
wych wcigz wywoluje liczne problemy praktyczne poruszane w dotychczasowej
literaturze przedmiotu oraz orzecznictwie?*. W przywotanej monografii*® omo-
wiono wiele istotnych zagadnien, m.in. definicj¢ pracownika i pracodawcy samo-
rzadowego, zasady zatrudniania pracownikéw samorzadowych, ich uprawnienia
oraz obowiazki, rowniez odpowiedzialnos¢.

Akt mianowania pracownika samorzadowego — zgodnie z regulacjami usta-
wowymi z marca 1990 r. (art. 4a u.p.s.) — powinien by¢ sporzadzany w formie
pisemnej i zawiera¢ nastgpujace elementy sktadowe: nazwe pracodawcy samo-
rzadowego, imi¢ i nazwisko pracownika samorzadowego, dat¢ nawigzania sto-
sunku pracy, okreslenie stanowiska pracy, okreslenie wysokosci i sktadnikoéw
wynagrodzenia za prace, date obowigzku podjecia czynnosci stuzbowych, pod-
pis osoby dokonujacej mianowania. Mianowanie w licznych urzedach samorza-
dowych bylo dokonywane w celu zwigkszenia stabilnosci kariery urzedniczej,
trudniej byto takiego pracownika samorzadowego zwolni¢ z urzgdu.

Pierwszy z probleméw zasygnalizowanych przez Jakuba Szmidta?® tgczy si¢
scisle z tym, ze pozytywnym kryterium wyodrebniajacym pracownikdéw samo-
rzadowych jest bez watpienia zatrudnienie u okreslonego pracodawcy (w doktry-
nie czegsto uzywa si¢ okreslenia ,,miejsce pracy”), innymi slowy wystepowanie
jako strona stosunku pracy okreslonej jednostki organizacyjnej (urzedu samo-
rzadowego lub samorzadowej jednostki organizacyjnej). Tym samym okreslenie,
ktore jednostki wskazuje ustawodawca jako pracodawcoéw samorzadowych (gdyz
W ten sposob nalezy je traktowac), pozwoli wstepnie ustali¢ zakres pojecia ,,pra-
cownik samorzadowy”. Z drugiej strony nalezy jeszcze zauwazy¢ istnienie prze-
stanki o charakterze negatywnym, jaka jest podleganie regulacjom odrgbnym
od ustawy o pracownikach samorzadowych. Mozna zatem wskaza¢ koniecz-
nos$¢ — jak podkresla Jakub Szmidt*” — tacznego zaistnienia dwoch przestanek
o odmiennym charakterze, ktoére decyduja o kwalifikacji danej osoby do grupy

24 Liczne orzecznictwo sagdow administracyjnych oraz sagdéw pracy.

2 Zob. P. Czarnecki, A. Reda-Ciszewska, B. Surdykowska, Zatrudnianie pracownikéw sa-
morzgdowych, Warszawa 2020.

26 Zob. J. Szmidt, Pojecie pracownika samorzgdowego (uwagi de lege lata), ,,Samorzad Tery-
torialny” 2011, nr 3, s. 5-14.

27 Ibidem.
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pracownikow samorzgdowych — spelnienia si¢ przestanki pozytywnej i niespet-
nienia si¢ przestanki negatywne;.

J. Ttrich-Drabarek® w 2004 r. zwracala uwagg na mozliwe skutki wprowa-
dzenia rozwigzan z zakresu samorzadowej stuzby cywilnej w Polsce. Zaliczala
do nich oprocz znacznego ograniczenia patologicznych zjawisk typu ,,system
lupoéw” czy korupcja i nepotyzm takze inne elementy, takie jak ujednolicenie
systemu awansu zawodowego w ramach administracji lokalnej, utworzenie opty-
malnych warunkéw do petnej mobilnosci pracownikow samorzadowych, wykre-
owanie transparentnej administracji samorzadowej oraz zrealizowanie prawa
do dobrej administracji lokalnej i regionalnej. Niestety — z perspektywy blisko
18 lat — wigkszo$¢ postulatow pozostata w sferze planowania, a nie realizacji.

3. REGULACJE USTAWOWE Z 2008 R. A PRAKTYKA

Ustawa z 2008 r. o pracownikach samorzadowych wprowadza nowe regula-
cje odnoszace si¢ do stanowiska sekretarza (art. 5). W urzedzie gminy, starostwie
powiatowym i urzedzie marszatkowskim regulacje prawne przewiduja stanowi-
sko sekretarza gminy, powiatu i wojewodztwa (dalej: sekretarz). Nabor kandy-
datéw na wolne stanowisko sekretarza przeprowadza si¢ nie pdzniej niz w ciaggu
trzech miesi¢cy od zwolnienia danego stanowiska. Obsadzenie stanowiska sekre-
tarza — jak precyzuje ustawodawca — nie moze nastapi¢ w drodze powierzenia
pelnienia obowigzkow. Na stanowisku sekretarza moze by¢ zatrudniona osoba
majaca co najmniej czteroletni staz pracy na stanowisku urzedniczym w jednost-
kach samorzadowych, o ktorych mowa w art. 2 ustawy z 2008 r. o pracownikach
samorzadowych [czyli urzedach marszatkowskich oraz wojewddzkich samorza-
dowych jednostkach organizacyjnych; starostwach powiatowych oraz powiato-
wych jednostkach organizacyjnych; urzgdach gmin, jednostkach pomocniczych
gmin, gminnych jednostkach budzetowych i samorzadowych zaktadach budzeto-
wych; biurach (ich odpowiednikach) zwiazkéw jednostek samorzadu terytorial-
nego oraz samorzadowych zaktadéw budzetowych utworzonych przez te zwiazki;
biurach (ich odpowiednikach) jednostek administracyjnych jednostek samorzadu
terytorialnego], w tym co najmniej dwuletni staz pracy na kierowniczym stano-
wisku urzedniczym w wymienionych jednostkach, lub osoba majaca co najmniej
czteroletni staz pracy na stanowisku urzedniczym w jednostkach, o ktorych
mowa w art. 2, oraz co najmniej dwuletni staz pracy na kierowniczym stanowi-
sku urzgdniczym w innych jednostkach sektora finansow publicznych. Sekretarz
podlega bezposrednio kierownikowi urzedu, tak zostal bowiem umiejscowiony

28 Zob. J. Ttrich-Drabarek, Samorzqdowa stuzba cywilna — fakty i mity, ,,Stuzba Cywilna”
2004-2005, nr 9, s. 118.
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w strukturze urzedniczej. Kierownik urzgdu moze upowazni¢ sekretarza do
wykonywania w jego imieniu zadan, w szczegolnos$ci z zakresu zapewnienia wla-
$ciwej organizacji pracy urzedu oraz realizowania polityki zarzadzania zasobami
ludzkimi. Sekretarz nie ma prawa tworzenia partii politycznych ani przynalez-
nos$ci do nich. Tak zarysowana pozycja prawna sekretarza ukazuje zaleznos¢ od
wojta (jako kierownika urzedu) oraz jego bezposredniego przetozonego. Niektore
wymogi okreslone dla sekretarza sg bardzo precyzyjne — jak wymog stosownego
doswiadczenia urzedniczego czy zakaz dziatalnos$ci w stronnictwach i innych
ugrupowaniach politycznych. Zdarza si¢ natomiast czgsto, iz byli aktywni dzia-
facze rzadowi przechodza do pracy w urzgdach miast jako sekretarze, co nalezy
traktowac za pewne naruszenie zamystu ustawodawcy o bezpartyjnym i apoli-
tycznym sekretarzu urzedu.

Jak podkresla Stefan Ptazek®, wypracowany w okresie II RP model urzed-
niczy sekretarza gminy stal si¢ zapewne istotng przyczyna odtworzenia przywo-
fanego stanowiska wraz z odnowionym samorzadem gminnym w maju 1990 r.
Jednak zaréwno lektura pierwszej uchwalonej ustawy o pracownikach samorza-
dowych, jak i praktyka administracyjna funkcjonowania samorzadu sktaniaja do
wniosku, ze sekretarz nie odzyskat wowczas ani tradycyjnych kompetencji, ani
pierwotnego znaczenia w funkcjonowaniu urzedu gminy. Ustawa z 1990 r. o pra-
cownikach samorzagdowych praktycznie nie przydzielata mu definitywnych kom-
petencji, a — co symptomatyczne — osiem lat pozniej w okresie tworzenia nowych
stopni administracji samorzadowej w czerwcu 1998 r. nie przewidziano sekreta-
rza ani w strukturach powiatowych, ani wojewoddzkich. Petnit on zatem w mniej-
szym lub wigkszym stopniu role — mozna tak to okresli¢ — ,,kwiatka do kozucha.
Skutkowato to pojawieniem si¢ postulatow ze strony doktryny samorzadowej
wzmocnienia jego roli i lepszego wykorzystania jego wysokich kompetencji dla
pozytku publicznego, zgodnie z przedwojennym modelem?’. Stanowisko sekreta-
rza gminy nalezy do grupy najwyzszych kierowniczych stanowisk urzedniczych
gminnej administracji samorzadowej. Jest to zarazem stanowisko obligatoryjne,
ktore musi by¢ utworzone w kazdym urzedzie gminy, niezaleznie od obowigzu-
jacej w nim struktury organizacyjnej. Ustawodawca powierzyt jednakze sekreta-
rZowi gminy mocno ograniczony zakres obowiazkow, w praktyce wiec obowiazki
sekretarza gminy wynikaja z upowaznien udzielanych mu przez wojta. Zdaniem
czesci badaczy® okreslona w powyzszy sposob przez ustawodawce pozycja
prawna sekretarza gminy jest zbyt staba, aby mogl on wypetnia¢ przypisang mu
przez doktryne i orzecznictwo rolg pierwszego urzednika gminy. W celu uczy-
nienia sekretarza gminy faktycznym pierwszym urzednikiem gminy, ustawo-

¥ Zob. S. Plazek, Pozycja sekretarza w systemie prawnym, https://wspolnota.org.pl/news/
pozycja-sekretarza-w-systemie-prawnym (dostep: 25.04.2022).

30 Ibidem.

31 Zob. J. Czerw, Pozycja prawna sekretarza gminy w Polsce — wnioski de lege ferenda, ,,Sa-
morzad Terytorialny” 2021, nr 1-2, s. 75-84.
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dawca powinien wprowadzi¢ zmiany przepiséw ustawowych wzmacniajgce jego
pozycje prawna.

Wspomniana ustawa o pracownikach samorzadowych z 1990 r. zdaniem
wielu ekspertow*? zawierata liczne luki, ktore prowadzity do stabego meryto-
rycznego przygotowania kadry urzedniczej, a w rezultacie — do powaznego
odsetka uchylen decyzji przez samorzadowe kolegia odwolawcze. Ustawodawca
pominat np. kwestie obowigzku odbycia stuzby przygotowawczej, stazu pracy na
stanowiskach merytorycznych czy nieograniczonosci naboru na dane stanowiska
w trybie konkursowym. Prowadzito to — jak zwraca uwage Tomasz Mordel** — do
podejmowania decyzji o zatrudnieniu na podstawie kryteriow pozamerytorycz-
nych, tj. politycznej sympatii badz przynaleznosci, a nie $cistych kryteriow kom-
petencji. Inng formg zabezpieczenia si¢ przed zatrudnieniem niekompetentnej
kadry na stanowiska samorzadowe powinien by¢ odpowiedni tryb awansowania.
Brakuje jednak odpowiednich regulacji ustawowych w przedmiotowej materii.
Nie opracowano bowiem statego systemu ocen pracy (za wyjatkiem pracowni-
kéw mianowanych), co wiaze si¢ z brakiem impulsu do podnoszenia kwalifikacji
zawodowych pracownikow samorzgdowych.

4. KONKLUZJE I POSTULATY NA PRZYSZLOSC

Zasadne wydaje si¢ — po dokonaniu przegladu funkcjonowania urzedow —
wprowadzenie elementéw stuzby cywilnej do administracji samorzadowej.
Powinno to doprowadzi¢ do zaprzestania negatywnych praktyk zatrudnia-
nia w urzgdach samorzadowych pracownikow o watpliwych kompetencjach,
natomiast zaprzyjaznionych z ukladem wladzy w danej jednostce lokalnej lub
regionalnej. Drugie dzialanie, ktore powinno by¢ wprowadzone, to oddzielenie
administracji od dziatalno$ci politycznej w urzgdach komunalnych. Wydaje sig,
ze dobrym krokiem byto umiejscowienie w strukturze administracji samorzado-
wej sekretarza urzedu, zgodnie z rozwigzaniami ustawowymi z listopada 2008 r.
Jednakze powyzsze kroki nalezy uznaé za niewystarczajace dla zasadniczego
uzdrowienia sytuacji.

Warto w tym migjscu wroci¢é do przywotywanych badan odnoszacych sie
do idei samorzadowej stuzby cywilnej z 2015 r.*° Interesujgce rezultaty mozna
zaobserwowacé w przypadku gmin w podziale na gminy wiejskie, miejsko-wiej-

32 Zob. T. Mordel, Samorzqdowa stuzba cywilna. O potrzebie normatywnej gwarancji profe-
sjonalizmu pracownikoéw samorzgdowych, ,,Stuzba Cywilna” 2004-2005, nr 9, s. 93—194.

3 Ibidem.

3 Ibidem.

3 Zob. J. Itrich-Drabarek, K. Mroczka, op.cit., s. 13.
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skie 1 miejskie. Za wprowadzeniem jednolitych zasad opowiada si¢ dwie trzecie
respondentéw z gmin miejskich i jedynie okolo 50% oséb z gminach wiejskich
i miejsko-wiejskich. Jednak widoczna jest tutaj réwniez inna prawidtowosc,
mianowicie w gminach wiejskich wyraznie cze¢$ciej niz w gminach miejskich
pojawia si¢ opozycja wobec wprowadzenia jednolitych zasad stuzby cywilnej
w samorzadzie. Cho¢ nie jest to duza grupa (okoto 10%), to jednak zauwazalna
w poréwnaniu z gminami miejskimi, gdzie kontestatorow jest niewiele ponad 1%.
Kolejnym wnioskiem ptynacym z badania i istotnym z perspektywy decyden-
tow politycznych jest stwierdzenie, ze za kluczowe pozytywne skutki wdrozenia
samorzadowej stuzby cywilnej respondenci najczesciej uznajg poprawe sprawno-
$ci dziatania urzedu i wzrost kompetencji pracownikow (po okoto 55%)%.

Otwartg kwestig jest umiejscowienie korpusu stuzby cywilnej w ramach
urzedow lokalnych czy regionalnych — czy powinien to by¢ odrebny korpus pra-
cownikéw samorzadowych, czy cze$¢ obecnego korpusu stuzby cywilnej wedle
obowiazujacych rozwigzan prawnych z III RP (sprzed deformujacych zmian
z grudnia 2015 r.)7. Gdyby pozostawi¢ obecne umiejscowienie korpusu stuzby
cywilnej, to napotykamy na pewien klopot natury systemowej, ktory stanowi
pozycja prawna Prezesa Rady Ministrow w strukturze wskazanego korpusu.
Stuzba cywilna szczegblnie powinna obejmowaé kluczowe biura i departamenty
urzedow samorzadowych — jak wydziaty ksiegowo-budzetowe czy wydziaty
obstugujace fundusze unijne i opracowujace dlugoterminowe strategie rozwoju
spoteczno-gospodarczego. Zreszta juz obecnie najpowazniejsze wymogi doty-
czace wyksztalcenia urzednikéw samorzadowych odnosza si¢ do skarbnika
— glownego ksiegowego budzetu. Kandydat na stanowisko skarbnika powinien
legitymowac si¢ wyksztatceniem wyzszym o profilu ekonomicznym.

Wazng kwestia, na ktora szczegdlnie nalezy zwroci¢ uwage, jest potrzeba
zwiekszenia profesjonalizmu kadr w urzedach samorzadowych. Tymczasem,
jak podaja autorzy przywotywanych badan z 2015 r.**, mitem jest twierdzenie,
ze w samorzadzie terytorialnym powszechnie wykorzystywane sa systemowe
narzedzia zarzadcze (np. kontrola zarzadcza), pozwalajace na efektywna aloka-
cje zasobow, w tym sprawne i skuteczne realizowanie zadan publicznych. Cze-
sto pojawiaja si¢ glosy, ze jednostki samorzadu terytorialnego uzyskaly szerokie
wsparcie w zakresie budowania (i modernizowania) systemow zarzadczych, ufun-
dowane ze $rodkow pochodzacych z bezzwrotnej pomocy zagranicznej. Uznaje
si¢ wobec tego, ze ich wydatkowanie doprowadzito do stworzenia licznych narzg-
dzi ,,szytych na miar¢” i nakierowanych na wspieranie najwazniejszych procesow
zarzadczych. Jak pokazuja autorzy przywotywanego artykutu, 58% ankietowa-

3 Ibidem, s. 13.

37 Ustawa z dnia 30 grudnia 2015 r. o zmianie ustawy o stuzbie cywilnej oraz niektorych
innych ustaw (Dz.U. z 2016 r., poz. 34).

3 Zob. J. Itrich-Drabarek, K. Mroczka, op.cit., s. 17.
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nych nie potrafito wskaza¢, jaki poziom zapewnienia o stanie kontroli zarzadczej
zostat okreslony w stosownym o$wiadczeniu o stanie kontroli zarzadczej™.

Powyzsze argumenty przewazaja w dyskursie naukowym oraz eksperckim
w kwestii powolania samorzadowej stuzby cywilnej. Sprawy szczegdélowe wyma-
gaja w niej oczywiscie doprecyzowania — np. kwestia odrgbnego korpusu stuzby
cywilnej. Rozwigzania ustawowe z listopada 2008 r. w kwestii umocowania
prawnego sekretarza urzedu nalezy uznaé za prawidtowe, ale jedynie potsrodki.
Najwyzsza pora na $miale i konkretne decyzje w kontekscie catej administra-
cji samorzadowej, szczegoélnie w perspektywie zwigkszania jej kompetencji
i srodkow finansowych (w tym ze zrodet unijnych). Wymaga to profesjonalizmu
oraz wiekszej skutecznosci, apolitycznosci kosztem zbytecznego partyjniactwa.
Wprowadzenie powyzszych rozwigzan powinno stanowi¢ zwienczenie budowy
fundamentéw prawno-instytucjonalnych samorzadu lokalnego i regionalnego
w III RP, przy czym nalezy jednocze$nie wyciagna¢ wnioski z dotychczasowych
zaniechan i bledow w tym zakresie.
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