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I. Wstep

Przedmiotem artykutu jest analiza istniejacych rozwiagzan prawnych i proba
udzielenia odpowiedzi na nurtujace, od 1990 r., tj. od kiedy w Polsce obowia-
zuja rozwigzania dotyczace pracownikdw samorzadowych, przedstawicieli dok-
tryny pytanie, czy regulacje pracownicze istniejagce w samorzadzie terytorialnym
sa jedynie normami odnoszacymi si¢ do pracownikdw samorzadowych jako grupy
zawodowej czy moze uzasadnione jest twierdzenie, ze pracownicy samorzadowi
stanowig profesjonalny korpus urzedniczy, analogiczny do czlonkéw korpusu
stuzby cywilnej. Istniejacy dualizm regulacji dotyczacy pracownikdéw samorza-
dowych i rzadowych, pomimo zamystu unifikacji rozwigzan przyjetych w dwoch
ustawach dotyczacych pragmatyk urzedniczych! (nawiasem méwigc uchwalonych
przez Sejm w tym samym dniu, tj. 21 listopada 2008 r., co niewatpliwie ma pewny
wymiar symboliczny), sklania do glebokiej refleksji. Trafnej analizy statusu praw-
nego pracownikow stuzby publicznej dokonata I. Malinowska, ktora wykazata, ze
zroznicowania dotycza kazdej z pieciu przeanalizowanych przez niag ptaszczyzn,
tj.: stanowisk i wymagan stawianych kandydatom, form zatrudnienia, obowiaz-
koéw i ograniczen, form odpowiedzialnosci oraz uprawnien?. Trudno zatem mowic
o jednolito$ci i przejrzystosci prawa urzedniczego w Polsce, czego w praktyce
doswiadczaja pracownicy sektora publicznego, ktérzy chca dokonaé przeniesie-
nia stuzbowego, np. z segmentu samorzadowego do rzadowego. W opracowa-
niu postaram si¢ przedstawi¢ definicje i cechy grupy zawodowej oraz korpusu,

I Mowa o ustawie z dnia 21 listopada 2008 o stuzbie cywilnej (Dz.U. 227, poz. 1505, z pdzn. zm.)
oraz o ustawie z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych (Dz.U. Nr 223, poz. 1458,
z pdzn. zm.).

2 1. Malinowska przeanalizowala: pracownikow i urzgdnikoéw stuzby cywilnej, pracownikow stuzby
zagranicznej, pracownikow urzedow panstwowych, pracownikow samorzadowych oraz pracownikéw sadow
i prokuratur; por. I. Malinowska, Zrdznicowanie pracownikow stuzby publicznej w Polsce, (w:) Prawne
i aksjologiczne aspekty stuzby publicznej, K. Miaskowska-Daszkiewicz, M. Mazuryk (red.), Lublin-Warsza-
wa 2010, s. 231-264.
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przyblize uwarunkowania systemowe funkcjonowania samorzadu terytorialnego,
przywolam dane dotyczace zatrudnienia w wybranych jednostkach samorzadu
terytorialnego i dokonam skrétowego poréwnania dwoch zasadniczych grup skta-
dajacych si¢ na zakres prawa urzedniczego. Cato$¢ opracowania koncza wnioski.

II. Uwarunkowania systemowe samorzadu terytorialnego
i zwigzane z tym implikacje pracownicze

1990 r. przywrocono w Polsce samorzad terytorialny w jego klasycznej
postaci, co prawda jedynie na szczeblu gminnym, ale tym samym jedno-
znacznie zerwano z narzuconym systemem rad narodowych i nawigzano do trady-
cji I Rzeczypospolitej?. Ustawodawca polski w tzw. Matej Konstytucji z 1992 r.
wyrazit wprost idee¢ samorzadu terytorialnego oraz wskazat, ze samorzad teryto-
rialny jest podstawowa funkcja organizacji lokalnego zycia publicznego, a jego
jednostki posiadaja osobowoS¢ prawna, zarzadzaja mieniem komunalnym oraz
wykonuja przystugujace im zadania publiczne w imieniu wiasnym i na wiasnag
odpowiedzialno$¢ w celu zaspokojenia potrzeb mieszkancow*. W zasadzie Mata
Konstytucja z 1992 r., ktorej postanowienia zostaly nastepnie ,przekute” na
przepisy Konstytucji RP z 1997 r. wplyneta na uksztaitowanie zadan wspolcze-
snego samorzadu terytorialnego. Natomiast obowigzujaca ustawa zasadnicza
umozliwita powotanie do zycia trzech odr¢bnych podmiotéw samorzadowych:
gminy, powiatu i wojewOdztwa. SamodzielnosS¢ kazdej jednostki samorzadu tery-
torialnego, ktora nie pozostaje bez wplywu na realizowang przez urzad polityke
kadrowg i ptace, wyraza sie w: ksztaltowaniu ustroju wewnetrznego jednostek
samorzadu, samodzielno$ci finansowej, prawie do ustalania wysokoSci podat-
kéw i optat lokalnych, samodzielnoSci majatkowej oraz autonomii w zakresie
wykonywania zadan publicznych’. Zadania wykonywane przez samorzad, zgodnie
z art. 166 ust. 1 Konstytucji, stuza zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzado-
wej. Zadania te, jak sie podnosi w literaturze przedmiotu, to nie tylko klasyczne
zadania z zakresu administracji publicznej (tj. wydawanie decyzji administra-
cyjnych, postanowien, zaSwiadczen, opinii), ale takze dziatalno$¢ bedaca efek-
tem publicznoprawnego upodmiotowienia jednostek samorzadu terytorialnego,
z czym wiaze si¢ podejmowanie uchwal, wydawanie zarzadzen i aktywnos¢ o cha-
rakterze gospodarczym i finansowymo®.
Warto przypomnied, ze do 1 stycznia 1999 r. istniato 49 rzadowych wojewodztw,
z ktorych az 16 liczyto mniej niz 500 tys. mieszkancow, a kolejnych 11 mialo
nieco ponad 1 mln mieszkancéw. Byt wigkszosci tych wojewddztw nie wynikat

3 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2008, s. 65.
4 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Krakow 2006, s. 53.

5 E Ura, Ed. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2008, s. 192.

6 P. Gronski, Ustawa o pracownikach samorzgdowych. Komentarz, Warszawa 2010, s. 10.
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z uwarunkowan historycznych, czy uzasadniefi ekonomicznych dotyczacych sily
ekonomicznej danego terenu, a byt efektem decyzji politycznych. Utrzymywanie
licznych rzadowych struktur wojewddzkich oraz urzedéw rejonowych byto nie-
efektywne i nie realizowalo konstytucyjnej idei panstwa obywatelskiego i zasady
decentralizacji administracji publicznej’. Istniejaca w latach 1990-1998 admini-
stracja samorzadowa funkcjonowata jedynie na poziomie gminy. Nalezy zatem
przypuszczacd, ze istnienie do 2009 r. formy zatrudnienia na podstawie mianowa-
nia jedynie w gminach byto zaszto$cig hitoryczng i przejawem niekonsekwencji
ustawodawcy, bowiem samorzadowi pracownicy mianowani nie wystepowali na
szczeblu powiatu i wojewddztwa. Dziatania reformatorskie dotyczace podziatu
struktury administracyjnej kraju istotnie przyczynily si¢ do wzrostu znaczenia, ale
tez liczby pracownikow samorzadowych. Warto wskazac, ze tylko w pierwszym
roku reformy administracyjnej, tj. w 1999 r., administracja publiczna, gléwnie
na skutek rozrostu aparatu administracji samorzadowej, zwigkszyla sie o 46 tys.
pracownikéws. Co ciekawe, nie sprawdzily si¢ oczekiwania, iz reforma ta spo-
woduje ,,odchudzenie” kadrowe administracji rzagdowej, a to gléwnie z powodu
dostosowywania struktur administracyjnych panstwa kandydujacego do Unii
Europejskie;j.

Obecnie zadania publiczne realizowane przez jednostki samorzadowe
polegaja na rozpatrywaniu indywidualnych spraw w trybie k.p.a.%, absorpcji
i wykorzystywaniu Srodkéw unijnych oraz realizacji zadan wynikajacych z ustaw
ustrojowych!0. Jednostki te wydaja rowniez akty prawa miejscowego, podejmuja
czynnosci cywilnoprawne, prowadza dziatalno$¢ gospodarcza, w tym realizuja
zaplanowane przedsiewzigcia o charakterze lokalnym i ponadlokalnym (dotyczy
to m.in. sieci wodociaggowych i energetycznych, regulacji stosunkéw wodnych,
rozwoju infrastruktury)!l.

Decentralizacja zadan administracji publicznej poszia tak daleko, ze okazato
sig, iz nawet na drodze ustawowej nie ma mozliwo$ci unormowania mechanizmow
ograniczajacych rozrost liczby pracownikow administracji samorzadowej. Chociaz
nalezy stana¢ na stanowisku, ze taka regulacja ustawowa nie stalaby w sprzecz-
nosci z konstytucyjng zasada autonomii samorzadu terytorialnego, jednakze
gldéwnie z przyczyn politycznych nie znajduje wiasciwe] regulacji. Potwierdza to
chociazby wyltaczenie pracownikéw samorzadowych z zakresu przedmiotowego,
jakze szumnej i glo$nej medialnie, ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o racjonali-
zacji zatrudnienia w panstwowych jednostkach budzetowych i niektorych innych

7 Z. Niewiadomski (red.), Ustrdj samorzqdu terytorialnego i administracji rzqdowej po reformie, War-
szawa 2000, s. 37.

8 M. Zukowski, Dzieje administracji w Polsce w XX wieku, Warszawa 2011, s. 961.

9 Dz.U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, z pézn. zm.

100 Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, z p6zn zm.; Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592, z p6zn zm.;
Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1590, z p6zn. zm.

11 P. Gronski, Ustawa o pracownikach samorzqdowych. Komentarz, Warszawa 2010, s. 11.
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jednostkach sektora finanséw publicznych w latach 2011-2013, kt6ra finalnie
nie weszta w zycie, bowiem Trybunat Konstytucyjny stwierdzil jej niezgodnosé
z ustawg zasadniczg!2.

Biorac pod uwage fakt, ze w 2010 r. istnialo w Polsce 16 wojewodztw samo-
rzadowych, 379 powiatow, z czego 65 to powiaty grodzkie, a 314 to powiaty ziem-
skie, 2479 gmin, z czego 306 miejskich, 597 wiejsko-miejskich i 1576 wiejskichl!3,
nalezy zauwazy¢, ze wykonywanie zdafh publicznych przez pracownikow samo-
rzadowych wigze si¢ z calym skomplikowanym mechanizmem funkcjonowania
urzeddéw gmin, starostw i urzedéw marszatkowskich oraz innych jednostek orga-
nizacyjnych. Z czysto technicznego punktu widzenia realizacja zadan publicz-
nych przez pracownikow samorzadowych laczy sie z obiegiem dokumentow,
czynnoSciami kancelaryjnymi, przygotowywaniem aktow prawnych czy poborem
i egzekucja podatkow lokalnych.

Dokonujac analizy wybranych jednostek samorzadu terytorialnego r6éznych
szczebli (opierajac si¢ na informacjach uzyskanych w trybie dostepu do informa-
cji publicznej) mozna zauwazy¢ istotne zréznicowanie liczebnoSci zatrudnianych
w nich pracownikdéw samorzadowych. I tak, najwicksza polska gmina, bedaca
zarazem powiatem — gmina warszawska poprzez urzad miasta stolecznego War-
szawy wskazata, ze zatrudnienie w urzedzie na dzief 31 grudnia 2011 r. wynosilo
7611,350 etatdéw i 7677 osdbl4. Przy czym, w rozbiciu szczegétowym, w biurach i ich
delegaturach zatrudnionych byto 3835 osdb na 3795,683 etatach, w wydziatach dla
dzielnic bylo zatrudnionych 3 766 oséb na 3739,667 etatach, a zarzady dzielnic sta-
nowily 76 etatow i tylez samo osob. Liczba ta moze wydawac sie szokujaco wysoka,
bowiem dla poréwnania warto podnie$¢, ze w najwickszym urzedzie administracji
rzadowej — Ministerstwie Finansow jest zatrudnionych ok. 2500 cztonkéw korpusu
stuzby cywilnej. Nalezy jednak pamigtac, ze m.st. Warszawa sktada si¢ az z 18 dziel-
nic!5 i wykonuje réwniez liczne zadania zlecone z zakresu administracji rzadowe;j,
W tym te zwigzane z jej stolecznym charakterem (wizyty migdzynarodowych gosci,
uroczystosci ogdlnopanstwowe, czy przygotowania do Mistrzostw Europy — Euro
2012). Warto takze podnies¢, ze m.st. Warszawa jest najbogatsza gming w Polsce
i dysponuje imponujacym majatkiem komunalnym, ktory jest zarzadzany przez
jednoosobowe komunalne spotki prawa handlowego (np. Tramwaje Warszawskie,
czy Metro Warszawskie), jak rowniez przez podlegle jej wyspecjalizowane jed-
nostki organizacyjne (np. Zaktady Gospodarowania Nieruchomo$ciami).

W trybie dostepu do informacji publicznej uzyskalem dane o stanie zatrudnie-
nia w powiecie sejnefiskim na SuwalszczyZnie, ktOry jest najmniejszym powiatem

12 Wyrok TK z dnia 14 czerwca 2011 r., sygn. akt Kp 1/11, ZU 2011, Nr 5A, poz. 41.

13 1. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykladu, Warszawa 2010, s. 313.

14 Pismo Urzedu m.st. Warszawy z dnia 21.03.2012 r. o znaku KS.WK.1431.19.2019.ADWiKKA.

15 M. Mazuryk, O ustroju miasta stolecznego Warszawy w latach 1990-2010, (w:) Administracja
publiczna w III RP. Dwie dekady doswiadczeri, M. Mazuryk, S. Jaskiewicz (red.), Warszawa—Siedlce 2011,
s. 269-283.
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pod wzgledem liczby mieszkancow (jedynie ok. 22 tys.) oraz w najludniejszym
powiecie poznanskim (ok. 320 tys. mieszkanicow). Starostwo powiatowe w Sej-
nach zatrudnialo w dniu 31 grudnia 2011 r. jedynie 30 pracownikowl, z czego
26 na stanowiskach merytorycznych, a 4 na stanowiskach pomocniczych i obstugi.
Mozna si¢ zatem pokusi€ o stwierdzenie, ze tylu pracownikow licza Sredniej wiel-
koSci departamenty czy biura w urzedach administracji rzadowej. Z kolei stan
zatrudnienia w starostwie Poznaniu wyniost w tym samym okresie ponad 1000%
wiecej, bo byto w tamtejszym urzedzie zatrudnionych 336 pracownikdéw samorzg-
dowych na 329,845 etatachl’. A zatem proporcje mieszkancéw do zatrudnionych
pracownikow samorzadowych potwierdzaja wielkopolska gospodarnosc¢ i racjo-
nalno$¢ zatrudnienia bo przy zalozeniu ze 30 pracownikdw obstuguje ok. 22 tys.
mieszkancow, taki stan zatrudnienia, jaki jest w Poznaniu, powinien odpowiadaé
240 badz 250 tysiacom mieszkancow.

Natomiast poréwnujac najwigksze powierzchniowo wojewddztwo samo-
rzadowe z ponad 5 miln mieszkancow!s, tj. mazowieckie, z najmniejszym
powierzchniowo i przedostatnim, jesli chodzi o liczb¢ mieszkancéw (jedynie
1 mln 100 tys.)! wojewodztwem opolskim, nie daje zaskakujacych wynikow
co do relacji pomiedzy liczba zatrudnionych w urzedach marszatkowskich pra-
cownikéw samorzadowych. Ksztaltuje si¢ on w sposob nastepujacy — 1120 pra-
cownikéw (mazowieckie)?0 oraz 509 pracownikéw samorzadowych (opolskie)
zatrudnionych na 505,85 etatu?l. A zatem dziwi¢ moze fakt, ze w wojewddz-
twie, w ktorym mieszka jedynie 1/5 obywateli naszego kraju w porownaniu
z Mazowszem, urzad obstugujacy marszatka wojewoddztwa zatrudnia az %2 stanu
zatrudnienia pracowniczego w odniesieniu do Urzedu Marszatkowskiego Woje-
wodztwa Mazowieckiego.

Odrebnym zagadnieniem, ktére w tym artykule poruszam, jest brak organu
na szczeblu administracji centralnej, ktory — tak jak to czyni Szef Stuzby Cywilnej
w odniesieniu do cztonkdéw korpusu stuzby cywilnej?2 — gromadzitby i upowszech-
niat informacje o pracownikach samorzadowych, przetwarzalby dane o stanie
zatrudnienia i ich wynagrodzeniach, czy okreSlat jednolite standardy etyczne.
Z pisma MSWiA z dnia 17 wrze$nia 2010 r.23, stanowigcego odpowiedZ na wnio-
sek o udostepnienie informacji publicznej w zakresie danych liczbowych dotycza-
cych wybranych kwestii zwigzanych z realizacja polityki kadrowej w strukturach

16 Pismo Starostwa Powiatowego w Sejnach z dnia 27.03.2012 r. o znaku OR.1431.11.2012.

17 Pismo Starostwa Powiatowego w Poznaniu z dnia 23.03.2012 r. o znaku WK.2122.88.2012.

18 A. Borodo, Samorzqd terytorialny. System prawnofinansowy, Warszawa 20006, s. 48.

19 ITbidem.

20 Pismo Urze¢du Marszatkowskiego Wojewddztwa Mazowieckiego z dnia 23.03.2012 r. o znaku
OR-1.1431.11.2012.AR.

21 Pismo Urzedu Marszatkowskiego Wojewddztwa Opolskiego z dnia 23.03.2012 r. o znaku DOA-
1.1431.20.2012.

22 'W. Drobny, M. Mazuryk, P. Zuzankiewicz, ABC stuzby cywilnej, Warszawa 2010, s. 33-35.

23 Znak pisma: DAP-WOST-0667-3/10/JA.
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administracji samorzadowej, wynika, iz resort 6w (dodajmy, obecnie Minister-
stwo Administracji i Cyfryzacji) nie dysponuje stosownymi danymi, a dysponen-
tem tego typu informacji w ich ocenie moze by¢ Giéwny Urzad Statystyczny.
Jakkolwiek informacja publiczng jest kazda informacja o sprawach publicznych?4,
a takze informacja zwigzana z funkcjonowaniem wladzy publicznej i innych pod-
miotéw wykonujacych zadania wiadzy publicznej?’, nalezy mie¢ na wzgledzie
fakt, iz prawo dostepu do informacji publicznej oznacza dostep do informacji
juz bedacej w posiadaniu podmiotu zobowigzanego i nie moze by¢ utozsamiane
z prawem do inicjowania dziatan (kontrolnych, badawczych itp.), majacych na
celu wytworzenie informacji jakoSciowo nowej, ktorej udzielenia domaga sie
wnioskodawca?t. Zrozumiale zatem wydaje si¢ i zreszta zgodne z obowigzujacym
prawem, ze zapytany podmiot publiczny nie przekazat mi stosownych informacji,
bowiem ich nie mial! Czy posiadanie nawet w celach informacyjnych, dodajmy
w epoce powszechnej informatyzacji administracji publicznej, takich danych
nie jest zasadne? Czy minister, ktOry sprawuje w pewnym stopniu piecze nad
samorzadem terytorialnym i odpowiada za przygotowywanie aktéw prawnych
w tym zakresie, moze pozwoli¢ sobie na kompletny brak danych, umozliwiajacych
analize stanu zatrudnienia oraz jakoSci kadry urzedniczej? Te pytania pozostaja
otwarte. Aby pozyska¢ dane dotyczace poziomu zatrudnienia pracownikow samo-
rzadowych oraz kwoty Srodkéw budzetowych przeznaczonych na ich zatrudnienie
w 2011 r. zwrdcitem sie do Gtownego Urzedu Statystycznego. W odpowiedzi
otrzymatem informacj¢, ze GUS dysponuje jedynie danymi ze sprawozdawczoSci
budzetowej Ministerstwa Finansow i jest to sprawozdanie z wykonania planu
wydatkow budzetowych jednostek samorzadu terytorialnego, przy czym dane
w nim zawarte odnosza si¢ nie tylko do pracownikéw samorzadowych, ale do
ogo6tu zatrudnionych w jednostkach samorzadu terytorialnego oraz podlegtych
im jednostkach budzetowych, takich jak zlobki, przedszkola czy szkoty?’. Pod-
noszono takze, ze dane zawarte w sprawozdaniu dotycza zarowno pracownikow
samorzadowych?8, jak i 0sob, z ktorymi zawarto umowy cywilnoprawne. Trudno
zatem precyzyjnie wskaza¢ kwoty, skoro tylko w marcu 2012 r. Urzad m.st. War-
szawy oraz urzedy dzielnic zawarly 400 umoéw zlecenia o wartosci ok. 2 mln z129,
Doktadnych informacji o stanie zatrudnienia w jednostkach samorzadu tery-
torialnego nie posiada takze Ministerstwo Finanséw3V. Na podstawie danych
zawartych na stronach internetowych GUS — materiatu ,,Zatrudnienie i wynagro-

24 Por. wyrok NSA z dnia 12 grudnia 2006 r., sygn. akt I OSK 123/06.

25 Por. decyzja SKO we Wroctawiu z dnia 5 lutego 2002 r., sygn. akt SKO 4541/1/02.

26 Por. wyrok NSA z dnia 30 pazdziernika 2008 r., sygn. akt I OSK 951/08.

27 Pismo Glownego Urzgdu Statystycznego z dnia 26.03.2012 r. o znaku DI-6-611-10732012/WG.

28 Zob. W. Drobny, M. Mazuryk, P. Zuzankiewicz, Ustawa o pracownikach samorzqdowych. Komen-
tarz, Warszawa 2010.

29 R. Biskupski, I. Kraj, Za co i komu ratusz placi bez przetargow, Rzeczpospolita z dnia 13.04.2012 r.
s E12.

30 Pismo Ministerstwa Finansow z dnia 22.03.2012 r. o znaku ST7/4834/44/TL/2012/BMI9-3756.
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dzenia w gospodarce narodowej w 2010 r.” ustalitem, iz przecietne zatrudnienie
w 2010 r. w administracji samorzadu terytorialnego wynosifo 255 680, natomiast
przecietne miesieczne wynagrodzenie brutto 3594,67 zi.

II1. Pracownicy samorzadowi — samorzadowy korpus urzedniczy
czy jedynie grupa zawodowa?

Wtej czedei artykutu musze odnie$¢ sie¢ do dwdch zasadniczych poje¢ odnosza-
cych si¢ do pracownikdw samorzadowych. Otdz pojecie grupy zawodowe;j jest
pojeciem nieostrym, co — jak stusznie zauwaza J. Stelina — daje pelng swobodg inter-
pretacyjng organom stosujagcym prawo3l. Jednakze w artykule jest mowa o pojeciu
W znaczeniu normatywnym, tj. zawartego w art. 9 ust. 1 ustawy z dnia 13 marca
2003 1. o szczegllnych zasadach rozwigzywania stosunkOw pracy z przyczyn niedo-
tyczacych pracodawcow3? oraz uksztalttowanego orzecznictwa, z ktorego wynika, ze
grupa zawodowa to zesp6t rodzajowo wewnetrznie spdjnych czynnoSci zawodowych,
odmiennych od innych specjalnosci zawodowych. Jest to wiec grupa pracownikow
wyodrebniona ze wzgledu na przygotowanie zawodowe do wykonywania pracy
w okreS§lonym zawodzie lub specjalno$ci zawodowej, a nie konkretnie wykonywanymi
czynno$ciami na danym stanowisku pracy33. Grupa zawodowa bedzie zatem zbioro-
woscig pracownikéw o podobnym profilu wyksztatcenia i kwalifikacjach potrzebnych
dla realizacji skonkretyzowanych zadan pracodawcy. Z calg pewnoscig o cztonkach
grup zawodowych mozna mowi¢ w odniesieniu do tych pracownikow, ktorzy pod-
legaja wprost przepisom kodeksu pracy i sa pracownikami sektora prywatnego.

Natomiast definicje korpusu, oczywiScie w znaczeniu normatywnym, mozna
odnalez¢ w art. 153 Konstytucji RP, w odniesieniu do cztonkéw stuzby cywil-
nej, ktdrzy dzialajg w urzedach administracji rzadowej (bez Rzadowego Cen-
trum Legislacji czy Rzadowego Centrum Bezpieczenstwa, co nalezy ttumaczy¢
realizacja doraznych intereséw politycznych). Korpus jest powolywany w celu
zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i politycznie neutralnego
wykonywania zadan panstwa34. Ponadto pojecie to wystepuje w regulacjach usta-
wowych. Bedg to ustawy: o stuzbie cywilnej, o stuzbie zagranicznej3’ (cztonkowie
korpusu stuzby zagranicznej) czy o stuzbie wojskowej zolnierzy zawodowych (np.
korpus oficerow zawodowych, korpus kadetow)3¢. Jak wida¢, juz z tytutéw tych

31 J. Stelina, Komentarz do art. 9 ustawy o szczegolnych zasadach rozwigzywania z pracownikami sto-
sunkow pracy z przyczyn niedotyczqcych pracownikéw, LEX /EL 2007.

32 Dz.U. Nr 90, poz. 844, z pozn. zm.

33 Por. wyrok SN z dnia 7 marca 1997 r., sygn. Akt I PKN 26/97, OSNP 1997/24/486.

34 M. Zubik (red.), Konstytucja III RP w tezach orzeczniczych Trybunatu Konstytucyjnego i wybranych
sqdow, Warszawa 2008, s. 632.

35 Ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. o stuzbie zagranicznej (Dz.U. Nr 128, poz. 1403, z pézn. zm.).

36 Ustawa z dnia 11 wrzesnia 2003 r. o sluzbie wojskowej zolnierzy zawodowych (Dz.U. z 2010 r.
Nr 90, poz. 593, z pdzn. zm.).
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aktow prawnych, petnigcych przeciez funkcje informacyjna, wynika wspolny mia-
nownik — wyraz stuzba. Niewatpliwie, w kontekscie historycznym pojecie korpusu
nalezy wiaza¢ z wojskowoscia, przy czym definicja ta w sitach zbrojnych ma kilka
znaczen. Moze oznaczaé wyzszy zwiazek taktyczny, zgrupowanie wojsk oraz ogoét
zolnierzy danego rodzaju’’. W powszechnym odbiorze spolecznym funkcjonuje
takze pojecie korpusu dyplomatyczno-konsularnego, przez ktéry nalezy rozu-
mie¢ ogdl przedstawicieli panstw obcych akredytowanych przy rzadzie danego
kraju, korzystajacy z przywilejow i immunitetow38. Wracajac jednak do zagad-
nien prawa urzedniczego, podnie$¢ nalezy, ze uzycie w odniesieniu do czionkéw
stuzby cywilnej pojecia korpusu wskazuje na intencje organizacyjnego wyodreb-
nienia i wewngtrznej kategoryzacji i hierarchizacji tychze pracownikow. Przez
co regulacje prawa pracy maja zastosowanie do korpusu urzedniczego w admi-
nistracji rzadowej zdecydowanie rzadziej niz w odniesieniu do innych kategorii
urzedniczych. Wystarczy bowiem pordwnacé liczbe artykuldéw ustawy o stuzbie
cywilnej — 213 i ustawy o pracownikach samorzadowych — 61, aby dostrzec istotng
roznice. Enigmatycznos¢ rozwigzan ustawy o pracownikach samorzadowych skut-
kuje rowniez zawartym w niej skomplikowanym system odestan, w tym rowniez
odestan blankietowych, co nie pozostaje w korelacji z celami regulacji zawartymi
w uzasadnieniu do projektu ustawy*0. A przeciez pracownikow samorzgdowych
jest w Polsce ponad dwukrotnie wigcej niz liczacy ok. 120 tys. cztonkéw korpus
stuzby cywilnej. Ustawa zawiera natomiast pewne zwroty stanowigce w istocie
zbedng nadregulacje, jak chociazby ten zawarty w art. 1, ktory stanowi, ze ,,usta-
nawia si¢ przepisy prawa pracy”, bo przeciez z art. 43 ust. 1 ustawy*!, jak i z art. 9
Kodeksu pracy mozna powyzsze wywnioskowac.

Warto wskazad, ze ustawodawca na etapie prac parlamentarnych nad obowia-
zujacy ustawg o pracownikach samorzadowych nie zaktadat utworzenia samo-
rzadowego korpusu urzedniczego, gdyz celem aktu bylo jedynie uregulowanie
zadan i obowigzkow pracownikow samorzadowych, zwlaszcza na stanowiskach
urzedniczych oraz stworzenie podstaw do sprawnego i profesjonalnego wyko-
nywania zadan przez samorzad terytorialny*2. Mozna przy tym zauwazy¢, ze
stworzenie korpusowoS$ci w odniesieniu do pracownikdw samorzadu nie statoby
w sprzecznosci z zalozonymi celami projektodawcy, ktorym w tym przypadku
byt Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrow. Wymagatoby jednak szerszej ana-
lizy i wypracowania rozwiazan instytucjonalnych czy proceduralnych w pewnym

37 http://pl.wikipedia.org/wiki/Korpus_(wojsko), informacja z dnia 4 maja 2012 r.

38 J. Konarski, Stownik wyrazow obcych PWN, Warszawa 1972, s. 394.

39 W. Drobny, M. Mazuryk, P. Zuzankiewicz, Ustawa o stuzbie cywilnej. Komentarz, Warszawa 2010,
s. 17.

40 A. Szewc, Regulacja prawna zatrudniania pracownikéw w samorzqgdowych jednostkach organizacyj-
nych i w jednostkach pomocniczych gmin, Samorzad Terytorialny 2010, nr 11, s. 55.

41 A. Rzetecka-Gil, Ustawa o pracownikach samorzqdowych. Komentarz, Warszawa 2009, s. 248-255.

42 http://orka.sejm.gov.pl/rexdomk6.nsf/Opdodr?OpenPage&nr="752, opinia Biura Analiz Sejmo-
wych z dnia 21.10.2008 r.
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stopniu analogicznych do przepiséw dotyczacych korpusu stuzby cywilnej, na co
strona rzadowa si¢ nie zdecydowala. Jak stusznie zauwazyt S. Ptazek, w wersji
projektu ustawy o pracownikach samorzadowych przyjetej przez Rade Ministrow
w dniu 24 czerwca 2008 r. nie znalazto si¢ sformutowanie o ,,stuzbie samorzadu
terytorialnego”, chociaz zwiazek z ta koncepcja w obowiazujacej ustawie jest
w postaci wzmocnienia kompetencyjnego pozycji sekretarza, poprzez przypisanie
mu zadan analogicznych do dyrektora generalnego urzedu w stuzbie cywilnej*3.
W piSmiennictwie podnosi si¢, ze wprawdzie ustawodawca nie zdecydowat si¢ na
powolanie samorzadowego korpusu stuzby cywilnej, ale nawiazat do idei przyje-
tych w art. 153 Konstytucji RP i pewnych standardéw w tym zakresie#4. Ro6znica
miedzy pracownikami samorzadowymi a cztonkami korpusu stuzby cywilnej spro-
wadza si¢ do zakresu spraw publicznych realizowanych przez wymieniony korpus
urzedniczy (sprawy ogolnopanstwowe) i pracownikow samorzadowych (sprawy
samorzadowe)*. Czy jednak takie rozgraniczenie kompetencyjne uzasadnia brak
wyrazenia expresis verbis istnienia samorzadowego korpusu urzedniczego? Wydaje
si¢, ze odpowiedzi nalezy szuka¢ zarowno w ogdlnosci rozwigzan konstytucyjnych
dotyczacych samorzadu terytorialnego, ktore ustanawiajac domniemanie kompe-
tencji samorzadu do wykonywania zadan publicznych niezastrzezonych dla orga-
néw innych wiadz publicznych (art. 163), nie wspominajg o korpusie urzedniczym
w jednostkach samorzadu terytorialnego, jak i realizowanego od 1990 r. procesu
decentralizacji administracji publicznej*0. Powyzsze skutkuje tym, iz prawo do
dobrej administracji dotyczace przeciez wszystkich obywateli, zarowno obstugi-
wanych przez administracje rzadowa jak i samorzadowa, jest realizowane przez
pracownikow samorzadowych z r6znym skutkiem, co jest efektem specyficznej
kultury administracji samorzadowej*’.

Brak korpusowoS$ci w samorzadzie terytorialnym przejawia si¢ réwniez tym,
ze obowiazujaca pragmatyka stuzbowa nie uzywa pojecia ,,urzednik”, pomimo
oczywistego w ocenie spolecznej faktu, ze personel biurowy obstugujacy organy
administracji publicznej i gwarantujacy funkcjonowanie jednostek samorzadu
terytorialnego to urzednicy. Wspomne, ze nazwy ,urzednik” i ,,funkcjonariusz
administracji” z porzadku prawnego zostaly usuni¢te po II wojnie Swiatowej ma
mocy dekretu z 25 pazdziernika 1948 r.*8 Obecnie (oczywiScie oprocz stuzby
cywilnej) wymienione pojecia funkcjonujg gtéwnie w tzw. mowie potocznej oraz
na gruncie doktrynalnym.

43 S. Plazek, Projekty ustawy o pracownikach samorzqdowych, (w:) Dziesi¢¢ lat reformy ustrojowej admi-
nistracji publicznej w Polsce, J. Parchomiuk, B Ulijasz, E Kruk (red.), Warszawa 2009, s. 557.

44 A. Piskorz-Ryn, 1. Sleczkowska, Ustawa o pracownikach samorzgdowych. Komentarz, Wroctaw 2009,
s. 13.

45 P. Gronski, Ustawa o pracownikach samorzgdowych. Komentarz, Warszawa 2010, s. 12.

46 Por. S. Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej, Lublin 2005.

47 Por. A. Piekara, Kultura i jakos¢ administracji publicznej a jakos¢ zycia. Podstawowe problemy i uwa-
runkowania w Polsce wspdlczesnej, Warszawa-Radom 2011, s. 21-37.

48 M. Zukowski, Dzieje administracji w Polsce w XX wieku, Warszawa 2011, s. 679.
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IV. Funkcjonariusz samorzadowy a funkcjonariusz rzadowy
— istniejace rozbieznosci systemowo-kadrowe

Wéwietle istniejacych rozwiazaniach prawnych zawartych w Konstytucji RP
ujecie w jednym akcie prawnym o stuzbie cywilnej, obok rzadowej, takze
samorzadowej stuzby cywilnej, nie jest mozliwe, wymaga bowiem nowelizacji ustawy
zasadniczej*. Dlatego tez w literaturze przedmiotu podnosi si¢, ze w samorzadzie
z uwagi na jego specyfike jest mozliwe przyjecie tylko niektorych instytucji rzado-
wej stuzby cywilnej>0. Oczywiscie, z takim pogladem nalezy si¢ zgodzi¢, przy czym
nalezy wskazac, ze profesjonalizm pracownikdéw samorzadowych mozna budowac
bez zmian Konstytucji, jednakze z zastosowaniem elementoéw korpusu urzedni-
czego. Ustawa o pracownikach samorzadowych powinna dokonywa¢ kategoryzacji
urzedow na mate, Srednie i duze, w zaleznosci od liczby pracownikéw i ztozonosci
spraw przez nie zatatwianych. W duzych urzedach bytoby wskazane takze wpro-
wadzenie zatrudnienia na podstawie mianowania i stopni stuzbowych oraz zwia-
zanych z nimi gratyfikacji finansowych, w postaci dodatkoéw stuzbowych, tak aby
w sposdb wiasciwy motywowaé pracownikow. Ponadto ustawa moglaby naktadac
na wladze samorzadowe obowigzek tworzenia strategii zarzadzania personelem,
ktora mogtaby by¢ wypracowana na forum Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu
oraz istnienia funduszu nagrdd, np. w wysokosci 3% planowanych wynagrodzen
osobowych. Obecnie pracownicy samorzadowi bardzo cz¢sto nie widzg mozliwosci
dalszego rozwoju finansowego i zawodowego, co w przypadku rozproszenia tery-
torialnego urzedow (inaczej jest np. w centralnej administracji rzadowej zognisko-
wanej w Warszawie) i braku odpowiednich mechanizméw motywacyjnych skutkuje
znacznym poziomem fluktuacji kadr. Proponowane rozwigzania w pewnym stopniu
zniwelowalyby istniejace rdéznice pomigdzy kadrami rzadowymi a samorzadowymi,
takze w zakresie edukacji i szeroko pojetych kwalifikacji.

Kolejnym aspektem podkreslajacym dualizm kadr samorzadowo-rzado-
wych jest fakt, ze KSAP, czyli pafnstwowa jednostka organizacyjna posiada-
jaca osobowo$¢ prawna, utworzonej na podstawie ustawy z dnia 14 czerwca
1991 r. o Krajowej Szkole Administracji Publicznej’!, a ktorej zadaniem jest
ksztatcenie i przygotowywanie do stuzby publicznej urzednikéw stuzby cywilnej
oraz kadr wyzszych urzednikéw Rzeczypospolitej Polskiej, jedynie w stopniu
znikomym ksztalci kadry samorzadowe. Warto przy tym wskazac, ze szkolenie
w KSAP obejmuje problematyke ogdlng oraz specjalistyczng?, a zatem wiedza

49 H. Szewczyk, Propozycja samorzqdowej stuzby cywilnej, (w:) Stosunki pracy pracownikéw samorzq-
dowych, M. Stec (red.), Warszawa 2008, s. 144.

50 T.G. Grosse, Czy w Polsce powinna powstac samorzgdowa stuzba cywilna?, Samorzad Terytorialny
2000, Nr 7-8, s. 62.

5L Dz.U. Nr 63, poz. 266, z p6zn. zm.

52 M. Zukowski, Problematyka wyksztalcenia urzednikéw paristwowych i samorzqdowych, Samorzad
Terytorialny 2010, Nr 10, s. 38.
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zdobywana przez stuchaczy powinna by¢ wykorzystywana nie tylko w minister-
stwach, Najwyzszej Izbie Kontroli czy Narodowym Banku Polskim, ale takze
w samorzadzie terytorialnym. A jak wynika z mojej, jakze pobieznej, analizy,
urzedy samorzadowe bywaja takze pracodawcami zatrudniajacymi kilkaset czy
nawet ponad tysiagc pracownikow. Takze skala Srodkow finansowych, zwtaszcza
unijnych, bedacych w dyspozycji jednostek samorzadowych, jest imponujaca.
Obecne standardy pracownicze w samorzadzie pozostawiaja wcigz wiele do
zyczenia. Na liczne nieprawidiowoSci, w tym w naborach pracownikow na sta-
nowiska urzednicze w jednostkach samorzadu terytorialnego w roku 2010, wska-
zywal raport Najwyzszej Izby Kontroli®3, podczas gdy raport tej samej instytucji
z roku 2012 r. odnoszacy si¢ do funkcjonowania korpusu stuzby cywilnej zawierat
ocen¢ pozytywna. Wynika to zapewne z kompetencyjnego umocowania Szefa
Stuzby Cywilnej oraz Rady Stuzby Cywilnej do monitorowania przebiegu nabo-
rOw na wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej, podczas gdy nabory w samorzadzie
terytorialnym nie podlegaja zadnej formie instytucjonalnej kontroli.

V. Podsumowanie

Jakkolwiek mozna wyr6zni¢ pewne cechy zbiezne dotyczace pracownikdw samo-
rzadowych i cztonkéw korpusu stuzby cywilnej, to ustawodawca nie przesadzit
0 ,,korpusowosci” pracownikow organéw administracji zdecentralizowanej i niejako
zatrzymatl si¢ ,,w pol drogi”. Pracownicy samorzadowi nie sa takze klasyczna grupa
zawodowa, bowiem zadania realizowane przez nich maja charakter publiczny,
a dzialania urzedu nie sg ukierunkowane, jak wigekszoSci pracodawcow prywat-
nych, na efekt w postaci zysku. Ustawa o pracownikach samorzadowych z 2008 r.
w zasadniczym stopniu powiela rozwigzania swojej poprzedniczki z 1990 r., ktora
z kolei byta wzorowana na ustawie z dnia 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach
urzedow panstwowych>* i tym mozna ttumaczy¢ fakt, dlaczego nie zawiera roz-
wigzan ksztattujagcych samorzadowy korpus urzedniczy>. Ustawodawca w 2008 .
dzialal jednak w zupetnie innych uwarunkowaniach prawnych, anizeli ten z 1990 r.,
istniala bowiem Konstytucja, funkcjonowal trdjszczeblowy samorzad terytorialny,
a w administracji rzadowej korpus stuzby cywilnej, ktory mogiby stanowic¢ pewien
wzorzec systemowy. Z przedstawionych w opracowaniu danych liczbowych doty-
czacych pracownikow samorzadowych widac takze, ze poziom zatrudnienia w roz-
nych jednostkach samorzadowych jest zroznicowany.

Z rozwazah zawartych w niniejszym artykule mozna takze wyciagnaé wnioski
o charakterze szczegdtowym. Po pierwsze, istnieje zalezno$¢ pomiedzy wielkoScig

53 http://www.nik.gov.pl/plik/id,2081,vp,2571.pdf, informacja z dnia 4 maja 2012 r.

54 Zob. W. Drobny, M. Mazuryk, P. Zuzankiewicz, Ustawa o pracownikach urzedow paristwowych.
Komentarz, Warszawa 2012.

55 J. Jagoda, Pojecie funkcjonariusza samorzgdowego, Samorzad Terytorialny 1999, nr 1-2, s. 94.
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obszaru danej jednostki samorzadu terytorialnego i zakresem realizowanych przez
nig zadan publicznych a liczbg zatrudnianych w danym urzedzie pracownikdw
samorzadowych. Po drugie, nie ma sztywnych — czy to normatywnych czy opartych
na algorytmach finansowych — okreSlonych putapéw czy tez wielkoSci liczbowych
okreslajacych poziom zatrudnienia na szczeblu samorzadowym w powigzaniu
z liczba mieszkancow, czy tez iloScig realizowanych spraw z zakresu administra-
cji publicznej. Po trzecie, podobnie jak u innych pracodawcow, w samorzadzie
terytorialnym istnieje praktyka zatrudniania w niepelnym wymiarze etatu pracy.
Po czwarte, brak na szczeblu centralnym instytucji, a nawet mechanizméw insty-
tucjonalno-prawnych, ktore stuzytyby do nadzoru czy tez monitorowania stanu
zatrudnienia, przeprowadzania nabordéw oraz wysokoSci Srodkéw finansowych
przeznaczanych na ten cel w jednostkach samorzadu terytorialnego.
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STRESZCZENIE

Artykul wpisuje si¢ w tematyke poSwiecong pragmatykom urze¢dniczym i dokonuje
szerokiej analizy dotyczacej statusu pracownikdéw jednostek samorzadu terytorial-
nego oraz istniejacych w tej plaszczyznie rozwigzan organizacyjnych i finansowych.
Autor, oprocz wykorzystania w opracowaniu bogatego dorobku doktryny, bazuje
takze na materiale pozyskanym w trybie dostepu do informacji publicznej z poszcze-
g0lnych urzeddw z terenu calego kraju, co pozwala na wykroczenie poza rozwazania
teoretycznoprawne i wyciagniecie praktycznych wnioskow.
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SUMMARY

The article deals with the issues connected with the code of practice for public
officers and presents a broad analysis of the status of self-government employees
and organizational and financial solutions in that area. Apart from rich output of
the doctrine, the author also uses the material obtained from the public information
sources in the particular self-government units countrywide that makes it possible to
go beyond theoretical considerations and draw practical conclusions.

RESUME

Cet article appartient a un large complexe des sujets consacrés aux pratiques des
fonctionnaires et il analyse le statut des fonctionnaires travaillant aux autonomies
locales ainsi que tous les problémes de finanses et organisation. Lauteur profite
de I'acquis vraiment riche de la doctrine et aussi du matériel sorti de l’acces
a l'information publique de différents offices et bureaux nationaux ce qui permet
de quitter la réflexion théotique et juridique pour aboutir aux conclusions pratiques.

PE3IOME

CTaTbsl BMICHIBAETCS B TEMATHKY , TOCBSILIEHHYIO YIPABJICHUECKNUM armapaTam, 1 MPOBOJIAT
HMIMPOKMI aHaIn3, KacalolMicsl cTaryca pabOTHMKOB OPraHOB TEPPUTOPUATBHOTO
CaMOyTIpaBlIeHNsI, a Tak>Ke CYIIECTBYIOIIMX B 3TOW MJIOCKOCTH OPraHU3alMOHHBIX
1 (PUHAHCOBBIX pelleHuil. ABTOp, KPOMe WUCMOJb30BaHUS B UCCJEAOBAHUU OOraToro
TEOPETUYECKOro MaTepuajla, OCHOBBIBAETCSl TaKXKe Ha Mmarepuajie, MpUuoOpPeTEHHOM
B pe3ysbTaTe A0CTyNa K MyOonuyHON MH(OpMauuyd 00 OTHEJbHBIX YUPEXKIECHUSIX Ha
TEPPUTOPUN BCEH CTPaHbl, YTO MO3BOJISIET BBINTH 32 PAMKHM TEOPETHUYECKMX MPABOBBIX
pacCy>KJieH!il 1 MPUIATH K MPAaKTUUECKUM BbIBOJIAM.
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