Rozdziat |

Stuzba publiczna w samorzadzie terytorialnym w Polsce

1. Miedzynarodowe oraz ponadnarodowe aspekty stuzby
publicznej

Prawo do pracy zostato zaliczone przez Miedzynarodowy Pakt Praw Go-
spodarczych, Spotecznych i Kulturalnych otwarty do podpisu w Nowym Jorku
dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz. U. 21977 r. Nr 38, poz. 169) do podstawowych praw
kazdej jednostki ludzkiej. Katalog praw zawartych w Pakcie obejmuje przede
wszystkim prawo do pracy pojmowane jako prawo kazdego cztowieka do uzys-
kania mozliwosci utrzymania sie przez prace swobodnie wybrana lub przyjeta’.

Podstawowe prawa i obowiazki obywatelskie znalazty oficjalny wyraz
w formie deklaracji i uméw miedzynarodowych. Powszechna Deklaracja Praw
Cztowieka uchwalonadnia 10 grudnia 1948 r. przez Zgromadzenie Og6lne ONZ
w art. 21 stanowi roéwniez, ze kazdy cztowiek ma prawo réwnego dostepu do
stuzby publicznej w swoim kraju?. Zasade réwnego dostepu obywateli do stuzby
publicznej formutuje takze art. 25 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatel-
skich i Politycznych otwarty do podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r.
(Dz.U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167), ratyfikowanego przez Polske.

Warto zwrdci¢ uwage na przepisy Rady Europy, a w szczegélnosci reko-
mendacje Komitetu Ministrow Rady Europy nr R/2000/6°. Komitet Ministrow
Rady Europy przyjat dnia 24 lutego 2000 r. rekomendacje nr R/2000/6 w sprawie
statusu pracownikéw publicznych w Europie przygotowang przez grupe eks-
pertéw z zakresu prawa administracyjnego, nalezacq do Europejskiego Komi-
tetu WspOtpracy Prawne;j.

t Tekst Paktu zawiera wktadka do PiP 1978, z. 2.

2 Prawa cztowieka. Wprowadzenie, wyhor zrddet, red. K. Motyka, Lublin 1999, s. 77.

3Zob. T. Gorzynska, Stuzba nie druzba. Rekomendacje o statusie pracownikéw publicznych w Euro-
pie, Rzeczpospolita, 29 marca 2001.
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Rekomendacja wyznacza pozadany kierunek prac legislacyjnych i prakty-
ki. Podkresla ona wazna role pracownikéw publicznych, znaczenie ich kwalifi-
kacji i umiejetnosci oraz koniecznos$¢ stworzenia im odpowiednich warunkow
wykonywania szczegllnych obowiazkoéw i zadan. Rekomendacja, nie bedac
aktem normatywnym, stuzy wprowadzeniu do ustawodawstw krajowych
wspOlnych regut dobrej praktyki administracyjnej*. Jedna z zasad okreslanych
w rekomendacji stanowi, iz prawa polityczne i zwigzkowe pracownikéw pub-
licznych moga by¢ ograniczone w drodze ustawy lub umowy zbiorowej jedynie
w zakresie wymaganym w demokratycznym parnstwie prawnym z uwzgled-
nieniem uzasadnionego interesu stuzby publicznej.

Komitet Ministréw Rady Europy przyjat rowniez dnia 11 maja 2000 r. re-
komendacje nr R/2000/10 w sprawie kodekséw postepowania pracownikow
publicznychs.

Komitet Rady Europy w przyjetej dnia 24 lutego 2000 r. rekomendacji
nr R/2000/6 dotyczacej statusu pracownikéw publicznych w Europie uznat
znaczaca role administracji publicznej w spoteczeristwach demokratycznych, jej
neutralny charakter oraz wskazat réwnoczesnie na europejskie tendencje do re-
formowania administracji, w tym statusu prawnego zatrudnionych w niej 0s6b,
tak by byta coraz bardziej skuteczna i wydajna. Rekomendacja powinna stuzy¢
poszukiwaniu wspdlnych regut dobrej praktyki administracyjnej oraz wprowa-
dzaniu ich do ustawodawstw krajowych. W zwiazku z tym zaleca sie pariistwom
cztonkowskim Unii Europejskiej wziecie pod uwage tekstu rekomendacji przy
przygotowywaniu projektow ustaw dotyczacych stuzby publicznejt.

Podstawowe zasady wynikajace z rekomendacji dotycza dokonywania re-
krutacji zgodnie z zasada rownego dostepu do stuzby publicznej oraz doborem
wedtug kryteribw merytorycznych, wolnej konkurencji i bez dyskryminaciji.
Jawne i jasno okreslone procedury rekrutacji powinny zapewnic¢ wybor najlep-
szych kandydatéw oraz gwarantowac¢ im ochrone zatrudnienia. Zaprzestanie
petnienia funkcji powinno nastapi¢ jedynie w okolicznosciach i z powodow
przewidzianych w ustawie. W interesie ogélnym konieczny jest pewien zakres
dyspozycyjnosci pracownika, ktéremu w scisle okreslonych prawem okolicz-
nosciach mozna zmieni¢ jednostronnie warunki pracy. Pracownikowi zatrud-
nionemu w stuzbie publicznej powinno przystugiwac¢ prawo do wynagrodzenia
odpowiadajgcego stopniowi jego odpowiedzialnosci i funkcjom, jakie petni.
Wysokosé wynagrodzenia musi zapewnic¢ godny poziom zycia i eliminowac ry-
zyko korupcji i pokuse angazowania sie w zajecia nie do pogodzenia z zadania-
mi publicznymi. Czescia wynagrodzenia powinno byé wynagrodzenie premiu-
jace jakos¢ pracy. Awans na wyzsze stanowisko, z ktérym wiaze sie wieksza
odpowiedzialnosé, powinien wigzacé sie z podwyzszeniem wynagrodzenia. Pra-
cownikom administracji publicznej pariistwo powinno zapewnic¢ bezptatne szko-

4Zob. T. Gorzynska, Standardy europejskie dotyczgce pracownikéw administracji publicznej,
St. Praw. 2001, nr 3-4, s. 129-130; J. Staupe, Beamtenrecht. Innere Sicherheit und Katastrophenschutz
(w:) Die Reform des Bundesstaates, Baden-Baden 2007, s. 161-172.

5Zob. T. Goérzynska, Standardy europejskie..., s. 132-133.

8 Por. T. Gorzynska, Stuzba nie druzba..., s. C3; taz, Standardy europejskie..., s. 119 i n.; D. Dzie-
nisiuk, Sytuacja urzednikéw w prawie Unii Europejskiej (w:) Stosunki pracy w stuzbie cywilnej i samorzgdzie
terytorialnym, red. W. Sanetra, Biatystok 2001, s. 234 i n.
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lenia, poniewaz state ksztatcenie jest podstawowym warunkiem skutecznej ad-
ministracji publicznej.

W swietle rekomendacji pracodawca w administracji publicznej powinien
by¢ zobowigzany do konsultowania decyzji z przedstawicielstwem pracowni-
czym, co wigze sie z udziatem pracownikéw w zarzadzaniu zaktadem pracy.
Rekomendacja docenia wiec role zbiorowego prawa pracy w administracji pub-
licznej.

Niektdre prawa 0séb zatrudnionych w administracji publicznej moga na-
tomiast by¢ ograniczane w zakresie odpowiadajacym obowigzkom publicznym.
W szczeg6lnosci moga by¢é ograniczone prawa polityczne i zwigzkowe, ale tylko
legalnie i w zakresie, jakiego wymaga petnienie funkcji publicznych.

Zasada niepotaczalnosci funkcji i stanowisk z dodatkowym zatrudnieniem
lub zajeciami, ktére moga utrudnia¢ wykonywanie zadarn publicznych, jest
w stuzbie publicznej jedna z najwazniejszych w rekomendacji. Pracownicy za-
trudnieni w administracji publicznej powinni przestrzega¢ szczeg6lnych obo-
wigzkow, takich jak respektowanie prawa, neutralnosé, bezstronnoscé i wiele in-
nych. Naruszenie obowigzkdéw moze by¢ przedmiotem postepowania dyscy-
plinarnego. Pracownicy publiczni sg bowiem odpowiedzialni za wykonywanie
powierzonych im zadan. Zasady i procedura postepowania dyscyplinarnego,
w tym srodki odwotawcze, sa okreslone przez przepisy prawa.

Z rekomendacji wynika rowniez, iz powinnoscia paristwa jest zapewnienie
ochrony pracownikom publicznym, ktérzy zgodnie z prawem wykonuja funkcje
publiczne. Pracownikom publicznym powinna przystugiwac¢ droga odwotaw-
cza do sadu i innych niezaleznych organéw jako srodek ochrony ich praw i in-
teresow.

W zwiazku z tym na pracownikéw samorzadowych natozono obowiagzek
profesjonalizmu przejawiajacy sie w powinnosci rzetelnego, terminowego wy-
konywania zadann oraz powinnosci stalego rozwijania wiedzy zawodowej,
a takze poddawania sie statym lub okresowym ocenom.

Z kolei obowiazek bezstronnego dziatania wiaze sie z uczciwym i obiek-
tywnym wykonywaniem obowiazkow, przestrzeganiem zakazu prowadzenia
dziatalnosci zarobkowej podwazajacej zaufanie do stuzby publicznej oraz
z godnym zachowaniem sie w stuzbie oraz poza nig. Zadania z zakresu admi-
nistracji publicznej powinny by¢ wykonywane bezstronnie, w sposéb wolny od
naciskow czy osobistych pogladdw i sympatii. Wiaze sie to z odejsciem od od-
dania politycznego oraz wiernosci ideologicznej dla rzadzacej partii jako pod-
stawowego kryterium naboru i awansu, ktére obowiazywaly w czasach realne-
go socjalizmu. Natomiast podstawowymi kryteriami naboru powinny by¢ kwa-
lifikacje zawodowe i umiejetnosci’. Istota utworzenia stuzby publicznej jest bo-
wiem zapewnienie ciggtosci profesjonalnego wykonywania zadan panstwa
w warunkach zmieniajacych sie ekip rzadzacych. Podstawowym warunkiem
utrzymania tej ciagtosci jest zapewnienie pracownikom samorzadowym neu-
tralnosci politycznej i stabilizacji zatrudnienia.

Dazac do profesjonalizmu kadr zatrudnionych w samorzadzie terytorial-
nym, nalezy pamieta¢ o kwestii etyki urzednika i tego wszystkiego, co tworzy

"Por. E. Letowska, J. Letowski, O paristwie prawa, administrowaniu i sgdach w okresie przeksztatcern
ustrojowych, Warszawa 1995, passim.

i



18

Rozdziat |. Stuzba publiczna w samorzadzie terytorialnym...

etos pracownika administracji publicznej. Trzeba w petni podzieli¢ poglad, iz
prace w administracji publicznej nalezy traktowac jak misje publiczna, jako pra-
ce dla dobra ogétu, z ktérej nie mozna wywiazad sie inaczej niz tylko catkowicie
i uczciwied,

Osoba starajaca sie o posade w jednostkach samorzadu terytorialnego,
gdzie oczekuje sie od 0séb zatrudnionych wtasciwej postawy etycznej i moralnej
oraz profesjonalizmu, powinna wiec spetnia¢ ustawowe wymogi nie tylko
w zakresie kwalifikacji zawodowych, lecz takze predyspozycji osobistych. We
wspoltczesnej administracji pozadane sa rowniez umiejetnosé rozwiagzywania
konfliktow, asertywnosé, empatia czy tez wrazliwosé spoteczna®.

Obecnie w literaturze zachodnioeuropejskiej uznawana jest koncepcja
tzw. efektywnejadministracji, ktéra powinna skutecznie stosowac obowiazujace
prawo, dziatajac w interesie panstwa i spoteczenstwa'®.

W przyjetej w grudniu 2000 r. w Nicei Karcie Praw Podstawowych Unii
Europejskiej (Dz. Urz. UE C 303 z 14.12.2007, s. 1 z p6zn. zm.) zawarto w art. 41
prawo do dobrej administracji. Stanowi ono prawo podmiotowe jednostki do
zadania okreslonych uprawnien i zachowan urzednikow?:.

Rozwinieciem tej zasady jest przyjety dnia 6 wrzesnia 2001 r. w formie
uchwaty przez Parlament Europejski Kodeks Dobrej Administracji (ang. The
European Code of Good Administrative Behaviour), ktérego powinny przestrzegac
instytucje i organy Unii Europejskiej, ich stuzby administracyjne i urzednicze
w kontaktach z obywatelami. Unormowania w nim zawarte zawieraja standar-
dy witasciwego postepowania organéw administracji oraz urzednikéw i moga
by¢ podstawa do ocen zachowan pracownikow administracjit?. Kazdy pracow-
nik stuzby publicznej powinien by¢ poinformowany o istnieniu kodeksu i od
momentu przyjecia go do wiadomosci ma obowiagzek zachowywac sie zgodnie
Z jego przepisami. Prawo do dobrej administracji stanowi prawo podmiotowe
jednostki do zadania okreslonych uprawnien i zachowarn urzednikéw. Kazdy
obywatel ma prawo do tego, by jego sprawy byty rozpatrywane przez instytucje
i organy Unii Europejskiej bezstronnie, rzetelnie i w rozsadnym terminie.

Wymogom etycznym, jakie powinna spetnia¢ osoba zatrudniona w stuzbie
publicznej, nadaje sie obecnie znaczna range w krajach cztonkowskich Unii Eu-
ropejskiej. W krajach Europy Zachodniej opracowywane sa kodeksy etyki 0s6b

8Por. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna — zagadnienia ogdlne, Warszawa 1998,
s. 254; B. Kudrycka, Dylematy urzednikéw administracji publicznej, Biatystok 1995, passim.

°Por. I. Macek, Tendencje zmian w procesie zarzgdzania zasobami ludzkimi w administracji
(w:) Administracja i polityka. Administracja publiczna w procesie przemian, red. A. Ferens, |. Macek,
Wroctaw 2002, s. 17 i n.

10 Por. T. Rabska, Administracja publiczna w swietle integracji z Unig Europejskg, Sam. Teryt. 2003,
nr 3,s.3in.zcyt tam literatura.

1 Por. A. Jackiewicz, Prawo do dobrej administracji w swietle Karty Praw Podstawowych, PiP 2003,
z.7,s. 73 i n.; J. Janczak, Prawo do dobrej administracji w Karcie Praw Podstawowych Unii Europejskiej
(w:) Prawa podmiotowe. Pojmowanie w naukach prawnych. Zbiér studiéw, red. J. Ciapata, K. Flaga-Gie-
ruszynska, Szczecin 2006, s. 289 i n.

12 Szerzej naten temat zob. E. Ura, Prawo urzednicze, Warszawa 2007, s. 231 i n.; J. Swiatkiewicz,
Europejski Kodeks Dobrej Administracji, Warszawa 2005, s. 7 i n.; J. Szreniawski, Zagadnienia stosunku
migdzy urzednikiem a interesantem (w:) Gwarancje prawne ochrony praw jednostki wobec dziatarz admini-
stracji publicznej, red. E. Ura, Rzeszéw 2002, s. 479; E.G. Makarewicz, Europejski Kodeks Dobrej Admi-
nistracji, Casus 2007, nr 45, s. 33 i n.; Administracja publiczna na progu XXI wieku. Wyzwania i oczeki-
wania, red. J. Osinski, Warszawa 2008, passim.
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zatrudnionych w administracji publicznej. Celem tych dziatan jest przeciwdzia-
tanie korupcji, nepotyzmowi, interesownosci, nieuczciwosci i innym naduzy-
ciom funkcji publicznych?s,

W panstwach Unii Europejskiej przywiazuje sie duze znaczenie do wyma-
gan etycznych w stosunku do 0s6b zatrudnionych w stuzbie publicznej. Opra-
cowano w nich specjalne kodeksy etyki urzednikéw. W niektérych krajach dzia-
tajg specjalne komisje ds. etyki. Wspdlnym celem tych dziatan jest stworzenie
mechanizméw przeciwdziatania korupcji i naduzyciom funkcji publicznych,
kreowania pozytywnych wartosci w administracji oraz ochrona uczciwie pra-
cujacych urzednikow?,

Zagadnienia te wiaza sie z etyka urzednicza jako odrebna dyscypling na-
ukowa, w ktorej przedmiotem sa rozwazania etyczne, dotyczace regulacji etyki
urzedniczej i moralnosci urzednikow?®.

Etyka w administracji jest to uktad powinnosci moralnych wyznaczajacych
sposoby postepowania 0s6b zatrudnionych w administracji publicznej podczas
wykonywania stosownych czynnosci i zadan wynikajacych z petnienia funkgji,
a takze okreslajgcych sposoby zachowan w zyciu prywatnym?,

Wsrdd waznych zadan stojacych przed stuzbami publicznymi w krajach
Unii Europejskiej dominuje zadanie podnoszenia poziomu moralnego urzedni-
kéw w catym procesie ich ksztatcenia i wykonywania zawodu. Zadanie to zwane
jest etyczna profesjonalizacja urzednikdéw, realizowana za pomoca ztozonej in-
frastruktury etycznej w administracji publicznej. W modelowym ujeciu tej in-
frastruktury znajduja sie nastepujace sktadniki: pojecie profesjonalizacji, edu-
kacja, wchodzenie do zawodu, awansowanie i degradowanie, zestawy wartosci
i celéw oraz koordynacja tych elementow!’. Ze wzgledu na sprawowanie stuzby

18 Zob. Z. Leoniski, Wyodrebnienie zawodu urzedniczego i swoistych jego cech, Administracja. Teo-
ria-Dydaktyka—Praktyka 2006, nr 2, s. 14.

14 Por. G. Rydlewski, Stuzba Cywilnaw Polsce. Przeglgd rozwigzari na tle doswiadczes: innych pasistw
i podstawowe akty prawne, Warszawa 2001, s. 26 i n.; B. Kudrycka, Neutralnos¢ polityczna urzednikéw,
Warszawa 1998, s. 7 i n.; H.R Wilson, Etyka i konflikt intereséw (w:) Stuzba Cywilna a etyka w zyciu
publicznym. Materiaty z konferencji zorganizowanej z okazji 6-lecia Krajowej Szkoty Administracji Publicznej
w dniach 14-15 marca 1996 r., red. J. Jacki, Warszawa 1996, s. 90-95; R. Stefanicki, Apolitycznos¢ urzed-
nikéw w swietle orzecznictwa Europejskiego Trybunafu Praw Cztowieka, PiP 2005, z. 5, s. 43 i n.; S. Goo-
dings, Koniecznos¢ tworzenia stuzby cywilnej na zasadach etyki zawodowej (w:) Stuzba Cywilna a etyka
w zyciu publicznym. Materiaty z konferencji zorganizowanej z okazji 6-lecia Krajowej Szkoty Administracji
Publicznej w dniach 14-15 marca 1996 r., red. J. Jacki, Warszawa 1996, s. 107-121; C. Vigouroux, Walka
z korupcjg w administracji francuskiej (w:) Stuzba cywilna a etyka w zyciu publicznym. Materiaty z konfe-
rencji zorganizowanej z okazji 6-lecia Krajowej Szkoty Administracji Publicznej w dniach 14-15 marca
1996 r., red. J. Jacki, Warszawa 1996, s. 153-158; D. Dzienisiuk, Sytuacja urzednikéw..., s. 267 i n.;
U. Battis, Hergebrachte Grundsétze versus Okonomismus: Das deutsche Beamtenrechtals Moderniesierungs-
falle?, Die Offentliche Verwaltung 2001, nr 8, s. 310-317; H.U. Derlien, Offentlicher Dienst im Wandel,
Die Offentliche Verwaltung 2001, nr 8, s. 322-328; M. Michel, Beamtenstatus im Wandel: vom Amts-
dauersystem zum 6ffentlichrechtlichen Gesamtarbeitsvertrag, Zurich 1988, passim; N. Redecker, Der neue
Zivile Dienst nach dem Gesetz von 1998, Jahrbuch fuir Ostrecht XLI 2000, s. 7 i n.; L. Gramlich, Folgen
beseitigung im Beamtenrechr?, Neue Justiz 2002, nr 6, s. 292 i n.

15 por, T. Slipko, Zarys etyki ogélnej, Krakéw 2004, s. 395 i n.

16 Por. Elementy etyki gospodarki rynkowej, red. B. Pogonowska, Warszawa 2004, passim; J. Ko-
tapka, Etyka w administracji publicznej (stuzbie cywilnej) (w:) Przeglgd Prawa i Administracji, t. LXVII,
red. B. Banaszak, Wroctaw 2005, s. 100 i n.; W. Mikutowski, O potrzebie wspdlnych ogélnych zasad
i standardéw cywilnej stuzby publicznej w Polsce (w:) Standardy administracji publicznej w Unii Europej-
skiej, red. B. Kudrycka, P.J. Suwaj, Biatystok 2005.

17 Szerzej na ten temat zob. R. Tokarczyk, Etyka prawnicza, Warszawa 2005, s. 257 i n.

19
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publicznej istotna jest wiec dbatos¢ o wysoki poziom etyczny kadr w stuzbie
publicznej. Osoby, ktdre nie spetniaja wysokich wymagan etycznych, nie po-
winny wigzac¢ swojej przysziosci z praca w stuzbie publiczne;.

Juz przy naborze do pracy w stuzbie publicznej powinna by¢ brana pod
uwage wiasciwa postawa etyczna kandydata. Nastepnie postawe etyczng osoby
zatrudnionej w stuzbie publicznej nalezy weryfikowac w okresie pozostawania
w zatrudnieniu®.

2. Ewolugja idei stuzby publicznej w samorzadzie terytorialnym

W Polsce do idei samorzadu terytorialnego nawigzywano juz w okresie
miedzywojennym w konstytucji marcowej (ustawa z dnia 17 marca 1921 r. —
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. Nr 44, poz. 267 z p6zn. zm.). Jed-
nak dopiero dnia 23 marca 1933 r. uchwalono ustawe 0 czesciowej zmianie
ustroju samorzadu terytorialnego (Dz. U. Nr 35, poz. 294 z p6zn. zm.), zwana
ustawa scaleniowa. Ustawa ta dokonata ujednolicenia ustroju samorzadu gmin-
nego, miejskiego i powiatowego oraz wprowadzita stosunki stuzbowe w orga-
nach samorzadu terytorialnego. Zgodnie z trescig rozporzadzenia Ministra
Spraw Wewnetrznych z dnia 9 pazdziernika 1933 r. w sprawie wykonania usta-
wy 0 czesciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego (Dz. U. Nr 80,
poz. 577 z pdzn. zm.) wszyscy zawodowi cztonkowie wtadz wykonawczych,
sekretarz oraz pozostali pracownicy zatrudnieni w samorzadzie terytorialnym
nazywani byli funkcjonariuszami samorzadu terytorialnego. Pozostawali oni
z jednostkami samorzadu terytorialnego w zaleznosci od zajmowanego stano-
wiska w stosunku stuzbowym oraz kontraktowym. Spory sadowe rozpatrywa-
ne byly odpowiednio w trybie administracyjnym albo w trybie sagdownictwa
pracy®°.

Zgodnie z tradycyjna koncepcja prawa urzedniczego prace w aparacie
publicznym (administracji rzadowej i samorzadowej) w okresie miedzywojen-
nym uznawano za stuzbe publiczng petniona przez jednostke, ktorej osobiste
interesy sa podporzadkowane naczelnym interesom parnstwa. Stosunki miedzy
panstwem a urzednikami byty stosunkami o charakterze administracyjnopraw-
nym, opartymi na hierarchii stuzbowej, ktdrej towarzyszyla daleko posunieta
dyspozycyjnosé urzednika piastujacego swdj urzad na podstawie mianowania.
W zamian za wierna stuzbe i postuszeristwo urzednik korzystat ze specjalnych
przywilejéw w postaci wysokiego uposazenia, stabilizacji zatrudnienia oraz od-
rebnego, korzystniejszego niz powszechne, zaopatrzenia emerytalnego®.

8 Por. M. Kotulski, Etyka pracownika administracji samorzgdowej (w:) Stosunki pracy pracownikow
samorzgdowych, red. M. Stec, Warszawa 2008, s. 159 i n.

19 Szerzej na ten temat zob. E. Ura, Prawo urzednicze..., s. 77 i n.

20 Zob. A. Dubowik, Mianowanie jako instytucja prawa pracy — podstawowe problemy (w:) Prawo
Pracy, Ubezpieczenia Spofeczne, Polityka Spofeczna. Wybrane zagadnienia, red. B.M. Cwiertniak, Opole
1998, s. 184-185; B. Kudrycka, Kodeks etyki stuzby cywilnej na tle reform administracji publicznej
(w:) Stosunki pracy w stuzbie cywilnej i samorzgdzie terytorialnym, red. W. Sanetra, Biatystok 2001, s. 96
in.; G. Rydlewski, Stuzba cywilna..., s. 13 i n.
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Do zatozen biurokratycznego modelu stuzby panstwowej, opartego na
wzorach austriacko-pruskich, nawigzywata uchwalona przez Sejm Ustawodaw-
czy dnia 17 lutego 1922 r. ustawa o panstwowej stuzbie cywilnej (Dz. U. Nr 21,
poz. 164 z pézn. zm.), a takze ustawa slaska z dnia 22 czerwca 1934 r. o stosun-
kach stuzbowych slaskich funkcjonarjuszéw wojewédzkich (Dz. U. SI. Nr 18,
poz. 37)%.

Model ten preferowano rowniez w rzadowym projekcie ustawy o stuzbie
cywilnej w samorzadzie terytorjalnym??, rzadowym projekcie ustawy o odpo-
wiedzialnosci stuzbowej cztonkdéw organdw zarzadzajacych i funkcjonarjuszéw
W samorzadzie terytorjalnym? oraz poselskim projekcie ustawy w sprawie ko-
deksu stuzby w samorzadzie terytorialnym?, ktérych Sejm Il Rzeczypospolitej
nie zdazyt uchwali¢ ze wzgledu na wybuch wojny®. Zatem w okresie miedzy-
wojennym do dnia wybuchu Il wojny swiatowej nie doszto do uchwalenia usta-
wy 0 samorzadowej stuzbie cywilne;.

Zasadnicze przeobrazenia ustroju spotecznego w Polsce, poczawszy od
potowy lat czterdziestych ubiegtego stulecia, doprowadzity do faktycznej de-
precjacji przyjetych w okresie miedzywojennym rozwiazan prawnych. Byto to
przede wszystkim zwiazane z przyjeta przez nowa wtadze zasada recypowania
przedwojennego ustawodawstwa, pod warunkiem ze nadawato sie ono do
adaptacji w zmienionych warunkach politycznych?.

Dekretem Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 23 listo-
pada 1944 r. o organizacji i zakresie dziatania samorzadu terytorialnego (Dz. U.
Nr 14, poz. 74) reaktywowano samorzad terytorialny jako jednak integralna
czes¢ aparatu panstwowego wykonujacego na réwni z innymi organami pan-
stwowymi zadania komunistycznego panstwa. Ustawe scaleniowa z 1933 r. do-
stosowano do nowych warunkow ustrojowych oraz powigzano organy samo-
rzadu z systemem rad narodowych nadzorowanych przez prezydia rad naro-
dowych wyzszego stopnia?’. Normatywnym przejawem omawianego procesu
byly dwa dekrety Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego: z dnia
27 grudnia 1944 r. o tymczasowym unormowaniu stosunku stuzbowego i za-
szeregowania funkcjonariuszoéw panstwowych (Dz. U. Nr 16, poz. 89) oraz
z dnia 14 maja 1946 r. o tymczasowym unormowaniu stosunku stuzbowego
funkcjonariuszow paristwowych (Dz. U. Nr 22, poz. 139 z pézn. zm.).

W pierwszym okresie po wojnie do stuzby przyjmowano zaréwno daw-
nych urzednikéw mianowanych, jak i funkcjonariuszy nizszych. Jednakze samo
zgtoszenie sie do pracy nie przesadzalo jeszcze o ponownym zatrudnieniu —

2170b. tez H. Szewczyk, Zakres dziatania Wojewodztwa Slgskiego jako jednostki autonomiczno-sa-
morzgdowej, Sam. Teryt. 1992, nr 9, s. 3 i n.

2 Druk sejmowy nr 49, kadencja IV, sesja zwyczajna 1935/36.

2 Druk sejmowy nr 50, kadencja 1V, sesja zwyczajna 1935/36.

24 Druk sejmowy nr 98, kadencja 1V, sesja zwyczajna 1938/39.

% Por. S. Podwinski, Tezy do projektu ustawy o stosunkach stuzbowych funkcjonarjuszéw samorzg-
dowych, Gazeta Administracji i Policji Paiistwowej 1934, nr 7, s. 205 i n.; W. Jaskiewicz, Studia nad
sytuacjg prawng pracownikow paristwowych, t. 1, Formy prawne stuzby pasistwowej w niemieckim prawie
urzedniczym, Poznan 1961, s. 102.

% Zob. W. Jaskiewicz, Pracownicy administracji (w:) System prawa administracyjnego, t. 2,
red. J. Jendroska, Ossolineum 1977, s. 386.

27 Por. M. Jaroszynski, Z teorii i praktyki prawa administracyjnego w PRL. Wybér artykuféw, War-
szawa 1964, s. 64.
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decyzja zalezata od swobodnego uznania nowych wtadz. To stwarzato okazje
do selekcji bytych urzednikow. W przypadku odmowy ponownego przyjecia
uwazano dana osobe za zwolniona ze stuzby, z zachowaniem przez nia naby-
tych praw emerytalnych. W tym czasie na stanowiska kierownicze i inne wyso-
kie stanowiska w strukturach administracji powotywani byli przede wszystkim
dziatacze partii komunistycznej®.

W okresie powojennym koncepcje zatrudnienia w administracji przeszty
swoistg ewolucje od modelu publicznoprawnego, opartego na stosunku stuz-
bowym faczacych funkcjonariuszy z paristwem, do modelu zatrudnienia pra-
cowniczego. Powojenne regulacje wyraznie nawigzywaty do klasycznych kon-
cepcji prawa urzedniczego, niemniej jednak caty czas zatrudnienie 0os6b w ad-
ministracji publicznej nastepowato w ramach stosunku pracy. W tym okresie
dokonat sie w naszym kraju proces, ktéry polegat na stopniowym wiaczaniu
prawa stuzby publicznej do prawa pracy, co faczylo sie ze zmiana charakteru
prawnego zatrudnienia w stuzbie publicznej w stosunku do okresu miedzywo-
jennego.

Ostatecznie samorzad terytorialny zostal faktycznie zniesiony ustawa
z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wladzy paristwowej
(Dz. U. Nr 14, poz. 130 z p6zn. zm.). Ustawa z 1922 r. o panstwowej stuzbie
cywilnej i wymienione dekrety uchylone zostaly dopiero uchwalonym dnia
26 czerwca 1974 r. kodeksem pracy (ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks
pracy, tekst jedn.: Dz. U. z 1998 r. Nr 21, poz. 94 z p6zn. zm.), ktéry wszedt
w zycie dnia 1 stycznia 1975 r. Namocy art. XV ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. —
Przepisy wprowadzajace kodeks pracy (Dz. U. Nr 24, poz. 142 z pézn. zm.) sto-
sunek pracy pracownikéw mianowanych podlegajacych ustawie z 1922 r. prze-
ksztalcit sie z mocy prawa w stosunek pracy oparty ha umowie o prace na czas
nieokreslony lub na stosunek pracy na podstawie powotania —w odniesieniu do
pracownikéw na stanowiskach kierowniczych. Od tego czasu praca na stano-
wiskach zapewniajacych udziat w realizacji imperium panstwa upodobnita sie
do pracy umownie podporzadkowanej, chociaz elementy wtadcze beda miaty
tu jeszcze ciagle przewage nad pierwiastkami zobowiazaniowymi?,

Dekretem z dnia 25 czerwca 1954 r. o powszechnym zaopatrzeniu emery-
talnym pracownikéw i ich rodzin (Dz. U. Nr 30, poz. 116 z p6zn. zm.) zréwnano
status ubezpieczeniowy pracownikéw panstwowych i pracownikéw podlega-
jacych powszechnym regulacjom prawa pracy, znoszac przywileje emerytalne
pracownikéw panstwowych. Ostatecznie ograniczono zakres podmiotowy
ustawy o panstwowej stuzbie cywilnej, wytaczajac spod jej zakresu pracowni-
kéw urzeddw terenowych, co dokonano ustawa z dnia 15 lipca 1968 r. o pra-
cownikach rad narodowych (Dz. U. Nr 25, poz. 164), ktéra weszta w zycie
z dniem 1 stycznia 1969 r.

W wyniku tendencji do objecia powszechnym prawem pracy pracowni-
kéw administracji publicznej oraz ograniczenia zasiegu mianowania ekspansja
powotania na obszar administracji publicznej nastapita juz w latach 60., gtéwnie
za sprawa ustawy o pracownikach rad narodowych z 1968 r. Powotanie w zna-

28 Szerzej zob. E. Ura, Prawo urzednicze..., s. 46.
2T, Zielinski, Problem stosunkéw stuzbowych a kodyfikacja prawa pracy w PRL, PiP 1974, z. 6,
s. 54.
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czeniu, jakie nadawata mu powyzsza ustawa, byto aktem organu kolegialnego -
uchwata prezydium rady oraz jednoczesnie stato sie ex lege samodzielna pod-
stawa nawigzania stosunku pracy w administracji publicznej. Jego konstrukcja
odbiegata jednak znacznie od wzoréw bedacych jej prototypem, stosowanych
w administracji gospodarczej. Kodeks pracy wprowadzit rowniez wiele zmian,
ktore dla charakteru prawnego instytucji powotania miaty zasadnicze znacze-
nie. Zgodnie bowiem z art. 68 § 1 k.p. nawiagzanie stosunku pracy z kierownikiem
zaktadu pracy i jego zastepca nastepowato na podstawie powotania przez wia-
sciwy organ. Organem wiasciwym do powotywania na stanowiska kierownicze
i inne samodzielne w urzedach administracji byt kierownik urzedu. Kierownika
urzedu i jego zastepcOw powotywat organ nadrzedny, jezeli przepisy szczego6l-
ne nie stanowity inaczej. W konsekwencji czego obsada stanowisk samodziel-
nych w administracji na podstawie powotania znalazta sie w sferze kompetencji
organu nadrzednego lub kierownika urzedu®.

Aktem prawnym wyodrebniajacym ponownie grupe urzednikéw admini-
stracji panstwowej stata sie ustawa z dnia 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach
urzedéw panstwowych (tekst jedn.: Dz. U. z 2001 r. Nr 86, poz. 953 z p6zn. zm.).
Ustawa ta kilkadziesiat razy nowelizowana obowigzuje nadal w odniesieniu do
niektérych oséb zatrudnionych w administracji panistwowe;.

W minionych latach nader liczne grupy pracownikéw administracji rza-
dowej przeszty do pracy w nowo tworzonych strukturach samorzadu teryto-
rialnego. Na wielka skale procesy te wystapity w maju 1990 r. oraz z dniem
1 stycznia 1999 r. wraz z wejsciem w zycie reformy administracji publicznej po-
wotujacej do zycia samorzad na szczeblu powiatu oraz wojewddztwa. Odreb-
nym zagadnieniem zwigzanym z reforma administracji publicznej byta alokacja
znacznej czesci kadry administracji rzadowej do nowo tworzonych struktur sa-
morzadu ponadgminnego®!. Pracownicy ci stali sie pracownikami samorzado-
wymi w rozumieniu ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o pracownikach samorza-
dowych (tekst jedn.: Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1593 z p6zn. zm.).

Przyjete w zwiazku z reforma samorzadowa z 1990 r. rozwigzania prak-
tycznie pozbawiaty mianowanych pracownikéw likwidowanych urzedow te-
renowych jakichkolwiek gwarancji dotyczacych bytu stosunku pracy. Do tych
dyskusyjnych rozwiagzan ustawodawca powrdcit, wprowadzajac reforme ad-
ministracji publicznej w 1998 r., co stato sie przedmiotem skargi konstytucyjnej
whiesionej przez zwigzki zawodowe?®. Rozwigzania takie, w zgodnej ocenie
specjalistow prawa administracyjnego oraz prawa pracy, nie miaty uzasadnie-

% Zob. T. Goérzynska, Stanowiska kierownicze w administracji paristwowej, Ossolineum 1985,
s. 125-127. Zob. tez Z. Sypniewski, Stosunek pracy pracownikéw administracji paristwowej — nawigzanie,
zmiany, ustanie i tres¢ (w:) Pracownicy administracji w PRL, red. J. Letowski, Ossolineum 1984,
s. 277-279.

3L Por. szerzej B.M. Cwiertniak, Zatrudnienie pracownikéw samorzgdowych a planowane zmiany
struktury samorzgdu terytorialnego. Uwagi de lege ferenda (w:) Funkcjonowanie samorzgdu terytorialnego.
Doswiadczenia i perspektywy, red. S. Dolata, t. 1, Opole 1998, s. 274, 279-281; A. Dubowik, Pracownicy
urzedéw pasistwowych w dobie reform administracji publicznej (w:) Prawo pracy. Zabezpieczenie spofeczne
(Z aktualnych zagadnieri), red. B.M. Cwiertniak, Opole 2001, s. 112 i n.

% Szerzej na ten temat: A. Dubowik, Trwafos¢ stosunkéw pracy mianowanych urzednikéw pari-
stwowych a przeksztafcenia struktur pasistwa. Uwagi na tle reform z lat 90. (w:) Stosunki pracy w stuzbie
cywilnej i samorzgdzie terytorialnym, red. W. Sanetra, Biatystok 2001, s. 137 i n.; Z. Sypniewski, Ko-
mentarz do ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzgdowych, Poznan 1994, s. 92-93.
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nia merytorycznego i traktowane byly jako wyraz braku skrystalizowanej kon-
cepcji stosunku pracy pracownikéw samorzadowych u podmiotéw projektuja-
cych i uchwalajacych pragmatyke samorzadowa®. Wéwczas obowigzujaca usta-
wa 0 pracownikach samorzadowych z 1990 r. wskutek wewnetrznych niespoj-
nosci i nadmiernej liczby odestan do innych aktéw prawnych byta wyjatkowo
nieczytelna i rodzita wiele zastrzezen interpretacyjnych. Tym samym istotna
czes¢ regulacji normatywnej znajdowata sie w innych aktach, w tym w szcze-
g6Inosci w ustawie o pracownikach urzedéw panstwowych i w kodeksie pracy,
do ktoérych ustawa czesto odsylata, a takze w ustawach ustrojowych.

Ponowne podjecie prac nad reforma administracji publicznej, kreujacej
m.in. ponadgminne struktury samorzadowe, obudzito tez nadzieje, iz prawo-
dawca ureguluje w zwiazku z nig na nowo takze stosunki zatrudnienia w ad-
ministracji publicznej. Postulowano przy tym rézne koncepcje regulacji tychze,
poczynajac od propozycji jednolitej regulacji pozycji prawnej pracownikow ad-
ministracji publicznej (rzadowej oraz samorzadowej) w jednej pragmatyce®,
poprzez uchwalenie dla pracownikéw samorzadowych nowej pragmatyki,
tzw. gtebokiej nowelizacji pragmatyki samorzadowej, do nowelizacji tejze
o charakterze wybitnie ,,dostosowawczym”, uwzgledniajacej tylko nowo po-
wstate struktury samorzadu ponadgminnego oraz zatrudnionych tam pracow-
nikow.

Reforma administracji publicznej, ktéra weszta w zycie z dniem 1 stycznia
1999 r., wprowadzita dwa nowe szczeble administracji samorzadowej — powia-
towy i wojewddzki. Ustawodaweca nie zdecydowat sie wowczas na uchwalenie
nowej pragmatyki regulujacej status prawny pracownikéw samorzadowych, ale
dokonat w zwiazku z tym nowelizacji juz obowiazujacej pragmatyki samorza-
dowej®. W wyniku nowelizacji stara pragmatyka objeto pracownikéw nowych
szczebli samorzadu na mocy art. 11 ustawy z dnia 29 grudnia 1998 r. 0 zmianie
niektérych ustaw w zwiazku z wdrozeniem reformy ustrojowej panistwa (Dz. U.
Nr 162, poz. 1126 z p6zn. zm.).

Wraz z wejsciem w zycie reformy administracji publicznej zaprzepaszczo-
na zostata wiec mozliwosé uporzadkowania stosunkéw zatrudnienia w admi-
nistracji publicznej. Nie wprowadzono tez nowej ustawy dla pracownikéw sa-
morzadowych, opartej na konsekwentnych zatozeniach i realizujacych je w pra-
widtowo merytorycznie i formalnie skonstruowanych instytucjach prawnych.
Generalne zmiany ustroju administracyjnego parnstwa dokonywane pod hasta-
mi uporzadkowania i ujednolicenia oraz racjonalizacji struktur kompetencji po-
winny mie¢ natomiast swoje logiczne konsekwencje w uporzadkowaniu, ujed-
noliceniu i racjonalizacji sfery zatrudnienia w administracji publicznej. Jednolita
regulacja statusu pracownikoéw administracji publicznej wystepuje i sprawdza

3 Por. szczeg6lnie T. Gorzynska, Czy byt pomyst nowej ustawy?, Wspdlnota 1990, nr 23, s. 10;
B.M. Cwiertniak, M. Taniewska-Peszko, Ustawa o pracownikach samorzgdowych (préba oceny) (w:) Sa-
morzqdnosé terytorialna. Pierwsze doswiadczenia, Katowice 1991, s. 2 i n.; B.M. Cwiertniak, Ustawa
o pracownikach samorzgdowych jako pragmatyka pracownikéw samorzgdu terytorialnego (charakterystyka
ogolna aktu i jego ocena z perspektywy dyrektyw dziafalnosci prawotworczej) (w:) Z Problematyki Prawa
Pracy i Polityki Spofecznej, t. 9, red. A. Nowak, Katowice 1992, s. 17 i n.; Z. Sypniewski, Komentarz...,
s. 7in.; Z. Salwa, Refleksje nad procesem stanowienia prawa pracy, PiZS 1992, nr 10-11, s. 4 i n.

% Por, szerzej: B.M. Cwiertniak, Zatrudnienie pracownikéw..., s. 276 i n.

3 Por. B.M. Cwiertniak, Ustawa o pracownikach samorzgdowych..., s. 7 i n.
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sie w wielu krajach Europy?®. Jednolita regulacja zawarta w jednej pragmatyce
zawodowej zgodna jest tez z powszechnie gtoszonymi w literaturze prawa pracy
postulatami uporzadkowania i znaczacej redukgcji liczby pragmatyk zawodo-
wych® oraz gtoszonymi w literaturze prawa administracyjnego postulatami
wprowadzenia w Polsce odpowiedniego, pod wzgledem materialnym i formal-
nym, prawa urzedniczego®®. Wskazaé¢ tu przyktadowo mozna na dosé po-
wszechna krytyke pragmatyki samorzadowej jako pragmatyki wprowadzonej
ze wzgledow ideologicznych oraz® krytyke ,,rozcztonkowania” statusu urzed-
nikéw panstwowych na skutek niekonsekwentnego wprowadzenia reform
w rzadowej administracji publicznej (poddanie czesci urzednikéw przepisom
pragmatyki samorzadowej, czesci — i to nielicznej — ustawie z dnia 21 listopada
2008 r. o stuzbie cywilnej, Dz. U. Nr 227, poz. 1505 z p6zn. zm.)*.
Wprowadzony z dniem 1 stycznia 1999 r. nowy model administracji pub-
licznej realizujacy zatozenie o trojstopniowym podziale terytorialnym paristwa
na gminy powiaty i wojewodztwa nie zmienit statusu prawnego pracownikéw
samorzadowych. Ustawodawca zdecydowal sie bowiem na rozciggniecie na
pracownikéw samorzadowych na szczeblu powiatu i wojewddztwa ustawy
z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzadowych (tekst jedn.: Dz. U.
z 2001 r. Nr 142, poz. 1593 z p6zn. zm.). Pragmatyka samorzadowa objeta pra-
cownikow nowych szczebli samorzadu na mocy art. 11 ustawy o0 zmianie nie-
ktérych ustaw w zwiazku z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa. Osta-
tecznie ustawodaweca zrezygnowat z ujednolicenia statusu prawnego pracow-
nikéw samorzadowych i pracownikéw administracji rzadowej. Nie nadano wiec
pracownikom samorzadowym statusu publicznoprawnego uregulowanego
w specjalnej pragmatyce. Pracownicy samorzadowi nie wchodza réwniez obec-
nie w sktad samorzadowej stuzby cywilnej* i stanowiag odrebna grupe spotecz-

36 Por. szerzej m.in. H. lzdebski, Wspdfczesne modele administracji publicznej, Warszawa 1993,
s.114in.,s. 122.

37 Por. szczego6lnie W. Piotrowski, Ocena pragmatyk i propozycje ich uporzgdkowania (w:) Prze-
stanki i kierunki reformy prawa pracy i ubezpieczern spotecznych, red. Z. Salwa, M. Matey, Ossolineum
1987, s. 110 i n.; Z. Sypniewski, Stosunki pracy z mianowania a nowelizacja kodeksu pracy (w:) Przestanki
reformy prawa pracy, cz. |, red. Z. Salwa, Warszawa 1990, s. 154 i n.; B.M. Cwiertniak, Pragmatyki
zawodowe (Stan obecny i perspektywy przemian) (w:) Z Problematyki Prawa Pracy i Polityki Socjalnej, t. 10,
red. A. Nowak, Katowice 1992, s. 54 i n.

3 Por. np. J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogélne, cz. I, Krakéw 1995, s. 213 i n.

% Por. szczegblnie T. Gérzyriska, Czy byt pomyst...; B.M. Cwiertniak, M. Taniewska-Peszko,
Ustawa o pracownikach..., s. 2 i n.; B.M. Cwiertniak, Ustawa o pracownikach samorzgdowych..., s. 20 i n.;
J. Korczak, Pozycja prawna pracownika samorzgdowego w swietle przepisow ustawy o pracownikach samo-
rzgdowych. Wybrane zagadnienia, (w:) Cztowiek i srodowisko (Zagadnienia Samorzgdu Terytorialnego),
t. 16, Warszawa 1992, nr 12; tenze, Pracownicy administracji (w:) Prawo administracyjne, red. J. Bo¢,
Wroctaw 1996-97, s. 222 i n.

40 Por. szerzej: J. Korczak, Pracownicy administracji..., s. 226 i n.; M. Taniewska-Peszko, Zatrud-
nianie pracownikéw administracji rzgdowej (w:) Vademecum pracownikéw administracji publicznej (samo-
rzgdowej oraz rzgdowej), red. M. Kalitowski, B. Piechura, Katowice 1996, s. 159 i n.; J. Filipek, Prawo
administracyjne..., s. 215 i n.; A.M. Swiatkowski, Komentarz do pragmatyki urzedniczej, Warszawa 1988;
B. Hebdzynska, Ustawa o pracownikach urzedow pasistwowych z komentarzem oraz przepisy wykonawcze
i zwigzkowe, Warszawa-Krakow 1995; taz, Ustawa o stuzbie cywilnej z komentarzem oraz przepisy zwigz-
kowe, Warszawa—Krakow 1996; Paristwowa stuzba cywilna, red. K. Zonn-Pasternak, Warszawa 1993,
s.7in.

4 Por. H. Szewczyk, Zagadnienia prawne zatrudnienia w samorzgdzie terytorialnym, Sam. Teryt.
2005, nr12,s.5in.
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no-zawodowa, ktdrej status prawny reguluje obecnie ustawa z dnia 21 listopada
2008 r. o pracownikach samorzadowych (Dz. U. Nr 223, poz. 1458 z p6zn. zm.).

Wymogiem konstytucyjnym jest jednak utworzenie w pelni niezaleznego
korpusu stuzby cywilnej. Pracownicy samorzadowi nie wchodza obecnie
w sktad korpusu tej stuzby. Od kilkunastu lat toczy sie dyskusja nad mozliwos-
cig wprowadzenia zmian w tym zakresie*?. Problem dotyczy odpowiedzi na
pytanie, czy po uchyleniu ustawy o pracownikach samorzadowych ma powstaé
odrebna ustawa regulujgca status prawny pracownikéw samorzadowych,
np. ustawa o samorzadowej stuzbie cywilnej, czy tez samorzadowa stuzba cy-
wilna powinna sta¢ sie drugim, obok rzadowej, dziatem stuzby cywilnej, regu-
lowanym jednolitym aktem prawnym. Przyjecie drugiego rozwigzania wymaga
réwniez rozstrzygniecia, jaki krag os6b zatrudnionych w strukturach samorza-
du terytorialnego podlega¢ bedzie samorzadowej stuzbie cywilnej. Przy czym
nalezy zgodzi¢ sie z pogladem, iz rozwiagzania przyjete w obowiazujacej ustawie
o stuzbie cywilnej nie moga by¢ w catej rozciggtosci zastosowane do pracowni-
kéw samorzadowych. Specyfika samorzadu terytorialnego, zwtaszcza jego de-
centralizacja i autonomia, wymagaja przyjecia tylko niektérych instytucji rza-
dowej stuzby cywilnej®. Wprowadzajac w zycie panstwowa stuzbe cywilna,
ustawodaweca nie ustrzegt sie bowiem bteddw. Nie nalezy wiec bezkrytycznie
recypowac wszystkich jej rozwigzan w stosunku do pracownikéw samorzado-
wych.

Reforma prawa stosunku pracy w samorzadzie terytorialnym wydaje sie
nadal nieunikniona. Nowa ustawe o pracownikach samorzadowych z 2008 r.,
regulujaca obecnie status prawny 0s6b zatrudnionych w strukturach samorza-
dowych, trudno oceni¢ jednoznacznie pozytywnie zaréwno ze wzgledu na tresé
rozwigzan prawnych, jak i jej strone formalna (zagadnienia poprawnosci tech-
niczno-legislacyjnej aktu)*.

Analiza obecnie obowiagzujacego ustawodawstwa w zakresie prawnego
stosunku zatrudnienia w samorzadzie terytorialnym w ostatnich dwudziestu
latach przeprowadzona przez nauke* dowodzi, ze réwniez wspoétczesny nam
ustawodaweca nie ustrzegt sie btedéw przy tworzeniu owych rozwiagzarn praw-
nych, gdyz zaroéwno strona formalna, jak i rozstrzygniecia merytoryczne
w aktach prawnych wykazuja wiele niedostatkéw. Rozwigzania te przyjeto bez
konsultacji z zainteresowanymi grupami pracowniczymi, w pospiechu oraz

4 Por. T. Rabska, Administracja..., s. 3in.

4 Zob. G. Grosse, Czy w Polsce powinna powstac samorzgdowa stuzba cywilna?, Sam. Teryt. 2000,
nr 7-8, s. 62; T. Rabska, Politycy czy profesjonalisci w samorzgdzie terytorialnym?, Sam. Teryt. 2001,
nr 12, passim.

#por. B.M. Cwiertniak, Ustawa o pracownikach samorzgdowych..., s. 7 i n.; tenze, Podstawy za-
trudniania pracownikéw samorzgdowych (uwagi de lege ferenda) (w:) Stosunki pracy pracownikéw samo-
rzgdowych, red. M. Stec, Warszawa 2008, s. 152 i n.; tenze, Regulacje prawne zatrudniania pracownikéw
samorzgdowych po reformie administracji publicznej w Polsce (w:) Stosunki pracy w stuzbie cywilnej i w sa-
morzgdzie terytorialnym, red. W. Sanetra, Bialystok 2001, s. 188 i n. i cyt. tam literatura.

4 Por. K.W. Baran, Status prawny pracownikéw samorzgdu terytorialnego, NP 1991, nr 1;
B.M. Cwiertniak, M. Taniewska-Peszko, Pracownicy samorzgdowi, Gdansk 1991; B.M. Cwiertniak,
M. Taniewska-Peszko, Stosunek pracy pracownika samorzgdowego, cz. 1 i 2, Katowice 1991; W. Koczur,
H. Szewczyk, Status prawny pracownikéw samorzgdowych. Wybrane problemy, Polityka Spoteczna 1991,
nr 5-6 oraz W. Muszalski, Warunki zatrudnienia pracownikéw samorzgdu terytorialnego, PiZS 1991,
nr 2-3.
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przy zmieniajacych sie koncepcjach. Rodza one juz teraz w procesie ich pozna-
wania i stosowania wiele watpliwosci prawnych, ktére trudno jest niejedno-
krotnie rozwiac. Nie spos6b nie dostrzega¢ wiec probleméw, jakie napotkaty
w tym wzgledzie jednostki samorzadu terytorialnego, ktére same musiaty sie
uporac z niedoskonatym i niejasnym ustawodawstwem. Réwniez ostatnia usta-
wa 0 pracownikach samorzadowych z 2008 r. jest dos¢ lakoniczna i og6lna
i mozna ja stosowac jedynie w powiazaniu z ustawodawstwem pracy oraz sa-
morzadowym. Nalezy rowniez pamietaé, ze na mocy ustawy o pracownikach
samorzadowych Zrodtem prawa dla stosunkdéw pracy tych pracownikow sa
takze statuty poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego, regulaminy
organizacyjne i regulaminy pracy.

Zagadnienie statusu prawnego pracownikow samorzadu terytorialnego
zaliczane jest powszechnie do kategorii skomplikowanych i nieprzejrzystych.
Powododw takiej oceny nalezy upatrywac zaréwno w rozbudowanym, jak i nie-
jasnym — gdy chodzi o wzajemne powigzania miedzy poszczegdlnymi aktami
okreslajgcymi prawa i obowiazki pracownicze — systemie zrédet prawa pracow-
nikéw samorzadowych oraz w nieadekwatnych do potrzeb konstrukcjach praw-
nych zastosowanych w tych aktach.

3. Samorzadowa stuzba cywilna (uwagi de lege ferenda)

W poszczegolnych krajach europejskich pracownicy samorzadowi podle-
gaja:
1) przepisom ustawy o stuzbie publicznej, obejmujacym zaréwno pracowni-
kéw administracji samorzadowej, jak i rzadowej;
2) przepisom odrebnej ustawy, regulujacej status tylko pracownikéw samo-
rzadowych;
3) powszechnemu ustawodawstwu pracy*.

Jak juz zauwazono, w spotecznej dyskusji na temat reformy prawa urzed-
niczego w Polsce ujawnity sie po 1989 r. dwie sprzeczne ze soba tendencje,
a mianowicie z jednej strony dazenie do dalszego ujednolicenia prawa stuzby
publicznej i powszechnego prawa pracy, az do granic ich pelnej integracii,
a z drugiej natomiast przeciwnie, akcentuje sie potrzebe daleko idacej odreb-
nosci statusu prawnego pracownikow administracji publicznej w stosunku do
statusu tzw. pracownikéw najemnych. W owej dyskusji na temat ,,odrebnosci”
czy tez,,powszechnosci” regulacji stosunkéw zatrudnienia w administracji pub-
licznej opowiedziano sie ostatecznie za odrebnoscia tej regulacji w odniesieniu
do powszechnego prawa pracy.

4 Por. J. Itrich-Drabarek, Samorzgdowa stuzba cywilna w Polsce — fakty i mity, Stuzba Cywilna
2004-2005, nr 9, s. 109 n.
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W Polsce, poczawszy od 1990 r., korpus pracowniczy administracji pub-
licznej sktada sie z pracownikow zatrudnionych w administracji rzadowej oraz
pracownikéw zatrudnionych w administracji samorzadowej*.

Nieunikniona konsekwencja powotania do zycia samorzadu terytorialne-
go jest dualistyczny system stuzby publicznej. Po reaktywowaniu samorzadu
terytorialnego w 1990 r. sposrod kilku koncepcji wybrano ostatecznie stworzenie
odrebnej regulacji prawnej adresowanej do pracownikéw zatrudnionych w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego, nie rezygnujac z odestari do przepiséw nor-
mujacych status pracownikéw urzeddéw panstwowych ani z osadzenia jej na
gruncie powszechnego prawa pracy“.

Wprowadzony z dniem 1 stycznia 1999 r. nowy model administracji pub-
licznej realizujacy zatozenie o trojstopniowym podziale terytorialnym panstwa
na gminy powiaty i wojewddztwa nie zmienit statusu prawnego pracownikéw
samorzadowych. Ustawodawca zdecydowat sie bowiem na rozciagniecie na
pracownikéw samorzadowych na szczeblu powiatu i wojewddztwa ustawy
o pracownikach samorzadowych z 1990 r. Pragmatyka samorzadowa objeta
pracownikéw nowych szczebli samorzadu na mocy art. 11 o zmianie niektérych
ustaw w zwiazku z wdrozeniem reformy ustrojowej paristwa.

Ostatecznie polski ustawodawca zrezygnowat tez z ujednolicenia statusu
prawnego pracownikéw samorzadowych i pracownikéw administracji rzado-
wej. Nie nadano wiec pracownikom samorzadowym statusu publicznopraw-
nego uregulowanego w specjalnej pragmatyce.

Jednolita regulacja statusu pracownikéw administracji publicznej wyste-
puje i sprawdza sie w wielu krajach Europy®. Jednolita regulacja zawarta
w jednej pragmatyce zawodowej zgodna jest tez z powszechnie gtoszonymi
w literaturze prawa pracy postulatami uporzadkowania i znaczacej redukcji
liczby pragmatyk zawodowych® oraz z gtoszonymi w literaturze prawa admi-
nistracyjnego postulatami wprowadzenia w Polsce odpowiedniego, pod wzgle-
dem materialnym i formalnym, prawa urzedniczego®..

Wyktadnia art. 153 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.) prowadzi do wniosku, ze
korpus stuzby cywilnej dziata w Polsce tylko w urzedach administracji rzado-
wej. W Swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego chodzi tu o urzedy
administracji organizacyjnie i funkcjonalnie podporzadkowane Radzie Mini-
strow, Prezesowi Rady Ministréw, poszczegdlnym ministrom albo wojewo-
dom®2.Utworzenie w pelni niezaleznego korpusu stuzby cywilnej w samorza-

47 Por. Z. Gilowska, D. Kijowski, M. Kulesza, W. Misiag, S. Prutis, M. Stec, J. Szlachta, J. Zaleski,
Podstawy prawne funkcjonowania terytorialnej administracji publicznej w RP, Sam. Teryt. 2002, nr 1-2,
s. 64 i n. Przyktadowo, w Wielkiej Brytanii pracownicy stuzby cywilnej i samorzadu terytorialnego
maja odrebny status prawny, zob. S. Horton, Ewolucja stuzby cywilnej w Zjednoczonym Krélestwie Bry-
tyjskim. Od konstytucyjnej biurokracji i administracji publicznej do konstytucyjnej ad-hockracji i zarzgdzania
publicznego (w:) Stosunki pracy w stuzbie cywilnej i samorzgdzie terytorialnym, red. W. Sanetra, Biatystok
2001, s. 267 in.

48 Por. Z. Géral, Prawo pracy w samorzgdzie terytorialnym, Warszawa 1999, s. 19-20.

49 Por. szerzej m.in. H. Izdebski, Wspéfczesne modele..., s. 114 i n., s. 122.

5 Por. szczeg6lnie Z. Sypniewski, Stosunki pracy z mianowania..., s. 154 i n.; B.M. Cwiertniak,
Pragmatyki zawodowe..., s. 54 i n.

51 Por. np. J. Filipek, Prawo administracyjne..., s. 213 i n.

52Zob. wyrok TK z dnia 28 kwietnia 1999 r., K 3799, OTK 1999, nr 4, poz. 73, s. 359.
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dzie terytorialnym powinno by¢ jednak wymogiem konstytucyjnym. Pracow-
nicy samorzadowi nie wchodza obecnie w sktad korpusu stuzby cywilnej w ro-
zumieniu art. 153 Konstytucji RP. Od kilku lat toczy sie dyskusja nad
mozliwoscia wprowadzenia zmian w tym zakresie®,

Kolejny problem dotyczy wiec odpowiedzi na pytanie, czy po uchyleniu
ustawy o pracownikach samorzadowych ma powstac¢ odrebna ustawa regulu-
jaca status prawny pracownikéw samorzadowych, na przyktad ustawa o samo-
rzadowej stuzbie cywilnej, czy tez samorzadowa stuzba cywilna powinna staé
sie drugim, obok rzadowej, dziatem stuzby cywilnej, regulowanym jednolitym
aktem prawnym. Przyjecie ktéregos z tych rozwigzan wymaga jednak zmiany
Konstytucji RP oraz rozstrzygniecia, jaki krag os6b zatrudnionych w strukturach
samorzadu terytorialnego podlega¢ bedzie samorzadowej stuzbie cywilnej.

Nalezy zauwazy¢, ze rozwigzania przyjete w obowiazujacej ustawie o stuz-
bie cywilnej nie moga by¢ w catej rozciagtosci zastosowane do pracownikow
samorzadowych. Specyfika samorzadu terytorialnego, zwiaszcza jego decen-
tralizacja i elementy autonomii, wymagaja przyjecia tylko niektorych instytucji
rzadowej stuzby cywilnej**. Dlatego nalezy opowiedzie¢ sie za odrebna ustawa
o0 samorzadowej stuzbie cywilnej. Utrzymujac rozdzielnosé regulacji statusu
prawnego 0s6b zatrudnionych w administracji samorzadowej i rzadowej, nale-
zy jednak do obu tych grup spoteczno-zawodowych przyjaé¢ identyczne stan-
dardy w zakresie wprowadzania ujednoliconego systemu rekrutacji (kwalifiko-
wany system naboru do stuzby), oceniania, awansu i kariery opartego na idei
bezstronnej, rzetelnej, neutralnej politycznie i stabilnej zawodowo stuzby cy-
wilnej z uwzglednieniem pewnych odrebnosci. Dotyczy to zwiaszcza dyspozy-
cyjnosci i trwatosci zatrudnienia, szkolen i rozwoju zawodowego oraz rozbu-
dowanego katalogu szczegolnych obowigzkéw i zakresu odpowiedzialnosci
obu grup spoteczno-zawodowych. Natomiast autonomie w zakresie sytuacji
prawnej 0so6b zatrudnionych w samorzadzie terytorialnym wzmacniaé¢ beda
szczegobtowe regulacje prawne dotyczace zwlaszcza wynagradzania, czasu pra-
cy, urlopéw i zwolnien od pracy.

Wydaje sie, ze nie bedzie mozna wprowadzi¢ do nowej ustawy o samo-
rzadowej stuzbie cywilnej rozwigzan prawnych dotyczacych wymogu obywa-
telstwa polskiego, niektorych rodzajoéw przeniesien stuzbowych, instytucji sta-
nu nieczynnego, niektérych rodzajéw urlopéw i zwolnienri od pracy, ustalania
jednolitych zasad wynagradzania, przydzielania premii i nagrod, ktére sa cha-
rakterystyczne dla panistwowej stuzby cywilnej®.

Watpliwosci pojawiaja sie juz na wstepie przy okreslaniu zakresu podmio-
towego nowej ustawy o samorzadowej stuzbie cywilnej. W literaturze zdaje sie
przewazac poglad, iz zakresem tym nalezy obja¢ wylacznie osoby zatrudnione
w tzw. urzedach samorzadowych (urzedach gmin, starostwach powiatowych
i urzedach marszatkowskich), w tym zwtaszcza wykonujace zadania z zakresu

5 Por. T. Rabska, Administracja..., s. 3in.

%4 Zob. G. Grosse, Czy w Polsce powinna powstac samorzgdowa stuzba cywilna..., s. 62; T. Rabska,
Politycy czy profesjonalisci..., passim.

%5 Zob. szerzej na ten temat: H. Szewczyk, Propozycja samorzgdowej stuzby cywilnej (w:) Stosunki
pracy pracownikéw samorzgdowych, red. M. Stec, Warszawa 2008, s. 141 i n.
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administracji publicznej, czyli zajmujace tzw. stanowiska urzednicze®. Moim
zdaniem w sktad korpusu samorzadowej stuzby cywilnej powinny ewentualnie
wchodzi¢ osoby zatrudnione w urzedach i biurach jednostek samorzadu tery-
torialnego, a zwtaszcza w urzedach administracji samorzadowej i ich jednost-
kach pomocniczych oraz w biurach zwigzkdw jednostek samorzadu terytorial-
nego. Przedmiotem dyskusji powinno by¢ tez wiaczenie do tego grona ewen-
tualnie niektérych pracownikéw jednostek organizacyjnych jednostek samo-
rzadu terytorialnego, a zwtaszcza oséb zatrudnionych w niektorych jednostkach
budzetowych. Warto przypomnieé, ze praktyczna identyfikacja poszczegélnych
struktur organizacyjnych samorzadu jest obecnie dos¢ trudna, a usuniecie po-
jawiajacych sie w tym zakresie watpliwosci nie wydaje sie mozliwe bez inge-
rencji ustawodawcy®’. W nowej ustawie nalezy wiec jednoznacznie okresli¢ krag
tych osaéb.

W samorzadowej stuzbie cywilnej powinny by¢ zatrudniane nastepujace
kategorie oséb:

1) osoby piastujace funkcje cztonkdéw organow zarzadzajacych (tzw. wysokie
stanowiska samorzadowe), pozostajacy w niepracowniczym zatrudnieniu
(zawodowi cztonkowie) oraz petnigcy swe funkcje nieetatowo (niezawo-
dowi cztonkowie);

2) mianowani pracownicy samorzadowi oraz ewentualnie pracownicy za-
trudnieni na podstawie tzw. stuzbowych umow o prace zajmujacy stano-
wiska urzednicze $redniego szczebla kierowniczego, samodzielne, specja-
listyczne, wspomagajace (w tym sekretarz i skarbnik);

3) pracownicy samorzadowi zatrudnieni na podstawie zwyktych umoéw
0 prace (pracownicy kontraktowi zatrudnieni na stanowiskach pomocni-
czych i obstugi, czyli tzw. pracownicy techniczni).

Moim zdaniem w nowej ustawie o samorzadowej stuzbie cywilnej nie na-
lezy natomiast ogranicza¢ zakresu podmiotowego stuzby cywilnej przez wyta-
czenie ze stuzby cywilnej tzw. wysokich stanowisk samorzadowych. Pozostaje
to w zgodnosci z zasada politycznej neutralnosci stuzby cywilnej, czyli poli-
tycznie neutralnego wykonywania zadan panstwa przez powotang do tego
stuzbe cywilng zgodnie z art. 153 Konstytucji RP%, ktéry to przepis powinien
dotyczy¢ rowniez oséb zatrudnionych w samorzadzie terytorialnym.

Aby tego dokonad, nalezy najpierw okresli¢ w nowej ustawie krag oséb
zajmujacych stanowiska polityczne w strukturach samorzadowych, tzw. wyso-
kie stanowiska samorzadowe. Do tej kategorii 0s6b powinny nalezeé wytacznie
osoby wchodzace w sktad organéw zarzadzajacych w samorzadzie terytorial-
nym oraz ewentualnie osoby zarzadzajace jednostkami organizacyjnymi jedno-
stek samorzadu terytorialnego.

5 Zob. T. Mordel, O potrzebie normatywnych gwarancji profesjonalizmu pracownikéw urzedéw sa-
morzgdowych, Stuzba Cywilna 2004-2005, nr 9, s. 96 i n.

57 Zob. Z. Géral, Swoistosci stosunkéw pracy pracownikéw samorzgdowych (w:) Szczegdlne formy
zatrudnienia, red. Z. Kubot, Wroctaw 2000, s. 109 i n.; H. Szewczyk, Zakres pojecia ,,pracownik samo-
rzgdowy” po wejsciu w zycie reformy administracji publicznej, PiZS 1999, nr 12, s. 18 i n.

% Por. K. Dziatocha, A. Lukaszczyk, Nowa ustawa o stuzbie cywilnej (aspekt prawno-konstytucyj-
ny), PiP 2006, z. 11, s. 6.
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Nalezy zastanowic sie nad rezygnacja z dalszego utrzymania wyboru i po-
wotania jako podstawy nawigzania stosunkéw pracy os6b zajmujacych
tzw. stanowiska polityczne w samorzadzie w organach zarzadzajacych (wyko-
nawczych) poszczegollnych struktur samorzadowych oraz os6b zajmujacych
stanowiska skarbnika i sekretarza w strukturach samorzadowych.

Nie bez racji jest twierdzenie, ze funkcje pochodzace z wyboréw powszech-
nych i bezposrednich powinny by¢ petnione poza stosunkiem pracy, w tzw. za-
trudnieniu niepracowniczym typu publicznoprawnego®. W tym celu nalezy
rozwazy¢ mozliwosé rezygnacji z bezposrednich wyboréw woéjtéw, burmis-
trzéw, prezydentow. Gdyby jednak takie wybory miaty pozostac, osoby zajmu-
jace te stanowiska powinny pozostawac w niepracowniczym zatrudnieniu typu
publicznoprawnego.

Stosunek prawny, w ktérym pozostaje zawodowy cztonek zarzadu, cha-
rakter jego pracy oraz sama istota i natura prawna organu jednostki samorzadu
terytorialnego uzasadniaja w petni wyznaczenie tego stosunku jako publiczno-
prawnego typu administracyjnego. Oznaczato rezygnacje z wyboru i powotania
jako sposobow nawigzania stosunkOw pracy w strukturach samorzadu teryto-
rialnego i powstanie nowej regulacji statusu prawnego tych oséb. Regulacja ta
mogtaby okresla¢ przynamniej ramowo kwestie dotyczace wynagradzania woj-
tow, burmistrzéw i prezydentéw, a takze starostow powiatéw i marszatkéw
wojewodztw, przewodniczacych zarzadu zwigzku jednostek samorzadu tery-
torialnego oraz pozostatych cztonkéw organdw zarzadzajacych.

Nowa ustawa o samorzadowej stuzbie cywilnej powinna wyraznie roz-
strzygac kwestie statusu organow zarzadzajacych jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Nalezatoby przyjaé, ze osoby wybierane na te stanowiska maja odreb-
ny status niepracowniczy. Jednoczesnie nalezatoby przewidzieé¢, w jakim za-
kresie do ich statusu stosuje sie odpowiednio przepisy prawa pracy®. Mozna
réwniez rozwazy¢ wprowadzenie obok tych stanowisk stanowiska dyrektora
generalnego urzeddw samorzadowych i innych jednostek organizacyjnych jed-
nostek samorzadu terytorialnego.

Celem ustanowienia stuzby cywilnej w samorzadzie terytorialnym jest za-
pewnienie zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i politycznie neutralnego
wykonywania zadan parnstwa®. Sprawne funkcjonowanie demokratycznego
panstwa zalezy w duzej mierze od jakosci kadr urzedniczych, a podstawowe
przestanki tej jakosci to ich profesjonalny oraz apolityczny charakter.

Jednakowy dostep do stuzby cywilnej oznacza wolny i réwny dla wszyst-
kich os6b spetniajacych okreslone wymogi dostep do okreslonej pracy w samo-

59 Zob. J. Zielinski, Samorzgdowa stuzba cywilna i uwagi o stosunku publiczno-prawnym, maszy-
nopis, passim; tenze, O potrzebie stosunku publiczno-prawnego i umocnieniu stosunku pracy pracownikéw
samorzgdowych (w:) Profesjonalizm w administracji publicznej, red. A. Debicka, M. Dmochowski,
B. Kudrycka, Biatystok 2004, passim.

60 Zob. W. Sanetra, Kodyfikacja prawa pracy wobec prawa stuzby pasistwowej (w:) Przestanki reformy
prawa pracy, cz. 1, red. Z. Salwa, Warszawa 1990, s. 171.

61 Por. B. Kudrycka, Neutralnos¢ polityczna urzednikéw..., s. 31i n.; E. Biermann, N. Kammradt,
Foderalismusreform In Kraft: 6ffentliches Dienstrecht vor dem Neuordnung, Der Personalrat 2006, nr 11,
S. 444-446; ). Ziller, Das offentliche Dienstrecht aus der Perspektive der vergleichenden Verwaltungswis-
senschaft, Die 6ffentliche Verwaltung 2006, nr 6, s. 233-241.
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rzadowej stuzbie cywilnej®?. Konkurencyjnosc¢ i otwartosé w dostepie do stano-
wisk powinna by¢ realizowana na zasadach, wykluczajacych wszelka arbitral-
nos¢ ocen spetnienia przez kandydatéw kwalifikacji zawodowych. W zwigzku
z tym na cztonkéw korpusu samorzadowej stuzby cywilnej nalezy natozy¢ obo-
wigzek profesjonalizmu przejawiajacy sie w powinnosci rzetelnego, termino-
wego wykonywania zadan oraz powinnosci statego rozwijania wiedzy zawo-
dowej, a takze poddawania sie statym lub okresowym ocenom.

Z kolei obowiazek bezstronnego dziatania wiaze sie z uczciwym i obiek-
tywnym wykonywaniem obowiazkéw, przestrzeganiem zakazu prowadzenia
dziatalnosci zarobkowej podwazajacej zaufanie do stuzby cywilnej oraz z god-
nym zachowaniem sie w stuzbie oraz poza niag. Zadania z zakresu administracji
publicznej powinny by¢ wykonywane bezstronnie, w sposéb wolny od nacis-
kéw czy osobistych pogladdw i sympatii. Wiagze sie to z odejsciem od oddania
politycznego oraz wiernosci ideologicznej dla rzadzacej partii majacej wiekszosé
w radzie gminy lub w innym tego typu organie stanowiacym jako podstawo-
wego kryterium naboru i awansu, ktére obowigzywaty nie tylko w czasach real-
nego socjalizmu. Natomiast podstawowymi kryteriami naboru powinny by¢
kwalifikacje zawodowe i umiejetnosci®. Istotg utworzenia stuzby publicznej jest
bowiem zapewnienie ciggtosci profesjonalnego wykonywania zadan parnstwa
w warunkach zmieniajacych sie ekip rzadzacych. Podstawowym warunkiem
utrzymania tej ciggtosci jest zapewnienie cztonkom korpusu stuzby cywilnej
neutralnosci politycznej i stabilizacji zatrudnienia.

Obowiazek neutralnosci stuzby cywilnej urzeczywistniasie przede wszyst-
kim przez natozenie na cztonkéw korpusu stuzby cywilnej zakazu publicznego
manifestowania przekonan politycznych, ograniczenia prawa do strajku czy tez
zakazu laczenia pracy w stuzbie cywilnej z petnieniem funkcji politycznych.

W doktrynie podkresla sie, ze wprowadzenie zasad konkursowego obsa-
dzania stanowisk nalezy oceni¢ pozytywnie miedzy innymi ze wzgledu na rea-
lizacje zasady jawnosci i konkurencyjnosci, co potwierdza apolityczny charakter
tych stanowisk, gdzie podstawowym kryterium naboru jest fachowos¢,

Aby ograniczy¢ nepotyzm i korupcje, nowa ustawa o samorzadowej stuz-
bie cywilnej powinna przewidywacé szczegétowe procedury naboru na wolne
stanowiska w stuzbie cywilnej, zwtaszcza w zakresie przeprowadzania poste-
powania kwalifikacyjnego. Konieczne jest wprowadzenie kilkuetapowej proce-
dury naboru prowadzonej z zachowaniem zasady jawnosci, co powinno prze-
jawiacé sie upowszechnieniem wynikow kolejnych etapow rekrutacji. Brak jasno
okreslonych zasad naboru na wolne stanowiska w stuzbie publicznej pozostaje
w hiezgodzie z zasada réwnego dostepu do stuzby publicznej zawartg w art. 60
Konstytucji RP. Celowi temu nalezy podporzadkowac rowniez regulacje praw-
na dotyczaca zasad publicznego ogtaszania wolnego stanowiska oraz konku-

2 Por. M. Jabtonski, Prawo dostepu do stuzby publicznej (w:) Prawa i wolnosci obywatelskie w Kon-
stytucji RP, red. B. Banaszak, A. Preisner, Warszawa 2002, s. 625 i n.; A. Reich, Die Abmahnung und
das Allgemeine Gleichbehandlungsgesetz, Die Personalvertretung 2006, nr 12, s. 452-456.

8 Por. E. Letowska, J. Letowski, O paristwie prawa..., passim.

64 Zob. A. Dubowik, Nowe zasady naboru do stuzby cywilnej a zasada réwnego dostepu obywateli do
stuzby publicznej, PiZS 2006, nr 2,s. 19 i n.
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rencyjnego wyboru najlepszego kandydata na wolne stanowisko w stuzbie cy-
wilnej.

Dokonane zmiany powinny bowiem mie¢ na celu wprowadzenie jako za-
sady gwarancji jawnosci postepowania konkursowego. Zmiany te powinny ob-
ja¢ rowniez merytoryczna strone postepowania konkursowego oraz sposob pro-
wadzenia prac przez zesp6t konkursowy?®. Nalezy bowiem okresli¢ wymagania
niezbedne dla danego stanowiska metody rekrutacji, za pomoca ktorych doko-
nuje sie wyboru kandydatéw do pracy w stuzbie cywilnej, nie pozostawiajac
w tym zakresie zbyt duzej swobody pracodawcy. Niezwykle istotne jest rowniez
natozenie na pracodawce obowiazku zatrudnienia najlepszego kandydata wy-
tonionego w konkursie i przyznanie mu roszczenia o nawigzanie stosunku pracy
oraz wprowadzenie mozliwosci rozstrzygania sporow na tle legalnosci poste-
powania konkursowego przed sadem pracy jako nalezacych do kategorii spraw
0 roszczenia zwigzane ze stosunkiem pracy®.

Podobnie jak w odniesieniu do pracownikéw w administracji rzadowej,
W nowej ustawie o samorzadowej stuzbie cywilnej nalezy przewidzie¢ wymaog
odbycia aplikacji administracyjnej czy tez stuzby przygotowawczej®”. Celem
stuzby przygotowawczej jest wiec z jednej strony wilasciwe przygotowanie do
wykonywania zadan stojacych przed administracja samorzadowa, z drugiej
za$—selekcja kadr przed nawigzaniem trwatego stosunku pracy gwarantujacego
znaczna stabilizacje zatrudnienia.

Regulacja statusu prawnego oséb zatrudnionych na stanowiskach urzed-
niczych w administracji publicznej powinna by¢ oparta na podstawowej zasa-
dzie, gtoszacej, ze zwiekszonej dyspozycyjnosci i odpowiedzialnosci oraz
zwiekszonym obowiazkom powinny odpowiadaé zwiekszone uprawnienia.
Rzecz tkwi w odpowiedniej regulacji kwestii dotyczacych naboru kandydatow,
dalszego ksztalcenia ich w zawodzie i periodycznego przeszkalania, we wiasci-
wej polityce personalnej. Kandydaci na urzednikéw powinni mie¢ specjalne
kwalifikacje, sprawdzane na konkursach lub egzaminach, a p6zniejsze ich awan-
se ha wyzsze szczeble hierarchii stuzbowej nalezatoby uzalezni¢ od jakosci wy-
konywanej pracy oraz zawodowego doswiadczenia. Wptynie to z pewnoscia na
odpowiedni poziom zawodowy urzednikoéw, na ich przygotowanie do petnie-
nia funkcji, na utrzymanie osiggnietej przez to przygotowanie zdolnosci spraw-
nego i celowego dziatania.

Kwestig szczegdlnie wazna dla prawidtowego funkcjonowania admini-
stracji publicznej w Polsce jest wtasciwe unormowanie statusu prawnego jej
pracownikéw zatrudnionych na stanowiskach urzedniczych, a zwtaszcza pra-
cownikow merytorycznych stanowiacych kadre ,,zawodowcdw”, zatrudnio-
nych na podstawie nominacji na stanowiskach kierowniczych i innych samo-
dzielnych zwigzanych z wykonaniem zadan na rzecz panstwa i zwigzkéw sa-

8 Zobh. A. Dubowik, Nowe zasady naboru..., s. 23; T. Duraj, Pojecie i klasyfikacja konkurséw na
stanowiska kierownicze, PiZS 2001, nr 12, s. 12.

8 Zobh. H. Szewczyk, glosa do postanowienia SN z dnia 13 pazdziernika 2005 r., 1| PK 337/04,
OSP 2007, z. 7-8, poz. 93.

67 Zobh. Z. Géral, Prawo pracy w samorzgdzie..., s. 60-61.
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morzadowych poprzez wydawanie decyzji, ich przygotowywanie lub wykony-
wanie®,

W dyskusji nad przysztym ksztattem stuzby publicznej w Polsce nalezy
stanowczo opowiedziec¢ sie za zawodowym statusem wykwalifikowanych pra-
cownikow zatrudnionych na stanowiskach urzedniczych®. Pracownicy ci po-
winni tworzy¢ aparat urzedniczy o charakterze wzglednie statym, objetym
ochrong przed nieuzasadniona waznymi wzgledami utrata zatrudnienia w za-
wodzie.

Pracownicy fachowi, petniacy profesjonalnie stuzbe w administracji, po-
winni by¢ mianowani na state i korzystac z ustawowych gwarancji zachowania
pracy na zajmowanych stanowiskach, poza sytuacjami wyjatkowymi okreslo-
nymi w ustawie, statos¢ zatrudnienia fachowej kadry urzedniczej jest bowiem
niezbedna przestanka racjonalizacji organizacji wszelkich stuzb publicznych™.
Niezmiernie istotne jest rowniez stosowanie merytorycznych kryteriow przy
zatrudnianiu, ocenie, awansowaniu lub zwalnianiu z pracy oséb w administracji
publicznej™. Nie mozna zapomnie¢ rowniez o wprowadzeniu nowych procedur
antykorupcyjnych dla catej stuzby cywilnej (rzadowej i samorzadowej).

W ustawodawstwie zachodnim pracownicy samorzadowi posiadaja od-
rebne regulacje prawne w zakresie ochrony trwatosci zatrudnienia. Przepisy te
zawieraja wieksze gwarancje stabilizacji zatrudnienia, zwtaszcza w odniesieniu
do oséb zatrudnionych na stanowiskach urzedniczych?.

Obecnie w Polsce wigkszosé urzednikow w samorzadzie zatrudniona jest
na podstawie umowy o prace oraz podlega w zakresie trwatosci zatrudnienia
powszechnym przepisom ochronnym zawartym w kodeksie pracy, dotyczacym
0g6tu pracownikdéw. W literaturze prawa pracy zauwaza sie jednak, iz obecnie
przepisy regulujace status 0s6b wykonujacych prace na podstawie uméw o pra-
ce zawieranych zgodnie z przepisami pragmatyk r6znia sie pod wzgledem na-
sycenia tresci kontraktu sktadnikami charakterystycznymi dla stosunku stuz-
bowego, inaczej niz to ma miejsce w odniesieniu do oséb wykonujacych prace
W oparciu 0 umowe 0 prace zawierana na podstawie kodeksu pracy?.

Nawigzanie stosunku pracy z pracownikiem samorzadowym na specjalnej
podstawie — tj. umowy o0 prace dajacej wieksza stabilizacje zatrudnienia,
tzw. stuzbowej umowy o prace — zapowiadat jeden z projektéw nowelizaciji.

8 Por. T. Liszcz, Pragmatyki pracownicze a nowy kodeks pracy (w:) Przestanki reformy prawa pra-
cy, red. Z. Salwa, Warszawa 1990, s. 182.

8 Por. H. Szewczyk, Problemy personalne w samorzgdzie, Sam. Teryt. 1992, nr 10, s. 5; M. Jaro-
szynski, Zagadnienie samorzgdu, PiP 1974, z. 6, s. 12; H. Izdebski, Reforma administracji publicznej
w Polsce, PiP 1994, z.9,s.50 i n.; C. Jabloner, Das Personal der VVerwaltung (w:) Die ¢ffentliche Verwaltung
in Osterreich, Wien 1992, s. 243-246; R. Griiner, Osterreichisches Berufsbeamtentum (w:) Der Rechts in
der Krise. Festschrift fur E. Loebenstein, Wien 1991, s. 45 n.

0 Zob. T. Zielinski, Podstawowe problemy reformy prawa stuzby pasistwowej w PRL, PiP 1982, z. 9,
s. 52-54; H. Lewandowski, W. Suchowicz, Z. Sypniewski, Status prawny stuzby paristwowej wybranych
krajow europejskich, Warszawa 1985, s. 27.

1 B. Kudrycka, Nowe wyzwania i trendy w reformowaniu sytuacji urzednikéw administracji pub-
licznej (w:) Rozwoj kadr w administracji publicznej, red. B. Kudrycka, Biatystok 2001, s. 39.

27Zoh. K. Spielbuchler, H. Floretta, R. Strasser, Arbeitsrecht 1, Wien 1988, s. 271-272.

3 Por. szerzej T. Kuczynski, Umowy o zatrudnienie stuzbowe (w:) Szczegélne formy zatrudnienia,
red. Z. Kubot, Wroctaw 2000, s. 87 i n.
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Do dzis nie zostat on jednak uchwalony™. Nalezatoby rozwazy¢, czy nie mozna
by wprowadzi¢ tego rodzaju umowy do nowej ustawy o samorzadowej stuzbie
cywilnej.

Znaczenie funkcji skarbnika przemawia raczej za nawigzaniem z nim bar-
dziej stabilnego stosunku pracy. Zatrudnianie tej grupy pracownikéw na pod-
stawie powotania, ktérego cecha szczegblng jest mozliwosé natychmiastowego
pozbawienia ich stanowiska, prowadzi do swoistego upolitycznienia tych funk-
cji’. Za obsadzeniem stanowisk na podstawie powotania przemawia by¢ moze
zapewnienie wladzom samorzadowym swobody w obsadzaniu tych stanowisk.
Instytucjonalna cecha powotania jest bowiem mozliwosé natychmiastowego po-
zbawienia stanowiska. Przeciwko takiemu rozwigzaniu przemawiaja jednak
charakter i znaczenie funkcji skarbnika w samorzadzie terytorialnym. Na sta-
nowiskach tych o charakterze merytorycznym i ogromnym znaczeniu dla pra-
widtowego funkcjonowania samorzadu wymagana powinna by¢ wieksza sta-
bilizacja zatrudnienia.

W aspekcie socjologiczno-politycznym obecne przepisy ograniczajace mia-
nowania odbierane by¢ moga jako znamienne, stanowiace przejaw zamierzonej
polityzacji struktur samorzadu terytorialnego na szczeblu ponadgminnym, a po
czesci i gminnym?, skoro znosza one typowa dla mianowania stabilizacje sto-
sunkéw zatrudnienia pracownikéw samorzadowych?. Stabilizacja zatrudnie-
nia wiazaca sie z mianowaniem jako podstawa nawigzania stosunku pracy czyni
ten akt szczegdlnie przydatnym dla obsady przynajmniej wazniejszych stano-
wisk urzedniczych o charakterze scisle merytorycznym?.

Kolejnym elementem statusu prawnego os6b zatrudnionych w samorza-
dzie budzacym krytyczne uwagi jest nadal system awansu i kariery tzw. urzed-
nika samorzadowego. Nieco archaiczne i nieprzystajace do obecnych oczeki-
warn, a takze catkowicie nieodpowiadajace wspoiczesnym zasadom obowigzu-
jacym w administracji publicznej, sa nadal reguty oceniania, doskonalenia umie-
jetnosci i poszerzania wiedzy, a w konsekwencji — awansowania na kolejne
stanowiska. Zapewnienie samorzadowi profesjonalnych urzednikéw wymaga
nie tylko stworzenia wtasciwych procedur rekrutacji do stuzby, lecz takze wy-
tyczenia czytelnej drogi kariery w stuzbie. Nalezy wiec zaaprobowac stworzenie
nowoczesnego systemu ocen kwalifikacyjnych pracownikéw samorzadowych.
Dotychczasowa regulacja nie jest bowiem doskonata i wymaga wprowadzenia
wielu zmian odnoszacych sie do rozwigzan szczegétowych.

Przepisart. 6 ust. 2 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, sporzadzonej
w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607
z p6zn. zm.), stanowi, iz status pracownikow samorzadowych powinien umoz-

" Projekt ustawy o pracownikach samorzgdowych (Druk Sejmowy nr 1662), Wspdlnota z 3 lipca
1996, nr 25, s. 20-24.

5 Zob. Z. Goral, Swoistosci stosunkéw pracy..., s. 123 i n.

6 Por. szerzej Z. Goéral, Swoistosci stosunkow pracy..., s. 131-132.

" Por. szerzej H. Szewczyk, Ochrona trwatosci stosunku pracy mianowanego pracownika samorzg-
dowego (w:) Z Problematyki Prawa Pracy i Polityki Socjalnej, t. 11, red. A. Nowak, Katowice 1994, s. 102
i n.; J. Korczak, Sytuacja prawna pracownikéw samorzgdowych po reformie administracji publicznej, NZS
1999, nr 3, s. 17-19.

8 Zob. A. Dubowik, Stosunki pracy pracownikéw administracji rzgdowej i samorzgdowej a reforma
administracji publicznej, PiZS 1999, nr 2, s. 20-22.
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