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ZALOZENIA OGOLNE CHARAKTERYZUJACE
ZATRUDNIENIE W SAMORZADZIE TERYTORIALNYM
(POROWNANIE Z ZASADAMI FUNKCJONOWANIA
KORPUSU SLUZBY CYWILNE]J)

GENERAL ASSUMPTIONS CHARACTERISING
EMPLOYMENT IN LOCAL SELF-GOVERNMENT
(A COMPARISON WITH THE PRINCIPLES OF FUNCTIONING
OF THE CIVIL SERVICE CORPS)

Streszczenie: Opracowanie zawiera prezentacje zalozen ogoélnych regulacji prawnej dotyczacej osob
zatrudnionych w samorzadzie terytorialnym, skonfrontowanych z celem i zasadami stuzby cywilne;j.
W pierwszej czgs$ci ukazano wzajemne relacje miedzy unormowaniami dotyczacymi statusu pra-
cownikow samorzadowych i ustawami o stuzbie cywilnej w ujeciu historycznym. W drugiej czedci
znalazly si¢ uwagi o obowiazujacym stanie prawnym z uwzglednieniem regulacji konstytucyjnych.
Podkreslono, ze podobiefistwa miedzy pragmatyka samorzadows i pragmatyka stuzby cywilnej sa
znaczace. Dotyczy to tez zasad, na ktdrych opiera si¢ zatrudnienie w samorzadzie terytorialnym
i stuzbie cywilnej. Na gruncie samorzadowym nie uwzgledniono jedynie zasady neutralnosci poli-
tycznej, co moze budzi¢ watpliwosci.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, pracownik samorzadowy, stuzba cywilna, Konstytucja RP,
zasada neutralnoéci politycznej

Summary: The study presents the assumptions of the general legal regulation concerning persons
employed in local self-government, confronted with the purpose and principles of the civil service.
The first part shows the mutual relations between the legislation concerning the status of local self-
-government employees and the acts on the civil service from a historical perspective. The second
part comprises comments on the legislation in force at present, including constitutional regulations.
It was emphasised that the similarities between the regulations on local self-government and civil
service are significant. This also applies to the principles on which employment in local self-govern-
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ment and civil service is based. In the case of regulations concerning local self-government, only the
principle of political neutrality was not included, which may raise doubts.

Keywords: Local self-government, local self-government employee, civil service, the Constitution
of the Republic of Poland, the principle of political neutrality

UWAGI WPROWADZAJACE

W bogatym dorobku naukowym Profesora Bolestawa M. Cwiertniaka mozna wyréznié wiele
obszaréw badawczych istotnych dla nauki prawa pracy. Niektore z nich sg zbiezne z przedmio-
tem moich zainteresowan, przy czym wielokrotnie to dokonania dostojnego Jubilata stanowily
dla mnie zrédlo inspiracji i czgsto byly punktem odniesienia. Dotyczy to w pierwszej kolejnosci
fundamentalnej kwestii zasad prawa pracy. Zaznaczyla si¢ tu pierwsza naukowa fascynacja Jubi-
lata, jaka byla teoria prawa, od ktdrej zaczal swoja kariere akademicka. Nie jest w zwigzku z tym
dzietem przypadku, ze charakterystycznym rysem Jego publikacji w tym zakresie byt ich teore-
tycznoprawny profil. R6znym aspektom zasad prawa pracy poswiecil szczegdlnie duzo miejsca
W swojej tworczosci, poczynajac od rozprawy doktorskiej, a pézniej w wielu studiach i artykulach,
ktore zawsze spotykaly sie z duzym odzewem w nauce prawa pracy. Piszac o zasadach prawa pra-
cy, zwracal uwage na podstawy i kryteria ich wyodrebnia, rodzaje czy pelnione przez nie funkgje.
W nieco mniejszym stopniu zajmowat si¢ ich analiza w wymiarze dogmatycznym.

Drugim wspdlnym obszarem naszych dociekan naukowych byly zagadnienia zwigzane
ze statusem prawnym pracownikéw samorzadowych. Profesor Cwiertniak podjat je jako
jeden z pierwszych, tuz po uchwaleniu w 1990 r. pragmatyki samorzadowej', a w p6zniej-
szych latach wielokrotnie do nich wracal. Piszac o tej problematyce, nie sposéb nie na-
wigzywac do Jego tekstow. Czynitlem to wielokrotnie réwniez w swoich opracowaniach.
W niniejszej Ksigdze Jubileuszowej, w ktorej uczestniczenie jest niewatpliwym zaszczytem,
pragnalbym zaja¢ si¢ jednym z problemoéw zwigzanych ze statusem pracownikow samorzg-
dowych, a dokladniej - z zalozeniami, na jakich 6w status si¢ opiera, przy czym chciatbym
poczynic kilka na ten temat uwag, dokonujac konfrontacji z zasadami zatrudnienia czlon-
kow korpusu stuzby cywilnej. Jest to o tyle uzasadnione, gdyz pragmatyka samorzadowa
w wielu swych regulacjach odwzorowuje unormowania znane z ustawy o stuzbie cywilnej.
Dotyczy to réwniez przepiséw rozpoczynajacych obydwa akty prawne. Poréwnanie art.
1 ustawy o pracownikach samorzadowych i art. 1 ustawy o stuzbie cywilnej wskazuje na
istotne miedzy nimi podobienstwa, cho¢ oczywiscie nie sg one tresciowo tozsame.

1. GENEZA PRAGMATYKI SAMORZADOWE]

O ile tradycje odrebnej regulacji prawnej dotyczacej zatrudnienia w administracji rzado-
wej siegaja okresu miedzywojennego, majg bowiem swoj poczatek w ustawie z 1922 r. o pan-
stwowej stuzbie cywilnej, o tyle droga dojscia do pragmatyki samorzadowej byla bardziej

! B.M. Cwiertniak, M. Taniewska-Peszko, Ustawa o pracownikach samorzgdowych (préba oceny), Katowice
1991; B.M. Cwiertniak, M. Taniewska-Peszko, Pracownicy samorzgdowi, Gdansk 1991.
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zfozona. Przede wszystkim w miedzywojniu nie zdotano ustanowi¢ jednego aktu prawnego,
ktory obejmowatby swoim zakresem wszystkich urzednikéw zatrudnionych w samorzadach
lokalnych?. Ich status prawny byl dalece zréznicowany w zaleznosci od terytorium, na kto6-
rym samorzady funkcjonowaly. Stosowane do nich byly bowiem rdézne regulacje wydane
jeszcze przez panistwa zaborcze. Swiadomos¢ tego niedoskonatego stanu prawnego byta jed-
nak zarzewiem dyskusji o koniecznosci zunifikowania prawa zatrudnienia w samorzadzie’.
Nie spelnily si¢ przy tym nadzieje zwigzane z tzw. ustawg scaleniowa z 1933 r., w ktérej moz-
na bylo znalez¢ jedynie zapowiedz przyszlej regulacji praw, obowiazkéw i odpowiedzialno$ci
»funkcjonariuszy samorzagdowych”. W pézniejszych dyskusjach zarysowat sie kierunek, w ja-
kim - jak oczekiwano - powinny p6js¢ przyszle unormowania. Powinny by¢ zatem odrebne
formalnie od ustawy o panstwowej stuzbie cywilnej, cho¢ podobnie jak w tej ustawie winny
przyznawac publicznoprawny charakter statusowi urzednikéw samorzadowych. Znalazlo to
swoj wyraz w przygotowanych projektach aktéw prawnych.

Wyraznej inspiracji pragmatyka stuzby cywilnej mozna doszukac sie w ostatnim przed
wybuchem wojny projekcie, ktéry nie doczekat si¢ uchwalenia. Chodzi o projekt kodeksu
stuzby w samorzadzie terytorialnym, jaki wptynat do Sejmu w 1939 r. Zamieszczone w nim
propozycje regulacji byly w znacznym stopniu wzorowane na przepisach stosowanych wo-
bec panstwowych funkcjonariuszy rzadowych®*.

W okresie realnego socjalizmu w zasadzie nie istniat problem wzajemnych relacji miedzy
stuzbg cywilng a zatrudnieniem w samorzadzie terytorialnym. Co prawda, ustawa z 1922 r.
obowigzywata formalnie az do czasu uchwalenia kodeksu pracy, realne znaczenie mialy jed-
nak inne przepisy regulujace status urzednikéw administracji rzadowej. Stopniowo zrywano
w nich z ich publicznoprawng proweniencja, przyjmujac rozwigzania coraz bardziej charak-
terystyczne dla prawa pracy. Kwestia pozycji prawnej oséb zatrudnionych w samorzadzie
terytorialnym stala si¢ catkowicie bezprzedmiotowa wobec zniesienia samorzadu. Dopiero
jego reaktywowanie w 1990 r. postawito na nowo pytanie o ksztalt przysztej regulacji dotycza-
cej zatrudnienia w samorzadzie. Warto podkresli¢ w tym miejscu, ze posréd wielu propozycji
byty takie, wedlug ktérych nalezato catkowicie zrezygnowac z odrebnej pragmatyki, poddajac
status osob zatrudnionych w samorzadzie powszechnemu prawu pracy, ale réwniez i takie,
w ktorych wskazywano na zasadno$¢ siegniecia do wzorcow regulacyjnych z ustawy o pan-
stwowej stuzbie cywilnej’. Swoistego rodzaju hibernacja tej ustawy w realiach powojennego
ustroju sprawita jednak, ze ta ostatnia propozycja wydawala si¢ co najmniej przedwczesna.
Trudno bylo sensownie rozwaza¢ oparcie stosunkéw zatrudnienia w samorzadzie terytorial-
nym na zalozeniach stuzby cywilnej bez reaktywacji tej stuzby, co nastgpito dopiero w 1996 r.,
Byla to reaktywacja dalece niepelna. Cho¢ uchwalona wtedy ustawa nawigzywala, nie tylko
swoim tytutem, do swojej poprzedniczki z 1922 r., to jednak stosunkom zatrudnienia w od-

? Z.Goéral, Prawo pracy w samorzgdzie terytorialnym, Warszawa 1999, s. 15.

3 S. Plazek, Wybrane uwagi z historii regulacji zatrudnienia w samorzgdzie terytorialnym w Polsce na uzytek
dyskusji o koncepcji prawa urzedniczego, [w:] Prawne problemy samorzgdu terytorialnego, t. 11, red. B.M. Cwiert-
niak, Sosnowiec 2013, s. 81 in.

* W. Jaskiewicz, Studia nad sytuacjg prawng pracownikow paristwowych, t. 1: Formy prawne stuzby paristwowej
w niemieckim prawie urzedniczym. Stosunek stuzbowy w prawie urzedniczym RP, Poznan 1961, s. 102.

> Por. E. Ura, Zagadnienia teoretyczne Zrédet prawa ksztattujgcych status pracownikow administracji, PiP 1995,
z.10-11,s. 62.
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rodzonej stuzbie nadano pracowniczy charakter. Znalazly si¢ one tym samym, pomimo wielu
odrebnosci, w zakresie oddzialywania prawa pracy.

2. RELACJE MIEDZY REGULACJAMI DOTYCZACYMI
PRACOWNIKOW SAMORZADOWYCH I SLUZBY CYWILNE]
PO UCHWALENIU KONSTYTUCJI W 1997 R.

Dalsze losy ustawy z 1990 r. o pracownikach samorzadowych staly pod znakiem zmia-
ny struktury samorzadu terytorialnego, jaka dokonata si¢ w 1998 r. Powolano wéwczas do
zycia 3 odrebne samorzady: gminny, powiatowy oraz samorzad wojewodztwa. Nie przy-
niosto to jednak znaczacej modyfikacji statusu prawnego pracownikéw samorzadowych.
W szczegolnosci w zaden sposob nie wplyneta na ksztalt tego statusu reaktywacja w 1996 r.
stuzby cywilnej, ktéra objeta swoim zakresem osoby zatrudnione w administracji rzadowe;j.
Zaznaczyla sie wrecz tendencja przeciwna — poglebiania réznic migdzy statusem czton-
kow korpusu stuzby cywilnej i pozycja prawna pracownikéw samorzadowych. Dotyczy-
to to przede wszystkim przewidywanych w obydwu pragmatykach podstaw zatrudnienia.
O ile zatem wedlug ustawy o stuzbie cywilnej jedyna podstawg zatrudniania urzednikow
tej stuzby byto mianowanie, o tyle w pragmatyce samorzadowej mianowanie stanowito jed-
ng z podstaw i to wcale nie wiodacg. Warto doda¢, ze na skutek pézniejszych nowelizacji
dokonanych w zwiazku z reforma ustroju samorzadu terytorialnego znaczenie mianowa-
nia jeszcze bardziej zmarginalizowano. Wazne jest jednak, ze wobec bardzo ograniczo-
nych waloréw normatywnych pragmatyki samorzadowej, zwigzanych z jej dalece niepelna
regulacja, w sprawach w niej nieunormowanych w wielu kwestiach mozna bylo znalez¢
odestanie do pochodzacej jeszcze z 1982 r. ustawy o pracownikach urzedow panstwowych.
Ta ostatnia ustawa stanowila tez stosunkowo czesto wzorzec regulacyjny dla rozwigzan
zamieszczonych w pragmatyce samorzadowej. Role subsydiarnego zrédta regulacji petnit
tez kodeks pracy. Z oczywistych powodéw (chronologia uchwalanych aktéw prawnych)
bez wplywu na ksztalt prawny regulacji zamieszczonych w owej pragmatyce byla ustawa
o stuzbie cywilnej z 1996 r., cho¢ teoretycznie moglaby ona by¢ zrédlem inspiracji w aktach
nowelizacyjnych przyjmowanych po reformie ustroju samorzadowego.

Dla statusu oséb zatrudnionych w administracji publicznej z pewnoscig istotne zna-
czenie miato uchwalenie Konstytucji w 1997 r. Dwa jej unormowania wysuwaja sie pod
tym wzgledem na plan pierwszy. Pierwsze z nich zamieszczone zostalo w art. 60, zgod-
nie z ktérym obywatele polscy korzystajacy z pelni praw publicznych maja prawo dostepu
do stuzby publicznej na jednakowych zasadach. Pomijajac w tym miejscu kwesti¢ obywa-
telstwa polskiego, warto zwrdci¢ uwage na ten fragment przepisu, w ktérym stanowi si¢
o jednakowym dostepie do stuzby publicznej. Z pewnoscig pojecia owej stuzby nie mozna
ograniczac tylko do stuzby cywilnej. Chodzi o zdecydowanie szersze jej rozumienie, obej-
mujace m.in. takze zatrudnienie ,,stuzbowe” w jednostkach samorzadowych, za jakie nale-
zy uzna¢ pelnienie funkcji pracowniczych na stanowiskach urzedniczych. W zgodzie z wy-

¢ B.M. Cwiertniak, Ustawa o pracownikach samorzgdowych jako pragmatyka pracownikéw samorzgdu te-
rytorialnego (Charakterystyka ogdlna aktu i jego ocena z perspektywy dyrektyw dziatalnosci prawotwérczej),
»Z Problematyki Prawa Pracy i Polityki Socjalnej”, t. 9, Katowice 1992, s. 20.
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mogiem konstytucyjnym stanowiska te powinny by¢ dostepne na ,,jednakowych zasadach’,
a wiec takich, ktére dotycza takze dostepu do stuzby cywilnej. Blizsze wyjasnienie tego
znajdujemy w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego. Szczegdlnie pod tym wzgledem
miarodajny jest wyrok z 29 listopada 2007 r.” Trybunat stwierdzil w nim, ze przepis art.
60 ,,z jednej strony wymaga od ustawodawcy ustanowienia regulacji materialnoprawnych
okreslajacych przejrzyste kryteria selekeji kandydatéw i obsadzania poszczegdlnych stano-
wisk w stuzbie publicznej, a z drugiej strony nakazuje stworzenie odpowiednich gwarancji
proceduralnych, zapewniajacych weryfikowalno$¢ decyzji w sprawie naboru do stuzby”

Potrzeba respektowania konstytucyjnego wymogu traktowania osob starajacych sig
o dostep do stuzby na jednakowych zasadach musiata znalez¢ swoj wyraz w unormowa-
niach ustawowych. W efekcie proces naboru do stuzby cywilnej i na stanowiska urzednicze
w samorzadzie terytorialnym jest do siebie zblizony, co oczywiscie nie oznacza jego toz-
samosci. Na gruncie stuzby cywilnej po raz pierwszy zostato to wyartykulowane w prag-
matyce ustanowionej w 1998 r., w ktérej znalazt sie przepis, zgodnie z ktérym kazdy oby-
watel ma prawo do informacji o wolnych stanowiskach pracy w tej stuzbie, a nabér do
niej jest otwarty i konkurencyjny (art. 5). Formule te powielajg kolejne pragmatyki stuzby
cywilnej, réwniez ta, ktéra obowiazuje do tej pory (art. 6 ustawy o stuzbie cywilnej z 2008
r.). W przypadku przepiséw dotyczacych samorzadu terytorialnego stosowny przepis zo-
stal wprowadzony w wyniku nowelizacji pierwszej pragmatyki samorzadowej, dokonanej
w 2005 r. (dodany art. 3a). Obecnie o zasadzie otwartego i konkurencyjnego naboru na
wolne stanowiska urzednicze w samorzadzie stanowi si¢ w art. 11 ustawy z 2008 r., nato-
miast o obowigzku informowania o wolnych stanowiskach (art. 13 tej ustawy).

Druga regulacja konstytucyjna o fundamentalnym znaczeniu nie odnosi si¢ juz do
zatrudnienia w calej administracji publicznej. Chodzi o art. 153. Przepis ten wazny jest
z dwdch powodow. Przede wszystkim stanowi sie¢ w nim o dzialaniu korpusu stuzby cy-
wilnej i wyznacza jednoczesnie zakres jego wystepowania. Sa to urzedy administracji rza-
dowej. Warto zauwazy¢, ze w momencie uchwalenia Konstytucji stuzba cywilna juz w Pol-
sce funkcjonowatla. Byla bowiem ustanowiona przez powolang juz wyzej ustawe z 1996
r. o panstwowej stuzbie cywilnej. Drugim powodem $wiadczacym o doniostosci art. 153
Konstytucji byto wskazanie w tym przepisie celu, ze wzgledu na ktéry ustanawiana jest
stuzba cywilna. Jest nim zapewnienie zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i politycz-
nie neutralnego wykonywania zadan panstwa. Mozna przyjac, ze sa to cztery zasady, na
ktorych opiera si¢ stuzba cywilna. Warto zauwazy¢, ze antycypacja regulacji konstytucyj-
nej byt art. 1 ustawy o panstwowej stuzbie cywilnej z 1996 r. W calej serii pozniejszych
ustaw dotyczacych stuzby cywilnej unormowanie to powielano. Znajduje si¢ ono réwniez
w obowigzujacej ustawie z 2008 r. Wydawaloby sig, ze art. 153 Konstytucji nie ma zadnego
znaczenia z punktu widzenia regulacji prawnej dotyczacej zatrudniania w samorzadzie te-
rytorialnym, skoro pojecie korpusu stuzby cywilnej i zasady jego funkcjonowania zostaty
w tym przepisie ograniczone tylko do administracji rzagdowej. Jak mozna jednak sadzic,
takie stwierdzenie jest prawdziwe, ale nie do konca. Warto przede wszystkim podkreslic,
ze od tego czasu punktem odniesienia w dyskusjach o przysztym ksztalcie pragmatyki sa-

7 SK 43/06, OTK-A 2007/10/130.
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morzadowej stala si¢ wlasnie stuzba cywilna. Przedmiotem rozwazan byto nawet pytanie
o0 potrzebe ustanowienia podobnej stuzby, ktéra objetaby wlasnie pracownikéw samorza-
dowych (samorzadowej stuzby cywilnej)®.

Do realizacji tej propozycji jednak nie doszto z kilku co najmniej przyczyn. Najwazniej-
sza z nich wiaze si¢ z regulacja konstytucyjna, ktéra wyraznie zastrzega, ze stuzba cywilna
dziala tylko w administracji rzadowej. Ustanowienie jej takze w samorzadzie terytorialnym
kolidowatoby z tym unormowaniem, nawet jesli okreslona bytaby ona jako ,,samorzadowa
stuzba cywilna”. Ponadto nie w pelni adekwatne do istoty samorzadu terytorialnego byty-
by niektore instytucje charakterystyczne dla stuzby dziatajacej w administracji rzadowe;j,
a wiec struktury scentralizowanej i zhierarchizowanej, narzucajacej okreslone rozwigzania
organizacyjne z Szefem Stuzby Cywilnej jako centralnym organem administracji rzado-
wej podlegajacym bezposrednio Prezesowi Rady Ministréow. Trudno byloby moéwi¢ o tak
uksztaltowanej stuzbie cywilnej w samorzadzie terytorialnym, a zwlaszcza o jednolitym
w skali catego kraju korpusie urzedniczym tej stuzby.

Zupelnie inng kwestig jest transfer na grunt samorzadu terytorialnego, a doktadniej -
na plaszczyzne zatrudniania w jednostkach organizacyjnych tego samorzadu - pewnych
rozwigzan prawnych, czy nawet pewnych instytucji znanych ustawie o stuzbie cywilne;j.
To wlasnie ta druga droga eksponowania powiazan miedzy stuzba cywilng i zatrudnie-
niem w samorzadzie terytorialnym zostala wybrana przez polskiego ustawodawce. Warto
zwroci¢ w zwigzku z tym uwage na to, ze obydwa akty prawne: ustawa o stuzbie cywilnej
i ustawa o pracownikach samorzadowych, wyznaczajace obecny ksztalt prawny zatrud-
nienia w administracji publicznej, pochodzg z tej samej daty, zostaly bowiem uchwalone
w dniu 21 listopada 2008 r.” Nie jest to — jak si¢ wydaje — dzielem przypadku. U podstaw
leza przynajmniej cz¢Sciowo podobne zalozenia przyjetych regulacji. Cho¢ zatem w za-
sadzie pragmatyka samorzadowa nie zawiera odeslan do ustawy o stuzbie cywilnej (poza
jednym przypadkiem - art. 11 ust. 3), to jednak trudno nie zauwazy¢, Ze ta ostatnia stano-
wi niekiedy widoczny wzorzec regulacyjny. Wyraznie do unormowan odnoszacych si¢ do
stuzby cywilnej ustawodawca nawiazuje, regulujac tzw. rygory selekcyjne, ktére warunkuja
zatrudnienie na stanowisku urzedniczym (art. 6 ust. 3), procedure naboru na wolne stano-
wiska urzednicze, a niektore uregulowania w tej materii s3 prawie dostownym powtorze-
niem swoich odpowiednikéw z ustawy o stuzbie cywilnej (por. art. 13a ust. 1 u.ps.iart. 29a
u.s.c.). Bardzo podobne sg reguly zatrudniania pracownikéw na podstawie umowy o prace
(na czas nieokre$lony lub na czas okreslony). Dotyczy to zwlaszcza oséb podejmujacych po
raz pierwszy prace, odpowiednio w stuzbie cywilnej badz w jednostkach samorzadu tery-
torialnego. Zblizona jest sama definicja ,,osoby podejmujacej po raz pierwszy pracg” (por.
art. 35 ust. 5 w.s.c. iart. 16 ust. 3 u.p.s.). Podobnie jak w ustawie o stuzbie cywilnej réwniez
pracownicy po raz pierwszy podejmujacy prace w jednostkach samorzadu terytorialnego
majg co do zasady obowigzek odbycia stuzby przygotowawczej o podobnym charakterze
i celu. Obydwie ustawy przewiduja obowigzek zlozenia §lubowania o zblizonym tekscie

8 Por. T. Mordel, Uwagi o potrzebie samorzgdowej stuzby cywilnej, ,Samorzad Terytorialny” 2002, nr 7-8, s. 19
i n; H. Szewczyk, Propozycja samorzgdowej stuzby cywilnej, [w:] Stosunki pracy pracownikéw samorzgdowych,
red. M. Stec, Warszawa 2008, s. 141 i n.

® Dz.U.z2008 1., nr 227, poz. 1505 (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 265) oraz Dz.U. z 2008 r., nr 223, poz. 1458
(tekst jedn. Dz.U. z 2019 1., poz.1282).
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roty, uwzgledniajacym — co oczywiste — rdzne miejsce wykonywania przez pracownikow
swoich zadan. Wiele wspolnego maja takze przepisy o zmianie stosunku pracy (przenie-
sieniu na inne stanowisko), cho¢ ze wzgledu na strukture organizacyjng stuzby cywilnej
trudno bytoby méwi¢ o pelnej ekwiwalentnosci przyjetych w tym zakresie rozwigzan.

Sporo podobienstw wykazuja zawarte w obydwu pragmatykach katalogi obowigzkow
pracowniczych, przy czym wiekszo$¢ z nich zostala wyrazona prawie w identycznej styli-
styce, w niektdrych uwzglednia si¢ szczegélny charakter miejsca zatrudnienia i intereséw
z tym zwigzanych (czlonek korpusu stuzby cywilnej jest obowigzany do godnego zachowa-
nia sie ,w stuzbie oraz poza nig’, a pracownik samorzadowy ,w miejscu pracy i poza nim’,
czlonek korpusu ma chroni¢ interesy panstwa oraz prawa cztowieka i obywatela, a pra-
cownik samorzadowy - dba¢ o wykonywanie zadan publicznych z uwzglednieniem inte-
resu publicznego oraz indywidualnych intereséw obywateli), a tylko nieliczne obowiazki
nie znajdujag w ogole odpowiednika w poréwnywanej pragmatyce (np. spoczywajacy na
pracowniku samorzadowym obowigzek udzielania informacji organom, instytucjom i oso-
bom fizycznym oraz udostgpniania dokumentéw znajdujacych si¢ w posiadaniu jednostki,
w ktorej pracownik jest zatrudniony, jezeli prawo tego nie zabrania). Pomijajac niewielkie
réznice redakcyjne, w zasadzie tak samo jest regulowany obowigzek wykonywania polecen
stuzbowych. To samo dotyczy nakazu informowania przetozonego o tym, ze wydane pole-
cenie jest niezgodne z prawem albo zawiera znamiona pomylki. Pewng réznicg jest jedynie
to, Ze po pisemnym potwierdzeniu polecenia cztonek korpusu stuzby cywilnej jest zobo-
wiazany je wykonac¢, a pracownik samorzadowy ponadto zawiadomi¢ kierownika jednost-
ki, w ktdrej jest zatrudniony. Obydwie pragmatyki wskazujg tez, kiedy dopuszczalna jest
odmowa wykonania polecenia. Ma to miejsce wtedy, gdy wykonanie polecenia prowadzito-
by do popelnienia przestgpstwa lub wykroczenia, a w odniesieniu do pracownika samorza-
dowego dodatkowo, gdyby grozito niepowetowanymi stratami. Pewna r6znica, stanowigca
zreszty zrodlo watpliwosci interpretacyjnych, jest uzaleznienie — jedynie w pragmatyce sa-
morzadowej — odmowy wykonania polecenia od ,,przekonania” pracownika o wskazanych
nastepstwach wykonania polecenia. Wprowadzenie tego subiektywnego odczucia czyni ten
przepis trudnym w praktycznym zastosowaniu.

Zaréwno w ustawie o stuzbie cywilnej, jak i w ustawie o pracownikach samorzadowych
znalazly sie regulacje, ktorych celem jest przeciwdzialanie korupcji i konfliktom interesow.
Nalezy jednak zauwazy¢, ze w odniesieniu do czlonkéw korpusu stuzby cywilnej regulacja
tej materii znalazta si¢ tylko czeSciowo w pragmatyce. Istotne znaczenie maja tez prze-
pisy ustawy o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby pelniace
funkcje publiczne’®. W duzym stopniu wspoélne dla obydwu pragmatyk jest unormowanie,
ktorego celem jest przeciwdzialanie zjawisku nepotyzmu, czyli zakaz zatrudniania w tych
samym jednostkach organizacyjnych (urzedach) malzonkdéw, krewnych, powinowatych
oraz 0s0b pozostajacych w stosunku przysposobienia, opieki lub kurateli. To standardowe
rozwigzanie znane przepisom prawa urzedniczego w pragmatyce samorzadowej wyroznia
sie jedynie tym, Ze zapobiega powstawaniu stosunku bezposredniej podlegtosci stuzbo-
wej (art. 26). W ustawie o stuzbie cywilnej (art. 79) stanowi sie tymczasem o ,stosunku

10 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 2399, z p6zn. zm.).
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podlegtosci stuzbowej”, co moze oznacza¢ jakikolwiek uklad podlegtosciowy, réwniez po-
$redni. Podobne co do celu, cho¢ rézne w szczegoétach, s3 unormowania wprowadzajace
ograniczenia w podejmowaniu zaj¢¢ (dzialalnosci) dodatkowych, trudnych do pogodzenia
z wlasciwg realizacjg zadan publicznych cigzacych odpowiednio na pracownikach samo-
rzadowych i cztonkach korpusu stuzby cywilnej, zwlaszcza z obowigzkiem zachowania
obiektywizmu i bezstronnoséci. W pragmatyce samorzadowej poprzestaje sie na ustano-
wieniu zakazu (bezwzglednego) zaje¢ pozostajacych w sprzecznos$ci z zajeciami, ktdre
pracownik wykonuje w ramach obowiazkow stuzbowych, jezeli to wywoluje uzasadnione
podejrzenie o stronniczo$¢ lub interesownos¢ oraz zajg¢ sprzecznych z obowigzkami wy-
nikajacymi z ustawy. W pragmatyce stuzby cywilnej ustanawia si¢ ponadto zakaz wzgled-
ny podejmowania jakiegokolwiek dodatkowego zatrudnienia (przez pracownikéw stuzby)
badz tez zaje¢ zarobkowych (przez urzednikow) bez zgody wlasciwych wtadz stuzbowych.

Wiele podobienstw wykazuje instytucja ocen okresowych (art. 81 u.s.c.iart. 27 u.p.s.).
Regulacja zawarta w pragmatyce samorzadowej jest ,,ilo§ciowo” skromniejsza, cho¢ zacho-
wano w niej wszystkie w zasadzie standardowe dla prawa urzedniczego cele tych ocen i za-
sady ich przeprowadzania. Réznice w poréwnaniu do ustawy o stuzbie cywilnej dotycza
kwestii szczegétowych. Bardziej zasadnicze znaczenie ma unormowanie dotyczace $rod-
kow odwotawczych od dokonanej oceny. Jedynie w pragmatyce stuzby cywilnej przewidu-
je sie wyraznie, Ze po wyczerpaniu procedury ,wewnetrznej” pracownikowi przystuguje
odwolanie do sadu pracy. Podobnej gwarancji nie zamieszczono w ustawie o pracowni-
kach samorzadowych, co jest przedmiotem krytycznych ocen i rozbieznych interpretacji''.
W swojej zasadniczej czesci tozsame sg zamieszczone w obydwu pragmatykach przepisy
przewidujace zawieszenie stosunku pracy pracownika samorzadowego (cztonka korpusu
stuzby cywilnej) tymczasowo aresztowanego. Identyczna jest regula, ze zawieszenie na-
stepuje z mocy prawa, tak samo zostaly tez uregulowane uprawnienia do wynagrodzenia
w okresie zawieszenia. Istnieje jednak tez pewna, przynajmniej pozorna, réZnica w sposo-
bie uregulowania sytuacji prawnej zawieszonego pracownika. W pragmatyce stuzby cywil-
nej przewiduje sie, ze okres zawieszenia stosunku pracy wskutek tymczasowego aresztowa-
nia wlicza si¢ do okresu zatrudnienia, od ktérego zalezg uprawnienia pracownicze cztonka
korpusu. Podobnego przepisu nie zawiera pragmatyka samorzadowa. Nie wydaje si¢ jed-
nak, aby sytuacja pracownikéw samorzadowych pod tym wzgledem bylta inna. Uzasadnie-
niem dla takiego wniosku jest konstatacja, ze w okresie zawieszenia stosunek pracy istnieje,
a nawet wyplacane jest z tego tytutu, chocby przejsciowo pomniejszone, wynagrodzenie'.

Poréwnujac obydwie pragmatyki, mozna réwniez dostrzec pewne podobienstwa w za-
kresie uprawnien czlonkéw korpusu stuzby cywilnej i pracownikéw samorzadowych. Nie
sa one jednak tak duze, jak w przypadku innych regulowanych w nich materii. Niektore
regulacje sa jednak identyczne lub w zasadzie identyczne. Dotyczy to w pierwszej kolejno-
$ci zasad nabywania i wysokosci nagrody jubileuszowej (art. 91 u.s.c. i art. 38 ust. 2 u.p.s.),

" Por. Z. Goral, Status prawny pracownikéw samorzgdowych, [w:] System prawa pracy, t XI: Pragmatyki pra-

cownicze, red. K.W. Baran, Z. Géral, Warszawa 2021, s. 374.

2 Na gruncie ustawy o stuzbie cywilnej prezentowany jest do$¢ symptomatyczny poglad, ze wyplacanie
w okresie zawieszenia, chocby czg$ciowo, wynagrodzenia sprawia, ze logicznym tego nastepstwem jest wlicza-
nie tego okresu do ogdlnego stazu pracy zawieszonego czlonka korpusu. Tak D. Ksigzek, Komentarz do art. 68
ustawy o stuzbie cywilnej, [w:] Prawo urzednicze. Komentarz, red. K.W. Baran, Warszawa 2014, s. 250.
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dodatku za wieloletnig prace (art. 90 u.s.c. i art. 38 ust. 1 u.p.s.) oraz w mniejszym stopniu
jednorazowej odprawy w zwiazku z przejsciem na emeryture lub rente z tytutu niezdolno-
$ci do pracy (w przypadku pracownikéw samorzadowych jej wysokos¢ jest zrdznicowana
w zalezno$ci od stazu pracy). W odniesieniu do tych $wiadczen istotng réznicg jest pomi-
niecie w pragmatyce samorzadowej regulacji o wyltaczeniu z okreséw warunkujacych do
nich prawa okreséw zatrudnienia w partii komunistycznej oraz organéw bezpieczenstwa
panstwa. Warto podkresli¢, ze szczegdtowe aspekty przyznawania tych §wiadczen zostaty
uregulowane w rozporzadzeniu wykonawczym, ktére prawie calkowicie powiela odpo-
wiednie przepisy wykonawcze do ustawy o stuzbie cywilnej".

Podsumowujac, nalezy uzna¢, ze zakres wystepujacych w ustawie o pracownikach sa-
morzadowych zapozyczen z ustawy o stuzbie cywilnej i wzorowania si¢ na zamieszczonych
W tej ostatniej unormowaniach nalezy oceni¢ jako bardzo znaczacy. Mozna stwierdzi¢, ze
wystepujace rdznice nie stanowig wyniku innej ,filozofii” w potraktowaniu statusu pra-
cownikow zatrudnionych w jednostkach samorzadowych oraz w stuzbie cywilnej. Oczy-
wiscie, niektére z nich s3 naturalnym nastepstwem odmiennosci miejsca zatrudnienia.
Dotyczy to zwlaszcza tych wszystkich regulacji, ktére stanowig odzwierciedlenie struktury
organizacyjnej samorzadu terytorialnego, co wida¢ zwlaszcza w przepisach wyznaczaja-
cych zakres zastosowania ustawy (art. 2), wskazujacych podmioty dokonujace czynnosci
z zakresu prawa pracy (art. 7-10) oraz ukazujacych szczegdlna pozycje prawng osob za-
trudnionych na $cidle zwigzanych z samorzadem stanowiskach (sekretarza gminy, powia-
tu i wojewddztwa) oraz pelnigcych funkcje organéw poszczegélnych samorzadéw (waijt,
burmistrz, prezydent miasta, starosta i pozostali cztonkowie zarzadu powiatu, marszalek
wojewodztwa i pozostali czlonkowie zarzadu wojewddztwa). Wydaje sie przy tym, ze $ci-
sty zwiazek statusu prawnego tych ostatnich ze sferg ustrojowa mogtby — o czym dalej -
uzasadniac przeniesienie regulacji prawnej ich dotyczacej z pragmatyki pracowniczej do
poszczegolnych ustaw samorzadowych, takze w tej czedci, ktora odnosi sie do aspektow
pracowniczych tego statusu.

Jesli ustawa o pracownikach samorzadowych miataby mie¢ wylacznie charakter prag-
matyki urzedniczej (co wydaje si¢ ze wszech miar zasadne), to nalezaloby réwniez zmie-
ni¢ jej zakres podmiotowy pod jeszcze jednym wzgledem. Obecnie obejmuje ona bowiem
wszystkich pracownikéw zatrudnionych w samorzadzie terytorialnym, a wigc rowniez
tych, ktorzy nie zajmuja stanowisk urzedniczych (pracownikéw obstugi i pracownikéw po-
mocniczych). Ich pozycja prawna stanowi w pragmatyce samorzadowej przedmiot bardzo
ograniczonego zainteresowania ustawodawcy. Nawet jesli przewiduje si¢ w odniesieniu do
nich pewne (niewielkie) odrebnosci w poréwnaniu do powszechnego prawa pracy, to nie
pozostaja one w zadnym zwigzku z charakterem wykonywanych zadan. Sg one raczej wy-
acznie pochodng miejsca zatrudnienia, co trudno uzna¢ za merytorycznie wystarczajaca
racje wlaczenia regulacji ich dotyczacej do pragmatyki samorzadowej. Konfrontujac status
prawny pracownikéw samorzadowych, zajmujacych stricte urzednicze stanowiska, ze sta-
tusem czlonkow korpusu stuzby cywilnej, mozna dojs¢ do wniosku, Ze najwazniejsze roz-
nice s3 spowodowane odmiennoscig przewidzianych w przepisach podstaw zatrudnienia,

1 Por. K. Walczak, Komentarz do art. 38 ustawy o pracownikach samorzgdowych, [w:] Prawo urzednicze..., s. 649.
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a przede wszystkim brakiem w pragmatyce samorzagdowej mianowania'*. W efekcie nie
przewiduje si¢ w niej zatem, zajmujacej duzo miejsca w ustawie o stuzbie cywilnej, regula-
cji o postepowaniu kwalifikacyjnym poprzedzajacym mianowanie i odrgbnosciach statu-
su prawnego pracownikéw mianowanych, ich zwigkszonej dyspozycyjnosci, o stabilizacji
stosunku pracy opartego na tej podstawie i wreszcie o odpowiedzialnosci dyscyplinarnej,
jaka ponosza. Majac to na uwadze, wydaje si¢, Ze unormowania ustawy o pracownikach
samorzadowych, ograniczone tylko do 0sob zajmujgcych stanowiska urzednicze (réwniez
wyzsze stanowiska urzednicze), stanowia pragmatyke swoistego samorzagdowego korpusu
urzedniczego, bedacego w pewnym sensie replika ustawy o stuzbie cywilnej. Z tej perspek-
tywy nie dziwi daleko idgca zbiezno$¢ zasad, na jakiej opiera si¢ stuzba cywilna i zatrud-
nienie w samorzadzie terytorialnym, co znalazlo swéj wyraz w art. 1 obydwu pragmatyk.

3. ZASADY, NA KTORYCH OPIERA SIE ZATRUDNIENIE
PRACOWNIKOW SAMORZADOWYCH I CZLONKOW
KORPUSU SLUZBY CYWILNE]

O bliskosci zalozen aksjologicznych, ktore lezg u podstaw regulacji prawnej dotyczacej
zatrudniania pracownikéw w administracji publicznej - samorzadowej i rzadowej, Swiad-
czy katalog zasad wskazanych w art. 1 ustawy o stuzbie cywilnej i w art. 1 ustawy o pra-
cownikach samorzadowych'®. W zdecydowanej wiekszosci s to zasady identyczne. Chodzi
o zasad¢ zawodowego, rzetelnego i bezstronnego wykonywania przez te kategorie pracow-
nikéw zadan publicznych. Jedyna zasada, ktéra zostala uwzgledniona w pragmatyce stuzby
cywilnej, a pominieta w ustawie o pracownikach samorzadowych, jest zasada neutralnosci
politycznej. Bez watpienia nalezy ona do kanonu klasycznego prawa urzedniczego, jej brak
w katalogu zasad dotyczacych zatrudniania w samorzadzie terytorialnym moze zatem ro-
dzi¢ pytanie o przyczyny i zasadno$¢ tego zabiegu.

Komentujac wspolne zasady wymienione w obydwu pragmatykach, podkresli¢ nalezy
szczegolne znaczenie pierwszej z nich. Jej istotg jest zapewnienie zawodowego wykonywania
zadan publicznych, odpowiednio z zakresu administracji rzadowej i samorzadowej. Ustawo-
dawca opowiedzial si¢ tym samym za profesjonalnoscig stuzby cywilnej i stuzby samorzado-
wej, odrzucajagc pojawiajacg si¢ niekiedy mysl o zdominowaniu ich przez czynnik spoteczny,
co mogtoby sie wydawac atrakcyjne zwlaszcza w przypadku samorzadu terytorialnego. Pro-
fesjonalizm oznacza, ze zadania publiczne sa wykonywane przez osoby fizyczne zatrudnione
w okreslonych jednostkach administracji rzadowej lub samorzadowej, podejmujace to za-
trudnienie w celach zarobkowych i nietraktujace je jako zajecie tymczasowe. W ten sposéb
wlasnie wypowiedzial sie na ten temat Trybunal Konstytucyjny, stwierdzajac, ze ,,zawodowe
wykonywanie zadan panstwa oznacza koniecznos$¢ zatrudniania oséb, ktore traktujg wyko-
nywanie tych zadan jako zawo6d. Oznacza to, ze zatrudnienie w ramach stuzby cywilnej (to

14 B.M. Cwiertniak, Nowa ustawa o pracownikach samorzgdowych (préba oceny), [w:] Jednosé w réznorodnosci.

Studia z zakresu prawa pracy, zabezpieczenia spotecznego i polityki spotecznej. Ksiega pamigtkowa dedykowana
Profesorowi Wojciechowi Muszalskiemu, red. A. Patulski, K. Walczak, Warszawa 2009, s. 11-12.

13 Por. interesujgce uwagi, ktore nawigzuja do wyodrebniania tych zasad: B.M. Cwiertniak, O zasadach prawa
urzedniczego (podstawowe problemy), [w:] Przemiany prawa pracy. Od kodyfikacji do wspdtczesnosci. Ksigga
Jubileuszowa w siedemdziesigciolecie urodzin Profesor Teresy Liszcz, Lublin 2015, s. 335 i n.
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samo mozna odnies¢ do zatrudnienia w samorzadzie terytorialnym — przyp. Z.G.) nie ma by¢
jedynie przej$ciowym zajeciem, ale stalym zrédfem utrzymania oraz miejscem pracy, zapew-
niajacym osobom kompetentnym mozliwos$¢ realizacji kariery zawodowej”'c.

Gwarancje realizacji zasady zawodowego charakteru wykonywania zadan publicznych sa
zawarte w dalszych przepisach obydwu pragmatyk, zwlaszcza tych, ktére dotycza fazy nawia-
zywania stosunkow pracy, obowigzkéw stuzbowych, ale takze niektérych uprawnien. Pomi-
mo zatem wyrazonego w Konstytucji prawa kazdego obywatela dostepu do stuzby publicznej
na jednakowych zasadach, urzednikami nie moga zostawac¢ przypadkowe osoby, pozbawione
niezbednych kwalifikacji merytorycznych i etycznych. Realizacji tego celu stuzg wymagania
stawiane kandydatom do zatrudnienia. Wsréd tych wymagan z punktu widzenia omawianej
w tym miejscu zasady najwazniejsze sg te, ktore dotycza posiadania odpowiednich kwalifika-
cji zawodowych oraz cieszenia si¢ nieposzlakowang opinig. Charakterystyczne jest, Ze bardziej
restrykcyjne w tym zakresie rygory sg stawiane osobom ubiegajacym si¢ o uzyskanie statusu
urzednika stuzby cywilnej oraz o wyzsze stanowiska urzednicze w samorzadzie terytorial-
nym. Z okazywaniem profesjonalizmu w trakcie pelnienia pracy taczy sie réwniez obwiazek
podnoszenia kwalifikacji zawodowych i wiedzy zawodowej (por. art. 76 ust. 1 pkt 6 u.s.c. oraz
art. 24 us. 2 pkt 7 u.p.s.). Takze przepisy o ocenach okresowych odzwierciedlaja oczekiwania
zwigzane z zawodowym charakterem wykonywanych zadan publicznych, skoro ocena ma
dotyczy¢ wywigzywania si¢ przez pracownikéw z cigzacych na nich obowigzkéw. W sposéb
wyrazny zwraca sie na to uwage w pragmatyce stuzby cywilnej, stanowiac, ze zawiera wnioski
dotyczace indywidualnego programu rozwoju zawodowego, cho¢ nie sposéb przyjac, ze takie
wnioski nie s3 formutowane w ocenach okresowych pracownikéw samorzadowych zatrud-
nianych na stanowiskach urzedniczych i wyzszych stanowiskach urzedniczych.

Prawdziwie profesjonalne wypelnianie obowigzkéw przez cztonkéw korpusu stuzby
cywilnej i urzedniczy personel jednostek samorzadu terytorialnego powinno tez odpowia-
da¢ wymogowi rzetelnoéci. Posiadanie nawet najwyzszych kwalifikacji i wiedzy nie gwa-
rantuje, Ze czyni si¢ z nich wlasciwy uzytek. Rzetelnos¢ jest odpowiednikiem kodeksowego
wymogu wykonywania pracy sumiennie i starannie, cho¢ wydaje sie, Ze wymagania do-
tyczace rzetelnosci sg dalej idace. Rzetelnos¢ oznacza uczciwosé, solidnosé, dokladnosé,
terminowos¢. Jej okazywanie rodzi zaufanie, co ma szczegdlnie doniostos¢ w przypadku
0s0b wykonujacych zadania publiczne. Znajduje to swdj wyraz w katalogach obowiazkow
stuzbowych. W ustawie o stuzbie cywilnej stanowi si¢ o obowiazku czlonka korpusu stuzby
cywilnej rzetelnie i bezstronnie, sprawnie i terminowo wykonywania powierzonych zadan.
Nie wydaje si¢, aby byla to formula najwlasciwsza, wynika z niej bowiem, ze rzetelnos¢ jest
rézna pojeciowo od sprawnosci i terminowosci, co nie przekonuje. Nieco wigcej wskazd-
wek dotyczacych pojmowania rzetelnosci mozna znalez¢ dopiero w przepisach wykonaw-
czych', w ktérych jest ona utozsamiana z wykonywaniem zadan zgodnie z obowigzuja-
cymi standardami, z dbaloscia o jakos¢ rezultatéw oraz z dotrzymywaniem zobowigzan
w wyznaczonym czasie. Z tego punktu widzenia bardziej poprawne jest sformutowanie,
jakie znajdujemy w ustawie o pracownikach samorzadowych. Zasada rzetelnosci z art.

6 'Wyrok z dnia 13 listopada 2003 r., K. 51/02, OTK-A 2003, nr 8, poz. 86.
17 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 4 kwietnia 2016 r. w sprawie warunkéw i sposobu przeprowadzania
ocen okresowych urzednikéw stuzby cywilnej i pracownikéw stuzby cywilnej (Dz.U. z 2016 r., poz. 470).
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1 nie jest powtdrzona w katalogu obowigzkéw pracowniczych, stanowi si¢ w nim natomiast
o obowigzku wykonywania zadan sumiennie, sprawnie i bezstronnie.

Bezstronnos$¢ przy realizacji zadan publicznych wigze si¢ przede wszystkim z nakazem
obiektywizmu. Dyrektywa nadrzedng, zaréwno w przypadku cztonka korpusu stuzby cy-
wilnej, jak i pracownika samorzadowego zatrudnionego na stanowisku urzedniczym jest
przestrzeganie Konstytucji i innych przepiséw prawa. Czlonek korpusu jest przy tym zwig-
zany z nakazem ochrony intereséw panstwa oraz praw cztowieka i obywatela. Z kolei dla
pracownika samorzadowego imperatywem jest uwzglednianie w swoim dziataniu interesu
publicznego oraz indywidualnych intereséw obywateli. Miare bezstronnosci dobrze od-
daje art. 78 ust. 1 ustawy o stuzbie cywilnej, zgodnie z ktorym czlonek korpusu stuzby nie
moze kierowac sie interesem jednostkowym lub grupowym. Cho¢ o tym nie stanowi sie
wprost w pragmatyce samorzadowej, zakaz ten nalezy rozciaggnac takze na pracownikow
samorzadu terytorialnego, zajmujacych stanowiska urzednicze. O szczegdlnej wadze, jaka
ustawodawca przywigzuje do bezstronnosci, $wiadczy to, Ze podnosi ja do rangi zasady
(stuzby cywilnej i zatrudnienia w samorzadzie terytorialnym), ale powtarza réwniez w ka-
talogach obowigzkow stuzbowych. Gwarancjami bezstronnosci sg ustanowione w obydwu
pragmatykach réznego rodzaju nakazy, zakazy i ograniczenia, ktérych celem jest przeciw-
dzialanie réznego rodzaju niepozadanym zjawiskom o patologicznym charakterze, takim
jak korupcja, nepotyzm czy konflikty intereséw zwigzane z podejmowaniem dzialalnosci
poza jednostka, w ktorej pracownik jest zatrudniony'®.

Najwiecej kontrowersji rodzi pominiecie w katalogu zasad wymienionych w art. 1 usta-
wy o pracownikach samorzadowych zasady neutralnosci politycznej. Ten niekwestionowany
standard prawa urzedniczego ma oczywisty cel. Chodzi o to, by przy wykonywaniu zadan pu-
blicznych urzednik byl wolny od jakichkolwiek wptywoéw politycznych, a zwlaszcza naciskow
politycznych. Wyjasniajac istote tej zasady na gruncie przepisow o stuzbie cywilnej, Trybunat
Konstytucyjny podkreslal, ze chodzi w niej o ,,nakaz neutralnosci wobec intereséw ugrupo-
wan politycznych i sporéw toczonych przez te ugrupowania i poszczegolnych politykow™".

W zwigzku z tym podstawowym i koniecznym elementem stuzacym zapewnieniu
neutralnosci politycznej ,jest takie ustawowe uksztaltowanie mechanizmu powotywania
i funkcjonowania stuzby cywilnej, ktére zagwarantuje brak jakichkolwiek, cho¢by przejscio-
wych, mozliwosci ingerencji w tym zakresie ze strony politykow sprawujgcych wladze ™.
Gwarangcje neutralnosci politycznej w odniesieniu do stuzby cywilnej sa liczne. Dotycza
one juz fazy naboru do stuzby, ktéry powinien si¢ dokonywac¢ wylacznie z uwzglednieniem
kryteriow merytorycznych, z wylaczeniem jakiejkolwiek presji o charakterze politycznym.
Wazna jest rowniez stabilizacja stosunkéw pracy, uwzgledniajaca znane powiedzenie, ze
rzady odchodza, a urzednicy pozostaja. Kluczowe sg takze kwestie organizacyjne, zwigzane
z potrzebg rozgraniczenia stuzby cywilnej i struktur wladzy politycznej, a wiec rozgrani-
czenie stanowisk administracyjnych i politycznych. Oznacza to, ze stuzba cywilna musi by¢
autonomiczna réwniez pod wzgledem organizacyjnym w ten sposob, ze uniemozliwia to

18 B.M. Cwiertniak, Kilka uwag o tzw. przepisach antykorupcyjnych w prawie pracy pracownikéw administracji
publicznej, [w:] Unormowania antykorupcyjne w administracji publicznej, red. M. Stec, K. Bondarzewski, War-
szawa 2009, s. 233.

1 Por. wyrok z dnia 28 kwietnia 1999 r., K 3/99, OTK ZU 1999, nr 4, poz. 73.

2 Wyrok z dnia 12 grudnia 2002 r., K. 9/02, OTK-A 2002, nr 7, poz. 94.
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przenikanie do niej biezacej polityki*. Warto zwrdci¢ uwage na to, Ze zasada neutralnosci
politycznej moze by¢ i czgsto jest niewygodna dla ugrupowan rzadzacych. Widac to w sto-
sunkowo czesto zmieniajacych si¢ regulacjach dotyczacych stuzby cywilnej. Zdarza sie, ze
istotnym ich motywem jest zmiana zakresu podmiotowego stuzby lub takie uksztaltowanie
zasad organizacyjnych, ktére prowadzi do jej upolitycznienia.

Powyzsze uwagi rzucaja pewne $wiatfo na przyczyny pominigcia zasady neutralnosci po-
litycznej na gruncie samorzadu terytorialnego. Wydaje sig, ze najistotniejszym tego motywem
jest objecie pragmatyka samorzadows takze osob, ktore pelnig funkcje organéw samorzado-
wych, powolywanych w drodze wyboréw, co juz w oczywisty sposéb nadaje im polityczny
charakter. Wylaczenie tych szczegdlnych kategorii pracownikéw z ustawy o pracownikach sa-
morzadowych i przeniesienie regulacji dotyczacej ich statusu do aktéw ustrojowych w istotny
sposob musialoby zmieni¢ spojrzenie na adekwatno$¢ zasady neutralnosci politycznej w tym
segmencie zatrudnienia w administracji publicznej. Zakresem podmiotowym pragmatyki sa-
morzadowej byliby wowczas objeci pracownicy majacy charakter stricte urzedniczy, zatrudnia-
ni wylacznie na podstawie umowy o prace (do ustaw ustrojowych nalezatoby bowiem przenies¢
takze regulacje dotyczaca pracownikéw powotywanych, ktdrych zadania $cisle sg zwigzane
z ustrojem samorzadu). Do tak uksztattowanego korpusu urzednikéw samorzadowych mogta-
by i powinna znalez¢ w pelni zastosowanie zasada neutralnosci politycznej z wszystkimi tego
konsekwencjami. Przytoczone wcze$niej stowa: ,,rzady odchodza, urzednicy zostajg’, zasad-
nie mozna byloby sparafrazowa¢: ,wladze samorzadowe odchodzg - urzednicy samorzadowi
zostajg’. Warto zauwazy¢, ze juz w tej chwili zasada neutralnosci politycznej wywiera pewien
wplyw na status jednej szczegélnej kategorii urzednikéw samorzadowych, a mianowicie se-
kretarzy (gminy, powiatu i wojewddztwa). Dokonana wcze$niej rezygnacja z powotania jako
podstawy zatrudnienia sekretarza miata u swoich podstaw realizacje postulatu uwolnienia tego
stanowiska od uwiklan politycznych, w jakich dotad pozostawali>. Obecnie wyraznym kro-
kiem w kierunku uczynienia stanowisk sekretarzy apolitycznymi jest adresowany do nich zakaz
tworzenia partii politycznych i przynaleznosci do nich. Przejecie z ustawy o stuzbie cywilnej
innych gwarancji neutralnosci politycznej i rozciagniecie ich na wszystkie osoby zatrudnione
na stanowiskach urzedniczych jawiloby sie jako usankcjonowanie tej tendencji.
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