SAMORZADOWA StUZBA CYWILNA

O potrzebie normatywnych gwaranciji
profesjonalizmu pracownikow urzedéw
samorzadowych

Tomasz Mordel *

Traktat o Unii Europejskiej, zgodnie z zasada subsydiarno$ci, uznaje prawo
kazdego z panstw cztonkéw Unii do organizacji administracji publicznej. Normy
unijne nie obliguja wigc krajow cztonkowskich do harmonizacji tej organizacji,
a Zalecenie 2001/2024 Parlamentu Europejskiego podkresla wrecz, Ze organiza-
cja wladz terytorialnych i podziat kompetencji sa sprawami wewnetrznymi po-
szczegolnych krajow cztonkowskich.

Rada Europy stara si¢ jednak standaryzowac warunki i procedury zatrudnia-
nia pracownikow samorzadowych. Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego
zawiera wprawdzie jedynie ogdlna zasadg zatrudniania przez wtadze lokalne wy-
soko kwalifikowanych pracownikow dobieranych na podstawie kryteriow wie-
dzy i umiejegtnosci, ale bardziej szczegotowe regulacje znajdujemy w Rezolucjach
—zwlaszcza nr 167 1 168. Wskazuje si¢ w nich na potrzebe poszerzania bazy
1 jawno$¢ zasad rekrutacji, ciagtego podnoszenia poziomu wiedzy i umiejetnosci
oraz okreslenia zasad awansowania. Zatrudnianie, wynagradzanie i awansowa-
nie pracownikow samorzadowych winno opierac si¢ na czytelnych i jawnych
kryteriach, uwzgledniajacych kwalifikacje, kompetencje i doswiadczenie zawo-
dowe, na zasadzie rownego dostgpu niezaleznie od rasy, przekonan religijnych
czy politycznych, a takze ptci, statusu publicznego czy zwiazkdw osobistych.

* Dr Tomasz Mordel — profesor w Wyzszej Szkole Administracji Publicznej w Lodzi.
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Wszyscy pracownicy samorzadowi powinni mie¢ gwarantowane normatywnie
prawo do podnoszenia kwalifikacji'.

W podobnym duchu wypowiedziat si¢ Komitet Rady Ministrow Rady Europy
w rekomendacji nr R/2000/6 z 24 lutego 2000 r., okreslajac zasadnicze wytyczne
regulacji statusu pracownikow publicznych w panstwach cztonkowskich UE. Po-
jecie ,,pracownik publiczny” nie zostato jednak precyzyjnie zdefiniowane i ozna-
cza kazda osobg zatrudniona przez wiladze (organy) panstwowe, ktorej wynagro-
dzenie pochodzi z budzetu panstwa. Ten brak jednoznacznos$ci, wymuszony zr6z-
nicowaniem krajowych porzadkow prawnych w danym zakresie, ogranicza za-
kres podmiotowy rekomendacji w Polsce do pracownikéw administracji rzado-
wej (cho¢ w innych krajach Unii do stuzby panstwowej zalicza si¢ takze pracow-
nikéw administracji samorzadowe;j)?, wlatwiajac rodzimemu prawodawcy konty-
nuacje¢ migdzysektorowego zréoznicowania statusu pracownikéw administracji
publiczne;.

Status pracownikéw samorzadowych

Istniejaca od wejscia w zycie ustawy o pracownikach samorzadowych? dy-
chotomia tego statusu zostata wzmocniona z chwila niemal rownoczesnego wej-
Scia w zycie ustawy o stuzbie cywilnej* oraz ustrojowych ustaw wprowadzaja-
cych samorzady powiatowy i wojewodzki.

Ustawa o pracownikach samorzadowych (zwana dalej u.p.s.), pozornie pod-
stawowy akt prawny dotyczacy stosunkow pracy pracownikow samorzadowych,
nie kreuje de facto takiego zawodu, co uzasadniatoby potrzebe odrebnej regulacji
prawnej’. Tezg taka potwierdza brak w samorzadowym prawie pracy wymogow

! Por. szerzej: L. Kieres: Status prawny pracownikéw administracji samorzqdowej w swietle standardow
europejskich, w: A. Dgbicka i in. (red.): Profesjonalizm w administracji publicznej. Biatystok 2004,
s. 135-140.

2 Por. T. Gorzynska: Stuzba nie druzba. ,Rzeczpospolita”, 2001, nr 75, s. C3.

3 Ustawa z 22 marca 1990 roku o pracownikach samorzadowych (Dz.U., 1990, nr 21, poz. z pézn. zm.).
4 Ustawa z 18 grudnia 1998 roku o stuzbie cywilnej (Dz.U., 1999, nr 49, poz. 483 z pdézn. zm.).

5 Por. E. Ura: Zagadnienia teoretyczne zZrédel prawa ksztaltujqcych status pracownikéw administracji.
LPanstwo i Prawo”, 1995, nr 10-11, s. 62.
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niezbednych do uznania okreslonego zaj¢cia za zawdd — przede wszystkim prze-
prowadzanego przez komisje¢ zawodowa testu kompetencji, a takze brak norma-
tywnego okre$lenia podmiotu regulujacego naptyw kandydatéw do zawodu®.

Definiujac pracownikow samorzadowych poprzez wskazanie miejsca pracy,
anie stanowiska czy rodzaju wykonywanych czynnosci oraz rezygnujac z nada-
nia pracownikom zajmujacym w urzedach samorzadowych stanowiska kierowni-
cze 1 samodzielne szczegdlnego — w porownaniu do powszechnych przepisow
prawa pracy — statusu pracowniczego, ustawodawca zaprzepascil takze sposob-
nos$¢ ponownego wprowadzenia do obrotu prawnego kategorii ,,urzednik samo-
rzadowy’”’. W trakcie prac legislacyjnych brano wprawdzie pod uwagg podkre-
Slenie swoisto$ci pozycji prawnej pracownikow urzedow samorzadowych poprzez
objecie ich przepisami ustawy o pracownikach urzedow panstwowych® lub wpro-
wadzenie do tej ustawy odrgbnego dla nich rozdziatu’. Koncepcja ta wspolgrata
zreszta z zalozeniami jeszcze przedwojennego projektu kodeksu stuzby w samo-
rzadzie terytorialnym, zaktadajacego zrownanie statusu pracownikow urzedow
samorzadowych i funkcjonariuszy administracji rzadowej. Przegrata jednak z idea
autonomii samorzadu i decentralizacji zadan publicznych. Dlatego pojawiajace si¢
juz takze w rodzimej literaturze pojecie ,,menedzer stuzb publicznych’!’, moim
zdaniem, nalezatoby uzna¢ w odniesieniu do tej kategorii pracownikéw sektora
publicznego za przedwczesne.

Prawna regulacja statusu pracownikéw samorzadowych ma charakter frag-
mentaryczny; odwotuje si¢ zaréwno do powszechnych przepisOw prawa pracy,
jak i przepisow regulujacych stosunki pracy osob zatrudnionych w urzedach pan-
stwowych — cho¢ w zakresie tego drugiego odeslania ustawodawca zrezygnowat
z wielu przepiséw wplywajacych na profesjonalizm pracownikéw. Rozwiazanie

® Por. M. Amstrong: Zarzqdzanie zasobami ludzkimi. Krakow 2002, s. 46-47.

7 Por. K. Kowalski: Pracownik samorzadowy to znaczy kto? ,,Wspolnota”, 1990, nr 4, s. 11; W. Koczur:
H. Szewczyk: Status prawny pracownikow samorzqdowych. ,Polityka Spoteczna”, 1991, nr 5-6, s. 10—
12.

8 Ustawa z 16 wrzesnia 1982 roku o pracownikach urzgdow panstwowych (tekst jedn. Dz.U., 2001, nr
86, poz. 953 z pdézn. zm.), zwana dalej u.p.u.p.

° Por. E. Ura: op. cit.

1 Por. E. Hlawacz-Pajdowska: Menedzer stuzb publicznych — nowy zawdd, nowe wymagania, w: Profe-
sjonalizm w administracji..., s. 127-134 i przywotywana tam literatura.
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to rodzi daleko idace watpliwosci — w tym takze pytanie, czy ustawodawca miat
w ogole jakakolwiek koncepcjg regulacji tego statusu'’.

Watpliwos$ci pojawiaja sig¢ juz na etapie okre$lania zakresu podmiotowego
u.p.s., ktérym objeto nie tylko pracownikow zatrudnionych w urzedach, i to ile nie
podlegaja odrgbnym przepisom, ale takze inne, ,,pozaurze¢dnicze” kategorie, przej-
Sciowo lub na stale zaliczone do pracownikow samorzadowych. Dezynwoltura
terminologiczna ustawodawcy, nasilona dodatkowo po wprowadzeniu dwoch ko-
lejnych szczebli samorzadu terytorialnego i stusznie skrytykowana w literaturze'?,
uzasadnia ograniczenie rozwazan dotyczacych profesjonalizmu wylacznie do pra-
cownikow urzedow samorzadowych (urzedéw gmin, starostw powiatowych i urze-
déw marszatkowskich), w tym zwlaszcza wykonujacych zadania z zakresu admi-
nistracji publicznej (czyli zajmujacych stanowiska ,,urzednicze”).

Z punktu widzenia tematu niniejszego artykulu, najistotniejsza watpliwos¢
dotyczy normatywnych gwarancji profesjonalizmu pracownikéw urzedéw samo-
rzadowych. W jednym z poprzednich opracowan!® przywotywatem statystyki
Samorzadowych Kolegiow Odwotawczych jako jedno z kryteriow oceny profesjo-
nalizmu elity urzedniczej — pracownikow wydajacych decyzje i postanowienia. Ot6z
wynika z nich, ze Srednio jedynie okoto 50% zaskarzonych decyzji i postanowien
organow pierwszej instancji z zakresu zadan wtasnych utrzymywanych jest w mo-
cy przez organ odwolawczy, a zasadnicza przyczyng odwolan stanowi naruszenie
prawa materialnego. W swietle zasady przynajmniej formalnej praworzadnosci wynik
ten czyni pytanie o gwarancje profesjonalizmu dramatycznie aktualnym.

Profesjonalizm to praktykowanie specyficznych umiejgtnosci wyrastajacych
z konkretnej wiedzy, w zgodzie z uznanymi standardami zachowania'*. Profesjo-
nalny urzednik winien wigc zatem dba¢ o swoj rozwoj zawodowy, wciaz dosko-

"' Por. Z. Goral: Prawo pracy w samorzqdzie terytorialnym. Warszawa 1999, s. 20 i przywolywana tam
literatura.

12 Por. Z. Goral: Swoistosci stosunkéw prawnych pracy pracownikéow samorzqdowych, w: Z. Kubot
(red.): Szczegdlne formy zatrudnienia. Wroctaw 2000, s. 107-109. Por. tez b. krytyczna oceng B.M.
Cwiertniaka: Regulacje prawne zatrudnienia pracownikéw samorzqdowych po reformie administracji
publicznej w Polsce, w: W. Sanetra (red.): Stosunki pracy w stuzbie cywilnej i samorzqdzie terytorialnym.
Biatystok 2001, s. 203-206.

3 Por. T. Mordel: Profesjonalizacja jako czynnik warunkujqcy stabilizacje zawodowq pracownikow
urzedow samorzqdowych, w: Profesjonalizm w administracji..., s. 148.

4 Por. M. Armstrong: Zarzqdzanie zasobami ludzkimi. Krakow 2003, s. 47.
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nalac wiedzeg i umiejetnosci w celu dostarczenia klientom (w naszym przypadku
przede wszystkim cztonkom okres$lonej wspolnoty samorzadowej) najlepszej i naj-
skuteczniejszej ustugi z uwzglednieniem zasad etyki zawodowej'. Profesjonalizm
ma zatem dwa wymiary —merytoryczny i etyczny, a ich zrodet musimy poszuki-
wac¢ w przepisach prawa. Cztowiek jest z natury rzeczy istota utomna, dlatego
w odniesieniu do pracownikéw administracji publicznej obydwa te wymiary win-
ny by¢ standaryzowane przez organy panstwa. Czy tak si¢ stalo?

Prawne unormowania wymagan kwalifikacyjnych
w urzedach samorzadowych

U.p.s. zawiera wprawdzie katalog obowiazkow pracowniczych, ale jego kon-
strukcja, cho¢ wzorowana na katalogu obowiazkow pracownikow urzedow pan-
stwowych, zawiera odrgbnos$ci pozwalajace widzie¢ w nim raczej gwarancje
etycznych anizeli merytorycznych zachowan pracownikow urzedéw samorzado-
wych. Nawet jednak w odniesieniu do tych pierwszych, uzupelionych ostatnio
o wreszcie uszczegdtowione obowiazki sktadania o§wiadczen majatkowych
1 oswiadczen o prowadzonej dziatalno$ci gospodarczej, ustawodawcy mozna za-
rzuci¢ brak przepiséw regulujacych mozliwos¢ i tryb podejmowania przez pra-
cownikdw urzedow dodatkowych zajec¢ zarobkowych czy prowadzenia dziatalno-
$ci godzacej w dobre imi¢ pracodawcy samorzadowego, nie wspominajac o bra-
ku powszechnego kodeksu etycznego, stanowiacego — jak byta juz mowa —jeden
z warunkow wykreowania zawodu urzednika samorzadowego.

W katalogu obowiazkow o charakterze merytorycznym brakuje, tak istot-
nych dla profesjonalizmu pracownikéw administracji rzadowej, obowiazkoéw od-
bycia stuzby przygotowawczej czy doksztatcania. Wymagania kwalifikacyjne prze-
widziane dla poszczegdlnych rodzajow stanowisk w urzedach samorzadowych,
w tym kierowniczych i samodzielnych (,,urzedniczych”), takze sa — w mojej oce-
nie — bardzo liberalne. O wadze, jaka ustawodawca przyktada do profesjonalizmu
pracownikow urzedoéw samorzadowych, niech §wiadczy fakt, ze u.p.s. poprze-
staje na ogdlnikowym stwierdzeniu, iz pracownikiem samorzadowym moze by¢

15 Por. D.H. Maister: Prawdziwy profesjonalizm. Warszawa 2001, s. 10-12.
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osoba majaca ,,odpowiedni staz pracy i kwalifikacje” (art. 3 ust. 1 pkt 2), upowaz-
niajac Radg Ministréw do uszczegdtowienia tych ogdlnikowych wymagan (nota-
bene wyktadnia gramatyczna tego przepisu moim zdaniem sugeruje, ze ,,odpo-
wiedni” ma by¢ jedynie staz pracy).

Rozporzadzenie wykonawcze'® odzwierciedla powierzchowny stosunek usta-
wodawcy do normatywnych gwarancji profesjonalizmu pracownikéw urzedow
samorzadowych. Aktualnie obowiazujace (wydane zreszta z moca wsteczna) jest
kalka poprzednich aktow wykonawczych. Pomimo ,,wymagan kwalifikacyjnych”
w tytule, w tresci ani tego pojgcia nie definiuje, ani nie okres$la zadnych wymagan
kwalifikacyjnych, zajmujac si¢ gldownie warunkami wynagradzania pracownikow
urzedow samorzadowych — co wedtug normodawcy jakos nie koliduje z idea au-
tonomii jednostek samorzadowych. W kwestii kwalifikacji odsyta do zatacznika
bedacego tabela kategorii zaszeregowan pracownikow urzedow samorzadowych.
Na pojecie ,,wymagane kwalifikacje”, ktorym postuzyt si¢ prawodawca w tym
zataczniku, sktadaja si¢ tylko okreslony poziom wyksztalcenia i og6lny staz pracy.
W nielicznych przypadkach od pracownika samorzadowego wymaga si¢ wyksztal-
cenia specjalistycznego czy chocby kierunkowego (w odniesieniu do stanowisk
merytorycznych tylko dla geodetow, geologdw, cztonkoéw zespotdw ds. orzekania
o niepelosprawnosci, audytorow wewnetrznych, radcoOw prawnych oraz refe-
rentow prawnych i prawno-administracyjnych)!’. Doda¢ nalezy do tego co naj-
mniej zastanawiajaca — przy zatozeniu dazenia do profesjonalizacji kadr urzedni-
czych w ramach przygotowan do naszego cztonkostwa w Unii Europejskiej —
zasade wprowadzona do Rozporzadzenia w roku 2000. Wczeéniej pracownicy
nie posiadajacy wyksztalcenia wymaganego do zajmowania okre$lonego stano-
wiska mogli by¢ przeszeregowywani w ramach tego stanowiska's. W poczat-
kach odrodzonego samorzadu, a nawet jeszcze po wprowadzeniu kolejnych szczebli
samorzadu terytorialnego (wobec przymusowego zatrudnienia w administracji

16 Rozporzadzenie Rady Ministrow z 11 lutego 2003 roku w sprawie zasad wynagradzania i wymagan
kwalifikacyjnych pracownikow samorzadowych zatrudnionych w urzedach gmin, starostwach powiato-
wych i urzgdach marszatkowskich (Dz.U., 2003, nr 33, poz. 264), zwane dalej Rozporzadzeniem.

17 Szerzej por. T. Mordel: Uwagi o potrzebie samorzqdowej stuzby cywilnej. ,,Samorzad Terytorialny"
2002, nr 7-8, s. 22-23.

'8 Por. §16 Rozporzadzenia Rady Ministrow z 9 lipca 1990 roku w sprawie wynagradzania pracownikow
samorzadowych (tekst jedn. Dz.U., 1993, nr 111, poz. 493 z pdézn. zm.).
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samorzadowej pracownikow likwidowanych urzedow rzadowych) konstrukcja
taka miala pewien walor motywacyjny i dostosowawczy. Umozliwiata bowiem
pracodawcom samorzadowym, zatrudniajacym osoby nie spetniajace wymogow
do zajmowania okreslonych stanowisk, obnizanie wynagrodzenia lub przyznawa-
nie statusu ,,pelniacego obowiazki” do czasu uzyskania wymaganego wyksztat-
cenia. Ten czasowy w zatozeniu przepis nie zostal uchylony, ale znowelizowany
1 uzyskal forme, ktéra budzi¢ moze zasadnicze zastrzezenia. Glosi on obecnie, ze
,.pracownicy, ktorzy nie spetniaja wymagan kwalifikacyjnych przewidzianych dla
stanowisk zajmowanych w dniu wej$cia w Zycie rozporzadzenia, moga by¢ nadal
zatrudniani na tych stanowiskach”".

Abstrahujac od zasadnosci powyzszej nowelizacji, powolywany §18 Rozpo-
rzadzenia jest moim zdaniem sprzeczny z trescia art. 3 ust. 1 i art. 20 ust. 2 u.p.s.
Ustawodawca, acz ogélnikowo, wymaga jednak od pracownika samorzadowego
odpowiednich kwalifikacji. Zobligowal tez Rad¢ Ministrow do okreslenia wyma-
gan kwalifikacyjnych dla poszczegolnych stanowisk. Nigdzie natomiast nie upo-
waznit jej do zawieszenia badZ rezygnacji z wymogu posiadania kwalifikacji przy-
pisanych okreslonym stanowiskom. Rada Ministrow zatem, wprowadzajac wy-
mog odpowiedniego wyksztalcenia i stazu pracy i jednoczes$nie przepis uchylaja-
cy ten wymoég w odniesieniu do 0s6b juz zatrudnionych w administracji samorza-
dowej, nie tylko przekroczyta granicg upowaznienia ustawowego, ale tez naru-
szyta fundamentalna, konstytucyjna zasadg rownosci wobec prawa oraz zasady
antydyskryminacyjne zawarte w art. 11?1 11° kodeksu pracy. Istotnie zroznico-
wano bowiem sytuacj¢ osob ubiegajacych si¢ o zatrudnienie na okreslonych sta-
nowiskach w urzedach samorzadowych i 0s6b stanowiska te zajmujacych. Pierwsi
musza spetnia¢ wymagania okreslone w zataczniku do Rozporzadzenia, drudzy
nie. Podobnie w przypadku zmiany zajmowanego w urzg¢dzie stanowiska.

Watpliwos$ci powyzsze maja wymiar praktyczny. W Lodzkiem ponad 25%
pracownikoéw urzeddéw samorzadowych zatrudnionych na stanowiskach kierow-
niczych nie posiada wyzszego wyksztatcenia (w urzedach gminnych potowa), nie
posiada go takze ponad 60% pracownikow zatrudnionych na stanowiskach sa-

1 Obowiazujacy §18 Rozporzadzenia powtarza rozwiazanie wprowadzone w §17 Rozporzadzenia Rady
Ministrow z 26 lipca 2000 roku w sprawie zasad wynagradzania..., (Dz.U., 2000, nr 61, poz. 707
z pozn. zm.).
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modzielnych. Zaledwie 44% stanowisk ,,urz¢dniczych’ zajmuja osoby majace
wyzsze wyksztatcenie prawnicze, administracyjne, ekonomiczne lub z zakresu
zarzadzania, a jedynie 10% pracownikéw zajmujacych takie stanowiska ukon-
czylo studia podyplomowe w dziedzinie administracji lub zarzadzania®.

Dodajmy do tego, ze dla zadnych stanowisk, nawet ,,urzedniczych”, przepisy
nie przewiduja wymogu stazu pracy na stanowiskach merytorycznych w admini-
stracji publicznej, nie mowiac juz o jakims odpowiedniku shuzby przygotowawczej
w postaci cho¢by aplikacji administracyjne;.

Sposéb unormowania wymagan kwalifikacyjnych pracownikow urzedow
samorzadowych moze z jednej strony powodowac zatrudnianie pracownikow nie
na podstawie wiedzy, kompetencji czy doswiadczenia, ale kryteriow pozameryto-
rycznych, nie gwarantujacych — co oczywiste — nalezytego wypetiania obowiaz-
kow zwiazanych z okreslonymi stanowiskami, zwlaszcza ,,urzgdniczymi”. Tym
by¢ moze nalezatoby thumaczy¢ wspomniang wczesniej znaczna liczbe podwaza-
nych decyzji i postanowien organdow samorzadowych, a takze ogromne zréznico-
wanie liczby utrzymanych w mocy decyzji i postanowien w skali kraju — od przy-
zwoitych 2/3 w najbardziej, do haniebnej 1/4 w najmniej praworzadnych okrg-
gach?!. Zalozenie takie znajduje czesciowe potwierdzenie w wynikach badan.
W Lodzkiem, znajdujacym si¢ w czotéwce najbardziej praworzadnych okrggow,
ponad 3/4 kierownikow badanych urzedow podato posiadanie wyzszego wyksztat-
cenia, zgodnego ze stanowiskiem, jako podstawowy warunek zatrudnienia pra-
cownika na stanowisku kierowniczym lub samodzielnym (drugim w kolejnosci
kryterium byt staz pracy w administracji publicznej, determinujacy zatrudnienie na
stanowiskach kierowniczych w ponad 70%, na samodzielnych za§ w ponad 50%
przypadkow).

2 Zrédto: badania whasne. Przywolywane dane uzyskano w ramach kierowanego przez autora projektu
badawczego ,,Kapitat ludzki i polityka zatrudnienia w urzedach samorzadowych wojewoddztwa todzkie-
go", zrealizowanego na podstawie porozumienia pomigdzy Marszalkiem Wojewodztwa Lodzkiego i Wy-
7sza Szkolta Administracji Publicznej w Lodzi i stanowiacego jeden z instrumentow budowy regionalne;j
strategii innowacji LORIS. Badanie, majace charakter pilotazowy, przeprowadzono metoda ankietowa
w starostwach, urzgdach miast powyzej i ponizej 50 tys. mieszkancow oraz w urzgdach miejsko-gmin-
nych i gminnych. Stopa zwrotu ankiet wyniosta $rednio 41%. Nie przeprowadzano weryfikacji danych
metoda wywiadu bezposredniego.

2l Por. przypis 13.
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Z drugiej strony sposoéb unormowania wymagan kwalifikacyjnych pracowni-
kow urzedow samorzadowych moze istotnie ogranicza¢ swobodg organow jed-
nostki samorzadu terytorialnego w zakresie wprowadzania dodatkowych wymo-
g6w kwalifikacyjnych. W literaturze wskazuje si¢ bowiem, iz rozporzadzenie ma
charakter jednostronnej regulacji, ograniczajacej zasadniczo kompetencje organu
stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego na rzecz Rady Ministrow?;
podobny poglad znajdziemy w orzecznictwie sadéw administracyjnych?.

Tryb zatrudniania i awansowania pracownikow

Obok normatywnych wymogdéw kwalifikacyjnych, instrumentalng gwarancja
profesjonalizmu administracji publicznej jest tryb zatrudniania i awansowania pra-
cownikow. Chodzi tu zwlaszcza o nieograniczony nabér na wolne stanowiska
pracy w urzedach, procedury kwalifikacyjne poprzedzajace zatrudnienie lub zmiang
stanowiska pracy, staly system ocen (bgdacy m.in. okresowym mechanizmem
weryfikacji wiedzy i umiejgtnosci wymaganych do zajmowania okreslonego sta-
nowiska) oraz zasady podnoszenia kwalifikacji zawodowych jako podstawowego
warunku awansu — zarowno poziomego, jak i (a moze zwlaszcza) pionowego.

U.p.s. nie okresla zadnych zasad rekrutacji, co dziwi w $wietle art. 6 ust. 2
przywotywanej wezesniej Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego, wyma-
gajacego zatrudniania wysoko kwalifikowanych pracownikéw na podstawie kry-
terium umiejetnosci i kompetencji. Pisatem o tym szerzej?*, konkludujac, Ze ta
normatywna utomno$¢ otwiera drogg do polityzacji administracji samorzadowej,
umozliwia bowiem wprowadzanie subiektywnych kryteriow naboru i utajnianie
instrumentow polityki zatrudnienia przez pracodawcoéw samorzadowych (rozwia-
zanie to stanowi zarazem dysonans na tle przepiséw prawa urzedniczego doty-
czacych selekcji kandydatow do pracy w administracji rzadowej). Teza ta znajdu-
je potwierdzenie w wynikach badan. W Lodzkiem w az 30% badanych urzedow
pracownikow zatrudniano na podstawie rekomendacji radnych, 0s6b zatrudnio-

22 Por. W. Gozdziewicz: Wplyw instytucji zbiorowego prawa pracy na status prawny pracownikow stuzby
cywilnej i samorzqdu terytorialnego w: Stosunki pracy..., s. 51.

2 Por. wyrok NSA w Lodzi z 17. maja 1996 r., II S. A. /Ld 96, ,,Prawo Pracy”, 1996, nr 10, s. 48.

2 Por. T. Mordel: Uwagi..., s. 22-24.
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nych w urzedzie lub blizej nieokreslonych ,,innych 0s6b”, a tylko w 1/5 poprzez
konkursy na dane stanowiska. Zaden z badanych urzedéw nie korzystat z pomo-
cy agencji doradztwa personalnego, a zaledwie w 1/4 z nich zasady rekrutacji
podano do publicznej wiadomosci!

Przepisy samorzadowego prawa pracy nie okreslaja takze zadnych kryte-
riow awansowania pracownikow ani ich oceny. Co wigcej, z wyjatkiem pracow-
nikdéw mianowanych, czyli zdecydowanej mniejszosci pracownikow urzedow sa-
morzadowych (np. w L.6dzkiem stanowig oni zaledwie ok. 6% pracownikdw urze-
déw gmin), nie przewiduja nawet wymogu oceny okresowe;.

W urzgdach samorzadowych awansuje si¢ rzadko. W roku 2000 zbadano,
przy okazji analizy cech osobowych i zawodowych warunkujacych zatrudnienie
lub pozadanych u kandydatow na okreslone stanowiska w urzedach, zalozenia
i realizacjg polityki zatrudnienia w miasteczkach, tj. miastach do 50 tys. miesz-
kancow?. W skali roku awansowato w tych urzgdach zaledwie okoto 4% zatrud-
nionych. Wartos¢ t¢ potwierdzaja wyniki badan przeprowadzonych w wojewo6dz-
twie todzkim. W roku 2001 awansowato tam przecigtnie niecate 2% (dla porow-
nania: w miasteczkach 3%), w 2002 réwne 2% (w miasteczkach 1,36%),a w 2003
roku nieco ponad 3% (w miasteczkach 1,6%), zatrudnionych, podczas gdy liczba
nowo przyjetych pracownikéw bylta co najmniej dwukrotnie wyzsza. W lwiej czg-
$ci przypadkow (w odniesieniu do stanowisk ,,urzedniczych” w ponad 90%, do
pozostalych stanowisk nawet w 100%) awansowano pracownika przede wszyst-
kim na podstawie oceny jego dotychczasowej pracy (w drugiej kolejnosci decy-
dowato ukonczenie studidw), co jest o tyle zastanawiajace, ze zaledwie w 1/3
badanych urzedow praktykuje si¢ okresowa oceng pracownikow!?® Takze z ba-
dan przeprowadzonych w miasteczkach wynika, ze w wigkszosci (ok. 60%) urzg-
doéw nie stosowano zadnych zasad oceny okresowe;j.

Co zatem z zasadami podnoszenia kwalifikacji? Jak wspomniatem, przepisy
unijne wymagaja, by wszyscy pracownicy samorzadowi mieli zagwarantowane

23 Badania przeprowadzono w roku 2000 ramach programu ,,Rozwoj zawodowy pracownikow admini-
stracji samorzadowej" realizowanego przez British Now How Fund we wspolpracy z Uniq Miasteczek
Polskich. Autor byl czlonkiem komitetu doradczego programu.

% Dodajmy, ze w 1/3 badanych urzgdow zasady takiej oceny nie sa sformalizowane, a pracownicy ich nie
znaja.
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normatywnie prawo do udziatu w szkoleniach podnoszacych poziom ich wiedzy
1 umiejetnosei. U.p.s., w przeciwienstwie do przepisoOw dotyczacych pracowni-
koéw administracji rzadowej, nie reguluje takze i tej kwestii. Ustawa ta ma jednak
zakres fragmentaryczny, odsylajac w kwestiach nieuregulowanych do przepiséw
powszechnego prawa pracy. Kodeks pracy natomiast nie uznaje podnoszenia
kwalifikacji zawodowych za obowiazek pracowniczy, naktada jednak na kazdego
pracodawce obowiazek utatwiania pracownikom podnoszenia kwalifikacji (art.
17,94 pkt 61 103). Wydaje sig¢ to wprawdzie wystarczajace w §wietle standar-
déw unijnych, lecz dziwi na tle unormowan przyjetych w odniesieniu do pracow-
nikow rodzimej administracji rzadowe;.

Wyniki badan polityki szkoleniowej moglyby (przynajmniej w £.0dzkiem) na-
pawac optymizmem. Przewazajaca wigkszos¢ pracownikdéw badanych urzedow
(od ponad 70% w latach 2001-2002 do prawie 90% w roku 2003) wzigta udziat
w szkoleniach, a w znakomitej wigkszosci przypadkow, bo w az 95% urzedow,
koszty szkolen pokrywali w calosci pracodawcy samorzadowi. Rownoczesnie
jednak w zaledwie 1/10 urzedow obowiazuja roczne plany szkolen, dramatycznie
staby (zwlaszcza w Swietle formalnych brakéw wyksztalcenia kadry kierowni-
czej 1 samodzielnej) jest tez wspotczynnik scholaryzacji?’. Wartosci te dowodza,
ze w wigkszosci urzedow samorzadowych nie ma planowej oceny potrzeb w za-
kresie podnoszenia kwalifikacji ani indywidualnych §ciezek kariery w ramach pla-
nowe;j polityki zatrudnienia; ponadto dominuja dorazne cele szkoleniowe, wynika-
jace przede wszystkim ze zmian obowiazujacych przepisow. Profesjonalizacji dzia-
tan administracji samorzadowej, zwlaszcza w $wietle nowych wyzwan postakce-
syjnych, nie wrézy to najlepiej

Whnioski

Podsumowujac powyzsze rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze przepisy rodzi-
mego samorzadowego prawa pracy nie daja nalezytych gwarancji profesjonali-
zmu pracownikow urzedow samorzadowych i sa w tym zakresie zasadniczo
sprzeczne z regulacjami Unii Europejskie;.

27 Studia wyzsze lub podyplomowe odbywato zaledwie od ok. 6% w roku 2001 do ok. 8% w roku 2003,
a podjecie takich studiow w latach 2004 lub 2005 deklarowato jedynie ok. 3% pracownikéw badanych
urzedow.
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Pilnego unormowania wymagaja przede wszystkim kwestie: zagwarantowa-
nia przejrzystych zasad nieograniczonego (tzn. transparentnego i wolnego od czyn-
nikéw dyskryminacyjnych) naboru na wolne stanowiska, obowiazku pozytywne-
go zaliczenia shuzby przygotowawczej przez osoby nie legitymujace si¢ stazem
pracy w urzedach administracji publicznej, okreslenia zasad oceniania i awanso-
wania pracownikow urzedow samorzadowych, a takze wprowadzenia obowiaz-
ku posiadania kwalifikacji zawodowych zwiazanych z zakresem przypisanym do
konkretnego stanowiska oraz obowiazku podnoszenia tych kwalifikacji (nie tylko
w odniesieniu do pracownikdw, ale i pracodawcow samorzadowych) jako jedne-
g0 z podstawowych warunkéw pozytywnej oceny i awansu.

Nalezatoby tez niezwtocznie wprowadzi¢ do samorzadowego prawa pracy
uniwersalne warto$ci i normy etyczne funkcjonujace w Europejskiej Przestrzeni
Administracyjnej, jako niezbedny standard jakos$ci dziatan administracji*®, najle-
piej w postaci kodeksu etycznego wzorowanego lub identycznego z kodeksem
etycznym cztonkow korpusu stuzby cywilnej.

Autonomia samorzadu terytorialnego, stusznie chroniona konstytucyjnie i bg-
daca wartoscia sama w sobie, nie moze oznaczac¢ tak daleko idacych odrebnosci
w zakresie normatywnych gwarancji profesjonalizmu jego funkcjonariuszy. Nie
tylko dlatego, ze pracownicy urzedow samorzadowych stanowia cz¢$¢ aparatu
administracyjnego panstwa, lecz przede wszystkim dlatego, ze jako$¢ administra-
cji samorzadowej, blizszej obywatelowi i wykonujacej gros zadan publicznych, ma
niebagatelny wplyw na jego stosunek (i zaufanie) do panstwa i jego instytucji.

2 Por. B. Kudrycka: Kodeks etyki stuzby cywilnej na tle reform administracji publicznej, w: Stosunki
pracy..., s. 106-107 i przywolywana tam literatura.
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