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Zasoby ludzkie w jednostkach samorzadu
terytorialnego. Regulacje prawne i zasady
naboru pracownikéw samorzadowych

Wstep

Zarzadzanie kadrami — szczeg6lnie w XXI wieku — jest jednym z gtownych
czynnikow determinujacych rozwoj organizacji. Wykwalifikowana i specjalistyczna
kadra stanowi o sukcesie lub porazce kazdej organizacji. Wtasciwy dobor pracowni-
koéw jest kluczowy dla sprawnos$ci organizacyjnej, a wspotzaleznos¢ pomiedzy ushu-
gami publicznymi, procedurami i ludzmi jest bardzo duza. W przypadku administra-
cji samorzgdowej — najblizszej obywatelowi — budowanie wysokiej jako$ci zasobow
ludzkich w jednostkach samorzadu terytorialnego jest podstawowym warunkiem
osiggania wysokich standardow w zakresie jako$ci ustug przez nie §wiadczonych.
Ponizszy artykut traktuje o prawnym sposobie doboru kadr do jednostek samorzadu
terytorialnego i wynikajacych z tego faktu konsekwencjach dla odbiorcéw ich ushug.

Zarzadzanie zasobami ludzkimi w organizacji

Proces zarzadzania organizacja ma charakter wieloaspektowy. Aby mogta ona
wypehia¢ swoje zadania oraz realizowa¢ przedmiotowy cel, musi w sposéb mozli-
wie racjonalny wykorzysta¢ wszelkie dostepne zasoby. Zdaniem P. Druckera zarza-
dzanie dotyczy przede wszystkim ludzi, a jego celem jest takie wspotdziatanie wielu
0s0b, ktore pozwala zneutralizowacé stabosci oraz maksymalnie wykorzysta¢ talenty
1 silne strony uczestnikoOw organizacji, bowiem to ludzie sg jej najwazniejszym zaso-
bem (Kozminski, 1996: 136).
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Podejscie takie wynika z faktu, ze tzw. czynnik ludzki, poczawszy od lat
60. XX wieku, stat si¢ jednym z gtoéwnych kryteriow sprzyjajacych funkcjonowaniu
1 rozwojowi organizacji. To wlasnie w tym czasie w amerykanskiej nauce o zarza-
dzaniu zaczeta si¢ ksztattowac teoria zarzadzania zasobami ludzkimi (human reso-
urces management)', przez co zasoby ludzkie staty si¢ strategicznym atutem organi-
zacji, umozliwiajacym odniesienie sukcesu w walce konkurencyjnej, umozliwiajac
danej organizacji zdobycie wiedzy organizacyjnej oraz ustalenie sposobow postepo-
wania 1 elastycznego reagowania na zmieniajgce si¢ okoliczno$ci (Schwal, Seidel,
1997: 25).

Obecnie w wyniku dynamicznie zachodzacych zmian warunkéw ekonomicznych
i spotecznych zarzadzanie zasobami ludzkimi staje si¢ statym procesem rozwoju kaz-
dej organizacji, a duza zmienno$¢ warunkOw otoczenia oznacza, zZe organizacje mu-
szg dziata¢ w réznych, zmieniajgcych si¢ warunkach oraz wykazywac elastycznosé
1 zdolnos$¢ do adaptacji. Dlatego tez zauwazalny jest nacisk na wspolnote interesow
pracodawcy oraz pracownika: wystepuje tutaj wzajemna, $cista korelacja. Osiagnig-
cie wspomnianych celow mozliwe jest pod warunkiem, ze wszelkie dziatania podej-
mowane w procesach zarzadzania zasobami ludzkimi beda tworzy¢ spojna i logiczng
cato$¢. Mozna bowiem wowczas unikngé czgstkowych dziatan czy tez wdrazania
koncepcji pracy niespdjnych z przyjeta strategia personalng (Karna, 2011: 17).

Zarzadzanie zasobami ludzkimi nalezy rozumieé jako ,.strategiczng koncep-
cj¢, traktujaca ten zasob instytucji (jakim sa jej pracownicy) w sposdb podmiotowy
— zwazajac na ich potrzeby, oczekiwania oraz optymalnie wykorzystujaca ten zasob
w odpowiednim miejscu oraz czasie zarowno pod wzgledem ilo§ciowym, jak i jako-
Sciowym, zgodnie z celami i misjg organizacji” (Koziot, Piechnik-Kurdziel, Kope¢,
2000: 25). Nieco odmiennie kwesti¢ te postrzega J. Stoyer, uwazajac, ze zarzadzanie
zasobami ludzkimi jest to ,,metoda zarzadzania zatrudnieniami, zmierzajaca do uzy-
skania przewagi konkurencyjnej poprzez strategiczne rozmieszczenie wysoce zaan-
gazowanych i wykwalifikowanych pracownikéw, przy uzyciu wielu technik struktu-
ralnych, kulturowych i personalnych” (Armstrong, 2006: 86).

W zarzadzaniu zasobami ludzkimi glowny nacisk ktadzie si¢ na rozwigzania
zwigzane z pozyskiwaniem pracownikow, ich motywowanie i kierowanie nimi (Ma-
cek, 1999: 1), a funkcja personalna jest — obok produkcyjnej, finansowej i marketin-
gowej — jedna z podstawowych funkcji przedsigbiorstwa (Kostera, 1998: 23)%

' Do pionierow teorii zarzadzania zasobami ludzkimi zalicza si¢ miedzy innymi P. Druckera
(zarzadzanie przez cele), D. McGregora (strategia kierowania personelem poprzez integra-
cj¢ oraz samokontrolg), A. Maslowa (hierarchia potrzeb cztowieka z potrzebg samorealizacji
na czele), Ch. Argyrisa (zaangazowanie oraz duza swoboda jednostki w ustalaniu celow, jak
tez sposobow ich realizacji) czy F. Herzberga (wzbogacanie tresci pracy jako wazny $rodek
do zwigkszenia wydajnosci organizacji) (zob. wigcej Armstrong, 2000: 18).

Autorka zauwaza, ze z historycznego punktu widzenia mozna wyr6zni¢ trzy fazy zarzadza-
nia ludZmi w organizacji. Pierwsza faza rozpoczeta si¢ w koncu XIX wieku wraz z rozwojem
koncepcji ,,personelu dobrobytu”. Jej koniec zbiega si¢ z koncem drugiej wojny $wiatowej,
a okreslana jest mianem operacyjnej. Fazg druga, nazywang taktyczng lub menedzerska, okre-
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Tabela 1. Wybrane aspekty zarzgdzania zasobami ludzkimi
w sektorze prywatnym i publicznym

Przedmiot .

poréwnania Sektor prywatny Sektor publiczny
Status przedsiebiorca (wtasciciel, organ przedstawiciel wladzy panstwowe;j,
pracodawcy spotki, zarzad, rada nadzorcza) samorzadowej

Gtéwna podstawa
prawna regulaciji
stosunku pracy

Kodeks pracy

Ustawa o pracownikach urzedow
panstwowych, samorzadowych,
o stuzbie cywilnej

Misja organizacji

osigganie przewagi konkurencyjnej,
ksztattowanie pozycji rynkowe;j

zaspokajanie zbiorowych potrzeb
spoteczenstwa o charakterze
publicznym

Cele dziatalnosci

wzrost wartosci przedsigbiorstwa,
rozwoj firmy, cele o charakterze
ekonomicznym

petnienie stuzby publicznej wobec
mieszkancoéw i obywateli, celem jest
dobro publiczne

Status odbiorcy
ustug organizacji

klient/konsument

petent (klient, mieszkaniec, obywatel,
podatnik) jako podmiot praw
i obowigzkow konstytucyjnych

Pewnosé¢
zatrudnienia

ryzyko utraty pracy zwigzane
z pozycjg firmy na rynku i jej
kondycjg ekonomiczng

stosunkowo wysoka (silny wptyw zycia
politycznego, mediow, grup nacisku)

Nawigzywanie
stosunku pracy

petna dowolno$¢ metod i technik
rekrutacji i selekcji kandydatow

w duzym stopniu okreslone przez
ustawodawce, postepowanie
konkursowe obligatoryjne w korpusie
stuzby cywilnej, uznaniowos$¢ sposobu
wyboru technik rekrutacyjnych

Kryteria oceniania
pracownikow

stosowanie gtéwnie kryteriow
ekonomicznych, np. wptyw
pracownika na zwigkszenie
sprzedazy, oceniana kreatywnosc
pracownika

oceniany legalizm podejmowania
decyzji (zgodnos¢ z prawem),
terminowos¢ wykonywania zadan

o charakterze administracyjnym, ciaggle
mata rola innowacyjnosci

Wynagrodzenia

o charakterze uznaniowym,
ustalane indywidualnie, ptaca jako
koszt przedsigbiorstwa

ptaca okreslona przepisami prawa,
ptaca pochodzi ze srodkéw publicznych

Etyka w pracy

zasady etyki biznesu, znaczna
autonomia organizacji w ich
formutowaniu

wysokie oczekiwania spoteczne

co do postaw etycznych urzednikow,
wymagane godne zachowanie w pracy
i poza nig, pozgdana neutralnosé
polityczna i bezstronnos¢

Gospodarowanie
Srodkami
finansowymi

duza rola ryzyka dziatalnosci
gospodarczej

rygorystyczne wymogi celowego

i racjonalnego wydatkowania srodkéw
publicznych, ustawa o zaméwieniach
publicznych

Zrodto: Binczycki, 2005: 20.

$la si¢ okres obejmujacy lata powojenne do 1980 roku. Faze trzecig nazywang przez M. Ko-
stere strategiczna datuje si¢ od lat 80. az do dni dzisiejszych. Cechuje ja zmniejszenie roli
zwigzkow zawodowych, przesunigcia akcentow z rekrutacji na selekcje (zob. tez McKenna,
Beech, 1997: 3).
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Z uwagi na charakter wykonywanych zadan oraz konieczno$¢ wykonywania za-
dan publicznych nieco inaczej postrzegane jest zarzgdzanie zasobami ludzkimi w or-
ganach administracji publicznej, a przede wszystkim w najblizszym obywatelowi sa-
morzadzie terytorialnym. Jak zauwaza W. Karna (2011: 60), ,,w sektorze publicznym
funkcjonujg organizacje, ktore posiadajg specyficzne cechy odrozniajace je od pozo-
statych dziatajacych na rynku. Analizowane typy organizacji rozni tez system zarza-
dzania. W opracowaniach teoretycznych system ten jest przedmiotem badan nowe;j
szczegotowej dyscypliny nauki o zarzadzaniu, mianowicie zarzadzania publiczne-
go”. Konkludujac, za autorem nalezy zauwazy¢, ze cho¢ wymienione wyzej cele
1 mechanizmy zarzadzania zasobami ludzkimi majg charakter uniwersalny, to jednak
w odniesieniu do zarzadzania oraz organizacji zasoboéw ludzkich w jednostkach sa-
morzadu terytorialnego stawiane sa nieco odmienne wymagania. Wynika to bezpo-
$rednio z misji i celéw dziatalnosci tych organdéw jako organizacji publicznej, czyli
zorientowanej na dobro publiczne, stanowigce finansowang z funduszy publicznych
konsumpcje zbiorowa spoleczefistwa.

Zdaniem B. Binczyckiego za gtowne czynniki ksztattujace polityke kadrowa
oraz zarzgdzanie zasobami ludzkimi w organizacjach sektora prywatnego i publicz-
nego uzna¢ nalezy: status pracodawcy, podstawy prawne regulacji stosunku pracy,
misj¢ organizacji oraz cele jej dziatalnosci, status odbiorcy ustug, poziom ryzyka
utraty pracy, nawigzywanie stosunku pracy, kryteria oceniania pracownikéw, system
wynagrodzen, etyke oraz zasady gospodarowania srodkami finansowymi.

Status prawny pracownikéw administracji samorzadowej

W demokratycznym panstwie prawa, ktoérego funkcjonowanie oparte jest m.in.
na zasadzie decentralizacji wladzy, za sprawowanie cze$ci administracji publicznej
odpowiedzialne sa jednostki samorzadowe, a obciazeni wykonywaniem zadan ad-
ministracyjnych sg pracownicy samorzadowi — urzednicy. Kompilujac spostrzezenia
P. Druckera i J. Stoyera, mozemy stwierdzi¢, iz zapewnienie — w wymiarze iloscio-
wym 1 jako§ciowym — niezbednego personelu oraz racjonalne wykorzystanie jest
podstawowym determinantem dla §wiadczenia administracji na rzecz spoteczenstwa.
Glownym aktem prawnym stanowigcym zrodto samorzadowego prawa pracy
jest Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych — DzU 2008,
nr 223, poz. 1458 (zwana dalej u.p.s.). Jej uzupetnienie stanowia:
— Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym — DzU 1990, nr 16, poz. 95,
— Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym — DzU 1998,
nr 91, poz. 578,

— Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa — DzU 1998,
nr 91, poz. 576,

— Ustawa z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy — DzU
2002, nr 41, poz. 361,
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Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego
podziatu terytorialnego panstwa — DzU 1998, nr 96, poz. 603,

Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy — DzU, nr 21, poz.112
ze zm.J,

Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej — DzU 2008, nr 227,
poz. 1505,

Ustawa z dnia 12 grudnia 1997 r. o dodatkowym wynagrodzeniu rocznym dla
pracownikéw jednostek sfery budzetowej — DzU 1997, nr 160, poz. 1080,
Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej przez osoby petnigce funkcje publiczne — DzU 1997, nr 106,
poz. 679,

Ustawa z dnia 23 grudnia 1999 r. o ksztaltowaniu wynagrodzen w panstwo-
wej sferze budzetowej oraz o zmianie niektorych ustaw — DzU 1999, nr 110,
poz. 1255.

Ponadto status zrodet prawa pracy pracownikéw samorzadowych posiadajg row-
niez — jednak w bardzo ograniczonym zakresie — akty uchwalane przez organy samo-
rzadu terytorialnego (przede wszystkim statuty i regulaminy organizacyjne). Prawng
podstawe ich wydawania stanowig odpowiednie przepisy samorzadowych ustaw
ustrojowych, a akty te nie moga pozostawa¢ w sprzeczno$ci z ustawami, stanowiac
jedynie uszczegdtowienie norm ustawowych.

Zakres stosowania przedmiotowej ustawy okreslony zostat w art. 2 u.p.s. Precy-
zuje on, ze pracownikami samorzadowymi sg osoby zatrudnione w:

1.

Urzedach marszatkowskich oraz wojewddzkich samorzadowych jednostkach
organizacyjnych;

. Starostwach powiatowych oraz powiatowych jednostkach organizacyjnych;
. Urzedach gmin, jednostkach pomocniczych gmin, gminnych jednostkach bu-

dzetowych i samorzadowych zaktadach budzetowych;

. Biurach (ich odpowiednikach) zwigzkow jednostek samorzadu terytorialnego

oraz samorzgdowych zaktadow budzetowych utworzonych przez te zwigzki;

. Biurach (ich odpowiednikach) jednostek administracyjnych jednostek samo-

rzadu terytorialnego®.

Zgodnie z art. 4 u.p.s. pracownicy samorzadowi sg zatrudniani na stanowiskach:
urzedniczych (w tym kierowniczych stanowiskach urzedniczych), doradcow i asy-
stentow, pomocniczych i obshugi na podstawie:

3 Ustawa ta uchylita obowiazujaca wczesniej Ustawe z dnia 20 czerwca 2002 r. 0 bezposrednim
wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta (DzU 2002, nr 113, poz. 984), wprowadzajaca
zasadnicze zmiany w wyborze organu wykonawczego gminy.

W odniesieniu do pracownikow zatrudnionych w wyzej wymienionych urzgdach, a ktérych

status prawny okreslaja odrebne przepisy, ustawa jednoznacznie stwierdza, ze nie moga oni
by¢ uznani za pracownikow samorzadowych i — z uwagi na powyzsze — przepisy ustawy nie
maja do nich zastosowania (art. 3 u.p.s.).
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1. Wyboru:

a) w urzedzie marszatkowskim: marszatek wojewodztwa, wicemarszatek oraz
pozostali cztonkowie zarzadu wojewodztwa — jezeli statut wojewddztwa
tak stanowi,

b) w starostwie powiatowym: starosta, wicestarosta oraz pozostali cztonkowie
zarzadu powiatu — jezeli statut powiatu tak stanowi,

¢) w urzedzie gminy: wojt (burmistrz, prezydent miasta),

d) w zwigzkach jednostek samorzadu terytorialnego: przewodniczacy zarzadu
zwigzku 1 pozostali cztonkowie zarzadu — jezeli statut zwigzku tak stanowi,

e) w urzedzie m.st. Warszawy: burmistrz dzielnicy m.st. Warszawy, zastepca
burmistrza dzielnicy m.st. Warszawy i pozostali cztonkowie zarzadu dziel-
nicy m.st. Warszawy;

2. Powotania — zastepca wojta (burmistrza, prezydenta miasta), skarbnik gminy,

skarbnik powiatu, skarbnik wojewodztwa;

3. Umowy o prac¢ — pozostali pracownicy samorzadowi (art. 4 u.p.s.).

Jak zauwaza W. Karna (2011: 80), ,,ustawa definiuje pracownikéw samorza-
dowych ,,wylgcznie poprzez wskazanie miejsca pracy, a nie stanowisko czy rodzaj
wykonywanych czynnos$ci. (...) Nie istnieje w polskim ustawodawstwie doktadne
okreslenie kategorii urzednik samorzadowy, a regulacja prawna statusu pracowni-
kéw samorzadowych ma charakter fragmentaryczny”. Za urzednika uznaje tym sa-
mym osobg ,,pracujacg w urzedzie, ktorej przedmiotem pracy sa czynno$ci zwigzane
bezposrednio ze stuzeniem spotecznosci” (Karna, 2011: 78).

Kategorie pracownikéw samorzadowych.
Nawiazanie stosunku pracy z pracownikiem samorzadowym

Procedur¢ nawigzania stosunku pracy z poszczegdlnymi pracownikami samo-
rzgdowymi regulujg samorzadowe ustawy ustrojowe oraz ustawa Kodeks wyborczy
(wczedniej: ustawa o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta).

Nowoscia w stosunku do dotychczasowych przepisow jest zmiana podstaw na-
wigzania stosunku pracy. Zatrudnianie poprzez wybor jest podstawa do zatrudniania
dla 0s6b petigcych funkcje organdw wykonawczych w samorzadzie. Zgodnie z obec-
nie obowigzujacymi uregulowaniami prawnymi z wyboru mogg by¢ zatrudniani:

— wurzedzie gminy/miasta — wojt, burmistrz, prezydent miasta,

— w starostwach powiatowych — starosta, wicestarosta oraz pozostali cztonko-

wie zarzadu — gdy stanowi tak statut powiatu,

— w urzedach marszatkowskich —marszatek wojewodztwa, wicemarszalek oraz pozo-

stali cztonkowie zarzadu wojewddztwa — gdy stanowi tak statut wojewodztwa’,

Od 1 stycznia 2009 roku, po wejéciu w zycie ustawy o pracownikach samorzadowych, na pod-
stawie wyboru powstaje stosunek pracy wicemarszatka wojewodztwa, czego wcezesniejsze
przepisy nie przewidywaly.
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— w zwigzkach jednostek samorzadu terytorialnego — przewodniczacy zarzadu

zwigzku 1 pozostali cztonkowie zarzadu — gdy stanowi tak statut zwigzku.

Nawigzanie stosunku pracy na podstawie wyboru nastepuje wowczas, gdy z wy-
boru wynika obowigzek wykonywania pracy w charakterze pracownika (art. 73
Ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy (DzU 1974, nr 24, poz. 141). Wy-
ktadnia prawa jest w tym przypadku jednoznaczna: konsekwencjg przyjecia przez
wybdr jest nawiazanie stosunku pracy, ktory ma charakter akcesoryjny, co w istocie
oznacza, ze w opisywanych okolicznosciach stosunek pracy nie jest stosunkiem sa-
modzielnym (Rzepecka-Gil, 2009: 31). Rozstrzygniecie to jest w pelni obowiazuja-
ce w odniesieniu do wojta (burmistrza i prezydenta miasta). W przypadku starosty,
wicestarosty, marszatka wojewodztwa, wicemarszalka oraz pozostatych cztonkow
zarzadu powiatu 1 wojewddztwa wybdr nie jest czynnikiem decydujacym o nawigza-
niu pracy, poniewaz implikacj¢ stanowi w tym wypadku statut, a doktadnie fakt, czy
zawarte w nim zapisy przewiduja nawigzanie z cztlonkami zarzadu stosunku pracy
na podstawie wyboru (Szewc, 2010: 45).

Powotanie jako forma zatrudnienia dotyczy: zastgpcy wojta, zastepcy burmi-
strza czy prezydenta miasta, skarbnika gminy, powiatu oraz skarbnika wojewddz-
twa. Po zmianie przepiséw na podstawie powolania nie sg juz zatrudniani sekretarze
gminy i powiatu. Od 1 stycznia 2009 roku, a wiec z dniem wejscia w zycie nowej
ustawy o pracownikach samorzgdowych, stosunki pracy osob dotychczas zatrudnio-
nych na podstawie powotania przeksztatcone zostaty w umowy o prace na czas okre-
Slony (art. 53, ust. 1 u.p.s.). Nie dotyczy to jednak przypadkéw, gdy inne przepisy niz
ustawa o pracownikach samorzadowych okreslaja wymoég zatrudnienia pracownika
samorzadowego na podstawie powotania. Powolanie moze by¢ poprzedzone konkur-
sem, chocby przepisy szczegdtowe nie przewidywaly wymogu wytonienia danego
kandydata wylacznie w wyniku konkursu (art. 68.2, ust. 1 k.p.). Powotanie powinno
by¢ dokonane na pismie®. Zgodnie z pogladami prezentowanymi w literaturze prawa
pracy powotanie bez zachowania formy pisemnej jest wazne, a organ uprawniony
do powotania danej osoby na stanowisko jest zobowigzany do jego potwierdzenia
na pismie (art. 29, ust. 3 k.p.).

Forma zatrudniania na podstawie umowy o prace dotyczy wszystkich pozostatych
pracownikdéw samorzadowych. Do tej grupy zaliczy¢ nalezy rowniez sekretarzy gmi-
ny, powiatu i wojewddztwa. Po zmianie przepiséw pracownicy samorzadowi moga
by¢ zatrudniani na podstawie umowy o prac¢ na stanowiskach urzgdniczych, w tym
kierowniczych stanowiskach urzedniczych, doradcow i asystentdw oraz na stanowi-
skach pomocniczych i obstugi. Ustawodawca przewidzial rowniez, Zze na podstawie
umowy o prac¢ zatrudniani sg tez doradcy i asystenci. Ich liczba jest bezposrednio
uzalezniona od liczby mieszkancéw gminy lub jednostki samorzadu terytorialnego,
w ktorej maja by¢ zatrudnieni, i nie moze ona przekroczyc¢:

¢ Stosunek pracy na podstawie powotania nawigzuje si¢ w terminie okreslonym w powotaniu,

ajezeli termin ten nie zostat okreslony — w dniu doreczenia powotania, chyba ze przepisy
szczegoblne stanowig inaczej (art. 68.2, ust. 1 k.p.).
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— trzech 0s6b w gminach do 20 tys. mieszkancow,

— pieciu 0s6b w gminach do 100 tys. mieszkancow,

— siedmiu 0s6b w pozostatych gminach 1 wojewddztwach (art. 17, ust. 4 u.p.s.).

Obowigzujace przepisy nie przewidujg nawigzania stosunku pracy na podstawie
mianowania’.

Jak stwierdza J. Bo¢ (2004: 279), ,,pragmatyka samorzadowa jest najlepszym
dowodem tezy, iz zasadniczym elementem statusu prawnego w odniesieniu do okre-
$lonej grupy pracownikow jest przede wszystkim forma nawigzania stosunku pracy”.
Wynikaja z tego okreslone skutki, przede wszystkim wymienic¢ tu nalezy dopuszczal-
no$¢ zmiany treéci stosunku pracy, prawa i obowigzki stron, rodzaj ponoszonej odpo-
wiedzialno$ci pracowniczej oraz forme ustania stosunku pracy i sposob rozpatrywa-
nia roszczen pracowniczych.

Zdaniem A. Piaseckiego (2009: 297), postugujac si¢ kryterium rodzaju wykony-
wanej pracy, mozna wyodrebni¢ nastepujace kategorie pracownikow samorzadowych:

— ,,0s0by pehigce funkcje organéw w samorzadzie, czyli de facto piastujace
funkcje polityczne;

— pozostate osoby zatrudnione na stanowiskach kierowniczych lub urzedni-
czych, ktore mozna uznaé za urzednikoéw samorzgdowych, cho¢ takiego poje-
cia w ustawie nie zastosowano®;

— doradcow i asystentow zatrudnianych przez kierownika jednostki na czas pet-
nienia przez niego funkcji; sg to stanowiska fakultatywne (...);

— osoby zatrudnione na stanowiskach pomocniczych i obstugi”.

Istotny jest przy tym fakt, ze dla wszystkich wymienionych w ustawie pracowni-
kéw samorzadowych zaktadem pracy (pracodawcy) jest urzad, ktory posiada uksztat-
towang strukture organizacyjng oraz zrodla finansowania. Stanowisko to — jeszcze
w kontekscie wczesniej obowiazujacej ustawy — potwierdzone zostato przez Sad Naj-
wyzszy wyrokiem z dnia 21 grudnia 1992 roku, ktory stanowil, ze: ,,zaktadem pra-
cy dla pracownikéw samorzadowych zatrudnionych w urzedzie gminy jest ten urzad,
a nie burmistrz czy wojt bedacy kierownikiem tego urzedu” (Sygn. Akt I PRN 52/92).
Ustawa z 21 listopada 2008 roku jest w zgodzie z powyzszym wyrokiem, wskazujac,
ze pracodawcg wojta jest urzad gminy; starosty, wicestarosty i cztonkow zarzadu po-
wiatu jest starostwo powiatowe; marszatka, wicemarszatka i cztonkow zarzadu woje-
wodztwa jest urzad marszatkowski (zob. art. 8, ust. 1; art. 9, ust. 1; art. 10, ust. 1 u.p.s.).

Konsekwencja przyjecia nowych rozwiazan bylo zaprzestanie — od 1 stycznia 2009 roku — na-
wigzywania stosunku pracy na tej podstawie. Poniewaz nowe przepisy likwidowaly miano-
wanie jako jedng z form zatrudnienia, ustawa o pracownikach samorzagdowych zawierata roz-
budowane przepisy przejsciowe, okreslajace status prawny dotychczasowych pracownikow
mianowanych, a stosunek pracy tych osob od 1 stycznia 2012 roku przeksztalcit si¢ w stosu-
nek pracy na czas nieokre$lony (zob. art. 54, ust. 1 u.p.s.).

Jak zaznacza autor, ,,wynikato to z wprowadzonej w maju 2005 roku nowelizacji ustawy
o pracownikach samorzadowych, gdzie obok terminu pracownik samorzgdowy zastosowano
pojecia stanowisko urzednicze oraz kierownicze stanowisko urzednicze.
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Do 31 grudnia 2008 roku — przed wejSciem w zycie obowigzujacych obecnie
przepisow — warunkami koniecznymi do zatrudnienia w charakterze pracownika sa-
morzadowego, oprocz posiadania obywatelstwa polskiego, byly:

— posiadanie pelnej zdolnosci do czynnosci prawnych oraz korzystanie w pehni

z praw publicznych,

— posiadanie kwalifikacji zawodowych wymaganych do wykonywania pracy
na okre$lonym stanowisku,

— ukonczone 18 lat,

— posiadanie stanu zdrowia pozwalajacego na zatrudnienie na okre§lonym sta-
nowisku.

W ustawie, ktora weszta w zycie 1 stycznia 2009 roku zostaty skreslone warunki
wymagane w zakresie wieku i stanu zdrowia, a jednocze$nie wprowadzono wymog
dotyczacy niekaralno$ci nie tylko za przestepstwa umyslne $cigane z oskarzenia
publicznego, ale rowniez za umyslne przestepstwa skarbowe. Warunek ten odnosi
si¢ do pracownikow samorzadowych zatrudnianych na stanowiskach urzgdniczych
1 kierowniczych urzedniczych na podstawie umowy o pracg, powotania, jak tez wy-
boru. W ustawie obowigzujacej uprzednio wymog braku prawomocnego wyroku
za przestepstwo umyslne nie dotyczyt pracownikéw zatrudnionych z wyboru. Pro-
wadzito to do sytuacji, ze wojtem, burmistrzem czy prezydentem byta osoba prawo-
mocnie skazana za przestepstwo umyslne®.

Od 1 stycznia 2009 roku zgodnie z art. 6, ust. 1 1 2 u.p.s. pracownikiem samorza-
dowym moze by¢ osoba, ktora:

— jest obywatelem polskim (kierownik urzedu moze wskaza¢ stanowiska, o kt6-
re poza obywatelami polskimi moga ubiegac si¢ obywatele Unii Europejskiej
oraz obywatele innych panstw, ktorym na podstawie uméw migdzynarodo-
wych lub przepiséw prawa wspdlnotowego przystuguje prawo do podjecia
zatrudnienia na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, z zastrzezeniem, ze wy-
konywana praca nie polega na bezposrednim lub posrednim udziale w wyko-
nywaniu wtadzy publicznej i funkcji majacych na celu ochrong generalnych
interesOw panstwa, na ktérych moze by¢ zatrudniona osoba nieposiadajgca
obywatelstwa polskiego, legitymujaca si¢ znajomoscia j¢zyka polskiego) (art.
11,ust. 213 u.p.s.);

— posiada pelng zdolnos$¢ do czynnos$ci prawnych oraz korzysta w petni z praw
publicznych;

— posiada kwalifikacje zawodowe wymagane do wykonywania pracy na okre-
$lonym stanowisku;

Zob. m.in.: Odpowiedz podsekretarza stanu w Ministerstwie Sprawiedliwosci — z upowaz-
nienia ministra — na. interpelacje nr 4582 w sprawie postgpowan w przedmiocie wygasnie-
cia mandatu wojta, burmistrza, prezydenta miasta oraz przestrzegania ustawy o ogranicze-
niu dzialalnosci gospodarczej przez osoby pelnigce funkcje publiczne, http:/sis.sejm.gov.pl/
sejm7.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=6F2F4D9D, dostep: 30.11.2013.



http://sis.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=6F2F4D9D
http://sis.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=6F2F4D9D
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— nie jest skazana prawomocnym wyrokiem sadu za umyslne przestepstwo Sci-

gane z oskarzenia publicznego lub umysine przestepstwo skarbowe.

Nabor kandydatéw na wolne stanowiska urzgdnicze, w tym na kierownicze sta-
nowiska urzednicze, jest otwarty i konkurencyjny (art. 11, ust. 1 u.p.s.).

Za wolne stanowisko pracy ustawodawca uznat stanowisko, na ktére zgodnie
z przepisami ustawy albo w drodze porozumienia nie zostat przeniesiony pracownik
samorzadowy zatrudniony na stanowisku urzedniczym, w tym kierowniczym stano-
wisku urzgdniczym, posiadajacy kwalifikacje wymagane na danym stanowisku lub
nie zostal przeprowadzony na to stanowisko nabor, albo na ktérym mimo przeprowa-
dzonego naboru nie zostat zatrudniony pracownik (art. 12, ust. 1 u.p.s.). Zdefiniowa-
nie pojecia wolnego stanowiska urzedniczego ma kluczowe znaczenie. Pozwala bo-
wiem na wyeliminowanie kilku niejasnosci w tym zakresie. Jedna z nich wigzata si¢
z zagadnieniem przesuni¢cia pracownika wewnatrz danej jednostki samorzgdowe;.
Ustawa pozwala na przesunigcia pracownikow w jednostkach samorzadowych bez
konieczno$ci przeprowadzania naboru'®. Nabor nie obowigzuje rowniez w przypad-
ku zatrudnienia osoby na zastepstwo za usprawiedliwiong nieobecnos$¢ pracownika
samorzadowego (art. 12, ust. 2 u.p.s.)!".

Nabor przeprowadzany jest wylacznie w stosunku do 0séb zatrudnianych na sta-
nowiskach urzedniczych, w tym na kierowniczych stanowiskach urzedniczych i obo-
wigzuje w nim formuta konkursowa.

Ogloszenie o wolnym stanowisku urzedniczym, w tym kierowniczym stanowi-
sku urzedniczym oraz o naborze kandydatow na to stanowisko powinno by¢ umiesz-
czone w Biuletynie Informacji Publicznej (BIP) oraz na tablicy informacyjnej w jed-
nostce, w ktorej jest prowadzony nabor, i powinno zawierac: nazwe i adres jednostki;
okreslenie stanowiska oraz wymagan zwigzanych ze stanowiskiem zgodnie z opisem
danego stanowiska i ze wskazaniem, ktore z nich sg niezbedne, a ktére dodatkowe;
wskazanie zakresu zadan wykonywanych na stanowisku i wymaganych dokumen-
tow; okreslenie terminu i1 miejsca sktadania dokumentow, przy czym ich termin nie
moze by¢ krotszy niz 10 dni od dnia opublikowania tego ogloszenia w BIP (art. 13,
ust. 1-3 u.p.s.). Procedura naboru zaktada wytonienie nie wigcej niz pieciu najlep-

10 Zwraca rowniez nato uwage A. Jochymczyk (2010: 30). Najdalej posuniete watpliwo$ci

— stwierdza autorka — budzito dotychczas pytanie, czy wewngtrzne przesunigcie pracownika
samorzadowego w danej jednostce samorzadowej byto mozliwe bez koniecznosci prowadze-
nia naboru. Biorgc pod uwage definicj¢ ,,wolnego stanowiska” wprowadzong nowa ustawa
— konkluduje — nalezy jednoznacznie wskaza¢, iz przenoszenie pracownikow samorzadowych
na stanowiska w jednostkach samorzadowych nie wymaga przeprowadzania naboru. Co wigcej
—dodaje A. Jochymczyk — uzasadnione jest teraz dokonanie takowych przesuni¢¢ przed zatrud-
nieniem pracownika samorzadowego w drodze naboru, czyli obsadzenie danego stanowiska
w pierwszej kolejnosci sposrod wihasnej, sprawdzonej i wyszkolonej juz kadry pracowniczej.
Nalezy takze zwrdci¢ uwage na fakt, ze ustawa dopuszcza zatrudnienie na stanowisku urzed-
niczym osoby legitymujacej si¢ co najmniej trzyletnim stazem pracy lub wykonywaniem przez
trzy lata dziatalno$ci gospodarczej o charakterze zgodnym z wymaganiami na danym stanowi-
sku (art. 6, ust. 4.1 u.p.s.). Przyjecie takiego rozwigzania ma na celu zachgcenie i umozliwie-
nie pracy w jednostkach samorzadu terytorialnego osobom spoza sektora publicznego.
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szych kandydatow, spelniajacych wymagania niezbedne oraz w najwiekszym stopniu
spetniajacych wymagania dodatkowe, a nastgpnie przedstawienie tych kandydatur
kierownikowi jednostki celem zatrudnienia wybranego kandydata (art. 13a u.p.s.)".

Stosunek pracy jest zawierany z pracownikiem samorzadowym na czas nie-
okreslony lub na czas okreslony!. Istotne uregulowanie w ustawie o pracownikach
samorzadowych stanowi obowigzek odbycia stuzby przygotowawczej przez osoby
podejmujace pierwszy raz prace na stanowisku urzedniczym w jednostkach samo-
rzadu terytorialnego. Shuzba przygotowawcza trwa nie dhuzej niz 3 miesigce, kon-
czy sie egzaminem (ktorego wynik determinuje decyzj¢ o kontynuacji zatrudnienia)
1 ma na celu teoretyczne i praktyczne przygotowanie pracownika do nalezytego wy-
konywania obowigzkow stuzbowych (art. 19, ust. 3—4 1 6 u.p.s.).

Ustawa z 21 listopada 2008 roku wprowadzita rowniez zmiany dotyczace se-
kretarza. Dotychczas sekretarz wystepowat na poziomie gminy i powiatu, a powoly-
wany byl przez organ stanowiacy na wniosek wojta lub przewodniczacego zarzadu
powiatu, co z kolei nierzadko prowadzito do wydtuzenia czasu jego powotania oraz
problemoéw o charakterze funkcjonalno-organizacyjnym. Z dniem wejs$cia w zycie
nowej ustawy stanowisko sekretarza utworzone zostato rowniez na poziomie wo-
jewodztwa, a jego obsadzenie nie moze nastgpi¢ w drodze powierzenia petnienia
obowigzkéw 1w terminie pozniejszym niz 3 miesigce od zwolnienia stanowiska.
Na stanowisku sekretarza moze by¢ zatrudniona osoba posiadajgca co najmniej czte-
roletni staz pracy na stanowisku urzedniczym w jednostkach wymienionych w art. 2
u.p.s., w tym co najmniej dwuletni staz pracy na kierowniczym stanowisku urzedni-
czym w tych jednostkach lub w innych jednostkach sektora finanséw publicznych
(art. 5, ust. 1-2 u.p.s.). Wprowadzenie procedury naboru sekretarza determinowane
byto m.in. wyrokiem Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 5 lutego 2008 roku
stwierdzajacym, ze sekretarz gminy — z uwagi na petnienie wysokich funkcji w ad-
ministracji publicznej — nie ma okre$lonych ustawowo wlasnych kompetencji, nie
jest organem gminy, a prowadzi w imieniu wojta powierzone mu sprawy. Tym sa-
mym — réwniez ze wzgledu na szczeg6lny zakres dzialania — sekretarz gminy zajmu-
je szczegdlng pozycje wsrod pracownikow samorzadowych, bedac przy tym catko-
wicie wykluczonym spod jurysdykcji organu stanowigcego, pozostajac jednoczesnie

20 Zgodnie z art. 14 u.p.s. z przeprowadzonego naboru przygotowywany jest protokot, ktory

musi zawiera¢ okreslenie stanowiska, na ktore byt przeprowadzany nabor, liczb¢ kandydatow
oraz imiona, nazwiska i miejsca zamieszkania nie wig¢cej niz pieciu najlepszych kandydatow;
liczbg nadestanych ofert na stanowisko, w tym liczbe ofert spelniajacych wymagania formal-
ne; informacj¢ o zastosowanych metodach i technikach naboru; uzasadnienie dokonanego wy-
boru; sktad komisji przeprowadzajacej nabor.

Przed przystapieniem do wykonywania obowiazkéw shuzbowych pracownik samorzadowy
zatrudniony na stanowisku urzedniczym, w tym kierowniczym stanowisku urze¢dniczym, zo-
bowigzany jest ztozy¢ slubowanie, a jego ewentualna odmowa powoduje automatyczne wy-
gasnigcie stosunku pracy (art. 18 u.p.s.). Jezeli natomiast zachodzi koniecznos$¢ zastgpstwa
pracownika w czasie jego usprawiedliwionej nieobecno$ci w pracy, pracodawca moze w tym
celu zatrudni¢ innego pracownika na podstawie umowy o prace na czas okreslony (umowa
na zastepstwo), obejmujacy czas tej nieobecnosci (art. 16, ust. 1 u.p.s.).
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zaleznym od decyzji wojta, starosty czy marszatka wojewodztwa (Majewicz, 2008:
51)!. Obowiazujgca obecnie ustawa o pracownikach samorzadowych uporzadkowata
— dotychczas regulowane kilkoma ustawami — kwestie wynagrodzenia pracownikow
samorzadowych. Przede wszystkim wprowadzita ona mozliwo$¢ bardziej swobod-
nego ustalania wysoko$ci wynagrodzenia wszystkich pracownikow samorzadowych
(art. 36 u.p.s.), naktadajagc jednoczeénie na pracodawce samorzagdowego obowigzek
wydania regulaminu wynagradzania okreslajacego wymagania kwalifikacyjne pra-
cownikow stuzbowych (art. 39, ust. 1 12 u.p.s.). Kwestie dotyczace wynagrodzen
pracownikéw samorzadowych szczegotowo regulowane sg Rozporzadzeniem Rady
Ministrow z dnia 18 marca 2009 r. w sprawie wynagradzania pracownikéw samorzg-
dowych (DzU 2009, nr 50, poz. 398 z p6zn. zm.)".

Obowiazki, uprawnienia i odpowiedzialnosc
pracownikow samorzadowych

Ustawa o pracownikach samorzadowych z zatozenia zaktadata stworzenie spoj-
nego systemu zarzadzania zasobami ludzkimi w administracji samorzadowe;j. Jed-
nym z jego elementéw, wynikajacym bezposrednio z nauk o zarzadzaniu, bylo row-
niez ustalenie zasad oceny oraz podnoszenia kwalifikacji urzednikoéw. Pracownicy
samorzadowi zobowigzani sg uczestniczy¢ w roznych formach podnoszenia wiedzy
1 kwalifikacji zawodowych, a plany finansowe jednostek ich zatrudniajacych prze-
widywaé powinny $rodki finansowe na podnoszenie wiedzy i kwalifikacji zawodo-
wych (art. 29 u.p.s.). Ustawodawca wyszedl wiec z wlasciwego zatozenia, iz pod-
niesienie rangi rozwoju zawodowego pracownikow samorzadowych jest warunkiem
koniecznym i niezbednym do tego, aby samorzady skutecznie wykonywaty swoje
zadania (Jochymczyk, 2010: 37). Ocena ta stuzy zapewnieniu odpowiedniego po-

14 Jak zauwaza A. Piasecki (2009: 302), ,,sekretarze stanowig najlepiej i najbardziej wyksztatco-

ng i najbardziej doswiadczona grupg wsrdd pracownikow samorzadowych. Tworcy reformy
widzieli w sekretarzu faktycznego szefa urzedu i filar samorzadowej stuzby cywilnej. Jednak-
ze w praktyce nie doszto do takiego wzmocnienia stanowiska sekretarza, a wrecz odwrotnie
—jego uzaleznienie (...) wzrastato przy okazji kolejnych modyfikacji samorzadowego prawa”.
W rozporzadzeniu okreslono: 1) wykaz stanowisk, z uwzglednieniem podziatu na stanowiska
kierownicze urz¢dnicze, urzednicze, pomocnicze i obstugi oraz doradcow i asystentow; 2) mi-
nimalne wymagania kwalifikacyjne niezb¢dne do wykonywania pracy na poszczegdlnych sta-
nowiskach; 3) warunki i sposob wynagradzania pracownikow samorzadowych zatrudnionych
na podstawie wyboru oraz maksymalny poziom dodatku funkcyjnego; 4) maksymalny poziom
wynagrodzenia zasadniczego pracownikow samorzadowych zatrudnionych na podstawie po-
wotlania oraz maksymalny poziom dodatku funkcyjnego; 5) warunki i sposéb wynagradzania
pracownikoéw samorzadowych zatrudnionych na podstawie umowy o pracg, w tym minimalny
poziom wynagrodzenia zasadniczego na poszczegdlnych stanowiskach; 6) wysokos¢ dodatku
specjalnego dla 0sob, o ktérych mowa w art. 36, ust. 3 u.p.s.; 7) warunki przyznawania i wy-
placania dodatku za wieloletnia prace; 8) warunki ustalania prawa do nagrody jubileuszowe;j
ijej wyplacania; 9) warunki ustalania prawa do jednorazowej odprawy w zwiazku z przej-
Sciem na emeryture lub rente z tytutu niezdolnosci do pracy i jej wyplacania.
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ziomu merytorycznego kadry urzedniczej w jednostkach samorzadu terytorialnego,
a poddanie si¢ ocenie jest obligatoryjne (nie dotyczy jedynie pracownikow zatrud-
nionych na podstawie wyboru oraz powotania — art. 34 u.p.s.)'°. Rozpi¢tos¢ zadan
ktére realizuje kazda jednostka samorzadu terytorialnego, stale zmieniajace si¢ pra-
wo oraz warunki gospodarcze, spoteczne i polityczne sprawiaja, ze proces wlasciwe-
go zarzadzania zasobami ludzkimi staje si¢ fundamentalny dla sprawnego dziatania
administracji samorzadowej. Ustawa o pracownikach samorzadowych z zatozenia
zaktadata stworzenie nowoczesnego i zdecentralizowanego systemu zarzadzania ka-
drami w administracji samorzadowej (Projekt ustawy o pracownikach samorzqdo-
wych, przedtozony przez szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrow). Wprowadzone
przez ustawodawce przepisy maja na celu stworzenie i utrzymanie profesjonalne;j,
samorzadowej kadry urzgdniczej, ktora w procesie szkolenia i rozwoju zawodowego
oraz w oparciu o wzglednie stabilny stosunek pracy ma zapewni¢ §wiadczenie ushug
publicznych na wymaganym i pozadanym poziomie.

Podsumowanie

W ksztattowaniu etosu pracy organéw samorzadu terytorialnego istotng role
odegrat proces zmiany podejscia do wykonywania przypisanych obowigzkow przez
urzednika . Pomimo skonstruowania roznych ustawowych mechanizméw w odniesie-
niu do podmiotowosci radnych i catego samorzadu trudne okazato si¢ wykorzenienie
dhugoletnich, utrwalonych nawykoéw szukania oparcia oraz wskazéwek w wyzszych
organach administracji, z czego wynikaty (i wcigz wynikaja) trudnos$ci z przekiero-
waniem pracownikéw tych jednostek na lokalng spotecznos¢, ostatecznie oceniajaca
i rozliczajacg caly aparat swojej administracji. W wielu przypadkach gtownym po-
wodem takiego stanu rzeczy jest w dalszym ciggu dominujace podejscie zoriento-
wane na administrowanie kadrami, a nie zarzgdzanie nimi oraz brak systemowych
rozwigzan w odniesieniu do polityki kadrowej. Ponadto, czesto niebezpodstawnie,
praca urzgdnikow obarczona jest negatywnym oddziatywaniem $rodowiskowo-poli-
tycznych mechanizméw i krytyka petentow uskarzajacych si¢ na uciazliwos$ci biuro-
kracji (Piasecki, 2009: 304-305). Kwestie te odnosza si¢ rowniez do szeroko pojetej
etyki urzedniczej, ktora stanowi jednak odrebny przedmiot analizy, przekraczajacy
zakres tematyczny niniejszego opracowania.

16 Qcenie nie podlegajg rowniez doradcy i asystenci oraz pracownicy zatrudnieni na stanowi-

skach pomocniczych i obstugi.
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Summary
Human resources in the local government administration

The process of managing any organization in the world today
are multi-faceted. Each organization to fulfill its tasks and
achieve the objective of a competitive advantage, founded for
and ensure a high level of service, it uses for this purpose, all
available resources, with a particular focus on human resources.
In the 21st century the process of human resources management
should be considered as a systematic procedure for ensuring
the organization of creative personnel that will enable and
ensure the proper functioning of the organization and the
implementation of specific tasks. This issue is particularly
important in relation to public administrations and, above all,
local government, which through their bodies, met ma-arising
from the sexual intercourse of the people in the communities —
collective and individual needs of citizens.

The article introduces the conceptual apparatus of human
resources management and the legal position of the General
staff, who is providing work-ensure that have a high and
professional level of services provided in the local government
administration.

Keywords: human resources management, Local government,
human resources in public administration
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