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Samorzadowa stuzba cywilna w Polsce —
fakty i mity w $wietle wynikéw badan

Autorzy artykutu prezentujg wyniki badania ,Implementacja norm, wartosci i procedur stuzby cywilnej w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego w Polsce”. Badanie zostalo przeprowadzone w ramach projektu ,Systemowe
wsparcie proceséw zarzgdzania w JST”, realizowanego przez Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji we wspétpracy
z Malopolska Szkola Administracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, Uniwersytetem £.6dzkim
oraz Uniwersytetem Warmirsko-Mazurskim w Olsztynie. Zasadniczym celem badania byto poznanie opinii decy-
dentéw politycznych szczebla samorzadowego na temat mozliwosci wdrozenia instytucji samorzadowej stuzby cy-
wilnej w Polsce. W opracowaniu przedstawiono wybrane zagadnienia odnoszace si¢ do faktéw i mitéw dotyczacych
mozliwosci ustanowienia samorzadowej stuzby cywilnej w Polsce.

Stowa kluczowe: stuzba cywilna, samorzadowa stuzba cywilna, samorzad terytorialny, dojrzalo$¢ organizacyjna,

kodeks etyczny.

Wprowadzenie

Tekst ten jest poswigcony prezentacji najwaz-
niejszych, w ocenie autoréw, wynikéw bada-
nia ,Implementacja norm, wartosci i procedur
sluzby cywilnej w jednostkach samorzadu te-
rytorialnego w Polsce” (Itrich-Drabarek et al.
2015), odnoszacych si¢ do obecnych w dyskursie
spolecznym, politycznym i naukowym faktéw
i mitéw dotyczacych mozliwosci ustanowienia
instytucji samorzadowej stuzby cywilnej w Polsce.
Prezentacja poszczegdlnych wnioskéw plynacych
z badania ma charakter subiektywny, a autorzy
pragneli zabra¢ glos w toczacej si¢ dyskusji na
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temat samorzadowej stuzby cywilnej. Co warte
podkreslenia, glos ten poparty jest wynikami
badari empirycznych i doswiadczeniami auto-
16w, zwigzanymi z uczestniczeniem w procesach
modernizacyjnych w ramach rzadowej stuzby
cywilnej. Tekst stanowi niejako kontynuacje roz-
wazan obecnych w nauce polskiej (Grosse 2000;
Mordel 2002; Itrich-Drabarek 2004/2005; Zie-
lifiski 2004; Arcimowicz 2011) i rozwiniecie ich
warstwy empirycznej.

Zanim zaprezentowane i oméwione zostang
zasadnicze wyniki badania, nalezy poczynic¢
jedno znaczgce zastrzezenie. Autorzy s3 w pelni
$wiadomi, ze obecny ksztalt ustawy zasadniczej
nie pozwala na rozszerzenie rzagdowego korpusu
stuzby cywilnej o pracownikéw samorzadowych.
Brak takiej mozliwosci zostal potwierdzony
przez Trybunal Konstytucyjny w odniesieniu do
pracownikéw regionalnych izb obrachunkowych!.
Wobec tego prowadzone rozwazania maja wymiar
prognostyczny i hipotetyczny. Nalezy jednak
podkresli¢, ze prawnie i organizacyjnie mozliwe
jest wprowadzenie instytucji samorzadowej stuzby

1 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 kwietnia
1999 r., sygn. K.3/99, ML.P. z 1999 r., nr 16, poz. 227,
,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego Zbiér Urze-
dowy”, nr 4/1999.
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cywilnej z zachowaniem wymaganej niezaleznosci
samorzadu terytorialnego. W zalozeniach autoréw
stuzba cywilna stanowi wylacznie narzedzie stu-
zgce realizacji zasadniczych celéw i zadan panstwa
polskiego, nie jest zas celem samym w sobie.
Na potrzeby prowadzonego badania przyjeto
réwniez, ze mozliwa jest implementacja insty-
tucji stuzby cywilnej w polskich jednostkach
samorzadu terytorialnego, a proces ten przyczyni
si¢ do wzrostu efektywnosci, transparentnosci
i stabilno$ci dzialania poszczegélnych urzedéw
na szczeblu samorzagdowym (Itrich-Drabarek

2015b, s. 98).

1. Konceptualizacja pojecia
stuzby cywilnej

W literaturze przedmiotu termin ,stuzba cy-
wilna” bywa definiowany w ujeciu prawnym,
tunkcjonalnym, instytucjonalnym lub socjologicz-
nym. Wynika to przede wszystkim z réznorod-
nych uwarunkowan kulturowych, historycznych,
spolecznych, gospodarczych i prawnych, w jakich
przyszlo jej funkcjonowaé (Itrich-Drabarek 2010;
Mroczka 2015a). W konsekwencji te czynniki
wplynely na ksztalt instytucji stuzby cywilnej
w poszczegdlnych pastwach - na fakt, iz opiera
si¢ ona na innych zasadach oraz obejmuje rézne
grupy urzednicze na réznych szczeblach admi-
nistracji. W rézny sposéb okreslane s3 tez prawa
i obowigzki urz¢dnikéw stuzby cywilne;.

Znawca problematyki stuzby cywilnej Grze-
gorz Rydlewski (2001, s. 13) definiuje t¢ insty-
tucje jako gwaranta profesjonalnego i lojalnego
obslugiwania zmieniajacych sie politycznych
ekip rzadowych przez urz¢dnikéw administracji
publicznej. Stuzbe cywilng w polskim systemie
prawnym III Rzeczypospolitej powolano na mocy
Ustawy z dnia 5 lipca 1996 r. o stuzbie cywilnej?.
Jak podkresla Itrich-Drabarek (2010, s. 119), roz-
wigzania te mialy stanowi¢ nowy kamien milowy
w funkcjonowaniu administracji pastwowej 111
Rzeczypospolitej. Zgodnie z art. 1 stuzbe cywilng
utworzono ,w celu zapewnienia zawodowego,
rzetelnego, bezstronnego i neutralnego politycznie
wykonywania zadan paristwa”. Cel ten powt6-

2 Ustawa z dnia 5 lipca 1996 r. o stuzbie cywilnej (Dz. U.
1996, nr 89, poz. 402).

rzono nastepnie w art. 153 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej®. Definicja ta wymagata
doprecyzowania na potrzeby badania, zaréwno
pod katem podmiotowym, jak i przedmiotowym,
dlatego w badaniu przyjeto, ze ,stuzba cywilna
to wyodrebniony zespét ludzi zatrudnionych na
podstawie prawa publicznego lub prywatnego
w celu realizacji okreslonych w prawie zadan,
kierujacych sie okreslonym systemem norm,
warto$ci i procedur, majacych za zadanie stuzy¢
spoleczeristwu oraz utrzymywac istotne funkcje
panstwa” (Itrich-Drabarek 2010, s. 36).

Istotg stuzby cywilnej jest dokonanie w obrebie
administracji podziatu wiadzy mig¢dzy politykami
wybranymi w wyborach demokratycznych a pro-
fesjonalnymi pracownikami. Podzial ten jest spe-
cyficzny, gdyz zaklada nie tylko wspéldzialanie,
ale takze podporzadkowanie (w pelni stuzbowe,
jak réwniez, czesciowo, osobowe) urzednikéw
wchodzacych w sklad profesjonalnej stuzby cy-
wilnej. W niektérych panstwach europejskich
kategoria ,urzednik sluzby cywilnej” obejmuje
réwniez pracownikéw samorzadu terytorialnego,
np. w Danii, Francji, Niemczech czy w Slowenii
(szerzej na temat samorzgdowej stuzby cywilnej
w kontekscie europejskim, zob. Itrich-Drabarek
2014, s. 51-64; 2015a,s. 5in.).

W Polsce stuzba cywilna stanowi element
szerszego systemu administracji publicznej. Jak
zauwaza Wojciech Zieliriski (2010, s. 31), w pra-
wodawstwie nie istnieje legalna definicja oma-
wianego terminu. Wprawdzie sluzba cywilna
ma konstytucyjne umocowanie, co wzmacnia
jej znaczenie w systemie organéw pafstwowych,
ale w Polsce instytucji tej nie cechuje oczekiwa-
na stabilnosé. W ciggu ostatnich dwéch dekad
ustawa o stuzbie cywilnej byta zmieniana cztero-
krotnie. Analizujgc dziatania kolejnych rzadéw,
mozna zauwazy¢ brak spéjnej polityki paristwa
w odniesieniu do tej instytucji. Wigkszo$¢ ekip
politycznych traktowala stuzb¢ cywilng na wzér
XIX-wiecznego ,systemu lupéw” i rozpoczynala
budowe wiasnego systemu, bazujac na wlasnych

3 Art. 153 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r., uchwalonej przez Zgromadzenie Na-
rodowe w dniu 2 kwietnia 1997 r., przyjetej przez Nar6d
w referendum konstytucyjnym w dniu 25 maja 1997 r.,
podpisanej przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
w dniu 16 lipca 1997 r. (Dz. U. 1997, nr 78, poz. 483).
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kryteriach jakosciowych i ilosciowych. Od 1996 r.
uchwalono w sumie cztery ustawy regulujace
organizacje systemu stuzby cywilnej. W trak-
cie 20 lat jest to liczba znaczaca. Warto w tym
miejscu przywolac tez stowa bylego Prezydenta
Aleksandra Kwasniewskiego, ktéry stwierdzit, ze
»idea Stuzby Cywilnej to dobry pomysl, ale wyjat-
kowo trudny do realizacji, o czym przekonaly si¢
kolejne ekipy rzadzace. By¢ moze zostal zapisany
w sposéb zbyt rygorystyczny, co powoduje, ze
niektére procedury sa nie do wypelnienia. (...)
Na stworzenie dobrej stuzby cywilnej potrzeba
kilkunastu lat” (Mroczka 2015a, s. 151).

Od marca 2009 r. obowigzuje Ustawa z dnia 21
listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej*. Nie wcho-
dzac w szczegélowe analizy przepiséw, nalezy
podzieli¢ poglad wielu praktykéw i teoretykéw, ze
ustawa ta daje mozliwo$¢ zbudowania profesjonal-
nego aparatu urz¢dniczego paistwa polskiego. Co
prawda, wiele rozwigzan wymaga dostosowania
pod katem wyzwari, jakie stoja przed administra-
cja publiczna, jednak jest to zjawisko normalne
w dynamicznym otoczeniu instytucjonalnym
i prawnym oraz spoleczno-gospodarczym.

Na gruncie danych statystycznych rzadowa
stuzba cywilna w Polsce to ponad 120 000 pra-
cownikéw (zatrudnianych na umowy o prace)
i urzednikéw (zatrudnianych na podstawie mia-
nowania) realizujacych najwazniejsze zadania
paristwa w ponad 2300 urzedach’.

2. Material badawczy, metodologia
i hipotezy badawcze

Szczegélowe rozwazania odnoszace si¢ do
metodologicznych uwarunkowari omawianego
badania zostaly zaprezentowane w tekscie Marka
Solona-Lipinskiego (2015). W tym miejscu zo-
stang przedstawione wylacznie podstawowe za-
loZenia metodologiczne badania oraz przyjete
hipotezy badawcze.

Zasadniczy czton badania skiadal si¢ z trzech
cze$ci. W pierwszej dokonano analizy uwa-
runkowan prawnych dotyczacych funkcjono-

* Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej
(Dz. U. 2014, poz. 1111 ze zm.).

5 Sprawozdanie Szefa Stuzby Cywilnej o stanie stuzby
cywilnej i realizacyi zadan tej stuzby w 2013 roku 2014, 5. 5.

wania systemu stuzby cywilnej w Polsce oraz

zasad funkcjonowania samorzadu terytorialnego.

Czeé¢ druga obejmowala analiz¢ dostepnych

wynikéw badan w zakresie polskiej stuzby cy-

wilnej. Najwazniejsza cze¢$¢ ilosciowa realizo-
wana byla metoda CAWI (Computer-Assisted

Web Interview), czyli wspomaganego kompu-

terowo wywiadu kwestionariuszowego on/ine.

Uzupelnieniem badania ilosciowego bylo badanie

jakosciowe, ktére zostalo zrealizowane w postaci

czterech otwartych pytan.

Jak podkresla Marek Solon-Lipiniski (2015),
wybér tej metody wynikal z kilku przestanek.
Jego zdaniem ,jednym z istotniejszych czynnikéw
przemawiajacych za wykorzystaniem techniki
badawczej opartej na ankiecie na stronie in-
ternetowej byla mozliwos¢ dotarcia do wszyst-
kich jednostek, ktérych opinie badacze chcieli
zbadaé. Wykorzystano bowiem baze¢ danych
teleadresowych jednostek samorzadu terytorial-
nego w Polsce” (ibidem, s. 126). W tym zakresie
pomocna okazala si¢ baza prowadzona przez
Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji.

Adresatami badania byli decydenci samorzado-
wi, a wigc prezydenci, burmistrzowie, starostowie
i wéjtowie reprezentujacy jednostki samorzadu
terytorialnego w calej Polsce. Kwestionariusz
zwieral 17 podstawowych pytan, wéréd ktérych
znalazly si¢ réwniez te o charakterze szczegélo-
wym. Ze wzgledu na przyjete zalozenia badawcze
nie zastosowano analizy brakéw ani innej metody
implementacji brakéw odpowiedzi.

Oprécez pytan zamknietych formularz ankie-
towy zawieral réwniez cztery pytania otwarte.
W zalozeniach zespolu badawczego miaty one
postuzy¢ do uzyskania informacji jakosciowych
w zakresie:

a) podstawowych zasad, ktére powinny zostaé
ujete w przypadku ustanowienia instytucji sa-
morzadowej stuzby cywilnej,

b) oceny idei utworzenia samorzadowej stuzby
cywilnej,

¢) konsolidacji funkcjonujacych w Polsce korpu-
séw urzedniczych,

d) poparcia dla idei przyjgcia wspélnego i jedno-
litego kodeksu etycznego dla wszystkich pra-
cownikéw samorzagdowych.

Pytania zawarte w formularzu badawczym
podzielono na nast¢pujace obszary:

a) dane podstawowe — metryka badawcza,
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b) informacje o procedurach zarzadczych w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego,

¢) stuzba cywilna — pytania podstawowe,

d) stuzba cywilna w Polsce — opis i zasady,

e) samorzadowa stuzba cywilna,

t) zasoby kadrowe w samorzadzie,

g) samorzadowy kodeks etyczny.

Na potrzeby badania sformutowano na-
stepujaca hipoteze badawcza: przedstawiciele
wladzy wykonawczej na szczeblu samorzadu
terytorialnego nie maja wystarczajacej wiedzy
na temat systemu stuzby cywilnej w Polsce i nie
sa zainteresowani wprowadzaniem rozwigzan
z administracji rzadowej na poziomie samo-
rzadu terytorialnego. Wynika to ze zbyt sta-
bego rozwoju spoleczeristwa obywatelskiego,
nadmiernej akceptacji instytucji patronazu oraz
braku skutecznych mechanizméw kontroli i nad-
zoru w jednostkach samorzadu terytorialnego
(Itrich-Drabarek et al. 2015, s. 109).

Ogoétem w badaniu wzi¢lo udzial 569 jedno-
stek samorzadu terytorialnego: 494 jednostki na
szczeblu gminy (w tym miasta na prawach powia-
tu), 71 jednostek na szczeblu powiatowym oraz
4 jednostki na szczeblu wojewddztwa. Badanie
spelnia postulat reprezentatywnosci przedmio-
towej z uwagi na zachowanie w prébie struktury
najwazniejszych cech wiasciwych populacji, przy
czym za wspomniane charakterystyki uznano
takie zmienne, jak: rodzaj jednostki samorzg-
du terytorialnego, wojewédztwo oraz wielko§é
miejscowosci (w przypadku gmin). Jednoczesnie
stopa zwrotu ankiet w przeprowadzonym badaniu
byta wysoka i wyniosta okolo 20%. Oznacza to,
ze przedstawiciele co pigtej jednostki samorzadu
terytorialnego w Polsce wypelnili kwestionariusz
badawczy.

Konstatacje dotyczace reprezentatywnosci
przedmiotowej oraz stopy zwrotu pozwalaja
stwierdzi¢, ze z wynikéw badania mozna (z za-
chowaniem pewnej ostroznosci) wyciaga¢ wnioski
o charakterze ogélnym. Z pewnoscig wyniki te
ilustrujg opinie znaczacej grupy jednostek samo-
rzadu terytorialnego w Polsce.

3. Fakty dotyczace mozliwosci
ustanowienia instytucji
samorzadowej stuzby cywilnej w Polsce

W tej czesci opracowania zaprezentowane
zostang najwazniejsze, w opinii autoréw, fakty
dotyczace mozliwosci powolania instytucji stuzby
cywilnej na szczeblu samorzadowym. Odnosza
si¢ one do wigkszosci obszaréw analizowanych
w trakcie badania. W tekscie nie zastosowano
gradaciji istotnosci poszczegélnych wnioskéw.

Niewatpliwym faktem, na ktéry wskazuje prze-
prowadzone badanie, jest stwierdzenie, ze pojecie
stuzby cywilnej jest powszechnie znane wéréd
decydentéw samorzadowych. O stuzbie cywilnej
styszalo ponad 96% respondentéw. Jest to bardzo
wysoki wynik, poniewaz w ogdélnym odbiorze
spolecznym stuzba cywilna jest instytucja stabo
rozpoznawalng (Mroczka 2015a, s. 312-335). Jak
pokazuja badania przeprowadzone na zlecenie
Kancelarii Prezesa Rady Ministréw w 2011 r.,
rozpoznawala ja mniej niz polowa badanych®. Na
pytanie dotyczace tego, czy ankietowani kiedy-
kolwiek styszeli o stuzbie cywilnej, twierdzaco
odpowiedzialo 40% respondentéw (w 2005 r.
— 45%)’.

Zdaniem autoréw znaczaco wyzszy odsetek
rozpoznawalnos$ci instytucji stuzby cywilne;
wynika przede wszystkim z relacji zawodowych
pracownikéw samorzadu terytorialnego. W swojej
codziennej pracy wspélpracujg z administracja
rzadows, ktérej znaczaca wigkszos¢ stanowia
czlonkowie korpusu stuzby cywilne;.

Podstawowymi Zrédlami wiedzy o sluzbie
cywilnej byly miejsce pracy (68,1%), prasa (47,4%)
oraz telewizja (40,8%). Respondenci uczestniczacy

6 Zob. szerzej: Spoleczny wizerunek stuzby cywilnej, raport
podsumowujacy w ramach projektu: , Strategia zarzadza-
nia zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej”, ARC Rynek
i Opinia na zlecenie Kancelarii Prezesa Rady Ministréw,
Warszawa 2011.

7 Zob. szerzej: Stuzba cywilna w oczach obywatela, raport
z badan sondazowych przeprowadzonych na zlecenie
Urzgdu Stuzby Cywilnej przez PBS Sp. z 0.0. we wrzes-
niu 2005 r. na ogdlnopolskiej prébie oséb dorostych oraz
celowej prébie klientéw wybranych urzedéw administracji
rzagdowej w ramach projektu PHARE2003 ,Wzmocnienie
zdolnosci administracyjnych”, PL03/IB/OT-06, Sopot
2005.
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Rycina 1. Czy kiedykolwiek styszal(a) Pan(i)
o stuzbie cywilnej? (%)

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie wynikéw badan
ankietowych.

w badaniu wiedz¢ w tym zakresie pozyskiwali
réwniez w trakcie procesu edukacii (31,8%).
Kolejny istotny wniosek ptynacy z badania to
stwierdzenie, Ze zwolennikami wprowadzenia
w Polsce jednolitych zasad stuzby cywilnej w sa-
morzadzie jest 53% respondentéw. Przeciwko
takiemu rozwigzaniu opowiedzialo si¢ zaledwie
8% ankietowanych. Niepokojace jest jednak to,
ze niemal 40% os6b odpowiadajacych na pytania
w ankiecie nie potrafi wyrazi¢ zdania na ten
temat. Moze to oznaczaé, ze kwestie, o ktére
pytano, sa zbyt abstrakcyjne lub niezrozumiale
dla respondentéw. Moze to tez oznaczaé, ze
sprawy te nie majg dla nich istotnego znaczenia.

[0 Tak
E Nie

B Trudno powiedzie¢

Rycina 3. Poparcie wdrozenia w Polsce samorzado-
wej stuzby cywilnej. Czy zgadza si¢ Pan(i) z postu-
latem wdrozenia w Polsce samorzadowej stuzby cy-
wilnej opartej na zasadach obowigzujacych obecnie
cztonkéw korpusu stuzby cywilne;j? (%)

Zrédto: opracowanie wilasne na podstawie wynikéw badan
ankietowych.

Majac na uwadze zasadnicze znaczenie oma-
wianej czgsci badania dotyczacej poparcia dla
idei wdrozenia samorzadowej stuzby cywilne;j,
warto w tym miejscu odnie$¢ si¢ do szczegé-
towych wynikéw i dokonaé analizy odpowie-
dzi w poszczegdlnych grupach respondentéw.
Sposréd wszystkich szczebli samorzadu postulat
wdrozenia w Polsce samorzadowej stuzby cywil-
nej cieszy si¢ najsilniejszym poparciem wsréd
respondentéw z poziomu powiatéw. Zgadza si¢
z nim ponad 2/3 ankietowanych ze wspomnianej
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W inny sposéb
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Rycina 2. Gdzie zetknal(¢ta) si¢ Pan(i) z pojeciem stuzby cywilnej? (%)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie wynikéw badan ankietowych.
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grupy. Jednoczesnie poparcie w gminach wy-
nosi 51%. Od poparcia na poziomie powiatéw
r6zni si¢ ono skalg odpowiedzi ambiwalentnych.
Okazuje si¢ bowiem, ze w przypadku gmin az 41%
ankietowanych nie potrafi udzieli¢ odpowiedzi
na pytanie o ujednolicenie zasad stuzby cywilnej
w odniesieniu do pracownikéw samorzadowych.
Na szczeblu powiatéw takie osoby stanowia
tylko 24%.

80

Analiza wynikéw ze wzgledu na wielkosé
zatrudnienia w urzedzie, z ktérego pochodzi
respondent, pozwala w pewnym sensie wyjasni¢
istniejace zaleznosci. Okazuje si¢, ze im mniejszy
urzad, tym wigkszy odsetek odpowiadajacych na
pytania nie potrafi okresli¢ swojego stosunku do
wprowadzenia jednolitej samorzadowej stuzby
cywilnej. Jednoczesnie im wicksza jest jednost-
ka samorzadu terytorialnego, tym wickszy jest
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Rycina 4. Poparcie dla wdrozenia w Polsce samorzadowej stuzby cywilnej — perspektywa szczebla samo-

rzadowego (%)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie wynikéw badan ankietowych.
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie wynikéw badan ankietowych.

12 Zarzadzanie Publiczne 4(34)/2015



Samorzgdowa stuzba cywilna w Polsce — fakty i mity w §wietle wynikéw badari

poziom akceptacji takiego rozwigzania. Poziom
braku akceptacji takich rozwigzai jest wzglednie
staly i w niewielkim stopniu zalezny od wielko-
$ci urzedu (jedynie w grupie urzedéw liczacych
od 50 do 99 pracownikéw nie identyfikuje si¢
przeciwnikéw tego rozwigzania).

Analogiczne rezultaty obserwuje si¢ w przy-
padku gmin w podziale na gminy wiejskie, miej-
sko-wiejskie i miejskie. Zwolennikami wpro-
wadzenia jednolitych zasad jest 2/3 respondentéw
z gmin miejskich. W gminach wiejskich i miej-
sko-wiejskich takie osoby stanowia jedynie okoto
50%. Jednak widoczna jest tutaj réwniez inna
prawidlowos¢, mianowicie w gminach wiejskich
wyraznie czgsciej niz w gminach miejskich poja-
wia si¢ opozycja wobec wprowadzenia jednolitych
zasad stuzby cywilnej w samorzadzie. Cho¢ nie
jest to duza grupa (ok. 10%), to jednak zauwa-
zalna w poréwnaniu z gminami miejskimi, gdzie
kontestatoréw jest niewiele ponad 1%.

Kolejnym wnioskiem plynacym z badania
i istotnym z perspektywy decydentéw politycz-
nych jest stwierdzenie, iz wsréd kluczowych
pozytywnych skutkéw wdrozenia samorzadowej
stuzby cywilnej respondenci najczesciej wskazuja
poprawe sprawnosci dzialania urzedu i wzrost
kompetencji pracownikéw (po ok. 55%).

Pierwszym z omawianych rezultatéw jest po-
prawa sprawnosci dziatania urzedu. W tym kon-
tekscie podkresla si¢, Ze wprowadzenie jednoli-
tych zasad dla calego korpusu urzedniczego na
poziomie samorzadéw usprawniloby jego prace.
Analiza odpowiedzi na poziomie og6lnym wska-
zuje, ze w opinii ponad polowy ankietowanych

Tabela 1. Poparcie dla wdrozenia w Polsce samorza-
dowej stuzby cywilnej — perspektywa rodzaju gmi
ny (%)

Rodzaj gminy Tak Nie  Trudno powiedzie¢
Wiejska 47,2 10,2 42,6
Micjsko-wicjska 51,2 57 431
Miejska 66,7 1,5 31,8
ELacznie 50,8 7,9 41,3

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie wynikéw badan
ankietowych.
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Rycina 6. Skutki wdrozenia w Polsce samorzado-
wej stuzby cywilnej: poprawa sprawnosci dziatania
urzedu — perspektywa ogélna (%)

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie wynikéw badan

ankietowych.

wdrozenie samorzadowej stuzby cywilnej przy-
czyniloby si¢ do poprawy sprawnosci dzialania
urzedéw. Inaczej uwaza okolo 11% ankietowa-
nych, 15% respondentéw wskazuje na odpowiedz
ambiwalentng (,ani tak, ani nie”), a prawie 20%
nie ma zdania na ten temat.

Biorac pod uwagg szczeble samorzadu, okazuje
si¢, ze na szczeblu powiatowym mozna zauwazy¢
wickszy stopient zgodnosci z tezg o podniesieniu
sprawnosci dzialania urzedu wskutek wprowa-
dzenia jednolitych zasad stuzby cywilnej niz na
szczeblu gminnym. Poprawa sprawnosci nasta-
pitaby zdaniem 2/3 ankietowanych z powiatéw.
W przypadku gmin jest to jedynie nieco ponad
50% oséb. Réznica bierze si¢ jednak nie tyle
z dysproporcji w odsetku oséb, ktére uwazaja,
ze sprawno$¢ urzedu nie uleglaby poprawie, ile
Z tego, ze na poziomie gmin wieksza grupa oséb
nie ma zdania na ten temat (20% odpowiedzi
ytrudno powiedzie¢” wobec 13% na poziomie
powiatu; 16% odpowiedzi ,ani tak, ani nie” przy
11% w powiatach). Okazuje si¢ wigc, Ze respon-
denci z gmin czesciej nie potrafia odnies¢ sie do
przedstawionych kwestii, co moze wynikac¢ z ich
abstrakcyjnosci i nieprzekiadalnosci w zestawie-
niu z codziennym funkcjonowaniem urzedu.
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie wynikéw badan ankietowych.

Analiza danych z uwzglednieniem wielkosci
urzgdu (liczby zatrudnionych) prowadzi do intere-
sujacych wnioskéw, ktére potwierdzaja wezesniej-
sze obserwacje §$wiadczace o niecheci mniejszych
urzedéw do zwickszania formalizacji dzialania.
Okazuje si¢ bowiem, ze w grupie urz¢déw zatrud-
niajacych do 20 oséb istnieje najwiekszy sprzeciw
wobec twierdzenia, Ze wprowadzenie jednolitych
zasad sluzby cywilnej przyniostoby usprawnienie
pracy. Zaledwie 33% oséb z tej grupy zgadza
si¢, ze urzad dzialaby sprawniej. Jednoczesnie
24% uznaje, ze sprawno$¢ nie uleglaby poprawie.

Ta kwestia wyraznie odréznia wspomnia-
ng grupe od pozostalych respondentéw. Az
55% przedstawicieli urzedéw zatrudniajacych
od 20 do 49 oséb zgadza si¢, ze ujednolicenie
zasad samorzadowej stuzby cywilnej zwigk-
szyloby skuteczno$é funkcjonowania. Podobne
opinie wyrazajg ankietowani z pozostalych grup
zatrudnienia: w urzedach najwickszych (powyzej
250 os6b) az 63% zgadza sig, ze ujednolice-
nie korpusu stuzby samorzadowej wigzaloby sie
z wprowadzeniem usprawnien.

Tabela 2. Skutki wdrozenia w Polsce samorzadowej stuzby cywilnej: poprawa sprawnosci dziatania urz¢du

— perspektywa wielkosci urzgdu

Liczba oséb Zdecydowanie  Raczejsi¢  Ani si¢ zgadzam,  Raczejsie Zdecydowanie Trudno
zatrudnionych si¢ zgadzam zgadzam ani si¢ nie nie zgadzam  si¢ nie zgadzam  powiedzie¢
zgadzam

Ponizej 20 0séb 8,7 23,6 21,7 17,4 6,5 21,7
0d 20 do 49 os6b 14,1 40,5 13,1 9,2 33 19,9
0d 50 do 99 os6b 19,7 37,7 20,5 3,3 0,0 18,9
0d 100 do 249 oséb 13,8 44,6 12,3 7,7 6,2 15,4
250 os6b i wiecej 30,0 33,3 6,7 3,3 6,7 20,0
Eacznie 15,6 38,7 14,9 8,1 3,3 19,3

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie wynikéw badan ankietowych.
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie wynikéw badari

ankietowych.

Nieche¢é najmniejszych urzedéw do wprowa-
dzania uniwersalnych zasad moze by¢ ttumaczona
charakterem ich funkcjonowania. Mala liczba
0s6b zatrudnionych w takich jednostkach wynika
z bardziej nieformalnej kultury organizacyjne;.
Z tej perspektywy narzucanie dodatkowych,
sztywnych regul kojarzy si¢ raczej ze zmniejsze-
niem sprawnosci niz jej zwigkszeniem. Jednakze
nalezy zauwazy¢, ze nawet w najmniejszych

urzedach liczba tych, ktérzy zgadzaja sig, iz
wprowadzenie stuzby cywilnej przyniesie uspraw-
nienia, przewyzsza liczb¢ oséb niezgadzajacych
si¢ z tym twierdzeniem.

Drugim istotnym z perspektywy respondentéw
pozytywnym skutkiem wdrozenia samorzadowej
sluzby cywilnej moze by¢ zwickszenie kompeten-
¢ji pracownikéw samorzgdowych. W omawianym
badaniu przyjeto bowiem, ze wprowadzenie
jednolitych zasad i standardéw stuzby cywilnej
pozwoli na zwigkszenie kompetenciji pracowni-
kéw samorzgdowych, a tym samym przyczyni si¢
do zwigkszenia sprawnosci i efektywnosci §wiad-
czenia ustug publicznych. Jak juz zaznaczono
wezesniej, ponad polowa respondentéw twierdzi,
ze doszloby do tego typu zmiany. Przeciwnego
zdania jest jedynie 13%. Ponadto dos¢ duza jest
grupa oséb, ktére badz wyrazaja opinie ambiwa-
lentng (,ani tak, ani nie”), badZ nie majg zdania
w tej sprawie. Do tych kategorii nalezy lacznie
ponad 30% oséb.

Podobnie jak przy poprzednim pytaniu o skutki
wprowadzenia jednolitej stuzby cywilnej, takze
wsréd odpowiedzi na pytanie o poprawe kom-
petencji urzednikéw wyréznialy si¢ urzedy za-
trudniajace ponizej 20 oséb. W tej czgsci proby
jedynie 40% os6b zgadza si¢ z tezg, ze unifikacja
samorzgdowej stuzby cywilnej przyniesie poprawe
kompetenciji jej pracownikéw. Az 30% jest od-
miennego zdania. Jednoczesnie we wszystkich
pozostalych grupach odsetek oséb zgadzajacych
sie z tezg o poprawie kompetencji pracownikéw

Tabela 3. Skutki wdrozenia w Polsce samorzadowej stuzby cywilnej: poprawa kompetencji pracownikéw —

perspektywa wielkosci urzedu (%)

Liczba oséb Zdecydowanie  Raczejsi¢  Ani si¢ zgadzam,  Raczej si¢ Zdecydowanie Trudno
zatrudnionych si¢ zgadzam zgadzam ani si¢ nie nie zgadzam  si¢ nie zgadzam  powiedzie¢
zgadzam

Ponizej 20 0s6b 19,6 19,6 13,0 17,4 13,0 17,4
0d 20 do 49 0séb 15,4 39,5 14,1 7,8 3,9 193
0d 50 do 99 0s6b 18,0 39,3 18,9 7.4 0,8 15,6
0d 100 do 249 oséb 21,5 35,4 16,9 4.6 7.7 13,8
250 os6b i wiecej 23,3 10,0 10,0 10,0 6,7 10,0
ELacznie 17,4 37,4 15,1 8,3 4,6 17,2

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie wynikéw badan ankietowych.
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Rycina 9. Samorzadowy kodeks etyczny — perspek-
tywa ogdlna (%)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie wynikéw badar
ankietowych.

w wyniku proponowanych zmian wynosi od
55% do 63%.

Ostatnim faktem wynikajacym z badania jest
twierdzenie, ze dalsza profesjonalizacja systemu
administracji samorzadowej w Polsce wymaga
wprowadzenia jednolitego kodeksu etycznego dla
pracownikéw samorzadowych. Blisko 70% ankie-
towanych jest zwolennikami takiego rozwigzania.

Na rycinie 9 pokazano, ze wprowadzenie
wspdlnego i jednolitego kodeksu etycznego dla
wszystkich pracownikéw samorzadowych popiera
ponad 70% respondentéw. Przeciwnego zdania
jest niecate 10%, a brak jednoznacznego stanowi-
ska deklaruje nieco ponad 20% ankietowanych.
Zdaniem autoréw niniejszego artykultu ustawo-
dawca powinien wykorzysta¢ wyniki uzyskane
w odpowiedzi na to pytanie w celu wprowadzenia
jednolitych zasad etycznych dla pracownikéw
samorzgdowych. Doswiadczenia jednego z auto-
réw, zwigzane z zatrudnieniem na stanowiskach
menedzerskich w sluzbie cywilnej, pozwalaja
na stwierdzenie, Ze dokument taki porzadkuje
i systematyzuje sposéb oceny poszczegélnych
zachowan urzednikéw. Wprawdzie w dokumencie
przeznaczonym dla stuzby cywilnej nie ma czesci
dotyczacej przeciwdziatania wystepowaniu kon-
tliktu intereséw oraz przeciwdzialania korupci,
ale nie umniejsza to jego pozytywnej oceny.

Wedlug respondentéw wprowadzenie jed-
nolitego kodeksu etycznego przyczyni sie do
zwigkszenia sprawnosci i przejrzysto$ci dziatania
urzg¢du. Stanowisko takie zaprezentowalo blisko
55% badanych. Przeciwnego zdania jest mniej
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Rycina 10. Samorzadowy kodeks etyczny. Skutki
wdrozenia: poprawa sprawnosci dziatania urzedu —
perspektywa ogélna

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie wynikéw badan
ankietowych.

wiecej 11% respondentéw. Ponad 15% badanych
nie ma jednoznacznego zdania w tej sprawie.
Znaczacy jest réwniez odsetek odpowiedzi nie-
pozwalajacych na poznanie opinii ankietowanych.
Blisko 1/5 zadeklarowala bowiem odpowiedz ,ani
sie¢ zgadzam, ani si¢ nie zgadzam”.

W badaniu jako$ciowym odnoszacym si¢ do
samorzadowego kodeksu etycznego formutowano
zaréwno stanowiska akceptujace, jak i negu-
jace konieczno$¢ wprowadzania systemowych
i wspélnych rozwigzan etycznych. Dalej zostang
zaprezentowane Wqucznie reprezentatywne glosy
uzyskane w trakcie badania.

W opinii zwolennikéw wspélnego kodek-
su etycznego przewazaja argumenty zwigzane
z systematyzacja funkcjonujacych zasad oraz
standaryzacja fundamentalnych zasad etycz-
nych. Jak to ujal jeden z ankietowanych, ,etyka
jest jedna”, w zwigzku z czym ,nieefektywne
jest wprowadzanie przez kazdy urzad z osobna
wlasnego kodeksu”. Respondenci podkreslali réw-
niez pozytywny wymiar wdrozenia jednolitych
standardéw etycznych z perspektywy obywateli
i,petentéw”. Jak stwierdzila inna badana osoba,
»obywatel wiedzialby, czego moze wymagac
od urzednikéw réznych szczebli administracji
i mialby to zgromadzone w jednym dokumencie
obowigzujacym calg administracj¢”. W kontekscie
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standaryzacji etycznej respondenci podkreslali
m.in., ze ,obecnie wigkszo$¢ urzedéw posiada
opracowane wlasne kodeksy etyczne w réznym
stopniu uwzgledniajace najwazniejsze zasady.
Opracowanie jednolitego kodeksu etycznego dla
wszystkich urzedéw uporzadkowaloby najistot-
niejsze kwestie” (Mroczka 2015b, s 108-109).

Przeciwnicy wdrozenia wspélnych zasad etycz-
nych zwracali uwage na brak podstaw prawnych,
odmienno$¢ poszezegdlnych urzedéw (i typow
urzedéw) oraz niezaleznoéé samorzadu teryto-
rialnego. Wielu respondentéw podkreslalo, ze
kodeksem etycznym pracownikéw samorzado-
wych jest ustawa o pracownikach samorzadowych.
Zwracano tez uwage, ze ,zbiurokratyzowanie
wszystkiego to dodatkowe koszty. Zwigkszenie
gaszczu przepiséw do niczego nie prowadzi”
(Itrich-Drabarek et al. 2015, s. 107).

Podsumowaniem analizy wypowiedzi wszyst-
kich respondentéw jest réwniez fakt, iz w zadnej
z nich nie pojawil si¢ postulat koniecznosci odby-
cia szerszej dyskusji o dylematach etycznych i mo-
ralnych w samorzadzie terytorialnym. Zdaniem
autoréw wynika to przede wszystkim z niskiego
poziomu $wiadomosci etycznej pracownikéw
oraz braku wiary w mozliwo$¢ wykorzystania
etycznego zarzadzania i postepowania w prak-
tyce funkcjonowania poszczegélnych urzedéw.
Przyjmujac perspektywe obywatela, autorzy uz-
najg, ze decyzja o koniecznosci ustanowienia
wspodlnego kodeksu etycznego powinna zostaé
podjeta na szczeblu centralnym przez przedsta-
wicieli administracji rzadowej odpowiedzialne;j
za dzial ,,administracja publiczna”.

4. ,Mity” dotyczace funkcjonowania
samorzadu terytorialnego w Polsce

W tej czesci artykulu zaprezentowane zostang
wnioski badawcze, ktére autorzy zakwalifikowali
do kategorii mitéw. Nalezy podkresli¢, ze kate-
goria owych ,mitéw” odnosi si¢ do obiegowych
twierdzen na temat samorzadu terytorialnego
oraz, szerzej, systemu administracji publiczne;.
Przedstawione dalej obiegowe stwierdzenia ze-
stawiono z wynikami badan empirycznych, uzy-
skanymi podczas realizacji projektu badawczego.

Pierwszym wnioskiem zaliczonym do kate-
gorii mitéw jest twierdzenie, Ze w samorzadzie

terytorialnym powszechnie wykorzystywane sa
systemowe narzedzia zarzadcze (np. kontrola
zarzadcza), pozwalajace na efektywna alokacje
zasob6w, a takze sprawne i skuteczne realizowa-
nie zadan publicznych. W powszechnym obiegu
czesto pojawiajg si¢ glosy, Ze jednostki samorzadu
terytorialnego uzyskaly szerokie wsparcie w za-
kresie budowania (i modernizowania) systeméw
zarzadczych, ufundowane ze srodkéw pocho-
dzacych z bezzwrotnej pomocy zagraniczne;.
Uznaje si¢ wobec tego, ze ich wydatkowanie
doprowadzilo do stworzenia licznych narzedzi
»szytych na miar¢” i nakierowanych na wspieranie
najwazniejszych proceséw zarzadczych.

Jak pokazuja wyniki badania, 58% ankie-
towanych nie potrafilo wskaza¢, jaki poziom
zapewnienia o stanie kontroli zarzadczej zostal
okreslony w stosownym o$wiadczeniu o stanie
kontroli zarzadczej. Najwyzszy stopieni zapewnie-
nia, tj. A, wskazalo az 26% badanych. Stopien B
wskazalo blisko 15% oséb, a C — tylko 1%. Jak
podkresla Adam Niedzielski (2015, s. 119) ,wy-
niki otrzymane przy okazji tego pytania sg o tyle
zaskakujace, ze wymdég skladania oswiadczenia
jest okreslony prawem”.

Zdaniem tego autora pojecie kontroli zarzad-
czej jest ,pojeciem o charakterze systemowym.
Obejmuje ono swoim zakresem rézne narzedzia
zarzgdeze wykorzystywane w jednostce publicznej
(m.in.: zarzadzanie ryzykiem, kontrole i audyt,
definiowanie celéw i miernikéw w corocznym
planie dziatalnosci). Niska swiadomos¢ kontroli
zarzadczej moze by¢ zatem interpretowana sze-
rzej, tj. jako deficyt zintegrowanego, komplek-
sowego podejscia do zarzadzania w jednostkach
samorzadu terytorialnego” (Niedzielski 2015,
s. 119). Trudno nie zgodzi¢ si¢ z tym twierdze-
niem, zwlaszcza w kontekscie uwidaczniajacego
si¢ braku systemowego podejscia paristwa polskie-
go do zarzadzania procesem $wiadczenia ustug
publicznych na rzecz obywateli. Szczegdlnie
widocznym przejawem braku wizji w tym zakresie
jest np. nieefektywnos¢ systeméw wynagradzania
pracownikéw realizujacych zadania publiczne lub
brak mechanizméw pozwalajacych na mierzenie
sprawnosci i efektywnosci dzialania poszcze-
golnych instytucji, ktére tworzg szeroko pojety
sektor publiczny.

Drugim mitem dotyczacym funkcjonowania
samorzadu terytorialnego jest twierdzenie o neu-
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tralnosci politycznej w kontekscie obowigzujacych
przepiséw prawnych oraz praktyki funkcjono-
wania poszczegélnych jednostek samorzadu te-
rytorialnego. W powszechnej opinii najbardziej
upolitycznione (czy wreez upartyjnione) sg urzedy
gminne. Jak pokazujg wyniki badania, twierdze-
nie to nie jest do korica prawdziwe, poniewaz im
wyzszy jest szczebel samorzadu terytorialnego,
tym wiekszy okazuje si¢ odsetek respondentéw
negatywnie oceniajacych zapewnienie zasady neu-
tralnosci politycznej w pragmatyce samorzadowe;.
W przypadku gmin odpowiedzi: ,,zdecydowanie
niewystarczajaco” i ,raczej niewystarczajaco”
udzielilo facznie 35,4% badanych. W przypadku
samorzadu powiatowego odsetek ten wynidst
53,5%, a w przypadku samorzadu wojewédz-
kiego - az 75%.

Warto tez podkresli¢, ze odwrotny stosunek
udzielanych odpowiedzi obserwujemy w przypad-
ku pozytywnej oceny funkcjonujacych rozwigzan
prawnych w zakresie zapewnienia neutralno-
§ci politycznej. Na szczeblu gminnym ponad
40% badanych udzielito odpowiedzi: ,raczej
wystarczajaco” i ,zdecydowanie wystarczaja-
co”. W powiatach odsetek ten wyniést 28,2%,
a w wojewddztwach - 25%.

Na podstawie przedstawionych danych mozna
sformulowa¢ wniosek, iz problem polityzacji
iupartyjnienia samorzadu terytorialnego dotyczy

w najwickszym stopniu urz¢déw marszatkow-
skich i powiatowych. Uzasadnieniem takiego
twierdzenia sa nast¢pujace tezy. Po pierwsze,
w przypadku marszatkéw wojewédztw i staro-
stéw pojawia si¢ konieczno$¢ posiadania odpo-
wiedniego zaplecza politycznego i partyjnego.
Po drugie, wynagrodzenia w tych jednostkach
sa duzo bardziej atrakcyjne dla politycznych
dzialaczy niz wynagrodzenia pracownikéw gmin
wiejskich lub miejsko-wiejskich. Po trzecie, urze-
dy marszaltkowskie maja znaczaco wiecej jed-
nostek zaleznych i nadzorowanych, w ktérych
tworzone s3 wysokoplatne stanowiska pracy. Po
czwarte, kompetencje urzedéw marszatkowskich,
np. w zakresie rozwoju regionalnego i dystrybucji
srodkéw pomocowych, sg atrakcyjnym obszarem
lobbowania dla lokalnych przedstawicieli sit
politycznych.

Ostatnim wnioskiem, ktéry autorzy zakwali-
fikowali jako mit, jest twierdzenie, Ze w jednost-
kach samorzadu terytorialnego pracuje za malo
oséb. Jak pokazuja wyniki badania, dominowata
odpowiedz, zgodnie z ktéra zasoby kadrowe
urzedéw sg wystarczajace (odpowiedzialo tak
50% badanych). Jednak réwnoczesnie 40% osSb
bylo zdania przeciwnego, twierdzac, ze zasoby
kadrowe nie wystarczaja do realizacji okreslonych
w ustawie dzialan.

60 — [ Zdecydowanie si¢ zgadzam O Raczej sie zgadzam @ Ani si¢ nie zgadzam, ani si¢ zgadzam |

B Raczej sig nie zgadzam B Zdecydowanie si¢ nie zgadzam B Trudno powiedzie¢
50
40
30

50,0
20
32,4
104 21,5 21,1 22,8
14,0 15,1
. L6 L4 9 0,0 0,0 L4
Gmina (w tym miasto Powiat Wojewédztwo Lacznie

na prawach powiatu)

Rycina 11. Zasada neutralnosci politycznej w ustawie o pracownikach samorzadowych — perspektywa gmi-

ny, powiatu i wojewédztwa (%)

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie wynikéw badan ankietowych.
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Rycina 12. Zasoby kadrowe w jednostkach samorzadu terytorialnego — perspektywa szczebli samorzadu

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie wynikéw badari ankietowych.

Analizujac dane dotyczace zasobéw z per-
spektywy jednostek samorzadowych réznych
szczebli, okazuje si¢, ze wyniki dla nich s niemal
identyczne. Brakuje istotnych réznic miedzy
odpowiedziami przedstawicieli gmin i powiatéw.
Taki sam schemat mozna tez wskaza¢ wéréd od-
powiedzi dotyczacych wojewddztw (cho¢ nalezy
pamietaé, ze wyniki dla wojewédztw oparte sa
na jedynie czterech obserwacjach).

Swego rodzaju wyjasnienie zréznicowania
samorzadéw pod wzgledem opinii na temat

wystarczalnoséci zasobéw kadrowych zapewnia
analiza wielkosci zatrudnienia w danej jednostce.
Okazuje si¢, ze samorzadami, ktére deklarujg
najmniejszy problem z kadrami, s3 jednostki
liczace 50-99 os6b i 100-249 pracownikéw. W tej
pierwszej grupie 59% oséb twierdzi, ze zasoby
s3 wystarczajace (32% jest przeciw), a w grupie
drugiej — az 65% zgadza si¢ z tym twierdzeniem
(26% jest przeciwnego zdania).

W urzedach zatrudniajacych 20-49 oséb
wicksza liczba respondentéw wskazuje, ze nie

70
O Tak
60 E Nie
50 B Trudno powiedzie¢ | |
40
30 59,0
50,0 50,3
448
20 4 43,8
10
22 11,4
0
Ponizej 0Od 20 Od 50 0Od 100 Od 250 oséb Lacznie
20 os6b d0 49 oséb d0 99 oséb do 249 oséb i wiecej

Rycina 13. Zasoby kadrowe w jednostkach samorzadu terytorialnego — perspektywa wielkosci urzedu

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie wynikéw badar ankietowych.
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dysponuje wystarczajacymi kadrami w poréwna-
niu z tymi, ktére deklaruja wystarczajaca liczbe
pracownikéw. W wypadku zaréwno najmniej-
szych, jak i najwiekszych jednostek samorzadu
terytorialnego wyniki nie s az tak zréznicowane.
W jednostkach najmniejszych oséb niezadowolo-
nych z posiadanej liczby kadr jest niemal tyle co
zadowolonych. W instytucjach zatrudniajacych
250 os6b i wigcej jedynie 50% respondentéw
wskazuje, ze zasoby sa wystarczajace, a 43%
uwaza odwrotnie.

Podsumowujac rozwazania dotyczace zasobéw
kadrowych samorzadéw terytorialnych, nalezy
podkresli¢, ze uzyskane wyniki obarczone s3
duzym ryzykiem. Wynika to przede wszystkim
z faktu, iz w samorzadach terytorialnych sto-
sunkowo rzadko stosuje si¢ narzedzia badajace
obciazenie pracg poszczegdlnych pracownikéw.
Jesli nalozy si¢ na to brak systemowych rozwigzan
w zakresie poréwnywania efektéw pracy miedzy
poszczegSlnymi urzgdami, to powstanie obraz
mocno subiektywnego postrzegania efektywnosci
pracy w samorzadzie terytorialnym.

Podsumowanie i wnioski

Pragmatyka funkcjonowania administracji
publicznej, identyczne standardy w zakresie syste-
mu rekrutacji, awansu, kariery, oparte na zasadzie
réwnego dostepu, réwnych szans, konkurencyjno-
$ci, odpowiednich kwalifikacji oraz wyksztalcenia
moglyby zwickszy¢ zaufanie obywateli do pani-
stwa i jego instytucji. Ustabilizowanie stosunku
pracy w jednostkach samorzadu terytorialnego
i oparcie go na ideach i zasady stuzby cywilnej
moglyby wplynaé na ograniczenie wystgpowania
wielu negatywnych zjawisk, takich jak: nepo-
tyzm i kumoterstwo, nadmierne upartyjnienie,
korupcja, buta i arogancja, nickompetencja czy
niegospodarno$¢. Wzmocnieniu ulegtyby procesy
zmierzajace do budowy otwartej i przejrzystej
(transparentnej) administracji na szczeblu sa-
morzagdowym. Wprowadzenie stuzby cywilnej
doprowadziloby w konsekwencji do zmniejszenia
polityzacji administracji samorzadowej, a to po-
zytywnie wplyneloby na jakosé jej ustug. Istnienie
samorzadowej stuzby cywilnej zwicksza mozli-
wos¢ powstania takich skutecznych mechanizméw
kontroli i takg realizacje¢ zasady odpowiedzial-

nosci, ktére pozwolg unikngé¢ naruszania norm,
praw i wartoéci przez pracownikéw i urzednikéw
zatrudnionych w calej administracji publiczne;.

Znajomo$¢ instytucji stuzby cywilnej jest
juz na tyle powszechna, ze pomyst wdrozenia
jej na poziomie samorzagdowym nie wzbudza
kontrowersji. Dzieje si¢ tak, mimo ze praktyka
stosowania ustawy o pracownikach samorzadéw
jest oceniana zasadniczo pozytywnie. Wyjatek
stanowi poczucie niedosytu w przypadku zasady
neutralnosci politycznej. Jednym z rozwigzan
wychodzacym naprzeciw zwigkszeniu skutecz-
nosci tej zasady jest wprowadzenie jednolitego
kodeksu etyki.

O ile wprowadzenie zasad sluzby cywilnej na
grunt samorzadu terytorialnego bylo akcepto-
wane przez wigkszos¢ respondentdéw, o tyle idea
jednej ustawy dla wszystkich grup urzedniczych
nie zostala tak jednoznacznie doceniona przez
badanych. Taki pomyst popiera 31% ankietowa-
nych, 18% jest przeciw i az 51% nie ma zdania.
Oznacza to, ze sam pomyst konsolidacji nie jest
obecny w debacie publicznej w taki stopniu, by
uczestnicy okreslili jasne stanowisko. Nalezy réw-
niez bra¢ pod uwage przywiazanie do specyfiki
jako jeden z elementéw przesadzajacych o braku
akceptujacego stanowiska badanych.

W konkluzji prowadzonych rozwazan na-
lezy podkresli¢, ze wbrew powszechnej opinii
wprowadzenie instytucji samorzadowej stuzby
cywilnej nie budzi juz wigkszych obaw ze strony
najwazniejszych interesariuszy uosabianych jako
decydenci polityczni na szczeblu samorzagdowym.
W opinii autoréw pomyst ten nie bedzie tez budzit
zasadniczych oporéw ze strony decydentéw poli-
tycznych na szczeblu rzagdowym. Trzeba jednak
poczynié zastrzezenie, ze ostateczny efekt zalezal
bedzie od rozwigzan prawnych oraz sposobu ich
wdrozenia, a nast¢pnie realizacji.

Przyjmujac perspektywe obywatela, nie jest
istotne, czy pracownik realizujacy konkretng
ustuge publiczng na szczeblu réznych typéw ad-
ministracji publicznej ma status czlonka korpusu
stuzby cywilnej, pracownika samorzadowego lub
pracownika zatrudnionego na podstawie innej
ustawy. Smiemy twierdzi¢, ze obywatelowi zalezy
przede wszystkim na terminowym, rzetelnym
i profesjonalnym zalatwieniu jednostkowej spra-
wy. Nie ulega watpliwosci, Ze osiggniecie takiego
stanu rzeczy staloby si¢ fatwiejsze dzigki wprowa-
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dzeniu rozwigzan konsolidujacych poszczegdlne
korpusy urzednicze.
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The local civil service in Poland — facts and myths in the light
of the research outcome

The authors present the results of the study “Implementation of norms, values and procedures of the civil service
inlocal government units in Poland”. The examination was conducted as a part of the project “Management processes
support systems in local government units”, carried out by the Ministry of Administration and Digitization of
Poland, in collaboration with the Matopolska School of Public Administration — Cracow University of Economics,
the University of L6dz, and the University of Warmia and Mazury in Olsztyn. The primary objective of the study
was to gain information on local government policy makers’ opinion regarding the possibility of implementing the
civil service institution within local government bodies. The study presents selected issues referring to facts and
myths concerning the possibility of establishing local government civil service in Poland.

Keywords: civil service, local government civil service, local government, organizational maturity, code of ethics.



