Janusz Warakomski

Korpus wojewodéw

w ramach stuzby cywilnej

Dyskusja o apolitycznosci wojewody trwa w naszym kraju od wielu lat, jednakze zachodzace
zmiany, przede wszystkim utworzenie samorzadu wojewddzkiego, a zwtaszcza propozycje
dalszego rozszerzenia jego zadan sprawia, ze podjecie tego tematu i wprowadzenie rozwigzan w
tym zakresie staje sie coraz bardziej palace.

Przejscie w wyniku reformy wojewddzkiej wielu kompetencji dotychczas posiadanych przez
wojewode do administracji samorzadowej spowodowato, iz znaczaco zmienita sie pozycja
ustrojowa wojewody.

Pamieta¢ trzeba, ze wojewoda - umocowany konstytucyjnie przedstawiciel rzadu (art. 152
Konstytucji RP") przede wszystkim winien wypetiaé w terenie role, jaka na rzad i Premiera
naktada Konstytucja.

Tymczasem obserwuje sie w chwili obecnej czeste konflikty wojewodow i marszatkéw. Chodzi w
nich o faktycznie spemianie roli gospodarza terenu. Wojewodowie, wbrew temu, co zakladata
reforma wojewddzka, uwazajg sie czesto nadal za jedynych, albo przynajmniej za
najwazniejszych gospodarzy regionu. Prowadzi to do patologii systemu.
Problem ten podniesiony zostat na konferencji we Wroctawiu w marcu tego roku m.in. przez dr J.
Ptoskonke®. Jego zdaniem, to jedno z systemowych zagrozen w misji samorzadu wojewddztwa i
tak stwierdza on (i trudno sie z nim nie zgodzic), ze :
(...) eksperci i praktycy diagnozujg rowniez inne systemowe zagrozenia w skutecznym wypefnianiu
ustawowej misji samorzgdu wojewédztwa®
Pierwsze z nich, zwigzane jest z — czesto obserwowanym — ambicjonalnym konfliktem
dwoéch politykbw: marszatkka 1 wojewody. Wedfug opinii  wielu marszakow
najpowazniejszym konfliktem jest spér o role gospodarza regionu, ktérg de facto, wbrew
idei reformy, chce spefnia¢ wojewoda. Wiekszos¢ wojewoddéw Swiadomie usifuje na

obszarze wojewddztwa prowadzi¢ polityke gospodarczg, polityke rozwoju regionalnego,

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 i z 2001 r. Nr 28, poz. 319)

konferencji z okazji 15 lecia samorzadu terytorialnego w 111 Rzeczypospolitej Polskiej, pod redakcjg Jerzego Korczaka — Wroctaw

7-8 marca 2005 r.

% patrz tez: Kontrola NIK nr P/03/005"Przygotowanie administracji publicznej do pozyskania i wykorzystania fun® Dr. J.
Ptoskonka, doradca Prezesa NIK, Problemy funkcjonalne samorzadu terytorialnego. Materialy z duszy strukturalnych”
Warszawa marzec 2004r.; J. Szomburg (red.) ,Polityka regionalna posréd uwiktan instytucjonalno-regulacyjnych” IBnGR
Gdansk 2001; J. Ptoskonka ,Stan realizacji polityki rozwoju regionalnego” Kontrola panstwowa 2002 r. nr 2 s. 72-102



czy polityk promocji. Oznacza to dualizm funkcji, co gorzej — dualizm wfadzy na poziomie
regionalnym, i to w dziedzinie dla samorzgdu najbardziej prestizowej i najbardziej
drazliwej. Ten ambicjonalno-polityczny konflikt ma miejsce bez wzgledu na to, czy
marszafek i wojewoda sg z tego samego, czy z przeciwnych obozéw politycznych.
Z drugiej strony, samorzgd wojewoddztwa osfabiany jest przez rzgdowe, branzowo-
centralistyczne lobby, ktérego emanacjg sg wojewddzkie agencje bgdz fundusze majgce
pienigdze niezbedne do uprawiania polityki rozwoju regionalnego, oraz silne wsparcie w
centralnym ukfadzie resortowym i politycznym.
Trzeci element wynika z dwoch poprzednich ale dotyczy wspéfpracy z samorzgdami
lokalnymi, czyli gminami i powiatami lezgcymi na terytorium wojewddztwa. Dla
samorzgdéw lokalnych, samorzad regionalny staje sie coraz mniej wiodgcg sifa w
programowaniu rozwoju regionalnego, a coraz bardziej podmiotem przeszkadzajgcym, a
nawet konkurentem, w dostepie do rzeczywistych decydentéw S$rodkéw finansowych w
wojewddztwie: czyli wojewody oraz regionalnych agenciji i funduszy.

Aby rozwazy¢ drogi rozwigzania tych podstawowych problemoéw polskich wojewddztw, warto

szukac¢ odpowiedzi na nastepujgce kluczowe pytania:

1) Jak odpolitycznia¢ pozycje wojewody, aby nie byt politycznym konkurentem politycznego
marszatka?( ...)

Przewidywane zmiany, polegajace na przekazaniu samorzadowi wojewddzkiemu dalszych

zadan i kompetencji bedacych obecnie w gestii wojewody spowoduje, ze niektére z pytan stawianych
przez dr J. Ploskonke doczekajg sie rychtej odpowiedzi, spowodujg takze, ze najwazniejszag rolg

wojewody, przynajmniej wobec samorzadu terytorialnego, bedzie spetnianie roli nadzorczej i to przede

wszystkim pod wzgledem legalnosci.
Innymi bardzo waznymi zadaniami wojewody obecnie i jak sgdzimy takze w przysztosci
pozostana:
1) koordynacja dziatan w sytuacjach kryzysowych, oraz
2) odpowiedzialnos¢ za wykonywanie polityki regionalnej rzadu na terenie wojewddztwa.
Zeby skutecznie wypetnia¢ taka role (wypetiania tych trzech wskazanych powyzej
kardynalnych jego zadan) wojewoda musi:
1) posiada¢ profesjonalne przygotowanie zawodowe,
2) posiadac doswiadczenie w pracy w administracji, oraz
3) choc to brzmi paradoksalnie - by¢ bezstronnym politycznie.
W naszym pojeciu wojewoda-przedstawiciel rzadu, nie powinien by¢ politykiem, lecz dobrze
przygotowanym do wypetnienia nakreslonej wczesniej roli urzednikiem panstwowym.
Przy proponowanej zmianie kompetencji marszatka, a takze przy proponowanej zasadzie wyboru
marszatka w wyborach bezposrednich (a wiec w stricte politycznych uwarunkowaniach) wojewoda,

zdaniem naszym powinien byé apolitycznym przedstawicielem rzadu, ze wzgledu na koniecznos¢

spefniania roli nadzorczej bez politycznych patii, czy antypatii, lecz w petni obiektywnie.



Dla wyjasnienia- naszym zdaniem, gdyz wiele propozycji zawartych w niniejszym opracowaniu
sformutowanych zostato po dyskusjach z Panem Janem Zielinskim, radcg prawnym- partnerem w
Spotce Prawniczej | & Z spétce cywilnej w Warszawie.

Zdaniem naszym zatem, dodatkowym argumentem za koniecznoscig innego niz to ma
miejsce dotychczas spojrzenia na wojewode i jego status a takze ,odpolitycznienie” wojewoddw
(mimo, iz bedzie on nadal przedstawicielem rzadu) jest takze kwestia kontraktéw regionalnych i
dysponowania srodkami pomocowymi.

Coraz wiecej srodkéw finansowych bedzie zagospodarowywanych przez samorzad wojewddzki, a
takze powiatowy i gminny. Samorzad wojewddztwa bedzie miat kluczowg role w tym zakresie.

W sytuacji dalszego utrzymywania status quo, tzn. politycznej pozycji wojewody, zachodzi
niebezpieczenstwo mnozacych sie przypadkéw nierébwnego traktowania przez wojewodéw
samorzadow powiatowych i gminnych, w tych przypadkach, gdy z tej opcji politycznej, co wojewoda
bedzie pochodzita wigkszos¢ w sejmiku wojewddzkim i wtadzach powiatowych i gminnych.

Istnieje wielce prawdopodobne niebezpieczenstwo, ze interes polityczny moze przewazy¢ nad
wartoscig merytoryczng projektow.

Przy silnym systemie samorzadowym istotne jest, aby rzad miat wojewode nie uwiktanego w lokalne
uktady i konflikty, nie poddajacego sie naciskom politycznym, czyli wtasnie wojewode-urzednika.

Art. 152 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej stanowi, ze tryb powotywania i
odwolywania oraz zakres dziatania wojewodéw okresla ustawa. Nie ma wiec, jak sie wydaje,
konstytucyjnych przeszkdéd dla tworzenia korpusu wojewoddw, czyli grupy o0s6b, sposrdd ktérych
rekrutowaliby sie wojewodowie.

Wydaje sie, ze najwlasciwszym bytoby utworzenie korpusu wojewodéw w ramach stuzby

cywilnej - w pewnym sensie na wzor korpusu prefektéw we Franciji.

Korpus ten (wojewoddw), bedacy integralng czescig stuzby cywilnej, stanowiliby urzednicy
stuzby cywilnej, legitymujacy sie okreslonymi ustawowo umiejetnosciami i doswiadczeniem.

Po przeanalizowaniu ustawy o stuzbie cywilnej* stwierdzi¢ nalezy, ze regulacje prawne w niej
zawarte w duzym stopniu mogtyby mieé¢ zastosowanie do korpusu wojewoddw.
| tak np.:
- rozdziat 5 tej ustawy ,Zmiana i ustanie stosunku pracy w stuzbie cywilnej”, - - - rozdziat 6 ,Obowigzki
cztonka korpusu stuzby cywilnej”,
- rozdziat 7 ,Uprawnienia cztonka korpusu stuzby cywilnej”,
- rozdziat 8 ,Szkolenie i rozwoj w stuzbie cywilnej” oraz
- rozdziat 9 ,Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna czionka korpusu stuzby cywilnej”
wielce prawdopodobne, ze moglyby mie¢ zastosowanie do korpusu wojewoddw oczywiscie po
szczego6towej analizie i przesadzeniu, ktére z kompetencji i zadan tam zawartych wykonywatby Prezes
Rady Ministréw w miejsce Szefa Stuzby Cywilnej - (poza powotywaniem i odwotywaniem — bo te

czynnosci z samej istoty funkcji wojewody spetniatby Prezes Rady Ministréw), np. przenoszenie na

“ ustawa z dnia 18 grudnia 1999 r. o stuzbie cywilnej — Dz. U. Nr 49, poz. 483, Nr 70, poz. 778 i Nr 110, poz. 1255, z 2001 r. Nr
1032, poz. 1116, Nr 111, poz. 1194, Nr 128, poz. 1403 i Nr 154, poz. 1800, z 2002 r. Nr 150, poz. 1237, Nr 153, poz. 1271, Nr
238, poz. 2025 i Nr 240, poz. 2052, z 2003 r. Nr 228, poz. 2256 i 2257 oraz z 2004 r. Nr 33, poz. 287, Nr 179, poz. 1845 i Nr
273, poz. 2703.



inne stanowisko, czy do innego urzedu (rodzi sie w ogdle watpliwos¢, czy w ogdle bytoby to mozliwe —
wydaje sie, ze wojewoda nie bytby takim samym stanowiskiem, jak pozostate w stuzbie cywilnej, lecz
raczej funkcjg zrownang dla celdw stosunku pracy ze stanowiskiem), zawieszanie w obowigzkach -
ktére zas realizowatby np. Szef Stuzby Cywilnej, np. prowadzenie spraw zwigzanych ze stosunkiem
pracy, dokonywanie okresowej oceny pracy, jako urzednika, nie zas przedstawiciela rzadu,
prowadzenie szkolen dla cztonkdw korpusu, czy tez prowadzenie postepowan dyscyplinarnych.
Oczywiscie odpowiedz na te wszystkie pytanie wskaze zakres zmian w ustawie o stuzbie cywilne;.

Powstaje pytanie, czy jakiejs roli nie powinien wobec wojewoddw odgrywac minister wiasciwy
do spraw administracji publicznejS. W tym przypadku pamietac¢ nalezy, ze jest to problem delikatnej
natury.

Niewatpliwie analizy wymagac¢ beda nastepujace zagadnienia:

- relacja miedzy korpusem stuzby cywilnej, a korpusem wojewoddw (m.in. czy korpus wojewodow to
twor catkiem odrebny, czy tez ma byc¢ to czes¢ korpusu stuzby cywilnej),

- relacja miedzy korpusem wojewoddw, a rada stuzby cywilnej (wojewodowie, jako cztonkowie
korpusu stuzby cywilnej, a wiec Rada Stuzby Cywilnej ma wobec nich takie same uprawnienia, jak
wobec pozostatych cztonkdw korpusu)

Na te problemy czesciowo odpowiadamy wskazujac preferowane rozwigzania.

Niezbedne bedzie takze okreslenie szczego6towo zadan i kompetencji wojewoddw, co jest

istotne nie tylko z punktu widzenia finansowania zadan, czy oceny jego pracy, ale jest niezwykle
wazne dla zapobiegania ewentualnym konfliktom z marszatkami.
Pamietaé bowiem nalezy, ze w ustawie o samorzadzie wojewddztwa® art. 2 ust. 2 zawiera przepis,
ktory stanowi, ze do zakresu dziatania samorzadu wojewddztwa nalezy wykonywanie zadan
publicznych o charakterze wojewddzkim, nie zastrzezonych ustawami na rzecz organéw administracji
rzadowe;.

Szczegdtowe] analizy wymagac bedzie takze problem wiasciwego uksztattowania stosunku

pracy oraz wymagan co do kwalifikacji cztonkéw korpusu wojewodow.
Jak juz byta o tym mowa proponujemy, aby cztonkowie korpusu rekrutowani byli przynajmniej sposrod
cztonkéw korpusu stuzby cywilnej, najlepiej, by byli to urzednicy stuzby cywilnej. Powinni to byc¢
urzednicy, ktérzy majg np. nie mniejszy niz piecioletni staz na wyzszych stanowiska w stuzbie
cywilnej.

Trzeba jednoczesnie powaznie rozwazy¢, czy tylko stosunek pracy z mianowania (Wtasciwy
dla urzednikéw) powinien by¢ jedynym mozliwym do stosowania w korpusie wojewodéw. Wydaje sie,
ze bardzo powaznie nalezatoby zastanowi¢ sie, czy nie nalezatoby dopusci¢ mozliwosci zatrudnienia
w stuzbie cywilnej na podstawie okresowej umowy o prace (na czas petnienia funkcji wojewody,
zrbwnanej ze stanowiskiem wojewoda — i chyba takze wicewojewoda - jakie w stuzbie cywilnej

powinny powstac).

® Ustawa z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej — Dz. U. z 2003 r. Nr 159, poz. 1548, poz. 162, poz. 1568 i
Nr 190, poz. 1864, z 2004 r. Nr 19, poz. 177, Nr 69, poz. 624, Nr 91, poz. 873, Nr 96, poz. 959, Nr 116, poz. 1206, Nr 238, poz.
239 i Nr 273, poz. 2702 oraz z 2005 r. Nr 17, poz. 141 i Nr 33, poz. 288.

€ Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa — Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1590, z 2002 r. Nr 23, poz. 220,
Nr 62, poz. 558, Nr 153, poz. 1271 i Nr 214, poz. 1806, z 2003 r. Nr 162, 1568 oraz z 2004 r. Nr 102, poz. 1055 i Nr 116, poz.
1206



Nadto urzednicy (a jesli dopuszczono by mozliwos¢ zatrudnienia okresowego na podstawie
umowy 0 prace, to takze tacy cztonkowie korpusu stuzby cywilnej)ci przechodziliby dodatkowe
postepowanie kwalifikacyjne do korpusu wojewoddw, przy czym zatrudniani na podstawie okresowej
umowy 0 prace — takze specjalnie opracowang dla nich stuzbe przygotowawczg w stuzbie cywilnej,
poprzedzajacg wprowadzenie do korpusu wojewodow.

Postepowanie przeprowadzatby Szef Stuzby Cywilnej na podstawie programu zatwierdzanego przez
Prezesa Rady Ministrow.

Pozytywne ,przejscie” postepowania kwalifikacyjnego oznaczatoby spetnienie wymagan
kwalifikacyjnych do zaliczenia w poczet czionkdédw korpusu wojewoddw, co bytoby stwierdzane
certyfikatem wydawanym przez Szefa Stuzby Cywilnej. Wazno$c¢ certyfikatu nie powinna by¢ dtuzsza
niz 10 lat, po tym czasie postepowanie kwalifikacyjne musiatoby by¢ powtérzone Oczywiscie, te
osoby, ktére w czasie uptywu tego 10-lecia petnityby funkcje — zréwnang na ten czas ze stanowiskiem
pracy — wojewody nie musiatyby az do odwotania z tej funkcji powtarza¢ postepowania, co oznacza,
ze nie nastepowataby utrata uprawnieh, wymagan formalnych, w trakcie petnienia funkcji.

Cztonkowie korpusu wojewoddéw przechodziliby specjalne okresowe szkolenia (nie rzadziej niz
raz na trzy lata) konczone egzaminem (brak zdanego w okreslonym terminie egzaminu powodowatby
utrate certyfikatu cztonka korpusu wojewodow.

Wojewodowie i ich zastepcy powotywani byliby przez Premiera tylko sposrdd czionkéw
korpusu wojewoddéw na okres petienia przez Premiera funkcji, przy czym wicewojewodowie — na
wniosek wojewody.

Z przyczyn jak sie wydaje oczywistych (przedstawiciele rzadu) postepowanie konkursowe na
te stanowiska nie jest uzasadnione.

Wydaje sie, ze nie bez znaczenia jest, iz poza odpolitycznieniem stanowiska wojewody nastgpitaby
takze zmiana charakteru nadzoru Premiera nad dziatalnoscig samego wojewody.

Dzi$, poza mozliwoscig odwotania, Premier nie ma wtasciwie instrumentéw nadzoru — ale wowczas,
gdy wojewoda urzednikiem wicewojewoda byliby cztonkami korpusu stuzby cywilnej takie instrumenty,
zapisane w ustawie o stuzbie cywilnej, pojawityby sie.

Dodatkowym skutkiem takiego rozwigzania bytaby likwidacja gabinetow politycznych
wojewoddw — gdyz na takowe nie bytoby zadnego uzasadnienia.

Utworzenie korpusu wojewoddéw bytoby dalszym krokiem w porzadkowaniu funkcjonowania
polskiej administracji po utworzeniu korpusu stuzby cywilnej, korpusu stuzby zagranicznej oraz
dyskutowanej stuzby cywilnej samorzadu terytorialnego, zwanej tez stuzbg samorzadowa.

Dazy¢ nalezy, by tam, gdzie jest to mozliwe i celowe ujednolica¢ takze szczegdtowe
rozwigzania, np. ustawa o stuzbie cywilnej stanowi, ze urzednik stuzby cywilnej nie moze podejmowaé
dodatkowego zatrudnienia i zaje¢ zarobkowych bez zgody dyrektora generalnego urzedu, zas
dyrektor generalny bez zgody Szefa Stuzby Cywilnej - podobne rozwigzanie zostato wprowadzone w
ustawie o stuzbie zagranicznej’. Jak sie wydaje w catej administracji panstwowej powinno

obowigzywa¢ takie samo rozwigzanie. Nie wydaje sie zasadne, aby wojewoda madgt w trakcie

" ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. o stuzbie zagranicznej — Dz. U. Nr 128, poz. 1403 i z 2004 r. Nr 273, poz. 2703.



wykonywania swoich funkcji podejmowac jakiekolwiek dodatkowe zatrudnienie badz zajecia
zarobkowe nawet za zgodg Prezesa Rady Ministrow.
Dlatego tez rozwazy¢ nalezy, czy zakaz taki powinien by¢ wprowadzony jedynie dla wojewodow, czy
tez nie dla wszystkich urzednikow administracji publicznej; wyjatek stanowi¢ mogtaby, jak sie wydaje
mozliwos¢ prowadzenia pracy naukowej, dydaktycznej czy tez naukowo-dydaktycznej, kto wie jednak,
czy nie ograniczona do jednostek panstwowych.

To wszystko oznacza, ze niezbedne bedzie dokonanie zmian w ustawie o0 administraciji

rzgdowej w wojew()dztwie8 a takze ustawy o stuzbie cywilne;.

* * %

Zdajemy sobie sprawe z tego, ze propozycje nasze sg by¢ trudne do wprowadzenia (a moze
jest to tylko kwestia pokonania pewnej bariery w sposobie myslenia) ze wzgledu na zupetnie inne niz
dotychczas podejscie do roli i funkcji wojewody.

Ponadto nalezy sie spodziewac oporu politycznego tych partii, ktére przyzwyczaity sie do tego,
ze stanowisko wojewody jest swego rodzaju ,}upem” wyborczym.

Dlatego z tego li tylko wzgledu, gdyby takie podejscie powodowato, ze utworzenie korpusu
wojewoddw nie bytoby mozliwe w najblizszym czasie, proponujemy, jako rozwigzanie alternatywne:

1)ustawowe okreslenie wymagan, jakie musi spetnia¢ kandydat na wojewode (jezeli okresla
sie wymagania dla urzednikéw administracji rzadowej — stuzby cywilnej, dyrektorow
szkot etc., to nie ma powodu aby nie zrobi¢ tego w przypadku wojewoddw),

2)minimalne kryteria, to posiadanie przez kandydatéw przygotowania do podejmowania
decyzji w postepowaniu administracyjnym i nadzorczym okreslonego wyksztatceniem
prawniczym a takze okreslonego stazu pracy w administracji publicznej na
stanowiskach zwigzanych z podejmowaniem (lub przygotowywaniem dla decydenta)
decyzji administracyjnych.

3)gdyby nie bylo mozliwe przeprowadzanie juz teraz postepowania kwalifikacyjnego,
proponujemy

4)koniecznos¢ odbycia nie tylko okreslonych szkolen przez takich kandydatow, lecz
konczenia tych szkoleh egzaminem, przed powotaniem do petnienia funkcji wojewody,
czy wicewojewody a takze szkolen okresowych — przynajmniej raz w roku

Oczywiscie chodzi o to by kandydat spetniat wszystkie te warunki.

Problemem, z jakim przyjdzie sie jeszcze zmierzy¢ bedzie kwestia w jakiego rodzaju stosunku
pozostawatby taki wojewoda (podobnie jak obecny) — proponuje, by przystapi¢ do powaznego
rozwazenia okreslenia zasad i ram stosunku publiczno-prawnego — o co wnosi takze wzmiankowany

juz mecenas

8 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o administracji rzadowej w wojewddztwie — Dz. U. z 2001 r. Nr 80, poz. 872 i Nr 128, poz.
1407, z 2002 r. 37, poz. 329, Nr 41, poz. 365, Nr 62, poz. 558, Nr 89, poz. 804 i Nr 200, poz. 1688, z 2003 r. Nr 52, poz. 450,
Nr 137, poz. 1302 i Nr 149, poz. 1452, z 2004 r. Nr 33, poz. 287 i z 2005 r. Nr 33, poz. 288.



