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k.c. – ustawa z 23.04.1964 r. – Kodeks cywilny (Dz.U. z 2018 r. 
poz. 1025 ze zm.)

Konstytucja RP – Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. 
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poz. 917 ze zm.)

k.p.a. – ustawa z 14.06.1960 r. – Kodeks postępowania administra­
cyjnego (Dz.U. z 2018 r. poz. 2096 ze zm.)

k.p.c. – ustawa z 17.11.1964 r. – Kodeks postępowania cywilnego 
(Dz.U. z 2018 r. poz. 1360 ze zm.)

u.d.i.p. – ustawa z 6.09.2001 r. o dostępie do informacji publicznej 
(Dz.U. z 2018 r. poz. 1330 ze zm.)

u.f.p. – ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. 
z 2017 r. poz. 2077 ze zm.)

u.p.s. – ustawa z 21.11.2008 r. o pracownikach samorządowych 
(Dz.U. z 2018 r. poz. 1260 ze zm.)

u.s.g. – ustawa z 8.03.1990 r. o samorządzie gminnym (Dz.U. 
z 2018 r. poz. 994 ze zm.)

u.s.p. – ustawa z 5.06.1998 r. o samorządzie powiatowym (Dz.U. 
z 2018 r. poz. 995 ze zm.)

u.s.w. – ustawa z 5.06.1998 r. o samorządzie województwa (Dz.U. 
z 2018 r. poz. 913 ze zm.)

u.z.m.w.ś. – ustawa z 9.03.2017 r. o związku metropolitalnym w woje­
wództwie śląskim (Dz.U. poz. 730)



12� Wykaz skrótów

Publikatory i czasopisma

OSN – Orzecznictwo Sądu Najwyższego
OSNC – Orzecznictwo Sądu Najwyższego. Izba Cywilna
OSNP – Orzecznictwo Sądu Najwyższego Izby Cywilnej, Pracy 

i Ubezpieczeń Społecznych
OSP – Orzeczenia Sądów Polskich
OSPiKA – Orzeczenia Sądów Polskich i Komisji Arbitrażowych
OTK – Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego
OTK-A  – Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego. Seria A
PiP – Państwo i Prawo
PiZS – Praca i Zabezpieczenie Społeczne
PPP – Przegląd Prawa Publicznego
RPEiS – Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny
SPE – Studia Prawno‑Ekonomiczne
ST – Samorząd Terytorialny

Inne

NSA – Naczelny Sąd Administracyjny
SA – sąd apelacyjny
SN – Sąd Najwyższy
SO – sąd okręgowy
TK – Trybunał Konstytucyjny
WSA – wojewódzki sąd administracyjny



Słowo wstępne� 13

Słowo wstępne

Opracowanie stanowi analizę statusu prawnego sekretarza jednostki 
samorządu terytorialnego. Przedstawiono najważniejsze zagadnienia 
dotyczące kwestii pracowniczych i ustrojowych sekretarza w gminie, 
powiecie i województwie. Omówiono zadania, kompetencje, upraw­
nienia i obowiązki sekretarza, przedstawiając również płaszczyzny 
relacji sekretarza z organem wykonawczym lub piastunami tych or­
ganów oraz organem stanowiącym.

Stanowisko sekretarza jest jednym z najwyższych stanowisk w struk­
turze organizacyjnej jednostki samorządu terytorialnego. Zarówno 
zakres obowiązków, jak i odpowiedzialność spoczywająca na osobie 
pełniącej funkcję sekretarza powodują, że jest to pracownik samorzą­
dowy o szczególnym statusie. Dlatego problematyka ta jest tak istotna.

W rozdziale pierwszym przedstawiono pozycję ustrojową sekretarza 
jednostki samorządu terytorialnego, omawiając zagadnienia naboru 
i wymagania kwalifikacyjne na to stanowisko, podległość służbową 
sekretarza oraz problematykę ograniczeń w jego pracy i kwestie od­
powiedzialności.

W rozdziale drugim wskazano zakres zadań sekretarza o charakte­
rze ustrojowo-organizacyjnym oraz sposoby jego określania i rodzaje 
kompetencji mu przynależnych. Umiejscowiono sekretarza w struk­
turze działania jednostek samorządu terytorialnego.

W rozdziale trzecim monografii zaprezentowano inne zadania, kom­
petencje oraz obowiązki sekretarza jako pracownika samorządowego. 
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Analizie poddano jego zadania i kompetencje o charakterze cywil­
nym i pracowniczym.

W rozdziale czwartym przedstawiono rodzaj i charakter prawny re­
lacji sekretarza z organami jednostek samorządu terytorialnego i pia­
stunami tych organów.

Każdy rozdział został wzbogacony o wzory i schematy działań w za­
kresie poruszanej w nim problematyki.

Całość przedstawionej problematyki ma stanowić asumpt do za­
proponowania kierunków zmian w zakresie zagadnień w niej po­
ruszanych. Dlatego też każdy z rozdziałów zawiera wnioski w kwe­
stii omawianej w nim problematyki wraz z propozycją rozwiązań 
w tym zakresie. Przedmiotowa pozycja to konkretna i praktyczna 
wykładnia przepisów prawa, niezbędna do prawidłowego konstru­
owania regulacji prawnych dotyczących funkcjonowania sekretarza 
w danej jednostce samorządu terytorialnego. Zawiera propozycje 
zagadnień dotąd nieporuszonych w literaturze bądź słabo zbada­
nych.

Książka obejmuje analizę nowych regulacji wprowadzonych na mocy 
ustawy z 11.01.2018 r. o zmianie niektórych ustaw w celu zwiększenia 
udziału obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolo­
wania niektórych organów publicznych1.

Opracowanie jest skierowane do szerokiego grona czytelników, po­
cząwszy od sekretarzy, członków organów jednostek samorządu te­
rytorialnego, prawników praktyków, pracowników organów sa­
morządowych, po mieszkańców gmin, powiatów i województw, 
zainteresowanych organizacją i funkcjonowaniem wspólnot samo­
rządowych.

Materia została zaprezentowana w ujęciu teoretycznym i praktycz­
nym. Uwzględnia poglądy wyrażone w doktrynie oraz w piśmienni­

1  Dz.U. poz. 130 ze zm.
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ctwie prawa administracyjnego. Całość materiału została wzbogacona 
aktualnym orzecznictwem sądowym w zakresie problematyki ustro­
jowej dotyczącej pozycji prawnej sekretarza jednostki samorządu te­
rytorialnego. Opracowanie obejmuje stan prawny na 7.01.2019 r.
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Rozdział I

Pozycja ustrojowa sekretarza 
jednostki samorządu 

terytorialnego

1.1. Nabór i wymagania kwalifikacyjne 
na stanowisko sekretarza

1.1.1. Uwarunkowania międzynarodowe 
i europejskie obsadzania stanowisk w służbie 
publicznej

Regulacje międzynarodowe i europejskie zawierają istotne wytyczne 
w zakresie obsadzania stanowisk w służbie publicznej. Już z art. 21 
ust. 2 Powszechnej Deklaracji Praw Człowieka z 10.12.1948 r. wy­
nika, że każdy człowiek ma prawo równego dostępu do służby pub­
licznej w swoim kraju1. Zgodnie zaś z Międzynarodowym Paktem 
Praw Obywatelskich i Politycznych, otwartym do podpisu w Nowym 
Jorku 19.12.1966 r.2, każdemu obywatelowi przysługuje prawo i moż­
liwość, bez żadnej dyskryminacji oraz bez nieuzasadnionych ogra­
niczeń: „uczestniczenia w kierowaniu sprawami publicznymi bezpo­
średnio lub za pośrednictwem swobodnie wybranych przedstawicieli” 

1  Zob. w piśmiennictwie np. W. Sokolewicz, K. Wojtyczek [w:] Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, M. Zubik, t. 2, Warszawa 2016, komen­
tarz do art. 60 Konstytucji RP, s. 439.

2  Dz.U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167. 
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(art. 25 lit. a) i „dostępu do służby publicznej w swoim kraju na ogól­
nych zasadach równości” (art. 25 lit. c).

Natomiast zgodnie z art. 6 ust. 2 Europejskiej Karty Samorządu Lo­
kalnego, sporządzonej w Strasburgu 15.10.1985 r.3: „Status pracowni­
ków samorządowych powinien umożliwiać zatrudnianie pracowni­
ków wysoko wykwalifikowanych, w oparciu o kryterium umiejętności 
i kompetencji; w tym celu należy przewidzieć odpowiednie zasady 
szkolenia, wynagradzania oraz możliwości awansu zawodowego”. Eu­
ropejska Karta Samorządu Lokalnego w istotny sposób wpłynęła na 
rozwiązania w obszarze samorządu terytorialnego w ustroju państw 
członkowskich Rady Europy, stanowiąc „wzorzec wartości” i „źródło 
harmonizacji prawodawstwa państw członkowskich w sprawach sa­
morządu terytorialnego i jego jednostek”4.

We współczesnym europejskim konstytucjonalizmie prawo równego 
dostępu do stanowisk publicznych należy do katalogu podstawowych 
praw. Geneza tego prawa sięga epoki Wielkiej Rewolucji Francuskiej5. 
Korpus urzędniczy (służby publicznej) „powinien być niezbędnym 
sformalizowaniem służby cywilnej wolnego społeczeństwa”6.

1.1.2. Uwarunkowania konstytucyjne obsadzania 
stanowisk w służbie publicznej

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r.7 zawiera unor­
mowania w zakresie dostępu do służby publicznej, a zatem także 
dotyczące obsadzania stanowisk urzędniczych w samorządzie tery­

3  Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607.
4  Zob. np. L. Kieres, Europejska Karta Samorządu Lokalnego w orzecznictwie Try-

bunału Konstytucyjnego, RPEiS 2015/3, s. 79; zob.  też B. Przywora, Europejska Karta 
Samorządu Lokalnego jako wzorzec kontroli prawa w  świetle orzecznictwa Trybunału 
Konstytucyjnego – wybrane zagadnienia [w:] Prawo międzynarodowe i europejskie a są-
downictwo konstytucyjne, red. P. Tuleja, Kraków 2015, s. 107–117.

5  Szerzej zob.  W. Sokolewicz, K. Wojtyczek [w:]  Konstytucja…, red.  L. Garlicki, 
M. Zubik, komentarz do art. 60 Konstytucji RP, s. 439.

6  Por. I. Lipowicz, Dobro wspólne, RPEiS 2017/3, s. 22.
7  Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.
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torialnym. Już w preambule do Konstytucji RP ustrojodawca prze­
sądził, iż należy „działaniu instytucji publicznych zapewnić rzetel­
ność i sprawność”. Wymienia się – w ramach służby publicznej – dwa 
podstawowe korpusy urzędnicze: pracowników samorządowych oraz 
członków korpusu służby cywilnej8.

Samorząd terytorialny „uczestniczy w sprawowaniu władzy publicz­
nej”, „przysługującą mu w ramach ustaw istotną część zadań pub­
licznych9 samorząd wykonuje w imieniu własnym i na własną od­
powiedzialność” (art. 16 ust. 2 Konstytucji RP)10. Podkreślić należy 
za Trybunałem Konstytucyjnym ważne miejsce zasady decentrali­
zacji władzy publicznej, jak i zasady uczestniczenia przez samorząd 
w wykonywaniu istotnej części zadań publicznych, które należą do 
katalogu zasad ustroju państwa, a nie tylko samorządu terytorial­
nego11.

Ponadto Konstytucja RP wskazuje, że „zadania publiczne służące za­
spokajaniu potrzeb wspólnoty samorządowej są wykonywane przez 
jednostkę samorządu terytorialnego jako zadania własne”, a jeśli „wy­
nika to z uzasadnionych potrzeb państwa”, ustawa może zlecić jed­
nostkom samorządu terytorialnego wykonywanie innych zadań pub­
licznych (art. 166 Konstytucji RP)12.

Nie ulega wątpliwości, że realizacja zadań publicznych w sposób rze­
telny i profesjonalny wymaga zapewnienia odpowiedniego korpusu 
urzędniczego. Konstytucja RP wymienia jedynie korpus służby cy­

8  Zob.  E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa  2015, s.  244–251; W. Drobny, 
Przekształcenia pragmatyk urzędniczych członków korpusu służby cywilnej i pracowni-
ków samorządowych w prawie polskim po 1989 r., Warszawa 2015, s. 1; zob. też M. Ma­
zuryk, Pracownicy samorządowi. Zarys problematyki, „Ius Novum” 2013/3, s. 153. 

9  Na temat zadań samorządu terytorialnego np.: J. Zimmermann, Prawo admini-
stracyjne, Warszawa 2018, s. 282–284; zob. też monografię Charakter i konstrukcja za-
dań samorządu terytorialnego, red. M. Stec, S. Płażek, Warszawa 2017. 

10  Zob. też np. B. Dolnicki, Miejsce samorządu terytorialnego w polskich konstytu-
cjach [w:]  Samorząd terytorialny w  Polsce i  Portugalii. Analiza prawnoporównawcza, 
red. B. Dolnicki, Warszawa 2015, s. 49–50.

11  Zob. uzasadnienie wyroku TK z 4.05.1998 r., K 38/97, OTK 1998/3, poz. 31, oraz 
uzasadnienie wyroku TK z 7.01.2004 r., K 14/03, OTK-A 2004/1, poz. 1.

12  Zob. też np. B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2015, s. 600.
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