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CZY STAROSTA MUSI MIEC WYZSZE
WYKSZTALCENIE?
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Odnoszac si¢ do tego, czy Starosta musi mie¢ wyzsze wyksztatcenie, warto wyjs¢ od
kilku uwag ogoélnych. Nalezy zauwazy¢, ze art. 26 ust. 1 ustawy z dnia z dnia 5 czerwca 1998
roku o samorzadzie powiatowym (tj. Dz.U.2022.1526 z dnia 21 lipca 2022 roku, dalej -
,U.8.p.”) stanowi, ze zarzad powiatu jest organem wykonawczym powiatu. Analiza ww.
przepisu prowadzi wiec do wniosku, ze zarzad powiatu moze by¢ traktowany jako organ
stuzebny wzgledem innego organu jakim jest rada powiatu. Zgodnie z art. 26 ust. 2 u.s.p. W
sktad zarzadu powiatu wchodza starosta jako jego przewodniczacy, wicestarosta i pozostali
cztonkowie. Analiza ww. przepisu prowadzi wigc do wniosku, Ze nie wolno utozsamiac starosty
z organem powiatu, starosta jest tylko cztonkiem organu jakim jest zarzad.

Z dotychczasowych dywagacji wynikaja wigc, ze wybor starosty nie jest aktem
demokracji bezposredniej, lecz aktem wyboru demokratycznie wybranego organu jednostki
samorzadu terytorialnego. Jak wskazuje si¢ w orzecznictwie, ustawa o samorzadzie
powiatowym w art. 12 pkt 2w zw. zart. 27 wyraznie wskazuje, iz jedynym wilasciwym
organem do podje¢cia uchwaty o wyborze Starosty jest rada powiatu. Ustawa nie przewiduje w
tym wypadku mozliwos$ci brania udziatu w podejmowaniu uchwaty 0sob trzecich ( zob. Wyrok
WSA w Warszawie z 11 maja 2011 roku, sygn. akt II SA/Wa 1573/10). Z tych ustalen wynika
wiec kolejny problem, po pierwsze czy w takim przypadku ustawodawca moze wprowadzic¢
ograniczenia co do tego, kto moze by¢ starosta, a po drugie czy takie ograniczenia wprowadzit.
W szczegblnosci czy ustawodawca wprowadzil ograniczenie bedace przedmiotem analiz
podjetych w niniejszej rozprawie.

Ustawodawca wprowadza rdézne wymogi do petnienia niektorych funkcji lub
sprawowania niektorych zawodow. Najdobitniej wida¢ to analizujgc wymagania jakie nalezy
spetnia¢, aby wykonywa¢ zawody o ktorych mowa w art. 88 Kodeksu Spotek Handlowych (tj.
Dz.U.2022.1467 z dnia 12 lipca 2022 roku). W przypadku niektorych funkcji o charakterze
publicznym ustawy wymagaja wyzszego wyksztatcenia, przykladowo art. 2 pkt. 4 ustawy z
dnia 6 marca 2018 roku o Rzeczniku Matych i Srednich Przedsiebiorcow (Dz.U.2018.648 z
dnia 30 marca 2018 roku) stanowi, ze na stanowisko Rzecznika moze by¢ powotana osoba,
ktora posiada wyksztalcenie wyzsze. Ww. przepis odnosi si¢ do biurokratycznej fikcji
kompetencji (formalne posiadanie kompetencji), rownie istotne znaczenie ma tresc¢ art. 2 pkt. 6
ww. ustawy, zgodnie z tym przepisem na stanowisko Rzecznika moze by¢ powotana osoba,
ktoéra wyrdznia si¢ wiedzg w zakresie przedsigbiorczosci 1 regulacji prawnych tworzacych
otoczenie przedsiebiorcéw oraz posiada co najmniej pigcioletnie do§wiadczenie w zakresie
wykonywania dziatalnosci gospodarczej lub reprezentowania interesOw przedsigbiorcéw, lub
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tworzenia lub stosowania prawa gospodarczego. Przyja¢ wiec nalezy, ze ustawodawca w tym
przypadku podszedt do problematyki kompetencji do pehienia funkcji waznej publicznie
dwuaspektowo. Z jednej strony wskazal na wymog formalny, tj. wskazal, ze niezbedne jest
posiadanie wyzszego wyksztatcenia, inaczej moéwigc dokumentu zaswiadczajacego o
kompetencjach, z drugiej jednakze strony ustawodawca zaznaczyl, ze réwnie istotne jest
faktyczne posiadanie merytorycznych kompetencji do petnienia tego stanowiska (aspekt
materialny).

Niekiedy ustawodawca nie wskazuje w przepisach, ze do sprawowania okreslonej
funkcji niezbednym jest posiadanie wyzszego wyksztatcenia. Warto wskaza¢ na art. 2 ustawy
z dnia 15 lipca 1987 roku o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz.U.2020.627 z dnia 8 kwietnia
2022 roku), ktéry stanowi, ze Rzecznikiem Praw Obywatelskich moze by¢ obywatel polski
wyrdzniajacy si¢ wiedzg prawniczg, do§wiadczeniem zawodowym oraz wysokim autorytetem
ze wzgledu na swe walory moralne 1 wrazliwo$¢ spoteczng. Ww. przepis pomija wiec aspekt
ukonczenia wyzszej szkoly lub posiadania wyzszego wyksztatcenia, odnosi si¢ jedynie do
aspektu materialnego, tj. do rzeczywistych kompetencji do petnienia tego stanowiska.

Odnoszac si¢ do piastowania niektorych stanowisk zwigzanych z samorzadem
terytorialnym warto wskaza¢ przyktadowo na art. 40 ust. 2 ustawy z dnia 16 lutego 2007 roku
o ochronie konkurencji i konsumentéow (Dz.U.2021.275 z dnia 11 lutego 2021 roku), ktory
stanowi, ze rzecznikiem konsumentéw moze by¢ osoba posiadajaca wyzsze wyksztatcenie, w
szczegblnosci prawnicze lub ekonomiczne, 1 co najmniej pigcioletnig praktyke zawodowa. Ww.
przepis zwigzle taczy w sobie aspekt formalny i1 materialny posiadania kompetencji
merytorycznych do petnienia funkcji. Na marginesie zaznaczmy, ze zgodnie z art. 40 ust. 1 ww.
ustawy z Rzecznikiem konsumentéw stosunek pracy nawigzuje starosta lub w miastach na
prawach powiatu prezydent miasta.

Po ww. drobnych uwagach mozemy omoéwi¢ ogoélne wymagania jakim powinien
odpowiadac¢ starosta. Rozwazania te beda potrzebne do stwierdzenia czy istniejg przepisy prawa
z ktoérych mozna by wyprowadzi¢ wniosek, Zze starosta musi mie¢ wyzsze wyksztalcenie.
Aspekt negatywny tego kto moze by¢ starostg okreslono w art. 26 ust. 2a i 3 u.r.s., zgodnie z
tymi przepisami cztonkiem zarzadu powiatu nie moze by¢ osoba, ktora nie jest obywatelem
polskim, ponadto cztonkostwa w zarzadzie powiatu nie mozna laczy¢ z cztonkostwem w
organie innej jednostki samorzadu terytorialnego oraz z zatrudnieniem w administracji
rzagdowej, a takze z mandatem posta i1 senatora. Utrata czlonkostwa w zarzadzie powiatu

nastepuje w dniu wyboru lub zatrudnienia.
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Inne ograniczenia podobne do powyzszych zawiera ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 roku,
o ograniczeniu prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez osoby pehniace funkcje publiczne
(Dz.U.2022.1110 z dnia 25 maja 2022 roku). Zgodnie z art. 2 pkt. 6a ww. ustawy okresla ona
takze ograniczenia w prowadzeniu dzialalnoSci gospodarczej przez czltonkow zarzadow
powiatow, skarbnikbw powiatéw, sekretarzy powiatéw, kierownikdw  jednostek
organizacyjnych powiatu, osoby zarzadzajace 1 cztonkéw organéw zarzadzajacych
powiatowymi osobami prawnymi oraz inne osoby wydajace decyzje administracyjne w imieniu
starosty. Zgodnie z art. 4 ww. ustawy osoby wymienione w art. 1 i 2 (ww. ustawy), w okresie
zajmowania stanowisk lub petnienia funkcji, o ktorych mowa w tych przepisach, nie mogg by¢
cztonkami zarzadow, rad nadzorczych lub komisji rewizyjnych spétek prawa handlowego lub
likwidatorami tych spotek, a takze by¢ pelnomocnikami wspolnika, o ktérych mowa w art. 11
ust. 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i niektorych uprawnieniach
pracownikow (Dz. U. z 2022 r. poz. 318); by¢ syndykami lub zastepcami syndykow w
postgpowaniu  upadtosciowym lub nadzorcami Iub zarzadcami w postgpowaniu
restrukturyzacyjnym; by¢ zatrudnione lub wykonywaé innych zajg¢ w spotkach prawa
handlowego, ktore mogltyby wywota¢ podejrzenie o ich stronniczo$¢ lub interesownos$¢; by¢
cztonkami zarzadoéw, rad nadzorczych lub komisji rewizyjnych spoétdzielni, z wyjatkiem rad
nadzorczych spoétdzielni mieszkaniowych; by¢ cztonkami zarzadéw fundacji prowadzacych
dziatalno$¢ gospodarcza; posiada¢ w spotkach prawa handlowego wigcej niz 10% akcji lub
udziaty przedstawiajace wigcej niz 10% kapitatu zakladowego - w kazdej z tych spofek;
prowadzi¢ dziatalnosci gospodarczej na wlasny rachunek lub wspoélnie z innymi osobami, a
takze zarzadza¢ taka dzialalnoscig lub by¢ przedstawicielem czy pelnomocnikiem w
prowadzeniu takiej dzialalno$ci (nie dotyczy to dziatalnoSci wytworczej w rolnictwie w
zakresie produkcji ro§linnej 1 zwierzecej, w formie 1 zakresie gospodarstwa rodzinnego, a takze
petienia funkcji czlonka zarzadu na podstawie umowy o $wiadczenie ustug zarzadzania, o
ktorej mowa w art. 5 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 9 czerwca 2016 r. o zasadach ksztattowania
wynagrodzen 0sob kierujgcych niektorymi spotkami (Dz. U. z 2020 roku, poz. 1907)).

Jeszcze inne ograniczenia zawiera ustawa z dnia 21 listopada 2008 roku, o
pracownikach samorzadowych (Dz.U.2022.530 z dnia 4 marca 2022 roku, dalej zwana —
,0.p.s.””). Na wstepie nalezy zaznaczy¢, ze z art. 4 ust. 1 pkt. 1 lit. b o.p.s. expressis verbis
wynika, ze starosta (inni czlonkowie zarzadu) jest zatrudniony w starostwie powiatowym na
podstawie wyboru - jezeli statut powiatu tak stanowi. Tak wiec podstawowym stosunkiem

taczacym staroste z powiatem jest zatrudnienie na podstawie wyboru. Zgodnie z art. 6 ust. 1
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0.p.s. pracownikiem samorzagdowym moze by¢ osoba, ktéra jest obywatelem polskim, z
zastrzezeniem art. 11 ust. 21 3 (0.p.s.); ma petlng zdolno$¢ do czynnos$ci prawnych oraz korzysta
z petni praw publicznych; posiada kwalifikacje zawodowe wymagane do wykonywania pracy
na okreslonym stanowisku. Analizujgc ww. przepis warto zwroci¢ uwagg, ze zawiera on ogolne
wymogi dotyczace pracownikow samorzadowych. Nie jest przedmiotem niniejszego referatu
omawianie podstawowych poje¢ jak obywatelstwo 1 zdolnos¢ do czynnosci prawnych. W tym
miejscu warto jedynie zwroci¢ uwage na sformutowanie ,,kwalifikacje zawodowe wymagane
do wykonywania pracy na okreslonym stanowisku”.

Art. 6 ust. 2 o.p.s. okresla dodatkowe wymagania dla pracownikow zatrudnionych na
podstawie wyboru, art. 6 ust. 3 0.p.s. dla pracownikéw zatrudnionych na podstawie umowy o
prace na stanowisku urzedniczym, natomiast art. 6 ust. 4 0.p.s. dla pracownikéw zatrudnionych
na podstawie umowy o prace na stanowisku kierowniczym. I tak pracownikiem samorzagdowym
zatrudnionym na podstawie umowy o prace¢ na stanowisku urzedniczym, moze by¢ osoba, ktora
spelnia wymagania okreslone w ust. 1 oraz dodatkowo posiada co najmniej wyksztatcenie
srednie lub $rednie branzowe; nie byla skazana prawomocnym wyrokiem sadu za umyslne
przestgpstwo $Scigane z oskarzenia publicznego lub umyslne przestepstwo skarbowe; cieszy si¢
nieposzlakowang opinig. Pracownikiem samorzadowym zatrudnionym na podstawie umowy o
prace na kierowniczym stanowisku urzedniczym moze by¢ osoba, ktora spetnia wymagania
okreslone w ust. 1 1 ust. 3 pkt 2 1 3 (0.p.s.) oraz dodatkowo posiada co najmniej trzyletni staz
pracy lub wykonywala przez co najmniej 3 lata dzialalno$¢ gospodarcza o charakterze zgodnym
z wymaganiami na danym stanowisku; posiada wyksztalcenie wyzsze w rozumieniu przepisow
o szkolnictwie wyzszym 1 nauce. Analiza ww. przepisow wskazuje na to, ze ustawodawca w
przypadku pracownikow samorzadowych zatrudnionych na podstawie umowy o prace
expressis verbis przewiduje konkretne wymagania formalne, mozna przyjac, ze dookresla to
norme z art. 6 ust. 1 pkt. 3 o.p.s., tj. dookres$la znaczenie ,,kwalifikacje zawodowe wymagane
do wykonywania pracy na okreslonym stanowisku.”. Natomiast w przypadku pracownikow
samorzadowych zatrudnionych na podstawie wyboru ustawodawca przewiduje jedynie, ze
moze nim by¢ moze by¢ osoba, ktora spelnia wymagania okre§lone w ust. 1 oraz nie byta
skazana prawomocnym wyrokiem sadu za umyS$lne przestgpstwo S$cigane z oskarZzenia
publicznego lub umysine przestepstwo skarbowe. Analiza ww. przepisu prowadzi wiec do
wniosku, ze ustawodawca konsekwentnie nie wskazal w przypadku pracownikow
zatrudnionych na podstawie wyboru konkretnego wyksztalcenia wymaganego do zajmowania

tych stanowisk. Do takich stanowisk, jak juz wspomniano zalicza si¢ staroste.
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Reasumujac, system prawa wskazuje niejednokrotnie bardzo konkretne wymogi dla
0sob piastujacych funkcje publiczne, czyni to odnoszac si¢ zaréwno do aspektu formalnego
(dokumentu zaswiadczajacego kompetencje, tj. posiadanie wyzszego wyksztalcenia) oraz do
aspektu materialnego (wymog posiadania rzeczywistych kompetencji). W przypadku starosty
w ustawie o samorzadzie powiatowym nie sposoOb dopatrze¢ si¢ takich wymogdéw. Takie
wymogi bardzo ogblnie wskazuje art. 6 ust. 1 pkt. 3 o.p.s., stanowigcy o wymogu posiadania
. kwalifikacji zawodowych wymaganych do wykonywania pracy na okreslonym stanowisku”.
Jednakze wymogoéw o ktérych mowa w art. 6 ust. 1 pkt. 3 o.p.s., w relacji do starosty nie
okreslono. Przyja¢ wigc nalezy ze starostg moze by¢ kazdy kto nie wchodzi w zakres przestanek
negatywnych do zajmowania stanowiska starosty. Nie mozna jednak dopatrywaé si¢ na
podstawie ,,ducha prawa” podstawy do twierdzenia, ze starosta musi posiada¢ wyzsze
wyksztalcenie. Z pewnoscig starosta moze by¢ wigc kazdy kto, jest obywatelem Polski, ma
petng zdolno$¢ do czynnosci prawnych, korzysta z pelni praw publicznych, nie byt skazany
prawomocnym wyrokiem sadu za umyslne przestepstwo $cigane z oskarzenia publicznego lub
umyslne przestgpstwo skarbowe. Ustawodawca mogt przewidzie¢ dodatkowe wymogi, uczynit
to niejednokrotnie w konkretnych przepisach prawa. Skoro jednak w przypadku starosty
expressis verbis nie przewidzial wyzszego wymagania — to przyjac nalezy, ze taki wymog nie
istnieje.

Koncowo warto zaznaczy¢, ze taki stan rzeczy nie jest w zaden sposob kontrowersyjny.
Demokracja jest to ustroj w ktorym do kierowania okreslonymi pojazdami niezbe¢dne sa
okreslone kwalifikacje (dokumenty zaswiadczajace kompetencje), jednakze minister nie musi
przejs¢ szkoly przygotowujacej go przez kilkanascie lat do pelnienia tej funkcji. Do
sprawowania wladzy wystarczy demokratyczny mandat. Sejm lub rada powiatu sprawujg
wladz¢ na podstawie demokratycznego mandatu, to wtasnie organy stanowigce prawo okreslaja
wymagania kompetencyjne niezbedne do zajmowania okreslonych stanowisk. Gdyby Sejm
zwigzal rade powiatu przy wyborze osob do sprawowania funkcji w zarzadzie starostwa, to w
istocie ograniczytby demokratycznie powotany organ samorzadu terytorialnego. Merytokracja
powinna czerpa¢ swoje zrodto oddolnie, tj. od ogétu obywateli (od sprawowanej przez nich
kontroli, dokonywanych przez nich wyboréw), a nie odgornie, tj. od woli demokratycznie

wylonionych struktur.

KOMITET F Shi ze irodkéw Narodowego Instytutu Wolnosci - e
< et DO SPRAW Centrum R ju Spot i Oby Iskieg Orgmmaeqy
- POZYTKU N,w w ramach Rzadowego Programu Wspierania Rozwoju v Organizacje
PUBLICZNEGO o e Organizacji Poradniczych na lata 2022-2033 Poradnicze




