JErzy KORCZAK

Stan kadr administracji publicznej z perspektywy
ogolnokrajowe;j i regionalnej

Wprowadzenie

W badaniach nad administracja publiczna, zwlaszcza w plaszczyznie
badawczej nauki administracji, ciagle aktualny pozostaje problem
kadr administracyjnych. Do naszej sSwiadomosci dociera bowiem
z coraz wieksza sila refleksja, ze wykonywanie zadan administracji
publicznej nastepuje przez dziatanie oséb w niej zatrudnionych, pia-
stujacych funkcje organéw monokratycznych oraz uczestniczacych
w funkcjonowaniu organéw kolegialnych, jak w samorzadzie tery-
torialnym. O ile, oczywiscie, wybdr radnych organéw stanowiacych
jednostek samorzadu terytorialnego czy powotywanie, wybor badz
inna forma kreacji na stanowiska wojewoddéw czy ministrow jest
wynikiem proceséw demokratycznego kreowania organéw wiadzy,
gdzie pytanie o kwalifikacje zawodowe nie zawsze jest racjonalne
(wyborcy nie zawsze kieruja sie kryterium fachowosci), o tyle za-
trudnienie w urzedach i jednostkach organizacyjnych, zwlaszcza na
stanowiskach urzedniczych, winno by¢ oparte na starannym doborze
kandydatéw do zatrudnienia.

Prowadzac rozwazania na temat kadr administracyjnych, nie sposéb
nie odwolac¢ sie do cytatu z rozprawy T. Gérzynskiej: ,Stuszne zalozenia
teoretyczne, dobre prawo, przemyslane struktury i skrupulatnie opraco-
wane metody pracy praktycznie moga by¢ dopiero naprawde skuteczne,
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jesdli beda realizowane przez personel rozumiejacy istote i cele stuzby
panstwowej, przygotowany zawodowo i moralnie do powierzonych mu
zadan”'. Podkresli¢ wypada date sformutowania tej wypowiedzi — rok
1985 — a zatem ponad trzydziesci lat temu, gdy Polska nalezata do tzw.
obozu panstw demokracji ludowej i panowal w niej ustrdj socjalistycz-
ny, bez wzgledu na to, w jakim stopniu zalozenia tego ustroju byly
akceptowane przez obywateli, zwazywszy na tradycje kultywowania
przez spoteczenstwo systemoéw wartosci absolutnie przeciwstawnych
wartosciom tej ideologii. W tym czasie dobor kadr byl podporzadkowa-
ny réwniez ideologicznym przestankom?® i wypowiedz T. Gorzynskiej
wyraznie odbiegata od obowiazujacych stereotypow. Niestety, transfor-
macja ustrojowa z poczatku lat dziewiecdziesiatych ubieglego wieku
w demokratyczne panstwo prawa nie zdezaktualizowata w niczym jej
stusznosci i przydatnosci.

Skiania to, oczywiscie, do pytan o przyczyny tego stanu rzeczy, zwlasz-
cza gdy wzia¢ pod uwage obecny ustrdj Polski jako demokratycznego
panstwa prawa, w ktérym wzgledy ideologiczne winny ustapi¢ miejsca
porzadkowi prawnemu. Wydaje sie, ze przyczyny sa dwojakiej natury:
prawnej i socjologicznej. Pierwsza dotyczy stanu prawa regulujacego za-
trudnienie w administracji publicznej, druga zakorzenionych w mental-
nosci spoteczenstwa przekonan o przerostach biurokratycznych struktur
i kadr administracyjnych. Obie sa zas wynikiem, mimo wszystko swiado-
mych, dzialan oséb czynnie zaangazowanych w ksztattowanie polityki
panstwowej. Tak sie jako$ bowiem ztozylo, ze w ciagu minionego ponad
¢wiercwiecza funkcjonowania w Polsce demokratycznego ustroju albo
decydenci polityczni nie zajmowali sie stanem regulacji prawnej w ogdle’,

! T. Gérzyniska, Stanowiska kierownicze w administracji paristwowej. Zagadnienia prawne,
Ossolineum, Warszawa 1985, s. 70.

2 W przepisach ustaw stanowiacych podstawy zatrudnienia w éwczesnej administra-
¢ji panstwowej dominowaly takie kryteria, jak rekojmia nalezytego wykonywania zadan
pracownika ze wzgledu na poziom ideowo-moralny, zob. art. 11 ust. 1 pkt 4 Ustawy
z dnia 15 VII 1968 r. o pracownikach rad narodowych (Dz.U. Nr 25, poz. 164), réwniez
§ 2 Rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 20 XII 1974 r. w sprawie praw i obowiazkéw
pracownikéw urzeddéw panstwowych (Dz.U.Nr 49, poz.300), w nieco tylko zmienionej
tresci art. 3 pkt 4 Ustawy z dnia 16 IX 1982 r. o pracownikach urzedéw panstwowych
(tekst jedn. Dz.U. 2013, poz. 269).

? Przyktadem jest Ustawa z dnia 16 IX 1982 r. o pracownikach urzedéw panstwo-
wych (tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 1511), ktéra mimo archaizmu uzytych w niej ter-
mindw, czesto nieodnoszacych sie juz w ogodle do istniejacych organdéw i urzedéw
administracji publicznej, w znacznej czesci martwa i niewykonywana, mimo oczywistej
potrzeby nowoczesnego uregulowania zatrudnienia urzednikéw panstwowych — poza
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albo byta ona przedmiotem powaznych sporéw politycznych?, albo
wrecz narzedziem realizacji doraznych celéw politycznych®.

1. Charakterystyka polskiego prawa urzedniczego

Przede wszystkim podkresli¢ nalezy, ze Polska po Il wojnie swiatowej
nie wrocita juz nigdy do modelu prawa urzedniczego, ktory jest roz-
powszechniony w Europie. Jest to model kariery stuzbowej traktujacy
prawo urzednicze jako prawo administracji publicznej, w ktérym wy-
stepuje korpusowy system organizacji kadr administracyjnych. Zara-
zem nie przyjela anglosaskiego modelu zatrudnienia pozycyjnego, ale
wyksztalcita wltasny model posredni miedzy dwoma dotychczasowymi.
Skutkiem tego jest traktowanie prawa urzedniczego jako czesci prawa
pracy, co prawda, bez podporzadkowania generalnemu aktowi, jakim
jest Kodeks pracy®, ale za to z licznymi, rozproszonymi i niekomplet-
nymi regulacyjnie pragmatykami urzedniczymi. Czyni to z nich akty
niesamodzielne, bowiem kazda z pragmatyk w jakiejs czesci spraw za-
trudnienia urzednikéw wymaga zastosowania albo przepiséw Kodeksu
pracy, albo innych ustaw administracyjnego prawa ustrojowego’ lub

fragmentarycznymi nowelizacjami nie zostala zastapiona wspodtczesna kompleksowa
regulacja prawna.

* Prawie szes¢ lat zajeto politykom ustalenie ksztattu polskiej stuzby cywilnej i mimo
podjetych juz w 1990 r. przygotowan dopiero 5 VII 1996 r. uchwalono ustawe o stuzbie
cywilnej, ktéra zaledwie zaczela obowiazywad, zostata natychmiast zastapiona nowa ze
wzgledu na skandal polityczny zwiazany z niezgodnymi z jej przepisami powotaniami
dyrektoréw generalnych urzedéw administracji rzadowej. Zob. na ten temat J. Korczak,
Kadry administracji publicznej wobec przeobrazen we wspélczesnym prawie administracyjnym,
w: Wspdtczesne problemy administracji publicznej i prawa administracyjnego. Materialy z sesji
naukowej na temat przeobrazen we wspétczesnym prawie administracyjnym — Wroctaw, listopad
1997, pod red. A. Blasia, Wroctaw—Poznan 1999, s. 43-56.

® Przyktadem tego jest nowelizacja ustawy o stuzbie cywilnej z grudnia 2015 r. -
Ustawa z dnia 30 XII 2015 r. o zmianie ustawy o stuzbie cywilnej oraz niektérych in-
nych ustaw (Dz.U. 2016, poz. 34), ktéra miata na celu pozbycie sie z urzedéw rzadowej
administracji os6b zajmujacych wyzsze stanowiska w sluzbie cywilnej, ktére zostaly
na nie przeniesione w okresie poprzednim, tj. za rzadéw obecnej opozycji. Zob. na ten
temat J. Korczak, Antywartos¢ w prawie administracyjnym jako zamierzony skutek legislacyjny,
w: Antywartos¢ w prawie administracyjnym, pod red. A. Blasia, Warszawa 2016.

¢ Ustawa z dnia 26 VI 1974 r. — Kodeks pracy (tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 1666),
dalej ,k.p.”.

7 Przykladowo, status burmistrza miasta w Polsce reguluja az trzy ustawy: Ustawa
z dnia 21 XI 2008 r. o pracownikach samorzadowych (tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 902),
czyli samorzadowa pragmatyka urzednicza, Ustawa z dnia 8 III 1990 r. o samorzadzie
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materialnego®. Do tego nalezy wzia¢ pod uwage ustrdj administracji
publicznej, ktéry mimo unitarnego charakteru panstwa, dzieli ja na
trzy zasadnicze sektory: administracje panstwowa, scentralizowana
administracje rzadowa i administracje zdecentralizowana, ktéra dodat-
kowo dzieli sie na administracje samorzadu terytorialnego oraz samo-
rzadow: gospodarczego i zawodowych. Administracja panstwowa nie
jest powiazana z rzadem, co najwyzej podlega kontroli parlamentarnej’,
ale przy tym nie ma wspdlnego zwierzchnika, co powoduje, ze kazdy
jej organ ma osobna regulacje prawna, a tylko w niewielkim stopniu
zastosowanie maja do zatrudnionych przepisy wspomnianej juz ustawy
o pracownikach urzedéw panstwowych. Administracja rzadowa, mimo
scentralizowania pod zwierzchnictwem Prezesa Rady Ministrow, jest
jednak wewnetrznie zré6znicowana, bowiem obok zatrudnionych na sta-
nowiskach urzedniczych w ramach stosunkéw pracy wystepuja tu funk-
cjonariusze zatrudnieni w ramach stosunkéw stuzbowych'’, ponadto
sama grupa zatrudnionych w ramach stosunku pracy jest podzielona na
korpus stuzby cywilnej i korpus stuzby zagranicznej, wreszcie w samym
korpusie stuzby cywilnej wystepuje zréznicowanie zwiazane z przyna-
leznoscia do organéw administracji zespolonej pod zwierzchnictwem
wojewoddw oraz niezespolonej. Cecha administracji samorzadu tery-
torialnego jest przede wszystkim niezalezno$¢ gmin, powiatéw i woje-
wodztw od siebie, a tym samym zatrudnienie odbywa sie na obszarze
danej jednostki, cho¢ przepisy pragmatyki samorzadowej pozwalaja
na przenoszenie urzednikéw miedzy jednostkami za porozumieniem
kierownikéw poszczegdlnych jednostek organizacyjnych. W przypadku

gminnym (tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 446 ze zm.), czyli ustawa ustrojowa, a takze
Ustawa z dnia 5 I 2011 r. - Kodeks wyborczy (Dz.U. Nr 21, poz. 112 ze zm.), czyli or-
dynacja wyborcza.

8 Przykladowo, status powiatowego inspektora nadzoru budowlanego reguluje
Ustawa z dnia 21 XI 2008 r. o stuzbie cywilnej (tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 1345 ze zm.),
czyli pragmatyka urzednicza, a takze Ustawa z dnia 7 VII 1994 r. — Prawo budowlane
(tekst jedn. Dz.U. 2016, poz. 290), czyli ustawa prawa materialnego; z kolei status woje-
wodzkiego konserwatora zabytkdw reguluje réwniez pragmatyka urzednicza — ustawa
o stuzbie cywilnej — oraz prawo materialne — Ustawa z dnia 23 VII 2003 r. o ochronie
zabytkow i opiece nad zabytkami (tekstjedn. Dz.U. 2014, poz. 1446 ze zm.).

? Przykltadowo, Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych czy Rzecznik
Praw Obywatelskich.

10 Przyktadowo, funkcjonariusze Policji, Paristwowej Strazy Pozarnej, Strazy Granicz-
nej, Stuzby Wieziennej oraz stuzb specjalnych: Centralnego Biura Antykorupcyjnego,
Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Wywiadu Wojsko-
wego i Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego itd.
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administracji samorzadéw gospodarczego i zawodowych nie wystepu-
ja z kolei stanowiska urzednicze, a funkcje w organach samorzadéw
sprawowane sa bez nawiazywania stosunkéw pracy:.

W odréznieniu od tradycyjnego modelu kariery stuzbowej, gdzie
z racji publicznoprawnego charakteru stanowiska urzedniczego za-
trudnienie nastepowalo gléwnie na podstawie aktu mianowania, polski
model prawa urzedniczego cechuje wielo$¢ form prawnych nawiazy-
wania stosunkéw pracy, jedynie stosunki stuzbowe nawiazywane sa
na podstawie aktéw mianowania i aktéw powolania. W przypadku
urzednikow zatrudnianych w ramach stosunku pracy stosowane sa akty
wyboru'!, akty powotania'?, akty mianowania'® oraz umowy o prace'‘.
Nalezy zwréci¢ uwage, ze odpowiednie regulacje Kodeksu cywilnego
wprowadzaja domniemanie umowy o prace jako formy nawiazania
stosunku pracy, zas wobec pozostalych aktéw wymagane jest wska-
zanie kazdego z nich w danej pragmatyce', co powoduje, iz wsréd
zatrudnionych w administracji publicznej ogétem (bez uwzglednienia
opisywanych wcze$niej dyferencjacji) grupa zatrudnionych na podsta-
wie umowy o prace przewaza bezwzglednie nad pozostatymi grupami
wyréznianymi ze wzgledu na forme ich zatrudnienia. Przy tym jedynie
w korpusie stuzby cywilnej zagwarantowane jest przejscie czltonka
korpusu z kategorii zatrudnionych na podstawie umowy o prace do

! Na podstawie aktu wyboru zatrudniani sa: wéjtowie gmin, burmistrzowie i prezy-
denci miast, starostowie i pozostali czlonkowie zarzadéw powiatéw oraz marszatkowie
i pozostali czlonkowie zarzadéw wojewddztw.

12 Stosowane do obsadzania stanowisk kierownikéw centralnych urzedéw admi-
nistracji rzadowej czy wojewoddw, ale tez skarbnikéw gmin, powiatéw i wojewddztw
oraz zastepcodw wojtéw gmin, burmistrzéw i prezydentéw miast.

13 Z rzadka niektérych urzednikéw panstwowych, ale przede wszystkim urzednikow
stuzby cywilnej, natomiast od 2009 r. nie ma juz urzednikéw mianowanych w samo-
rzadzie terytorialnym.

14 Zasadniczo jest to forma dominujaca w urzedach administracji pafistwowej, rza-
dowej (cztonkowie korpusu niebedacy urzednikami stuzby cywilnej) i samorzadowej.

> Przepis art. 68 § 1 k.p. stanowi, ze stosunek pracy nawiazuje si¢ na podstawie po-
wolania w przypadkach okreslonych w odrebnych przepisach i tak stanowi art. 4 ust. 1
pkt 2 pragmatyki samorzadowej. Przepis art. 73 § 1 k.p. stanowi, ze nawiazanie stosunku
pracy na podstawie wyboru nastepuje wowczas, gdy z wyboru wynika obowiazek wyko-
nywania pracy w charakterze pracownika i z tego powodu art. 4 ust. 1 pkt 1 pragmatyki
samorzadowej wymienia wspomnianych juz piastunéw organéw wykonawczych jed-
nostek samorzadu terytorialnego jako samorzadowych pracownikéw zatrudnianych na
podstawie wyboru. Z kolei przepis art. 76 k.p. stanowi, ze stosunek pracy nawiazuje sie
na podstawie mianowania w przypadkach okreslonych w odrebnych przepisach i takim
przepisem jest art. 3 pkt 2 w zw. z art. 49 pragmatyki stuzby cywilnej.
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kategorii mianowanych urzednikéw stuzby cywilnej w wyniku pomysl-
nego przejscia odpowiedniego postepowania kwalifikacyjnego'®, pod-
czas gdy u pracownikéw samorzadowych, mimo przewidzianego art. 20
pragmatyki samorzadowej awansu wewnetrznego, co moze polegac na
przejsciu ze stanowiska urzedniczego na kierownicze urzednicze, nie
musi to pociaga¢ za soba zmiany formy nawiazania stosunku pracy,
jako ze obie kategorie stanowisk objete sa ta sama forma zatrudnienia.

Tak scharakteryzowany stan regulacji polskiego prawa urzedniczego
nie sprzyja nalezytemu doborowi kadr i ich p6zniejszemu rozwojowi,
zwlaszcza gdy naktadaja sie na to wzgledy natury politycznej oraz nie-
uniknione zjawiska patologiczne (nepotyzm, nieuczciwosé czlonkow
zespoléw przeprowadzajacych nabory na wolne stanowiska). Na te jego
negatywne cechy naktadaja sie wspomniane na wstepie uwarunkowa-
nia socjologiczne, ktérych ogdlny wydzwiek to krytyczny stosunek do
administracji jako takiej, a do jej przedstawicieli — urzednikéw i funk-
cjonariuszy piastujacych stanowiska organéw administracji publicznej -
w szczegblnosci. Nie budza oni zaufania w spoleczenstwie'?, a przy
tym sa czesto wykorzystywani przez politykéw jako odpowiedzialni za
niepowodzenia politycznych programéw i inicjatyw, bez wzgledu na to,
czy rzeczywiscie pojedynczy urzednik jest w stanie uniemozliwi¢ ich
realizacje lub tez naprawi¢ btedy politykow.

2. Analiza danych dotyczacych stanu zatrudnienia
oraz struktur demograficznych kadr
administracji publicznej w ujeciu ogolnopolskim

Na temat liczby zatrudnionych w administracji publicznej w Polsce, po-
dobnie jak w innych panstwach, trwa spér miedzy tymi, ktérzy uwazaja,
ze liczba ta jest za duza, i co wiecej, stale wzrasta, a tymi, ktérzy uwazaja,
ze liczba nie jest adekwatna do potrzeb spotecznych, co przejawia sie
oczekiwaniem w kolejce 0s6b chcacych zatatwic¢ swoje sprawy w urze-
dzie, a nastepnie rownie dtugo oczekujacych na formalne zakorniczenie
postepowania w tych sprawach. Spoér jest z gatunku nierozwiazywal-
nych, bowiem nie istnieja odpowiednio ustalone metodologie badan

16 Zob. art. 40-51 pragmatyki stuzby cywilnej.

17 Na ten temat zob. J. Korczak, Pozyskiwanie i umacnianie zaufania do wladz publicznych
przez wspotadministrowanie, w: Sprawiedliwosc i zaufanie do wtadz publicznych w prawie ad-
ministracyjnym, pod red. M. Stahl, M. Kasinskiego, K. Wlazlak, Warszawa 2015, s. 98-114.
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statystycznych pozwalajace w sposdéb jednoznaczny obliczy¢ liczbe 0oséb
zatrudnionych w administracji publicznej na stanowiskach urzedniczych,
skoro brak jest obiektywnych kryteriéw ich wydzielenia, jako ze kazda
ustawa z zakresu prawa urzedniczego postuguje sie inna klasyfikacja
stanowisk. Najcze$ciej zatem Gléwny Urzad Statystyczny (GUS) podaje
dane o stanie zatrudnienia w sektorze publicznym, a nastepnie liczby
zatrudnionych w poszczegdlnych sektorach administracji: panistwowej,
rzadowej i samorzadu terytorialnego, ale dane te nie sa mimo to pre-
cyzyjne. Z kolei zarzucajacy przerosty zatrudnienia uzywaja terminu
,urzednik” na okreslenie kazdego zatrudnionego w administracji publicz-
nej, gdzie przeciez oprdcz osob zatrudnionych na stanowiskach urzed-
niczych spotykamy osoby na stanowiskach obstugowych zajmujace sie
cho¢by utrzymaniem zieleni miejskiej czy ustuga pochéwku zmartych.

W 2014 r. liczba 0s6b zatrudnionych w calym sektorze publicznym
siegala 3 mln, zas w administracji rzadowej i pafistwowej przekroczyla
440 tys. os6b, w samorzadzie terytorialnym 260 tys. osob. Takie dane
zestawia sie z rokiem 1989, a zatem rokiem poczatku transformacji
ustrojowej, kiedy w urzedach administracji panstwowej zatrudnionych
byto 160 tys. osob. Jest to zestawienie o tyle bledne, ze po pierwsze,
wszelkie dane statystyczne z okresu panstwa socjalistycznego sa nie-
wiarygodne, po drugie, nie bierze sie pod uwage odmiennosci samego
ustroju administracji publicznej, ktéry wéwczas byt jednolity i scentra-
lizowany, dzisiaj za$ jest zdecentralizowany, po trzecie, nie bierze sie
pod uwage tego, ze nastapil wzrost sfery ustug publicznych, bo pojawity
sie nowe potrzeby spoleczne bedace konsekwencja nowych rozwiazan
technicznych, wreszcie po czwarte, nie bierze sie pod uwage, ze czes¢
zadan wspodlczesnej administracji wykonywaly przedsiebiorstwa tzw.
uzytecznosci publicznej niezaliczane wéwczas do administracji pan-
stwowej. Publicysci i inni uczestnicy debat publicznych na temat stanu
administracji w Polsce podaja przyklady innych panstw europejskich,
gdzie zatrudnienie w administracji publicznej spadto o ok. 800 tys.
w skali Unii Europejskiej w ciagu kilku ostatnich lat, cho¢ nie podaja
zrodel pochodzenia tych danych oraz metodyki ich agregacji. W Polsce
obserwujemy bardzo zréznicowane procesy zmian w stanie zatrud-
nienia, bowiem z jednej strony spada zatrudnienie w administracji
rzadowej, z drugiej zas, wzrasta w administracji samorzadowej, i tym
samym nie mozna jednoznacznie oceniac tego zjawiska.

Nalezy wzia¢ pod uwage liczbe urzedéw administracji publicznej jako
potencjalnych pracodawcéw urzednikéw, ta zas jest pochodna regulacji
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prawnych powotujacych poszczegdlne organy administracji i obstuguja-
ce je urzedy (wbrew gtoszonym niekiedy pogladom urzedéw nie tworzy
sie dowolnie i nie jest to proces zywiotowy). Na poziomie centralnym
panstwa wystepuja 24 ministerstwa'® oraz ponad 80 urzedéw panstwo-
wych i rzadowych', na poziomie wojewodztw wystepuje 16 urzedow
wojewddzkich i odpowiednia liczba urzedéw terenowych organéw
w pionach organéw centralnych majacych swoje struktury terytorialne,
a ponadto wystepuja juz takze urzedy samorzadowe (16 urzedéw mar-
szatkowskich), wreszcie na poziomie powiatéw, oprécz 314 starostw,
istnieje odpowiednia do nich liczb powiatowych organéw administracji
rzadowej zespolonych pod starosta i niezespolonych (powiatowi lekarze
weterynarii), na koniec w 2478 gminach wystepuja urzedy gmin i miast.
Jesli do tego prostego schematu terytorialno-ustrojowego dodamy organy
o nietypowych strukturach terytorialnych (np. urzedy morskie, urzedy
gornicze itp.), to liczba kilku tysiecy urzedéw nie wydaje sie ani prze-
sadna, ani niczym nieuzasadniona, nalezy jednak wzia¢ pod uwage, ze
obok klasycznego urzedu administracyjnego w administracji wystepuje
wiele jednostek organizacyjnych, w ktérych takze sa zatrudnieni na sta-
nowiskach urzedniczych. Zatrudnienie w tych urzedach nie jest wartoscia
stala, bowiem obok naturalnej fluktuacji, obserwujemy staly spadek
zatrudnienia w administracji rzadowej przy jednoczesnym wzroscie
jego stanu w administracji samorzadowej. Jednak i fluktuacja, i szereg
innych proceséw zachodzacych w stanie kadr budzi watpliwosci co do
ich wplywu na sprawnos¢ funkcjonowania administracji publiczne;j.

3. Analiza danych dotyczacych stanu zatrudnienia
oraz struktur demograficznych kadr administracji publicznej
w administracji rzadowej i panstwowej stopnia centralnego

Analiza danych udostepnionych przez GUS oraz Szefa Stuzby Cywilnej*
potwierdza spadek zatrudnienia ogélem w administracji panstwowej
i rzadowej. Tylko w korpusie stuzby cywilnej od 2010 r. ubyto ponad

8 Ich liczba jest zalezna od rozporzadzen wydanych przez Prezesa Rady Ministrow
na podstawie art. 33 ust. 1 Ustawy z dnia 8 VIII 1996 r. o Radzie Ministréw (tekst. jedn.
Dz.U. 2012, poz. 392 ze zm.).

19 Kazdy z nich ma osobna podstawe ustawowa.

20 Podczas przygotowania artykutu korzystano z danych zamieszczonych na stronie
internetowej Serwisu Stuzby Cywilnej: https://dsc.kprm.gov.pl (dostep: 18 X 2016).
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3,7 tys. czlonkéw. Jednoczesnie ogdlna liczba etatéw urzedniczych
spadfa o0 1155 i na koniec 2015 r. wynosita 119,3 tys.; az 38% urzedéw
dokonato zmniejszenia zatrudnienia, w samej tylko administracji skar-
bowej spadek siegnal 748 etatéw. Kolejnym zjawiskiem jest fluktuacja,
ktdra tylko w 2015 r. wyniosta 7,3%, ale w niektérych urzedach siegata
ponad 20%.

Obserwowany jest réwnolegle spadek atrakcyjnosci zatrudnienia
w korpusie stuzby cywilnej, co pokazuje, zZe praca w tej z zalozenia
elitarnej kadrze urzedniczej nie jest wcale atrakcyjna. W 2015 r. odno-
towano kolejny spadek liczby zgloszen na jedno wakujace stanowisko
do srednio 19 kandydatéw, podczas gdy w 2013 r. bylo 36, a w 2014 r.
24 kandydatéw. Coraz mniejsza atrakcyjnos¢ zatrudnienia na stano-
wiskach urzedniczych w administracji rzadowej powoduje tez spa-
dek liczby os6b mtodych, tj. do 30. roku zycia (10,4% w 2014 r. do 9%
w 2015 r.), zdecydowanie rosnie liczba oséb w przedziale 31-50 lat
(z57,4% w 2014 r. do 59% w 2015 r.), w przedziale 51-55 lat ulegt ob-
nizeniu o 1% do poziomu 30,8%, a nie ulegt zmianie w kategorii ponad
65 lat i wynosi 1,2%. Mimo tych trendéw w 2015 1. 5 tys. 0s6b podjeto
zatrudnienie po raz pierwszy na stanowisku urzedniczym, stanowiac
73% o0s6éb zatrudnionych na wolnych stanowiskach w wyniku naboru,
co oznacza istotny wzrost w poréwnaniu z latami ubiegtymi.

Ponadto pogarsza sie struktura zatrudnionych w korpusie, gdy idzie
o proporcje miedzy czlonkami a urzednikami stuzby cywilnej. Jak wspo-
mniano, korpus zgodnie z art. 3 ustawy dzieli sie zasadniczo na dwie
kategorie oséb zatrudnionych na stanowiskach urzedniczych: pracowni-
kéw stuzby cywilnej zatrudnionych na podstawie umowy o prace i mia-
nowanych urzednikéw stuzby cywilnej. Ze wzgledu na utrzymywany
od kilku lat niski limit mianowanych liczba urzednikéw nie przekracza
6,5% ogodtu cztonkdw korpusu (7745 etatéw). Z ogdlnej liczby 119 tys.
zatrudnionych na stanowiskach urzedniczych 12 345 to urzednicy mini-
sterstw (cho¢ sposrdd nich tylko 2517 to urzednicy mianowani), 10 926
urzeddw centralnych (tu 625 mianowanych), 8578 urzedéw wojewddz-
kich (w$réd nich 642 mianowanych), 14 823 administracji zespolonej
w wojewddztwie (z 203 mianowanymi), 8615 administracji zespolonej
w powiecie (tu zaledwie 22 mianowanych urzednikéw), 40 920 admi-
nistracji skarbowej (z 2150 mianowanymi urzednikami) i 4963 w urze-
dach kontroli skarbowej (sposréd nich 924 mianowanych), w pozostatej
administracji niezespolonej zatrudnionych bylo 16 842 urzednikéw
(w tym 351 urzednikéw mianowanych) i w korpusie zagranicznym 1245
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(z 311 mianowanymi). O mianowaniu na urzednika stuzby cywilnej
decyduje przede wszystkim limit ustalany w ustawie budzetowej na
dany rok, co w 2015 r. oznaczato 200 oséb. Zglosilo sie 36 absolwentéw
Krajowej Szkoly Administracji Publicznej, ktérzy zostali mianowani
w trybie ustawowym, a takze 828 oséb (w 2014 r. — 880), z ktérych 291
zakonczylo postepowanie kwalifikacyjne z wynikiem pozytywnym, co
doprowadzito do ostatecznego mianowania sposréd nich 162 0sé6b (to
oznacza, ze nie obsadzono dwoéch mianowanych stanowisk urzedni-
czych).

Pogarsza sie rowniez struktura zatrudnienia pod wzgledem pici.
Korpus jest sfeminizowany — 70% zatrudnionych w korpusie to kobiety.
Takze w kategorii wyzszych stanowisk kobiety zajmuja 53% z nich.

Mimo przepiséw zachecajacych do zatrudnienia oséb niepelno-
sprawnych w dalszym ciagu wskaznik ich zatrudnienia jest niski i sie-
ga 3,9%. Jednak istnieja pojedyncze urzedy, w ktérych przekracza on
nawet 12%.

Kiedy w 2009 r. w art. 4 ustawy o stuzbie cywilnej dokonano za-
strzezenia, ze wymodg posiadania obywatelstwa polskiego do czlonko-
stwa w korpusie nie jest bezwzgledny?!, bowiem w art. 5 przewidziano
mozliwo$¢ zatrudnienia na wskazanych przez dyrektora generalnego
urzedu stanowiskach urzedniczych obywateli panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej oraz innych panstw, z ktérymi Polska ma zawarte
stosowne umowy bilateralne, oczekiwano naptywu cztonkéw korpusu
z tych panstw. W 2015 r. rzeczywiscie dziesieciu obcokrajowcédw ztozyto
swoje oferty do naboréw na wolne stanowiska urzednicze, ale tylko
jeden z nich zostat zatrudniony:.

21 Przepis art. 4 pragmatyki stuzby cywilnej zawiera katalog podstawowych wymagan
kwalifikacyjnych, ktérych spelnienie formalnie dopuszcza do udzialu w naborze na wol-
ne stanowisko urzednicze bez przesadzania o jego wyniku, ale tez wymagania te musza
by¢ spelnione przez péZniejszego cztonka korpusu w ciagu catego okresu zatrudnienia,
bowiem zaprzestanie spelniania ktéregokolwiek z nich powoduje ustanie zatrudnienia,
w zaleznosci od wymogu i charakteru cztonkostwa w drodze wygasniecia, rozwiazania
stosunku pracy bez wypowiedzenia lub za wypowiedzeniem obligatoryjnym. Wymdg
posiadania obywatelstwa wymieniony jest w punkcie pierwszym z zastrzezeniem za-
stosowania art. 5, ktéry dopuszcza wyznaczenie przez dyrektora generalnego urzedu
stanowiska urzedniczego, na ktérym moze zosta¢ zatrudniony obywatel UE lub innego
panstwa, z ktérym Polska ma zawarte odpowiednie umowy miedzynarodowe, niebedacy
jednoczesnie obywatelem polskim, pod warunkiem potwierdzenia dobrej znajomosci
jezyka polskiego. Przepis art. 5 w ust. 2 wylacza z zakresu stanowisk mozliwych do ob-
jecia przez obcokrajowcow te, ktore sa zwigzane z wykonywaniem wtadzy publicznej
i ochrona generalnych intereséw panstwa.
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4. Analiza danych dotyczacych stanu zatrudnienia oraz
struktur demograficznych kadr administracji publicznej
na Dolnym Slasku

Na tle tych danych ogélnopolskich sytuacja dolnoslaska nie odbiega od
pewnych trendéw obserwowanych w pozostatych regionach. Nalezy
przypomnie¢, ze w wojewodztwie funkcjonuje administracja rzadowa
na poziomie wylacznie wojewddztwa i powiatu réwnolegle z woje-
wodzkim i powiatowym samorzadem, natomiast w gminach funkcjo-
nuje juz tylko samorzad gminny, stad tez zatrudnienie w administracji
publicznej dotyczy¢ bedzie zatrudnienia w urzedach i jednostkach or-
ganizacyjnych administracji rzadowej oraz w urzedach i jednostkach
organizacyjnych samorzadu terytorialnego.

Na terenie wojewddztwa istnieje 26 powiatéw oraz 4 miasta na
prawach powiatu (Wroctaw, Watbrzych, Legnica i Jelenia Géra). W tej
strukturze terytorialnej funkcjonuje w administracji rzadowej jeden Dol-
noslaski Urzad Wojewddzki wraz z trzema jego delegaturami (w Wat-
brzychu, Legnicy i Jeleniej Gérze) i odpowiednio komendy wojewd6dz-
kie Policji i Panistwowej Strazy Pozarnej, wojewddzkie inspekcje, izby:
skarbowa i celna, ponadto delegatury i oddzialy centralnych urzedéw
panstwowych (np. Najwyzszej Izby Kontroli, Paistwowej Inspekcji Pra-
cy); rébwniez na poziomie powiatu funkcjonuja odpowiednio powiatowe
komendy, inspekcje i straze, ale tez 34 urzedy skarbowe. Jesli zas chodzi
o administracje samorzadowa, to oczywiste jest, ze nalezy uwzgledni¢
jeden Urzad Marszatkowski Wojewddztwa Dolnoslaskiego z wieloma
jednostkami organizacyjnymi?*, 26 starostw i 169 urzedéw miast i gmin.

W tych urzedach i jednostkach organizacyjnych w 2015 r. zatrud-
nionych bylo ogétem 46 065 oséb, co w stosunku do 2005 r., kiedy za-
trudnienie wynosito 41 701 0s6b, oznacza wzrost 0 10,5%. W tej liczbie
w administracji pafistwowej zatrudnionych bylo 14 435 os6b, w admi-
nistracji rzadowej 11 040 os6b, a w administracji samorzadowej 20 582

2 Wykaz zamieszczony w Biuletynie Informacji Publicznej obejmuje Dolnoslaski
Zespol Parkéw Krajobrazowych, Dolnoslaska Stuzbe Drég i Kolei, Dolnoslaski Zarzad
Melioragcji i Urzadzenn Wodnych, Instytut Rozwoju Terytorialnego, Dolnoslaskie Biuro
Geodezji i Terenéw Rolnych, Regionalne Biuro Wojewddztwa Dolnoslaskiego w Bruk-
seli, Dolnoslaski Wojewddzki Urzad Pracy w Watbrzychu, Dolnoslaski Osrodek Polityki
Spotecznej, Dolnoslaska Instytucje Posredniczaca, cztery wojewdédzkie osrodki ruchu
drogowego, Dolnoslaski Osrodek Doradztwa Rolniczego, a ponadto trzynascie szkot,
sze$¢ bibliotek pedagogicznych, cztery osrodki ksztalcenia nauczycieli, cztery osrodki
wychowawcze, siedemnascie instytucji kultury i kilkanascie podmiotéw leczniczych.
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osoby. W kazdym z sektoréw dolnoslaskiej administracji publicznej
obserwuje sie inng dynamike zmian stanu zatrudnienia, bowiem o ile
w administracji panstwowej zasadniczo liczba zatrudnionych nie ulegta
znaczacym zmianom, o tyle w administracji rzadowej w ciagu ostatnich
pieciu lat nastapil spadek o 7%, a w administracji samorzadowej wzrost
0 3%, przy czym w powiatach nastapil spadek o blisko 5%, podczas gdy
w wojewddztwie wzrost 0 20%.

Jednak dopiero bardziej szczegétowa analiza danych statystycznych
ukazuje pelny obraz proceséw zachodzacych w stanie kadr dolno-
Slaskich. Potwierdza sie problem spadku atrakcyjnosci zatrudnienia
w administracji, bowiem jezeli w 2005 r. przyjeto 7884 pracownikow,
to w 2015 r. juz tylko 5382; nalezy przy tym zauwazy¢, ze w liczbie
przyjetych przewazata grupa oséb juz wczesniej zatrudnionych, skoro
jedynie 665 z nich byly to osoby podejmujace prace po raz pierwszy,
z czego 383 osoby byly absolwentami szkél wyzszych.

Jesli zestawic¢ te ostatnia liczbe z danymi o konczacych corocznie
szkoly wyzsze na terenie Dolnego S'lqska, to wynik tego zestawienia
jest niepokojacy. Sklania on do analizy struktury zatrudnienia w ad-
ministracji publicznej pod wzgledem poziomu zatrudnienia. Zgodnie
z danymi udostepnionymi przez Urzad Statystyczny we Wroctawiu za
rok 2014 w administracji dolnoslaskiej pracowaly 344 osoby ze stopniem
naukowym doktora lub wyzszym, natomiast z tytulem zawodowym ma-
gistra lub réwnorzednym zatrudnionych byto 18 918 osdb, zas z tytutem
inzyniera lub licencjata 3928 0os6b. W tym samym okresie zatrudnionych
byto w administracji 1527 os6b z wyksztalceniem policealnym, 4678
ze $rednim zawodowym i 17 772 ze $rednim ogdlnoksztatcacym. Poza
stanowiskami urzedniczymi na stanowiskach pomocniczych i obstugi
zatrudnionych byto 1337 oséb z wyksztalceniem zawodowym oraz
521 z wyksztalceniem gimnazjalnym oraz podstawowym i niepelnym
podstawowym. Nalezy pamieta¢, ze na stanowiskach urzedniczych nie
moga by¢ zatrudnione osoby ponizej wyksztalcenia sredniego, zawo-
dowego lub ogdlnoksztatcacego.

Potwierdza sie tez problem feminizacji kadr, bowiem na ogdlna
liczbe 46 tys. zatrudnionych az 66,1% stanowily kobiety. Kobiety prze-
wazaly takze posréd nowo zatrudnionych w 2015 r. — 58,9%, posrod
podejmujacych prace po raz pierwszy — ok. 60%, a wsrdéd nich absol-
wentki szk6t wyzszych — 73%.

Opisane wyzej procesy: malejacej atrakcyjnosci zatrudnienia w ad-
ministracji, spadku liczby absolwentéw podejmujacych pierwsze po
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ukonczeniu studiéw zatrudnienie w administracji, wptywaja takze na
strukture grup wiekowych dolnoslaskich urzednikéw. Zgodnie z dany-
mi udostepnionymi przez Urzad Statystyczny we Wroctawiu na koniec
2014 r. najliczniejsza grupa byli urzednicy w przedziale 55-59 lat (5676),
nastepna w przedziale 35-39 lat (5250), po niej w przedziale 30-34 lata
(4850), nastepna w wieku 40-44 lata (4469) i 50-54 lata (4360), po nich
grupa wiekowa 45-49 lat (3646) i dwie grupy: 25-29 lat (2128) oraz
60-64 lata (2059). Natomiast najmniej liczne byty dwie grupy wiekowo
skrajne: 20-24 lata (323) i powyzej 65. roku zycia (264).

Poruszane zagadnienie fluktuacji, w skali kraju sygnalizowane jako
przejaw stabosci ustawodawstwa, ktore nie wiaze urzednika z admini-
stracja na cale niemal zycie zawodowe, jak to miato miejsce u poczatkéw
prawa urzedniczego w pruskim modelu kariery zawodowej, obserwowa-
ne jest takze na Dolnym Slasku. W 2015 r. doszto do ustania stosunkéw
pracy 8806 urzednikéw (w tej liczbie 3187 kobiet). Jesli przypomnie¢,
ze w tym samym roku zatrudniono 5382 osoby, to widoczny jest ogdlny
spadek liczby zatrudnionych, o czym juz byta mowa. Analiza przyczyn
ustania zatrudnienia prowadzi do nastepujacych ustalen: z ogdlnej
liczby 3640 rozwiazanych stosunkéw pracy — 2406 nastapito z powodu
wypowiedzenia przez pracodawce, 297 w drodze wypowiedzenia przez
urzednika, 106 z tytulu orzeczenia o niezdolnosci do pracy, 831 z tytutu
przejscia na emeryture. Na stan zatrudnienia wplyneto takze skorzy-
stanie przez 208 urzednikéw (w blisko 100% przez kobiety) z przejscia
na urlopy wychowawcze. Ta statystyka zatrudnienia i zwolnien jest
przyczyna duzej dyferencjacji dtugosci stazu zatrudnienia w admini-
stracji: najliczniejsza grupa — 9576 urzednikéw — ma staz najdtuzszy,
bo co najmniej 30-letni, prawie o polowe mniejsza — 5205 os6b — jest
grupa urzednikéw o stazu 5-10 lat, a po niej o stazu 10-15 lat (4560)
i 15-20 lat (4151), a nastepnie réwniez dwie grupy stazowe: 20-25 lat
(3657) i 25-30 lat (3550), wreszcie przedzial stazowy 2-5 lat (1399)
inajmniej liczna grupa — 927-osobowa — o stazu do 2 lat. Z powyzszych
analiz wynika, ze grupy urzednikéw pod wzgledem stazu pokrywaja sie
zasadniczo z grupami wiekowymi, stad tez najliczniejsza grupa urzed-
nikéw sa najstarsi wiekiem, ktérzy swoja kariere zawodowa zaczynali
jeszcze w administracji panstwa socjalistycznego, scentralizowanego
i opartego na podstawach ideologicznych, a nie prawnych. Totez oni sa
najczesciej wskazywani jako kreujacy negatywny obraz administracji,
bo cho¢ nabyli najwieksza wprawe w wykonywaniu czynnosci biuro-
wych, to sa obciazeni nawykami, ktérymi nasiakneli u poczatku swego
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zatrudnienia, kiedy ksztattowaly sie ich postawy zawodowe, a zatem
typowe dla wladzy autorytarnej traktowanie obywatela jako petenta,
a nie interesanta czy klienta ustugi publiczne;j.

Jako ilustracje opisywanych proceséw mozna podac przyktad Urzedu
Marszatkowskiego Dolnego Slqska23, w ktorym na koniec pazdziernika
2016 r. bylo 1011 etatéw, na ktérych zatrudnionych byto 1028 oséb, co
oznacza wzrost o 2% w stosunku do stanu na koniec 2015 r. Jak w pozo-
stalych opisywanych dotad analizach stanu kadr administracji publicznej,
takze i w tym urzedzie przewazaja kobiety (761) nad mezczyznami (268),
za$ ich kwalifikacje sa w przewazajacej liczbie wysokie (979 oséb), przy
48 osobach z wyksztalceniem $rednim i jedna z zawodowym. Struktura
wiekowa zatrudnionych to: 506 os6b w wieku 31-40 lat, 220 0s6b w wie-
ku 41-50lat, 122 osoby w wieku 20-30lati 121 oséb w wieku 51-60 lat,
wreszcie 60 0s6b liczy wiecej niz 60 lat. W ciagu 2016 r. ogloszono
71 naboréw na 74 wolne stanowiska urzednicze, w tym kierownicze
urzednicze, do konca pazdziernika zakonczono 42 nabory, wskazujac
36 0s6b do zatrudnienia, do konica roku miato odby¢ sie jeszcze 29 na-
boréw. Atrakcyjnos¢ zatrudnienia w urzedzie jest wyraznie zalezna od
pozycji hierarchicznej stanowiska i jego zakresu czynnosci, bowiem na
stanowisko Specjalisty w Dziale Gospodarki Wodno—Sciekowej w Wy-
dziale Srodowiska ztozono rekordowa liczbe 24 ofert, podczas gdy
na stanowisko Gléwnego Specjalisty w Dziale Aplikacji w Wydziale
Systeméw Informatycznych nie ztozono ani jednej*.

Dla poréwnania, w Dolnoslaskim Urzedzie Wojewé6dzkim® w 2016 .
ogloszono 183 nabory, z czego 158 zakonczono, 23 sa w toku i 2 ogto-
szone w grudniu. Ze 158 naboréw wskazano do zatrudnienia 113 oséb,
ale 4 z nich zrezygnowaly z podjecia zatrudnienia, w czterech przy-
padkach nabory anulowano®, w siedmiu przypadkach nikt nie ztozyt

» W przygotowaniu artykutu skorzystano z danych udostepnionych na wniosek
w trybie przepisow ustawy o dostepie do informacji publicznej przez Departament
Prawny i Kadr Urzedu Marszatkowskiego Wojewédztwa Dolnoslaskiego.

2 W trzech przypadkach ztozono po jednej ofercie, w osmiu po dwie, w trzech po
trzy, w czterech po cztery, w trzech po piec i po sze$¢, w pieciu po siedem, w jednym
przypadku osiem ofert, w dwdch po dziewie¢, w jednym dziesie¢ ofert, w dwdéch po
jedenascie, w jednym dwanascie, w dwdch po trzynascie, w jednym pietnascie, w jed-
nym osiemnascie, a w jednym ogloszeniu na dwa stanowiska tacznie ztozono 21 ofert.

»® Podczas przygotowania artykutu wykorzystano dane zamieszczone na stronie
internetowej Dolnoslaskiego Urzedu Wojewddzkiego bip.duw.pl/bip/praca—w—duw/
(dostep: 6 XII 2016).

2 Przepisy pragmatyki stuzby cywilnej nie przewiduja instytucji anulowania naboru.
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oferty, a w czterech przypadkach zgtaszajacy sie nie speinili wymagan
formalnych. Brak dostepu do protokotéw z przeprowadzonego nabo-
ru”” w ogloszeniu o wynikach naboru na stronie Biuletynu Informacji
Publicznej Dolnoslaskiego Urzedu Wojewddzkiego uniemozliwia ocene
frekwencyjnosci naboréw.

Podsumowanie

W artykule przedstawiono prawne uwarunkowania zatrudnienia
w kazdym z sektoréw administracji publicznej, a nastepnie przed-
stawiono dane statystyczne dotyczace ogdélnego stanu zatrudnienia
oraz stanu zatrudnienia w poszczegdlnych sektorach w skali panstwa
oraz wojewodztwa dolnoslaskiego. Wykorzystano dane o charakte-
rze demograficznym pozwalajace oceni¢ strukture pod wzgledem
plci, przedzialéw wiekowych i kwalifikacji, a takze dane o fluktuacji
zatrudnienia. Ich odpowiednie zestawienia i analizy poréwnawcze
ukazuja stan kadr polskiej i dolnoslaskiej administracji, ktéry nie
sktania do pozytywnych refleksji. Pomijajac populistyczne opinie
o jakoby nadmiernym zatrudnieniu i jego przerostach w poszczegol-
nych urzedach i jednostkach organizacyjnych, kadry prezentuja sie
jako nadmiernie sfeminizowane (rodzi to spoteczna opinie, jakoby
praca w urzedzie byta bardziej wtasciwa dla kobiety niz mezczy-
zny), przestarzate (dominuja grupy zaawansowane wiekowo) i mato
atrakcyjne jako propozycja zatrudnienia dla mtodych absolwentéw
studiow wyzszych.

Wstepna diagnoza przyczyn tego stanu to nie tylko warstwa socjo-
logicznych uwarunkowan, o ktérych byta mowa, ale przede wszystkim
warstwa normatywna regulacji prawa urzedniczego. Przepisy tego prawa
nie pozwalaja realizowac jednolitej i kompleksowej polityki kadrowej,
nieprawidlowe sa regulacje dotyczace naboru na wolne stanowiska
urzednicze, a takze wewnetrznych awanséw zawodowych i systemu
oceniania. Wreszcie regulacje ptacowe nie stwarzaja efektywnych in-
strumentoéw zachety do zatrudnienia w administracji publicznej. Prze-
pisy prawa urzedniczego przez swoje rozproszenie i niespdjnos¢ nie
prowadza do stworzenia ekwiwalentnych systeméw zatrudnienia w po-
szczegdlnych sektorach administracji. Wreszcie last but not least nalezy

¥ Zgodnie z art. 30 ust. 2 pkt 2 pragmatyki sluzby cywilnej w protokole podawana
jest liczba nadestanych ofert, w tym liczba niespeinionych wymogéw formalnych.
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wskazad, ze staboscia regulacji prawa urzedniczego jest nadmierne ich
uzaleznienie od wptywoéw politycznych, mimo ze art. 153 ust. 1 Konsty-
tucji RP*® gwarantuje neutralnos¢ polityczna korpusu stuzby cywilne;j.

THE STAFF SITUATION OF PUBLIC ADMINISTRATION
FROM THE REGIONAL AND NATIONAL PERSPECTIVE

Summary

This paper tackles staff problems of contemporary public administration. It starts
with an analysis of the dependence between the efficiency of administration and
the efficiency of public servants in administration, whose efficiency depends on
the level and quality of their qualifications. The analysis was carried out in three
perspectives (i) with regard to the whole public administration of the State, (ii) with
regard to the State and government central administration and (iii) with regard to
regional public administration, on the example of the Lower Silesia region.

It was assumed that the quality of the staff in administration is related to and
depends on the legislation regulating the recruitment for public administration
offices. The relevant provisions determine the choices made in the recruitment
process and the subsequent creation of career paths. However, unstable and poor
legal provisions have a negative impact on the quality of public administration
personnel, which is manifested in poor performance, high employment fluctu-
ations and a diminishing interest among the younger generation in a career in
public administration. This, in turn, may distort the natural generation exchange
of administration staff in the future.

As can be seen from the statistical analysis conducted in respect of the numbers of
public administration employees and the fluctuation among them, as well as the de-
mographic structure examined with regard the gender, age and length of employment,
the initially assumed hypothesis of the negative consequences of the inconsistent
legislative policy governing the regulations of the public administration staff. The
sociological picture illustrating the attitudes among the members of the society to
public administration confirms the hypothesis of the poor condition of public admin-
istration and a loss in confidence in its activities or actions. The main reason for the
current situation is that the constitutional principle of the neutrality of civil servants
is realised only by orders that prohibit combining civil service with political activity,
but do not limit or reduce the strong and direct influence exercised by political par-
ties on the legal regulations within public civil service or the policies of appointing
candidates to key administrative positions in (not only government) offices.

Keywords: public administration staff — recruitment to public administration posts —
demographic structure of the public administration staff — staff turnover in public
administration — law on public administration

28 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).



