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Streszczenie: Celem pracy byto okreslenie skali zatrudnienia w administracji samorzadowej
na poziomie gminnym oraz zbadanie jej zwiazkow z poziomem rozwoju spoteczno-ekono-
micznego poszczegdlnych jednostek. Horyzont czasowy pracy objat rok 2013, a zakres prze-
strzenny — wszystkie gminy wojewddztwa dolnoslaskiego.

Stowa kluczowe: administracja publiczna, pracujacy, Dolny Slask.

Summary: The aim of the study was to determine the scale of employment in local
governments and to examine the relationship between the municipalities’ level of socio-
economic development and employment in local self-governments. The research was
conducted for all municipalities in Lower Silesia in 2013.
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1. Wstep

Jednym z istotnych elementéw kreujacych zycie spoteczno-gospodarcze jest admini-
stracja publiczna. Systemem organizacyjnym, w ktérym dziataja shuzby administracyj-
ne, jest biurokracja, bardzo r6znie pojmowana i definiowana [Zuba (red.) 2007]. Pro-
blem funkcjonowania administracji z uwagi na swoja natur¢ ma charakter
multidyscyplinarny, gldwnie jednak jak dotad byt analizowany z punktu widzenia
nauk prawnych, politycznych, ekonomicznych i geograficznych. Zagadnienie to byto
przy tym wzglednie czesto poruszane, co skutkuje wieloscig analiz i ujeé, gldwnie
natury teoretycznej [Bruski i in. (red.) 2010]. Wiaze si¢ z tym fakt wzrostu znaczenia
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administracji publicznej oraz oferowanych przez nig ustug publicznych, przy szcze-
gb6lnym uwzglednieniu wagi administracji samorzadowej. W tym kontekscie coraz
wigcej uwagi poswigca si¢ jakosci oferowanych ustug oraz efektywnosci i skuteczno-
Sci dziatania organéw administracji publicznej réznych szczebli [Modzelewski 2009].

Nowoczesny samorzad terytorialny, ktory jest forma administracji publicznej,
funkcjonuje w Polsce od 1990 r. Wowczas to gminie przyznano osobowos$¢ prawna,
samodzielno$¢ podlegajaca ochronie sadowej oraz moc realizowania zadan publicz-
nych [Kuczur 2010]. W oparciu o przyjete rozwigzania prawne to wlasnie gminy
jako najbardziej §wiadome potrzeb obywateli sg obarczone najszerszym wachlarzem
zadan publicznych.

Niezwykle istotnym zagadnieniem zwigzanym z funkcjonowaniem administra-
cji publicznej jest tzw. biurokracja, najczesciej rozumiana jako liczba urzednikow
pracujacych w jednostkach administracyjnych lub tez kojarzona z wieloma formal-
no$ciami, ktore zgodnie z przepisami prawa trzeba spetnié, aby zrealizowac sprawy
natury administracyjnej. W debacie publicznej bardzo czgsto poruszany jest problem
przerostéw kadrowych w jednostkach administracji publicznej, wynikajacy z istnie-
nia stanowisk pracy niepotrzebnych z punktu widzenia zakresu dziatania i wielkosci
danej jednostki [Osinski (red.) 2008; Modzelewski 2009]. Jakkolwiek problematyka ta
byta przedmiotem wielu analiz, to jednak nadal zauwazalny jest niedostatek doktad-
nych badan odnosnie do skali zatrudnienia w administracji publicznej, w tym przede
wszystkim w jednostkach administracji samorzadowej. W szczegdlnosci dotyczy to
kwestii przestrzennego zrdznicowania tego zjawiska oraz okreslenia uwarunkowan
jego ksztaltowania. Wynika to gtéwnie z probleméw dostepu do stosownych informa-
cji statystycznych oraz funkcjonowania odmiennych struktur organizacyjnych w po-
szczegoblnych jednostkach samorzadowych, co utrudnia wzajemne poréwnania.

2. Cel, zakres pracy, metoda badania

Celem pracy byto okreslenie skali zatrudnienia w administracji samorzadowej na
poziomie gminnym (NUTSS5) oraz zbadanie jej zwigzkdéw z poziomem rozwoju spo-
teczno-gospodarczego, wielkoscig jednostek terytorialnych oraz wydatkami na ad-
ministracj¢ publiczng. Dane dotyczace liczby pracownikow samorzagdowych pozy-
skano wedtug stanu na koniec roku 2013. Ponadto do okres$lenia poziomu rozwoju
spoteczno-ekonomicznego wykorzystano dane pochodzace ze zrodet statystyki pu-
blicznej: Narodowego Spisu Powszechnego 2011 oraz Banku Danych Lokalnych
GUS. Zakres przestrzenny badania objat wszystkie gminy Dolnego Slaska (169 jed-
nostek).

Informacje odnosnie do zatrudnienia w administracji samorzagdowej zostaty po-
zyskane metoda wywiadu telefonicznego wspomaganego komputerowo. Wywiady
przeprowadzono glownie z pracownikami kadr danych jednostek lub w razie ko-
niecznosci sekretarzy gmin, ktérzy musieli udzieli¢ stosownej zgody na udostepnie-
nie informacji publicznej droga telefoniczna.
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W trakcie przeprowadzanych wywiadow, stosownie do potrzeb respondenta,
kontaktowano si¢ dodatkowo z urzedem za posrednictwem poczty elektroniczne;j.
W przypadku gdy proby kontaktu telefonicznego nie przynosity rezultatu, wysytano
oficjalng wiadomos¢ na adres urzedu. Jezeli w stosownym czasie nie uzyskano od-
powiedzi, wysytano pocztg tradycyjng wniosek formalny o udostepnienie informacji
publicznej. Czes$¢ jednostek odpowiedziata na taki rodzaj wniosku mailowo, czgsé
telefonicznie. W sytuacji braku odpowiedzi po przewidzianym przepisami terminie
wysytano formalne wnioski drogg elektroniczng, poprzez profil zaufany utworzony
na ePUAP!. Po uptywie kolejnych 14 dni proces pozyskiwania danych ulegat zakon-
czeniu. W odniesieniu do kilku gmin, z ktéorymi pomimo zastosowania powyzszej
procedury nie udato si¢ nawigzaé¢ kontaktu, brakujgce dane uzupelniono w oparciu
o wykazy stanowisk zawarte w Biuletynie Informacji Publicznej. Ostatecznie w pra-
cy nie udato si¢ pozyska¢ danych dla 4 jednostek: Janowic Wielkich, Kamienca
Zabkowickiego, Scinawy i Trzebnicy.

Ze wzgledu na przyjety zakres pracy oraz konieczno$¢ zachowania jednorodno-
$ci danych w badaniach uwzgledniano tylko pracownikow urzedow gmin. W zwigz-
ku z tym nie brano pod uwage pracownikow jednostek organizacyjnych podlegtych
gminom ze wzgledu na problemy z pozyskaniem tego typu informacji oraz bardzo
duze zroznicowanie liczby tych jednostek w poszczegdlnych jednostkach, wynikaja-
ce z odmiennych struktur administracyjnych.

Zatrudnionych w urzedach podzielono na pracownikow na stanowiskach urzed-
niczych (urzednikow) oraz osoby zajmujace si¢ obstuga urzedu, w oparciu o art. 4
ust. 2 ustawy o pracownikach samorzadowych [Ustawa z 21 listopada 2008]. Przy
czym dane o stanowiskach urzedniczych, w tym kierowniczych stanowiskach urzed-
niczych, oraz stanowiska doradcow i asystentéw zostaty traktowane tacznie, ponie-
waz bezposrednio lub posrednio majg one podobny charakter merytoryczny (zwig-
zany z podejmowaniem decyzji, ksztattowaniem polityki lokalnej itd.), a ich
wydzielenie bytoby nieuzasadnione z punktu widzenia celow pracy.

Nalezy przy tym zaznaczy¢, iz w jednostkach samorzadu terytorialnego wszyscy
pracownicy sa zatrudnieni wedlug przepisOw wspomnianej ustawy [Ustawa z 21 li-
stopada 2008]. Pracownikami zatrudnionymi z wyboru sg wojtowie, burmistrzowie
1 prezydenci, z powolania ich zastepcy oraz skarbnicy, natomiast pozostali pracow-
nicy zostaja zatrudnieni na podstawie umowy o prace. Liczba pracownikoéw urzedu
nie jest przy tym Scisle okreslona. Decyduja o niej wiadze i jest ona uzalezniona
gtéwnie od indywidualnych rozwigzan organizacyjnych oraz specyficznych uwarun-
kowan danej jednostki. Przepisy powyzszej ustawy ustalaja jedynie gérne limity
zatrudnienia 0s6b na stanowiskach doradcow i asystentow i wynosi ona: w gminach
do 20 tys. mieszkancow 3 osoby, 100 tys. mieszkancow 3-5 0sob, natomiast w pozo-
statych 7 osob.

Pozyskane dane bezwzgledne odnosnie do liczby pracownikow na stanowiskach
urzedniczych oraz liczby pracownikow obshugi przeliczono na 1000 mieszkancow,

! Elektroniczna Platforma Ustug Administracji Publicznej.
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co skutkowato obliczeniem wskaznika biurokracji oraz wskaznika pracownikow ob-
stugi. Z kolei wydatki gmin na administracj¢ oparto o wielko$¢ wydatkow przypisa-
nych do dziatu 750 klasyfikacji budzetowe;.

Do syntetycznego pomiaru poziomu rozwoju spoleczno-gospodarczego wyko-
rzystano wskaznik syntetyczny zaproponowany przez Cioka i in. [2006], wykorzy-
stujacy nastepujace wskazniki czastkowe:

* podatek dochodowy od 0so6b prawnych (CIT) w przeliczeniu na mieszkanca,

e podatek dochodowy od 0s6b fizycznych (PIT) w przeliczeniu na mieszkanca,

e osoby fizyczne prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza w przeliczeniu na 1 tys.
mieszkancow,

e spotki handlowe z udziatem kapitatu zagranicznego w przeliczeniu na 10 tys.
mieszkancow,

* spotki handlowe bez udziatu kapitatu zagranicznego w przeliczeniu na 10 tys.
mieszkancow,

* udzial bezrobotnych zarejestrowanych w liczbie ludnosci w wieku produkcey;j-
nym,

e udzial pracujgcych w liczbie ludnosci w wieku produkcyjnym,

* saldo migracji wewngtrznych w przeliczeniu na 1 tys. mieszkancéw,

* fundacje, stowarzyszenia i organizacje spoteczne w przeliczeniu na 10 tys.
mieszkancow.

3. Teoretyczne aspekty funkcjonowania administracji samorzadowe;j

W literaturze przedmiotu mozna odnalez¢ wiele definicji administracji publiczne;j.
Lang [2011, s. 19] okreséla ja jako ,,organizacje¢ sktadajaca si¢ z r6znorodnych orga-
néw 1 skupionych wokot nich jednostek organizacyjnych, utworzona w celu wyko-
nywania zadan publicznych w sposob okreslony przez prawo”. W klasycznym uje-
ciu definicje administracji publicznej nie uwzgledniaja zatrudnionych tam
pracownikéw. Wspodlczesnie jednak przywigzuje si¢ coraz wigkszg wage do czynni-
ka ludzkiego. W tym kontekscie administracja publiczna definiowana jest jako orga-
nizacja ztozona z ludzi, ktorzy zgromadzeni sg wokot stosownych i powigzanych
organow. Organizacja ta jest na mocy prawa wyposazona w uprawienia, obowigzki
1 ograniczenia w swoim dziataniu oraz prowadzi statg dziatalno$¢, ktora stuzy inte-
resowi publicznemu [Rostkowski 2012].

Istotnym nurtem badan naukowych zwigzanych z administracjg publiczng jest
problem jej wzrostu, tak w sensie liczebnos$ci instytucji publicznych i pracujacych,
jak 1 w konteks$cie zadan i funkcji, ktore sprawuje. Zwraca si¢ rOwniez uwage na
nieudane zazwyczaj proby ograniczania tego wzrostu lub redukcji administracji
[Osinski (red.) 2008]. Najczesciej stosowane wskazniki pomiaru znaczenia admini-
stracji uwzgledniaja liczbe zatrudnionych urzednikow lub przeznaczanych na nig
wielkos¢ srodkow finansowych.
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W ostatnich latach obserwuje si¢ wzrost znaczenia administracji publicznej, co
uwarunkowane jest zlozonymi przyczynami natury ekonomicznej, politycznej,
demograficznej, socjalnej oraz organizacyjnej. W grupie najwazniejszych uwarun-
kowan natury ekonomicznej wskazuje si¢ m.in. na [Osinski (red.) 2008]:

* prawo Wagnera — nastepuje ciagly wzrost udzialu wydatkéow publicznych w
PKB, poniewaz mechanizm rynkowy nie jest w stanie skutecznie sprosta¢ po-
trzebom ludzkim, gdyz potrzeby publiczne rosng szybciej od potrzeb indywidu-
alnych;

» cfekt przemieszczenia (Peacock i Wiseman) — wzrost ten jest efektem akceptacji
przez spoteczenstwo obcigzen narzuconych przez panstwo w okresach ekstre-
malnych (np. wojna, kryzys gospodarczy), ktore nie sg redukowane po ustabili-
zowaniu si¢ sytuacji;

» efekt dochodowy Baumola — sektor publiczny gospodarki narodowej jest z natu-
ry pracochtonny, skutkiem czego naktady kapitalowe oraz nowe technologie
maja niewielki wptyw na zmiang¢ jego wydajnosci [Berry, Lowery 1984];

* model Niskanena — maksymalizacja uzytecznosci z punktu widzenia biurokracji
polega na maksymalizacji jej budzetu [Breton, Wintrobe 1975].

Znaczenie administracji publicznej wigze si¢ takze silnie z oczekiwaniami spo-
tecznymi — badania CBOS [2007] wskazuja na przewage postaw oczekujacych
zmnigjszenia zatrudnienia w jednostkach administracji publicznej, przy jednoczes-
nym poszerzeniu wachlarza ustug publicznych oraz poprawy ich jakosci. Poniewaz
kwestia ta jest przedmiotem szerokiej dysputy publicznej, w literaturze naukowej
zaproponowano wiele nowych podejs¢ odnosnie do koniecznosci wdrazania nowo-
czesnych technik i modeli zarzadzania, np. New Public Management, Public Gover-
nance, Network Governance, Good Governance, Multilevel Governance [Zawicki
2002; Kisata 2011; Sabry 2015]. Jak wskazuje Krynicka [2006], istota wprowadzo-
nych zmian jest m.in. lepsze wykorzystanie zasobow natury niematerialnej, w tym
wiedzy 1 umieje¢tnosci pracownikow. Wspolczesnie podkresla si¢ ksztaltowanie zu-
petnie nowego charakteru administracji publicznej, mocno zwigzanego z obywatela-
mi oraz przybierajacego nowe formy dzialan.

W literaturze przedmiotu empiryczne badania poziomu zbiurokratyzowania go-
spodarki Polski na szczeblu lokalnym byly prowadzone m.in. przez Swianiewicza
[2007] i Kachniarza [2008]. Zdaniem Swianiewicza [2007] nie odnotowuje si¢ zna-
czacego wzrostu wydatkow na administracj¢ publiczng, a zwigzek pomigedzy wydat-
kami na administracje publiczng i wielko$cig danej jednostki ma charakter ujemny,
co wynika gtownie ze zjawiska korzysci skali. Z kolei Kachniarz [2008] szczegoto-
wej analizie poddat zaleznosci pomigdzy wielkoscig danej jednostki administracyj-
nej a efektywnoscig jej funkcjonowania. Wykazat rowniez, iz relatywne wydatki na
administracje sg wyzsze w grupie gmin wiejskich niz miejskich. Generalnie jednak
mozna obserwowaé niedostatek uje¢ empirycznych (przy wzglednie duzej liczbie
opracowan teoretycznych), zwlaszcza poswieconych badaniom lokalnych uktadow
przestrzennych.
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4. Analiza empiryczna

Na podstawie przeprowadzonych badan mozna stwierdzi¢ bardzo duze rdéznice
w zatrudnieniu w urzedach w skali gmin Dolnego Slaska (rys. 1). W wymiarze prze-
strzennym brak jest przy tym wyraznych prawidtowosci. Wartos¢ wskaznika biuro-
kracji wahata sie od niespelna 2 do ponad 11, przy czym dominowaty jednostki
o wzglednie niskiej jego warto$ci. Mozna zaobserwowac jednoczesnie, iz relatywnie
wysoki wskaznik biurokracji charakteryzowat gminy o specyficznym charakterze,
wynikajacym z duzego znaczenia w ich rozwoju gospodarczym zasobow natural-
nych. Zasoby te byly wykorzystywane w rolnictwie (np. Ruja, Krotoszyce), przemy-
sle wydobywcezym (np. Polkowice, Bogatynia), turystyce i funkcji uzdrowiskowe;j
(np. Swieradow-Zdroj, Duszniki-Zdroj). Badanie potwierdzito obserwacje Swianie-
wicza [2007] i Kachniarza [2008] wskazujace na wyzszy poziom biurokracji w gmi-
nach wiejskich (warto$¢ wskaznika $rednio ok. 4,6) niz miejskich (4,0). Pokazato
takze, iz wigze si¢ to raczej nie z typem gminy, a jej wielkoscig (wspotczynnik kore-
lacji wskaznika biurokracji i liczby ludno$ci wynidst —0,550). Przeprowadzona w
pracy analiza struktur organizacyjnych poszczegdlnych jednostek sugeruje jednak,
iz wynikalo to z czestszego zlecania niektorych zadan podmiotom wydzielonym ze
struktur urzgdow, a nie z realnie mniejszego poziomu biurokracji w obrgbie gmin
duzych.
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Rys. 1. Pracujacy oraz wydatki na administracj¢ samorzadowa w gminach wojewo6dztwa
dolnoslaskiego, stan w 2013 .

Zrbdto: opracowanie wilasne.
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Wskaznik pracownikow obstugi byt bardzo zmienny w skali poszczegoélnych
gmin. Z reguty wysokie wartosci byly obserwowane w tych jednostkach, ktore posia-
daty w swojej strukturze referat lub wydziat zajmujacy si¢ gospodarka komunalng.
Liczba tego typu pracownikow byla nizsza niz pracownikéw na stanowiskach urzed-
niczych, przy czym zalezno$¢ pomiedzy oboma warto$ciami byta istotna statystycz-
nie (wsp. korelacji +0,433). Znacznie silniejsza zalezno$¢ stwierdzono pomiedzy
wskaznikiem biurokracji a wydatkami na administracje z dziatu 750 (+0,743). Swiad-
czy to o powielaniu si¢ zakresu informacyjnego obu wskaznikow i czgsciowej mozli-
wosci ich zamiennego stosowania w sytuacji braku dostepu do danych zrodtowych.

Przeprowadzone badania przestrzennych struktur poziomu rozwoju spoteczno-
-ekonomicznego oraz wskaznika biurokracji w odniesieniu do gmin wojewodztwa
nie wykazatly istnienia statystycznie istotnej wspotzaleznosci. Wskazuje to, iz albo
kwestia optymalizacji zatrudnienia nie odgrywa waznej roli w aktywizacji spotecz-
no-ekonomicznej, albo przyjety sposob pomiaru nie odzwierciedla wszystkich
aspektow biurokracji, waznych z punktu widzenia oceny efektywnosci jej funkcjo-
nowania. Koresponduje to czgsciowo z wnioskami innych analiz [m.in. Modzelew-
ski 2009] wskazujacych, iz jako$¢ swiadczonych ustug przez administracje zalezy
glownie od przyjetych rozwigzan organizacyjnych i sposobu zarzadzania, a nie od
liczby pracujacych. Uzyskane wyniki potwierdzity natomiast wazna rol¢ dochodow
gmin w kreowaniu miejsc pracy w administracji poszczegolnych urzedow (dochody
ogotem +0,470, dochody z optaty eksploatacyjnej +0,276). W tym kontekscie liczba
0s0b zatrudnionych w administracji samorzadowej stanowi przede wszystkim od-
zwierciedlenie mozliwosci finansowych poszczegdlnych jednostek, a nie ich pozio-
mu rozwoju czy efektywnosci funkcjonowania administracji.

5. Zakonczenie

Przeprowadzone w pracy badania wykazaty, iz kwestia relatywnego, nadmiernego
rozrostu stuzb administracyjnych w gminach Dolnego Slaska dotyczy raczej niewiel-
kiej czesci jednostek. Skala tego zjawiska charakteryzuje si¢ jednoczes$nie bardzo
duza zmiennoscia. Nalezy przy tym podkresli¢, iz w opracowaniu uwzglgdniono tyl-
ko pracownikéw samych urzedow gmin, a problem rozrostu biurokracji w znacznie
wiekszym stopniu moze dotyczy¢ jednostek organizacyjnych gmin, nie uwzglednio-
nych w badaniu. Wynika to m.in. z mniejszej kontroli publicznej nad ich funkcjono-
waniem, czego przejawem jest chociazby bardzo utrudniony dostep do stosownych
danych statystycznych. Wigze sig¢ to takze z problemem funkcjonowania odmiennych
struktur organizacyjnych poszczegdlnych gmin oraz sposobem organizacji ich pracy.

Badanie pozwolito na stwierdzenie braku istotnie statystycznego zwigzku po-
miedzy wskaznikiem biurokracji a ogdlnym poziomem rozwoju spoteczno-gospo-
darczego gmin. Jednoczes$nie jednak sugeruje, iz jednym z wazniejszych czynnikow
wptywajacych na poziom zatrudnienia w administracji samorzadowej sa mozliwosci
budzetowe zwigzane z poziomem dochodow przypadajacych na mieszkanca. Wazng
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role odgrywa takze wielko$¢ jednostki terytorialnej stwarzajaca mozliwosci bardziej
efektywnego wykorzystania zasobow kadrowych w jednostkach duzych.

Wyniki przedstawionych analiz sugeruja zasadnos$¢ przeprowadzenia dalszych
badan, zwigzanych m.in. z oceng efektywnosci funkcjonowania administracji samo-
rzadowej oraz upowszechniania dobrych praktyk w tym zakresie. Wskazuja takze na
koniecznos¢ zasadniczej poprawy dostepu do informacji publiczne;.
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