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KONSEKWENCUE CZEONKOSTWA POLSKI
W UNII EUROPEJSKIEJ DLA FUNKCONOWANIA
ADMINISTRAI PUBLICZNE)

Streszczenie

W roku 2014 mineto 10 lat od przystapienia Polski do Unii Europejskiej, co
stanowi odpowiednig okazje do sporzgdzenia bilansu korzysci i strat polskiego
czlonkostwa w UE. Niniejszy artykut dotyczy przemian, jakie zaszly w tym cza-
sie w polskiej administracji publicznej, ktéra staneta w obliczu nieznanego dotad
wyzwania — efektywnego gospodarowania europejskimi srodkami finansowymi.
W prezentowanym opracowaniu podjeto wysitek odpowiedzi na pytania odno-
szgce sie do dzialan, jakie zostaly podjete przez instytucje publiczne w celu
sprawnego wdrazania funduszy strukturalnych oraz zwigzanych z nimi konse-
kwencji. W pracy przedstawiono, w jaki spos6b zmienily sie¢ zasoby kadrowe
i techniczne administracji oraz podjeto kwestie dotyczace jej efektywnosci. Opi-
sano réwniez aktualne trendy i kierunki zmian w administracji.

Stowa kluczowe

Administracja, Unia Europejska, fundusze strukturalne

Wprowadzenie

Od momentu wejscia Polski do Unii Europejskiej mineto juz 10
lat!. Polska, wstepujac do UE, zobligowala sie do dopasowania swych
regulacji do unijnego porzadku prawnego oraz do wprowadzenia
zmian w swoich instytucjach publicznych. Nietatwy proces konwer-

* Patrycja Cygan - politolog, doktorantka Instytutu Politologii Uniwersytetu Pedagogicznego
w Krakowie. W kregu jej zainteresowan naukowych znajduja si¢ teorie elit, przywédztwo poli-
tyczne, fundusze strukturalne Unii Europejskiej oraz administracja publiczna.

! 1 maja 2004 r. Polska stala sie pelnoprawnym cztonkiem Unii Europejskiej na mocy Traktatu
Atenskiego, ktory zostal podpisany w dniu 16 kwietnia 2003 r. w Atenach. (Zob. Marszatek-
-Kawa 2005).
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gencji wspiera¢ mialy uzyskane — w ramach funduszy strukturalnych?
- $rodki finansowe, ktérych podzial stat sie nowym zadaniem admini-
stracji publicznej?.

Niniejszy artykut skupia si¢ na przeobrazeniach, jakie dokonaly si¢
w administracji publicznej od czasu akcesji Polski do UE. W 2004 r.
administracja ta staneta przed zadaniem zwigzanym z wdrazaniem
funduszy strukturalnych, w tym przede wszystkim zostata odpowie-
dzialna za podzial srodkéw finansowych oraz sprawowanie kontroli
nad ich wydatkowaniem. W tym konteks$cie interesujgce wydaje sie
przesSledzenie procesu dostosowania administracji do funkcjonowa-
nia w ramach struktur unijnych. Jak zmienily sie jej zasoby kadrowe?
W jakim stopniu zwiekszyt sie potencjal techniczny urzedéw, w tym
stopien ich informatyzacji? I wreszcie, jakie aktualne trendy i kierun-
ki zmian mozna zaobserwowaé w administracji? Przyjmuje sie, ze
w wyniku wejscia kraju do UE, polska administracja publiczna ulegta
pozytywnym przeksztalceniom: zwickszyt sie jej potencjal kadrowy
i techniczny, a sposéb funkcjonowania stat sie bardziej efektywny.

W artykule przedstawiono nowe wyzwania, przed jakimi staneta
administracja publiczna oraz konsekwencje z nimi zwigzane, m.in.
wzrost zatrudnienia w sektorze publicznym, a takze zwiekszenie zna-
czenia podmiotéw przyznajacych $rodki unijne. Podstawg opracowania
niniejszego artykutu byty statystyki zwigzane z zasobami kadrowymi
i technicznymi administracji publicznej w Polsce oraz raporty sporza-
dzone przez Eurostat, Gtéwny Urzad Statystyczny oraz Ministerstwo
Rozwoju Regionalnego i Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju*.

2 Fundusze strukturalne stanowig instrumenty finansowe, ktérymi postuguje si¢ Unia Europej-
ska zamierzajac zmodernizowaé gospodarki krajow czlonkowskich poprzez udzielenie pomocy
w kluczowych galeziach i regionach. Aktualnie funkcjonujg dwa fundusze strukturalne, tj. Eu-
ropejski Fundusz Rozwoju Regionalnego (EFRR) oraz Europejski Fundusz Spoleczny (EFS). Na
potrzeby niniejszego artykultu terminy fundusze strukturalne, fundusze europejskie oraz fundusze unij-
ne beda stosowane wymiennie. Zob. wigcej: Portal Funduszy Europejskich administrowany
przez Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju, www.funduszeeuropejskie.gov.pl.

3 Pod pojeciem administracja publiczna rozumiem ,zesp6l dzialan, czynnosci i przedsigwzigé
organizatorskich i wykonawczych prowadzonych na rzecz realizacji interesu publicznego przez
rézne podmioty, organy i instytucje na podstawie ustawy i w okres§lonych prawem formach lub
system zlozony z ludzi, zorganizowany w celu stalej i systematycznej skierowanej ku przyszto-
$ci realizacji dobra wspolnego jako misji publicznej polegajacej glownie (choé nie wytgcznie) na
biezacym wykonywaniu ustaw, wyposazonych w tym celu we wladztwo panstwowe oraz $rodki
materialno-techniczne”: (Ogryczak, 2014:, por. Izdebski, Kulesza1999).

4W dniu 27 listopada 2013 r. Ministerstwo Rozwoju Regionalnego zostato przeksztalcone
w Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju. Zob. Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 27 listo-
pada 2013 r. w sprawie utworzenia Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju oraz zniesienia Mi-
nisterstwa Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej, Dz. U. 2013, poz. 1390.
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Zasoby kadrowe administracji publicznej

Konieczno$¢ stworzenia systemu umozliwiajgcego sprawne zarzg-
dzanie funduszami europejskimi sprawila, ze poszczegdélnym instytu-
cjom publicznym przypisano dodatkowe funkcje. Wyodrebniono In-
stytucje Koordynujace i Monitorujace, Instytucje Zarzadzajaca oraz
Instytucje Posredniczace i Wdrazajace, a takze Instytucje Certyfikuja-
cg oraz Instytucje Audytowg. Instytucja Zarzadzajaca ulokowana zo-
stala w Ministerstwie Infrastruktury i Rozwoju, natomiast Instytucje
Posredniczace stanowily samorzady wojewddzkie, ktére zazwyczaj
przekazywaly czes¢ uprawnienn swym jednostkom organizacyjnym,
dajac im tym samym status Instytucji Wdrazajacych (Portal Funduszy
Europejskich, 2014). Co wazne, przypisanie urzedom dodatkowych
zadan sprawito, ze zmienit sie ich schemat organizacyjny — w kazdej
instytucji zajmujacej sie funduszami unijnymi stworzone zostaty do-
datkowe komérki (np. Departament Europejskiego Funduszu Spo-
tecznego i Departament Koordynacji Wdrazania Funduszy Europej-
skich w Ministerstwie Infrastruktury i Rozwoju czy Departament
Funduszy Europejskich Urzedu Marszatkowskiego w Wojewddztwie
Matopolskim) i/lub stanowiska (np. stanowisko ds. naboru i oceny
projektéw w Wojew6dzkim Urzedzie Pracy w Krakowie). Nadanie sa-
morzadom wojewddzkim statusu Instytucji Posredniczgcych podnio-
sto réwnoczesnie pozycje marszatka w wojewddztwie (pomniejszajac
jednoczesnie pozycje wojewody). Podejmujac decyzje strategiczne dla
regionu, jednoczes$nie zapewnial ptynne finansowanie inwestycji.

Analiza potencjatu kadrowego polskiej administracji publicznej zo-
stala sporzadzona przede wszystkim w oparciu o wskaznik dotyczacy
poziomu zatrudnienia oséb zajmujacych stanowiska urzednicze. Kaz-
de panstwo, aby sprawnie i efektywnie funkcjonowaé, musi zatrud-
nia¢ adekwatng w stosunku do potrzeb liczbe urzednikéw. Ponizej
przedstawiono, w jaki sposéb ksztaltowalo sie zatrudnienie w admi-
nistracji i ogélny poziom zatrudnienia w Polsce od czasu akces;ji kra-
ju do Unii Europejskiej. Dzieki temu bedzie mozna okreslié¢, czy
wzrost liczby urzednikéw jest wynikiem jedynie wejscia Polski do UE
czy tez zwigkszyla si¢ liczba pracownikéw w calej gospodarce.
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Wykres 1. Zatrudnienie w administracji i zatrudnienie ogétem w Polsce w latach
2004 — 2013 (W tys.)

Pracujacy wedtug stanu na dzien 31 XIl w latach
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych GUS

Powyzszy wykres pokazuje, ze w latach 2004-2013 powoli wzra-
stala liczba urzednikéw, jednak ogélny poziom zatrudnienia w in-
stytucjach publicznych nie ulegt drastycznym przeksztatceniom.
Rosngca liczba urzednikéw zwigzana byla przede wszystkim ze
wzrostem zatrudnienia w calej gospodarce. Wskazuje to jedno-
znacznie, ze po roku 2004 r. nie nastgpil w kraju wielki wzrost za-
trudnionych urzednikéw. Dodatkowo, nalezy zwréci¢ uwage na
fakt, ze wbrew obiegowym sgdom (Zob. np. Resulto, 2014; Noch
2014; Gazeta Wyborcza, 2014), zasoby kadrowe polskiej admini-
stracji nie sg nadmiernie rozbudowane. Zwazywszy na ilos¢ zatrud-
nionych urzednikéw przypadajacych na 1 000 mieszkancéw, w Pol-
sce mamy ich okolo 20, natomiast w panstwach takich jak Francja
czy Czechy wskaznik ten ksztaltuje sie¢ na poziomie okoto 30-35
(Hodurek 2014).
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Tabela 1. Pracujacy wedtug stanu na dzien 31 XIl w latach 20042013 (w tys.)

. o Pracujgcy w adminis-

ogotem
2004 7494,6 360,3 4,81%
2005 7639,2 370,3 4,85%
2006 7857,4 373,0 4,75%
2007 8126,6 382,5 4,71%
2008 8270,0 393,2 4,75%
2009 8213,2 428,4 5,22%
2010 8365,6 437,9 5,23%
2011 8476,0 429,3 5,06%
2012 8446,9 436,1 5,16%
2013 8509,0 438,4 5,15%

Zr6dto: Opracowanie wiasne na podstawie danych GUS, http://stat.gov.pl/

Wydajno$¢ administracji publicznej kazdego kraju nieodmiennie
powigzana jest z wlasciwie prowadzong politykg zatrudnienia. Na opty-
malne strategie zatrudnienia sktada si¢ wiele rzeczy, np. opracowanie
indywidualnych $ciezek rozwoju kazdego pracownika czy adekwatnie
dobrane szkolenia dla urzednikéw. Najwazniejszym celem polityki
personalnej jest stworzenie ciekawego miejsca pracy dla specjalistéw
sektora publicznego i wdrozenie takich procedur, ktére bedg przeciwdzia-
ta¢ ich odejsciu do innych sektoréw gospodarki. Jest to bardzo wazne
zadanie, gdyz znaczna rotacja kadr jest duzym wyzwaniem, z ktérym
musi si¢ zmierzy¢ administracja w Polsce (Bentkowski i Bober, 2007:
14). Odptyw kompetentnych urzednikéw, przede wszystkim nizszego
i Sredniego szczebla, uniemozliwia prowadzenie dlugookresowej
i spdjnej polityki majacej na celu rozwdj panstwa. Na rotacje kadr bez
watpienia wplywa niski poziom wynagrodzen w administracji w stosun-
ku do ptac oferowanych w prywatnych firmach. Jak wskazujg staty-
styki, przecietne wynagrodzenie brutto w sektorze przedsigbiorstw jest
nizsze niz w administracji publicznej, niemniej wysoka przecietna pta-
ca w administracji jest wynikiem zawyzania wynikéw przez kadre wyz-
szego szczebla — szeregowi urzednicy zazwyczaj uzyskujg wynagrodze-
nie na poziomie réwnym lub niewiele wyzszym od ptacy minimalne;j
w Polsce (Whudarczyk 2014). Z analiz przeprowadzanych przez Bank
Swiatowy wynika, ze urzednikéw w Polsce nie jest zbyt duzo, nie sa
oni tez dobrze wynagradzani na tle innych europejskich krajow.
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Wykres 2. Stosunek wynagrodzenia w administracji publicznej do przecietnego wynagro-
dzenia we wszystkich sektorach gospodarki w latach 2004—2013
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych GUS

Tabela 2. Przecigtne wynagrodzenie w gospodarce narodowej oraz w administracji publicz-

nej w latach 2004-2013

Lata

2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010
2011
2012
2013

Przecietne
miesieczne wyna-
grodzenie brutto
w gospodarce
narodowej [w PLN]

2289,57
2380,29
2477,23
2691,03
2943,88
3102,96
3224,98
3399,52
3521,67
3650,06

Zwiekszenie
przecietnego
miesiecznego
wynagrodzenia
brutto w gospo-
darce narodowe;j
w stosunku do
poprzedniego roku
[w %]

X
3,96
4,07
8,63
9,40
5,40
3,93
5,41
3,59
3,65

Przecietne
miesieczne wyna-
grodzenie brutto
w administracji
publicznej [w PLN]

2894,03
3008,04
3158,38
3307,41
3745,47
3884,03
4014,98
4195,00
4262,88
4347,82

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych GUS
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Zwiekszenie
przecietnego
miesiecznego
wynagrodzenia
brutto w admin-
istracji publicznej
w stosunku do
poprzedniego roku
[w %]

X
3,94
5,00
4,72
13,24
3,70
3,37
4,48
1,62
1,99
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Na rotacje kadr z pewnos$cig ma wplyw upolitycznienie administra-
cji publicznej w Polsce, a takze zjawiska takie jak nepotyzm i kumo-
terstwo. Nie bez znaczenia jest tez to, ze w oczach opinii publicznej
obraz urz¢dnikéw i urzedéw nie jest zbyt pozytywny (Zob. Kancelaria
Prezydenta, 2014).

Analiza danych dotyczacych zatrudnienia w administracji publicz-
nej w Polsce pozwala sformutowac¢ wniosek, ze administracja ta coraz
lepiej dostosowuje sie do dziatania w obrebie struktur UE. Wplyw na to
ma z pewnoscig coraz lepsze funkcjonowanie polskich instytucji, kt6-
re sa odpowiedzialne za wdrazanie funduszy strukturalnych. Oprécz
wspomnianych wyzej zmian iloSciowych, nalezy zwrdcic jeszcze uwa-
ge na zmiany jakoSciowe, przejawiajgce si¢ w szkoleniu kadr, a takze
coraz szersze do$wiadczenie zawodowe samych urzednikéw. Do szko-
len zawodowych w administracji przywigzuje sie coraz wiekszg wage.
Za przyktad moze postuzyé specjalistyczny kurs przygotowujacy do
objecia prezydencji w Radzie UE, przeprowadzony przez Krajowg
Szkote Administracji Publicznej dla ponad tysigca urzednikéw (Zob.
wiecej: Ars Lege, 2014) czy réznorodne szkolenia dla cztonkéw Komi-
sji Oceny Projektéw organizowane przez Instytucje Organizujace
Konkursy®.

Zasoby techniczne administracji publicznej

Jednym z kluczowych celéw Unii Europejskiej jest dazenie do prze-
obrazenia Wspélnoty w jedno z najbardziej konkurencyjnych miejsc
na Swiecie®. Aby osiggnac ten cel, nalezy potozy¢ nacisk na rozwdj
spoleczenstwa informacyjnego, ktére charakteryzuje miedzy innymi
,powszechny dostep wszystkich ludzi do podstawowego zakresu
techw dostep do sieci wszystkich operatoréw i ustugodawcéw, zdol-
no$¢ wzajemnego tgczenia sie i przetwarzania danych, (...) i zdolnos¢
wspolpracy wszelkiej techniki umozliwiajaca peten kontakt bez wzgle-
du na miejsce pobytu ludzi” (Portal wiedzy, 2014). Stworzenie takich
warunkow jest szczegdlnie istotne w kontekscie funkcjonowania ad-
ministracji publicznej, gdyz informatyzacja znacznie obniza koszty jej
dziatania, a takze utatwia obstuge obywateli.

> Instytucja Organizujaca Konkurs to zazwyczaj Instytucja Wdrazajaca lub (w przypadku
niewyznaczenia IW) Instytucja Posredniczaca. Takie funkcje pelnig przewaznie Urzedy Marszal-
kowskie lub Wojewddzkie Urzedy Pracy.

¢ Unia Europejska uszczegotawia swe cele w planach rozwoju przyjetych na okres 10 lat:
w latach 2000-2010 kierunek rozwoju wytyczata Strategia Lizbonska, ktérg zastgpita p6zniej
Strategia ,Europa 2020”. (Zob. wiecej: PFE Ewaluacja, 2014).
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Analizujac potencjal techniczny administracji publicznej w Polsce
mozna wzigé pod uwage nastepujace wskazniki:
* poziom komputeryzacji urzedéw oraz dostep do Internetu,
* wykorzystanie technologii informatycznych przez urzedy,
* ustugi udostepnione przez Internet dla spoleczenstwa (Zob. Geo-
forum, 2014).

Z przeprowadzonych badan w urzedach wynika, ze od 2007 r.
wszystkie urzedy w Polsce posiadajg komputery i dostep do Interne-
tu. Wzrost liczby komputeréw przetozyt sie réwniez, co oczywiste, na
ilo$¢ pracownikow, ktérzy w swej pracy wykorzystuja komputer. Do-
datkowo co roku systematycznie ro$nie liczba instytucji stosujacych
elektroniczny obieg dokumentéw oraz posiadajacych wlasng strone
internetowg. Prawie wszystkie urzedy udostepniajg na swych stro-
nach internetowych informacje na temat Swiadczonych ustug, jednak
kompleksowa obstuga ludnosci za posrednictwem Internetu w dal-
szym ciggu jest niecodziennym zjawiskiem (Geoforum, 2014). Obec-
nie funkcjonowanie elektronicznej administracji polega przede
wszystkim na udostepnianiu na stronach internetowych urzedéw naj-
wazniejszych danych na temat celéw statutowych urzedéw, ich sche-
matéw organizacyjnych, zatrudnionej kadry, a takze danych teleadre-
sowych. Warto zwréci¢ uwage na fakt, ze przewazajgca liczba
urzedéw nie posiada nowoczesnej infrastruktury informatycznej, a te
ktore sg w jej posiadaniu, nie potrafig catkowicie wykorzystaé stwa-
rzanych przez nig mozliwosci.

Proces informatyzacji administracji publicznej w Polsce charakte-
ryzuje przede wszystkim:

* zdecentralizowany charakter,

* niezréwnowazony rozwdéj w skali kraju — proces informatyzacji
urzedow jest o wiele bardziej zaawansowany w urzedach cen-
tralnych niz w lokalnych. Dysproporcje te majg réwniez charak-
ter terytorialny — najbardziej rozwinieta jest centralna i potu-
dniowo-zachodnia cze$¢ kraju.

* wiekszy wachlarz ustug publicznych skierowany jest do oséb
prawnych niz do o0séb fizycznych - tendencja ta towarzyszyta
procesowi informatyzacji publicznych instytucji od poczatku
i kontynuowana jest réwniez obecnie (Michalski 2014).

W celu unowocze$nienia sposobéw $wiadczenia ustug publicznych
dla ludnosci oraz dor6wnania w tym zakresie pozostalym krajom
czltonkowskim UE utworzono w 2011 r., poprzez przeksztalcenie Mi-
nisterstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji oraz Ministerstwa
Infrastruktury Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji (Rozporzadzenie
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Rady Ministréw, 2011). Naczelnym celem MAC jest poprawa zycia
obywateli poprzez skuteczng cyfryzacje panstwa. Stworzono w tym celu
specjalny instrument — program , Polska Cyfrowa” finansowany z fun-
duszy unijnych - ktéry wspiera¢ ma budowe internetowych sieci sze-
rokopasmowych, rozbudowe e-administracji, a takze dopasowanie
obowigzujacych przepiséw prawa do zmian cyfrowych oraz rozwéj spo-
teczenstwa informacyjnego (Portal MAiC, 2014).

Podsumowanie

Po 10 latach naszego uczestnictwa w Unii Europejskiej polska admi-
nistracja publiczna ulegta znaczacym przeksztatceniom. Akces kraju do
UE spowodowal konieczno$¢ reorganizacji catej administracji w celu
sprawnego wykorzystania funduszy strukturalnych. Zwigkszyt si¢ po-
tencjat kadrowy i techniczny publicznych instytucji, a takze poprawie
ulegta jakos¢ ich dziatania. Przeprowadzona analiza wykazala jednak,
ze sposob funkcjonowania administracji publicznej w Polsce w dalszym
ciggu znacznie odbiega od standardéw przyjetych w pozostatych kra-
jach unijnych. Bioragc pod uwage wskaznik dotyczacy liczby urzedni-
kéw przypadajacych na 10 tys. mieszkancéw, nalezy stwierdzié, ze
Polska znajduje si¢ zar6wno ponizej $redniej wyliczonej dla krajéw
zaliczanych do tzw. ,starej Unii”, jak i dla jej nowych cztonkéw. Warto
jednak wspomnie¢, ze w ciggu ostatnich lat réznica ta zostala nieznacz-
nie zmniejszona. Nalezy zaznaczy¢, ze optymalny poziom zatrudnienia
w publicznych instytucjach jest trudny do zidentyfikowania — zalezy
on bowiem nie tylko od liczby mieszkancéw, ale takze od struktury go-
spodarki danego kraju. Dodatkowo wzrost liczby urzednikéw powinien
wigzac sie z systemowymi zmianami w prowadzonej dotychczas poli-
tyce kadrowej — nalezy podja¢ dzialania majgace na celu zmniejszenie
fluktuacji kadr oraz rozwéj profesjonalizacji urzednikéw. Potencjat
techniczny administracji w dalszym ciggu nie jest wysoki. Analiza
liczby ustug dostepnych on-line wykazata, ze Polska sytuuje sie w tym
zakresie zdecydowanie ponizej $redniej UE. Polska wdraza nowe
technologie duzo wolniej niz pozostale kraje UE, co powoduje, ze dystans
dzielgcy nasz kraj od innych nie zmniejsza si¢ znacznie. Mimo, ze spo-
sob funkcjonowania polskiej administracji stat sie o wiele bardziej efek-
tywny, to jednak Polska w dalszym ciggu zaliczana jest do krajéw posia-
dajacych administracje niezbyt wysokiej jakosci. Sytuacje te mozna
tlumaczy¢ spuscizng epoki PRL, ktéra nie sprzyjala podejmowaniu
czynnoSci majacych na celu poprawienie jakosci funkcjonowania publicz-
nych instytucji. Nadziejg natomiast na zwiekszenie efektywnos$ci pol-
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skiej administracji publicznej moze by¢ wdrozenie systemu dobrych
praktyk wykorzystywanych w pozostalych krajach cztonkowskich.
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Abstract

In 2014 it is 10 years since Poland has joined the European Union, which is
an appropriate opportunity to assess the advantages and disadvantages of Polish
participation. This article focuses on the changes that have occurred during this
time in Polish public administration, which has faced previously unknown chal-
lenges — effective management of European funds. The presented study is an at-
tempt to answer questions about the actions that have been taken by public insti-
tutions for the effective implementation of the Structural funds and its
consequences. The paper presents how the human and technical resources of the
administration have changed and focuses on the issues concerning its efficiency.
Additionally, the identified current trends and directions in the administration
have been described in the thesis.
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