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Wskazana reforma systemu

Zarzadzanie zasobami ludzkimi
w administracji publiczne;

KRZYSZTOF WOJCIK

Artykut przybliza ustalenia Najwyzszej Izby Kontroli dotyczqce zarzqdzania zasoba-
mi ludzkimi w administracji publicznej, dokonane w trakcie kontroli wybranych urze-
déw administracji rzqdowej i samorzgdowej'. Odwotujac sie do regulacji prawnych
oraz standardéw Organizacji Wspélpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD), przeana-
lizowano wplyw réznych pragmatyk stuzbowych na zarzqdzanie zasobami ludzkimi
w administracji publicznej. Omdwiono réznice dotyczqce m.in. zasad naboru, ocen
pracowniczych, rozwoju zawodowego, wynagradzania oraz kompetencji organéw odpo-
wiedzialnych za kierowanie kadrami. Wyniki kontroli wskazujq na znaczne rozprosze-
nie regulacji i brak jednolitych standardéw zarzqdzania personelem w administracji
publicznej. W artykule przedstawiono réwniez sformutowany przez NIK wniosek syste-
mowy dotyczqcy potrzeby reformy systemu zarzqdzania zasobami ludzkimi, wzmocnie-
nia kompetencji Szefa Stuzby Cywilnej oraz zwiekszenia spéjnosci rozwiqzai stosowa-
nych w réznych segmentach administracji publicznej.

Zasoby ludzkie
a efektywnos¢ panstwa

Zasoby ludzkie sa niezbedne do efektyw-
nego dziatania administracji publicznej
na wszystkich poziomach. Zasadnicze
etapy ich pozyskiwania — obejmujace re-
krutacje, planowanie kadrowe oraz roz-
wéj Sciezki zawodowej — od lat stanowig
przedmiot analiz zaréwno w sektorze

prywatnym, jak i publicznym. W admi-
nistracji sprawne zarzadzanie tymi ob-
szarami pozwala na efektywne i komple-
mentarne realizowanie polityki kadrowe;j
urzedu. Dzieki temu pracownicy s3 po-
strzegani jako warto$¢ dodana?. Celem
,dobrego zarzadzania” (ang. good mana-
gement) jest przeciez stworzenie admi-
nistracji reagujacej na potrzeby zaréwno

! Artykut opracowano na podstawie Informacji o wynikach kontroli NIK: Zarzadzanie zasobami ludzkimi
w administracji publicznej, nr ewid. 84/2025/P/25/067/LLO.

2 A. Bitkowska, A. tukaszczuk-Walter: Wspodtczesne wyzwania w procesie zarzadzania zasobami ludzkimi
w stuzbie cywilnej — wybrane zagadnienia, ,Journal of Modern Science” nr 52/2023, s. 579-594.
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gospodarki, jak i obywateli’. Dlatego wiele
publikacji podkresla znaczenie profesjo-
nalnego dziatu kadr (ang. Human Resour-
ces, HR) w sektorze publicznym?*, cho¢ jak
dowodzg kontrole NIK przeprowadzone
w latach 2022, 2024 i 2025°, administra-
cja publiczna ma wciaz wiele probleméw
zprawidlowym stosowaniem ogélnie przy-
jetych zasad zarzadzania pracownikami
w niektérych obszarach. Jedna z przyczyn
moze by¢ opisywana w literaturze i wska-
zywana w przywolanych badaniach Izby
niejednolitoé¢ i fragmentacja wymogéw
odnoszacych sie do HR.

Fragmentacja
reziméw zatrudnienia

Termin administracja publiczna obej-
muje zesp6t dzialan, czynnosci i przed-
siewzie¢ organizatorskich oraz wykonaw-
czych prowadzonych na rzecz realizacji
interesu publicznego przez rézne pod-
mioty, organy i instytucje na podstawie
ustawy i w okreslonych prawem formach
lub system ztozony z ludzi, zorganizowany
w celu staleji systematycznej, skierowanej
ku przysztosci realizacji dobra wspdlnego,
jako misji publicznej polegajacej gléwnie
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(cho¢ nie wytacznie) na biezacym m

nywaniu ustaw, wyposazonych w tym celu
we wladztwo pafistwowe oraz $rodki ma-
terialno-techniczne®. Na administracje pu-
bliczng sktada sie zaréwno administracja
rzadowa (na poziomie centralnym oraz te-
renowym), samorzadowa (gminna, powia-
towa oraz wojewddzka), jak tez paristwowa
niepodlegajaca rzadowi (np. Krajowa Rada
Radiofonii i Telewizji) oraz konstytucyjne
organy kontroli i ochrony prawa (np. Rzecz-
nik Praw Obywatelskich). W ujeciu mate-
rialnym, administracja publiczna stanowi
celows, oparta na przepisach prawa dziatal-
nos¢ pafistwa nakierowana na bezposred-
nie wspétkreowanie i realizacje interesu
publicznego. W szerszym ujeciu, mozemy
moéwic réwniez o stuzbie publicznej, ktéra
— cho¢ zakotwiczona w Konstytucji RP’
— nie zostala dotychczas ujeta w ustawo-
dawstwie zwyktym jako jednolita kate-
goria normatywna. Ustawodawca do dzi$
nie stworzyt cho¢by czesciowo ujednoli-
conej regulacji stosunkéw zatrudnienia
w niej, ktéra doprowadzitaby do odejécia
od wielu regulacji czastkowych, obejmu-
jacych kilka reziméw prawnych, w szcze-
gblnosci:

&’/\/M

3 B. Zolak Poljasevi¢, A.M. Gricnik, S. Sarotar Zizek: Human Resource Management in Public Administration:
The Ongoing Tension Between Reform Requirements and Resistance to Change, ,Administrative Sciences”
nr 3/2025, Article 94.

E. Weber: Nowoczesne podejscie do zarzadzania zasobami ludzkimi w samorzadzie, ,Zeszyty Naukowe
Politechniki Slaskiej. Organizacja i Zarzadzanie” nr 60/2012, s. 291-301; A. Michna, K. Grygiel, P. Grygiel:
Rekrutacja oraz system motywacyjny pracownikdw jako element zarzadzania zasobami ludzkimi w wybranej
jednostce, ,,Zeszyty Naukowe Politechniki Slqskiej. Organizacja i Zarzadzanie” nr 78/2015, s. 287-298;
OECD, Workforce Insights from Central Governments: Findings of the 2024 OECD/EU Survey of Public
Servants, OECD Publishing, Paryz 2025.

> Informacje o wynikach kontroli NIK: Funkcjonowanie stuzby cywilnej oraz stuzby zagranicznej, nr ewid.
13/2023/P/22/005/KAP, Zarzadzanie zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej w urzedach w wojewddztwie tédzkim,
nrewid. 98/2024/P/24/074/LLO oraz Zarzadzanie zasobami ludzkimi w administracji publicznej, op.cit.
Definicja podana za ,Leksykonem budzetowym”, dostepnym na <www.sejm.gov.pl>.

Pojecie to wprowadza art. 60 ustawy zasadniczej.

)
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* sluzby cywilnej;

* pracownikéw urzedéw panistwowych;
* pracownikéw samorzadowych;

* Kodeksu pracy oraz regulacji szczeg6-
towych i branzowych (np. pracownicy
NIK, prokuratorzy, a nawet pracownicy
podmiotéw leczniczych, jak w wypadku
pracownikéw stacji sanitarno-epidemio-
logicznych)®.

Znajduje to odzwierciedlenie w réz-
nym stopniu sformalizowania procesu
zarzadzania zasobami ludzkimi w admi-
nistracji publicznej, wéréd ktérych w naj-
wiekszym stopniu dotyczy to stuzby cy-
wilnej — obok rozbudowanych przepiséw
zawartych w ustawie z 21 listopada 2008 .
o stuzbie cywilnej’ istnieja tez standardy
zarzadzania zasobami ludzkimi, przyjete
zarzadzeniem Szefa Stuzby Cywilnej™.
Wplywa to zaréwno na formalny brak
mozliwosci realizacji dyspozycji art. 60
Konstytucji RP, ktéry gwarantuje réwny
dostep do stuzby publicznej wszystkim
obywatelom (np. w odniesieniu do pra-
cownikéw wojewédzkich i powiatowych
stacji sanitarno-epidemiologicznych
ustawodawca nie przewidzial otwarte-
go i publicznego naboru, analogicznego
jak w stuzbie cywilnej), rézne zasady wy-
nagradzania pracownikéw, a tym samym
rézne sktadniki wynagrodzenia, a takze
jego wysokos¢, czy wreszcie na aktywnos¢

polityczna pracownikéw zatrudnionych
w ramach poszczegdlnych reziméw praw-
nych. Nalezy wskazaé, ze w przypadku
skontrolowanych przez NIK urzedéw
w2025 1.1, jedynie pracownikéw korpusu
stuzby cywilnej zatrudnionych w woje-
woédzkich urzedach ochrony zabytkéw
obowigzywaty wyartykutowane wprost
w przepisach ustawy o stuzbie cywilnej za-
sady apolitycznosci i neutralnosci politycz-
nej'?. Warto réwniez podkresli¢, ze w pol-
skim porzadku prawnym nie wskazano
wiodacego organu, ktéry pelnitby role
swoistego koordynatora proceséw zarzg-
dzania w szeroko pojetej administracji
publicznej. Te kompetencje sa rozpro-
szone. Zgodnie z Konstytucja RP'® Rada
Ministréw kieruje administracja rzado-
w3, a zwierzchnikiem stuzbowym pra-
cownikéw tej administracji jest Prezes
Rady Ministréw. Szef Stuzby Cywilnej
kieruje procesem zarzadzania zasobami
ludzkimi w stuzbie cywilnej, jednak wwy-
padku urzedéw administracji rzadowej,
w ktérych nie s3 zatrudnieni pracownicy
korpusu stuzby cywilnej (np. Kasa Rolni-
czego Ubezpieczenia Spotecznego), nie
ma centralnego organu odpowiedzialnego
za , kierowanie procesem zarzadzania za-
sobami ludzkimi”. Rada Stuzby Publicz-
nej, ustanowiona przy Prezesie Rady Mini-
stréw na mocy ustawy o stuzbie cywilnej,

8 D. Szescito: Pie¢ krokéw do reformy stuzby publicznej w Polsce, ,Kontrola Panstwowa” nr 1/2025, s. 69-76;
Informacja o wynikach kontroli NIK: Zarzadzanie zasobami ludzkimi..., op.cit.

? Dz.U.z2026r. poz. 590.

10 Zarzadzeniem nr 3z 30.5.2012 w sprawie standarddw zarzadzania zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej (ze zm.).

I Byly to: wojewoddzkie urzedy ochrony zabytkéw, oddziaty regionalne Kasy Rolniczego Ubezpieczenia
Spotecznego (KRUS), wojewddzkie stacje sanitarno-epidemiologiczne oraz urzedy gmin miejsko-wiejskich.

12 Zasady te nie obowigzywaty jednak kierownikow tych urzedéw, ktérzy byli objeci regulacjami o pracownikach
urzedow panstwowych.

13 Zgodnie z art. 153 ustawy zasadniczej.
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jest organem opiniodawczo-doradczym
wylacznie w zakresie tej stuzby, co wprost
wynika z art. 19 ust. 2 i 3 ww. ustawy.
Z kolei kompetencje przypisane ministro-
wi wlasciwemu w sprawach administracji
publicznej nie dotycza procesu zarzadza-
nia zasobami ludzkimi jako takiego, tylko
kwestii organizacji urzedéw, procedur
administracyjnych oraz reformy i organi-
zacji struktur administracji publicznej'*

Ustalone podczas kontroli réznice nie
ograniczaly sie do praktyki dziatania po-
szczegblnych urzedéw, lecz wynikaty réw-
niez bezposrednio z obowigzujacych re-
gulacji prawnych okreslajacych odmienne
obowiazki i standardy zarzadzania zasoba-
mi ludzkimi. Z tego wzgledu zasadne jest
odniesienie krajowych rozwigzan do szer-
szych standardéw zarzadzania zasobami
ludzkimi funkcjonujacych w administraciji
publicznej pafistw Organizacji Wspétpracy
Gospodarczej i Rozwoju.

Wybrane standardy OECD

Zgodnie z ,Zasadami administracji pu-
blicznej"'*, wskazanymi w rozdziale , Stuz-
ba publiczna i zarzadzanie zasobami ludz-
kimi”, system zatrudnienia réwnowazy
stabilno$¢ i elastycznosé, zapewnia odpo-
wiedzialno$¢ urzednikéw stuzby publicz-
nej oraz chroni ich przed nieuzasadniony-
mi naciskami i niestusznym zwolnieniem

kontrola i aud t

\J
A
(zasada 8), administracja pubhczna}f%

cigga i rekrutuje kompetentne osoby
na podstawie kryteriéw merytorycznych
i zasady réwnych szans (zasada 9). Z kolei
zasada 11 stanowi, ze urzednicy stuzby
publicznej sa zmotywowani, otrzymuja
sprawiedliwe i konkurencyjne wynagro-
dzenie oraz korzystaja z dobrych warun-
kéw pracy.

Tymczasem juz pobiezna analiza ustawy
z 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach urze-
déw parnistwowych!® wskazuje, Ze nie prze-
widuje ona otwartego i konkurencyjnego
naboru, tak jak przepisy ustawy o shuz-
bie cywilnej. Co wiecej — same przepisy
ustawy o stuzbie cywilnej nie gwarantuja
ochrony wszystkich pracownikéw przed
nieuzasadnionymi naciskami i niestusz-
nym zwolnieniem, bowiem od momentu
zmiany tej ustawy, dokonanej w 2016 r.,
na wyzsze stanowiska w stuzbie cywil-
nej wcigz mozna pracownika powotaé
i odwola¢ praktycznie z dnia na dziel’.
Przywotujac z kolei dane dotyczace wy-
nagrodzefi, zawarte w najnowszym Spra-
wozdaniu Szefa Stuzby Cywilnej za 2025
rok, czy mozna méwic o konkurencyj-
nych wynagrodzeniach np. w wypadku
pracownikéw stuzby cywilnej zatrud-
nionych w komendach powiatowych po-
licji, w ktérych przecietne wynagrodzenie
wynosito 7,5 tys. z!® brutto? Jak stusznie

14 Zgodnie z art. 6 ust. 1 ustawy z 4.9.1997 o dziatach administracji rzadowej (Dz.U. z 2024 r. poz. 1370, ze zm.).

73

Dz.U. z2025r. poz. 1459, ze zm.

OECD, The Principles of Public Administration, OECD/SIGMA, Paris 2023.

&’/\/M
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Warto jednak zastrzec, ze zgodnie z art. 53a ust. 6 i 7 ustawy o stuzbie cywilnej urzednikowi stuzby cywilnej
i pracownikowi stuzby cywilnej powotanemu na takie stanowisko dyrektor generalny urzedu (lub kierownik
urzedu, w ktérym nie funkcjonuje takie stanowisko) udziela urlopu bezptatnego na czas powotania.

Dane na podstawie Sprawozdania Szefa Stuzby Cywilnej o stanie stuzby cywilnej i realizacji zadan tej stuzby
w 2025 r., Kancelaria Prezesa Rady Ministréow, Warszawa 2026. Przecietne wynagrodzenie w gospodarce
narodowej w tym samym roku ksztattowato sie na poziomie 8,9 tys. zt brutto.

3
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wskazat L. Marcinkowski'?, najwiekszym
wyzwaniem wydaje sie by¢ przestrzeganie
standardéw OECD przez calta administra-
cje, a nie tylko przez stuzbe cywilng, dla
ktérej zostata przyjeta podstawowa usta-
wa, w duzym stopniu (cho¢ jak wskazano
powyzej nie w calo$ci) zgodna z tymi zasa-
dami. Sama lektura standardéw prowadzi
do wniosku, ze odchodza one od zasady
formalizmu na rzecz realnych efektéw.
Wszak nietrudno wskaza¢, ze rekrutacja
kompetentnych oséb i ich wtasciwe zmo-
tywowanie konkurencyjnym wynagrodze-
niem powinny przyczynic¢ sie do wzrostu
chociazby kultury organizacyjnej poszcze-
gblnych urzedow.

Kontrola NIK

Opisane dotychczas przestanki staty sie
motywem podjecia przez Izbe kontroli
w 2025 r., ktdra istotnie poszerzyta zakres
poprzednich analiz, skoncentrowanych
na urzedach zatrudniajacych pracowni-
kéw korpusu stuzby cywilnej. Koordyno-
wata ja L.6dzka Delegatura NIK, a jej celem
byta ocena prawidlowosci i rzetelnoéci za-
rzadzania zasobami ludzkimi w administra-
cji publicznej. Badaniem objeto 17 urze-
déw: Kancelarie Prezesa Rady Ministréw
w zakresie realizacjizadan Szefa Stuzby Cy-
wilnej; cztery wojewddzkie urzedy ochrony
zabytkéw? (stuzba cywilna i pracownicy
urzeddw pafistwowych?!); cztery oddzialy

regionalne KRUS?? (pracownicy urzedéw
panistwowych); cztery wojewddzkie stacje
sanitarno-epidemiologiczne? (pracowni-
cy podmiotéw leczniczych); cztery urze-
dy gmin miejsko-wiejskich* (pracownicy
samorzadowi).

W artykule skoncentrowano sie na za-
gadnieniach dotyczacych jednolitosci sys-
teméw zarzadzania zasobami ludzkimi
w poszczegdlnych urzedach, zapewnieniu
zasobéw ludzkich adekwatnych do wy-
konywanych zadaf, wysoko$ci wynagro-
dzef, skutecznosci procesu naboru oraz na-
gradzania i motywowania pracownikéw.
Sa to zagadnienia o charakterze systemo-
wym i warto przedstawic je szerzej, szcze-
gblnie w swietle sformutowanego wniosku
pokontrolnego. Nie skupiono sie natomiast
na licznych, czesto tez formalnych nie-
prawidtowosciach, ktérych opis mozna
znalez¢ w Informacji o wynikach kontro-
li, udostepnionej w Biuletynie Informacji
Publicznej NIK?® oraz w wystapieniach
pokontrolnych skierowanych do kierow-
nikéw poszczegdlnych jednostek.

Ograniczone kompetencje
zarzadcze Szefa SC

Najwyzsza [zba Kontroli ocenita pozytyw-
nie monitorowanie przez Szefa Stuzby Cy-
wilnej (dalej takze Szefa SC) zastosowania
standardéw zarzadzania zasobami ludzki-
mi w urzedach zatrudniajacych czlonkéw

19" L. Marcinkowski: Kluczowe wyzwania dla stuzby publicznejw Polsce, ,Kontrola Panstwowa” nr 1,/2025, s. 77-88.

20 W Lublinie, todzi, Szczecinie i Wroctawiu.
21

oraz kierownicy delegatur.
2 W Koszalinie, Lublinie, todzi i Wroctawiu.

o

2 Pracownikami urzedéw panstwowych byli m.in. wojewddzcy konserwatorzy ochrony zabytkow i ich zastepcy

2 W Lublinie, todzi, Szczecinie i Wroctawiu, dalej: WSSE.

24 W Kiernozi, Ostrowie Lubelskim, Plotach i Swierzawie.

% Dostepnej pod adresem: <https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/25/067/LLU/>.
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korpusu stuzby cywilnej i podejmowanie
dziatafi wspierajacych kierownikéw urze-
déw wich wdrazaniu (np. przez organizacje
forum wymiany doswiadczen). Jednocze-
$nie NIK podkreslita, ze w obecnym stanie
prawnym Szef SC nie ma mozliwo$ci wyeg-
zekwowania ich stosowania przez kierow-
nikéw jednostek zatrudniajacych cztonkéw
korpusu stuzby cywilnej. Wyniki prowa-
dzonego przez niego monitoringu wskazuja
na znaczacy odsetek urzedéw, ktére nie
stosuja tych standardéw — w tym nawet
tych obligatoryjnych, wynikajacych réw-
niez wprost z przepiséw ustawy o stuzbie
cywilnej (dalej: u.s.c.). Przyktadowo, 29%
urzedéw w 2023 r. nie opracowato progra-
mu zarzadzania zasobami ludzkimi, a 42%
nie wdrozylo indywidualnych programéw
rozwoju zawodowego pracownikéw. Dla-
tego zdaniem Izby konieczne jest wzmoc-
nienie instytucji Szefa Stuzby Cywilne;
(w szczegblnosci w zakresie kompetencji
zarzadczych), na co wskazuja réwniez eks-
perci zajmujacy sie problematyka stuzby pu-
blicznej?. Z cala pewnoscia kwestig wartg
rozwazenia powinno by¢ wyodrebnienie za-
gadnief administracji publicznej (lub nawet
szerzej — stuzby publicznej) jako osobnego
dziatu administracji rzadowej — formutaich
przypisania do MSWiA nie sprawdza sie.
Nalezy podkresli¢, ze zwiekszenie kompe-
tencji Szefa SC nie stuzytoby wyreczeniu
zobowigzkéw dyrektoréw generalnych po-
szczegdlnych urzeddéw, lecz raczej nadano

¥
G
by mu kompetencje wzmacniajace ZM W

czanadzor nad procesem réwnego dostepu
do stanowisk w administracji publicznej czy
przestrzeganiem standardéw zarzadzania
zasobami ludzkimi w urzedach.

Rézne obowiazki w zarzadzaniu HR

Wskazane juz odrebne rezimy prawne
obowiazujace pracownikéw administra-
cji publicznej w poszczegdlnych katego-
riach skontrolowanych urzedéw przeto-
zyly sie na znaczne réznice w procesach
zarzadzania zasobami ludzkimi. Rozbiez-
noéci obejmowaly w szczegélnosci takie
elementy, jak: nawigzywanie stosunku
pracy i jego trwalos¢, koniecznos¢ (badz
jej brak) odbycia stuzby przygotowawczej,
dokonywanie ocen okresowych pracow-
nikéw czy opracowanie indywidualnych
programéw rozwoju zawodowego. Najbar-
dziej zblizone do siebie byly rozwiazania
wynikajace z przepiséw ustawy o stuzbie
cywilnej i ustawy o pracownikach samo-
rzadowych (m.in. w zakresie otwartego
i konkurencyjnego naboru, konieczno$ci
odbycia sluzby przygotowawczej czy spo-
rzadzania ocen okresowych).

Na poczatku warto wskaza¢, ze obowig-
zek przygotowania programu zarzadza-
nia zasobami ludzkimi dotyczyl jedynie
wojewddzkich konserwatoréw zabytkéw.
Wynikat on wprost z art. 25 ust. 4 pkt 2
lit. a ustawy o stuzbie cywilnej?, ale takze
ze standardéw zarzadzania zasobami

% D. Szescito: Pie¢ krokdéw do reformy stuzby publicznej w Polsce, ,Kontrola Panstwowa” nr 1/2025, s. 69-76;
J. Koztowski, R. Sobiech: Stuzba cywilna dzis i jutro. Kluczowe problemy i propozycje rozwiazan, Fundacja

im. Stefana Batorego, Warszawa 2017.

27 Zadanie to spoczywa bezposrednio na dyrektorze generalnym urzedu, co wynika wprost z art. 25 ust. 4
pkt 2 lit. a ustawy o stuzbie cywilnej; w wypadku jednostek, w ktorych nie tworzy sie stanowiska dyrektora
generalnego urzedu, zadanie to wykonuja kierownicy tych urzedow (art. 25 ust. 9 ustawy).
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ludzkimi wprowadzonych w drodze zarza-
dzenia Szefa SC. Zdaniem NIK obowig-
zek opracowania programu zarzadzania
zasobami ludzkimi powinien obejmowac
nie tylko sluzbe cywilna. Ma on bowiem
charakter strategiczny, a jego wprowa-
dzenie przyczynitoby sie do uporzadko-
wania procesu zarzadzania pracownika-
miw urzedach. Przykladowo, dokonujac
oceny Urzedu Miastai Gminy w Kiernozi,
NIK stwierdzita, ze wlasnie niesporza-
dzenie przez kolejnych kierownikéw tej
jednostki dokumentu o charakterze sys-
temowym, ktéry ujmowatby wszystkie
aspekty zarzadzania zasobami ludzkimi,
wrazz okresleniem poszczegdlnych proce-
séw i 0s6b odpowiedzialnych za ich prze-
bieg, przyczynilo sie do powstania wielu
nieprawidtowosci w kontrolowanym ob-
szarze®.

Identyczna sytuacja dotyczyta obowiaz-
ku dokonania opiséw stanowisk pracy
i poddania ich warto$ciowaniu. Doty-
czyt on jedynie urzedéw zatrudniajacych
cztonkéw korpusu stuzby cywilnej (azatem
skontrolowanych wojewédzkich urzedéw
ochrony zabytkéw), cho¢ w niektérych
pozostatych jednostkach opisy stanowisk
pracy byly tworzone w ograniczonym za-
kresie, szczegblnie przy formutowaniu
ogloszefi o naborze. W przypadku KRUS,
zaplanowano przeprowadzenie ujednolico-
nych opiséw stanowisk pracy i dokonanie
ich wartosciowania w 2025 r. Zdaniem

NIK, biorgc pod uwage cel opisania i warto-
$ciowania stanowisk pracy, a takze znaczne
zréznicowanie plac w grupie podobnych
stanowisk w poszczegdlnych urzedach,
mozna rozwazy¢ standaryzacje tego ob-
szaru dla calej administracji publiczne;j.
Jest to obecnie szczegdlnie uzasadnione
w swietle przepiséw dyrektywy Parlamen-
tu Europejskiego i Rady (UE) 2023/970
W sprawie wzmocnienia stosowania zasady
réwnosci wynagrodzen dla mezczyzn i ko-
biet za taka samg prace lub prace o takiej
samej wartosci za posrednictwem mecha-
nizmdéw przejrzystosci wynagrodzefi oraz
mechanizméw egzekwowania®.

Sposréd zbadanych jednostek, stacje sa-
nitarno-epidemiologiczne byly jedynymi,
ktérych nie dotyczytustawowy obowiazek
prowadzenia otwartych i konkurencyj-
nych naboréw?’. We wszystkich czterech
skontrolowanych WSSE zostaty wdrozo-
ne procedury wewnetrzne w tym zakre-
sie, co NIK ocenita jako dobra praktyke.
Jednoczes$nie, zdaniem Izby, zasadne jest
wprowadzenie réwniezw tych jednostkach
ustawowego obowiazku przeprowadzenia
otwartych i konkurencyjnych naboréw,
cowprost wynika zart. 60 Konstytucji RP,
ktéry wskazuje na zapewnienie réwnego
dostepu do stuzby publiczne;.

Inne obowiazki, ktére nie byly w jedna-
kowym stopniu ustandaryzowane w proce-
sie zarzadzania zasobami ludzkimi w skon-
trolowanych jednostkach, obejmowaty:

28 W jednostce tej NIK stwierdzita tacznie 15 nieprawidtowosci, np.: nieprzeprowadzenie naboréw, brak stuzby
przygotowawczej, niedokonanie ocen okresowych czy nieprawidtowe przyznanie nagréd pracownikom.

2 Dz.U.WE Nr 1322z 17.5.2023, s. 21-44.

30 W KRUS, cho¢ obowiazek przeprowadzenia otwartych i konkurencyjnych naboréw nie wynikat z przepisow
ustawy o pracownikach urzedéw panstwowych, zostat on wprowadzony przepisami ustawy z 20.12.1990
o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw (Dz.U. z 2025 r. poz. 1770).

96 KONTROLA PANSTWOWA

- 562 -



Zarzadzanie zasobami ludzkimi w administracji publicznej

* konieczno$¢ odbycia stuzby przygoto-
wawczej zakoficzonej egzaminem potwier-
dzajacym przygotowanie pracownika do
nalezytego wykonania obowiazkéw, ktéra
dotyczyta wylacznie oséb podejmujacych
po raz pierwszy prace w stuzbie cywilnej
badz na stanowisku urzedniczym w urze-
dach gmin®';

* obowiazek przeprowadzenia pierwszej
oceny okresowej pracownika (dotyczyt
wylacznie pracownikéw stuzby cywilnej);
* obowigzek przeprowadzania ocen okre-
sowych pracownikéw, ktéry zostat wska-
zany jedynie w przepisach ustawy o stuz-
bie cywilnej oraz ustawy o pracownikach
samorzadowych®;

* obowiazek opracowania indywidualnych
programéw rozwoju zawodowego pracow-
nikéw (tylko stuzba cywilna).

W ocenie NIK te rozbieznosci nie znaj-
duja uzasadnienia. Szczegdlnie istotnym
elementem systemu zarzadzania kadra-
mi s3 oceny pracownicze, ktére stanowig
informacje zwrotng dla pracownikéw?.

Zréznicowane systemy
zatrudnienia i wynagradzania

Odrebne regulacje skutkowaty réwniez
niejednolitym systemem nagradzania

kontrola i aud t
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i premiowania pracownikéw oraz przy&a%
waniem innych, dodatkowych sktadnikéw
wynagrodzenia. Zréznicowania te prze-
kraczaly nawet wartos¢ 100% pomiedzy
najnizszymi a najwyzszymi wynagrodze-
niami catkowitymi. I tak, w latach 2021
12024 $rednie miesieczne wynagrodzenie
zasadnicze pracownikéw poszczegdlnych
urzedéw ksztattowalo sie w przedziatach
od 3,1 - 5,0 tys. zl/etat w 2021 r. do 4,9
-9,2 tys. zt/etat w 2024 r.

Natomiast w wypadku wynagrodzen
catkowitych3* ich wysokos¢ ksztattowata
sie w przedziatach: 4,4 — 10,5 tys. zl/etat
w2021 r.do 7,0 14,7 tys. zZt/etat w 2024 1.3

Z pewnoscia jedna z zasadniczych przy-
czyn tak istotnej réznicy w wysokosci pen-
sji pomiedzy WSSE a pozostalymiurzeda-
mi byta coroczna waloryzacja wynagrodzeri
dla pracownikéw wykonujacych zawody
medyczne oraz tych, ktérych praca pozo-
stawala w zwigzku z udzielaniem $wiad-
czefi zdrowotnych w Paiistwowej Inspek-
cji Sanitarnej — mieli oni bowiem zagwa-
rantowany wzrost wynagrodzen zgodnie
7z przepisami ustawy z 8 czerwca 2017 .
o sposobie ustalania najnizszego wyna-
grodzenia zasadniczego niektérych pra-
cownikéw zatrudnionych w podmiotach

&’/\/M
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Jednak w wypadku pracownikéw urzedéw panstwowych formalnie nadal obowiazuje procedura odbycia rocznej
aplikacji administracyjnej w celu teoretycznego i praktycznego przygotowania pracownika, podejmujacego
po raz pierwszy prace w urzedzie panstwowym, do nalezytego wykonywania obowiazkéw urzednika
panstwowego.

W wypadku urzednikéw panstwowych mianowanych réwniez obowiazywata konieczno$¢ dokonania
ich okresowych ocen kwalifikacyjnych, jednak przepisy te nie dotyczyty pracownikéw KRUS (zgodnie
z art. 60 ust. 3 ustawy o ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw).

J. Wisniewska-Mikosik: Specyfika zarzadzania zasobami ludzkimi w administracji publicznej, ,Przedsiebiorczo$¢
i Zarzadzanie” 2013, t. XIV, z. 9, s. 119-130.

Obejmujacych cato$¢ przychoddw pracownika ze stosunku pracy, w tym m.in. dodatki stazowe, specjalne,
zadaniowe, nagrody (w tym jubileuszowe), trzynastki, odprawy emerytalne.

Dane dotyczace wynagrodzen podano wg stanu na 31.12.2021 .1 2024 r.
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Tabela 1. Przedzialy $rednich miesiecznych wynagrodzen w skontrolowanych jednostkach

w 2021 r. i 2024 r. (tys. zt/etat)!

Rodzaj jednostki

Wynagrodzenie Wynagrodzenie

i arupa pracownikéw zasadnicze catkowite
grupap 2021 2024 2021 2024

Wojewédzkig urzedy oc_hrony zabytkéw 3.4-3.9 49-7.0 4457 7194
— korpus stuzby cywilnej
Oddziaty regionalne KRUS 3,140 5164 4851 7,7-8,2
Wojewddzkie stacje sanitarno-epidemiologiczne
— pracownicy medyczni i zwiazani z udzielaniem 3,7-5,0 8,3-9,2 6,3-8,5 12,5-14,7
$wiadczen zdrowotnych
Wojewédzlkie stacjeAsanitarno—epidemiologiczne 3.8.4.8 6482 62-105 95146
— pozostali pracownicy
Urzedy gmin miejsko-wiejskich 3.6-4.3 52-5.8 5.0-5.7 7.0-7.8

— stanowiska urzednicze

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie wynikéw kontroli.

! Przedzialy oznaczaja minimalne i maksymalne wartoéci $rednich miesiecznych wynagrodzen przypadajacych
na etat w skontrolowanych jednostkach danego rodzaju. W przypadku stacji sanitarno-epidemiologicznych
dane przedstawiono osobno dla dwdch grup pracownikéw.

leczniczych3®. Bylo to niezalezne od usta-
wowej podwyzki wynagrodzen w sferze
budzetowej. Jednoczes$nie nalezy zauwa-
7y¢, ze pracownicy wykonujacy zawody
medyczne byli zatrudniani takze w KRUS
(np. lekarze — inspektorzy orzecznictwa
lekarskiego), jednak nie byli oni objeci
tymi regulacjami, poniewaz KRUS nie
jest podmiotem leczniczym w rozumie-
niu przepiséw ustawy z 15 kwietnia 2011 r.
o dziatalnosci leczniczej™.

Wysoko$¢ wynagrodzen mogta miec
wplyw na skuteczno$¢ naboréw, kté-
rych najwieksza efektywnos$¢ odnotowano
w WSSE: w latach 2021-2024 na 249 prze-
prowadzonych 208 (83,5%) zakofczyto
sie zatrudnieniem kandydatéw. Najniz-
sza odnotowano w analogicznym okresie

% Dz.U.z2022r. poz. 2139.
37 Dz.U.z2026r. poz. 156.
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w wojewddzkich urzedach ochrony zabyt-
kéw (WUOZ), poniewaz tylko 140z 298
(47%) nabor6w zakoriczylo sie zatrudnie-
niem. Warto podkresli¢, ze w wypadku
skontrolowanych urzedéw gmin, pomimo
niskich zarobkéw, nabory na wolne stano-
wiska urzednicze byty skuteczne niemal
na tym samym poziomie, jak w WSSE,
poniewaz na 41 naboréw az 34 (82,9%)
zakoniczylo sie zatrudnieniem kandyda-
tow. Wsréd przyczyn takiego stanu rzeczy
mozna wskaza¢ relatywnie nizsze mozli-
wosci znalezienia zatrudnienia w matych
osrodkach.

W ocenie NIK powyzsze ustalenia wska-
zuja na zasadno$¢ przeprowadzenia kom-
pleksowego przegladu systemu wynagro-
dzefi w calej administracji publicznej pod
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katem transparentno$ci, sprawiedliwo-
§ci i przestrzegania zasady réwnej placy
za prace tej samej wartosci.

Zasoby adekwatne do zadan

Pomimo zréznicowanej skuteczno$ci
naboréw, z wyjatkiem trzech jednostek
(WUOZ w Lodzi i Wroctawiu oraz Pla-
c6wki Terenowej Oddzialu Regionalnego
KRUS w Szczecinie), kierownicy pozosta-
tychurzedéw zapewnili obsade stanowisk
umozliwiajaca wykonanie zadan. W przy-
padku WUOZ we Wroclawiu niedobér
kadr wynikal ze zwiekszenia ich zakre-
su*®, a w WUOZ w Lodzi — braku moz-
liwosci obsadzenia posiadanych etatéw.
Natomiast w Placéwce Terenowej KRUS
w Szczecinie, wskutek wysokiej fluktu-
acji pracownikéw i probleméw z obsadza-
niem stanowisk pracy, nie zrealizowano
w oczekiwanym stopniu niektérych zadari
w 2023 1.12024 r.3°

Warto przypomnie¢, ze juz po kontroli
,Zarzadzanie zasobami ludzkimi w stuz-
bie cywilnej w urzedach w wojewddztwie
t6dzkim” NIK wskazywala na konieczno$¢
zainicjowania dziatafi ukierunkowanych na
zapewnienie zasobéw adekwatnych do wyko-
nywanych zadaf - byly one bowiem niewy-
starczajgce w jednym z powiatowych inspek-
toratéw weterynarii i dwdch powiatowych
inspektoratach nadzoru budowlanego*

kontrola i audyt

Fikcyjne nagradzanie @’//a
i nieprawidtowe dodatki specjalne

Obszar nagradzania i przyznawania do-
datkéw specjalnych byt tym, w ktérym
NIK stwierdzita istotne nieprawidlowosci
finansowe. Wynikato to zaréwno ze spe-
cyfiki przepiséw (art. 93 ust. 1 ustawy
o stuzbie cywilnej czy art. 36 ust. 6 usta-
wy o pracownikach samorzadowych),
ktére przewidywaty mozliwos¢ przyzna-
nia nagrody za ,szczegdlne osiagniecia”,
jak tez z blednej interpretacji przepiséw
w sprawie przyznawania dodatkéw spe-
cjalnych za czynnoéci kontrolne w woje-
wddzkich stacjach sanitarno-epidemio-
logicznych. Finansowe rezultaty kontro-
li dotyczace nagradzania pracownikéw
obejmowaty nieprawidlowosci w zakre-
sie braku wskazania podstawy przyznania
nagrody (szczegdlnych osiagnie¢, o ktérych
mowa w art. 36 ust. 6 ustawy o pracow-
nikach samorzadowych) w przypadku
nagréd przyznanych w Urzedzie Mia-
sta i Gminy Kiernozia oraz w Urzedzie
Miejskim w Ostrowie Lubelskim na taczna
kwote 272 tys. zt. Najwyzsza [zba Kon-
troli stwierdzita, ze w praktyce nagrody
byty przyznawane niemal wszystkim pra-
cownikom skontrolowanych jednostek.
Jednoczesnie kierownicy za szczegSlne
osiggniecia uznawali réwniez m.in. su-
mienne i rzetelne wykonywanie zadan.

3% Nastapito to w zwiazku z wypowiedzeniem przez Prezydenta Wroctawia ,,Porozumienia w sprawie powierzenia
prowadzenia niektérych zadan z zakresu wiasciwosci Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkow”, zawartego
5.9.2011 pomiedzy Wojewoda Dolnosélaskim a Prezydentem Wroctawia.

3 Skutecznos¢ naboréw prowadzonych przez Oddziat Regionalny KRUS w Koszalinie byta najnizsza sposréd
wszystkich czterech skontrolowanych jednostek — na 127 przeprowadzonych naboréw tylko 52 (41%)

zakonczyty sie zatrudnieniem kandydatow.

“ Informacja o wynikach kontroli NIK: Zarzadzanie zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej w urzedach

w wojewddztwie tédzkim..., op.cit.
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Dlatego, zdaniem NIK, zasadne wydaje
sie odejscie od fikcyjnego nagradzania za
szczegblne osiagniecia na rzecz wprowa-
dzenia obowiazku wyznaczenia i komu-
nikowania pracownikom przez kierow-
nika jednostki jasnych zasad i kryteriéw
nagradzania pracownikéw. W wypadku
skontrolowanych urzedéw najblizsze temu
rozwigzanie funkcjonowato w wojewédz-
kich stacjach sanitarno-epidemiologicz-
nych — cho¢ w jednostkach tych pracow-
nicy nie otrzymywali nagréd, lecz premie,
zaréwno o charakterze statym, jak i uzna-
niowym. To kierownik jednostki — w po-
rozumieniu ze zwiazkami zawodowymi
—ustalalw drodze wewnetrznych regulacji
zasady przyznawania premii.

Znaczace nieprawidlowosci finansowe
obejmowaly réwniez przyznanie dodatkéw
specjalnych pracownikom we wszystkich
czterech wojewddzkich stacjach, w kwocie
blisko 600 tys. zt, ktérzy nie wykonywali
czynnosci kontrolnych okreslonych w roz-
porzadzeniu Ministra Zdrowia z 5 lipca
2002 r. w sprawie trybu przyznawania
pracownikom PaAstwowej Inspekcji Sa-
nitarnej wykonujacym czynnosci kontrolne
dodatku specjalnego do wynagrodzenia
oraz wysokosci tego dodatku*'. Przyznano
je m.in. za opiniowanie decyzji i postano-
wien administracyjnych oraz $wiadczenie
pomocy prawnej przez radcéw prawnych,
rozpatrywanie skargiinterwencji w zwiaz-
kuzepidemia COVID-19, za utrzymanie

4 Dz.U.z2021 r. poz. 2243.
42 Dz.U.z2023r. poz. 467, ze zm.

laboratorium w ruchu i logistyke, badz
pozyskiwanie materiatéw do badan, de-
zynfekcji i ochrony dla pracownikéw
wojewddzkich stacji. Nieprawidtowosci
w zakresie dodatkéw specjalnych, cho¢
na mniejsza skale, NIK stwierdzita réw-
niez w Urzedzie Miasta i Gminy w Kier-
nozi, w ktérym przyznano je 32 pracow-
nikom na taczna kwote 39,6 tys. zt, jed-
nak bez wskazania warunkéw okreslonych
w art. 36 ust. 5 ustawy o pracownikach
samorzadowych, tj. z tytutu okresowego
zwiekszenia obowiazkéw stuzbowych lub
powierzenia dodatkowych zadas.
Najwyzsza Izba Kontroli stwierdzita réw-
niez, ze w oddzialach regionalnych KRUS
w I pot. 2024 r. podwyzszono pracownikom
wynagrodzenia, przyznajacim dodatki spe-
cjalne, cho¢ bylo to sprzeczne z § 6 ust. 1
rozporzadzenia Rady Ministréw z 2 lutego
2010 . w sprawie zasad wynagradzania pra-
cownikéw niebedacych cztonkami korpusu
stuzby cywilnej zatrudnionych wurzedach
administracji rzadowej i pracownikéw in-
nych jednostek®. Prezes KRUS podjat taka
decyzje w nastepstwie niedokonania przez
Rade Ministréw nowelizacji rozporzadze-
nia, ktéra winna byta uwzgledni¢ ustawo-
wa 20% podwyzke wynagrodzen dla pra-
cownikéw pafistwowej sfery budzetowe;
w 2024 1. Dodatek ten zostat ostatecznie
przypisany do skfadnikéw wynagrodzenia
w obowiazujacej tabeli zaszeregowan, po no-
welizacji rozporzadzeniaz 2 lutego 2010 r.*

43 Z uwagi na obowiazek wynikajacy z art. 8 ust. 1 ustawy z 23.12.1999 o ksztattowaniu wynagrodzen w panstwowej
sferze budzetowej (Dz.U. z 2024 r. poz. 1356), nakazujacy podwyzszenia wynagrodzen dla pracownikéw
w ciggu 3 miesiecy po ogtoszeniu ustawy budzetowej, z wyréwnaniem od 1 stycznia danego roku.

4 Zmiana rozporzadzenia zostata opublikowana 2.5.2024 w Dz.U. poz. 681.
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Te przyktady wskazuja na celowos¢
uproszczenia systemu wynagrodzen
w administracji publicznej. Redukcja
dodatkowych sktadnikéw ptacowych
jest kluczowa nie tylko z perspektywy
przejrzystosci budzetowej, ale tezzasady
réwnego traktowania oraz niedyskrymi-
nacji w zatrudnieniu. Obecna struktura
sktadnikéw wynagrodzenia (m.in. nagro-
dy za ,szczegdlne osiagniecia”, dodatki
zadaniowe w stuzbie cywilnej, dodatki
specjalne poza stuzbg cywilng) w potacze-
niu z niewladciwg interpretacja przepiséw
w zakresie ich przyznawania badz — jak
w przypadku KRUS w 2024 r. — wrecz
konieczno$cia przyznania dodatkéw spe-
cjalnych w celu zagwarantowania ustawo-
wych podwyzek wynagrodzen, sprawia
réwniez trudno$ci w stosowaniu prze-
piséw samym kierownikom poszczegol-
nych urzedéw.

Podsumowanie

Opierajac sie na ustaleniach kontroli, NIK
skierowata wniosek do Prezesa Rady Mi-
nistréw o podjecie przez Rade Ministréw
inicjatywy ustawodawczej w celu kom-
pleksowej reformy systemu zarzadzania
zasobami ludzkimi w administracji pu-
blicznej, ukierunkowanej na:

* wlaczenie wszystkich stanowisk urzed-
niczych w administracji rzadowej do stuz-
by cywilnej;

* zapewnienie zasobéw ludzkich ade-
kwatnych do skali i zakresu wykonywa-
nych zadan;
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* zapewnienie jednakowych zasad zardds a |

dzania zasobami ludzkimi w administracji
rzadowej i samorzadowej;
* wzmocnienie kompetencji zarzadczych
Szefa Stuzby Cywilnej;
* zapewnienie réwnego dostepu obywate-
lom do wszystkich stanowisk urzedniczych
w administracji rzadowej, zuwzglednieniem
wyzszych stanowisk w shuzbie cywilnej;
* ujednolicenie i uproszczenie zasad wyna-
gradzania pracownikéw w celu zwiekszenia
ich transparentnodci i przestrzegania zasady
réwnej placy za prace tej samej wartoSci.
Ze stanowiska do Informacji o wyni-
kach kontroli, ktére przedstawila Szefowa
Stuzby Cywilnej wynika, ze w jej opinii
taka reforma wymaga pogtebionej dyskusiji
nad ewentualnymizmianami. Wspartaidee
unifikacji catej administracji pod rzagdami
jednej ustawy (cho¢ ze wzgledéw konsty-
tucyjnych —zwyréznionymi pragmatyka-
mi) i tym samym ujednolicenia chociazby
zasad zarzadzania ludzmi. W jej ocenie
takie podejécie do catej administraciji pu-
blicznej pozwolitoby sprawniej zarzadzaé
paristwem, a takze oferowa¢ réwne warun-
ki zatrudnienia osobom, ktére swoja droge
zawodowg zwiazaly ze stuzba publiczna.
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ABSTRACT

Human Resources Management in Public Administration — Need for a Systemic Reform
Human resources are essential for effective functioning of public administration at
all levels. The key stages of workforce management, including recruitment, workfor-
ce planning and career development, have long been the subject to an analysis in the
private and public sectors alike. In public administration, effective management of
these areas allows for coherent and complementary implementation of an organisa-
tion’s personnel policy. As a result, employees are recognised as an added value. The
aim of good management is, after all, to establish public administration that responds
to the needs of both the economy and citizens. Accordingly, numerous publications
emphasise the importance of a professional human resources (HR) department in the
public sector. However, as demonstrated by the audits conducted by NIK in 2022,
2024 and 2025, the public administration continues to face numerous challenges in
appropriate application of generally accepted principles of employee management
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