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Streszczenie

W opracowaniu podj¢to probe poznania warunkdéw sprawnosci dziatan administracji samorza-
dowej odzwierciedlone w gtéwnych koncepcjach zarzadzania publicznego. Skoncentrowano
si¢ na teoretycznych formach zatrudnienia administracji samorzadowej szczebla podsta-
wowego. Rezultaty tego badania zilustrowano wybranymi wynikami badan pilotazowych.
Przeprowadzone analizy pozwolity sformutowa¢ wniosek, ze formy zatrudniania powinny by¢
dostosowywane do zmieniajacych si¢ potrzeb urzedow, w zwiagzku z koniecznoscig ukierun-
kowania dzialan na doskonalenie jakosci oferowanych ustug publicznych oraz uwzglednianie
w praktyce zarzadzania tresci polityk publicznych Unii Europejskie;.
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Summary

In the paper an attempt is made to know effectiveness conditions of a local self-governmental
administration reflected in the framework of public management. Analysis is focused on theo-
retical issues of employment forms with a concern to a local self-governmental administration
in Poland. Results of the research is illustrated with pilot survey. It allows to conclude that
employment forms should be adjusted to changing needs of self-governmental administration
with the reference to quality improvement of offered public services, and also because of EU
public policies.

Key words: local self-governmental administration, public management, forms of employ-
ment.

Wstep

Wspotczesnie do najbardziej charakterystycznych procesow zachodzacych w sa-
mych organizacjach oraz w ich otoczeniu, naleza zmiany organizacyjne. Podlegaja
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im nie tylko przedsigbiorstwa, ale rowniez organizacje publiczne i obywatelskie.
W niniejszym opracowaniu podjeta zostata proba poznania tendencji zmian w za-
trudnianiu w sektorze publicznym w konteks$cie przeksztatcen organizacyjnych
ze szczegbdlnym uwzglednieniem zmian organizacji i form pracy.

Na potrzeby prowadzonej analizy przyjeto, ze podstawowe znaczenie ma
wprowadzenie do praktyki — podobnie jak w innych krajach UE — wspotczesnych
koncepcji zarzadzania publicznego przy jednoczesnym uwzglednieniu warun-
koéw, jakie uksztattowaly si¢ w otoczeniu tych organizacji. W referacie podda-
no analizie warunki sprawnosci dziatan administracji samorzadowej odzwier-
ciedlone w glownych koncepcjach zarzadzania publicznego. Badane zalezno$ci
zilustrowano wybranymi wynikami badan pilotazowych nt. ,,Ksztattowanie
zatrudnienia w malopolskich jednostkach administracji samorzadowe;j”, prze-
prowadzonych w IV kwartale 2007 roku oraz I kwartale 2008 roku w 40 jed-
nostkach administracji samorzadowej, a takze niektore rezultaty wezesniejszych
badan nad organizacjami publicznymi w Polsce z lat 2003—2004. Przy opraco-
waniu danych empirycznych postuzono si¢ metodami statystyki opisowe;.

1. Kontekst zmian w administracji samorzagdowej

Administracja samorzadowa jest podsystemem administracji publicznej, ta nato-
miast wchodzi w sktad sektora publicznego w Polsce.

Na poczatku XX wieku, kiedy to zauwazalne stato si¢ zapotrzebowanie na
wiedz¢ naukowg o zarzadzaniu, sektory publiczny i prywatny funkcjonowa-
ty we wzglednej izolacji. Panstwu bowiem wyznaczono rol¢ ,,str6za nocnego”,
a potrzeby rozwoju spoteczno-gospodarczego utozsamiano tylko z sektorem pry-
watnym. Do§wiadczenia zwigzane z wielkim kryzysem gospodarczym lat 1929—
1933 pokazaty, ze niemal catkowity brak aktywnosci ekonomicznej panstwa nie
stuzy dobrze gospodarce i obywatelom. Pojawity si¢ nowe teorie ekonomiczne,
jak teoria koniunktury Michata Kaleckiego oraz interwencjonizm panstwowy
J.M. Keynesa. Rozumienie nowej roli panstwa przyniosty doswiadczenia Il woj-
ny §wiatowej, a nastepnie odbudowy gospodarki panstw europejskich i tworze-
nia gospodarczych wspolnot europejskich.

W Polsce po latach socjalistycznej gospodarki planowej, zwtaszcza w dok-
trynie politycznej, réwniez w okresie transformacji po 1989 roku przewazaly po-
glady o konieczno$ci ograniczania roli panstwa w gospodarce. Przypadajacy na
ostatnig dekad¢ XX wieku niezwykle dynamiczny rozwoj teorii ekonomii i nauk
o zarzadzaniu odbywat si¢ gtéwnie w zwigzku potrzebami biznesu.

Zapotrzebowanie na reformy w sektorze publicznym i na wiedz¢ nauko-
wa o tych procesach pojawito si¢ w Polsce w koncowej fazie okresu przedak-
cesyjnego, a przybrato na sile bezposrednio po uzyskaniu cztonkostwa w Unii
Europejskie;.

Aktualna sytuacja polityczna i spoteczno-gospodarcza Polski tworzy zapo-
trzebowanie na dalszg modernizacje¢ administracji publicznej. Mimo ze po 1989
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roku w wielu sferach uzyskano znaczaca poprawe, to jednak jest do rozwigzania
wiele kwestii waznych z punktu widzenia catego kraju, jak i jego poszczegdlnych
obywateli. Pozytywne wyznaczniki materialnego rozwoju oceniane w relacji do
innych panstw, $§wiadczg jednak o niewystarczajacym stopniu wykorzystania
szans rozwojowych. Niedostatki w funkcjonowaniu sektora publicznego, gtow-
nie administracji publicznej, zyskujg ostro$¢ w ostatnich miesigcach w zwigzku
z nowym $wiatowym kryzysem gospodarczym wywotanym w 2008 roku.

Jedng z glownych przyczyn tego stanu rzeczy jest obserwowany tradycyj-
ny konflikt pomi¢dzy obiektywna sprawnoscia a polityka. Wnikliwej diagnozy
wspotczesnych niesprawnos$ci w sektorze publicznym, i szerzej w sferze publicz-
nej, dokonal W. Kiezun — jeden z prekursoréw zarzadzania publicznego w Pol-
sce i obecnie najwickszy autorytet w tej dziedzinie!. Zauwaza on, ze nie udato
si¢ urzeczywistni¢ postulatu ,,taniego panstwa”, w szczego6lnosci doprowadzié
do zasadniczego ograniczenia gigantomanii w strukturach administracyjnych
1 w regulacjach prawnych, charakteryzujacych si¢ czgsto nieracjonalnymi prze-
pisami, utrudniajacymi inicjatywy gospodarcze, kulturalne czy o$wiatowe. Nie
przeprowadzono takze radykalnej i powszechnej zmiany stylu pracy administra-
cji, ktéra wyeliminowataby nieprawidlowosci i elementy arogancji wladzy.

Trafno$¢ tej diagnozy catkowicie potwierdzily procesy i zjawiska, ktore do
Polski docierajg wraz z kryzysem wywotanym przez bezczynno$¢ administracji
publicznej Stanéw Zjednoczonych.

W prowadzeniu spraw publicznych ostatniego dwudziestolecia obserwowa-
ny jest relatywnie wysoki poziom niesprawnosci. Dla poszczegdlnych rzadow
bardziej charakterystyczne bylo natezenie jednych nieprawidtowosci, a ograni-
czenie innych. Jednak w tym okresie wladze publiczne nie zdotaly rozwigzaé
najpowazniejszych probleméw zarzadzania publicznego. Do nich wcigz nalezg
nastepujace:

1) wysoki poziom biurokracji, korupcji i arogancji wtadzy;

2) niezadowalajacy stopien faktycznej realizacji zasady decentralizacji, po-
mocniczosci 1 adekwatno$ci zadan i1 srodkow;

3) niedostateczna realizacja zasady sprawiedliwosci spotecznej;

4) zbyt czgste ograniczanie si¢ funkcjonariuszy publicznych do zatatwiania
wiasnych spraw i zachtanno$¢ w osobistym dorabianiu si¢, zamiast dziatania
w interesie publicznym;

5) godzenie si¢ spoteczenstwa na obecno$¢ w organach wladzy publicznej
partykularnych intereséw, np. partyjnego doboru kadr, partyjno-biznesowe gru-
py interesow, dziatania ,,sitw samorzadowych”, brak represji za marnotrawstwo
1 niezaradnosc¢;

6) legislacyjny chaos, w tym czgste wprowadzanie zmian;

!'W. Kiezun, Usprawnianie sfery publicznej — wyzwanie XXI wieku, FWZ, ISP UJ, Krakow
2006, s. 32—-75; Kiezun 2005: 11-30; tenze, Struktury i kierunki zarzqdzania panstwem, [w:] W. Kie-
zun, L. Kubin (red.), Dobre panstwo, WSPiZ, Warszawa 2004; tenze, Transformacja administracji
publicznej w swietle teorii organizacji i zarzqdzania, ,Master of Business Administration” 1/2004.
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7) nieprzejrzyste, trudno dostepne, a nawet utajniane informacje wazne dla
obywateli;

8) niedostatecznie nadzorowane i kontrolowane $rodki publiczne?®.

Potrzeba przezwyciezenia zakorzenionych nieprawidtowosci wywoluje ko-
nieczo$¢ zmian w zarzgdzaniu w sektorze publicznym, a w pierwszej kolejno$ci
w administracji publiczne;j.

Kierunek niezbednych zmian uwarunkowany jest rozumieniem wspotczesnej
roli administracji publicznej. Podstawowymi zatozeniami jej dziatan jest bezpo-
$rednia realizacja interesu publicznego lub tworzenie warunkéow do jego realiza-
cji, a w tym reprezentacja intereséw i potrzeb wigkszo$ci, unikanie stronniczo-
$ci, wyrdwnywanie szans rozwojowych grup spotecznych i jednostek, a gtowny
priorytet to realizacja polityki spotecznej osadzonej w obowigzujacych kano-
nach ustrojowych i prawnych, zaspokajanie potrzeb obywateli w zinstytucjoi-
nalizowany sposdb. Administracja samorzadowa posiada mandat organizacyjny
z uwagi na konstytucyjnie umocowane organy i instytucje panstwa i obowigzu-
jace ustawodawstwo. Organizacje publiczne sg odpowiedzialne przed obywate-
lami i we wspotczesnych warunkach wystepuje presja na to, by dostosowywaty
si¢ do zmian w ich otoczeniu.

Przyktadem takich wysokich oczekiwan jest zgtaszanie zapotrzebowania na
innowacyjne zarzadzanie publiczne. Zatozenia modelu innowacyjnego zarzadza-
nia publicznego zawarte sg w teorii demokracji, w koncepcjach spoteczenstwa
obywatelskiego, w rozwoju opartym na wiedzy i kapitale spotecznym, a takze
w koncepcjach zarzgdzania zmianami organizacyjnymi. Wystepuje w nim daze-
nie do rownowazenia racjonalnosci politycznej, ekonomicznej 1 organizacyjnej.
Interes publiczny okreslany jest na podstawie warto$ci publicznych podzielanych
przez cztonkéw spoteczenstwa, a warunki jego realizacji sa negocjowane z part-
nerami i grupami interesow. Za strategicznych interesariuszy uznaje si¢ obywa-
teli 1 samoorganizujace si¢ ich grupy. Rola wladz publicznych sprowadza si¢ do
tworzenia warunkow funkcjonowania wszystkich trzech sektoréw zycia spotecz-
no-gospodarczego. Podstawowym mechanizmem osiggania wytyczonych celow
jest ukierunkowanie na innowacyjno$¢ w wyznaczaniu celow strategicznych,
tworzeniu warunkow do wspotdziatania miedzyorganizacyjnego i migdzysekto-
rowego, koordynacji polityk publicznych, programoéw i przedsigwzig¢ realizowa-
nych z roznymi partnerami, rowniez spoza sektora publicznego.

Wymaga to zaakceptowania i wdrozenia radykalnych zmian w dziatalno$ci
administracji samorzadowej. W pierwszym rze¢dzie zmiany powinny wysta-
pi¢ w zarzadzaniu ludzmi. Niezbedny jest wtasciwy dobor ludzi na stanowiska
urzednicze oraz dostosowywanie do zmieniajacych si¢ warunkéw form zatrud-
nienia i organizacji pracy w urzedach.

2 W. Kiezun, Elementy usprawnienia sfery publicznej, ,,Wspoiczesne Zarzadzanie” 4/2006,
s. 11-12.
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2. Formy zatrudnienia w administracji samorzagdowej
- ograniczenia i zalety

Prawidlowe wytyczanie celow organizacyjnych i ich osigganie w najwickszym
stopniu zalezy od ludzi. Dlatego tez polityka personalna coraz bardziej zysku-
je na znaczeniu. Wybor formy zatrudnienia stanowi wazny element realizacji
funkcji personalnej w organizacji. Odpowiednio do konkretnej formy zatrudnie-
nia ustala si¢ kryteria doboru pracownikéw i ich oceniania, a takze réznicuje
si¢ metody 1 techniki rozwoju pracownikow i ksztaltuje charakter relacji we-
wnatrzorganizacyjnych itp. Innymi stowy, forma zatrudnienia uwzgledniana jest
w procesie zarzadzania zasobami ludzkimi.

Zgodnie z prawem obowigzujacym w Polsce®, w trakcie gromadzenia mate-
riatu empirycznego do niniejszej pracy, dopuszczalne byly cztery formy zatrud-
niania pracownikow samorzadowych w sytuacji, gdy tak stanowit statut urzedu.

I tak na podstawie wyboru zatrudniani byli w urzedach marszatkowskich:
marszatek wojewodztwa, wiceprzewodniczacy zarzadu oraz pozostali cztonko-
wie zarzadu wojewddztwa. W starostwie powiatowym: starosta, wicestarosta
oraz pozostali cztonkowie zarzadu. Nie dotyczyto to jednak cztonkéw zarzadu
powiatu wybranych spoza sktadu rady powiatu, z ktérymi nawigzywano stosu-
nek pracy. Natomiast w urzedzie szczebla podstawowego wybor dotyczyt woijta,
burmistrza i prezydenta miasta. Rowniez w zwigzkach jednostek samorzadu te-
rytorialnego przewodniczacy zarzadu zwigzku i pozostali cztonkowie zarzadu
zatrudniani byli na podstawie wyboru.

Mianowanie bylo podstawg zatrudnienia pracownikéw zatrudnianych na
stanowiskach pracy zaleznie od postanowien zawartych w statutach gmin lub
zwigzkow miedzygminnych. Nowe regulacje nie przewidujag mianowania, ale
wielu urzednikéw majacych ten status utraci go dopiero z dniem 1 stycznia 2012
roku, kiedy to mianowanie przeksztalci si¢ w stosunek pracy na podstawie umo-
Wy o prac¢ na czas nieokreslony*. Oznacza to, Ze jeszcze w ciagu trzech lat wy-
stepowac bedzie ta forma zatrudniania.

Na podstawie powotania zatrudniani byli: zastgpcy wojta, burmistrza i pre-
zydenta miasta, sekretarze gminy, sekretarze powiatu, skarbnicy gminy, powiatu
1 wojewodztwa.

Na podstawie umowy o prace zatrudniani byli pozostali pracownicy samo-
rzadowi. Dodac¢ nalezy, ze w tym czasie w polskim prawodawstwie, a takze w li-
teraturze przedmiotu, nie bylo jednoznacznej definicji pracownika samorzado-

3 Ustawa 1990, Ustawa o pracownikach samorzgdowych (Dz.U. 1990 nr 21 poz. 124). Usta-
wa 2005, Ustawa z dnia 6 maja 2005 r. o zmianie ustawy o pracownikach samorzadowych, ustawy
o samorzadowych kolegiach odwotawczych i ustawy o systemie oswiaty (Dz.U. 2006 nr 169 poz.
1201).

4 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzagdowych (Dz.U. z dnia 18 grudnia
2008 r.)
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wego. Definicja ta pojawita si¢ dopiero w Ustawie z dnia 21 listopada 2008 roku
o pracownikach samorzadowych, opublikowanal8 grudnia 2008 roku®.

Badania nt. ,,Ksztattowanie zatrudnienia w matopolskich jednostkach admi-
nistracji samorzadowej” realizowane przez Katedr¢ Zarzadzania Publicznego
Uniwersytetu Jagiellonskiego w latach 20072008 wykorzystaniem kwestiona-
riusza ankiety objety badania kierownikow urzedow samorzadowych szczebla
podstawowego oraz 0s6b zatrudnionych w tych urzedach na stanowiskach lub
komorkach kadrowych. Prezentowane wyniki badan pilotazowych zostaty prze-
prowadzone w 40 urzedach samorzgdowych szczebla podstawowego i miaty
charakter badan pilotazowych. Dane z 39 (28 urzedéw gmin i 11 urzeddéw miast)
jednostek opracowano, postugujac sie metodami statystyki opisowej, przy czym
wylaczono z tych analiz dane uzyskane z Urzedu Miasta w Krakowie z uwagi
na bardzo duze réznice w stopniu zlozonos$ci struktury organizacyjnej, liczbie
zatrudnionych i innych.

Wyniki badan dostarczyty informacji m.in. o strukturze zatrudnienia wedtug
jego form, o opiniach respondentow dotyczacych elastycznych form zatrudnia-
nia, o opiniach zwigzanych z pozadanymi postawami i zachowaniami ludzi za-
trudnianych w urzedach. Rezultaty badan wymagajg zestawienia ich z wymoga-
mi, jakie tworzy konieczno$¢ wprowadzenia zmian w zarzadzaniu administracja
samorzadow3.

W badanych urzg¢dach $rednie zatrudnienie wynosito: na podstawie wyboru
— 3,2%, na podstawie mianowania — 12,9%, na podstawie powotania — 7,8%, na
podstawie umowy o prac¢ 74% i innych form — 1,3%.

Stosowanie okreslonych form zatrudnienia i dalsze ich konsekwencje od-
zwierciedlajg podejscie do tradycyjnego lub wspdlczesnego sposobu prowadze-
nia spraw publicznych, czyli przy pewnym uproszczeniu pozwalaja rozpoznac,
czy w urzedzie dominuje bierne administrowanie, czy zarzadzanie publiczne.
Poglad ten potwierdza bardzo czeste nadawanie wigkszego znaczenia prawnym
aspektom funkcjonowania urzedow, w ktérych za najwazniejsze uznaje si¢ za-
pewnienie porzadku jako cel przestrzegania formalnie ustalonych obowigzkow,
odpowiedzialnosci 1 uprawnien (34 odpowiedzi), podczas gdy tylko w 3 przy-
padkach stwierdzono, ze najwazniejsze sg rezultaty. Podobnie o tradycyjnym
podejsciu do kierowania urzedem $§wiadczy brak zainteresowania dalsza kariera
zawodowg zwalnianych pracownikéw.

Na czgstos¢ zatrudniania na podstawie wyboru i powotania bezposredni
wplyw maja cytowane przepisy, doktadnie precyzujace przypadki, do ktorych
formy te majg zastosowanie, a nie decyzje kierownikow urzedu. Natomiast takie
formy zatrudnienia, jak mianowanie i umowa o prace oraz inne catkowicie zale-
73 od kierownictwa urzgdu samorzadowego.

W odniesieniu do wszystkich — poza wyborem — form zatrudniania mozna
moéwic o preferencjach przy przyjmowaniu pracownikéw w sytuacji, gdy wigcej
niz jeden kandydat spetnia wymogi formalne. Najczesciej wskazywane prefe-
rencje to: doswiadczenie na wakujagcym stanowisku, wyksztatcenie, dodatkowe

5 Tamze.
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kwalifikacje, specjalno$¢ wedlug dyplomu. Natomiast najrzadziej zaznaczono
nastgpujace odpowiedzi: blisko§¢ miejsca zamieszkania, polecenie kandydata
przez pracownika urzedu. Swiadczy to o tradycyjnym podejsciu do naboru pra-
cownikow.

Z zatrudnieniem w sektorze publicznym czgsto kojarzone jest bezpieczen-
stwo zatrudnienia, ktérego jednym z wyznacznikow jest dtugotrwate zatrudnie-
nie. Najwickszy poziom tego bezpieczenstwa istnieje w przypadku mianowania.
Ustawodawca jednak zrezygnowat z tej formy zatrudniania. W badanych urze-
dach $rednio 13% ogotu zatrudnionych to urzednicy zatrudnieni na podstawie
mianowania. Mozna by wigc sadzié, ze w urzedach samorzadowych nie przy-
wigzuje si¢ wagi do stawiania wysokich i formalnie potwierdzonych wymagan.

Wigksza warto$¢ dla publicznych pracodawcéw ma wieloletnie do§wiadcze-
nie w pracy urzedniczej. Swiadczy o tym wyodrebnienie w 38, sposrod 39 bada-
nych jednostek, grupy pracownikéw dtugotrwale zatrudnionych, przywigzanych
do pracy w urzedzie. Srednio grupa ta stanowila blisko 60% ogétu zatrudnio-
nych. Czesto wskazywano (18 odpowiedzi) na zwigzanie z urzedem z powodu
braku innych mozliwosci, gdyz w wielu srodowiskach lokalnych urzad gminy
to jedyny lub jeden z niewielu pracodawcow. Potwierdza to rozklad odpowiedzi
wedtug urzeddéw gmin (14 odpowiedzi) i miast (4). Zdecydowanie za najwazniej-
szg przyczyn¢ dtugotrwatego zatrudnienia uznano poczucie stabilizacji zawo-
dowej (33 odpowiedzi). Dos¢ czesto (16 odpowiedzi) zaznaczano emocjonalny
zwigzek z urzedem — 13 razy w urzgdach gminy, a 3 razy w urzedach miasta.
Respondenci podkreslali takze, ze dobra atmosfera pracy oraz Iek przed zmiang
to dosy¢ czeste przyczyny zainteresowania pracownikow samorzadowych dtu-
gotrwatym zatrudnieniem. W opiniach badanych zauwazono niewielki zwigzek
(8 odpowiedzi) wysokosci wynagrodzenia z dtugotrwatym zatrudnieniem.

Ustawowo okres$lone formy =zatrudnienia pracownikow samorzadowych
w Polsce zostaty okreslone w 1990 roku. Wowczas nie byly jeszcze znane i sto-
sowane koncepcje zarzadzania publicznego. W kontekscie zachodzgcych zmian
w otoczeniu organizacji publicznych, w tym przenikania do urzedéw zasad
wspotczesnego zarzadzania publicznego, przechodzenie od administrowania do
zarzadzania organizacjami publicznym oznacza zmiany w nast¢pujacych obsza-
rach: zespoty ludzkie, struktury organizacyjne i instrumenty zarzadzania.

Problematyka zmian form zatrudnienia obejmuje takze ich uelastycznianie.
Najszerzej rozumiane elastyczne formy zatrudnienia — EFZ (flexible forms of
employment) to wszystkie inne formy niz praca na petny etat, ktora Swiadczona
jest w typowych godzinach na podstawie umowy o prac¢ zawartej na czas nie-
okres$lony. Zaliczane sg tu formy zatrudnienia na elastyczny czas, zakres i miej-
sce wykonywania pracy, formy stosunku pracy inne niz typowa, w tym umowy
cywilno-prawne, nietypowe formy relacji pracownika z pracodawca.

Potrzeba wykorzystania elastycznych form pracy w sektorze publicznym jest
znacznie mniejsza niz w innych sektorach. Wystepuje przy tym zrdéznicowanie
wewnatrz tego sektora, co zwigzane jest z roznorodnoscig ustug publicznych.
W najmniejszym stopniu takie zapotrzebowanie istnieje w przypadku admini-
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stracji publicznej, a najwigksze, gdy ustugi publiczne sg $wiadczone w warun-
kach konkurencji, np. ustugi ochrony zdrowia.

Urzedy administracji samorzadowej moga korzysta¢ z walorow EFZ w ce-
lu doskonalenia wykorzystywania urzadzen i pomieszczen, czy okresowego
wydluzania czasu pracy w wyniku zwigkszonego zapotrzebowania na prace.
Przydatnos¢ elastycznych form zatrudnienia uwidacznia si¢ przede wszystkim
ze wzgledu na wewnetrzng odpowiedzialno$¢ urzedu. Jednostki administracji
publicznej bowiem sg zobowigzane by¢ dobrymi pracodawcami. Dlatego zna-
czenie moze mie¢ uwzglednienie potrzeb osobistych pracownika, ograniczenie
ucigzliwos$ci dojazdow do pracy, zmniejszenie tzw. szoku emerytalnego®.

W badaniach uwzgledniono nastgpujace EFZ: kontraktowanie pracy, umowa
na czas okreslony; praca tymczasowa, leasing pracowniczy, dzielenie pracy, re-
dukcja godzin, rotacja zatrudnienia, telepraca, praca na wezwanie’.

W urzedach sposrod elastycznych form zatrudnienia zdecydowanie preferuje
si¢ umowe na czas okreslony (32 odpowiedzi). W znacznie mniejszym stopniu
sg stosowane takie elastyczne formy zatrudnienia, jak kontraktowanie pracy,
praca tymczasowa, rotacja zatrudnienia, redukcja godzin, dzielenie pracy, praca
na wezwanie, leasing pracowniczy. Zainteresowanie w badanych urzgdach ela-
stycznymi formami jest zroznicowane (rys.l).

ZWIEKSZENIE ZAINTERESOWANIA
o f:2] formy stosowane obecnie
kontrakowanie pracy | 1M

formy, ktore warto stosowac
h 4

telepraca | w przysztosci

praca na wezwaniei& 3

leasing pracowniczyig 2
ZAINTERESOWANIE BEZ ZMIAN |
dzielenie pracy § :]
redukcja godzinig E

ZMNIEJSZENIE ZAINTERESOWANIA

umowa na czas okreslony

praca tymczasowa ks 9

rotacja zatrudnienia

Rysunek 1. Obecne i przewidywane zainteresowanie elastycznymi formami zatrudnienia w bada-
nych urzgdach

Zrédlo: badania wiasne 2007/2008.

¢ D. Bak-Grabowska, Elastyczny model zatrudnienia w administracji publicznej, ,,Wspotczesne
Zarzadzanie” 4/2008, s. 191-197.
7 Krynska 2007.
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Mozna stwierdzi¢, ze w badanych urzedach przewazato tradycyjne podejscie
do prowadzenia spraw publicznych, a to przenosito si¢ na wystepowanie niewiel-
kich zmian form zatrudnienia.

W $wietle koncepcji zarzadzania publicznego jednym z wazniejszych wy-
zwan stojacych przed wspotczesnymi organizacjami publicznymi jest ksztatto-
wanie wlasciwych relacji z ich otoczeniem.

Warunki, w ktérych wspotczesne organizacje realizujg cele, dla ktorych zo-
staly powotane, zmuszajg je do wchodzenia w relacje oparte zaréwno na konku-
rencji, jak i wspotdziataniu. Jednak w przypadku przedsi¢biorstw podstawowym
mechanizmem jest konkurencja, a wspotdziatanie jest podejmowane wtedy, gdy
uzupelnia, a nawet wzmacnia konkurencyjno$¢ organizacji biznesowych, sta-
nowigca warunek ich utrzymywania si¢ na rynku. Niekonkurencyjne przedsig-
biorstwa sa z rynku eliminowane. Natomiast dla relacji podmiotow sektoréw
publicznego i spolecznego z innymi organizacjami specyficzne jest wspotdzia-
tanie, pozwalajace na zwigkszanie mozliwosci swiadczenia ustug publicznych.
Zwickszanie jednak efektywnosci, do czego prowadzi mechanizm konkurencji,
ma duze znaczenie z uwagi na konieczno$¢ efektywniejszego wykorzystywania
srodkéw publicznych. Szczegblnie sprzyjajace warunki do wspodtdziatania wy-
stepuja w srodowisku lokalnym.

Z tego samego powodu uzasadnione jest rowniez konkurowanie w pewnym
stopniu, chociaz konkurencyjnos¢ organizacji publicznej nie jest warunkiem jej
istnienia. Specyfike relacji organizacji publicznych i wielu przypadkach orga-
nizacji pozarzagdowych z otoczeniem charakteryzuje ukierunkowanie na wspot-
dziatanie z innymi organizacjami.

zaangazowanie 32
odpowiedzialnosé stuzbowa [zt s Zad i s Zr s d AT T T T AT I AT I AT A7 08
UCZCWOSE 1 P s S o a0 07705 2T
kreatywnos¢ 23

niezawodnos$¢ Zamid s s r e st 20

2yczliwosé 12
lojainos¢ FZZZr 777777 9
punktualnosé Arseaiss 7

odpowiedzialnos¢ karna 4 1

Rysunek 2. Pozadane postawy i zachowania w badanych urzgdach

Zrédlo: badania wiasne 2007/2008.
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WYZSZA OCENA w UM

zaangazowanie

uczciwos$é

kreatywnos¢

lojalnos¢

punktualno$ce

WYZSZA OCENAw UG

odpowiedzialno$¢ stuzbowa [ImmmMmITImImI

niezawodnos¢

E] UG — urzedy gmin
36 [l UM — urzedy miast

zyczliwose

odpowiedzialno$¢ karna

Rysunek 3. Pozadane postawy i zachowania w badanych urzgdach miasta i urzedach gmin

Zrédto: badania wlasne 2007/2008.

Wspoéldziatanie, wychodzace poza granice organizacji, wymaga ksztat-
towania trwatych relacji z odbiorcami ustug publicznych, opartych prze-
de wszystkim na zewnetrznej i wewnetrznej odpowiedzialnosci publicznej
urzgdow oraz orientacji na klienta i obywatela. Z jednej strony sprzyjato
temu dlugotrwate zatrudnienie w urzedzie oraz dobor kadr kierowniczych
i pracownikow, ktorych cechuja takie postawy i zachowania, jak zaangazo-
wanie, uczciwo$¢ niezawodnos¢, kreatywnos¢, zyczliwose, lojalnos¢, punk-
tualno$¢. W mniejszym stopniu odpowiedzialnos¢ karna. Z drugiej, niewiel-
kie wykorzystywanie elastycznych form zatrudnienia. Z pozoru wystepuje
tu paradoks. Jednak sytuacja klaruje sie, gdy zamiast ogolnego spojrzenia
na zatrudnionych w urzedach samorzadowych, wyodrebnione zostang cztery
grupy pracownikéw: trzon zatrudnienia, pracownicy stali i pracownicy pery-
feryjni oraz zewnetrzni wspotpracownicy?.

Istotng barierg uelastyczniania form zatrudnienia jest ograniczone wdrazanie
do praktyki koncepcji zarzadzania publicznego. Drugg kwestig jest niedostatecz-
na liczba 0sob przygotowanych do zarzadzania w sektorze publicznym, bowiem
wiedza 1 umiejetnosci absolwentow kierunku administracja publiczna sg $cisle
powiazane z prawnymi aspektami funkcjonowania organizacji publicznych.
Natomiast absolwenci ekonomicznego kierunku zarzadzanie sg przede wszyst-
kim przygotowani do zarzadzania organizacjami tworzgcymi zysk.

8 Cyt. za: M. Gableta, Czlowiek i praca w zmieniajgcym si¢ Swiecie, Akademia Ekonomiczna,
Wroctaw 2003, s. 127-128; D. Bak-Grabowska, Gospodarowanie potencjatem ludzkim w urzedach
samorzqdu terytorialnego, Akademia Ekonomiczna, Wroctaw 2007 (praca doktorska), s. 192—-197.
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Kierunki doskonalenia form zatrudnienia w sektorze publicznym nalezy od-
nosi¢ do urzednikéw samorzadowych tworzacych trzon zatrudnienia. Istnieja
opinie, ze likwidacja mianowania jest niewlasciwa, gdyz niezbg¢dne jest nadanie
tej wlasnie formie znacznie wigkszego niz poprzednio znaczenia, gdyz wiaze si¢
ona z przeprowadzaniem post¢gpowania kwalifikacyjnego, gwarantujgcego dobor
pracownikow z odpowiednig wiedza, umiejetno$ciami i wartosciami’. Forma
mianowania wydawala si¢ najbardziej wtasciwa w przypadku zatrudniania ka-
dry kierowniczej (poza naczelnym kierownictwem pochodzacym z wyboru) oraz
pracownikow zatrudnionych na samodzielnych stanowiskach. Na tych bowiem
stanowiskach duze znaczenie ma zwigkszenie autonomii i uniezaleznienia od
naciskow politycznych, czestych zwlaszcza w przypadku przyjmowania strate-
gii podziatu tupow. Jednak brak szczegélnego zainteresowania zatrudnianiem na
podstawie mianowania powoduje, ze wprowadzona ostatnio regulacja nie wpro-
wadza w tym zakresie duzych zmian. I chociaz badacze wciaz podkreslajg wa-
lory mianowania, to jednak mozna przyjac, ze nowe regulacje ustawowe dadza
mozliwo$¢ uksztalttowania zasobow kadrowych na wtasciwym poziomie.

Zgodnie z koncepcjami wspodtczesnego zarzadzania publicznego wazna jest
nie tylko skuteczno$¢ dzialan podejmowanych w urzegdzie, ale takze ich eko-
nomicznos$¢. Z perspektywy zmiany form zatrudnienia korzystne wydaje si¢
ograniczanie liczby statych pracownikéw zatrudnionych na czas nieokreslo-
ny przy jednoczesnym zwigkszaniu zatrudnienia pracownikéw nietworzacych
trzonu urzedu. Zapotrzebowanie bowiem na ich prace cechuje pewien stopien
sezonowos$ci. Réwniez pewne znaczenie moze mie¢ wydzielanie na zewnatrz
niektorych funkcji. Stusznie przy tym podkresla si¢ potrzebe kazdorazowego
prowadzenia analizy optacalnosci tego wydzielenia ze zwroceniem uwagi na
nastepujace kwestie: zakres ustug bedacych przedmiotem umowy outsourcin-
gowej lub kontraktowej; analiza kosztow ustugi; analiza kosztow wynikajacych
z zawarcia umowy; okreslenie zagrozen ewentualnych zagrozen ze szczegdlnym
potozeniem nacisku na koszty spoteczne; ustalenie warunkow gwarancji prawid-
towego wykonania zadan i warunkéw wspotpracy pomiedzy stronami; okresle-
nie niezbednych zasobow materialnych i miejsca realizacji umowy'.

Uwagi koncowe

Przeprowadzone rozwazania potwierdzaja wystepowanie tendencji do tradycyj-
nego zarzadzania zasobami ludzkimi w urzgdach administracji samorzadowe;j.
Ma to bezposredni zwiagzek z relatywnie niewielkim zaawansowaniem wdra-
zania koncepcji zarzadzania publicznego w administracji publicznej w Polsce.
Mimo to z praktycznego punktu widzenia wazne jest, by urzedy miast i gmin

> D. Bak-Grabowska, Elastyczny model...
10" Gableta, Bak 2003: 91-95.
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w wiekszym stopniu dostosowywaty si¢ do zmian w otoczeniu. W szczegolnosci
dotyczy to oczekiwan obywateli oraz zmian na rynku pracy.

Reasumujac, nalezy podkresli¢, ze formy zatrudniania powinny by¢ dostoso-
wywane do zmieniajacych si¢ potrzeb urzedéw w zwigzku z ukierunkowaniem
dzialan na doskonalenie jakos$ci oferowanych ustug publicznych oraz z koniecz-
noscig uwzgledniania w praktyce zarzadzania urz¢dami polityk publicznych
Unii Europejskie;.
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