niezaleznie od zastosowanej techniki reprodukgji (drukarskiej, totograficznej, komputerowej i in.),
wymaga pisemnej zgody Wydawcy.

Wdrazanie zmian w administracji samorzadouwej:
deficyty uczestnictwa pracowniczego

Usrzedy administracji publicznej znajduja si¢ obecnie w fazie przeobrazen, zorien-
towanych gltéwnie na poprawe efektywnosci i jakosci realizowania ich spoleczne;j
misji. Proces wdrazania zmian w urzedach administracji publicznej napotyka na
wiele specyficznych dla tego sektora barier, w wigkszosci o charakterze spotecz-
nym 1 kulturowym. W znacznym stopniu sytuuja si¢ one na poziomie cech men-
talno-kompetencyjnych zasobow ludzkich tych instytucji. W artykule przedsta-

wiono wyniki badania przeprowadzonego w jednym z urzedéw administracji
samorzadowej, ktorego zarzad przystapil do wdrozenia nowego rozwiazania we-
whnatrzorganizacyjnego. W konkluzji artykutu stwierdzono, ze istotna dysfunkcja
procesu implementacyjnego bylo niemal catkowite pominiecie pracownikéw jed-
nostki jako interesariusza zmiany.

Stowa kluczowe: ZZI. w administracji publicznej (HRM in public administration), zmiana organizacyjna
(organizational change), batiery spolteczne implementaciji zmian (social barriers to change implementation)

Wstep

Zmiany biurokratycznego zarzadzania w urzedach administracji samorzadowej s nieu-
chronne. Pociagajq za soba koniecznos$¢ innego, bardziej upodmiotowionego trak-
towania wszystkich interesariuszy administracji publicznej, wérdd ktérych urzednicy
1 kadra kierownicza odgrywaja istotna role. Od stopnia ich wiaczenia w proces zmian
zalezy jakos¢ tych przeobrazen oraz osiagnigte efekty. Jak wszelkie zmiany, takze 1 te
wiazq si¢ z wystgpowaniem barier, sposréd nich bariery o charakterze spotecznym,
maja kluczowe znaczenie dla skutecznosci catego procesu. Celem artykutu jest przed-
stawienie spolecznych wyznacznikéw 1 barier zmian organizacyjnych wdrazanych
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w administracji publicznej na podstawie doniesieni literaturowych oraz badania prze-
prowadzonego w urzedzie samorzadu terytorialnego jednego z polskich miast. Nie-
docenianie partycypacji pracowniczej w procesie zmian w administracji publicznej
moze opdznié przejécie od silnie zbiurokratyzowanego modelu zarzadzania w kie-
runku nowoczesnych modeli, takich jak New Public Management.

Modelowe opcje zarzadzania w urzedach administracji publicznej

Od poczatku lat 90. ub. wieku, a tym bardziej w pierwszej dekadzie biezacego stule-
cia odnotowuje si¢ dynamiczny wzrost spotecznych wymagan zwigzanych z jako$cia
ustug §wiadczonych przez instytucje administracji publicznej!, w tym przez urzedy
samorzadu terytorialnego. Wyrazicie zatem buduje si¢ w spoteczedstwie $wiado-
mo$¢ stuzebnej misji, jaka instytucje te maja do spelnienia: jest to, méwiac ogodlnie,
kreowanie wartosci na rzecz lokalnych spotecznosci oraz przyczynianie si¢ do roz-
wiazywania ich istotnych probleméw.

Instytucje administracji publicznej, tak jak catego sektora publicznego, charakte-
ryzuja si¢ wyrazna specyfika, odrdzniajac je od organizacji biznesowych: nie podlegaja
one prawom konkurencji rynkowej (brak jest zatem obiektywnych mechanizméw wy-
muszajacych dazenie do redukowania kosztow dzialalnosci oraz zwigkszania efek-
tywnosci dzialania), cele instytucji publicznych sa trudno mierzalne, ekonomiczne
podstawy funkcjonowania nie zaleza od efektow dziatalnosci, lecz od stanu finan-
sé6w publicznych, znaczna czgsé realizowanych ustug ma charakter niedochodowy,
lecz ze wzgledu na potrzeby spoleczne musi byé wykonywana [Buchacz, Wysocki,
2008, s. 190].

Wiodaca wartoscig realizowana w ramach tradycyjnego, biurokratycznego modelu
administrowania urzedem jest przestrzeganie sformalizowanych regul i procedur dzia-
tania. Ponadto model ten charakteryzuje si¢ zhierarchizowaniem stanowisk w orga-
nizacji, idacym w parze z jasnym podziatem rél, Scista kontrola budzetows oraz sta-
wianiem raczej na reaktywnos¢ urzedniczego dziatania.

Model biurokratycznego administrowania ust¢puje miejsca (cho¢ w aktualnych
realiach polskich jest to dzialanie bardziej postulatywne niz praktyczne, ale i w tym

1 Zatrudnienie w administracji publicznej i obronie narodowej, obowiazkowych zabezpieczeniach
spolecznych stanowilo jedna piata ogétu zatrudnionych w sektorze publicznym na koniec wrzesnia
2012 r. — wg danych GUS [2012, s. 23-24].

HRM(ZZL)_2-2013_Bohdziewicz_P_Urbaniak_B_51-66



Wdrazanie zmian w administracji... 53

zakresie nastgpuja zmiany?) innemu podejsciu do zarzadzania, nawigzujacemu do
koncepcji tzw. nowego zarzadzania publicznego (New Public Management — NPM).
Jest to ujecie wywodzace si¢ z praktyki zarzadzania typowej dla organizacji bizneso-
wych. W mysl zatozed NPM, sensem funkcjonowania organizacji publicznej (takze
urzedu samorzadu terytorialnego) jest skuteczne i efektywne realizowanie celow wy-
nikajacych z przyjetej spolecznej misji. Ocenie (w znaczeniu przedmiotowym i eko-
nomicznym) podlegaja zatem odnotowywane na tym polu wyniki. Dla ich osiagania
niezbedne sa nie tylko wysokie kompetencje merytoryczne na wszystkich poziomach
funkcjonowania urzedu, ale takze cheé (I mozliwosci) podejmowania przedsigbior-
czych decyzji i dziatan, zwlaszcza na stanowiskach kierowniczych. Dzialania te, za-
leznie od swojej specyfiki, powinny charakteryzowaé si¢ reaktywnoscia (specyfika
operatywna) oraz proaktywnoscia (specyfika strategiczna). Istote modelu NPM [Har-
low, 2000] streszcza formuta 3 X M: efektywno$¢ (efectiveness), skutecznosé (efficiency),
gospodarno$¢ (economy). Na poziomie bardziej zoperacjonalizowanym w ramach mi-
sji urzedu eksponowane jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb spotecznosci lokalne;j
oraz zatatwianie spraw indywidualnych oséb w sposéb profesjonalny, rzetelny, sku-
teczny 1 z respektowaniem zasad kultury obstugi, w trybie i terminach okreslonych
przepisami prawa, przy gospodarnym wykorzystaniu $rodkow znajdujacych sie
w dyspozycji administracji samorzadowej. Efektywna realizacja tak nakreslonej misji
wymaga podejmowania dzialafi ukierunkowanych z jednej strony na budowanie
portfela kompetencji urzednikéw, umozliwiajacego sprawne realizowanie funkcji in-
stytucji (zwlaszcza poprzez prowadzenie wlasciwej polityki zatrudnienia oraz szko-
lenia dostosowujace poziom wiedzy i umiejgtnosci urzednikow do wymogdw wyni-
kajacych z obowiazujacych przepiséw i z oczekiwan interesantéw), z drugiej za$ na
ciagle doskonalenie funkcjonowania urzedu (sprawno$é rozwiazan organizacyjnych,
przeplywu informacji oraz mechanizméw kontroli i oceny realizacji zadan). W takim
ujeciu misja urzedu stanowi zapis intencji dziatania wladz lokalnych, a wigzka okre-
slonych w niej celéw decyduje o tym, ktére dziatania maja charakter priorytetowy.

2 Wiele dzialan z zakresu modernizacji zarzadzania jednostkami administracji samorzadowej, w tym
w obszarze ZZL, podejmowanych jest przez Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji w ramach PO KI;
wsréd wielu dokumentéw m.in. opublikowano w grudniu 2012 r. raport ,,Jak doskonala si¢ samorzady”,
w ktérym przedstawiono oceng projektéw konkursowych realizowanych w poddziataniu 5.2.1.; z kolei
opracowanie wsparcia dla nowoczesnych standardéw zarzadzania zasobami ludzkimi przewiduje sig
w ramach projektu ,,Systemowe wsparcie proceséw zarzadzania w JST”, ktérego realizacje Departa-
ment Wspélpracy z JST w MAC wskazuje na I kw. 2013 — por. na stronie MAC [http://mac.gov.pl/
wyniki-wyszukiwania/?q=zatz%C4%85dzanie+zasobami+ludzkimil.
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Najwazniejsze dusfunkcje administracji publicznej
jako postulowane obszary zmian

Organizacje publiczne charakteryzuja si¢ typowymi dla nich dysfunkcjami, prowa-
dzacymi w konsekwencji do obnizenia jakosci $wiadczonych przez nie ustug. Na pod-
stawie badai 1 obserwacji funkcjonowania organizacji publicznych w krajach zachod-
nioeuropejskich sformutowano uniwersalny model siedmiu podstawowych domen
dysfunkcjonujacych proces realizowania ich spolecznej misji wraz z najwazniejszymi
kierunkami dziatan sanacyjnych [Broniewska, 2007, tab. 1]. Przyczyny modelowych
dysfunkcji lokuja sig, jak widaé, gtéwnie w trzech obszarach. Sa to mianowicie: defi-
cyty postaw faktycznego utozsamiania si¢ kadry zarzadzajacej i wykonawczej ze spo-
teczng misja organizacii, deficyty ,,stuchu spolecznego”, w tym zwlaszcza umiejet-
nosci ,,czytania” sygnaléw plynacych z otoczenia o potrzebach i oczekiwaniach
lokalnej spotecznosci, i wreszcie deficyty umiejetnosci komunikacyjnych i koopera-
cyjnych, zaréwno w odniesieniu do relacji wewnatrzorganizacyjnych, jak i ukierun-

kowanych zewnetrznie.

Tabela 1. Model luk percepcyjnych w swiadczeniu ustug publicznych jako klucz

identyfikacyjny dysfunkcji w tym obszarze

Lp. | Problem Przyczyna (dysfunkcja) Kierunki redukowania
dysfunkcji
1. Percepcja oczekiwan Brak rozeznania struktury po- Badania spoleczne, konsultacje,
klientowskich przez trzeb klientéw w zakresie ustug marketing partnerski,
kadre zarzadzajaca publicznych tworzenie oferty na podstawie
wynikéw badania
2. Specyfikacja jakosci Brak trafnego przelozenia wie- Projektowanie oferty ustug
ustug (budowanie dzy nt. oczekiwan klientéw na
oferty, okredlenie wlasciwie skonstruowana oferte
standardow jakosci) ustug
3. Praktyka dostarczania | Wytyczne i normy dotyczace Zarzadzanie zasobami ludzkimi,
ustug dostarczania ustug nie sq w szkolenia i rozwdj, wdrozenie
praktyce przestrzegane systeméw jakosci
4. Komunikacja ze- Faktyczne oczekiwania klientéw | Public relations, wielo§¢ kanaléw
whnetrzna rozmijaja si¢ z ustugami prak- komunikacyjnych, pozyskiwanie
tycznie dostarczanymi informacji zwrotnej
5. Ustlugi oczekiwane Stan dyssatysfakcji klienta wyni- | Dazenie do zrozumienia ocze-
przez klientéw kajacy z réznicy miedzy ustuga kiwan klientéw, pozyskiwanie
oczekiwana a faktycznie otrzy- informacji zwrotnej, w miare
mana mozliwosci odpowiadanie na
oczekiwania klientdw
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Lp. | Problem Przyczyna (dysfunkcja) Kierunki redukowania
dysfunkcji
6. Komunikacja Brak reagowania organizacji na Zarzadzanie zasobami ludzkimi,
wewnetrzna sygnaly pochodzace od pracow- | komunikacja miedzy stanowi-
nikéw pierwszej linii na temat skami i dziatami

reagowania klientéw na dostar-

czane im ustugi publiczne

7. Percepcja ustugi Interpretowanie misji/ ustugi Zarzadzanie zasobami ludzkimi,
przez pracownikéw przez pracownikéw pierwszej szkolenie i rozwdj
pierwszej linii linii, faktyczna jakos¢ ich dziala-

nia jako realizatoréw ustugi

Zrédto: Gaster, Squires, 2003, s. 82; Broniewska, 2007, s. 266

Do podobnych konkluzji dochodza takze inni autorzy [Buchacz, Wysocki, 2008,
s. 205], stwierdzajac, ze najczesciej wystepujacymi dysfunkcjami polskich urzedow
administracji publicznej jest niedostateczna komunikacja wewnetrzna oraz zwiazana
z nig nieefektywna koordynacja dzialan pomiedzy réznymi wydziatami i biurami.
Dysfunkcje te stanowiq konsekwencje sztywnego podziatu urzedu na substruktury
organizacyjne, ze wspolpracg miedzy nimi wymuszana mechanizmami biurokratycz-
nymi, a nie obiektywna potrzeba racjonalnego wspétdziatania

Powyzsze konstatacje warto uzupetni¢ niektérymi wynikami badania przepro-
wadzonego w 2009 r. na ogélnopolskiej reprezentatywnej probie organizacji admini-
stracji samorzadowych [Urbaniak, Bohdziewicz, 2009]. Ukazuja one, w jakim stopniu
sposoby zarzadzania tymi instytucjami wpisuja si¢ w model NPM oraz gdzie sytuuja
si¢ najwazniejsze dla nich obszary dysfunkcji. Okazuje sig, ze okoto 75% badanych
urzedéw zdotalo wypracowaé strategic rozwoju lokalnego, ale wigkszos$¢ z nich nie
potrafita dokonywacé rzetelnej, parametrycznej oceny jej realizacji. Az 90% urzedéw
nie monitorowalo efektywnosci §wiadczonych przez siebie ustug albo czynito to
powierzchownie 1 dalece niewystarczajaco. Badania satystakcji klientow ze §wiadczo-
nych uslug prowadzito zaledwie okoto 40% urzedéw i najczesciej czynito to niere-
gularnie. Mniej wigcej tyle samo jednostek (okoto 40%) takich badan nie prowadzito
w ogole i nie planowalo podejmowaé ich w przysztosci. Z przeprowadzonych badan
wynika, Zze niemal regulq jest to, iz badane urzedy $wiadczyly uslugi publiczne
w sposéb mato uporzadkowany, bez oparcia takich dziatan na wezeéniej sporzadzo-
nych planach. Stosunkowo najcz¢sciej, choc 1 tak rzadko (okoto 15% badanych jed-
nostek), sporzadzaly one katalogi $§wiadczonych przez siebie ustug publicznych, na-
tomiast tylko sporadycznie konstruowaly wieloletnie plany ich dostarczania oraz
plany operacyjne, a takze plany rozszerzenia oferty ustugowej. Sporo dysfunkcji sy-
tuowalo si¢ takze w obszarze zarzadzania przez urzad wlasnymi zasobami ludzkimi.
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W okoto 30% tych jednostek szkolenia pracownicze nie byly oparte na diagnozach
potrzeb instytucjonalnych, ale na przestankach innego rodzaju. Zaledwie potowa
badanych urzedéw prowadzita ocene efektywnosci szkolen, ale gldéwnie poprzez
rozmowe z pracownikiem, ktéry w nich uczestniczyl (poziom indywidualnej satys-
fakcji z odbytego szkolenia), natomiast nader rzadko dokonywano takiej oceny po-
przez badanie zmian zachodzacych w sferze indywidualnej efektywnosci pracy.

Dane pozyskane w badaniu §wiadcza o tym, ze w niemal polowie urzedéw ad-
ministracji samorzadowej nie wystepuje badz stabo rysuje si¢ autentyczna orientacja
na realne zaspokajanie potrzeb mieszkaficéw, natomiast w znacznej mierze utrzymu-
je si¢ wsrdd nich nastawienie biurokratyczne (priorytet orientacji na zgodnosé z obo-
wigzujacymi przepisami). Deficyt w zakresie orientacji na zaspokojenie potrzeb
1 oczekiwan interesantéw najprawdopodobniej stanowi przejaw charakterystycznej
dla tych jednostek kultury organizacyjnej. Jest to takze rezultat przyzwyczajenia cze¢-
$ci ich kadry do pozostawania w kregu dziatan i rozwigzan rutynowych, a by¢ moze
réwniez niewlasciwie uksztaltowanego pojmowania przez nig misji jednostek samo-
rzadowych we wspblczesnym otoczeniu spolecznym.

Przedstawione wyzej diagnozy wyraznie wskazuja na potrzebe wprowadzania
zmian w funkcjonowaniu urzedéw administracji samorzadowej, a takze wyznaczaja
ich ukierunkowanie. Zmiany te powinny by¢ implementowane przede wszystkim
w obszarze relacji urzad — lokalne otoczenie spoleczne, z polozeniem szczegblnego
akcentu na ich proaktywne aspekty. Innym waznym obszarem zmian powinna by¢
wigksza niz obecnie racjonalizacja dziatalno$ci urzedéw (w szczegélnosci w wymia-
rze ekonomicznym), a takze wewnetrzna kooperacja pomiedzy strukturalnymi ogni-
wami tych instytucji (konieczno$¢ przetamywania ciagle jeszcze silnych inercji biuro-
kratycznych). Postulowane zmiany wymagaja odmiennego sposobu postrzegania kadr
urzedow administracji samorzadowej — przede wszystkim jako zasobu, ktory po-
przez swa jako$¢ kompetencyjna przyczynia si¢ do realizacji spotecznej misji urzedu.
Jednoczesnie dbatos¢ o aspekt ekonomiczny przemian organizacyjnych wymaga, aby
zarzadzaé tym zasobem efektywnie — ksztaltowad jego liczebnos¢ i jakos$é, nie stro-
niac takze od outsourcingu.

Instytucje publiczne czgstokro¢ charakteryzuja si¢ kultura typu biurokratycznego,
z scentralizowanym procesem podejmowania decyzji, bez pozostawiania wigkszych
przestrzeni dla partycypacji pracownikow w tym zakresie [Szaban, 2011, s. 58 i nast.],
oraz z silnie sformalizowanym ukladem funkciji i rél organizacyjnych. W takich warun-
kach préby wprowadzania zmian napotykaja na istotne bariery w obszarze funkcji HR,
a takze na batiery zwiazane z percepcja 1 interpretacja nowych rél organizacyjnych
oraz koniecznoscia budowania nowej tozsamosci przez pracownikéw, bedace w znacznej
mierze deficytem ich mozliwosci partycypacyjnych [Josserand 1 wsp., 2000].
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Praktyka wprowadzania zmiany organizacyjnej dostarcza przekonujacych argu-
mentow o istotnej wartoéci partycypowania pracownikéw w procesie konceptualiza-
¢ji zmiany oraz jej implementowania [Kurtyka, Roth, 2010, s. 19-25]. Poziom korzysci
z podejscia bazujacego na wewnetrznej mobilizacji zespotu pracowniczego i party-
cypowaniu w planowaniu zmiany organizacyjnej zalezy jednak od autentycznosci te-
go zaangazowania oraz od mozliwosci kontrolowania przez pracownikéw faktycz-
nych rezultatow ich uczestnictwa. Manipulowanie zaangazowaniem i motywacja
pracownikéw przez kierownictwo w celu zwigkszenia efektéw ich pracy prowadzi do
cynizmu pracownikéw, ktérego jednym z podstawowych skutkéw jest nasilenie opo-
ru wobec prowadzonych zmian [Laciak, 2010, s. 33, 35].

Podejscie partycypacyjne we wprowadzaniu zmian moze okazac si¢ nieefektywne
w organizacji silnie zrutynizowanej i zbiurokratyzowanej, w ktérej pracownicy nie
uswiadamiajg sobie potrzeby zmiany [Kurtyka, Roth, 2010, s. 21].

Skuteczno$¢ zmiany organizacyjnej pozostaje w polu zainteresowan interesariu-
szy organizacji 1 takze dotyczy organizacji w obszarze administracji publicznej. Dla
pracownikéw oznacza to przede wszystkim dazenie do zachowania miejsc pracy
(moze temu zagrozi¢ np. outsourcing pewnych funkcji), zwickszenie satysfakcji z efek-
tywniejszego realizowania spolecznej misji urzedu, zwickszenie poczucia przydatno-
$ci organizacyjnej, wzrost osobistego prestizu itp.

Uwagi powyzsze warto zamknac celnym spostrzezeniem P.F. Druckera [1992,
s. 191], Zze organizacjom publicznym przedsiebiorczo$¢ 1 innowacje sa tak samo po-
trzebne, jak i organizacjom biznesowym, a nawet jeszcze bardziej. Jest im jednak
o wiele trudniej wprowadza¢ zmiany w poréwnaniu z silnie nawet zbiurokratyzowa-
nym przedsi¢biorstwem, a to gtéwnie z powodu braku proaktywnych postaw mene-
dzerskich wéréd kadr nimi zarzadzajacych (jezeli dochodzi do zmian w tych instytu-
cjach, to w praktyce sq one najczesciej narzucane im przez decyzje badz okolicznosci

zewnetrzne).

Bariery we wdrazaniu zmian w urzedach administracji publicznej

Procesy planowania i wdrazania zmian organizacyjnych, niezaleznie od charakteru
organizacii i profilu jej dzialalnosci, rzadko przebiegaja bezproblemowo. Czgstokro¢
z powodu wystepujacych na tym polu barier i trudnosci zwiazanych z ich pokonywa-
niem efekty zmiany organizacyjnej okazuja si¢ mniejsze od spodziewanych, a koszty
ich osiagnigcia z reguly wigcksze niz planowano. Wsréd barier procesu wdrozeniowe-
go zmian mozna wyrdzni¢ [Zakrzewska-Bielawska, 2005, s. 61]:
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m bariery zasobowe zwiazane z deficytem niezbednych $rodkéw; czesto sq to bariery
ckonomiczne limitujace skale inwestycji, ktére organizacja moze poczyni¢ w zwiazku
7 zamierzong zmiang;
m bariery spoleczne zwiazane z postawami niecheci, sprzeciwu i oporu wobec idei
zmiany lub przyjetej Sciezki implementacyjnej, ksztaltujacymi si¢ w nastgpstwie in-
tensyfikowania si¢ postaw legkowych oraz obaw o pogorszenie indywidualnych sytua-
cji pracowniczych;
m bariery inercji innowacyjnej, wyrazajace si¢ w poczuciu braku potrzeby wprowadze-
nia zmiany i preferowaniu dotychczasowych rozwiazan jako wystarczajaco efektyw-
nych; bariery te maja wyrazny charakter ograniczed kognitywnych, zwlaszcza w odnie-
sieniu do kadry kierowniczej réznych poziomoéw zarzadzania, 1 stanowia z reguly
skutek braku nalezytej wiedzy badz informacyjnej autoseparacji [Mezias 1 wsp., 2001];
B bariery inercji strukturalnej zwiazane z postrzeganiem koncepcji zmiany przez pry-
zmat wlasnego usytuowania organizacyjnego i jej interpretowaniem jako swoistej
miedzygrupowej gry intereséw, a takze z kotwiczeniem mySlenia przez ,,utopione
koszty” (czyli juz wczesniej poniesione w zwigzku z rozwigzywaniem jakich$ pro-
bleméw) oraz przez rézne pozytywnie zweryfikowane dotychczasowe rozwiazania.
Coraz czgsciej urzedy prébuja, w celu zwigkszenia efektywnosci swojego funkcjo-
nowania, przyjmowac i adaptowac na swoj uzytek te rozwiazania, ktére pozytywnie
zweryfikowaly si¢ w organizacjach biznesowych. Wyraznie zaznaczajq si¢ jednak spe-
cyticzne dla tych jednostek bariery utrudniajace przygotowywanie i wdrazanie zmian.
Mozna tu za F. Ostroffem [2011/2012] wymieni¢ nastepujace ich rodzaje:
W bariera deficytu kompetencji merytorycznych na najwyzszych poziomach zarza-
dzania urzedem: stanowiska te sq obsadzane z bezposredniego lub posredniego ,,na-
dania politycznego”, czesto na podstawie réznych kryteriéw pozamerytorycznych;
m bariera braku nalezytego zmotywowania wyzszej kadry zarzadzajacej organizacja
do podejmowania ryzyka zwiazanego z przeprowadzeniem zmian na skutek jej ka-
dencyjnosci, a takze z powodu wystepujacych zmian klimatu politycznego;
B bariera sztywnosci organizacyjnej: mala podatno$¢ organizacji administracji publicz-
nej na zmiany jest spowodowana przez obowiazujace w nich odgérne (zewnetrzne) re-
gulacje formalne, co do$§¢ skutecznie prowadzi do tlumienia inicjatyw innowacyjnych
na réznych poziomach ich funkcjonowania;
W bariera ,,sparalizowania” kadry zarzadzajacej instytucja $wiadomoscia swoistej asyme-
trii w zakresie odgérnego oceniania funkcjonowania jednostki (reguta znacznie wigk-
szych odgornych restrykcji za zaniedbania 1 bledy niz wyrdznien 1 nagréod za ewentu-
alne dokonania);
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B bariera medialnego recenzowania dziatalnosci instytucii, w tym takze ewentualnych
wprowadzanych w nich zmian; zasady demokracji zycia spotecznego powoduja, ze
jednostki administracyjne, a takze ich kadry zarzadzajace permanentnie dzialaja w wa-
runkach ,,podniesionej kurtyny informacyjnej”, do czego walnie przyczyniaja si¢ wspdl-
czesne media; fakt ten sprawia, ze wszelkie podejmowane przez te jednostki inicjaty-
wy, w tym takze ewentualnie wprowadzane zmiany, moga by¢ za posrednictwem
mediéw szeroko przedstawiane opinii publicznej 1 niemal w kazdym wypadku moga
spotkac si¢ z dezaprobata jakich$ grup;

W bariera negatywnych doswiadczent pracownikow wykonawczych zwigzanych z weze-
$niejszym ich uczestniczeniem w réznego rodzaju pseudozmianach o charakterze ak-
cyjnym.

Umiejetno$¢ wdrazania zmian w polskich urzedach administracji publicznej nie
nalezy do mocnych kompetencii ich kadr kierowniczych. Badania przeprowadzone
w latach 2010-2011 wéréd pracownikéw dolnoslaskich urzedow pokazaly, ze spo-
s6b wprowadzania zmian organizacyjnych budzi u nich najwicksze niezadowolenie
[Keplinger i wsp., 2012, s. 31]. Krytyczne opinie dotyczyly najczesciej braku jasnego
programu zarzadzania zmiang oraz praktyki zaskakiwania pracownikéw odgorna de-
cyzjq o wprowadzaniu zmiany (z poniechaniem wyprzedzajacej informacji o zakresie,
formie i czasie wdrazania zmiany oraz z pozbawieniem pracownikéw mozliwosci
partycypowania zaréwno w procesie jej konceptualizacii, jak 1 planowania $ciezki im-
plementacyjnej).

Podstawouwe zasady skutecznego widrazania zmian w JST

W procesie projektowania i wdrazania zmian organizacyjnych istotna wage maja spo-
teczne aspekty implementacyjne procesu zmiany organizacyjnej [Battilana 1 wsp., 2010],
a'w szczegolnosci:

m u$wiadamianie pracownikom koniecznosci podjgcia zmiany,

m mobilizowanie pracownikéw do zaakceptowania zmiany,

m rzetelna ocena efektéw wdrozenia zaprojektowanej zmiany.

Efektywnos¢ wdrazanych zmian organizacyjnych coraz bardziej uzalezniona jest od
aktywnego zaangazowania w jej realizacje wszystkich pracownikéw. Zmiana okazuje si¢
skuteczna 1 przyniesie trwale efekty tylko pod warunkiem, ze si¢gnie gleboko, bo az do
poziomu indywidualnych postaw i zachowan pracowniczych [Whelan-Berry i wsp., 2003].

Proces wdrazania zmian w organizacjach sektora publicznego powinien respek-
towac nastepujace zasady [Ostroff, 2011/2012]:

m zmiana powinna bezposrednio lub posrednio przyczyniaé si¢ do sprawniejszego
badz lepszego pod wzgledem jakosci wypelniania przez organizacje jej spolecznej misji;
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m do idei zmiany nalezy trwale zjedna¢ najwazniejszych interesariuszy, ktérych z re-
guly jest wigcej niz w organizacjach biznesowych;

B nalezy utworzy¢ precyzyjny plan procesu zmiany organizacyjnej (,,mapa drogowa
zmiany”), w ktérej wyraznie powinny by¢ okreslone cel i priorytety zmian oraz pro-
gram wdrazania zmiany;

m plan procesu zmiany organizacyjnej powinien powstaé¢ przy udziale réznego ro-
dzaju interesariuszy; z pewnoscig pracownicy szeregowl powinni by¢ objeci procedu-
rami partycypacyjnymi,

m nalezy orientowac si¢ na kompleksows przebudowe organizacji publicznej, bowiem
warunkiem uzyskania wysokiej efektywnosci w realizowaniu jej misji jest zharmonizo-
wanie wielu czynnikéw: struktur organizacyjnych, proceséw podstawowych 1 wspoma-
gajacych, infrastruktury technicznej, zasobéw ludzkich, przywodztwa itp.;

B kierownicy powinni w wigkszym stopniu staé si¢ przedsigbiorczymi liderami niz biu-
rokratami, co niewatpliwie w praktyce rodzi dla nich wiele trudnych dylematéw.

Oczekiwania pracownikéw w zwigzku z planowana
zmiang organizacyjng w urzedzie miasta Z.

Jednostki samorzadu terytorialnego réznego szczebla wchodza w okres przemian or-
ganizacyjnych, dostosowujacych ich struktury do potrzeb petnionych funkeji i zadan
na rzecz spolecznosci lokalnych. Taka jednostka jest urzad miasta powiatowego Z.,
liczacego ponizej stu tysigcy mieszkaficéw. Nowe wiladze samorzadowe postanowily
przeprowadzi¢ zmiany organizacyjne, ktoére obejmuja dyspersje wybranych aktywno-
$cl poza granice organizacji. Tym samym planowane zmiany organizacyjne maja cha-
rakter zewnetrznej restrukturyzacji zintegrowanej z restrukturyzacja relacji wewnetrz-
nych. Zmiany obejmuja ousonrcing 1 kontraktowanie ustug w zwiazku z przewidywana
pewna realokacja zadan, funkcji oraz jednostek organizacyjnych poza struktury urze-
du miasta. Niosa wi¢c konsekwencje dla dotychczasowej organizacji pracy oraz dla
zatrudnionych w urzedzie ludzi. Na catosé¢ dokonujacych si¢ zmian restrukturyzacyj-
nych mozna spojrze¢ od strony wydluzajacego si¢ tadcucha wartosci, obejmujacego
wszystkich aktoréw uczestniczacych w jego tworzeniu, coraz cz¢sciej dotyczacego
takze sektora ustug publicznych [Flecker, Meil, 2010, s. 681]. W omawianym przy-

3 Od 1 lipca 2013 r. maja wej$¢ zmiany polegajace na utworzeniu centréw ustug wspolnych dzialaja-
cych w ramach urzedéw wojewddzkich; beda to instytucje wykonujace zadania dla kilku jednostek ad-
ministracji z zakresu ustug administracyjno-logistycznych w urzedach podleglych wojewodom. Nalezy
oczekiwad, ze ten trend obejmie takZze administracje samorzadowa.
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padku, tanicuch warto$ci obejmuje oprécz wspomnianego urzedu takze inne instytu-
cje 1 podmioty gospodarcze, a przede wszystkim mieszkadcéw miasta Z. Na ogdl
mniej miejsca zajmuja badania dotyczace zmian organizacji pracy i zatrudnienia we-
wnatrz organizacji bedacej gléwnym ogniwem wspomnianego tafdicucha wartodci
[Smith i wsp., 2002, s. 47]. Z uwagi na tematyke artykutu zrezygnowano z analiz pro-
cesu zmian organizacyjnych w urzedzie miasta Z., ograniczajac si¢ jedynie do przed-
stawienia oczekiwan pracownikéw w okresie poprzedzajacym implementacje zatozo-
nych zmian. Pracownicy szeregowi i kadra kierownicza liczyli si¢ z wprowadzeniem
blizej niezdefiniowanych zmian, poniewaz nastapita wymiana wladz samorzadowych
w miescie. W takiej sytuacji, jak pokazuje to praktyka, dochodzi najczesciej do prze-
obrazen strukturalnych, ktérych konsekwencja s zmiany personalne.

Badania przeprowadzono w drugim poétroczu 2011 r. Ich celem bylo rozpozna-
nie praktyk podejmowania decyzji o wdrozeniu zmiany oraz towarzyszacych temu
obaw i nadziei pracowniczych, a takze oczekiwanych metod implementacyjnych
[Bohdziewicz, 2012, s. 5]. Jako narzedzie badawcze wykorzystano anonimowe bada-
nia ankietowe wsréd pracownikéw szeregowych i kadry kierowniczej urzedu. Ich wy-
niki wraz z rezultatami obserwacji terenowych postuzyly do wyprowadzenia niezbyt
optymistycznych wnioskéw co do sposobu przygotowania zmian organizacyjnych.

Rysunek 1. Zwolennicy i przeciwnicy zmian organizacyjnych wsréd zatrudnionych

w urzedzie miasta Z.

wolennicy przeciwnicy
zmian zmian

+ kierownicy - 44.5% + kierownicy - 37,0%
+ urzednicy - 20,0% + urzednicy - 41 1%

Zrédlo: badania statutowe Katedry Pracy i Polityki Spotecznej Uniwersytetu Lédzkiego

Generalnie zwraca uwage przewazajacy niechetny stosunek do zmiany w urze-
dzie miasta Z. Opor jest wyraznie wigkszy wsrdd urzednikdw niz w grupie kierowni-
czej (rys. 1). Blisko potowa kierownikéw rozumie idee zmiany i wigze z nimi korzy-
$ci dla urzedu i by¢ moze takze dla siebie. Mimo niecheci wobec zmiany wigkszo$é
kadry (62,2% pracownikow szeregowych 1 88,9% kierownikow) nie zdecydowataby
si¢ na zmiang miejsca pracy nawet w sytuacji, gdyby inny pracodawca, mieszczacy si¢
w tej samej miejscowosci, zaproponowal wynagrodzenie o 5% wyzsze od tego, jakie
oferuje urzad w miescie Z. By¢ moze ma na to wplyw wiek pracownikéw — 37% kie-
rownictwa ma ponad 50 lat, w tym wieku jest takze co czwarty pracownik szerego-
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wy. Obawy przed ewentualng kolejng zmiana zwiazang z odmiennymi wymaganiami
nowego pracodawcy okazuja si¢ zatem bardziej stresogenne niz te, ktére wywotuja
zmiany majace wkrotce nastapi¢ w urzedzie miasta.

Do najwazniejszych wnioskéw z badant dotyczacych spotecznych aspektéw pro-
cesu zmiany organizacyjnej w urzedzie miasta Z. naleza:

m brak fazy przygotowawczej, obejmujacej: a) komunikowanie konieczno$ci zmiany,
b) mobilizowanie pracownikéw do zaakceptowania zmiany, ¢) wyjasnianie spodzie-
wanych efektéw wdrozenia zaprojektowanej zmiany [Battilana i wsp., 2010],

m podzial wewnatrz kadry kierowniczej na grupe majaca dostep do informacji doty-
czacych planowanych zmian oraz grupe wylaczona z obiegu informacji, co skutkuje
biegunowo skrajnymi ocenami celowosci zmian.

Opér pracowniczy wobec zmiany mozna byloby zmniejszy¢, gdyby kierownic-
two urzedu podeszto w sposéb systemowy do przeprowadzenia planowanych prze-
obrazen. Jednak koncepcja zmiany powstata na szczeblu zarzadczym, bez jakiegokol-
wiek uczestnictwa pracownikéw badz ich przedstawicieli (tab. 2). Brak partycypacji ze
strony pracowniczej i zaniechanie szkoleti przygotowujacych do pracy w nowych wa-
runkach wzmogly poczucie zagrozenia. Zauwazono, ze wigkszo$¢ nastawionych ne-
gatywnie do nadchodzacych zmian w urzedzie to osoby, ktére nie miaty dostgpu do
informacji o planowanych zmianach — 83,8% urzednikéw oraz co trzeci kierownik
[Bohdziewicz, 2012, s. 103-104].

Tabela 2. Pracownicy szeregowi i kierownicy wobec zmiany organizacyjnej

w urzedzie miasta Z.

Czynniki §wiadczace o braku systemowych Pracownicy Kadra
przygotowan do planowanej zmiany organizacyjnej szeregowi urzedu | kierownicza
Koncepcja zmiany organizacyjnej powstata ,,na gérze”,

a zwyklych pracownikéw nikt nie pytal o zdanie 82,2% 85,2%

W ogéle nie bytem/tam informowany/a o istocie

planowane]j zmiany organizacyjnej — jej celach oraz procesie 67,8% 29,6%

W ogéle nie moglem/tam wyrazi¢ w bezposredni sposéb 64,4% 37,0%

(wobec przelozonego) swoich oczekiwan/obaw zwiaza-
nych ze zmiana organizacyjna

Nie uczestniczylem/tam w szkoleniach przygotowujacych 95,6% 85,2%

pracownikéw do zmiany

Zrédlo: badania statutowe Katedry Pracy i Polityki Spotecznej Uniwersytetu F.édzkiego

Pracownicy, potraktowani raczej przedmiotowo, odniesli si¢ do zmiany organiza-
cyjnej jako do dzialania im obcego, ktére w efekcie moze przyniesé redukeje ich miejsc
pracy (73,3% urzednikéw i 63% kierownikow) oraz pogorszenie klimatu spolecznego.
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Szczegolnie obawiano si¢ przeksztalcen, ktére w efekcie moga wprowadzi¢ klimat ry-
walizacji zamiast wspolpracy, a takze przysporzy¢ wickszej liczby konfliktéw miedzy-
ludzkich. Co istotne, wigksze obawy w tym wzgledzie wyrazali kierownicy niz pracow-
nicy szeregowi (odpowiednio 65,6% i 51,1% w grupie pracownikéw szeregowych
urzedu 1 74,1% 1 59,3% w grupie kierownikow). W kontekscie wezesniejszych rozwa-
zafi na temat NPM wladnie postawy aktywne, przedsighiorcze, nie pozbawione ele-
mentéw konkurencyjnosci miedzy pracownikami bylyby pozadane, ale tych wlasnie
obawiajq si¢ urzednicy z miasta Z. Oznacza to konieczno$¢ przemian kompetenciji na
poziomie postaw i zachowanl pracowniczych, co jest wielce trudnym wyzwaniem.

O ile pracownicy szeregowi byli generalnie pomijani w procesie przygotowywa-
nych zmian restrukturyzacyjnych, o tyle wérdéd kadry kierownikéw daje si¢ zauwazy¢
wewnetrzny podzial na ,,swoich” i ,,obcych”, czyli tych, ktérzy zostali wiaczeni do
prac informacyjno-przygotowawczych oraz na grupe nieuczestniczaca w tych dziata-
niach. Wida¢ to wyraznie w strukturze wypowiedzi kierownikéw urzedu na temat
dostepu do informacji oraz mozliwosci wyrazenia w sposéb bezposredni swoich
oczekiwan 1 obaw w zwigzku ze zmiang organizacyjna.

Wykres 1. Podzial wewnetrzny kadry kierowniczej ze wzgledu na dostep do
informacji oraz mozliwosci bezposredniego wyrazenia oczekiwan i obaw w zwiazku
z planowang zmiana

#Brak .- czesciowo/w niewielkim zakresie 1l w pelni

Mozliwosc bezposredniego wyrazenia oczekiwan/obaw
zwigzanych ze zmiang

Sl
s [

0% 20% 40% 60% 80% 100% 120%

Dostep do informacji o istocie, celach i procesie
planowanych zmian

Zrédlo: badania statutowe Katedry Pracy i Polityki Spotecznej Uniwersytetu Lédzkiego

Trudno ocenia¢ czynniki, ktére doprowadzity do wewnetrznego podziatu w grupie
kierowniczej. Niektore z nich mogly wynikac z usytuowania okreslonych oséb w struk-
turze organizacyjnej, inne mogly by¢ konsekwencja zwigzkoéw nieformalnych z za-
rzadem urzedu skadinad nieduzego miasta Z. Niezaleznie od istoty czynnikow, ktére
doprowadzily do wewnetrznego podzialu na grupe ,,poinformowanych i uczestni-
czacych” oraz ,,pominigtych”, taki stan rzeczy z pewnoscia nie sprzyja skutecznemu
wprowadzaniu zmian organizacyjnych. Dodatkowo kierownicy w duzym stopniu sg

HRM(ZZL)_2-2013_Bohdziewicz_P_Urbaniak_B_51-66



64 Piotr Bohdziewicz, Bogustawa Urbaniak

przekonani, ze w ciagu ostatnich dwu lat nastapilo znaczne ostabienie ich wplywu
na zarzadzanie urzedem (40,7%), a co trzeci z nich negatywnie ocenit polityke obsa-
dzania kompetentnymi ludZzmi réznych odpowiedzialnych stanowisk w urzedzie. Ten
ostatni aspekt podniesli takze szeregowi pracownicy urzedu — 35,6%. Wsréd dobrych
stron zachodzacych zmian kierownicy zauwazyli wzrost realnych wynagrodzen (37%),
ktéremu niestety towarzyszylo ostabienie pewnosci zatrudnienia (29,6%). Jesli cho-
dzi o szeregowych pracownikow urzedu, to wzrost zagrozenia utrata pracy odczuwa
az 43,3%, przy zaledwie 16,7% tych, ktérzy zauwazyli towarzyszacy temu realny
wzrost wynagrodzen. Mozna wnioskowad, ze to kadra kierownicza byla w wigkszym
stopniu beneficjentem dotychczasowej polityki wynagrodzen niz szeregowi urzedni-
cy. Zaréwno kierownicy, jak 1 pracownicy wykonawczy dostrzegli zwigkszone wysitki
wladz urzedu, majace na celu unowoczesnienie stanowisk pracy. Niestety, pogorszy-
ty si¢ stosunki miedzy pracownikami i relacje mi¢dzy jednostkami wewnatrzorgani-
zacyjnymi, co zostalo zauwazone przez mniej wigcej co czwartego urzednika i co
szbstego kierownika. Przy okazji wprowadzania zmian organizacyjnych mozna bylo-
by przynajmniej czesciowo poprawic¢ klimat spoleczny, w wigkszym stopniu angazu-
jac pracownikéw w proces przygotowawczy i organizujac dla nich odpowiednie
szkolenia, tym bardziej ze prawie co czwarty pracownik i co trzeci kierownik chcieli-
by w nich uczestniczy¢, 1 to w szerokim zakresie. Pracownicy wyraznie odczuwaja
potrzebe wspotodpowiedzialnosci za przygotowywane zmiany, co pozytywnie $wiad-
czy o ich zaangazowaniu w procesy przemian organizacyjnych.

Whioski

Zmiany w kierunku odejscia od sztywnego modelu biurokratycznego zarzadzania
urzedami administracji publicznej sa przesadzone. Pierwszy etap juz w znacznej mie-
rze osiagnieto, gdyz nastapily przemiany swiadomosci przede wszystkim wéréd kadr
kierowniczych urzedéw oraz umacnia si¢ wéréd nich przekonanie o koniecznosci
unowoczesnienia struktur 1 procesow zarzadzania. Druga kwestia, dla ktorej pojawia
si¢ coraz wigksze zrozumienie, jest to, ze tak trudnych dziatan nie da si¢ przeprowa-
dzi¢ skutecznie bez zaangazowania zasobow ludzkich tych instytucji. Jesli nawet na
szczeblu centralnym oraz na poziomie poszczegélnych struktur JST pojawia si¢ coraz
wigcej inicjatyw majacych na celu modernizacje sektora administracji publicznej, to im-
plementacja pomystéw i projektéw zmian przyniesie wowczas dobry skutek, gdy be-
dzie si¢ profesjonalnie zarzadza¢ zmiana, w ktérej przygotowaniu wezma udzial
1w ktorej realizacje autentycznie zaangazuja si¢ urzednicy wraz z kadra zarzadzajaca.
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Public administration staff as stakeholders of changes in their offices

Summary

The objective of this article is to present the social determinants and batriers to oz-
ganizational change when implemented in public administration. It is based on infor-
mation provided by literature and research conducted in the offices of the local govern-
ment of Polish cities. Failure to appreciate employee participation in the change process
in public administration may result in delays in the passage from a strongly bureaucratic
management model to more modern solutions, such as New Public Management.

Public administration offices are currently going through a process of change
that is mainly aimed at improving the effectiveness and quality of the performance
of their public mission. This process of implementing change is encountering a mul-
titude of barriers that are specific to the public administration sector. Most of them
have social and cultural dimensions. They often involve the mental and competency
characteristics of the human resources of these institutions. This article presents the
results of a survey conducted in a local government office whose management has
started the implementation of a new organizational solution. It concludes by stating
that a major dysfunction of the implementation process was brought about by the
fact that the staff was almost completely left out as a stakeholder in these changes.
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