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—— WSTEP ———

Pod adresem zarzadzania zasobami ludzkimi w administracji publicznej
formutuje si¢ wiele uwag krytycznych. Jest w nich, niestety, duzo praw-
dy. Wciaz jeszcze funkcjonuja instytucje, w ktorych, obserwujac dziata-
nia zwigzane z kierowaniem ludZzmi, mozna odnie$¢ wrazenie, ze czas si¢
zatrzymal — stosowane sg metody i narzedzia charakterystyczne dla po-
przedniej epoki. W tej sytuacji pytanie zawarte w tytule artykutu Loizosa
Heracleousa i Roberta Johnstona: Can business learn from the public sec-
tor? w odniesieniu do warunkow polskich wydaje si¢ nieporozumieniem.
Jestem jednak sktonna odpowiedzie¢ na to pytanie twierdzaco.

Trudno bowiem zgodzi¢ si¢ z rozpowszechnionym przekonaniem,
ze sektor przedsiebiorstw wdraza nowoczesne rozwigzania w dziedzinie
zarzadzania zasobami ludzkimi, natomiast administracja publiczna po-
zostaje pod tym wzgledem swoistym skansenem. Przekonanie takie jest
nieprawdziwe co najmniej z dwdch powoddw. Po pierwsze, w wielu orga-
nizacjach komercyjnych polityka personalna! prowadzona bywa w sposob,
najdelikatniej moéwiac, daleki od doskonatosci. Po drugie, mozna wskazac
wiele organizacji nalezacych do administracji publicznej, bedacych przy-
ktadem dobrych praktyk w tej dziedzinie.

Przeptyw inspiracji moze wiec by¢ dwukierunkowy. Administracja pu-
bliczna, w tym zwtlaszcza stuzba cywilna, wprowadzita w ostatnich latach
szereg interesujacych rozwigzan w dziedzinie zarzadzania zasobami ludz-
kimi, ktorych nie powstydzilyby si¢ nowoczesne organizacje biznesowe.
Mysle, ze warto o tych rozwigzaniach dyskutowad, jednak ze §wiadomo-
Scia, iz sprawdzianem wszystkich koncepcji pozostaje praktyka. O sukce-
sie bedzie mozna méwic dopiero wtedy, gdy stang si¢ one czgScig codzien-
nego funkcjonowania urzeddow.

! Terminow: polityka personalna, zarzadzanie zasobami ludzkimi, HR, zarzadzanie ka-
pitalem ludzkim uzywam zamiennie, cho¢ z teoretycznego punktu widzenia istnieja
mig¢dzy nimi znaczace roznice. Najobszerniejszy przeglad tych rdznic znajdzie Czytel-
nik w ksiazce Beaty Jamki Czynnik ludzki we wspolczesnym przedsiebiorstwie: zasob
czy kapitat? (2011).
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Szeroki zakres pojecia ,,administracja publiczna” zmusit mnie do do-
konania wyboru obszaru omawianej problematyki. Praca po$wiecona
jest rozwigzaniom stosowanym w stuzbie cywilnej, bedacej liderem we
wdrazaniu nowoczesnych rozwiagzaf. Ksigzka koncentruje si¢ na dwoch,
kluczowych w moim przekonaniu, aspektach zarzadzania zasobami ludz-
kimi: ocenie i rozwoju pracownikow. A co z motywowaniem? — mogiby
kto$§ zapytac. W istocie cata praca — cho¢ posrednio — dotyczy tej waznej
problematyki: poczucie, ze jest si¢ sprawiedliwie ocenianym i ze w orga-
nizacji istnieja mozliwoSci rozwoju zawodowego, to istotny element budu-
jacy motywacje zatrudnionych.

Wiele pytan i kontrowersji zwigzanych z ksztaltowaniem nowoczesnych
systemow ocen okresowych oraz kreowaniem prorozwojowej kultury orga-
nizacyjnej to problemy wspolne dla biznesu i administracji. W niektdrych
rozdziatach wykorzystatam wiec fragmenty swoich wcze$niejszych prac, na-
dajac im jednak forme uwzgledniajaca specyfike administracji.

Na koricu ksiazki Czytelnik oczekuje zwykle podsumowania. W moim
odczuciu jest na to stanowczo za wcze$nie. Rzeczywisto$¢ zmienia si¢
dynamicznie; pojawiaja si¢ wciaz nowe przedsiewzigcia modernizacyjne.
W migjsce podsumowania zdecydowatam sie wiec zamieSci¢ studia przypad-
kow — przyktady interesujacych rozwigzan ilustrujace przemiany zachodza-
ce w konkretnych urzg¢dach. Serdecznie dzigkuje ich Autorom za gotowos¢é
dzielenia si¢ wiedza i doSwiadczeniem. Sadze, ze przedstawione dziata-
nia moga stac si¢ Zrodlem cennych inspiracji dla wielu innych instytucji.

Ksiagzka przeznaczona jest dla szerokiego grona Czytelnikdéw. Chcia-
tabym, aby przydatne tresci odnalazly w niej zardwno osoby od lat zajmu-
jace si¢ zarzadzaniem w instytucjach publicznych, jak i te, ktoére dopiero
zaczynaja swoja ,,przygode z administracja”. Temu celowi zostata podpo-
rzadkowana konstrukcja ksiazki. Staralam si¢ polaczy¢ przekazanie pod-
stawowych uwarunkowan prawnych z analiza dziatan z punktu widzenia
nowoczesnego HR. Do jakiego stopnia mi si¢ to udato? Na takie pytanie
moze odpowiedzie¢ tylko Czytelnik. Bede ogromnie wdzigczna za wszel-
kie uwagi i komentarze. Zapraszam do ich nadsytania na adres: m.sidor.
rzadkowska@gmail.com.

Malgorzata Sidor-Rzgdkowska
Warszawa, wrzesien 2012



— — Rozdzial 1

SPECYFIKA ZARZADZANIA ZASOBAMI LUDZKIMI
W ADMINISTRACJI PUBLICZNE]

Pojecie administracji publicznej

Nie istnieje jedna powszechnie akceptowana definicja terminu ,,admi-
nistracja publiczna”. Analiza sposobow rozumienia wspomnianego po-
jecia mogtaby stanowi¢ przedmiot niejednej rozprawy. Dokonamy wigec
jedynie szkicowego przegladu tych niezwykle ztozonych zagadnien.

Jedna z najczeSciej przytaczanych jest tzw. negatywna definicja Wal-
tera Jellinka, nawiazujaca do zasady podziatu wladzy, a wiec wyrdznie-
nia wladzy ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej. W tym ujeciu
administracja publiczna to te przejawy dziatalnoSci panstwa, ktére nie
sa ani ustawodawstwem, ani wymiarem sprawiedliwosci (Kudrycka, Pe-
ters, Suwaj 2009, s. 36).

Wsrod definicji pozytywnych wyr6zni¢ mozna definicje przedmioto-
we oraz podmiotowe. ,,Administracja publiczna w znaczeniu przedmio-
towym to wykonywanie zadan publicznych majacych na celu zaspoka-
janie zbiorowych i indywidualnych potrzeb obywateli, wynikajacych ze
wspoOlzycia ludzi w spotecznos$ciach” (tamze). ,,Administracje publicz-
na w ujeciu podmiotowym stanowi ogdt podmiotéw administracyjnych,
a wigc organy administracji rzagdowej, organy samorzadu terytorialnego
i inne podmioty wykonujace funkcje zlecone z zakresu administracji
publicznej” (tamze).

Duza czgé¢ definicji uyjmuje administracje w sposdb przedmiotowo-
-podmiotowy. I tak np. Hubert Izdebski i Michal Kulesza (2004, s. 93)
pisza: ,,Przez administracj¢ publiczng rozumie si¢ zespot dziatan, czyn-
nosci i przedsiewzie¢ organizatorskich i wykonawczych, prowadzonych
na rzecz realizacji interesu publicznego przez r6zne podmioty, organy
i instytucje, na podstawie ustawy i w okreslonych prawnie formach”.
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Wedlug Stanistawa Wrzoska (2008, s. 18) administracja publiczna
to ,,system ztozony z ludzi zorganizowanych w celu statej, systematycz-
nej, skierowanej ku przysztosci realizacji dobra wspdlnego jako misji
publicznej polegajacej gléwnie (cho¢ nie wytacznie) na biezacym wyko-
nywaniu ustaw, wyposazonych w tym celu we wtadztwo panstwowe oraz
srodki materialno-techniczne”.

S. Wrzosek uzupelnia t¢ definicje, wskazujac cechy charakterystycz-
ne administracji publicznej, ktorymi sa:

* dziatanie w imieniu i na rachunek pafstwa lub innego, odrgbnego
od panstwa podmiotu wtadzy publicznej, ktoremu panstwo przeka-
zalo czg$¢ swojej wladzy (imperium);

* mozno$¢ dzialania w formach wiadczych, zabezpieczonych mozliwo-
Scig zastosowania przymusu panstwowego;

* dzialanie w interesie publicznym (w imi¢ «dobra wspolnego», inte-
resu spolecznego);

* polityczny charakter — cele jej dzialania i jego rezultaty ocenia si¢
w kategoriach politycznych, wplywaja one na ksztattowanie si¢ sto-
sunku obywateli do podmiotéw administracji;

* dziatanie na podstawie ustaw i w granicach przez nie okreslonych
(z tego wzgledu w odniesieniu do dziatania administracji publiczne;j
nie ma zastosowania zasada «co nie jest zabronione, jest dozwolo-
ne»);

* aktywno$¢, zwrocenie ku przyszioSci, moznos¢ podejmowania dzia-
tania z wtasnej inicjatywy;

* dziatanie w sposob ciagly i stabilny;

* oparcie si¢ (z reguly) na zawodowym personelu;

* charakter monopolistyczny (administracja, dzialajac w ramach
powierzonej jej kompetencji, wystepuje jako wylaczny gospodarz
w okreslonej kategorii spraw) i bezosobowy — w ramach jej struktur
dzialaja ré6zne podmioty, lecz decyzje wydaje nie kto$ pelnigcy np.
funkcje wojewody, ale organ administracji noszacy t¢ nazwe” (tam-
ze, s. 18-19).

Tomasz Rostkowski (2012, s. 23) definiuje administracj¢ publiczna
jako ,,organizacje¢ ztozona z ludzi zorganizowanych wokot powiazanych
ze sobg organdw, utworzona i wyposazong na mocy prawa w upraw-
nienia, obowiazki i ograniczenia do dzialania, prowadzacg stalg dzia-
talnos¢ przejeta przez panstwo jako stuzaca interesowi publicznemu™.
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Autor ten podkresla, ze ,,administracja publiczna moze by¢ traktowana
jako jedna organizacja, ztozona z innych organizacji, a w konsekwencji
z ludzi wyposazonych w niezbedne narzedzia i dziatajacych na podsta-
wie i w ramach okreslonych przez obowiazujace prawo. Rézne pod-
mioty tworzace administracje publiczna moga by¢ ze soba powigzane
zaréwno hierarchiczne, jak i poziomo. Oznacza to, ze w administracji
publicznej wystepuja podmioty nadrzedne i podrzedne oraz podmioty
wspoOlpracujace. Podstawg jej dziatania jest obowigzujace prawo, ktore
jest Zrodiem obowiazkow i ograniczefn. Administracja publiczna zapew-
nia stabilne funkcjonowanie pafistwa. Celem jej dziatania jest stuzenie
interesowi publicznemu” (tamze, s. 23-24).

Pojecie stuzby cywilnej

Art. 153 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej stanowi, iz: ,,W celu za-
pewnienia zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i politycznie neutral-
nego wykonywania zadan panstwa, w urzedach administracji rzadowej
dziata korpus stuzby cywilnej”. Zasady jego funkcjonowania reguluje
ustawa o stuzbie cywilnej?>. W terminologii ustawy cztonkiem korpusu
stuzby cywilnej jest zarowno pracownik stuzby cywilnej (zatrudniony na
podstawie umowy o pracg), jak i urze¢dnik stuzby cywilnej (zatrudniony
na podstawie mianowania).

Cztonkowie korpusu stuzby cywilnej zatrudnieni s3 w ogromnej
liczbie (ok. 2300) kluczowych dla funkcjonowania pafstwa instytucji.
Wsrod gtownych grup urzedéw wymieni¢ nalezy (Rostkowski 2009,
s. 512-513):

»urzedy zwigzane z rzadzeniem (np. Kancelaria Prezesa Rady Mini-

stréw, Ministerstwo Finansow itp.);

e urzedy dzialajace w celu realizacji zadan porzadkowo-reglamenta-
cyjnych (np. Urzedy Skarbowe, Stuzby i Straze, w tym Policja, Pan-
stwowa Straz Pozarna);

e urzedy administracji Swiadczacej (np. Archiwa Pafistwowe, niektore
ministerstwa, w tym Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego);

* urzedy administracji wykonujacej uprawnienia wtascicielskie i za-
rzadcze (np. Ministerstwo Skarbu Pafistwa).

2 Dz.U.z2008 r. Nr 227, poz. 1505.
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O znacznych rdznicach w wykonywanej przez czlonkéw Korpu-
su Stuzby Cywilnej pracy merytorycznej mozna wyrobi¢ sobie poglad,
analizujagc wytacznie zadania grupy urzeddéw z zakresu «administracji
zespolonej», wsrdd ktorych oprocz Inspekceji Handlowej mozna znalezé
Kuratorium Os$wiaty, Inspekcje Weterynaryjna czy Urzad Ochrony Za-
bytkow”.

Tradycyjny model administracji
a nowe zarzgdzanie publiczne

Tradycyjny model administracji opiera si¢ na koncepcji niemieckiego
socjologa Maxa Webera. Sformutowal on podstawowe zasady biurokra-
cji idealnej, ktorymi sg (za: Mazur 2005, s. 54-55):

* hierarchiczno$¢ — urzednik wykonuje swe obowigzki w oparciu o po-
lecenia przetozonego (majac jednak prawo odwotania si¢ i zazalenia
na te decyzje);

* depersonalizacja —wtadza urzgdnika wynika ze sprawowanego przez
niego urzedu, nie za$ z cech osobistych;

* bezosobowe przepisy jako podstawa dziatania — zakres obowigzkow
poszczegllnych osob jest Scisle rozgraniczony, ma to zapobiec wza-
jemnemu ingerowaniu urzednikow w swoje decyzje;

» zatrudnienie odbywajace si¢ na podstawie formalnych kwalifikacji
— awanse i wynagrodzenie sg SciSle regulowane przepisami prawa,
istotnym elementem jest staz pracy;

* specjalizacja i podziat pracy — biurokracja opiera si¢ na precyzyjnym
podziale uprawnien i zadaf, tak aby ograniczy¢ do minimum zakres
dyskrecjonalnego dziatania urzednika;

* skuteczno$¢ — gwarancje wlasciwego dzialania stanowia: wysoki po-
ziom specjalizacji, odpowiednie kwalifikacje zawodowe oraz deper-
sonalizacja dziatania.

Stanistaw Mazur (tamze, s. 56) podkresla: ,,Kluczowg rolg w teorii
biurokracji odgrywa osoba sprawujaca urzad publiczny. Profesja urzed-
nika postrzegana byta jako prestizowy zawod, ktorego wykonywanie
powinny poprzedzaé intensywne szkolenia oraz egzamin. Wykonywa-
nie zawodu urzednika jest powolaniem, stuzba na rzecz dobra publicz-
nego. Bycie urzednikiem panstwowym oznacza przynalezno$¢ do elity
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spolecznej. [...] Weberowska koncepcja biurokracji byla bezosobowa,
racjonalna, wyspecjalizowana, uniwersalna i zorientowana na skutecz-
ne wykonywanie powierzonych jej zadan”.

Model administracji biurokratycznej poddawano krytyce juz od lat
trzydziestych XX wieku. W kolejnych dekadach powstawato coraz wie-
cej prac wskazujacych na dysfunkcjonalnos$¢ tego modelu. Wskazywa-
no, ze biurokratyczne cechy administracji uniemozliwiajg jej skuteczne
dzialanie, przyczyniajac si¢ rOwnocze$nie do powickszenia wydatkow
publicznych. Pojawita si¢ koncepcja tzw. nowego zarzadzania publicz-
nego, ktdrego istota jest przeniesienie do administracji mechanizmow
i instrumentow dzialania pochodzacych z sektora prywatnego. Najwaz-
niejsze réznice miedzy nowym zarzadzaniem publicznym a tradycyjnym
modelem biurokracji przedstawia tabela 1.1.

Tabela 1.1. Cechy tradycyjnego modelu biurokracji i modelu zarzadzania publicz-
nego — porownanie

Cechy

Model biurokratyczny

Model zarzadzania
publicznego

Styl kierowania

Biurokratyczny — admini-
strowanie

Menedzerski — zarzadzanie

Struktury organiza-
cyjne

Hierarchiczne, sztywne

Zdywersyfikowane, ela-
styczne

z organizacjami innych
sektorow

Ukierunkowanie Do wewnatrz i na procedury | Na zewnatrz i na potrzeby
dzialan

Kontrola Wewnetrzna Zewngetrzna

Horyzont podejmowa- | Krotkookresowy Dtugookresowy

nych dziatan

Cel podejmowanych Utrwalanie porzadku Wywolywanie zmian
dzialan

Zasada rzadzenia Imperatywna Interaktywna
Wspoldziatanie Separacja Partnerstwo

Organizacja panstwa

Dominacja ukladéw mono-
centrycznych

Dominacja uktadéw samo-
rzadowych i autonomicznych

Zrédto: S. Mazur, Historia administracji publicznej [w:) Administracja publiczna, red. J. Hausner,
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2005, s. 59.
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Jak zauwaza Wojciech Zielinski (2011): ,,Idealnym rozwigzaniem
w przypadku NZP? bytby outsourcing wszystkich zadafn administracji
i ich wykonywanie przez organizacje biznesowe. Jako ze nie zawsze jest
to mozliwe, troche gorsza alternatywa jest transfer praktyk zarzadczych
z biznesu do administracji publicznej, gdyz NZP zaktada wyzszoS¢ biz-
nesowych technik zarzadczych nad stosowanymi w tradycyjnej admini-
stracji. Gtownym motywem, ktory powinien zosta¢ przeniesiony z biz-
nesu do administracji, jest «duch przedsiebiorczosci»”.

Wielu autoréow podkresla, ze krajem, w ktoérym koncepcja nowe-
go zarzadzania publicznego znalazta swdj najpelniejszy wyraz, jest
Nowa Zelandia. Administracja publiczna funkcjonuje tam na podsta-
wie kontraktoéw. Kadra kierownicza urzgdu dziata tak jak zarzad firmy
komercyjnej, a menedzerowie rozliczani sg z osiagnietych celow (ma-
jac swobode doboru §rodkow do ich realizacji). Takie podejscie coraz
czesciej bywa krytykowane, czego przyktadem moze by¢ artykut pod
wymownym tytulem Why most developing countries should not try New
Zeland’s reform? Przemystaw Hensel (2010) wskazuje za$, ze ,,brak jest
jednoznacznych dowodoéw zaréwno na skuteczno$é, jak i nieskutecz-
no$¢ NZP. [...] O ile stosunkowo tatwo jest wskaza¢ obnizenie naktadow
towarzyszace wprowadzanym reformom, o tyle znacznie trudniej jest
uwzglednic wszystkie konsekwencje i skutki uboczne, co uniemozliwia
pelna oceng ich efektywnosci”.

W tej sytuacji najbardziej odpowiednie moze okaza¢ si¢ podejscie,
ktore Tomasz Rostkowski (2012, s. 65) charakteryzuje w sposdb naste-
pujacy: ,,Administracja publiczna, bedac ogromna organizacj3, moze
dopuszczaé istnienie w jej ramach zaré6wno organizacji dziatajacych
w sposdb tradycyjny, jak i w oparciu o zalozenia zarzadzania publiczne-
go. W takim przypadku kluczowe znaczenie maja:

1) kryteria, ktore powinny by¢ brane pod uwage przy okreslaniu zasad
organizacji poszczegOlnych czesci administracji publiczne;j,

2) okreslenie zasad koordynowania dziatan poszczegdlnych organiza-
cji bedacych czedcig administracji publiczne;j,

3) zachowanie spdjnoSci administracji publicznej na poziomie jej
wspdlnych warto$ci wynikajacych z idei bedacych podstawa funkcjo-
nowania panstwa i administracji publicznej”.

3 NZP - New Public Management, nowe zarzadzanie publiczne (przyp. M. S.-R.)
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Modele funkcjonowania administracji publicznej przektadaja si¢ na
modele zarzadzania ludZmi. Administracji weberowskiej odpowiada
tzw. model zamkniety (zwany takze modelem kariery), natomiast za-
rzadzaniu publicznemu tzw. model otwarty (,,model pozycyjny”, ,,mo-
del stanowisk”). Najwazniejsze roéznice migdzy tymi modelami przeja-
wiaja si¢ w:

» rekrutacji i selekcji pracownikow;
e stabilnoS$ci zatrudnienia;
* sposobie wynagradzania pracownikow (por. Rostkowski 2012, s. 67).

Omowmy krotko te elementy:

Rekrutacja i selekcja pracownikow. W modelu kariery rekrutacja
i selekcja prowadzone sga wedle Scisle okreslonych procedur, wytacznie
na podstawowe stanowiska w organizacji. Stanowiska wyzsze obsadza-
ne sa na drodze rekrutacji wewnetrznej poprzez ,,wlasnych” pracowni-
kéw. Gidwne kryterium selekcji stanowig formalne kwalifikacje oraz
staz pracy w administracji — zatrudnienie w sektorze przedsigbiorstw
nie jest brane pod uwage. Model otwarty opiera si¢ na diametralnie
odmiennych zasadach. W procesie rekrutacji rowne szanse maja kandy-
daci z zewnatrz. Staz pracy w sektorze przedsigbiorstw uznawany jest za
wartoSciowy, selekcja odbywa sie na podobnych zasadach jak w firmach
komercyjnych; w miejsce sformalizowanych procedur stosuje si¢ r6zno-
rodne metody i narzedzia badajace kompetencje kandydatow.

Stabilno$¢ zatrudnienia. W modelu kariery wybdr pracy w admi-
nistracji jest wyborem calego zycia zawodowego. Model ten zaklada
wieloletnie piecie si¢ po kolejnych szczeblach kariery. Taka lojalnos¢
zobowigzuje takze pracodawce; pracownik ma praktycznie gwarancje
,doemerytalnego” zatrudnienia. W modelu stanowisk stabilno$¢ za-
trudnienia jest duzo mniejsza, zmiany pracy spowodowane badz to de-
cyzja pracodawcy, badz decyzja pracownika nie naleza do rzadkoSci.

Sposéb wynagradzania pracownikéw. W modelu kariery wyso-
kos$¢ wynagrodzen oraz zasady ich wzrostu reguluja sztywne przepisy,
kluczowa role odgrywa staz pracy. Model otwarty pociaga za sobg kon-
kurowanie z otwartym rynkiem pracy. Wynagrodzenia ustalane sg we-
dtug zasad obowigzujacych w firmach komercyjnych; dazy si¢ do tego,
aby ich wysokoS$¢ zalezata od wynikow pracy.

Syntetyczng charakterystyke obu modeli ze wskazaniem najwazniej-
szych rdznic przedstawia tabela 1.2.
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Tabela 1.2. Por6wnanie modelu zamknigtego i otwartego administracji publiczne;j

Model zamkniety — system Kkarier
(np. Francja)

Model otwarty — system stanowisk
(np. Wielka Brytania)

Rekrutacja na najnizsze szczeble

Rekrutacja na wszystkie szczeble

% Wymagane dyplomy i wyksztaicenie | Wymagane konkretne umiejetnosci
= (kompetencje) niekoniecznie po-
§ twierdzone dyplomem
)
§ Okres przygotowawczy dla nowo Brak okresu przygotowawczego
E- zatrudnionych
;)
S | Sformalizowane procedury rekrutacji | Brak formalnych procedur
)
Nieuznawanie stazu zawodowego Uznawanie stazu zawodowego poza
poza sektorem publicznym sektorem publicznym
© ,g Gwarancja stalego zatrudnienia Brak gwarancji statego zatrudnienia
25
£ E
=g
)
s E
N3
N
Ustawowy system wynagrodzen Wynagrodzenie indywidualne na
podstawie porozumienia zbiorowego
Q . .
= % OkreSlone zasady wzrostu wynagro- | Wzrost wynagrodzenia zalezny od
_g 2 | dzenia osiaganych wynikow
=
s
5 % System starszefistwa — wysoko$¢ Brak systemu starszefistwa
E :_:é wynagrodzenia uzalezniona od wieku
2 & | istazu pracy

Regulacje prawne dotyczace systemu
negocjacji warunkOw pracy

Wspdlne dla sektora publicznego
i prywatnego zasady negocjacji

Zrédlo: D. Dlugosz, Kadry w administracji publicznej [w:] Administracja publiczna, red. J. Hausner,
s. 246 oraz T. Rostkowski, Strategiczne zarzqdzanie zasobami ludzkimi, Wolters Kluwer Polska, War-
szawa 2012, s. 69.

Ktory z powyzszych modeli nalezy uzna¢ za bardziej wartoSciowy?
OdpowiedzZ na to pytanie wcale nie jest jednoznaczna, obydwa podej-
Scia majg swoje zalety i wady, ktére mozna okresli¢ w sposob nastepu-
jacy: ,,System zamknigty gwarantuje wyzszy poziom stabilizacji zatrud-
nienia i trwale zwigzanie pracownika z administracja publiczng. Sprzyja
podejmowaniu dtugookresowych dzialan i zachowaniu tajemnicy stuz-
bowe;j. Silnie podkresla on réznice pomiedzy praca — a raczej «stuzba»
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czy «realizacjg misji» — w administracji publicznej i praca w innych or-
ganizacjach.

System stanowisk gwarantuje wyzsza efektywnoS¢ pracy, dazenie do
poprawy jakoSci §wiadczonych ustug poprzez wynagradzanie efektow
pracy i szersza konkurencje o wyzsze stanowiska. Model ten zapewnia
takze wyzsza elastyczno$¢ administracji publicznej” (Rostkowski 2012,
s. 69).

Pelniejsze zestawienie silnych i stabych stron modelu zamknigtego
oraz modelu otwartego przedstawia tabela 1.3.

Tabela 1.3. Silne (+) i stabe (-) strony modelu zamknigtego i otwartego

Model zamk- | Model otwarty
nigty — system | — system sta-
kariery nowisk
(np. Francja) (np. Wielka
Brytania)
Elastyczno$¢ organizacji i nastawienie na zmiany - +
Podobiefistwo administracji do innych sektorow - +
Nastawienie na dtugi okres + -
Nastawienie na jako$¢ ustug -
Nastawienie na efektywnosé -
Utrzymanie tajemnicy stuzbowe;j + -
Lojalno$¢ pracownikow + -
Niskie koszty wynagrodzen pracownikow + -
Niskie koszty rozwoju pracownikow - +

Zrédto: T. Rostkowski, Strategiczne zarzqdzanie zasobami ludzkimi, Wolters Kluwer Polska, Warsza-
wa 2012, s. 70.

Praca w administracji publicznej
a praca w sektorze przedsi¢biorstw

Wojciech Zielinski (2011) wskazuje, ze specyfike dziatania administracji
publicznej warto rozpatrywaé w dwdch gléwnych obszarach: wewnetrz-
nym oraz zewne¢trznym (zwigzanym z otoczeniem). Wsrdd gtownych czyn-
nikow sktadajacych si¢ na specyfike wewnetrzng wymienia nastepujace:
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1. Odmienno$¢ misji i celow dzialania. Celem dziatania przedsie-
biorstwa jest osiaganie zysku. Mowiac o celach dziatania admini-
stracji, akcentuje si¢ zwykle trzy elementy: skuteczno$¢, legalizm
oraz podmiotowo$¢ klientéw (obywateli).

2. Inna motywacja pracownikéw do pracy — mowi si¢ o tzw. moty-
wacji stuzby publicznej (Public Service Motivation — PSM), ktora
zaklada, ze ,,pracownicy stuzby publicznej sa w duzym stopniu moty-
wowani przez mozliwo$¢ uczestnictwa w procesie tworzenia polityki,
czesto si¢ z nim identyfikuja, pragng stuzy¢ interesowi publicznemu
i dziata¢ na rzecz sprawiedliwosci spotecznej, a takze czesto kieruja
sie patriotyzmem. Osoby te przejawiaja takze wigksza gotowos¢ do
poswiecania si¢ w stuzbie innym” (tamze).

3. Hierarchiczna kultura organizacyjna. Rozbudowane procedury,
przepa$¢ dzielaca szeregowego pracownika od dyrektora — to naj-
czesciej pojawiajace sie wypowiedzi osob pytanych o wrazenia zwig-
zane z przejSciem z pracy w biznesie do pracy w administracji.

Na zewnetrzna specyfike dzialania administracji sktadaja si¢ naste-
pujace czynniki:

1. Regulacje prawne. Podstawa dzialania administracji jest zasada le-
galizmu (praworzadnosci). Art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej stanowi, iz: ,,Organy wladzy publicznej dziataja na podstawie
i w granicach prawa”. W praktyce oznacza to, ze urzedy zobowigza-
ne sa do dziatania wedtug reguly ,,dozwolone jest tylko to, co wyni-
ka z przepisow prawa”. Jest to podejScie odwrotne niz w sektorze
przedsigbiorstw, gdzie powszechnie stosowana jest regula ,,co nie
jest prawnie zabronione, jest dozwolone”.

2. Zasady finansowania. W sektorze przedsigbiorstw dazy sie do
maksymalizacji efektow przy jak najmniejszych naktadach. Prze-
pisy dotyczace funkcjonowania jednostek budzetowych powodu-
ja natomiast, ze priorytetem jest wydatkowanie Srodkéw zgodnie
z procedurami, nie za$§ wydatkowanie oszczedne. Ponadto: ,,Zasady
finansowania jednostek budzetowych praktycznie uniemozliwiaja
konstruowanie efektywnych systemow premiowych, gdyz wydatkow
(w tym na wynagrodzenia) mozna dokonywac tylko w ramach nie-
przekraczalnych limitéw okre§lonych w ustawie budzetowej, bez
mozliwosci ich zwigkszenia, np. w przypadku osiggniecia wyzszych
wplywow przez dany urzad.” (tamze)

3. Specyfika rynku pracy. W administracji publicznej istnieja stano-
wiska, ktore nie maja swoich odpowiednikow w sektorze przedsie-
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biorstw (np. legislatorzy — prawnicy zajmujacy si¢ tworzeniem prze-
pisow prawa). Specjalistow tych nie mozna zatrudni¢ z zewnatrz
— trzeba ich wyszkoli¢ w ramach administracji. Z drugiej strony
funkcjonuja stanowiska podlegajace powszechnym regutom rynku
pracy. Sytuacja taka wymusza odmienne niz w biznesie rozwigzania
dotyczace polityki wynagradzania i rozwoju pracownikow.

4. Interesariusze. W administracji s3 nimi obywatele, media, klasa po-
lityczna. Jak podkresla W. Zielinski (2011): ,,Ze wzgledu na wplyw
czynnikdéw politycznych na funkcjonowanie administracji publicz-
nej, dla dziatania urzedu réwnie wazny jest cykl ekonomiczny co
«cykl polityczny». Odmienni i bardziej wymagajacy interesariusze
wymuszaja na administracji powolne, ostrozne, zachowawcze, jed-
nym slowem biurokratyczne dzialanie. Dlaczego? Jezeli menedzer
w przedsigbiorstwie podejmie 10% biednych decyzji, ale na koncu
roku osiagnie zysk, to te bledy nie beda sie liczyly. W przypadku
administracji jest odwrotnie — nie liczy si¢, ze 90% decyzji zostato
podjetych wtasciwie — liczy si¢ te 10% biednych”.

Praca w administracji publicznej r6zni si¢ od pracy w sektorze przed-
sigbiorstw — to przekonanie powszechne, zarowno wsrod pracownikow,
jak i pracodawcow. Analizy tych r6znic pod katem dwoch kluczowych
elementéw: oczekiwah wobec pracownikdw oraz atrakcyjnosci oferty
zatrudnienia przeprowadzil Tomasz Rostkowski. Wnioski dotyczace
ro6znic w oczekiwaniach wobec pracownikdéw przedsiebiorstw i pracow-
nikéw administracji publicznej (z podzialem na administracje webe-
rowska i zarzgdzanie publiczne) przedstawia tabela 1.4.

Tabela 1.4. Podstawowe roznice w oczekiwaniach wobec pracownikow przedsie-
biorstw i administracji publiczne;j

zowana poprzez proby
odpowiadania na spe-
cyficzne potrzeby grup
obywateli

Cecha Przedsiebiorstwa Zarzadzanie publiczne Administracja
weberowska
Dbalo$¢ | autorytet organizacji | autorytet panstwa, autorytet pafstwa,
0 au- w celu zwiekszenia administracji publicz- administracji pu-
torytet jej wartoSci nej i organizacji w celu blicznej i organizacji
praco- zapewnienia istnienia w celu zapewnienia
dawcy panstwa; dbalos¢ reali- istnienia pafstwa;

dbatos¢ realizowana
za pomoca procedur
ograniczajacych

uznaniowo$¢ decyzji




22 ROZDZIAL 1
Cecha Przedsiebiorstwa Zarzadzanie publiczne Administracja
weberowska
Stosu- pozyskanie dlugo- pomoc obywatelom zrealizowanie przewi-
nek do okresowej lojalnosci | i wspdlpraca z obywatela- | dzianej prawem pro-
klienta/ | irozwoju wspOlpracy | miw rozwiazywaniu pro- | cedury przy wsparciu
obywa- z klientem dzigki su- | bleméw mieszczacych si¢ | obywatela
tela biektywnym ocenom | w granicach kompetencji
klientow administracji publicznej
Kre- poszukiwanie nowych | kreatywno$¢ ograniczo- kreatywnos$¢ ograni-
atywno$¢ | rozwigzan i ich na zasada ,,co nie jest czona zasada ,,co nie
iprzed- | wdrazanie, zgodnie dozwolone, jest zabro- jest dozwolone, jest
sigbior- z zasada ,,co nie nione”; zakres swobody zabronione”; zakres
czo$¢ jest zabronione, jest | jest znaczacy i okreslony | swobody jest maly
dozwolone” ogdlnie i Scisle okreslony
Wsp6t- wspierana przez mniej sformalizowana niz | §cisle sformalizo-
praca we- | nieformalne relacje w biurokracji weberow- wana; duza rola
wnetrzna | pracownikow skiej; mniejsze znaczenie | wlaSciwej organizacji
nieformalnych kontaktéw | obiegu dokumentéw
niz w przedsigbiorstwach
Nasta- optymalizowanie ograniczona awersja ocena zmian przez
wienie na | korzySci i zagrozen do ryzyka; koniecznos¢ pryzmat zagrozenia
zmiany zwigzanych ze zmia- | poprzedzania wprowa- destabilizacja; duza
nami; duza tolerancja | dzania zmian opracowa- | awersja do ryzyka,
dla ryzyka niem ogolnie sformuto- konieczno$¢ poprze-
wanego prawa; wieksza dzenia wprowadzania
mozliwos¢ elastycznego zmian opracowaniem
interpretowania obowia- | szczegdtowego prawa
Zujacego prawa
Proak- nastawienie na §wia- | proba przeciwdzialania reaktywno$¢ — odpo-
tywno$§¢/ | dome poszukiwanie | przysztym problemom; wiedzZ na zaistniale
reaktyw- | szansiograniczanie | ograniczona proaktyw- problemy
nosé¢ zagrozen nosé
Dtugo- troska o skuteczno§¢ | mozliwo$¢ dtugookreso- | mozliwe diugo-
okre- biezacych dziatan wego dzialania kosztem | okresowe dzialanie
sowos¢ musi by¢ uzupelniana | biezacej skutecznosci kosztem biezacej
dzialania | przez dlugookresowa | przy probie zréwnowaze- | skutecznosci
perspektywe nia dziatan krotko- i du-
gookresowych

Zrédlo: T. Rostkowski, Strategiczne zarzqdzanie zasobami ludzkimi, Wolters Kluwer Polska, Warsza-
wa 2012, s. 220-221.
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Analiza oferty administracji publicznej jako pracodawcy (w pordw-
naniu z sektorem przedsiebiorstw) zostata przeprowadzona pod katem
czynnikow takich jak: wysoko§¢ wynagrodzen, bezpieczefistwo zatrud-
nienia, rownowaga zycia prywatnego i zycia zawodowego.

1. Wysoko$¢ wynagrodzen. Panuje rozpowszechnione przekonanie,
ze ,biznes placi lepiej niz administracja”. W rzeczywistosci zagad-
nienie jest duzo bardziej ztozone. W sektorze przedsiebiorstw dazy
si¢ do tego, by wynagrodzenie zalezato od posiadanych kompetencji
oraz wartoSci realizowanych zadan. W tradycyjnie zorganizowanej
administracji wciaz jeszcze akceptowany jest fakt, ze wynagrodzenie
zalezy od formalnych kwalifikacji oraz posiadanego stazu pracy. Po-
woduje to, ze ,,reguly wynagradzania w administracji weberowskiej
najsilniej promuja pracownikéw o wysokich kwalifikacjach, realizu-
jacych proste prace i unikajacych rozwoju lub niebedacych w sta-
nie rozwina¢ cennych dla organizacji kompetencji zawodowych.
Te same reguly powoduja, ze osoby, ktére szybko pozyskuja cenne
kompetencje zawodowe i realizuja zadania o najwyzszym poziomie
skomplikowania, wynagradzane sa zdecydowanie ponizej obowigzu-
jacych stawek rynkowych” (Rostkowski 2012, s. 223).

2. Bezpieczenstwo zatrudnienia. Nie jest prawda, ze organizacje
biznesowe daza do nieustannej wymiany pracownikow. Nie jest tez
prawda, iz podjecie pracy w administracji publicznej oznacza gwa-
rancj¢ dozywotniego zatrudnienia. Faktem jednak pozostaje, Ze pra-
ca w administracji w wigkszoSci przypadkOw oznacza stabilng karie-
re zawodowa. Dla wielu oséb jest to element rozstrzygajacy.

3. Réwnowaga zycia prywatnego i zZycia zawodowego. Jedna z naj-
bardziej cenionych wartoSci pracy w administracji jest fakt, ze —
w wiekszym stopniu niz praca w biznesie — umozliwia ona osiaganie
takiej rownowagi. Nieco odmiennie patrzy na te zagadnienia Chri-
stoph Demmke (2005, s. 48), zauwazajac, ze praca w administracji
publicznej ma cechy catodobowej stuzby, co sprzyja ,,przynoszeniu
do domu” probleméw z pracy. Mialoby to utrudnia¢ zachowanie
wspomnianej roéwnowagi. Trudno zgodzi¢ si¢ z tym pogladem i to
bynajmniej nie dlatego, ze w odniesieniu do wielu oso6b wydaje si¢
on zbyt idealistyczny. Czym innym jest autentyczne zaangazowanie,
a czym innym wystgpujaca w wielu organizacjach biznesowych ten-
dencja do (zwykle bezsensownego) wydiuzania czasu pracy. W nie-
ktérych przedsigbiorstwach oczekuje si¢ wrecz od pracownikow



24 ROZDZIAL 1

uczestniczenia w swoistej rywalizacji o to, kto pozZniej wyjdzie z fir-
my. Takie zjawiska w duzo wigkszym stopniu niszcza zycie prywatne,
uniemozliwiajac osiagnigcie omawianej rownowagi. Nie bytoby do-
brze, gdyby administracja zaczela nasladowac te praktyki.

Wysoko$¢ wynagrodzenia, stabilno$¢ zatrudnienia, mozliwoS¢ osiag-
nigcia rownowagi pomigdzy zyciem prywatnym i zawodowym to wazne,
lecz niejedyne czynniki decydujace o atrakcyjnosci pracodawcy. Z wie-
lu badan wynika, ze elementow tych jest co najmniej kilkanaScie i maja
one w duzej mierze charakter subiektywny. Piszemy o tym szerzej w dal-
szej czesci ksigzki. Nie nalezy przy tym zapominaé o wspomnianej juz
motywacji stuzby publicznej (Public Service Motivation — PSM), ktdra
moze wplywac na zarzadzanie zasobami ludzkimi w nastepujacy sposob:
* ,0s0by o0 wyzszym poziomie PSM chetniej poszukujg pracy w admi-

nistracji publicznej;

* w organizacjach sektora publicznego motywacja stuzby publicznej
jest pozytywnie zwiazana z produktywnoscia (performance);

* organizacje sektora publicznego, ktore zatrudniajg osoby o wysokim
poziomie motywacji stuzby publicznej, moga w mniejszym stopniu
stosowac bodZce materialne, aby osiagna¢ dobre wyniki pracy.

Badania eksperymentalne pokazuja, ze niektore bodzZce zewnetrzne
stabiej oddziatuja na osoby zatrudnione w administracji publicznej, np.
wysoko$¢ wynagrodzenia lub krotki czas pracy. Hipotezy te, przynaj-
mniej w zakresie mniejszego znaczenia bodZcow materialnych, znajdu-
ja swoje potwierdzenia zarowno w badaniach dotyczacych Polski, jak
i krajow UE” (Zielinski 2011).

A jak zagadnienia te wygladaja w praktyce? Chciatabym w tym miej-
scu podzieli¢ si¢ z Czytelnikiem wynikami wtasnych badan.

Od kilkunastu lat jestem wykladowca na studiach MBA. Sa to stu-
dia przeznaczone dla osob legitymujacych si¢ wyzszym wyksztalceniem,
znajacych jezyk angielski, posiadajacych minimum trzyletnie do$wiad-
czenie zawodowe. Najczesciej doSwiadczenie to bywa wieksze i obej-
muje 10, 15, a niekiedy i wigcej lat aktywnosci zawodowe;.

Stuchacze studiow MBA to zwykle ludzie o duzych ambicjach za-
wodowych, aktywnie ksztaltujacy Sciezki kariery, otwarci na propozycje
zmiany pracy. Od 1996 roku przeprowadzilam dziesiagtki wywiadow za-
rowno z tymi sposrod nich, ktorzy zdecydowali sie przejS¢ z administra-
cji do biznesu, jak i z tymi, ktorzy wybrali kierunek odwrotny.
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Osoby decydujace si¢ przej$¢ z administracji do biznesu jako moty-

wy swojej decyzji podawaly najczesSciej czynniki takie jak:

* ched osiggania wyzszych zarobkdw;

* zmeczenie przewleklymi procedurami towarzyszacymi wykonywa-
niu codziennych zadan;

* chel sprawdzenia si¢ w dynamicznym, pelnym wyzwan srodowisku
zawodowym.

Dla osob, ktére zdecydowaly sie opusSci¢ Srodowisko biznesowe
i przej$¢ do pracy w administracji (zwykle kosztem znacznego zmniej-
szenia osigganych dochodow), czynnikami decydujacymi byly:
» wigksza stabilizacja zatrudnienia;
* przewidywalne godziny pracy;
* ched spelniania waznych zadan zawodowych.

Wiele wypowiedzi dotyczyto tej ostatniej kwestii. To czesty, choc
niekiedy gteboko skrywany motyw zmiany: poszukiwanie sensu wias-
nej pracy. Najdobitniej wyrazit to jeden z moich rozmdéwcow, stwier-
dzajac: ,,Nie chce przez cale zycie sprzedawac kokardek dla yorkow”.
Wieloletnia praca przy sprzedazy ozdob dla tych, skadingd sympatycz-
nych, pieskow wywotata u niego poczucie swoistej degradacji zawodo-
wej i silne pragnienie podjecia pracy w organizacji realizujacej wazne
spolecznie cele.

Standardy zarzgdzania zasobami ludzkimi
w stuzbie cywilnej

30 maja 2012 roku weszlo w zycie zarzadzenie nr 3 Szefa Stuzby Cy-
wilnej w sprawie standardéw zarzadzania zasobami ludzkimi. Tre$¢
tego dokumentu zostala wysoko oceniona przez ekspertow. Oto wy-
powiedz prof. Marty Juchnowicz kierujacej Katedra Rozwoju Kapitalu
Ludzkiego Szkoly Gléwnej Handlowej: ,Standardy [...] uwzgledniaja
najnowszy stan wiedzy w dziedzinie zarzadzania zasobami ludzkimi
oraz odpowiadaja najlepszym praktykom biznesowym. [...] Standardy
dotycza wszystkich kluczowych obszaréw zarzadzania zasobami ludzki-
mi. Ich intencja jest efektywne wspieranie realizacji misji i celow urze-
doéw, a takze troska o poziom satysfakcji zawodowej pracownikow. [...]
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