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Streszczenie

W artykule podjeto rozwazania dotyczgce praktyki doskonalenia kadr administracji samorzgdowej w wo-
Jjewodztwie opolskim. Glownym celem niniejszego opracowania byla diagnoza i ocena doskonalenia kadr
oraz wskazanie mozliwych sposobow jego racjonalizacji. W artykule przedstawiono wyniki badan em-
pirycznych dotyczgcych doskonalenia kadr, przeprowadzonych wsréd 451 pracownikéw samorzgdowych
urzedow gminnych, starostw powiatowych i urzedu marszatkowskiego wojewddztwa opolskiego.

Wstep

W ciggu ostatnich kilku lat w Polsce zauwaza sie wzrost zainteresowania zarzadzaniem kadrami!
w administracji publicznej, w tym réowniez w administracji samorzadowej. Administracja publicz-
na odpowiedzialna jest za bezpieczenstwo i funkcjonowanie infrastruktury spotecznej. W zakresie
uprawnien decyzyjnych musi odpowiada¢ na rosngce oczekiwania obywateli, na niej spoczywa
obowigzek tworzenia warunkow i kreowanie rozwoju lokalnego i regionalnego, jak rowniez oszczed-
no$¢ wydatkowanych na ten cel pieniedzy. Istotne jest zatem nalezyte przygotowanie pracownikow
administracji do prawidtowego wykonywania swoich zadan i obowiazkéw, zwigzanych zardéwno
z obshuga petentow, kontaktem z praktyka gospodarcza, czy tez pozyskiwaniem $rodkéw unijnych.
Celem niniejszego artykutu jest diagnoza i ocena waznego elementu funkcji personalnej, jakim jest
doskonalenie kadr? administracji samorzadowej. Zaproponowany przez autorke obszar badawczy
pozwala nie tylko oceni¢ i zdiagnozowaé proces doskonalenia, ale przede wszystkim ustali¢ jego
ograniczenia oraz wskaza¢ na mozliwe sposoby racjonalizacji, w taki sposoéb by uczyni¢ z niego
wazny element rozwoju pracownikow.

Tylko odpowiednio doskonaleni pracownicy — posiadajacy okreslone kwalifikacje — beda w sta-
nie nalezycie spetnia¢ stuzebna, wzgledem obywateli, role administracji samorzadowej.

1. Badania dotyczace doskonalenia kadr administracji samorzadowej

Autorka artykutu przeprowadzila badania w 10 jednostkach samorzadu terytorialnego?, ktére miaty
na celu zbadanie obszaru doskonalenia kadr administracji samorzadowej, wskazanie jego ograni-
czen oraz mozliwych kierunkéw usprawnien. Badaniem objeto 10 podmiotéw samorzadu teryto-
rialnego, zlokalizowanych na teranie wojewodztwa opolskiego, z czego:

I'W niniejszym artykule termin ,zarzadzanie kadrami” bedzie stosowany zamiennie z terminami ,,zarzadzanie
zasobami ludzkimi” oraz ,,funkcja personalna”.

2 Pod pojeciem ,,doskonalenia kadr” autorka za T. Listwanem rozumie ,proces podnoszenia kwalifikacji pracow-
nikow w celu zwigkszenia ich sprawnos$ci dzialania”. W niniejszym artykule termin ,,doskonalenie” jest utozsamiany
i zamiennie stosowany z pojeciem ,szkolenia”.

3 Badania przeprowadzano w ramach projektu promotorskiego pt. ,Doskonalenie kadr administracji samorzado-
wej”, przyznanego autorce Decyzja Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego Nr 0812/H03/2007/32 w 32 konkursie
projektéw badawczych (nr rejestracyjny projektu N 115 027 32/0812).
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» 6 na poziomie gminy — reprezentowane byty urzedy gmin oraz urzedy miasta i gminy,
» 3 na poziomie powiatu — obejmujace starostwa powiatowe,
e 1 na poziomie wojewddztwa — reprezentowany przez urzad marszatkowski.

W przyjetej przez autorke procedurze badawczej zastosowano metodologiczng regute triangula-
cji (wielowymiarowo$ci badan) [Listwan 2006, s. 373-374], polegajacej na jednoczesnym wykorzy-
staniu wielu technik i Zrodet pozyskiwania informacji w celu uzyskania wnikliwego i wielostronne-
go opisu zagadnienia badawczego. W szczegolnosci dotyczyta ona:

o triangulacji technik badawczych — spozytkowania w prowadzonym badaniu zestawu narzedzi
badawczych wyrastajacych z réznych zatozen metodologicznych,
o triangulacji teoretycznej — analizowania pozyskanych danych z perspektywy wielu réznych
koncepcji teoretycznych.
Zgodnie z postulatem triangulacji autorka wykorzystata nastepujace techniki (narzedzia) ba-
dawcze:

o badania ankietowe,

o wywiady ustrukturyzowane,

» obserwacje uczestniczaca,

o analize zrddel literaturowych — naukowych i popularnonaukowych,
 analize aktow prawnych.

Badania ankietowe objety dwa rodzaje kwestionariuszy — A1l i A2. Gléwnym celem kwestiona-
riusza A1, skierowanego do pracownika dziatu kadr, bylo uzyskanie informacji na temat struktury
zatrudnienia w danej jednostce samorzadowej. Charakterystyka proby badawczej objeta 1270 osob
zatrudnionych w badanych jednostkach samorzadowych, z czego:

e 53% (667 oséb) stanowili pracownicy urzedéw gminnych,
e 25% (321 os6b) kadra starostw powiatowych,
o 22% (282 0s6b) pracownicy urzedu marszatkowskiego.

Nastepnie do wszystkich pracownikéw badanych urzedoéw skierowany zostal kwestionariusz A2,
dotyczacy zagadnienia doskonalenia kadr. Liczba respondentéw wyniosta 451 (zwrot na poziomie
36%), z czego:

» 53% (237 kwestionariuszy) stanowili pracownicy urzedéw gmin,
e 24% (110 kwestionariuszy) kadra starostw powiatowych,
« 23% (104 kwestionariusze) pracownicy urzedu marszatkowskiego.

Odpowiedzi uzyskane z kwestionariuszy nie byly wyczerpujacym zrodtem informacji na temat
procesu doskonalenia kadr administracji samorzadowej. Autorka pracy, w celu ich weryfikacji oraz
pogtebienia, przeprowadzita 20 wywiadow ustrukturyzowanych z przedstawicielami kadry kierow-
niczej badanych jednostek samorzadowych oraz kazdorazowo ze specjalista dziatu kadr, zajmu-
jacym sie zagadnieniem szkolen. Zadane pytania nie tylko dotyczyly poszczegolnych elementdw
procesu szkoleniowego, ale takze odnosity sie do pytan zawartych w Kwestionariuszu A2.

7 przeprowadzonych badan wynika, iz zaledwie w 30% badanych podmiotéw dokonuje sie
analizy potrzeb szkoleniowych, ktorej rezultat stanowi propozycja szkolen dla pracownikow, przy-
gotowana przez dyrektora departamentu badz tez biura, z wyszczegblnieniem tematu szkolenia,
jego formy, liczby oddelegowanych pracownikéw oraz terminu i kosztu realizacji. W pozostatych
70% podmiotow nie dokonuje si¢ formalnej analizy potrzeb szkoleniowych. Podstawowym czyn-
nikiem warunkujacym udzial w réznych formach doskonalenia jest zmiana przepiséw prawnych.
W wypowiedziach kadry kierowniczej przewazalty opinie, iz szczegdlows wiedze na temat potrzeb
szkoleniowych posiada naczelnik wydziatu organizacyjnego badz tez sekretarz gminy lub powiatu.
O ile jest to mozliwe w przypadku matych urzedow, o tyle w wiekszych jednostkach wydaje sie by¢
nierealne, zwlaszcza iz w wiekszosci badanych urzedéw nie przeprowadza sie oceny pracowniczej,
ktora moglaby stanowi¢ okazje do poznania potrzeb i aspiracji kadry urzedniczej.

Kolejnym krokiem w procedurze badawczej byto okreslenie faz doskonalenia kadr wystepujacych
w praktyce. W trakcie badan autorka pracy przyjeta, iz doskonalenie kadr ma charakter dziatania
zorganizowanego, obejmujacego etapy: planowania, realizacji i kontroli. Rezultaty analizy wyka-
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zaly jednak, iz faza planowania, polegajaca na okreleniu potrzeb szkoleniowych i sporzadzaniu
planéw szkolen wystepuje w 30% badanych urzedéw, natomiast faza kontroli szkolen, majaca na
celu okreslenie ich efektywno$ci nie wystepuje w 30% badanych urzedéw gmin oraz 60% bada-
nych starostw powiatowych. W pozostalych ogranicza sie do sprawdzenia, jak pracownicy przyjeli
prezentowane tre$ci i metody szkolen. Jedynie 18,41% respondentéw stwierdzilo, iz diagnozuje sie
kwalifikacje zdobyte przez uczestnikéw szkolen, a 6,59%, iz bada si¢ rowniez zmiany w zachowa-
niach przed i po procesie dydaktycznym oraz poréwnuje zyski ze szkolenia z jego kosztami. Na
tej podstawie mozna stwierdzi¢, iz w wigkszosci badanych podmiotéw doskonalenie kadr nie ma
charakteru dzialania zorganizowanego, a jedynie ogranicza sie do etapu realizacji, zaniedbujac fazy
planowania i kontroli.

Nastepne zagadnienie badawcze mialo na celu okreslenie tematyki szkolen, z ktorej korzystaja
pracownicy administracji samorzadowej. Zagadnienia najliczniej reprezentowane wsrod kadry sa-
morzadowej wojew6dztwa opolskiego dotyczyly prawa i finanséw (Srednio 40% wskazan wérod re-
spondentéw urzedéw gmin i starostw powiatowych oraz 23% w urzedzie marszatkowskim). Jest to
rezultatem czestej zmiany przepisow prawnych, ktore urzednicy powinni zna¢ w celu nalezytej ich
interpretacji. Drugim waznym obszarem tematycznym, szczeg6lnie dla pracownikéw urzedow gmin
oraz urzedu marszatkowskiego, byty fundusze unijne. Cztonkowstwo Polski w Unii Europejskiej
stato sie istotng determinantg potrzeb doskonalenia kadr administracji publicznej, w szczegolnosci
w zakresie nalezytego przygotowania wnioskéw o fundusze unijne. Kolejnym tematem, z ktore-
go regularnie przeprowadza sie szkolenia w administracji samorzadowej, sa zamdwienia publiczne.
Wrynika to z faktu, iz wszelkie umowy, jakie jednostka samorzadu terytorialnego chce podpisaé na
ustugi, dostawy lub remonty budowlane, ktoére przekraczaja kwote 6 tys. euro, musza by¢ zgodne
z standardami kontroli finansowej w jednostkach sektora finanséw publicznych, okreslonymi w za-
taczniku do Komunikatu nr 13 Ministra Finansoéw z dnia 30 czerwca 2006 roku. Pociaga to za soba
konieczno$¢ aktualizacji wiedzy z obszaru zamowien publicznych wéréd pracownikéw samorzado-
wych. Nastepnymi w kolejnosci zagadnieniami tematycznymi byty: zajecia komputerowe, szkolenia
z norm [SO oraz inne zagadnienia merytoryczne, $cisle zwiazane z okreSlonym stanowiskiem pracy.

Badanie empiryczne objety réwniez ocene efektywnosci szkolen. W tym celu autorka pracy
postuzyta sie modelem oceny efektywnosci szkolen opracowanym przez D.L. Kirkpatricka. Z rezul-
tatéw badan wynika, iz ocena efektywnoSci szkolen nie wystepuje w 30% badanych urzedéw gmin
oraz 60% starostw powiatowych. W pozostalych polega z reguty na przekazaniu informacji ustnej
przetozonemu, badz tez pracownikowi dzialu kadr. Jedynie w 40% badanych podmiotéw pracow-
nicy wypelniajg ankiete ewaluacyjng na temat szkolenia, w ktérym brali udzial, a w 30% tychze
urzedéw podlega ona analizie. Oznacza to, iz w zdecydowanej wigkszoSci badanych podmiotow
ocena efektywnosci szkolen ogranicza sie do okreélenia poziomu reakcji i uczenia sie. Do rzadkoSci
nalezy diagnozowanie poziomu zachowan i efektow.

Oprocz pytan o proces szkoleniowy zebrano réowniez opinie na temat czynnikoéw warunkuja-
cych doskonalenie kadr administracji samorzadowej. Zapytano, czy i w jakim stopniu integracja
europejska jest czynnikiem warunkujacym doskonalenie pracownikéw samorzadowych. 7 przepro-
wadzonych badan empirycznych wynika, iz tematyka funduszy unijnych byta drugim w kolejnoSci,
najczesciej reprezentowanym zagadnieniem szkoleniowym. Dla samorzadu terytorialnego integra-
cja europejska oznacza absorpcje funduszy unijnych na rozwdj infrastruktury, zasobow ludzkich
oraz przedsiebiorczo$ci w celu zwiekszenia atrakcyjnosci szeroko rozumianego $rodowiska dla in-
westoréw prywatnych i tworzenia nowych miejsc pracy?. Dla kadry samorzadowej oznacza to ko-
niecznos¢ szybkiego opanowania i stosowania zasad aplikowania, lobbingu, technik negocjacyjnych
oraz znajomosci finanséw, w tym zasad ksiegowania i badania sprawozdan finansowych. Istot-
na z punktu widzenia projektéw unijnych jest réwniez biegta znajomos¢ jezykdéw obceych, w tym
stownictwa i1 zwrotow specjalistycznych. Integracja europejska wymusza jednak przede wszyst-
kim koniecznod¢ ciagtego uczenia sie i podnoszenia kwalifikacji. Wynika to z faktu, iz po pierw-
sze — prawo polskie jest dostosowywane do norm unijnych®, po drugie — przygotowanie wnioskow

4 Szerzej na ten temat w [Pietrzyk 2000].
% Przyktadem jest Ustawa z dnia 6 maja 2005 roku o zmianie ustawy o pracownikach samorzadowych wprowa-
dzajaca obsade stanowisk urzedniczych na zasadzie jawno$ci i konkurencyjnosci.
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o $rodki unijne wymaga wiedzy interdyscyplinarnej, gdyz tematyka projektéw jest zroznicowana
i po trzecie — cyklicznie zmieniaja sie programy operacyjne®. Konstatujac powyzsze rozwazania
mozna stwierdzi¢, iz integracja europejska jest istotnym czynnikiem warunkujacym doskonale-
nie pracownikow samorzadowych. Rezultaty badan autorki koresponduja z wynikami eksploracji
innych badaczy. Z badan przeprowadzonych przez D. Bielecka dotyczacych barier i mozliwosci
absorpcji $rodkéw unijnych przez gminy wynika, iz 93% wojtoéw i burmistrzow uwaza, iz ,spraw-
ni pracownicy gminy to polowa sukcesu w procesie pozyskiwania funduszy unijnych” i dlatego
,wielka wage nalezy przyktada¢ do szkolen podnoszacych wiedze i umiejetnosci osoéb zajmujacych
sie pozyskiwaniem funduszy dla samorzadéw” [Bielecka 2006, s. 51-52]. Analizujac wyniki badan
mozna zaryzykowa¢ twierdzeniem, iz kadra samorzgdowa ma Swiadomos$é¢, iz urzedy inwestuja
w rozwéj swoich pracownikow. Sa to jednak dziatania, ktore wymagaja usprawnienia, gdyz w wie-
lu przypadkach okazuje sie, iz brak wiedzy sprawia, ze szkolenia nie maja charakteru dziatania
zorganizowanego, poczawszy od analizy potrzeb szkoleniowych, a skonczywszy na kompleksowej
ocenie rezultatow szkolen.

2. Dysfunkcje procesu doskonalenia kadr

Podstawowym problemem w zakresie realizacji cyklu szkoleniowego w zdecydowanej wigkszosci
badanych urzedéw byl brak podejécia systemowego, ktére wyrdznia dgzenie do catosciowego i in-
tegrujacego postrzegania szkolen w taki sposob, by tworzyly wzajemnie powigzany i oddziatywa-
jacy na siebie zbior elementéw, uksztattowany dla osiagniecia okreSlonego celu [Kozinski i Listwan
2005, s. 28]. Rezultaty badan empirycznych pokazaly, iz szkolenia byly realizowane ad hoc, jako
odpowiedz na zmieniajace sie przepisy, a nie jako wynik analizy potrzeb szkoleniowych. Zabrakto
rowniez systemowego podejscia do czlowieka jako complex man (cztowieka zlozonego), ktéry ma
potrzebe uczestniczenia w procesie decyzyjnym, realizacji istotnych zadan, wnoszenia wktadu na
rzecz organizacji, ale jest takze zdolny do samokontroli, a nawet do tworczego dziatania. W znacz-
nej czedci badanych podmiotéw to kierownicy decydowali o udziale pracownikéw w okreslonych
szkoleniach, a nie sami zainteresowani.

Kolejng dysfunkcja, majacg wplyw na realizacje procesu doskonalenia kadr, byt brak analizy
potrzeb szkoleniowych w 70% badanych urzedéw. W pozostatych 30% podmiotéw analiza potrzeb
szkoleniowych polegata na przygotowaniu dokumentu zawierajacego propozycje szkolen dla swo-
ich pracownikéw. W przypadku wspomnianych 30% urzedéw analize potrzeb przeprowadzono
wytacznie w oparciu o wywiady. Nie uwzgledniono innych zrédet, tj. ocen pracowniczych, opisdéw
stanowisk czy tez testow sprawdzajacych. Z powyzszej dysfunkcji wynikaja kolejne, a mianowi-
cie brak planéw szkoleniowych oraz dorazne cele szkoleniowe w zdecydowanej wiekszo$ci podmio-
tow, wynikajace przede wszystkim ze zmiany obowiazujacych przepisow. W wywiadach kierownicy
stwierdzili, iz ,,wysylaja pracownika na szkolenie, jesli zachodzi taka konieczno$¢”. 7 wypowiedzi
wielu z nich wynikato, iz plany szkoleniowe to zbedny dokument, ktory ,,p6zniej nalezy jedynie ar-
chiwizowac”. Z kolei pracownicy samorzadowi, nie petniacy funkcji kierowniczych, wskazywali na
brak mozliwoéci wyboru tematyki szkolenn oraz brak interesujacej pod wzgledem merytorycznym
zawartoSci szkolen, co jest wynikiem nieprzeprowadzania przez urzedy wnikliwej analizy potrzeb
szkoleniowych. Moze to skutkowaé udziatem w szkoleniach, ktore sg nieistotne z punktu widzenia
realizowanych zadan i obowigzkow. Wobec powyzszych uzasadnien, mozna stwierdzi¢, iz w czeSci
badanych podmiotéw udzial w réznych w formach doskonalenia jest przypadkowy, gdyz nie po-
przedza go dogtebna analiza wymagan stanowiska pracy.

Kolejng barierg na etapie planowania szkolen, na ktora wskazali respondenci, byt brak zaso-
bow finansowych ze strony urzedow. Informacje te potwierdzili kierownicy niektorych podmiotow,
wskazujac iz bardzo rzadko delegowali pracownikéw na drogie szkolenia, organizowane m.in. przez
ministerstwa czy prywatne firmy szkoleniowe. W 90% badanych podmiotéw nie refundowano row-
niez kosztow studiow magisterskich i podyplomowych.

W odniesieniu do nastepnego etapu szkolen, jakim jest ich realizacja, wérdd najczeSciej pojawia-
jacych sie probleméw wymieniano teoretyczny charakter szkolen oraz brak powigzania z praktyka

6 Obecnie trwa wdrazanie Programéw Operacyjnych na lata 2007-2013.
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($rednio 58,53% wskazan). Cze$¢ urzednikéw wskazata réwniez na brak profesjonalizmu ze strony
prowadzacych szkolenia. Uczestnictwo w formach doskonalenia, ktore nie spelnia wymagan oséb
bioracych w nich udzial, moze oznaczaé strate czasu oraz rodzi¢ przekonanie, iz uczestnictwo
w nich jest obowigzkiem, a nie forma podniesienia kwalifikacji.

7 kolei na etapie kontroli szkolen za podstawowa dysfunkcje nalezy uznaé¢ brak oceny efek-
tywnoSci szkolen w 30% badanych urzedéw gmin oraz 60% starostw powiatowych, co oznacza, iz
nie moga zosta¢ poczynione jakiekolwiek usprawnienia tego procesu, skoro nie diagnozuje sie jak
zostato przyjete szkolenie, czego nauczyli sie jego uczestnicy, czy zauwazono zmiany w ich zacho-
waniach i jakie byty efekty szkolenia.

Czes¢ respondentow wyrazita takze poglad, iz nie traktuje sie szkolen jako procesu podnosze-
nia kwalifikacji, lecz jako konieczno$¢, ktorg nalezy realizowac, co moze wynikaé¢ z wspomnianego
wyzej braku profesjonalizmu w fazie organizacji szkolen. Jednakze z wypowiedzi czeSci kierow-
nikow wynikato niejednokrotnie, iz cze$¢ pracownikow samorzadowych nie jest zainteresowana
udzialem w formach doskonalenia oraz nie wykazuje checi uczenia sie, gdyz uwaza ,stan zastany
za stan dobry”. Jako przyktad moze postuzyé fakt, iz z mozliwoSci nauki jezyka obcego w miejscu
pracy, sfinansowanej w pelni przez jeden z badanych podmiotéw, skorzystalo zaledwie 11% zatrud-
nionych. W trakcie wywiadéw pojawiaty sie tez opinie, iz czes¢ kadry samorzadowej to ,leserzy,
nieuki i thumoki”.

Kolejng dysfunkcjg wpltywajacg na proces realizacji szkolent byt brak ocen pracowniczych w 50%
badanych podmiotéw. W pozostalych natomiast nie traktowano ocen pracowniczych jako zrédia
wiedzy o potrzebach szkoleniowych oraz wymaganiach danego stanowiska pracy, lecz jako obowia-
zek narzucony przez pracodawce. Doskonalenie kadr moze odbywacé sie poprzez oceny pracowni-
kow, poniewaz kazdy system ocen okresowych ksztattuje ich postawy i zachowania. Opracowujac
kryteria oceny mozemy oddzialywac¢ na pracownikow, ktorzy dowiaduja sie, jakie aspekty ich pra-
cy uznano za wazne, a jakie wymagaja doskonalenia [Rutka i Czubasiewicz 2005, s. 28]. Z wypo-
wiedzi kierownikéw urzedow, w ktorych przeprowadza sie oceny okresowe, wynikato, iz kadrze bra-
kuje wiedzy na temat elementu funkcji personalnej, jakim jest ocena pracownicza, czego dowodem
jest popelnianie podstawowych btedéw oceniania, jak np. efektu halo czy tendencji centralnych.

W trakcie badan empirycznych zauwazono réwniez inne problemy dotyczace takich zagadnien
jak pracownicy mianowani, ktorzy niechetnie uczestnicza w formach doskonalenia, gdyz sa przeko-
nani o swojej pozycji, brak wiedzy na temat korzysci jakie przynosi inwestowanie w kapitat ludz-
ki wérod przedstawicieli organéw stanowiacych, ktorzy twierdzili, iz ,szkolenia to indywidualna
sprawa pracownikow”, ale takze brak systemow motywacyjnych oraz $ciezek karier zawodowych
w badanych urzedach.

3. Mozliwe kierunki usprawnien

Rezultaty badan empirycznych, jak rowniez zdiagnozowane dysfunkcje i ograniczenia w obsza-
rze doskonalenia kadr samorzadowych umozliwity sformutowanie wnioskéw majacych charakter
praktycznych zalecen i sugestii zmian w praktyce. Skuteczno$¢ zarzadzania kadrami jest uza-
lezniona od umiejetnego przygotowania, po pierwsze — odpowiednich ram organizacyjnych, po
drugie — prawidtowego okreslenia potrzeb w zakresie profesjonalnego przygotowania pracownikow,
po trzecie — stosowania wlasciwych metod planowania zatrudnienia oraz po czwarte — przygo-
towania odpowiednich metod doskonalenia i oceny pracownikéw. Dopiero suma tych elementow
i ich prawidtowa realizacja zapewni prowadzenie wtaSciwej polityki kadrowej w danej strukturze
administracyjnej [Szlachta i Zaleski 2004, s. 116].

Podstawowsa norma prawna, regulujaca status kadry samorzadowej jest ustawa z 22 marca
1990 roku o pracownikach samorzadowych. Ustawa ta, pomimo nowelizacji w maju 2005 roku’,
nie zawiera szczegdtowych standardoéw w zakresie wymagan kwalifikacyjnych. Nowelizacja ustawy
objela bowiem jedynie kwestie stazu pracy osoéb zatrudnianych na urzedniczych stanowiskach
kierowniczych. W sprawie wyksztatcenia ustawa odsyta do przepiséw wykonawczych, ktore maja
okresli¢ ,szczegdlowe wymagania kwalifikacyjne na okreSlonych stanowiskach [...] oraz potrzebe

7 Ustawa z 6 maja 2005 roku o zmianie ustawy o pracownikach samorzadowych.
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posiadania przez pracownika samorzadowego kierunkowego przygotowania zawodowego”®. Z kolei
nowe rozporzadzenie Rady Ministrow® poprzestaje na ogolnikowym okreéleniu poziomu wyksztal-
cenia, uzupetniajac jedynie przepisem w zataczniku nr 3, iz powinno ono ,,umozliwi¢ wykonywanie
zadan na stanowisku, a w odniesieniu do stanowisk urzedniczych i kierowniczych urzedniczych
stosownie do opisu stanowiska o ktérym mowa w art. 3a ust. 5 pkt 3 ustawy” [Mordel i Plaszczyk
2005, s. 21]. Wskutek braku wewnetrznej spojnosci i nadmiernej liczby odwotan do innych aktéw
prawnych, ustawa z 22 marca 1990 roku o pracownikach samorzadowych jest nieczytelna i rodzi
wiele zastrzezen interpretacyjnych. Zatem stworzenie nowego systemu prawnego wtasciwego dla tej
kategorii pracownikéw samorzadowych jest jednym z najpilniejszych wyzwan stojacych zardéwno
przed rzadem, jak i srodowiskami samorzadowymi [Rutka i Czubasiewicz 2005, s. 28]. Zadanie to
wynika rowniez z Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego, ktorg Polska przyjeta 1 marca
1994 roku. Na panstwa sygnatariuszy Karta naktada bowiem obowiazek ustalania zasad i kryte-
riow doskonalenia, wynagradzania oraz awansu zawodowego pracownikoéw administracji samorza-
dowej [Itrich-Drabarek 2004/2005, s. 108]. Innym waznym dokumentem europejskim, dotyczacym
kadr administracji samorzadowej, jest Rekomendacja Komitetu Rady Ministrow Rady Europy,
ktora zaleca rzadom panstw czlonkowskich stosowanie merytorycznych i apolitycznych zasad re-
krutacji na stanowiska urzednicze [Gorzynska 2001, s. C3].

W tej sytuacji obowiazujacy stan prawny przerzuca ciezar okreSlenia wymagan kwalifikacyj-
nych na stanowiskach urzedniczych oraz procedur w zakresie systemu szkolen i ocen okresowych
na kierownikéw urzedéw [Mordel i Plaszcezyk 2005, s. 21-22]. Nalezy pamietaé, iz Zzrodlem prawa
dla kadry samorzadowej sa réwniez statuty poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego,
regulaminy organizacyjne oraz regulaminy pracy. Oznacza to, iz prawidlowe zrozumienie znacze-
nia zarzadzania kadrami, w tym elementu doskonalenia kadr, przez osoby kierujace tym procesem
w urzedach — a nie jedynie ksztalt rozwigzan normatywnych i dyrektywy z niego wynikajace —
decyduje o wystepowaniu, zakresie i charakterze elementu funkcji personalnej, jakim jest doskona-
lenie kadr [Szlachta i Zaleski 2004, s. 117-120].

O czym zatem powinna pamietaé kadra kierownicza urzedéw samorzadowych w zakresie do-
skonalenia kadr? O tym, iz cykl szkoleniowy powinno wyrézniaé podejscie systemowe, w ktorym
poszczegolne elementy, wzajemnie na siebie oddziatywajace, tworza zbior, uksztaltowany dla osig-
gniecia okreslonych celéw. Za najwazniejsze nalezy uznaé poszerzenie wiedzy i umiejetnosci, pro-
wadzace do podniesienia kwalifikacji pracownikéw, a tym samym ich mozliwo$ci awansowych,
przygotowanie do zmian w strukturze i zadaniach urzedu oraz uzyskanie wzrostu zaréwno jakosci
wykonywanych ustug, jak i efektywnosci dziatania pracownikow [Szlachta i Zaleski 2004, s. 119].

Rownie istotne jest traktowanie cyklu szkoleniowego jako dzialania zorganizowanego, w kto-
rym wystepuje faza planowania, realizacji i kontroli. Punktem wyjScia powinno by¢ przygotowanie
analizy potrzeb szkoleniowych, w oparciu o wiarygodne zrédia, zardwno wewnetrzne, tzn. oceny
okresowe, opisy stanowisk, standardy kwalifikacyjne, testy sprawdzajace, wywiady, ankiety, plany
i programy, jak rowniez zrodla zewnetrzne, tj. nowe prawodawstwo, analizy i raporty niezaleznych
oérodkow, oferty firm szkoleniowych czy tez informacje od petentéw. Kolejnym krokiem powinno
by¢ sporzadzenie plandéw szkoleniowych w uktadzie merytorycznym oraz finansowym. Plany te
powinny uwzgledniaé nastepujace elementy: rodzaje szkolen (wewnetrzne i zewnetrzne), charakter
(ogdlny i specjalistyczny), zasieg (centralny i lokalny), sposdb organizacji (grupowy i w ramach in-
dywidualnego programu rozwoju), metody szkoleniowe oraz czas trwania szkolef (w trakcie i poza
godzinami pracy). Staranne przygotowanie planéw doskonalenia kadr pozwolitoby uniknaé uczest-
nictwa w szkoleniach przypadkowych, nie powigzanych z zadaniami i obowigzkami wykonywanymi
na danym stanowisku pracy. Kolejne etapy procedury szkoleniowej to realizacja szkolen oraz ich
kontrola, polegajaca na ocenie efektywnosci szkolen. Szkolenia powinny by¢ zatem realizowane
przy uwzglednieniu instrumentéw cigglej oceny najwazniejszych elementéw i parametrow prze-
prowadzonego szkolenia, tj. programu, wyktadowcy, materiatow oraz przydatnosci w dalszej pracy,
z punktu widzenia zamierzonych przez nie celéw [Szlachta i Zaleski 2004, s. 119]. Narzedziem ula-

8 Art. 3 ust. 6 Ustawy z 6 maja 2005 roku o zmianie ustawy o pracownikach samorzadowych.
9 Rozporzadzenie Rady Ministréw z 2 sierpnia 2005 1. w sprawie zasad wynagradzania pracownikéw samorza-
dowych zatrudnionych w urzedach gmin, starostwach powiatowych i urzedach marszatkowskich.



Praktyka doskonalenia kadr administracji samorzadowej w wojewodztwie opolskim... 91

twiajacym ewaluacje szkolen jest zaproponowany przez D.L. Kirkpatricka model oceny efektywno-
Sci szkolen, ktoéry pozwala zdiagnozowac nie tylko poziom reakcji na szkolenia, ale réwniez poziom
uczenia, zachowan i efektow. Tak zorganizowany cykl szkoleniowy, tj. obejmujacy wszystkie trzy
etapy, pozwoli na osiggniecie zatozonych wcze$niej celow.

Elementem polityki szkoleniowej jednostek samorzadowych powinno by¢ réwniez natozenie na
urzednikéw, na wzor stuzby cywilnej, obowiazku posiadania i realizacji odrebnego i indywidual-
nego planu rozwoju zawodowego [Szlachta i Zaleski 2004, s. 119-120] w my$l zasady: ,jesli nie
stajesz sie lepszy — przestajesz by¢ dobry”. W praktyce plan ten, ustalany przez dyrektora gene-
ralnego badz tez sekretarza urzedu wspolnie z kazdym z pracownikow, przyjatby forme planu Sciez-
ki kariery zawodowej, ktorej mianem okresla sie sekwencje obejmowanych przez pracownika stano-
wisk, wykonywanych prac i/lub pelnionych funkeji [Jamka 1997, s. 89; Listwan 2006, s. 151-152].
Jednym ze sposobow wypelniania planu rozwoju zawodowego bytoby uczestnictwo w szkoleniach,
traktowane na rowni z wykonywaniem innych obowigzkéw stuzbowych. Plan rozwoju zawodowego
pracownikéw samorzadowych stanowitby pewng gwarancje ich profesjonalizmu. Profesjonalizmu,
ktory wyraza sie dbatoscig o rozwdj zawodowy, poprzez doskonalenie wiedzy i umiejetnosci w celu
dostarczania wszystkim cztonkom wspolnoty samorzadowej najlepszej i najskuteczniejszej ustugi
z uwzglednieniem zasad etyki zawodowej [Maister 2001, s. 10-12; Mordel 2004/2005, s. 69-97].
Jest to o tyle istotne, iz wtasnie na szczeblu lokalnym dochodzi do podstawowych i najczestszych
kontaktow miedzy obywatelem a panstwem i jego administracja, dlatego sposéb jej funkcjonowania
ma niebagatelne znaczenia dla postrzegania panstwa przez obywatela [Itrich-Drabarek 2004/2005,
s. 106]. Pierwszym elementem kazdego planu rozwoju zawodowego powinno by¢ odbycie przez
pracownika urzedu aplikacji samorzadowej, ktora miataby na celu teoretyczne i praktyczne przy-
gotowanie osoby podejmujacej prace w urzedzie do nalezytego wykonywania obowigzkow pracow-
nika samorzadowego. Program aplikacji powinien obejmowac cze$¢ ogdlng, dotyczaca problematyki
zwigzanej z funkcjonowaniem administracji publicznej, ze szczegdlnym uwzglednieniem zagadnien
dotyczacych samorzadu terytorialnego oraz cze$é¢ szczegodlng, obejmujaca przepisy administracyj-
ne, zwigzane z zakresem zadan departamentu, w ktérym aplikant bylby zatrudniony oraz jego
zakresem czynnoSci. Aplikacja moglaby mie¢ forme samoksztalcenia pod opieka bezpoSredniego
przelozonego, ktory petnitby role coacha lub mentora i konczytaby sie egzaminem z wymaganej
wiedzy. Ukonczenie aplikacji z oceng co najmniej pozytywna powinno stanowi¢ warunek dalszego
zatrudnienia danego pracownika na stanowisku, do ktérego byt przygotowywany w toku aplikacii,
co w dtuzszej perspektywie skutkowatoby wysoka jakoScig kadr w administracji samorzadowe;j.

Kolejnym aspektem, $cisle powigzanym z doskonaleniem kadr, jest ocena pracownicza, polega-
jaca na wartoSciowaniu postaw pracownikdéw, ich cech osobowoSci, umiejetnosci, zachowan i po-
ziomu wykonania przez nich zadan, istotnych z punktu widzenia celéw organizacji [Romanowska
2004, s. 374]. Jej wyniki stanowia podstawe okre$lenia potencjatu rozwojowego pracownika, jego
potrzeb szkoleniowych, a takze podejmowania decyzji o przemieszczeniach pracowniczych [Listwan
2006, s. 210]. Z tego powodu w urzedach samorzadowych winno sie upowszechni¢ system ocen'?,
jako nieodtaczng procedure kadrowa, ktora ma wptyw na doskonalenie kadr poprzez precyzyjne
formulowanie kryteriow oceny i kierowanie sie nimi w momencie podejmowania decyzji o prze-
mieszczeniach pracowniczych. Kryteria oceny, bedac sformalizowanym zestawem oczekiwan wo-
bec pracownikow, tworzg pewien wzorzec postepowania, odnoszacy sie do doskonalenia kadr [Rut-
ka i Czubasiewicz 2005, s. 28].

Rozwazajac zagadnienia zwigzane z usprawnieniem procesu doskonalenia kadr, nalezatoby za-
stanowi¢ sie rowniez nad stworzeniem zawodowej administracji samorzadowej, na wzor stuzby
cywilnej, ktora bytaby odpowiednio wyksztatcona i przygotowana do wykonywania swoich obo-
wigzkow oraz czuwataby nad przestrzeganiem zasad i wartosci etycznych. Mianem stuzby cywilnej
okredla sie grupe urzednikow, ktorej funkcjonowanie ma byé gwarancja profesjonalizmu, rzetel-
nosci, bezstronnosSci i apolitycznosci dziatan administracji publicznej. Przedstawiciele tej stuzby
wyznaja zasady m.in.: wierno$ci konstytucji, ochrony interesow panstwa, racjonalnego gospoda-
rowania $rodkami publicznymi oraz rozwijania wiedzy zawodowej [Arcimowicz 2005, s. 37—40].

10 Wymég przeprowadzania ocen pracowniczych wynika réwniez z nowego rozporzadzenia z 13 marca 2007 roku
w sprawie sposobu i trybu dokonywania ocen kwalifikacyjnych pracownikéw samorzadowych.
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W obszarze rozwigzan francuskich twierdzi sie, iz ,,stuzba cywilna jest instrumentem muzycznym,
ktory powinien wydawaé czyste dzwigki i tony, bez wzgledu na to, kto nim gra”. Gdy pojawi sie
jednak polityk fatszujacy melodie, zadaniem kadr pracujacych w stuzbie cywilnej jest stuzenie
taka wiedza i kwalifikacjami, aby podjete decyzje byly oparte na wszechstronnych i kompetentnych
informacjach przygotowanych przez urzednika. Zasadne wydaje sie zatem ustanowienie w Polsce
samorzadowej stuzby cywilnej przy zachowaniu rozdzielnosci z rzadowa stuzbg cywilng. Powstal-
by woéwczas korpus urzednikow samorzadowych, przygotowanych merytorycznie do wykonywania
swoich zadan i obowigzkéw. Dla Polski mogloby to oznaczaé ograniczenie praktyk obsadzania
stanowisk w administracji samorzadowe]j przez zwycieskie ugrupowanie, likwidacje negatywnych
skutkoéw funkcjonowania administracji, tj. nepotyzmu, korupcji i lobbingu, ujednolicenie systemu
awansu zawodowego, stworzenie przejrzystej i otwartej administracji na szczeblu samorzadowym
oraz zrealizowania prawa do tzw. dobrej administracji [Itrich-Drabarek 2004/2005, s. 118-119].
Nowa dyscyplina naukowa, zwana zarzadzaniem publicznym (New Public Management)'!, ktorej
celem jest usprawnienie funkcjonowania sektora publicznego poprzez zblizenie zarzadzania tym
sektorem do metod stosowanych w przedsiebiorstwach komercyjnych, réwniez podnosi kwestie
podwyzszenia profesjonalizmu i apolityczno$ci urzednikéw [Grosse 2005, s. 35-36].

Ostatnim zagadnieniem sktadajacym sie na usprawnienie procesu szkolenia kadr administracji
samorzadowej jest kwestia modyfikacji ksztalcenia w zakresie administracji na poziomie uniwer-
syteckim. W chwili obecnej znaczna cze$¢ studiow wyzszych ukierunkowana jest na administracje
publiczng lub samorzadowa. Studia magisterskie na tych kierunkach prowadzone sg przede wszyst-
kim przez uniwersytety, ale pojedynczo rowniez przez uczelnie ekonomiczne i techniczne, a od
paru lat takze przez szkotly niepubliczne. W ksztalceniu administracji publicznej, takze kadr dla
samorzadu terytorialnego, panuje przekonanie, iz powinno by¢ ono mocno zwigzane z wydziatami
prawa. Dla przykladu na Uniwersytecie Warszawskim na kierunku administracja udzial przed-
miotéw prawnych wynosi okolo 90% [Prawelska-Skrzypek 2005, s. 49-59]. Taka tradycja istniata
w niektorych krajach europejskich. Dzisiaj jednak administracja publiczna, w tym samorzadowa,
powinna potrafi¢ rozwiazywacé ztozone problemy spoteczno$ci lokalnych i regionalnych, zardéwno
biezace, jak i umozliwiajace rozwdj gmin, powiatow czy regiondéw, a takze instytucji publicznych.
Powoduje to konieczno$é modyfikacji zaréwno form ksztalcenia, jak i treSci programéw adresowa-
nych do studentéw uczelni wyzszych. Wymaga to podejscia interdyscyplinarnego, ktore taczytoby
elementy wiedzy i kultury ogblnej w dziedzinie prawa, ekonomii, finanséw, nauk spotecznych i po-
litycznych oraz organizacji i zarzadzania, z ksztatceniem konkretnych umiejetnosci zawodowych.
Interdyscyplinarno$¢ powinna polega¢ na wlaczeniu do programow studiéw przedmiotdéw istotnych
z punktu widzenia nowoczesnej administracji, takich jak zarzadzanie publiczne, zarzadzanie ka-
drami, zarzadzanie jako$cig, organizacja sektora non-profit, zarzadzanie projektami czy technolo-
gie informacyjne w administracji. Istotne jest rowniez zwiekszenie waloru aplikacyjnego nauczania,
polegajacego na wlaczeniu do programéw studiow stazu i praktyk zawodowych [Plaszezyk i Kot
2005, s. 53—-54]. Poczynione sugestie odnosza sie réwniez do ksztalcenia podyplomowego, ktorego
podstawowym problemem jest zwiazek z praktyka, rozumiany jednak nie jako dorazna odpowiedz
na biezace problemy, lecz jako teoretyczne naswietlenie probleméow praktycznych. Reasumujac po-
wyzsze rozwazania nalezy stwierdzi¢, iz dominujaca cechg w modernizacji ksztatcenia na kierunku
administracja powinno by¢ podazanie ku interdyscyplinarnos$ci, polegajace na taczeniu w ramach
tego kierunku wiedzy i umiejetnosci réznych tradycyjnych kierunkéw ksztalcenia [Prawelska-Skrzy-
pek 2005, s. 57]. Jest to o tyle istotne, iz ,,od stopnia profesjonalizmu kadr samorzadowych zalezeé
bedzie poziom dobrobytu spotecznego w poszczegolnych jednostkach terytorialnych, ale takze ich
pozycja konkurencyjna w kraju i za granica” [Plaszczyk i Kot 2005, s. 55].

1 Zgodnie z definicja B. Kozuch ,zarzadzanie publiczne to dyscyplina szczegdlowa nauki o zarzadzaniu, kto-
rej glownym obiektem badan jest zarzadzanie poszczegdlnymi organizacjami sfery publicznej, przede wszystkim
instytucjami publicznymi oraz makrosystemami, inaczej makroorganizacjami, jak gospodarka narodowa i panstwo,
a takze mezosystamami, np. regionami i poszczegdlnymi sferami zycia publicznego” [patrz Kozuch 2004, s. 59].
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Zakonczenie

Podsumowujac rozwazania na temat doskonalenia kadr administracji samorzadowej nalezy pa-
mietac, iz interpretacje wynikow badan, stwierdzenia czy konkluzje poczynione w niniejszym arty-
kule odnoszg sie tylko do grupy badanej populacji urzedow wojewddztwa opolskiego. Ze wzgledu
na jakoSciowy charakter tychze badan, jak rowniez liczebno$¢ proby nie jest uprawnione uogdlnia-
nie wynikow eksploracji i odnoszenie ich do szerszej populacji jednostek samorzadu terytorialnego
w Polsce. Niemniej jednak autorka pracy ma nadzieje, iz poczynione wnioski i refleksje wlacza sie
w nurt dyskusji nad rozwojem kadr administracji samorzadowe;j.
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