PRACE NAUKOWE AKADEMII EKONOMICZNE] WE WROCLAWIU
Nr 1141 2006

Zmiana warunkiem sukcesu
Dynamika zmian w organizacji — ewolucja czy rewolucja

Barbara Kozuch, Grazyna Prawelska-Skrzypek

Uniwersytet Jagiellonski

ZMIANY ORGANIZACYJNE
W POWIATOWYCH URZEDACH PRACY (PUP)

1. Wstep

Do najbardziej charakterystycznych proceséw zachodzacych w samych organi-
zacjach oraz w ich otoczeniu naleza obecnie zmiany organizacyjne. Podlegaja im nie
tylko przedsiebiorstwa, ale réwniez organizacje publiczne i obywatelskie. W niniej-
szym opracowaniu podjeta zostala préba poznania zmian organizacyjnych w wy-
branych jednostkach sektora publicznego. Chodzi zwlaszcza o identyfikacje obsza-
réw zmian oraz warunkéw skutecznego zarzadzania tymi zmianami. Referat pre-
zentuje wstepne wyniki badan uzyskanych w ramach projektu EFS 2006-2007 pt.
,Zmiany organizacyjne w instytucjach rynku pracy” realizowanego pod kierunkiem
prof. dr hab. Grazyny Prawelskiej-Skrzypek w dwdéch powiatowych urzedach pracy
[Kozuch, Prawelska-Skrzypek 2006]. Wykorzystano w nim takze niektdre rezultaty
badan nad organizacjami publicznymi z lat 2003-2004 [Kozuch 2004].

Badaniami objeto wszystkich pracownikéw oraz kierownictwo badanych
urzedéw. Na potrzeby niniejszego opracowania analize zgromadzonego materiaiu
ograniczono do niektérych wynikéw dwéch ankiet audytoryjnych przeprowadzo-
nych w 2006 r. - jednej adresowanej do kierownictwa obu powiatowych urzedéw
pracy (9 odpowiedzi), a drugiej do pracownikéw, ktérych obowiazki wiaza sie z
badanymi zagadnieniami (62 odpowiedzi).

2. Zmiany w instytucjach rynku pracy po 1990 r.

Zmiany w instytucjach rynku pracy s3 elementem znacznie szerszego procesu,
jakim jest wprowadzanie nowych mechanizméw do zarzadzania sferg publiczng,
obserwowane w ciagu ostatniego ¢wieréwiecza. Zapotrzebowanie na reformy
administracji publicznej wywolane zostalo gléwnie przez staly wzrost wydatkéw
publicznych, rodzacy zainteresowanie ich efektywniejszym wykorzystywaniem,
ktéremu towarzyszyla presja obywateli na skuteczniejsze rozwigzywanie proble-
moéw spolecznych, takich jak wzrost bezrobocia, wzrost przestepczosci, powiek-
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szanie sie sfery ubdstwa. Duze znaczenie mialo takze zwigkszenie si¢ krytycyzmu
wobec wladz publicznych ze strony spoleczenistwa coraz lepiej wyksztalconego i
swiadomego swoich praw, domagajacego sie poprawy jakosci ustug publicznych,
a takze wzmacnianie, a czasem wywolywanie tendencji zmian przez organizacje
miedzynarodowe [Depre, Hondeghem, Bodiguel 1996, s. 281-282; Kozuch 2004,
s. 16] W Polsce na przelomie XX i XXI w. réwniez zaistnialy zjawiska wywolujace
zapotrzebowanie na zmiany w zarzadzaniu organizacjami publicznymi. Chociaz
procesy reformowania administracji publicznej sa powszechne, nie przebiegaja one
w identyczny sposéb. Dobry przyklad stanowia zmiany w otoczeniu instytucji
rynku pracy na przykladzie PUP-6w. Z jednej strony podlegaja one ogdlnym
prawidlowosciom, a z drugiej posiadaja swoja specyfike.

Charakterystyczna cecha otoczenia instytucji rynku pracy jest brak stabilnosci,
ktéry zaznacza si¢ w réznych aspektach. Publiczne stuzby rynku pracy dos¢ dtugo
pozostawaly domena administracji rzadowej — funkcjonowaty na réznych pozio-
mach: centralnym (Ministerstwo Pracy i Polityki Spolecznej), wojewddzkim i
rejonowym. Wspdlczesne rozwigzania instytucjonalne zostaly wprowadzone
ustawa z dnia 28 grudnia 1989 r. o zatrudnieniu i przeciwdziataniu bezrobociu.

W wyniku reformy administracji publicznej od 1 stycznia 1999 r. znalazly sie
one wsréd grupy ustug tzw. administracji zespolonej. Oznaczalo to, ze na pozio-
mie wojewddzkim i powiatowym mialo miejsce podwdjne podporzadkowanie:
organizatorem wojewddzkich i powiatowych instytucji rynku pracy byl samorzad
wojewddzki i powiatowy, ale merytoryczny nadzér nad ich dzialalnoscig sprawo-
waly organy administracji rzadowej. Ta sytuacja rodzita wiele napigé, w rezultacie
od 1 lipca 2000 r. wojewddzkie i powiatowe instytucje rynku pracy zostaly scislej
podporzadkowane wladzom samorzadowym. Zmiennos$¢ przyporzadkowania
nakladata si¢ na zmiany polityki rynku pracy, a zwlaszcza na pojawianie si¢ coraz
to nowszych programéw rynku pracy zwigzanych z koniecznoécig interwencji na
réznych polach w zwiazku z restrukturyzacja gospodarki, z wchodzeniem na
rynek pracy rocznikéw wyzu demograficznego, wreszcie ze zdobywaniem do-
$wiadczenn w prowadzeniu polityki rynku pracy. Istotnym czynnikiem zmian
otoczenia bylo pojawienie si¢ i rozwdj prywatnych firm $wiadczacych ustugi z
zakresu rynku pracy. W ostatnich dwéch latach szczegdlnie silny wplyw miato
wejscie do Unii Europejskiej i tym samym postepujace poszerzanie mozliwosci
zatrudniania poza granicami Polski. Pojawila sie takze mozliwos¢ realizacji wielu
nowych projektéw rynku pracy finansowanych ze srodkéw UE.

Zakres i natezenie zmian w otoczeniu organizacji wywoluje koniecznosé
dostosowania si¢ do nich poprzez wprowadzenie zmian wewnatrz organizacji.
Zmiana w niniejszym opracowaniu jest rozumiana jako funkcja systemu, polegaja-
ca na dazeniu do doskonalenia oraz poprawy pozycji organizacji w otoczeniu.
Inaczej] moéwiac, zmiana to celowe i swiadome dzialanie, oznaczajace przejécie
organizacji ze stanu obecnego do stanu innego, jednoznacznie odmiennego. Cho-
dzi zatem o celowe dzialanie w kierunku zmian ,pozadanych”, a nie o niezalezne
od menedzeréw rezultaty zmian [Mikolajczyk 2003, s. 14; Kozuch 2004, s. 117-118].
Zmiana oznacza przeksztalcenie dotychczasowych relacji na linii organizacja —
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otoczenie, majace za zadanie przystosowanie sie jej do wymagan otoczenia. W
przypadku gdy zmiana przyczynia sie do bardziej efektywnego funkcjonowania
organizacji, ma charakter postepowy i zblizona jest do pojecia innowacji i racjona-
lizacji. Zrozumienie zatem, kiedy i jak wprowadza¢ zmiany, jest istotnym proble-
mem zarzadzania, gdyz wszelkie zmiany w organizacji moga pociaga¢ za soba
skutki znacznie wykraczajace poza obszar ich dokonywania.

Duza zmienno$¢ otoczenia sprawita, ze w funkcjonowaniu stuzb rynku pracy
coraz wigksza wage przywiazuje sie do elastycznosci, konkurencji, decentralizacji
oraz nakierowania na potrzeby uzytkownikéw i rynku pracy [Publiczne stuzby...
2006, s. 159]. Mozna zauwazy¢ charakterystyczne tendencje zmian struktur pan-
stwowych stuzb zatrudnienia: decentralizacje, integracje stuzb i ustug oraz konku-
rencje w $wiadczeniu ustug.

W Polsce nastapila czesciowa decentralizacja, gdyz nadal standaryzowane
ustugi, procedury o charakterze administracyjnym i procesy stanowia norme dla
wszystkich urzedéw powiatowych. W swietle obecnego funkcjonowania PUP-6w,
wprowadzanie kazdego nowego programu rynku pracy oznacza koniecznos¢
wprowadzania zmian w zarzadzaniu tymi organizacjami. Jednak barierg w dosto-
sowywaniu kierowania PUP-em do pojawiajacych sie wyzwar jest brak autonomii
dyrektoréw PUP-6w w zakresie formulowania i wdrazania strategii adekwatnej do
warunkéw lokalnego rynku pracy.

Integracja stuzb i ustug zwiazana jest z koniecznosciag powigzania, skoordy-
nowania réznych programoéw rynku pracy, a takze réznego rodzaju uslug: reje-
stracyjnych, informacyjnych, porad, pomocy udzielanej w ramach aktywnych
programoéw rynku pracy (w tym szkolert) oraz wsparcia dochodowego. Zintegro-
wanie ustlug oznacza ich organizowanie w caloéciowy sposéb dostosowany do
potrzeb uzytkownika. Niektérym uzytkownikom wystarcza tylko informacja, inni
za$ potrzebuja takze poradnictwa i pozostatych uslug.

Konkurencja w swiadczeniu ustug rynku pracy wystepuje we wszystkich
krajach i jest promowana przez organizacje miedzynarodowe. Powstaje ona naj-
czesciej w drodze prywatyzacji niektérych zadan stuzb publicznych lub zlecania
wykonania ustug przez sektor publiczny.

Zatem zakres i struktura dokonywanych zmian sa uwarunkowane tendencja-
mi wystepujacymi w otoczeniu organizacji (np. realizacja programoéw i projektéw
jako gtéwna forma rozwigzywania probleméw zatrudnienia i bezrobocia). Mozna
takze wyodrebni¢ uwarunkowania majace Zrédla w samej organizacji. Wynikaja
one gléwnie z potrzeby doskonalenia jej funkcjonowania {np. podnoszenie jakosci
$wiadczonych uslug).

3. Procesy zmian w badanych PUP-ach

Zarzadzanie procesami zmian jest przedmiotem wielu badan prowadzonych
w naszym kraju [Blaszczyk, Jasiriska 2005; Majchrzak 2002; Mastyk-Musiat 2003;
Mikolajczyk 2003; Skalik 2002]. Sam proces zmian pojmowany jest jako sposéb ich
realizacji bedacy rozwinieciem cyklu organizacyjnego. Proces ten jest ,ujety w
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kolejne, logicznie po sobie nastepujace stadia (etapy), ktére powinny by¢ realizo-
wane w racjonalnych granicach czasowych [Mikolajezyk 2003, s. 60- 61].

Presja na zmiany dostosowawcze w badanych PUP-ach ma dwukierunkowy
charakter: zewnetrzny — gléwnie prawny, oraz wewnetrzny — organizacyjny.

Nowa ustawa z 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy naktada na powiatowe urzedy pracy m.in. obowiazek opracowania
nowych struktur organizacyjnych, reguluje wymagania wobec pracownikéw
publicznych stuzb zatrudnienia i tryb zatrudniania kadr kierowniczych. Otwiera
mozliwo$¢ wyplacania dodatkéw do wynagrodzenn w zaleznosci od posiadanej
licengji, jakosci i ilosci wykonywanej pracy. Przewiduje tez okreslenie standardéw
$wiadczonych ustug oraz procedur funkcjonowania, ktére jednak dotad nie zostaty
przygotowane. Ustawa dopuszcza réwniez w tym obszarze dziatalnos¢ podmio-
téw prywatnych. Powoduje to zmiane¢ pozycji urzedu z naturalnego monopolu na
funkcjonowanie w warunkach konkurencji. Z drugiej strony nasila sie we-
wnetrzorganizacyjna presja na zmiany. Dyrektorzy dostrzegaja potrzebe okresle-
nia stopnia ich autonomii, umozliwiajacego sprostanie wyzwaniom, jakie stawia
nowa ustawa, w tym reagowanie na zmiany w $rodowisku lokalnym. Widz3 tez
koniecznos¢ ksztaltowania i realizacji polityki kadrowej PUP-6w oraz tworzenia
struktur organizacyjnych umozliwiajacych integracje stluzb i uslug. Waznym
czynnikiem wewnetrznej presji na zmiany sa postawy i zachowania pracownikow,
np. ksztaltowanie orientacji na klienta, preferowanie wspélpracy jako formy reali-
zacji wytyczonych celdw.

Najwazniejsze obszary zmian w kazdej organizacji publicznej to: systemy,
struktury, kultura organizacji. Zmiany systeméw dotycza technik i procedur,
stosowanych w organizacjach publicznych, w tym w systemach: informacyjnym,
finansowym i personalnym. Zmiany prowadza m.in. do kontrolowania efektyw-
nosci wykorzystania posiadanych zasobéw, identyfikowania centréw kosztéw, czy
tez wprowadzania budzetowania. Natomiast zmiany struktur zwigzane sg z ogol-
nymi zmianami organizacyjnymi, jak np. przekazywanie odpowiedzialnosci za
ustugi publiczne z centrum na nizsze szczeble zarzadzania.

Z kolei zmiana kultury organizacji utozsamiana jest ze zmiang sposobu mysle-
nia i zachowania sie ludzi w organizacjach publicznych. Zmiana ta oznacza odej-
$cie od podporzadkowywania dzialan ustalonym procedurom i formalnym roz-
wigzaniom, i zamiast tego koncentrowanie sie na zalatwianiu spraw i rozwiazy-
waniu probleméw w sposéb wlasciwy dla kierowniczej kultury, co w organiza-
cjach publicznych przejawia sie gléwnie w preferowaniu rozwigzan nie tylko
skutecznych, ale réwniez ekonomicznych.

Interesujacy przyklad zaobserwowanych zmian stanowi ocena zastanej kultu-
ry organizacyjnej i oczekiwane jej zmiany. Respondenci obecng kulture rozpozna-
wali najczesciej jako kulture wladzy (38% odpowiedzi) lub kulture roli (27%).
Rzadziej wskazywali na kulture zadania (21%), na kulture osoby (14%). Bardziej
réwnomierny rozklad odpowiedzi odnosil sie do przyszlych zmian. Uksztaltowa-
nie kultury zadania to najczesciej zaznaczana oczekiwana zmiana (29%), nastepnie
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wskazywano na kulture osoby i kulture roli — po 25% odpowiedzi, a przy kulturze
wladzy chcialo pozosta¢ 21% ankietowanych [Kurkiewicz, Stuss 2006).

Aby organizacje publiczne mogly skutecznie i ekonomicznie funkcjonowac,
muszg wspoéldziala¢ z otoczeniem. Poniewaz w przeszlosci kwestia ta nie miala
takiego znaczenia jak w obecnych warunkach, wspélczesne organizacje dopiero
zdobywaja zdolno$¢ do efektywnego wspéldzialania z otoczeniem. Stuza temu
odpowiednio zaplanowane i przeprowadzone zmiany w $rodowisku wewnetrz-
nym organizacji. W tym kontekscie istotne s3 opinie badanych na temat najwaz-
niejszych interesariuszy oraz gléwnych przyczyn, dla ktérych wspoélpraca jest
organizowana.

Badani kierownicy PUP-6w wskazali ogdélem 13 instytucji zainteresowanych
efektywnym funkcjonowaniem PUP. Wszyscy badani wymienili starostwo powia-
towe, a 8 na 9 badanych oséb - wladze miasta lub gminy, ponadto 3-krotnie wy-
mieniono rade powiatu. Siedmiu badanych wskazalo w tym kontekscie pracodaw-
cow i przedsiebiorcéw, zas pieciu Powiatowa Rade Zatrudnienia. Pozostale wska-
zania dotyczyly réznego rodzaju organizacji publicznych: Ministerstwa PiPS (2),
WUP (2), opieki spolecznej (2) i jednostek organizacyjnych powiatu (1) oraz orga-
nizacji spolecznych: zrzeszenia pracodawcéw (2), zwiazki zawodowe (2) i stowa-
rzyszenia (1). Jak widad, najczesciej wskazywano interesariuszy politycznych -
lokalne (powiatowe i gminne) wladze samorzadowe.

Niemal wszyscy (8 na 9 badanych oséb) uznali, ze podniesienie skutecznosci
funkcjonowania jest najczestszym powodem podejmowania wspélpracy z innymi
instytucjami rynku pracy [Kozuch, Prawelska-Skrzypek 2006]. Uzyskane wyniki
réznig sie od rezultatéw podobnych badan przeprowadzonych w 2003 r. Ich
uczestnicy podkreslali gléwnie wymég prawny, a zatem wspélprace traktowali
jako narzucong z gory, nie dostrzegajac jej roli w dzialaniach wspélczesnych orga-
nizagji publicznych [Kozuch 2004, s. 239]. o

Zmiany organizacyjne, ktére najczesciej maja miejsce w instytucjach rynku
pracy dotycza [Publiczne stuzby... 2006, s. 182]: 1. Zarzadzanie jakoscia. 2. Planowa-
nie skupione na uzytkowniku, jednoczesnie sformalizowane i partycypacyjne.
3. Silne zwigzki z pracodawcami. 4. Systematyczne badanie potrzeb i zadowolenia
uzytkownikéw (ankiety). 5. Systematycznie przeprowadzane ankiety umozliwiaja-
ce identyfikowanie probleméw waznych dla pracownikéw (badania prowadzone
przez zewngtrzne organizacje). 6. Prowadzenie oceny efektywnosci programéw.
7. Wykorzystywanie technologii informatycznych i lgcznosci. 8. Ustanowienie
otwartego i uczciwego systemu przeplywu informacji — pionowego i poziomego.
9. Rozwdj kompetencji pracownikéw. 10. Transformacja wielu procesow zarzadza-
nia wewnetrznego.

Przeprowadzone badania w znaczacej czesci potwierdzily podobny zakres
zmian, z wyjatkiem prowadzenia przez PUP-y badan potrzeb i zadowolenia inte-
resariuszy zewnetrznych i wewnetrznych. Poza tym koniecznoéé niektérych zmian
dopiero niedawno zostala wyartykulowana i nie znajduja si¢ one w fazie realizagiji.
W badaniach przeprowadzonych w PUP-ach zauwazono, ze przecigtna ocena
elementéw opisujacych relacje z klientem zewnetrznym ksztaltuje sie (w skali 1 do
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5) na poziomie duzo wyzszym (4,0), niz przecietna ocena elementéw opisujgcych
relacje z klientamu wewnetrznymi (2,8). Poniewaz kategorie sformulowane byly w
formie negatywnych cech relacji, oznacza to, ze badani nie zgadzaja si¢ z negatyw-
nym nastawieniem do klienta zewnetrznego, natomiast w wigkszym stopniu
zgadzaja sie z negatywnymi okresleniami cech relacji wewnatrzorganizacyjnych.
Moze to $wiadczy¢ o duzym poczuciu misji, 0 wadze stuzby publicznej i godzeniu
sie na niedostatki w relacjach wewnetrznych w poczuciu rangi potrzeb, ktore
dzigki ich organizacjom sa zaspokajane.

Analizujac opinie badanych kierownikéw sredniego szczebla na temat proce-
sow decentralizacji w PUP-ach, odnotowano, ze w odniesieniu do decyzji opera-
cyjnych respondenci czesto maja w nich konkretny udzial. W odniesieniu do
decyzji o charakterze strategicznym wskazywali oni, ze rzadko biora udziat w
podejmowaniu takich decyzji.

4. Warunki skutecznego wdrazania zmian

Warunkiem skutecznego wdrazania zmian organizacyjnych w badanych powia-
towych urzedach pracy jest przezwyciezenie zewnetrznych i wewnetrznych ograni-
czen proceséw zmian. Ich rejestr przekracza zakres niniejszego opracowania. Jako
przykladowe mozna wymieni¢ brak jednoznacznie okreslonej autonomii naczelnego
kierownictwa w zakresie ksztaltowania struktury organizacyjnej PUP-6w oraz
zarzadzania zasobami ludzkimi, w tym dokonywania elastycznego podzialu pracy
oraz opracowywania i wdrazania wlasnych systeméw wynagradzania. Rozpatru-
jac warunki skutecznoséci wdrazania zmian organizacyjnych, nalezy wzig¢ takze
pod uwage to, ze konkurencja w $wiadczeniu uslug rynku pracy wystepuje we
wszystkich krajach i jest promowana przez organizacje migdzynarodowe. Przebie-
ga ona w formie zywiolowej, gdy firmy prywatne zaczynaja konkurowac z insty-
tucjami publicznymi. W ostatnich latach w kilku krajach wprowadzono system
,bonéw”. Szczegdlnie interesujace doswiadczenia w reformowaniu stuzb zatrud-
nienia ma Australia, gdzie w 1998 r. wprowadzono peina konkurencyjnosé¢ w
$wiadczeniu ustug [Mouse... 1999; Pollitt, Bouckaert 2004, s. 210-215]. W Polsce
procesy konkurencji na lokalnych rynkach pracy juz mozna zaobserwowad, i to z
prawdopodobieristwem ich nasilenia w najblizszej przysztosci.

Wsréd czynnikéw wewnetrznych do najwazniejszych nalezy zaliczy¢ ogolny
wzrost kompetencji kadr instytucji publicznych zdolnych do funkcjonowania w
zmieniajacych sie warunkach, a takze uksztaltowanie wlasciwej wspdlpracy za-
réwno wewnatrz organizacji, jak i z otoczeniem celowym oraz ukierunkowanie
dzialalnosci organizacji na potrzeby odbiorcéw uslug oferowanych przez badane
powiatowe urzedy pracy.

5. Uwagi koncowe

PUP-y dzialaja w zmiennym otoczeniu, podobnie jak organizacje innych
sektoréw, podlegajac takim samym lub podobnym prawidlowosciom. Poniewaz
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organizacje te maja swoja specyfike, swiadomie wprowadzane zmiany organiza-
cyjne musza zawiera¢ zaréwno to, co dotyczy organizacji jako -.ystemu spoleczno-
-technicznego, jak i specyfike publicznej instytucji rynku pracy.

Funkcjonowanie PUP-6w podlega ocenie wedlug kryteriéw sprawnego zarza-
dzania zmianami, a jedng z najistotniejszych miar sprawnosci ustug oferowanych
przez te urzedy jest ich ocena przez ostatecznych odbiorcéw, tj. przez osoby po-
szukujace zatrudnienia i pracodawcéw poszukujacych pracownikéw.
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ORGANIZATIONAL CHANGES IN LOCAL EMPLOYMENT OFFICES

Summary

In Poland organizational changes belong to less recognized management issues. The aim of the
paper is an attempt to know organizational changes in which currently represent the most dynamic
public organizations. Chosen results of own research provided in 2006 are analyzed, i.e. pressure on
organizational changes, decentralization decision-making, organizational culture, and client orientation.
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