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Zmiany w funkcjonowaniu 
urzędu administracji publicznej 
– z perspektywy pracowników

Streszczenie: W artykule przedstawiono rozważania dotyczące relacji między elastycznością 
a zmianą, poparte wynikami badań empirycznych. Badaniami ankietowymi objęto 507 pra-
cowników urzędu administracji publicznej. Dokonano próby identyfikacji rodzaju i zakresu 
zmian reaktywnych i  proaktywnych w badanej organizacji i  podjęto próbę sformułowania 
wniosków użytecznych dla praktyki elastycznego zarządzania.

Słowa kluczowe: elastyczność, zmiana, reaktywne i proaktywne zmiany.

1. Wstęp

Kategorie ,,elastyczność” i ,,zmiana” w organizacji mogą być traktowane jako po-
krewne i wzajemnie z sobą powiązane. Jednak precyzyjne ustalenie relacji pomiędzy 
nimi wydaje się istotne z punktu widzenia optymalizacji zarządzania w organizacji. 
Brak jednoznacznych ustaleń w zakresie podstawowych analizowanych terminów 
sprawia bowiem, że mogą być one interpretowane wieloznacznie, co powoduje nara-
stanie kontrowersji i trudności w opracowaniu wniosków użytecznych dla praktyki 
zarządzania.

Elastyczność, najogólniej rzecz biorąc, rozumiana jako stan „między zmianą 
a trwaniem” [Osbert-Pociecha 2004, s. 10], traktuje zmiany jako immanentnie wpi-
sane w rozwój organizacji. Idąc dalej, elastyczność rozumiana jest jako zdolność, 
umiejętność organizacji do dokonywania zmian (N. Gustavson 1984) (za [Osbert- 
-Pociecha 2004]) lub reagowania na zmiany (D.M. Upton 2005) (za [Osbert-Po-
ciecha 2004]). Tak rozumiana jest kategorią nadrzędną. Natomiast zmiana jako 
immanentnie wpisana w elastyczne działania wymaga dookreślenia z perspektywy 
konkretnej organizacji, z uwzględnieniem charakteru i specyfiki danego podmiotu 
funkcjonującego w określonych warunkach.	
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Prezentowany tekst wpisuje się w obszar refleksji związanej z praktyką psycho-
logiczną, w ramach której kategoria „zmiany” jest przedmiotem badań empirycz-
nych przeprowadzonych na potrzeby optymalizacji działań w specyficznej organi-
zacji, jaką jest urząd administracji publicznej. Celem artykułu jest próba zwrócenia 
uwagi na potrzebę, a co więcej – konieczność uwzględnienia i wykorzystania opinii 
pracowników analizowanego podmiotu na temat niezbędnych zmian (głównie w ob-
szarach miękkich) w kontekście kultury organizacyjnej. Należy podkreślić, że bada-
nia i prezentowane analizy mają charakter wstępny (eksploracyjny). 

2. Elastyczność i zmiany 	

Na wstępie należy zwrócić uwagę, że wymienione centralne kategorie (,,zmia- 
na” i ,,elastyczność”) należą do pojęć złożonych i  wieloaspektowych, niezwykle 
trudnych do precyzyjnego określenia (por. np. [Osbert-Pociecha 2009]). Jednak po-
mimo kosztów ponoszonych w związku z przyjęciem strategii redukcji złożonych 
zjawisk i pojęć do poziomu uproszczonych definicji, zostały przyjęte określenia ela-
styczności i zmiany przydatne do analiz proponowanych w dalszej części artykułu. 
Podkreśla się, że od lat dziewięćdziesiątych XX w. widoczny jest wyraźny wzrost 
zainteresowania problematyką elastyczności i zmian z nią związanych (V.K. Aggar-
wal 1997) (za [Wach 2008]). Wystarczy wymienić liczne prace autorów, zarówno 
zagranicznych (np. [Aaker, Mascarenhas 1984; Regev, Bider, Wegmann 2006]), jak 
i polskich (m.in. [Krupski 2005; Cierniak-Emerych, Pietroń-Pyszczek 2006; Hopej-
Kamińska i in. 2007; Juchnowicz 2007; Osbert-Pociecha, Grzesik 2009]). Wskazuje 
się, że obecnie, w dobie „globalizacji, dyfuzji informacji, nowoczesnych technolo-
gii” [Osbert-Pociecha, Grzesik 2009, s. 8], niezbędna jest elastyczność rozumiana 
jako dostosowanie strategii zarządzania organizacją do „niepewności otoczenia” 
[Osbert-Pociecha, Grzesik 2009]. 

,,Zmiana” – słowo bliskie znaczeniowo łacińskiemu innovare oznaczającemu 
,,odnawiać” – charakteryzuje w kontekście organizacji takie przekształcenia, trans-
formacje, modyfikacje, które wiążą się z funkcjonowaniem organizacji odmiennym 
od dotychczasowego. Zmiany mogą mieć zróżnicowany charakter i mogą być ana-
lizowane w różnych wymiarach. Jednak to, co jest wyróżnikiem i czego nie można 
pominąć, analizując zmiany, to przekonanie, że „zmiany można uznać za zjawisko 
powszechne, uniwersalne w świecie organizacji, co wiąże się z tym, że nie daje się ich 
uniknąć” [Osbert-Pociecha 2009, s. 61]. Zmiany mogą mieć charakter konstruktyw-
ny bądź destruktywny (jeśli brać pod uwagę funkcjonowanie organizacji, mogą być 
zorientowane na utrzymanie status quo lub innowacyjność organizacji, mogą mieć 
charakter ewolucyjny lub rewolucyjny, por. np. [Osbert-Pociecha 2009; Kasiewicz 
i in. 2009]). W prezentowanym artykule zmiana będzie traktowana jako modyfikacja 
o charakterze konstruktywnym, tak określona przez pracowników i optymalizująca 
pracę jednego z urzędów administracji publicznej na Dolnym Śląsku. 
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Warto zwrócić jeszcze uwagę na genezę zmian zachodzących w organizacjach. 
Mogą być wymuszone zmianami w otoczeniu organizacji bądź restrukturyzacją samej 
organizacji; co za tym idzie, mogą być narzucone „z zewnątrz” bądź spontanicznie 
stymulowane „od wewnątrz”. Do tych ostatnich zalicza się np. „dążenie do optyma-
lizowania wybranych celów, sytuacja związana z bieżącą nierównowagą finansową, 
dążenie do poprawy efektywności, aspiracje kierownictwa” [Osbert-Pociecha 2009, 
s. 67]. Podobnie mogą odnosić się zarówno do zmian na zewnątrz organizacji, jak 
i wewnątrz niej. Identyfikacja, a następnie wprowadzanie zmian reaktywnych (ada-
ptacyjnych i/lub aktywnych) – innowacyjnych jest jednym z kluczy do elastycznego 
funkcjonowania badanej organizacji. Najprościej rzecz ujmując: zmiany reaktywne 
są związane z dopasowaniem się organizacji do warunków cechujących się brakiem 
stabilności, zorientowane na pojawiające się wymagania. Natomiast zmiany pro-
aktywne odnoszą się do działań wyprzedzających bieg zdarzeń, kreatywnych. Tak 
rozumiane zmiany w organizacji są równoznaczne z proaktywnym i  reaktywnym 
zarządzaniem elastycznością [Osbert-Pociecha 2008].

Elastyczne rozwiązania w  organizacji, polegające na diagnozowaniu oraz na-
stępnie wprowadzaniu zmian istotnych dla optymalizacji organizacji pracy, sprzy-
jać będą – jak wskazują inni autorzy (np. [Welch, Welch 2005; Hopej-Kamińska, 
Hopej, Kamiński 2007]) – kształtowaniu atmosfery otwartości wywierającej wpływ 
na kulturę organizacyjną, uwzględniając etyczny i lojalnościowy aspekt działań kie-
rowanych do podmiotów owych działań, którymi są pracownicy. Tym samym bu-
dowane jest poczucie bezpieczeństwa i  zaangażowanie w  dążenie do osiągnięcia 
celów organizacji oraz kreowanie atmosfery sprzyjającej elastyczności. Jest to istot-
ne w kontekście specyficznej organizacji, jaką jest urząd administracji publicznej, 
którego charakterystycznym wyróżnikiem jest realizacja misji społecznej i działania 
proobywatelskie.

3. Badania 

Celem przeprowadzonych badań była identyfikacja zmian (rodzaju, zakresu) po-
strzeganych jako istotne dla optymalizacji pracy z punktu widzenia pracowników 
urzędu administracji publicznej w województwie dolnośląskim.

Szczegółowe pytania, jakie stanowiły punkt wyjścia prowadzonych badań, w na-
wiązaniu do koncepcji J.S. Evansa [1991] można sformułować następująco:

Które ze zmian – spostrzeganych i identyfikowanych jako konieczne dla spraw-•	
nego funkcjonowania organizacji – mają charakter proaktywny, a które reak-
tywny? 
Czy pracownicy wskazują na utrzymanie •	 status quo, czy też podejmują wyzwa-
nie, jakimi są zmiany innowacyjne, wykraczające poza rozwiązywanie aktual-
nych problemów?
Czy zmiany dotyczą wewnętrznej struktury organizacji, czy odnoszą się też do •	
zewnętrznego otoczenia urzędu?
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W jaki sposób należy identyfikowane zmiany sytuować w kontekście elastycz-•	
ności organizacji w świetle współczesnej praktyki zarządzania?
Uzyskane odpowiedzi oraz oparte na nich wnioski miałyby służyć planowaniu 

kierunków elastycznych oddziaływań organizacyjnych i personalnych. 
W kontekście badanej organizacji przesłanką do realizowanych badań była teza 

zakładająca, że zmiany narzucone i wprowadzone bez konsultacji z pracownikami/
podmiotami planowanych zmian mogą mieć charakter (tylko) deklaratywny i pozor-
ny, identyfikowany z brakiem bezpieczeństwa, stabilności i wzrastającym zagroże-
niem pracowników. 

4. Metoda badawcza i procedura

Jako technikę badawczą wykorzystano ankietę. Miała ona charakter anonimowy 
i zawierała pytania zamknięte oraz otwarte, została przygotowana w wersji interne-
towej i przekazana pracownikom.

Pytania otwarte dotyczące zakresu i  rodzaju zmian zostały wykorzystane ze 
względu na to, by nie ograniczać badanych pracowników do obszarów wskazanych 
przez specjalistów czy kadrę zarządzającą. Chodziło o to, by nie sugerować obszarów 
wymagających zmiany „eksperckiej” czy „menedżerskiej” bądź charakteru zmian 
(np. zmiany ewolucyjne vs rewolucyjne, dotyczące zewnętrznych vs wewnętrznych 
aspektów funkcjonowania organizacji itd.). W centrum zainteresowania znalazła się 
perspektywa pracowników oraz analiza tych zmian, które według nich samych służą 
optymalizacji pracy w urzędzie. 

Ankieta zawierała także pytania tzw. metryczkowe, dotyczące takich danych, 
jak wiek, płeć, długość ogólnego stażu pracy w administracji publicznej oraz stażu 
pracy w analizowanym urzędzie. 

5. Osoby badane

W badaniu wzięło udział 507 pracowników urzędu administracji publicznej na Dol-
nym Śląsku, którzy w 2011 r. wypełnili ankietę internetową. Wśród badanych do-
minującą grupę stanowili: pracownicy szczebla poniżej kierowniczego (82% osób 
badanych), kobiety (74%), pracownicy ze stażem pracy w administracji publicznej 
do 10 lat pracy (74%), pracownicy z całkowitym stażem pracy do 10 lat (64%).

6. Wyniki

Analiza uzyskanych odpowiedzi koncentrowała się na uwzględnieniu wszystkich 
wymienianych przez badanych odpowiedzi określających zmiany, z uwzględnieniem 
kryterium frekwencji występowania danych stwierdzeń wyrażonym w procentach. 
Na rysunku  1, prezentującym wyniki badań na tym etapie analizy, zostały wykorzy-
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stane kategorie językowe używane przez badanych zgodnie z  przyjętym założe-
niem, że pojęcia, których używają badani, określają ich ustosunkowanie do zmian 
oraz jako takie są niezbędnym krokiem do opracowania ogólnych kategorii (por. np. 
[Włodarek, Ziółkowski 1990]). 

Kolejnym krokiem prowadzonej analizy była kategoryzacja uzyskanych danych. 
Wzięto pod uwagę dwa wymiary, spośród wielu identyfikowanych w  literaturze 
przedmiotu, wymienione już wcześniej: 

wymiar, którego przeciwległymi biegunami są: zmiany reaktywne – zmiany pro-––
aktywne (umożliwiający określenie rodzaju zmian),
wymiar, którego przeciwległymi biegunami są: zmiany zewnętrzne dotyczą-––
ce otoczenia organizacji – zmiany wewnętrzne w  organizacji (umożliwiający 
określenie zakresu zmian).
Wyniki analizy przeprowadzonej przez autorów przedstawiono w tab. 1. 

Tabela 1. Rodzaj i zakres zmian wskazywanych przez pracowników analizowanej organizacji 

Rodzaj zmian →
Zmiany reaktywne Zmiany aktywneZakres zmian 

↓
Zmiany wewnętrzne 
(w organizacji)

Wynagradzanie (ustalenie •	
i respektowanie klarownych zasad 
wynagradzania, podwyżek, nagród) 
Motywowanie płacowe i pozapłacowe •	
(przejrzyste zasady, w tym awansu)
Awans (przejrzyste zasady) •	
Warunki pracy (nowe lub •	
wyremontowane pomieszczenia, 
zaplecze socjalne, sprawny sprzęt)
Przepływ dokumentów (zmniejszenie •	
biurokracji)
Przywództwo (kompetentni •	
zwierzchnicy) 
Podział zadań (równomierny między •	
pracownikami, działami)
Rozwiązywanie konfliktów •	
(bezpośrednie, sprawne)

System pracy (zadaniowy)•	
Szkolenia dla pracowników •	
(przydatne)
Współpraca między •	
pracownikami (integracja)
Organizacja pracy •	
(optymalizująca realizację 
zadań)
Usprawnienie komunikacji •	
(usprawnienie procedur 
przekazywania informacji, 
wykorzystanie wewnętrznej 
poczty internetowej)
Informatyzacja (korzystanie •	
z narzędzi IT)

Zmiany zewnętrzne
(w otoczeniu 
organizacji)

„Odpolitycznienie” organizacji•	 Udogodnienia •	
dla pracowników (żłobek/
przedszkole dla dzieci) 

Źródło: opracowanie własne.

Prezentowana analiza ma charakter wstępny. Autorzy mają świadomość arbitral-
nego charakteru prezentowanego podziału. Biorąc jednak pod uwagę porządkujący 
charakter podziału, warto (mimo dyskusyjnego charakteru) wskazać niektóre nasu-
wające się wnioski:
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1. Zmiany proponowane przez pracowników urzędu mają charakter wewnętrzny, 
dotyczą organizacji i jej struktury, co wiąże się ze specyfiką funkcjonowania urzędu 
administracji publicznej (nie mającego charakteru biznesowego i nie powiązanego 
z innymi podmiotami w takim zakresie jak organizacje biznesowe). 

2. Zmiany wskazywane przez pracowników urzędu administracji publicznej mają 
przede wszystkim charakter reaktywny, zorientowane są na utrzymanie status quo. 

3. Zmiany o charakterze aktywnym – innowacyjnym są wskazywane są w dru-
giej kolejności, uwzględnienie ich, a co więcej, wprowadzenie wydaje się istotne ze 
względu na rozwój organizacji.

4. Zmiany związane z zewnętrznym otoczeniem organizacji raczej nie są wy-
mieniane przez pracowników poza jedną wskazaną – postulowaną potrzebą doko-
nania zmiany o charakterze reaktywnym „odpolitycznienia” organizacji oraz jedną 
o charakterze aktywnym – związaną z pomocą w udostępnieniu miejsc w żłobkach 
i przedszkolach dla dzieci pracowników lub organizacją tego typu placówek dostęp-
nych w pobliżu miejsca pracy.

5. Relacje między reaktywnymi a  proaktywnymi zmianami wskazują, że we 
współczesnych realiach konieczne jest funkcjonowanie organizacji pomiędzy dwo-
ma biegunami zapewniającymi reagowanie na sytuację aktualną, bieżącą, jak i pro-
gnozowaną. Stanowi to potwierdzenie tezy o dualnej naturze elastyczności, „która 
obejmuje zarówno zmianę, jak i trwanie” [Osbert-Pociecha 2004, s. 10].

6. Hipotetycznie można charakteryzować badaną organizację jako zorientowa-
ną w większym stopniu na „tu i teraz”, w mniejszym zaś stopniu na przewidywane 
i prawdopodobnie konieczne zmiany, przesłanki, które już teraz są wskazywane przez 
pracowników. Wymaga to jednak potwierdzenia drogą zaawansowanych badań. 

Idąc dalej i uwzględniając pragmatyczny charakter badań, można proponować 
w badanej organizacji wprowadzenie działań, które mogłyby uelastycznić jej funk-
cjonowanie. 

Wydaje się, że niektóre sugerowane nieskomplikowane, a  wręcz zaskakująco 
proste i szybkie do zastosowania rozwiązania, co więcej, nie wymagające kosztów 
– mogą przyczynić się do przełożenia postulatów na określone działania. Strategia 
pomiędzy wdrożeniem zmian (nie zaś „przeciążeniem” zmianą) wydaje się – w kon-
tekście uzyskanych danych – optymalna [Proctor 2006]. Poniżej zostały przedsta-
wione propozycje niektórych działań: 

ustalić i przekazać pracownikom transparentne zasady wynagradzania, premio-––
wania i motywowania pracowników; 
określić precyzyjnie ścieżki awansu pracowników;––
doskonalić formy komunikowania w organizacji (między pracownikami i dzia-––
łami z wykorzystaniem technologii informatycznych);
ustalić zakres szkoleń niezbędnych i przydatnych organizacji i pracownikom;––
promować klimat współpracy i współdziałania; ––
wskazywać osobiste korzyści, jakie wiążą się ze zmianą dotychczasowego spo-––
sobu myślenia i działania (oszczędność czasu, usprawnienie realizacji zadań);
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angażować i zachęcać pracowników do wprowadzenia zmian oraz kłaść nacisk ––
na współuczestnictwo (autorstwo);
wskazywać na korzystne konsekwencje zmian (krótko- i długofalowe);––
wspierać tych pracowników, którzy włączyli się w proces zmian;––
zmiany powinny być wprowadzane stopniowo – łagodnie.––

7. Podsumowanie 

O ile elastyczność jest kategorią teoretyczną – konstruktem stanowiącym wytwór 
„przekonań członków społeczeństwa” (M.J. Hatch 2002) (za [Osbert-Pociecha, 
Grzesik 2009, s. 9]), o  tyle zmiana w postaci konkretnych rozwiązań, modyfika-
cji i  propozycji stanowi praktyczną egzemplifikację elastyczności w  kontekście 
konkretnej organizacji. Zatem elastyczność analizowanej organizacji przejawia się 
w procesie diagnozowania, lecz przede wszystkim w procesie wprowadzania zmian 
w organizacji, w celu usprawnienia jej działania.

Należy podkreślić, że postulowane przez pracowników zmiany mają charakter 
przekrojowy – dotyczą jednocześnie kilku składowych wymiarów organizacji (wy-
nagradzanie, motywowanie, przywództwo, komunikacja itd.). Proponowane przez 
pracowników zmiany dotyczą przede wszystkim zmian związanych z elastycznością 
operacyjną według H.W. Volberdy (1996), która jest „najmniej radykalnym typem 
elastyczności” (obok elastyczności strukturalnej i  strategicznej) odnoszącym się 
do liczby, natężenia działań związanych z organizacją aniżeli do ich rodzajów” (za 
[Osbert-Pociecha 2004, s. 9]). W pewnym sensie naturalny jest opór wobec zmian 
innowacyjnych, określonych tu jako proaktywne, traktowanych jako ryzykowne 
i związane z dużą dozą niepewności, co jednak jest konieczne w dobie intensywnych 
turbulencji w  obszarze funkcjonowania organizacji, także tak specyficznych, jak 
analizowany urząd administracji publicznej. Zmiany reaktywne zapewniają funkcjo-
nowanie na dotychczasowym poziomie. Jedne i drugie, poza dokonaniem diagnozy, 
wymagają sukcesywnego wprowadzenia. Natomiast ignorowanie czy też bagatelizo-
wanie zmian wskazywanych przez pracowników może prowadzić do negatywnych 
konsekwencji. Można stwierdzić za P. Druckerem [1992], że „przedsiębiorstwo nie 
wprowadzające innowacji nieuchronnie starzeje się i podupada”, podobnie jak i or-
ganizacja, która nie identyfikuje, a co więcej – nie wprowadza zmian.
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Changes in the functioning 
of public administration services 
− from the perspective of employees

Summary: The article includes research-based reflection on relations between flexibility and 
changes in an organization. The survey was conducted among 507 workers of public admin-
istration office. An attempt was made to identify the type and scope of reactive and proactive 
changes in the tested organization, as well as to summarize conclusions helpful for flexible 
management. 

Keywords: flexibility, change, reactive and proactive changes.
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