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MIERNIKI CONTROLLINGU PERSONALNEGO  
W JEDNOSTKACH SAMORZĄDU TERYTORIALNEGO
PERSONNEL CONTROLLING MEASURES  
IN LOCAL GOVERNMENT UNITS
DOI: 10.15611/pn.2015.399.27

Streszczenie: Jednostki samorządu terytorialnego w ostatnich kilkunastu latach zmieniają 
zasady zarządzania finansami, majątkiem, jak również zasobami ludzkimi. Przyczyną tych 
zmian jest nowa filozofia zarządzania (New Public Management), która w jednostkach samo-
rządu terytorialnego w istotnym stopniu wpłynęła na zasady zarządzania jej zasobami ludzki-
mi. Pracownicy są najważniejszym składnikiem aktywów organizacji, to zdanie nabiera coraz 
większego znaczenia również w jednostkach samorządu terytorialnego. W kontekście realiza-
cji zadań nałożonych przez ustawę o samorządzie terytorialnym na gminy, to właśnie pracow-
nicy są „kluczowym czynnikiem sukcesu”. W niniejszym opracowaniu podjęto próbę przed-
stawienia roli zasobów ludzkich w jednostkach samorządu terytorialnego oraz możliwości ich 
pomiaru. Omówiono rolę mierników controllingu personalnego wykorzystywanych w jed-
nostkach samorządu terytorialnego do oceny potencjału zasobów ludzkich.

Słowa kluczowe: zasoby ludzkie, controlling personalny, jednostki samorządu terytorialne-
go, mierniki, zrównoważona karta wyników zasobów ludzkich. 

Summary: Local government units have changed management principles in relation to their 
finances, property and human resources over the last several years. The statement that employees 
are the most important asset of the organization is becoming increasingly important. In the 
context of the tasks imposed by the law on local self-government on municipality, the workers 
are “key factor in the success “ The present study attempts to discuss the role of human resources 
in local government units. It also presents the possibility of use of personnel controlling measures 
in the local government units, and in balanced scorecard of human resources.

Keywords: human resources, personnel controlling, local government units, balanced scorecard.

1. Wstęp

Nowa filozofia zarządzania (New Public Management) w jednostkach samorządu 
terytorialnego w istotnym stopniu wpłynęła na zmianę podejścia do koncepcji zarzą-
dzania jej zasobami ludzkimi. Jednym z postulatów New Public Management jest 
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odrzucenie tradycyjnych biurokratycznych metod zarządzania jednostką samorządu 
terytorialnego. Kolejny z postulatów zakłada zbliżenie zasad funkcjonowania pod-
miotów niekomercyjnych do komercyjnych, co wymaga wdrożenia instrumentów 
zarządzania wykorzystywanych dotychczas w przedsiębiorstwach komercyjnych. 
Realizacja tych postulatów wymaga zaangażowania pracowników jednostek samo-
rządu terytorialnego. 

Pracownicy są najważniejszymi aktywami organizacji, ta fraza jak mantra po-
wtarzana jest przez większość autorów publikacji z zakresu zarządzania zasobami 
ludzkimi. Jednak czy w odniesieniu do wszystkich organizacji, zarówno komercyj-
nych, jak i niekomercyjnych, należy uznać to stwierdzenie za prawdziwe? Jednostki 
samorządu terytorialnego nie funkcjonują po to, aby maksymalizować wyniki, ale 
po to żeby świadczyć usługi na rzecz ludności zamieszkującej jej terytorium. Zakres 
świadczonych usług na rzecz mieszkańców wynika z zakresu zadań, które zostały 
nałożone na jednostki przez ustawę o samorządzie terytorialnym. Wobec tego, jaki 
jest wpływ pracowników na efektywność funkcjonowania organizacji?

Zaangażowanie pracowników, poziom ich wykształcenia wpływają na efektyw-
ność funkcjonowania zarówno podmiotów komercyjnych, jak i niekomercyjnych.  
W pierwszych efektywność wyraża się w maksymalizacji wyniku finansowego,  
a w drugich jakością świadczonych usług. Dlatego w jednostkach samorządu teryto-
rialnego powinny być wdrażane instrumenty controllingu personalnego, jeżeli mają 
zostać zrealizowane postulaty zawarte w New Public Management. 

Celem niniejszego opracowania jest próba przedstawienia roli mierników wy-
korzystywanych w controllingu personalnym do oceny zasobów ludzkich w jed-
nostkach samorządu terytorialnego. Artykuł składa się z dwóch części, w pierwszej 
omówiono istotę zarządzania zasobami ludzkimi oraz rolę controllingu personalne-
go w jednostkach samorządu terytorialnego, a w drugiej – istotę i rolę mierników 
wykorzystywanych w controllingu personalnym w jednostkach samorządu teryto-
rialnego. Przedstawiono również mierniki, które mogą być wykorzystane do budo-
wania zrównoważonej karty wyników zasobów ludzkich w jednostkach samorządu 
terytorialnego. W niniejszym opracowaniu wykorzystano metodę badań literaturo-
wych.

2. Istota zarządzania zasobami ludzkimi  
w jednostkach samorządu terytorialnego

Zarządzanie zasobami ludzkimi to dziedzina, w której trzeba uwzględnić wiele  
zagadnień psychologicznych, ekonomicznych i społecznych. Tylko rozpatrywane 
razem mogą przyczynić się do kształtowania potencjału społecznego, tak aby był  
z jednej strony zgodny z potrzebami organizacji a z drugiej uwzględniał wartości  
i oczekiwania pracowników [Sekuła 1999, s. 55].

Według M. Armstronga [2005, s. 29] zarządzanie zasobami ludzkimi to strate-
giczne i spójne podejście do zarządzania najcenniejszymi aktywami organizacji, 
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czyli zatrudnionymi w niej ludźmi, którzy indywidualnie i zbiorowo przyczyniają 
się do osiągnięcia określonych wcześniej celów tej organizacji. 

Natomiast według H. Króla i A. Ludwiczyńskiego [2006, s. 55] zarządzanie za-
sobami ludzkimi stanowi aktualną koncepcję realizacji funkcji personalnej organiza-
cji, której zadaniem jest dostosowanie cech (charakteru) zasobów ludzkich do celów 
organizacji zharmonizowanych z potrzebami pracowników, w określonych uwarun-
kowaniach zewnętrznych i wewnętrznych.

A. Pocztowski [2007, s. 34] zarządzanie zasobami ludzkimi definiuje jako okre-
śloną koncepcją zarządzania w obszarze funkcji personalnej organizacji. Zasoby 
ludzkie w organizacji postrzega się jako składnik jej aktywów i źródło konkurencyj-
ności. Kryteria oceny zasobów ludzkich przedstawiono w tab. 1.

Tabela 1. Kryteria oceny zasobów ludzkich w organizacji

Nazwa kryterium Elementy
Kryteria ekonomiczno- 
-organizacyjne

Ruchliwość pracownicza:
•• płynność pracownicza,
•• przemieszczenia pracownicze,
•• stabilizacja pracownicza,
•• zmienność zatrudnienia.

Wydajność pracy, wykorzystanie zasobów ludzkich, poziom jakości 
pracy, koszty pracy, produktywność kosztów pracy, wartość pro-
dukcji sprzedanej netto.

Kryteria społeczne (techniczne 
oraz dotyczące osiągnięć 
osobistych pracowników)

Atmosfera w pracy (społeczne zadowolenie z pracy), potencjał wy-
kształcenia, partycypacja w zarządzaniu organizacją, restrukturyza-
cja zawodowa.

Kryteria techniczne Twórczość (innowacyjność), wzbogacanie pracy, dywersyfikacja 
metod działania.

Kryteria dotyczące osiągnięć 
osobistych pracowników

Wynagrodzenie i inne korzyści materialne, wykształcenie, awans 
zawodowy i kierowniczy, indywidualne zadowolenie z pracy, pre-
stiż, autonomia i władza, tempo kariery zawodowej i kierowniczej, 
poczucie bezpieczeństwa.

Kryteria efektywności 
zarządzania zasobami 
ludzkimi

Wyniki pracy i rozwój zawodowy podległego personelu, zdolność 
kierowania, koszty zarządzania, produktywność kosztów zarządza-
nia, wielkość zysku na jednego kierownika.

Źródło: opracowanie własne na podstawie: [Stabryła 2000, s. 355].

Strategia zasobów ludzkich zawiera przyjęte w danej organizacji rozwiązania 
w obrębie strategicznych obszarów decyzyjnych, które mogą dotyczyć: 
•• analizy pracy,
•• rekrutacji i selekcji kandydatów do pracy,
•• szkolenia pracowników,
•• oceniania pracowników,
•• wynagradzania pracowników,
•• stosunków pracy [Golnau 2004, s. 49].
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Podstawowym założeniem strategii zasobów ludzkich jest ukierunkowanie jej 
na strategię organizacji. W odniesieniu do jednostek samorządu terytorialnego nie 
powinno to być trudne, ponieważ większość z nich ma opracowaną strategię rozwo-
ju. Powiązanie tych dwóch strategii, może być podstawą do realizacji działań zawar-
tych w strategii rozwoju jednostki samorządu terytorialnego. Przecież to właśnie 
pracownicy są podstawowym czynnikiem gwarantującym sukces w realizacji strate-
gii jednostki. 

K. Karna zwraca uwagę, że jedną z istotnych zmian w zarządzaniu organizacja-
mi publicznymi było wprowadzenie orientacji na klienta (traktowanie nabywców 
usług publicznych jako klientów, a nie petentów). W obszarze zarządzania organiza-
cją publiczną przejawia się to głównie w tworzeniu biur lub stanowisk obsługi klien-
ta bądź istnienia e-urzędów. Kolejne zmiany dotyczyły kultury organizacyjnej – 
wprowadzania technik komunikacji społecznej [Karna 2011, s. 65-66].

Wprowadzane zmiany w jednostkach samorządu terytorialnego podkreślają rolę 
jaką odgrywają pracownicy w prawidłowym ich wdrażaniu. Jednostki samorządu 
terytorialnego i ich podmioty świadczą usługi na rzecz mieszkańców w ramach za-
dań zawartych w ustawie o samorządzie terytorialnym. Właśnie dlatego istnieje po-
trzeba wdrażania instrumentów controllingu personalnego nie tylko w przedsiębior-
stwach komercyjnych, ale również w jednostkach samorządu terytorialnego. 

Controlling personalny, jako controlling funkcjonalny, dotyczy funkcji kadro-
wej. Zachowuje podstawowe założenia i cechy controllingu, przyjmuje za podstawę 
odpowiedni system informacyjny, jest ukierunkowany na efektywność gospodaro-
wania posiadanymi zasobami w tym przypadku pracownikami. Spełnia funkcje mo-
tywujące oraz formułuje przejrzyste zasady i procedury planowania, monitorowania 
i kontroli, a także nawiązuje do możliwości wykorzystywania zaistniałych odchyleń 
od standardów lub ochrony przed ich niekorzystnymi skutkami [Nowak 2008, s.17].

W ramach controllingu personalnego wystąpi potrzeba zbadania, jak plany roz-
woju organizacji wpłyną na wymagania w odniesieniu do kwalifikacji zawodowych 
pracowników. Czy istniejący system zarządzania zasobami ludzkimi może sprostać 
nowym potrzebom oraz czy stosowana motywacja umożliwia niezbędne zaangażo-
wanie i wyzwoli takie postawy, które pozwolą na osiągnięcie sukcesu przez organi-
zację? [Sekuła 1999, s. 58].

Zadaniem controllingu zasobów ludzkich jest optymalne wykorzystanie możli-
wości tkwiących w posiadanych zasobach ludzkich przez takie ich kształtowanie, 
aby pomnażać wartość i sukces organizacji [Sierpińska, Niedbała 2003, s. 354]. 

3.	Mierniki controllingu personalnego  
w jednostkach samorządu terytorialnego

Jednym z instrumentów stosowanych w controllingu są mierniki, które można rów-
nież wykorzystać w jednostkach samorządu terytorialnego. W niniejszym opracowa-
niu przedstawiono tylko dwa ogólne wskaźniki controllingu personalnego (tab. 2), 
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które skupiają się na kosztach pracy. Wskaźniki te są podstawą do oceny kosztów 
zasobów ludzkich w jednostkach samorządu terytorialnego w aspekcie finansowym. 

Oprócz mierników ogólnych controllingu personalnego można wyróżnić jeszcze 
następujące ich grupy:
•• mierniki polityki i obsługi kadrowej,
•• mierniki zarządzania czasem pracy,
•• mierniki dotyczące doboru pracowników oraz rozwoju,
•• mierniki dotyczące motywowania [Nowak 2008 s. 195-204].

Mierniki controllingu personalnego mogą być wykorzystane przy tworzeniu  
w organizacji strategicznej karty wyników. Z controllingiem personalnym, jak za-
uważa M. Nowak, szczególnie powiązana jest perspektywa uczenia się i rozwoju, 
będąca jakby podstawą strategicznej karty wyników. Osiąganie celów strategicz-
nych tej perspektywy warunkuje możliwość wypełniania wszystkich pozostałych. 
Kluczową rolę w ramach perspektywy uczenia się i rozwoju odgrywa zarządzanie 
informacją, wiedzą i zasobami ludzkimi [Nowak 2008, s. 211-212].

Według P. Bednarka, w odniesieniu do sektora prywatnego stosowanie control-
lingu przyczynia się do wzrostu wyniku finansowego, natomiast w jednostkach sa-
morządu terytorialnego może być postrzegane jako szansa na zwiększenie skutecz-
ności zaspokajania potrzeb wspólnoty oraz gospodarności, czyli redukcji kosztów 
dostarczanych usług publicznych. Zastosowanie controllingu zasobów ludzkich ma 
wobec tego na celu zwiększenie wydajności pracy [Bednarek 2007, s. 121]. 

Jak zauważa L. Borowiec, według praktyków podstawowym obszarem zaintere-
sowania controllingu personalnego są koszty pracy. Analiza kosztów pracy pozwala 
ocenić ekonomiczną stronę zarządzania zasobami ludzkimi. Ogólne wskaźniki kosz-

Tabela 2. Przykładowe mierniki ogólne controllingu personalnego w jednostkach samorządu teryto-
rialnego

Wskaźnik Przedmiot pomiaru i charakter 
wskaźnika Pożądana tendencja

koszty personalne ogółem
koszty jednostki

samorządu terytorialnego

Realna istotność zasobów ludz- 
kich w jednostce.
Wskaźnik ma charakter finan-
sowy w ujęciu procentowym.

Wzrost dla jednostek, w których za-
soby ludzkie kształtują kluczowe 
kompetencje, spadek dla jednostek, 
w których zasoby ludzkie są mało 
ważne.

Interpretacja: Miernik ten wskazuje, jaki udział wśród wszystkich kosztów ponoszonych przez przed-
siębiorstwo mają koszty zasobów ludzkich. 

całkowite koszty pracy
wielkość zatrudnienia

Koszty pracy są przedmiotem 
pomiaru, a wskaźnik ma cha-
rakter wartościowy.

Pożądaną tendencją jest spadek 
wartości wskaźnika w czasie.

Interpretacja: Miernik ten pokazuje, jaka kwota kosztów pracy przypada średnio na jednego pracow-
nika jednostki. 

Źródło: opracowanie własne na podstawie: [Nowak 2008, s. 191-194].
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tów pracy przedstawione w tab. 2 pozwalają zbadać całkowite i jednostkowe koszty 
pracy dla ogółu zatrudnionych i poszczególnych kategorii personelu. Jednak według 
L. Borowca nie można skupiać uwagi wyłącznie na kosztach pracy, ponieważ może to 
powodować pomijanie wartości, jaką tworzą pracownicy zatrudnieni w urzędzie gmi-
ny. Należy się zgodzić ze stwierdzeniem autora, że największą wartość w controllingu 
personalnym stanowi jakość świadczonych usług [Borowiec 2007, s. 105].

Kompleksowość zarządzania współczesną organizacją wymaga od menedżerów 
zdolności do spojrzenia na osiągane wyniki z wielu stron. Wymóg ten spełnia kon-
cepcja zbilansowanej karty dokonań. Istotą karty jest to, że ujmuje ona i przekłada 
strategię na cele i mierniki zgrupowane w czterech perspektywach: finansowej, 
klienta, wewnętrznej, wzrostu i rozwoju [Sierpińska, Niedbała 2003, s. 312].

Instrumentem wykorzystywanym w controllingu jest zrównoważona karta wyni-
ków, która wymusza mierzenie efektów działań strategicznych. Koncepcja ta opiera 
się na założeniu, że nie można zarządzać tym, czego nie można zmierzyć [Nieplo-
wicz 2013, s. 56].

Do oceny zasobów ludzkich w jednostkach samorządu terytorialnego można 
również wykorzystać zrównoważoną kartę wyników. B.E. Becker, M.A. Huselid,  
D. Ulrich [2012, s. 69] następujące elementy karty wyników uznali za ważne:
•• potencjał generowania wartości,
•• system oparty na efektywności, 
•• systemu zarządzania zasobami ludzkimi ze strategią organizacji,
•• miary wydajności zarządzania zasobami ludzkimi. 

W tab. 3 przedstawiono miary możliwe do ujęcia w karcie wyników działu za- 
sobów ludzkich w jednostkach samorządu terytorialnego. Przedstawione mierniki 
zostały opracowane na podstawie karty wyników sporządzanej przez GTE (obecnie 
Verizon).

Przedstawione powyżej mierniki można wykorzystać do budowania zrównowa-
żonej karty wyników w jednostkach samorządu terytorialnego. 

Zrównoważona karta wyników jest uniwersalnym narzędziem – przełożeniem 
wizji i strategii organizacji w zestaw logicznie powiązanych mierników efektywno-
ści. Wykorzystuje mierniki do wyjaśnienia pracownikom, jakie czynniki wpływają 
na obecny i przyszły sukces organizacji [Samul 2011, s. 67].

Przedstawione rozważania jasno wskazują, jak istotną rolę odgrywają mierniki 
w controllingu personalnym w jednostkach samorządu terytorialnego.

W ocenie T. Rostkowskiego do pomiaru sprawności działania administracji pu-
blicznej konieczne jest:
•• ustalenie wzorców pozwalających na ocenę jakości produktów czy usług obej-

mujących także czas, w jakim powinny być dostarczone obywatelom,
•• ustalenie zasad etycznych funkcjonowania administracji publicznej wspierają-

cych fundamentalne idee,
•• uwzględnienie finansowych ograniczeń działania administracji [Rostkowski 

2012, s. 156].
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Tabela 3. Miary możliwe do ujęcia w karcie wyników działu zasobów ludzkich jednostek samorządu 
terytorialnego 

Cele Miary dotyczące (jednostki 
samorządu terytorialnego)

Miary dotyczące jednostki 
organizacyjnej  

(wskaźniki wiodące)

Fi
na

ns
ow

e F1 – maksymalizacja efek-
tywności kapitału ludzkiego

całkowity koszt zasobów ludzkich 
na jednego zatrudnionego

procent całkowitych kosztów 
pracy w kosztach ogółem

F2 – minimalizacja kosztu za-
rządzania zasobami ludzkimi

wahania budżetu koszty pracy na jednego pra-
cownika

Zw
ią

za
ne

  
z 

kl
ie

nt
am

i

K1 – szybka i dobra obsługa procentowy wskaźnik zadowole-
nia klientów;
wyniki wywiadów na temat zado-
wolenia pracowników

średni czas rozwiązywania 
problemów

K2 – niskie koszty wskaźnik kosztów związanych z 
zarządzaniem zasobami ludzkimi

koszt obsługi klienta

O
pe

ra
cy

jn
e

O1 – zgodność planów doty-
czących zarządzania zasobami 
ludzkimi ze strategią organi-
zacji

procent zrealizowanych planów 
strategicznych dotyczących zarzą-
dzania zasobami ludzkimi

czas spędzany z kierownikami

O2 – optymalizacja usług 
świadczonych przez dział per-
sonalny

czas wykonywania zadania
koszt operacji (czynności)

procent przeprowadzonych 
szkoleń

St
ra

te
gi

cz
ne

S1 – umiejętności (budowanie 
kompetencji o znaczeniu stra-
tegicznym)

rola i znaczenie lidera zdobywanie ważnych umie-
jętności

S2 – talenty (wybór, szkole-
nia)

stosunek liczby pracowników do-
browolnie odchodzących z jed-
nostki do ogólnej liczby pracow-
ników

procent utrzymanych w jed-
nostce, stosunek 6 miesięcy / 
1 rok

S3 – kultura/atmosfera oparta 
na wynikach

wyniki wywiadu na temat poglą-
dów pracowników

wewnętrzna stopa awansów

Źródło: opracowanie własne na podstawie [Becker, Huselid, Ulrich 2012, s. 86].

Realizacja wymienionych zadań wymaga zmiany postrzegania roli pracowni-
ków w kształtowaniu wartości organizacji. Dlatego należy zgodzić się M. Nieplo-
wicz [2011, s. 179], według której pracownicy powinni być postrzegani jako najcen-
niejszy kapitał organizacji. Należy racjonalnie inwestować w ten kapitał, aby 
zapewnić stały rozwój organizacji i osiąganie przez nią celów w przyszłości. 

Niewątpliwie ocena potencjału zasobów ludzkich w organizacji wymaga zasto-
sowania odpowiednich wskaźników jego pomiaru. 
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4. Zakończenie

Pracownicy są podstawą funkcjonowania jednostek samorządu terytorialnego, to oni 
kształtują ich wizerunek. Jest to główna teza większości opracowań naukowych, jed-
nak niestety w większości przypadków nie znajduje odzwierciedlenia w praktyce. Na-
dal wielu pracodawców nie dostrzega korelacji pomiędzy sukcesem organizacji, a jej 
zasobami ludzkimi. Od kompetencji pracowników zależy jakość świadczonych usług 
przez jednostki samorządu terytorialnego. Należy pamiętać, że właśnie przez pryzmat 
jakości usług można rozpatrywać controlling w jednostkach samorządu terytorialnego. 

Mierniki odgrywają istotną rolę w zarządzaniu zasobami ludzkimi w jednost-
kach samorządu terytorialnego. Dzięki ich wykorzystaniu w controllingu personal-
nym można przedstawić potencjał ludzki i jego wpływ na kształtowanie wartości 
jednostki samorządu terytorialnego. Również w zrównoważonej karcie wyników 
zasobów ludzkich mierniki pozwalają ocenić stopień realizacji celów długookreso-
wej polityki zarządzania pracownikami jednostek samorządu terytorialnego.
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