DYLEMATY METODOLOGICZNE

| PRAKTYCZNE PROBLEMY BADANIA
ZARZADZANIA ZASOBAMI LUDZKIMI
W ADMINISTRAC]I PUBLICZNE]

Wprowadzenie

Celem artykulu jest wskazanie i wyjasnienie dylematéw metodologicznych
i przeszkdd praktycznych wystepujacych przy badaniu zarzadzania zasobami ludz-
kimi (ZZL) w administracji publicznej. Wsrdd przestanek, ktére musza by¢ brane
pod uwage przy podejmowaniu decyzji o przyjeciu konkretnej strategii badawczej,
znaczgce miejsce odgrywa czas, gdyz ZZL w administracji publicznej stoi obecnie
u progu znaczacych wyzwan modernizacyjnych. Proby opracowania i wdrozenia
dlugookresowej wizji rozwoju panstwa, majace swoj wyraz w opracowywaniu ofi-
cjalnych dokumentéw rzadowych [10, 11, 12] i ustawowego uregulowania proble-
matyki zasad prowadzenia polityki rozwoju, nie moga zakonczy¢ sie sukcesem bez
uwzglednienia rozwoju praktyk zarzadzania zasobami ludzkimi stosowanych w ad-
ministracji publicznej. Tworzone obecnie dla wybranych grup pracownikéw admini-
stracji publicznej (np. cztonkéw korpusu stuzby cywilnej [13]) strategie zarzadzania
zasobami ludzkimi wydaja sie by¢ pierwszymi oznakami trendu wprowadzajacego
diugookresowe podejscie do problematyki ZZL w administracji publicznej w Polsce.

W teorii zarzadzania zasobami ludzkimi jak dotad problemom administracji
publicznej poswigecano mato uwagi, co tworzy luke umozliwiajaca rozwoj teorii,
a w konsekwencji takze praktyki. Prowadzone badania zarzadzania zasobami ludz-
kimi w administracji publicznej powinny zatem dostarczy¢ wiedzy niezbednej do
okreslenia stanu obecnego, opisujac ten stan i wyjasniajac przyczyny, ktore uksztat-
towaly aktualna sytuacje ZZL w administracji publicznej. Kolejnym krokiem moze
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by¢ okreslenie postulowanego stanu docelowego, co w poréwnaniu z sytuacja obecna
moze stanowi¢ podstawe do okreslania gléownych wyzwan i formulowania celéw.
Sprostanie takim wyzwaniom wymaga rozwigzania szeregu dylematéw metodolo-
gicznych i probleméw praktycznych dotyczacych: ustalenia podmiotu badania, wy-
boru obszaréw badania i wyboru metod badawczych, i na tej podstawie zapropono-
wania skutecznych rozwigzan.

Dylemty ustalania podmiotu badania

Z punktu widzenia celéow panstwa wszelkie dzialania administracji publicznej
powinny by¢ skoordynowane w taki sposéb, aby mozliwe bylo uzyskanie efektu sy-
nergii, tj. dodatkowych korzysci dla obywateli z dzialan réznych podmiotéw — or-
ganizacji w ramach systemu administracji publicznej. Jak si¢ wydaje, postulat ten
jest bardzo trudny do zrealizowania i juz pierwsi krytycy wzrostu znaczenia admi-
nistracji publicznej wskazywali raczej na nieskuteczno$¢ i marnotrawstwo zasobow
przez administracj¢ publiczng [6, s. 19] niz na mozliwo$¢ uzyskania dodatkowych
pozytywnych efektow.

Problemy z koordynacja staja si¢ tym wieksze, im szersze s3: zakres dzialania ad-
ministracji publicznej, wielko$¢ zatrudnienia, rozdrobnienie organizacji i zréznico-
wanie statusow poszczegolnych grup pracownikéw zatrudnianych w administracji
publicznej. Problemem jest takze praktyka zatrudniania w administracji publicznej
innych niz urzednicy pracownikéw panstwa (np. sedzidw, prokuratoréw, zotnierzy,
policjantéw, nauczycieli itp.). Wobec takiego stanu rzeczy problemem jest ustalenie
liczby pracownikéw administracji publicznej. Na podstawie badan mozna wskazac,
ze przecietne zatrudnienie w administracji publicznej w 2009 roku to 985 126 0sob,
ale jednocze$nie inne badania wykazuja, ze liczba pracownikéw administracji pu-
blicznej na koniec 2009 roku to 630 996 [14]. Na marginesie warto wskaza¢, ze jedna
z cech administracji publicznej jest §wiadome tworzenie réznorodnych kast pracow-
nikéw, o zréznicowanych przywilejach i obowigzkach unormowanych w odrebny
sposob i utrwalony w formie prawa. Utrudnia to badanie administracji publicznej,
a na poziomie poszczegélnych organizacji wymaga uwzglednienia specyfiki r6znych
grup zatrudnionych, ktére moga mie¢, i czgsto maja, wlasne interesy nie w pelni
wspdlne z interesami innych grup zatrudnionych.

Pierwszy istotny dylemat badawczy dotyczy okreslenia podmiotu badania. Z jed-
nej strony mozliwe jest pogtebione badanie poszczegolnych organizacji (np. NIK) czy
ich grup (np. administracja skarbowa, administracja samorzadowa) lub grup pra-
cownikéw (np. cztonkowie korpusu stuzby cywilnej) albo rezygnacja ze szczegoéto-
wosci i kompleksowosci prowadzonych badan na rzecz préby identyfikacji proble-
moéw ZZL administracji publicznej jako catosci. W tym drugim przypadku konieczne
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jest jednak takie opracowanie procedury badawczej, aby mozliwe bylo uzyskanie,
z jednej strony, ogoélnych informacji o problemach administracji publicznej w ZZL,
a z drugiej zas, aby pozyskana wiedza byla wystarczajaco szczegétowa zaréwno dla
celow nauki, jak i praktyki. Zaprojektowanie zakrojonych na szeroka skale, wielo-
aspektowych i obejmujgcych calos¢ administracji publicznej badan problematyki
ZZL jest z pewnoscia ciekawym intelektualnie wyzwaniem. Podstawowym proble-
mem w takim przypadku jest niezbedny do przeprowadzenia badan czas i zwigzane
z tym zagrozenie, ze wyniki przeprowadzonych badan bedg dotyczy¢ okresu przed
wprowadzeniem koniecznych zmian. W takim przypadku prowadzone badania nie
sprostaja oczekiwaniom praktyki i koniecznosci szybkiego wprowadzania zmian.
Koncentrujac uwage na konkretnej organizacji lub waskiej grupie organizacji, istnieje
tatwos¢ przeprowadzenia kompleksowych i szczegélowych badan, jednak wykorzy-
stanie wnioskéw z nich w praktyce moze poglebi¢ problemy z koordynacja dziatan
administracji publicznej.

Problemy wyboru badania obszaréw majacych
wptyw na zarzadzanie zasobami ludzkimi

Strategia ZZL w administracji publicznej moze pozostawacé w stosunku reaktyw-
nym, interaktywnym lub aktywnym wobec strategii organizacji. W pierwszym przy-
padku dzialania z zakresu zarzgdzania zasobami ludzkimi sg zdeterminowane celami
ustalonymi w strategii organizacji, ktéra ma charakter nadrzedny. Inaczej méwiac,
strategia organizacji jest nadrzedna wobec strategii ZZL. W przypadku relacji ak-
tywnej zaklada sie, ze pracownicy, ktérych kompetencje sa podstawowym zroédlem
sukcesu organizacji, moga wyznacza¢ zasadnicze kierunki jej rozwoju, i dlatego
strategia obejmujaca zagadnienia pozyskiwania czy motywowania pracownikéw
jest nadrzedna wobec strategii organizacji. Relacja interaktywna zaklada przenika-
nie sie i $cislg integracje strategii organizacji i strategii ZZL [8, s. 56]. Rozwigzania
modelowe rzadko wystepuja w praktyce w czystej formie. W szczegolnosci nad-
rzedna rola strategii ZZL wobec strategii organizacji moze w praktyce wystepowac
stosunkowo rzadko. Wydaje sig, ze z racji specyfiki administracji publicznej jest ona
zmuszona do stosowania relacji strategii ZZL do strategii organizacji bardzo bliskiej
skrajnemu rozwigzaniu reaktywnemu. Wykorzystanie innego rozwigzania grozi-
toby narzucaniem przez urzednikéw zastadniczych celow panstwu w sposob nieda-
jacy sie pogodzi¢ z przyjetymi zasadami panstwa demokratycznego. Dla uzyskania
kompleksowego obrazu problemdéw zarzadzania zasobami ludzkimi konieczne jest
uwzglednienie szerszego kontekstu problemdéw metodologicznych zarzadzania w ad-
ministracji publicznej. Biorac pod uwage podrzedne znaczenie problematyki ZZL
wobec strategii organizacji, najistotniejszym problemem wydaje si¢ by¢ stabos¢ teorii
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zarzadzania strategicznego w zbyt matym stopniu uwzgledniajaca mozliwos$¢ zasto-
sowania jej dorobku do rozwigzywania problemoéw strategicznego zarzadzania pan-
stwem i jego elementami regionalnymi (np. strategie rozwoju wojewddztw, powia-
tow itp.) czy funkcjonalnymi (np. strategie rozwoju edukacji, rynku pracy itp.). Jak
sie wydaje, w tej grupie problemdw najistotniejsze jest zagadnienie koordynowania
réznorodnych strategicznych dzialan panstwa, a obecnie prowadzone proby stwo-
rzenia strategii panstwa [10, 11, 12, 13] nie maja wystarczajacego oparcia w dobrze
ugruntowanej teorii zarzadzania strategicznego.

Konieczny do rozstrzygnigcia dylemat zwigzany jest ze szczegélowoscia i zakre-
sem prowadzonych analiz decyzji strategicznych, dotyczacych administracji publicz-
nej, majacych wplyw na zarzadzanie zasobami ludzkimi, ale pozostajacych poza
gléwnym obszarem ZZL. Dotychczasowe efekty prob wprowadzenia strategicznej
perspektywy do probleméw zarzadzania panstwem byly odwrotnie proporcjonalne
do liczby podjetych dzialan. Jak wskazuja analizy, po roku 1989 liczba dokumen-
tow o charakterze strategicznym przyjetych przez Rade Ministréw przekroczyta 400
[11]. Stosunkowo tatwym zadaniem jest analizowanie rozstrzygnie¢ strategicznych
dotyczacych konkretnej organizacji lub grupy organizacji w ramach administracji
publicznej, lecz tego rodzaju dzialanie dla calosci administracji publicznej wydaje
sie by¢ bardzo trudne i nieuzasadnione wobec koniecznosci koncentracji uwagi na
problemach ZZL. Ponadto trwajace obecnie prace nad uporzadkowaniem strategii
na poziomie panstwa jako calosci bez watpienia spowoduja dezaktualizacje wielu
poprzednio opracowanych strategii.

Obecnie mamy zatem do czynienia z okresem przej$ciowym, co stanowi problem
dla strategicznego zarzadzania zasobami ludzkimi w administracji publicznej potrze-
bujacego silnego zakotwiczenia w kluczowych rozstrzygnigciach strategicznych dla
administracji publicznej jako calosci i poszczegdlnych jej czesci. Wobec zachodzg-
cych zmian wyzwaniem jest odnalezienie wzglednie stalego punktu odniesienia dla
strategii ZZL w administracji publicznej.

Dylematy wyboru metody badania
zarzadzania w administracji publicznej

W zarzadzaniu, jako stosunkowo ,,mlodej” dyscyplinie naukowej, dopuszcza si¢
stosowanie wielu metod badawczych. Wszystkie te metody s zapozyczone z innych
nauk i ich narzedzia zostaly ,,uszlachetnione” na potrzeby zarzadzania, w tym ana-
liza przypadku (case study), jako metoda badawcza ,wymykajaca sie $cistym rygo-
rom metodologicznym’”, ktora jest metodg zapozyczona, wykorzystywang wczesniej
w sagdownictwie [4, s. 245]. Waznym wyzwaniem jest zréwnowazenie badan o cha-
rakterze iloS§ciowym i jakosciowym, a w przypadku oséb zaangazowanych osobiscie
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w dziatania na rzecz badanych podmiotéw takze ograniczone zaufanie do wlasnych
spostrzezen.

Analiza prawa i ,prawa wewnetrznego” w administracji publicznej

Specyfika administracji publicznej jest konieczno$¢ dziatania na podstawie i w gra-
nicach prawa. Od funkcjonowania innych organizacji r6zni administracje publiczna
w tym zakresie fakt, Ze musi ona dziala¢ zgodnie z zasadg ,,co nie jest dozwolone, jest
zabronione”, podczas gdy pozostale organizacje definiujg zasade legalizmu jako: ,,co
nie jest zabronione, jest dozwolone”. Dlatego praktyka zarzadzania zasobami ludzkimi
w administracji publicznej jest w wiekszym stopniu niz w przypadku innych organizacji
regulowana przy pomocy prawa. Wymusza to wykorzystanie dorobku analizy prawa.
Stosunkowo mloda dziedzina nauk z pogranicza prawa i ekonomii, tj. ekonomiczna
analiza prawa, dostarcza teorii naukowej pozwalajacej przewidzie¢, jaki wplyw na za-
chowanie ludzi beda mialy sankcje prawne, traktujac te sankeje jak ceny [1, s. 4]. Wy-
korzystanie ekonomicznej analizy prawa pozwala na okreslenie rzeczywistych skutkéw
wprowadzania prawa regulujacego problematyke zaradzadzania zasobami ludzkimi.

Podstawowym ,,produktem” pracownikéw administracji publicznej jest doku-
ment, a dziatania wewnatrz administracji publicznej s3 zazwyczaj precyzyjnie opi-
sywane. Dlatego konieczne jest dokonywanie analizy dokumentacji organizacyjne;j.
Regulacje dotyczace ZZL w organizacjach bedacych czg¢scia administracji publicznej
czesto nazywane s3 ,,prawem wewnetrznym” i majg forme zblizong do aktow praw-
nych, np. problem oceny okresowej moze regulowa¢ zarzadzenie osoby kierujacej
urzedem. Waznym atutem stosowania tych metod badawczych jest, przynajmnie;j
w zalozeniach, fatwos¢ pozyskiwania niezbednych materiatéw zrédtowych.

Wydaje sie, ze analiza obowiazujgcego prawa oraz regulacji wewnetrznych do-
tyczacych zarzadzania zasobami ludzkimi moze dostarcza¢ wiedzy pewnej, tj. opi-
sywac rzeczywisty stan rzeczy. Jednak, jak wskazuje praktyka, analiza zamystow czy
idei prawodawcow jest dalece niewystarczajacym zabiegiem, rozbieznos¢ pomiedzy
formalno-prawnym a rzeczywistym stanem rzeczy moze by¢ znaczaca. Inaczej mo-
wiac, istotniejsza dla nauki i praktyki zarzadzania zasobami ludzkimi w administra-
cji publicznej jest odpowiedz na pytanie: ,,do czego doprowadzila regulacja prawna
lub do czego moze doprowadzi¢ proponowana regulacja prawna?” niz odpowiedz
na pytanie: ,,do czego préobowano doprowadzi¢ lub jakie jest zamierzenie oséb pro-
ponujacych konkretng regulacje prawna?”.

Obowigzujace prawo musi pozostawiaé pewien zakres swobody [5, s. 21], co jest
odpowiedzig na trudne do przewidzenia problemy, z jakimi moga si¢ spotka¢ orga-
nizacje administracji publicznej. Swoboda dzialania administracji publicznej w roz-
wigzywaniu probleméw ZZL moze w znaczacy sposoéb modyfikowaé zamierzenia
tworcow prawa.
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Teoretyczne osiagniecia w zakresie pomiaru efektywnosci czy skutecznosci, po-
mimo Ze zostaly pozytywnie zweryfikowane zaréwno w teorii, jak w praktyce, nie
doczekaly si¢ jak dotad powszechnego zastosowania w administracji publicznej. Brak
odpowiednich zasad pomiaru skutecznosci dziatan jest jednym z powodow, dla kto-
rych pracownicy administracji publicznej koncentruja swoja uwage na wtasciwym
udokumentowaniu prowadzonych dzialtan i potwierdzaniu ich zgodnosci z obowia-
zujacym prawem. Badanie prawa i dokumentacji potwierdzajacej jego stosowanie
moze wskazywaé na wysoki poziom dbalosci o jakos¢ i przestrzeganie przepisow,
ale w rzeczywistosci tworzenie dokumentéw moze by¢ jedynym badz gléwnym po-
dejmowanym dzialaniem.

Wynikajgcym stad dylematem metodologicznym jest sposdb wykorzystania wy-
nikéw badania prawa i dokumentacji wewnetrznej administracji publicznej. Problem
praktyczny w przypadku zastosowania wielu metod dajacych zréznicowane wyniki
dotyczy tego, ktore wyniki w wiekszym stopniu odzwierciedlaja rzeczywistos¢ i jak
nalezy interpretowac te réznice.

Badania ankietowe, wywiady i wywiady grupowe

Badania ankietowe sa czgsto stosowanym narzedziem do pozyskiwania wiedzy
na temat osob i organizacji w administracji publicznej. Moga one dostarcza¢ inte-
resujacych informacji na temat opinii pracownikéw administracji publicznej i ich
oceny obecnej sytuacji organizacji, ktore ich zatrudniaja. Konieczne jest jednoczesnie
wskazanie, ze opinie te s3 opiniami subiektywnymi, a wykorzystanie wynikow tego
rodzaju badan moze by¢ zrédtem probleméw w zarzadzaniu zasobami ludzkimi.
Przykladowo, badania opinii pracownikéw na temat ich potrzeb szkoleniowych
moga wskazywac koniecznos$¢ rozwoju kompetencji, ktére nie moga by¢ wykorzy-
stane w pelni w administracji publicznej, jednak majg duzg wartos¢ na rynku pracy.
Inaczej mdéwiac, osobiste potrzeby pracownikéw moga, ale nie musza by¢ zgodne
z potrzebami ich pracodawcow.

Innym problemem jest r6zne niz w przypadku organizacji komercyjnych definio-
wanie kluczowych cech pracownikéw. Przykladem moze by¢ okreslenie , kreatyw-
nos$¢’, ktére musi znaczy¢ co innego w organizacjach, w ktoérych ,wszystko co nie
jest zakazane, jest dozwolone”, i w organizacjach administracji publicznej, w ktorych
»jedynie to co jest dozwolone, moze lub musi by¢ wykonane” [9, s. 212-221]. Proces
przygotowywania narzedzi badawczych musi zatem uwzgledniac szczegétowa we-
ryfikacje ich jakosci obejmujaca problem specyficznego dla administracji publiczne;
definiowania niektorych poje¢ powszechnie wykorzystywanych w ZZL. Wniosko-
wanie przy badaniach poréwnawczych obejmujacych administracje publiczng i inne
organizacje musi by¢ prowadzone z uwzglednieniem tych réznic.
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Waznym problemem badawczym jest dobdr proby i pozyskanie respondentow.
Organizacje w ramach administracji publicznej powinny by¢ z racji swej funkcji bar-
dziej otwarte i transparentne, jednak w praktyce sa organizacjami czgsto niechetnymi
do udostgpniania swych zasobéw i dzielenia si¢ opiniami. W przypadku badan prak-
tyk ZZL nalezy oczekiwac¢, ze mozliwe bedzie pozyskanie informacji wylacznie od
organizacji, w ktorych praktyki te reprezentuja wysoki poziom w opinii responden-
tow. W ten sposdb fatwo moze doj$¢ do sformutowania wnioskéw znaczaco odbie-
gajacych od sytuacji rzeczywistej.

Problemy wystepuja takze w przypadku prowadzenia wywiadéw, w tym wywia-
dow grupowych (focus group interview — FGI). Komercyjne firmy badawcze czgsto
stosuja zachety dla respondentéw w postaci drobnych prezentéw czy gratyfikacji fi-
nansowej, co ulatwia prowadzenie badan. W przypadku pracownikéw administra-
cji publicznej ten sposdb zachecania respondentéw do udzialu w badaniach budzi
powazne watpliwosci etyczne, a ich stosowanie moze by¢ naruszeniem etosu pracy
urzednika.

Oczywistym sposobem przetamania problemu doboru préby jest badanie pel-
nych zbiorowosci, co jednak jest utrudnione lub niemozliwe w przypadku podjecia
decyzji o badaniu administracji publicznej jako catosci. Nieche¢ do przekazywania
informacji i dzielenia si¢ opiniami moze by¢ fatwo przelamana poprzez pozyskanie
wspolpracy organizacji nadrzednych, tj. wykorzystujac funkcjonujacg w administra-
cji publicznej zasade¢ hierarchicznosci stanowisk i urzedéw. Innym skutecznym spo-
sobem pozyskania otwarto$ci pracownikow administracji publicznej jest wskazanie
aplikacyjnych celow prowadzonych badan w postaci wprowadzania nowych regu-
lacji, usuwania barier rozwoju organizacji w administracji publicznej lub dzielenia
sie dobrymi praktykami.

Rozstrzygniecie dylematu dotyczacego wyboru proby i pozyskania zaangazowa-
nia respondentéw jest uzaleznione od rozstrzygniecia dylematu dotyczacego pod-
miotu badania.

Badania poréwnawcze (benchmarkowe)
i analizy przypadkoéw (case study)

Wobec znaczacych réznic w celach dziatania badania poréwnawcze pomiedzy
organizacjami sektora przedsiebiorstw i administracja publiczng maja ograniczong
wartos$¢ poznawczg bez dodatkowych analiz. Odmiennos¢ przyjetych metod dziata-
nia pomiedzy organizacjami komercyjnymi a administracjg publiczng w Polsce jest
tak duza, Ze tego rodzaju poréwnania moga by¢ jedynie zrédlem inspiracji dla ad-
ministracji publicznej, ktdra w wiekszos$ci obszaréw jest wyraznie zapdzniona w sto-
sowaniu nowoczesnych narzedzi zarzadzania.
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Prowadzenie badan poréwnawczych wewnatrz administracji publicznej prowa-
dzi do wskazania organizacji o wyraznie wyzszej skutecznosci dzialania. Stanowi to
podstawe do poglebionych analiz przypadkéw w celu poszukiwania i wyjasnienia
przyczyn wyzszej skutecznosci dziatania organizacji w obszarze ZZL. O ile warto$¢
dydaktyczna analiz przypadkéw nie budzi zastrzezen i fatwo jest wskazac¢ ich atut
w postaci wigkszej szybkosci pozyskiwania wiedzy [7, s. 16], o tyle warto$¢ analiz
przypadkéw jako zrodia naukowego poznania rzeczywistosci rodzi watpliwosci.
W przypadku administracji publicznej, ktorej pracownicy czesto watpig w mozli-
wos¢ skutecznego wdrazania nowoczesnych rozwigzan ZZL, analizy przypadkow
maja takze dodatkowa wartos¢ w postaci wykazania, ze tego rodzaju transfer praktyk
jest mozliwy. Dlatego analizy przypadkow, podobnie jak obserwacje, w tym w szcze-
gdlnosci w sytuacji, gdy badacz przyjmowat role inng niz totalny obserwator (tj. role
obserwatora jako uczestnika, uczestnika jako obserwatora lub totalnego uczestnika)
[2, 5. 143], moga by¢ wykorzystywane jako uzupelniajace metody badawcze.

Powaznym utrudnieniem w praktyce prowadzenia badan poréwnawczych i analiz
przypadkéw w obszarze ZZL w administracji publicznej jest dostep do niezbednych
informacji. Jednym z waznych zrodel problemdw jest koniecznos¢ ochrony danych
osobowych pracownikéw, co utrudnia proces pozyskiwania kluczowych dla badan
danych, np. dotyczacych wynagrodzen pracownikéw.

Dylemat dotyczy zatem wigkszego lub mniejszego nastawienia na aplikacyjng
warto$¢ prowadzonych badan. W przypadku uznania za najistotniejsze zadanie na-
uki o zarzadzaniu stuzbe praktyce konieczne jest rozszerzanie instrumentarium ba-
dawczego o analizy przypadkéw. W przypadku, gdy mozliwosci wdrazania w zycie
postulatow bedacych wynikiem badan sa mniej istotne, badania przypadkéw, po-
dobnie jak obserwacje i inne metody badawcze, ktérych rzetelnos¢ budzi najwigksze
watpliwosci, moga stuzy¢ jako ilustracja wynikéw badan prowadzonych przy uzyciu
innych metod.

Propozycja rozwigzania probleméw badawczych
ZZ1 w administracji publicznej

Jednym z kluczowych probleméw administracji publicznej w Polsce jest problem
koordynacji dzialan réznych organizacji i grup pracownikéw. Wystepowanie zr6zni-
cowanych pragmatyk w poszczegdlnych czesciach administracji publicznej nie prze-
czy faktowi, ze wszystkie one majg wspélne podstawy prawne, etyczne i ostateczne
cele. Identyfikacja wspolnych dla calej administracji publicznej probleméw wydaje
sie by¢ istotna dla skutecznosci wprowadzania rozwiazan zarzadzania strategicznego
do kierowania panstwem. Przeprowadzenie wiarygodnego badania wszystkich cze-
$ci administracji publicznej, nawet pomijajac problem jej nieostrej definicji, bylby
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niezwykle czasochlonny, a efekty bylyby znaczaco spéznione wobec potrzeb prak-
tyki. Jak si¢ wydaje, skutecznym rozwigzaniem tego problemu moze by¢ stworzenie
wielowymiarowej macierzy probleméw badawczych obejmujacej: podmioty - orga-
nizacje, obowiazujace prawo, elementy zarzadzania strategicznego wplywajace na
problemy ZZL, analizy strategii (programéw) ZZL, kluczowe problemy ZZL, stoso-
wane metody i techniki badawcze. Konieczne jest przyjecie perspektywy badawczej
obejmujacej zaréwno cele w postaci uzyskania obrazu administracji publicznej mak-
symalnie zgodnego z rzeczywistoscia, jak i cele aplikacyjne w postaci wykorzystania
wynikéw badan do modernizacji ZZL administracji publiczne;.

Identyfikacja organizacji bedacych czgscig administracji publicznej jest trudna
wobec ogromu stosowanych definicji i niespdjnosci prowadzonych w tym obsza-
rze badan. Innym problemem jest znaczace rozdrobnienie administracji publiczne;j
i duzej liczby normujacych jej funkcjonowanie aktéw prawnych dotyczacych takze
probleméw ZZL. Dlatego nalezy rozwazy¢ ograniczenie podmiotdéw badania do naj-
wigkszych grup organizacji i pracownikoéw, ktorych przynalezno$¢ do administracji
publicznej nie budzi watpliwosci i poszukiwa¢ ogdlnych prawidlowosci w najlicz-
niejszych grupach organizacji i pracownikéw administracji publicznej. W Polsce,
z punktu widzenia wielko$ci zatrudnienia, najwieksze grupy pracownikéw admini-
stracji publicznej to: pracownicy administracji samorzadowej (220 000 os6b), korpus
stuzby cywilnej (122 000 0sdb) oraz pracownicy administracji wymiaru sprawiedli-
wosci (50 000 os6b) [15, s. 4]. Ograniczajac zakres badania do tych grup pracowni-
kow, jest utatwiony proces prowadzenia badan i ograniczane jest ryzyko zaliczenia
do administracji publicznej pracownikéw i organizacji o niejednoznacznym statu-
sie. Ograniczenie podmiotéw podlegajacych badaniu nie rozwiazuje problemu du-
zego zroznicowania funkcjonalnego organizacji w ramach administracji publicznej,
tj. roznych celéw stawianych przed poszczegdlnymi organizacjami oraz ich specyfiki
branzowej, a z drugiej strony rodzi zagrozenie, ze uogélnione wnioski z badan moga
nie opisywa¢ w pelni sytuacji organizacji i pracownikéw pominietych w badaniach.

ZZL w administracji publicznej nie moze lub raczej nie powinno by¢ realizowane
w oderwaniu od kluczowych rozstrzygnie¢ strategicznych panstwa i poszczegolnych
organizacji. Jednym z powoddéw zwiekszonego zainteresowania problematyka ZZL
w administracji publicznej jest wlasnie polaczenie dtugookresowych zamierzen pan-
stwa z praktyka zarzadzania w administracji publicznej. Dlatego konieczne jest do-
konanie analizy prawa regulujacego strategiczne zarzadzanie panstwem [16] i innych
dokumentéw o charakterze strategicznym (np. ,,Polska 2030”). Analizy te moga do-
starczy¢ przestanek do okreslenia trwaloéci trendu wprowadzajacego nowoczesne
narzedzia zarzadzania do administracji publicznej oraz wskazac¢ gléwne zalozenia
dotyczace sposobu tworzenia strategii panstwa oraz celow jej wdrazania.

Kolejnym, koniecznym obszarem s3 analizy obowigzujacego prawa w zakre-
sie ZZL w poszczegélnych grupach pracownikéw administracji publicznej. Wybdr
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podmiotéw badania determinuje wybor aktow prawnych poddawanych analizom.
Latwy dostep do tych materiatéw tworzy mozliwos¢ stosunkowo sprawnego prze-
prowadzenia nie tylko ekonomicznej czy prakseologicznej analizy zapiséw prawa,
lecz takze umozliwia przeprowadzenie analizy poréwnawczej rozwigzan stosowa-
nych wobec réznych grup pracownikdow.

Wobec obecnego, wczesnego etapu wprowadzania zarzadzania strategicznego
panstwem do praktyki i czgstych zmian prawa majacego wpltyw na ZZL w admi-
nistracji publicznej korzystne jest zidentyfikowanie innego, wzglednie trwalego
»punktu orientacyjnego” dla zarzadzania zasobami ludzkimi na poziomie poszcze-
golnych organizacji i/lub ich grup w administracji publicznej. Jak si¢ wydaje, analiza
misji, wizji i warto$ci w organizacji w administracji publicznej, ktorych popularnosé
wyraznie ro$nie, moze dostarczy¢ dodatkowych informacji i wytycznych dla opra-
cowywania rozwigzan, w tym dlugookresowych rozwigzan ZZL na poziomie orga-
nizacji, czy grup pracownikow.

Stosunkowo niewielka grupa organizacji w ramach administracji publicznej wpro-
wadzila strategie ZZL. Przyjmujac zalozenie, Ze wymadg prawny jest skuteczng za-
cheta dla organizacji do wprowadzania strategicznego podejscia do ZZL, mozna
zidentyfikowaé grupy organizacji, w ktérych popularno$¢ nastawionego na dtugi
okres zarzadzania zasobami ludzkimi powinna by¢ najwigksza. Najwieksze korzysci
ze strategicznego podejscia do ZZL uzyskuja organizacje najwieksze, wiec mozna
przypuszczaé, ze badanie strategii ZZL (zgodnie z obowigzujacym prawem nazy-
wanych ,,programami”) jest szczegdlnie uzasadnione w najwiekszych organizacjach
administracji rzagdowej (ministerstwa, urzedy centralne czy urzedy wojewddzkie).
Badanie strategii/programéw ZZL moze dostarczy¢ wiedzy na temat kluczowych
wyzwan w poszczeg6lnych obszarach ZZL.

Analiza zapisoéw prawa i ,prawa wewnetrznego” moze nie dostarczy¢ rzeczywi-
stego obrazu stanu ZZL w administracji publicznej. Dlatego koniecznym uzupelnie-
niem jest pozyskanie opinii 0s6b odpowiedzialnych za kierowanie poszczegélnymi
organizacjami na temat dostrzeganych przez nich probleméw w danych obszarach
ZZL. Pozawala to na ujawnienie najbardziej istotnych problemow, ktére moga wy-
nika¢ zaréwno z braku odpowiednich kompetencji pracownikéw, jak tez by¢ wyni-
kiem btednych zalozen przyjetych przy tworzeniu systemu ZZL poprzez ustanawia-
nie prawa lub tez jego nieprawidlowej, antyefektywnosciowej interpretacji.

Stosowane metody i techniki badawcze s3 pochodng dokonanych wyboréw i obej-
muja: analizy ekonomiczne i prakseologiczne prawa oraz ,,prawa wewnetrznego’, ana-
lizy dokumentacji, badanie opinii w formie ankiet, wywiadéw indywidualnych i gru-
powych oraz uzupelniajacych metod, takich jak: obserwacje i analizy przypadkow.

Dzigki zastosowaniu opisanego powyzej podejscia cz¢s¢ obszaréw badawczych
dotyka wszystkich organizacji w ramach administracji publicznej (np. analizy
prawa regulujacego strategiczne zarzadzanie panstwem), czgs¢ obszaréw dotyczy
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poszczegolnych grup organizacji i pracownikéw administracji, a wyniki badan moga
by¢ poréwnywane (np. analizy prawa regulujacego problemy ZZL dla poszczegol-
nych grup pracownikéw administracji publicznej), natomiast ostatnia grupa badan
dotyczy wyodrebnionych probleméw ZZL w wybranych celowo grupach organizacji
i pracownikéw administracji publicznej. W ten sposob badania strategii/programow
ZZ71 moga by¢ skoncentrowane na tych organizacjach, w ktorych istnieje najwieksze
prawdopodobienstwo ich wystapienia (duze urzedy zatrudniajace cztonkéw korpusu
stuzby cywilnej), za$ badanie opinii kierujacych organizacjami moze by¢ ukierun-
kowane na identyfikacje probleméw w tym obszarze administracji publicznej, ktory
wymaga najpilniejszej modernizacji (administracja wymiaru sprawiedliwosci).

Przy tak prowadzonych badaniach waznym problemem jest mozliwos¢ uogdl-
niania wynikéw na calos¢ administracji publicznej, dlatego konieczne s dodatkowe
dzialania badawcze polegajace miedzy innymi na organizacji paneli eksperckich
i dyskusji z ekspertami — teoretykami i praktykami posiadajacymi wiedze o proble-
mach pominietych w badanych grupach organizacji i pracownikéw administracji
publicznej, ktore pozwalaja wskazad, ktore sposrod zidentyfikowanych probleméw
i szans wystepuja powszechnie takze w innych, nieuwzglednionych w badaniach cze-
$ciach administracji publicznej.
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DYLEMATY METODOLOGICZNE | PRAKTYCZNE
PROBLEMY BADANIA ZARZADZANIA ZASOBAMI
LUDZKIMI W ADMINISTRAC]I PUBLICZNE]

Streszczenie

Celem artykulu jest wskazanie i syntetyczne wyjasnienie dylematéw metodologicznych
i praktycznych probleméw wystepujacych przy badaniu zarzadzania zasobami ludzkimi
(ZZL) w administracji publicznej, ktdra obecnie potrzebuje pilnej modernizacji tego obszaru
swego dziatania. Dylematy badawcze dotycza takich podstawowych zagadnien jak: wyodreb-
nienie i zdefiniowanie podmiotu badania (grupy organizacji i pracownikéw tworzacych
administracje publiczng), wplywu elementéw zarzadzania strategicznego pafistwem na ZZL
w administracji publicznej, przyjetych metod badania administracji publicznej. W ramach
ostatniego dylematu oméwione zostaly atuty i wady wykorzystania ekonomicznej analizy
prawa i ,prawa wewnetrznego” w administracji publicznej, mozliwo$¢ stosowania badan
ankietowych, wywiadoéw i wywiadéw grupowych oraz badan poréwnawczych i analiz
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przypadkow (case study). Ostatnia czgs$¢ artykulu prezentuje propozycje rozwiazania przedsta-
wionych wczes$nie dylematéw i probleméw praktycznych poprzez zastosowanie macierzowego
podejscia do identyfikacji stanu obecnego zarzadzania zasobami ludzkimi w administracji
publicznej jako calosci. Cze$¢ propozycji umozliwia badania dotyczace calo$ci administracji
publicznej, a pozostata cz¢$¢ to propozycja badania celowo wyodrebnionych grup organizacji
i pracownikéw administracji publicznej. Wymiary macierzy obejmuja: obowiazujace prawo,
elementy zarzadzania strategicznego wplywajace w najwigkszym stopniu na problemy ZZL,
kluczowe obszary ZZL wyodrebniane w ramach istniejacych strategii (programéw) zarza-
dzania zasobami ludzkimi oraz dostrzegane przez osoby kierujace organizacjami w ramach
administracji publicznej. Dobdér metod i technik badawczych jest rezultatem przyjetych
zatozen i specyfiki wyodrebnionych probleméw badawczych.

SEOWA KLUCZOWE: ZARZADZANIE ZASOBAMI LUDZKIMI, ADMINISTRACJA
PUBLICZNA, METODOLOGIA BADAN

METHODOLOGICAL DILEMMAS AND PRACTICAL
PROBLEMS OF HUMAN RESOURCE MANAGEMENT
RESEARCH IN PUBLIC ADMINISTRATION

Abstract

The article aim is to identify the methodological dilemmas and practical problems associated
with research of human resource management (HRM) in public administration, which
now needs urgent modernization of this area of its operation. Identified dilemmas of public
administration research including: isolation and definition the public administration as
the subject of the study (group of organizations and employees forming the public admini-
stration), the impact of elements of strategic management of the state of HRM in the public
administration, methods of research appropriate for the study of the public administration
problems. In the last dilemma the advantages and weaknesses of different methods and tools
were discussed including: economic and praxeological analysis of law and ,,inside law” in
public administration, the possibility of using surveys, in-depth interviews and focus group
interviews, comparative studies and case studies. The last part of the article presents a proposal
for resolution of the previously mentioned methodological dilemmas and practical problems
by using a matrix approach to identify the current status of human resource management
in public administration as a whole. Part of the proposal allows the study of public admini-
stration as a whole, and the rest of this proposal concerns the study of purposely-selected
groups of organizations and pubic administration employees. The dimensions of the matrix
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include: existing law, the most important elements strategic management of the state, key
areas of HRM described in the existing human resource management strategies (programs)
in public administration and recognized by managers of organizations within the public
administration. Selection of research methods and techniques is a result of the assumptions
and characteristics of isolated research problems.

KEY WORDS: HUMAN RESOURCE MANAGEMENT, PUBLIC ADMINISTRATION,
RESEARCH METHODOLOGY
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