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Wprowadzenie

Artykuły zamieszczone w niniejszym, piętnastym zeszycie „Gospodarki Przestrzen-
nej”, przygotowanym w Katedrze Gospodarki Przestrzennej Wydziału Ekonomii, 
Zarządzania i Turystyki Uniwersytetu Ekonomicznego we Wrocławiu, poświęcone 
są wybranym problemom planowania i zagospodarowania przestrzennego. Wszyst-
kie publikowane teksty odzwierciedlają aktualne problemy badawcze Autorów  
z rozmaitych dziedzin gospodarki przestrzennej. W zeszycie zaprezentowano wy-
niki badań naukowych dotyczących takich obszarów gospodarki przestrzennej, jak: 
kurczące się małe miasta, obszary metropolitalne, efektywność projektów innowa-
cyjnych, turystyka uzdrowiskowa, wartość rekreacyjna zbiorników wodnych, wy-
dajność pracy w samorządzie terytorialnym, klastry, potencjał rozwojowy obszarów 
problemowych, zarządzanie krajobrazem kulturowym na obszarach wiejskich, czyn-
niki i przejawy suburbanizacji postindustrialnej, inwestycje na obszarach oddziały-
wania dużych miast, funkcja turystyczna obiektów podziemnych, transport zrówno-
ważony w miastach i inne. Treści zawarte w artykułach stanowią osobiste poglądy 
Autorów na przedstawione w nich problemy. Każdy artykuł podlegał recenzowaniu 
przez dwóch recenzentów z wiodących ośrodków naukowych w kraju.

Wyrażamy przekonanie, że publikacja ta będzie stanowiła istotny wkład w roz-
wój gospodarki przestrzennej jako interdyscyplinarnej dziedziny wiedzy, będzie 
także inspiracją do dalszych badań i analiz porównawczych. Większość artykułów, 
oprócz wartości czysto naukowej, ma także walor aplikacyjny. Pozwala to z optymi-
zmem spoglądać w przyszłość tej szybko rozwijającej się dziedziny naukowej, jaką 
jest gospodarka przestrzenna.

W imieniu Komitetu Redakcyjnego

Jacek Potocki, Jerzy Ładysz
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WYDAJNOŚĆ PRACY 
W SAMORZĄDZIE TERYTORIALNYM

LABOUR PRODUCTIVITY IN LOCAL GOVERNMENT
DOI: 10.15611/pn.2016.418.12
JEL Classification: H76, H83

Streszczenie: Specyfika sektora publicznego polega na tym, że realizacja zadań poddana jest 
głównie ocenie celowości i zgodności z prawem. Tymczasem nowocześnie zarządzany sektor 
publiczny musi poszukiwać i doskonalić metody i mierniki pozwalające stosować procedury 
wartościowania jego działalności. Celem artykułu jest prezentacja instrumentu badania wy-
dajności pracy w jednostkach samorządu terytorialnego, jakim jest audyt obciążenia pracą. 
Przedstawiono tu zarys metodyki takiego audytu oraz zaprezentowano przykład wyników, 
które mogą być podstawą decyzji zarządczych. Podejmując to zagadnienie, autorzy sformuło-
wali dwie tezy badawcze. Po pierwsze, w JST, tak jak i w całym sektorze publicznym, wystę-
pują bardzo duże, ale jednocześnie słabo zdiagnozowane różnice wydajności poszczególnych 
pracowników. Po drugie zaś, pomimo braku systemowej bazy danych, istnieją zasoby wiedzy 
oraz metody badawcze, które pozwalają na stworzenie wiarygodnego systemu benchmarkin-
gu obciążenia pracą w JST.

Słowa kluczowe: samorząd terytorialny, wydajność pracy, sprawność.

Summary: The aim of this paper is to present the instrument of labor productivity in the local 
government units (LGUs), which is an audit workload. The article presents an outline of the 
methodology of such an audit and an example of the results that may be the basis for mak-
ing management decisions. Taking up this issue, the authors formulated two research theses. 
Firstly, in local government, as in across the public sector, there are very large but poorly 
diagnosed differences in the performance of individual employees. Secondly, despite the lack 
of a database system, there are knowledge resources and research methods that allow for the 
creation of a credible system of benchmarking workload in local government.

Keywords: local government, labour productivity, performance.
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1.	Wstęp

Wydatki sektora publicznego stanowią niemalże połowę polskiego PKB, zatem pra-
widłowe zarządzanie w tym sektorze ma fundamentalny wpływ na funkcjonowanie 
całego systemu społeczno-gospodarczego kraju. Specyfika sektora publicznego po-
lega jednak na tym, że efektywność gospodarowania środkami bądź sprawność wy-
korzystywania zasobów nie stanowi istotnego kryterium oceny jego funkcjonowa-
nia. W praktyce realizacja zadań poddana jest głównie ocenie celowości i zgodności 
z prawem. Dominuje tu więc kultura zgodnego z celem wydatkowania środków – 
czyli skuteczność. Liczy się przede wszystkim realizacja zadania – zasadność ta-
kich, a nie innych wydatków (czy wielkości zatrudnienia) ma tu mniejsze znaczenie 
[Misiąg 2005, s. 153]. 

Z końcem lat 70., wraz z trendami nowego zarządzania publicznego (New Public 
Management – NPM), pojawiło się wiele postulatów akcentujących potrzebę więk-
szej kontroli środków publicznych, w tym samorządowych, poprzez m.in. poddanie 
ich ocenie efektywności, rozumianej jako relacja nakładów (wydatków) do uzyska-
nych efektów (ilości i  jakości dostarczonego dobra publicznego) [Zalewski 2007,  
s. 36]. Wiązało się to z  pokonywaniem wielu barier utrudniających racjonalizację 
wydatków, począwszy od mocno ugruntowanego przekonania, że pokonanie rzeczy-
wistości w tym obszarze jest utopią [Szewczuk, Zioło 2008, s. 175]. Nowocześnie 
zarządzany sektor publiczny musi poszukiwać i doskonalić metody i mierniki pozwa-
lające stosować procedury wartościowania jego działalności. Wychodząc z założenia, 
że oparta na legalizmie celowość nie oznacza eliminacji marnotrawstwa, wskazuje 
się potrzebę kontroli m.in. wielkości zatrudnienia i standaryzacji poszczególnych sta-
nowisk urzędniczych [Wojciechowski 2005, s. 208; Kachniarz 2012, s. 38].

Jak dotychczas w Polsce nie stworzono kompleksowego systemu oceny i stan-
dardów dla poszczególnych stanowisk pracy w  administracji publicznej. W  ostat-
nich latach pojawiło się jednak wiele koncepcji, pilotażowych programów, a nawet 
szerszych systemowych wdrożeń pozwalających na rozwinięcie tego kierunku ak-
tywności [MF 2014]. Powstające przy tej okazji bazy wiedzy i  danych pozwalają 
na pierwsze zastosowania benchmarkingu w  ocenie stanowisk i  całych jednostek. 
W tym nurcie coraz popularniejsze stają się audyty obciążenia pracą, które w tak wie-
lowątkowym charakterze jednostek samorządowych mają przybliżyć realną ocenę 
sprawności działania, zarówno całych struktur, jak i poszczególnych stanowisk pracy. 
Pozwalają także ocenić potencjał i kompetencję poszczególnych pracowników. 

Celem niniejszego artykułu jest prezentacja instrumentu badania wydajności 
pracy w  jednostkach samorządu terytorialnego (JST), jakim jest audyt obciążenia 
pracą. Przedstawiono tu zarys metodyki takiego audytu.

Podejmując to zagadnienie, autorzy sformułowali dwie tezy badawcze. Po 
pierwsze, w JST, tak jak i w całym sektorze publicznym, występują bardzo duże, 
ale jednocześnie słabo zdiagnozowane różnice wydajności poszczególnych pracow-
ników. Po drugie zaś, pomimo braku systemowej bazy danych, istnieją zasoby wie-
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dzy oraz metody badawcze, które pozwalają na stworzenie wiarygodnego systemu 
benchmarkingu obciążenia pracą w JST.

W artykule przyjęto rozumienie terminu „obciążenie pracą” jako relację śred-
niego czasu pracy, niezbędnego do właściwego wykonania czynności przypisanych 
danemu stanowisku pracy, do wymiaru zatrudnienia danego pracownika. W takim 
rozumieniu obciążenie pracą jest głównym elementem badania wydajności pracow-
nika. Dla uproszczenia jednak w dalszej części artykułu terminy te będą traktowane 
jako synonimy. 

2.	Zarys metodyki przeprowadzania audytu obciążenia pracą

Audyt obciążenia pracą opiera się na zewnętrznej ocenie funkcjonowania poszcze-
gólnych stanowisk pracy oraz struktur organizacyjnych. Jest to wieloszczeblowa 
procedura polegająca na umiejętnym zestawieniu zgromadzonej już wiedzy w da-
nej dziedzinie z informacjami pozyskanymi bezpośrednio od pracowników. Wy-
maga ona od audytorów zarówno szerokiej wiedzy teoretycznej na temat funk-
cjonowania JST, jak i  wiedzy praktycznej z  zakresu zarządzania jednostkami 
samorządu terytorialnego.

Dokonując oceny, wykorzystuje się szeroką bazę źródeł informacji – od do-
kumentów źródłowych gminy (statuty, regulaminy, plany i sprawozdania, zakresy 
czynności pracowników), przez bazy wiedzy i danych zewnętrznych o funkcjono-
waniu urzędów i stanowisk pracy, po dane zadeklarowane przez pracowników w for-
mie ankiet i kwestionariuszy. 

Pierwsze źródło danych (statuty, regulaminy itp.) pozwala na stworzenie for-
malnego schematu zadań i kompetencji przypisanych zarówno do stanowisk pracy, 
jak i komórek organizacyjnych. Ponieważ dokumenty te niejednokrotnie nie są na 
bieżąco uzupełniane, należy dokonać ich weryfikacji i dostosowania do stanu fak-
tycznego. Obraz formalny może np. odbiegać od faktycznie wykonywanego zakre-
su czynności. Doświadczenie autorów wskazuje, że różnice zdarzają się niemalże 
w każdym urzędzie, a często mają one zasadniczy charakter. 

Uzupełnieniem tego formalnego schematu powinno być pierwsze badanie dia-
gnostycznie wszystkich pracowników. Właściwa jest tu metoda ankietowa, po-
głębiona wywiadem bezpośrednim. Pracownicy podają swą pozycję w  strukturze 
urzędu, kwalifikacje i wykształcenie oraz przede wszystkim zakres faktycznie wy-
konywanych czynności. Mogą także oceniać racjonalność podziału zadań i formu-
łować propozycje jego modyfikacji. W wyniku tego badania zyskuje się nie tylko 
obraz faktycznego podziału zadań w JST, ale także swoistą autodiagnozę urzędni-
ka. Zmusza ona do refleksji pracowników nad swoim zakresem czynności i pozycji 
w strukturze wykonywanych zadań. Narzędzie to stwarza także szansę zaangażo-
wania się wszystkich pracowników w proces kształtowania zmian organizacji. To, 
jak pracownicy wykorzystują tę możliwość, tworzy także obraz ich zaangażowania 
w funkcjonowanie poszczególnych stanowisk pracy, a także całej organizacji. 
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Kolejnym etapem jest badanie diagnostyczne obejmujące ilościową strukturę 
wykonywanych przez pracowników czynności. Ma ono służyć ocenie urzędu jako 
wiązki wykonywanych procesów, a nie tylko przez pryzmat układu stanowisk pracy. 
Pozostawienie pracownikom dużej dozy dowolności w formułowaniu wykonywa-
nych procesów daje także pogląd na ich podejście do pracy. Jedni z nich bowiem 
wykażą się kreatywnością, wykorzystując możliwość procesowego zdefiniowania 
swego stanowiska, inni zaś niestety nie wyjdą poza „urzędową sztampę”.

Wyliczeń dokonuje się dla standardowych etatów, pamiętać jednak należy, że 
sprawność realizacji zadań zależy w dużej mierze od sposobu organizacji pracy, moty-
wacji i zdolności psychofizycznych poszczególnych pracowników. Te elementy mają 
duży wpływ na końcową wydajność pracy. By je uwzględnić, nie można ograniczyć 
się jedynie do metody kwestionariuszowej – niezbędne jest także przeprowadzenie 
wywiadów ustrukturyzowanych, bezpośrednich superwizji stanowisk pracy, a nawet 
audytów personalnych. Tylko wtedy możliwa jest właściwa interpretacja uzyskanych 
wyników, uwzględniająca jednostkowe cechy osobowościowe pracowników.

By informacje o ilości wykonywanych zadań posłużyły wyliczeniu obciążenia 
pracą poszczególnych stanowisk, niezbędne jest ustalenie wzorca (standardu). Po-
równanie uzyskanych wyników z ustalonym wzorcem daje nam przesłanki do wy-
ciągania wniosków i  interpretacji. Zagadnienie tworzenia odpowiedniego wzorca 
ma dla tej metodologii zasadnicze znaczenie, dlatego postanowiono szerzej omówić 
je w następnym podpunkcie. 

3.	Problem sposobu ustalenia wzorca

Zagadnienie standaryzacji usług publicznych skupia się generalnie na dwóch aspek-
tach. Jeden z nich wynika z charakteru usług publicznych, które powinny być do-
stępne w takim samym stopniu dla wszystkich obywateli, niezależnie od miejsca ich 
zamieszkania. Często powoływanym w takich rozważaniach przykładem jest edu-
kacja. Jeśli państwo bierze na siebie obowiązek zapewnienia powszechnej dostęp-
ności do edukacji i równości szans wszystkich obywateli, to powinno zapewnić taki 
sam standard usług (i dostępności do nich) na całym obszarze swego kraju. Drugim 
zagadnieniem jest kwestia realizacji zasady adekwatności – czyli odpowiedniej do 
potrzeb alokacji zasobów w postaci środków finansowych i liczby zatrudnionych.

Ten element nabiera istotnego znaczenia dla sprawności świadczenia usług 
w zdeglomerowanym i zdecentralizowanym systemie administracji publicznej, tak 
jak ma to miejsce w Polsce. Obrazowym przykładem są zadania z zakresu admini-
stracji rządowej zlecane do wykonania lokalnym szczeblom samorządu. Niezależnie 
od miejsca zamieszkania rejestracja pojazdu czy też uzyskanie dowodu osobistego 
ma charakter zestandaryzowanej procedury. W efekcie uzyskujemy także identyczny 
dokument. Zasada adekwatności zakłada, że wraz ze zleceniem tych usług admini-
stracja rządowa powinna przekazać odpowiednią ilość środków do ich wypełniania. 
Służą temu algorytmy alokacji, które powinny być oparte właśnie na stosownych, 
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wcześniej ustalonych standardach. To właśnie z tego wynika z kolei standard zatrud-
nienia – czyli adekwatny do liczby realizowanych procedur zakres obsługi etatowej. 
Można zatem założyć, że w dobrze zorganizowanej administracji podstawą alokacji 
środków finansowych powinna być liczba realizowanych procedur i konieczność fi-
nansowania odpowiedniej liczby etatów.

Najczęściej stosowanym na świecie wzorcem służącym określeniu standardów 
obsługi zadań w administracji publicznej jest mediana czasu pracy niezbędnego do 
wykonania jednostkowej procedury (zadania, usługi, decyzji itp.). Dane służące 
ustaleniu takiej mediany pozyskuje się zazwyczaj poprzez określenie liczby wyko-
nywanych zadań na poszczególnych stanowiskach pracy w wielu urzędach, zwery-
fikowanych dodatkową oceną ekspercką. Taki system wypełnia dwie istotne funk-
cje. Po pierwsze, dostarcza informacji niezbędnej do adekwatnej do liczby procedur 
alokacji środków publicznych. Po drugie, pozwala zarządzającym poszczególnymi 
JST na ocenę obciążenia pracą określonych stanowisk i całych urzędów. Efekt ten 
uzyskuje się poprzez analizę benchmarkingową pozwalającą na pozycjonowanie 
stanowiska/urzędu względem podobnych jednostek. To właśnie ten element ma za-
sadnicze znaczenie dla prowadzonych tu rozważań. 

Kluczowym zatem warunkiem sprawności administracji jest określenie standar-
dowych relacji między liczbą realizowanych procedur a  wielkością zatrudnienia. 
W wielu krajach, w celu racjonalizacji działania administracji publicznej, takie stan-
dardy tworzy się systemowo (np. Anglia, Nowa Zelandia). Przykładem jest system 
angielskich wskaźników realizacji usług publicznych Best Value, pozwalający okreś- 
lać nie tylko obciążenie pracą, ale także koszty jednostkowe świadczenia tych usług 
w poszczególnych jednostkach [Modzelewski 2009, s. 28]. 

W Polsce, niestety, nie mamy do czynienia ze zbiorem systemowym, a dyskuto-
wana ostatnio sytuacja w finansowaniu zadań zleconych z zakresu administracji rzą-
dowej ukazała duże przestrzenne dysproporcje. Dotyczą one zarówno alokacji środ-
ków na poszczególne regiony, jak i  ich dystrybucji wewnątrzregionalnej, między 
poszczególne JST. W praktyce więc dochodzi wręcz do odwrócenia sytuacji – to nie 
dysponent środków, czyli administracja rządowa, kreuje standardy ich finansowania, 
ale wykonawcy poszukują argumentów wskazujących na nieadekwatną alokację. 

W efekcie można założyć, że zamiast standardów istnieje zbiór danych, który ma 
charakter szczątkowy i rozmyty, nietworzący jeszcze wiedzy systemowej. Utrudnia 
to, ale nie uniemożliwia tworzenia takich standardów. W  tym celu jednak należy 
eksplorować wiele baz wiedzy, opracowań resortowych, wyników przekrojowych 
kontroli sposobu wykonywania zadań, wyników przeprowadzonych dotychczas 
w Polsce badań oraz efektów realizowanych projektów. Szczególnie pomocne mogą 
tu być wyniki ostatnio rozwiniętych analiz dawnego Ministerstwa Administracji 
i  Cyfryzacji (obecnie znów Ministerstwo Spraw Wewnętrznych i Administracji – 
MSWiA), Ministerstwa Finansów oraz efekty projektów systemowych modernizu-
jących system zarządzania sektorem publicznym (zarówno w ujęciu horyzontalnym, 
jak i w zakresie poszczególnych sektorów). Przykład takich analiz, dotyczących cza-
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su realizacji wybranych procedur administracyjnie w gminie, został zaprezentowany 
w tabeli 1. Przedstawia ona wyniki zagregowane przez Ministerstwo Finansów na 
podstawie badań wykonywanych przez wojewodów.

Tabela 1. Mediany czasu realizacji wybranych procedur administracyjnych w gminie 

Lp. Nazwa zadania

Mediana 
czasu 

realizacji 
jednej sprawy 

(godz.)

I USC

1 Sporządzanie aktów stanu cywilnego (urodzenia, małżeństwa, zgonu) 1,38

2 Wydawanie decyzji administracyjnych i postanowień 3,00

3 Wydawanie odpisów aktów stanu cywilnego (skróconych, zupełnych, na 
drukach wielojęzycznych) 0,50

4 Wydawanie zaświadczeń, zezwoleń oraz przyjmowanie oświadczeń 0,70

5 Wydawanie decyzji w sprawie imion i nazwisk 2,99

II Ewidencja ludności

1 Zameldowania, wymeldowania, zgłoszenia wyjazdu na pobyt stały, zgłoszenia 
powrotu z pobytu stałego 0,50

2 Aktualizacja i weryfikacja danych 0,33

3 Decyzje w sprawach meldunkowych 24,00

4 Nadanie, zmiana i anulowanie numeru PESEL 0,50

5 Udostępnianie danych osobowych ze zbiorów meldunkowych oraz ewidencji 
wydanych i unieważnionych dowodów osobistych 0,39

6 Wydawanie decyzji o odmowie udostępnienia danych osobowych 2,00

7 Wydanie zaświadczeń zawierających pełny wykaz danych osoby, której 
wniosek dotyczy, ze zbiorów meldunkowych lub ewidencji wydanych 
i unieważnionych dowodów osobistych

0,33

III Dowody osobiste

1 Wydanie dowodu osobistego 0,75

2 Zgłoszenia utraty dowodu osobistego (przyjmowanie zgłoszeń o zagubieniu 
lub kradzieży) 0,37

3 Unieważnione dowody osobiste (z wyjątkiem unieważnionych wskutek 
upływu terminu ważności oraz utraty dokumentu) 0,28

4 Decyzje w sprawach dowodów osobistych 3,00

Źródło: [MF 2014].
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Ponieważ jednak informacje te nie tworzą jednolitego systemu standardów dla 
wszystkich stanowisk pracy, należy je uzupełnić wynikami badań w grupie porów-
nawczej samorządów. Przykład takich badań dotyczących powiatów dolnośląskich 
został zaprezentowany przez M. Kachniarza [2012]. W ten sposób dla każdej wy-
konywanej usługi tworzy się wzorzec, będący podstawą do zastosowania metody 
benchmarkingu.

4.	Prezentacja i interpretacja wyników

Po wypracowaniu wzorca uzyskane dla poszczególnych JST dane zestawiamy z od-
powiednim standardem. Może to mieć charakter zestawienia liczby godzin niezbęd-
nych do realizacji danych czynności na określonym stanowisku pracy do liczby go-
dzin wynikających z etatu. W zależności od potrzeb można prezentować to w ujęciu 
rocznym, miesięcznym czy tygodniowym. Najlepszą metodą prezentacji wyników 
wydaje się procentowa relacja obciążenia pracą. 

Omówmy to na przykładzie urzędnika, który według zakresu czynności zatrud-
niony jest do obsługi procedur ewidencji ludności. Załóżmy, że analiza jego czyn-
ności wykazała, że obsługuje on rocznie 2000 procedur. Przeciętny czas wykonania 
jednej takiej procedury wynosi 0,5 godz. (mediana). Jeśli nie wykonuje on innych 
czynności, to czasowe zaangażowanie tego pracownika wynosi 1000 godzin rocz-
nie. Jeśli jest on zatrudniony na pełnym etacie, to roczny wymiar jego zatrudnienia 
wynosi średnio 2000 godzin (250 dni roboczych po 8 godzin każdy)1. Z tej prostej 
analizy wynika, że obciążenie pracą tego stanowiska wynosi jedynie 50%. 

Na rysunku 1 przedstawiono wyniki przeprowadzonego audytu w jednej z dol-
nośląskich gmin (na potrzeby tego artykułu określono ją mianem gminy X). Wy-
nika z nich, że na 7 pracowników referatu jeden pracownik (5) wykazywał się po-
nadstandardową wydajnością (120% normy), drugi miał wynik zbliżony do wzorca 
– 95% (pracownik 4), pozostali zaś mieli wyniki zdecydowanie niższe (60-70%). 
Najniższym obciążeniem pracą wykazywał się pracownik 6, który wykonywał 50% 
normy. Zaprezentowany przykład pokazuje, jak można analizować obciążenie pracą 
poszczególnych stanowisk, a także oceniać wydajność całych struktur organizacyj-
nych (w tym przypadku referatu). 

Ze względu na objętość artykułu nie ma tu miejsca na przedstawianie szerszych 
wyników badań, ale już ten niewielki przykład pokazuje, że zróżnicowanie obciąże-
nia pracą w administracji publicznej jest na tyle znaczące, że uzasadnia konieczność 
rozwijania tego kierunku badań. Takie wyniki mogą być podstawą do podejmowania 
decyzji zarządczych, wyrównujących obciążenie pracą pracowników i zwiększają-
cych ich wydajność. Wydaje się zatem, że potwierdzona została teza o dużym zróż-

1 W zależności np. od układu świąt liczba godzin roboczych w poszczególnych latach może ulegać 
zmianie. Dla przykładu, w roku 2016 wynosić będzie ona 2032 godziny. Przyjęta więc w audytach 
wielkość jest pewnym uproszczeniem. 
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nicowaniu obciążenia pracą nawet wśród pojedynczych komórek organizacyjnych 
tego samego urzędu. 
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Rys. 1.	Wykres obciążenia pracą pracowników jednego z referatów gminy X

Źródło: opracowanie własne na podstawie audytu gminy X.

Interpretacja wyników nie może się jednak opierać jedynie na automatycznym 
zestawieniu do standardu. Jak już wcześniej w  artykule wspomniano, właściwe 
wnioski wymagają uwzględnienia jednostkowych cech osobowościowych pracow-
ników. Dlatego niezbędna jest tu wiedza ekspercka, by ocenić np., w jakim stopniu 
subiektywne poczucie pracownika zbyt wielkiej liczby obowiązków wynika z fak-
tycznego jego przepracowania, złej organizacji pracy w jednostce, a w jakim z jego 
chaotyczności i niskiej wydajności. 

Kolejnym elementem wymykającym się prostym porównaniom do wzorca jest 
sezonowość niektórych procedur bądź ich szczególna kumulacja, wynikającą cho-
ciażby ze zmian w prawie. W takich przypadkach roczna analiza liczby procedur 
może nie wystarczyć. Należy przeprowadzić taką analizę w  ujęciu miesięcznym. 
Może się bowiem okazać, że w niektórych miesiącach urzędnik nie jest w stanie ob-
służyć wszystkich procedur, podczas gdy w innych nie wykonuje ich prawie wcale2. 
Nieefektywne byłoby dostosowanie liczby etatów do sytuacji szczytowych, pozosta-
wiając je bez obciążenia w pozostałych okresach. Sytuacje takie wymagają podjęcia 

2 Sezonowością cechują się np. pozwolenia na budowę, decyzje o wycince drzew itp. Niektóre 
obowiązki (np. księgowe) wynikają z okresowych rozliczeń. Czasowe koncentracje niektórych proce-
dur wynikają także np. z zapowiedzi zmian w prawie (rejestracja pojazdów, prawa jazdy). 
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odpowiednich decyzji zarządczych, polegających chociażby na delegowaniu dodat-
kowych osób w okresie wysokiego obciążenia pracą i przesunięcia ich do innych 
czynności w innych miesiącach. 

5.	Zakończenie 

Mimo że dotychczas efektywność i  sprawność nie były podstawowym paradyg-
matem sektora publicznego, podejmowane są próby racjonalizacji jego funkcjono-
wania. W  wielu krajach stworzono systemowe podstawy do analiz benchmarkin-
gowych, pozwalających na pozycjonowanie poszczególnych jednostek samorządu 
terytorialnego (np. system Best Value w Anglii). Co prawda w Polsce jeszcze ta-
kiego kompleksowego systemu nie stworzono, ale istnieją fragmentaryczne bazy 
danych, które po uzupełnieniu przez badania własne (dotyczące na przykład grupy 
porównywalnych jednostek) pozwalają na dokonanie oceny obciążenia pracą po-
szczególnych pracowników w JST. Daje to szansę na racjonalizację funkcjonowania 
tego sektora administracji publicznej. Poważnym impulsem do prób standaryzowa-
nia funkcjonowania sektora publicznego był spór dotyczący adekwatności środków 
przekazywanych JST na wykonywanie zadań zleconych z zakresu administracji rzą-
dowej. Z jednej strony obnażył on brak systemowych zasad naliczania tych środków, 
z drugiej zaś uruchomił działania na rzecz prób ich standaryzacji. 

W  niniejszym artykule przedstawiono instrument badania wydajności pracy 
w jednostkach samorządu terytorialnego, jakim jest audyt obciążenia pracą. Okreś- 
lono nie tylko jego metodykę, ale także przytoczono efekty przeprowadzonych ba-
dań w konkretnej JST. Omówiono także problemy interpretacji danych i ich przydat-
ności do podejmowania decyzji zarządczych. W ten sposób wypełniono zakładany 
we wstępie główny cel niniejszego artykułu.

Zaprezentowany przykład wyników badań potwierdza tezę o dużym zróżnico-
waniu obciążenia pracą, co wydaje się rzeczą naturalną w warunkach braku syste-
mowego monitorowania tego zagadnienia. Brak takiej kompleksowej bazy danych 
utrudnia, ale nie uniemożliwia tworzenia audytów obciążenia pracą w poszczegól-
nych JST oraz budowania wiarygodnego systemu benchmarkingu. W  ten sposób 
potwierdzone zostały zakładane we wstępie tezy badawcze. 
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