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Kadry samorzadu: rachunek odroczony

Sytuacja kadrowa w urzedach JST i jej konsekwencje dla sprawnosci samorzgdu

53% polskich samorzaddéw postrzega dostepno$¢ wykwalifikowanych kadr jako powazne
wyzwanie rozwojowe — a 42% doswiadcza go bezposrednio w postaci trudnosci
rekrutacyjnych. Blisko jedna trzecia odnotowuje rotacje kadr powyzej 10% w ciggu dwdch
lat. Mimo to trudno dostrzec, by problemy kadrowe przektadaty sie na mierzalne réznice w
wynikach JST. Dane z badania 1 867 sekretarzy sugeruja, ze rachunek za kryzys kadrowy dla
mieszkanca jeszcze sie nie zmaterializowat — ale warunki, w jakich urzednicy osiggaja te
wyniki, réznig sie zauwazalnie; czes¢ tego rachunku jest juz dzi§ ptacona po stronie
pracownikéw samorzgdowych.

Maraton w tempie sprintu

Intuicja podpowiada prostg zaleznos¢: braki kadrowe oznaczajg gorszg obstuge mieszkaricédw i mniejsza
skutecznos¢ administracji. Deklaracje sekretarzy JST takiej intuicji jednak nie potwierdzajg. To nie znaczy,
ze problemu nie ma — znaczy, ze ujawnia sie nie w rezultatach pracy urzedu, lecz w warunkach, w jakich
Sg one osiggane.

Poréwnalismy JST z ,,dobrg" sytuacjg kadrowg (deklarowany brak probleméw rekrutacyjnych i rotacja
nieprzekraczajgca 10% w ostatnich dwdéch latach) z tymi, gdzie sytuacja jest ,zta" (deklarowane
trudnosci rekrutacyjne i rotacja powyzej 10%; odpowiednio N=576 i N=279'). Zewnetrzny wskaznik
wynikdw — odsetek jednostek, ktére w ostatnim roku otrzymaty wyrdznienie lub nagrode w konkursie
0 zasiegu regionalnym lub ogdlnopolskim — jest w obu grupach identyczny: 36%. Drugi, niezalezny
wskaznik — samoocena ogdlnej sprawnosci administracji na skali 1-9 — réwniez rdzni sie nieznacznie
(6,9 w grupie ,dobrej", 6,4 w grupie ,ztej"). Takze jako$¢ obstugi mieszkancéw jest w obu grupach
oceniana podobnie wysoko (90% vs 84% pozytywnych ocen). Wynik utrzymuje sie po kontroli typu
jednostki: w gminach wiejskich odsetek sukceséw wynosi 30% w obu grupach, w gminach miejsko-
wiejskich — jest nawet nieco wyzszy wsrdd tych ze ztg sytuacjg kadrowg. Pozornie to obraz, ktory
mogliby$my zatytutowac: ,brak roznic w wynikach, duze roznice w warunkach".

1 pozostate 1 012 jednostek znajduje sie w przestrzeni posredniej — takie porédwnanie skrajnych grup ostrzej pokazuje
réznice
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Ryc. 1. Wyniki JST i jakosc obstugi a warunki pracy — poréwnanie JST z dobrq i ztq sytuacjq kadrowq

Gdzie zatem przebiega réznica? W badaniu poproszono sekretarzy o ocene dziesieciu aspektow pracy
kadr urzedniczych. Wyniki uktadajg sie w trojwarstwowy wzor, ktéry ttumaczy, dlaczego problem
kadrowy moze by¢ niewidoczny z zewnatrz. Warstwy wyrdézniono wedtug perspektywy obserwatora:
fasada obejmuje wymiary bezposrednio widoczne dla mieszkanca, konstrukcja — kompetencje
zawodowe urzednikow, fundament — gtebsze dyspozycje organizacyjne i postawy. Przypisanie
poszczegdlnych cech do warstw jest w pewnym stopniu interpretacyjne, a wszystkie dziesie¢ ocen
pochodzi od tego samego respondenta i operuje na tej samej skali — obserwowany gradient réznic jest
wiec co najmniej czesciowo wyrazem tego, z jakg pewnoscig sekretarz ocenia to, co wida¢ z zewnatrz
urzedu, a co tylko od srodka. Metafora warstw ma charakter porzadkujacy, nie strukturalny.

Fasada — trzyma sie. Oceny poziomu obstugi mieszkaricéw (90% vs 84% pozytywnych ocen) i uczciwosci
urzednikéw (90% vs 85%) — cechy najbardziej widoczne dla obywateli — utrzymujg sie na wysokim
poziomie w obu grupach. Rdéznica rzedu 5-6 punktéw procentowych jest zauwazalna, ale nie
dramatyczna.

Konstrukcja — peka. Tu rdznice sg juz wyrazne. W ocenach wiedzy merytorycznej urzednikéw (83% vs
69%), jakosci ich pracy (83% vs 69%), zdolnosci do pracy zespotowej (69% vs 60%), motywacji do
podnoszenia kwalifikacji (52% vs 38%), innowacyjnosci (41% vs 29%) — siegajg juz 10-14 punktow
procentowych. To kompetencje, ktére decydujg o zdolnosci urzedu do adaptacji i rozwoju.

Fundament — kruszy sie. Samodzielnos¢ urzednikdéw (63% vs 40%), skutecznos¢ w rozwigzywaniu
problemow (67% vs 48%), zaangazowanie i motywacja do pracy (62% vs 45%) — tworzg roznice rzedu
17-23 punktéw procentowych. Najgtebsze zdolnosci organizacyjne — te, bez ktdrych urzad nie jest w
stanie reagowac na nowe wyzwania — sg w jednostkach ze ztg sytuacjg kadrowa radykalnie nizsze.
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Ryc. 2. Ocena kadr urzedniczych — trzy warstwy: fasada, konstrukcja, fundament

Samorzady z problemami kadrowymi utrzymujg zatem fasade — ale kosztem fundamentéw. Mniej ludzi
wykonuje te samg prace — gorzej optacanych, bardziej przecigzonych, coraz mniej samodzielnych i
mniej zadowolonych (satysfakcja pracownikow 5,01 vs 5,86 na skali 9-stopniowej). To maraton
realizowany w tempie sprintu: bieg jest jeszcze w normie, ale organizm pracuje na rezerwie.

Spirala, ktdra sie nakreca

Trudnosci rekrutacyjne i rotacja — dwie liczby podane na poczatku — wzmacniajg sie nawzajem. Rozktad
trudnosci wg typu JST pokazuje, ze najmocniej uderzajg w miasta: 56% sekretarzy w miastach na
prawach powiatu i 54% w gminach miejskich deklaruje trudnosci ze znalezieniem kandydatow na wolne
stanowiska. Mechanizm sprzezenia jest jednak ogdlny. Odsetek JST z trudnosciami rekrutacyjnymi
rosnie od 21% wsrdd jednostek bez rotacji do 62% tam, gdzie rotacja przekracza 30% — im wyzsza
rotacja, tym trudniej o nowych pracownikéw.

Spirala kadrowa: rotacja pracownikdw a trudnosci rekrutacyjne
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Ryc. 3. Spirala kadrowa: rotacja pracownikow a trudnosci rekrutacyjne
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Co napedza spirale? Praktycznie wszyscy sekretarze (94%) uwazajg wynagrodzenie za istotny lub gtéwny
czynnik demotywujgcy pracownikow. Niemal tyle samo (93%) wskazuje na nadmiar obowigzkéw. W
jednostkach ze ztg sytuacjg kadrowa nadmiar obowigzkéw jako gtéwny demotywator wskazuje 55%
sekretarzy, wobec 40% tam, gdzie sytuacja jest dobra.

Dane przekrojowe nie pozwalajg przesadzic¢ o kierunku przyczynowym — mozliwe, ze rotacja i trudnosci
rekrutacyjne wynikajg czeSciowo ze wspdlnych przyczyn (np. ograniczen rynku pracy w regionie).
Niemniej logika mechanizmu jest czytelna: mniej ludzi - wiecej obowigzkow na pozostatych = niska
pfaca nie rekompensuje obcigzenia - malejaca atrakcyjnosc pracy.

Nie depopulacja, lecz konkurencja

Depopulacje czesto wskazuje sie intuicyjnie jako przyczyne problemdéw kadrowych — warto wiec
sprawdzi¢, co mowig dane. Otdz przynoszg niespodzianke. 87% gmin miejskich i miast na prawach
powiatu traci mieszkancédw — a jednoczesnie to wtasnie miasta majg najwyzszg deklarowana
atrakcyjno$¢ pracy w urzedzie (5,9 na skali 1-9, wobec 5,5 w pozostatych JST) i najtrudniejszg sytuacje
rekrutacyjna (54% z problemami wobec 41%). To nie jest sprzecznos$¢: sekretarze oceniajg atrakcyjnosé
z perspektywy wewnetrznej (praca postrzegana jako ciekawa, szeroki zakres odpowiedzialnosci), ale
rekrutacja odzwierciedla konkurencje zewnetrzng — w miescie urzad rywalizuje z sektorem prywatnym
o tych samych kandydatéw.

Dane GUS analizowane w najnowszym raporcie NIST? potwierdzajg ten obraz: gminy depopulujace maja
paradoksalnie wieksze urzedy niz rosngce — problemem nie jest wiec brak etatow, lecz trudnosc z ich
obsadzeniem. W tle dziata tez efekt strukturalny wielkosci: w gminach do 3 tys. mieszkancéw na tysigc
0s0b przypada ponad 11 urzednikdw, a w gminach wiekszych — okoto 5. Cho¢ spraw do zatatwienia w
matej gminie jest mniej, zakres funkcji organizacyjnych urzedu pozostaje ten sam: potrzebny jest
skarbnik, sekretarz, specjalisci od ustug komunalnych, zamowien publicznych, obstugi rady, obrony
cywilnej — tyle ze w kilkunastoosobowym zespole funkcje te spoczywajg na tych samych osobach.

Istotniejsza od samej depopulacji jest wiec kondycja lokalnego rynku pracy (choé nie mozna wykluczyé,
ze pewng role odgrywajg réwniez inne czynniki, np. wyzsze oczekiwania kompetencyjne w wiekszych
osrodkach).

Zroznicowanie regionalne takze potwierdza, ze problemy kadrowe nie sg determinowane przez
depopulacje. Na poziomie wojewddztw korelacja miedzy skalg depopulacji a odsetkiem trudnosci
rekrutacyjnych jest praktycznie zerowa. Warminsko-mazurskie i lubelskie majg niemal identyczny
odsetek depopulujgcych JST (85-86%), a diametralnie rézng sytuacje rekrutacyjng (warminsko-
mazurskie — 63% jednostek z trudnosciami, lubelskie — 30%). Oznacza to, ze skala problemow
kadrowych rozni sie lokalnie — i wymaga lokalnych odpowiedzi. Z jednym zastrzezeniem: dla miast,
gdzie problem rekrutacyjny wynika z konkurencji zewnetrznej z sektorem prywatnym, dziatania
wewnatrzorganizacyjne urzedu mogg tego problemu nie rozwigzaé. W tej grupie JST rozstrzygajaca jest
polityka ptacowa catego sektora publicznego.

2 P, Swianiewicz, A. Dgbrowska ,,llu urzednikéw potrzeba do rzadzenia gming?”; NIST 2026;
https://www.nist.gov.pl/informacje/ilu-urzednikow-potrzeba-do-rzadzenia-gmina, 15020.html
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Remedium 1: proaktywnos¢, nie rutyna

Czy jest cos, co samorzady mogg zrobi¢ same? Rutynowe wskazniki zwigzane z podnoszeniem
kompetencji kadr — uczestnictwo w szkoleniach zewnetrznych, czestos$¢ kurséw — nie wspotwystepuja
ani z wyzszg oceng sprawnosci administracji, ani z wiekszym odsetkiem wyrdznien w konkursach:
szkolenia zewnetrzne sg praktycznie powszechne (98% urzeddéw), a czesto$¢ udziatu w nich nie
przektada sie na mierzalne réoznice w zadnym z badanych wskaznikdw. Réznicuje natomiast cos innego:
robienie rzeczy, ktérych prawo nie wymaga. Skonstruowalismy roboczy indeks proaktywnosci w rozwoju
kadr oparty na trzech takich elementach: (1) prowadzenie szkolen wewnetrznych sitami wtasnych
pracownikéw (zamiast tylko wysytania ludzi na zewnetrzne kursy), (2) finansowanie szkolen radnych
(zamiast tylko urzednikéw), (3) systematyczna diagnoza potrzeb szkoleniowych (zamiast doraznego
reagowania na zmiany przepiséw). Sposrdd kilkunastu testowanych wymiarow do indeksu weszty te,
ktére miaty interpretowalng logike merytoryczna.

Gradient jest czytelny: JST spetniajgce zero kryteriow majg 30% odsetek wyréznien w konkursach;
spetniajace jedno — 39%, dwa — 45%, trzy — 55%. Rownolegle rosng oceny sprawnosci administracji
(z 6,65 do 6,99), atrakcyjnosci zatrudnienia w JST (z 5,38 do 5,84) i satysfakcji pracownikéw (z 5,49 do
6,00). Nalezy przy tym zauwazy¢, ze dane przekrojowe nie przesadzajg o kierunku zaleznosci — réwnie
mozliwe, ze to sprawniejsze JST mogg sobie pozwoli¢ na dziatania ponadstandardowe. Niezaleznie
jednak od kierunku zaleznosci, profil proaktywnego inwestowania w rozwéj kadr jest dobrym punktem

orientacyjnym — wspdtwystepuje z lepszymi wynikami JST zaréwno jako instytucji, jak i jako
pracodawcy.
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Ryc. 4. Indeks proaktywnosci w rozwoju kadr a sukcesy i sprawnosc JST

Co istotne, ten sam wzér dziata rowniez wsrdd jednostek, ktore juz majg trudnosci rekrutacyjne. W tej
grupie samorzady finansujace szkolenia radnych osiggaja sukces w 49% przypadkéw wobec 34% bez
takich szkolen (+15 pp); prowadzgce szkolenia wewnetrzne sitami pracownikéw — 47% wobec 38% (+10
pp). Nie jest to wiec cecha jednostek, ktdre po prostu majg lepszy punkt wyjscia — proaktywnos¢
réznicuje takze tam, gdzie sytuacja kadrowa jest trudna. taczy te elementy jedno: ponadstandardowe
inwestowanie w rozwoéj kompetencji — wtasnych pracownikéw, radnych i samego systemu zarzgdzania
kadrami.
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Trzeba tu zastrzec, ze ankieta uchwycita jedynie waski wycinek ponadstandardowych praktyk, po jakie
urzad moze siegaé. Wartos$¢ naszego roboczego indeksu nie tkwi jednak w nich samych — sg one raczej
Sladem czegos gtebszego i trudniejszego do zmierzenia: stylu pracy, w ktdrym pracownik nie zostaje sam
z problemem. Szkolenie prowadzone przez kolege z wydziatu, finansowanie rozwoju radnych, rozmowa
z pracownikiem o jego potrzebach — to rdzne gesty, ale wyrastajg z tej samej logiki: sprawa jednej osoby
jest sprawg catego zespotu. Indeks proaktywnosci jest wiec bardziej objawem niz zrodtem rdznicy —
wskazuje na kulture organizacyjng, w ktérej przetozeni i wspdtpracownicy interesujg sie tym, z czym kto$
sie mierzy w pracy, a wsparcie dociera, zanim trzeba po nie siegngc.

Drugi wymiar: otwartos$¢ instytucjonalna

Drugim wymiarem dobrego zarzadzania, ktory wspotwystepuje z lepszymi wynikami JST, jest otwartosé
instytucjonalna — zaangazowanie urzedu w relacje z mieszkancami: prowadzenie badan opinii,
konsultacje online czy wdrozenie systemu umozliwiajgcego mieszkancom zgtaszanie wnioskdow i opinii.
JST spetniajgce wszystkie trzy kryteria otwartosci osiggajg 54% odsetek wyrdznien w zewnetrznych
konkursach wobec 28% wsrod tych, ktore nie stosujg zadnego z nich.

Proaktywnosc i otwartosc dziatajg niezaleznie, a ich efekty sie sumujg. Odsetek wyrdznien rosnie z 29%
w JST bez zadnego z tych profili do 41% przy samej proaktywnosci, do 45% przy samej otwartosci — i do
54% tam, gdzie wystepujg oba. Analogicznie ro$nie samoocena sprawnosci administracji: z 6,66 do 7,05
na skali dziewieciostopniowej. Kazdy z dwdch wymiaréw ma wiec odrebny wktad; proaktywnos¢ silniej
taczy sie z warunkami wewnetrznymi (satysfakcjg, atrakcyjnoscig pracy), a otwarto$¢ — z wynikami
zewnetrznymi.

Wysoka otwartos¢ wykazuje 39% badanych JST. Czesciej sg to jednostki wieksze i miejskie (58% miast
— tacznie gmin miejskich i miast na prawach powiatu), ale ponad jedna trzecia gmin wiejskich (35%)
réwniez spetnia te kryteria (sukces 39% vs 26% przy niskiej otwartosci). Co wazne, otwartos¢ nie zalezy
od sytuacji rekrutacyjnej: odsetek ,otwartych” JST jest niemal identyczny wsrdd tych z trudnosciami
(41%) i bez nich (40%). To nie jest luksus zamoznych — to sposdb dziatania dostepny niezaleznie od
warunkow.

Zanim przyjdzie rachunek

Sytuacja kadrowa w samorzgdach to nie problem ograniczony do dziatdw kadr. Dane pokazuja, ze
obecny poziom ustug publicznych w wielu JST jest utrzymywany kosztem pracownikow — ich
narastajgcego obcigzenia, spadajacej satysfakcji, malejgcej samodzielnosci, stabngcego zaangazowania.
Fasada trzyma sie, ale fundament sie kruszy — i to wtasnie te réznice mozna dzis zmierzyé, cho¢ nie
widac jej jeszcze w zewnetrznych wskaznikach sprawnosci urzedu. Maraton w tempie sprintu mozna
probowacd przebiec. Pytanie brzmi, na jak dtugo wystarczy sit?

Poprawa sytuacji wymaga dziatan dwutorowych. Po pierwsze — potrzeba decyzji systemowych, na ktére
samorzady czekajg: konkurencyjnej polityki ptacowej w administracji publicznej i odcigzenia
regulacyjnego. To od nich zalezy, czy spirala — mniej ludzi, wiecej obowigzkdw, malejgca atrakcyjnosé
pracy, trudniejsza rekrutacja — da sie zatrzymac na poziomie catego sektora. Po drugie — konieczne sg
decyzje lokalne, podejmowane w kazdej jednostce z osobna. Proaktywnos$¢ w rozwoju kadr (szkolenia
wewnetrzne, inwestowanie w kompetencje radnych, strategiczna diagnoza potrzeb) oraz otwartosc
instytucjonalna wobec mieszkancow wspdtwystepujg z wyraznie lepszymi wynikami i lepszymi
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warunkami pracy — takze tam, gdzie sytuacja kadrowa juz jest trudna. Sg to dziatania dostepne
niezaleznie od wielkosci budzetu i kondycji lokalnego rynku pracy. Zadna z tych dwdch $ciezek nie zastapi
drugiej — ale ich ciezar jest rézny w réznych JST. Tam, gdzie kryzys ma korzenie strukturalne
(konkurencja z sektorem prywatnym w miastach, kumulacja funkcji w matych gminach), Sciezka
systemowa jest decydujgca. Tam, gdzie sytuacja jest mieszana, lokalne inwestowanie w rozwéj kadr i
otwartos¢ instytucjonalna mogg samodzielnie zmienic obraz.

Rachunek za kryzys kadrowy jeszcze sie nie zmaterializowat. Roznica miedzy samorzgdami nie przebiega
dzi$ przez wyniki — przebiega przez warunki, w jakich sg osiggane. Mieszkaniec zobaczy te rdznice
wtedy, gdy fundament przestanie utrzymywac fasade: w jakosci decyzji, w czasie reakcji urzedu, w
zaufaniu, ktére znacznie trudniej odbudowacd niz utrzymad. Badanie z 2026 roku pokazuje jeszcze
wytrzymatos¢ systemu. Nie pokazuje, ile tej wytrzymatosci zostato.

O BADANIU

Badanie zostato przeprowadzone metodg CAWI (Computer-Assisted Web Interview) wsrdd sekretarzy jednostek
samorzadu terytorialnego. Préba objefa 1 867 respondentdw ze wszystkich szesnastu wojewddztw, reprezentujgcych
wszystkie typy JST. Wérdd respondentdw, ktérzy podali swoje stanowisko, 77% to sekretarze gminy, miasta lub powiatu;
pozostali to w wiekszosci zastepcy wojtdw, burmistrzow lub prezydentdw oraz kierownicy wydziatow petnigcy zadania
sekretarza. Wiekszos¢ respondentéw posiada wyksztatcenie wyzsze (magisterskie lub podyplomowe) i ponad 15-letni
staz pracy w samorzgdzie. Badanie zrealizowata Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej im. Jerzego Regulskiego w marcu
i kwietniu 2026 roku.
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