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Cztowiek i praca w zmieniajacej si¢ organizacji. ISSN 1899-3192
W kierunku respektowania interesoéw pracobiorcow

Bernadette Jonda
Martin-Luther-Universitit Halle-Wittenberg

SYTUACJA PRACOWNIKOW ADMINISTRACJI
GMINNYCH WOBEC ZMIENIAJACYCH SIE
WYMAGAN. WYBRANE WYNIKI Z BADAN
POROWNAWCZYCH W POLSKICH I NIEMIECKICH
URZEDACH GMINNYCH

Streszczenie: Gtownym celem niniejszego opracowania jest prezentacja wybranych wyni-
kéw projektu badawczego na temat ,,Przemiany demograficzne jako szczegdlne wyzwanie
dla urzedéw miast i gmin w Polsce i w Niemczech” przeprowadzonego w latach 2010-2011
przez Instytut Socjologii Uniwersytetu im. Marcina Lutra w Halle oraz Katedre Statystyki
Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu. Badanie przeprowadzono ws$rdéd burmistrzow
i kierownikéw dziatow kadrowych w ponad 320 miastach na terenie Polski i Niemiec. Autor-
ka podejmuje probe odpowiedzi na pytania, jaki wptyw maja wymagania stawiane miastom
i gminom na polityke personalng w administracjach gminnych, jakie s3 motywy oferowania
pracownikom umowy o prace na czas okreslony badz w niepelnym wymiarze czasu pracy
ina ile przy tej procedurze sa uwzgledniane i respektowane interesy pracobiorcow.

Stowa kluczowe: przemiany demograficzne, gminne strategie przezwyci¢zania problemow
demograficznych, umowy o prace, Polska i Niemcy.

1. Wstep

Halle — miasto lezace okoto 150 km na potudnie od Berlina — po 1989 r. ,,utracito”
80 tys. ludzi i liczy obecnie 230 tys. mieszkancow. Prognozy réznego rodzaju prze-
widuja, ze miasto to dalej si¢ bedzie kurczy¢. Taki stan rzeczy wpltywa istotnie
na wszystkie dziedziny zycia miasta: zmiejsza si¢ zapotrzebowanie na przestrzen
mieszkalng, szkoly, przedszkola, infrastrukture techniczna, struktur¢ komunikacyjng
itd. Opisywane zjawisko daje si¢ zaobserwowa¢ w setkach innych miejscowosci
na terenie Niemiec i nie tylko.

W latach 2010-2011 Instytut Socjologii Uniwersytetu im. Marcina Lutra w Hal-
le oraz Katedra Statystyki Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu zrealizowaty
projekt badawczy! zatytutowany ,,Przemiany demograficzne jako szczegodlne wy-
zwanie dla urzedow miast i gmin w Polsce 1 w Niemczech”. Badania przeprowa-

' Projekt byt finansowany ze §rodkoéw Polsko-Niemieckiej Fundacji na rzecz Nauki oraz przez
Fundacje Wspotpracy Polsko-Niemieckiej.
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dzono wsrdd burmistrzow i kierownikow dziatow kadrowych za pomoca ankiety
rozsytanej do losowo wybranych gmin na terenie Polski i Niemiec.

Autorzy badania przesledzili zmiany w zakresie zadan urzedow gminnych i ich
personelu na przestrzeni ostatnich pigciu lat oraz dziatania z zakresu polityki perso-
nalnej, ktore w tym okresie byly szczegdlnie wazne dla realizacji zadan jednostek
samorzadu terytorialnego.

Badania empiryczne mialy da¢ odpowiedz m.in. na nastepujgce pytania: Jakie
warunki pracy proponuja gminy wystepujace w roli pracodawcy swoim pracow-
nikom? Jakie formy umow o pracg sg preferowane w administracjach gminnych,
a szczegolnie — co jest powodem zatrudniania na czas okreslony lub w niepelnym
wymiarze godzinowym? Czy i w jakim stopniu sg oferowane w urzedach mozliwo-
$ci stosowania elastycznego (ruchomego) czasu pracy?

Zreferowane ponizej wyniki badan opieraja si¢ wylacznie na wypowiedziach
kierownikow dziatow kadrowych, gdyz ankiety kierowane do burmistrzow poru-
szaty zagadnienia personalne jedynie posrednio. Ankiet¢ wypetiono w ponad 320
miejskich, wiejskich badz wiejsko-miejskich gminach (196 w Niemczech i 127
w Polsce). Ze wzglgdu na wcigz istotne rdéznice pomigdzy Niemcami Zachodnimi
a Niemcami Wschodnimi (byte NRD), zwlaszcza w sferze zatrudnienia i przemian
demograficznych, prezentacja wynikdw uwzglednia zréznicowanie migdzy oby-
dwiema czes$ciami Niemiec. W analizie wynikow niniejszy tekst nawigzuje row-
niez do badan jako$ciowych prowadzonych przez Instytut Socjologii Uniwersytetu
w Halle w latach 2006-2008 [Bartl, Jonda 2008; Bartl 2011] w tych samych kontek-
stach poréwnawczych.

2. Zmiany w urz¢dach gminnych w zakresie realizowanych zadan
i kadry personalnej

Bioracych udziat w badaniu poproszono o ustosunkowanie si¢ do twierdzen sformu-
towanych w ankiecie. Dotyczyly one m.in. zagadnienia, na ile na przestrzeni ostat-
nich pigciu lat zadania, ktore ma do zrealizowania urzad gminny, si¢ zmienily 1 jaki
wplyw mialy te zmiany na rozwoj kadry. Wynikajacy z odpowiedzi opis sytuacji
w urzedach gminnych dokumentuje istotne réznice pomiedzy niemieckimi a polski-
mi gminami (patrz wykres narys. 1). Wérod polskich respondentéw nie byto ani
jednej osoby, ktéra zgadzataby si¢ z twierdzeniem, iz liczba zadan, ktore gmina
ma do wypelnienia, si¢ zmniejszyla. Wrecz przeciwnie: 78% wyrazito calkowite,
a 17% czgsciowe poparcie dla twierdzenia, iz liczba zadan znacznie wzrosta. To,
ze w niektorych gminach w Niemczech Wschodnich liczba zadan si¢ zmniejszyta,
zwigzane jest wylacznie ze zmianami struktur administracyjnych w paru landach,
ktore doprowadzity do tego, ze niektére gminy przestaly by¢ miastami na prawach
powiatu (tzw. Aufgabe der Kreisfreiheit), przez co cze$¢ dotychczasowych zadan
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zostala przejeta przez administracj¢ szczebla powiatowego (np. szkolnictwo, komu-
nikacja miejska, szpitale, kanalizacja itd.).

W wigkszo$ci gmin wschodnioniemieckich (61%) doszto do potaczenia zadan
(patrz rys. 1). Polega to np. na tym, ze 2-3 placowki maja wspolnego woznego albo
wspolne kierownictwo (np. ztobek i przedszkole). W Polsce, podobnie jak w Niem-
czech Zachodnich, proces ten mial miejsce jedynie w 37% gmin.

Polska

Liczba zadan
znacznie si¢
zmniejszyta

|
Niemcy Wsch. E-
|

Niemcy Zach.

Polska O Zupetnie trafne

B Raczej trafne

wzrosta

0O Raczej nietrathe

NiemeyWsch. [ " [ |

Liczba zadan
znacznie

Niemcy Zach. O Zupehie nietrafne

Polska [ | [ ]
NiemeyWsch. [ NN [ |
Niemey Zach. [ | [ ]

Potaczylismy
zadania

(=]
)
S
N
[
=
S
%
[s=]
—
=3
(=]

Rys. 1. Jak zmienily si¢ zadania badanych urzgdow gmin w ostatnich pigciu latach (w %)

Zrodto: obliczenia wlasne.

Mimo ze zdaniem respondentow liczba zadan do wykonania przez gminy wzro-
sta, to jednak np. w Niemczech Zachodnich nie towarzyszyt temu wzrost zatrudnie-
nia. Zaledwie w 30% zachodnioniemieckich gmin na przestrzeni ostatnich pigciu lat
zostali zatrudnieni nowi pracownicy, mimo ze az w 77% gmin liczba zadan wzrosta
(wykres na rys. 2). Trudna sytuacja finansowa w gminach réwniez w przysztosci na
pewno nie bedzie si¢ przyczyniac si¢ do zwigkszenia zatrudnienia w administracji
gminne;j.

W Niemczech Wschodnich istotny wplyw na zmiany personalne miato przecho-
dzenie pracownikow na wczesniejsza emeryture — zjawisko to wystapitlo w ponad
60% badanych na tym terenie gmin. W prawie 10% wschodnioniemieckich gmin
przeprowadzono zwolnienia (zob. wykres na rys. 2). W poréwnaniu z sytuacjg bez-
posrednio po 1990 r., kiedy to zwolnienia z pracy w administracji gminnej byty zja-
wiskiem masowym [Bartl, Jonda 2008], w chwili obecnej majg one miejsce relatyw-
nie rzadko.
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Rys. 2. Jak zmienila si¢ liczebno$¢ personelu w badanych urzedach gmin w ostatnich 5 latach (w %)

Zrodto: obliczenia wlasne.

Nalezy przypomniec, ze na poczatku lat dziewigcdziesigtych minionego stulecia
w Niemczech Wschodnich zwolnienia stanowity jeden z najwazniejszych elemen-
tow polityki personalnej w administracji gminne;j.

Dobry ilustracja tego zjawiska oraz jego przyczyn moze by¢ sytuacja, jaka mia-
fa miejsce w miescie S. Na przestrzeni 15 lat nastgpil tam spadek ludnosci o 46%:
z 43 000 w 1991 1. do 23 900 w 2006 roku.

Jeszcze bardziej drastycznie zmniejszyta si¢ liczba dzieci w wieku przedszkol-
nym: z ca 3000 os6b w 1991 r. do 650 w 2006 ., co oznacza spadek o prawie 80%
[Bartl, Jonda 2008, s. 193]. Tak dramatyczna redukcja liczby mieszkancow spra-
wila, Zze wiele instytucji o$wiatowych i innych stracito swoja klientelg, a tym sa-
mym racj¢ bytu. W miescie S problem ten dotknal zwlaszcza placowki opieki nad
dzie¢mi. Zostaty one albo zamknigte, albo przejete przez inne instytucje (np. koscio-
ly). Zatrudnieni tam pracownicy gmin stawali si¢ ,,zbedni”. W tym miejscu nalezy
zwrdci¢ uwage na to, ze gtdwnym powodem zmian demograficznych w Niemczech
Wschodnich byto nie tyle zmniejszenie si¢ liczby urodzen, ile przede wszystkim mi-
gracja, szczegolnie do Niemiec Zachodnich (co mialo okresowo pozytywny wplyw
na zjawiska demograficzne na tym terenie). Oznacza to, ze spora czgs$¢ 0sob, ktore
utracity miejsce pracy w takich miastach jak S, znajdywala zatrudnienie w innych
regionach Niemiec. W ten sposob jednak powstawata swoista reakcja tancuchowa,
albowiem migranci, ktorzy zabierali ze sobg dzieci, przyczyniali si¢ do tego, ze ko-
lejne przedszkolanki lub nauczyciele zostawali bez pracy.
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Rys. 3. Jak wazne dla realizacji zadan gminy byly w ostatnich 5 latach wybrane dzialania z zakresu
polityki personalnej (w %)

Zrodto: obliczenia whasne.

Sytuacja finansowa w wigkszos$ci niemieckich gmin jest bardzo napigta. Wie-
le z nich zmuszona jest do przyjecia polityki konsolidacyjnej. Oznacza to, ze wta-
dze gminne nie moga na zwolnione miejsca pracy (np. wskutek przejscia na ren-
te) zatrudni¢ nowych pracownikow, poniewaz zmuszone sg do oszczgdzania. Tak
wiec waznym narzedziem polityki personalnej staly si¢ tzw. rekrutacje wewnetrz-
ne. Stosuje si¢ je we wszystkich tu interesujagcych kontekstach poréwnawczych,
aczkolwiek w Niemczech czgsciej (Zach.: 86%, Wsch.: 91%) niz w Polsce (79%).
Dziatania te pozwalajg unikng¢ zwolnien, gdy zapotrzebowanie na konkretne kwali-
fikacje pracownika znika. Gdy wiec — na przyktad — z powodu braku dzieci zamyka-
ne sg przedszkola, wowczas gmina szuka innego pola dziatania dla przedszkolanek,
ktore w innym razie musiatyby by¢ zwolnione [Bartl, Jonda 2008].

Z drugiej strony nie wszystkim zadaniom gmina jest w stanie podota¢, majac
do dyspozycji ,,stary personel” (rowniez w dostownym tego stowa znaczeniu). Za-
trudnienie nowych pracownikow jest dla gmin niezwykle istotne (wykres na rys. 3)
mimo finansowych trudnosci, ktore je dotykaja.

W prowadzonych badaniach zarejestrowano istotne roéznice mi¢dzy polskimi
a niemieckimi gminami w odniesieniu do mozliwosci stosowania elastycznego (ru-
chomego) czasu pracy przez pracobiorcoéw. W ocenie respondentow taka mozliwos¢
nie istnieje jedynie w 5% zachodnio- i 9% w wschodnioniemieckich gmin. Nato-
miast w Polsce az w 54% gmin stwierdzono, iz mozliwo$ci stosowania elastycznego
czasu pracy nie sg oferowane.
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Zaledwie co trzeci respondent w Polsce podaje, ze tylko ok. 25% pracownikow
pracuje regularnie nadgodzinowo, natomiast w Niemczech regularne nadgodziny
sg zjawiskiem powszechnym. W niektorych gminach korzysta z tego nawet do 100%
pracownikow. Mozliwos¢ wypracowania nadgodzin zazwyczaj niesie za sobg inng
korzy$¢: pracownicy mogg wykorzystac te nadgodziny, po uzgodnieniu z pracodaw-
ca, w dowolnym dla siebie terminie, np. przedtuzajac sobie weekend (tab. 1).

Tabela 1. Wybrane mozliwosci stosowania elastycznego (ruchomego) czasu pracy i stopien korzysta-
nia z nich w danej gminie (w %)

0-25% | 26-50% | 51-75% | 76-100%

Regularne nadgodziny Niemcy Zach. 56,9 10,3 15,5 5,2

Niemcy Wsch. 47,8 17,4 0,0 43

Polska 31,5 1,1 0,0 2,2
Ruchome godziny rozpoczecia i za- | Niemcy Zach. 29,3 13,8 13,8 29,3
konczenia pracy z indywidualnie Niemcy Wsch. 39,1 0 13,0 26,1
ustalanym obowiazkowym czasem | Polska 33,7 1,1 1,0 2,0
pracy

Zrodto: obliczenia whasne.

3. Polityka personalna w gminach
na tle przemian demograficznych

W ostatnich latach istotnym elementem polityki personalnej najrozmaitszych insty-
tucji jest odejscie od zatrudniania pracownikéw w pelnym wymiarze etatu i na czas
nicokreslony. Ta tendencja jest obserwowalna rowniez w sektorze publicznym. Wy-
kres na rys. 4 ilustruje skale zagadnienia w administracji gminnej. W gminach pol-
skich na przestrzeni ostatnich pigciu lat pracownicy byli najczgsciej zatrudniani
w pelnym wymiarze czasu. Natomiast w Niemczech Zachodnich 62% nowo zatrud-
nionych 0s6b otrzymywato umoweg o prace w niepelnym wymiarze czasu (Niemcy
Wsch.: 52%; Polska: jedynie 10%). Umowy na czas okres$lony najczesciej zawiera-
ne sg w Polsce (rys. 4). Co prawda istniejg proby przedstawienia tej formy zatrud-
nienia jako korzystnej dla pracobiorcy, lecz przytaczane czesto w tym kontekscie
argumenty sa malo przekonywajace. To raczej interes pracodawcy stoi za tym,
by wigza¢ si¢ z pracobiorcg jedynie naczas z gory okreslony. Niektore gminy
w Niemczech nawet nie mogg oferowaé tego rodzaju umowy o prace, gdyz unie-
mozliwia to wspomniana juz konieczno$¢ prowadzenia polityki konsolidacyjnej
badz tzw. umowa w ramach budzetu kryzysowego (Vorgabe fiir Nothaushaltsab-
kommen).

W Polsce az 86% gmin podaje, ze bardzo czgsto lub czgsto zawiera umowy w ra-
mach stazy i praktyk dla absolwentow (w Niemczech: okoto 65%; bez wykresu).
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Rys. 4. Jak czgsto zawierane sg poszczegdlne rodzaje umow (w %)

Zrodto: obliczenia wlasne.
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Rys. 5. Powody, dla ktorych zatrudnianym pracownikom oferuje si¢ umowy o pracg na czas okreslony (w %)

Zrodto: obliczenia wlasne.
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Istnieje wiele powodoéw, dla kérych zatrudnianym pracownikom oferuje si¢
umowy o prace na czas okreslony. Z odpowiedzi uzyskanych w prezentowanym tu-
taj badaniu wynika, ze zarowno w Polsce, jak i w Niemczech zatrudnienie na czas
okreslony jest stosowane w projektach czasowych (wykres na rys. 5). Najczesciej
jednak dzigki tego rodzaju umowom organizowane sg zastgpstwa w czasie urlopow
macierzynskich, wychowawczych Iub opiekunczych. Zjawiskiem alarmujgcym po-
winien by¢ fakt, ze wedlug 65% respondentéw w Polsce stosuje si¢ umowy o prace
na czas okreslony jako rodzaj ,,przedtuzonego okresu probnego” (por. wykres).

W $wietle przeprowadzonych badan wystepuja tylko dwa istotne powody, dla
ktorych pracownikom oferuje si¢ umowy o prac¢ w niepelnym wymiarze czasu
pracy: ,,zatrudnienie w niepelnym wymiarze czasu pracy jest prawng forma zatrud-
nienia ijako taka jest oferowana pracownikom” oraz ,zatrudnienie w niepelnym
wymiarze czasu pracy stosowane jest z powodu dtugotrwatego niskiego zapotrzebo-
wania na prac¢”. Takie opinie wyrazito 64% respondentow w Niemczech Zachod-
nich, 48% w Niemczech Wschodnich i jedynie 13% w Polsce.

Na podstawie przeprowadzonych badan ankietowych nie sposob stwierdzic, czy
s to rozwigzania korzystne dla pracobiorcow, lecz z wywiadow przeprowadzanych
w latach 2006-2008 wiadomo, ze w gminach czesto umowg o prace w niepelnym
wymiarze czasu zainteresowane sg kobiety, ktore moga dzieki temu pogodzi¢ prace
zarobkowa np. z wychowaniem dzieci lub z opieka nad wymagajacymi pielegnacji
cztonkami rodziny.
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Rys. 6. Powody, dla ktorych zatrudnianym pracownikom oferuje si¢ umowy o prace w pelnym wy-
miarze czasu pracy na czas nieokreslony (w %)

Zrodto: obliczenia wlasne.
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Roéwnie interesujace sg deklaracje na temat powodow, dla ktorych zatrudnianym
pracownikom oferowano umowy o prace na caly etat na czas nieokre$lony. Obok
takich motywow, jak umozliwienie pracownikom zdobycia specyficznych kwalifi-
kacji, che¢ elastycznego reagowania na zmiany popytu na rynku pracy lub wyko-
rzystanie istniejacych mozliwosci prawnych, najwicksza zgodno$¢ sygnalizowano
odnosnie do trzech przedstawionych na rys. 6 powodow. O ile argument ,,zapewnie-
nie gwarancji zatrudnienia i stworzenie komfortu psychicznego” uwzglednia dobro
pracownika, o tyle pozostale dwa argumenty: ,,poprzez dtugoterminowa perspek-
tywe pracy zmotywowac pracownikow do stalej wigkszej wydajnosci” oraz ,,chec
wzmocnienia atrakcyjno$¢ gminy jako pracodawcy dla wykwalifikowanych pracow-
nikow” majg na celu raczej dobro pracodawcy. Jednak pracobiorcy niewatpliwie tez
zyskuja na tego typu umowach.

4. Zamiast podsumowania

W liczagcym obecnie 230 tys. mieszkancow miescie Halle lokalna administracja za-
trudnia ponad 2,5 tys. pracownikow. Oznacza to, ze miasto jest jednym z najwaz-
niejszych pracodawcoOw w regionie. Na portalu internetowym (www.halle.de) mia-
sto prezentuje si¢ jako pracodawca troszczacy si¢ o zdrowie pracownikow
i angazujacy si¢ na rzecz niepelnosprawnego personelu. Uwzglednia sytuacje ro-
dzinne, zaré6wno narodziny dziecka, jak i konieczno$¢ opieki nad cztonkiem rodzi-
ny: ,,Chetnie wyjdziemy naszym pracownicom i pracownikom naprzeciw, by mogli
pogodzi¢ zycie prywatne i zycie zawodowe” [Die Stadtverwaltung... 2011]. Dziala-
jac pod szyldem ,,jesteSmy zainteresowani naszymi pracownikami”, urzad deklaruje
pomoc w znalezieniu optymalnej formy zatrudnienia, proponuje np. ruchomy czas
pracy, mozliwo$¢ redukcji czasu pracy lub uzyskiwania urlopéw okoliczno$ciowych.
Miasto jawi si¢ jako pracodawca respektujacy prawa i interesy pracobiorcy, albo-
wiem gwarantuje mu mozliwosci doksztalcania si¢ i wyptaca doroczng premig
za wydajnosc. Jest wige zrozumiate, ze wiele 0sob jest zainteresowanych wspolpra-
cg z takim pracodawca. Jednakze jesienig 2011 r. na stronie internetowej urzedu
w dziale ogloszen ,,aktualne oferty pracy w urzgdzie miejskim” widniata informacja
o0 ,,tymczasowym braku ofert”. Taki stan rzeczy jest potwierdzeniem ustalen wyni-
kajacych ze zrealizowanego projektu badawczego.
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THE SITUATION OF ADMINISTRATIVE STAFF IN COMMUNES
IN THE LIGHT OF CHANGING TERMS AND CONDITIONS:
SELECTED RESULTS OF COMPARISON STUDIES IN POLISH
AND GERMAN COMMUNES

Summary: The main objective of the following report is to show selected results of the
research study: “Demographical changes as a special challenge for administration offices of
cities and communes in Poland and Germany”, which was conducted in 2010-2011 by the
Sociology Institute at the Martin Luther University in Halle (Germany) and the Statistics
Institute at the University of Economics in Poznan (Poland). The study was based on interviews
with mayors and heads of human resources in over 320 cities in Poland and Germany. The
author intends to answer the following questions: What kind of influence do the requirements
regarding human resource management imposed on cites and communes have? What are the
motives of employers to offer the employees part-time or temporary jobs? To what extent are
employees interests considered and respected in this context?

Keywords: demographical changes, communes’ strategies to overcome demographical
problems, job contracts, Poland and Germany.



