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1. Wstep

Zadne inne pojecie nie dominuje od lat publicznej dyskusji w Niemczech tak
mocno jak stowo ,,praca”. Na ten termin mozna sig natkna¢ zwykle, kiedy jest mowa
o reformach rynku pracy, redukcji zatrudnienia, liczbie bezrobotnych i zasitku dla
bezrobotnych. W ostatnim czasie mowi si¢ w Niemczech coraz czgsciej takze o braku
(fachowej) sily roboczej. Rowniez w projekcie badawczym, ktory byl realizowany
w okresie od lipca 2006 do grudnia 2008 r. na uniwersytecie w Halle!, ,,praca” stata
w centrum zainteresowania badaczy. W tym przypadku chodzito konkretnie o sytu-
acj¢ na rynku pracy sektora publicznego w kontekscie przemian demograficznych.
Zagadnienie to jest szczegolnie istotne w nowych landach, gdyz wtasnie tam istnieje
wyjatkowo wyrazne sprzgzenie zwrotne migdzy zachowaniem ludzi — znajdujacym
swoj wyraz w zmianach struktury demograficznej spoteczenstwa — a dobrem, jakim
jest ,,praca”.

! Projekt pt. ,,Przemiany demograficzne i rynek pracy sektora publicznego” byt czgscia Szczegol-
nego Obszaru Badawczego 580, w Niemczech zwanego ,,Sonderforschungsbereich 580 (SFB 580),
w ramach ktérego badane sa procesy spoteczne zwigzane z transformacja ustrojowa zapoczatkowana
wydarzeniami roku 1989. Projekt B8 miat na celu zbadanie, w jaki sposob wladze miast i gmin reaguja
na zmiany liczby mieszkancow badz na zmiany struktury wiekowej ludnosci. Punktem wyjscia auto-
réw projektu bylo zalozenie, ze skutki przemian demograficznych sa w duzej mierze uzaleznione od
mozliwosci dzialania, ktorymi dysponuja wtadze lokalne oraz od tego, w jakim zakresie te mozliwosci
wykorzystuja.
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2. Rozwdj sytuacji na rynku pracy pod wplywem przemian
systemowych

Aby moc to zjawisko wlasciwie nas§wietli¢, nalezy uwzglednic rozwoj polityczny
bytej NRD na przestrzeni ostatnich 20 lat, czyli od lata 1989 r., kiedy to po szturmie
na ambasady Niemiec Zachodnich usytuowanych w Pradze i Warszawie dziesiatki
tysiecy obywateli NRD wyjechalo do REN Iub uciekto przez otwarta od wrzesnia
1989 r. austriacko-wegierska granice. To ,,glosowanie nogami” doprowadzito wraz
z lipskimi poniedziatkowymi demonstracjami’ do upadku muru berlinskiego 9 listo-
pada 1989 r., a w konsekwencji do traktatu zjednoczeniowego regulujacego przysta-
pienie landow NRD do RFN w dniu 3 pazdziernika 1990 r. Ta forma zjednoczenia
implikowata przejecie przez landy wschodnie zaréwno systemu politycznego, jak
1 gospodarczego RFN-u, co z kolei wiazato si¢ z radykalna prywatyzacja lub likwi-
dowaniem panstwowych, w oczach ekspertéw nierentownych, firm. Bezrobocie —
zjawisko w socjalistycznym panstwie nieznane — zaczeto dotykaé coraz wigcej grup
spotecznych. Niepewno$¢ co do zabezpieczenia warunkow materialnych odbita si¢
na prywatnych planach obywateli: juz i tak od lat 60. maty przyrost naturalny osiag-
nat w roku 1993 niebezpiecznie niski stan. Podczas gdy w roku 1990 wspoétczynnik
dzietnosci w nowych landach wynidst jeszcze 1,52 i przez to byt wyzszy niz w sta-
rych landach, gdzie plasowal si¢ wowczas na poziomie 1,45, to w roku 1993 wyniost
on zaledwie 0,77 [Gotata, Jonda 2008, s. 30]. To z kolei — w powiazaniu z emigracja
na skutek likwidowania na niektérych terenach catych gatezi przemystowych — od-
bito si¢ szczegolnie na sytuacji w przedszkolach i w szkolnictwie.

3. Rozwdéj demograficzny a administracja publiczna

W celu zaspokojenia potrzeb ludnosci i stworzenia jednakowych warunkéw by-
towych gminy w Niemczech maja do dyspozycji politycznie okreslone $rodki w for-
mie podatkow, optat 1 przydziatow pochodzacych ze zrodta gminnego wyréwnania
finansowego (kommunaler Finanzausgleich). Te $rodki umozliwiaja administracji
tworzenie nowych miejsc pracy i zdobywanie 0so6b na rynku pracy do wspdtpracy
przy oferowaniu roéznorakich publicznych ustug. Decyzje dotyczace planowania sa
przygotowywane z reguty przez administracj¢ i podejmowane przez gremium poli-
tyczne.

Gminny budzet odzwierciedla wigc zasoby finansowe, ktore stoja do dyspozycji
w celu utworzenia badz utrzymania danej liczby miejsc pracy (w przeliczeniu na
pelne etaty). Rozbiezno$¢ migdzy faktycznym stanem rzeczy a istniejacym zapo-
trzebowaniem moze zosta¢ przezwycig¢zona w organizacjach jedynie przez decyzje,

2 Nalezy w tym kontek$cie uwzgledni¢ oczywidcie rowniez to, ze istotna rolg w rozwoju sytu-
acji w Niemczech w tym okresie odegraty przemiany spoteczno-polityczne zachodzace w Polsce w
latach 80.
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ktore beda dazy¢ do zachowania dotychczasowej struktury personalnej (asymilacja)
przy jednoczesnym koniecznym zwigkszeniu funduszy na wynagrodzenia lub dopa-
sowania dotychczasowej struktury personalnej (akomodacja) do wysokos$ci srodkow
finansowych, ktérymi dysponuje gmina [Bartl, Jonda 2008, s. 186].

Z powodu rosnacej oczekiwanej dtugosci zycia mieszkancdéw i zmniejszania si¢
liczby ludnosci istnieje obawa co do pogorszenia si¢ gminnej sytuacji budzetowej
1, jako nastepstwo, konieczno$¢ zredukowania oferty gminnych ustug. Dodatkowo
gminom grozi na dtuzszy czas prawdopodobnie niedobor fachowych pracownikow
na skutek jednolitej struktury wiekowej zatrudnionego personelu. Zmiany demogra-
ficzne moga w ten sposob wywota¢ wiele problemow w publicznej administracji,
poniewaz przez nie zmniejszaja si¢ potencjalne mozliwosci dziatania w istotnych
dziedzinach zycia gmin.

Zmiany demograficzne stanowia wowczas niebezpieczenstwo dla mozliwo-
$ci wypelnienia zadan przez gming, jesli przez nie wyraznie pogorszy si¢ sytuacja
budzetowa danej gminy [Seitz 2002]. Poprzez spadek liczby ludnosci dochodzi
do ogromnego spadku dochodow, gdyz dochody gmin sa bezposrednio powiazane
z liczba mieszkancow. Wraz ze wzrostem wieku ludnosci zwigksza si¢ tendencja
do zmniejszonych dochodow, gdyz ludzie w wieku powyzej 60 lat placa mniejsze
podatki niz wiekowo nizsza grupa ludnos$ci. Jednoczesnie, w wyniku zmniejszenia
si¢ liczby ludnosci, dochodzi do wzrostu wydatkow na mieszkanca. Pojgcie Rema-
nenzkosten (pozostatych kosztow) mowi, ze wydatki nie moga by¢ proporcjonalnie
dopasowane przy zmniejszonej liczbie ludnosci (np. sptata odsetek lub infrastruktu-
ra). Wraz ze wzrostem wieku ludnos$ci zapotrzebowanie na gminne ustugi przesuwa
si¢ z dziedziny opieki nad dzie¢mi na pole opieki nad osobami starszymi. Z drugiej
strony przesunigcie si¢ zwiazanego z wiekiem zapotrzebowania niesie ze soba nie
tylko ryzyko wydatkow, ale takze mozliwo$ci oszczedzania (por. [Freigang, Kem-
pkes 2008]). Warunkiem wyj$ciowym jest tutaj dopasowanie ofert gminnych placo-
wek ustugowych.

Zmiany demograficzne wywotuja poza tym problemy w sferze polityki spotecznej
(Daseinsvorsorge), kiedy wskutek starzenia si¢ pracownikow powstaje zapotrzebo-
wanie na mtodych fachowcow, ktorego nie mozna pokry¢ ani na wewngtrznym, ani
na zewngtrznym rynku pracy (por. [Wiekert 2002]). W efekcie dziatan typu wprowa-
dzenie ,,wczesniejszej emerytury” i unikanie za wszelka cen¢ kosztow spotecznych
zwigzanych z redukcja zatrudnienia struktura wiekowa gminnych zespotéw pracow-
niczych staje si¢ bardzo jednolita. Dominuja pracownicy w wieku przedemerytalnym.
Ta struktura sprawia, ze w nastgpnych lata, czyli blisko roku 2013, moze si¢ pojawic¢
niedobdr wykwalifikowanych pracownikéw w gminach. Rynek pracy sektora publicz-
nego jest, zgodnie z teoria segmentacji, tradycyjnie uwazany za wewnetrzny rynek
pracy [Keller 1993]. Charakteryzuje go zardwno niewielka wymiana z zewngtrznymi
rynkami pracy, jak i dluzszy czas zatrudnienia pracownikéw w tym samym miejscu

pracy.
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Stan budzetu gmin jest ksztalttowany nie tylko przez zmiany demograficzne, ale
takze przez faktory, ktore nalezy od nich odrozni¢. Na przyktad zadania gmin w dzie-
dzinie polityki spotecznej i zwiazane z nimi koszty znacznie wzrosty w ostatnich
latach. Po czgsci jest to spowodowane oddelegowaniem przez rzad federalny i rzady
landéw zadan w tej dziedzinie do gmin. Z drugiej strony wzrosty takze potrzeby spo-
teczne w tym zakresie. Jednoczesnie srodki gminne, stojace tu do dyspozycji, ulegty
zmnigjszeniu [Datenreport Kommunalfinanzen... 2005]. Ten rozwdj odzwierciedla
si¢ takze w rozwoju gminnych kasowych kredytow, ktore w ostatnich latach wyraznie
wzrosly [Eckdaten zur Entwicklung... 2006].

W kontekscie naszkicowanego tutaj rozwoju coraz wigkszej wagi nabiera py-
tanie, jakie dzialania w sferze polityki personalnej moga zosta¢ podjgte w istnieja-
cych finansowych i prawnych warunkach funkcjonowania gmin, aby przeciwdziata¢
skutkom tegoz rozwoju albo je przynajmniej ztagodzic.

4. Pokonywanie trudnosci w zakresie polityki personalnej
na przykladzie gminy S.

Przedstawiony powyzej wycinek wschodnioniemieckiej rzeczywistosci uwi-
dacznia wymownie rozwoj sytuacji w miescie S. w Saksonii-Anhalt. W ciagu 15 lat
liczba mieszkancow S. zmniejszyta si¢ z prawie 44 000 (1991 r.) do niecatych 24 000
w 2006 r. Jednoczesnie liczba dzieci w wieku do 5 lat zmniejszyta si¢ z ok. 3000
w roku 1991 do ok. 650 w roku 2005, co odpowiada spadkowi o prawie 80% [Bartl,
Jonda 2008, s. 193].

Taki rozwdj sytuacji demograficznej nie pozostat bez wptywu na istniejaca w tym
miescie infrastrukturg. Podczas gdy za czasow NRD miasto S. liczylo 43 miejskich
instytucji opieki nad dzie¢mi (przedszkola, §wietlice dla dzieci), w ktorych opieka
objeto ponad 4000 dzieci, to w roku 2007 istniato juz tylko 7 takich placowek, przy
czym wigkszo$¢ z nich znalazta si¢ w prywatnych rekach (tylko jedno przedszkole
i dwie $wietlice — Kinderhorte — pozostaly nadal placowkami znajdujacymi si¢ pod
opieka wladz miejskich). Z wczesniejszych 12 szkot podstawowych istnieja w roku
2007 jeszeze tylko 2 szkoty?®.

Dramatyzm tego rozwoju uwypuklaja rowniez liczby okreslajace stan ogolnego
zatrudnienia w administracji miejskiej. Na poczatku lat 90. w administracji publiczne;j
miasta S. byto zatrudnionych ok. 1000 pracownikow. Do roku 2005 zostalo zwol-
nionych prawie 700 os6b. Wigkszo$¢ z nich (ok. 500 osob) stanowity przedszko-
lanki. Najwigcej zwolnien mialo miejsce w pierwszym roku duzej fali wymowien
(1991 r.), kiedy to wypowiedziano prace 96 osobom. O ile jeszcze w roku 1999 za-
rzad miasta zatrudniat ponad 110 wychowawczyn badz wychowawcow, o tyle w roku

3 Dla publicznej administracji jest to dlatego wazne, ze odpowiada ona czg$ciowo takze za polity-
ke personalna w szkotach (pracownicy sekretariatu i wozni).
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2006 miasto bylo pracodawca dla zaledwie 31 osob w tym sektorze [Bartl, Jonda
2008, s. 194 in.].

Mozliwos$¢ podejmowania decyzji w gminach jest w tym zakresie bardzo ogra-
niczona. Istnieje bowiem przewidziany przez ustawodawce tzw. Personalschliis-
sel. Na tej podstawie liczba pracownikoéw kazdego miejsca opieki nad dzie¢mi jest
w szczegotowy sposob skalkulowana. Wskutek zmniejszenia si¢ liczby ludnosci
liczba pracownikow w prawie kazdej dziedzinie administracji publicznej musiata
zosta¢ dopasowana do aktualnego stanu budzetowego, ale w dziedzinie wychowania
te nastgpstwa byly szczegoélnie drastyczne.

4.1. Zmiana w stosowanych strategiach prob uporania si¢ z problemem:
od zewnetrznej do wewnetrznej elastycznos$ci

Spogladajac na strategie przezwycigzania problemu, ktore byly stosowane
w pierwszej fazie naszkicowanego powyzej rozwoju w miescie S. (jak zreszta i
w wielu innych gminach w Niemczech), mozna zauwazy¢, ze w latach 90. najwaz-
niejszym instrumentem polityki personalnej byto zwalnianie z pracy. Przy zwolnie-
niach mamy do czynienia z zewngtrzng elastycznos$cia jako strategia polityki per-
sonalnej. Jednakze niemal od pigciu lat wiele gmin rozglada si¢ za alternatywami.
Naleza do nich przede wszystkim krétkookresowe umowy o pracg, zmienny czas
pracy i zatrudnienie w niepelnym wymiarze godzin. W miescie S. w osrodkach opie-
ki nad dzie¢mi zastosowano tzw. Haustarifvertrag (umowe pracownicza oparta na
uzgodnieniach w danej placowce). W mysl tej umowy zostalo zawarte porozumie-
nie migdzy pracownikami i miastem, na mocy ktérego pelny wymiar zatrudnienia
pracownika wynosi 32 godziny tygodniowo. Za te 32 godziny pracownik otrzymuje
zagwarantowane wynagrodzenie, przystugujace mu takze w wypadku, gdy przepra-
cowat jedynie 30 godzin. Jesli pracownicy pracuja przez pewien czas 34 godziny,
dostaja mimo to wynagrodzenie roéwne tylko 32 godzinom. Jedynie czas pracy, ktory
jest duzo dtuzszy od przecigtnego, jest rzeczywiscie optacany.

Celowosc¢ elastycznego ksztattowania stosunkdéw pracy zostala potwierdzona
w ostatnich czasach: gminny osrodek opieki nad dzie¢mi w miescie S. ustabilizowat
sig, a nawet liczba przebywajacych w nim dzieci zaczeta powoli wzrastaé i dzigki
temu takze zapotrzebowanie na pracownikéw w dziedzinie opieki i wychowania.

Nastgpnym instrumentem w polityce personalnej, ktory zostat wykorzystany
w mieécie S., sa przeniesienia. Powolny wzrost liczby dzieci w placowkach dla
dzieci (ztobki i przedszkola) zaczyna si¢ zwykle we wrzesniu, z poczatkiem roku
szkolnego. W $wietlicy dzieje si¢ zwykle odwrotnie. Doswiadczenie mowi, ze zwy-
kle w pierwszej klasie na poczatku roku szkolnego prawie 90% dzieci przychodzi
do swietlicy. W dalszych tygodniach rodzice sprawdzaja, czy to rozwiazanie jest do-
godne dla rodziny lub czy istnieja inne mozliwosci, i czgsto dzieje sig tak, ze dzieci
z biegiem czasu sa znowu zabierane ze $wietlicy. Poniewaz rozw6j w placéwkach
przedszkolnych 1 w §wietlicy przebiega w odwrotnych kierunkach, tak wigc w ciagu
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roku maja miejsce przeniesienia: niektorzy pracownicy sa zatrudniani we wrzesniu
1 pazdzierniku, czasami do $wiat Bozego Narodzenia, w $wietlicy, a w drugiej czgsci
roku w przedszkolu. Kombinacja obu form polityki personalnej (elastyczno$¢ czasu
pracy i przeniesienie) umozliwia gminie rezygnacje¢ z dalszych zwolnien i zapewnie-
nie pracownikom miejsc pracy.

4.2. Motywy zmiany strategii przy prébie pokonywania problemu

Jak w wigkszosci niemieckich gmin, sytuacja finansowa w S. jest od dawna kry-
tyczna. Na gming od lat wywierany jest nacisk zmuszajacy do oszcze¢dnosci bu-
dzetowych. Zaleca si¢ od lat nieobsadzanie miejsc pracy, ktore staja si¢ wolne (np.
przez przej$cie na emeryture), aby zaoszczedzi¢ koszty personalne. Prowadzi to do
tego, ze dla wielu os6b odpowiedzialnych za polityke personalng w gminach sytu-
acja osiagneta stan krytyczny.

Od gmin oczekuje si¢ wywiazywania si¢ z coraz bardziej ambitnych zadan. Spet-
nienie tych oczekiwan jest czgsto niemozliwe bez wykwalifikowanego personelu.
Tak wigc zakaz zatrudniania nowych pracownikéw moze si¢ sta¢ istotna przeszkoda
dla poprawnego funkcjonowania gminy.

Ale nie tylko rosnace oczekiwania obywateli dotyczace ustug gminnych (zaréw-
no jakosciowe, jak i ilosciowe) oraz zrozumienie, ze konsolidacje budzetowa mozna
osiagnac¢ nie tylko poprzez redukcjg ustug, prowadza do zmiany sposobu myslenia.
Takze obserwacja struktury wiekowej w gminie odgrywa tu pewna rol¢. Poniewaz
w miescie S. w latach 90. zatrudnienie nowych pracownikéw prawie nie miato miej-
sca, $redni wiek pracownikow w roku 2007 wynosit 48,5 lat, podczas gdy w roku
1999 wynosit on jeszcze 44 lata.

Oto ocena tej sytuacji przez osobg odpowiedzialna za polityke personalng w mie-
scie S.: ,,Wiek przecigtny jest bardzo wysoki i musimy podja¢ kroki, aby zmieni¢ tg
sytuacje, potrzebujemy mtodych pracownikow, dobrze wyksztatconych i teraz nad-
szed! na to czas. Musimy naprawd¢ teraz manewrowac: troszczy¢ si¢ o konsolidacje
budzetu z jednej strony, ale z drugiej strony czyni¢ kroki, aby — ze tak powiem —
»odnowi¢ krew«, odmtodzi¢ administracjg, aby mogta dalej funkcjonowac. Zadania
musza zosta¢ wypehione. Inaczej znajdziemy si¢ w miejscu, w ktorym bedziemy
musieli powiedzie¢: rzucamy to wszystko, pewnym zadaniom nie mozemy juz po-
dota¢* [Bartl, Jonda 2008, s. 201].

Ta wypowiedz wyraznie pokazuje, ze zmiana strategii zmagania si¢ z problema-
mi w miescie S. powstata z przekonania, ze pokonanie rozbiezno$ci migdzy stanem
realnym a pozadanym (cognitive appraisal) w przypadku probleméw personalnych
nie moze zostac rozwiazane jedynie poprzez obnizenie poziomu aspiracji (tu: reduk-
cje zatrudnienia). Zrozumienie tego faktu zmusito osoby odpowiedzialne do szuka-
nia innych mozliwos$ci rozwigzania problemu, zgodnych z ich rozumieniem dobrego
funkcjonowania gminy.
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5. Zakonczenie

Analiza sytuacji w innych wschodnioniemieckich gminach pozwala wyciagnac
wnioski, ze dynamika przemian stosowanych rozwiazan, ktora jest widoczna w mie-
Scie S., daje si¢ uogolni¢. Silna redukcja liczby mieszkancow gminy wystepuje pra-
wie wszedzie.

Zmiany demograficzne dotyczyly w latach 90. wszystkich obszarow dziatania
gminy, ale przez zmniejszajace si¢ finansowanie ze strony landu mozliwo$ci finan-
sowe w dziedzinie opieki nad dzie¢mi zmniejszyty sig tak bardzo, ze redukcja miejsc
pracy w tym zakresie jest szczegdlnie wyrazna. Finansowe zasoby gminy w S. byty
w minionych pigciu latach bardzo niewielkie, ale strategia gminy przy pokonywa-
niu problemu ulegla zasadniczej zmianie. Organizacja, ktora przez pewien czas
decydowata si¢ na stosowanie zewnetrznych rozwiazan, zmienita swoja strategie
w przypadkach niewielkiego nadmiaru personelu i zastosowata wewngtrzne rozwia-
zania, takie jak redukcja czasu pracy lub ptac. Mimo przymusu oszcze¢dzania, osoby
podejmujace decyzje probowaly trzymac si¢ zatozen ,,dobrego” pracodawcy, ktory
oferuje pewne miejsce pracy. Zmiana strategii pokonywania problemu moze by¢
okreslona tez jako przypomnienie sobie o swoich specyficznych zadaniach w od-
réznieniu od innych organizacji (np. przedsigbiorstw). Problem jednolitej struktury
wiekowej nie tylko zostat zauwazony, ale zaczeto takze starac si¢ o mozliwos$ci za-
trudniania nowych pracownikow, aczkolwiek usitowania dazace do odmtodzenia
struktury wiekowej wydaja si¢ by¢ obok problemu konsolidacji budzetowej sprawa
raczej marginesowa. Czy rozpoczynajace si¢ rekrutowanie mfodych pracownikow,
jak w miescie S., za pomoca czasowych umoéw o prace, przyczyni si¢ do trwatego
wspotwystgpowania wewnetrznych i zewnetrznych rynkow pracy, jak zaobserwowa-
no to na innych rynkach pracy w Niemczech [Struck 2006, s. 377 i n.], czy tez chodzi
tutaj raczej o zjawisko przejsciowe, pozostaje kwestia wymagajaca dalszych badan.

Jesli uwzglednimy specyficzne warunki transformacji systemowej w Niemczech
Wschodnich i zwiazang z tym tak ogromna liczbg zwolnien w latach 90., to mozna
stwierdzi¢, ze rozwiazania, ktore stosuje gmina S. w ciagu ostatnich lat, przyczy-
niaja si¢ do tego, ze w obecnej sytuacji wzrasta szacunek nie tylko dla pracy, lecz
rowniez dla cztowieka.
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LABOUR AND WORKFORCE IN THE PUBLIC SECTOR.
SELECTED PROBLEMS IN THE LIGHT OF DEMOGRAPHIC CHANGE
IN EASTERN GERMANY AFTER 1989

Summary

The concept of labour belongs to hot issues in German public debate, especially in new German
federal lands, where many enterprises were closed after German reunification and many people lost
their workplaces. The emigration during and after 1989 led to significant decrease of citizens in eastern
municipalities. As a consequence, this had an impact both on the economic situation of communes and
demographic structure of the society, as well as on labour market of the public sector. For instance,
during 15 years the urban administration in S. town, Saxony-Anhalt experienced a decrease from 1000
employees in 1991 to 300 employees in 2005. Most radical redundancies concerned kindergarten teach-
ers. During the last 5 years, some important changes have been introduced in the personnel policy. Re-
dundancies have been replaced by the internal flexibility measures, which enable to retain workplaces.
Those measures include temporary work contracts, flexible work time, special money recompenses,
and part time employment. So called house wage tariff has enabled local authorities to respond to the
demographic development without planning on further redundancies. A difficult economic position of
German communes led to the situation that vacancies were not being filled up due to saving money.
However, such policy has turned out to be dangerous for the efficient functioning of administration. In
result, the communes are anxious again to hire young and well educated employees in order to guaran-
tee a desired functionality of administration.
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