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GOSPODAROWANIE ZASOBAMI PRACY W GOSPODARCE KOMUNALNEJ
1. WSTFP

Niniejsze opracowanie stanowi synteze badan przeprowadzonych
w ramach zadania '"Gospodarowanie zasobami pracy w gospodarce komu-
nalnej” (nr 08.01.2.16), bedacego czescig CPBP '"Cztowiek i praca w
spoteczenstwie socjalistycznym"™. Badanie zostato przeprowadzone w
latach 1987-1990. Wczesniejsze, czastkowe analizy zostaty zawarte w
dwéch raportach przejsciowych. Na catos¢ badania sktadajg sie czte-
ry ptaszczyzny funkcjonalne? a) analiza teoretyczna, b) analiza da-
nych statystycznych, c) analiza informacji ankietowych, d) czes¢
projekcyjna (modelowa) .

Przedmiotem analizy byta szeroko pojmowana problematyka zatrud-
nienia (dacznie z systemem motywacyjnym w gospodarce komunalnej, w
obrebie przedsiebiorstw komunalnych).

Zatozeniem wyjsciowym bydo przyjecie stwierdzenia, ze gospoda-
rowanie zasobami pracy w gospodarce komunalnej stanowi w wiekszym
stopniu uk#ad réznych, najczesciej nieskojarzonych rozwigzan orga-
nizacyjno-prawnych i ekonomiczno-finansowych, anizeli spojny i1 kom-
pleksowy system. Dziatanie to doprowadzido do ujawnienia wielu dys-
proporcji i dysharmonii, rzutujacych na sprawnos¢ procesu sSwiadcze-
nia ustug komunalnych.

Naczelnym celem badania byta identyfikacja zmian dotyczacych
ksztattowania sie zatrudnienia oraz préba okreslenia kierunkéw ra-
cjonalizacji gospodarki zasobami pracy w gospodarce komunalnej. Po-
siadat on trojaki charakter.

Po pierwsze - poznawczy; zamierzeniem bydo wyspecyfikowanie
teoretycznych przestanek dla sformutowania realizacji polityki za-
trudnienia . N/.

Po drugie - aplikacyjny, tzn. przedstawienie wnioskow o walo-
rach diagnostycznych.
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Po trzecie - utylitarny, tj. okreslenie zarysu pozgdanych (mo-
delowych) zmian dla budowy racjonalnego systemu gospodarowania za-
sobami pracy w gospodarce komunalnej.

Zakres rzeczowy badania obejmowat przedsigbiorstwa komunalne
posiadajgce status uzytecznosci publicznej. Przedsiagbiorstwa te
prowadzity dziatalnos¢ w nastepujacych branzach: miejskiej komuni-
kacji publicznej, gospodarki wodociggowo-kanalizacyjnej, komunalnej
energetyki cieplnej, oczyszczania miast, drogownictwa miejskiego,
gospodarki komunalnymi zasobami mieszkaniowymi, gazownictwa bez-
przewodowego oraz pozostatych wustug komunalnych (cmentarnictwo i
ustugi pogrzebowe, sprzetowe itp.).

Zakres przestrzenny badania zawiera trzy zasadnicze ptaszczyzny
analizy: gospodarke komunalng jako catos¢, wg przekrojéw regional-
nych oraz w skali przedsiebiorstwa. Zakres czasowy obejmowat bada-
nie zjawisk 1 procesow w latach 1975-1988.

Analiza w badaniu posiada charakter opisowy i statystyczny.
W czesci liczbowej wykorzystano proste metody analizy statystyczno-
-matematycznej. Dobor materiatow faktograficznych oraz sposéb ana-
lizy pozwolit na ujecia porownawcze, przestrzenne, ekonomiczne i
branzowo-gateziowe.

Uzyteczng technike zebrania materiatéw zrédtowych w przedsie-
biorstwach stanowit kwestionariusz ankietowy pozwalajgcy uzyskac
dane jakosciowe (opiniotworcze) i1 liczbowe dotyczace zatrudnienia
oraz ptac w kolejnych latach badania.

2. WAZNOSC PODJETEJ PROBLEMATYKI BADAWCZEJ

Podjety w badaniu temat posiada istotne znaczenie, zaréwno z
teoretycznego, jak i praktycznego punktu widzenia, w kwestii za-
trudnienia 1 powigzanych z nim ptac brak jest w gospodarce komunal-
nej solidnych podstaw teoretycznych dla rozwiniecia badan stosowa-
nych, a nastepnie tworzenia zadowalajacych rozwigzan praktycznych.
Obszar bedacy przedmiotem zainteresowania ma duze znaczenie nie
tylko dla dziatania samych przedsiebiorstw komunalnych, lecz roéow-
niez dla samorzadow terytorialnych 1 ich organdw. Przedsiebiorstwa
komunalne staty sie z mocy prawa wkasnoscig tych samorzadéw, dlate-
go nie jest obojetne jak przebiega proces funkcjonowania tych jed-
nostek gospodarczych. Nadto, organy samorzadu terytorialnego w réz-
nej formie 1 zakresie bedag wptywa¢ na procesy realne zachodzgce w
przedsiebiorstwach komunalnych, a w tym na zatrudnienie i place.

Na waznos¢ problematyki zatrudnieniowo-ptacowej w dziatalnosci

komunalnej wskazuja liczne akcje protestacyjne i strajkowe w 1989 i



1990 r. Obok wielu postulatéw na pierwszy plan wysuwaty sie postu-
laty uregulowania problemow ptacowych, struktur zatrudnienia i
przerostéow administracyjnych. Zagadnienia te wigza sig integralnie
z brakiem kompleksowego i spdjnego systemu ekonomiczno-finansowego
przedsiebiorstw uzytecznosci publicznej,, w ktérych dominujacy
udziat posiadaja przedsiebiorstwa komunalne.

Problematyka zatrudnienia 1 2zwigzana z nig problematyka ptac
jest, jak dotad, rzadko podejmowana w opracowaniach teoretycznych
i badaniach empirycznych. Uzna¢ to nalezy za powazna luke w za-
kresie wiedzy o procesach 1 zjawiskach w dziedzinie gospodarki
komunalnej 1 ekonomice przedsiebiorstwa komunalnego w ogdéle, a
w dziedzinie zatrudnienia w szczegélnosci.

Powsciggliwos¢ w podejmowaniu tej problematyki nalezy upatrywac
w trzech zasadniczych przyczynach. Po pierwsze - jest nig charakter
i warunki realizacji zadan komunalnych. Dos¢ powszechnie zwykto sie
wysuwa¢ na plan pierwszy urzadzenia techniczne (infrastrukture) ja-
ko materialna podstawe Swiadczenia ustug. Jest to wyrazne uproszcze-
nie pojmowania strony czynnikowej w gospodarce komunalnej. Istotna
rola komplementarna przypada réwniez czynnikowi zatrudnienia. Po
drugie - praca ludzka w gospodarce komunalnej polega w wiekszej
mierze na spednianiu funkcji obstugi urzadzen, anizeli bezposSrednim
wytwarzaniu ustug. Niekiedy, niestusznie, zatrudnieniu przypisywana
jest niejako rola drugorzedna w procesie ustugowym. Po trzecie -
pednienie przez gospodarke komunalng wtasnie funkcji ustugowych do-
prowadzi4o do nadania jej znaczenia stricte stuzebnego wobec innych
rodzajow dziatalnosci, co sprawito, ze dziatalnos¢ ta nigdy nie by-
+a istotnym przedmiotem badan =z punktu widzenia problematyki za-
trudnieniowej .

Zatrudnienie nie znajduje nalezytego odbicia w stosunku do ro-
li, jaka pedni czynnik ludzki w procesie Swiadczenia ustug komunal-
nych. Zgodnie z odczuciami teoretykéw i prawnikéw gospodarki komu-
nalnej zrédta stabego funkcjonowania i rozwoju tej dziatalnosci na-
lezy upatrywa¢ m. in. w sferze =zatrudnienia. Potwierdzaja to po-
Srednio takze wyniki badan empirycznych. Mimo powszechnie sygnali-
zowanego w gospodarce komunalnej niedoboru kadr i1 zjawiska odptywu
ich do innych dziatéw gospodarki narodowej, nalezy tworzy¢ warunki
dla wzrostu zatrudnienia, a jednoczesnie racjonalizowa¢ wykorzysta-
nie istniejacych kadr.

Rozwigzania czastkowe majg w istocie charakter paliatywny, nie
rozstrzygajacy w sposob pedny podjetego problemu. Konieczne sa w
tej mierze dalekosiezne zmiany systemowe. Wiele probleméw zwigza-



nych z zatrudnieniem i ptacami w gospodarce komunalnej musi byc
sitg rzeczy rozwigzywanych w skali ponadgminnej, a nawet Kkrajowej.
Stad tez odpowiedzialno$¢ (przynajmniej w okresie budowy modelu do-
celowego) spada zaréwno na organy panstwowe, jak i1 wktadze Ilokalne.
Nie ulega watpliwosci, ze wiele samorzadow terytorialnych wobec
poczatkowej, znacznej stabosci finansowej bedzie miato dos¢ nikte
mozliwosci wpdywu na ksztatt polityki zatrudnieniowej w gospodarce
komunalnej, cho¢ szanse takie sg, pod warunkiem przeprowadzenia ra-
dykalnych przeobrazen, w tym instytucjonalno-wkasnosciowych. Znacz-
ny wysitek musza podjag¢ wreszcie same przedsiebiorstwa komunalne
nie nawykte przez dziesigtki lat do dziatan proefektywnosciowych.

3. WYNIKI BADAN EMPIRYCZNYCH

Przeprowadzone badanie pozwolito na sformutowanie nastepujacych
wnioskéw analitycznych:

1. Zatrudnienie w gospodarce komunalnej charakteryzuje sie wy-
raznie specyfika zwigzang z warunkami techniczno-organizacyjnymi i
czynnikami ekonomiczno-spotecznymi .

2. zrodda stabosci gospodarki komunalnej z punktu widzenia za-
trudnienia tkwig zaréwno w Jego deficycie, jak i nieracjonalnym wy-
korzystaniu.

3. Potwierdzone zostato wystepowanie bariery zatrudnieniowej i
ptacowej, hamujacej sprawnosS¢ prowadzenia statutowej dziatalnosci
przedsiebiorstw komunalnych.

4. W gospodarce komunalnej utrwalit sie szczegblnie wyraznie
deficyt pracownikoéw i zwigzane z tym trudnosci. Koniecznos¢ reali-
zacji coraz wiekszej skali zadan pogtebia niesprzyjajace i nieko-
rzystne tendencje. Nalezy do nich zaliczy¢:

a) zmniejszanie sie zakresu rzeczowego ustug oraz jaskrawe po-
garszanie sie ich jakosci,

b) spadek poziomu zatrudnienia, zwkaszcza w grupach podstawo-
wych, co stanowi powazne zagrozenie dla ciagtosci procesu sSwiadcze-
nia ustug,

c) razace dysproporcje miedzy normami obsad i obstugi a fak-
tycznymi poziomami zatrudnienia,

d) wzrost intensywnosci pracy.

5. Niedobér kadr ma w znacznej mierze charakter wzgledny. Ba-
danie potwierdzito zjawisko wystepowania widocznych przerostow za-
trudnienia w grupie administracyjnej i w sferze zarzadu.

6. Wiekszos¢ badanych przedsiebiorstw sygnalizowata potrzebe



wzrostu zatrudnienia. Wydaje sie jednak, ze popyt ten jest w znacz-
nym stopniu pozorny i wynika z takich okolicznosci, jak:

a) wyolbrzymionej pracochtonnosci,

b) niskiej jakosci urzadzen technicznych, co prowadzi do wyso-
kiej awaryjnosci, %

c) nieracjonalnej organizacji pracy i1 zarzadzania.

7. Analizowane przedsiebiorstwa posiadaty na ogét duzg swobode
decydowania o stanie 1 strukturze zatrudnienia. Zestawienie wnios-
kéw o "sztucznym'" charakterze czesci popytu oraz niecheci do podej-
mowania zmian racjonalizujgcych dowodzi, ze przedsiebiorstwa nie
byty poddawane presji proefektywnosciowej. Niemate znaczenie miat
tutaj utomny system ekonomiczno-finansowy tych przedsiebiorstw. Uwa-
ge te potwierdzajg duze wahania zmian dotyczacych poziomu i struk-
tury zatrudnienia. Wahania te dowodzg z jednej strony braku stabil-
nosci warunkéw zewnetrznych, z drugiej za$ powoduja podejrzenie, ze
decyzje w tej mierze podejmowane sg zywiotowo, pod wptywem narasta-
jJacych trudnosci.

Jak wykazuja badania, przedsiebiorstwa okazaty sie bardziej
wrazliwe na rozwigzania systemowe w sferze ptacowej anizeli w pro-
cesie racjonalizowania struktur zatrudnienia.

8. Mimo autonomicznosci w ksztakttowaniu przez przedsiebiorstwa
swojego zatrudnienia miata miejsce w nitsktéorych przypadkach inge-
rencja ze strony organow zatozycielskich. Stanowi to przejaw ''recz-
nego sterowania" przedsiebiorstwem, a zarazem relikt scentralizowa-
nego systemu nakazowo-rozdzielczego.

9. W strukturze zatrudnienia znajduje wyraznie odbicie wptyw
czynnikoéw ekonomicznych, technicznych i organizacyjnych.

a. Duza czes¢ dziatalnosci skoncentrowana jest w przedsiebior-
stwach jednobranzowych. Zachodzgce zmiany organizacyjne potwierdzi-
4y tendencje decentralizujace, polegajace na przejmowaniu tych za-
dan przez przedsiebiorstwa wielobranzowe, zwykle o0 zasiegu miej-
skim. Dazenie do budowy systemu samorzadnosci terytorialnej umocni-
40 ten Kkierunek zmian.

b. Analiza struktur zatrudnienia wg kwalifikacji zawodowych i
funkcji (charakteru pracy) wskazuje, ze sa one niekorzystne. Udziat
pracownikéw nie posiadajacych przygotowania zawodowego i zatrudnio-
nych na stanowiskach nierobotniczych ksztattuje sie na zbyt wysokim
poziomie. Zaskakujace jest, ze przedsiebiorstwa nie uznaja niskiego
poziomu kwalifikacji za znaczaca przyczyne trudnosci w zaspokojeniu
potrzeb komunalnych.



c. W badanych jednostkach zaznaczyto sie daleko idace zrdéznico-
wanie zatrudnienia i jego struktury pod wzgledem branzowym i1 rodza-
jowym, co w przypadku gospodarki komunalnej jest 1rzeczg w pedni
zrozumiata.

d. w strukturze zatrudnienia ujawnidty sie dysproporcje prze-
strzenne. Przerosty zatrudnienia wystgpity w wojewddztwach powsta-
4+ych po 1975 r. oraz w wojewdédztwach uprzemystawianych 1 urbanizu-
jJjacych sie. Z kolei spadek zatrudnienia dotyczyt wojewddztw juz
istniejacych, zwkaszcza obejmujacych obszar aglomeracji.

e. Widocznej polaryzacji ulega struktura zatrudnienia wg kry-
terium branzowego. Udziat takich dziedzin dziatalnosci jak: zielen
miejska, oczyszczanie miast, drogownictwo 1 gazownictwo bezprzewo-
dowe spada na rzecz zatrudnienia w komunikacji miejskiej, gospodar-
ce wodociggowo-kanalizacyjnej 1 cieptowniczej komunalnej. Tendencje
te zaobserwowa¢ mozna zaréwno w skali Kkraju, jak i przekrojow re-
gionalnych. *

10. W analizowanej zbiorowosci przedsiebiorstw nie zaznaczy4
sie zwigzek pomiedzy wielkosciag 1 strukturg zatrudnienia a charak-
terem form organizacyjnych i1 zasiegiem terytorialnym. Brak zwigzku
wystgpit réowniez miedzy zatrudnieniem, placami, wydajnoscig pracy
a efektami gospodarowania. Spostrzezenia te potwierdzaja dodatkowo
niespdjnos¢ i1 utomnos¢é obowigzujacego przedsiebiorstwa komunalne
systemu ekonomiczno-finansowego.

11. Wydajnos¢ pracy w przedsiebiorstwach komunalnych - jako
miara efektywnosci gospodarowania - posiada ograniczona przydatnosc
i wymaga krytycznej interpretacji. Charakterystyczng cechga gospo-
darki komunalnej jest to, ze wydajnos¢ pracy ludzkiej nie jest bez-
posrednio uzalezniona od stopnia zaangazowania pracownikow, lecz
przede wszystkim od sprawnosci urzadzen i nasilenia potrzeb komu-
nalnych. Nadto, istotny wpdtyw wywieraja zasady ustalania cen na
ustugi komunalne. Mechanizm ten prowadzi do koniecznosci zasilania
przedsiebiorstw komunalnych dotacjg wyréwnujaca niejako '"‘mechanicz-
nie" rentownos$¢ dziatalnosci. Istotng zatem role odgrywa¢ powinny
mierniki zwigzane z wykorzystaniem czynnikéw wytwérczych, w tym ma-
jJatku 1 zatrudnienia.

12. Dziatalnos¢ komunalna charakteryzuje sie znaczng praco-
chtonnoscia. Potwierdza to duzy udziat wynagrodzen w kosztach dzia-
+alnosci. w rzeczywistosci jest on znacznie wiekszy, poniewaz nale-
zy uwzglednié¢ réwniez inne pozycje kosztéw zwigzanych z praca. Za-
trudnieni w gospodarce komunalnej dziataja w trudnych warunkach.
Ucigzliwos¢ ich sprawia, ze duza czes¢ pracownikédw przebywa w obsza-



rach statego zagrozenia dla zdrowia 1 zycia, co powoduje znaczng
wypadkowos¢ i1 choroby. Ciezkie warunki pracy zostaty uznane przez
przedsiebiorstwa za istotny czynnik rozwoju zatrudnienia.

13. Uciazliwe warunki pracy oraz relacje ptacowe sprawiajag, ze
zjawisko fluktuacji kadr w gospodarce komunalnej ksztattuje sie na
relatywnie wysokim poziomie. Wprowadza to w konsekwencji powazno
zakto6cenia w procesie sSwiadczenia wustug i obnizaniu ich jakosci.
Wyzsze wskazniki ptynnosci kadr zaznaczyty sie na ogé+ w matych
przedsiebiorstwach komunalnych. Jest to zrozumiate, poniewaz wyz-
szym poziomem ptac charakteryzowaty sie przedsiebiorstwa duze,
przede wszystkim jednobranzowe.

14. Poziom wynagrodzen w przedsiebiorstwach komunalnych odbiega
wyraznie od innych grup pracowniczych.Wynagrodzenia w tych przed-
siebiorstwach nie sg atrakcyjne dla poszukujacych lub zamierzaja-
cych zmieni¢ miejsce pracy. Sita przedsiebiorstw w dazeniu do za-
pewnienia sobie konkurencyjnej pozycji na rynku pracy poprzez
wzrost ptacy jest praktycznie mata, wrecz zadna. Przedsiebiorstwa
komunalne sg stabymi pod wzgledem finansowo-ekonomicznym podmiotami
i nie maja aktualnie mozliwosci wykorzystania na szersza skale me-
chanizméw proefektywnosciowych. Wiekszo$¢ przedsiebiorstw za pod-
stawowg przyczyne utrudniajacg wzrost zatrudnienia uwaza whasnie
niskie i mato konkurecyjne ptace.

15. W ramach samej gospodarki komunalnej zaznaczyty sie widocz-
ne dysproporcje w poziomie wynagrodzen, znajdujace takze wyraz
przestrzenny.

16. Oceny kadry kierowniczej i1 jej zadania premiowe byty na
og6t powigzane ze statutowg dziatalnoscia przedsiebiorstw. Szcze-
golnego podkreslenia wymaga jednak wysoka pozycja kryterium spraw-
nego wykonywania zalecen organu zatozycielskiego. Pozaekonomiczny
charakter tego typu oceny dowodzi silnego podporzadkowania wielu
przedsiebiorstw tym organom, co wynika bardziej z "lokalnych ukta-
déw zaleznosci', anizeli przestanek formalno-merytorycznych. Zjawi-
sko to ujawnito sie przede wszystkim w przedsiebiorstwach dziataja-
cych w matych miastach.

17. Wprowadzone w przedsiebiorstwach systemy motywacyjne nie
przetamaty zasadniczej bariery wzrostu zatrudnienia i nie zapewnity
czytelnego zwigzku pomiedzy wynagrodzeniami a wynikami dziatalnos-
ci. Za pozytywne zmiany w tym zakresie przedsiebiorstwa uznaty po-
prawe proporcji ptac oraz ich pewne zréznicowanie, cho¢ wsréd pra-
cownikéw dominowata wyraznie presja do wyréwnywania pdac. Postawy
te sa wyrazem dgazen egalitarystycznych 1 prymitywnego pojmowania



zasady sprawiedliwosci spotecznej. Tendencje te niwelowaty w grun-
cie rzeczy korzystne zmiany w systemach wynagrodzen.

18. Obraz opinii dotyczacych celéw systemu motywacyjnego jest
dos¢ zgodny z ogélng filozofig przedsiebiorstw uzytecznosci pub-
licznej . Badane przedsiebiorstwa minimalizowaty relatywnie role zys-
ku, zas$ eksponowaty efektywnos¢ gospodarowania (obnizka kosztow,
wydajnos¢) 1 role efektow rzeczowych.

19. Regulaminowy podziat funduszu nagréd 2z zysku w wiekszosci
analizowanych przedsiebiorstw nie byt zwigzany ze wzrostem efektyw-
nosci gospodarowania. G#oéwnym kryterium byt okres zatrudnienia, co
Swiadczy o ograniczeniu motywacyjnego oddziatywania tej formy wy-
nagrodzen.

20. Wprowadzane zasady regulowania wyptat wynagrodzen nie przy-
niosty daleko idacych zmian. Mimo ogarniecia coraz wiekszej liczby
przedsiebiorstw komunalnych systemem ulg lub zwolnien od ponadnor-
matywnych wyptat wynagrodzen, dla stworzenia wiekszych mozliwosci
finansowych, nie przyczynito sie to do ztagodzenia bariery zatrud-
nieniowej i ptacowej.

21. Poprawa sytuacji w zatrudnieniu traktowana Jest przez
przedsiebiorstwa jako Jedno z gtownych zrédet wzrostu poziomu ustug.
Obok sSrodkéw produkcji, wielkos¢ zatrudnienia i ptac traktowane sag
jako g#oéwne przyczyny trudnosci w zaspokajaniu potrzeb komunalnych.

4. KIERUNKI RACJONALIZACJI SYSTEMU GOSPODAROWANIA
ZATRUDNIENIEM W GOSPODARCE KOMUNALNEJ

Dotychczasowe doswiadczenia wskazuja, ze rozwigzania doskonalg-
ce system gospodarowania kadrami w gospodarce komunalnej maja cha-
rakter czastkowy i mato proefektywnosciowy. Rozwiazywanie problemu
zatrudnienia w tej dziedzinie dziatalnosci gospodarczej musi opie-
ra¢ sie na gtebokich przeobrazeniach systemowych, zardéwno w gospo-
darce narodowej jako catosci, Jjak 1 w samej gospodarce komunalnej.
Docelowy model gospodarowania zasobami pracy w sferze komunalnej
uwzglednia¢ powinien dwie ptaszczyzny: a) stricte zatrudnieniowa,
zwigzang z decyzjami dotyczacymi ksztattowania stanu i struktury
zatrudnienia, b) motywacyjng, w dziedzinie ksztattowania Srodkéw na
wynagrodzenia. Mimo bezposredniego zwigzku zachodzacego pomiedzy
tymi ptaszczyznami, wystepujg w nich odmienne przestanki i warunki
podejmowania decyzji.



Blizszego wyjasnienia wymaga zakres przedmiotowy postulowanych
zmian. Do maja 1990 gospodarka komunalna traktowana byta przedmio-
towo, jako jeden z dziatow gospodarki narodowej. Moca ustawy o sa-
morzgadzie terytorialnym gmina Jako podstawowa jednostka samorzgdu
terytorialnego stata sie podmiotem w sensie wiedzy publicznej i
w sensie decyzji gospodarczych. Tyra samym gospodarka komunalna na-
brata dawnego charakteru podmiotowego, przez co nalezy rozumie¢ ca-
toksztatt funkcji ekonomicznych, spotecznych pednionych przez orga-
ny gminy, czyli caltoksztalt gospodarki bedacej w 1ich gestii.
W Swietle tego propozycje modelowe dotyczg jedynie komunalnych
przedsiebiorstw uzytecznosci publicznej. Czes¢ dotychczasowych
przedsiebiorstw komunalnych zostata wydtgczona z procesu komunaliza-
cji 1 pozostaje podporzadkowana administracji rzadowej.

Skutecznos¢ rozwigzah szczegotowych zalezy od zmian systemowych
w skali catej gospodarki i gospodarki wkadz lokalnych. Zmiany sy-
stemowe obejmuja mechanizm funkcjonowania gospodarki jako catosci 1
spos6b prowadzenia polityki gospodarczej. Elementy te wywierac¢ beda
istotny wpdyw na warunki gospodarowania zasobami pracy w przedsie-
biorstwach komunalnych. Z kolei wkadze lokalne beda ksztaktowac po-
lityke zatrudnieniowg w tych przedsiebiorstwach poprzez wptywanie
na warunki pracy i1 ptacy oraz ich kondycje finansowg. Dlatego klu-
czowym zagadnieniem jest zapewnienie samorzgadom terytorialnym so-
lidnych podstaw ekonomiczno-finansowych i daleko idacej samodziel-
nosci decyzyjnej. Komunalne przedsiebiorstwa uzytecznosci publicz-
nej maja swoje interesy, ktére nie musza by¢ zgodne lub nawet
zbiezne z szerszymi interesami gminy. Sprawnos¢ ich dziatania wy-
nika¢ bedzie wkasnie ze swoistej gry owych rozbieznych interesow i
polityki prowadzonej przez wktadze lokalne.

Kolejnym istotnym ogélnym uwarunkowaniem dla zatrudnienia w
przedsiebiorstwach komunalnych jest konieczno$¢ ustawowego uregulo-
wania warunkéw i zasad dziatania ogotu przedsiebiorstw uzytecznosci
publicznej. Podstawy dziatania tych przedsiebiorstw zostaty okres-
lone jedynie czesciowo, a dziatanie ustawodawcy nie bydto w tym
wzgledzie konsekwentne. Nie znajduja uzasadnienia postulaty uregu-
lowania systemu jedynie dla czesci przedsiebiorstw uzytecznosci
publicznej, tzw. gospodarki komunalnej. Oznaczatoby to wydzielenie
kolejnego obszaru gospodarki spod dziatania regulacji ogolnej.
Indywidualizacja rozwigzan - kosztem kompleksowej przebudowy ogotu
przedsiebiorstw uzytecznosci publicznej - prowadzi do zbioru pod-
systemow i1 odchodzi od logiki systemowej. Przedsiebiorstwami komu-
nalnymi mogg by¢ jednostki o statusie uzytecznosci publicznej, jak



réwniez dziata¢ wedle regut rynkowych. Wybér danej formy organiza-
cyjnej nalezy do suwerennych decyzji gminy.

4.1. System zatrudnienia

Komunalne przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej zgodne =z
zasadami gospodarki rynkowej powinny samodzielnie decydowa¢ o sta-
nie 1 strukturze zatrudnienia. Decyzje te zwigzane by¢ musza Scisle
z programami ich dziatalnosci oraz rachunkiem ekonomicznym. Swoboda
decydowania powinna réwniez objac¢ wybor wewnetrznych struktur orga-
nizacyjnych, cho¢ w zaleznosci od przyjetej formy nadzoru ze strony
organdw samorzgdu terytorialnego moze zaznaczy¢ sie powinien wplyw
wdadz lokalnych na ten obszar decyzji. Jest to zrozumiate, poniewaz
przedsiebiorstwa komunalne w sensie majatkowym staty sie 2z mocy
prawa wdasnoscia samorzaddéw terytorialnych.

Jak wynika z badan empirycznych, komunalne przedsiebiorstwa
uzytecznosci publicznej prowadzity dziatalnos¢ statutowg w warun-
kach widocznego niedoboru zatrudnienia, przede wszystkim w podsta-
wowych grupach zawodowych. W obliczu rosngcych potrzeb niezbedny
jest wzrost zatrudnienia w tych przedsiebiorstwach. Z drugiej , zas
strony konieczne staje sie podjecie dziatan majacych na celu racjo-
nalizowanie wykorzystania zatrudnionych juz kadr w kierunku likwi-
dowania przerostow zatrudnienia, zwhkaszcza w obrebie administracji
i przesadnie rozbudowanego aparatu zarzadu. Widocznemu ograniczeniu
powinna ulec liczba stanowisk kierowniczych, ktéra stanowi jaskrawy
przejaw zbiurokratyzowania przedsigebioretw komunalnych? zmniejsze-
nie zatrudnienia 'czysto" administracyjnego winno dokonywa¢ sie
réwnolegle na rzecz wzrostu zatrudnienia na stanowiskach robotni-
czych. W przedsiebiorstwach mogtoby to sie odbywa¢ poprzez przesu-
niecie czesci pracownikow administracyjnych, a zwkaszcza biurowych,
do bezposredniej produkcji lub ustug. Wymaga to programoéw przekwa-
lifikowania lub przeszkolenia czesci tych oséb.

Szczeg6lng uwage zwracaja struktury kwalifikacyjne zatrudnienia
w przedsiebiorstwach komunalnych. Z punktu widzenia charakteru pra-
cy zagadnienie to nabiera znaczgcej wagi. Gkownym bowiem zadariem
zatdg, zwhaszcza ich czesci bezposrednio realizujacych ustugi, jest
utrzymanie w stanie sprawnosci technicznej urzadzen komunalnych.
Urzadzenia te uzytkujg czesto jednoczesnie pracownicy przedsie-
biorstw oraz odbiorcy ustug. Silna presja spoteczna na forme i ja-
kos¢ swiadczonych ustug stwarza nagminnie sytuacje konfliktowe.
Niekorzystna struktura kwalifikacyjna zatrudnionych w znacznej mie-



rze poteguje te sytuacje. Przeto pilnym zadaniem Kkierownictwa
przedsiebiorstw i wkadz lokalnych jest poprawa struktur kwalifika-
cyjnych na rzecz dobrze przygotowanych specjalistéow legitymujacych
sie wysoka kulturg osobista.

Istotnym elementem dziatania stuzb komunalnych jest wkasciwa
wspotpraca z systemem szkolnictwa zawodowego, przygotowujacego fa-
chowych pracownikéw dla tych przedsiebiorstw. Dotyczy to zwhaszcza
kadr z wyksztakceniem Srednim i wyzszym. Zwraca uwage marginalny
udziat zatrudnionych posiadajacych specjalnosé¢: gospodarka miejska,
ktora staje sie wysoce uzyteczna w dziatalnosci przedsiebiorstw ko-
munalnych. Wymaga to nawigzania Scistej wspodpracy pomiedzy kierow-
nictwem przedsiebiorstw a szkotami przygotowujacymi tego typu
absolwentoéw.

W obliczu rosnacych potrzeb i1 koniecznosci niwelowania wyraz-
nych opéznien w rozwoju urzadzen niezbedny jest wzrost zatrudnienia
we wszystkich obszarach infrastruktury komunalnej 1 gospodarce
mieszkaniowej. Pocigga¢ to bedzie zmiane struktury gateziowej, w
ktorej poszczegélnym rodzajom dziatalnosci beda odpowiadaé rézne
udziaty 1 tempo zmian. Faktyczny jednak wzrost pozioméw zatrudnie-
nia uwzglednia¢ powinien redukcje nieuzasadnionego (wyolbrzymione-
go) popytu zatrudnienia zwigzanego z przyczynami wymienionymi po-
przednio.

W zdecydowanej wiekszosci przedsiebiorstw komunalnych (co po-
twierdzito badanie empiryczne) wystepowato zapotrzebowanie na nowe
kadry, zwkaszcza w dziatalnosci podstawowej. Popyt ten dotyczy pra-
cownikow wyspecjalizowanych, zwigzanych bezposrednio z obstuga
urzadzen komunalnych. Mniejsze byto zapotrzebowanie na pracownikow
zatrudnionych na stanowiskach nierobotniczych. W tej grupie zazna-
cza sie jednak coraz wyrazniejsza presja w Kkierunku zatrudnienia
osob legitymujacych sie kwalifikacjami niezbednymi w nowych warun-
kach gospodarowania. Szczegd6lna rola bedzie przypada¢ pracownikom
zajmujacym sie ustaleniem rzeczywistej kondycji  finansowo-ekono-
micznej przedsiebiorstw, analitykom dziatalnosci, inwentaryzacja i
wyceng majatku i1 zasobdéw gospodarczych, organizacja i zarzadzaniem
czy przeksztatceniami whasnosciowymi. Potencjalne mozliwosci pozy-
skania tego rodzaju specjalistow beda poczgtkowo prawdopodobnie
nieznaczne. Znaczace miejsce w tej mierze bedzie musiat zajac¢ sy-
stem roznego rodzaju szkolen 1 ksztatcenia podyplomowego. Zatrud-
nienie pracownikéw przygotowanych w pedni do peknienia tych funkcji
musi sidg rzeczy wymaga¢ nieco dfuzszego czasu.



Przechodzenie do modelu gospodarki rynkowej 1 przeprowadzanie
zmian strukturalnych spowoduje zasadniczg zmiang warunkdéw gospoda-
rowania réwniez w obszarze zatrudnienia. Nie ulega watpliwosci, ze
skala zarysowujgcego sig zjawiska bezrobocia przybierze znacznie
szerszy wymiar niz obecnie. Badzie to miato istotny wpdyw na gospo-
darka roéwniez przedsigebiorstw komunalnych. W zjawisku bezrobocia
upatruje sie zwykle czynnik wymuszajacy wzrost racjonalnosci gospo-
darowania. W przypadku przedsiebiorstw komunalnych dodatkowo moze
to by¢ czynnik ostabiajacy bariere zatrudnienia. Nie nalezy jednak
traktowa¢ tego jako jedynego rozwigzania wymuszajgacego postawy pro-
efektywnosciowego i *agodzacego samoistnie niedobory kadr w przed-
siebiorstwach komunalnych; jednoczesnie niezbedne sg silne podstawy
ekonomiczno-finansowe dla tych przedsiebiorstw i odpowiednio spdjna
polityka zaréwno wkadz panstwowych, jak i lokalnych.

Zgtaszane ostatnio czesto propozycje i1 postulaty utworzenia do-
datkowych miejsc pracy wkasnie w gospodarce komunalnej przyniosty
jJedynie czesciowe efekty, gtoéwnie z powodu braku Srodkéw Finanso-
wych. Dla ilustracji, zapewnienie w woj. +*6dzkim ok. 12 tys. miejsc
pracy w gospodarce komunalnej jest nadal w sferze =zamierzen ze
wzgledu na brak stosownych uzgodnien z wkadzami rzadowymi.

4.2. System motywacyjny

Komunalne przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej charaktery-
zujg sie specyfika motywacyjna, ktéra przemawia za odmiennymi roz-
wigzaniami w stosunku do przedsiebiorstw rynkowych. Do gtéwnych
czynnikow wskazujgacych na odrebnos¢é motywacyjng nalezy zaliczyc:

a) cel dziatalnosci,

b) trudnos¢ kwantyfikacji pednych efektéw pracy,

c) zaleznos$¢ wydajnosci pracy od sprawnosci urzadzen technicz-
nych oraz nasilenia potrzeb odbiorcow,

d) ograniczone zastosowanie normowania pracy i1 formy pracy
akordowej,

e) warunki i charakter pracy,

) wolne tempo realizowania postepu technicznego.

Czynniki te sprawiaja, ze zwiagzek pomiedzy wynagrodzeniami pra-
cy a uzyskiwanymi rezultatami w sensie finansowym i rzeczowym jest
bardzo nikty. Wskazujg na to dobitnie analizy empiryczne i doswiad-
czenia praktyczne.

Wobec zatamania sie" systemdéw motywacyjnych

i koniecznosci thu-
mienia procesow inflacyjnych rozwigzaniem przejsciowym jest wprowa-



dzenie w komunalnych przedsiebiorstwach uzytecznosci publicznej me-
chanizméw powszechnego indeksowania stawek pdac zasadniczych oraz
innych elementéw wynagrodzen indywidualnych. Ze wzgledu na odmien-
nos¢ motywacyjnag bardziej uzasadnione jest ksztaktowanie indeksowa-
nia wynagrodzen wedle zasad wzrostu ptac w sferze budzetowej. Me-
chanizm taki powodowatby automatycznie w zasadzie proporcjonalne
podwyzszanie ptac.

Podejmowane od wielu lat préby stworzenia skutecznego mechaniz-
mu regulowania Srodkéw na wynagrodzenia daty, jak wiadomo, mato
zadowalajgce rezultaty. Obowigzujgca od 1 stycznia 1990 r. nowa
forma obcigzenia wzrostu wynagrodzen nie Jjest réwniez pozbawiona
wad. Najogélniej polega ona na opodatkowaniu wzrostu wynagrodzen
ponad przyrost wynikajacy ze wskaznika wzrostu cen detalicznych to-
warow i ustug, skorygowanego wspoédczynnikiem indeksacyjnym. Przej-
Scie od dwustopniowej stawki 200 1 500% na system trzystopniowy
(100, 200, 500%) ma umozliwi¢ rentownym przedsiebiorstwom pewne
rozszerzenie zakresu wzrostu ptac powyzej tego wskaznika. Zgodnie
z zatozeniami ma to by¢ wyznacznik kontrolowanej i stopniowej libe-
ralizacji polityki ptac. Wydaje sie, ze obowigzujaca +agodniejsza
skala progresji stawek podatkowych, ktéra daje znowelizowana ustawa
z 27 grudnia 1989 r. o opodatkowaniu wzrostu wynagrodzen w 1990 r.,
ma jedynie uzasadnienie z punktu widzenia niebezpieczenstwa infla-
cyjnego wzrostu ptac 1 nosi charakter przejsciowy. Proces +tagodze-
nia tego podatku wigze sie Scisle z postepami w stabilizacji gospo-
darki jako catosci, ktory powinien przebiega¢ jak najszybciej.

Zasady te obejmuja roéwniez przedsiebiorstwa komunalne, ktore
miaty w ubiegdtym roku ograniczone mozliwosci wzrostu ptac z uwagi
na stosowanie cen urzedowych oraz opoéznienia w przekazywaniu dota-
cji z budzetu. Poziom ich ptac we wrzesniu 1989 r., Kktéry jest pod-
stawg rozliczen na rok biezacy, znacznie odbiegat od poziomu ptac
w catej gospodarce narodowej. Rozwigzaniem czastkowym poprawy sy-
tuacji sa regulacje centralne. Nalezy do nich zaliczy¢ zarzadzenie
Ministra Finanséw nr 36 z 5 czerwca 1990 r. Przedsiebiorstwa uzy-
tecznosci publicznej, a wsréd nich przedsiebiorstwa komunalne, beda
mogty dokona¢ korekty wynagrodzen za wrzesien 1989 r. o 50% prze-
cietnych podwyzek dokonanych w danym przedsiebiorstwie w IV kwar-
tale 1989 r. Kwota ta po powiekszeniu o indeksacje 1V kwartatu ma
zblizy¢ ich poziom ptac do poziomu ptac w jednostkach posiadajacych
w 1989 r. pedna samodzielnos¢ finansowq.

Docelowo niezbedne jest odejscie od szczegétowych regulacji sy-
stemu ptacowego ograniczajgacych swobode decyzyjng przedsiebiorstw



i wkadz lokalnych. Wyd#acznym regulatorem powinien by¢ zaktadany po-
datek od dochodéw osobistych. Organy nadrzedne wobec komunalnych
przedsiebiorstw uzytecznosci publicznej musza dysponowaé¢ mozliwos-
ciami poprawy ich sytuacji ptacowej i1 zapewniac¢ poziom wynagrodzen
nie nizszy niz w podstawowych gateziach sfery produkcyjnej gospo-
darki. Wprowadzanie szczegdlnych preferencji ptacowych dla konkret-
nych przedsiebiorstw zwigzane musi by¢ bezposrednio =z kierunkami
lokalnej polityki gospodarczej i swobodg wydatkowania Srodkéw fi-
nansowych. Whkadze lokalne mogtyby woéwczas ksztakttowaé systemy moty-
wacyjno-bodzcewe w sposéb elastyczny, stosownie do miejscowych po-
trzeb, warunkoéw i mozliwosci ptacowych.

Poziom ptacy w komunalnych przedsiebiorstwach uzytecznosci pub-
licznej w czesci bytby niezalezny od wynikéw ekonomicznych i1 utrzy-
many bydby w pozadanej relacji do Srednich pdac, bedgcych punktem
odniesienia (np. w gospodarce, w regionie, w gminie). Najbardziej
uzasadniony wydaje sie by¢ postulat odniesienia relacji ptac w cze-
Sci uniezalezniajacej od efektywnosci do sfery produkcji material-
nej i1 - poniewaz w wielu przypadkach struktury zawodowe w przedsie-
biorstwach komunalnych sa zblizone (poza rolnictwem) - do innych
dziatalnosci sfery wytwérczej gospodarki. Wazng rzeczg jest oparcie
polityki ptacowej na negocjacjach, jako instytucjonalnej formie
uzgadniania mozliwosci i1 potrzeb oraz intereséw poszczegdlnych grup
spoteczno-zawodowych. Istotng role odgrywatyby tutaj swoiste poro-
zumienia lub umowy spoteczne pomiedzy przedsiebiorstwami, zwigzkami
zawodowymi i organami publicznymi. Warunkiem systemowym jest odstg-
pienie od wyniku Ffinansowego jako gtéwnego regulatora samozasllenia
ptacowego przedsiebiorstw.

Druga czes¢ ptacy bytaby natomiast zalezna od poprawy wyniku
Ffinansowego oraz funduszu spozycia zbiorowego. W przypadku powsta-
nia niedoboréw Srodkéw na wynagrodzenia, niezalezny od przedsie-
biorstwa dfeficyt bytby sfinansowany dotacja przedmiotowga. Konkretny
ksztatt takiego systemu motywacyjnego wymaga szeregu posuniec¢ mody-
fikacyjnych obecnego systemu lub jego gruntownej przebudowy.

< punktu widzenia zasad systemu ekonomiczno-finansowego przed-
siebiorstwa w pedni uzasadniony jest postulat zniesienia, a nie je-
dynie ztagodzenia podatku od wyptat wynagrodzen oraz innych podat-
kéw zwigzanych z zatrudnieniem (np. podatek od ptac); nie odgrywaja
one zadnej roli stabilizujacej wzrost ptac, i jednoczes$nie ograni-
czajg mozliwosci finansowe przedsiebiorstw. Z drugiej zas$ strony
czes¢ z nich stanowi ietotny element istotnie obcigzajacy poziom
kosztow dziatalnosci. Role hamulca wzrostu wynagrodzehn przejatby



wspomniany juz podatek od dochodéw osobistych ludnosci, cho¢ ponow-
ny nawrot silnych proceséw inflacyjnych moze zmniejszy¢ jego sku-
tecznosc.

W rozwigzaniu przysztosciowym trzeba zatem odejs¢ od jakiego-
kolwiek ograniczenia Srodkow ptacowych w przedsiebiorstwie, droga
szczegotowych regulacji centralnych. Ten sposob dziatania okazuje
sie na dtuzsza mete nieskuteczny 1 ekonomicznie niezasadny, prowa-
dzac do ostabienia motywacji do racjonalnych decyzji. Dlatego uza-
sadnione jest zniesienie podatku od wzrostu wynagrodzen. Likwidacja
tego podatku istotnie uproscitaby caty system obcigzenia podmiotéw
gospodarczych i prace stuzb finansowych.

Praca w przedsiebiorstwach uzytecznosci publicznej powinna miec
regulaminowo okreslony charakter stuzby publicznej. Pracownicy mu-
szg mie¢ Swiadomos¢ uzyskiwania globalnego efektu uzytkowego, dla-
tego rozwigzania uwzgledniajace motywacje indywidualng muszg by¢ z
koniecznosci podporzadkowane motywacji zbiorowej.

Istotnym warunkiem, obok poziomu wynagrodzenh, jest dowartoscio-
wanie pozycji pracownika gospodarki komunalnej. Pozycja ta zostata
doprowadzona do gtebokiej degradacji ekonomicznej i1 spotecznej.
Ucigzliwe warunki pracy i niski prestiz zatrudnienia w stuzbach ko-
munalnych wptywaja na poziom fluktuacji kadr, co stanowi jedng =z
przyczyn wielu perturbacji w funkcjonowaniu komunalnych stuzb uzy-
tecznosci publicznej.

W Polsce w okresie powojennym hierarchia zawodéw zostata oparta
na fetyszu produkcji materialnej. Mimo iz pracownicy komunalni sa
niejako przynalezni do tej sfery, w istocie realizujag dziatalnosé¢
w charakterze ustugowym. Z kolei nadanie dziatalnosci ustugowej
drugorzednego znaczenia okreslito niskie zaszeregowanie zawodéw ko-
munalnych w hierarchii zawodow.

Eracownicy komunalni powinni odzyska¢ prestiz, jakim cieszyli
sie w okresie miedzywojennym. Byli ono zaliczeni do tzw. ‘'arysto-
kracji zawodowej"™ i stanowili obiekt zazdrosci ze strony innych
grup zawodowych. Ucigzliwosci pracy rekompensowane byty nie tylko
wyzszym poziomem ptac, ale réwniez rozbudowang opieka spoteczng.
Podobnie ksztattuje sie sytuacja w wielu krajach rozwinietych, w
ktorych pracownicy komunalni posiadajg wysoki prestiz 1 sa wysoko
cenieni. Na przyktad w lzraelu pracownicy gazowni i wodociagléw uzy-
skuja ptace o 50 proc. wyzsze niz w przemysSle. Podobnie jest w wie-
lu innych krajach, gdzie dba sie o ich wkasciwy dobor i diugofalowg
stabilizacje. Ma to istotne znaczenie w warunkach gospodarki rynko-
wej 1 ewentualnej grozby bezrobocia.



Gtoéwnym kierunkiem budowy systemu motywacyjnego w przedsiebior-
stwach komunalnych (a przede wszystkim uzytecznosci publicznej)
jest skdonienie pracownikow do przyjmowania postaw integrujacych z
interesem przedsiebiorstwa jako catosci. Narzedzia wptywajace na
podnoszenie wydajnosci pracy maja tutaj znaczenie wtérne. Jest to
osobliwa sytuacja, ktéra wymaga uzaleznienia ptacy od efektywnosci
dziatania catego przedsiebiorstwa. Peidne zatrudnienie jest w pierw-
szym rzedzie przestanka racjonalnego wykorzystania urzadzen, tech-
nicznych. Wigzanie dochodéw indywidualnych tylko z rezultatami pra-
cy poszczegb6lnych pracownikow nie jest zasadg w pedni wystarczaja-
ca. Sprawnosc¢ urzadzen komunalnych zalezy bowiem nie tylko od indy-
widualnego wktadu pracy, lecz rownoczesnie od wysitku wszystkich
pracownikow obstugujacych poszczegélne urzadzenia, sktadajace sie
na system urzadzen. Podstawowa przeto technika motywacyjng jest
ksztattowanie sSwiadomosci wszystkich pracownikoéow co do celu i roli,
Jjaka maja pednic¢ w procesie utrzymania urzadzen w ciagtej gotowosci
technicznej 1 racjonalnej ich eksploatacji. System motywacji indy-
widualnej musi by¢ wobec tego uzupedniony, a nawet podporzadkowany
systemowi motywacji zbiorowej.

W przypadku kadry kierowniczej, jej oceny i motywowanie powinny
by¢ Scisle powigzane z ocenami funkcjonowania przedsiebiorstwa jako
catosci i jakoscig swiadczonych ustug.

Eugeniusz Wojciechowski

MANAGEMENT OF LABOUR RESOURCES IN COMMUNAL ECONOMY

The article presents the findings of studies dealing with employment In the
communal economy. The studies were conducted at three functional levels! theore-
tical, quantitative, and qualitative. They were focussed on communal enterprises
having a status of public utilities.

The article consists of one part containing diagnostic conclusions and the
other model part showing directions of changes In ways of managing labour re-
sources in the communal economy. The Findings are of great importance for
communal enterprises and for policies pursued by the local authorities and the
government.



