JAN SOBIECH

USLUGI SPOLECZNE I ICH FINANSOWANIE
W GOSPODARCE SAMORZADOWE]

1. Ustugi spoleczne sg tradycyjnym przedmiotem dzialalnosci wladz terenowych, stad
tez model prawnoustrojowy tych wladz ma podstawowe znaczenie dla systemu kiero-
wania tymi ustugami. Model prawnoustrojowy wtadz lokalnych podlega obecnie za-
sadniczej przebudowie!. Trudno przewidzicé, jaki ostateczny ksztalt przybiorg rozwig-
zania systemowe wyplywajace z modelu samorzadowego whadz lokalnych, prawdopo-
dobnie jednak przez jakis$ jeszcze czas nastgpowaé bedzie ewolucyjne przechodzenie
od modelu tych wladz uksztaltowanego w okresic powojennym w kierunku samo-
rzadnosci.

Zmiana modelu prawnoustrojowego wladz lokalnych pociagaé bgdzie za sobg
zmiang dotychczasowego zakresu przedmiotowego dzialalnodci tych wladz. Mozna
przyjaé, z pewnym uproszczeniem, tezg, ze wraz z wprowadzeniem samorzadu teryto-
rialnego — ze wszystkimi jego cechami, takimi zwlaszcza, jak: dostosowywanie zakre-
su dzialalno$ci whtadz lokalnych do ich mozliwosci finansowych, terytorialne zréznico-
wanie stopnia zaspokajania potrzeb lokalnych itp., wystapi ograniczenie zakresu wias-
nej dzialalnosci omawianych wladz. Moze si¢ to odnosi¢ do dzialalno$ci w sferze
ustug spotecznych, ktdra jesli nawet nie w calosci, to w znacznej czg$ci moze stracié
swdj dotychczasowy charakter dzialalnoci ustugowej, prowadzonej w ramach gospo-
darki terenowej. Nastagpi to zar6wno wéwczas, gdy ograny paristwowe bedg kierowaé
rozwojem i funkcjonowaniem usamodzielnionych instytucji sfery ustug spolecznych,
jak iwtedy, gdy zwigkszy si¢ rola mechanizmu rynkowego w tej sferze, a takze wow-
czas, gdy w poszczegdlnych dziedzinach sfery ustug spolecznych znajda zastosowanie
specyficzne dla tych dziedzin rozwigzania (np. jesli rozwinie si¢ model ubezpieczenio-
wy opieki zdrowotnej itp.).

Na to, czy i w jakim zakresie sfera ustug spotecznych pozostanie w dalszym ciggu
przedmiotem dzialalno$ci lokalnych wladz samorzadowych, beda w zasadniczy sposéb
wplywaé przyjete rozstrzygnigcia systemowe, odnoszace si¢ do samorzadowego ustro-
ju tych wladz. Zaréwno wprowadzone juz rozwigzania systemowe, jak i dotychczasowy
stan dyskusji na temat pozadanego samorzadowego ustroju whadz lokalnych nie po-
zwalaja na jasne wyobrazenie ksztaltu tego ustroju. Dyskusja na temat mozliwosci
i potrzeby rozwoju samorzadnosci terenowej pojawiala si¢ w Polsce powojennej wielo-

1 Ustawa z 8.3.1990 o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Dz.U. nr 16 poz. 94; ustawa
z 8.3.1990 o samorzadzie terytorialnym. Dz.U. nr 16 poz. 95.
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krotnie, a nasilila si¢ po 1980 r. gtéwniec w §rodowisku prawnikéwz, a W mniejszym
stopniu takze ckonomistow™.

W dyskusji tej wystapil brak zgodnosci co do sposobu rozumicnia samorzadu tere-
nowego jako instytucji prawnoustrojowej. W ujeciu tradycyjnym samorzad jest
przeciwstawiany paristwu, co wyraza niczalezno$é samorzadu terenowego kierujgcego
si¢ interesem lokalnym od wladz paristwowych realizujacych interes publiczny (w za-
kresie wykraczajacym poza zakres interesu lokalnego). Gdyby ta tendencja w sposobie
rozumienia samorzadu terenowego przewazyla i wywarla decydujacy wplyw na przyje-
te po roku 1990 rozwigzania systemowe, to musiatoby — jak si¢ wydaje — nastgpic
znaczne zawezenie zakresu jego dzialalnosci, z uzaleznieniem granicy wlasnej dzialal-
noéci gospodarczej i ustugowej samorzadowych whadz terenowych od interesu lo-
kalncgo4.

Powaznym i budzacym liczne kontrowersje problemem jest sprowadzenie samo-
rzadu terenowego wylacznie do miast i gmin. Doprowadzi to do wyodrg¢bnienia sig
zjednolitej dotychczas parstwowej sfery uslug spolecznych ustug organizowanych
przez samorzady lokalne i ich zwiazki oraz ustug organizowanych przez wladze paf-
stwowe, a takze do znacznego zréznicowania sytuacji w zakresie ustug spolecznych sa-
morzadéw miast rozmaitej wielkosci i samorzadéw gmin wiejskich. Zakres tych ustug
w gminach micjskich bgdzie stosunkowo szeroki (zwlaszcza w duzych miastach),
a w gminach wicjskich najczgsciej bardzo waski.

Pozostawicnie ustug spolecznych jako przedmiotu dzialalno$ci samorzadowej be-
dzie wigc powodowaé, przynajmnicj w pierwszym okresie, konieczno$é powolywania
zwigzk6éw migdzykomunalnych do wspélnego organizowania ustug spotecznych i pro-
wadzenia odpowiednich urzadzen i instytucji infrastrukturalnych z tego zakresu.
Zwigzki migdzykomunalne, powolywane dla prowadzenia tego rodzaju instytucy,
uzyskiwalyby zapewne w przyszlosci tak rozlegly przestrzennie zasigg, Ze zagingltaby
zasadnicza przeslanka samorzadnosci lokalnej, jaka jest dzialanic zgodnic z lokalnym
interesem. Co wigcej, rozwojowi samorzadnosci lokalnej towarzyszy w wielu dziedzi-
nach sfery ustug spolecznych tendencja do usamodzielnienia instytucji ustugowych,
ktérych dzialalno$é podlegataby regulacji ze szczebla rzadowego. Tendencja ta moze
w przyszloéci staé si¢ dodatkowa przestanka wylaczenia nicktérych dziedzin sfery
ustug spolecznych z dzialalnosci samorzadowej wladz terenowych.

2. Oparcie ustroju wladz lokalnych na zasadach samorzadnosci laczy si¢ z wyodrgb-
nieniem wlasnoéci samorzgdowej z wlasnosci pafstwowej. Rzeczywiste znaczenie
przywrécenia mienia komunalnego dla rozwoju samorzadnosci lokalnej zaleze¢ bedzie

2 Wiclo$¢ wypowiedzi zmusza do pominigcia odpowiedniego zestawienia bibliograficznego w tym
opracowaniu.

3 Orientacj¢ na temat dyskusji prowadzonej na ten temat przez ekonomistéw daje m.in. zbi6r artyku-
16w zawarty w pracy: Finansowe podstawy rozwoju samorzadnosci terytorialnej. Red. J. Wierzbicki. Zeszyty
Naukowe AE nr 130. Poznar 1985.

4 Wyodrebnienie interesu lokalnego, a zwlaszcza przeciwstawienie tego interesu interesowi publiczne-
mu moze by¢ uznane za dyskusyjne (podobnie jak dyskusyjne bylo spotykane w przeszlosci oddzielenie pre-
ferencji lokalnych od preferencji publicznych). Problematyke interesu publicznego i interesu lokalnego
w gospodarce terenowej rozpatruje M. Kulesza: Administracyjno-prawne uwarunkowania polityki prze-
strzennej. Wydawnictwa Uniwersytetu Warszawskiego. Warszawa 1987, s. 37 i n.
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od przyjetych w tym zakresie rozwigzah prawnych®, dotyczacych pozycji Skarbu Pari-
stwa w stosunku do wlasno$ci samorzadowej. Zaréwno problematyka Skarbu Parstwa,
jak 1 wlasno§ci panstwowej jako kategorii ekonomicznej i kategorii prawnej byta do-
tychczas dyskutowana prawie wylacznic w kontekscie usamodzielnienia przedsig-
biorstw paristwowych. Dyskusja ta nie doprowadzita do zgodnosci pogladéw, zdaje si¢
jednak w niej przewaza¢ poglad o odrgbnosci wlasnodci poszczegdlnych przedsie-
biorstw panstwowych (przynajmniej w odniesieniu do przedsigbiorstw skomercjalizo-
wanych we wlasciwym tego pojecia znaczeniu). Odrgbno$é wlasnosci samorzadowej
powinna byé jeszcze bardziej oczywista ze wzgledu na duzo wyrazniejsza odrgbno$é
podmiotu tej wlasnodci, z drugiej jednak strony zaciera t¢ odrgbno$é ciagle jeszcze
wyst¢pujaca pewna enigmatyczno$é samorzadu terytorialnego jako instytucji prawno-
ustrojowej, a zwlaszcza brak wyraznej relacji migdzy paristwem i samorzadem (admi-
nistracjg rzgdows 1 administracjg samorzagdowa). W przesztosci niedoceniano — jak
si¢ wydaje — znaczenia problematyki wlasno$ciowej dla proceséw decentralizacji te-
renowej, a obecnie wigze si¢ zbyt daleko idgce nadzieje z mozliwo$ciami oparcia pro-
ceséw usamodzielnienia wladz lokalnych na wyodrgbnionym mieniu komunalnym.

Odre¢bnosé wlasnosdci samorzadowej (komunalnej) powinna stanowié zasadniczg
przestankg przebudowy systemu kierowania sferg ustug spolecznych. Wraz z komuna-
lizacja paristwowych instytucji ustugowych tej sfery (objgcia ich wlasnoscig komunal-
ng) nie da si¢ kierowac ze szczebla centralnego tymi instytucjami w taki sam sposéb
iprzy zastosowaniu takich samych mechanizmdéw i instrumentow, jak instytucjami
paristwowymi. Powaznym problemem staje si¢ w zwigzku z tym prawne ustalenie, kt6-
re z paiistwowych instytucji i urzadzen sfery ustug spolecznych powinny staé sig insty-
tucjami i urzgdzeniami komunalnymi, a wi¢c przechodzacymi we wladanie samorza-
dow lokalnych, a ktére pozostang nadal instytucjami i urzgdzeniami paristwowymi, sta-
nowigcymi wlasno§¢ Skarbu Paristwa.

Problem ten nabiera innego jeszcze znaczenia w odniesieniu do tych instytucji
ustugowych, ktére majg forme¢ przedsigbiorstw panstwowych, a wigc charakteryzujg
si¢ — przynajmniej formalnie — znacznym stopniem wyodrg¢bnienia majgtkowo-fun-
duszowego. Trzeba bowiem rozstrzygnad, czy przedsigbiorstwa te utracg swe prawa
podmiotowe na rzecz samorzgdéw terytorialnych i zostang w ten sposéb de facto
zréwnane z podmiotami gospodarki budzetowej czy tez podlegaé bgdg w okresie tran-
sformacji ustrojowej takim samym przeksztalceniom, jak wszystkie inne przedsigbior-
stwa parnstwowe, czego nic da si¢ pogodzi€ z charakterem gospodarki samorzgdowej.

Postawione tu problemy nie znalazly dotad zadowalajacego rozstrzygnigcia ani
w dyskusjach na temat mienia komunalnego, ani w kilku juz wersjach projektéw odpo-
wiednich aktéw prawnych, ani tez w praktyce procesu komunalizacji. Najczgsciej roz-
patrywany problem: ktére sposréd instytucji i urzadzen sfery ustug spolecznych
przeksztalci¢ w samorzadowe, bywa rozwigzywany w sposéb dosy¢ uproszczony: urza-
dzenia i instytucje, ktére byly dotad finansowane z budzetéw terenowych stopnia pod-
stawowego, staja si¢ instytucjami samorzadowymi, a pozostale nadal b¢da urzadzenia-

3 Po dlugich dyskusjach nad kolejnymi wersjami ustawy o mieniu komunalnym zrezygnowano z jej
uchwalenia. Niekt6re rozwigzania prawne odnoszgce si¢ do wlasnosci samorzadowej zawiera ustawa
z 10.5.1990 — Przepisy wprowadzajgce ustawg o samorzgdzie terytorialnym i ustawg o pracownikach samo-
rzagdowych. Dz.U. nr 32 poz. 191.
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mi i instytucjami paristwowymi. Tego rodzaju podejscic moze §wiadczy¢ o tym, Ze nie
przywigzuje si¢ rzeczywistego znaczenia do wyodrgbnienia mienia komunalnego. Po-
wazniejsze podejscie do tego zagadnicnia nakazuje rozpatrzenie, jakie urzadzenia i in-
stytucje wchodzace w sklad zréznicowancej przedmiotowo sfery ustug spotecznych ma-
ja charakter lokalny.

W przypadku przyjgcia proponowanego tutaj podejscia do wlasno$ci komunalnej
nieuniknione staloby si¢ zréZnicowanie rozwigzai w duzych miastach oraz w matych
miastach i gminach wiejskich. Wzglgdy organizacyjne i ekonomiczne przemawiajg za
podporzadkowaniem samorzadowi w duzych miastach znacznie wigkszej liczby insty-
tucji uslugowych niz w pozostalych gminach, obejmowanych w zwigzku z tym wlasnos-
cig samorzagdowa. W nastgpstwic tego pojawi si¢ wicle probleméw wymagajacych
szybkiego rozwigzania, dotyczacych zwlaszcza zakresu samodziclnosci poszczegélnych
instytucji, a w szczeg6lno$ci: kierowania tymi instytucjami przez samorzady lokalne,
przy zachowaniu niczb¢dnego profcsjonalnego nadzoru merytorycznego sprawowane-
go w skali calego kraju, systemu ich zasilania finansowego itp. Réwnocze$nie moze si¢
pojawié tendencja do prywatyzacji nicktérych urzadzen i instytucji infrastruktury spo-
leczne;j.

3. Punktem wyjécia w dyskusji na temat dostosowania systemu finansowania sfery
ustug spolecznych do warunkéw rozwijajacej si¢ samorzadnosci terenowej powinna
by¢ akceptacja utrzymania wiclo$ci Zrédel finansowania ustug spotecznych, czyli roz-
maito$ci funduszéw publicznych wykorzystywanych do finansowania sfery ustug spote-
cznych, a takze dochodéw osobistych ludnosci, ktérych znaczenie w finansowaniu
ustug spotecznych powinno wzrastaé. Nie oznacza to jednak zréwnania znaczenia obu
tych kategorii Zrédel finansowania ani tez takicj samej roli kazdego z funduszéw publi-
cznych w zaspokojeniu potrzeb ludnosci.

Wielo$é funduszéw finansowania sfery ustug spolecznych wydaje si¢ oczywista,
chociaz przy dominacji jednego sposréd nich, przy czym w poszczegélnych dziedzi-
nach sfery ustug spolecznych mdgtby wystgpowac inny fundusz jako dominujacy. Gdy-
by w systemie kicrowania sferg ustug spolecznych miata przewazaé dzialalno$é organi-
zowana przez samorzgdowe wladze lokalne, to wsréd Zrédel i funduszéw finansowa-
nia tej sfery ustug najwigkszg rolg powinny odgrywaé terenowe fundusze publiczne,
a wiréd tych funduszéw przede wszystkim odpowicdnio przebudowane budzety samo-
rzadowe.

Nie mozna poming¢ finansowania nicktérych dziedzin sfery ustug spolecznych ze
Zrédel pozabudzetowych, jak np. finansowanic opieki zdrowotnej z funduszéw ubez-
pieczen zdrowotnych, ktére niec musialyby mieé charakteru centralnego, lecz lokalny
lub regionalny. Samorzady terytorialne moglyby wywieraé posredni wplyw na tworze-
nic i wykorzystanie tych funduszéw, przy czym wplyw ten winien byé na tyle istotny,
aby opicka zdrowotna nie utracila charakteru samorzadowej dzialalnosci ustugowe;.

Wykorzystanic budzetéw lokalnych jako dominujacego Zrédla finansowania sfery
ustug spolecznych, przy zalozeniu podstawowego znaczenia dzialalnosci ustugowej sa-
morzadu w calej sferze ustug spolecznych, wymaga nadania tym budzetom rzeczywi-
stego charakteru budzetéw samorzadowych. Warunck ten, jakkolwick oczywi-
sty — gdyz nie moze by¢ samorzgdnosci lokalnej bez budzetéw samorzadowych — nie
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jest automatycznie spetniany w momencie zmiany ustroju wladz lokalnych. Budowa
budzetéw samorzadowych jako finansowej podstawy rozwoju samorzadnosci tereno-
wej jest wieloletnim procesem. Malo prawdopodobne wydaje si¢ przy tym, aby proces
ten mGgl przebiegaé bez zahamowari czy zaklGcen.

Problem tworzenia budzetéw samorzadowych — rozpatrywany tu z punktu widze-
nia wykorzystania tych budzetéw jako Zrédia finansowania ustug spolecznych — wy-
maga uprzedniego rozwigzania nast¢pujacych zagadnien szczegétowych: 1) formalne-
go i rzeczywistego wyodrgbnienia budzetéw samorzadowych z budzetu paristwa (wraz
z likwidacjg instytucji budzetu zbiorowego); 2) wyposazenia budzetéw samorzadowych
w takie Zrédla dochodéw wlasnych, na ktérych wydajno$é samorzadowe whadze tere-
nowe moglyby wplywag; 3) stworzenia zobicktywizowanego systemu zewngtrznego za-
silania finansowego budzetéw samorzadowych (w zakresie, w jakim uzna si¢ za uza-
sadnione utrzymanie zewngtrznego zasilania tych budzetéw); 4) nadania samorzado-
wym wladzom terenowym uprawnicri do swobodnego wydatkowania dochodéw bu-
dzetowych, co oznaczaloby mozliwo§é swobodnego wyboru przez poszczegdlne samo-
rzady zaspokajanych potrzeb oraz rozmiaréw, struktury i standardu dziatalnosci w sfe-
rze ustug spolecznych; 5) stworzenia wlasciwych, ze wzglgdu na powyzsze postulaty,
mechanizméw wigzacych planowanic budzetowe samorzadowych wladz lokalnych
z planowaniem budzetowym parstwa; 6) wlasciwego przystosowania do powyzszych
rozwigzan procedur i technik gospodarki budzetowej (takich jak: klasyfikacja budze-
towa, bankowa obstuga budzetéw lokalnych itp.).

4. W dalszym ciggu skoncentruj¢ uwage na problemie zakresu swobody wiadz samo-
rzadowych do stanowienia o wydatkach w sferze ustug spolecznych. W dotychczaso-
wym systemie budzetowym paristwa swoboda to byla powaznic ograniczona, zwlaszcza
przez mechanizm planowania budzetowego, a §ci§lej méwigc przez powigzania plano-
wania budzetowego wladz terenowych z planowanicm budZetu paristwa. Planowane
wydatki budzetéw terenowych na ustugi spoleczne byly i w dalszym ciggu sg regulowa-
ne przez organy centralne, a zwlaszcza przez resorty branzowe, z zastosowaniem in-
strumentéw o charakterze dyrcktywnym, co jest uzasadniane potrzebg jednolitosci po-
lityki socjalnej w skali ogélnokrajowej. W toku przygotowywania projektu budzetu
paristwa na rok 1990 i na rok 1991 mozna bylo zaobscrwowaé zwigkszenie znaczenia
resortu finanséw, polgczone ze zmniejszeniem znaczenia resortéw branzowych w pro-
cesie planowania budzetowego. Zwigzane to bylo ze stabilizacyjnym znaczeniem bu-
dzetu paristwa. Niezaleznie od stabilizacyjnego znaczenia tego budzetu zawsze zacho-
dzié begdzie potrzeba harmonizacji cel6w socjalnych i celéw polityki budzetowej w pla-
nowaniu budzetowym. W tym kontekscie powstaje pytanie, czy jest mozliwe, aby sa-
morzadowe wiadze lokalne mogly uzyskaé swobod¢ w planowaniu swych wydatkéw
i tym samym samodzielnie decydowaé o rozmiarach, strukturze i standardzie dziatal-
noéci w sferze uslug spolecznych? A jeéli nic byloby to mozliwe, to czy wystgpuja
w rzeczywisto$ci warunki do samorzadnosci terytorialnej?

Calkowita swoboda samorzadéw w ustalaniu wydatkéw z budzetéw samorzado-
wych umozliwialaby uwzglednienic w najszerszym zakresic interesu lokalnego oraz
miejscowych preferencji. Oczywistym czynnikiem ograniczajacym swobodg wladz sa-
morzadowych w tym zakresie bgdg rozmiary dochodéw budzetéw lokalnych. Przy zna-
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czagcym jednak udziale dzialalno$ci organizowanej przez samorzadowe wladze tereno-
we pojawi si¢ w ogélnokrajowym systemie kicrowania tg sferg uslug problem tery-
torialnego zréznicowania dzialalnodci uslugowej (zwlaszcza jej standardu) oraz do-
puszczalnych, ze wzglgdu na postulowang powszechnie jednolito$é polityki socjalnej
w skali ogdlnokrajowej, a takze wymogi polityki budzetowej, granic tego zréznicowa-
nia. Gdy terytorialne zréznicowanie dzialalnodci ustugowej ( w tym jej standardu) zo-
stanie uznane za nadmicrne, wladze paristwowe podejmg zapewne interwencje, ktéra
w konsekwencji doprowadzi do ograniczenia swobody ustalania wydatkéw na ustugi
spoleczne.

Realistycznie rzecz ujmujac wydaje si¢ malo prawdopodobne, aby udalo si¢ catko-
wicie odej$é od ingerencji paristwa w zakres dzialalnosci ustugowej samorzadu,
zwlaszcza wéwczas, gdy dominuje ona w dzialalno$ci ustugowej danego rodzaju (przy-
kladowo w podstawowej opicce zdrowotnej, szkolnictwie podstawowym itp.). Jesli in-
gerencja organéw paristwowych miataby nic naruszaé niezb¢dnego stopnia swobody
dzialania samorzadu terytorialnego, nalczaloby ja istotnie ograniczyé, przede wszy-
stkim przez zastgpicnic instrumentéw bezposrednicgo oddzialywania na instrumenty
posredniego oddzialywania na decyzje wladz samorzgdéw w tym zakresie.

W formic nakazowej mdglby byé okreslany bardzo wasko zakres ustug $wiadczo-
nych przez wladze samorzgdowe i to przy zapewnieniu tym wladzom odpowiedniego
poziomu dochodéw. Swoistym Zrédlem finansowania dzialalnoéci prowadzonej przez
samorzady lokalne w tym zakresie ustug spolecznych mogg by¢ dotacje celowe, udzie-
lane przez administracj¢ rzadowa z budzetu parstwa na niektére zadania zlecone sa-
morzadom lokalnym. Dotacje te s instrumentem centralnego, nakazowego kierowa-
nia uslugami spolecznymi, z wylgczeniem dzialalnosci finansowancj w tym trybie ze
sfery dzialalnosci samorzagdowe;j.

Szerszego rozwazenia wymaga problem odpowiedniego doboru Zrédet finansowa-
nia wladz samorzgdowych oraz odpowicdnicgo doboru instrumentéw posredniego od-
dzialywania na te wladze. Nalezaloby do nich zaliczyé zaréwno fundusze lokalne,
a przede wszystkim budzet samorzadowy, jak i fundusze tworzone i wykorzystywane
w skali ponadlokalnej — a wigc zwigzkéw miast 1 gmin — zwlaszcza do realizacji za-
dari o charakterze inwestycyjnym (np. dla budowy i wyposazenia konkretnych obiek-
téw infrastruktury spolecznej). O ile mozna uznaé za dyskusyjne finansowanie tego ro-
dzaju zadan z funduszéw parabudzctowych tworzonych w skali ponadlokalnej, to nie
wydaje si¢, aby bylo uzasadnione wykorzystywanie tego rodzaju funduszéw do finanso-
wania biezacej dzialalnosci instytucji ustugowych.

Odrgbnego rozwazenia wymaga rysujgca si¢ mozliwo$¢ finansowania opieki zdro-
wotnej (zaréwno inwestycji, jak i dzialalnosci ustugowej) z terenowych funduszéw
ubezpieczeri spolecznych o charakterze de facto zblizonym do funduszéw
parabudzetowych. Fundusze takic mialyby charakter ubezpieczeniowy w tym znacze-
niu, Ze podstawowym Zrédlem ich tworzenia bylyby wplywy ze skladek ubezpieczenio-
wych, zréznicowanych wedlug ryzyka zachorowalnosci, wnoszonych w czgéci przez
pracownikéw i w czgéci przez pracodawceéw lub przez zwigzki zrzeszajace ubezpieczo-
nych nie b¢dacych pracownikami najemnymi. Zagadnienie to wymagaloby szerszego
rozwinigcia, z czego trzeba w tym opracowaniu zrezygnowac.
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Omawiajgc Zrédla finansowania ustug spolecznych w warunkach rozwoju samo-
rzadnosci lokalnej, nie sposéb pominaé dochodéw ludnosci, ktérych znaczenie bgdzie
wzrastaé zar6wno w finansowaniu ustug podlegajacych racjonowaniu, jak i w finanso-
waniu ustug obejmowanych wymiang rynkowa. W pierwszym przypadku chodzi o wy-
korzystanie odplatnosci do racjonalizacji administracyjnego podzialu ustug spole-
cznych lub po prostu o cz¢éciowa partycypacj¢ uzytkownikéw ustug w pokrywaniu ko-
szt6éw ich §wiadczenia. Natomiast w drugim przypadku chodzi o zastapienie racjono-
wania ustug spolecznych przez ich komercjalizacjg (czyli oparcic podziatu ustug spo-
lecznych na zasadach handlowych).

W pierwszym przypadku samorzad mdéglby odgrywaé wazng rol¢ w ksztaltowaniu
oplat za uslugi spoleczne, §wiadczone przez podlegajace mu instytucje ustugowe. Za-
chodzi jednak obawa, ze pelna swoboda samorzadéw lokalnych w tym zakresie mogta-
by czgsto prowadzié do ustalania oplat na podstawie przestanck o charakterze fiskal-
nym, kolidujac z celami polityki socjalnej, a takze z mozliwosciami finansowymi lud-
nosci. W drugim przypadku pojawiaja si¢ pytania: czy, a jesli tak, to w jakim zakresie
mozna opicraé $wiadczenie ustug spolecznych na zasadach handlowych? za pomoca
jakich instrumentéw mdgiby samorzad terytorialny oddzialywaé na lokalny rynck
ustug spolecznych? Samorzad lokalny powinicn w tym przypadku wykorzystywaé za-
réwno instrumenty administracyjne (np. koncesjonowanic dzialalnosci ustugowej), jak
i instrumenty ekonomiczne (takic, jak np. ulgi podatkowe).

Nie wydaje si¢ jednak mozliwe oddzialywanie samorzadu terytorialnego na lokalny
rynek ustug spolecznych bez wspdéldzialania z wladzami paristwowymi, zwlaszcza gdy
instytucje samorzgdowe $wiadcza tego samego rodzaju ustugi co instytucje paristwo-
we. Sam samorzad nie moglby zreszta, ze wzglgdéw ogélnospotecznych, uzyskaé szer-
szych uprawnier do wplywania na rynkowe ceny ustug spolecznych.

5. Poza niezbgdnymi przemianami w Zrédlach finansowania sfery ustug spolecznych,
dostosowanymi do rozwoju samorzadnosci terytorialnej, konieczne bgdg takze zmiany
w metodach finansowania instytucji ustugowych. Ze wzgl¢du na rozmiary opracowania
ograniczg si¢ w dalszym ciggu do pewnych ogdlnych uwag na ten temat.

Przedmiotem dyskusji i sporéw w omawianym tu zakresic s3 mozliwosci zastgpie-

nia dominujgcego dotychczas podmiotowego finansowania instytucji ustugowych, pro-
wadzonych w formie jednostki budzetowej, innymi — doskonalszymi, chociaz na ogét
blizej nic konkretyzowanymi — sposobami ich finansowania. Ten nowy, doskonalszy
sposéb finansowania instytucji ustugowych, ktérego poszukiwania ciagle jeszcze trwa-
ja, musialby zwlaszcza zerwaé z uznaniowo$cig w finansowaniu tych instytucji, a wigc
wigzad ich zasilanie finansowe z rozmiarami, strukturg i standardem dziatalnosci ustu-
gowej, a takze zapewnié bardziej efektywne wykorzystanie zasob6w, jakimi poszcze-
g6lne instytucje ustugowe dysponuja.

Jeszcze do niedawna wigzano duze nadzieje z mozliwos$cig zastgpienia finansowa-
nia podmiotowego finansowaniem przedmiotowym instytucji ustugowych, upodabnia-
jacym finansowanic dziatalno$ci ustugowej do finansowania dzialalnoci z przychodéw
ze sprzedazy §wiadczonych ustug. Nadzieje te nie zostaly jednak — jak dotagd — zisz-
czone, nie udalo si¢ bowiem rozwigzaé probleméw odpowiedniego doboru miernikéw
oraz rachunku koszt6éw jednostkowych §wiadczonych ustug. Wydaje sig, Ze mozliwosci
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zastosowanie finansowania przedmiotowego w dzialalno$ci samorzadowych instytucji
ustugowych sg bardzo ograniczone, przede wszystkim ze wzglgdu na niewielkie roz-
miary tych instytucji. Nalezaloby dazyé raczej do systemu mieszanego, laczacego
finansowanie podmiotowe w odniesieniu do kosztéw stalych z finansowaniem przed-
miotowym w odniesieniu do kosztéw zmiennych, z eliminacjg przynajmniej w tym dru-
gim zakresie uznaniowo$ci w zasilaniu instytucji ustugowych.

Prowadzone w tym zakresic poszukiwania nie zostaly — jak dotad — uwiericzone
powodzeniem, a problem racjonalizacji instytucji ustugowych pozostaje nadal proble-
mem do rozwigzania. Problem ten mozna byloby sprowadzié do poszukiwania takich
finansowych instrumentéw regulujacego oddzialywania na instytucje ustugowe, ktdre
by umozliwialy skuteczne kicrowanie tymi instytucjami i réwnoczesénie stwarzaly wa-
runki sprzyjajace tzw. ekonomizacji, czyli mikrockonomicznej racjonalizacji ich dzia-
lalnosci. Chodziloby tu zwlaszcza o udziclenie odpowicdzi na pytanie: czy, a jesli tak,
to w jaki sposGb regulowaé koszty dzialalnosci instytucji ustugowych, a wigc czy z za-
stosowaniem normowania rzeczowego i finansowego, czy negocjowania dopuszczalne-
go poziomu kosztéw, czy tez jeszcze innych metod i narzgdzi regulowania poziomem
i struktury kosztéw? W odniesicniu do samorzadowych instytucji ustugowych wazne
jest ponadto, jaka rolg w regulowaniu kosztéw tych instytucji maja odgrywaé organy
administracji rzadowej, a jaka organy samorzadu lokalnego.

Ekonomizacja instytucji ustugowych jest oczywiscie duzo szerszym problemem,
wymagajacym nowego spojrzcnia m.in. na zasady terytorialnej rejonizacji ich dziata-
nia, na dopuszczenic mozliwosci konkurowania przez poszczegélne instytucje migdzy
soba, a takze na mozliwosci integracji tych instytucji w wigksze zespoly (ponadlokalne
centra) uslugowe oraz na wicle innych jeszcze podstawowych probleméw organizacji
i funkcjonowania instytucji ustugowych w poszczegélnych sferach ich dzialalnosci.

Zasadniczym problemem ckonomizacji instytucji ustugowych powinno byé stwo-
rzenie systemowych warunkéw optymalnego wykorzystania zdolnoéci ustugowych po-
szczegblnych instytucji, z réwnoczesnym zachowanicm niezbgdnej gotowosci do
$wiadczenia uslug, w dostosowaniu do rozmiaréw i struktury zapotrzebowania na
ustugi ze strony miejscowej ludnosci. Potrzeba zapewnienia mikroekonomiczej racjo-
nalnosci dzialania terenowych instytucji ustugowych (a przynajmniej niedopuszczanie
do marnotrawstwa pracy i zasob6w rzeczowych) wymaga jasncgo okreslenia w regu-
lach zasilania finansowego instytucji ustugowych stopnia uniczaleznicnia tych instytu-
cji od samorzgdowych whadz terenowych.

Rozpatrujac blizej nicktére dyskusyjne zagadnicnia przebudowy mechanizméw
finansowania instytucji sfery ustug spotecznych, nietrudno dostrzec pewne bladzenie
w prébach poszukiwan kiecrunku tej przebudowy. Pewnym uporzadkowaniem tych
poszukiwai mogloby byé nawigzanie do do$wiadczen tradycyjnych zakladéw uzyte-
cznoéci publicznej, znanych w Polsce przed 1950 r. Zasady finansowania zakladéw
uzytecznosci publicznej moglyby stanowié punkt wyjscia do przebudowy systeméw
ekonomiczno-finansowych nicktSrych instytucji sfery ustug spolecznych w kierunku
ich ekonomizacji.




