EmiLiA DENEK

ROLA SAMORZADU TERYTORIALNEGO
W SWIADCZENIU USLUG SPOLECZNYCH

Wstep

W okresie transformacji w Polsce ustugi spoteczne nie byly przedmiotem szero-
kich badan. Problemy zwiazane z organizacja i finansowaniem dziedzin dziatalno-
$ci wehodzacych w sktad tych ustug znalazly si¢ w cieniu zagadnien dotyczacych
restrukturyzacji gospodarki, mozliwosci rozwijania mechanizmu rynkowego w tej
gospodarce, rozwoju instytucji i rynkow finansowych, powigkszajacego sig bezro-
bocia, degradacji srodowiska itp. Na marginesie tych bardzo istotnych spraw za-
czely nabrzmiewaé problemy ustug spotecznych. W zwiazku z pogarszajacym sig
stopniem zaspokojenia potrzeb w tym zakresie zarOwno spoleczenstwo, jak i orga-
ny publiczne dostrzegly potrzebg przeprowadzenia reform w wybranych dziedzi-
nach omawianych ustug — w dziedzinie oswiaty i ochrony zdrowia.

Jednocze$nie z zapoczatkowaniem tych reform zostaly przeprowadzone zasad-
nicze zmiany w strukturze administracji publicznej. Obok samorzadu gminnego
wprowadzono dwa nastepne ogniwa samorzadu terytorialnego — powiatowy i wo-
Jewodzki. W ramach procesu decentralizacji przeprowadzono dalszy podziat za-
dan pomigdzy panstwo i jednostki omawianego samorzadu, w tym migdzy innymi
z zakresu ustug spotecznych.

W tym konteks$cie nabieraja szczegolnej aktualnosci prace dotyczace miej-
sca (roli) poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego w zaspokojeniu
potrzeb zwiazanych z ustugami spolecznymi. Przedmiotem niniejszego opra-
Cowania, ktore — w zamierzeniu autorki — ma charakter wprowadzajacy do dal-
szych szczeg6lowszych rozwazan zamieszczonych w tym zeszycie naukowym
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jest przede wszystkim ustalenie pojgcia ustug spotecznych, podmiotéw zajmu-
jacych si¢ tymi uslugami oraz podstawowych ptaszczyzn rozpatrywania roli sa-
morzadu terytorialnego w procesie zaspokajania potrzeb ludno$ci z omawiane-
go zakresu.

1. Pojecie i cechy uslug spolecznych

We wszelkich rozwazaniach na temat ustug spotecznych trzeba na wstgpie wyja-
$ni¢, co dany autor (lub zesp6t autorow, jak to ma miejsce w przypadku. opraco-
wan tego zbioru) rozumie przez to pojgcie, bowiem w literaturze jest ono uzywane
w rozmaitych znaczeniach. Najczg$ciej spotykanym jego ujgciem jest definiowa-
nie enumeratywne, polegajace na umownym ustaleniu dziedzin, ktére mozna wia-
czyé w sklad ustug spotecznych. Od wielu juz lat przedmiotem rozwazan jest kwe-
stia, jakie dziedziny dziatalnosci nalezatoby bra¢ pod uwage w tym zakresie. Do
ustug, ktére na ogol nie budza watpliwosci z omawianego punktu widzenia moz-
na zaliczyé: ustugi o§wiatowe, kulturalne, ochrony zdrowia, pomocy spotecznej,
ushugi z zakresu kultury fizycznej. Dyskusyjne staje si¢ juz, czy wszystkie ustugi
turystyczne mozna traktowac jako ustugi spoleczne (np. ustugi hotelarskie), czy
w sklad tego zbioru wchodza takze ustugi mieszkaniowe, dziatalno$¢ zwiazana
z ochrong $rodowiska, zielen miejska itd.

Enumeratywne definiowanie badanych zjawisk mozna traktowac tylko jako
pewne przyblizenie do pojecia ,,ustugi spoteczne”, szczegolnie gdy zdajemy so-
bie sprawe, ze kazda z wymienionych grup ustug nie jest zbiorem jednorodnym,
lecz bardzo ztozonym zar6wno pod wzgledem podmiotowym, jak i przedmioto-
wym.

Do pojecia ustug spolecznych mozna bardziej przyblizy¢ si¢ w sposob opi-
sowy, formutujac cechy wyrdzniajace je z bardzo pojemnego zbioru ,ustugi”.
Dobrym punktem wyjécia do przedstawienia najwazniejszych z tych cech jest
definicja podana przez Cz. Bywalca: ,,Przez ustugi spoteczne nalezy rozumie¢
spolecznie uzyteczne czynnosci cztowieka (zespotu ludzi) skierowane na innego
czlowieka (zespot ludzi), ktorych efekt jest niematerialny”'. Bardziej rozwinigta
definicje prezentuje M. Jano$-Kresto: ,,Przez ushugi spoteczne nalezy rozumie¢
dziatania, czynnosci skierowane na cztowieka, ktérych celem jest ksztaltowanie
i wzbogacanie jego zasobow fizycznych i intelektualnych, w wyniku oddziatywa-
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nia ktorych tworzy si¢ kapital ludzki™”.

I Cz. Bywalec, Od kopciuszka do krélowej, ,,Zycie Gospodarcze” 1994 nr 15.
2 M. Jano$-Kresto, Uslugi spoleczne w procesie przemian systemowych w Polsce,
Szkota Gtéwna Handlowa, Monografie i Opracowania nr 512, Warszawa 2002, s. 18.
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W pierwszej z wymienionych definicji podkreslono ustugowy charakter oma-
wianego zjawiska: sg to ,,spotecznie uzyteczne czynnosci cztowieka lub zespotu
ludzi”, ktore sa na ogét elementem definicji wszelkich ustug?.

Na uwage zastuguje nastgpny element przytoczonych definicji, w ktorych au-
torzy wskazuja, ze cecha ustug spotecznych jest oddziatywanie cztowieka, zespo-
hu ludzi (Cz. Bywalec) na innego cztowieka (to ostatnie wynika z obu definicji).
Oddziatywanie to moze odnosi¢ si¢ do zdolno$ci umystowych cztowieka lub jego
zdolno$ci fizycznych. Ten element definicji uwazam za podstawowa cechg wyroz-
niajaca ustugi spoteczne wérod innych ustug.

Ustugi spoteczne zaspokajaja potrzeby cztowieka, ktére maja dwojaki charak-
ter, z jednej strony sa to potrzeby konsumpcyjne, a z drugiej strony ustugi te trak-
tuje si¢ jako inwestycje w czlowieka wzbogacajace kapitat ludzki. Potrzeby te
sa jednak bardzo zr6znicowane. Wplywaja na nie rozmaite czynniki: ple¢, wiek,
wyksztalcenie, przyzwyczajenia, tradycje, zréznicowanie regionalne, zamozno$é
— dochody, ambicje osobiste itd. Wszystkie te czynniki trzeba braé¢ pod uwage,
gdy charakteryzuje si¢ odbiorcow omawianych ustug. Nalezy przy tym podkre-
8li¢, ze potrzeby zwiazane ze $wiadczeniem ushig spotecznych nie zawsze sa
uswiadomione. Rola podmiotéw (szczegolnie publicznych) zajmujacych si¢ za-
spokojeniem tego rodzaju potrzeb powinna wigc by¢ stosunkowo szeroka, nie
chodzi bowiem tylko o dostrzezenie potrzeb juz ujawnionych, lecz o rozbudzanie
takich potrzeb ludnosci, ktorych zaspokojenie jest niezbedne z punktu widzenia
spotecznego lub gospodarczego.

Cz. Bywalec w przytoczonej definicji podkreslit, ze efekt oddziatywania czlo-
wieka na czlowieka jest niematerialny. Nie jest to jednak oczywiste. Mozna sie
z tym zgodzi¢, gdy efekty rozpatruje sig¢ jako bezposrednie nastgpstwo $wiadczo-
nych ustug. Trzeba przy tym zaznaczy¢, ze nie zawsze jest jasne, co nalezy przy-
Jja¢ jako bezposredni efekt §wiadczonych ushug, czgsto jest to kwestia konwencji
(np. efektem nauczania moze by¢ wiedza, kwalifikacje; efektem turystyki — utrzy-
manie zdrowia, przezycia estetyczne itp.).

Efekty moga byé rozpatrywane takze w skali makro zaré6wno w sferze ekono-
micznej, jak i spotecznej. Gdy odnosimy efekty do sfery ekonomicznej maja one
wyrazny wydzwiek materialny, gdyz cztowiek jest najwazniejszym czynnikiem
procesow gospodarczych. Efektem jego dziatania jest wzrost produkcji, wydajno-
Sci pracy, postep techniczny, wynalazczo$¢, a w rezultacie wzrost gospodarczy. Im
czlowiek bedzie bardziej wyksztatcony, zdrowy, wypoczgty tym materialne efekty
W gospodarce beda wigksze. Efekty zewngtrzne ustug spotecznych wiaza si¢ z od
lat dyskutowanymi problemami ,,inwestycji w czlowieka”.

Rozwazania na temat efektow ustug sa bardzo skomplikowane, gdyz nietatwo
jest zmierzyé efekty bezposrednio dostrzegane w nastgpstwie procesu ushigowe-
g0, a w szczegdlnosci — wystepujace w sferze gospodarczej i spotecznej. Badania

> Por. m.in. Encyklopedia powszechna, PWN, Warszawa 1987, s. 600.




z tego zakresu, podejmowane czg¢sto w Polsce w latach 70. 1 80., zostaty zaniedba-
ne. Wystgpuje w tym zakresie wyrazna ,,luka badawcza”, co moze mie¢ odczu-
walne ujemne konsekwencje w przysztosci. Tego rodzaju badania powinny by¢
prowadzone w przekroju dziedzin zaliczanych do sfery ustug spolecznych, gdyz
kazda z tych dziedzin charakteryzuja specyficzne cechy, co zostanie migdzy inny-
mi wskazane w artykutach wchodzacych w sktad tego zbioru.

Powszechnie uznaje sig, ze cecha ustug spotecznych jest dtugi odstgp czaso-
wy migdzy poniesionymi naktadami a efektami. Dotyczy to nie tylko efektéw
rozpatrywanych w skali makroekonomicznej, lecz takze efektéw bezposrednich
ujawniajacych sig w procesie ushugowym. Ma to istotne znaczenie dla finansowa-
nia omawianych ustug, powinna by¢ bowiem zapewniona ciaglo$¢ finansowania
przez caly proces dochodzenia do efektow. Na kwestig t¢ trzeba spojrze¢ z dwoch
stron: od strony podmiotéw zajmujacych si¢ §wiadczeniem ustug oraz od strony
ich odbiorcow. Podmioty te ustalaja hierarchig¢ zaspokajanych potrzeb. O ile sa to
ustugi finansowane przez podmioty publiczne, konieczno$¢ ponoszenia wydat-
kow niekiedy wiele lat, ktorych efekty ujawnia si¢ w przyszlosci, rodzi niebezpie-
czenstwo umiejscowiania omawianych ustug na dalszych miejscach w hierarchii
potrzeb, szczegbdlnie gdy wystgpuje trudna sytuacja finansowa w budzecie pan-
stwa 1 budzetach samorzadu terytorialnego.

Natomiast odbiorcy ushug w sytuacji, gdy musza angazowa¢ wlasne dochody
w ich finansowaniu, rowniez dokonuja wyboru, przy czym dostrzegaja oni przy
tym przede wszystkim efekty bezposrednie. Czgstym dylematem sa bardzo ogra-
niczone dochody, ktore wystarcza jedynie na pokrycie kosztow bytowych i nie-
mozliwe jest finansowanie omawianych ustug. Poza tym odbiorcy ustug moga
preferowac biezaca poprawe warunkéw bytowych, rezygnujac z dochodow, ktore
ujawnig si¢ dopiero w dalekiej przysztosci jako efekt ustug spotecznych. Zar6wno
mozliwe reakcje organéw publicznych, jak i odbiorcéw ustug spotecznych nalezy
bra¢ pod uwagg przy konstruowaniu systemu zaspokojenia potrzeb ludnosci w da-
nych warunkach gospodarczych i spolecznyci.

W zwiazku z tym, ze ustugi spoleczne wiaza si¢ z bezposrednim oddziatywa-
niem czlowieka na czlowieka, urzadzenia i podmioty §wiadczace te ustugi powin-
ny znajdowac si¢ w bliskim otoczeniu cztowieka, w poblizu miejsca zamieszka-
nia, w odleglosci dostepnej dla odbiorcy itp. Na rozmieszczenie tych urzadzen
wplywa rodzaj ustug, racjonalno$¢ dziatania podmiotéw ustugowych, czgstotli-
wos¢ korzystania z danych ustug, popyt na ushugi itp. Jest to kwestia niezwykle
wazna, aktualna i ztoZzona w odniesieniu do ustug, ktérych organizatorem sa jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Nie mozna si¢ bowiem kierowac przy tworzeniu
lub likwidacji placowek ustugowych tylko jednym kryterium, a w szczegoélnosci
jedynie kosztami prowadzonej dzialalno$ci, nie dostrzegajac skutkéw spotecz-
nych lub zaréwno skutkoéw spotecznych i gospodarczych w przyszlosci, wyni-
kajacych z dhugiego okresu ujawniania si¢ efektow. To wiaze si¢ migdzy innymi
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z dylematami, z ktorymi musza si¢ upora¢ organy samorzadowe w Polsce rozwa-
zajace kwestie likwidacji niektorych szkot 1 przedszkoli.

W dobie bardzo szybkiego postgpu technicznego, komputeryzacji itp. przedsta-
wiona cecha — przyblizenie miejsca Swiadczenia ustug do konsumenta — nie jest
oczywista w odniesieniu do wszystkich badanych dziedzin. Raz wykonana ushuga
moze by¢ bowiem odtwarzana wielokrotnie (np. muzyka, przedstawienie teatral-
ne nagrane na ta$mie lub ptycie) i to nie tylko w miejscu $wiadczenia ustugi. Poja-
wiaja si¢ jednak wowczas inne problemy — dostepnos¢ do urzadzen, ktore umozli-
wiaja to odtwarzanie ($wietlice, kluby, odpowiednia aparatura itp.).

W badaniach dotyczacych ustug spotecznych szczeg6lng uwage nalezy zwro-
ci¢ na metody ich podziahu. Trzeba jednak w tym miejscu podkresli¢, ze w opraco-
waniach zawartych w niniejszym zeszycie naukowym w sklad ushug spotecznych
zalicza si¢ ustugi spelniajace wyzej przedstawione cechy niezaleznie od zrédet ich
finansowania. Wymaga to wyraznego zaznaczenia, gdyz mozna si¢ spotka¢ z wa-
skim traktowaniem ustug spotecznych i obejmowaniem tym pojgciem tylko ustug
finansowanych ze $rodkéw publicznych.

Podzial ustug spotecznych moze by¢ dokonywany rozmaitymi metodami, ina-
czej moéwiac, $wiadczenie ich moze by¢ nieodplatne, cz¢$ciowo odplatne i w pelni
odplatne. Wiaze si¢ to z tym, ze czg$¢ ustug spotecznych zalicza si¢ w sklad szero-
ko pojetych dobr publicznych?. Dziatalno$¢ ustugowa prowadzona przez podmio-
ty publiczne nie podlega mechanizmowi rynkowemu, a podziat ustug ma charak-
ter nicodplatny lub wiaze si¢ z czg$ciowa odplatnoscia. Obok tego ten sam rodzaj
ustug moze by¢ $wiadczony przez podmioty prywatne i podlega¢ regulacjom ryn-
kowym, uzalezniajac zaspokojenie potrzeb od dochodéw Iudnosci.

Zaliczanie ustug spotecznych — w pewnym zakresie — w sktad débr publicz-
nych podyktowane jest niesprawnoscia mechanizmu rynkowego. Niesprawno$¢
ta znajduje wyraz miedzy innymi w zaspokojeniu potrzeb w zakresie dobr i ustug
jak i w podziale dochodow. Wytaczny podziat podlegajacy regulacjom rynkowym
omawianych ushig nie prowadzitby do wiasciwego zaspokojenia potrzeb, rozpa-
trywanych szczegdlnie z punktu widzenia ogoélnospotecznego. Uzaleznienie popy-
tu od posiadanych dochodéw oraz indywidualnych preferencji sprawia bowiem, ze
na pewne ustugi nie byloby popytu lub popyt ten nie bylby dostateczny. Powodo-
waloby to bezposérednie lub posrednie szkody ekonomiczne i spoteczne (np. rezy-
gnacja niektérych rodzin z ustug oSwiatowych, zdrowotnych i kulturalnych).

Z kolei niesprawno$¢ mechanizmu rynkowego w podziale dochodow ujawnia
si¢ w tym, ze dochody ludno$ci zaleza w znacznej mierze od zdolno$ci i umie-

*  Nie sa to ,czyste” dobra publiczne, lecz tzw. dobra spoleczne. Por. rozwazania pro-

wadzone na tematy pojecia i rodzajow dobr publicznych: JM. Buchanan, Finanse pu-
bliczne w warunkach demokracji, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1997, s. 29-40;
S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, wyd. 2, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 1999, s. 26-32.
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Jetnosci dziatania, pracowito$ci, miejsc pracy na danym terenie itp. Ustugi spo-
teczne dzielone w sposob rynkowy nie sa wowczas dostgpne dla 0sob charaktery-
zujacych sig przeciwnymi — anizeli wyzej wskazane — cechami. Wiazatoby si¢ to
z podobnymi skutkami, o jakich byla mowa poprzednio tylko z innej przyczyny
— braku dochodow?.

Uslugi spoteczne $wiadczone na zasadach rynkowych roznia sig jednak od in-
nych dobr i ustug regulowanych mechanizmem rynkowym. Roznice te mozna
rozpatrywac zar6wno od strony popytu, jak i podazy. Przyktadowo zwraca sie
uwagg, ze popyt ten zalezy wprawdzie od dochodow ludnosci, ale preferencje sa
uwarunkowane m.in. wrodzonymi aspiracjami (np. ksztalcenie), instynktem sa-
mozachowawczym (ochrona zdrowia), takze zdarzeniami losowymi. W tym ostat-
nim przypadku popyt jest ,,wymuszony”. W zwiazku tez z tym popyt nie jest tak
réwnomiernie roztozony w czasie jak w odniesieniu do innych débr i ustug . Po-
nadto ze §wiadczeniem omawianych ustug wiaze sig luka informacyjna — ocena
Jakosci ustug moze nastapi¢ dopiero po skorzystaniu z ustug. Patrzac na omawia-
ne roznice od strony podazy trzeba zwréci¢ uwage chociazby na to, ze ustugi te sa
bardzo czgsto $wiadczone przez zalegalizowane instytucje zatrudniajace specja-
listow z danej dziedziny®. Ponadto — jak to juz wskazywano w tym opracowaniu
— podmioty §wiadczace ushugi musza reagowac nie tylko na popyt juz istniejacy,
ale kreowac pewne potrzeby.

W kazdej dziedzinie ustug spotecznych moga wystepowacé ustugi zaliczane do
dobr publicznych oraz ustugi podlegajace prawom rynku. Proporcje w tym zakre-
sie moga by¢ przy tym rézne w zaleznosci od dziedziny dziatalno$ci, warunkoéw
spotecznych i gospodarczych, polityki panstwa itp. W mniejszym stopniu wyste-
puje mechanizm rynkowy w o$wiacie, ochronie zdrowia, pomocy spotecznej ani-
zeli w kulturze, kulturze fizycznej i turystyce. Wiaze sig to zar6wno z celami po-
lityki spotecznej, jak i rola ustug w zaspokajaniu potrzeb.

Przedstawione cechy ushug spotecznych nalezy traktowaé tylko jako podsta-
wowe, nie wyczerpuja one wszystkich niuanséw skomplikowanego zbioru, kté-
ry stal si¢ przedmiotem naszych badan. Sadzg jednak, ze przyblizaja one pojecie
ustug spotecznych przyjmowane przez autordw opracowan zawartych w niniej-
szym zeszycie. £aczac to z enumeratywnym definiowaniem ustug, mozna do-
da¢, ze cechy te dotycza wigkszosci ushug ujmowanych w ramach nastepujacych
dziedzin: o$wiata, kultura, kultura fizyczna, ochrona zdrowia, pomoc spoteczna,
turystyka.

5> 8. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, wyd.cyt., s. 56-57.

¢ Por.J. Sobiech,J. Wierzbicki, Racjonalizacja podziatu ustug spotecznych i nie-
ktore mechanizmy tego podziatu, w: Studia ekonomiczno-finansowe z dzialalnosci socjalno-
-kulturalnej (3), red. J.Wierzbicki, Zeszyty Naukowe seria I nr 199, Wyd. AE w Poznaniu, Po-
znan 1991.
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2. Organizatorzy i podmioty Swiadczgce ustugi spoleczne

Wilaczenie czesci ustug spotecznych w sktad dobr publicznych sprawia, ze sprawy
z nimi zwigzane wchodza w zakres kompetencji podmiotéw publicznych, a wige
panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego. Szczegdlna rola przypada przy tym
panstwu, ktore wystgpuje w potrojnej roli: regulatora dziatalnosci ushugowe;j pro-
wadzonej przez rozmaite podmioty w skali kraju, bezposredniego organizatora
ustug oraz podmiotu $wiadczacego tego rodzaju ustugi o znaczeniu ogélnokrajo-
wym.

Funkcja regulacyjna panstwa znajduje wyraz w decyzjach parlamentu i rzadu
ustalajacych bardziej lub mniej szczegbtowe przepisy prawne dotyczace dziatal-
nosci wszystkich podmiotéw zaangazowanych w sprawy ushug spotecznych, nie-
zaleznie od charakteru prawnego tych podmiotéw (podmioty publiczne, instytucje
non-profit, osoby prywatne — prawne i fizyczne) oraz roli, jaka petnia w procesie
ushugowym (organizator ushug, podmiot $wiadczacy ushugi).

Nalezy przy tym zwr6ci¢ szczegdlna uwage na powiazania organow panstwo-
wych z jednostkami samorzadu terytorialnego w omawianej sferze ustug. Organy
te bowiem decyduja w znacznej mierze o podziale zadan nie tylko migdzy pod-
mioty panstwowe i samorzadowe, lecz takze o podziale tych zadan w uktadzie
poszczegodlnych szczebli jednostek samorzadu terytorialnego. Co wigcej, czgsto
nie pozostawia si¢ swobody wyboru form organizacyjno-prawnych prowadzonej
dziatalno$ci ustugowej (kwestie te beda rozwijane w dalszej czgsci tego opraco-
wania i w innych pracach zawartych w tym zbiorze).

Oprocz podmiotéw publicznych $wiadczeniem ustug spolecznych zajmuja
si¢ w szerokim zakresie instytucje non-profit — r6znego rodzaju stowarzyszenia
1 fundacje’. Petnig one rozmaita role w procesie $wiadczenia ustug, a mianowicie
Swiadcza wprost ustugi lub wspomagaja finansowo podmioty publiczne — szcze-
gblnie samorzadowe — §wiadczace ustugi spoteczne (np. fundacje, ktorych celem
jest wspomaganie dziatalnosci poszczegdlnych teatrow, Wielka Orkiestra Swia-
tecznej Pomocy wzbogacajaca w sprzet medyczny okreslone szpitale). Rola ich
W przedstawianym zakresie jest znaczaca, mimo ze nieraz spotyka sig z krytyka?®.

Coraz wiekszy udzial w $wiadczeniu ustug spotecznych maja podmioty pry-
watne dzialajace na zasadach rynkowych. Widoczne to jest w przekroju wszyst-
kich omawianych dziedzin. Jest to zreszta zgodne ze zjawiskami obserwowany-
mi w innych krajach, w ktorych rozwija si¢ gospodarka rynkowa. O ile rozwéj
tych podmiotéw odbywa si¢ w odpowiedniej proporcji w stosunku do dzialalnosci
podmiotow publicznych nalezy to zjawisko oceniaé pozytywnie. Dziatalno$¢ pod-

Cechy dziatalnosci-tych podmiotow omawia szeroko K. Kietlinska, Finansowanie

kultury. Dylematy teorii i praktyki, Wydawnictwo Uniwersytetu £6dzkiego, £6dz 1995.
¥ Por. M. Janicki, Trzecia sita, ,,Polityka” 2001 nr 37.
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miotow publicznych rozumiem przy tym szeroko, nie chodzi tylko o bezposrednie
prowadzenie dziatalno$ci przez te podmioty, lecz takze o taka organizacje $wiad-
czenia ustug spotecznych by ich cz¢$¢ miata charakter dobr publicznych, nieza-
leznie od tego, jaki podmiot $wiadczy ustugi — publiczny czy prywatny. Swiad-
czenie ustug przez podmioty prywatne ma wiele zalet, m.in. z punktu widzenia
racjonalnosci dziatania. Podmioty te musza tez stara¢ sig o podwyzszanie jakosci
ustug inaczej zostang wyparte z rynku’.

Dla konsumentéw majacych wysokie dochody korzystne jest to, Ze maja oni
mozliwo$¢ wyboru migdzy ustugami $wiadczonymi przez podmioty publiczne
1 prywatne. Nie mozna jednak zapomina¢ o gospodarstwach domowych maja-
cych niskie dochody. W tym przypadku podmioty publiczne musza zapewnié za-
spokojenie potrzeb zwigzanych z niektorymi ustugami spotecznymi przynajmniej
na minimalnym poziomie. Zakres i sposoby dziatalno$ci podmiotéw publicznych
w omawianej sferze zaleza wigc od warunkow spolecznych i gospodarczych w da-
nym kraju i w danym okresie.

Wsrod podmiotéw Swiadczacych ustugi spoleczne nie mozna tez pominaé
spotdzielczodci i zaktadéw pracy zaspokajajacych potrzeby swoich pracowni-
kow i ich rodzin. W odniesieniu do spétdzielczosei nalezy zwréci¢ uwage na pod-
mioty wyspecjalizowane w tym zakresie (np. w odniesieniu do o$wiaty, ochrony
zdrowia, turystyki) oraz niewyspecjalizowane. Typowym przyktadem podmiotow
niewyspecjalizowanych w §wiadczeniu ustug spotecznych sa spoldzielnie miesz-
kaniowe prowadzace t¢ dziatalno$¢ na rzecz swoich cztonkow (np. organizuja pot-
kolonie dla dzieci, kiermasze, imprezy artystyczne). Uzupehniaja one dzialalno$é
organow samorzadowych (szczeg6lnie rad osiedli) w tym zakresie. Przyczynia sie
to niewatpliwie nie tylko do lepszego zaspokojenia potrzeb ludnosci, lecz ma tak-
ze znaczenie integracyjne dla matych spotecznosci lokalnych.

Swiadczenie ustug spotecznych przez panstwowe zaktady pracy w ramach
wlasnych urzadzen bylo bardzo rozwinigte w okresie scentralizowanej gospo-
darki w odniesieniu do wszystkich omawianych dziedzin. Dzialalnoé¢ ta budzita
ozywiong dyskusjg, w ktorej zwracano uwage zaréwno na jej zalety jak i wady
z punktu widzenia racjonalno$ci postgpowania, korzysci dla zaktadow pracy i spo-
fecznosci lokalnej'’. Transformacja gospodarcza w Polsce przyczynita sie w wiek-
szosci przypadkow panstwowych zakladow pracy do rezygnacji ze $wiadczenia
ustug spolecznych w ramach wiasnych urzadzen. Kierowano si¢ przy tym przede

° K. Kietlinska, Finansowanie kultury. Dylematy teorii i praktyki, wyd.cyt.,
s. 22-24.

19 Por. przyktadowo: J. Wierzbicki, Spoleczno-ekonomiczne przestanki racjonaliza-
¢ji dziatalnosci socjalnej zakladow pracy (z dyskusji nad zatozeniami reformy gospodarcze;j
w sferze ustug niematerialnych), w: Studia ekonomiczno-finansowe z dziatalnosci socjalno-
kulturalnej, red. J. Wierzbicki, Zeszyty Naukowe seria [ nr 117, Wyd. AE w Poznaniu, Poznan
1983.
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wszystkim wzgledami rachunku ekonomicznego''. Nie oznacza to, ze wszystkie
istniejace dotad panstwowe zaktady pracy zrezygnowaly z prowadzenia omawia-
nej dzialalnosci. Spotyka si¢ jeszcze w szczegdlno$ci zakltadowe domy kultury
1 osrodki wezasowe.

Marginesowe wystgpowanie omawianej dzialalnosci prowadzonej przez pan-
stwowe zaklady pracy nie oznacza calkowitego jej zaniku. Decydujq si¢ na to
takze prywatne zaklady pracy, zmienia si¢ jednak rodzaj urzadzen (np. zamiast
doméw kultury, przedszkoli powstaja sitownie, ktore pozwalaja na krotki relaks
nawet w godzinach pracy). Zaktady pracy — niezaleznie od wtasno$ci — nadal wy-
kazuja aktywno$¢ w zaspokajaniu potrzeb zwiazanych z ustugami spolecznymi.
Najczesciej jednak decyduja sig one na zakup ustug od wyspecjalizowanych pod-
miotow ustugowych. Zakres tej aktywnosci zalezy od wielu czynnikéw, np. od sy-
tuacji finansowej zaktadu pracy, woli dyrekcji 1 pracownikow, dostgpnosci ustug
spotecznych. Zakup ustug spolecznych odbywa si¢ na zasadach rynkowych, co
jest bardzo korzystne dla rozwoju tych ustug $wiadczonych zaréwno przez pod-
mioty publiczne jak i prywatne. Z drugiej strony przyczynia si¢ to do lepszego za-
spokojenia potrzeb pracownikow o stosunkowo niskich zarobkach, gdyz zaktady
pracy kupujac ustugi spoteczne po cenach rynkowych dzielg je wedhug przyjetych
przez siebie zasad, uwzgledniajac funkcje spoteczna, integracyjna lub motywacyj-
na tego rodzaju dziatalnosci.

Gdy wymienia si¢ podmioty niewyspecjalizowane $wiadczace ustugi spotecz-
ne nie mozna pomina¢ Kosciota, ktéry coraz czgsciej organizuje korepetycje z roz-
nych przedmiotéw szkolnych, wakacje dla dzieci 1 mtodziezy, pétkolonie, imprezy
artystyczne itp. Szczeg6lna rola Ko$ciola widoczna jest w pomocy spotecznej.

3. Plaszczyzny rozpatrywania ustug spolecznych w dzialalno$ci
samorzgdu terytorialnego

(1) Zaspokojenie potrzeb ludno$ci zwiazanych z ustugami spotecznymi w szero-
Kiej mierze wchodzi w zakres zadan wlasnych wszystkich jednostek samorzadu
terytorialnego zar6wno gminnych, powiatowych jak i wojewodzkich w Polsce.
Wynika to zaréwno z ustaw stanowiacych o ustroju tych jednostek, jak i ze szcze-
gotowych aktow prawnych regulujacych dziatalnos¢ w przekroju poszczeg6lnych
dziedzin ustug spotecznych. Nie wyklucza to zadan zleconych przez panstwo
Z tego zakresu, co w szczegolnosci dotyczy pomocy spolecznej'.

"' Por. m.in. H. Zary chta, Funkcja socjalna przedsiebiorstw w okresie transformacji
(w Swietle regulacji prawnej i praktyki), ,,Praca i Zabezpieczenie Spoleczne” 1995 nr 5.
> Przepisy te beda prezentowane w nastgpnych opracowaniach tego zbioru.
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Zaliczanie wigkszosci ustug spotecznych do zadan wiasnych sugeruje, ze de-
cyzje dotyczace rodzaju, zakresu i standardu omawianych ustug oraz wysoko-
$ci wydatkow z nimi zwigzanych beda podejmowane samodzielnie przez orga-
ny samorzadu terytorialnego. Tymczasem zakres samodzielnosci zalezy od tego,
jaka wagg przywiazuja organy panstwowe do znaczenia danych ustug w polityce
spotecznej. Najwyrazniejszym tego przyktadem sa zadania w dziedzinie o§wiaty,
ochrony zdrowia, pomocy spotecznej. Sa to dziedziny, odno$nie do ktorych orga-
ny panstwowe daza do ujednolicenia zaspokojenia potrzeb — przynajmniej w za-
kresie minimalnego ich poziomu i standardu. W takim przypadku z reguty zada-
nia majg charakter obligatoryjny, a samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego jest
ograniczana zaréwno w odniesieniu do wyboru i zakresu zadan, jak i wysokosci
wydatkéw. Ograniczenia ze strony panstwa nie przekre$laja jednak inicjatywy or-
ganow samorzadowych do zwigkszenia rozmiaru 1 podwyzszania standardu ustug
ponad poziom minimalny, o ile maja takie mozliwos$ci — szczego6lnie finansowe'?.

(2) Z rola panstwa w dzialalnosci samorzadu terytorialnego w sferze ustug spo-
fecznych, zaliczanej do zadan wtasnych, wigze sie bardzo wazna kwestia ich fi-
nansowania. Nasuwa si¢ migdzy innymi pytanie: czy zadania te powinny by¢ do-
finansowywane w postaci subwencji ogoélnej i dotacji celowych? Mam tutaj na
uwadze przede wszystkim czg¢§¢ o§wiatowa subwencji ogolnej w budzetach samo-
rzadu gminnego, powiatowego 1 wojewodzkiego oraz dotacje celowe na zadania
wiasne w zakresie pomocy spoteczne;j.

Na rozwiazania te mozna spojrze¢ z réznych stron. Z punktu widzenia samo-
dzielnosci samorzadu terytorialnego najlepiej bylo by odpowiednio zwigkszyé
dochody wiasne i zrezygnowac¢ z dochodow uzupetniajacych. W przypadku przy-
Jgcia tego rozwiazania ujawniaja si¢ powszechnie znane zalety dochodéw wia-
snych: organy samorzadu terytorialnego uniezalezniaja si¢ od sytuacji w budzecie
panstwa, znaja dochody w dtuzszym okresie, maja bodzce do aktywnego dziatania
w kierunku pomnazania ilo$ci i wydajnosci zrodet dochodéw na swoim terenie.
Stwarza to tez omawianym organom mozliwosci ustalania preferencji w zaspoko-
jeniu potrzeb, planowania wieloletniego, a wszystko to wiaze si¢ ze zwigkszeniem
racjonalnoéci dziatania. ;

Wymienione zalety wystapia jednak tylko wowczas gdy samodzielnosci fi-
nansowej towarzyszy samodzielno$¢ dziatania organéw samorzadowych w sfe-
rze realnej'®. Pojawia si¢ jednak problem, czy w odniesieniu do o$wiaty organy
panstwowe moga zrezygnowac — z punktu widzenia spolecznego — ze stosunko-

3 E. Dencek, Plaszczyzny rozpatrywania samodzielnosci samorzqdu terytorialnego, w:
Samodzielnos¢ samorzqdu terytorialnego w Polsce, red. E. Denek, Zeszyty Naukowe nr 7,
Wyd. AE w Poznaniu, Poznan 2001, s. 11. Szerzej problematyke samodzielnosci organow sa-
morzadowych przedstawia S. Kanduta w opracowaniu zawartym w tym zbiorze.

4 E. Denek, Plaszczyzny rozpatrywania samodzielnosci samorzqdu terytorialnego, w:
Samodzielnos¢ samorzqdu terytorialnego w Polsce, red. E. Denek, wyd.cyt., s. 9.
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Wwo szerokiej regulacji prawnej jej strony organizacyjnej, merytorycznej, wysoko-
Sci ptac nauczycieli itp.? Mozna mie¢ odno$nie do tego watpliwosci, rozwazenia
Wymagataby wigc kwestia, czy 1 w jakim zakresie bytoby to zasadne. Nie pode;j-
mujac szerszej dyskusji, mozna si¢ zastanawia¢ w obecnej sytuacji podziatu kom-
petencji migdzy organy panstwowe i samorzadowe, czy wlasciwe byltoby finanso-
wanie zadan o$wiatowych jednostek samorzadowych wyltacznie z ich dochodéow
wiasnych? Rodzi to bowiem wiele niebezpieczenstw. Nie mozna przede wszyst-
kim wykluczy¢ tendencji do dalszego rozszerzania kompetencji organéw pan-
stwowych w omawianej dziedzinie. Zaleza one bowiem mig¢dzy innymi od zmian
rzadow, z ktorych kazdy prowadzi inna polityke w sferze ushug spotecznych. Poza
tym finansowanie dzialalno$ci organéw samorzadu terytorialnego z dochodéw
wlasnych oraz udzialéw w dochodach budzetu panstwa wiaze sie z nierdwno-
miernym zaspokojeniem potrzeb ludnosci. Wysoko$é wymienionych grup docho-
doéw zalezy bowiem od stopnia zagospodarowania terenu, na co nie zawsze maja
Wplyw organy samorzadowe.

Oczywiscie mozna stwierdzi¢, ze niezaleznie od spraw o$wiaty czy innych
ustug spotecznych zachodzi konieczno$¢ wprowadzenia systemu wyréwnywania
poziomu dochodéw w budzetach samorzadowych ze wzgledu na zréznicowanie
zagospodarowania terenu. Czy uda si¢ jednak skonstruowac taki — zobiektywi-
Zowany — system wyrownawczy, w ktorym mozna uwzgledni¢ specyfike ustug
oSwiatowych i terytorialne zroznicowanie zapotrzebowania na te ustugi (zmienia-
Jaca sig liczbe uczniow w przekroju rodzajéow szkot, wyksztatcenie nauczycieli,
zréznicowanie miedzy szkolnictwem na wsi i miastach itp.)?

Sadzg, ze w istniejacych warunkach w Polsce nalezatoby zastanowic sig raczej
nad udoskonaleniem konstrukcji subwencji ogolnej na cele o§wiatowe (chociazby
na szkolnictwo) z wyraznym wskazaniem jej ogolnosci (zarowno w odniesieniu
do sposobu wyodrebnienia subwencji z budzetu panstwa, jak i podziatu miedzy
Jednostki samorzadu terytorialnego), zakresu zadan zobowiazujacych organy pan-
stwowe do sfinansowania omawianych ustug przynajmniej na poziomie minimal-
nym oraz uwzglednieniu cech ustug o§wiatowych, ktére powoduja zréznicowane
Zapotrzebowanie na $rodki finansowe.

Odnognie do pomocy spotecznej w warunkach wzrastajacego zapotrzebowa-
nia na ushugi w tym zakresie, zr6znicowania czynnikow wptywajacych na to za-
Potrzebowanie w przekroju terytorialnym, trudnosci w rozpoznaniu potrzeb na-
lezatoby zachowaé mozliwo$¢ podjecia staran — w uzasadnionych przypadkach
— Przez organy samorzadowe o dotacje celowe przyznawane uznaniowo. Przema-
Wiajg za tym wzgledy spoteczne. Potrzeby ludzi najbiedniejszych powinny by¢
bowiem — przynajmniej na minimalnym poziomie — zaspokojone réwniez w tych
Jednostkach samorzadu terytorialnego, ktére majg trudnosci finansowe.

(3) Jednostki samorzadu terytorialnego wszystkich szczebli postrzegane sa
W kontekscie ushug spotecznych w podwéjnej roli:




— organizatorow ustug spotecznych wchodzacych w zakres zadan samorzadu
terytorialnego,

— podmiotow stymulujacych rozwdj ustug spotecznych na swoim terenie.
Szczegolna przy tym rola przypada samorzadowi wojewodzkiemu, ktory ponadto
ma obowiazek ustalania strategii rozwoju, co jednak wykracza poza zakres rozwa-
zan zawartych w tym zeszycie naukowym.

Samorzad terytorialny, wystgpujac w charakterze organizatora ushug spotecz-
nych, moze takze odgrywa¢ dwojaka rolg:

— tworzy¢ wlasne placowki swiadczace omawiane ustugi,

— powierza¢ $wiadczenie tych ustug podmiotom prywatnym, organizacjom
spotecznym itp.

W przypadku tworzenia wiasnych placowek $wiadczacych ustugi spoteczne
pojawia si¢ wiele dylematéw. Do najwazniejszych z nich nalezy wybor formy or-
ganizacyjno-prawnej tych podmiotéw. Pozorna swoboda wyboru w tym zakresie
jest czesto ograniczana przepisami prawa materialnego. Na przyklad z tych prze-
piséw wynika, ze szkota i przedszkole moze by¢ albo jednostka budzetowa albo
zakladem budzetowym,; teatry, filharmonie powinny przybiera¢ form¢ usamo-
dzielnionych instytucji kultury itp. Co wigcej, ograniczenia wyboru formy orga-
nizacyjno-prawnej wprowadzane sa w sposob posredni. O ile bowiem obowiazuje
zasada obowiazkowego bezpltatnego nauczania w szkotach , podporzadkowanych
organom samorzadowym, a nie przewiduje si¢ mozliwosci zakupu ustug z tego
zakresu przez podmioty publiczne od placowek prowadzacych tego rodzaju dzia-
talno$é to trudno méwié o wyborze formy $wiadczenia ustug. Pozostaje tylko for-
ma jednostki budzetowej z wszystkimi jej wadami. Obowiazujace przepisy praw-
ne regulujace dzialalno$¢ jednostek budzetowych wlasciwie nie réznia si¢ od
przepiséw z minionego okresu centralizmu. Wyboér migdzy jednostka budzetowa
i zaktadem budzetowym jest takze determinowany przez organy panstwowe w ra-
mach przepisoéw dotyczacych finansowania zakladéw budzetowych. Mam tutaj
na uwadze w szczeg6lnosci zasady ograniczajace wysoko$¢ dotacji dla zaktadow
budzetowych'®. Ograniczenia te wprawdzie nie dotycza przedszkoli i szkot's, ale
warto o nich pamietaé, gdy dokonuje si¢ wyboru formy organizacyjno-prawnej
dla dziatalno$ci odnoszacej si¢ do innych dziedzin ustug spotecznych.

Uwazam, ze kwestie form organizacyjno-prawnych, ktére moga mie¢ zasto-
sowanie w sferze samorzadowych ustug spotecznych wymagaja dyskusji i refor-
my. Dotyczy to w szczegdlnosci jednostek i zaktadéw budzetowych, ktore sa do-
stosowane nadal do modelu gospodarki scentralizowanej. Tymczasem podmioty
$wiadczace ustugi spoteczne prowadza swoja dziatalno$¢ w otoczeniu rynkowym.
Powinny wigc one mie¢ pewien zakres samodzielno$ci. Wiaze si¢ z tym koniecz-

15 Ustawa z 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych, DzU nr 155 poz. 1014, art. 19.
16 Ustawa z 21 stycznia 2000 r. o zmianie niektorych ustaw zwiazanych z funkcjonowa-
niem administracji publicznej, DzU nr 12 poz. 136, art. 25.
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nosé stawiania wymagan kadrze kierowniczej odnosnie do wysokich kwalifikacji
z dziedziny ustug, ktore $wiadczy dana placowka oraz z dziedziny ekonomii. Sa-
modzielno$é ta powinna wystgpowac¢ w takich granicach, aby omawiane podmio-
ty byly skionne §wiadczy¢ ustugi wysokiej jakosci, mogly nawiazywac kontakty
z otoczeniem rynkowym i byly zainteresowane nie tylko uzyskiwaniem dotacji,
lecz takze wykazywaly aktywno$¢ w zakresie pozyskiwania $rodkéw ze zrodet
pozabudzetowych, a przede wszystkim aby racjonalnie wykorzystywaty dostgpne
im zasoby materialne.

Mozliwoéé wyboru przez jednostki samorzadu terytorialnego form organizacyj-
no-prawnych dla podmiotéw im podporzadkowanych jest bardzo wazna w dzia-
talnoéci omawianego samorzadu. Pojawia sig tutaj nastgpna plaszczyzna rozpatry-
wania ustug spotecznych — podziatu kompetencji pomigdzy organy samorzadowe
i kierownictwo jednostek $wiadczacych ustugi. Kazda z dostepnych form organiza-
cyjno-prawnych staje si¢ podstawa do innego podziatu kompetencji migdzy wymie-
nione poprzednio podmioty. Organy samorzadowe przekazuja stosunkowo waski
zakres kompetencji wiasnym podmiotom $wiadczacym ushugi w przypadku jedno-
stek budzetowych i zakladow budzetowych. Szersze mozliwosci w tym zakresie
stwarzaja formy usamodzielnionych instytucji kultury 1 samodzielnych zakladow
opieki zdrowotnej, a najszersze — spotek'’. Z obserwacji praktyki wynika, Ze organy
samorzadowe nie przechodza obojetnie obok tej kwestii. Wystepuja zar6wno orga-
ny preferujace koncentracjg omawianych kompetencji ,,we wlasnych rekach”, jak
1 przyjmujace przeciwstawny styl zarzadzania jednostkami ushugowymi'.

Podobne problemy stwarza wspolne prowadzenie dziatalnosci ustugowej z or-
ganami innych jednostek samorzadu terytorialnego w formie porozumien 1zwiaz-
koéw komunalnych. Prowadzenie wspolnej dziatalnosci w kontekscie ustug spo-
lecznych nalezy zaliczy¢ w badaniach w Polsce do spraw, na ktore zwraca sig
niewielkg uwage. Tymczasem taka dziatalno$¢ ma wiele zalet, a przede wszyst-
kim mozna mniejszym kosztem zaspokoi¢ potrzeby mieszkancow wspotdziataja-
cych jednostek samorzadu terytorialnego, uzyska¢ $rodki finansowe z kilku Zrodet
itp. Szczegolnie istotne jest wspdlne dziatanie odnos$nie do sgsiadujacych ze soba
duzych i matych miast lub otoczenia wiejskiego. W pewnym zakresie rozwiazuje
to migdzy innymi kwestig pokrywania kosztow $wiadczenia ustug przez placowki
zlokalizowane w duzym miescie na rzecz mieszkancow z okolicznych miast 1 wsi.
W krajach zachodnich od wielu lat wspdlne dzialania znajduja stosunkowo szero-
kie zastosowanie i osiaga si¢ zamierzone efekty’.

7" Zasady dziatania podmiotéw w ramach tych form przedstawia A. Gacarzewicz w opra-
Cowaniu zawartym w tym zbiorze.

8 Por. m.in. A. M atkiewicz, Réznie, byle skutecznie, ,,Wspolnota” 2003 nr 3; A. Pio-
trowski, Przybywa spélek, ,,Wspolnota” 2003 nr 3.

9 Por. m.in. N. Gajl, Finanse i gospodarka lokalna na $wiecie, PWE, Warszawa 1993,
rozdz. V.

19




(4) Z formami organizacyjno-prawnymi wiaze si¢ nastgpna plaszczyzna rozwa-
zan dzialalno$ci organéw samorzadu terytorialnego w sferze ustug spotecznych
swiadczonych przez podmioty samorzadowe, a mianowicie zasady bezposrednie-
go finansowania dziatalno$ci jednostek budzetowych oraz zasady przyznawania
dotacji podmiotom, odnosnie do ktoérych zastosowano inne formy organizacyj-
no-prawne. Nadal jest bowiem aktualna, dyskutowana od dziesiagtkow lat, sprawa
przedmiotowego finansowania dziatalnosci. Jest to jednak kwestia bardzo skom-
plikowana, metody w tym zakresie musza by¢ bowiem dostosowane do specyfiki
dziedzin ustug spotecznych $§wiadczonych w konkretnych warunkach kraju, wy-
magajaca ustalenia kosztow, nosnikow kosztow, efektow itp.? W badaniach na-
ukowych w Polsce wystgpuje nadal luka w tym zakresie, nalezy tez bardziej przy-
blizy¢ zaréwno badaczom, jak i praktykom do$wiadczenia krajow zachodnich.
W kontaktach z praktyka mozna spotkac si¢ z réznymi prébami uporania si¢ z tym
problemem (np. w odniesieniu do finansowania przedszkoli). Brakuje jednak szer-
szej wymiany doswiadczen z tego zakresu. ‘

(5) Problematyka ushug spotecznych $§wiadczonych przez podmioty samorza-
dowe wiaze si¢ takze z gospodarka majatkiem samorzadowym, mam w tym miej-
scu na uwadze majatek trwaly. Dla $wiadczenia ushug spotecznych niezbgdne sa
odpowiednie urzadzenia (budynki, lokale 1 ich wyposazenie). Dzialalno$¢ ta moze
by¢ prowadzona w ramach wlasnych urzadzen samorzadowych lub tez przy wy-
korzystaniu urzadzen, ktorych wilascicielami sa inne podmioty. Z wlasnym majat-
kiem kojarza si¢ wszystkie kwestie zwiazane z gospodarowaniem tym majatkiem,
a wigc formami ich oddawania w uzytkowanie podmiotom samorzadowym $§wiad-
czacym ustugi spoleczne, z finansowaniem ich eksploatacji, remontow, a w szcze-
golnosci inwestycji, ktore naleza do bardzo kapitatochtonnych?'.

Kompetencje organéw samorzadowych w tym zakresie zalezg z jednej strony
od regulacji prawnych panstwa, a z drugiej — od form organizacyjno-prawnych
podmiotow §wiadczacych ustugi?’. Specyficzne problemy pojawiaja sig¢ w przy-
padku $wiadczenia ushug spotecznych w ramach urzadzen bedacych wlasnoscia
innych podmiotow. Wiaze si¢ to przede wszystkim z wysokos$cia kosztow korzy-
stania z tego majatku. Jest to sprawa bardzo aktualna, gdyz fakt korzystania z ,,0b-
cych” urzadzen staje si¢ czgsto jednym z najwazniejszych kryteriéw przyjmo-
wanych przy rozpatrywaniu kwestii likwidacji niektorych publicznych placowek
ushugowych, a w szczegdlnosci szkot 1 przedszkoli. :

(6) Kolejna grupa zagadnien dotyczy powierzania przez organy. samorzadu
terytorialnego ushug spotecznych wchodzacych w sklad ich zadan wlasnych in-

2 K. Piotrowska-Marczak, W poszukiwaniu metod finansowania ustug spolecz-
nych, ,,Polityka Spoteczna” 1993 nr 8.

2 K. Kietlinska, Finansowanie kultury. Dylematy teorii i praktyki, wyd.cyt., s. 15-16.

22 Sprawy te zostang rozwinigte w innych opracowaniach tego zbioru (szczeg6lnie patrz
artykut J. Kotlinskiej i S. Kanduty).
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nym podmiotom — organizacjom non-profit lub osobom prywatnym. Nasuwa
si¢ przede wszystkim pytanie, jaka rola w tym zakresie powinna przypas$¢ orga-
nom samorzadowym? Zwrdcic tutaj trzeba uwage chociazby na dwa rozwiaza-
nia. Pierwsze rozwigzanie polega na tym, ze proces wytwarzania ustug mozna
powierzy¢é wymienionym podmiotom pozasamorzadowym, a samorzad teryto-
rialny moze wystepowac¢ jako podmiot kupujacy te ustugi. W tym przypadku rola
samorzadu ograniczy si¢ do ustalenia zasad podziatu ustug pomigdzy cztonkow
spoteczenstwa. Drugie rozwiazanie moze polegac na regulacyjnym oddziatywa-
niu samorzadu na decyzje podmiotéow $wiadczacych ustugi, np. poprzez ustalenie
Wwarunkéw odnoszacych si¢ do parametrow urzadzen, w ktérych ramach maja by¢
Swiadczone ustugi, wptywanie na wysoko$¢ cen ustug?.

(7) Jak juz wspomniano, jednostki samorzadu terytorialnego powinny penic¢
takze rolg podmiotow stymulujacych rozwoj ustug spotecznych na terenie gmin,
powiatow i1 wojewddztw, Swiadczonych przez podmioty prywatne na zasadach
rynkowych. Pojawia si¢ tutaj kolejna plaszczyzna rozwazan na tematy zawarte
W tym artykule. Jednostki samorzadu terytorialnego musza bowiem dyspono-
wac odpowiednimi instrumentami. Instrumenty te¢ moga mie¢ zarowno charakter
wladczy, np. w formie udzielania zezwolef, jak i niewladczy — wyrazajacy sig we
Wspotdziataniu organéw samorzadowych z tymi podmiotami oraz charakter eko-
nomiczno-finansowy zwiazany z ustalaniem podatkoéw, z udostgpnianiem mienia
komunalnego, udzielaniem dotacji podmiotom $wiadczacym ustugi, udzielaniem
gwarancji kredytowych itp. PrzybliZzenie tej problematyki wymaga rozpatrywania
instrumentéw w przekroju poszczegélnych dziedzin wehodzacych w sktad usthug
spotecznych i w przekroju jednostek samorzadu terytorialnego poszczegélnych
Szczebli?,

Bardzo duza wage nalezy przywiazywa¢ do instrumentéw finansowych
— m.in. dofinansowywania dzialalnosci podejmowanej przez stowarzyszenia,
fundacje, osoby prywatne. Wymaga to jednak ustalenia jasnych kryteriéw dofi-
nansowania dziatalno§ci wymienionych podmiotow przez jednostki samorzadu
poszezegblnych szczebli. Jest to problematyka ciekawa, ale i trudna zaréwno ze
Wzgledu na ingerencje panstwa w konstrukcje tych instrumentow (kwestia ta bg-
dzie rozwijana w dalszych artykutach tego zbioru), jak i konieczno$é uwzgled-
Niania specyfiki nie tylko poszczegélnych dziedzin, ale takze elementéw tych
dziedzin, ktorych efekty czesto sa niewymierne 1 trzcba dopuscic¢ uznaniowe me-
tody podziatu §rodkéow.

# Formy oddzialywania organéw samorzadowych na podmioty niesamorzadowe $wiad-
CZace ustugi spoteczne omawiane sa w artykule A. Gacarzewicza zawartym w tym zbiorze.

* Por. m.in. E. Denek, Zadania i finansowe instrumenty organow gminnych w zakre-
Sie rozwoju turystyki, w: Finanse, bankowos¢ i ubezpieczenia wobec wyzwar wspolczesno-
Sci, red. K. Znaniecka. Wyd. AE im. Karola Adamieckiego w Katowicach, Katowice 2002,
S. 375-383.
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Podsumowanie

Wskazane w tym opracowaniu wybrane plaszczyzny rozpatrywania roli jednostek
samorzadu terytorialnego w sferze ustug spotecznych obrazuja, ze badania pro-
wadzone w tym zakresie sa skomplikowane. Wymagaja one zarowno wiedzy na
temat cech ustrojowych i ekonomicznych omawianego samorzadu, jak i specyfi-
ki ushug spotecznych. Ushugi te nie moga by¢ przy tym pomijane ani w polityce
spotecznej, ani ekonomicznej panstwa. W podejmowanych badaniach zachodzi
potrzeba rozpoznania specyficznych cech dzialalnosci ushugowej w zaspokojeniu
potrzeb spoleczenstwa i cech samego procesu ustugowego w przekroju nie tylko
dziedzin dziatalno$ci, lecz takze elementéw sktadowych tych dziedzin. Od tych
cech zalezy w duzej mierze rola organéw samorzadowych poszczegdlnych szcze-
bli w organizacji, $wiadczeniu i finansowaniu ushug spotecznych.

Z artykulu wynika tez, ze — oprocz jednostek samorzadowych — w procesie
$wiadczenia ustug moze by¢ zaangazowanych wiele podmiotoéw o réznym cha-
rakterze prawnym i formach wlasnosci. W przekroju terytorialnym wystepuja
1 powinny wystgpowaé powiazania pomig¢dzy dziatalnoscia organéw samorzado-
wych 1 podmiotéw niesamorzadowych. Przemawia za tym zar6wno dazenie do
jak najlepszego zaspokojenia potrzeb ludnosci, jak i wzgledy racjonalnego dzia-
fania.

Stopien trudnosci badan powigksza si¢ takze w zwiazku z tym, ze dzialalno$¢
samorzadu terytorialnego w zakresie ustug spotecznych podlega regulacji przez
organy panstwowe 1 to w sposob zrdéznicowany w przekroju dziedzin dzialalno-
$ci. Regulacyjnej roli panstwa dotyczacej ustug spolecznych nie nalezy wyklu-
czac o ile wspomaga ona dziatalno$¢ organow samorzadowych w tym zakresie
lub przyczynia si¢ do rozwoju dziatalnosci stowarzyszen i fundacji. Rola panstwa
powinna by¢ tez dostrzegana w stwarzaniu warunkéw do sponsorowania sfery
ustug spotecznych przez przedsigbiorcow. Chodzi przy tym nie tylko o stwarzanie
korzystnych warunkow prawnych zachgcajacych do sponsorowania omawianej
dzialalnoéci, lecz takze przez podejmowanie dziatan sprzyjajacych promocji firm
— sponsorow, wspolnemu tworzeniu fundacji itp.

Proba zestawienia wybranych problemow badawczych w kontekscie: samo-
rzad terytorialny — ushugi spoteczne moze — w zamierzeniu autorki — utatwic po-
dejmowanie badan w tym zakresie. Sa one konieczne, gdyz niezbgdna jest za-
sadnicza reforma w Polsce dotyczaca tej sfery dziatalnosci, szczegodlnie u progu
wejscia do Unii Europejskiej, w ktorej stusznie przywiazuje si¢ duza wage do
inwestycji w cztowieka. W Polsce rozwoj sfery ustug spolecznych w przekroju
wszystkich jej dziedzin jest niezbgdny zardwno ze wzglgdow ekonomicznych, jak
i spotecznych. Sa one z jednej strony istotnym czynnikiem wplywajacym na roz-
woj gospodarczy, ktérego przyspieszenie jest priorytetowym celem polityki eko-
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nomicznej panstwa. Z drugiej strony rozwoj omawianych ustug jest niezwykle
wazny z punktu widzenia narastajacych problemow spolecznych (np. wzrost ubo-
stwa, bezdomno$é, bezrobocie), ktore Polska musi rozwiaza¢ we wlasnym zakre-
sie. Nie mniej istotne jest zachowanie 1 rozwijanie dorobku kulturalnego, ktory
moze §wiadczyé o naszej warto$ci narodowej w Zjednoczonej Europie.
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EMiLia DENEK

THE ROLE OF LOCAL SELF-GOVERNMENT IN PROVIDING SOCIAL SERVICES

Summary

The article determines the concept and features of social services which are approved by the au-
thors of the articles in this publication. Moreover, the local self-government is placed among various
entities involved in the services under discussion.

Considering the role of the local self-government in providing social services, some problems to
be researched have been selected. These problems concern mainly activities of the local self-gov-
ernment institutions - organizers of the social services. The author also indicates most significant
issues which can be considered in the context of the role of the local self-government as an entity
stimulating development of social services provided by private institutions, social organisations and
the like.




