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FINANSE LOKALNE A REDYSTRYBUCJA USLUG SPOLECZNYCH

Przedmiotem niniejszych rozwazan jest okre§lenie miejsca ushug spo-
lecznych w zwiazku z podzialem wladzy na rzadowa i samorzadowa.
Punktem wyjScia nalezy uczyni¢ okreslenie zakresu ustug spolecznych,
gdyz dla dalszego toku wywodu nie jest obojetne, co do tych ushug
si¢ zalicza.

Zakres ustlug spolecznych mozna rozumie¢ dwojako. Po pierwsze przez
przyjecie zalozenia, ze ustugami spolecznymi sa tylko te ustugi, ktére sa
rozdzielane nieodplatnie badZz cze§ciowo odplatnie (Swiadczenie tych ustug
nie jest spowodowane checia zysku, jezeli jest inaczej, to ushugi traca
charakter spoleczny). W drugim rozumieniu tego terminu ushigami spolecz-
nymi sa wszystkie ustugi $wiadczone w ochronie zdrowia, o§wiacie, kulturze
itp. Tylko czg§¢ z nich moze by¢ rozdzielana bezplatnie. Przedmiot wywodow
jest ograniczony do ustug rozdzielanych bezplatnie.

Swiadczenie ustug bylo i nadal jest domeng panstwa. Dokonuje si¢ to
poprzez wyspecjalizowane instytucje lub przedsigbiorstwa panstwowe, ktore
byly powaznym dostawca tych ustig. Obecne trudnoéci finansowe panstwa,
zwigzane z deficytem budzetowym, kaza szukaé oszczednoSci wszedzie,
jednakze podstawowym obszarem cigé jest sfera ustug spolecznych. Ponadto
przedsigbiorstwa panstwowe znajduja si¢ w bardzo trudnej sytuacji finansowej,
bedacej efektem restrykcji rzadu wobec tego sektora. W zwiazku z tym
same szukaja oszczednosci, pozbywajac si¢ calego zaplecza socjalnego,
a tam, gdzie to jest mozliwe, rowniez dzialalno§ci bytowej. Tym samym
nastgpuje ograniczanie zakresu ustug spolecznych. |

* Dr, adiunkt w Katedrze Finanséw i Bankowosci UL.
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W konsekwencji nastgpuje zmniejszenie nakladow i czgSciowa eliminacja
ustug. Roéwnoczesnie ma miejsce proces komercjalizacji, ktory obejmuje coraz
szerzej ustugi spoleczne. Zagadnienie nie jest nowe. Dyskutowano juz nad nim
powaznie w poczatkach lat osiemdziesigtych. Obecnie nabiera to wymiaru
bardzo realnego. Istnieje prze§wiadczenie, ze bolaczka ustug spolecznych, ich
niskiej jakosci oraz ograniczonej dostgpnosci, jest bezplatno§é. Zatem wprowa-
dzenie rynkowego mechanizmu rozdzialu ustug poprawi sytuacje. W tym
miejscu abstrahuje si¢ od faktu, ze wprowadzenie odplatnosci za ustugi
spoleczne by¢ moze usprawni ich §wiadczenie, ale rownocze$nie bardzo gwatto-
wnie spadnie liczba os6b korzystajacych z tych ustug. Nastapi to nie dlatego,
ze przy bezplatnych §wiadczeniach spolecznych ich naduzywano, choé i takie
przypadki si¢ zdarzaly, ale dlatego, ze nie bedzie na nie sta¢ szerokich rzesz
odbiorcéw (potencjalnych). Szczegblnie jest to widoczne w przypadku odplat-
nosci za lekarstwa. W zwigzku z przytoczonymi ograniczeniami w zakresie
finansowania i §wiadczenia ustug spolecznych, pojawia si¢ pytanie: ktore ustugi
spoleczne powinny by¢ redystrybuowane przez sektor publiczny?

Jezeli przez sektor publiczny bedzie si¢ pojmowac tylko panstwo, to
odpowiedz bedzie zawierala tylko te ustugi, ktére panstwo reprezentowane
przez rzad, bedzie cheialo §wiadezy¢, bedzie mogto lub bedzie musialo (np.
zobligowane przez parlament). Obecnie nie mozna juz w Polsce utozsamiaé
sektora publicznego z wladza panstwowa, poniewaz zostaly odtworzone
organy samorzadowe, ktore sa czgscia sektora publicznego. Dlatego postawione
pytanie nalezy rozszerzy¢ o ten aspekt i sformulowaé nastgpujaco: ktore
ustugi spoleczne powinny by¢ redystrybuowane przez administracje rzadowa,
a ktore przez samorzady lokalne?

W pierwszej kolejnosci nalezy okreslic zakres ustug spolecznych, czyli
ustug $wiadczonych przez sektor publiczny, a nastgpna kwestia jest podzial
kompetencji migdzy rzad (panstwo) a samorzady lokalne (gminy). Pociaga
to za sobg szereg implikacji finansowych, prawnych i ustrojowych. Bez
rozwigzania tego problemu nie bedzie funkcjonowalto panstwo, gospodarka,
samorzady, ushlugi spoleczne i nie bgda zaspokojone potrzeby spoleczne
z dziedziny zdrowia, o$wiaty itp.

Propozycji rozwigzani co do podzialu kompetencji jest bardzo wiele.
W niniejszym artykule uwaga zostanie skoncentrowana tylko na tej czesci
ustug spolecznych, ktére mieszcza si¢ w gestii samorzadéw lokalnych oraz
na tych, ktore moga si¢ w tej gestii znalezé.

Podstawa empiryczna prezentowanych pogladéw sa badania przeprowa-
dzone przez Zaklad Finansow Lokalnych Uniwersytetu £.6dzkiego, w ktorych
respondentami byli eksperci — merytoryczni pracownicy gmin. Badaniami
objeto gminy zlokalizowane w 6 wojewodztwach Polski Centralnej w:
tédzkim, sieradzkim, kaliskim, piotrkowskim, skierniewickim i plockim.
Lacznie zbadano 59 gmin. Odpowiedzi na ankiet¢ uzyskano z 59 gmin.
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Przedstawione badania przeprowadzono w dwdch przekrojach: w przekroju
biezacym i perspektywicznym. Opinie skoncentrowane w pierwszym przekroju
obrazuja stan biezacy, sytuacj¢ istniejaca, tak jak postrzegaja ja pracownicy
gmin. W drugim ukladzie opinie ekspertow formutowano w postaci postu-
lowanej. Chodzito o uzyskanie pogladu gmin na temat zakresu ushug
spolecznych — o probe pewnego rodzaju symulacji. Od strony merytorycznej
skoncentrowano si¢ na kwestii zakresu ustug spolecznych i Zrédet ich
finansowania. Problem zakresu ustug spolecznych w gminie powiazano
z opinia o ich usytuowaniu wéréd zadan wlasnych i zleconych. W tym
kontekscie rozpatrywano zrodla finansowania.

W opinii ekspertow ustugi spoleczne, bedace zadaniami wlasnymi, to:
przedszkola (34 odpowiedzi), biblioteki (49 odpowiedzi), domy kultury (50
odpowiedzi), kina (24 odpowiedzi), osrodki sportowe (34 odpowiedzi),
osrodki rekreacyjne (31 odpowiedzi).

Do zadan wlasnych nie zaliczono natomiast szk6! podstawowych, licedw
ogolnoksztalcacych, przychodni lekarskich (poz), ztobkéw i zakladéw opieki
spolecznej. Zadaniem ekspertow, kryterium zaliczenia konkretnych ustug
spolecznych do zadan wlasnych gminy, powinna by¢, w pierwszej kolejnosci,
mozliwos¢ sfinansowania ich z §rodkéw wlasnych gminy, nastepnie znajomo§é
potrzeb i mozliwo§¢ ich zaspokojenia oraz w znacznie mniejszym stopniu
~ charakter uslugi, np.. medyczne, o§wiatowe. Potwierdzeniem tego jest
réwniez odpowiedZ na poprzednie pytanie. Najwigcej akceptacji przy zaliczeniu
ustug spotecznych do zadan wilasnych gminy uzyskaly te, ktoére tymi
zadaniami juz byly objete.

Patrzac na ushugi spoleczne z punktu widzenia powszechnoéci potrzeb
ludnosci, nalezy zaliczyé do nich w pierwszej kolejnosci ustugi w zakresie
ochrony zdrowia i oSwiaty, zwlaszcza szkoly podstawowe. Ushugi te sa
dotychczas gwarantowane przez konstytucj¢ jako bezplatne, a szkolnictwo
podstawowe jest ponadto obowigzkowe. W zwiazku z tym, uzyskane
odpowiedzi §wiadcza o tym, ze znajomo$¢ potrzeb nie odgrywa tak istotnego
kryterium przy zaliczaniu danych ustug do zadan wlasnych, jakby to
wynikalo z powszechnosci wystgpowania tych ustug. j

W grupie ustug spolecznych zaliczonych do stalych zadan zleconych
gminie, zostaly wymienione: szkoly podstawowe, licea ogdlnoksztalcace,
technika i szkoly zawodowe, opieka lekarska, ztobki, zaklady opieki spolecznej.
Najwicksze watpliwo$ci wéréd respondentéw co do zaliczenia do zadan
zleconych wzbudzily ztobki. 23 respondentéw bylo zdania, ze zlobki maja
by¢ zadaniami zleconymi gminie, 18 bylo przeciwnego zdania, uznajac to
za zadanie jako najbardziej wlasne, a 18 respondentéw nie udzielito Zadnej
odpowiedzi. Rowniez w 13 gminach uwaza si¢, ze szkoly podstawowe
powinny by¢ objete zadaniami wlasnymi. 35 respondentéw bylo przeciwnego
zdania, Tak sama liczba odpowiedzi byla za uznaniem zakladéw opieki
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spolecznej jako zadan zleconych, w 9 odpowiedziach wyrazono poglad
przeciwny.

Odpowiedzi za uznaniem jednych ustug spolecznych jako zadad wlasnych
lub zadan zleconych zalezaly od roznych cech respondentéw lub gmin. Na
przykiad za objeciem przedszkoli zadaniami wlasnymi opowiadaly sie przede
wszystkim osoby z wyksztalceniem wyzszym — prawie 87% odpowiedzi,
natomiast tylko 55% os6b z wyksztalceniem érednim byla za takim uznaniem,
cho¢ przedszkola byly juz zadaniami wlasnymi de facto.

W przypadku przedszkoli mozna réwniez wskazaé inne, wazne zroi-
nicowanie odpowiedzi, w zaleznoéci od zajmowanego stanowiska. Otoz
najbardziej przeciwni temu, aby objaé przedszkola zadaniami whasnymi
gmin byli skarbnicy — 56% odpowiedzi pozytywnych, gdy réwnocze$nie
wojtowie (lub rownorzedni stanowiskiem) w 87% byli za takim rozwiazaniem.

Objecie szkolnictwa podstawowego zadaniami wlasnymi bylo, ogolnie
rzecz ujmujgc, bardzo negatywnie traktowane. Gminy sa przeciwne temu,
zreszty juz przesadzonemu, rozstrzygnigciu. Nie oznacza to jednak, ze to
rozwigzanie nie posiada zwolennikéw. Wywodza si¢ oni przede wszystkim
z gmin miejskich i wiejsko-miejskich, z wojewddztw sieradzkiego, skier-
niewickiego i kaliskiego. Najczeéciej sa to osoby z wyksztalceniem WYyZszym,
petnigce stanowiska kierownikéw dzialéw finansowych lub tam pracujace.

W trzech gminach — dwoch wiejskich i jednej miejskiej, zadaniami
wlasnymi objeto by szkoly zawodowe. Respondenci byli skarbnikami.
Wszystkie pozostale ich cechy sa réznorodne. Takie podejscie musi budzié
zdziwienie, gdyz utrzymanie szk6t zawodowych jest niezwykle drogie, wrecz
nieporéwnywalnie wysokie z utrzymywaniem szk6l podstawowych, a tych
gminy zdecydowanie nie chca.

Roéwniez zdziwienie musi wzbudzié fakt powszechnego uznania za zadania
wlasne bibliotek i doméw kultury, zwlaszcza w kontekécie odrzucenia
szkolnictwa podstawowego. W tych dwéch przypadkach odpowiedzi pozytywne
stanowily 93% wszystkich odpowiedzi, a brak odpowiedzi na to pytanie
byl najnizszy w pordéwnaniu z pozostalymi pytaniami, Trudno okreélié
kryteria takiego wyboru. By¢ moze latwiej jest podjaé decyzje o obcigciu
§rodkoéw na domy kultury i biblioteki niz na szkoly podstawowe.

Bardzo wielu respondentéw zaliczylo do zadan whasnych — kina. Kina,
bedace wyrazem komercjalno$ci ustug kulturalnych, samofinansujace si¢, nie
muszg by¢ obejmowane ani zadaniami whasnymi, ani zleconymi. Wyjatkiem
moglyby si¢ sta¢ kina eksperymentalne, DKF itp. Wéréd respondentow
takie opinie wyrazaly osoby z wyzszym wyksztalceniem (80% odpowiedzi)
zatrudnione na stanowiskach finansowych w gminach, wywodzace si¢
z miast lub gmin wiejsko-miejskich.

Dokonanie wyboru — podzialu zadafi na wlasne i zlecone, z grupy
14 rodzajéw ushug spolecznych musiato byé oparte na jakis kryteriach.
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Respondentom przedstawiono 7 mozliwosci, pozostawiajac do jednoczesnego
wyboru 3 dowolne kryteria. Byly to nastgpujace kryteria: znajomoéé potrzeb,
mozliwo$¢ zaspokojenia potrzeb, charakter ushigi — o§wiatowe, medyczne,
itp., dostgpno$¢ do ustugi, liczba korzystajacych, wiek korzystajacych,
mozliwo$¢ sfinansowania z §rodkow wlasnych gminy. Najwigcej odpowiedzi
uzyskato kryterium okre$lajace mozliwos¢ sfinansowania ushugi (zadania)
z §rodkow wilasnych gminy, nastepnie znajomo$¢ potrzeb, na trzeciej pozyciji
— mozliwo$¢ zaspokojenia potrzeb (rozumiana jako istniejace lub potencjalne
warunki $wiadczenia ustug, a nie posiadane érodki finansowe). Do tej grupy
bardzo zblizylo si¢ kryterium dotyczace charakteru ustugi.

Powstaje pytanie, czy wybér kryteriow jest determinowany jakimi$
cechami respondentéw lub gmin? W przypadku dwoch najpopularniejszych
kryteriow nie ma takiego zwiazku. Moze jedynie w przypadku kryterium
znajomosci potrzeb mniejsze znaczenie tego kryterium dostrzegli respondenci
wywodzacy si¢ z miast i gmin wiejsko-miejskich oraz posiadajacy staz do
2 lat pracy w gminie lub administracji terenowej. Podobnie wyglada sprawa
w przypadku kryterium zwigzanego z mozliwosciami zaspokojenia potrzeb.

Za uznaniem charakteru ustugi jako kryterium decydujacym o zaliczeniu
do zadan wlasnych wypowiedzialo si¢ duzo respondentéw z wyksztalceniem
wyzszym, na stanowiskach wojta (lub odpowiednio réwnorzednym) i bedace
pracownikami dzialéw finansowych, a ponadto z co najmniej dwuletnim
stazem pracy.

Do grupy ustug spolecznych, zaliczonych do stalych zadan zleconych,
wymieniono: szkoly podstawowe, licea ogolnoksztalcace, technika i szkoly
zawodowe, opieke lekarska, zlobki, zaklady opieki spolecznej. Przy czym
wystapito tu zréznicowanie pogladéw zwigzanych z réznymi cechami gminy
lub respondentow. Najbardziej charakterystyczne wypowiedzi dotyczyly
liceow ogolnoksztalcacych i technikéw. Wszyscy respondenci uznali je za
zadania zlecone. O ile stosunek do technikéw nie wzbudza watpliwoéci, to
ocena liceow musi wzbudzi¢ zdumienie. Ksztalcenie ogdlnoksztalcace na
poziomie §rednim, mimo wieloletnich zabiegéw, pozostalo podstawowa
droga dostgpu do studiéw, niezaleznie od uczelni i kierunku. Byla i jest to
»krolewska droga”. Brak checi wplywania na te szkoly z tego chocby
wzgledu jest niezrozumialy. Koszty utrzymania liceow ogdlnoksztalcacych
nie sa wyzsze niz szk6t podstawowych, natomiast jest ich kilkakrotnie mniej.

Rowniez zdziwienie budzi male zainteresowanie przychodniami lekars-
kimi podstawowej opieki zdrowotnej. W zakresie zdrowia dziatalnos§é tych
placowek najpelniej zaspokaja potrzeby mieszkancow i to zwigzanych
z dana gming.

Za objeciem szkot podstawowych zadaniami wlasnymi najczesciej opo-
wiadali si¢ respondenci z gmin wiejskich, z wyksztalceniem §rednim, mezczyzni
na stanowisku wojta (i rownorzgdnym).
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Z kolei zlobki ,,podzielity” respondentéw. Ogélnie uznano je za zadania
zlecone. Tak uwazali przede wszystkim przedstawiciele gmin wiejskich, ze
stazem ponad dwuletnim, na stanowiskach skarbnikéw, z wyksztalceniem
$rednim. Mniej sklonne do uznania zakladéw opieki spolecznej jako zadan
zleconych byly osoby zatrudnione do 2 lat i legitymujace si¢ wyksztalceniem
wyzszym.

W badaniu spodziewano si¢ uzyska¢ konfrontacje tego co gminy (ich
przedstawiciele) uwazaja za pozadane w zakresie ustug spolecznych ze
stanem faktycznym. Jednakze poréwnanie odpowiedzi na pytanie, ktore
ustugi powinny by¢ objete zadaniami wlasnymi z pytaniem: ktére ustugi juz
nimi sa, wykazalo zbieznosci. Gminy jako zadania wlasne uwazaly te, ktore
juz tymi zadaniami byly. Swiadczy to m. in. o braku szerszego spojrzenia
na potrzeby gminy i jej mieszkancéw. W kilku przypadkach uzyskano
informacj¢ o zbyt szerokim (istniejacym) zakresie usthug spolecznych jako
zadan wlasnych i zgloszono postulat ich zwezenia.

Na ten rodzajowo uksztaltowany obraz ustlug spolecznych w gminie,
nalezaloby nalozy¢ stan wynikajacy ze zrédet finansowania. Z czterech
zaproponowanych zrédet finansowania dodatkowych ustug spolecznych jako
zadan wlasnych, tzn. dochody wlasne, dotacje celowe, dotacja ogdlna
(subwencja), odplatnos¢ ludnosci, najwigcej wskazan mialy dotacje celowe,
a nastgpnie dochody wlasne, natomiast subwencje i odplatnoéé ludnosci nie
byly prawie wcale brane pod uwage.

Szczeg6lna uwage w ankiecie, jezeli chodzi o kwesti¢ zroédel finansowania
zwrocono na role podatkéw lokalnych, §rodkéw ludnosci i wylacznosci
budzetu jako zrédet finansowania ushug spolecznych.

Podatki lokalne jako zrédlo finansowania ustug spolecznych nie uzyskaly
wyraznej aprobaty. Rozklad odpowiedzi zar6wno aprobujacych, jak i przeciw-
nych nie pozwala na uchwycenie jakichkolwiek prawidlowosci. Oznacza to,
ze cechy respondenta lub gminy nie odgrywaja wigkszej roli przy klasyfikacji
podatkow jako zrodla finansowania ustug spolecznych.

Najczgstszym argumentem odmawiajacym temu zrédiu skutecznodci bylo
przekonanie o braku mozliwosci pokrycia potrzeb z tego Zrédla. Natomiast
zwolennicy tezy przeciwnej argumentowali powiazanie podatkéw lokalnych
z ushigami spolecznymi — ograniczono$cia §rodkéw z innych zrédel. Na
pytanie o S$rodki ludnosci jako zrédlo finansowania ushig spolecznych,
zdecydowana wigkszo$¢ respondentéw odpowiedziala przeczaco i co najis-
totniejsze, ze takich odpowiedzi najczgsciej udzielali skarbnicy, a wigc osoby
odpowiedzialne za stan gminnej kasy. Wynikaé¢ z tego moze, ze odpowiedzi
nie byly odpowiedziami osob stuzbowych, a prywatnych. Niezrozumiale s,
po negatywnym potraktowaniu dwoch weze§niejszych zrédel, odpowiedzi na
kolejne pytanie: czy ustugi spoleczne powinny byé w calosci finansowane
z budzetu panstwa? Roéwniez w tym przypadku odpowiedzi byly przede
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wszystkim negatywne. Trudno wskaza¢ jednoznacznie na przyczyny takich
odpowiedzi. Nie ma zadnej korelacji odpowiedzi z jakakolwiek cecha gminy
badz respondent6éw. I co ciekawe, takie odpowiedzi nie bardzo koresponduja
z sytuacja finansowa gmin, okreslana jako dostateczna, zta lub bardzo zla.

Zaprezentowane wyniki badan pozwalaja na wyciagnigcie pewnych
wnioskéw. Ocena stanu faktycznego, czyli stosunku wiladz gminy do ustug
spotecznych i ich podziatlu na te, ktére sa zadaniami wlasnymi i te, ktore
sq zadaniami zleconymi (statymi), moze by¢ dodatkowo oceniana na podstawie
doswiadczeri krajowych.

Wydaje si¢, ze istnieje bardzo silny zwiazek miedzy objeciem ustug
spolecznych zadaniami wlasnymi a $rodkami na ich zasilanie. Jezeli gminy
beda posiadaly $rodki, to moga objaé nawet wigcej ustug zadaniami
wlasnymi. Interesujace jest, ze dla gmin nie jest istotne zrédlo finansowania
ustug. By¢ moze, przy innym sformulowaniu pytania, te odpowiedzi bylyby
bardziej precyzyjne. Dla gmin necace wydajg si¢ byé podatki, bardziej niz
§rodki ludno$ci ~ odplatno$¢ lub érodki budzetowe, co chyba wynika
z obawy o podporzadkowanie administracji rzadowej. Potwierdza to praktyka.
Wiadomo, ze od 1 stycznia 1994 r. gminy musza przejaé jako zadania
wlasne szkolnictwo podstawowe. Czg$¢ gmin zdecydowata si¢ uczynié to
wezesniej. Te pierwsze nawet skorzystaty na tym, gdyz uzyskaly w subwencji
ogolnej czgs¢ ,,szkolng”, ktora albo celowo — aby zachecié, albo z braku
do$wiadczenia — byla relatywnie wysoka. Jednakze rado§¢ tych gmin nie
byla zbyt diuga, gdyz regulacje plac w ,rzadowej” sferze oSwiatowej
ominely szkolnictwo podstawowe gminne — samorzadowe. Sa one finansowane
ze §rodkéw gminnych, a gminy nie maja pieniedzy. Zahamowalo to proces
przejmowania szkol przed styczniem 1994 r.

Z przedstawionych rozwazan mozna wyciagnaé wniosek, ze rola finanséw
lokalnych w redystrybucji uslug spolecznych nie tylko moze, ale musi by¢
bardzo duza. Warunkiem podstawowym jest jednak uregulowanie ustawowe
gospodarki finansowej gmin, co wprowadzi nie tylko pewno$¢ warunkéow
gry ekonomicznej, ale takze pozwoli na zwigkszanie dochodéw w razie
wystapienia takiej potrzeby. |

Obecnie w stosunku do ustug spolecznych zaczynaja zachodzié zmiany
i to zmiany pozytywne. Gminy podchodza do tego zagadnienia bardzo
powaznie. Zaczyna si¢ proces przejmowania na wlasny »garnuszek” nawet
takich ustug, ktérych gminy nie musza przejmowaé, np. w zakresie pod-
stawowej opieki zdrowotnej. W ten sposob nastgpuja przesuniecia redystrybucii
ustug spolecznych migdzy rzad a samorzady. Aktywna rolg jednak musza
tu odegra¢ finanse. Zatem o zakresie ushig spolecznych i podziale ich
migdzy rzad a samorzad bedzie decydowaé stan finanséw lokalnych.



