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SWIADCZENIA SPOLECZNE 1 ICH FINANSOWANIE
W SWIETLE POLITYKI PANSTWA 1 REFORMY GOSPODARCZEJ

Zakres i struktura $Swiadczen spotecznych jest wyrazem okreslo-
nej polityki spotecznej. Chodzi o regulacje sytuacji ekonomicznej
poszczegblnych grup ludnosci, zaistniatej ze wzgledéw spoteczno-de-
mograficznych (np. wiek, pteé, obcigzenia rodzinne). Swiadczenia
pieniezne sg tutaj najbardziej dogodne. Wpdywajg na poziom konsump-
cji, ale nie przesadzaja jej struktury rzeczowej. Decyduje o niej
konsument, dysponujac Srodkami pienieznymi uzyskanymi z emerytur,
rent, zasitkow, stypendidw oraz pienieznych zapomdg.

Inne zadanie spedniaja wydatki ponoszone przez panstwo na fi-
nansowanie ustug spotecznych. Tu z zatozenia chodzi o regulacje
struktury rzeczowej konsumpcji, niekiedy nawet za pomocg sankcji
(przymus szkolny, przeciwdziatanie chorobom zakaznym). Przy Swiad-
czeniach w naturze jednostka realizuje okre$long konsumpcje w imie
og6lnego dobra i postepu spoteczno-gospodarczego. Wchodzg tutaj w
gre dwa cele - zabezpieczenie spoteczne i rozwdj spoteczny.

Regulacja finansowa, odnoszac sie nie tylko do poziomu, ale
takze do struktury konsumpcji, polega na finansowaniu instytucji
Swiadczenia ustug, a nie poszczegdlnych jednostek czy rodzin. Kon-
sument jest wykgczony z decyzji o ilosci i jakosci Swiadczen, i
dysponuje tylko tym co mu udostepniono. Oddziatywanie na konsumpcje
odbywa sie tutaj np. przez szkote i dom dziecka, szpital 1 oSrodek
zdrowia, teatr 1 wytwdrnie filméw czy wreszcie instytucje wczasow
pracowniczych.
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lityki Finansowej Uniwersytetu toédzkiego.



System finansowania jest niezjniernie Istotny. W powaznym stop-
niu decyduje nie tylko o poziomie zasilania, lecz takze powinien
sprzyja¢ racjonalnosci, rozumianej Jako maksymalizacja efektu ilo-
sciowego i jakosciowego lub minimalizacja naktadéw przy zatozonych
efektach.

Obserwacja zakresu 1 struktury Swiadczen spotecznych na podsta-
wie procesu ich finansowania musi mie¢ dwojakie nastawienie na ana-
lize i ocene: 1) zakresu 1 form wystepowania $wiadczen spotecznych
w pienigdzu i w naturze oraz 2) systemu ich finansowania, zwkaszcza
w Swietle reformy.

Badanie trendéw Swiadczern spotecznych w pienigdzu i w naturze
pozwala na charakterystyke polityki spotecznej panstwa, a  takze
umozliwia najbardziej og6lng rejestracje zmian w sytuacji spotecz-
no-ekonomicznej obywatela - konsumenta. Chodzi b uchwycenie zmiany
zakresu w jakim panstwo wptywa na konsumpcje ludnosci, jej poziom i
strukture rodzajowa, i o odpowiedz na pytanie na ile racjonalnymi
instrumentami finansowymi to realizuje? Niniejsze wywody nastawiono
na analize i ocene strumieni pienieznych uruchamiajgcych Swiadcze-
nia spotecznel. System finansowania stanowi rownolegty przedmiot
refleksji, szczegdlnie w przedmiocie vracjonalizacji gospodarki.
W tle oceny znajduje sie polityka panstwa i reforma gospodarcza.

1. Swiadczenia spoteczne a dochéd narodowy

W powojennym 40-leciu wystapity zdecydowane preferencje dla kon-
sumpcji spotecznej. Dynamika Swiadczen spotecznych wyprzedza znacz-
nie dynamike dochodu nagodowego i budzetu panstwa. Zatem dochdd na-
rodowy w cenach statych w latach 1970-1985, czyli w 16-leciu, le-

Piitrz szerzej: J. Chechlinski, Polityka finansowa
panstwj w dziedzinie $Swiadczen spotecznych w latach 1970-1985, [w:]
Finansowanie Swiadczen spotecznych - problemy i metody, red. J. Chech-
Iihs%i, Warszawa 1989, s. 38-77.

2 7 wskaznikdéw dynamiki cen stosowanych przez GUS wybrano

wskaznit; merytorycznie wyposrodkowany. Dla lat 1970-1985 jest nim
wskaznik dynamiki cen towardow 1 ustug konsumpcyjnych i niekonsump-
cyjnych - 626,9, a dla lat 1980-1905 - 399,9. Indeks cen dla ustug
ogotem (konsumpcyjnych i niekonsumpcyjnych) jest najnizszy - 568,7,
a ustuy konsumpcyjnych najwyzszy - 810,3. Wskaznik arytmetycznie
zblizony do Sredniego dotyczy towarow i ustug niekonsumpcyjnych



gitymuje sie wskaznikiem 185, budzet  panstwa - 171, a Swiadczenia
spoteczne 200. Swiadczenia spoteczne rosng szybciej niZz dochdéd na-
rodowy i budzet panstwa o ok. 100 punktoéw.

Budzet partstwa dysponuje ok. potowg (w latach 1980-1985 prze-
cietnie 48*) podzielonego dochodu narodowego, a $wiadczenia spo-
teczne ze wszystkich zrddet odniesione do budzetu pafAstwa nieco po-
nad potowe jego wydatkéw (w 1985 r. - 534), bez doptat do cen to-
waréw 1 ustug sprzedawanych ludno$Sci. W rezultacie ok. 1/4 dochodu
narodowego przeznaczona jest na Swiadczenia spoteczne. W latach
osiemdziesigtych wynosi to mniej wiecej tyle co akumulacja, ktora
spada z poziomu ok. 254 do 23% i w 1965 r. stanowi idealnie tyle
samo co Swiadczenia spoteczne - 23%. Wraz z doptatami, czyli cenami
socjalnymi, Swiadczenia spoteczne® siegajg do 1/3 podzielonego
(w 1985 r. - 33,5%) dochodu narodowego. W odniesieniu do budzetu
Swiadczenia spoteczne ze wszystkich zroédet 1 ceny socjalne sktadajg
sie razem na kwote rowng (53 + 23) 76% ogotu wydatkéw. Tak wysoki
poziom wzgledny tego odniesienia nie oznacza oczywiscie ani zaspo-
kojenia wszelkich potrzeb spotecznych na odpowiednim poziomie, ani
racjonalnego wykorzystania posiadanych zasobéw przez instytucje
Swiadczenia ustug spotecznych.

Jeszcze bardziej symptomatycznie ksztattuja sie udziaty Swiad-
czen spotecznych i wynagrodzen za prace w dochodzie narodowym - te
pierwsze w 16-leciu 1970-1985 rosng z 13,5% do 23%, podczas gdy wy-
nagrodzenia za prace spadajg z 54,8% do 35,7%3.

Spadek o prawie 20% sam w sobie thumaczy skabos$é podziatu wg
pracy w gospodarce polskiej, a co za tym 1idzie i degeneracje naj-
silniejszych bodzcéw, Swiadczenia spoteczne wyprzedzajg wynagrodze-
nia za prace juz od ponad dwdéch 10-leci. $redni przyrost Swiadczen

- 688. Przyjecie najbardziej og6lnego mieszanego wskaznika - wszy-
stkich towardw i ustug konsumpcyjnych i niekonsumpcyjnych jest mimo
wszystko uzasadnione, albowiem: 1) ponad potowa Swiadczen spotecz-
nych to Swiadczenia pieniezne obracane na towary i ustugi konsump-
cyjne; 2) w koszykach "oswiaty, zdrowia, kultury i sztuki oraz kul-
tury fizycznej" wystepuje duza porcja towarow i ustug konsumpcyj-
nych; 3) w koszykach ustug spotecznych wystepujg w znacznym rozmia-
rze takze towary i ustugi niekonsumpcyjne; wskaznik ten jest jedno-
czednie_uwolniony od_klasycznych srodkow produkcji stosowanych w
produkcji materialnej (wyszacowany z akumulacji - 1209,5).

3 Dane z Rocznika statystycznego GUS z 1975 r., Warszawa 1975,
S. 74; z 1981, s. 111; z 1986, 3. 92, 164, 175.



spotecznych wynosit rocznie 10,2% w 5-leciu 1965-1970*. W 16-leslu
1970-1985 byt jeszcze wyzszy - 11,2%5. W tych samych przedziatach
czasowych dochody z pracy przyrastaty Srednio co roku zaledwie o
6,5% i 2,7%*. Nie ulega w tych warunkach watpliwo$Sci, Ze gwattowny
wzrost Swiadczen spotecznych w stosunku do rzeczywistych mozliwo$-
ci, odbyt sie kosztem ptac 1 potozyt sie cieniem na realizacji re-
formy. Nie sposdéb oczywiscie postulowa¢ obnizenia Swiadczen spo-
tecznych, co nie oznacza, ze powiekszenie ich rozmiaréw moze prze-
szkadza¢ w powigzaniu tempa przyrostu ptac z tempem wzrostu wydaj-
nosci pracy, z JakoScig 1 nowoczesno$Scig produkcji, z oszczedno$cia
energii, materiakdéw i z eksportsm.

2. Dynamika 1 struktura $wiadczen spotecznych

Dynamika Swiadczen spotecznych w pienigdzu 1w naturze Jest
zroznicowana. Te pierwsze przeliczone w cenach statych na 1 miesz-
karca wzrosty w rozpatrywanym 16-leciu ponad 3 vrazy, a drugie -
2,5 raza. N pierwszym 10-leciu $Swiadczenia w naturze sg z reguty
usytuowane powyzej 50% (siegajac nawet 57%), w nastepnym 5-leciu
spadaja ponizej 50% (1932 r. 42%). Pdzniej nastepuje powolny wzrost
do poziomu 49%. Caty ten proces dokonat sie:

I w zwigzku ze wzrostem przede wszystkim emerytur (przecietnie

w latach osiemdziesigtych 37% wszystkich Swiadczen spotecznych,
takze zasitkow - 12%);
2) gtoéwnie kosztem osSwiaty 1 wychowania oraz ochrony zdrowia 1

opieki spotecznej - 18% i 18%.

Oba ostatnie rodzaje ustug razem wziete "kosztuja" prawie tyle
samo co emerytury. Jest charakterystyczne, ze udziat emerytur i za-
sitkéw wzrést w latach osiemdziesigtych w pordwnaniu do lat sie-
demdziesigtych, S$rednio o 11%, a oswiaty 1 wychowania oraz ochrony
zdrowia i opieki spotecznej spadt o prawie 9%.

* Qane z Rocznika statystycznego GUS z 1971 r., Warszawa 1971,
w cenach biezacych - stopa inflacji przyjmowata w latach 1965-1970
wartosci Sladowe - ok. 2%.

5 Oane z Rocznika statystycznego GUS z 1975 r., 1981 r., 1986 r.
- ceny state z 1970 r.

6 Oane jak w przyp. 5 niniejszego artykutu.



Reszta Swiadczen pienieznych - stypendia i pozostate Swiadcze-
nia pieniezne oraz w naturze - kultura i sztuka oraz kultura fi-
zyczna, sktadajg sie w sumie na udziak w wysokoSci 7,8%. W latach
osiemdziesigtych Swiadczenia w naturze og6tem (48%) ustepujg miej-
sca Swiadczeniom pienieznym ogdtem (52%).

Wskazniki dynamiki Swiadczehn spotecznych charakteryzujag polity-
ke finansowg w spos6b bardzo wyrazisty. W cenach statych wsrdd
Swiadczen pienieznych prym wiodg emerytury - w 16-leciu wskaznik
350, w ostatnim 6-leciu - 121, dalej zasidki - odpowiednio 204 i
195, pozostate Swiadczenia pieniezne - 178 i 95.

Stypendia w latach osiemdziesigtych wyraznie spadajg mimo wzro-
stu ich Sredniej wysokosci - 65 i 56. Zdecydowat o tym spadek licz-
by studentéw oraz ucznidéw licedw ogdélnoksztatcacych 1 szkot zawodo-
wych (ubyto 234,3 tys. studentéw i ucznidw).

Jesli chodzi o emerytury i zasitki sytuacja uksztattowata sie
odwrotnie. Liczba emerytur i rencistow wzrosta w 16-leciu (z 2443 tys.
do 6450 tys.) o 4 min. Wskaznik wzrostu liczby emerytdéw wynosi 264,
a Swiadczen emerytalnych w cenach statych - 350, co oznacza wzrost
realnej Sredniej emerytury i renty.

W cenach statych wsSrdéd Swiadczen w naturze w rozpatrywanym okre-
sie 16 lat na czoto wysuwa sie kultura fizyczna, sport, turystyka i
wypoczynek - wskaznik dynamiki na 1 mieszkanca 521, na drugim miej-
scu jest kultura i sztuka - 275,8, pdzniej osSwiata i wychowanie -
190,5, a na koncu ochrona zdrowia i opieka spoteczna7 - 183,2 - w
tym samym czasie podzielony dochdd narodowy na 1 mieszkanca legity-
muje sie w cenach statych wskaznikiem dynamiki 162. Kolejnos¢ ta
zachowana jest takze w poziomie plgc w tych czterech dziatach ustug
spotecznych, ktére w 1986 r. stanowity w stosunku do S$redniej pta-
cy: 91j 87,1i 78,9 75,9B.

Uszeregowanie czterech dziatdéw ustug spotecznych, znacznie po-
nad tempem przyrostu dochodu narodowego, potwierdza generalng re-

7 Patrz szerzej: J. Chechlinski, Polityka finansowa
w dziedzinie ochrony zdrowia i opieki spotecznej w latach 1970-1985,
"Zeszyty Naukowe WSl w Opolu" 1988, s. 157-177.

8 Obliczenia wkasne na podstawie Rocznika statystycznego GUS za
lata 1971-1986 oraz dane Komisji Planowania przy Radzie Ministrow,
Zesp6t Ustug Spotecznych: Ocena funkcjonowania mechanizméw ekono-
micznych 1 prawno-organizacyjnych w ustugach spotecznych, Warsza-
wa, kwiecien 1987 (materiat powielony).



yute polityki panstwa o najwyzszych preferencjach dla spozycia spo-
tecznego i dowodzi jego wysoce opiekuniczego charakteru w stosunku
do tego, co jest do dyspozycji, S$wiadczy to takze o tym, ze do po-
lityki ptacowej nie przywigzuje sie odpowiedniej wagi, szczegblnie
w sferze ustug spotecznych. To ostatnie Jest razgcg niekonsekwencja
w konteksScie preferencji dla Swiadczen spotecznych i powaznym bie-
dem, bowiem o przyros$cie dochodu narodowego decyduje wspodczesnie
znacznie bardziej sfera niematerialna 1 praca z#ozona niz sfera ma-
terialna 1 praca prosta.

3. Dominujgca rola budzetu panstwa w strukturze zrédet
finansowania Swiadczen spotecznych

Budzet PRL ma wysoce socjalny charakter 1 odgrywa zasadnicza
role w procesie finansowania Swiadczen spotecznych. W badanym
16-leciu budzet panstwa rosnie w cenach biezacych nieco wclniej
(wskaznik dynamiki - 1075) niz dochod narodowy (1166) i jego udziat
waha sie w dochodzie narodowym miedzy 43% (1973 r.) a 66% (w 1981 r.).
W 1982 r. spada do poziomu 52%, by w ostatnich trzech latach ubieg-
tej pieciolatki ustabilizowa¢ sie na przecietnym poziomie 47%. Spa-
dek, o ktérym mowa, ma istotne znaczenie dla Swiadczen spotecznych.
W latach osiemdziesigtych rosng one szybko, uwtaszcza finansowane z
budzetu panstwa, mimo spadku dochodu narodowego w warunkach kryzysu
i inflacji. W latach 1980-1982 spadek ten wynidst 28%, a wydajnos¢
pracy - 29%. Wydatki biezgce tylko na g4déwne rodzaje Swiadczen spo-
tecznych finansowane z budzetu panstwa, w tym samym czasie, wzrosty
w cenach biezacych o 227%, a ptace o0 84%. Oo zrdéwnania tempa wzro-
stu ptac i Swiadczen spotecznych doszto dopiero w grudniu 1989 r.
(17%).

Ponadto Swiadczenia spoteczne musiaty sie zmiesci¢ w gidéwnej
swej czesci w budzecie panstwa mimo spadku Jego udziatu w dochodzie
narodowym. Uzyskano to trzema drogami;

1) wzrost $Swiadczen pienieznych w 2/3 "amortyzowaty"™ z punktu
widzenia budzetu fundusze celowe, funkcjonujace poza budzetem*

2) wzrost Swiadczen spotecznych finansowanych z budzetu (35%
Swiadczen pienieznych i 91% Swiadczen w naturze) zrealizowano we-



wnatrz budzetu kosztem zwolnienia tempa wzrostu naktaddéw na osSwiate
i ochrone zdrowia;

3) przyrost og6tem Swiadczen spotecznych ponad dochody budzetu
panstwa sfinansowano w ciezar deficytu budzetowego. Nie wystarczyty
tu przedsiewziecia ograniczajgce wydatki, czego wyrazem byto wyha-
mowanie tempa wzrostu budzetu panstwa w stosunku do dochodu narodo-
wego (ceny biezgce):

rok dochéd narodowy__ budzet panstwa
1960 100 100
1981 108 118
1983 228 195
1985 284 213

Nie mozna wprawdzie stwierdzic¢, ze sztywne wydatki socjalne i
doptaty do cen towarow i ustug sprzedawanych ludnosci (w 1985 r.
ustugi spoteczne 55,3% + budzetowe wydatki ubezpieczeniowe 8,6%
¢ ‘doptaty do cen 21,1% 1 85%) sg g4oéwnym nosSnikiem kryzysowego wzro-
stu budzetu, nie sposdb jednak zaprzeczy¢, ze byty jego wspétczyn-
nikiem - raz dlatego, ze 85% wydatkdéw biezgcych budzetu panstwa to
wydatki na Swiadczenia i ceny socjalne, po drugie dlatego, ze bud-
zet bez doptat finansuje 63% Swiadczen spotecznych. Jesli Swiadcze-
nia spoteczne wraz z doptatami do cen uzna¢ za catos¢ publicznej
akcji socjalnej, to budzet panstwa finansowat w 1985 r. Swiadcze-
niami spotecznymi - 35% tej akcji, a z doptatami do cen (45%) razem
80% akcji socjalnej. Tylko 20% naktadéw o charakterze socjalnym mie-
Sci sie poza budzetem.

Inflacjogennos¢ ciezarow socjalnych budzetu panstwa wynika row-
niez z analizy czynnikowej samego procesu inflacji. W badanym okre-
sie 1981-1985 zadtuzenie emisyjne rosnie do poziomu ok. 600 mld z#.
Jest ono funkcjg deficytow budzetowych, ktore przecietnie rocznie
wynosity w tym okresie 114 mld z4#, podczas gdy wzrost nawisu infla-
cyjnego szacuje sie na 124 mld zk. Poza rokiem 1985, w ktérym skok
nawisu o 200 mld z+ byt przede wszystkim funkcjg manipulacji ptaco-
wych przedsiebiorstw, deficyt budzetowy jest waznym wspétczynnikiem
wzrostu nawisu. Wszystko wskazuje na to, ze w rozpatrywanym 5-leciu
klasyczna inflacja skarbowa zmajoryzowata inflacje kosztowg 1 ceno-
wg (wskaznik dynamiki cen - 256, ptac - 208), podczas gdy po roku
1985 ta ostatnia zyskata na znaczeniu, Swiadczenia spoteczne miaty



w latach 1981-1908 wskaznik dynamiki - 972. Zadfuzenie budzetu pan-
stwa rosto wprawdzie wolniej - wsVaznik 772 - dato to jednak i tak
przyrost nawisu inflacyjnego z niespetna 0,9 bin z+ do 1,8 bin z4
(586). W tym samym czasie ceny legitymowaty sie wskaznikiem 592, a
ptaca o ponad 100 punktéw mniej. W 1989 r. wskazniki te wynosity
odpowiednio (od 1 stycznia do 31 grudnia) 412,6 i 267,6. Zabieg
zduszenia inflacji w okresie sierpien 1989 r. - styczen 1990 r. wy-
windowat ceny do poziomu 710, podczas gdy pt#ace nie przekroczy-
+y 300. W styczniu wzrosty zaledwie o 1,3%, nadal struktura produk-
cji, wyrazajaca sie ogromng przewaga produkcji $rodkéw produkcji,
ciezarem inwestycji kontynuowanych g4déwnie w dziale produkujacym
Srodki produkcjig.

W tym wywodzie istotny jest takze fakt, ze budzety terenowe po-
wiekszajg sie szybciej niz budzet centralny. Wéznica jest dosé
istotna. 0 ile budzet panstwa ro$nie w latach 1970-1985 o 178%, to
budzety terenowe o 3114 (budzet centralny o 140%).

Liczacym sie czynnikiem tego wzrostu sg wydatki na ustugi spo-
teczne, ktére w 5-leciu 1981-1985 stanowig przecietnie potowe og6tu
wydatkow budzetow terenowych. W rezultacie w budzetach terenowych
ulokowano 1/3 $Swiadczen spotecznych i 2/3 $Swiadczen w naturze. Bud-
zet centralny finansuje tylko 1/4 Swiadczen w naturze, czyli ustug
spotecznych.

Osobnego rozpatrzenia wymagaja fundusze przedsiebiorstw - so-
cjalno-bytowe i mieszkaniowe. Potrzeby bytowe bezpos$rednio warunku-
ja lub wynikaja z procesu produkcji (mieszkalnictwo, szkoty przy-
zaktadowe, zywienia zbiorowe, pracownicza stuzba zdrowia, szatnie
i prysznice). Natomiast potrzeby socjalne sg w stosunku do produk-
cji bardziej posSrednie (wczasy, kolonie, Swietlice, domy kultury,
sport, rekreacja). Fundusze socjalne przyjmuja tutaj dwojakag postac
- funduszy socjalnych sensu stricto i funduszy mieszkaniowych.

Fundusze bytowe stanowig integralny sk#adnik kosztow. Ich wyso-
koS¢ i przeznaczenie jest w pedni funkcja decyzji uznaniowych.

9 Patrz: G. W. Ko 4+ + 0o t k o, Polska w Swiecie inflacji, War
szawa 1987, s. 177-207.



Wysokos¢ funduszdéw socjalnych i mieszkaniowych jest regulowana
systemowo (narzuty na koszty) 1 uznaniowo - z funduszu dla zatogi,
a ich redystrybucja jest w obu przypadkach w pedni uznaniowa.

r Fundusze przedsiebiorstw na cele spoteczne rosng w cenach bie-
zacych 1 statych w 16-leciu szybciej (1950 i 310) niz Swiadczenia
spoteczne ogdétem (1600 i 250). Tempo wzrostu tych funduszéw jest
takze znacznie szybsze od dynamiki w cenach statych dochodu narodo-
wego (185), budzetu partstwa (171), budzetéw terenowych (213) i
Swiadczen spotecznych ogétem (280).

W 1985 r. wynoszg one 285 mld &, z czego na socjalno-bytowe przy-
pada 256 mld - mniej wiecej po potowie socjalne i bytowe, a na
mieszkaniowe - 29 mld i.

Udziat funduszy przedsiebiorstw uspotecznionych jest w ogole
Swiadczen spotecznych znaczny. W latach siedemdziesigtych siegaja
one od 154 do 174. Kryzys lat osiemdziesigtych pbniza je do 114, a
pézniej udziat ten winduje sie powrotnie na poziom 154. Polityka
finansowa realizowana przez przedsigbiorstwa oscyluje miedzy rze-
czywistymi potrzebami wytwarzania a naciskiem pracownikéw. Fundusze
bytowe nie podlegajg tutaj dyskusji. Powinny pozostaé w przedsie-
biorstwie. Fundusze socjalne sg natomiast typowym przyktadem kom-
promisu dwojakiego rodzaju - miedzy panstwem i przedsiebiorstwen
oraz miedzy potrzeba pozyskiwania pracownikéw a kosztami akcji so-
cjalnej. Zakres funkcji spotecznych przedsiebiorstwa nadal pozosta-
je przedmiotem dyskusji.

4. Progi finansowania przedmiotowego

Wynikaja one z natury ustug i ze spotecznego ich charakteru:

a) w ustugach "wytwarzanie"™ 4+gczy sie z "konsumpcja" w danym
czasie i miejscu;

b) "uspotecznienie" ustug tworzy koniecznos¢ catkowitej lub
czesciowej rezygnacji z odptatnosci.

Obie te whasciwosSci tworzg szczegdélnie wielkie trudnosSci przy
konstruowaniu takich mechanizméw ekonomicznych, ktdre mogg zapewnic
uruchomienie bodZzcéw maksymalizacji liczby $wiadczern 1 poprawy Ich
jakosci przy danych naktadach lub minimalizacji naktadow przy da-
nych zadaniach ilosciowych 1 jakoSciowych.



W sferze niematerialnej ustuga nie da sie wyodrebni¢ jako stan-
dardowa jednostka tego samego rodzaju, "wyr6b" nigdy nie wystepuje
bowiem samodzielnie, w oderwaniu od procesu wytwarzania i konsump-
cji.

Ocena jakosci jest bardzo trudna. Towar poddaje sie ocenie zo-
biektywizowanej (towaroznawczej). WH#asciwg metodg oceny ustug jest
natomiast badanie opinii odbiorcow (np. pacjentdéw, widzow, wczaso-
wiczOéw, uczniow i rodzicow), specjalistow (np. lekarzy, nauczycie-
li, naukowcow) oraz czynnikéw prowadzgcych polityke spoteczng. Opi-
nie odbiorcéw nie muszg by¢ kompetentne tylko dlatego, ze Swiadcze-
nia sa do nich adresowane. Takze organy fachowe i administracyjne
nie wydaja opinii z zatozenia obiektywnych, nie mozna bowiem wyklu-
czy¢ btedu i prdb unikniecia odpowiedzialnosci.

Szczeg6lnie w oswiacie i ochronie zdrowia brak prawdziwego ryn-
ku 1 ceny ustug spotecznych, nawet jesSli sg w jakim$ stopniu odptat-
ne. Komplikuje to wartosciowanie potrzeb i rezultatow dziatalnosci.
Popyt wyptacalny zastepuje w niematym stopniu decyzja planistyczne.
Badanie rzeczywiscie uzasadnionego popytu winno by¢ oparte o mozli-
wie zobiektywizowane metody. Brak strumienia pienieznego, ptynace-
go przeciwlegte do strumienia ustug spotecznych, powaznie utrudnia
rachunek kosztow. Stad mniej lub bardziej mechaniczna ekstrapolacja
tregdu statystycznego najczesciej zastepuje planowanie problemowe.

5 tej drodze "przenosi sie przesztos¢ w przysztosé", co obniza
wartos¢ planowania w ogdéle. Alternatywg tej metody moze by¢ tylko
pogtebiony rachunek kosztow jako podstawa wszelkiego finansowania -
przedmiotowego, podmiotowego 1 zryczattowanego.

Ustugi spoteczne wytwarzane w jednym podmiocie organizacyjnym
sg zazwyczaj rodznorodne. Utrudnia to dobor miernikéw (nosnikow)
kosztow jednostkowych. Sg to nie tyle mierniki efektu co samej
dziatalnosci (np. osobodzien, hospitalizowany, porada, uczen, kla-
sa, widz lub miejsce). Ten sam wskaznik, np. w szpitalu liczba hos-
pitalizowanych, na ktdrg przelicza sie koszty, jest tylko wtedy
wkasciwy, jesli w poszczegbélnych szpitalach nie wystepuja:

a) rézne oddziaty podstawowe (np. interna, chirurgia, potoz
two) i ich udziat w kosztach catego szpitala, wiedzyoddziatowe jed-
nostki pomocnicze - diagnostyczne i lecznicze (np. EKG, EEG, USG,
rentgen, blok operacyjny, rehabilitacja, apteka), jednostki obstu-
gowo-gospodarcze (np. dziat techniczny, kuchnia, pralnia) oraz

nic-



wszelkie jednostki administracyjne; wszystkie typy oddziatow i jed-
nostek organizacyjnych szpitala mogg mie¢ i majg rézne rozmiary i
wage kosztowg; jest przy tym znamienne, ze nawet terenowe szpitale
ogélne, nie mowigc juz o specjalistycznych, majg ro6zng strukture
organizacyjng we wszystkich tych przedziatach;

b) rézna struktura zachorowan wg jednostek chorobowych;

c¢) w ramach tej samej Jednostki chorobowej rozny poziom i struk-
tura naktaddw na diagnostyke, leczenie i rehabilitacje szpitalng w
poszczegbélnych przypadkach.

W rachunku kosztéw szczeg6lna trudno$S¢ sprawia rozny stopien
reakcji poszczeg6lnych rodzajow kosztéw na zmiane wartosSci miernika
(nos$nika) kosztow Jednostkowych, opartego np. na mierniku: hospita-
lizowany, porada, uczen, oddziat w szkole itd. - zmiana skali dzia-
talnosci powieksza lub zmniejsza kaszty w rdéznym stopniu.

Osobng komplikacje stanowi rodzaj zaleznosci miedzy poszcze-
golnymi rodzajami kosztéw a miernikiem - nosSnikiem. Zmiana wartosci
nosnika (np. wzrost lub spadek liczby hospitalizowanych) moze spo-
wodowa¢ trzy zasadnicze sytuacje, w ktorych;

a) koszty rosng lub spadajg proporcjonalnie do zmiany wartosci
nosnika i jest to wdéwczas tzw. zalezno$¢ prostoliniowa;

b) koszty nie rosne lub nie spadajag proporcjonalnie, co daje
zaleznos¢ krzywoliniowa, przy roznym przebiegu krzywej dla poszcze-
golInych rodzajow kosztow;

c) robézne rodzaje kosztow rosng lub spadajg czeSciowo prostoli-
niowo a czesciowo krzywoliniowo.

5. Zatozenia finansowania przedmiotowego i podmiotowego
w reformle - proba oceny projektow i wdrozen

Reforma jest zaawansowana w dziale "kultura 1 sztuka". Zaist-
niaty ku temu odpowiednie warunki - tradycja odptatnosci i cho¢
odniesione bardziej do dziatalnosci niz do efektu, to jednak sto-
sunkowo jednorodne i dogodne mierniki, takie jak: bilet na miejsce
w teatrze, kinie, wypozyczenie ksigzki w bibliotece. Te ostatnie
pozwalajg na ocene stopnia wykorzystania infrastruktury. To nie jest
bez znaczenia, np. dla powigzanych z nim dotacji budzetowych, loku-
je bowiem taka forme finansowania na styku z finansowaniem przed-



mtotowym. Utworzenie Funduszu Rozboju Kultury ze sparametryzowanymi
dochodami i czterech takich funduszy docelowych, jaki Fundusz Lite-
ratury, Fundusz Popierania Tworczosci Plastycznej, Narodowy Fundusz
Rewaloryzacji Krakowa i rozcztonkowany terenowo Fundusz Odnowy Za-
bytkéw, podniosto poziom zasilania kultury. Jest on obecnie reali-
zowany «bok budzetu takze z wptywdédw ze sprzedazy biletéw i innych
srodkow wiasnych jednostek upowszechniania kultury oraz =z S$Srodkow
zaktadow pracy. Zwiekszenie strumienia zasilajgcego wigzato sie nie
tylko ze wzrostem odptatnosci, lecz réwniez z wyzszym stopniem po-
wigzania wydatkoéw z dochodami. W dziale tym wystepuja bowiem»

1) przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej (RTV, kina, teatry,
filharmonie, instytucje artystyczne) samofinansujace sie 1 wspiera-
ne przedmiotowymi badz podmiotowymi dotacjami budzetowymi;

2) zaktady budzetowe (biblioteki, domy kultiiry);

3) zaktady finansowane przedmiotowa (np. pewne programy telewi-
zyjne 1 radiowe) z budzetdw i funduszow celowych.

Stosunkowo wysokim poziomem zasilania legitymuje 3ie rowniez
kultura fizyczna. Wyzsze ceny 1 podwyzszona odptatnos¢ powiekszajg
dochody whasne przedsiebiorstw i zaktadéw budzetowych. Polityke spo-
teczng realizuje sie natomiast poprzez zwolnienia od podatku od ptac
i podatku dochodowego (rehabilitacja, rekreacja» szkolenie kadr, na-
prawa i wypozyczanie sprzetu, udostepnianie bazy). Kultura fizycz-
na, podobnie jak kultura i sztuka, funkcjonuje w trzech uktadach
ekonomiczno-organizacyjnych: 1) przedsiebiorstwa, 2) zak#tady budze-
towe i 3) zadaniowe finansowanie przedmiotowe bezposSrednio z bud-
zetu. Czerpie takze Srodki z wielu, tych samych zresztg co kultura
i sztuka, zrddett budzet, Srodki wkasne Jednostek wupowszechniania
kultury fizycznej (sport, turystyka, wypoczynek), $rodki zaktadow
pracy, fundusze celowe. Budzet traci po 1982 r. na znaczeniu i punkt
ciezkosci zasilania przesuwa sie na fundusze celowe (Centralny Fun-
dusz Rozwoju Kultury Fizycznej i Sportu, Centralny Fundusz Turysty-
ki i Wypoczynku - razem prawie 97% Srodkdw publicznych) i Srodki
ludnosci (wzrost odptatnosci g4oéwnie turystyki krajowej i zagra-
nicznej oraz wczaso6w dla dzieci i mtodziezy).

W oSwiacie 1 wychowaniu reforma utrzymata finansowanie podmio-
towe, a zmiany ograniczyty sie do:

1) przeniesienia $rodkéw budzetowych przeznaczonych na tzw.
przedmioty nietrwate (pomoce naukowe) - na rok nastepny;



2) wprowadzenia.cen umownych na wyroby warsztatéw szkolnych;

3) rozszerzenia uprawnien do przeniesien miedzy podziatkami bud-
zetowymi ;

4) petne przeformutowanie systemu podmiotowego Tfinansowania
szkot wyzszych - potaczenie matych dochodéw whasnych i ogromnych wy-
datkéw budzetowych w formule rachunku wynikowego =z amortyzacja od
aparatury i sprzetu whacznie; mimo nowych rozwigzan sita stymula-
cyjna tej formy finansowania nie moze by¢ liczgca sie, z uwagi na
mate dochody wdasne.

Projekcja zmian jest w ochronie zdrowia i opiece spotecznej
najdalej zaawansowanalO.

W okresie przejsciowym reforma (projekt z 1986 r.) sitg rzeczy
sprowadza sie do modyfikacji systemu finansowania podmiotowego we
wszystkich jego formach - jednostki budzetowe, zaktady budzetowe,
srodki specjalne, gospodarstwa pomocnicze.

Podstawowe modyfikacje ekonomiczno-finansowe dokonywane obecnie
w obszarze finansowania podmiotowego skierowane sg przede wszystkim
na:

a) rozluznienie podziatki budzetowej, no ma miejsce we wszyst-
kich rodzajach jednostek budzetowych sfery ustug spotecznych; ozna-
cza to rozszerzenie uprawnien w zakresie przeniesien budzetowych;

b) niewygasanie uprawnien do dokonywania pewnych rodzajodw wy -
datkéw po uptywie roku budzetowego.

Uprawnienia do przeniesien budzetowych ogranicza sie do jednej
grupy wydatkow w ramach:

1) wynagrodzen,

2) pochodnych od wynagrodzen,

3) wydatkdéw na leczenie,

4) wydatkéw na zakup sprzetu 1 wyposazenia medycznego,

5) wydatkow na zywienie,

6) pozostatych wydatkéw rzeczowych.

Docelowo reforma (prpjekt z 1986 r., 1988 r., 1989 r.) nastawia
sie na przedmiotowe finansowanie zadan planowych, poczatkowo w po-

Patrz szerzej J. Chechlinski, Gospodarka finanso-
wa ochrony zdrowia i opieki spotecznej - punkty wyjscia i zatozenia
reformy, "Finanse” 1988, nr 4; idem, Etapy, projekty i metody
finansowania ochrony zdrowia 1 opieki spotecznej - proba oceny za-
tozen reformy, "Finanse" 1988, nr 5.



tgczeniu z budzetowaniem netto, pézniej na podstawie cen rozlicze-
niowych. Generalnie biorgc jest to finansowanie wg liczby zadan

planowych. Uznaniowo$¢ pojawia sie tutaj juz w punkcie wyjsScia - za-
twierdzenie przez organ nadrzedny zadan planowych przy og6lnym, opi-
sowym okresleniu jakosci planowanych potrzeb. Szczegdlne znaczenie

ma tutdj wyeliminowanie tzw. miekkiego planowania, tzn. ustalenia

zadah na poziomie rzeczywistych, a nie jak najnizszych mozliwosci

wytworczych. Powazne znaczenie ma takze w#asSciwa ocena punktu wyj-
scia tak, aby mozliwie zblizyé warunki startu tego samego rodzaju

Jjednostek organizacyjnych. Ma to szczeg6lng wage w powigzaniu z
budzetowaniem netto i przy "sprzedazy" opartej na wynegocjowanych

cenach rozliczeniowych, odbija sie na mozliwosciach powiekszenia
strumienia finansowego przy wzroscie zadan ponad plan, a pomniej-
szania przy zadaniach wykonanych ponizej poziomu planowego, a takze
w zwigzku z premiowaniem wykonania zgodnego z planem 1 ponadplano-
wego. Dylemat powstaje przede wszystkim w kontekscie z koeztami

zmiennymi, ktdre roznie reagujg na zmiane skali wytwarzania (na zmia-
ne wartosci miernika wytwarzania) w poszczegdlnych rodzajach jedno-
stek, zaleznie od infrastruktury, od wyposazenia w sprzet technicz-
ny 1 aparature, od systemdw optacania pracy Itd.

Najbardziej godna zaakcentowania Jest tutaj niezbednos¢ kom-
pleksowego, rzeczowego i finansowego planowania w podstawowych Jed-
nostkach organizacyjnych $wiadczenia ustug spotecznych z jednej
strony oraz zgodno$¢ kierunkowa i bilansowa z drugiej w dwoéch za-
kresach - zadan 1 Srodkéw ich realizacji, z NPSG 1 budzetem pan-
stwa, planami i budzetami terenowymi oraz potrzeb panstwa, takze
specyficznych potrzeb terytorialnych, z warunkami materialno-tech-
nicznymi i sytuacjag kadrowg Jednostki. [Inaczej méwigc kompleksowe
planowanie musi by¢ wewnetrznie i zewnetrznie zgodne, a planowanie
budzetowe okresla:

a) wynikajace z potrzeb ludnoSci oraz przypisane odgdrnie zada-
nia 1 naktady pafnstwowych 1 terenowych organéw wkadzy;

b) planowe zadania jednostek w zakresie Swiadczen;

c) niezbedne zabezpieczenie materiatowo-techniczne, kadrowe oraz
istniejgca infrastruktura;

d) taryfy bptat,"doptaty i normatywy.

Trzeba sie oczywiscie liczyé z trudnoSciami 1 sprzeczno$ciami
przy uzgadnianiu tresci planow oraz ustalaniu punktow wyjscia, tak



po stronie jednostek podstawowych, jak i ogniw poSrednich, jesli te
ostatnie w ogole powinny istnie¢ w dotychczasowej Tformie (Zespoty
Opieki Zdrowotnej i zniesione juz Zespoty Ekonomiczno-Administracyj-
ne w oswiacie 1 wychowaniu) oraz organow nadrzednych, zobowigza-
nych do wstepnych ustalen kierunkowych (zasady, wskazniki) i decy-
zji zatwierdzajacych, zmieniajacych oraz zastepujacych. Nie mozna
sie tu ograniczy¢ do biezacych wskaznikdw iloSciowych dotyczacych
Swiadczen. ROwnie wazne sg perspektywiczne wskazniki odnowienia i
rozwoju infrastruktury oraz dotyczgce poziomu Srodkéw finansowych
przeznaczonych na modernizacje i inwestycje.

Reforma w ochronie zdrowia w projekcie =z 1906 r. wprowadza fi-
nansowanie przedmiotowe, powigzane z budzetowaniem netto. Ma to byc¢
finansowanie ex post, czyli "za plan", operujagce jednym miernikiem,
np. hospitalizowany lub porada ze wzgledu na rézne wagi catej, ro-
dzajowej struktury $Swiadczen szpitala czy przychodni. Na marginesie
powstaje tutaj pytanie, skad wzig¢ pienigdze w ciggu kwartatu lub
pétrocza, jesli rozliczenie ma nastgpi¢ na koniec tych okreséw? Je-
Sli nie z kredytu a z budzetu, to bedzie to sita rzeczy finansowa-
nie "pod plan”, g wiec w istocie finansowanie o wszelkich cechach
"podmiotowosSci", podczas gdy jest ono w pedni adekwatne jedynie w
odniesieniu do kosztdéw statych jednostki.

Oudzi zastrzezenia koncepcja jednego miernika - hospitalizowany
(leczony w szpitalu) ze wzgledu na losowg zmienno$¢ kosztéw oddzia-
+6w podstawowych, pomocniczych, a takze w zwigzku z tzw. strukturag
zachorowan (wg Jednostek chorobowych).

Inna watpliwos¢ wynika z propozycji finansowania przedmiotowego
na miare wykonania planu. Finansowanie przedmiotowe odnosi sie tyl-
ko do kosztéw zmiennych. Jest to chcgc nie chcagc finansowanie re-
trospektywne, ex post, na podstawie oceny w kontekScie z planem
procesu, ktory juz przebiegt. Poniewaz nie moze tutaj wchodzié¢ w
gre, przynajmniej jak dotad, kredyt bankowy, zatem mogg wystagpié
takie zasadnicze mozliwosci, jak:

a) finansowanie zaliczkowe pod plan; w przypadku przekroczenia
planu dofinansowanie na miare przyrostu liczby hospitalizowanych
lub porad; w przypadku odwrotnym nie mozna odebra¢ (refundowac)
Srodkéw, bo zostaty juz wydane 1 mozna jedynie operowaé zmniejsze-
niem premii i funduszéw socjalnych oraz mieszkaniowych, je$li takie
wystepujg; w NRD finansowato sie w tym trybie tylko niektére jed-



nostki, w ktérych mozna by4o precyzyjnie ustali¢ Jednostke efektu
oraz takze réwnoczed$nie, w ktdrych mozliwe i wskazane byto regulo-
wanie liczby Swiadczen;

b) finansowanie po dokonaniu oceny stopnia wykonania zadan pla-
nowych; niewykonanie planowych zadan musi spowodowaC konieczno$¢
rozliczania 1 potracania na koniec roku przeznaczonych na ten cel
Srodkéw finansowych oraz odprowadzenie ich do budzetu bagdz na ra-
chunek rezerwowy.

Finansowanie z rachunku rezerwowego dziatatoby Jak swoisty fun-
dusz ubezpieczeniowy z tym tylko, ze brak by mu byto zobiektywizo-
wanych podstaw. Nie mozna z gory zatozy¢ jego zbilansowania w sto-
sunkowo krotszym czasie bez ingerencji budzetu. Nalezato wiec w ta-
kim modelu zatozy¢ regulacje dotacyjng bez wzgledu na to, czy fun-
dusz rezerwowy usytuuje sie w jednostce podstawowej czy nadrzednej.
Jesli rozmiary przysztej dotacji i $rodkow funduszu rezerwowego be-
dg odpowiednio wywazone, to takie przedsiewziecie ma swoje zalety
bodzcowell. Nalezy jednak w to watpi¢ ze wzgledu na st#abos¢ jednego
uznaniowego miernika i losowo$¢ zapotrzebowania na $rodki.

Zastrzezenie mozna odnie$¢ takze do projektow z lat 1988-1990,
Przeksztatcajg one podstawowg jednostke w ochronie zdrowia w przed-
siebiorstwo "non profit" (bez zysku), ktore tworzy wszystkie fundu-
sze w ciezar kosztéw (takze fundusz dla zatogi), co oznacza mozli-
wos¢ powiekszania funduszu dla zatogi droga maksymalizacji kosztow.
Przedsiebiorstwo to czerpie Srodki ze "sprzedazy" Swiadczen w tzw.
obiegu zamknietym, po cenach rozliczeniowych. Przejsciowo ma je za-
kupywa¢ budzet panstwa z Srodkow budzetéw lub funduszy terenowych,
a docelowo z $rodkdéw ubezpieczenia chorobowego.

Sktadke optaca pracodawca przy zatozeniu odpowiedniego obnize-
nia obcigzen podatkowych. W tzw. projekcie autorskim z 1990 r. do-
celowo sk#adka obcigza rowniez pracownika. Oba projekty - resorto-
wy, zwany inaczej spotecznym, i autorski bezkrytycznie postuluja
obciecie podatkéw o sktadke ubezpieczenia zdrowotnego. Nie mozna
tego tak formutowac¢, bo zaden z podatkdéw - obrotowy, dochodowy i
inne, do tego sie nie nadaje. Wchodzi jedynie w gre oudowa nowego

Patrz szerzej J. Chechlinski, Mechanizm motywacji
finansowych w ochronie zdrowia, [w:] Motywacyjne aspekty pracy w
stuzbie zdrowia, Lublin 1989, s. 30 i in.



modelu wszelkiego typu obcigzen podatkowych wraz ze wszystkimi
sktadkami z tytudu ubezpieczenia spotecznego (emerytalno-rentowe,
zdrowotne, od nieszcze$liwych wypadkéw).

Podstawowy problem stanowi znowu miernik dziatalnosci (nosnik;
kosztdéw Jednostkowych) odniesiony na poczatku do catego szpitala,
a poiniej do Jego oddziatu podstawowego. Tutaj uznaniowos¢ i loso-
woS¢ tego miernika nie moze wystarczy¢ i potrzebne sg, z jednej
strony - statystyczne mierniki syntetyczne, dobierane metodg wielo-
wymiarowej analizy porownawczej, z drugiej za$ - pedny rachunek
kosztow. Osobne zagadnienie stanowi przeliczenie kosztow jednostek
pomocniczych w szpitalu (apteka, blok operacyjny, diagnostyka, re-
habilitacja) i w mniejszym stopniu cho¢ réwniez, w przychodni, na
oddziaty podstawowe i poradnie, wytwarzajgce ustuge finalng. Wcho-
dzg tutaj w gre klucze uznaniowe i specjalne metody rachunkowo-
-ksiggowe.

Mozna 1 trzeba przyja¢ przede wszystkim droge tworzenia podstaw
dla petnego rachunku kosztéw jednostkowych. Rachunek ten moze obstu-
zy¢ obie formy finansowania, doskonalgc je w spos6b decydujacy dla
ich funkcji. Droga utrzymania finansowania podmiotowego na czas
weryfikacji eksperymentow z finansowaniem przedmiotowym jest racjo-
nalna jedynie pod warunkiem rownolegtego przygotowania przysztos$-
ciowego modelu rachunku kosztéwl2. Pod tym wzgledem przoduje ochro-
na zdrowia, przeprowadzajac kilka eksperymentéw. Nie czekajac ria
przebudowe ewidencji 1 sprawozdawczo$ci, czynniki decyzyjne skta-
niajg sie do przyjecia specjalnej formuty finansowania podmiotowe-
go. Jaka jest instytucja budzetu catosciowego (globalnego) - tzw.
"global budget".

Budzet globalnyl®™ jest rodzajem prospektywnego finansowania
podmiotowego. Panstwowe lub samorzadowe organy finansujgce negocju-
ja ze szpitalem lub Z0Z Jako catoscig globalne (petne-catkowite)
koszty na przysz4y okres. Budzet globalny jest sztywny i przez to

= Por. J. Chechlinski, Rachunek kosztow %Iobalnych i
jednostkowych jako decydujacy warunek racjonalizacji finansowania
ustug spotecznych, [w:J Finansowanie $wiadczen spotecznych...,
s. 310-314; Rachunek kosztéw w sferze niematerialnej - metodologia
- wyniki badan, red. J. Chechlinski, K. Piotrowska-Marczak, "Acta
Universitatis Lodziensis"™ 1986, Folia oeconomica, z. 61, rozdz. 10,
12, s. 132-151, 158-165.

13 Tzw. autorski projekt reformy z 1990 r. - S. Golinowska,
C. Whodarczyk i K. Tymowska.



ogranicza wzrost kosztéw. Sg one  jedng kwotg ustalane z gory (ex
ante). Rozwigzanie to, jakkolwiek lepsze niz dotychczasowe formy
finansowania podmiotowego (sztywna 1 szczeg6towa klasyfikacja bud-
zetowa ustalana ex ante), ma swoje wady. Nie mozna tutaj wykluczyc¢
negatywnego wpdywu na liczbe 1 jako$¢ Swiadczert, Jjak przy kazdym
finansowaniu podmiotowym. Samo ustalanie kwoty globalnej jest wbrew
pozorom uznaniowe. W negocjacjach ogromng przewage ma podmiot Fi-
nansujacy.

Budzet globalny ustala sie na podstawie okres$lonej liczby 1 ja-
kosci Swiadczen. Losowe zwiekszenie lub zmniejszenie ilosci nie po-
woduje wzrostu lub spadku Srodkéw budzetowych. Na jednostke S$Swiad-
czenia przypadajg wiec mniejsze lub wieksze nakfady co w pierwszym
przypadku jest wymuszone oszczednoscig 1 moze pogorszy¢ jakos¢,
takze sprzyja poszukiwaniu przypadkow lzejszych i tanszych w szpi-
talu, a w przychodni - albo bez pogorszenia JakosSci zmniejsza do-
stepnos¢ badz zdecydowanie pogarsza jakos¢ przy obstudze wiekszej
niz zatozono liczby przypadkéw. W drugim przypadku - spadek ich
liczby, nastepuje podrozenie jednostki Swiadczenia. Przy ich zwiek-
szeniu nieuchronne jest takze ostabienie bodzcéow w zwigzku z ko-
niecznym w tej sytuacji ograniczeniem funduszy premiowych za zwiek-
szenie zadan. Ten ostatni mankament mozna usung¢ operujac fundu-
szami rezerwowymi. Bedzie jednak brakowato $rodkéw w innych pozy-
cjach, przede wszystkim wsSrod zmiennych kosztéw rzeczowych.

11oS¢ 1 rodzaj (struktura) Swiadczen to typowe zmienne losowe,
zwtaszcza w krotkim okresie. Planowanie finansowe z regudy dotyczy
jednego roku. 0 rozmiarach i strukturze potrzeb decyduje zespdét re-
gionalnych i subregionalnych czynnikéw popytowych, zwigzanych ze
strukturag demograficzng danej populacji ludnosci 1 innymi wskazni-
kami, np. stanu zdrowia czy stopnia skolaryzacji. To jednak nie wy-
starczy. Podaz $Swiadczen zdrowotnych jest na danym terenie, wobec
matej ptynnosSci zasobow rzeczowych 1 osobowych os$wiaty, ochrony
zdrowia, kultury i sztuki i kultury fizycznej, zdecydowanie mato
elastyczna, albowiem przywigzana do okreslonej, juz istniejacej
infrastruktury oraz w ochronie zdrowia pracujgca przy stale wyste-
pujacej rezerwie gotowosci (np. rezerwa #%6zek w szpitalach). Za po-
mocg wielowymiarowej analizy pordéwnawczej, syntezujacej czynniki po-
pytowe i podazowe, mozna dopiero uzyskac taki globalny standard
kosztow. Bytby to zobiektywizowany budzet globalny.



Jeszcze trudniejszy do rozwigzania jest problem struktury ro-
dzajowej zachorowan. Zatozenie o statych proporcjach w tym zakresie
winno by¢ zweryfikowane empirycznie 1 to w dhuzszym okresie. Uchwy-
cenie wzrostu lub spadku kosztéw, jako funkcji zmian w strukturze
grup zachorowan, wymaga rozbudowanego rachunku kosztow (w ochronie
zdrowia profilaktyki, diagnostyki, leczenia i rehabilitacji 1 to
odniesionego do stosunkowo wagskich grup zachorowan). Takiego modelu
rachunku kosztow nie ma 1 bez gtebokiej przebudowy catej ewidencji
i sprawozdawczos$ci ddugu nie bedzie, takze wobec braku komputery-
zacji.

Przy negocjacjach co do wysokos$ci budzetu globalnego nie mozna
takze pomingé ekstrapolacji trendu statystycznego. Uznaniowe zmiany
w budzecie globalnym, przyznawanym z roku na rok, nie moga abstra-
howa¢ od réznic w racjonalnosci dziatania poszczegélnych jednostek
organizacyjnych i wykorzystania posiadanych przez nie zasobdéw o0so-
bowych i rzeczowych. Wysokie wspotczynniki "eksploatacji" tych za-
sobdw jest znacznie trudniej poprawi¢ niz Srednie i niskie. Nie-
zbedne jest wyroéwnanie startu finansowego przy zwiekszaniu czy po-
mniejszaniu budzetu globalnego. Wymaga to odpowiednich zabiegdéw sta-
tystycznych i rachunkowych oraz wszechstronnej 1 pogtebionej anali-
zy kosztéw odniesionej do kazdej jednostki organizacyjnej oraz ro-
dzajoéw 1 liczby $Swiadczonych przez nig ustug. Niski poziom rachunku
kosztéw 1 jego niekorzystne ewidencyjne uwarunkowania czynig w prak-
tyce budzet globalny bardzo podobnym do procedury szacunkowo-uzna-
niowej, przy ktorej jednostki podstawowe sg skdonne do najbardziej
pesymistycznego planowania - maksymalizacja potrzeb, co oznacza du-
ze zapotrzebowanie na S$rodki pieniezne, a jednostki nadrzedne - fi-
nansujace - do najbardziej optymistycznego planowania, co o0znacza
kurtyzacje zapotrzebowania na Srodki pieniezne. Tego podstawowego
mankamentu nie zniweluje skadingd pozytywny fakt, ze budzet global-
ny nie operuje szczeg6towg i sztywng podziatkg klasyfikacyjng. Jest
to bezspornie znaczne usprawnienie, ktére wyzwala oszczednoSci w
niektérych podziatkach wydatkéw. Mozna je wowczas przesung¢ do in-
nych podziatek, co pozwala na pewne uzupednienia brakéw. Wszystko
to jednak nie prowadzi w sposob automatyczny do zbilansowania po-
trzeb 1 Srodkéw finansowych, szczeg6lnie wobec losowych zmian w
iloSci i strukturze zapotrzebowania na $Swiadczenia.

W zasobnych uktadach finansujgcych (np. w RFN czy USA) system
"global budget" byt#by jak najbardziej odpowiedni. Zmienno$¢ losowg



(liczba i rodzaj S$wiadczen) mogg amortyzowa¢ znaczne rezerwy. Po-
wstaje wobec tego ogromne pole manewru ekonomizujgcego w trakcie
realizacji zadan. W krajach mato zasobnych, a zwkaszcza w dotknie-
tej kryzysem Polsce, budzet globalny pociggnie za sobg wiele za-
grozen. Bydtyby one syntetycznie biorgc nastepujace:

1) stabilizacja kosztéw na zbyt niskim poziomie, zwkaszcza we
wczesnych latach dziewigeédziesiagtych;

2) brak znaczgcego polepszenia warunkéw leczenia 1 profilakty-
ki, a co za tym idzie jakosci $wiadczen zdrowotnych;

3) zmniejszenie dostepnosci do Swiadczen bezptatnych;

4) zwiegkszenie odptatnosci ludnosci;

5) utrzymanie dotychczasowych (przypadkowych) nierdwnosci w sy-
tuacji finansowej jednostek podstawowych - brak podstaw ewidencyj-
nych dla uznaniowego, odgornego wyroéwnania ich sytuacji finansowej
na miare racjonalnie ustalonych potrzeb ludnosci i zgodnie z roz-
ktadem zasobdéw osobowych i rzeczowych ochrony zdrowia.

Ostatni mankament mozna zlikwidowaé metodg zobiektywizowane]
repartycji Srodkéw od goéry do dotu, opierajac sie na syntetycznych
miarach wielowymiarowej analizy por6wnawczej - popytowych 1 podazo-
wych. Losowo$¢ zmian, dotyczaca liczby Swiadczen i.dodatkowe wyma-
gania jakosciowe mogg niwelowaé fundusz centralny i terenowe fundu-
sze rezerwowe badZz budzet panstwowy i budzety samorzadowe. Punkt
ciezkosci catej sprawy, tak Jak w kazdym systemie finansowania, be-
dzie wiec zawsze lezat w rachunku kosztéw, ich ewidencji i sprawoz-
dawczosci. Dopiero na tej podstawie mozna zobiektywizowa¢ wszelkie
formy finansowania, przy ich réznych wadach 1 zaletach.

Nie ulega watpliwosci, ze tylko czes¢ jednostek organizacyjnych
Swiadczgcych poszczeg6lne rodzaje ustug spotecznych nadaje sie do
finansowania przedmiotowego, nawet jesSli takie finansowanie jest
potrzebne dla zapewnienia zwigzku miedzy liczbg wustug i kosztami
ich wytworzenia (np. szkota), a cze$¢ kosztéw z zatozenia nie po-
winna by¢ finansowana tylko zaleznie od liczby ustug (np. szpital -
koszty state i tzw. rezerwa gotowo$ci +*6zek). Finansowanie podmio-
towe jest przynajmniej w czesci niezbedne14

14 Patrz 3. Chechlinski o niezbednosci finansowania podmioto-
wego w cyt. pracy: Finansowanie Swiadczen spotecznych..., s. 36-37,
180-181, 307-310.



Doskonalenie mechanizméw finansowania podmiotowego 1 przedmio-
towego powinno docelowo nastawi¢ sie na:

a) stworzenie odpowiedniej podstawy informacyjnej dla rachunku
kosztdéw i planowania finansowego w poszczeg6lnych rodzajach jedno-
stek Swiadczacych ustugi spoteczne;

b) doboru optymalnych 1 na* tyle na ile to mozliwe zobiektywizo-
wanych, a nie uznaniowych miernikéw, ktére mogtyby wystapi¢ jako
najlepsze nosniki kosztéw jednostkowych, tzn. najsilniej skorelowa-
ne z kosztami;

c) opracowanie takiego modelu planowania finansowego, ktory
bytby Scisle zsynchronizowany =z planowaniem rzeczowym jednostki
oraz planami - panstwowym i terenowym, a takze - pozwolitby przejsc
w sposdb mozliwie zobiektywizowany od metod doboru nosnikéw do
czynnosci planistycznych;

d) komputeryzacje przetwarzania danych w procesie planowania fi-
nansowegol5.

Janusz Chechlinski

SOCIAL BENEFITS ANO THEIR FINANCING
IN THE LIGHT
OF THE STATE POLICY AND THE ECONOMIC REFORM

The article analyzes and evaluates the scope of financing
social benefits obtained in money and in Kkind in Poland. It is
shown that dynamics of social benefits considerably outpaces dy-
namics of the national income, state budget and wages. An especially
high growth rate has been recorded 1in social benefits in money in
the eighties. Among social benefits in kind, a relatively worst si-
tuation can be observed in the case of education and health service.
The author analyzes also the role of the state budget in financing
social benefits and welfare prices (price subsidies from the budget)
and their significant influence on the state budget deficit. Along-
side the scope of financing, the analysis and evaluation encompass
also the system of financing social benefits, first of all from the

Patrz szerzej: J. Chechlinski, Reforma gospodarki
finansowej ochrony zdrowia 1 opieki spotecznej - dosSwiadczenia i
perspektywy,"Finanse" 1988, nr 6; i1 d e m, Finansowanie przedmioto-
we, podmiotowe 1 zryczattowane w reformie lat osiemdziesigtych, [w:]
Finansowanie $wiadczen spotecznych..., s. 142-181; J. Chechli1n -
ski, L. Mackiewic z-G o1ln ik, Rachunek kosztéw i dobor
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point of view of objective obstacles in applying target financing
and assumptions of reform drafts from 1986 and 1988. Its draft from
1988 is still under discussion. The author proves that a full ac-
count of unit costs and an appropriate recording-reporting base
making such account _possible are a point of departure for improving
all forms of financing social benefits.



