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Wstęp
Trudność w dostosowaniu poziomu wydatków do dochodów w sektorze pu-

blicznym związana jest m.in. z zadaniami, jakie realizują jednostki sektora finan-

sów publicznych (JSFP). Ponoszenie wydatków przez JSFP jest konsekwencją

realizacji zadań. Zakres zadań, jakie realizuje państwo i jednostki samorządu

terytorialnego (JST), określony jest w dominującym zakresie przepisami prawa.

W przypadku państwa – przez działania legislacyjne i organy ustawodawcze –

administracja centralna po części wpływa na zakres zadań, jakie realizuje. Za-

kres ten nie wynika jedynie z woli organów legislacyjnych i ustawodawczych.

Zadania, jakie realizuje państwo (administracja rządowa), są efektem oczeki-

wań społeczeństwa, jego nacisków, aby państwo zapewniło poczucie szeroko

rozumianego bezpieczeństwa w zakresie militarnym, finansowym, socjalnym,

medycznym, edukacyjnym itp. Na szczeblu samorządowym realizacja zadań jest

wynikiem określonego prawnie przez ustawodawcę zakresu działalności oraz

efektem zabiegów lokalnego społeczeństwa. W tekście dokonano analizy modeli
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elastycznego kształtowania wydatków w sektorze publicznym, ze szczególnym

uwzględnieniem doboru najbardziej odpowiedniego modelu dla samorządu tery-

torialnego.

1. Pojęcie elastycznych wydatków

Pojęcia elastycznych wydatków i elastycznego ich ponoszenia nie należy

utożsamiać z nieograniczoną swobodą w zakresie przeznaczania środków finan-

sowych na dowolne cele, w wysokości przekraczającej ustalone limity w bu-

dżecie, z naruszeniem zasady zachowania równowagi budżetowej. Pojęcia tego

nie można rozpatrywać w oderwaniu od struktury dochodów i zadań JSFP. Gdy

w strukturze dochodów JST dominują dochody o określonym przeznaczeniu,

tj. narzuconym przepisem prawnym lub decyzją, możliwość elastycznego po-

noszenia wydatków jest bardzo ograniczona. Dotyczy to w szczególności sytu-

acji, gdy w budżecie JST dominują dotacje, środki z UE, subwencja oświatowa,

które można przeznaczyć na określone cele. W takich przypadkach zadania, ja-

kie realizuje JST, finansowane dochodami o określonym przeznaczeniu, mają

charakter priorytetowych w znaczeniu dotyczącym wydatkowania na nie środ-

ków finansowych. Samorząd terytorialny może ich nie zrealizować, lecz w takiej

sytuacji zwykle będzie zmuszony do zwrotu otrzymanych dochodów. W szcze-

gólności dotyczy to dotacji i środków z UE. Dochody budżetowe JST mające

określone przeznaczenie w znacznym stopniu utrudniają, lecz nie czynią nie-

możliwym kształtowania wydatków przez JST. Samorząd, pragnąc zrealizować

zadanie, na które nie dysponuje wystarczającymi środkami własnymi i nie chce

lub nie może się zadłużyć na ten cel, może starać się o przedmiotowe fundusze

w postaci dotacji lub środków z UE. Otrzymanie ich oznacza akceptację dla za-

dania i poniesienie wydatków na ten cel po otrzymaniu funduszy lub poniesienie

wydatków z własnych środków, a następnie ich refundację.

Elastyczność wydatków oznacza możliwość samodzielnego decydowania

o rozdysponowaniu przez JST lub inną JSFP części dochodów po zapewnieniu

środków na wydatki sztywne (spłata długu publicznego i pozostałego zadłużenia

tj. kapitał, odsetki, wypłata odszkodowań zasądzonych przez sąd, odszkodowania

za wywłaszczenie nieruchomości, itp.) oraz zapewnieniu środków na realizację

zadań, na które przepisy aktów prawnych wskazują jako obowiązkowe do reali-

zacji dla JST. Również takich zadań, których specyfika sprawia, że należy uznać

je za obowiązkowe, np. utrzymanie promu/przeprawy na rzece itp.

W przypadku budżetu państwa elastyczność wydatków ma większy zakres.

Dochody państwa zwykle składają się z dochodów własnych, środków z UE lub

z instytucji międzynarodowych oraz środków od JST przeznaczonych na redy-

strybucję poziomą. Dochody własne stanowią zwykle największy udział w łącz-
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nych dochodach budżetu państwa. Są to jednocześnie dochody, którymi można

elastycznie dysponować. Poza wydatkami sztywnymi i środkami na zadania obo-

wiązkowe, pozostałe wydatki mogą być kształtowane elastycznie, przy czym za-

kres zadań obowiązkowych wynika z woli stanowiących prawo i w części z żądań

społeczeństwa, którym ulega administracja publiczna.

2. Modele kształtowania wydatków w sektorze publicznym

Kształtowania wydatków publicznych, a w szczególności samorządowych,

nie można rozpatrywać w oderwaniu od struktury dochodów i zadań, jakie re-

alizują JSFP. Wydatki można klasyfikować na wiele rodzajów w zależności od

przyjętego kryterium. W przypadku przyjęcia za kryterium przeznaczenia środ-

ków finansowych, wydatki można podzielić na finansujące konsumpcję zbiorową

i konsumpcję indywidualną oraz wydatki na cele krajowe i zagraniczne1. Przyj-

mując za kryterium charakter ekonomiczny2, wyróżnia się wydatki publiczne:

bieżące (np. wynagrodzenia, opłaty za media, spłata odsetek od zadłużenia)

i majątkowe (zakup udziałów/akcji w spółce z o.o./akcyjnej, tworzenie nowej

infrastruktury/majątku rzeczowego) oraz wydatki osobowe i rzeczowe. Przyj-

mując za kryterium historyczną powinność ponoszenia wydatków i obowiązek

realizacji niektórych zadań, wyróżnia się wydatki stałe (np. utrzymanie aparatu

administracji, infrastruktury) i zmienne (np. na prowadzenie polityki prorodzin-

nej, na zagospodarowanie przestrzenne). Ze względu na źródła finansowania

wydatków publicznych można wyróżnić wydatki: krajowe i zagraniczne, bu-

dżetowe i pozabudżetowe3. Przyjmując jako kryterium charakter prawny wydat-

ków publicznych4, można wyróżnić wydatki prawnie zdeterminowane, w tym

wydatki sztywne, oraz wydatki elastyczne. Wydatki sztywne nie są normatyw-

nie zdefiniowane5, są węższą kategorią wydatków prawnie zdeterminowanych6,

do których można zaliczyć, np. rozdysponowanie otrzymanych dotacji, środków

z UE. Kryterium umożliwiające wyróżnienie wydatków sztywnych jest obowią-

zek spełnienia świadczenia wobec osób trzecich, którego przedmiotowe osoby

mogą dochodzić na drodze sądowej. Wydatki sztywne w pierwszej kolejności

1 C. Kosikowski, Naprawa finansów publicznych w Polsce, Wydawnictwo Temida 2, Białystok

2011, s. 114.
2 Ibid.
3 Ibid.
4 Ibid.
5 Na ten temat: T. Dębowska-Romanowska, Charakter prawny i klasyfikacja tzw. wydat-

ków sztywnych a granice swobody politycznej władz państwa, [w:] J. Głuchowski, A. Pomorska,

J. Szołno-Koguc, (red.), Uwarunkowania i bariery w procesie naprawy finansów publicznych,

Wydawnictwo KUL, Lublin 2007, s. 279–292 i cytowana tam literatura.
6 C. Kosikowski, op. cit., s. 114.
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ujmowane są w budżecie/planie finansowym JSFP. Nie oznacza to jednak, że

w pierwszej kolejności są realizowane przed innymi wydatkami. Może się zda-

rzyć, że JSFP z braku wystarczających środków, w pierwszej kolejności będzie

finansować wydatki bieżące, a ograniczy lub zaniecha ponoszenia wydatków

sztywnych, nawet w sytuacji, gdy będzie to związane z zapłatą odsetek i na-

ruszeniem dyscypliny finansów publicznych. W przypadku wydatków sztyw-

nych dopuszczalne jest przekroczenie limitu rocznego dla nich przeznaczonego,

ustalonego w budżecie/planie (art. 164–165 UFP7). W trakcie roku większe

wydatki sztywne niż zaplanowano realizuje się przez przeniesienia wydatków

z innych podziałek klasyfikacji wydatków lub z rezerw celowych w budżecie

państwa, a w przypadku JST w praktyce najczęściej przez zmianę uchwały bud-

żetowej.

Ujęcie wydatku w budżecie/planie finansowym nie oznacza, że musi być

on automatycznie poniesiony w trakcie roku. Może się okazać, że zadanie, ja-

kie miało być finansowane, okazało się zbędne do realizacji, będzie realizowane

w mniejszym zakresie lub zaszły nadzwyczajne okoliczności, które wymuszają

konieczność przeznaczenia środków finansowych na inne cele niż pierwotnie

zaplanowane (np. wprowadzenie stanu wyjątkowego na części lub całym teryto-

rium, kataklizmy, epidemie, katastrofy naturalne i inne), ważniejsze w określo-

nym czasie.

Ze względu na swobodę decydowania o rozdysponowaniu środków publicz-

nych, tj. ze względu na kryterium elastyczności ponoszenia wydatków można

wyróżnić następujące modele finansów publicznych:

– bardzo elastyczne, gdzie JSFP samodzielnie decydują, jakie zadania reali-

zują, dochody w jakie są wyposażone, nie mają zdeterminowanego przeznacze-

nia (przyznawane są pod tytułem ogólnym), a w związku z tym wydatki, poza

sztywnymi mogą być kształtowane suwerennie (dowolnie);

– elastyczne, gdzie przepisy aktów prawnych wyznaczają JSFP normatywny

zakres podstawowych zadań do realizacji, pozostawiając swobodę w jego posze-

rzaniu oraz możliwość zawężenia podstawowych zadań w określonych przypad-

kach (niekiedy jest to uzależnione od zgody organu nadrzędnego), dochody na

realizację części podstawowych zadań mają określone przeznaczenie, a na resztę

zadań wydatki mogą być kształtowane dowolnie;

– częściowo elastyczne, gdzie dopuszczalne jest rozszerzenie zakresu za-

dań określonych w aktach prawnych, jakie mają realizować JSFP, lecz jest to

możliwość pozorna, gdyż JSFP z niej mało korzystają ze względu na brak środ-

ków finansowych, JSFP mają bardzo ograniczone możliwości zawężenia zakresu

podstawowych zadań, jakie realizują. Znaczna część dochodów ma określone

7 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, (Dz.U. nr 157, poz. 1240 ze zm.).
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przeznaczenie, część wydatków jest swobodnie ponoszona na zadania inne niż

podstawowe i ewentualne dodatkowe dobrowolnie podjęte zadania;

– mało elastyczne, gdzie przepisy aktów prawnych określają zamknięty kata-

log zadań, jakie realizują JSFP, pozostawiając swobodę rozdysponowania częścią

dochodów niemających określonego przeznaczenia na realizację zadań fakulta-

tywnych (mało istotnych);

– skrajnie nieelastyczne, gdy przepisy aktów prawnych określają zamknięty

katalog zadań, jakie realizują JSFP, wszystkie dochody mają określone przezna-

czenie, w związku z czym nie występuje swoboda ponoszenia wydatków.

W Polsce w gminach i województwach samorządowych obowiązuje czę-

ściowo elastyczny model ponoszenia wydatków publicznych, a w powiatach

ziemskich mało elastyczny model, gdyż jednostki te nie mogą zwiększyć zakresu

zadań8, ponad połowa dochodów tych jednostek stanowią zaś środki finansowe

o określonym przeznaczeniu, co oznacza małą elastyczność kształtowania wy-

datków.

3. Dowolność kształtowania wydatków samorządowych jako element
modelu finansów publicznych i lokalnych

Przyjęcie jednego z pięciu wyżej zaproponowanych modeli elastycznych wy-

datków w samorządzie terytorialnym oraz w całym sektorze publicznym uza-

leżnione jest od wielu czynników. Wprowadzenie danego modelu nie może się

dokonać m.in. w oderwaniu od kontekstu, na jakim etapie rozwoju obywatel-

skiego znajduje się społeczeństwo.

W społeczeństwie, którego mieszkańcy czują się odpowiedzialni za sytu-

ację kraju, lokalnej wspólnoty, którzy są przekonani, że mają wpływ na wybór

osób zajmujących najwyższe i najważniejsze stanowiska w państwie i samo-

rządzie terytorialnym, można spodziewać się, że osoby pochodzące z wyboru

będą dysponować środkami publicznymi rozsądnie, racjonalnie, gospodarnie,

nie będzie miała miejsce ich defraudacja i służyć będą one konsumpcji zbio-

rowej, a nie indywidualnej9. Istnienie systemu sankcji za defraudację środków

publicznych w takim społeczeństwie ma wtórne znaczenie. Osoby odpowie-

dzialne za dysponowanie środkami publicznym nie będą dopuszczać do mar-

notrawienia środków publicznych nie z obawy na grożące im sankcje, lecz ze

względu poczucie odpowiedzialności za wspólne sprawy, dobro publiczne i nie-

sprawianie zawodu osobom, które oddały na nich głos w sposób bezpośredni

lub pośredni. Im wyższy jest stopień rozwoju społeczeństwa obywatelskiego

8 Na ten temat szerzej W. Gonet, Zakres swobody zawierania i kształtowaniu umów przez
jednostki samorządu terytorialnego, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2011, s. 39–40.

9 Na temat pojęcia konsumpcji zbiorowej i indywidualnej: C. Kosikowski, op. cit., s. 114.
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oraz im dłuższa jest jego historia, tym model kształtowania wydatków może

być bardziej elastyczny. Nie jest on jednocześnie znacznym zagrożeniem dla

kontynuacji zadań wieloletnich, w szczególności inwestycyjnych, rozpoczętych

przez poprzedników, którzy nie otrzymali wystarczającego poparcia w kolej-

nych wyborach i przestali uczestniczyć w sprawowaniu władzy. Nowe osoby

czy też opcje w poczuciu odpowiedzialności za stan finansów publicznych, a w

szczególności lokalnych, wiedzą, że najlepsze dla tych finansów jest dokończe-

nie rozpoczętych wieloletnich inwestycji, gdyż ich przerwanie lub opóźnienie

w realizacji zwiększa koszty, co negatywnie wpływa na wzrost wydatków pu-

blicznych.

W elastycznym modelu finansów publicznych, w tym ponoszenia wydat-

ków, może jednak wystąpić pewien brak stabilności w wykonywaniu zadań, a w

szczególności w kontynuowaniu zarówno zadań bieżących, jak i inwestycyjnych

przewidzianych do realizacji na wiele lat. W szczególność dotyczy to zmian

personalnych następujących wraz z kolejnymi kadencjami. Dlatego jako zasadę

należałoby wprowadzić obowiązek kontynuowania wydatków inwestycyjnych nie

tylko w ramach zawartych już umów, ale również w zakresie realizacji wielo-

letnich programów inwestycyjnych i bieżących. Wydatki bieżące przyjęte do re-

alizacji w programie wieloletnim również powinny być realizowane w pierwszej

kolejności (np. programy stypendialne itp.). Zmiany w tym zakresie byłyby moż-

liwe w sytuacji np. braku spodziewanych efektów, niższych niż się spodziewano

efektów albo wystąpienia ważniejszych priorytetów. Ujęcie zadań bieżących i in-

westycyjnych w planach wieloletnich wskazywałoby na ich priorytet nie tylko

w realizacji, ale i w finansowaniu. Kontynuacja rozpoczętych wieloletnich pro-

gramów dotyczących realizacji zadań bieżących i inwestycyjnych byłaby możliwa

naturalnie w przypadkach, gdy stan finansów na to by pozwalał. W sytuacjach

ekstremalnych, gdy istnieje konieczność szybkiego reagowania na zagrożenia

dla życia i zdrowia mieszkańców, jest oczywiste, że inne zadania mają priorytet

przed wszelkimi wieloletnimi planami.

W stosunkowo młodych demokracjach, w krajach, gdzie samorząd teryto-

rialny funkcjonuje stosunkowo krótko, z przerwami (został reaktywowany), po-

stawy obywatelskie sprawujących władzę i społeczeństwa są zwykle na etapie

uczenia się i formowania. Zdarza się w takich społeczeństwach, że sprawujący

władzę dysponują środkami publicznymi jedynie w celu osiągnięcia doraźnych

efektów, służących konsumpcji indywidualnej. Ponadto osoby te nie poczuwają

się do odpowiedzialności przed wyborcami i społeczeństwem, które traktują jako

bezwładną masę do formowania według własnego upodobania. Gdy wydatko-

wanie środków publicznych następuje w sposób nieodpowiedzialny, rozrzutny,

niegospodarny, a ponadto wzrasta zadłużenie sektora publicznego (oficjalne i po-
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zostałe10) zasadne jest wprowadzenia mało elastycznego modelu wydatków pu-

blicznych. System ten dla swej skuteczności wymaga wsparcia w postaci nadzoru

i kontroli nad JSFP, w tym w szczególności nad JST oraz precyzyjnego wskaza-

nia, w jakich przypadkach następuje naruszenie dyscypliny finansów publicznych

skutkujące poniesieniem kary.

Bardziej elastyczny model finansów publicznych i lokalnych umożliwia JSFP,

a w szczególności JST, większe możliwości szybszego reagowania na zmienia-

jące się potrzeby społeczeństwa oraz na sytuacje kryzysowe. Elastyczny model fi-

nansów publicznych w ekstremalnych sytuacjach umożliwia ograniczenie do nie-

zbędnego minimum realizację zadań podstawowych i zaangażowanie się w prze-

ciwdziałanie negatywnym skutkom kryzysu finansów publicznych, w tym lokal-

nych oraz skutkom zdarzeń nadzwyczajnych, jak katastrofy, epidemie itp., a także

m.in. spłatę zadłużenia, jeżeli zostanie to uznane za priorytet. Dotyczy to również

sytuacji, gdy następuje pogorszenie się sytuacji finansów publicznych i wpływy

do budżetów państwa i JST są mniejsze, co zmusza nie tylko do oszczędności,

ale również do weryfikacji dotychczas realizowanych zadań, a w konsekwencji

zaniechania wykonywania niektórych celem zmniejszenia wydatków. Elastyczny

model finansów publicznych umożliwia stosunkowo szybkie zmiany wydatków

dotychczas kształtowanych historycznie, a także rezygnację z zadań, które je wy-

muszają. Kształtowanie się struktury wydatków pod względem ich przeznacze-

nia pozostaje w ścisłym związku z czynnikami demograficznymi oraz postępem

cywilizacyjnym. W starzejącym się społeczeństwie w JST i państwie nie ma

potrzeby utrzymywania np. rozbudowanej sieci placówek szkolnictwa elemen-

tarnego (podstawowego i gimnazjalnego), a zwiększa się potrzeba zapewnienia

instytucjonalnej opieki dla osób starszych. Odwrotna sytuacja dotyczy społeczeń-

stwa państwa i JST, w którym jest duży przyrost naturalny ludności lub napływ

(imigracja zewnętrzna i wewnętrzna) ludności w wieku produkcyjnym. Łatwiej

jest podjąć na szczeblu lokalnym decyzje o zmniejszeniu wydatków, które służą

malejącej populacji dzieci i przeznaczenie ich na potrzeby osób starszych i od-

wrotnie, jeżeli JST w tym zakresie samodzielnie podejmuje wszystkie decyzje

i nie musi występować o zgody czy też opinie do innych instytucji. Ponadto

w elastycznym modelu finansów publicznych i lokalnych łatwiej jest zwiększyć

i zmniejszyć zakres działalności podległych przedsiębiorstw świadczących usługi

użyteczności publicznej oraz prowadzących działalność komercyjną, jeżeli JST

może ich działalność wspierać własnymi środkami przez zwiększenie kapita-

10 Na temat pojęcia długu pozostałego w sektorze publicznym szerzej: W. Gonet, Problematyka
łącznego zadłużenia sektora publicznego, [w:] H. Litwińczuk (red.), Prawo europejskie – 5 lat
doświadczeń w polskim prawie finansowym, „Oficyna Prawa Polskiego” Wydawnictwo Wiedza

i Praktyka, Warszawa 2011, s. 87–97.
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łów/dopłaty do działalności lub zmniejszenie kapitału (w przypadku zawężenia

działalności przedsiębiorstwa).

Zakończenie
Do modelu bardzo elastycznego kształtowania wydatków JSFP, w tym JST,

powinny dochodzić w sposób ewolucyjny, przez modele mniej elastyczne. Do-

wolność stanowienia o zakresie realizowanych zadań, zwiększanie się samodziel-

ności dochodowej JST mierzonej udziałem dochodów bez zdeterminowanego

przeznaczania w dochodach ogółem, które łącznie przekładają się na możliwość

elastycznego kształtowania wydatków, nie powinna następować w sposób gwał-

towny.

Zakres elastyczności finansów powiatów ziemskich winien się zwiększyć.

Ten szczebel samorządu terytorialnego winien otrzymać większą możliwość dys-

ponowania dochodami przez zmianę ich struktury, np. zastąpienie przynajmniej

części dotacji ogólnymi subwencjami lub zwiększeniem udziałów w podatkach

dochodowych. Przyczyniłoby się to do zwiększenia wpływu na kształt wydatków

lokalnych, jak to ma miejsce w gminach i województwach samorządowych.

Przejście do bardziej elastycznych modeli finansów publicznych i lokalnych,

umożliwiających większy wpływ na kształtowanie wydatków w JST i JSFP, jest

wskazany pod warunkiem, że kontrola i nadzór nad systemem finansów będą

miały wtórne znaczenie w procesie wydatkowania środków publicznych. Gwa-

rantem racjonalnego dysponowania środkami publicznymi powinna być przede

wszystkim troska o stan finansów publicznych osób decydujących o przezna-

czeniu wydatków. Systemy nadzoru, kontroli, kar itp. związane z naruszeniem

dyscypliny finansów publicznych, zasad budżetowych, niekontrolowanym wzro-

stem zadłużenia itp. są potrzebne, lecz nie chronią w pełni przed niegospodarnym

wydatkowaniem środków publicznych, w szczególności na konsumpcję indywi-

dualną, nierównowagą budżetową, wzrostem długu, itp.

Na obecnym etapie rozwoju obywatelskiego społeczeństwa polskiego zwięk-

szanie elastyczności finansów publicznych i lokalnych, a w szczególności ela-

styczności wydatków, wydaje się zbyt wczesne. Osoby sprawujące władzę rzą-

dową i samorządową nie zawsze utożsamiają swoje działania z nakierowaniem

ich na jak najlepsze efekty dla społeczeństwa. Bywa, że doprowadzają nieod-

powiedzialnie do nadmiernego zadłużenia JST i kończą swe kadencje, zosta-

wiając problemy następcom11. Są to jednak pojedyncze przypadki, które zda-

rzają się również w krajach, gdzie kształtowanie się postaw obywatelskich ma

długą i nieprzerwaną tradycję. Dlatego pojedyncze przypadki nieodpowiedzial-

nego zarządzania finansami publicznymi, w tym lokalnymi, nie powinny prze-

11 Takie przypadki miały miejsce np. w gm. Rychliki, gm. Żarów i gm. Rewal.
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sądzać o wyborze modelu wydatków elastycznych w JST. Społeczeństwo jed-

nak nie wykazuje wystarczającego zainteresowania nie tylko sprawami lokal-

nymi, ale również egzekwowaniem obietnic wyborczych. Częste powtarzanie

kadencji przez parlamentarzystów, członków organów stanowiących i wykonaw-

czych w JST bardziej świadczy o skutecznej umiejętności zdobycia głosów

niż o efektach pracy, która winna przełożyć się na poparcie w kolejnych wy-

borach.

Elastyczne kształtowanie wydatków w JST jest możliwe i wskazane, o ile

będzie to powiązane z większymi uprawnieniami do stanowienia o zakresie re-

alizowanych zadań, a dochody w będą miały charakter dyspozytywnych.
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Summary

The article concerns the possibility of increasing the influence of the local government on

the structure of their expenditures. It has been stated that the increase of the scope of decision

process of the local government concerning expenditures depends on their income structure and

assignments. The increase of flexibility in shaping the expenditures structure of the local govern-

ment is advisable as it allows faster reaction to the changing needs of the society and allows

overcoming crisis situations concerning both the whole system of public finance and single local

government unit.


