Pobrane z czasopisma Annales H - Oeconomia http://oeconomia.annales.umcs.pl
Data: 21/02/2026 14:34:25

DOI:10.17951/h.2015.59.2.193

ANNALES
UNIVERSITATIS MARIAE CURIE-SKLODOWSKA
LUBLIN — POLONIA
VOL. XLIX, 2 SECTIO H 2015

Uniwersytet Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie, Katedra Finanséw Publicznych

JOLANTA SZOELNO-KOGUC

e-mail: jszolno@hektor.umcs.lublin.pl

Ksztalt i specyfika wydatkow sektora finansow
publicznych w Polsce

The shape and specificity of public sector expenditure in Poland

Stowa kluczowe: sektor finanséw publicznych, wydatki publiczne, budzet

Keywords: public finance sector, public expenditure, budget

Wstep

Wydatki sektora finanséw publicznych maja zréznicowana naturg, jak i charakter.
Ich permanentny wzrost wzmaga zapotrzebowanie na srodki publiczne. Przy ogra-
niczonej zasobnosci finansowej wtadz publicznych, de facto majacej swoje zrodto
w granicach zaré6wno opodatkowania, jak i zadtuzania publicznego, szczegdlnej
uwagi wymaga prawidlowos$¢ alokacji i wlasciwego wykorzystania $rodkoéw. Tym
istotniejsza staje si¢ kwestia specyfiki wydatkowania publicznego, przejawiajaca
si¢ w wielosci kategorii i rodzajow wydatkow publicznych, regut ich dokonywania
w réznorodnych formach prawnych i przy wykorzystaniu szerokiego spektrum in-
stytucjonalnego (budzet panstwa, budzety samorzadowe, fundusze celowe). Celem
niniejszego artykutu jest proba syntetycznego ujecia zagadnienia ksztaltu i specyfiki
wydatkow publicznych z perspektywy doktryny finanséw publicznych, polskiej
regulacji prawnej, jak i rzeczywistej realizacji w ramach podsektora instytucji rza-
dowych i samorzadowych w Polsce.
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1. Ekonomiczna i prawna natura wydatkow publicznych

Ekonomiczny charakter wydatkow publicznych wyraza si¢ w zuzyciu czgsci
produktu krajowego brutto celem zaspokojenia wspdlnych potrzeb publicznych oraz
dazen zawartych w polityce spolecznej i gospodarczej panstwa. Wydatki publiczne
sa zasadniczym elementem administracyjnego mechanizmu alokacji zasobow w go-
spodarce, koegzystujacego z rynkowym mechanizmem alokacji zasobow w zakresie
szeroko rozumianych potrzeb wspdlnych [Owsiak, 2008, s. 237].

Skala i struktura wydatkéw publicznych $cisle uzaleznione sa od szeregu czyn-
nikéw, w ktorych ramach nalezy wyroznic: ustrdj polityczny, poziom gospodarczy
kraju oraz zamozno$¢ spoteczenstwa. Wydatki publiczne wyrazajg catoksztalt za-
gadnien ekonomicznych, finansowych, spotecznych i migdzynarodowych. Wskazane
aspekty dotycza w szczego6lnosci dopuszczalnych wielkosci wydatkéw publicznych,
struktury ekonomicznej, a takze rodzajow i formy prawnej ich realizacji.

Aspekt ekonomiczny wydatkéw publicznych bezposrednio powigzany jest ze
sposobem gromadzenia srodkow na ich sfinansowanie. Zasadniczym sposobem po-
zyskiwania $rodkow przez wladze na pokrycie wydatkdéw publicznych jest przymus
administracyjny. Biorgc pod uwagg nieodzownos$¢ wydatkéw publicznych oraz ich
pozyteczne skutki, nalezy zauwazy¢ kilka indywidualnych cech realizacji srodkow
publicznych: arbitralno$¢ regulacji odnosnie do kierunku i wielko$ci wydatkow
publicznych, zagrozenie marnotrawstwem Srodkdéw publicznych, ryzyko korupcji
i naduzy¢ oraz wystepowanie zjawiska ,,wypychania” zasobow poza obieg $cisle
gospodarczy [Owsiak, 2008, s. 238].

Pierwsza cecha, dotyczaca arbitralno$ci decyzji, wiaze si¢ bezposrednio z admi-
nistracyjnym mechanizmem rozdzielania zasobow, odpowiedzialnym za wlasciwe
dopasowanie wydatkow do zglaszanych potrzeb publicznych. Catkowite wykluczenie
zjawiska arbitralno$ci jest nierealne, natomiast mozna je ograniczy¢, wykorzystujac
obiektywne zasady realizacji $rodkow publicznych na poszczegolne cele i zadania.
Mechanizm pozyskiwania srodkéw publicznych niesie rowniez ryzyko niegospodar-
no$ci i marnotrawstwa srodkow publicznych. Dzieje si¢ tak, poniewaz alokacja nie
podlega kontroli ekonomicznej, co moze doprowadzi¢ do nadmiernego finansowania
pewnych obszaréw dziatalnosci. Funkcje rewizji w sektorze publicznym odgrywac
moga jedynie administracyjne procedury, chociaz i te, jesli sa nieodpowiednio przy-
gotowane, niespdjne wewnetrznie i nieadekwatne do realnych proceséw, nierzadko
réwniez prowadza do nieprawidlowosci skutkujacych niegospodarnoscia.

Kolejna kwestia dotyczy réznego typu naduzy¢ dokonywanych przy realizacji
wydatkow publicznych. Niebezpieczenstwo dotyczy zwlaszcza zamowien publicznych,
gdy ich realizacja dokonywana jest przez podmiot, ktory otrzymat zlecenie, pomimo
tego, ze nie przedstawit najkorzystniejszych warunkow wyrazajacych optimum ceny
i jakosci.

W aspekcie prawnym wydatki publiczne stanowig wykonanie funkcji, celow i za-
dan publicznych bedacych konsekwencja obowigzujacych przepiséw prawa, planow
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finansowych sektora publicznego oraz przyjetych programoéow polityki spotecznej
1 gospodarczej panstwa. Z prawnego punktu widzenia istotne sg nastgpujace obsza-
ry problemowe: sposéb podejmowania decyzji o tytutach i rozmiarach wydatkow,
formy prawne dokonywania wydatkdéw, normatywny podzial wydatkow, czynnos$ci
prawne realizacji wydatkéw oraz osoby odpowiedzialne za kondycje wydatkow
publicznych i ich wykonanie.

2. Rodzaje wydatkow publicznych

Dokonujac przegladu literatury, natrafiamy na rozmaite klasyfikacje wydatkow
publicznych. Podziaty prezentowane przez réznych autoro6w przenikaja si¢ wzajem-
nie. Na szczegolng uwage zastuguje koncepcja przyjeta przez P.M. Gaudemeta, ktory
systematyzuje wydatki publiczne na podstawie rozbudowanego podziatu w ramach
czterech obszardéw klasyfikacyjnych: klasyfikacji administracyjnej, politycznej, eko-
nomicznej oraz klasyfikacji finansowej (tab. 1).

Tabela 1. Klasyfikacje wydatkow publicznych wedtug P.M. Gaudemeta

Klasyfikacja . . . . Klasyfikacja
administracyjna Klasyfikacja polityczna Klasyfikacja ekonomiczna finansowa
— wedlug ministerstw | — neutralne — kapitatowe, czyli inwestycyjne | — definitywne
— funkcjonalne — aktywne oraz biezgce — czasowe
— wedtug celoéw (polityczne, — na ustugi a.dmlnlstracyjne Oraz | _ wirtualne
spoleczne, gospodarcze, inne) | Fedystrybucyjne
~ wg formy (wydatki na — na ustugi oraz transferowe
$wiadczenie wzajemne lub — klasyfikacja wedtug ustawy
bez tego $wiadczenia, wydatki | budzetowej
deﬁmty'wr?e i czasowe, rwydatkl ~ klasyfikacja wedtug regut
wyspecjalizowane i 0golne) rachunkowosci

Zrodlo: PM. Gaudemet, J. Molinier, Finanse publiczne, Warszawa 2000, s. 78-91.

Natomiast C. Kosikowski dokonuje podziatu wydatkéw publicznych na podsta-
wie nast¢pujacych kryteriow: cele wydatkow, przeznaczenie podmiotowe/przedmio-
towe wydatkow, charakter ekonomiczny, tytut prawny, forma prawna, czas i wyso-
kos¢ (tab. 2).

Z kolei A. Wernik zaweza klasyfikacje do sze$ciu najwazniejszych kryteriow
podziatu: wplyw na stan majatku publicznego, powigzanie z ostatecznym wykorzy-
staniem produktu krajowego brutto, powtarzalno$¢ w czasie (wydatki zwyczajne oraz
wydatki nadzwyczajne), wptyw na bilans ptatniczy, charakter zwiazku z zadaniami
panstwa oraz przeznaczenie [ Wernik, 2011, s. 37]. W ramach pierwszego z wymie-
nionych kryteriéw podziatu ogranicza si¢ do wyszczegolnienia wydatkow majatko-
wych (kapitatowych) oraz wydatkow biezacych. Wydatki majatkowe maja na celu
powigkszenie majatku publicznego, moze ono nastgpowac albo w formie budowy
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Tabela 2. Podzial wydatkow publicznych

Kryterium Rodzaje wydatkow publicznych

Kulturalne, socjalne, edukacyjne, administracyjne, zdrowotne, gospodarcze,
Cele wydatkow zwigzane z obronnoscia i bezpieczenstwem publicznym, ochrony $rodowiska,
obstugi dtugu publicznego

Przeznaczenie
przedmiotowe Inwestycyjne, biezace
wydatkow

Przeznaczenie
podmiotowe wydatkow

Charakter ekonomiczny | Odptatne, nieodptatne; nabywceze, redystrybucyjne, odszkodowawcze

Rzeczowe, osobowe; krajowe, zagraniczne

Tytut prawny Publiczny, prywatny

Forma prawna Place, zasitki, renty, emerytury, st}_/pendla, odszkodowania, dotacje, subwencje,
zaptata za roboty, dostawy i ustugi

Czas i wysokos$¢ Stale, zmienne; sztywne i pozostale

Organizacja wyptaty Budzetowe, pozabudzetowe; panstwowe i samorzadowe

Zrodto: C. Kosikowski, Prawo finansowe w Unii Europejskiej i w Polsce, LexisNexis, Warszawa 2005, s. 257.

obiektow aktywow trwatych, badZ w postaci nabycia aktywow finansowych. Kolejna
klasyfikacja dotyczy zwigzku wydatkow publicznych z ostatecznym wykorzystaniem
produktu krajowego brutto. W ramach tego kryterium wyrdznia si¢ wydatki nabyw-
cze (rzeczywiste, realne, finalne) oraz wydatki transferowe. W rezultacie wydatkow
nabywczych pojawia si¢ konsumpcja sktadowych produktu krajowego brutto poprzez
zakupy towaréw i ustug przez jednostki sektora publicznego. Natomiast wydatki
transferowe stanowia jednostronne i nieekwiwalentne $wiadczenia pieni¢zne dla
innych podmiotow najczesciej w formie dotacji, zasitkow i1 roznego rodzaju doptat.
Ze wzgledu na kryterium wptywu danej kategorii wydatku na bilans ptatniczy nalezy
wyrozni¢ wydatki krajowe oraz wydatki zagraniczne. Wydatki zagraniczne maja
Scisle przelozenie na rachunek obrotoéw biezacych. Dotyczg one zarowno wydatkow
nabyweczych, jak i transferowych.

Pod wzglgdem przeznaczenia wskaza¢ mozna: wydatki socjalne, wydatki zwigza-
ne z realizacja podstawowych funkcji panstwa, wydatki prorozwojowe oraz wydatki
na obstuge dtugu publicznego. Wydatki socjalne wynikajg bezposrednio z realizo-
wanej przez panstwo polityki spotecznej. Stanowig roznego rodzaju §wiadczenia
pieni¢zne, rzeczowe, ushugi oraz wydatki na dziatanie instytucji sektora publicznego.
W ramach tej kategorii wydatkow najistotniejsze miejsce zajmuja wydatki w za-
kresie ubezpieczen spolecznych, zdrowotnych oraz pomocy spotecznej. W polskim
systemie finansow publicznych wydatki te dokonywane sg w znacznym zakresie za
posrednictwem panstwowych funduszy celowych (Fundusz Ubezpieczen Spotecz-
nych, fundusze KRUS).

Panstwo realizuje szereg funkcji, ktore zgrupowaé mozna w trzy podstawowe:
klasyczne funkcje publiczne panstwa, socjalne funkcje wtadz publicznych oraz
funkcje ekonomiczne [Owsiak, 2008, s. 240]. W obszarze funkcji klasycznych wy-
rézniamy funkcje wewnetrzne i zewnetrzne. W ramach funkcji wewnetrznych wiadze
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publiczne s3 odpowiedzialne m.in. za utrzymanie administracji, bezpieczenstwo
wewnetrzne, utrzymanie sagdownictwa, natomiast sprawowanie funkcji zewnetrznych
polega na zagwarantowaniu bezpieczenstwa zewngetrznego czy tez na wydatkach na
roznego rodzaju sktadki z tytutu uczestnictwa w organizacjach migdzynarodowych.

W obszarze funkcji ekonomicznych warto wskaza¢ szczegdlnie dziatania pro-
rozwojowe, majace na celu zapewnienie niezbednych uwarunkowan do postgpu
gospodarczego, a w szerszym kontekscie takze cywilizacyjnego panstwa. W ich
ramach wyr6zni¢ mozna m.in. wydatki na edukacje, infrastrukture komunikacyjna
i komunalng oraz badania naukowe. Obszar ekonomiczny to takze wydatki na obstu-
ge dtugu publicznego, dotycza ptatnosci odsetkowych od zaciggnietych pozyczek.

3. Zasady dokonywania wydatkéw publicznych

Zasady dokonywania wydatkow publicznych rozwazane na gruncie teorii [ Szot-
no-Koguc, 2007, s. 27 i n.) znajduja mniej lub bardziej adekwatne odzwierciedlenie
w regulacjach prawnych zar6wno mig¢dzynarodowych, w tym unijnych [Kosikow-
ski, 2014, s. 184 i n.], jak i krajowych. Prawo Unii Europejskiej dotyczy miedzy
innymi klasyfikacji sektora finanso6w publicznych wedtug standardu ESA, rygorow
dotyczacych dopuszczalnych granic deficytu budzetowego i dlugu publicznego,
unormowan oraz dziatan stabilizujacych, podejmowanych w zwigzku ze $wiatowym
kryzysem finansowym. Finansom publicznym zostat poswigcony w cato$ci odrgbny
rozdzial ustawy zasadniczej [art. 216-227 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r.].
Regulacje dotyczace zasad gospodarowania srodkami publicznymi w Polsce zawiera
przede wszystkim ustawa o finansach publicznych. W szczeg6lnosci cytowany akt
prawny eksponuje trzy podstawowe zrodta okreslajace cele i wysokos¢ wydatkow
publicznych, sa nimi: ustawa budzetowa, uchwata budzetowa jednostki samorzadu
terytorialnego oraz plan finansowy jednostki sektora finanséw publicznych [art. 44
ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.]. Ponadto polski ustawodawca wskazuje,
ze wydatki realizowane przez jednostki sektora finanséw publicznych dokonywane sa
zgodnie z przepisami, ktdre odnosza si¢ do poszczegodlnych rodzajow wydatkow [art.
44 ust. 2 ustawy]. Przedmiotowa ustawa okresla rowniez kryteria, ktore bezwzglednie
powinny by¢ przestrzegane przez podmioty rozporzadzajace publicznymi $rodka-
mi finansowymi. Wedtug tych regut wydatki publiczne powinny by¢ dokonywane
W sposob celowy 1 oszczedny z uwzglednieniem zasady osiagnigcia maksymalnych
efektow przy danych naktadach oraz zasady optymalnej selekcji metod i srodkow.
Dodatkowo wydatki publiczne powinny by¢ realizowane w sposéb umozliwiajacy
terminowa realizacje zadan oraz w wysokosci i terminach bgdacych skutkiem weze-

$niej zaciagnigtych zobowigzan [art. 44 ust. 3 ustawy].

Na szczegolng uwage w tym kontekscie zastuguja zasady dokonywania wydat-
kéw publicznych o charakterze budzetowym, tj. wydatkow budzetu panstwa oraz

wydatkow budzetéw samorzadowych.
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4. Formy prawne wydatkow budzetu panstwa

Zgodnie z art. 112 ustawy o finansach publicznych wydatki budzetu panstwa sg
wykorzystywane przede wszystkim na funkcjonowanie organow wtadzy publicznej,
zadania realizowane przez administracje rzadowa, dotacje i subwencje og6lne dla
jednostek samorzadu terytorialnego, wptaty do budzetu Unii Europejskiej, subwencje
dla partii politycznych, dotacje na zadania wskazane przez inne ustawy, obstuge dhugu
publicznego, wklad krajowy na realizacje programéw finansowanych z udziatem

srodkow europejskich lub zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi.

Ponadto w odniesieniu do budzetu panstwa ustawa o finansach publicznych stosu-
je dodatkowa klasyfikacje wydatkéw budzetowych, systematyzujac je w nastepujace
grupy: dotacje i subwencje, swiadczenia na rzecz osob fizycznych, wydatki biezace
jednostek budzetowych, wydatki majatkowe, wydatki na obstuge dtugu Skarbu
Panstwa, $rodki wlasne Unii Europejskiej oraz wydatki na realizacj¢ programow

finansowanych z udziatem $rodkéw europejskich [art. 124 ustawy].

Nalezy podkresli¢ przy tym istotno$¢ dotacji i subwencji jako instytucji prawno-
-finansowych. Ich specyficzny charakter prawny przejawia si¢ w tym, iz posiadaja
znamiona wydatkéw majacych na celu dalszy podziat na zadania dedykowane potrze-
bom zbiorowym, a nie jednostkowym, chociaz ich ostatecznymi adresatami sg osoby
fizyczne i podmioty prawne [Dgbowska-Romanowska, 2010, s. 124]. Najbardziej roz-
budowang grupg wydatkow stanowig dotacje. Zgodnie z art. 126 ustawy o finansach
publicznych dotacje stanowia podlegajace szczegdlnym zasadom rozliczania srodki
z budzetu panstwa, budzetu jednostek samorzadu terytorialnego oraz z panstwowych
funduszy celowych, przeznaczone na podstawie niniejszej ustawy, odrgbnych ustaw
lub umoéw mig¢dzynarodowych na finansowanie lub dofinansowanie realizacji zadan
publicznych. Ustawodawca wyrdznia cztery rodzaje dotacji kierowanych z budzetu

panstwa [art. 24, 127, 130, 131 ustawy]:
1) dotacje celowe:

* nafinansowanie lub dofinansowanie okreslonych zadan, m.in. zadan z zakresu
administracji rzadowej oraz innych zleconych jednostkom samorzadu tery-
torialnego ustawami, zadan wilasnych jednostek samorzadu terytorialnego,
zadan agencji wykonawczych, zadan zleconych do realizacji organizacjom

pozarzagdowym;
* na finansowanie lub dofinansowanie kosztow realizacji inwestycji;

* doptaty do oprocentowanych kredytow bankowych w zakresie wskazanym

w odrebnych ustawach;

2) dotacje przedmiotowe, dedykowane na doptaty do wskazanych rodzajow wy-
robéw lub ustug, udzielane na podstawie odrebnych ustaw lub przepisow unijnych;
3) dotacje podmiotowe, zawierajace $rodki przeznaczane do sprecyzowanych
odrgbng regulacja podmiotow, wylacznie na dofinansowanie dziatalnosci biezacej

w zakresie okreslonym ustawa lub umowa migdzynarodowa,
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4) dotacje na pierwsze wyposazenie w $rodki obrotowe instytucji gospodarki
budzetowe;j.

Pozostate grupy wydatkéw budzetu panstwa zaprezentowane zostaty w ponizszej
tabeli.

Tabela 3. Charakterystyka wydatkow budzetu panstwa na podstawie ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych

Grupa rodzajowa Opis

zawieraja:

— wynagrodzenia 0sob pracujacych w panstwowych jednostkach budzetowych;
— zakupy towardw, ushug;

— koszty generowane przez jednostki budzetowe, dotyczace ich funkcjonowania
oraz wykonywania ich zadan;

stanowig:

wydatki adresowane w sposob bezposredni lub posredni do 0sob fizycznych
i ktore nie sa wynagrodzeniem za wykonywang prace

zawieraja:

— wydatki z tytutu dyskonta i oprocentowania skarbowych papierow
warto$ciowych, oprocentowania zaciagnigtych pozyczek, kredytow;

— wydatki dotyczace udzielanych gwarancji i porgczen;

— koszty zwiazane z emisja skarbowych papierow wartosciowych
zawieraja:

— wydatki na zakup, obj¢cie akcji oraz wniesienie udziatu do spotek prawa
handlowego;

— wydatki inwestycyjne panstwowych jednostek budzetowych

obejmuja:

— partycypacje we wplywach z optat cukrowych i rolnych, cet;

— odsetki i kary za nieterminowe lub Zle obliczone ptatnosci;

— kwoty obliczone na bazie podatku od towarow i ustug;

— kwoty wyliczone na bazie wysokosci rocznego dochodu narodowego

Wydatki biezace jednostek
budzetowych

Swiadczenia na rzecz 0sob
fizycznych

Wydatki na obstuge dtugu
Skarbu Panstwa

Wydatki majatkowe

Srodki whasne Unii
Europejskiej

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie: D. Biel, Prawo budzetowe, [w:] P. Antas i in., Prawo finansowe, LEX Wolters
Kluwer, Warszawa 2011, oraz art. 124 ust. 25, art. 125 ust. 2 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.

5. Formy prawne wydatkéw budzetow samorzadowych

Wydatki realizowane przez jednostki samorzadu terytorialnego, podobnie jak te
realizowane przez budzet panstwa, podlegaja zréznicowanym klasyfikacjom. Jed-
nakze mniejszy jest w ich ramach udziat kategorii o charakterze publicznoprawnym,
scis$le normalizowanych za posrednictwem przepiséw prawa finansowego. W jed-
nostkach samorzadu terytorialnego przewazaja prywatnoprawne formy wydatkow,
takie jak: zakupy towardw i ustug, ptatnosci z tytutlu rat kapitatowych i odsetek
kredytéw. Zgodnie z art. 216 ustawy o finansach publicznych kierunki wydatkowa-
nia $rodkoéw w ramach budzetu jednostki samorzadu terytorialnego sprecyzowane
sa w odrebnych przepisach. W gtéwnej mierze odnosza si¢ do zadan wiasnych
jednostek samorzadu terytorialnego, zadan z zakresu administracji rzagdowej oraz
zleconych innymi ustawami, a takze zadan, ktére zostaty zaakceptowane przez
jednostki samorzadu terytorialnego poprzez porozumienie lub umowe, jak rowniez
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zadan wykonywanych razem z innymi jednostkami, pomocy w formie rzeczowej
lub finansowej dla innych jednostek czy programéw wspofinansowanych z udziatem
srodkéw europejskich.

Zadania jednostek samorzadu terytorialnego dzielg si¢ na zadania wtasne (zada-
nia obligatoryjne i pozostale zadania wlasne (fakultatywne) oraz zadania zlecone,
za posrednictwem ustaw, badz zadania wykonywane na podstawie porozumien.
Srodki na zadania wtasne pochodza z wlasnych dochodow (podatki samorzadowe,
dochody z majatku, udzialu w podatkach panstwowych) oraz subwencji ogoélne;j.
Zadania wlasne podlegaja weryfikacji pod wzgledem ich kompatybilnosci z prawem.

Natomiast zadania zlecone ustawami finansowane sg za pomoca dotacji celo-
wych, za$ zadania powierzone na mocy porozumien — zgodnie z ustaleniami zawar-
tymi w tych porozumieniach. Zadania zlecone podlegajg kontroli pod katem naste-
pujacych cech: celowos$e, rzetelnos¢ i gospodarnos$é. Rozbiezny jest rOwniez sposob
planowania wydatkow budzetowych oraz ich wykonania. Wydatki w ramach zadan
zleconych ustawami sg zawarte w oddzielnym planie finansowym, stanowigcym
sktadowg budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, natomiast sprawozdanie z jego
wykonania opracowywane jest oddzielnie od rocznego sprawozdania z wykonania
budzetu gminy, powiatu czy wojewddztwa.

Specyficzng forma realizowania wydatkoéw przez gminy, powiaty czy wojewodztwa
sa dotacje celowe. Podporzadkowane sa one okreslonym regutom. W szczeg6lnosci
ustawa o finansach publicznych [art. 219 ust. 1, art. 220 ust. 1, art. 221 ust. 1] przewiduje:

* dotacje przedmiotowa, skierowang do samorzadowych zaktadow budzetowych
(lub innych podmiotéw w przypadku, gdy inne przepisy tak stanowia),

* dotacje celowg lub pomoc materialng dla innej jednostki samorzadu teryto-
rialnego,

* dotacje dla podmiotdéw nienalezacych do sektora finanso6w publicznych, kto-
rych celem nie jest uzyskanie zysku, przekazywane na cele publiczne, doty-
czace zadan tej jednostki.

Jednostki samorzadu terytorialnego posiadaja pewien stopien samodzielnosci

w sferze wydatkow. Samodzielnos¢ ta identyfikowana jest z posiadang niezaleznos$cia
w ramach ksztattowania polityki fiskalnej, zwlaszcza odnosnie do formutowania
wydatkéw oraz salda budzetowego. Owa samodzielnos¢ dotyczy nastepujacych ob-
szarow: preferowanych kierunkow wydatkow, struktury wydatkow, regut zaciagania
zobowigzan (np. z tytulu kredytow, pozyczek), zarzadzania przejetym majatkiem,
ksztattowania salda budzetu [Kosek-Wojnar, Suréwka, 2007, s. 84].

6. Wydatki publiczne w ujeciu podsektora rzagdowego i samorzadowego
Cho¢ obowiagzujace przepisy ustawy o finansach publicznych z 2009 r. nie de-

finiujg podziatu sektora finanséw publicznych na podsektory instytucji rzadowych,
samorzadowych oraz ubezpieczen spotecznych, jest on wykorzystywany w zesta-
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wieniach sprawozdawczych Ministerstwa Finansow. Przy klasyfikacji poszcze-
gblnych jednostek sektora finanséw publicznych do wymienionych podsektorow
przyjmowane jest przyporzadkowanie zgodne z metodyka unijng ESA. Tabela 4
zawiera zestawienie wydatkow catego sektora finanséw publicznych w podziale na
trzy zasadnicze jego segmenty: podsektor rzadowy, podsektor samorzadowy oraz
podsektor ubezpieczen spotecznych, z wyszczegodlnieniem przeptywow wewnatrz
danego podsektora oraz pomigdzy nimi (konsolidacja miedzyszczeblowa).

Tabela 4. Wydatki sektora finansow publicznych (SFP) w ujeciu poszczegolnych podsektorow (w miliar-

dach ztotych)
Wyszczegolnienie 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 2012 | 2013
Ogotem SFP 605,0 | 660,1 | 734,7 | 818,0 | 8856 | 909,1 | 949,0 | 957,5

Wydatki ogétem SFP
po wyeliminowaniu transferow 4425 | 4852 | 534,0 | 590,8 | 635,8 | 660,1 689,3 699,2
miedzy jego elementami

Podsektor rzadowy 2659 | 3012 | 330,7 | 356,1 | 397,8 | 4182 | 4455 | 4136
konsolidacja podsektora 21| 271 309 | 354| 225| 275 293| 306
rzadowego

Podsektor samorzadowy 157,1 169,0 | 189,0 | 219,0 | 226,1 228,7 | 230,99 | 216,8
konsolidacja podsektora 8.4 8.6 9.8 15 15.9 8.2 8.9 1.1
samorzagdowego

Podsektor ubezpieczef 182,1 | 189,8 | 2149 | 2429 | 261,7 | 2622 | 2726 | 275,0
spotecznych

konsolidacja podsektora
ubezpieczen spotecznych

konsolidacja migdzyszczeblowa 128,1 135,2 155,8 175,9 1959 | 201,7 | 210,6 | 206,3

39 39 4,2 43 15,4 11,7 10,9 10,4

Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetu panstwa za lata 2006-2013, dostepnych
na stronie internetowej Ministerstwa Finansow (www.mf.gov.pl).

W ramach podsektora rzadowego wydatki realizowane sa przede wszystkim
przez budzet panstwa, budzet sSrodkoéw europejskich, instytucje gospodarki budze-
towej, agencje wykonawcze, panstwowe fundusze celowe oraz Narodowy Fundusz
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej. Pozostale instytucje wchodzace w sktad
podsektora rzagdowego to m.in.: PAN i tworzone przez nig jednostki organizacyjne,
panstwowe instytucje kultury i instytucje filmowe, samodzielne, publiczne zaktady
opieki zdrowotnej, dla ktérych organem zatozycielskim lub nadzorujacym jest or-
gan administracji rzadowej lub inna jednostka zaliczana do podsektora rzadowego,
uczelnie publiczne.

Wydatki podsektora samorzadowego to glownie wydatki budzetow gmin, po-
wiatow, miast na prawach powiatu i wojewddztw (blisko 80% ogdtem wydatkow
tego podsektora). Poza tym podsektor samorzadowy obejmuje zwiazki jednostek
samorzadu terytorialnego, samorzadowe zaktady budzetowe, samorzadowe instytu-
cje kultury, samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej, dla ktoérych organem
zatozycielskim lub nadzorujacym jest jednostka samorzadu terytorialnego, woje-
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wodzkie osrodki doradztwa rolniczego, wojewodzkie fundusze ochrony srodowiska

1 gospodarki wodnej, wojewddzkie osrodki ruchu drogowego.

Podsektor ubezpieczen spotecznych tworzg takie instytucje, jak: Zaktad Ubez-
pieczen Spotecznych i zarzadzane przez niego fundusze: Fundusz Ubezpieczen
Spotecznych, Fundusz Rezerwy Demograficznej, Fundusz Emerytur Pomostowych,
tzw. fundusze KRUS, w tym: fundusz emerytalno-rentowy, fundusz prewencji i re-

habilitacji, Fundusz Pracy oraz Narodowy Fundusz Zdrowia.

Ponad 60% wydatkéw sektora finanséw publicznych przypada na podsektor
rzadowy (60%—64% w poszczegdlnych analizowanych latach). W ramach podsektora
rzadowego najwigcej srodkow przeznaczanych jest na wydatki biezace (85%). Insty-
tucjonalnie, jak juz wspomniano, przewazaja wydatki dokonywane za posrednictwem
budzetu panstwa, w ktérego ramach ponad potowa srodkoéw przeznaczana jest na
transfery do pozostatych sektoréw (subwencje i dotacje dla jednostek samorzadu

terytorialnego oraz dotacje dla funduszy ubezpieczen).

Zakonczenie

Specyfika wydatkéw publicznych przektada si¢ na szczegolne zasady dotyczace
ich ksztattowania zarowno w wymiarze ekonomicznym (realizacja stuzaca zaspoko-
jeniu potrzeb wspdlnych przy finansowaniu ze $rodkoéw publicznych), jak i prawnym
(normatywny tryb ich planowania, wykonywania i kontroli). Zréznicowany charakter
i rodzaje wydatkow publicznych, jak i szerokie spektrum instytucjonalne (budzet
panstwa, budzety samorzadowe, panstwowe fundusze celowe w obszarze ubezpie-
czen spotecznych) nie daje jasnego obrazu, nie ulatwia analiz, a przeciwnie: czyni
materi¢ niezwykle skomplikowana, w praktyce nierzadko daleka od postulowanych
regul przejrzystosci finansow publicznych. Weryfikacja zaagregowanych danych do-
tyczacych wydatkow publicznych w podziale na podsektory: rzadowy, samorzadowy
iubezpieczen spotecznych wskazuje na skale transferow zarowno wewnatrz sektora,
jak i pomigdzy jego elementami. Istota wydatkow publicznych jest ich redystrybu-
cyjna rola w wymiarze catej gospodarki. Stad ocena procesu redystrybucji wymaga
nie tylko transparentnosci przeptywdw do sektora i z sektora finanséw publicznych,
ale takze klarownosci strumieni wewnatrz samego sektora, miedzy poszczegdlnymi

jego elementami instytucjonalnymi.
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The shape and specificity of public sector expenditure in Poland

The public sector expenditures vary in their nature and character. Their permanent growth increases

demand for public funds. With limited financial wealth of public authorities, having its source in the range
of taxation and public debt, the regularity of allocation and proper use of funds requires special attention.
Some issues become therefore increasingly important and concern: the specificity of public spending,
expressed in a multitude of categories and types of public expenditure, the rational rules making in a va-
riety of legal forms, and using a broad institutional spectrum (state budget, local budgets, special funds).
The purpose of this article is to synthesise the shape and characteristics of public expenditure from the
perspective of the theory of public finance, legal regulations and actual implementation within the central
and local government in Poland.
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