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PRZYCZYNY WZROSTU WYDATKOW LOKALNYCH

Streszczenie: W latach 1991-2008 wydatki budzetow jednostek samorzadu terytorialnego w
Polsce rosty w ujeciu bezwzglednym oraz w relacji do PKB. Wzrost wysokosci tych wydat-
kow w odniesieniu do PKB obserwowany jest takze w innych panstwach UE. Tendencja ta
sktania do poszukiwania odpowiedzi na pytanie dotyczace przyczyn tego zjawiska. Wydatki
lokalne sa finansowym wyrazem zadan wykonywanych przez JST, ale wysokos$¢, rodzaje
oraz kierunki wydatkow zaleza od wielu czynnikoéw. Czynniki te mozna podzieli¢ na: socjo-
logiczne, polityczne, spoleczne, ekonomiczne oraz inne.

Stowa kluczowe: wydatki lokalne, wzrost wydatkow lokalnych

1. Wstep

W teorii finanséw publicznych oraz w literaturze dotyczacej finanséw samorzadu
terytorialnego wigcej uwagi poswigca si¢ dochodowej niz wydatkowej stronie bud-
zetow publicznych!. Przyjmuje si¢ przy tym, ze jednostki samorzadu terytorialnego
(JST) maja samodzielno$¢ w stanowieniu o kierunkach, rodzajach oraz rozmiarach
wydatkdéw ponoszonych z ich budzetow, a zakres tej samodzielnos$ci jest uregulowa-
ny w przepisach prawnych. W nauce finansow publicznych poszukuje si¢ jednak
prawidtowosci w ksztattowaniu si¢ wydatkow publicznych. Ich ustalenie ma na celu
wskazanie mozliwosci ich ograniczania i racjonalizacji oraz utatwia planowanie wy-
datkoéw publicznych na nastepne lata.

Przedmiotem opracowania sa wydatki dokonywane z budzetow JST w Polsce,
okreslane jako wydatki lokalne. Przedstawiam w nim m.in. wysokos¢ tych wydat-
kéw w ujeciu bezwzglednym oraz w odniesieniu do PKB. Celem opracowania jest
préba wskazania przyczyn wzrostu wydatkow dokonywanych z budzetow samorza-
dowych w Polsce. Problematyke t¢ uwazam za wazna i aktualna, nie stabnie bowiem
zainteresowanie czynnikami oddzialujacymi na wysokos¢ wydatkéw lokalnych.
Zainteresowanie to wynika z pragmatycznych pobudek zwiazanych z okre$laniem
przewidywanego zapotrzebowania na $rodki publiczne, ktore powinny by¢ zgroma-
dzone w budzetach JST.

! Local public finance in Central and Eastern Europe, red. Z. Sevié, Wydaw. Edward Elgar,
Cheltenham, UK, Norfhampton, MA, USA, 2008, s. 15.
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Pod pojeciem wydatkéw lokalnych rozumiem s$rodki pienigzne wydatkowane
z budzetoéw jednostek samorzadowych wszystkich szczebli, w celu realizacji zadan
publicznych, przez podmioty dysponujace tymi funduszami, a wigc zaspokojenia
potrzeb publicznych?. Przeptywy finansowe w formie wydatkow lokalnych wyni-
kaja z realizacji zadan jednostek samorzadu terytorialnego. Wydatki te sa czescia
wydatkéw publicznych (sektora finansow publicznych).

2. Wysokos¢ wydatkow lokalnych w Polsce
na tle innych panstw UE

Jednostki samorzadu terytorialnego wydatkujac $rodki zgromadzone w budzecie,
prowadza okreslona polityke wydatkowa. Polityka ta polega na §wiadomym i celo-
wym okreslaniu kierunkow rozdysponowania srodkoéw publicznych w celu realizacji
zadan samorzadu terytorialnego (wlasnych i zleconych). Wysokos¢, rodzaje oraz
kierunki wydatkéw zaleza od wielu czynnikéw, ktore sa przedmiotem tego opraco-
wania. Czg$¢ z tych wydatkéw ma charakter sztywny, dlatego ze JST ma prawny
obowiazek wykonywania zadan zleconych oraz wtasnych zadan obowiazkowych.
Wysoko$¢ wydatkow lokalnych mozna mierzy¢ w wielkosciach bezwzgled-
nych (w cenach biezacych lub statych) oraz wzglednych, np. w odniesieniu do PKB
lub wydatkow publicznych ogdtem. Stosunek wydatkéw lokalnych do PKB jest
wskaznikiem stopnia decentralizacji administracji publicznej w danym panstwie.
Miernik ten niekonieczne nalezycie odzwierciedla polityke wydatkowa prowadzona
przez JST. Wskaznik ten moze si¢ bowiem zmniejsza¢ na skutek wzrostu wartosci
PKB i ograniczania zadan oraz kompetencji jednostek samorzadowych; moze wow-
czas nie wskazywac na zmiany wysokosci tych wydatkow wynikajace z polityki
wydatkowej organdéw samorzadowych. Wskaznik ten czgsto wykorzystywany jest
jednak do poréwnan miedzynarodowych (tabela 1).
W panstwach UE stopien decentralizacji jest zroznicowany. Najnizsze wydatki
— na poziomie ok. 2% PKB — ponoszone sa na Cyprze, a najwyzsze — ok. 33% — w
Danii. Zréznicowanie relacji wydatkow lokalnych wzgledem PKB jest nastgpstwem
m.in. liczby szczebli samorzadu terytorialnego w danym panstwie oraz zakresu za-
dan 1 kompetencji przekazanych wtadzom samorzadowym. Biorac pod uwage dane
z 2008 r., panstwa mozna przyporzadkowac do trzech grup. Pierwsza stanowia pan-
stwa o niskim stopniu decentralizacji, w ktorych wydatki lokalne nie przekraczaja
10% PKB. Naleza do nich: Austria, Belgia, Bulgaria, Niemcy Irlandia, Grecja, Hisz-
pania, Cypr, Litwa, Luksemburg, Malta Portugalia, Rumunia, Stowenia, Stowacja.

2 Por.: E. Denek, J. Wierzbicki, J. Sobiech, J. Wolniak, Finanse publiczne, Wydawnictwo Nauko-
we PWN, Warszawa 1995, s. 81. W opracowaniu pomijam dane dotyczace wysokosci wydatkow samo-
rzadowych zaktadow budzetowych, funduszy celowych, wydatkow z rachunkéw dochodéw wilasnych
jednostek budzetowych oraz wydatkéw innych samorzadowych podmiotéw zaliczanych do sektora fi-
nansow publicznych.
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Sredni poziom decentralizacji (10~15% PKB) obserwuje si¢ w: Czechach, Estonii,
Francji, Polsce, Wielkiej Brytanii, na Lotwie i Wegrzech. Wysoki poziom decentra-
lizacji, ktory charakteryzuje si¢ tym, ze wydatki lokalne stanowia ponad 15% PKB,
wystepuje w: Danii, Wloszech, Holandii, Finlandii oraz Szwecji.

Tabela 1. Wydatki sektora local government w panstwach Unii Europejskiej w latach 1999-2008

(jako % PKB)
Charakter
Kraj 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 |zmiany
1999/2008

Austria 951 91| 79| 78| 78| 76| 76| 75 75| 7,5 |
Belgia 65| 66| 65| 68| 71| 68| 70| 69 6,7| 6,8 1
Bulgaria 781 76| 65| 76| 64| 68| 6,6 | 68 72| 75 |
Cypr LS| Ls| L7 L7 L8| 1,9 22| 2,0 20| 1,9 1
Czechy 92| 9,6 |10,1 | 11,0 | 13,3 | 12,6 | 11,8 | 12,1 | 11,2]| 10,8 1
Dania 31,8 | 31,1 | 31,9 | 32,7 | 33,5 | 334 | 33,3 | 33,7 | 32,2| 332 1
Estonia 96| 85]10,1 104 | 96| 96| 95| 93 9,8| 11,3 1
Finlandia 18,2 | 17,8 | 18,1 | 18,7 | 19,3 [ 19,5 [ 19,7 | 19,5 | 19,3 19,9 1
Francja 96| 9,7 9,7110,0|103 |10,7|109 | 11,0 | 11,2] 11,3 1
Grecja 22 25| 25| 26| 24| 27| 25| 26 2,5| 2,6 1
Hiszpania 62| 60| 59| 60| 61| 50| 60| 6,2 64| 64 1
Holandia 15,8 | 15,7 | 15,8 | 16,3 | 16,8 | 16,2 | 15,8 | 15,3 | 153 15,8 |
Irlandia 11,9 | 12,4 | 13,8 | 14,4 | 14,1 | 144 | 64 | 6,6 72| 8,0 !
Litwa bd | 9,1 (10,1 | 95| 90| 89| 81| 85 84| 9,3 1
Luksemburg 56| 52| 57| 59| 58| 55| 53| 48 4,71 5,5 1
Lotwa 104 | 97| 9,6 [102 | 94 (10,0 | 9,5 10,6 | 10,8| 12,4 1
Malta 071 071 07| 07| 07] 07| 0,6 | 0,6 0,6| 0,6 1
Niemcy 731 73| 72| 73| 73| 1,1 | 72| 72 72| 7,2 !
Polska 14,5 [ 13,4 | 14,0 | 13,5 | 12,9 [ 12,9 | 13,2 | 13,7 | 13,4| 14,0 1
Portugalia 571 60| 63| 64| 60| 59| 62| 6,0 6,1 6,2 1
Rumunia 40| 44| 64| 65| 6,7 | 70| 7,1 | 83 9,6 9,8 1
Stowacja 36| 27 30| 36| 73| 64| 67| 6,6 6,1| 54 1
Stowenia 84 | 84| 86| 87| 87| 86| 86| 87 84| 88 1
Szwecja 24,7 | 23,8 | 24,7 | 25,3 | 25,2 | 24,6 | 24,5 | 24,5 | 24,5]|253 1
Wegry 12,4 | 11,6 | 11,8 [ 12,9 | 13,1 | 12,8 [ 12,9 | 12,9 | 11,6] 11,7 !
Wielka 10,8 | 11,5 [ 11,5 | 11,9 | 12,3 [ 12,6 | 12,9 | 12,8 | 12,8 13,5 )
Brytania

Wrtochy 14,0 | 14,1 | 14,7 | 14,9 | 15,0 | 15,5 | 15,5 | 15,8 | 15,1 15,5 1
UE (27) b.d. | 10,8 | 10,9 | 11,1 | 11,3 | 11,4 | 11,3 | 11,4 | 11,,3] 11,5 1

Zrodto: Eurostat.

W latach 1999-2008 wydatki lokalne w relacji do PKB w poszczegdlnych pan-
stwach ksztattowatly si¢ odmiennie. W wigkszo$ci panstw zauwazalny jest jednak
powolny wzrost wydatkow lokalnych. W 2008 r. w osiemnastu krajach badana rela-
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cja byta wyzsza niz dziewig¢ lat wczesniej. W rozpatrywanym okresie znaczaco (o
ponad 1 punkt procentowy) zwigkszyta si¢ wysokos§¢ wydatkow lokalnych w relacji
do PKB w takich panstwach, jak: Czechy, Dania, Estonia, Finlandia, Francja, Lo-
twa, Rumunia, Stowacja, Wielka Brytania, Wlochy. Najwigkszy wzrost tej relacji
wystapit w Rumunii (o 5,8 pkt. procentowego). Prawdopodobnie czg$ciowo jest to
zwigzane z przygotowywaniem si¢ tego panstwa do cztonkowstwa w UE oraz finan-
sowaniem przedsigwzi¢¢ majacych na celu zmniejszenie ,,luki infrastrukturalne;j”
pomiegdzy nowymi a starymi krajami UE.

Wzrost wydatkow lokalnych w ujgciu bezwzglgdnym oraz w relacji do PKB
obserwowany jest takze w Polsce. Na rysunku 1 przedstawiono wysoko$¢ wydatkow
lokalnych w mld zt oraz % PKB w latach 1991-2008.
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Rys. 1. Wysokos¢ wydatkéw lokalnych w Polsce w mld zt oraz w relacji do PKB w latach 1991-2008

Uwaga: *W latach 1991-1998 sa to wydatki budzetow gmin, w latach 1999—2008 wydatki budzetow,

gmin, powiatdw, miast na prawach powiatu oraz wojewodztw samorzadowych.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych z Rocznika Statystycznego RP (lata 1991-1998)
oraz Sprawozdan z wykonania budzetu panstwa oraz budzetéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego zamieszczonych na stronach Ministerstwa Finansow (lata 1999-2008). Do obliczen
przyjeto zaktualizowana wielkos¢ PKB podana w komunikatach lub informacjach GUS (www.
stat.gov.pl).
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Polska zaliczana jest to panstw o srednim, ale ustabilizowanym stopniu decentra-
lizacji finanséw publicznych. W rozpatrywanym okresie wydatki lokalne ksztalto-
waty si¢ bowiem na poziomie ok. 13—-14% PKB. W ujgciu bezwzglgdnym obserwuje
si¢ jednak nieustanny ich wzrost (o 5,8 pkt. procentowego w latach 1991-2008).

Ze wzgledu na reformg administracji publicznej w Polsce, ksztaltowanie sig¢ wy-
sokos$ci wydatkoéw lokalnych w latach 1999-2008 trzeba rozpatrywac w dwoch okre-
sach. W 1991 r. wydatki lokalne (budzetow gmin) wyniosty 4,5 mld zt (5,6% PKB),
aw 1998 r. — 47,5 mld zt (8,1% PKB). Na wzrost tych wydatkow w tym okresie
oddziatywaty zmiany systemowe dotyczace podziatu zadan publicznych pomigdzy
panstwo a samorzad terytorialny (szerzej na ten temat w nastgpnym punkcie). Drugi
znaczny wzrost wydatkow nastapil w 1996 r., w ktérym wydatki w cenach biezacych
byly wyzsze 0 58,9% niz w 1995 r., co wynikato z nowego podzialu zadan. W 1996 r.
ostatecznie przekazano gminom prowadzenie szkot podstawowych.

W 1999 r. wydatki lokalne (wydatki budzetowe JST wszystkich szczebli) wynio-
sty 65,9 mld zl, co stanowito 9,9% PKB. Wydatki te byty wigksze o blisko 39% w
stosunku do roku wczeséniejszego, a ich relacja do PKB wzrosta o 1,8 pkt. proc. Bylo
to nastgpstwem dalszej decentralizacji finansow publicznych, ktoérej najbardziej
namacalnym wyrazem byto wydzielenie z grupy gmin miast na prawach powiatu,
utworzenie powiatow oraz samorzadowych wojewddztw. W nastepnych latach wy-
sokos¢ wydatkow lokalnych utrzymywata si¢ na zblizonym poziomie, z wyjatkiem
2003 r., w ktorym byly one o 2,8% nizsze niz w 2002 r. Zmniejszenie wysokosci
wydatkow lokalnych w 2003 1. zwiazane jest ze spodziewanym od 2004 r. naptywem
bezzwrotnych zrodet finansowania inwestycji samorzadowych i celowym ,,wyha-
mowaniem” wydatkéw?. Ponownie od 2004 r. obserwuje si¢ dynamiczny wzrost wy-
datkow lokalnych; w latach 2004—2008 wydatki te zwigkszyly sig¢ o 59%.

Zmiany bezwzglednej wysokosci wydatkow miaty odzwierciedlenie w zmianie
ich poziomu w odniesieniu do PKB. Na poczatku rozpatrywanego okresu wydatki
lokalne stanowity 5,6% PKB, a w 2008 r. — 11,4% PKB. Spadek relacji wydatkow
lokalnych do PKB wystapit tylko w 1995 r. oraz 2003 r. W pierwszym roku nalezy to
kojarzy¢ z wysoka dynamika PKB (realnie o 7%). Z kolei obnizenie rozpatrywanej
relacji w 2003 r. jest konsekwencja spadku wysokosci wydatkéw lokalnych o 2,8%
w stosunku 2002 r. Przyczyne tego zjawiska juz wskazywatam.

Ciagly wzrost wydatkow lokalnych w ujgciu bezwzglednym oraz w odniesieniu
do PKB sktania do poszukiwania odpowiedzi na pytanie o przyczyny tego zjawiska.
Temu zagadnieniu poswigcony jest kolejny punkt.

3 Por.: Cz. Rudzka-Lorenz, System finansowy jednostek samorzqdu terytorialnego, w: System fi-
nansowy w Polsce, t. 2, red. B. Pietrzak, Z. Polanski, B. Wozniak, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa 2008, s. 158.
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3. Czynniki oddzialujace na wysokos¢ wydatkow lokalnych

Potrzeby ludzi sa nieograniczone, a ich zaspokojenie zawsze jest niepetne. Podmioty
publiczne wychodzac naprzeciw istniejacym i pojawiajacym si¢ nowym potrzebom
spotecznym, dokonuja wydatkow. Z tego wzgledu wydatki publiczne, w tym budze-
tow JST, nicustannie rosna. Tendencja ta wystapila takze w Polsce w latach rozpatry-
wanych w tym opracowaniu. Zjawisko to ma na tyle trwaly charakter, ze w 1892 r.
zostato uogolnione przez niemieckiego ekonomist¢ Adolfa H. Wagnera w prawo
stalego wzrostu wydatkéw publicznych, zwane takze prawem stale rosnacych po-
trzeb finansowych. A.H. Wagner stwierdzit, ze wraz z rozwojem spotecznym rosna
wydatki, a wreez, ze rozw0j nowoczesnego panstwa wymaga stale rosnacych wydat-
kow publicznych®. Obserwacje poczynione przez A.H. Wagnera, a odnoszace si¢ m.
in. do przyczyn tego zjawiska, moga by¢ wykorzystane do skomentowania ksztalto-
wania si¢ wydatkow lokalnych w Polsce.

Przyczyny wzrostu wydatkow lokalnych mozna ujaé w grupy: socjologiczne,
polityczne, ekonomiczne, spoteczne oraz inne’. Przedstawiono je na rysunku 2. Na-
lezy zwrdci¢ uwage, ze poszczegdlne przyczyny moga by¢ przyporzadkowane do
roznych grup, trudne jest bowiem jednoznaczne okre$lenie ich natury. Przyczyny
te oddziatywaty w przesztosci lub beda — w mojej opinii — oddzialywaé na wzrost
wydatkow lokalnych w przysztosci. Maja bowiem charakter uniwersalny, tzn. moga
oddzialywac na wzrost wydatkéw lokalnych w rdéznych panstwach.

Przyczyny socjologiczne. Kazdy zywy organizm, nie wylaczajac wspdlnot sa-
morzadowych, dazy do rozwoju. Im bardziej aktywne sa podmioty publiczne, tym
wigksza maja tendencj¢ do zwigkszania swoich wydatkow. Wydatki te moga by¢
z reszta traktowane jako dowdd istnienia podmiotow publicznych w gospodarce.
Parafrazujac stowa Kartezjusza, mozna bowiem stwierdzi¢ ,,wydajg, wigc jestem”®.
W odniesieniu do samorzadu terytorialnego rozwoj ten moze oznacza¢ zwigksze-
nie liczby urzednikow samorzadowych’ a przejawiac si¢ we wzroscie wydatkow na
wynagrodzenia i pochodne. Tylko w latach 1999-2009 wydatki na administracje
samorzadowa — stanowiace ok. 10% wydatkéw budzetowych — wzrosly ponad dwu-
krotnie, z 6,4 mld zt w 1999 r. do 15,8 mld zt w 2009 r. W 2008 r. wydatki te byty
rowne tacznej kwocie wydatkdéw na kulture 1 ochrong dziedzictwa, kulture fizyczna i
sport oraz ochrone zdrowia®. W literaturze wskazuje sie, ze wydatki na administracje

4 R.A. Musgrave, P.B. Musgrave, Public finance in theory and practice, wyd. 5, McGraw—Hill,
New York 1989, s. 114.

5 P.M. Gaudemet, J. Molinier, Finanse publiczne, PWE, Warszawa 2000, s. 78-81; por.: M. Ja-
strzgbska, Polityka budzetowa jednostek samorzqdu terytorialnego, Wydaw. Uniwersytetu Gdanskie-
go, Gdansk 2005, s. 91-92.

¢ P.M. Gaudemet, J. Molinier, Finanse publiczne..., dz. cyt., s. 78-81.

7 Por.: J.E. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2004, s. 238.

8 'W. Kanczuga, Wydatki jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce w latach 1999—2009 we-
diug wybranych dzialow klasyfikacji budzetowej, ,,Finanse Komunalne” 2010, nr 1-2, s. 151. Wydatki
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sa silnie skorelowane dodatnio ze sktonnoscia do zwigkszania wydatkéw publicz-
nych’.

Grupy przyczyn wzrostu wydatkéw lokalnych

przyczyny socjologiczne przyczyny spoleczne
— naturalne dazenie wspdlnot — starzenie si¢ spoteczenstwa,
samorzadowych do rozwoju, — wzrost koncentracji ludnosci,
~ zmuany mo@ell{ .rodzm}./, — wzmocnienie integracji spolecznej
— wzrost as piracji czlowieka,

— u$wiadomienia sobie zagrozen
zwiazanych z cywilizacja, przyczyny ekonomiczne
— opor cztonkéw wspolnoty
samorzadowej przeciw
ograniczaniu wydatkow,
— iluzje fiskalne

— postep techniczny,
— zaangazowanie podmiotow
samorzadowych w procesy

. gospodarcze i spoteczne,
przyczyny polityczne .
— aktywne wykorzystywanie
[ wydatkow jako narzedzi
— zmiana roli panstwa i samorzadu Interwencjonizmu

samorzadowego,
— niski wzrost produktywnos$ci w

terytorialnego w gospodarce,
— wzrost zakresu zadan naktadanych

na JST $wiadczeniu dobr publicznych i
— spelnianie obietnic wyborczych, spotecznych, o o
— wykorzystywanie zwrotnych — proces ubozenia i rozwarstwienia
zrodet finansowania dziatalnosci spoleczenstwa,

— niedostateczna informacja,
— wstapienie do Unii Europejskiej

L inne przyczyny

Rys. 2. Grupy przyczyn wzrostu wydatkéw publicznych

Zrodto: opracowanie wiasne.

W grupie przyczyn socjologicznych warto zwrdci¢ uwage na to, ze wzrost wy-
datkow publicznych, w tym lokalnych, jest nastgpstwem: zmiany modelu rodziny,
wzrostu aspiracji cztowieka, uswiadomienia sobie zagrozen zwigzanych z rozwojem
cywilizacji, okre§lonej mentalnos$ci ludzi. Z punktu widzenia samorzadu terytorial-
nego zmniejszenie dzietnosci rodzin wiaze sig¢ z tym, ze zaczyna brakowac¢ najbliz-

w 2009 r. podano w wysokosci wynikajacej z przewidywanego wykonania wedtug planu na koniec
drugiego kwartatu.
° K.S. Strumph, 4 predictive index for the flypapereffect, s. 2 (www.unc.edu/~cigar/papers/Fly6.pdj).
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szych, ktorzy mogliby si¢ opiekowa¢ starszymi lub schorowanymi rodzicami oraz
innymi krewnymi. Wtedy cigzar opieki spada na podmioty publiczne (lub organizacje
spoteczne). Tylko w latach 1999-2009 wydatki lokalne na utrzymanie osrodkéw po-
mocy spotecznej wzrosty o ok. 55% i uksztattowaly si¢ na poziomie ok. 2,6 mld z'"°.
Zmiana modelu rodziny (odej$cie od rodziny wielopokoleniowej, wzrost aspiracji
zawodowych kobiet oraz nietrwato$¢ zwiazkéw malzenskich) wplywa réwniez na
wzrost popytu na niektore ustugi spoteczne, np. opieke w ztobkach, przedszkolach
oraz wzrost $wiadczen wyptacanych dla samotnych rodzicow!!.

Na wysoko$¢ wydatkow lokalnych oddziatuje wzrost aspiracji spoteczenstwa,
ktore chee by¢ coraz lepiej wyksztatcone, coraz intensywniej uczestniczy¢ w wyda-
rzeniach kulturalnych, coraz aktywniej spedza¢ wolny czas. W panstwach o spotecz-
nej gospodarce rynkowej podmioty publiczne biora na siebie cigzar zaspokojenia
tych potrzeb, ponosza koszty wytworzenia urzadzen infrastrukturalnych, a nawet fi-
nansuja lub dofinansowuja koszty $wiadczenia tych ustug. Zadania spoteczne wcho-
dza w zakres kompetencji JST. Z kolei uswiadomienie sobie zagrozen zwiazanych z
rozwojem cywilizacji wywoluje presj¢ na finansowanie ochrony $rodowiska.

W panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej wzrost wydatkow lokalnych moze
si¢ wigza¢ z postsocjalistyczna mentalno$cia spoteczenstwa, ktore przyzwyczaito
si¢ do utrzymywania roszczeniowej postawy wobec szeroko rozumianego panstwa,
a czasami nawet stara si¢ wyludzi¢ nienalezne $wiadczenia socjalne. Wiaze si¢ z tym
op6r wspolnot samorzadowych przed zmniejszaniem wydatkow. Przejsciowe zwigk-
szenie wydatkéw — bedace np. wyrazem spehiania obietnic wyborczych — bardzo
czgsto nabywa trwatego charakteru. Wydatki trudno jest zmniejszy¢, poniewaz majq
okre$long grupe beneficjentow!?.

Za przyczyng wzrostu wydatkow lokalnych mozna tez uznaé zjawisko iluzji fi-
skalnej w odniesieniu do dochod6éw publicznych, wydatkéw publicznych oraz salda
budzetu, ktorej ulegaja politycy i mieszkancy wspolnot samorzadowych'.

Przyczyny polityczne sa roznorakie. Glowna z nich nalezy wiaza¢ z koncepcja
roli panstwa i samorzadu terytorialnego w gospodarce. Wzrost wydatkow publicz-
nych, w tym lokalnych, jest konsekwencja odejscia od ideatu ,,panstwa — nocnego
stroza” 1 przej$cia do panstwa opiekunczego. Szczegdlnie w etatystyczno-techno-
kratycznym modelu samorzadu terytorialnego zaktada sig, ze wspdlnoty samorza-
dowe aktywnie uczestnicza w realizacji spotecznej funkcji panstwa'®. Na przestrzeni

1 'W. Kanczuga, Wydatki jednostek samorzqdu..., dz. cyt., s. 160.

I Por.: D.K. Rosati, Europejski model spoleczny. Osiqgniecia, problemy i kierunki zmian, w: Eu-
ropejski model spoteczny. Doswiadczenia i przysztosé, red. D.K. Rosati, PWE, Warszawa 20009, s. 48.

12 B. Guziejewska, lluzje fiskalne w zdecentralizowanych systemach finanséw publicznych, w:
Finanse lokalne. Wybrane zagadnienia, red. L. Patrzatek, Wydaw. Wyzszej Szkoty Bankowej w Pozna-
niu, Poznan 2009, s. 62.

13 Szerzej na ten temat: B. Guziejewska, lluzje fiskalne..., dz. cyt.

14 J. Wierzbicki, Ekonomiczne warunki reaktywowania samorzqdu terytorialnego w Polsce, ,,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1991, z. 2, s. 5.
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lat zwigksza sig przy tym odpowiedzialno$¢ samorzadu terytorialnego za zaspokoje-
nie potrzeb spotecznych, czego wyrazem jest zwigkszenie liczby zadan i wysokosci
wydatkow. W dalszym ciagu zadania z zakresu infrastruktury spotecznej sa bowiem
swiadczone nieodptatnie lub za czgSciowa odptatnoscia. Podstawowa forma swiad-
czenia tych uslug w Polsce jest bowiem jednostka budzetowa.

Wzrost zadan wykonywanych przez JST jest jedna z najczgsciej wymienianych
w literaturze przyczyn wzrostu wydatkow lokalnych. W 1993 r. wydatki lokalne w
Polsce wzrosty 0 47,7% w stosunku do 1992 r. oraz o 114% w poroéwnaniu z 1991 r.
Byto to konsekwencja przekazania dodatkowych zadan gminom miejskim liczacym
ponad 100 tys. mieszkancow oraz innym gminom, ktore przystapity do tzw. progra-
mu pilotazowego, od 1996 r. kontynuowanego na podstawie tzw. ustawy o duzych
miastach’. Najogdlniej, celem obu eksperymentéw bylo sprawdzenie przygotowa-
nia wspolnot samorzadowych do wykonywania zadan o charakterze powiatowym.
W 1996 1. relacja wydatkéw lokalnych do PKB byta wyzsza niz w roku wcze$niej-
szym o 1,6 pkt. procentowego. W tym roku ostatecznie przekazano gminom prowa-
dzenie szkot podstawowych.

Takze wzrost wydatkéw lokalnych po 1998 r. nalezy kojarzy¢ z przekazaniem
gminom nowych zadan, co spowodowato ,,istotny wzrost wydatkow” w niektorych
dziatach gospodarki narodowej. W grupie tych zadan znalazto si¢ m.in.: prowadze-
nie gimnazjow, wyplata zasitkow rodzinnych, sprawowanie funkcji wiascicielskich
wobec publicznych placowek lecznictwa ambulatoryjnego (otwartego)'®. Ponadto
od 2004 r. cze$¢ zadan zleconych przeksztatcono w zadania wlasne JST. Wptynglo
to zardbwno na wzrost, jak i na strukture wydatkow lokalnych!’.

Wsrod przyczyn politycznych mozna takze wskaza¢ na spelnianie obietnic wy-
borczych. Wzrost wydatkéw na ustugi i infrastrukture, z ktérej korzystaja wszyscy
wyborcy, stal si¢ pozadany przez politykow, bowiem zapewnia im przychylno$¢ wy-
borcow 1 zwigksza szansg na reelekcje. W rozpatrywanym okresie wybory do wladz
samorzadowych przeprowadzane byty w latach: 1994, 1998, 2002, 2006. W 1994 r.
wydatki lokalne byly nominalnie wyzsze niz w roku wezesniejszymo 55,5%. W 1998 .
wydatki wzrosty o 17,3% w stosunku do roku wczesniejszego. Wzrost wydatkow
w 2002 r. byt symboliczny, a w 2006 r. zaobserwowano ich wzrost o 15,6%.

Organy JST podejmuja samodzielnie decyzje dotyczace wyboru zrédet finan-
sowania swojej dziatalno$ci. Wybor instrumentow dhuznych jest przyczyna wzrostu
wydatkow lokalnych. Sptata rat zobowiazan zaliczana jest do rozchodow, ale w wy-

15 Rozporzadzenie Rady Ministréw z 13 lipca 1993 r. w sprawie okre$lenia zadan i kompetencji z
zakresu rzadowej administracji ogolnej i specjalnej, ktore moga by¢ przekazane niektorym gminom o
statusie miasta, wraz z mieniem shuzacym do ich wykonywania, a takze zasad i trybu przekazania
(Dz.U. nr 65, poz. 309 ze zm.); ustawa z 24 listopada 1995 r. o zmianie zakresu dziatania niektorych
miast oraz o miejskich strefach ustug publicznych (Dz.U. nr 141, poz. 692 ze zm.).

16 A. Poprawski, Nowe uprawnienia samorzqdu terytorialnego, ,,Rzeczpospolita”, 21.10.1998,
cyt. za: M. Kosek-Wojnar, K. Surowka, Podstawy finansow samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa 2007, s. 197—-198.

17 E. Ruskowski, J.M. Salachna, Finanse lokalne po akcesji, Wolters Kluwer, Warszawa 2007, s. 164.
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datkach ujmuje si¢ koszty obshugi dtugu. Czasami koszty te ponoszone sa takze z
powodu udzielenia porgczen i gwarancji przez jednostki samorzadu terytorialnego a
potem koniecznosci ich sptaty. W 2009 r. wydatki na obstugg dtugu w budzetach JST
wyniosty ok. 2,7 mld zt i byly o0 1456% wyzsze ni¢ dziesie¢ lat wczesniej'®.

Poszukujac przyczyn wzrostu wydatkow lokalnych warto rozpatrzy¢ takze zmia-
ny o charakterze spolecznym. Jedna z nich jest starzenie si¢ spoleczenstwa (wskutek
wydhuzania $redniej dtugos$ci zycia). Sposdb oddziatywania tego czynnika na wyso-
kos¢ (i strukturg) wydatkow lokalnych jest taki, jak przedstawiony przy uwagach o
zmianie modelu rodziny, z tym ze zjawisko to oddzialuje nie tylko na wzrost wydat-
kéw w opiece spotecznej, ale takze m.in. na ochrong zdrowia. Kolejna determinanta
wydatkow jest wzrost koncentracji ludnosci w osiedlach, szczegdlnie w sasiedztwie
duzych miast. Wymusza to potrzebg zmian w planie zagospodarowania przestrzen-
nego, pobudza wydatki na budowe lub rozbudoweg urzadzen infrastrukturalnych. Po-
nadto przyczyna wzrostu wydatkéw moze by¢ wzmocnienie integracji spotecznej'.
Chodzi tutaj — w mojej opinii — o wzrost aktywnosci spolecznej, tworzenie organi-
zacji pozarzadowych. Podmioty samorzadowe wspieraja rozwdj tych organizacji,
udzielaja im wsparcia finansowego i zlecaja wykonywanie zadan publicznych?.

Na wzrost wysokosci wydatkow lokalnych oddziatuja rowniez przyczyny o cha-
rakterze ekonomicznym. P.M. Gaudemet i J. Molinier wskazuja, ze najwazniejsza
przyczyna wzrostu wydatkéw publicznych jest postep techniczny dokonujacy si¢
w réznych sferach zycia. Szybkie moralne oraz techniczne starzenie si¢ urzadzen
biurowych i specjalistycznego sprzgtu (wykorzystywanego np. w zaktadach opieki
zdrowotnej, oczyszczalniach $ciekow, transporcie publicznym, przez stuzby ratow-
nicze i porzadkowe) wymusza konieczno$¢ ponoszenia wydatkéw na ich wymiang
lub modernizacjg. Potwierdzaja to dane liczbowe, z ktérych wynika m.in., ze w la-
tach 1999—-2009 wydatki JST w dziale ochrona zdrowia wzrosty ponad dwukrotnie
a najwickszy udzial (41,3%) w tych wydatkach miaty inwestycje i zakupy inwesty-
cyjne?!. Postgp techniczny stawia tez nowe wyzwania wobec pracownikow, ktorzy
musza uzupetnia¢ swoje umiejetnosci korzystania z technologii informatycznych,
np. przy zbieraniu danych na potrzeby elektronicznej ewidencji podatkowej. Moze
to stymulowa¢ wydatki na szkolenia.

Na wzrost wydatkéw publicznych oddzialuje réwniez zaangazowanie podmio-
tow publicznych w inwestycje, przede wszystkim o charakterze infrastrukturalnym.
Podmioty te inwestuja w tych sferach gospodarki, ktére m.in. ze wzgledu na wyso-
ka kapitalochlonno$¢ nie sa atrakcyjne dla podmiotow prywatnych. Jednoczes$nie w

18 W. Kanczuga, Wydatki jednostek samorzqdu terytorialnego..., dz. cyt., s. 142.

¥ M. Jastrzebska, Polityka budzetowa jednostek samorzqdu terytorialnego..., dz. cyt., s. 92.

20°'W Poznaniu tylko w latach 2007—2008 liczba organizacji pozarzadowych wzrosta o 10% (we-
dlug danych Krajowego Rejestru Sadowego). Na temat form wspierania organizacji pozarzadowych
zob.: np. Sprawozdanie z realizacji Rocznego programu wspotpracy miasta Poznania z organizacjami
pozarzqdowymi na 2008 rok (www.poznan.pl).

2 W. Kanczuga, Wydatki jednostek samorzqdu terytorialnego..., dz. cyt., s. 156.
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swiadczeniu débr publicznych i spotecznych wystepuje niski poziom produktywno-
$ci, co oddziatuje na wzrost wydatkoéw lokalnych?. Dotyczy to takich dziedzin jak:
administracja publiczna, edukacja, ochrona zdrowia.

Wzrost zaangazowania JST w przedsigwzigcia infrastrukturalne mozna taczy¢ z
wykorzystywaniem wydatkow budzetowych jako narzgdzi stymulowania rozwoju
lokalnego i regionalnego®. Najwiecej wydatkowych instrumentéw stymulowania
rozwoju jest w dyspozycji samorzadu gminnego, w tym miast na prawach powiatu.
Wydatki budzetowe gmin stanowia ok. 43% wydatkoéw lokalnych, a miast na pra-
wach powiatu — 35,3% (w 2008 r.).

Jedna z przyczyn wzrostu wydatkow jest obserwowany w Polsce proces ubo-
zenia i rozwarstwienia spoteczenstwa?®. Przestanka ta znajduje potwierdzenie w
wysokosci wydatkow ponoszonych m.in. w dziale: pomoc spoleczna oraz dziale:
pozostate zadania w zakresie polityki spotecznej. W latach 1999-2009 wydatki na
szeroko rozumiang pomoc spoteczna wzrosty 0 257%, a wigc w 2009 r. byly o ponad
trzy i pot razy wyzsze niz dziesigc¢ lat wezesniej®. Jak podkresla H. Sochacka-Kry-
siak ,,nie ulega watpliwosci, ze ushugi spoleczne, ktorych koszty wykazujg tenden-
cje stalego wzrostu, klada sig¢ coraz wigkszym cigzarem na finansach publicznych,
powigkszajac sukcesywnie wydatki budzetowe zarowno panstwa, jak tez jednostek
samorzadu terytorialnego?.

Wazng przyczyna wzrostu wydatkoéw lokalnych jest niedostateczna informacja na
temat tzw. ograniczen budzetowych. Jesli czlonkowie wspolnoty nie sa $wiadomi tego,
ze czg$¢ dochodow JST pochodzi z dotacji i innych $rodkow przekazywanych z bud-
zetu panstwa, ktorych zrodtem sa daniny ptacone przez nich na rzecz tego budzetu, to
przejawiaja sktonnos¢ do zadania wysokiego poziomu wydatkow lokalnych?.

Rozpatrujac okolicznosci wzrostu wydatkow lokalnych, trzeba uwzglednié¢ fakt
wstapienia naszego panstwa do UE. Samo wstapienie jest aktem politycznym, ale
na funkcjonowanie wspolnot lokalnych przektada si¢ gtownie w wymiarze eko-
nomicznym. Po akcesji r6zne podmioty, w tym JST, moga korzysta¢ z funduszy
strukturalnych UE oraz z pomocy oferowanej przez panstwa cztonkowskie EFTA.

22 M. Jastrzebska, Polityka budzetowa jednostek samorzqdu terytorialnego..., dz. cyt., s. 92.

2 Na ten temat szeroko: M. Kogut-Jaworska, Instrumenty interwencjonizmu lokalnego w stymu-
lowaniu rozwoju gospodarczego, CeDeWu, Warszawa 2008, rozdz. 3.

24 B. Karbownik, Analiza wydatkéw sektora finanséw publicznych..., dz. cyt., s. 151.

% W. Kanczuga, Wydatki jednostek samorzadu terytorialnego..., dz. cyt., s. 160. Potwierdzaja to
réowniez badania M. Wartalskiej przeprowadzone w Lodzi, a opublikowane w ksiazce: Gospodarka
finansowa miasta. Podstawy teoretyczne i studium przypadku, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego,
L6dz 2007, s. 233.

26 H. Sochacka-Krysiak, Zasieg, rodzaje i formy realizacji lokalnych zadan publicznych w Polsce,
w: Gospodarka finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego w warunkach decentralizacji zarzqdza-
nia sektorem publicznym, red. H. Sochacka-Krysiak, SGH, Warszawa 2008, s. 125.

27 W.E. Oates, Lump-Sum intergovernmental grants have price effects, w: Fiscal federalism
and grants-in-aid, red. P. Mieszkowski, W. Oakland, The Urban Institute, Washington 1979, cyt. za:
K.S. Strumph, A4 predictive index for the flypaper effect..., dz. cyt., s. 1.
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Srodki z tych zrédet przeznaczone s na dofinansowanie biezacych i inwestycyjnych
projektow przyczyniajacych si¢ do osiagnigcia celow stawianych sobie przez UE.
Otrzymanie dofinansowania uwarunkowane jest zgromadzeniem $rodkéw na tzw.
wktad wlasny i na prefinansowanie wydatkow. Finansowanie zadan JST ze $rodkow
europejskich powoduje zwigkszenie wydatkoéw lokalnych. Wniosek ten — jak sadze
— znajduje potwierdzenie w danych dotyczacych udzialu wydatkow inwestycyjnych
JST w wydatkach ogdtem, ktére przedstawiono na rysunku 3. Poczawszy od 2004 r.
wydatki inwestycyjne JST wzrastaja. Wzrost ten jest konsekwencja korzystnej ko-
niunktury gospodarczej i wzrostu dochodéw budzetowych. Na intensyfikacje wy-
datkow inwestycyjnych oddziatuje tez naptyw srodkow z funduszy UE oraz z pomo-
cy od panstw cztonkowskich EFTA?. Konieczno$¢ zgromadzenia wkiadu wlasnego
i srodkow na prefinansowanie oddziatuje tez na popyt JST na pieniadz, co z kolei
w postaci rosnacych kosztow obstugi dtugu ponownie wplynie na wzrost wydatkow
lokalnych.
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Uwaga: *W latach 1991-1998 sa to wydatki budzetéw gmin, w latach 1999-2008 wydatki budzetow
gmin, powiatdw, miast na prawach powiatu oraz wojewodztw samorzadowych.

Rys. 3. Wysokos¢ lokalnych wydatkéw inwestycyjnych w Polsce
w odniesieniu do wydatkéw lokalnych ogotem oraz PKB w latach 1991-2008

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych z Rocznika Statystycznego RP (lata 1991-1998)
oraz Sprawozdan z wykonania budzetu panstwa oraz budzetéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego zamieszczonych na stronach Ministerstwa Finansow (lata 1999-2008). Do obliczen
przyjeto zaktualizowana wielko$¢ PKB podana w komunikatach lub informacjach GUS (www.
stat.gov.pl).

Wydatki lokalne rosna takze z innych powodéw, ktore trudno jest zaklasyfiko-
wac do wyodrebnionych grup. Przyczyna wzrostu wydatkow lokalnych moze by¢
nieefektywne planowanie budzetowe. W tzw. metodzie historycznej za punkt wyj-

2 S. Owsiak, Polityka finansowa panstwa w warunkach kryzysu gospodarczego z perspektywy
samorzadu terytorialnego w Polsce, w: Samorzqd terytorialny w zintegrowanej Europie, red. B. Fili-
piak, A. Szewczuk, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, nr 526, Ekonomiczne Problemy
Ustug, nr 29, Szczecin 2009, s. 15-16.
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scia do ustalenia projektu uchwaty budzetowej przyjmuje si¢ wysokos¢ i strukture
wydatkéw z poprzednich okresow. Wykonane wydatki waloryzowane sa o wskaznik
inflacji i ewentualnie o inne wielko$ci, nie przeprowadza si¢ badania efektywnos$ci
poniesionych wydatkow, nie rozpatruje sig tez wysokosci niezbednych naktadow w
kontekscie faktycznego zapotrzebowania na $rodki publiczne. Ten sposdb utrwala
historycznie uksztaltowana koncentracje¢ wydatkow na wybrane dziedziny gospo-
darki samorzadowe;.

Ani w nauce finanséw publicznych, ani w praktyce gospodarczej nie udato sig
wyznaczy¢ optymalnej lub dopuszczalnej granicy (poziomu) wydatkoéw publicz-
nych, w tym lokalnych. Podejmuje si¢ jednak proby ich zmniejszenia i zracjona-
lizowania, co paradoksalnie, jest jedna z przyczyn wzrostu wydatkéw lokalnych.
Poszukiwanie mozliwo$ci zmniejszenia wydatkéw budzetowych przejawia si¢ m.in.
w opracowywaniu rozmaitych dokumentdéw o charakterze strategicznym. Jezeli JST
przygotowuje je we wspotpracy z podmiotami spoza urzedu lub wrecz zleca ich spo-
rzadzenie podmiotom prywatnym, przyczynia si¢ do wzrostu wydatkow.

Przyczyna wzrostu wydatkéw ponoszonych z budzetow samorzadowych moze
by¢ takze dazenie ich organdéw do zdobycia przewagi konkurencyjnej wobec sasia-
dujacych lub podobnych jednostek samorzadowych. Przewaga ta moze wiazaé si¢ z
uzyskaniem certyfikatow przyznawanych przez rozmaite organizacje, wprowadze-
niem normy ISO itp.

Dhugookresowy wzrost wydatkow publicznych wywoluje okreslone problemy
(konsekwencje), ktore takze mozna rozpatrywaé w roznych przekrojach. Problema-
tyka ta wykracza jednak poza przedmiot opracowania.

4. Podsumowanie

Z danych zaprezentowanych w opracowaniu wynika, ze od momentu reaktywowa-
nia samorzadu terytorialnego w Polsce po 1990 r. wydatki ponoszone z budzetow
JST rosna w ujeciu bezwzglednym oraz w relacji do PKB. Z duza ostroznos$cia moz-
na wige stwierdzi¢, ze od momentu reaktywowania samorzadu terytorialnego w Pol-
sce w 1990 r. obserwujemy ich nieustanny wzrost w odniesieniu do PKB. Na wyso-
kos$¢ wydatkow lokalnych oddzialuja réznorodne czynniki. Rozna jest takze sita
oddziatywania tych czynnikow na wysokos$¢ wydatkow lokalnych oraz ich struktu-
r¢”. Niektore z przyczyn wskazanych w opracowaniu sa trudne do empirycznej we-
ryfikacji. Przyczyny te oddzialywaty na wysoko$¢ wydatkow lokalnych w latach
1999-2008, czgs¢ z nich w wigkszym stopniu determinowac bedzie wysokos¢ tych
wydatkéw w nastgpnych latach.

2 M. Jastrzebska, Polityka budzetowa jednostek samorzqdu terytorialnego..., dz. cyt., s. 91.
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CAUSES OF LOCAL EXPENDITURES’ GROWTH

Summary: In the years 1991-2008 expenditures financed from the budgets of local govern-
ment in Poland have grown in absolute terms and in relation to GDP. The increase in the
amount of expenditure in relation to GDP is also observed in other EU countries. This trend
tends to seek answer to the question of the causes of this phenomenon. Local expenditures
are an expression of the tasks performed by local government units but the size, types and
directions of spending depend on many factors. These factors can be divided into sociological,
political, social, economic, etc.
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