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Wstep

Poziom i struktura wydatkéw budzetowych sg przede wszystkim determinowane
zakresem zadan cigzacych na wladzy publicznej, a ten w Polsce jest nadal szeroki,
pomimo wielu préb jego ograniczania. Wielko$¢ i struktura wydatkéw jest uwarun-
kowana zaréwno historycznie, jak tez wynika z przyjetej przez wtadze publiczne
doktryny spoteczno-gospodarczej. W strukturze wydatkéw budzetu panstwa w Polsce
wydatki o charakterze sztywnym odrywaja dominujaca rolg, konieczne wydaje si¢
zatem przeanalizowanie ich poziomu, dynamiki oraz struktury w kontek$cie zagrozen
dla sytuacji budzetowej w Polsce.

1. Pojecie i istota wydatkéw sztywnych

Obowigzek ponoszenia wydatkow sztywnych w okreslonej wysokosci wynika
badz z odrgbnych ustaw, badz tez ze zobowiazan, ktore zostaty ujete w ramy prawne.
Z punktu widzenia stopnia i sposobu ograniczania swobody politycznej organow
przedstawicielskich i wykonawczych w zakresie okreslania celéw wydatkowania,
wyrdznia si¢ nastepujace grupy wydatkow sztywnych':

' T. D¢bowska-Romanowska, Wydatki publiczne, ich formy prawne oraz zasady realizacji w sektorze
finansow publicznych, [w:] System prawa finansowego, t. 11. Prawo finansowe sektora finansow publicznych,
red. E. Ruskowski, Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 2010, s. 130.
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1. Skonstruowane na podstawie ustawowego parytet, w ten sposob, iz czg$¢
srodkéw publicznych jest przeznaczona na z gory okreslony cel;

2. W odniesieniu do ktérych w odrgbnych ustawach dokonano ustalenia przestanek
materialnych dotowania lub subwencjonowania;

3. Tworzace system kompensacyjny, polegajacy na prawie do przyznania naleznej
dotacji w zamian za spowodowany uszczerbek w dochodach wtasnych.

Poziom wydatkow sztywnych uwarunkowany jest przede wszystkim czynni-
kami historycznymi. Jednoczesnie nalezy podkreslic, iz proces redukceji wydatkow
sztywnych jest niezwykle trudny, zarowno w punktu widzenia prawnego, jak tez
politycznego i spotecznego. Trudno jest bowiem szybko ograniczy¢ zakres i poziom
finansowania zadan realizowanych przez panstwo. Z drugiej strony niezwykle wazna
jest proporcja miedzy wydatkami sztywnymi a elastycznymi, bowiem to wydatki
zmienne wyznaczaja potencjalne pole wyboru wiladz publicznych w alokowaniu
srodkow, dzigki czemu wyznaczajg ramy prowadzonej przez panstwo polityki
budzetowej’.

Wydatki uznane za elastyczne obejmujg przede wszystkim: wynagrodzenia i wy-
datki rzeczowe (biezace) jednostek budzetowych, dotacje dla jednostek samorzadu
terytorialnego, dotacje dla jednostek zaliczanych do sektora finansow publicznych
(dotacje do szkot wyzszych, jednostek naukowo-badawczych itp.), dotacje do pod-
miotéw gospodarczych i dotacje do jednostek niezaliczanych do sektora finanséw
publicznych oraz wydatki majatkowe’.

2. Poziom i struktura wydatkéw sztywnych w Polsce

Od roku 1999 struktura budzetu panstwa pod wzgledem udziatu wydatkow
sztywnych przybrata wysoce niekorzystny wymiar, bowiem lata 90. XX wieku
charakteryzowaty si¢ co prawda stopniowym wzrostem relacji wydatkow prawnie
zdeterminowanych, niemniej jednak pozycje dominujgcg, choé¢ podlegajaca osta-
bieniu ogrywaty wydatki elastyczne. Z chwila wprowadzenia reform systemowych
1 zmiany sposobu finansowania niektorych wydatkow nastgpila zamiana znaczenia
tych dwoch grup wydatkow. Role pierwszoplanowa, nie tylko z punktu widzenia
prawnego, ale przede wszystkim ekonomicznego zaczety odgrywacé niestety wydatki
sztywne.

Udziat wydatkéw sztywnych w budzecie panstwa juz w roku 1999 siggnat po-
ziomu 67,2, tak aby w ciagu 4 nastepnych lat zwigkszy¢ si¢ o 7,7 pp (do 74,9 %),
za$ w 2009 roku relacja ta osiagneta prawie poziom 78%, a zatem zakres wydatkoéw
sztywnych powigkszyt si¢ w ciggu 11 lat o 11 punktéw procentowych. Nieznaczne
obnizenie tej relacji w 2010 1 2011 roku (do 75 %) jest wynikiem przeniesienia czg$ci

2 S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 2005, s.243.
3 Ustawa budzetowa na rok 2006. Omdéwienie, Rada Ministrow, Warszawa 2005, s. 50.
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wydatkow do budzetu $rodkéw europejskich. Réwnoczesnie ekspansja wydatkow
prawnie zdeterminowanych odbywata si¢ kosztem wydatkow elastycznych. O ile ich
udzial w budzecie panstwa ksztaltowatl si¢ w 1999 roku na poziomie prawie 33 %,
o tyle w 2011 roku spadt do okoto 25 %.
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Rys. 1. Udziat wydatkow sztywnych i wydatkow elastycznych
w wydatkach budzetu panstwa w latach 2004-2011 (w %)

Zrédto: Opracowanie whasne.

Ponadto mozna zauwazy¢, iz dynamika wydatkow sztywnych byta bardzo wysoka
oraz poza dwoma przypadkami przekraczala dynamike ogotem wydatkéw budzetu.
Jednoczes$nie to wydatki sztywne, ich wysoka dynamika i rosnace znaczenie byty
zasadniczg determinantg wzrostu poziomu wydatkow budzetowych, bowiem po-
miedzy rokiem 2000 a 2009 dynamika wydatkow sztywnych wyniosta az 250 %,
podczas, gdy wydatkow elastycznych jedynie 150 %. Pomimo bardzo wysokiego
tempa wzrostu wydatkow elastycznych zanotowanego w 2004 1 2007 roku, a z uwagi
na ich niewielkie i stabnace znaczenie w budzecie, nie byto mozliwe tym samym
odwrocenie tego niekorzystnego ,,uktadu sit” w budzecie.

Najwicksza grupe pod wzgledem udziatu w strukturze wydatkow sztywnych
budzetu panstwa stanowig wydatki na ubezpieczenia spoleczne i wydatki socjalne,
cho¢ ich udziat wykazuje systematyczng tendencje malejaca (z 43,8 % w 2004 roku
do 36,7 % w 2011 roku), na ktérg wpltyw miato zachowanie stalej kwoty srodkoéw
przekazywanych do Funduszu Emerytalno-Rentowego, przekazanie wyptat zasitkow
i $wiadczen przedemerytalnych do Funduszu Pracy od 2009 roku oraz niewielki
tylko wzrost naktadow na $wiadczenia rodzinne, zaliczki alimentacyjne oraz zasitki
z pomocy spoleczne;.
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Ogromne S$rodki pochtaniajg przede wszystkim dotacje do Funduszu Ubezpie-
czen Spotecznych (16 % wydatkoéw sztywnych), a ponadto znaczne $rodki finansowe
kierowane sa na dotacje dla Funduszu Emerytalno-Rentowego (6,4 % wydatkéw
sztywnych),, $wiadczenia emerytalno-rentowe wyptacane bezposrednio z budzetu
panstwa (6 % wydatkéw sztywnych) oraz $wiadczenia rodzinne, zaliczki alimenta-
cyjne oraz zasitki z pomocy spotecznej (4,1 % wydatkow sztywnych).

Wzrost udziatu wydatkéw na funkcjonowanie panstwa o 0,7 pp do 12 % wynikat
ze wzrostu znaczenia wydatkow na obrone narodowa, co nalezy wigzaé¢ z wysokim
tempem wzrostu PKB, przepisy bowiem nakazujg przeznaczanie na finansowanie
potrzeb obronnych RP co najmniej 1,95 % PKB z roku poprzedniego*. Wydatki na
sadownictwo powszechne oraz funkcjonowanie naczelnych organéw wiadzy panstwo-
wej, kontroli 1 ochrony prawa wraz z sagdami i trybunalami stanowig odpowiednio
2,4 % oraz 1 % wydatkow sztywnych.

Koszty obstugi dtugu publicznego sa jednym z przyktadow wydatkow sztywnych
zaliczanych do kategorii ,,klasycznych” wydatkow sztywnych, czego powodem sg
zobowigzania Skarbu Panstwa podjete przede wszystkim wskutek emis;ji skarbowych
papieréw warto$ciowych. Jakiekolwiek perturbacje finansowe w zakresie biezacej
obstugi dtugu publicznego rodzityby ogromne negatywne skutki i do$¢ szybko
zaprowadzilyby w zasadzie kazdy kraj na skraj niewyptacalnosci i bankructwa,
albowiem bardzo duze potrzeby finansowe zwigzane z operacjami rolowania dtugu
publicznego $cisle wyznaczaja granice zachowania panstwa, tak aby nie doszto do
sytuacji, w ktorej inwestorzy niechetnie lub catkowicie zaprzestajg nabywania nowych
emisji skarbowych papieréw warto$ciowych.

Na przestrzeni lat 2008-2011 obserwowany jest bardzo znaczny przyrost wydat-
kow zwigzanych z kosztami obstugi dtugu publicznego, bowiem kwota wydatkoéw
powigkszyla si¢ z 25,1 mld zt do 38,4 mld zl, co oznacza 53 % wzrost tej wielkosci.
Nastagpito w zwiagzku z powyzszym takze podwyzszenie udziatu tej grupy wydatkow
w strukturze wydatkow sztywnych z 11,7 % do 16,4 %.

Konstytucja RP zapewnia jednostkom samorzadu terytorialnego udziat w docho-
dach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan®, a jedng z gtéwnych
form realizacji tego obowigzku sg subwencje ogodlne przekazywane jednostkom sa-
morzadu terytorialnego z budzetu panstwa w podziale na czesci, ktorych wielkos¢
wynika z okre$lonych, obiektywnych kryteriéw. Udziat subwencji ogolnej dla JST
w strukturze wydatkow sztywnych budzetu panstwa utrzymywat si¢ w badanym
okresie na statym poziomie 21 %.

W formie parytetu ustalono réwniez zakres minimalnych wydatkow przeznacza-
nych z budzetu na infrastruktur¢ drogowa, ktoére powinny wynosi¢ co najmniej 18

4 Art. 7 ustawy z dnia 25 maja 2001 r. o przebudowie i modernizacji technicznej oraz finansowaniu Sit
Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2009 r. nr 67, poz. 570, z p6zn. zm.)
> Art. 167 Konstytucji RP.
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% wplywow z podatku akcyzowego od paliw silnikowych®. Udziat tych wydatkéw
wzrastat az do roku 2008, w ktérym osiagnal wartos¢ maksymalna 5,4 %/, obecnie
za$ wynosi okoto 1 %, co zwigzane jest z przeniesieniem finansowania czgsci tych
zadan do Krajowego Funduszu Drogowego.

Wptata do budzetu ogdlnego Unii Europejskiej z tytutu przekazania srodkow
wiasnych UE (tzw. sktadka) jest waznym zobowiazaniem wynikajacym z cztonkostwa
w Unii Europejskiej na podstawie Traktatu Akcesyjnego. Udziat sktadki do budzetu
UE w wydatkach sztywnych si¢gga niemal poziomu 7 %, a wzrost kwoty sktadki jest
w duzej mierze uzalezniony od stosunkowo wysokiego tempa przyrostu polskiego
PKB na tle pozostalych panstw unijnych.

Udziat wydatkoéw na finansowanie projektow z udziatem $rodkow UE podlegat
w badanym okresie duzym wahaniom. Wigzato si¢ to, po pierwsze, z wyodrgbnieniem
tej grupy wydatkéw rodzajowych dopiero od 2006 roku, po drugie, z wlaczeniem
w latach 2007-2009 catosci wydatkow na ten cel, zarowno w czesci podlegajacej
refundacji z budzetu ogdlnego UE, jak tez w czesci wkiadu krajowego, i po trzecie,
z wytaczeniem wydatkow podlegajacych refundacji i przeniesieniu ich do odrebnego,
ale wchodzgcego w sktad budzetu panstwa’, budzetu $§rodkéw europejskich. Zatem
udziat tych wydatkow w wydatkach sztywnych wynosit w roku 2006 4,1 %, w latach
2007-2009 9-14 %, za$ w ostatnich dwoch latach okoto 7 %.

3. Ocena wydatkow sztywnych w budzecie panstwa w Polsce

Doglebna analiza obecnej struktury wydatkéw budzetu panstwa rozpatrywanej pod
wzgledem udziatu wydatkéw sztywnych oraz w uktadzie dziatowym, funkcjonalno-
-zadaniowym i rodzajowym uprawnia do sformutowania ogdlnego wniosku: struktura
ta jest niekorzystna z punktu widzenia realizowanych celéw polityki gospodarczej,
gdyz tylko w niewielkim stopniu powala ona na wykorzystywanie budzetu w celu
przyspieszenia wzrostu gospodarczego, tempa wzrostu PKB, skutecznej walki z bez-
robociem oraz zmniejszania luki gospodarczej i cywilizacyjnej w stosunku do innych
panstw cztonkowskich Unii Europejskiej®.

Trudno mowi¢ o mozliwosciach prowadzenia racjonalnej polityki budzetowej
w sytuacji, gdy prawie 80 % wydatkow budzetu panstwa jest wydatkami prawnie
zdeterminowanymi, a niewiele ponad 20 % to wydatki elastyczne, z ktorych potowa
przypada na wynagrodzenia pracownikow sfery budzetowej’. Mamy do czynienia
ze statym wzrostem wydatkow sztywnych, cho¢ wielokrotnie podkreslano wage tej
kwestii, w zasadzie zadna ekipa rzgdowa nie dokonata istotnych zmian w tym wzgle-

® Art. 5 ustawy z dnia 16 grudnia 2005 r. o finansowaniu infrastruktury transportu ladowego (Dz. U.
nr 267, poz. 225 z pdzn. zm.)

7 C. Kosikowski, Nowa ustawa o finansach publicznych. Komentarz, LexisNexis, Warszawa 2010, s. 300.

8 J. Ciak, Polityka budzetowa, TNOIK, Torun 2002, s. 149.

® M. Markiewicz, J. Siwifiska, Reforma wydatkéw publicznych, CASE, Warszawa 2004, s. 12.
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dzie. Z jednej strony, nie mozna tutaj podejmowac dziatan spektakularnych i szybko
przynoszacych efekty, z drugiej strony, podejmowane sa dzialania powigkszajace
jeszcze bardziej napigty zakres ,,zdeterminowania” w formie kreowania nowych zadan
1 struktur organizacyjnych, ktore trzeba nastepnie sfinansowac. Napigcia wywotane
zbyt sztywng strukturg wydatkow ujawniaja si¢ z catag mocg w sytuacji kryzysu
gospodarczego, ktory pogarsza takze sytuacje budzetu panstwa'’.

Jednym z kluczowych probleméw wynikajacych z analizy struktury wydatkow
sztywnych, jak i struktury dziatowej jest bardzo wysoki udzial w wydatkach bu-
dzetowych wydatkow na cele socjalne, w tym przede wszystkim na finansowanie
funkcjonowania trzech odrgbnych systemow ubezpieczen spolecznych. Niemal 40 %
wydatkow sztywnych i niemal 30 % wydatkoéw ogotem z budzetu panstwa przeznacza
si¢ na cele o charakterze spolecznym. Uwzgledniajac fakt, iz pozostata czes¢ wydat-
kéw sztywnych ma charakter administracyjny — sg to wydatki na funkcjonowanie
panstwa, obstuge dtugu publicznego i1 system zasilania subwencyjnego samorzadu
terytorialnego, a wraz z wydatkami socjalnymi stanowig tacznie 80 % wydatkéw
sztywnych, nalezy wyciagna¢ wniosek, iz w duzym stopniu taka struktura wydatkéw
sztywnych stanowi spuscizng po poprzednim systemie gospodarczym. Usztywnie-
nie wydatkow budzetu odzwierciedla natomiast interesy okreslonych grup nacisku
1 nie zawsze jest zgodne z interesem publicznym, a utrzymywanie trzech odrgbnych
systeméw emerytalno-rentowych jest oznaka stabo$ci panstwa'l.

Jednoczes$nie trzeba mie¢ na wzgledzie takze fakt, czesto nieSwiadomie pomijany,
iz sztywno$¢ wydatkéw budzetu panstwa jest o wiele wicksza, niz wynika to z ofi-
cjalnych statystyk, nie jest bowiem mozliwe zupetnie dowolne, niczym nieskrgpowane
i bardzo elastyczne podejécie do swobodnego ksztattowania wydatkow elastycznych!?.

Podjety ostatnio wysitek reformatorski zwigzany z wejsciem w zycie oraz no-
welizacjg nowej ustawy o finansach publicznych*w zasadzie nie dotknat glebiej
problemu zbyt wysokich wydatkow sztywnych w polskim budzecie panstwa. W usta-
wie wprowadzono tzw. regute wydatkowa, ktora polega ona na zaprogramowaniu
z géry dynamiki tzw. elastycznych wydatkéw budzetu panstwa. Tempo wzrostu tej
grupy wydatkow budzetowych moze wynosi¢ maksymalnie tyle, ile stanowi suma
prognozowanej inflacji i co najwyzej 1 punkta procentowego, a zatem realnie moga
one wzrosng¢ co najwyzej o 1 punkt procentowy w stosunku do roku poprzedniego.
W ten sposdb implementuje si¢ swoisty hamulec wzrostu wydatkow elastycznych.
Reguta wydatkowa ma zastosowanie tylko w okresie, kiedy Polska podlega procedurze
nadmiernego deficytu natozonej przez Rad¢ Unii Europejskiej zgodnie z art. 126 ust. 7

12 E. Chojna-Duch, Budzet panstwa na 2008 rok — podstawowe uwarunkowania, ,,Kontrola Panstwowa”,
2008, nr 1, s. 30.

" M. Markiewicz, J Siwinska, Wydatki sztywne budzetu panstwa, CASE, Warszawa 2003, s. 57-58.

12 Racjonalizacja finanséw publicznych. Raport nr 50, RSSG, Warszawa 2004, s. 12.

13 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. nr 157, poz. 1240) oraz Ustawa
z dnia 16 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U.
nr 257, poz. 1726).
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Traktatu o funkcjonowaniu UE z wylaczeniem sytuacji nadzwyczajnych w odniesie-
niu do projektu ustawy budzetowej oraz Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa.

Reguta wydatkowa ma zastosowanie w petni do wydatkow elastycznych, nie ma
natomiast w calosci zastosowania do pierwszej grupy wydatkow sztywnych, ktore
obejmuja: koszty obstugi dtugu publicznego, sktadke do budzetu unijnego oraz orga-
nizacji migdzynarodowych, wydatki na finansowanie programow z udziatem fundu-
szy unijnych i $rodkéw zagranicznych, wyptaty swiadczen rodzinnych i swiadczen
z funduszu alimentacyjnego, sktadki na ubezpieczenie spoteczne optacane z budzetu,
$wiadczenia emerytalno-rentowe dla stuzb mundurowych oraz s¢dziow i prokuratordw,
dotacje dla FUS, FE-R i FEP. Do drugiej grupy wydatkéw sztywnych obejmujace;j:
subwencje ogolne dla JST, wydatki na potrzeby obronne RP, sktadki na ubezpieczenie
zdrowotne optacane z budzetu, wydatki na §wiadczenia zlecone do wyptaty ZUS
1 KRUS, wydatki na finansowanie infrastruktury transportu ladowego, wydatki na
programy wieloletnie oraz inne wydatki, ktorych poziom zostat okreslony w ustawie
regulujacej zadania publiczne, odnosi si¢ ona tylko cze$ciowo — nie podlega limito-
waniu wzrostu tych wydatkéw wynikajagcemu z obecnie obowigzujacych przepisow,
natomiast regule wydatkowej podlegaja tylko wydatki, ktorych zwigkszenie nastapito
na skutek przysztej zmiany przepisow.

Zakonczenie

W sytuacji osiggnigcia zbyt duzego putapu wydatkow sztywnych konieczne staje
si¢ podjecie dziatan majgcych na celu ,,odsztywnienie” struktury budzetu w kierunku
zwigkszenia udziatu wydatkow elastycznych, jak tez obnizenia wielkos$ci wydatko-
wych z budzetu $rodkow ogotem.

Wydaje si¢ zatem celowe wprowadzenie pewnej procedury o charakterze ostroz-
no$ciowym, podobnie jak w przypadku diugu publicznego, czy unijnej procedury
nadmiernego deficytu. W literaturze proponuje si¢, aby w przypadku przekroczenia
przez wydatki sztywne pewnej relacji bedacej wartoscig krytyczng (referencyjng),
np. 75 % ogoétu wydatkéw, powodowato to zobowigzania parlamentu do dokonania
sui generis przegladu ustaw rodzacych zobowigzania do wyptaty $wiadczen na rzecz
0s0b trzecich, celem ich uchylenia lub zmiany na przysztos¢'.

Dokonujac redukcji wydatkéw budzetowych, trzeba wzig¢ pod uwage réwniez
fakt istnienia procesow mnoznikowych wywotywanych przez wydatkowanie srodkow
publicznych w gospodarce narodowej. Szacowany dla roku 2009 mnoznik wydatkow
panstwowych ksztattowal si¢ na poziomie okoto 1,80, co oznacza, iz przy redukcji
wydatkow budzetowych o 1 mld zt dochod narodowy ulega zmniejszeniu o 1,8 mld zt,

4 T. Debowska-Romanowska, Charakter prawny i klasyfikacja tzw. wydatkéw sztywnych a granice
swobody politycznej wltadz panstwa, [w:] Uwarunkowania i bariery w procesie naprawy finansow publicznych,
red. J. Gtuchowski, A. Pomorska i J. Szotno-Koguc, Wyd. KUL, Lublin 2007, s. 292.
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aprzez to dochody budzetowe ulegaja takze stosownemu pomniejszeniu (0 320 min zt).
W efekcie powoduje, iz wywotany tym posuni¢ciem spadek deficytu budzetowego
zmniejszy sie netto tylko o 2/3 poczatkowych oszczgdnosci'.
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g

Firm expenditures of state budget in Poland

Almost 80 % of total expenditures in state budget in Poland are firm expenditures. Main expenditures
which are legally determined are: grants for ZUS and KRUS, cost of public debt, social expenditures,
national defence, contribution to EU budget, jurisdiction, grants for local governments. Poland has
implemented the expenditure rules together with mechanisms to monitor and enforce them. One of the
rule will strongly limit the growth in discretionary expenditure, i.e. not resulting from applicable acts
regulating the public expenditure. But it will be necessary to continue the ,,untightening” of general
government expenditure.

5 K. Laski, J. Osiatynski, J. Zigba, Mnoznik wydatkéw parstwowych i jego szacunki dla Polski, ,,Ma-
teriaty i Studia”, Zeszyt nr 246, s. 20.



