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Wstep

Wprawdzie literatura przedmiotu do$¢ szeroko zajmuje si¢ wydatkami
sztywnymi budzetu panstwa, to jednak zaréwno sama definicja tych wydat-
kéw, jak i ocena ich wielkosci i struktury nasuwaja okreslone watpliwosci.
Mimo krytycznej oceny poziomu wydatkow sztywnych budzetu panstwa w na-
uce, polityka fiskalna (praktyka) szeroko korzysta z tej instytucji, a okreslone
przyczyny ich rozwoju wydaja si¢ obiektywne i aksjologicznie uzasadnione.
Wydatki sztywne budzetu panstwa nie sg regulowane automatycznie przez
regule stabilizacyjng ani przez Wieloletni Plan Finansowy Panstwa. Dlatego
uzasadniony wydaje si¢ postulat stworzenia szczegdtowej polityki fiskalnej,
dotyczacej rozwoju wydatkow sztywnych, oparty na czteroletnich przegladach
tych wydatkow, ktorych ustalenia ujete bytyby w Wieloletnim Planie Finanso-
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wym Panstwa, majacym operacyjne wsparcie w rokrocznych uzasadnieniach
do projektéw ustaw budzetowych i sprawozdaniach z wykonania budzetu pan-
stwa. Nad zalozeniami takiej polityki pracuje specjalny zespo6t do spraw prze-
gladu wydatkéw publicznych (w tym wydatkéw sztywnych) w Ministerstwie
Finanséw, pod ktorego adresem skierowane sa uwagi zawarte w podsumowa-
niu przedmiotowego artykutu.

Wydatki sztywne budzetu panstwa w doktrynie

Termin ,wydatki sztywne budzetu panstwa” mozna spotka¢ w podreczni-
kach z poczatku okresu transformacji. Wedlug S. Owsiaka z podziatem wy-
datkéw publicznych na stale i zmienne wigze si¢ podzial tych wydatkéw na
wydatki sztywne i pozostale wydatki. Obowigzek ponoszenia przez wiladze
publiczne wydatkéw sztywnych jest bardziej rygorystyczny niz ponoszenia
wydatkow stalych, a wigza si¢ one gléwnie z wydatkami na obstuge dtugu pub-
licznego oraz wydatkami na finansowanie deficytu funduszy ubezpieczen spo-
fecznych'. Wskazany autor w kolejnym wydaniu podrecznika poswigcil wydat-
kom sztywnym odrebny punkt, stwierdzajac, ze musza by¢ one bezwzglednie
sfinansowane (wydatki prawnie zdeterminowane), w przeciwienistwie do wy-
datkow elastycznych?. Nieco innej terminologii uzywa W. Ziétkowska, wyroz-
niajac wydatki state (prawnie zdeterminowane) oraz zmienne (elastyczne)®.
Z omawiang kategorig wydatkéw mozna spotka¢ si¢ takze w podrecznikach
prawnofinansowych, gdzie wystepuja pod nazwa wydatkéw zdeterminowa-
nych?, prawnie zdeterminowanych, obowigzkowych, zwigzanych lub sztyw-
nych’. Wida¢ wigc wyraznie, ze terminologia i definicje wydatkow sztywnych
w literaturze podrecznikowej dalekie sa od jasnosci i jednolito$ci.

' S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Warszawa 1999, s. 205-206.

> S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Warszawa 2005, s. 575-577.

W. Zidtkowska, Finanse publiczne. Teoria i zastosowanie, Poznan 2005, s. 161-162.

Zob. np. E. Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne, Warszawa

2006, s. 105.

* Na dodatkowe aspekty tej kategorii wskazuje E. Ruskowski: Zarowno w pracach
naukowych, jak i w publicystyce oraz dyskusjach politycznych operuje si¢ podziatem
wydatkéw publicznych na wydatki state i zmienne. Mimo réznic w pojmowaniu tych
kategorii, za wydatki stale uznaje si¢ z reguly wydatki zdeterminowane czynnika-
mi historycznymi, obowigzujgcym ustawodawstwem i kosztami obstugi diugu (...).
Z kolei wydatki zmienne mogqg by¢ swobodnie ksztattowane (zmieniane) w planowa-
niu budzetowym i polityce finansowej. Do wiekszosci wydatkéw statych odnosi sie
pojecie wydatkow sztywnych. Jest to kategoria wydatkow, ktorg starajg sie ograniczac
kolejni ministrowie finanséw, a ktéra rozwija si¢ dzigki partykularnym interesom
grupowym, ktorym czesto ulega parlament (tzw. Swiadczenia indeksowane, wyplaty
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Nieco inaczej wyglada kwestia wydatkéw sztywnych w literaturze mono-
graficznej. Jest ona dosy¢ bogata i dotyczy licznych probleméw szczegéto-
wych®. Na jej podstawie przedstawione zostang wybrane uwagi i ustalenia.

Na podstawie wigkszosci opracowan mozna przyjaé, ze wydatki sztywne
budzetu panstwa to synonim wydatkéw prawnie zdeterminowanych. Wydatki
sztywne budzetu panstwa sg tg czes$cig wydatkow publicznych, do ktérych po-
noszenia panstwo jest zobowigzane na podstawie przepisow prawa krajowego
badz miedzynarodowego, uméw lub wyrokéw sadowych. Etiologia tego po-
jecia ma wigc charakter prawny’, jednak wyodrebnia si¢ je przede wszystkim
ze wzgledu na skutki ustrojowo-organizacyjne i ekonomiczne. Wydatki te bo-
wiem ograniczaja swobode decyzji organéw panstwowych co do optymalnego
wykorzystywania $rodkéw publicznych, gdyz wiaza te organy przy ustalaniu
wydatkéw budzetu panstwa. Moze to mie¢ negatywne skutki dla poprawy efek-
tywnosci wydatkow, wielkosci wydatkow rozwojowych oraz mozliwosci inter-
wencji panstwa w sytuacjach nadzwyczajnych (np. kleski zywiotowe, kryzysy
gospodarcze)®. Dlatego mozna stwierdzi¢, ze pojecie wydatkow sztywnych bu-
dzetu panstwa ma zlozony, prawno-ekonomiczny charakter.

Okreslone watpliwosci wigza si¢ takze z trescia pojecia wydatki sztywne
budzetu panstwa, a wiec odpowiedzig na pytanie, jakie rodzaje wydatkéw na-
lezy zalicza¢ do tej kategorii? Tradycyjnie, za wydatki sztywne budzetu pan-
stwa uznaje si¢: subwencje dla jednostek samorzadu terytorialnego (JST),
dotacje do Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (FUS) i Funduszu emerytalno-
-rentowego (FER), wydatki na infrastrukture drogows, obstuge dtugu Skarbu
Panstwa, obron¢ narodows, urzedy naczelnych organéw wladzy panstwowej,
kontroli i ochrony prawa, sgdownictwo, rente socjalng, swiadczenia rodzinne
oraz $wiadczenia z Funduszu alimentacyjnego, $wiadczenia zlecone do wy-

gwarancyjne itp.), idem, Istota, zakres i rodzaje wydatkéw publicznych [w:] Finanse
publiczne i prawo finansowe, C. Kosikowski, E. Ruskowski (red.), Warszawa 2006,
s. 213.

Mozna tu wymieni¢ przykladowo: M. Markiewicz, J. Siwinska, Wydatki sztywne
budzetu paristwa, Warszawa 2003; T. Debowska-Romanowska, Charakter prawny
i klasyfikacja tzw. wydatkow sztywnych a granice swobody politycznej wltadz panistwa
[w:] Uwarunkowania i bariery w procesie naprawy finansow publicznych, J. Glu-
chowski, A. Pomorska, J. Szolno-Koguc (red.), Lublin 2007; P. Russel, Wydatki
budzetowe w Polsce, ,,Studia BAS” 2010, nr 3(23); A. Bury, Wydatki prawnie zde-
terminowane w budzecie patistwa, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego
nr 640. Finanse, Rynki finansowe, Ubezpieczenia” 2011, nr 38; A. Kasperowicz-
-Stepien, Ksztattowanie si¢ wydatkéw publicznych w Polsce w latach 2005-2009,
»Zeszyty Naukowe. Polskie Towarzystwo Ekonomiczne” 2011, nr 10.

7 T. Debowska-Romanowska, Charakter, op. cit., s. 279.

Zob. np. P. Russel, Wydatki, op. cit., s. 6; A. Bury, Wydatki prawnie zdeterminowane,
op. cit,, s. 33.
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platy Zakladowi Ubezpieczen Spolecznych i Kasie Rolniczego Ubezpiecze-
nia Spotecznego, sktadki na ubezpieczenia spoleczne i zdrowotne pokrywane
z budzetu panstwa, na wspolfinansowanie projektow z udziatlem $rodkow eu-
ropejskich, §wiadczenia z zabezpieczenia emerytalnego wyplacane z budzetu
panstwa, wyplate premii gwarancyjnych’, wykup odsetek i Fundusz Doptat,
dotacje na Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Oséb Niepetnosprawnych, srodki
wlasne Unii Europejskiej'®. W zwigzku z faktem, ze pojecie i zakres wydat-
kéw sztywnych budzetu panstwa nie sg regulowane wprost przepisami prawa,
taki dobdr bedzie mial zawsze charakter indywidualnej opinii autora (zawsze
bedzie subiektywny). W pismiennictwie fachowym zglasza si¢ bowiem czesto
takze inne kategorie wydatkéw publicznych, jako wydatki sztywne, zblizone
do sztywnych lub quasi-sztywne!'. Dotyczy to zwlaszcza wydatkéw budzetu
panstwa na programy wieloletnie, na dotacje dla JST (zwlaszcza na zadania zle-
cone) itp. Niezbedne wydaje si¢ wiec, przynajmniej do celéw planistycznych,
opracowanie oficjalnej metodologii ustalania (i ewentualnie wykazu) wydat-
kow sztywnych budzetu panstwa.

Wigkszo$¢ opracowan doktryny, dotyczaca wydatkéow sztywnych budzetu
panstwa, koncentruje si¢ na ustaleniu i globalnej krytyce wielkosci tych wydat-
kow. Oblicza sie, ze wydatki sztywne obejmujg okoto 75%, wydatki elastyczne
za$ okoto 25% wydatkow budzetu panstwa. Bardzo czgsto ta globalna krytyka,
postulujaca obnizke poziomu wydatkéw sztywnych, pomija ich zréznicowany
charakter zaréwno co do mozliwosci wplywu na ich wysoko$¢ organéw pan-
stwowych, jak i na rozwojowy charakter niektorych z nich. Kwestia ta zostanie
omdwiona nieco szerzej w dalszej cze$ci rozwazan. Autor niniejszego artykulu
jest przeciwny metodzie globalizacji wydatkéw sztywnych, ktéra w skrajnych
przypadkach moze prowadzi¢ do administracyjnego wyznaczania ich grani-
cy, opowiadajgc sie za potrzebg zindywidualizowanej ich analizy oraz — w jej
wyniku - indywidualng racjonalizacjg wydatkow sztywnych budzetu panstwa.

Doktryna postuluje takze liczne zmiany szczegdtowe w zakresie wydatkow
sztywnych budzetu panstwa. Warto zwrdci¢ uwage na dwie propozycje, ktore

® Chodzi o premie gwarancyjne wyplacane ze srodkéw budzetu panstwa posiada-
czom wkladow oszczednosciowych zgromadzonych na ksigzeczkach mieszkanio-
wych wystawionych do 23 pazdziernika 1990 r., por. ustawe z 30 listopada 1995 r.
0 pomocy panstwa w splacie niektorych kredytéw mieszkaniowych, udzielaniu
premii gwarancyjnych oraz refundacji bankom wyplaconych premii gwarancyj-
nych, Dz.U. z 2013 r,, poz. 763.

1 Przedmiotowg liste wydatkéw sztywnych budzetu panstwa przedstawia T.M. Bu-

dzynski, Opinia o ustawie budzetowej na rok 2013, ,Opinie i Ekspertyzy” OE-198,

2012, s. 10.

Zob. np. A. Bury, Wydatki prawnie zdeterminowane, op. cit., s. 32; A. Kasperowicz-

-Stepien, Ksztaltowanie, op. cit., s. 88.
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moga mie¢ istotne znaczenie dla dalszych dyskusji o racjonalizacji wydatkow
sztywnych budzetu panstwa.

Po pierwsze, postuluje sie¢ odchodzenie od tzw. wydatkéw indeksowanych,
w ktorych zmiany wigzg sie z okre$lonymi wielkosciami lub zmianami w in-
nych grupach wydatkéw'. Nie chodzi przy tym o samg parametryczna kon-
strukcje przepisow, ktorg traktowano jako okreslone osiagniecie w legislaciji,
lecz o fakt, ze czesto wskazane parametry sa malo aktualne, gdyz pochodza
sprzed wielu lat, a pozbawiajg organy panstwowe mozliwosci elastycznego, bie-
zacego dzialania. Ich wady dostrzega takze urzedujacy Minister Finansow".

Po drugie, w ocenie niektorych autoréw przekroczenie przez wydatki
sztywne budzetu panstwa okreslonego poziomu (np. 75% calosci wydatkow
tego budzetu): powinno rodzi¢ powinnosé¢ parlamentu dokonania sui generis
»przegladu” ustaw rodzgcych zobowigzania do wyplaty swiadczen na rzecz 0séb
trzecich celem ich uchylenia lub zmiany pro futuro? Bylaby to zarazem szansa
na odnowienie tresci umowy spotecznej bez rewolucyjnych lub fundamentalnych
zmian ustrojowych™.

Ewolucja wydatkow sztywnych budzetu panstwa i jej
przyczyny w realizowanej polityce fiskalnej

Przy krytycznym stosunku doktryny do generalnego wzrostu wydatkow
sztywnych i ich podstawowych kategorii mozna stwierdzi¢, ze w praktyce ros-
ng one z roku na rok zaréwno w liczbach bezwzglednych, jak i w stosunku do
caloéci wydatkow budzetu panstwa. Mamy tu wiec klasyczny przyklad sprzecz-
no$ci miedzy naukg i praktyka, co w zakresie finanséw publicznych i prawa
finansowego wystepuje dos¢ czesto (np. odnosnie do funduszy celowych, de-
budzetyzacji, prostoty prawa podatkowego itp.).

W 1998 r. wydatki sztywne wynosily okoto 47% wydatkéw budzetu pan-
stwa'® i odtad podlegaly stalemu, bezwzglednemu i wzglednemu wzrostowi,
z wyjatkiem pewnego ich spadku w latach 2004-2006. W 2007 r. osiagnety
poziom 73% wydatkéw budzetu panstwa'é. W sprawozdaniu Rady Ministrow
z wykonania budzetu panstwa za 2012 r. podaje si¢, ze wydatki prawnie zde-
terminowane stanowig okolo 75% krajowych wydatkéw budzetu panstwa

Zob. np. A. Kasperowicz-Stepien, Ksztattowanie, op. cit., s. 91.

Paiistwa nic nie zastgpi, wywiad G. Osieckiego i R. Wosia z Ministrem Finansow
M. Szczurkiem, ,,Dziennik Gazeta Prawna” z dn. 7-9 lutego 2014 r.

1 T. Debowska-Romanowska, Charakter, op. cit., s. 292.

A. Kasperowicz-Stepien, Ksztattowanie, op. cit., s. 87.

Zob. J. Zyzytski, Budzet i polityka podatkowa. Wybrane zagadnienia, Warszawa
2009, s. 97-98.
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ogoétem. Wypada zauwazy¢, ze wedlug ustawy budzetowej na 2013 r. udziat
wydatkow sztywnych w calosci wydatkéw budzetu panstwa zmniejszyl si¢ do
poziomu 74,5%, co niektérzy autorzy przypisuja oddzialywaniu dyscyplinujg-
cej reguly wydatkowej'. Struktura wydatkéw sztywnych w budzecie panstwa
w latach 2013-2014 wskazuje, ze najwieksze znaczenie majg dotacje dla FUS
i FER oraz subwencje ogélne dla JST. Istotne znaczenie majg takze wydatki
na obstuge dtugu Skarbu Panstwa, obron¢ narodows, srodki wlasne UE oraz
$wiadczenia z zabezpieczenia emerytalnego, wyplacane z budzetu panstwa.
Znaczaco mniejszy jest natomiast udzial wydatkéw na sadownictwo po-
wszechne, natomiast niewielki — na czesto przeceniane w publicystyce — wy-
datki urzedéw naczelnych organéw wiadzy panstwowej, kontroli i ochrony
prawa oraz pozostatego (poza sagdami powszechnymi) sagdownictwa (ponizej
1% wydatkow budzetu panstwa)®.

Zwrdci¢ nalezy uwage na fakt, ze liczne wydatki sztywne podlegaja rok-
rocznym wahaniom ich wielko$ci, co dotyczy zwlaszcza wydatkéw niezalez-
nych od decyzji politycznych wtadz krajowych oraz tych wydatkéw, na ktorych
wysoko$¢ wplywaja w duzej mierze kategorie ekonomiczne (np. inflacja, kurs
waluty). Przykladowo: udzial wydatkéw na obstuge dlugu Skarbu Panstwa
w 2013 r. wyniost 13,2% catosci wydatkéw budzetu panstwa (w 2012 r. bylto
to takze 13,2%), natomiast w 2014 r. 11,0%. Dane te dla srodkéw wlasnych UE
wyniosty odpowiednio 5,6% (w 2012 r. 5,0%) oraz 5,5%.

Rokroczne wahania wielkos$ci wydatkéw sztywnych wigza si¢ takze z de-
cyzjami budzetowymi organdw panstwa, zmniejszajacymi lub zwigkszajacymi
ich rozmiary. Nawigzujac do danych zawartych w Wieloletnim Planie Finan-
sowym Panstwa (WPFP) na lata 2014-2017*' mozna przykladowo poda¢, ze
odnosnie do lat 2013 i 2014 ograniczono nastepujace wydatki sztywne:
= wydatki na emerytury, w zwiazku ze stopniowym podnoszeniem i wyréw-

nywaniem wieku emerytalnego do 67 lat,
= na jednorazowe zapomogi z tytutu urodzenia dziecka, w zwiazku z wpro-

wadzeniem kryterium dochodowego ich przyznawania,
= na koszty obstugi zadluzenia, w zwigzku z przekazaniem do ZUS przez ot-
warte fundusze emerytalne czesci niektorych kategorii aktywow,

Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia
2012 . Omowienie, Rada Ministréw, Warszawa 2013, s. 54.

8 T.M. Budzynski, Opinia, op. cit., s. 9-10.

Strukture wydatkow sztywnych wedlug ustawy budzetowej na 2013 r. zawiera opra-
cowanie T.M. Budzynskiego, Opinia, op. cit., s. 10. Kilka zamieszczonych tam liczb
wymaga jednak istotnej korekty.

Dane ze sprawozdan Rady Ministrow z wykonania budzetu panstwa za poszczegol-
ne lata.

Wieloletni Plan Finansowy Paristwa na lata 2014-2017, Rada Ministréw, Warszawa,
kwiecient 2014, s. 20-21 1 30-31.

20
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na zasitki chorobowe dla stuzb mundurowych (zolnierzy i funkcjonariu-
szy), sedziéw i prokuratoréw (co do zasady objeto ich powszechnym syste-
mem zakladajgcym, ze otrzymuja w okresie choroby 80% uposazenia),
stosowanie (z okreSlonymi wyjatkami) w tym okresie wprowadzonej
w 2011 r. zasady zamrozenia funduszu wynagrodzen w panstwowych jed-
nostkach budzetowych na nominalnym poziomie z roku poprzedniego.

W omawianym okresie zwickszono wydatki sztywne budzetu panstwa

z nastepujacych tytutow:

wydtuzenia urlopéw rodzicielskich,

upowszechnienia wychowania przedszkolnego (w tym zakresie podwyz-
szono $wiadczenia pielegnacyjne, wprowadzono specjalny zasitek opiekun-
czy, zwiekszono dostepnos¢ wychowania przedszkolnego dla dzieci w wie-
ku 3-5 lat),

doptat do kredytéw hipotecznych dla ludzi mtodych (na podstawie ustawy
0 pomocy panstwa w nabyciu pierwszego mieszkania przez ludzi mtodych),
wzrostu $wiadczen pielegnacyjnych z tytulu zajmowania si¢ niepelno-
sprawnym dzieckiem,

realizacji orzeczenia TK o niezgodnosci z Konstytucjg art. 28 ustawy
z 16 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz nie-
ktorych innych ustaw w zwiazku z art. 103a ustawy z 17 grudnia 1998 r.
o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych?,

realizacji orzeczenia TK o niezgodnosci z Konstytucjg art. 11 ust. 1 i 3 usta-
wy z 7 grudnia 2012 r. o zmianie ustawy o $wiadczeniach rodzinnych oraz
niektérych innych ustaw?®.

Powyzsze dane wskazuja, ze w grupie wydatkow sztywnych budzetu pan-

stwa zachodzg nieustanne zmiany, ktére nalezy doktadnie analizowa¢ i moni-
torowa¢, za$ generalne oceny krytyczne wyciggane na podstawie ich udzialu
w caloéci wydatkéw budzetu panstwa moga by¢ bardzo uproszczone, a nawet
biedne. Wiaze sie to m.in. z faktem, ze niektdre z wydatkéw sztywnych zale-
23 wylacznie lub w gléwnym stopniu od zobowigzan miedzynarodowych (np.
$rodki wlasne UE, cz¢$¢ wydatkéw na walke z bezrobociem, zwlaszcza wérod
0sob mlodych, czes¢ wydatkow na pomoc socjalna, wydatki na obronnos$¢*).
Dlatego analiza przyczyn wzrostu wydatkéow sztywnych budzetu panstwa

22

23

24

Wyrok TK z 13 listopada 2012 r., sygn. akt K 2/12, Dz.U. poz. 1285.

Wyrok TK z 5 grudnia 2013 r., sygn. akt K 27/13, Dz.U. poz. 1557.

Przyktadowo: podniesienie wydatkéw na obronno$¢ do wysokosci 2% PKB (od
2016 r.) wigze sie¢ ze zobowigzaniami podjetymi w 2014 r. na szczycie NATO
w Newport, zob. Wieloletni Plan Finansowy Patistwa na lata 2015-2018, Rada Mi-
nistréw, Warszawa, kwiecien 2015, s. 53.
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powinna rozréznia¢ wydatki, na ktore wladze krajowe nie maja wptywu lub

ten wplyw jest niewielki oraz wydatki sztywne, o ktérych te wladze decyduja

gléwnie lub wylacznie. Wérdd przyczyn wzrostu tej ostatniej grupy wydatkow

sztywnych budzetu panstwa mozna wyréznic:

= wplyw Konstytucji RP oraz jej wyktadni,

= spoleczne naciski, zwigzane z zapewnieniem bezpieczenstwa socjalnego,
przy rosnacych standardach miedzynarodowych,

= bledy w zarzadzaniu panstwem,

= traktowanie wydatkow sztywnych jako argumentu w walce polityczne;.

Obowiazujaca Konstytucja RP ma w znacznej mierze socjalny i opiekunczy
charakter. Przewiduje ona wolnoéci i prawa ekonomiczne, socjalne i kultural-
ne, ktorych realizacja wymaga okreslonych naktadow ze srodkéw publicznych.
Generalnie mozna stwierdzi¢, ze prawie kazdy jej zapis ma bezposredni lub
posredni zwigzek z finansami publicznymi®. Wiele z nich determinuje ko-
nieczno$¢ ponoszenia wydatkow sztywnych z budzetu panstwa w sytuacji, gdy
stanowi ona prawo najwyzsze Rzeczypospolitej Polskiej, a jej przepisy stosuje
sie bezposrednio (art. 8 Konstytucji). Istotna jest przy tym tendencja do row-
nosciowej (egalitarystycznej) interpretacji jej przepisow, male sa wigc szanse,
aby niektére jej regulacje odczytywac zgodnie z zasadg pomocniczosci®, ktora
pozwolilaby na ograniczenia w wydatkach publicznych, w tym w wydatkach
sztywnych budzetu panstwa.

Istotne znaczenie dla struktury i poziomu wydatkéw sztywnych budzetu
panistwa ma bez watpienia spoteczny nacisk na wladze, zmierzajacy do ich
rozszerzania, co wigze si¢ ze spoleczng potrzebg poczucia bezpieczenstwa so-
cjalnego i ekonomicznego? oraz zapdznieniami w tym zakresie w stosunku
do najbardziej rozwinietych panstw czlonkowskich Unii Europejskiej. Bardzo
czesto oczekiwania te s3 w pelni uzasadnione, czasami chodzi w nich jednak
o zapewnienie okre§lonych przywilejow dla konkretnych grup spofecznych.
Istotne jest tu wiec podejmowanie racjonalnych i trafnych aksjologicznie decy-
zji dotyczacych ksztaltowania si¢ i poziomu wydatkéw sztywnych przez organy
wiadzy publicznej.

»  Zob. np. Finanse publiczne i prawo finansowe, t. 1, E. Ruskowski (red.), Warszawa
2000, s.571in.

Por. W. Laczkowski, Finanse publiczne XXI w. - egalitaryzm czy zasada pomocni-
czosci [w:] System finansow publicznych. Prawo finansowe wobec wyzwah XXI w.,
A. Dobaczewska, E. Juchniewicz, T. Sowinski (red.), Warszawa 2010, s. 19 i n.; zob.
takze: E. Ruskowski, Whnioski z kryzysu — uwagi do dyskusji o projekcie zmian Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej [w:] O nowy model dzialalnosci regulacyjnej pan-
stwa w sferze finansow. Ksiega Jubileuszowa prof. zw. dr. hab. Stanistawa Owsiaka,
A. Mozdzierz, K. Suréwka (red.), Warszawa 2011, s. 178 i n.

27 Zob. Finanse, ]. Ostaszewski (red.), Warszawa 2010, s. 107.
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Zarzadzanie finansami publicznymi w Polsce w ostatnim dziesigcioleciu
podlega skrajnie przeciwnym ocenom naukowym. Niezaleznie od ich racji moz-
na wskaza¢ jednak na dwie stabosci polityki fiskalnej tego okresu, dotyczace tak-
ze ksztaltowania wydatkow sztywnych budzetu panstwa. Pierwsza, to czesto zbyt
mala analiza ryzyka wewnetrznego i zewnetrznego decyzji dotyczacych wydat-
kéw publicznych, druga zas to niepodejmowanie lub podejmowanie ze znacz-
nym opdznieniem koniecznych reform finanséw publicznych.

Szczegélny wplyw na ksztaltowanie sie wydatkéw sztywnych budzetu
panistwa wywiera walka polityczna, ktdrej nasilenie obserwuje si¢ w ramach
kampanii wyborczych. Nawet je$li przyjmiemy, ze tylko cze$¢ wyborczych za-
powiedzi uda sie zrealizowa(, to ich wplyw czesto zwieksza wydatki sztywne
budzetu panstwa, utrudniajac osigganie rownowagi finanséw publicznych.

Polityka fiskalna nastawiona na racjonalizacje wydatkow sztywnych budze-
tu panstwa powinna wiec koncentrowac si¢ na dwoch pierwszych przyczynach
ich ksztaltowania, dazac do eliminacji (lub ograniczenia) pozostatych wyzej
wymienionych czynnikéw.

Na podkreslenie zastuguje takze fakt, ze wydatki sztywne, majac niejednoli-
ty charakter, pozwalajg m.in. na wyodrebnienie wydatkow zdeterminowanych
co do ich wysokosci oraz wydatkow, ktorych wielko$¢ zalezy od zmiennych
uwarunkowan danego roku budzetowego. Na wielkos¢ pierwszych mozna
wplywaé posrednio przez racjonalizacje procesu legislacyjnego, na drugie za$
za pomocg znacznie szerszych instrumentéw, w tym np. poprawe procesu za-
rzadzania (np. wydatki na pokrycie dtugu Skarbu Panstwa).

Wydatki sztywne budzetu panstwa a wydatkowa reguta
stabilizacyjna i wieloletni plan finansowy panstwa

Uwzgledniajac fakt niewystepowania od 2013 r. terminu wydatki sztyw-
ne budzetu panstwa w projektach ustaw budzetowych oraz w sprawozdaniach
Rady Ministréw z wykonania budzetu panstwa, mozna przyja¢ hipoteze, ze
cze$¢ politykdw uznaje, iz wydatki te regulowane sg automatycznie przez wy-
datkowa regule stabilizacyjng oraz wieloletni plan finansowy panstwa (WPFP).
Potwierdza to fakt niezamieszczenia zadnych uwag, dotyczacych wydatkow
sztywnych w WPEFP na lata 2014-2017 oraz WPFP na lata 2015-2018. Wy-
starczy natomiast przypomnieé, ze w WPFP na lata 2013-2016 zapisano, iz:
szczegolnie istotne jest przestrzeganie tymczasowej reguly wydatkowej (zwanej
dyscyplinujaca - E.R.), wprowadzajgcej mechanizm ograniczajgcy wzrost wy-
datkéw publicznych. Reguta ta zostata ujeta w ramy prawne w 2011 r. noweli-
zacjg ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych
ustaw. Polega ona na redukcji wydatkow o charakterze uznaniowym, a wiec
niewynikajgcych z istniejgcych ustaw regulujgcych wydatki publiczne oraz no-
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wych wydatkéw prawnie zdeterminowanych. Wzrost ww. wydatkéw nie powi-
nien przekracza¢ 1% w ujeciu realnym (w odniesieniu do calego budzetu wy-
datkow elastycznych, a nie poszczegélnych wydatkow lub czesci budzetowych).
(...) W celu przyspieszenia procesu uzdrawiania finansow publicznych konieczne
wydaje sig rozszerzenie zakresu stosowania reguly wydatkowej, tak aby obejmo-
wala jak najwigkszq czes¢ wydatkéw publicznych. W zwigzku z tym prowadzone
sq prace nad uelastycznieniem wydatkow sztywnych, jednakze wymaga to zmian
wielu ustaw, ktore determinujg ich wzrost,

Stabilizujgca reguta wydatkowa, wprowadzona ustawg z 8 listopada 2013 r.
(Dz.U. poz. 1646)%, jest udoskonalong wersja dyscyplinujacej reguly wydatko-
wej. Obejmuje ona calos¢ wydatkow sektora general governement, a wigc tym
samym wszystkie wydatki budzetu panstwa. Oznacza to, ze dopuszcza moz-
liwos¢ wzrostu wydatkow sztywnych kosztem wydatkow elastycznych, gdyz
limituje tylko zasady ustalenia cato$ci wydatkéw publicznych (i wydatkéw bu-
dzetu panstwa). Nie moze wigc ona we wlasnym zakresie ogranicza¢ wydatkow
sztywnych budzetu panstwa (moga one rosna¢ dowolnie w ramach caloscio-
wego limitu), w przeciwienstwie do dyscyplinujacej reguty wydatkowej, ktéra
limitowata wzrost nowych wydatkéw sztywnych.

Stabilizujgca reguta wydatkowa jest podstawg do okreslania prognoz wy-
datkow publicznych w WPFP na lata 2014-2017 i na lata 2015-2018. Obydwa
plany pomijaja problem wydatkéw sztywnych budzetu panstwa (poza zapowie-
dzig przegladu tych wydatkéw)*. W wielu miejscach natomiast akcentuja sy-
stematyczny spadek wydatkéw publicznych w stosunku do PKB (i odpowied-
nio wydatkéw budzetu panstwa). Wydatki publiczne z 41,8% PKB w 2015 r.
majg zmniejszy¢ si¢ do 39,0% PKB w 2018 r. Jest to tendencja bardzo niepo-
kojaca. Przy utrzymaniu aktualnych proporcji miedzy wydatkami sztywnymi
i wydatkami elastycznymi budzetu panstwa oznacza bowiem wyrazng obnizke
obydwu grup wydatkéw w najblizszych latach, natomiast wzrost wydatkow
sztywnych budzetu panstwa moze si¢ odbywac kosztem wydatkow elastycz-
nych (gdy dochody budzetowe pozostang na niezmienionym poziomie). Jesli
nawet przyjaé, ze wszystkie panstwa cztonkowskie Unii bedg konsekwentnie
stosowaly polityke ograniczania wydatkéw publicznych (zgodnie z wymogami
UE), to doprowadzi to tylko do petryfikacji aktualnej sytuacji, gdzie Polska

#  Wieloletni Plan Finansowy Patistwa 2013-2016, Rada Ministrow, Warszawa, kwie-

cien 2013, s. 12-13.
»  Na temat komentarza do ustawy patrz: J. Stankiewicz, Komentarz do art. 112aa,
[w:] Finanse publiczne. Komentarz praktyczny, E. Ruskowski i .M. Salachna (red.),
Gdansk 2014, s. 510 i n.
Wieloletni Plan Finansowy Paristwa na lata 2015-2018, Rada Ministréw, Warszawa,
kwiecieni 2015, s. 54.
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w 2013 r. miata wydatki publiczne w stosunku do PKB wyraznie nizsze niz
przodujace kraje UE®'.

Na zakonczenie przedmiotowej czeéci rozwazan wypada zacytowa¢ infor-
macje, zawarta w WPEP na lata 2015-2018%, majaca znaczenie dla podsumo-
wania opracowania. W 2014 r. wprowadzona zostata systemowa strukturalna
zmiana w Ministerstwie Finanséw, polegajgca na wyodrebnieniu komérki or-
ganizacyjnej odpowiedzialnej za przeprowadzanie systematycznych ocen efek-
tywnosci wydatkéw publicznych w formie przeglgdow wydatkéw. Tym samym,
zainicjowane w 2013 r. dziatania doprowadzily do wdrozenia niezbednych
rozwigzan instytucjonalnych umozliwiajgcych prowadzenie takich ocen. Przy
udziale Banku Swiatowego i ekspertéow OECD w 2014 r. rozpoczeto prace nad
pilotazowymi przeglgdami wydatkow publicznych w obszarach (1) wsparcia ro-
dzin o niskich dochodach, (2) polityki mieszkaniowej oraz (3) sztywnosci wy-
datkéw budzetowych i mozliwosci ich uelastycznienia, ktore zostang zakoviczone
w 2015 r. Whioski i doswiadczenia zgromadzone w trakcie przeglgdow pilota-
zowych zostang wykorzystane do opracowania metodyki przeglgdow wydatkow
oraz rozwigzan organizacyjnych i legislacyjnych umozliwiajgcych instytucjona-
lizacje tego instrumentu polityki fiskalnej i wlgczenie go do procesu budzetowego.

Podsumowanie

Krytyczny stosunek nauki finanséw publicznych i prawa finansowego do
wysokosci i struktury wydatkéw sztywnych budzetu panstwa w niewielkim
stopniu wplywal dotychczas na prowadzona w tym zakresie polityke fiskal-
ng. Poza pewnymi wyjatkami (np. polityka J. Hausnera w latach 2004-2006)
ograniczano si¢ w tym wzgledzie do pojedynczych, nieskoordynowanych
dziatan, ktérych nie mozna nazwa¢ polityka szczegétowa. W ostatnim okre-
sie pomijano nawet pojecie wydatkdow sztywnych zaréwno w dokumentach
budzetowych, jak i Wieloletnim Planie Finansowym Panstwa. Problemu ra-
cjonalizacji wydatkéw sztywnych budzetu panstwa nie rozwigze samorzutnie
i automatycznie stabilizacyjna reguta wydatkowa, planowanie wieloletnie, czy
budzet zadaniowy - s3 to instrumenty do odpowiedniego wykorzystania przy
prowadzeniu szczegdtowej polityki fiskalnej, dotyczacej wydatkow sztywnych.
Dobrze si¢ wiec stalo, o czym informuje WPFP na lata 2015-2018, ze powstala

' Zgodnie z danymi Eurostatu w 2013 r. wydatki publiczne w Polsce w stosunku do

PKB wyniosly 41,9%, w Niemczech 44,7%, w Wielkiej Brytanii 47,1%, w Szwecji
52,8%, a we Francji 57,1%, http://epp.eurostat.ec.europa.eu/tgm/table.do?tab=table
&init=1&plugin=1&langaguage=en&pcode=tec00023 [dostep 1 wrzesnia 2014 r.].
Wieloletni Plan Finansowy Paristwa na lata 2015-2018, Rada Ministréw, Warszawa,
kwiecien 2015, s. 54.
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specjalna komoérka w Ministerstwie Finansow, ktora m.in. dokona pilotazowe-
go przegladu wydatkéw z punktu widzenia sztywnosci i mozliwosci ich uela-
stycznienia. Ma to postuzy¢ do opracowania metodyki przegladéw wydatkow
oraz rozwigzan organizacyjnych i legislacyjnych umozliwiajacych instytucjo-
nalizacje tego instrumentu polityki fiskalnej i wlaczenie go do procesu budze-
towego. Popierajac te zalozenia, nalezy mie¢ nadzieje, ze beda one realizowane
bez opdznien. Z organizacyjno-metodologicznego punktu widzenia, w pierw-
szej kolejnoéci powinny one:

wypracowa¢ metodologie zaliczania okres§lonych wydatkéw do grupy wy-
datkow sztywnych (szerokie lub waskie podejscie do tej kategorii),

podda¢ pod dyskusje rzadu i parlamentu problem wysokosci i struktury
wydatkéw sztywnych, przez doktadng informacje o tych wydatkach w uza-
sadnieniach projektow ustaw budzetowych oraz w oméwieniu sprawozdan
Rady Ministréw z wykonania budzetu.

Merytorycznie, nalezy rozwazy¢ m.in. nastepujace kwestie dotyczace wyso-

kosci i struktury wydatkéw sztywnych budzetu panstwa:

jak traktowa¢ wydatki sztywne budzetu panstwa o niejednolitym charakte-
rze, z punktu widzenia ich elastycznosci i wptywu na rozwdj gospodarczy
(np. dotacje dla JST, wydatek sztywny budzetu panstwa w postaci 2% PKB
na obronnos¢, ktdry zaktada, ze co najmniej 20% bedzie przeznaczone na
cele majatkowe),

jak zacheci¢ organy ustawodawcze (Sejm, Senat) do udziatu w procesie ra-
cjonalizacji wydatkéw sztywnych, juz na poziomie opracowania zalozen
i metodologii tego procesu. Wydatki sztywne, jako wydatki prawnie zde-
terminowane, sg bowiem wyrazem dzialania tych wlasnie organéw, nie za-
wsze dzialajacych na wniosek rzadu. Narzucanie wiec zasad i metodologii
racjonalizacji wydatkow sztywnych przez wladze wykonawczg i menedze-
réw moze natrafi¢ na dzialania obstrukcyjne lub obojetno$¢ przedstawicieli
wladzy ustawodawczej i powtdrzy¢ negatywne doswiadczenia w tym zakre-
sie przy wprowadzaniu budzetu zadaniowego w Polsce®,

jak wykorzysta¢ optymalnie dotychczasowy dorobek gremidw, zajmujacych
sie wprowadzaniem budzetu zadaniowego w Polsce, a po czesci takze ra-
cjonalizacjg wydatkéw publicznych, do niedawna dziatajacych pod kierun-
kiem nieistniejgcego juz Departamentu Reformy Finanséw Publicznych,

33

Zob. np. E. Ruskowski, UK. Zawadzka-Pak, Prawne problem konstrukcji I funkcjo-
nowania budzetu zadaniowego we Francji. Whioski dla Polski, E. Ruskowski (red.),
Bialystok 2010, s. 103 i n.
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aby nie popelni¢ czgsto wystepujacego bledu, ze nowe osoby zaczynaja od
poczatku rozwiazywacé problemy, po czeéci lub w catosci juz rozwigzane™,

metody ograniczania wydatkéw publicznych nie nalezy traktowaé jako
najlepszej (ani tym bardziej jedynej) metody racjonalizacji wydatkéw pub-
licznych. Czesto w interesie Polski moze bowiem okaza¢ sie podwyzszenie
wydatkéw publicznych lub ich bardzo powolna redukcja. Chodzi tu wiec
o uruchomienie mechanizmoéw z jednej strony zastepowania jednych wy-
datkéw publicznych innymi, a z drugiej strony pokrywania nowych wy-
datkéw publicznych dyskrecjonalnymi dochodami budzetowymi. Wniosek
ten dotyczy w pelni racjonalizacji wydatkow sztywnych budzetu panstwa.

Merytoryczne kierunki dziatan w zakresie racjonalizacji wydatkow sztyw-

nych budzetu panstwa (ich czesciowego uelastycznienia) — po ich wypracowa-
niu przez zespol i akceptacji przez Rade Ministréw — powinny by¢ ujmowane
w Wieloletnim Planie Finansowym Panstwa.

M. Postula, Instrumenty zarzgdzania finansami publicznymi, Warszawa 2015, s. 150

in.





