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Problem wydatkéw sztywnych
w budzecie panstwa oraz
zmieniajgacym sie Srodowisku
polskich finansow publicznych

A problem of budget rigidities in the state
budget and the evolving environment
of Polish public finances

Streszczenie. W artykule wskazano problem panstwowych wydatkéw sztyw-
nych. Na wstepie przytoczone i przeanalizowane zostaty doktrynalne definicje
wydatkéw sztywnych. Na tej podstawie opracowano katalog wydatkéw sztyw-
nych, ktérego elementy pdzniej zostaty zaklasyfikowane do odpowiednich grup
wydatkowych. W dalszej czesci pracy przytoczone sa metody ,,uelastyczniania
wydatkéw sztywnych” w zalezno$ci od ich Zrédla. Nastepnie problem nadmier-
nego wzrostu wydatkéw sztywnych zestawiony zostaje z postepujaca w ostatnich
latach marginalizacjq budzetu panstwa. Na podstawie obecnych proceséw zacho-
dzacych w polityce fiskalnej wskazano na konieczno$¢ rozpatrywania opisywa-
nego problemu w szerszym obszarze niz budzet panstwa.
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Abstract. This article deals with a problem of budget rigidities. At the outset, the
doctrinal definitions of budged rigidities were cited and analyzed. On this basis,
the Author developed a catalogue of rigidities, the elements of which were later
classified into appropriate expenditure groups. In the further part of the work,
methods of making ridged expenses more flexible are presented. Then, the prob-
lem of an excessive increase in budged rigidities is presented in the context of the
marginalization of the state budget process that has been progressing in recent
years. On the basis of the current processes taking place in the fiscal policy, the
author indicates the need to consider the described problem in a wider context.

Keywords: state budget; public finance sector; rigid expenditure.

1. Wstep

Problem wydatkow sztywnych panstwa poruszany jest od lat zaréwno
w doktrynie prawa finansowego, publicystyce, jak i na tamach opracowan
rzadowych czy ministerialnych. Zagadnienie to omawiane jest praktycznie
tylko w jednym aspekcie, czyli niepokojacej tendencji do wzrostu udziatu
owych wydatkéw sztywnych w budzecie panstwa. W opracowaniach
stworzonych w XXI w. i poswieconych tej tematyce publikowane sg dane
liczbowe jednoznacznie wskazujace na ,usztywnianie” budzetu panstwa
wraz z wymiernymi skutkami ptynacymi z tego faktu. Na bazie doswiad-
czen wypracowanych przez miedzynarodowe instytucje takie jak OECD
czy MFW prezentowane sg rowniez metody walki z opisywanym zjawi-
skiem. W lipcu 2016 r. Rada Ministréw przyjeta opracowane przez Mini-

sterstwo Finanséw ,Zalozenia reformy systemu budzetowego”'

, na la-
mach ktérych zadeklarowano wdrozenie rozwigzan majacych na celu
,uelastycznienie” wydatkéw budzetu panstwa, takich jak przeglady wy-
datkéw. Niestety, problem ten w ciagu nastepnych lat nie tyle nie zostat

rozwigzany, co wrecz poglebiony. Wprowadzenie w latach 2016-2020

1 Rada Ministréw, Zatozenia reformy systemu budzetowego, https://mf-arch2.mf.gov.pl/

c/document_library/get_file?uuid=5fee3505-4860-46¢1-8539-2d4ad9349dd1&groupld=
764034, (dostep: 15.08.2021 r.).
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wielu programéw socjalnych na ogélnopolska skale zobowiazato panstwo
do placenia kolejnych kilkudziesieciu miliardow zlotych kazdego roku.
Sytuacje dodatkowo pogorszyta wybuchta w I kwartale 2020 r. pandemia
COVID-19, ktorej gospodarcze skutki zmusity organy Panstwa do inter-
wencji finansowej na niespotykang dotad skale. Przyjete wowczas dyskre-
cjonalne rozwiazania poglebily tylko chaos w i tak juz niezbyt przejrzy-
stym $Srodowisku finanséw publicznych.

W artykule problem wydatkow sztywnych przeanalizowany zostanie
w kontek$cie zmian w praktyce prowadzenia gospodarki finansowej pan-
stwa, ktora miata miejsce w ostatnich latach. Mowa tu o stosowanych juz
przed pandemia operacjach quasi-fiskalnych®, ktére mialy za zadanie
»wypychanie” wydatkéw z budzetu panstwa w celu poprawy jego wyniku,
a takze coraz bardziej powszechnego systemu finansowania zadan pu-
blicznych przez przekazywanie obligacji czy innych metod kreujacych
wydatki niezapisane w ustawie budzetowej. Jednym z istotniejszych pro-
bleméw prawa finansowego jest odpowiednia definicja i klasyfikacja wy-
datkéw sztywnych w celu skutecznego przeciwdzialania negatywnym
skutkom wynikajacych z ich nadmiernego wzrostu. Celem artykulu jest
ustalenie obszaru, na ktérym powinno rozpatrywac sie opisywany pro-
blem, oraz analiza przyjetej obecnie w doktrynie definicji wydatkow
sztywnych i préba jej modyfikacji, konieczna w celu jego rozwiazania.

2. Definicja i katalog wydatkéw sztywnych

2.1. Definicja wydatkéw sztywnych
w doktrynie prawa finansowego
Na samym poczatku nalezy zaznaczy¢, ze pomimo postugiwania sie

w rzadowych czy ministerialnych dokumentach pojeciem wydatkow
sztywnych nie ma ono definicji legalnej. Nie dokonano klasyfikacji wy-

2 W. Misiag, Opinia o ustawie budzetowej na 2020 rok, Biuro analiz dokumentacji

i korespondencji kancelarii senatu, https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/senateksperty
zy/5462/plik/oe-285.pdf (dostep: 15.08.2021), s. 4.
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datkéw budzetowych ze wzgledu na materialno-prawng podstawe do ich
wykonania. Wobec tego, jak to zostalo wspomniane we wstepie, w dok-
trynie podjeto préobe sklasyfikowania wydatkow budzetowych. Co za tym
idzie, zdefiniowano réwniez pojecie wydatkow sztywnych. Wedlug
S. Owsiaka wydatki publiczne mozna podzieli¢ na stale i zmienne, co
implikuje podzial wydatkéw na wydatki sztywne i pozostale®. W. Zi6}-
kowska wyr6znia natomiast wydatki stale (prawnie zdeterminowane) oraz
zmienne (elastyczne)®. Na podstawie wiekszo$ci opracowan przyjety zo-
stal podzial wydatkéw budzetowych na sztywne (prawnie zdeterminowa-
ne) i elastyczne (zwane réwniez niekiedy uznaniowymi). T. Debowska-
-Romanowska rozréznia obie grupy wydatkow w ten sposob, iz wydatki
sztywne to wydatki, ktére posiadajg materialno-prawng podstawe okreslo-
ng w innej jeszcze niz ustawa budzetowa i ustawa kompetencyjna usta-
wie®. Inaczej méwiac, istnieje norma prawna, wynikajaca z odrebnej
ustawy, wyroku, umowy miedzynarodowej czy tez cztonkostwa panstwa
w miedzynarodowych organizacjach gospodarczych i wojskowych, ktéra
obliguje panstwo do ich ponoszenia. Warto zaznaczy¢, iz wydatki te
w opinii czesSci reprezentantéw doktryny moga by¢ uwarunkowane czyn-
nikami historycznymi czy zwyczajowymi, takimi jak coroczna indeksacja
$wiadczen wyplacanych z budzetu panstwa®. Zgodnie bowiem ze sformu-
towang w art. 2 Konstytucji RP zasada zaufania obywateli do panstwa
i prawa wydatki w cato$ci zdeterminowane i okreslone odrebnymi przepi-
sami musza znajdowa¢ odzwierciedlenie w corocznej ustawie budzetowej
do czasu, gdy przepisy kreujace owe zobowigzania nie zostang uchylone
lub zmienione. Z kolei wydatki elastyczne zalezne sa tylko od woli poli-
tycznej projektodawcy, ktory decyduje, czy znajda sie one w ustawie bu-
dzetowej, a jesli tak, to w jakiej wielkosci.

Z racji na brak ustawowej klasyfikacji w doktrynie nie ustalono jed-
noznacznie, ktére wydatki nalezy uznac za sztywne, a ktére za elastyczne.

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

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

5> T. Debowska-Romanowska, Komentarz do art. 219 [w:] M. Safjan (red.), Konstytucja
RP. Tom II. Komentarz do art. 87-243, Warszawa 2016.

6 E. Ruskowski, Wydatki sztywne budzetu panstwa, ,.Zeszyty Prawnicze Biura Analiz
Sejmowych” 2015, nr 4, s. 9-21.
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Podzial ten bowiem nie ma charakteru dychotomicznego. Przykladowo
E. Ruskowski wyroznia konstrukcje posrednia, jaka sa wydatki quasi-
-sztywne’. Czesto tez normy, z ktérych wynika konieczno$¢ poniesienia
przez panstwo jakiego$ wydatku, nie precyzujaq $cisle jego wysokosci.
Przykladowo z Konstytucji RP wynika obowigzek zapewnienia Srodkéw
finansowych na funkcjonowanie organéw wiladzy publicznej (w tym or-
ganoéw administracji rzadowej, organdéw kontroli panstwowej i ochrony
prawa oraz sadow i trybunaléw). Kwota, ktéra musi by¢ przeznaczona
w ramach tych wydatkéw, nie jest jednak konkretnie okreslona. Wydatki
sztywne mogg by¢ rowniez konstruowane w ustawach odrebnych w for-
mie parytetu, czyli poprzez procentowe lub utamkowe wydzielenie $rod-
kéw publicznych na okre$lony cel®. Jeszcze innym sposobem okreélenia
wydatkoéw sztywnych jest nalezna jednostkom samorzadu terytorialnego
na podstawie art. 167 ust. 4 Konstytucji RP kompensacja, ktéra polega na
przyznaniu prawa do rekompensowania z budzetu panstwa utraconych
dochodéw wiasnych.

Podsumowujac, po przeanalizowaniu opracowan poswieconych tej
tematyce, klaruja sie trzy elementy, konieczne wedlug doktryny, aby
zdefiniowa¢ budzetowe wydatki sztywne. Po pierwsze, musza one
zawierac sie w zbiorze wydatkéw budzetu panstwa. Drugim elementem,
ktory wynika z ich budzetowego charakteru, jest koniecznos¢ ujecia ich
w ustawie budzetowej. Trzecim elementem jest koniecznos¢ istnienia
podstawy prawnej, innej niz ustawa budzetowa, ktéra obliguje panstwo do
ponoszenia tego typu wydatkdw i ustala obiektywne kryteria otrzymania
danego S$wiadczenia z budzetu. W przypadku spelnienia lacznie
powyzszych warunkéw mozna zdefiniowa¢ wydatek sztywny budzetu
panstwa.

7 Tamze.

8 T. Debowska-Romanowska, Komentarz do art. 219... , Legalis (dostep: 24.04.2022 r.).
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2.2. Katalog wydatkow sztywnych

W $wietle rozwazan prezentowanych powyzej wydaje sie, Ze niemozliwe
i niecelowe byloby zaprezentowanie jedynego stusznego i zupeilnego kata-
logu wydatkéw sztywnych, poniewaz podzial na wydatki sztywne i ela-
styczne nie jest jednoznaczny, szczeg6lnie w obrebie wiekszej grupy wy-
datkow. Proba wyodrebnienia wydatkow sztywnych ma sens tylko dla
celéw analizy przestrzeni fiskalnej paristwa’, cechuje sie raczej charakte-
rem szacunkowym i zalezy od metodyki. Inaczej ujete beda wydatki
sztywne liczone ex ante na potrzeby planowania przez Ministerstwo Fi-
nanséw budzetéw na nastepne lata (analizowane w celu sprawdzenia, ile
nowych, dyskrecjonalnych wydatkéw budzet bedzie w stanie ,,pomie-
$ci¢”). Inaczej beda z kolei ujete wydatki w ujeciu ex post, obliczane ra-
czej w celu analizy sztywno$ci budzetu na przestrzeni lat'°.

Co zrozumiate, jesli nie jest mozliwe ustalenie jednego zupeinego ka-
talogu wydatkéw sztywnych, w kwestii jego wygladu nie ma konsensusu
w doktrynie. Szczegdlnie trudna jest kwestia stworzenia katalogu spéjne-
go z klasyfikacja budzetowa (np. zawierajacego tylko poszczegolne czesci
albo dzialy budzetowe). Kwoty wydatkéw podlug poszczegdlnych klasy-
fikacji nie maja bowiem charakteru roztacznego, stad np. $rodki przeka-
zywane j.s.t. na zadania zlecone, fundusze przeznaczone na realizacje
programu ,,Rodzina 500+” mozna dolaczy¢ do katalogu wydatkow sztyw-
nych zaréwno jako dotacje celowe, jak i jako $rodki wydatkowane w ra-
mach dzialu 855 ,,Rodzina”. Dyskusyjna jest kwestia wydatkéw na wyna-
grodzenia w sferze budzetowej oraz ich waloryzacji. Zdaniem Minister-
stwa Finansow i np. S. Owsiaka, zaliczajq sie one do wydatkow elastycz-
nych. Cze$¢ doktryny natomiast (np. T. Budzynski, S. Kandula, T. De-
bowska-Romanowska) zalicza te pozycje do katalogu wydatkow sztyw-

Przestrzen fiskalna (ang. Fiscal space) — okre$lenie zdolno$ci panstwa do uznaniowe-
go podwyzszenia wydatkéw lub obnizenia podatkéw bez negatywnego wptywu na go-
spodarke lub stabilno$¢ finanséw publicznych. Por. M. Syed (red.), Assessing fiscal
space: an update and stocktaking, Waszyngton 2018, s. 9.

10 Q. Cetrangolo, J.P. Jimenez, R.R. del Castillo, Rigidities and fiscal space in Latin Ameri-
ca: a comparative case study, Economic Development Division, Santiago, Chile, 2010,
s. 12, https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/5470/1/S2009411_en.pdf.

70 Prawo Budzetowe Paristwa i Samorzadu 2(10)/2022



Problem wydatkéw sztywnych w budzecie panstwa...

nych, poniewaz wynika ona z przepiséw prawnych, w ktérych okreslono
wysoko$¢ wynagrodzen i zasady ich waloryzacji''. Zdaniem autora nie

powinno sie jednak zalicza¢ tej grupy do wydatkow w pelni sztywnych,
poniewaz panstwo dysponuje duzym zasobem narzedzi do ich modyfika-
cji poprzez np. zamrozenie wynagrodzen, ich zmiane czy redukcje etatow.

Niemniej jednak, po przeanalizowaniu stanowisk przyjetych w dok-

trynie i przez Ministerstwo Finansdw, autor opracowat katalog, do ktdre-

go w ramach wydatkéw sztywnych budzetu panstwa zalicza:

1)

2)

3)
4)
5)
6)
7)

8)

subwencje ogdlng dla jednostek samorzadu terytorialnego, subwencje
dla podmiotéw systemu szkolnictwa wyzszego i nauki, subwencje
dla partii politycznych;

wydatki w ramach obowigzkowych ubezpieczen spotecznych, takie
jak dotacje do Funduszu Ubezpieczen Spotecznych i Funduszu Eme-
rytalno-Rentowego, S$wiadczenia zlecone do wyplaty Zakladowi
Ubezpieczen Spotecznych i Kasie Rolniczego Ubezpieczenia Spo-
tecznego, skladki na ubezpieczenia spoteczne i zdrowotne pokrywane
z budzetu panstwa;

wydatki na infrastrukture drogowa;

obstuge dtugu Skarbu Panstwa;

obrone narodowsg;

ochrone zdrowia (od 2018 1.);

urzedy naczelnych organéw wiadzy panstwowej, kontroli i ochrony
prawa oraz sagdownictwo;

wydatki zwigzane z prowadzong przez panstwo politykg spoteczna,
takie jak renta socjalna, Swiadczenia rodzinne oraz $wiadczenia
z Funduszu Alimentacyjnego czy dotacje na panstwowy Fundusz
Rehabilitacji Osob Niepelnosprawnych;

11

Por. T. Budzynski, Wydatki sztywne budzetu paristwa w Polsce, ,,Annales Universitatis
Mariae Curie-Sklodowska. Sectio H, Oeconomia” 2011, nr 45/1, s. 99-108; T. De-
bowska-Romanowska, Charakter prawny i klasyfikacja tzw. wydatkéw sztywnych
a granice swobody politycznej wladz panstwa [w:] J. Ghluchowski, A. Pomorska,
J. Szolo-Koguc (red.), Uwarunkowania i bariery w procesie naprawy finanséw pu-
blicznych, Lublin 2007, s. 291; S. Kandula, Metody uelastyczniania wydatkéw budze-
towych panstwa, ,,Zeszyty Naukowe Polskiego Towarzystwa Ekonomicznego w Zie-
lonej Gérze” 2017 nr 6, s. 51.
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9) wyplata premii gwarancyjnych, wykup odsetek i Fundusz Dopfat;
10) srodki wlasne Unii Europejskiej;
11) wydatki na finansowanie projektéw z udziatem $rodkéw UE'.

3. Klasyfikacja wydatkow sztywnych

Opisane rozbieznosci w kwestii definicji i klasyfikacji wydatkéw po-
twierdzaja niejednoznacznos¢ i ztozonos¢ tego zagadnienia. Dlatego tez
nalezy postawi¢ pytanie, czy dokonanie umownego dychotomicznego
podzialu wydatkéw budzetowych i wyodrebnienie wydatkéw sztywnych
moze pom6c w walce z ich nadmiernym rozrostem. Autor uwaza, ze Ow
katalog moze jedynie pomé6c oszacowaé poziom wydatkow sztywnych

w budzecie panstwa, a co za tym idzie, nakres$li¢ rozmiar problemu. Ana-

lizujac wydatki budzetowe jedynie w ujeciu dychotomicznym, domyslnie

zaklada sie, ze poszczegodlne grupy wydatkéw sztywnych powinno trak-
towac sie tak samo. Nie jest to prawda, dlatego w celu skutecznej walki

z negatywnymi skutkami wysokiego poziomu tych wydatkéw w budzecie

nalezy dokona¢ ich dalszej klasyfikacji. Poszczegblne grupy wydatkow

bowiem réznia sie rodzajem podstawy materialnoprawnej, forma finan-
sowania oraz, co za tym idzie, instrumentami, ktére moga by¢ zastosowa-
ne w celu zmniejszenia ich poziomu. Dlatego tez np. Ministerstwo Finan-
sOw czy instytucje jak Miedzynarodowy Fundusz Walutowy grupujq po-
szczegblne wydatki sztywne ze wzgledu na ich rzeczywista ,,sztywnos¢”

i przeznaczenie. Mozna w ten sposéb wyrézni¢ wydatki:

1) ,supersztywne” (na ktére miejsce w budzecie musi znalez¢ sie
w pierwszej kolejnosci), takie jak wydatki na obstuge diugu publicz-
nego, srodki wtasne UE, wydatki na finansowanie projektéw z udzia-
tem srodkéw UE czy tez wydatki bezwzglednie wymagalne, o kt6-
rych mowa w art. 164 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych'3;

12T, Budzynski, Opinia o ustawie budzetowej na rok 2013, ,,Opinie i Ekspertyzy” OE—

198, 2012, s. 10.
13 Dz.U. z 2022 r. poz. 1634 ze zm., dalej: u.f.p.
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2) wydatki panstwowych jednostek budzetowych;
3) entitlements, czyli wszystkie $wiadczenia publiczne'.

Zgodnie z ta klasyfikacja niemozliwe do uelastycznienia przez pan-
stwo w zadnym stopniu sq jedynie wydatki ,,supersztywne” (co nie deter-
minuje ich niezmiennosci, poniewaz np. wydatki na obstuge dlugu moga
sie obnizy¢ poprzez zmiane stop procentowych). Pierwszenstwo wydat-
kéw z tej grupy, szczeg6lnie wydatkow na obstuge dtugu Skarbu Panstwa,
uregulowane jest w art. 164-165 i 167 u.f.p. Zaprzestanie ponoszenia
wydatkow ,,supersztywnych” mogloby wiaza¢ sie z powaznym narusze-
niem zobowigzan miedzynarodowych czy wrecz bankructwem panstwa.

Pozostale dwie grupy wydatkow, w przeciwiefistwie do wydatkéow
wsupersztywnych”, mogg zosta¢ poddawane prébom ich ,uelastycznie-
nia”, nalezy jednak zwrdci¢ szczegdlna uwage na ich zlozona i niejedno-
rodng forme. Wydatki panstwowych jednostek budzetowych stuzy¢ maja
realizacji funkcji wynikajacych z norm prawa ustrojowego, przede
wszystkim na wypelnienie funkcji wtadczych, zapewnieniem obronnosci
i bezpieczeristwa wewnetrznego'”. Konieczno$¢ zapewnienia finansowa-
nia funkcjonowania panstwa zagwarantowana jest w Konstytucji RP
w charakterze niesprecyzowanej kwotowo normy ustrojowej. W ustawie
budzetowej musza zosta¢ zapewnione $rodki na funkcjonowanie organéw
panistwa, w zaden sposob jednak nie jest okreslona minimalna kwota na
ten cel. Trudno w takim wypadku stwierdzi¢, ktore wydatki ponoszone
przez te jednostki sa rzeczywiscie niezbedne dla zapewniania funkcjono-
wania panstwa i realizowania ustawowych zobowiazan. Dodatkowo,
znacznym utrudnieniem w efektywnej ewaluacji wydatkéw z tej grupy
jest autonomia budzetowa, ktdérg objeta sa jednostki wymienione w art.
139 ust. 2 u.f.p. W celu ujecia w owej klasyfikacji wszystkich grup wy-
datkow sztywnych jako wydatki jednostek budzetowych mozna uznac
parytety, ktore determinujg konieczno$¢ ponoszenia wydatkow w wyso-

14 S, Herrera, E. Olaberria, Budget Rigidity in Latin America and the Caribbean,
Waszyngton 2020, s. 12.

15 T. Debowska-Romanowska, Wydatki publiczne, ich formy prawne oraz zasady realizacji
w sektorze finanséw publicznych [w:] E. Ruskowski (red.), System prawa finansowego.
Tom II. Prawo finansowe sektora finanséw publicznych, Warszawa 2010, s. 118.
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kosci okreslonego odsetka PKB na obrone narodowa i ochrone zdrowia

czy podatku akcyzowego na infrastrukture transportu ladowego'®. Sa to

bowiem réwniez wydatki ponoszone na realizacje podstawowych funkcji
panstwa.

Ostatnia grupa wydatkow sa tzw. entitlements, czyli wszelkie zobo-
wiazania publiczne panistwa wzgledem ich obywateli, jezeli przepisy pra-
wa materialnego okreslaja kryteria otrzymania swiadczenia z budzetu.
Mowa przede wszystkim o wszelkich programach socjalnych, a takze
wyplaty w ramach obowigzkowych $§wiadczen spotecznych.

Pomocnym narzedziem w zakresie ,uelastyczniania” wydatkow
sztywnych sa ich przeglady. Wyréznia sie ich dwie gldwne metody:

1) przeglad efektywnosciowy, pozwalajacy okresli¢, w jaki sposob za-
pewniane juz ustugi mozna realizowac przy nizszych kosztach;

2) przeglad strategiczny, ktéry zaklada realokacje lub likwidacje pro-
gramoéw, ktdre sa nieskuteczne lub realizuja zadania o niskim priory-
tecie.

Przeglady moga byc¢ istotng czescig koniecznego procesu cigglej
ewaluacji wydatkéw. Ministerstwo Finanséw postulowalo wlaczenie
w proces budzetowy efektywnego mechanizmu badania skutecznosci rea-
lizowanych programoéw. Argumentowano to potencjalnymi mozliwoscia-
mi poprawy zarzadzania i efektywnosci, a takze znajdowaniu potencjal-
nych oszczednosci. Jest to niestety trudne ze wzgledu na ztozono$¢
i czasochtonno$é realizacji proceséw ewaluacyjnych'’.

Kolejnym narzedziem, istotnym szczeg6lnie w kwestii wydatkéw so-
cjalnych oraz wynagrodzen w sektorze publicznym, jest redukcja zakresu
automatycznej indeksacji. Poziom wielu grup wydatkéw dostosowywany
jest do réznych wskaznikdw, np. corocznego poziomu inflacji. Ma to
miejsce w przypadku waloryzacji emerytur i wynagrodzen. Redukcja za-
kresu automatycznej indeksacji zaklada zmniejszenie jej ponizej poziomu

Na mocy ustawy z dnia 16 grudnia 2005 r. o finansowaniu infrastruktury transportu
ladowego, Dz.U. 2005 Nr 267, poz. 2251.

Ministerstwo Finanséw, Analiza elastycznosci wydatkéw budzetowych w Polsce. Pod-
sumowanie  wynikéw wspélpracy z OECD, Warszawa 2015, https:/mf-
arch2.mf.gov.pl/c/document_library/get_file?uuid=ea70eede-e83a-4d44-blae-3ef1133
dc03a&groupld=764034 (dostep: 15.08.2021).
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inflacji albo pozostawienie wydatkéw na tym samym poziomie nominal-
nym w celu realnego zmniejszenia tych wydatkow.

Zwiekszenia przestrzeni fiskalnej mozna dokona¢ réwniez za pomo-
ca przegladu dostepnosci pomocy spotecznej. Wiaze sie to z analiza efek-
tywnoSci przyznawanych Swiadczen i mozliwym zamrozeniu ich badz
zmniejszeniu grupy beneficjentéw do najbardziej potrzebujacych w wy-
padku zbyt wysokich kosztéw. Stworzong w ten sposéb przestrzen fiskal-
ng mozna wykorzysta¢ do realokacji srodkéw na lepiej ukierunkowane
i skuteczniejsze programy socjalne.

Istotnym narzedziem szczegbélnie w kwestii finansowanych przez
panstwo programéw jest wprowadzenie klauzul wygaszajacych w wypad-
ku, kiedy dany program ma jasno okreslone terminy i cele. Klauzule maja
zapobiec automatycznemu przedtuzaniu finansowania przedsiewzie¢ pro-
wadzacych do inercji wydatkow.

Instrumentem wymuszajacym oddolne odsztywnienie wydatkdw jest
dywidenda efektywnos$ciowa, czyli naktadane na poczatku procesu budze-
towego obnizenie o ok. 1-2% kwoty na wydatki administracyjne, nie tyl-
ko na poziomie centralnym, ale i w odniesieniu do transferéw kierowa-
nych do samorzqdéw, jednostek i funduszy pozabudzetowych. Za mocne
strony tego rozwigzania uwaza sie namacalne efekty i zmniejszenie wy-
datkow juz na etapie procedury budzetowej. Jesli chodzi o wady, zwraca
sie z kolei uwage na brak potwierdzonego wpltywu dywidendy na wzrost
efektywnosci, a takze niesprawiedliwe potraktowanie najmniejszych
podmiotow.

Innym proponowanym narzedziem jest reguta ,,pay-as-you-go”, ktéra
zaklada finansowanie programéw jedynie ze srodkéw uzyskanych ze
zmniejszenia wczesniejszych wydatkéw. Przy zastosowaniu tej reguty
che¢ realizacji nowych przedsiewzie¢ bylaby naturalnym motywatorem
do szukania oszczednosci.

Istnieja réwniez rozwiazania, ktore nie s3 mozliwe do wprowadzenia
w polskim budzecie funkcjonujacym w cyklach rocznych. Mowa np.
o budzetowaniu zero based, zakladajagcym traktowanie kazdego wydatku
jako nowej pozycji. W perspektywie Sredniookresowej rzad ma mozli-
wos¢ tworzenia rowniez programu ograniczania wydatkéw, co ma ulatwic
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kontrole nad wzrostem potencjalnie niebezpiecznych dla budzetu progra-
mow. Powigzana z tym powinna by¢ szczegotowa analiza rozwigzan legi-
slacyjnych oraz ich skutkéw finansowych. Tak, jak zostalo to wczesniej
nadmienione, wydatki sztywne posiadaja swoje unormowanie w odreb-
nych ustawach, ktére w celu ,,odsztywnienia” wydatku mozna by modyfi-
kowac. Istotna réwniez jest analiza projektowanych skutkéw aktow praw-
nych dla budzetu, ktére czesto nie majq pokrycia z rzeczywisto$cia i two-
rzone sg jedynie z koniecznosci.

W Zatozeniach reformy systemu budzetowego przyjetych przez Rade
Ministréw 26 lipca 2016 r. podkreslono istote problemu usztywnienia
budzetu i zakladano trwale wlaczenie przegladu wydatkéw do systemu
budzetowego. Wedlug NIK w latach 2015-2020 zakonczono 11 przegla-
déw wydatkéw, przy czym od 2018 r. zakoniczono jedynie trzy przeglady.
Oznacza to, ze w ostatnich latach realizowany jest jedynie jeden przeglad
rocznie. Nie zrealizowano wobec tego zalozen z Wieloletniego Planu
finansowego Panstwa na lata 2017-2020, wedle ktérego planowano pro-
wadzenie 3-5 przegladéw rocznie. Pomimo wytypowania w 2020 r. az
siedmiu obszaréw do przegladu, pie¢ z nich przyjeto do realizacji juz
2019 r., nie zostaly one jednak woOwczas zrealizowane. Mimo to,
w 2020 1. nie zakoniczono (poza jednym wyjatkiem) przegladow realizo-
wanych w latach poprzednich. Warto rowniez zwro6ci¢ uwage na to, ze
sposrdd przegladow realizowanych w ostatnich latach tylko jeden z nich
(odnosnie polityki wspierajacej mieszkalnictwo) mial wplyw na ksztakt
ustawy budzetowe;j'®.

Z danych przytoczonych w raporcie NIK wynika jasno, ze przeglady
wydatkéw prowadzone sa w sposéb nieefektywny — gtéwnie z powodu
przewlektosci procesu. Prowadzona jest zbyt mata liczba przegladow, aby
znaczaco wplynac na ksztaltt budzetu panstwa i zmniejszy¢ poziom wy-
datkéw sztywnych.

18 Najwyzsza Izba Kontroli, Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pieniez-
nej w 2020 roku, https://www.nik.gov.pl/plik/id,24240.pdf (dostep: 15.08.2021 r.), s. 80.
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4. Wydatki sztywne budzetu panstwa
na przestrzeni lat 1997-2020

Pomimo braku ustawowej definicji wydatkéw sztywnych ich poziom
w budzecie panstwa szacowany byt w doktrynie od konca ubieglego wie-
ku. Jeszcze w 1998 1. wydatki sztywne wyniosly mniej niz polowe (ok.
47%) wydatkéw budzetu panstwa'®. Juz w roku nastepnym jednak war-
to$¢ ta osiggnela wg réznych szacunkéw 58,2-67,2%%°. W ciggu czterech
nastepnych lat warto$¢ ta zblizyla sie do 75% (74,9%%") w 2003 . i stop-
niowo sie zwiekszala, osiagajac 77,8% w 2009 r. W roku 2010 nastgpita
zmiana trendu, wowczas poziom wydatkow sztywnych zmniejszyt sie do
75,4%, a w latach 2011-2015 oscylowat pomiedzy 74,5% a 75%. Wplyw
na to niewielkie zmniejszenie poziomu wydatkéw sztywnych miato prze-
niesienie czesci wydatkow z budzetu panstwa do budzetu srodkéw euro-
pejskich, a takze stosowaniu w latach 2011-2012 tzw. wydatkowej reguly
dyscyplinujacej, ktéra dopuszczata realny wzrost wydatkéw elastycznych
o nie wiecej niz 1%. Ponadto, w latach 2013-2014 ograniczono wydatki
sztywne, np. poprzez ograniczenie Srodkéw na emerytury, w zwiazku
z podwyzszeniem i wyrownaniem dla obu pici wieku emerytalnego do 67
lat, czy zmniejszenie kosztow obshugi zadtuzenia poprzez przekazanie do
Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych czesSci aktywéw przez otwarte fundu-
sze emerytalne.

W 2016 1. nastgpita istotna zmiana w kontekscie prowadzenia polity-
ki fiskalnej. W latach 2016-2020 wprowadzono wiele programéw socjal-
nych finansowanych z budzetu panstwa, miedzy innymi:

1) program ,Rodzina 500+” (wprowadzony w 2016 1. i rozszerzony

w 2019 1.)%;

2) rzadowy program ,Dobry start” przewidujacy 300 z}t jednorazowego
wsparcia dla wszystkich uczniéw?;

A. Kasperowicz-Stepien, Ksztattowanie sie wydatkéw publicznych w Polsce w latach
2005-2009, ,,Zeszyty Naukowe. Polskie Towarzystwo Ekonomiczne” 2011, nr 10, s. 87.
20§, Kanduta, Metody uelastyczniania wydatkéw budzetowych paristwa, s. 54.

2L T. Budzynski, Wydatki sztywne budzetu paristwa w Polsce, s. 100.

Ustawa z dnia 26 kwietnia 2019 r. o zmianie ustawy o pomocy panstwa w wychowy-
waniu dzieci oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2019 r. poz. 924).

Prawo Budzetowe Paristwa i Samorzadu 2(10)/2022 77



Michat Ostrowski

3) wyplate jednorazowego Swiadczenia w wysokosci 4000 zt z tytulu
urodzenia sie zywego dziecka z ciezkim i nieodwracalnym uposle-
dzeniem?*;

4) wyplate uzupelniajacego Swiadczenia rodzicielskiego dla oséb, ktore
wychowaly co najmniej 4 dzieci i nie wypracowaly nawet najnizszej
emerytury (tzw. program ,Mama 4+”)*;

5) wspotfinansowanie zwiekszonych naktadéw z tytulu podwyzek naj-
nizszego $wiadczenia emerytalno-rentowego do wysokosci 1200 zi
oraz obnizenia wieku emerytalnego®;

6) stopniowe zwiekszanie odsetka PKB poswieconego na finansowanie
obrony narodowej od 2% w 2018 r. do 2,5% w 2030 r.%;

7) stopniowe zwiekszanie odsetka PKB pos$wieconego na finansowanie
ochrony zdrowia od 4,78% PKB w 2018 r. do 6,80% PKB w 2026 r.?
Wdrozenie wymienionych powyzej programéw wigzalo sie z poja-

wieniem sie nowych Zrodel wydatkéw sztywnych w budzecie panstwa.

Przede wszystkim istotny ciezar stanowi realizacja programu ,,Rodzina

500+”. Przeznaczenie w pierwszym roku (2016) 17,6 mld zt na funkcjo-

nowanie programu przyczynito sie w znacznym stopniu do wzrostu po-
ziomu wydatkow sztywnych w budzecie panstwa powyzej 80%. W roku

2017 udzial wydatkéw sztywnych spadt ponizej 74%, a w nastepnych

latach, po wprowadzeniu parytetu PKB na ochrone zdrowia, utrzymywat

sie w przedziale 76-78%. Stosunkowo niski odsetek tych wydatkéw, po-
mimo realizacji wspomnianych wyzZej programow, zwigzany jest ze wzro-

23 Uchwata Rady Ministréw z dnia 30 maja 2018 r. nr 80 w sprawie ustanowienia rzado-

wego programu ,,Dobry start” (M.P. z 2018 r. poz. 514).

Ustawa z dnia 4 listopada 2016 r. o wsparciu kobiet w ciazy i rodzin ,,Za zyciem”
(Dz.U. z 2016 r. poz. 1860).

Ustawa z dnia 31 stycznia 2019 r. o rodzicielskim $§wiadczeniu uzupetniajacym (Dz.U.
z 2019 1. poz. 303).

Ustawa z dnia 9 stycznia 2020 r. o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych oraz niektdrych innych ustaw (Dz.U. z 2020 r. poz. 252).
Na mocy ustawy z dnia 29 wrze$nia 2017 r. o zmianie ustawy o przebudowie i moder-
nizacji technicznej oraz finansowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej oraz
ustawy — Prawo zaméwien publicznych (Dz.U. z 2017 r. poz. 2018).

Na mocy ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. o zmianie ustawy o $wiadczeniach opieki
zdrowotnej finansowanych ze Srodkéw publicznych oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. 22018 1., poz. 1532 ze zm.).

24
25
26

27

28
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stem puli wydatkéw budzetowych ogoétem (o 52,5% w latach 2016-2020)
oraz zmniejszeniem wydatkéw na obstuge dtugu publicznego, sktadke do
budzetu UE czy wydatkéw na finansowanie programéw z udziatem $rod-
kéw UE. Ponadto, niezwykle istotnym czynnikiem wplywajacy na war-
to$¢ wydatkow sztywnych staty sie w ostatnich latach poprawiajace wynik
budzetu panstwa operacje quasi-fiskalne, ktére opisane zostang w nastep-
nej czesci artykutu.

Rys. 1. Udziat wydatkéw sztywnych w budzecie pafistwa na przestrzeni lat (w procentach).
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Zrodlo:

Lata 2016-2020 opracowanie wilasne, na podstawie rocznych sprawozdan z wyko-
nania budzetu panstwa dostepnych na stronie https://www.gov.pl/web/finanse/spra
wozdania-roczne (dostep: 15 sierpnia 2021 r.), lata 1997-2015 na podstawie
S. Kandula, Metody uelastyczniania ..., s. 54.
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5. Wydatki sztywne w czasach
marginalizacji roli budzetu panstwa

Powyzej przedstawione zostaly wydatki sztywne budzetu panstwa wedle
ich ,klasycznej”, przyjetej powszechnie przez zaréwno doktryne, jak
i Ministerstwo Finansow, definicji. Niestety, w opinii autora, definicja ta
nie jest w stanie odda¢ w obecnych czasach rzeczywistego stanu rzeczy.
Dobitnie moze o tym swiadczy¢ chociazby ,intuicyjnie” zbyt niski po-
ziom wydatkoéw sztywnych w latach 2017-2020. W kontekscie przedsta-
wionych przez autora realizowanych na szeroka skale programéw socjal-
nych, na ktére rokrocznie wydaje sie z budzetu panstwa kilkadziesigt mi-
liardéw zlotych, utrzymanie sie wydatkéw sztywnych na poziomie zbli-
zonym do lat 2011-2015 rodzi powazne watpliwosci. Ponadto, w katalogu
nie ujeto niektérych istotnych pozycji, takich jak chociazby finansowanie
trzynastej emerytury.

Nieefektywnos$¢ ,tradycyjnego” obliczania poziomu wydatkow
sztywnych lezy w postepujacej w ostatnich latach marginalizacji budzetu
panstwa. Podczas formowania podstaw gospodarki finansowej III RP
przeniesiono wiele rozwigzan funkcjonujacych w czasach PRL. W spadku
po poprzednim ustroju ,,odziedziczono” centralng role budzetu panstwa.
Juz w 1950 r. w uchwatach Rady Ministréw dotyczacych zasad i trybu
opracowywania budzetu panstwa otrzymat on charakter ,,podstawowego
planu finansowego gospodarki narodowej, potrzeb socjalnych i kultural-
nych ludnosci, wzmocnienia obronnosci panstwa oraz utrzymania admini-
stracji i wymiaru sprawiedliwo$ci”®. Jego rozmiary byly znacznie wiek-
sze niz kiedys, w latach 1956 i 1957, wydatki budzetowe osiggnety war-
tos¢ odpowiednio 57,6% i 52% PKB (dla poréwnania ok. 18,2%
w 2019 r.). Budzet mial wowczas charakter zbiorczy, obejmowal zaréwno
budzet centralny, jak i budzety terenowe®. W efekcie transformacji ustro-

2 J. Zdzitowiecki, O dochodach i wydatkach budzetu paristwa w Konstytucji PRL,
https://repozytorium.amu.edu.pl/bitstream/10593/18512/1/006%20JAN%20ZDZITO
WIECKI.pdf (dostep: 15.08.2021).

30 A. Komar, Zagadnienie budzetu zbiorczego w PRL, 1965, https://repozytorium.amu.
edu.pl/bitstream/10593/18289/1/005%20ANDRZEJ%20KOMAR.pdf, (dostep:
15.08.2021 r.).
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jowej panstwo przestato mie¢ scentralizowany ustréj. W III RP bowiem
zaczat funkcjonowaé od 1990 r. samorzad terytorialny, wykonujacy zada-
nia publiczne niezastrzezone dla organéw innych wladz publicznych.
Wéwczas, pomimo zachowania swojej nazwy, budzet panistwa stracit
sw0j powszechny charakter — jego zakres po transformacji mozna porow-
nac bardziej do cze$ci centralnej budzetu paniistwa z czaséw PRL. Pomimo
wspomnianej zmiany w uchwalonej w 1997 r. Konstytucji RP ustawa
budzetowa wraz z ujetym w niej budzetem zachowata swdj charakter pod-
stawowego aktu zarzadzania finansami panstwa. Wyrazona zostata w ten
sposob zasada powszechnosci budzetu, ktéra implikuje obowiazek zawar-
cia wszystkich dochodéw i wydatkéw panstwa®!. Ustawa budzetowa wraz
z zawartym w niej budzetem jest wiec aktem zarzadzania panstwem,
a z brzmienia art. 219 ust. 4 Konstytucji wynika, Ze w danym roku moga
by¢ uchwalane tylko jeden budzet panistwa i jedna ustawa budzetowa. Nie
dopuszcza sie wobec tego istnienie innych planéw finansowych panstwa
konkurencyjnych wobec ustawy budzetowej.

Analizujac konstytucyjne normy, zrozumiate jest rozpatrywanie wy-
datkow sztywnych jedynie w kontekscie ustawy budzetowej i budzetu
panstwa. Mowa przeciez o akcie prawnym, ktory w $wietle Konstytucji
jest zbiorem wszystkich dochodéw i wydatkéw, oraz o jej centralnym
elemencie, ktéry co do zasady jest planem finansowym organéw wiadzy
publicznej. Stad wiec nie moze dziwi¢ fakt, ze przytoczone przez autora
opracowania zaréwno naukowe, jak i publicystyczne analizujg problem
jedynie poprzez zestawienie danych odnosnie poziomu wydatkéw sztyw-
nych w budzecie panstwa. Takie podejscie staje sie zawodne w momen-
cie, kiedy panfistwo zaczyna realizowa¢ wydatki, nie uwzgledniajac ich
w ustawie budzetowej, mimo zZe ich przeznaczenie i charakter nakazywat-
by uwzglednienie ich w budzecie panstwa. Wowczas taki wydatek, po-
mimo, iz posiada podstawe prawng definiujacq jego wysokos¢ oraz kreu-
jaca obowigzek sfinansowania go przez panstwo, w Swietle przyjetych
dotychczas zalozen nie bedzie brany pod uwage przy ustalaniu poziomu
wydatkow sztywnych z budzetu panistwa. Z tej wlasnie przyczyny wynika

31 T. Debowska-Romanowska, Komentarz do art. 219... , Legalis (dostep: 24.04.2022 r.).
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»intuicyjnie” nizszy niz spodziewany poziom wydatkéw sztywnych bu-
dzetu panstwa w latach 2017-2020. Wypychanie wydatkéw poza budzet
daje mozliwos¢ zafatszowania jego wyniku, a takze ukrycia rosnacej su-
my wydatkéw sztywnych, ktére, bez wzgledu na ich ujecie, trzeba bedzie
ponosi¢. Jednym ze sposobem na ,,ominiecie” budzetu praktykowanym
w ostatnich latach jest finansowanie wydatkow za pomoca obligacji.
W ten spos6b na mocy art. 19 ust. 1 ustawy o szczeg6lnych rozwigzaniach
shuzacych realizacji ustawy budzetowej na rok 2020 w 2020 r. przekaza-
no ponad 1 mld zt dla dziesieciu uczelni badawczych, ktére zostaty lau-
reatami programu, ,Inicjatywa Doskonalosci — Uczelnia badawcza”,
wprowadzonego przez ustawe — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce®.
W 2021 r., przewidziano na ten cel emisje papieréw wartosciowych
o warto$ci ok. 497 mln z#**. W podobny sposéb przekazano w 2020 r. 1,95
mld z} rekompensaty z tytulu nieotrzymanych optat abonamentowych.
W mysl art. 2 ustawy o zmianie ustawy o radiofonii i telewizji oraz usta-
wy o oplatach abonamentowych® Minister Finanséw zostal upowazniony
do przekazania jednostkom publicznej telewizji i radiofonii wyzej wymie-
nionych Srodkéw w postaci papieréw wartosciowych. Dodatkowo, te jed-
nostki wedle ustawy zobligowane byly do uwzglednienia na lata 2020-
2024 wysokos¢ przychodéw ze Srodkéw publicznych na poziomie nie
mniejszym niz prognozowana suma wplywow z oplat abonamentowych
na rok 2020 oraz rekompensaty okreslonej w ustawie®. Wobec tego, mi-
mo ze srodki te nie zostaly uwzglednione w budzecie panstwa (a co za
tym idzie, w ustawie budzetowej), de facto zostaty usztywnione na okres
5 lat, poniewaz jednostki radiofonii i telewizji w mysl ustawy zyskaty
roszczenie wobec panstwa do wyptlaty tych srodkéw. W ustawie budzeto-
wej na 2021 r. srodki te zostaly uwzglednione w art. 8 pkt 1 ust. 4, nadal
jednak nie zostaly sklasyfikowane jako wydatki budzetowe. W aspekcie

32 Ustawa z dnia 13 lutego 2020 r. (Dz.U. z 2020 r. poz. 278).

33 Ustawa z dnia 20 lipca 2018 r. (Dz.U. z 2021 r. poz. 478, 619,1630).

34 Ustawa z dnia 19 listopada 2020 r. o szczeg6lnych rozwiazaniach stuzacych realizacji
ustawy budzetowej na rok 2021 (Dz.U. poz. 2400).

3 Ustawa z dnia 9 stycznia 2020 r. (Dz.U. z 2020 r. poz. 383).

36 M. Ostrowski, Historyczny budzet w dobie epidemii, czyli ustawa budzetowa na 2020 r.
[w:] K. Lukomiak (red.), Prawo w Polsce 2000-2020, £.6dz 2020, s. 1185.
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wzrostu panstwowego dhlugu publicznego oraz dostarczenia $rodkéw do
beneficjentow nie ma znaczenia, czy zostang one przekazane z budzetu
panstwa, czy tez w formie obligacji. Tworza sie natomiast w ten sposob
nieklasyfikowane ,,wydatki” sztywne.

Inng metoda na wypchniecie wydatkéw sztywnych poza budzet pan-
stwa jest obarczenie jego realizacjq panstwowych funduszy celowych.
Panstwowe fundusze celowe to jednostki sektora finanséw publicznych
dziatajace w mys$l ustawy o finansach publicznych z 2009 r. jedynie
w podsektorze rzadowym. Sg to tworzone na podstawie odrebnych ustaw
wyodrebnione rachunki bankowe, z ktérych srodki przeznaczane sa do
finansowania zadan wskazanych w ustawie. Wydatkowanie $rodkéw
przez panstwowe fundusze celowe jest atrakcyjng alternatywa wobec wy-
datkowania $rodkéw w budzecie panstwa z wielu przyczyn. Umozliwia
zapewnianie cigglosci finansowania istotnych przedsiewziec, jest tez bar-
dziej efektywne w kwestii promowania dzialan panstwa. Finansowanie
bowiem istotnego spolecznie zadania mozna lepiej naglosni¢ poprzez
stworzenie dedykowanego osobnego funduszu o charakterystycznej na-
zwie niz poprzez zwiekszenie sSrodkow w danym dziale klasyfikacji bu-
dzetu panstwa®. Last but not least pafistwowe fundusze celowe stanowia
dopuszczalny wyjatek od zasady jednosci materialnej budzetu® i ,wypy-
chaja” wydatki poza budzet panstwa. Wobec tego w przyjetym w doktry-
nie utozsamianiu wydatkéw sztywnych z budzetem nie sa one ujete.
Zwiekszanie sie liczby panstwowych funduszy celowych wptywa nega-
tywnie nie tylko na przejrzystos¢ podsektora rzadowego finanséw pu-
blicznych poprzez jego fragmentaryzacje, ale wigze sie réwniez z usztyw-
nieniem struktury wydatkowej poprzez ustawowe ,,zarezerwowanie” cze-
$ci dochodéw publicznych na finansowanie okreslonych zadan. Tak wiec
pomimo faktu, iz nie mozna tutaj méwi¢ o budzetowych wydatkach
sztywnych w klasycznym rozumieniu, rozwoj panstwowych funduszy
celowych wigze sie z tymi samymi negatywnymi konsekwencjami, obja-

37 E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, Zarzqdzanie finansami publicznymi, Rzeszow
2020, s. 81-92.

38 Por. E. Kowalczyk, Komentarz do art. 42 [w:] A. Mikos-Sitek (red.), Ustawa o finan-
sach publicznych. Komentarz, Warszawa 2020, LEX (dostep: 1.12.2021 r.).
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wiajacymi sie wzrostem zobowigzan i zmniejszeniem przestrzeni fiskal-
nej*. Ekspansja funduszy celowych nastepuje cyklicznie w sektorze fi-
nansOw publicznych. Probowano ja powstrzymac zarowno w latach 90.
XX w., jak i w pierwsze]j dekadzie XXI w, jednak w ostatnich latach licz-
ba ich nadal roénie*’. W ustawie budzetowej na 2021 r. uwzgledniono
plany 35 funduszy celowych.

Za najbardziej ewidentny przyktad ,,wypychania” wydatkéw budze-
towych do panstwowych funduszy celowych moze stuzy¢ przeprowadza-
na od 2019 r. wyplata dodatkowego rocznego swiadczenia pienieznego
dla emerytéw i rencistéw z SolidarnoSciowego Funduszu Wsparcia Oséb
Niepelnosprawnych (funkcjonujacy dzisiaj pod nazwa Funduszu Solidar-
nosciowego). Warto w tym miejscu zwréci¢ uwage, iz Fundusz Solidar-
nosciowy, ktérego gléwnymi ustawowymi Zrodtami przychodéw jest
sktadka i tzw. danina solidarno$ciowa, nie miat i nie ma do dzisiaj wystar-
czajacych wlasnych Srodkéw do pokrycia kosztéw Swiadczenia emerytal-
nego, ktore wedle ustawy finansuje. Nie do$¢ wiec, Ze ma tu miejsce wy-
laczenie danego wydatku z budzetu panstwa, jak w przypadku kazdego
funduszu celowego, to dodatkowo nie dziata on wedle przyjetego dotych-
czas modelu zakladajacego funkcjonowanie funduszy jako zbilansowa-
nych i wyodrebnionych rachunkéw bankowych. Obcigzenie funduszu
wydatkiem bez jednoczesnego zapewnienia mu systemowego Zrédia do-
chodéw musi sie wigza¢ z koniecznoscia bilansowania tej réznicy.

W uzasadnieniu ustawy z dnia 4 kwietnia 2019 r. o jednorazowym
$wiadczeniu pienieznym dla emerytéw i rencistéw w 2019*" oszacowano
koszt wyplaty $wiadczen na 10,8 mld z}, ktéry miat zosta¢ finansowany
w ramach wpltywéw do Funduszu Ubezpieczenn Spotecznych, Funduszu
Pracy i Funduszu Emerytur Pomostowych, przy czym nie wykluczano,
iz cze$¢ Srodkéw pochodzi¢ bedzie z dotacji z budzetu pafistwa. W art. 14
omawianej ustawy bowiem zawarto zastrzezenie, iz do czesci panstwo-

39 Por. P. Manczyk, W. Bozek, Komentarz do art. 29 [w:] Z. Ofiarski (red.), Ustawa
o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2019, LEX (dostep: 1.12.2021 1.).

40 E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, Zarzqdzanie..., s. 81.

41 Rada Ministrow, Rzqdowy projekt ustawy o jednorazowym S$wiadczeniu pienieznym dla
emerytow i rencistow w 2019 r., Uzasadnienie, https://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/
DF89013DBB61B8CCC12583C9004D82EB/%24File/3311.pdf (dostep: 15.08.2021 1), s. 5.
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wych funduszy celowych nie stosuje sie zasady, ze zmiany planu finan-
sowego funduszu celowego nie moga powodowac zwiekszenia dotacji
z budzetu panstwa. Z rzadowego omoéwienia sprawozdania z wykonania
budzetu panstwa mozna sie dowiedzieé, iz fundusz poniést 8,74 mld zt
wydatkow z tytulu refundacji wyptaconego $wiadczenia emerytalnego
z Funduszu Ubezpieczeni Spolecznych. Srodki te zostaly pozyczone
z Funduszu Rezerwy Demograficznej, ktérego dysponentem jest Zaktad
Ubezpieczen Spolecznych, a jego zadanie to przeciwdzialanie negatyw-
nym skutkom zwigzanym ze starzeniem sie spoleczenstwa poprzez uzu-
pelnianie wynikajacego z przyczyn demograficznych niedoboru funduszu
emerytalnego. Ta niecodzienna konstrukcja finansowania Swiadczenia
emerytalnego zostala uchwalona na mocy ustawy z dnia 20 grudnia
2019 . o zmianie ustawy o SolidarnoSciowym Funduszu Wsparcia Oséb
Niepelnosprawnych oraz niektérych innych ustaw*, ponad 8 miesiecy po
uchwaleniu ustawy o ,trzynastej emeryturze”. W ustawie tej z moca
wsteczng rozszerzono zadania funduszu (o wsparcie finansowe emerytéw
i rencistéw) oraz objeto wyplacone juz $wiadczenia. Dzieki temu zabie-
gowi srodki na ,trzynasta” emeryture nie wplynely negatywnie na wynik
budzetu panstwa. Nie wydaje sie prawdopodobne, aby owaq ,,pozyczke”
Fundusz Solidarnosciowy byt w stanie kiedykolwiek zwréci¢, nie posia-
dajac zagwarantowanych ustawowo odpowiednich przychodow.

Na podobne rozwigzanie zdecydowano sie w 2020 r. Z ta jednak roz-
nica, Ze o ile wyplata ,trzynastej emerytury” miata charakter dyskrecjo-
nalny, tzn. przewidziano w przepisach odrebnych realizacje programu
tylko w jednym roku, o tyle w my$l ustawy z dnia 9 stycznia 2020 r.
0 dodatkowym rocznym S$wiadczeniu pienieznym dla emerytéw i renci-
stow* 6w wydatek ,usztywniono”, przeksztalcajac go w corocznie wy-
placane $wiadczenie. Zgodnie z ustawa mialo by¢ ono finansowane ze
srodkow Funduszu Solidarno$ciowego. W ustawie budzetowej na 2020 r.
ustalono jego dochody w wysokosci 3,76 mld zt. Wydatki na ,,pierwotne
cele” zwigzane ze wsparciem os6b niepelnosprawnych mialy wynies¢ ok.
5 mld z}, a na zadania finansowane uprzednio z Funduszu Ubezpieczen

4 Dz.U. 2019 r. poz. 2473.
4 Dz.U. 2020 r. poz. 321.

Prawo Budzetowe Paristwa i Samorzadu 2(10)/2022 85



Michat Ostrowski

Spotecznych (w tym ,trzynasta emeryture”) ponad 15,4 mld z}. Progno-
zowano wiec, iz fundusz osiagnie ok. 16,7 mld zt deficytu, ktérego Zrodla
finansowania w ustawie budzetowej nie przewidziano*. Ostatecznie do-
chody Funduszu Solidarno$ciowego wyniosty ponad 30 mld z}, z czego
26,5 mld zt wyniosta wplata z budzetu panstwa przekazana z uwagi na
realizacje przez Fundusz bardzo istotnych spolecznie zadan®. W ustawie
budzetowej na 2021 r. prognozowano wydatki funduszu w wysokosci
33,4 mld zt. W ramach tych $rodkéw ma zosta¢ sfinansowana réwniez
tzw. czternasta emerytura, czyli kolejne $wiadczenie uchwalone w ramach
ustawy o kolejnym w 2021 r. dodatkowym rocznym $wiadczeniu pieniez-
nym dla emerytéw i rencistéw*®. Mimo tak duzych $rodkéw wydawanych
przez Fundusz Solidarno$ciowy caly czas nie ma on systemowego zrodta
przychodu na poziomie cho¢by w czeSci je pokrywajacego. Owa réznica
w nastepnych latach bedzie wiec musiata by¢ caty czas pokrywana bezpo-
$rednio lub posrednio z budzetu panstwa. Nalezy przy tym pamietaé, ze
oile ,czternasta emerytura” (abstrahujac od tego, ze finansowana poza
budzetem panstwa) nie jest wydatkiem sztywnym w dtuzszej perspekty-
wie wedle klasycznego ich rozumienia, o tyle przypadek jej poprzedniczki
pokazuje, iz moze ona ulec ,,usztywnieniu” w przysztosci. Brak podstawy
materialno-prawnej do danego swiadczenia nie przesadza o braku podsta-
wy politycznej, poniewaz wprowadzenie raz danego benefitu moze wia-
zac sie z silng presja ze strony obywateli (wyborcow) na jego kontynuo-
wanie. Odejscie od de iure elastycznego wydatku traktowane moze by¢
jak jego odebranie i wiaza¢ sie ze spadkiem poparcia politycznego. Przy-
kladem ,,podwéjnego usztywnienia” moga by¢ wprowadzone w ostatnich
latach $wiadczenia socjalne, przede wszystkim ,,500 plus”, ktére przed
uchwaleniem nie bylo powszechnie popierane, a z ktérego rezygnacji nie

4 M. Ostrowski, Marginalizacja zasady jednosci materialnej budzetu panstwa na przyktadzie

paristwowych funduszy celowych i ich planéw finansowych na lata 2019-2020 [w:] M. Sta-
nistawska, W. Zaborowski (red. nauk.), Prawo i Administracja. W poszukiwaniu optymal-
nych rozwiqzan, £.6dz-Kielce 2021, s. 226.

Rada Ministrow, Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa za okres od 1 stycznia
do 31 grudnia 2020 r., omdwienie https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdanie-
roczne-za-2020-rok (dostep: 15.08.2021 1.), s. 293.

46 Ustawa z dnia 21 stycznia 2021 r. o kolejnym w 2021 r. dodatkowym rocznym $wiad-

czeniu pienieznym dla emerytoéw i rencistow (Dz.U. z 2021 r., poz. 432).

45
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przewiduje obecnie zadna liczaca sie opcja polityczna ze wzgledu na po-
tencjalng utrate wyborcow. Zdaniem autora w dobie coraz powszechniej
wystepujacego zjawiska deficit bias sztywno$¢ wydatkéw powinna by¢
wiec réwniez rozpatrywana nie tylko w kontekscie zobowigzan material-
no-prawnych, ale takze politycznych.

W powyzszej czeSci pracy zostaly wskazane problemy zwigzane
z rozpatrywaniem wydatkow sztywnych panstwa jedynie w kontekscie
budzetu. Zaprezentowano stosowane w ostatnich latach rozwiazania
umozliwiajace lokowanie wydatkéw na realizacje programéw i przedsie-
wzie€ poza budzetem panstwa. Problem istniejacy juz w ,,zwyczajnych”
czasach przybrat na sile w czasach ,,nadzwyczajnych” — naznaczonych
walka panstwa ze zdrowotnymi, spotecznymi i ekonomicznymi skutkami
pandemii COVID-19. Owa walka prowadzona byla za pomoca dwo6ch
jednostek znajdujacych sie poza sektorem finanséw publicznych — Pol-
skim Funduszem Rozwoju i Funduszem Przeciwdziatania COVID-19.

Pierwsza jednostka to nalezaca do Skarbu Panstwa polska spétka ak-
cyjna, ktéra do 2020 r. zajmowala sie przede wszystkim inwestycjami
w zréwnowazony rozwdéj spoteczny i wzrost gospodarczy panstwa.
Z chwila rozprzestrzenienia sie w Polsce pandemii na mocy uchwat Rady
Ministréw nr 50/2020 i 51/2020 z 27 kwietnia 2020 r. na Fundusz spadto
odpowiedzialne zadanie wykonania rzgdowych programéw ,, Tarcza finan-
sowa Polskiego Funduszu Rozwoju dla matych i $rednich firm”. W celu
pozyskania srodkéw na realizacje przedsiewziecia PFR musiat podjac sie
emisji obligacji, gwarantowanych przez Skarb Panstwa. Zgodnie z rapor-
tem spétki, w samym 2020 r. wyemitowano obligacje o tacznej wartosci
65,4 mld z}, z czego sfinansowano $rodki (ok. 61 mld z}) przeznaczone na
,» Tarcze finansowgq”.

Druga omawiana jednostka, Fundusz Przeciwdzialania COVID-19,
poczatkowo na mocy art. 65 ustawy z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie
ustawy o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, prze-
ciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz
wywolanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw®’

47 Dz.U. 72020 r. poz. 568.
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zostala powotana jako panstwowy fundusz celowy, ktérego obsluge ban-
kowa prowadzi¢ mial Bank Gospodarstwa Krajowego, a dysponentem by}
Prezes Rady Ministrow. Jednakze na podstawie art. 75 ustawy z dnia 16
kwietnia 2020 r. o szczegblnych instrumentach wsparcia w zwigzku
z rozprzestrzenianiem sie wirusa SARS-CoV-2* zmieniono jego forme
organizacyjna. Fundusz ten zostal ostatecznie utworzony w Banku Go-
spodarstwa Krajowego. Srodki z tego funduszu, zgodnie z jego nazwa,
miaty zosta¢ przeznaczone na wszelkie zadania okreslone w art. 2 ust. 2
tzw. ustawy o COVID®, czyli zwalczanie zakazenia, zapobieganie jego
rozprzestrzenianiu sie oraz zwalczanie skutkow. Lacznie na ten cel prze-
znaczono w 2020 r. 92,7 mld z*°. Przychody funduszu wyniosty 110,4
mld z}, z czego ponad 100 mld z} stanowity $rodki z tytulu obligacji wye-
mitowanych przez Bank Gospodarstwa Krajowego, gwarantowanych
przez Skarb Panstwa.

Lacznie oba podmioty otrzymalty w 2020 r. 166,1 mld z} Srodkow
przeznaczonych na przeciwdziatanie COVID-19. Co prawda, te wydatki
nie miaty charakteru sztywnego w dtugoterminowej perspektywie. Prze-
znaczone zostaly przede wszystkim na ochrone zdrowia, Swiadczenia
»postojowe” dla oséb fizycznych i przedsiebiorstw oraz zadania inwesty-
cyjne realizowane przez jednostki samorzadu terytorialnego. Warto jed-
nak zwréci¢ uwage na fakt, iz dysponowane byly przez Prezesa Rady
Ministréw bez kontroli parlamentarnej. Plany finansowe obu jednostek
nie zostaly uwzglednione w ustawie budzetowej i do momentu publikacji
rocznych raportéw podsumowujacych wynik finansowy za 2020 r. nie
byla realna wielko$¢ programéw pomocowych. Wydanie tak znacznych
srodkéw nie wplynelo w Zaden sposob na wynik budzetu panstwa ani
sektora finanséw publicznych, wptywajac jednak realnie na poziom defi-
cytu sektora General Goverment oraz zadluzenia Skarbu Panstwa. Mozli-
wos$¢ finansowania dlugiem przedsiewzie¢ ulokowanych poza sektorem

4 Dz.U. poz. 695 ze zm.

4 Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczeg6lnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobie-
ganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz
wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. z 2020 r. poz. 374).

0 Najwyzsza Izba Kontroli, Analiza wykonania budzetu..., s. 258.
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finanso6w publicznych moze by¢ bardzo atrakcyjna alternatywna Sciezka
finansowania panstwowych programéw. Nasilajace sie juz przed wybu-
chem pandemii tendencje do wypychania wydatkéw poza budzet panstwa
i finansowanie dlugiem zmuszajq do refleksji nad mozliwym wykorzysta-
niem stworzonych w 2020 r. narzedzi do tworzenia nowych wydatkéw
sztywnych, np. dodatkowych programoéw socjalnych, na ktére nie ma juz
miejsca w budzecie panstwa. Zaréwno fundusze zarzadzane przez Bank
Gospodarstwa Krajowego, jak i pafistwowe osoby prawne to potencjalne
miejsca do ,,ukrycia” nowych wydatkéw sztywnych finansowanych po-
przez nietransparentny system pozyczek, dotacji czy emisji dtugu, ktérych
negatywne skutki nie sg nalezycie monitorowane w kontekscie rozpatry-
wania problemu jedynie w obszarze budzetu panstwa.

6. Podsumowanie

Analizowany w pracy problem wydatkéw sztywnych stanowi konsekwen-
cje glebszego, systemowego problemu zwigzanego z marginalizacja bu-
dzetu i rozproszeniem gospodarki finansowej panstwa. Wskutek zmian
prowadzenia polityki fiskalnej budzet panstwa przestaje peic role zdefi-
niowanego jeszcze w poprzednim ustroju budzetu centralnego. Z uwagi na
fragmentaryzacje i znaczne zmniejszenie sie przejrzystosci obszaréw pol-
skich finansow publicznych na znaczeniu tracq tez problemy i instytucje
zwiazane jak dotad z budzetem panstwa. Jednym z nich jest wlasnie kwe-
stia wydatkow sztywnych, ktére w Polsce juz dawno przekroczyly 70%
warto$ci budzetu. Pomimo rozpoczecia w ostatnich latach wielu progra-
mow socjalnych zakrojonych na szeroka skale nie odnotowano znaczace-
go zwiekszenia sie poziomu wydatkow sztywnych. W pracy wyjasnione
zostato jednak, dlaczego nie nalezy kierowac sie jedynie tym wskazni-
kiem. Problem zwigzany ze znaczng ilo$cia wydatkow sztywnych polega
na zmniejszeniu pola manewru w prowadzeniu polityki fiskalnej. Im wie-
cej srodkéw kazdego roku trzeba przeznaczac na pozycje prawnie zdeter-
minowane, tym mniej mozna ich poswieci¢ na inwestycje czy nowe
przedsiewziecia. Powieksza sie tez w ten sposdb baze wydatkéw, co moze
wigzac sie z wiekszym deficytem budzetowym i koniecznoScia znalezie-
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nia Srodkéw na rynku pozyczkowym, co z kolei moze zwiekszy¢ koszty
obstugi dlugu. Analizujac temat pod katem tego problemu, nie ma rézni-
cy, czy wydatki sztywne znajduja sie bezposrednio w budzecie panstwa,
czy tez poza nim. W obu przypadkach istnieje bowiem podstawa mate-
rialno-prawna badZ norma ustrojowa zmuszajaca do ponoszenia tego wy-
datku przez panstwo. Dlatego tez w teksScie zostal wskazany problem
sztywniejacej struktury wydatkowej w podsektorze rzadowym, gléwnie za
sprawa ekspansji panstwowych funduszy celowych. Trwajaca od 2020 r.
pandemia COVID-19 wymogta na panstwu wprowadzenie nadzwyczaj-
nych srodkéw w kwestii polityki fiskalnej. Finansowane dtugiem wielo-
miliardowe programy pomocowe przez Polski Fundusz Rozwoju i Fun-
dusz Przeciwdziatania COVID-19 nie wplynely na wynik budzetu pan-
stwa i sektora finanséw publicznych. Istnienie narzedzi umozliwiajacych
przeniesienie wydatkéw sztywnych poza budzet panstwa, w polaczeniu

z faktem, iz proces ten nasilal juz sie w czasach przed pandemia, kaze

zastanowic sie, czy po ustaniu nadzwyczajnych okoliczno$ci nie beda one

w przysztosci uzywane w tym celu. Ze wzgledu na powyzsze, zdaniem

autora:

1) Problem nadmiernej ilosci wydatkéw sztywnych nie powinien by¢
rozpatrywany jedynie w odniesieniu do budzetu panstwa, ale raczej do
tych pozycji sektora publicznego, ktére przy poszanowaniu zasad go-
spodarki budzetowej powinny znalez¢ sie w budzecie panstwa. Szcze-
golna uwaga powinna zosta¢ poswiecona podsektorowi rzadowemu.

2) Nadmierny poziom wydatkéw sztywnych jest szkodliwy bez wzgledu
na ich forme réwniez wtedy, kiedy finansowane sg one dtugiem. Nale-
zy wiec réwniez bra¢ pod uwage programy finansowane w ten sposoéb.

3) Podziat wydatkéw na elastyczne i sztywne nie jest dychotomiczny.
Sztywnos¢ kazdej pozycji objawia¢ sie moze na wiele sposobow.
Prawnie zdeterminowana moze by¢ w ujeciu rocznym odgoérnie okre-
Slona kwota, moze ona tez wynika¢ z liczby beneficjentow danego
Swiadczenia, albo tez sztywny moze by¢ sam charakter wydatku, kt6-
rego finansowanie gwarantowane jest np. przepisami ustrojowymi.
W kalkulacjach Ministerstwa Finanséw dokonuje sie podzialu wy-
datkow na ,bardziej” i ,,mniej” sztywne. Stad opracowanie zupeinej
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klasyfikacji nie jest mozliwe ani celowe. Istotniejsze jest ustalenie
wszystkich obszarow, w ktorych wydatki sztywne wystepuja i wyko-
rzystanie opracowanych juz narzedzi do ich uelastycznienia i zwiek-
szenia przestrzeni fiskalnej.
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