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Metody uelastyczniania wydatkow budetowych paistwa

Streszczenie

Wydatki budetowe g gtdbwnym instrumentem wykonywania zadaaistwa. Cech
struktury wydatkéw bugktu pastwa w Polsce jest wysoki udziat wydatkow sztywnych
(prawnie zdeterminowanych). Ich przeciwséwvem g wydatki elastyczne unitiwiajace
finansowanie nowych wyzwiastopcych przed pastwem. W artykule podké& sk potrzelg
przeprowadzenia reform zgkiszapcych ,pole” podejmowania w miarswobodnych decyzji
w ramach polityki bugetowej oraz omawia sisposoby uelastycznienia wydatkéw beti
panstwa.
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Methods of increasing the flexibility of state budgt expenditure
Abstract

Public expenditure is the main tool for performthg allocation function of the public fi-
nance. In Poland, the structure of public expemneiis characterized by a relatively high
share of fixed expenditure. It is the opposite lekible expenditure used for funding new
challenges which the government has to face. Tlperpamphasizes the need to carry out
reforms to expand the ‘space’ for free decision imgkwvith regards to budgetary policy.
It also discusses methods of increasing the flétilmf the state budget expenditure.
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Wstep

Polityka budetowa pastwa jest to ksztalttowanie dochodow, przychodéwdatyow
i rozchodow budetu pastwa dla ogignigcia celow spotecznych i gospodarczych, ustalonych
przez rad i parlament (Fedorowicz 1998, s. 7). Gtdwnym pdzem tej polityki jest buikt
panstwa, ktorego funkcje sprowadzajic do: redystrybucji dochodow, alokagjiodkow bu-
dzetowych i stabilizacji gospodarki. Wydatki publiezgy gtdwnym instrumentem realizacji
alokacyjnej funkcji finanséw publicznych, w tym bigdu pastwa. Z punktu widzenia prawa,
wydatki budtetowe g to srodki finansowe przeznaczane przegdrzparlament na utrzymanie
wiadzy i organOw pastwa oraz ostateczne i bezzwrotne zaspokajanieginizbiorowych,
zarowno za pomacfunkcji organizatorskich, jak §wiadczenia ustug publicznych na rzecz
indywidualnych beneficjentdw, na podstawie demaglaatie podejmowanych i jawnych de-
cyzji w imi¢ dobra wspdlnego (Eowska- Romanowska 2010, s. 119). Ekonomiczny sens
wydatkow budetowych polega na tymge w ich wyniku naspuje wykorzystanie ¢&ci PKB
na cele zwgzane z zaspokajaniem zbiorowych potrzeb spoteczayah inne cele wyznaczo-
ne w polityce spotecznej i gospodarczejgiava (Owsiak 2005, s. 19-32).

Wydatki budietowe zawsze byly przedmiotem badgkonomistéw, ale w ostatnich latach
obserwowany jest wzrost zainteresowagi&dtegory ekonomiczyg, takze w gronie prawni-
kow. Ranga wydatkow jako instrumentow polityki hatbwej pastwa wzrosta po wspie-
niu do Unii Europejskiej, bo wie sk z nim ograniczenie instrumentarium polityki mometa
nej i budcetowej. Skoro podatkigsharmonizowane a deficyt bzetowy i dtug publiczny pod-
legap ograniczeniom traktatu z Maastricht, gtGwole zaczynaj petnic wydatki budetowe
(Kasperowicz-Sfpien 2011, s. 84). Kryzys gospodarczy zappkawany w 2008 roku oraz
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dziatania podjte w celu jego przezwygienia wptyrety negatywnie na wynik bugtow pa-
stw UE. Pocgtkowo w wielu z nich, na skutek wzrostu wydatkévb Ispadku dochodoéw,
wystgpit wzrost deficytu bugetowego. Obecnie wprowadza sv zycie rozwhzania ograni-
czapce wydatki budetowe. To wszystko sprawiag coraz wkszej wagi nabiera ich wyso-
kos¢ i struktura.

Celem artykutu jest ocena struktury wydatkow betd pastwa w Polsce w latach 1997-
2015 z punktu widzenia mbwosci ich elastycznego ksztaltowania przez organy myad
rzadowej oraz przedstawienie nowych ngz polityki budzetowej, ktoérych celem jest
uelastycznianie wydatkow b#getowych. Przyto w nim nasipujaca tez. Efekty
zastosowania nowych ngdzi polityki budzetowej widoczne ¢xla dopiero za kilka lat.

W artykule wykorzystano publikacje krajowe i zadgcame. Ze wzgidu na to,
ze problematyka ta jest stosunkowo nowa, byly tovgié dokumenty opracowywane pod
auspicjami ranych instytucji publicznych. Dane dotyge wysokdci i struktury wydatkow
budzetu pastwa pochodz z rocznikéw statystycznych GUS, ze sprawdzdéinisterstwa
FinansOw z wykonania tego htetu oraz z opinii na temat projektow lretu
przygotowanych na zlecenie Kancelarii Senatu.

Artykut skonstruowano nagiujaco. Po wprowadzeniu, przedstawiono podstawowe gasad
dokonywania wydatkow budtu pastwa. Dalej zdefiniowano pgie wydatkéw sztywnych
i elastycznych. Nagpny punkt péwigcono oméwieniu wysokii i struktury wydatkow bu-
dzetu pastwa w Polsce, dalej przedstawiono sposoby uelasiyaia wydatkow buibto-
wych. W zakdéczeniu odniesiono sido celu artykutu i przyfej tezy.

Ogodlne zasady dokonywania wydatkéw butktu panstwa

Wysoka¢ i struktura wydatkéw bugbtu pastwa z jednej strony jest zdeterminowana
(Kosikowski 2011, s. 108-109): typem ustrojunpiava, zakresem finansowania przez-pa
stwo zada publicznych, zakresem i stanem finanséw publichngeastwa (uwarunkowa-
niami gospodarczymi), stopniem centralizacji organji finanséw publicznych (liczbfun-
duszy celowych), poziomem decentralizacji finanglicznych, ale tate wysokdcia jego
dochodow. Istotny wptyw na wysokdi struktue tych wydatkdw maj takze uwarunkowania
historyczne, spoteczne: przyzwyczajenia i oczekizapoteczastwa wobec pastwa doty-
czace zaspokajania potrzeb materialnych i spoteczngdy uwarunkowania geopolityczne,
z ktorych wynikag dodatkowe obgizenia pastwa nowymi wydatkami np. z tytutu cztonko-
stwa w m¢dzynarodowych organizacjach gospodarczych i wojskbwNie bez znaczenia s
tez regulacje prawne ok§kjagce wysokeéé tych wydatkow.

Zasady dokonywania wydatkéw higtowych, ktére rozpatrywane $1a gruncie teorii
znajdup mniej lub bardziej adekwatne odzwierciedlenie ajéwych i medzynarodowych
regulacjach prawnych. W Polsce zasady te zapiserenl@ wszystkim w ustawie o finansach
publicznych z 2009 roku. Do regulacji tych zali€aypozna (Wojtowicz 2011, s. 139-140;
Piotrowska-Marczak 2012, s. 4-5):

- 0g0lne zasady gospodarki finansowej podmiotow sakfimansow publicznych (zasady
planowania i wykonywania buadtu),

- kwantytatywne limity ranych wydatkow,

- reguly wydatkowe (tzw. kotwic budzetowa’, tymczasow reguk wydatkows w latach
2011-2012 oraz od 2013 roku stabilgms reguk wydatkows, ktéra zostata zmodyfiko-
wana pocawszy od roku 2016),

- reguty odnoszce s¢ do salda butktu,

- normy dotyczace wysokdci dlugu Skarbu Restwa i paistwowego diugu publicznego,

! Zasada kotwicy bugtowej miata obowsizywa: w latach 2006-2009. Zgodnie zzrieficyt budetu pastwa
miat byt nie wickszy niz 30 mld zt rocznie.
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- przepisy reguluyjce tzw. procedury ostzacsciowe i program sanacyjny,
- reguty dochodowe.

Budzet jako plan finansowy mpatwa powinien spetntawymogi okrélone w formie tzw.
zasad bugktowych. Jedn z nich jest zasada elastyczoip zgodnie z ktGy w trakcie wyko-
nywania budetu powinna istnie mazliwos¢ modyfikacji zapisanych w nim wielkoi, np.
zmiana wysoksci niektorych wydatkéw, zmiana przeznaczefradkow budetowych, wy-
korzystywanie rezerw budtowych i ponadplanowych dochodéw.

Wydatki sztywne — préba wyjanienia pojecia

Wydatki budetu pastwa mag zrGznicowany charakter, magviec by systematyzowane
wedtug ré@nych kryteribw wzajemnie siuzupetniagcych i przeplatajcych. Interesujcy
I wazny jest podziat wydatkéw budtu pastwa z punktu widzenia nitiwosci oddziatywa-
nia rzdu i parlamentu na ich wysoko (kryterium charakteru prawnego wydatkéw). W tym
ujeciu wydatki dzieli s¢ na: sztywne (zdeterminowane, obligatoryjne, szane) oraz ela-
styczne (zmienne, pozostate, uznaniowe).

Nie ma prawnej definicji wydatkow sztywnych, nie pygcowano jej take na tamach lite-
ratury, nie aywa St jej tez w statystyce GUS. W dokumentachydawych (np. projektach
budzetu i sprawozdaniach Rady Ministréw z jego wykoaarermin ten pojawit gi okoto
roku 1999, ale nie wyfaiono jego znaczenia.

Wydatki sztywne $ tg czescig wydatkow budetu pastwa, do ktérych ponoszeniagdz
jest zobowizany na podstawie przepisow prawa krajowegegdmynarodowego oraz umoéw
i wyrokdéw sydowych (Echeverry, Bonilla, Moya 2006, s. 2;$Rowski 2015, s. 11). T. &
bowska-Romanowska (2010, s. 127) definiuje wydatkywne jako te, ,ktorych wysokeé,
czas i tryb finansowaniagdak okrélone, ze wylkcza to catkowicie lub w znageej czsci
swoboa decyzyjm (polityczmg) organu wiadzy publicznej, upowag@onego do reprezentowa-
nia tego podmiotu publicznego w zakresie wykonywasuwerenni (samodzielnéci) fi-
nansowej w aspekcie polityki wydatkowej’. Odzyslate] suwerenrni@i moze nasipi¢ do-
piero po uchyleniu lub zmianie przepiséw, ktor&neujs.

Wiegksza¢ autorow utasamia wydatki sztywne 2z prawnie zdeterminowanymi
(np. Owsiak 2005, s. 575-576)Prawne zdeterminowanie &® polega na okréleniu
w przepisach prawnych kwot poszczegoélnych wydatkdwzapisaniu w nich zasad oblicza-
nia wysokdci okreslonych wydatkéw. Nie daje ono szansy na dostososverysokdci i kie-
runkéw wydatkéw do realibw gospodarczych i spotgent Uniemaliwia takze racjonali-
zacg wydatkowania (Bbowska-Romanowska 2010, s. 127).

Ustalenie wykazu i wysokoi wydatkow sztywnych jest zadaniem karkotomnyngypr
najmniej z dwoch powodow. Nieznany jest ani katalpgh wydatkow, ani lista przepiséw,
umow i wyrokéw, z ktérych wynika obowzek ich ponoszenia, a dodatkowo Ministerstwo
FinansOw cgsto zmienia sposob prezentowania wydatkowzbtd pastwa w sprawozda-
niach z wykonania ustawy bizetowej. Ogranicg sie wigc tylko do wskazania tych wydat-
kow budzetowych, ktore tradycyjniegsokreslane mianem sztywnych (np. Owsiak 2005,
s. 576; Szpringer 2006; Russel 2010; Budky 2011).

Wydatkami sztywnymi g wydatki na obstug diugu Skarbu Restwa. Wynikag one
z podpisanych umow, a ksztaiugic pod wptywem zmian kursu walutowego. Zaniechanie
obstugi dtugu oznaczatoby uteatviarygodndci paistwa na rynkach finansowych, co utrud-

2 Odmiennie C. Kosikowski (2011, s. 114).

® Wydatki sztywne s tylko jednym z przejawéw pagiujacego procesu ograniczania swobody politycznej
w wydatkowaniusrodkéw publicznych. Innym przyktadem jest prawo pavien publicznych oraz przepisy
odnoszce s¢ do posgpowania w sprawach dotygzych pomocy publicznej. Podobny charakter gr@jzepisy
dotyczice granic wydatkowania w postaci np. ckeaia dopuszczalnej kwoty deficytu biglowego (Bbow-
ska-Romanowska 2010, s. 128-129).
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nialoby zaciganie payczek w przysziéci, a take wywotatoby wiele innych negatywnych
skutkéw zwhzanych z podwaaniem zaufania obywateli do instytucjirséwa. Do wydatkow
tych zalicza si takze dotacje dla Funduszu UbezpietZ&potecznych (FUS) oraz funduszu
emerytalno-rentowego w Kasie Rolniczego Ubezpieez&potecznego (KRUS). Cofie
tych dotacji grozitoby zatamaniem systemu ubezmecpotecznych (Owsiak 2005, s. 243).
Ten sam charakter m@gpotacje dla Restwowego Funduszu Rehabilitacji Oséb Niepetno-
sprawnych. Ponadto do wydatkow sztywnych zaliczansidatki: z tytutu subwenciji, a nie-
kiedy take dotacji dla jednostek samadu terytorialnegd (JST). Wynika to z tegae kwo-
ty zapisane w ustawie bzetowej na wyptat subwencji g, a dotacji mog by¢, podstaw
roszczé dochodzonych przez JST ¢bowska-Romanowska 2010, s. 137). Wydatkami
sztywnymi & tez wydatki na infrastruktur drogova® i na obrog narodow®. W grupie wy-
datkow sztywnychgwydatki naswiadczenia rodzinngwiadczenia z funduszu alimentacyj-
nego, wydatki z tytutu rent socjalnych,znych zasitkéw (np. rodzinnych, péginacyjnych
I wychowawczych), wydatki zlecone do wyptaty Zaldad Ubezpieczé Spotecznych
I KRUS oraz sktadki na ubezpieczenia spotecznerovedtne pokrywane z budtu pastwa
(np. zazotnierzy niezawodowych, osoby opiekcg sé chorym cztonkiem rodziny, rodzicow
na urlopach wychowawczych). Taki sam charaktemmajdatki naswiadczenia z zabezpie-
czenia emerytalnego wyptacane z betd pastwa dla tzw. stktb mundurowych Aotnierzy
i funkcjonariuszy, np. celnikdw) oraz upagsaia $dziow i prokuratoréw w stanie spoczynku.
Wydatkami sztywnymi g réwniez wydatki urzdéw naczelnych organéw wiadzy risawo-
wej, kontroli i ochrony prawa orazdownictwd. Zalicza s} do nich take wydatki na dopta-
ty do wykupu kredytéw mieszkaniowych i refundagremii gwarancyjnych wyptacanych
oszczdzapcym na ksizeczkach mieszkaniowych. W tej grupie ujmuje & wydatki na
wptate sktadki do budetu UE oraz na finansowanie projektéw z udzialewdkow UE.
T. Budzyiski do wydatkéw tych zaliczazevydatki na rzecz funduszu doptat zlokalizowane-
go w Banku Gospodarstwa Krajowego, co jednak nidajg/s¢ stuszne, gdywysoka¢ tych
wydatkow ustala gico roku w ustawie bugtowej Ustawa...2002, art. 5).

Niejasny jest charakter wydatkbw na wynagrodzenipaistwowej sferze budatowej
i pochodne od nich. Ministerstwo Finansow (20104%). i niektérzy autorzy (Owsiak 2005,
s. 576) zaliczaj je do wydatkow elastycznych, wydaje $ednak,ze wiaciwsze jest ich
przyporzdkowanie do kategorii wydatkow sztywnych etildwska-Romanowska 2007,
s. 291), poniewaich wysokd¢ wynika z przepisow prawnychgtawa...1999), w ktorych
okreslono m.in. zasag waloryzacji wynagrodae oraz tzw. kategorie zaszeregowania. Nie-
kiedy w grupie wydatkow sztywnych wyadimia s¢ wydatki quasi-sztywne, czyli takie,
w odniesieniu do ktérych wysoko swiadczenia jest oké#ona ustawowo, aleg¢zna kwota
wydatkéw jest uzalaiona od liczbyswiadczeniobiorcow (Markiewicz, Sitska 2003, s. 6).
Quastsztywnymi mana te nazwa wydatki budetu pastwa na programy wieloletnie, na
dotacje dla JST (zwlaszcza na zadania zlecone)Rtgkowski 2015, s. 12).

Omawiapc wydatki sztywne nafy zwréci uwag na ich charakterystyczne cechy. Pod-
stawowy determinang wysokaci wydatkéw sztywnych s uregulowania prawne (przepisy
prawne, ogtoszone wyroki, podpisane umowy). Wyd#gks takze uwarunkowane czynni-

4 Jest to jednak dyskusyjne (zob.fidata 2005, s. 132-133).

> Od 2006 roku wysoka wydatkéw zwizanych z budow przebudow, remontem, utrzymaniem, ochepn
i zarzdzaniem infrastruktar transportu gdowego, finansowanych lub dofinansowanych przezstnan wiaci-
wego do spraw transportu, nie #ecby¢ nizsza nk 18% planowanych na dany rok wptywow z podatku akey
wego od paliw silnikowychldstawa.. 2005, art. 5). Przepis nie miat zastosowaniaku 2013.

® Wydatki budetu paistwa na finansowanie potrzeb obronnych RP wynosz mniej nk 2% PKB z roku po-
przedniego{stawa.. 2001, art. 7), czyli rognwraz ze wzrostem PKB.

' Projekty planéw finansowych tych podmiotéwstaczane do projektu ustawy hietowej i zwyczajowo nie
podlegaty ocenie Rady Ministréw i korekcie w trak@rac parlamentarnych. Od kilku lat wydatki §ews spo-
s6b uznaniowy zmniejszane przez parlamentarzystow.
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kami historycznymi, takimi jak zwyczajowa coroczimaleksacjaswiadczé wyptacanych
z budretu pastwa. Wynikag one te z cztonkowstwa pastwa w mg¢dzynarodowych organi-
zacjach gospodarczych i wojskowych oraz z zawartytldw. Whzg sic one z walk poli-
tyczmg, bo nawet jdi nie uda st zrealizow& wszystkich obietnic wyborczych, to ich wptyw
na struktug wydatkow jest bezsporny. Sztywsdowydatkdw ogranicza naiwosc ich wyko-
rzystania jako dyskrecjonalnych instrumentow pdlistabilizacyjnej pastwa.

Wydatki sztywne musgby¢ zaplanowane w buecie w odpowiedniej wysokoi i ponie-
sione niezaleie od sytuacji spoteczno-gospodarczejgtea i woli Ministra Finansow. Ich
wysoka¢ mazna obnkyé¢ jedynie zmieniajc odpowiednie przepisy prawne i renegogguj
umowy. Zmiana ich wysokai mazliwa jest wic tylko w diwzszym czasie. Ta wdaiwosc
oznaczaze wydatki te ograniczaj,pole” wyboru organéw pastwowych w odniesieniu do
optymalnego wykorzystani&odkow budetowych, gdy ,wigzg” te organy ju na etapie
planowania buzktu. Maze by to niekorzystne z punktu widzenia poprawy efektggen
wydatkéw, wysokéci tzw. wydatkdéw prorozwojowych oraz mawosci interwencji pastwa
w sytuacjach nadzwyczajnych (w czasiesklzywiotowych, kryzyséw gospodarczych) (Rus-
sel 2010, s. 6). Ponadto, w przypadku konieézinograniczenia wydatkow w celu utrzyma-
nia deficytu budetowego na planowanym poziomie, ,zg&ja Sic mazliwosci roztozenia
tych ograniczé i w konsekwencji d& dotkliwie odczuwaj to dysponenci magy w swojej
gestii gtdwnie wydatki elastyczne” (Szpringer 208630).

Z kolei udziat wydatkow elastycznych w wydatkachdbetowych wyznacza rzeczywiste
pole swobody w alokowanigrodkow publicznych na realizacgzada wiadzy publicznej.
Odzwierciedlag one wybory radu i parlamentu wynikage z hierarchizacji celow polityki
spoteczno-gospodarczej. Wydatki te obepnpyzede wszystkim: dotacje dla: JST (€ho
T. Dgbowska-Romanowska ma w tej sprawie inne zdanie) ioraych jednostek zaliczanych
(np. uczelni publicznych) i niezaliczanych do se&téinansow publicznych (np. organizaciji
pozaradowych, podmiotéw gospodarczych), wydatki e (rzeczowe) pesstwowych jed-
nostek budetowych oraz wydatki maikowe. Niekiedy zalicza sido nich take wynagro-
dzenia i pochodne dla pracownikéw podsektorglozvego (Szpringer 2006, s. 30; Owsiak
2005, s. 576; Kosikowski 2011, s. 120). Elastyéznoiektorych wydatkow jest pegiem
wzglednym, bo w odniesieniu do i z nich istnieg normy prawne, uprawnige do ich
otrzymania. Elastyczrié jest w ich przypadku kwegtswobodnego ustalenia wysakowy-
datku, a nie jego wyspienia w ogdle (Kosikowski 2011, s. 120).

Wydatki bud zetu panstwa w latach 1997-2015

Na rysunku 1 przedstawiono wysadkavydatkow budetu pastwa w latach 1997-2015.
W rozpatrywanym okresie wygtowat nominalny wzrost wydatkow bizetu pastwa.
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Rysunek 1. Wydatki budzetu panstwa w Polsce w latach 1997-2015
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Zrodio: opracowanie wlasne na podstawie Sprawbzdaykonania bugzktu pastwa za odpowiednie lata oraz
Zweryfikowanego szacunku produktu krajowego bratidata 2010-2015 (www.stat.gov.pl, dgs21.10.2016).

Jedynie w latach 2010 i 2014 ngst nominalny spadek tych wydatkow. Gwattowny
wzrost wydatkow bugktu pastwa wysipit w 2001 roku a byt spowodowany trzema czynni-
kami: 1) konieczngcig uregulowania zobowkan wynikajgcych ze ztego zaplanowania
w 2000 roku wskanika waloryzaciji rent i emerytur, 2) spatalegtych zobowizan paistwa
wobec bankow, gtoéwnie z tytutu gwarancji dlagggiczek mieszkaniowych i odsetek od kre-
dytow mieszkaniowych, 3) édlami popetnionymi w planowaniu bizetowym (przeszacowa-
nie dochodow), ktére zbieglyesiv czasie ze spadkiem tempa wzrostu gospodarca&¥go- (
nik 2007, s. 206). Spadek wydatkow w 2010 rokuzad st z ,zamraeniem” ptac, ktérego
efekty w nasjipnych latach zostaly skompensowane m.in. przez svzoh liczby (Baran,
Sawulski 2016, s. 16). W 2014 roku wydatki wynosiycjalnie 312,6 mid zt i byly risze
niz w 2013 roku o 2,6%, jednak ich wysdkaostata sztucznie zaona o ok. 17,1 mid zi.
Byto to mazliwe dzieki przekazaniu FUS 8,9 mld zt w formie py@zki (bedacej rozchodem
a nie wydatkiem) oraz zmniejszeniu wydatkow na wigstdtugu Skarbu Restwa na skutek
przegcia i umorzenia obligacji skarbowych stangeyich aktywa otwartych funduszy emery-
talnych przekazanych Zaktadowi Ubezpiac8potecznych (Wernik 2014, s. 8, 18).

Miarg poziomu wydatkéw bugttowych jest ich relacja do PKB. Pgtkowo stanowity
one okoto 22% PKB, pogwszy od 2004roku ksztatltowatyesione na poziomie 22%.
Od 2011 roku wydatki te wynogsmniej niz 20% PKB, cawiadczy o ich ustabilizowaniu.

W analizowanym okresie, poza latami 1997-1998, vdatiyach bugetu pastwa domi-
nowaty wydatki sztywne. Wydatki te rosty weaju bezwzgtdnym, jak i w stosunku do cato-
sci wydatkow budetu pastwa (rysunek 2). Na przykiad w 2001 roku wydatkiwtyniosty
ponad 113,0 mld zt i stanowity prawie 67% wydatkbwdzetu pastwa. Pocawszy od
2004roku na wysokg tych wydatkow wptywa oboweek dokonania wptaty sktadki do bu-
dzetu UE. JednocZaie zmieniono klasyfikagj transferow rekompensigych FUS ubytek
sktadki z powodu przekazywania jejegei do otwartych funduszy emerytalnych. Zmiana ta
spowodowata zmniejszenie kwoty wydatkow sztywnyg@ddnoczesny wzrost kwoty rozcho-
dow budeetu. Najwyszy udziat wydatkow sztywnych w bietie wysgpit w latach 2006-
2009, w ktorych oggrety one poziom 76,1-77,8% ogo6tu wydatkow. Nieznacpbeizenie
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tej relacji w dwdch naspnych latach (do 75%) jest, zdaniem T. Bugdgiego (2010, s. 32),
wynikiem przeniesienia e%ci wydatkow do bugetusrodkow europejskich.

Rysunek 2. Udziat wydatkow sztywnych i elastycznyctv wydatkach budzetu panstwa w latach 1997-2015
(w %)

2015 29 25,1

45 25,5
2013 (A5 25,5

45N 0 25,0

A8
2011 o T = Wydatki
2009 (/8 22,2 sztywne
(/b ] 22,5

2007 4 23,6
2005 4T 2263,9 Wydatki

(33 7

g 587 elastyczne

2003 (A8 25,2

(3h 26,5
2001 33,3

38,9
1999 41,8
53,7
1997 53,1
0% 20% 40% 60% 80% 100%

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: za lat& 2080 (Ministerstwo Finansow 2002), za lata 200042
(Ministerstwo Finanséw 2005), za lata 2005-2011dBaski 2010, s. 31), za lata 2012-2013 (Bukyi 2012,
s. 9), za lata 2014-2015 (Budiski 2014, s. 10).

Jednoczénie warto przypomnie ze planujc wydatki budetu pastwa na 2011 rok za-
stosowano tzw. tymczasawegut wydatkows, ktora polegata na tynie wzrost wydatkow
elastycznych nie powinien przekra¢Zeb6 w ugciu realnym, co miato zahamowaarastanie
dlugu Skarbu Rsstwa (Ministerstwo Finanséw 2010, s. 42-43). Wdht2013-2014 udziat
wydatkéw sztywnych spadt do poziomu paji75%, co przypisuje sioddziatywaniu dyscy-
plinujacej reguty wydatkowej (por. Budagki 2012, s. 9-10), cldonie ma@na zapomina
0 wspomnianym sztucznym oleniu wydatkdw.

Czes¢ wydatkdw zaliczanych do sztywnych dokonywanych yesrzecz podmiotow sek-
tora finanséw publicznych, wksza¢ jednak kierowana jest poza ten sektor. Ratra struk-
ture wydatkow wedtug ich grup (rysunek 3) sma stwierdzi, ze zdecydowanie dominylj
wydatki na ubezpieczenia spoteczne i wydatki saejaktore stanowiponad 38% wydatkow
sztywnych. Okoto 20% tych wydatkow wyngsgubwencje dla JST, a ponad 12% — wydatki
na obstug diugu Skarbu Restwa. Rozpatrag pojedyncze tytuty wydatkow sztywnych nale-
zy stwierdze, ze dominugcymi pozycjami §: subwencje dla JST, wydatki na obshudjugu
Skarbu Pastwa, dotacja dla FUS, wydatki na obgararodowd, ktére stanows razem ponad
60% wydatkéw sztywnych.
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Rysunek 3. Struktura wydatkéw sztywnych budetu panstwa w 2015 roku (w %)

PozostaiT Ubezpieczenia
spoteczne
i wydatki
Subwencj socjaln
dla JST
Obstuga ‘
diugu Skarb Funkcjonowa
A /— .
Paistwa nie pastwa

Zrodio: opracowanie wiasne na podstawie: Buigky2014, s. 11.

W strukturze wydatkéw sztywnych domigugo prawda wydatki na rzecz oséb fizycz-
nych o charakterze socjalnym, a ich udzigddie rést z powodu realizacji zobagen pan-
stwa m.in. z tytulu programu ,500%”ale niektére z tych wydatkéw magharakter proro-
zwojowy. Whbrew pozorom, najegciej krytykowane, wydatki na wypetnianie zadaenstwa
tez nie  dominupca pozych budzetowy, stanows niespetna 1% wydatkow sztywnych. Na
wydatki sztywne nie mana wic patrz€ globalnie i pomijé ich zr&@nicowany charakter.

Nowe sposoby uelastycznienia wydatkéw buedtu paastwa'’

Skoro udziat wydatkow elastycznych w wydatkach 2midwych wyznacza rzeczywiste
pole swobody w alokowanigérodkéw publicznych to dty lub wzrastajcy udziat wydatkow
sztywnych oznaczaze zmniejsza si ,przestrzé fiskalna”, czyli pole do podejmowania
w miare swobodnych dziataprzez rad. Jest to niekorzystne z wielu powodow, dlatege po
szukuje s} rozmaitych sposobdéw uelastycznienia tetd (rysunek 4). Do nowych metod
zmniejszania wydatk6t naleza: przeghdy wydatkéw, zmniejszenie zakresu automatycznej
indeksacji, klauzule wygaszage, ustanawianie tzw. dywidendy efektywoiowej, stosowa-
nie reguty pay-as-you-go

8 Zapowiedziano teobnizenie wieku emerytalnego do 60 lat dla kobiet ofazab dla ngzczyzn, podwyszenie
od 1 marca 2017 r. wysoéa najnizszej emerytury do 1000 zt, wzrost wynagrailze paistwowej sferze bu-
dzetowej orazsrednich wynagrodzenauczycieli na poszczeg6lnych stopniach awanswdawego, dofinan-
sowanie do bezptatnych lekéw dla os6b poeyy’5 rokuzycia i inne zmiany.

° Chodzi o wydatki na wypetnianie funkcji wiadczyawiazanych ze stosowaniem przymusu prawnego, za-
pewnieniem obronnici i bezpieczastwa wewrtrznego (Rbowska-Romanowska 2010, s. 118).

oW punkcie wykorzystano gtéwnie materialy opublilave przez Ministerstwo Finanséw (2015a; 2015b).

" Do tradycyjnych (,starych”) metod ograniczania \agkbw zaliczono reguty wydatkowe oraz reguly odmesz
ce st do salda buzbtu, dlugu Skarbu Ratwa i péistwowego diugu publicznego, ktére stosowano pro&tm
2015. Podejmowaney gez proby uelastycznienia wydatkéw poprzez ketdwanie zerowe i wykonywanie za-
dan w formule partnerstwa publiczno-prywatnego.
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Rysunek 4. Metody uelastyczniania wydatkow buzetowych

Metody uelastyczniania wydatkéw budetowych

» Przeghdy wydatkow Zmniejszenie zakresu automatycznej indeksacji <

» Ewaluacja programétv Ustanawianie klauzul wygasaajych <

» Inne dziatania Ustanowienie dywidendy efektywgdowe;j <
Stosowanie regutypay-as-you-go R

a) Pod pajciem programu rozuméenalezy wszystkie uporadkowane dziatania (regulacje) finansowane ze
srodkéw publicznych.

Zrodio: Opracowanie wlasne na podstawie: MinistepsBinanséw 2015a, s. 5-8.

Punktem wyjcia do omoéwienia nowych instrumentow polityki etbwej musi by na-
wigzanie do regut wydatkowych. Wedtug G. Kopitsa iSymansky’ego (1998, s. 2) reguta
fiskalna jest to permanentne ograniczenie politykizetowej odzwierciedlone we wska-
kach budetowych, wskazagych na jej pospy. Wyr&nia sk reguly: salda budktowego,
diugu publicznego, dochodowe i wydatkowe. Przy poynegut wydatkowych regulujecsi
albo wysoké¢ wydatkéw budetowycH?, wyrazonych nominalnie lub realnie, w danym roku,
albo dopuszczalny ich wzrost. Wysadkda mae by okreslona np. w stosunku do wydatkéw
z minionego okresu, w relacji do PKB lub wedgm innych miernikdw, np. wskaika infla-
cji, poziomusredniookresowego celu inflacyjnego okmmego przez RadPolityki Piengz-
nej. Na podstawie takich regut okle si limit wydatkéw budetowych w danym roku,
a przy pomocy innych instrumentow wyznaczg,przestrza fiskalng”, czyli okresla sk, ile
srodkow budetowych mana przeznaczyna finansowanie wydatkow elastycznych, w tym
nowych zada. Aby reguta wydatkowa mogta spetdiswoje zadanie trzeba dokdénarzegh-
du i zmian zasad determinaych wysok&¢ wydatkow publicznych, z tym budtu pastwa.

Przeghd wydatkow(spending reviewsest to badanie kierunkow, wysakn, sposobow
wyznaczania oraz celowa i efektywnaci wydatkéw budetu paistwa. Przegldy wydatkow
s3 uzasadnione, poniewabowhzujgce regulacje prawne, zgodnie z ktérymi ustawazbud
towa sporzdzana jest na okres jednego roku kalendarzowegosprizyjag systematycznej
refleksji nad potrzed) skutecznécia i efektywnaciag wykonywania, finansowanych ,od zaw-
sze”, zada (programdw) publicznych. W planowaniu etbwym dominuje podg&gie histo-
ryczne: kolejne buikty powstaj na bazie poprzednich, uzupetnianych o wydatki oaen
zadania. Samo Ministerstwo Finansow (2015b, s.r3yzmaje,ze nie § prowadzone kom-
pleksowe analizy dotygeze zasadni@i kontynuacji wykonywanych zadai finansowania
nowych. Przegld nalery odr&ni¢ od tzw. cgcia wydatkdw budetowych, ktére polega zwy-
kle na proporcjonalnym ograniczeniu wszystkich vikde, bez uwzgidnienia wptywu
(niekiedy niekorzystnego) takiego dziatania na wykweanie zada publicznych i zaspokoje-
nie potrzeb spotecznych. W odrdeniu od ,ce¢”, przeghdy dokonywane gswedtug okre-
slonej metodologii, z udziatem zéych podmiotow (ministra finanséw, ministra odposda
jacego za dane zadanie/program, ekspertow gemmych).

12 \W brzmieniu obowdzujacym od 2016 r. tzw. stabilizaga reguta wydatkowa ma charakter zagregowany,
tzn. dotyczy sumy wydatkdw: organéw wiadzy publiegzrw tym organdéw administracji gdowej, organéw
kontroli, ochrony prawa,asléw i trybunatow, pastwowych jednostek budtowych oraz Funduszu Pracy, Ban-
kowego Funduszu Gwarancyjnego, aze@akunduszy utworzonych, powierzonych lub przekazhnBankowi
Gospodarstwa Krajowego. Nie dotyczy ona wydatkowta@u Ubezpiecze Spotecznych (Ustawa, 2009, art.
112aa). Regula ta olgla maksymala kwote (limit wydatkéw) dla niemal calego sektora finamspgublicznych.
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Celem przegldu wydatkow jest wzrost efektywsm wydatkowaniarodkéw publicznych
na okrélona dziedzir™®. Przegidu dokonuje si po to, aby ocetiaktualr polityke wydat-
kowa oraz wskazaniezlzdne zmiany. Mogone polegana:

- relokacjisrodkow medzy finansowanymi zadaniami (programami),

- zakaczeniu finansowania niektorych zadgrogramow) lub finansowaniu nowych,

- zmniejszeniu gcznej kwotysrodkoéw przekazywanych na dawziedzir, a w wyptko-
wych i uzasadnionych przypadkach, gk@izeniu tychsrodkow,

- usprawnieniu procesu wydatkowaldiadkéw publicznych.

Mozna wyr&ni¢ dwa rodzaje przegiow wydatkéw: przegl efektywndciowy (opera-
cyjny, taktyczny), ktory pozwala okdle¢, w jaki sposob istnigge ustugi mena zapewrd
przy nizszych kosztach oraz przedlstrategiczny, ktérego rezultatem jest zmianarptédow
wydatkéw, polegajca na realokacgrodkow lub zakaczeniu finansowania zaflaiznanych
za nieskuteczne lub o niskim znaczeniu. Biopod uwag przedmiot przeghdu mana wy-
rozni¢ przeghd kompleksowy i selektywny.

Decyzja o przegdzie r@nych wydatkéw zapadta w 2014 roku. Przeigw wydatkow
dokonup wspdlnie pracownicy Ministerstwa Finanséw oraz isterstwa odpowiadagego
za osggniecie celow danej polityki pestwa i wydatki z nj zwigzane. Dotychczas dokonano
przeghdu (i opublikowano ptygce z niego wnioski) wydatkow na: politykwspierania
mieszkalnictwa, na doptaty do materialu siewnegegykorzystywanego do sadzenia, na po-
moc rodzinom o niskim dochodzie. Rozpetcz przeghd wydatkéw z zakresu ochrony so-
cjalnej. Przegld ten wydaje si by¢ bardzo wanym instrumentem polityki bugtowej, po-
niewaz w okresie kryzysu i w czasie tzw. konsolidacjkéine]* maze nasipic¢: wstrzymanie
wyptaty swiadcze, zmniejszenie wysokai transferéw oraz zaostrzenie kryteriow ich przy-
Znawania.

Wysoka¢ niektérych wydatkow bugktowych skorelowana jest ze zmjazen, wec me-
todg uelastycznienia wydatkow jest zmniejszenie zakergomatycznej indeksacji. Wyndi¢
mozna indeksagj ustawovg dotyczica np. wzrostuswiadczeér emerytalnych oraz zwyczajo-
wa. Wplyw inflacji na wysoké¢ wydatkéw budetowycH® obserwowany jest zwykle z rocz-
nym op&nieniem, gdy wieksza¢ wydatkdw socjalnych (np. emerytury i renty) indeksna
jest inflacp z roku poprzedniego (Jabteckagdidejowicz 2015, s. 14).

Zmiana cen w gospodarce oddziatuje ma wydatki budetowe nieohjte mechanizmami
indeksacyjnymi, czyli wydatki ksztattowane w spogfifskrecjonalny (indeksacja zwyczajo-
wa). Przygto sig, ze dysponenci bugtowi przygotowujc propozycje swoich wydatkow,
traktujg zatazenia dotyczce inflacji jako indeks, o ktory magautomatycznie zwksz& pla-
nowane wydatki. Prognozow@ana nasfpny rok inflacg wykorzystuje s do ustalenia nomi-
nalnych limitow wydatkéw (na zakup materiatow iugptoraz inwestycyjnych) i wskaikéw
indeksacji wynagrodzedla pracownikéw sfery bugtowej (Jabtecka,cdrzejowicz 2015, s.
16).

Dazac do uelastycznienia wydatkow biglowych proponuje side-indeksagj niektorych
z nich, czyli odejcie od ich waloryzacji o wskaik inflacji oraz niszy waloryzacg niekto-

'3 Ramy instytucjonalne i organizacyjne procesu przkgwydatkéw publicznych okéka (Zarzdzenie, 2015).

14 Konsolidacg fiskalrg mazna rozumié wasko i szeroko. W wskim ujciu przez konsolidagjfiskalrg (konso-
lidacje sektora instytucji rdowych i samorgdowych) rozumie sizestawienie dochodéw i wydatkéw publicz-
nych po wyeliminowaniu transferow wewgtrz tego sektora. Uniemtiwia to podwdjne liczenie niektérych
wielkosci, np. subwencji dla jednostek samgmta terytorialnego, dotacji dla funduszy celowychymazliwia
poprawne, zgodne z metodolediE, wyliczenie deficytu/nadwiki catego sektora i jego podsektoréw. W sze-
rokim ujeciu jest to polityka maga na celu zmniejszenie deficytu batbwego i narastania dtugu publicznego.
Moze ona poleganp. na okréleniu kwoty, o ktog nalezy zmniejszy deficyt lub dtug lub okresu, w ktérym
poprawa ma miemiejsce (Szpringer 2012). W artykule konsoliddigkalna rozumiana jest szeroko.

'3 Inflacja oddziatuje te na stroe dochodow budzetu, ale oddziatywanie to jest w tej chwili stosanio nie-
wielkie. W wielu pastwach inflacja wptywa bezgrednio na poziom kwoty wolnej oraz progéw w skaldpt-

ku dochodowego od 0s6b fizycznych i ulg podatkowytde stawek niektérych danin publicznych.
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rych wydatkow. Efektem de-indeksacji powinnatlgmniejszenie udziatu patwa w gospo-
darce (poprzez ograniczanie rozmiarOw dostarczangtlg) i zmniejszenie realnej wadtd
wyptacanych transferow.

Nastpng metod, wzrostu elastyczrici wydatkéw budetowych jest ustanawianie tzw.
klauzul wygaszajych sunset clauge Klauzule takie majwymuszé& automatyczne zake
czenie finansowania zadania po uptywie ékneego czasu lub dokonanie przgyl ponie-
sionych wydatkow. Ma to wymusina rzdzie podgcie formalnej decyzji o kontynuacji do-
konywania okrélonych wydatkow. Tego typu zapisydy sic pojawia w aktach prawnych
bedacych podstaw dokonywania wydatkow na olglene zadanie (program). Z bad®ECD
wynika wprawdzieze w wickszasci paastw ustanowienie takich klauzul (dla mniejszych-pro
gramow) nie przyniosto zadowadalch rezultatow. Jednak niektore z nich, realjiz\gzersze
reformy, uchwalagj klauzule wygaszage w odniesieniu do wszystkich nowych wydatkow.

Przewiduje sj, ze w dlugim okresie uda ¢sidoprowadzi do zmniejszenia wydatkéw
sztywnych jeeli na biegaco dokonywd si¢c bedzie oceny celow&ei dokonywania danego
wydatku i jego efektywniei. Z pewndcig nie jest to tatwe ze wzglu na czasochtongé
ewaluacji oraz szeroki zakres i wysoki poziom ogétnrekomendaciji ptyscych z tego typu
ocen. Niewielka przydatdé takich rekomendacji wynika przynajmniej z dwocholaézno-
sci: 1) tylko niektére wydatki budtowe planowaneagzw. metod zadaniows wymuszajca
podanie celu wydatkowanigodkow i miernikOw stopnia jego agjniccia; 2) rekomendacje
sporzdzane s przez ekspertow mgych wiedz teoretyczp, ale rzadko édacych prakty-
kami planujcymi podobne wydatki i odpowiadgymi za ich rozliczenie. Odbng kwesty
jest termin przygotowania takich ewaluacji, ktégwpnien by dostosowany do procedury
planowania bugktu. Trzeba tepodkréli¢, ze istnieje asymetria informacji i rozhigos¢ ce-
6w miedzy ministrem finanséw a pozostatymi ministramiléde poszczegolnych ministrow
jest wzrost efektywnii wydatkéw, a minister finansow szuka potencjaingszczdnadsci.

Instrumentem uelastycznigym wydatki budetowe jest te tzw. dywidenda efektywno-
sciowa, przez ktar rozumie st ,niewielkie obnizenie wydatkow stosowane w celu zastano-
wienia s¢ nad maliwosciami oraz zackcenia dysponentow do podniesienia efekty$enod
skutecznéci wydatkéw, bez uszczerbku dla j@&ko dostarczanej ustugi publicznej” (Mini-
sterstwo Finanséw 2015a, s. 8). Dywidenaks okresla si na pocatku procesu planowania
budzetowego, na poziomie ok. 1-2% wydatkow administaggh. Jej zwolennicy podkéka-
ja, ze umaliwi to systematyczne obianie wydatkow buzktu pastwa, w tym wydatkéw
administracyjnych zwazanych z przekazywaniem transferow JST i innym potbm sektora
finansdw publicznych, natomiast krytycy zwracajwag na nieproporcjonalne traktowanie
najmniejszych podmiotéw oraz brak jasnej zat8ci miedzy dywidend a wzrostem efek-
tywnaosci.

Ostatnia metoda uelastyczniania wydatkow éllarea jest mianem zasadpay-as-you-
ga’. Zgodnie z nj zrodiem finansowania nowych zadenap by¢ srodki pochodzce z pro-
porcjonalnego zmniejszenia innych (wgaiejszych) wydatkdw. Uzyskane oszdnasci ma-
ja by¢ gromadzone w specjalnym funduszu, o ktory ,konfairministrowie. Powinno to
sprzyj& powstawaniu innowacyjnych propozycji wykorzystagiadkow budetowych i za-
pobieg& nieuzasadnionemu kontynuowaniu dotychczasowyclanzadozna wskazé dwie
ujemne strony tej metody. Po pierwsze, dysponenmatych” czsci budzetowych mag
mniejsze mealiwosci ograniczania wydatkdéw. Po drugie, zmniejszenijglatkow ma doty-
czy¢ tez inwestycji. Czy ich redukcja nie doprowadzi do dipa naktadow inwestycyjnych
ponizej ich paagdanych rozmiaréw?
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Podsumowanie

Wydatki sztywne jest to ta ¢& srodkow wydatkowanych z budtu pastwa, ktora jest
w jakim$ stopniu zdeterminowana prawnie,ewiogranicza suwerenfi® (samodzielnéx)
decyzyjm rzadu i parlamentu. Wydatki sztywne oznagzppwinngci, ,,obowigzki” finanso-
wania. Nie g one przedmiotem debaty politycznej (w trakcie pohay budetowej) na temat
tego, czy zasadne jest finansowanie jakiegaalania (programu), w jakiej formie i wysako
oraz jak dtugo. Dla ekonomisty waiejsze jest nie tyle ograniczenie swobody politgjzco
brak przejrzystéci dokonywania wydatkow i — przy ich gej skali — brak m#iwosci pro-
wadzenia elastycznej polityki bizetowej.

Struktura wydatkow bugktu pastwa w Polsce w latach 1997-2015 jest niekorzygtna
punktu widzenia mdiwosci ich elastycznego ksztaltowania. W analizowanyresie, poza
latami 1997-1998, w wydatkach tych dominowaly wyiaztywne, ktore rosty w ggiu
bezwzgédnym i w stosunku do catoi wydatkow budetu pastwa. Bardzo wysoki, ponad
70%, udziat wydatkéw sztywnych w wydatkach ogoétentidetu pastwa utrzymuje sijuz
od kilku lat. Pocgwszy od 2010roku ustabilizowalgson na poziomie ok. 75%, co z jednej
strony jest pochodnoddziatywania tymczasowej i stabilizagj reguty wydatkowej, a z dru-
giej — efektem ,zabiegdéw” bugtowych sztucznie zmniejsaajch wydatki budetowe.

Oceny struktury wydatkéw sztywnych najedokonywa ostraznie, bo wprawdzie domi-
nuja w nich wydatki o charakterze socjalnym, na finamsoie konsumpcji indywidualnej, ale
s3 wsrod nich take wydatki o charakterze prorozwojowym. Z tego powqabszukujc ,po-
la” do podejmowania swobodnych decyzji w ramachtyal budzetowej, nie naley doko-
nywa uznaniowych ei¢ wydatkow sztywnych, lecz wypracowsakie metody, ktore unie
liwi g ich racjonalne zmniejszenie. Do metod tych fptakie nowe nakgzia polityki bude-
towej jak: przegldy wydatkow, de-indeksacja wydatkow, klauzule wyggge, tzw. dywi-
denda efektywniziowa, reguta pay-as-you-go

Najogolniej, zastosowanie tych nedzi polega na zbadaniu zasagkipzasad i wysoko-
sci finansowania okrdonych zada z budetu pastwa oraz efektywnimi réznych wydatkow
budzetowych. Wymaga to zbadania wielu aktow prawnychegnalizowania planow finan-
sowych dysponentéw budtowych i wspotdziatania pracownikéwzdych ministerstw. Pro-
ces ten jest trudny politycznie, praco- i czasoshig dlatego efekty zastosowania tych na-
rzedzi widoczne bda dopiero za kilka lat. W krotkim okresie najprawddpbniej niewielki
wzrost elastyczni wydatkOw mana osagnaé przy pomocy dywidendy efektywsciowej i
reguly ,pay-as-you-gb Roczne zmniejszenie wydatkow peej stopy inflacji wptynie na
zmniejszenie wysokai wydatkow sztywnych, a w diugim okresie na wzrgatzestrzeni”
fiskalnej, ale w ostatnich latach mighy w Polsce deflagja mimo to wydatki sztywne rosty.
Powigzanie wydatkéw ze stgpnflacji nie jest weéc gtowrg przyczym ich sztywndci, wigc
uelastycznienie ich metgdle-indeksacji mze nie da satysfakcjonujcych efektow. Warun-
kiem wstpnym zastosowania gkszaci z oméwionych metod jest dokonanie praegl wy-
datkow m.in. po to, aby nioa bylo wskazg ktére g uzalenione od inflacji oraz w odnie-
sieniu do ktorych mma zastosowaklauzule wygaszage. Innymi sposobami uelastycznia-
nia wydatkow jest: bugktowanie zerowe oraz wykonywanie zada formule partnerstwa
publiczno-prywatnego, ale ich zastosowanie w datseigu jest niewielkie.
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