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Wst p

Poziom i struktura wydatków bud etowych s  przede wszystkim determinowane 

zakresem zada  ci cych na w adzy publicznej, a ten w Polsce jest nadal szeroki, 

pomimo wielu prób jego ograniczania. Wielko  i struktura wydatków jest uwarun-

kowana zarówno historycznie, jak te  wynika z przyj tej przez w adze publiczne 

doktryny spo eczno-gospodarczej. W strukturze wydatków bud etu pa stwa w Polsce 

wydatki o charakterze sztywnym odrywaj  dominuj c  rol , konieczne wydaje si  

zatem przeanalizowanie ich poziomu, dynamiki oraz struktury w kontek cie zagro e  

dla sytuacji bud etowej w Polsce.

1. Poj cie i istota wydatków sztywnych

Obowi zek ponoszenia wydatków sztywnych w okre lonej wysoko ci wynika 

b d  z odr bnych ustaw, b d  te  ze zobowi za , które zosta y uj te w ramy prawne. 

Z punktu widzenia stopnia i sposobu ograniczania swobody politycznej organów 

przedstawicielskich i wykonawczych w zakresie okre lania celów wydatkowania, 

wyró nia si  nast puj ce grupy wydatków sztywnych1:

1 T. D bowska-Romanowska, Wydatki publiczne, ich formy prawne oraz zasady realizacji w sektorze 

finansów publicznych, [w:] System prawa finansowego, t. II. Prawo finansowe sektora finansów publicznych, 

red. E. Ru kowski, Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 2010, s. 130.
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1. Skonstruowane na podstawie ustawowego parytet, w ten sposób, i  cz  

rodków publicznych jest przeznaczona na z góry okre lony cel;

2. W odniesieniu do których w odr bnych ustawach dokonano ustalenia przes anek 

materialnych dotowania lub subwencjonowania;

3. Tworz ce system kompensacyjny, polegaj cy na prawie do przyznania nale nej 

dotacji w zamian za spowodowany uszczerbek w dochodach w asnych.

Poziom wydatków sztywnych uwarunkowany jest przede wszystkim czynni-

kami historycznymi. Jednocze nie nale y podkre li , i  proces redukcji wydatków 

sztywnych jest niezwykle trudny, zarówno w punktu widzenia prawnego, jak te  

politycznego i spo ecznego. Trudno jest bowiem szybko ograniczy  zakres i poziom 

finansowania zada  realizowanych przez pa stwo. Z drugiej strony niezwykle wa na 

jest proporcja mi dzy wydatkami sztywnymi a elastycznymi, bowiem to wydatki 

zmienne wyznaczaj  potencjalne pole wyboru w adz publicznych w alokowaniu 

rodków, dzi ki czemu wyznaczaj  ramy prowadzonej przez pa stwo polityki 

bud etowej2. 

Wydatki uznane za elastyczne obejmuj  przede wszystkim: wynagrodzenia i wy-

datki rzeczowe (bie ce) jednostek bud etowych, dotacje dla jednostek samorz du 

terytorialnego, dotacje dla jednostek zaliczanych do sektora finansów publicznych 

(dotacje do szkó  wy szych, jednostek naukowo-badawczych itp.), dotacje do pod-

miotów gospodarczych i dotacje do jednostek niezaliczanych do sektora finansów 

publicznych oraz wydatki maj tkowe3.

2. Poziom i struktura wydatków sztywnych w Polsce

Od roku 1999 struktura bud etu pa stwa pod wzgl dem udzia u wydatków 

sztywnych przybra a wysoce niekorzystny wymiar, bowiem lata 90. XX wieku 

charakteryzowa y si  co prawda stopniowym wzrostem relacji wydatków prawnie 

zdeterminowanych, niemniej jednak pozycj  dominuj c , cho  podlegaj c  os a-

bieniu ogrywa y wydatki elastyczne. Z chwil  wprowadzenia reform systemowych 

i zmiany sposobu finansowania niektórych wydatków nast pi a zamiana znaczenia 

tych dwóch grup wydatków. Rol  pierwszoplanow , nie tylko z punktu widzenia 

prawnego, ale przede wszystkim ekonomicznego zacz y odgrywa  niestety wydatki 

sztywne. 

Udzia  wydatków sztywnych w bud ecie pa stwa ju  w roku 1999 si gn  po-

ziomu 67,2, tak aby w ci gu 4 nast pnych lat zwi kszy  si  o 7,7 pp (do 74,9 %), 

za  w 2009 roku relacja ta osi gn a prawie poziom 78%, a zatem zakres wydatków 

sztywnych powi kszy  si  w ci gu 11 lat o 11 punktów procentowych. Nieznaczne 

obni enie tej relacji w 2010 i 2011 roku (do 75 %) jest wynikiem przeniesienia cz ci 

2 S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 2005, s.243.
3 Ustawa bud etowa na rok 2006. Omówienie, Rada Ministrów, Warszawa 2005, s. 50.
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wydatków do bud etu rodków europejskich. Równocze nie ekspansja wydatków 

prawnie zdeterminowanych odbywa a si  kosztem wydatków elastycznych. O ile ich 

udzia  w bud ecie pa stwa kszta towa  si  w 1999 roku na poziomie prawie 33 %, 

o tyle w 2011 roku spad  do oko o 25 %. 

60

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

72,9 73,3
76,1 76,4 77,5 77,8

75,4 74,8

27,1 26,7 23,9 23,6 22,5 22,2 24,6 25,2

Rys. 1. Udzia  wydatków sztywnych i wydatków elastycznych 

w wydatkach bud etu pa stwa w latach 2004-2011 (w %) 

ród o: Opracowanie w asne.

Ponadto mo na zauwa y , i  dynamika wydatków sztywnych by a bardzo wysoka 

oraz poza dwoma przypadkami przekracza a dynamik  ogó em wydatków bud etu. 

Jednocze nie to wydatki sztywne, ich wysoka dynamika i rosn ce znaczenie by y 

zasadnicz  determinant  wzrostu poziomu wydatków bud etowych, bowiem po-

mi dzy rokiem 2000 a 2009 dynamika wydatków sztywnych wynios a a  250 %, 

podczas, gdy wydatków elastycznych jedynie 150 %. Pomimo bardzo wysokiego 

tempa wzrostu wydatków elastycznych zanotowanego w 2004 i 2007 roku, a z uwagi 

na ich niewielkie i s abn ce znaczenie w bud ecie, nie by o mo liwe tym samym 

odwrócenie tego niekorzystnego „uk adu si ” w bud ecie. 

Najwi ksz  grup  pod wzgl dem udzia u w strukturze wydatków sztywnych 

bud etu pa stwa stanowi  wydatki na ubezpieczenia spo eczne i wydatki socjalne, 

cho  ich udzia  wykazuje systematyczn  tendencj  malej c  (z 43,8 % w 2004 roku 

do 36,7 % w 2011 roku), na któr  wp yw mia o zachowanie sta ej kwoty rodków 

przekazywanych do Funduszu Emerytalno-Rentowego, przekazanie wyp at zasi ków 

i wiadcze  przedemerytalnych do Funduszu Pracy od 2009 roku oraz niewielki 

tylko wzrost nak adów na wiadczenia rodzinne, zaliczki alimentacyjne oraz zasi ki 

z pomocy spo ecznej. 
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Ogromne rodki poch aniaj  przede wszystkim dotacje do Funduszu Ubezpie-

cze  Spo ecznych (16 % wydatków sztywnych), a ponadto znaczne rodki finansowe 

kierowane s  na dotacje dla Funduszu Emerytalno-Rentowego (6,4 % wydatków 

sztywnych),, wiadczenia emerytalno-rentowe wyp acane bezpo rednio z bud etu 

pa stwa (6 % wydatków sztywnych) oraz wiadczenia rodzinne, zaliczki alimenta-

cyjne oraz zasi ki z pomocy spo ecznej (4,1 % wydatków sztywnych). 

Wzrost udzia u wydatków na funkcjonowanie pa stwa o 0,7 pp do 12 % wynika  

ze wzrostu znaczenia wydatków na obron  narodow , co nale y wi za  z wysokim 

tempem wzrostu PKB, przepisy bowiem nakazuj  przeznaczanie na finansowanie 

potrzeb obronnych RP co najmniej 1,95 % PKB z roku poprzedniego4. Wydatki na 

s downictwo powszechne oraz funkcjonowanie naczelnych organów w adzy pa stwo-

wej, kontroli i ochrony prawa wraz z s dami i trybuna ami stanowi  odpowiednio 

2,4 % oraz 1 % wydatków sztywnych. 

Koszty obs ugi d ugu publicznego s  jednym z przyk adów wydatków sztywnych 

zaliczanych do kategorii „klasycznych” wydatków sztywnych, czego powodem s  

zobowi zania Skarbu Pa stwa podj te przede wszystkim wskutek emisji skarbowych 

papierów warto ciowych. Jakiekolwiek perturbacje finansowe w zakresie bie cej 

obs ugi d ugu publicznego rodzi yby ogromne negatywne skutki i do  szybko 

zaprowadzi yby w zasadzie ka dy kraj na skraj niewyp acalno ci i bankructwa, 

albowiem bardzo du e potrzeby finansowe zwi zane z operacjami rolowania d ugu 

publicznego ci le wyznaczaj  granice zachowania pa stwa, tak aby nie dosz o do 

sytuacji, w której inwestorzy niech tnie lub ca kowicie zaprzestaj  nabywania nowych 

emisji skarbowych papierów warto ciowych.

Na przestrzeni lat 2008-2011 obserwowany jest bardzo znaczny przyrost wydat-

ków zwi zanych z kosztami obs ugi d ugu publicznego, bowiem kwota wydatków 

powi kszy a si  z 25,1 mld z  do 38,4 mld z , co oznacza 53 % wzrost tej wielko ci. 

Nast pi o w zwi zku z powy szym tak e podwy szenie udzia u tej grupy wydatków 

w strukturze wydatków sztywnych z 11,7 % do 16,4 %.

Konstytucja RP zapewnia jednostkom samorz du terytorialnego udzia  w docho-

dach publicznych odpowiednio do przypadaj cych im zada 5, a jedn  z g ównych 

form realizacji tego obowi zku s  subwencje ogólne przekazywane jednostkom sa-

morz du terytorialnego z bud etu pa stwa w podziale na cz ci, których wielko  

wynika z okre lonych, obiektywnych kryteriów. Udzia  subwencji ogólnej dla JST 

w strukturze wydatków sztywnych bud etu pa stwa utrzymywa  si  w badanym 

okresie na sta ym poziomie 21 %.

W formie parytetu ustalono równie  zakres minimalnych wydatków przeznacza-

nych z bud etu na infrastruktur  drogow , które powinny wynosi  co najmniej 18 

4 Art. 7 ustawy z dnia 25 maja 2001 r. o przebudowie i modernizacji technicznej oraz finansowaniu Si  

Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2009 r. nr 67, poz. 570, z pó n. zm.)
5 Art. 167 Konstytucji RP.
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% wp ywów z podatku akcyzowego od paliw silnikowych6. Udzia  tych wydatków 

wzrasta  a  do roku 2008, w którym osi gn  warto  maksymaln  5,4 %/, obecnie 

za  wynosi oko o 1 %, co zwi zane jest z przeniesieniem finansowania cz ci tych 

zada  do Krajowego Funduszu Drogowego.

Wp ata do bud etu ogólnego Unii Europejskiej z tytu u przekazania rodków 

w asnych UE (tzw. sk adka) jest wa nym zobowi zaniem wynikaj cym z cz onkostwa 

w Unii Europejskiej na podstawie Traktatu Akcesyjnego. Udzia  sk adki do bud etu 

UE w wydatkach sztywnych si ga niemal poziomu 7 %, a wzrost kwoty sk adki jest 

w du ej mierze uzale niony od stosunkowo wysokiego tempa przyrostu polskiego 

PKB na tle pozosta ych pa stw unijnych. 

Udzia  wydatków na finansowanie projektów z udzia em rodków UE podlega  

w badanym okresie du ym wahaniom. Wi za o si  to, po pierwsze, z wyodr bnieniem 

tej grupy wydatków rodzajowych dopiero od 2006 roku, po drugie, z w czeniem 

w latach 2007-2009 ca o ci wydatków na ten cel, zarówno w cz ci podlegaj cej 

refundacji z bud etu ogólnego UE, jak te  w cz ci wk adu krajowego, i po trzecie, 

z wy czeniem wydatków podlegaj cych refundacji i przeniesieniu ich do odr bnego, 

ale wchodz cego w sk ad bud etu pa stwa7, bud etu rodków europejskich. Zatem 

udzia  tych wydatków w wydatkach sztywnych wynosi  w roku 2006 4,1 %, w latach 

2007-2009 9-14 %, za  w ostatnich dwóch latach oko o 7 %.

3. Ocena wydatków sztywnych w bud ecie pa stwa w Polsce

Dog bna analiza obecnej struktury wydatków bud etu pa stwa rozpatrywanej pod 

wzgl dem udzia u wydatków sztywnych oraz w uk adzie dzia owym, funkcjonalno-

-zadaniowym i rodzajowym uprawnia do sformu owania ogólnego wniosku: struktura 

ta jest niekorzystna z punktu widzenia realizowanych celów polityki gospodarczej, 

gdy  tylko w niewielkim stopniu powala ona na wykorzystywanie bud etu w celu 

przyspieszenia wzrostu gospodarczego, tempa wzrostu PKB, skutecznej walki z bez-

robociem oraz zmniejszania luki gospodarczej i cywilizacyjnej w stosunku do innych 

pa stw cz onkowskich Unii Europejskiej8. 

Trudno mówi  o mo liwo ciach prowadzenia racjonalnej polityki bud etowej 

w sytuacji, gdy prawie 80 % wydatków bud etu pa stwa jest wydatkami prawnie 

zdeterminowanymi, a niewiele ponad 20 % to wydatki elastyczne, z których po owa 

przypada na wynagrodzenia pracowników sfery bud etowej9. Mamy do czynienia 

ze sta ym wzrostem wydatków sztywnych, cho  wielokrotnie podkre lano wag  tej 

kwestii, w zasadzie adna ekipa rz dowa nie dokona a istotnych zmian w tym wzgl -

6 Art. 5 ustawy z dnia 16 grudnia 2005 r. o finansowaniu infrastruktury transportu l dowego (Dz. U. 

nr 267, poz. 225 z pó n. zm.)
7 C. Kosikowski, Nowa ustawa o finansach publicznych. Komentarz, LexisNexis, Warszawa 2010, s. 300.
8 J. Ciak, Polityka bud etowa, TNOiK, Toru  2002, s. 149.
9 M. Markiewicz, J. Siwi ska, Reforma wydatków publicznych, CASE, Warszawa 2004, s. 12.
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dzie. Z jednej strony, nie mo na tutaj podejmowa  dzia a  spektakularnych i szybko 

przynosz cych efekty, z drugiej strony, podejmowane s  dzia ania powi kszaj ce 

jeszcze bardziej napi ty zakres „zdeterminowania” w formie kreowania nowych zada  

i struktur organizacyjnych, które trzeba nast pnie sfinansowa . Napi cia wywo ane 

zbyt sztywn  struktur  wydatków ujawniaj  si  z ca  moc  w sytuacji kryzysu 

gospodarczego, który pogarsza tak e sytuacj  bud etu pa stwa10. 

Jednym z kluczowych problemów wynikaj cych z analizy struktury wydatków 

sztywnych, jak i struktury dzia owej jest bardzo wysoki udzia  w wydatkach bu-

d etowych wydatków na cele socjalne, w tym przede wszystkim na finansowanie 

funkcjonowania trzech odr bnych systemów ubezpiecze  spo ecznych. Niemal 40 % 

wydatków sztywnych i niemal 30 % wydatków ogó em z bud etu pa stwa przeznacza 

si  na cele o charakterze spo ecznym. Uwzgl dniaj c fakt, i  pozosta a cz  wydat-

ków sztywnych ma charakter administracyjny – s  to wydatki na funkcjonowanie 

pa stwa, obs ug  d ugu publicznego i system zasilania subwencyjnego samorz du 

terytorialnego, a wraz z wydatkami socjalnymi stanowi  cznie 80 % wydatków 

sztywnych, nale y wyci gn  wniosek, i  w du ym stopniu taka struktura wydatków 

sztywnych stanowi spu cizn  po poprzednim systemie gospodarczym. Usztywnie-

nie wydatków bud etu odzwierciedla natomiast interesy okre lonych grup nacisku 

i nie zawsze jest zgodne z interesem publicznym, a utrzymywanie trzech odr bnych 

systemów emerytalno-rentowych jest oznak  s abo ci pa stwa11. 

Jednocze nie trzeba mie  na wzgl dzie tak e fakt, cz sto nie wiadomie pomijany, 

i  sztywno  wydatków bud etu pa stwa jest o wiele wi ksza, ni  wynika to z ofi-

cjalnych statystyk, nie jest bowiem mo liwe zupe nie dowolne, niczym nieskr powane 

i bardzo elastyczne podej cie do swobodnego kszta towania wydatków elastycznych12. 

Podj ty ostatnio wysi ek reformatorski zwi zany z wej ciem w ycie oraz no-

welizacj  nowej ustawy o finansach publicznych13w zasadzie nie dotkn  g biej 

problemu zbyt wysokich wydatków sztywnych w polskim bud ecie pa stwa. W usta-

wie wprowadzono tzw. regu  wydatkow , która polega ona na zaprogramowaniu 

z góry dynamiki tzw. elastycznych wydatków bud etu pa stwa. Tempo wzrostu tej 

grupy wydatków bud etowych mo e wynosi  maksymalnie tyle, ile stanowi suma 

prognozowanej inflacji i co najwy ej 1 punkta procentowego, a zatem realnie mog  

one wzrosn  co najwy ej o 1 punkt procentowy w stosunku do roku poprzedniego. 

W ten sposób implementuje si  swoisty hamulec wzrostu wydatków elastycznych. 

Regu a wydatkowa ma zastosowanie tylko w okresie, kiedy Polska podlega procedurze 

nadmiernego deficytu na o onej przez Rad  Unii Europejskiej zgodnie z art. 126 ust. 7 

10 E. Chojna-Duch, Bud et pa stwa na 2008 rok – podstawowe uwarunkowania, „Kontrola Pa stwowa”, 

2008, nr 1, s. 30.
11 M. Markiewicz, J Siwi ska, Wydatki sztywne bud etu pa stwa, CASE, Warszawa 2003, s. 57-58.
12 Racjonalizacja finansów publicznych. Raport nr 50, RSSG, Warszawa 2004, s. 12.
13 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. nr 157, poz. 1240) oraz Ustawa 

z dnia 16 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektórych innych ustaw (Dz. U. 

nr 257, poz. 1726).
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Traktatu o funkcjonowaniu UE z wy czeniem sytuacji nadzwyczajnych w odniesie-

niu do projektu ustawy bud etowej oraz Wieloletniego Planu Finansowego Pa stwa. 

Regu a wydatkowa ma zastosowanie w pe ni do wydatków elastycznych, nie ma 

natomiast w ca o ci zastosowania do pierwszej grupy wydatków sztywnych, które 

obejmuj : koszty obs ugi d ugu publicznego, sk adk  do bud etu unijnego oraz orga-

nizacji mi dzynarodowych, wydatki na finansowanie programów z udzia em fundu-

szy unijnych i rodków zagranicznych, wyp aty wiadcze  rodzinnych i wiadcze  

z funduszu alimentacyjnego, sk adki na ubezpieczenie spo eczne op acane z bud etu, 

wiadczenia emerytalno-rentowe dla s u b mundurowych oraz s dziów i prokuratorów, 

dotacje dla FUS, FE-R i FEP. Do drugiej grupy wydatków sztywnych obejmuj cej: 

subwencje ogólne dla JST, wydatki na potrzeby obronne RP, sk adki na ubezpieczenie 

zdrowotne op acane z bud etu, wydatki na wiadczenia zlecone do wyp aty ZUS 

i KRUS, wydatki na finansowanie infrastruktury transportu l dowego, wydatki na 

programy wieloletnie oraz inne wydatki, których poziom zosta  okre lony w ustawie 

reguluj cej zadania publiczne, odnosi si  ona tylko cz ciowo – nie podlega limito-

waniu wzrostu tych wydatków wynikaj cemu z obecnie obowi zuj cych przepisów, 

natomiast regule wydatkowej podlegaj  tylko wydatki, których zwi kszenie nast pi o 

na skutek przysz ej zmiany przepisów. 

Zako czenie

W sytuacji osi gni cia zbyt du ego pu apu wydatków sztywnych konieczne staje 

si  podj cie dzia a  maj cych na celu „odsztywnienie” struktury bud etu w kierunku 

zwi kszenia udzia u wydatków elastycznych, jak te  obni enia wielko ci wydatko-

wych z bud etu rodków ogó em. 

Wydaje si  zatem celowe wprowadzenie pewnej procedury o charakterze ostro -

no ciowym, podobnie jak w przypadku d ugu publicznego, czy unijnej procedury 

nadmiernego deficytu. W literaturze proponuje si , aby w przypadku przekroczenia 

przez wydatki sztywne pewnej relacji b d cej warto ci  krytyczn  (referencyjn ), 

np. 75 % ogó u wydatków, powodowa o to zobowi zania parlamentu do dokonania 

sui generis przegl du ustaw rodz cych zobowi zania do wyp aty wiadcze  na rzecz 

osób trzecich, celem ich uchylenia lub zmiany na przysz o 14. 

Dokonuj c redukcji wydatków bud etowych, trzeba wzi  pod uwag  równie  

fakt istnienia procesów mno nikowych wywo ywanych przez wydatkowanie rodków 

publicznych w gospodarce narodowej. Szacowany dla roku 2009 mno nik wydatków 

pa stwowych kszta towa  si  na poziomie oko o 1,80, co oznacza, i  przy redukcji 

wydatków bud etowych o 1 mld z  dochód narodowy ulega zmniejszeniu o 1,8 mld z , 

14 T. D bowska-Romanowska, Charakter prawny i klasyfikacja tzw. wydatków sztywnych a granice 

swobody politycznej w adz pa stwa, [w:] Uwarunkowania i bariery w procesie naprawy finansów publicznych, 

red. J. G uchowski, A. Pomorska i J. Szo no-Koguc, Wyd. KUL, Lublin 2007, s. 292.
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a przez to dochody bud etowe ulegaj  tak e stosownemu pomniejszeniu (o 320 mln z ). 

W efekcie powoduje, i  wywo any tym posuni ciem spadek deficytu bud etowego 

zmniejszy si  netto tylko o 2/3 pocz tkowych oszcz dno ci15.
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Firm expenditures of state budget in Poland

Almost 80 % of total expenditures in state budget in Poland are firm expenditures. Main expenditures 

which are legally determined are: grants for ZUS and KRUS, cost of public debt, social expenditures, 

national defence, contribution to EU budget, jurisdiction, grants for local governments. Poland has 

implemented the expenditure rules together with mechanisms to monitor and enforce them. One of the 

rule will strongly limit the growth in discretionary expenditure, i.e. not resulting from applicable acts 

regulating the public expenditure. But it will be necessary to continue the „untightening” of general 

government expenditure.
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