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N a r o d o w vy B a n Kk P o I s k i

Rada Polityki Pienig¢znej

Warszawa, 26 pazdziernika 2010 r.

Opinia Rady Polityki Pieni¢znej
do projektu Ustawy budzetowej na rok 2011

Punktem odniesienia dla polityki fiskalnej w 2011 r. jest wysoka skala nierownowagi
fiskalnej w Polsce w ostatnich latach, bedaca gtownie efektem braku reform strukturalnych,
zmniejszania obciazen podatkowych i sktadkowych oraz utrzymania znaczacego wzrostu
wydatkow, w tym na wspotfinansowanie projektow UE. Procesy te doprowadzity w okresie
glebokiego spowolnienia gospodarczego do wzrostu deficytu sektora finanséw publicznych w
ujeciu ESA95 w 2010 r. do poziomu zblizonego do 8% PKB.' Zwigkszyto si¢ tez ryzyko
przekroczenia przez dlug publiczny kolejnych progéw ostroznosciowych okreslonych w
Ustawie o finansach publicznych. Kontynuacja obserwowanej w ostatnich latach tendencji
poglgbiania si¢ nierownowagi fiskalnej oznaczataby niedotrzymanie zobowiazan

wynikajacych z krajowych 1 europejskich regut fiskalnych.

Przedstawiony projekt Ustawy budzetowej na rok 2011 (dalej: projekt Ustawy)
przewiduje zmniejszenie deficytu budzetu panstwa z przewidywanego wykonania na
poziomie 48,3 mld zt w 2010 r. do 40,2 mld zI w 2011 r. Przede wszystkim jednak,
zmniejszeniu ulec ma deficyt calego sektora finansow publicznych w ujeciu ESA95 — z

przewidywanego wykonania w 2010 r. na poziomie 7,9% PKB do ok. 6,5% PKB w 2011 r.?

! Po tym jak deficyt sektora finansow publicznych w ujeciu ESA95 w 2007 r. wyniost 1,9% PKB, w
kolejnych latach nastgpowat jego wzrost — do 3,7% PKB w 2008 r. oraz 7,2% PKB w 2009 r., przy czym wzrost
ten wynikal zarowno z czynnikow cyklicznych, jak i strukturalnych. Do czynnikow, ktore w najwigkszym
stopniu przyczynity si¢ do poglebienia deficytu strukturalnego w ostatnich latach, zaliczy¢ nalezy obnizki
sktadki rentowej oraz podatku dochodowego od o0sob fizycznych (zmiana skali podatkowej tego podatku oraz
wprowadzenie ulgi z tytutu wychowania dzieci), ktorych taczne skutki mozna szacowaé na ok. 2,7% PKB.
Ponadto, w kierunku zwigkszenia deficytu sektora finans6w publicznych oddziatywat w ostatnich latach wzrost
wydatkéw na wspotfinansowanie srodkow z UE. W 2009 r. wydatki budzetu panstwa oraz jednostek samorzadu
terytorialnego na ten cel wyniosty tacznie ok. 1,1% PKB.

2 Zrodho: 2010 r. — Jesienna notyfikacja fiskalna EDP; 2011 r. — wypowiedz Ministra Finanséw z dn. 7
pazdziernika 2010 r. Projekt ustawy budzetowej nie zawiera informacji o przewidywanej wysokosci deficytu
sektora finanso6w publicznych w ujgciu ESA95.
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Obok prognozowanego ozywienia gospodarczego, do planowanej redukcji deficytu sektora w
2011 r. przyczyni si¢ takze strukturalne zacie$nienie polityki fiskalnej, ktorego skalg¢ mozna
szacowac na ok. 1 pkt. proc. PKB. Pomimo takiego zacies$nienia, deficyt strukturalny sektora

finans6w publicznych w 2011 r. pozostanie na wysokim poziomie przekraczajacym 6% PKB.

Przedstawiony projekt Ustawy stanowi zatem krok w kierunku wychodzenia z
nadmiernego deficytu sektora finanséw publicznych. Natomiast ani sam projekt, ani przyjety
przez Rzad w sierpniu br. Wieloletni Plan Finansowy Panstwa nie przedstawiaja dziatan,
ktorych skala pozwolitaby na trwate zapewnienie stabilno$ci finanséw publicznych w $redniej
perspektywie. Majac na uwadze prawdopodobnie powolny proces wychodzenia gospodarki
swiatowej z kryzysu, wysoka nierownowage w finansach publicznych oraz duza zmiennos$¢
cen na rynkach skarbowych papierow wartosciowych niezbgdne jest nie tylko rozpoczecie
procesu konsolidacji, ale przedstawienie wiarygodnych $redniookresowych strategii
przywrdcenia trwatej stabilno$ci fiskalnej. Takie strategie powinny przyczyni¢ si¢ do
utrzymania zaufania rynkow finansowych, a takze podmiotow gospodarczych i pozwoli¢ na

powrdét na Sciezke stabilnego wzrostu gospodarczego w §rednim okresie.

Wraz ze zmniejszeniem deficytu budzetu panstwa, przediozony projekt Ustawy
zaktada znaczaca redukcje potrzeb pozyczkowych netto budzetu panstwa z 79,1 mld zt do
56,3 mld zt. Nalezy jednak zwroci¢ uwage, ze w kierunku obnizenia potrzeb pozyczkowych
w 2011 r. istotnic oddzialuja czynniki jednorazowe, takie jak: wysokie przychody z
prywatyzacji, poprawa zarzadzania ptynnoscia w sektorze publicznym oraz nadzwyczajne
dochody niepodatkowe. Jednorazowy charakter tych czynnikow oznacza, ze nie pozwola one

na trwate zahamowanie tempa narastania dtugu publicznego.

Planowane na 2011 r. zaciesnienie fiskalne ma zosta¢ osiagnigte glownie przez
zwigkszenie dochodow finanséw publicznych. Po stronie wydatkowej, oprocz niewielkich
oszczednosci wynikajacych z wezesniej wprowadzonych zmian systemowych oraz tych, ktore

maja wejs¢ w zycie w 2011 r.°

, projekt Ustawy przewiduje wprowadzenie reguly
ograniczajacej wzrost wydatkow 0 charakterze uznaniowym. W ocenie RPP, wprowadzenie
reguty fiskalnej jest co do zasady pozadanym rozwiazaniem. Jak pokazuja doswiadczenia

wielu krajow, a takze wyniki badan empirycznych, reguly fiskalne moga stanowi¢ skuteczne

¥ W kierunku obnizenia wydatkéw publicznych oddziatywaé beda reformy przeprowadzone w przesztosci, w
tym ograniczenie mozliwo$ci wczesniejszego przechodzenia na emeryture w systemie powszechnym. Skala
oszczednoscei z tego tytulu — w przysztym roku jeszcze niewielka — zwigkszy si¢ w nastgpnych latach.
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narzedzie wspomagajace utrzymanie dyscypliny w finansach publicznych. Takie wyniki

przynosza reguly jasno zdefiniowane, proste i przejrzyste. Przyjeta w projekcie Ustawy tzw.

tymczasowa reguta wydaje si¢ nie do konca spelnia¢ te warunki, przede wszystkim ze

wzgledu na brak jednoznacznego kryterium podziatu wydatkéw na prawnie zdeterminowane

oraz o charakterze uznaniowym. Ponadto, reguta dotyczy jedynie czesSci wydatkow budzetu

panstwa, podczas gdy o ksztalcie polityki fiskalnej decyduja wszystkie wydatki sektora

finansow publicznych. Zgodnie z Uzasadnieniem do projektu Ustawy, pomimo dziatania

reguty, wydatki sektora w ujeciu kasowym maja wzrosnac z 45,9% do 46,6% PKB.

I. Zalozenia makroekonomiczne

1.

Waznym czynnikiem wptywajacym na polska gospodarke jest wzrost gospodarczy u jej
gtownych partnerow gospodarczych, w szczegolnosci w Europie. Po silnym obnizeniu
aktywnoS$ci gospodarczej na przetomie 2008 i 2009 r., koniunktura w gospodarce
swiatowej od II potowy 2009 r. poprawita si¢. W ocenie NBP prognozy tempa wzrostu
gospodarczego w strefie euro w 2011 r. przyjete w Uzasadnieniu do projektu Ustawy
mozna uzna¢ za realistyczne. Nalezy jednak podkresli¢, ze realizacja tych prognoz
obarczona jest istotnymi czynnikami ryzyka. Podstawowym Zrédlem niepewnosci
dotyczacym aktywno$ci gospodarczej w gospodarce $wiatowe] sa skutki duzej
nierownowagi fiskalnej w tych gospodarkach, a takze oczekiwanego jej ograniczania.

Przedstawione w projekcie Ustawy budzetowej na rok 2011 zatozenia dotyczace
rozwoju sytuacji gospodarczej Polski w latach 2010-2012 sa zblizone do oceny NBP.
NBP podziela przedstawione w Uzasadnieniu do projektu Ustawy przewidywania co do
wiodacej roli popytu krajowego w ksztaltowaniu wzrostu gospodarczego. Kluczowym
czynnikiem podtrzymujacym wzrost inwestycji ogélem begda inwestycje publiczne.
Zarbwno MF, jak i NBP oczekuja w tych latach stabilnego wzrostu spozycia
indywidualnego, przy czym NBP oczekuje nizszego wzrostu konsumpcji w 2012 r.
Roznica ta wynika m.in. z mniej optymistycznych prognoz co do ksztattowania sig
sytuacji na rynku pracy, przyjecia zalozenia o wigkszej sktonno$ci gospodarstw
domowych do stabilizowania dynamiki konsumpcji w czasie (szczego6lnie konsumpcji
dobr nietrwalych) oraz umiarkowanego, zdaniem NBP, wzrostu pozostalych (poza
dochodami z tytulu pracy najemnej) komponentow dochodéw do dyspozycji

gospodarstw domowych. Przedstawiony w Uzasadnieniu do projektu Ustawy scenariusz
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wskazujacy na pogorszenie bilansu handlowego w latach 2011-2012 pokrywa si¢ z
ocena NBP.

W ocenie NBP, tempo wzrostu poziomu zatrudnienia oraz spadek stopy bezrobocia w
2011 r. moga by¢ nizsze niz zatozono w projekcie Ustawy. Nalezy oczekiwaé, ze tempo
wzrostu zatrudnienia bedzie rosto stosunkowo wolno ze wzgledu na ograniczony
spadek liczby pracujacych w okresie spowolnienia gospodarczego przetomu lat 2008-
2009. Jednoczes$nie stopa wzrostu wynagrodzen w projekcie Ustawy ksztaltuje si¢
zgodnie z oceng NBP.

Wedtug analiz NBP, wzrost cen surowcow rolnych za granica oraz podniesienie stawek
VAT moze przejsciowo przyspieszy¢ dynamike cen, zatem stopa inflacji w 2011 r.
moze uksztaltowac si¢ Czasowo na nieco wyzszym poziomie w stosunku do wielkosci

przyjetych w projekcie Ustawy”.

I1. Dochody budzetu panstwa

5.

Zgodnie z przedstawionym projektem Ustawy budzetowej na rok 2011, dochody
podatkowe budzetu panstwa beda wyzsze od przewidywanego wykonania za 2010 r. o
ok. 8,8%, za$ ich relacja do PKB wzros$nie z 15,8% do 16,2%. Zar6wno przedstawione
w projekcie Ustawy przewidywane wykonanie dochodow podatkowych w br., jak i
zawarta tam prognoz¢ dochodow podatkowych na przyszly rok mozna uznaé za
realistyczne.

Przewidywany wzrost relacji dochodéw podatkowych do PKB bedzie efektem
planowanych zmian w systemie podatkowym, w tym przede wszystkim podwyzek
stawek podatku od towarow 1 ustug. Wedtug szacunkéw NBP, w skali catego sektora
finansOw publicznych, taczny efekt zmian systemowych w obszarze dochodow
podatkowych w 2011 r. wyniesie ok. 0,6 pkt. proc. PKB 1 bedzie stanowit najwazniejsza

cze$¢ planowanego dostosowania fiskalnego.

Wigkszo$¢ z planowanego na 2011 r. zwigkszenia obciazen podatkowych bedzie miata
miejsce W obszarze podatkéw posrednich. Skala impulsu inflacyjnego wynikajacego z
planowanych na 2011 r. zmian w podatku VAT 1 akcyzie bedzie relatywnie niewielka i
wedlug szacunkow NBP wyniesie ok. 0,3 — 0,5 pkt. proc. Impuls ten bedzie miat

charakter przej$ciowy, moze jednak przyczyni¢ si¢ do wzrostu oczekiwan inflacyjnych.

* Najnowsza projekcja inflacji i PKB zostanie opublikowana w pazdziernikowym Raporcie o inflacji.
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8.  Projekt Ustawy przewiduje takze wysoki wzrost dochodoéw niepodatkowych budzetu
panstwa w 2011 r. (0 21,6% w poréwnaniu do przewidywanego wykonania w 2010 r).
Wazrost ten bedzie wynikat z dwoch dziatan o charakterze jednorazowym, polegajacych
na zwigkszeniu biezacych dochodéw kosztem zmniejszenia stanu aktywow rzadowych
lub tez przysztych wplywow budzetowych. Najwazniejsza tego rodzaju transakcja beda
wplaty z BGK, zaklasyfikowane do pozycji ,,Optaty, grzywny, odsetki i inne dochody
niepodatkowe”,® ktore maja przyniesé dochody w wysokosci prawie 5 mld zt. Ponadto,
zrodtem zwigkszonej w 2011 r. wptaty do budzetu panstwa z Zasobu Wtasnosci Rolne;j
Skarbu Panstwa ma by¢ przekazanie do budzetu zard6wno wptaty z tytutu nadwyzki za
2010 r. (0,66 mld zt), jak i zaliczkowe przekazanie nadwyzki za 2011 r. (dodatkowe 1,5
mld z1).°

9. W mniejszym stopniu w kierunku wzrostu dochodéw niepodatkowych oddziatywac
bedzie zmiana systemowa polegajaca na wlaczeniu $rodkéw  gospodarstw
pomocniczych i1 zakladow budzetowych do budzetu panstwa, zard6wno po stronie

dochodowej, jak i wydatkowej’.

ITI. Wydatki budzetu panstwa

10. Przedstawiony projekt Ustawy przewiduje wzrost wydatkow budzetu panstwa z
poziomu zatozonego w Ustawie budzetowej na rok 2010 na poziomie 301,2 mld zt® do
313,5 mld zt w 2011 r., a zatem nominalnie o ok. 4,1%. Plan wydatkow na rok 2011
przygotowano stosujac tzw. tymczasowa regute wydatkowa, zgodnie z ktora realne
tempo wzrostu wydatkow o charakterze uznaniowym oraz nowych wydatkéw prawnie

zdeterminowanych nie powinno przekraczac 1%.

> Uzasadnienie do projektu Ustawy str. 38.

® Wydaje sie przy tym, ze zasady ESA95 wskazuja na zaklasyfikowanie obydwu wyzej wymienionych
transakcji jako przychodow finansujacych deficyt, co moze oznaczaé, ze nie bgda one zmniejszaty deficytu
sektora finansow publicznych wedlug tej klasyfikacji. Zgodnie z tymi zasadami, szczegblowo opisanymi w
wydanym przez Eurostat podrgczniku ESA95 Manual on Government Deficit and Debt, duza i majaca
wyjatkowy charakter, wyplata z rezerw przedsigbiorstwa panstwowego, znaczaco zmniejszajaca wysokosc jego
kapitatlu wlasnego, powinna by¢ traktowana jako przychod finansujacy deficyt. Zasada rachunkowosci
memorialowej oznacza natomiast, ze przekazana nadwyzka Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa za dwa
lata (2010 oraz 2011) nie powinna stanowi¢ dochodu sektora finanséw publicznych w jednym roku.

" Projekt Ustawy zawiera rezerwe celowa na skutki zmian systemowych wynikajacych z art. 94 ustawy
Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach publicznych, w wysokosci 1,16 mld zt.

8 W projekcie Ustawy przewidziano, ze wydatki budzetowe w 2010 r. zostana zrealizowane na poziomie
98,9% planu z Ustawy budzetowej na rok 2010. Zapisany w projekcie limit wydatkéw na rok 2011 jest tym
samym o 5,2% wyzszy od przewidywanego wykonania roku 2010.
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11. Ograniczenie zakresu dziatania zaproponowanej reguly wylacznie do wydatkow o
charakterze uznaniowym jest problematyczne. Podziat wydatkow na prawnie
zdeterminowane oraz uznaniowe nie jest jednoznaczny, o czym S$wiadczy¢ moga
roznice pomigdzy zestawieniami kategorii wydatkéw prawnie zdeterminowanych
zawartych w uzasadnieniach do projektow ustaw budzetowych na lata 2000-2007 oraz
projektu na rok 2011. Co wigcej, lista pozycji wydatkow prawnie zdeterminowanych
przedstawionych w Uzasadnieniu do projektu Ustawy jest inna niz lista zawarta w

projekcie Ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych i niektérych innych ustaw.?

12. Nalezy takze zauwazy¢, ze teoria oraz wyniki badan empirycznych wskazuja, ze reguty
wydatkowe sprawdzaja si¢ przede wszystkim jako narzedzie utrzymania juz osiagnigtej
dyscypliny fiskalnej oraz zapobiegania procyklicznemu ksztattowaniu polityki fiskalnej.
W krajach, gdzie dziatanie regut wydatkowych uznawane jest za skuteczne, zostaty one
wprowadzone po uprzednim przeprowadzeniu zacie$nienia fiskalnego'®. Reguly te nie

przyczyniaja sie natomiast same z siebie istotnie do obnizania deficytu budzetowego."*

13. Ograniczony zakres dziatania reguly wydatkowej sprawia, ze w skali sektora finansow
publicznych relacja wydatkow (w ujgciu kasowym) do PKB ma wzrosnaé z 45,9% w
2010 r. do 46,6% w 2011 r., co wynika¢ bedzie przede wszystkim ze wzrostu wydatkow
majatkowych, zwiazanych z wykorzystaniem funduszy UE. Od momentu przystapienia
Polski do Unii Europejskiej nastapit bardzo znaczacy wzrost udziatu naktadéw brutto na
srodki trwate w wydatkach publicznych — ich relacja do PKB wzrosta z 3,3% w 2003 r.,
do 5,2% w 2009 r.

IV. Sytuacja sektora finansow publicznych

14.  Zgodnie z Uzasadnieniem do projektu Ustawy, deficyt sektora finanséw publicznych w
ujeciu kasowym obnizy si¢ w 2011 r. z 6,3% PKB notowanych w 2010 r. do 5,0% PKB.

Bardziej kompleksowa 1 metodologicznie spdjna miara jest wynik w ujeciu ESA95%,

% Ponadto, na zmniejszenie dynamiki wydatkéw o charakterze uznaniowym w 2011 r. do$¢ istotnie
oddzialuje nizsze wspotfinansowanie doptat bezposrednich dla rolnikow, finansowane ze $rodkéw krajowych.
Biorac pod uwagg, ze zmniejszenie to ma charakter obligatoryjny i wynika z ustalonego w ramach negocjacji
akcesyjnych harmonogramu zwigkszania poziomu doplat z budzetu UE, otrzymywanych przez rolnikow z
nowych krajoéw cztonkowskich, watpliwosci budzi potraktowanie tej kategorii wydatkéw jako uznaniowych.

% jungman G., Expenditure Ceilings — A Survey, IMF Working Paper 282, 2008

11 X. Debrun, L. Moulin, A. Turrini, J. Ayuso-i-Casals, M. S. Kumar, Tied to the mast? National fiscal rules
in the European Union, Economic Policy, Vol. 23, Issue 54, 2008

12 Ze wzgledu na niedoskonatosci metodologiczne, deficyt w ujeciu kasowym nie oddaje prawdziwego
obrazu sytuacji sektora finanséw publicznych. Mierzony w ten sposob poziom deficytu jest zaburzony m.in.
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powszechnie stosowany przy analizowaniu sytuacji finanséw publicznych w krajach
UE. Zgodnie z jesienna notyfikacja EDP przekazana przez GUS do Eurostatu, w 2010 r.
deficyt w ujeciu ESA95 moze wynies¢ 7,9% PKB. Natomiast w 2011 r., wedhug
aktualnych wypowiedzi przedstawicieli Rzadu, ma uksztaltowaé si¢ na poziomie 6,5%
PKB®. W $wietle aktualnych danych i1 prognoz, powyzszy scenariusz wydaje sig

realistyczny.

15. Realizacja projektu Ustawy w przedstawionym ksztalcie bedzie oznaczata utrzymanie,
obserwowanej w ostatnich latach, praktyki przesuwania deficytu z budzetu panstwa do
innych jednostek sektora finanséw publicznych. Projekt Ustawy przewiduje wzrost
deficytu FUS, wynikajacy z przyjecia dotacji z budzetu panstwa na poziomie
niewystarczajacym do pokrycia réznicy pomigdzy dochodami wltasnymi Funduszu, a
jego wydatkami na $wiadczenia. Ponadto, zaklada utrzymanie obecnego modelu
finansowania budowy drog publicznych, poprzez zaciaganie zobowiazan przez Krajowy
Fundusz Drogowy.™* Praktyki obciazania innych jednostek wydatkami ponoszonymi
wczesniej przez budzet panstwa, a takze zmniejszanie deficytu budzetu panstwa
poprzez jednorazowe wplywy, ograniczaja przejrzystos¢ finansow publicznych i

utrudniajq analizg polityki fiskalnej prowadzonej przez Rzad.

16. Zgodnie z przedstawionym projektem Ustawy, deficyt funduszy celowych wzro$nie z
4,7 mld zt w br. do 6,3 mld zt w 2011 r., do czego w najwigkszym stopniu przyczyni si¢
ujemne saldo Funduszu Ubezpieczen Spotecznych. Réznica pomigdzy dochodami
wilasnymi FUS (wpltywy) wraz z refundacja transferow do OFE i dotacja celowa z
budzetu panstwa a wydatkami ogétem Funduszu, ktora w latach 2005 - 2007 byta bliska

zeru, w 2009 r. wyniosta ok. -15 mld zt. Tak glgboka nierownowaga wiazala si¢ z

przez przychody z prywatyzacji (w czesci trafiajacej do funduszy zwiazanych z prywatyzacja i stanowiacej ich
dochdéd) i saldo $rodkow europejskich. Powyzsza miara nie uwzglednia roéwniez wyniku Krajowego Funduszu
Drogowego, ktory ze wzgledu na rosnace inwestycje drogowe notuje coraz wyzszy deficyt. Nalezy tez zwrocié
uwage, ze w ujgeiu kasowym, przeptywy $rodkéow zgromadzonych w Funduszu Rezerwy Demograficznej
zasilajace FUS w latach 2010-2011 traktowane sg jako przychod zmniejszajacy deficyt FUS, podczas gdy w
ujgeiu memoriatowym jest to przekaz srodkow pomigdzy jednostkami sektora, nie wptywajacy na saldo sektora.
13 Zatem powyzej wyniku planowanego na 2011 r. w Programie Konwergencji — Aktualizacja 2009 (5,9% PKB).
¥ Zgodnie z metodologia krajowa, Krajowy Fundusz Drogowy nie jest zaliczany do sektora finansow
publicznych, natomiast wedtug zasad ESA95, fundusz ten nalezy do sektora. W 2009 r. wydatki KFD wyniosty
13,4 mld z1, za$ na koniec roku stan jego zadtuzenia wynidst 19,0 mld zt. W 2010 r. wydatki KFD maja wynies$¢
32,3 mld zt, za§ wplywy z tytutu kredytow i emisji obligacji 18,9 mld zt. (Zrodto: dane za 2009 r. - ,,Analiza
wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej w 2009 roku”, Najwyzsza Izba Kontroli; 2010 r. -
odpowiedz podsekretarza stanu w Ministerstwie Infrastruktury na interpelacje poselska nr 12564, przedstawiona
w Sejmie w dn. 30.11.2009). Projekt Ustawy budzetowej na rok 2011 oraz sprawozdania z wykonania ustaw
budzetowych za poprzednie lata nie zawieraja informacji o wysokosci wydatkow i zobowiazan KFD.
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zalozona kwota dotacji z budzetu panstwa do FUS, niewystarczajaca do sfinansowania
skutkéw obnizki sktadki rentowej, na co dodatkowo natozyto si¢ ostabienie przychodow
FUS wynikajace ze spowolnienia gospodarczego. Zgodnie z planem finansowym tego
funduszu celowego, zawartym w projekcie Ustawy, luka ta w latach 2010-2011 utrzyma
si¢ na poziomie ok. 11 mld zt. W dokumencie przyj¢to zatem, ze w nadchodzacym roku
dotacja z budzetu panstwa znowu nie wystarczy do pokrycia roéznicy pomigdzy
wplywami ze sktadek i wydatkami Funduszu. Zalozono, ze Fundusz zostanie ponownie
zasilony transferem z Funduszu Rezerwy Demograficznej®. Biorac pod uwage, iz
srodki gromadzone w FRD mialy by¢ przeznaczone na tagodzenie fiskalnych skutkow
starzenia si¢ spoteczenstwa, ktorych nasilenia nalezy spodziewaé si¢ dopiero w
nadchodzacych dekadach, wydawanie drugi rok =z rzedu znaczacej czgsci
zgromadzonych w FRD $rodkéw na biezaca obstuge emerytur nie sprzyja
dhlugookresowej stabilnosci finansow publicznych. Planowany transfer z FRD nie
zrownowazy budzetu FUS. Zgodnie z planem, FUS w 2011 r. bedzie zadtuzat si¢ wobec
budzetu panstwa i bankéw komercyjnych. W rezultacie pod koniec 2011 r. laczne
zadluzenie FUS wobec budzetu panstwa ma wynies¢ 13,9 mld zt, a wobec bankow

komercyjnych 1,6 mld zt.

17. Zgodnie z projektem Ustawy, deficyt podsektora samorzadowego pozostanie w 2011 r. na
wysokim poziomie (0,7% PKB w ujeciu kasowym). Sytuacja finansowa jednostek
samorzadu terytorialnego uleglta w ostatnich latach znacznemu pogorszeniu, m.in. ze
wzgledu na spowolnienie gospodarcze ograniczajace dochody podatkowe oraz ubytek
wplywow z PIT, wynikajacy ze zmian w systemie podatkowym® (taczny wptyw na
dochody samorzadow ok. 0,6% PKB). Jednoczesnie dynamika wydatkéw samorzadow
utrzymywala si¢ i nadal pozostaje na wysokim poziomie, w duzym stopniu ze wzglgdu na
wspotfinansowanie projektow unijnych.’’” Sytuacja tego podsektora zaréwno w 2010 r., jak
1 2011 r. stanowi potencjalne ryzyko wzrostu deficytu sektora finanso6w publicznych w

stosunku do przewidywan.

> 'W 2010 r. transfer z FRD do FUS wyniést 7,5 mld zt, natomiast na 2011 r. zaplanowano przekazanie
srodkow w kwocie 4,0 mld zt.

1° Zmiana skali podatkowej tego podatku oraz wprowadzeniem ulgi z tytutu wychowania dzieci.

17 Zgodnie ze Sprawozdaniem z wykonania budzetu parnstwa za 2009 r., wydatki jednostek samorzadu
terytorialnego na wspotfinansowanie programow i projektow unijnych wyniosty 4,6 mld zt.
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V. Budzet zadaniowy

18.

19.

20.

Podobnie jak w latach wczesniejszych Uzasadnienie do projektu Ustawy budzetowej na
rok 2011 zawiera zestawienie projektowanych wydatkéw budzetu panstwa w uktadzie
zadaniowym. W poréwnaniu do dotychczasowych prezentacji ten uktad wydatkéw
zostal wzbogacony o dwa elementy. Pierwszym z nich jest wskazanie kwoty srodkow,
jakie zostaty przypisane realizacji danego zadania z budzetu srodkoéw europejskich oraz
wskazanie dysponenta tych srodkow. Pozwala to na ustalenie jak angazowane sa srodki
europejskie w realizacje zadan przypisanych do poszczeg6élnych priorytetowych funkcji
panstwa. Drugim nowym rozwiazaniem jest proba omoéwienia ryzyk towarzyszacych
realizacji zadan zapisanych w ukladzie zadaniowym budzetu panstwa. Jednak te oceny
ryzyka nie sa precyzyjne, co wynika z jednej strony z pionierskiego charakteru
przedstawionych w projekcie ocen, a z drugiej ze sposobu doboru miernikow realizacji

zadan.

Wigkszo$¢ zadan jest realizowana przez kilku dysponentoéw jednoczes$nie. Kazdy z nich
samodzielnie okre$la miernik, ktéry ma charakteryzowa¢ prace wykonane i
sfinansowane przez tego dysponenta. W konsekwencji liczba miernikdéw, jakie opisuja
zadanie jest funkcja liczby dysponentéw zaangazowanych w finansowanie danego
zadania. Niejednokrotnie tak ustalone mierniki nie stanowia spojnej catosci. Nie jest
wigc jasne, czy wydanie Srodkéw przypisanych realizacji zadania przez jednego z
dysponentéw mozna utozsamia¢ z wykonaniem zadania zapisanego w projekcie ustawy
budzetowe]. Powstaje pytanie, jak ocenia¢ takie czastkowe realizacje, a S$cislej

wydatkowanie §rodkow.

Opis wydatkow budzetu panstwa w ukltadzie zadaniowym nalezy — na obecnym etapie
wprowadzania w zycie tej metody prezentacji budzetu panstwa — ocenia¢ jako kolejny krok
na drodze do wypracowania spdjnej koncepcji budzetu zadaniowego, przy czym nalezy
mie¢ na uwadze stabos$ci tej koncepcji. Pierwsza z nich wynika ze struktury podziatu
kompetencji miedzy jednostkami organizacyjnymi sektora finansow publicznych, a
zwlaszcza pomiedzy jednostkami administracji rzadowej. Przygotowanie projektu ustawy
budzetowej w uktadzie zadaniowym powinno by¢ poprzedzone przeanalizowaniem ukladu
kompetencji w kierunku zmniejszenia liczby wspotwykonawcow poszczegdlnych zadan
lub wskazania, ktoéry z dysponentow powinien uzyska¢ mozliwo$¢ koordynacji w grupie

wykonawcoéw. Druga stabo$¢ jest zwiazana ze sposobem formutowania celow i wyborem
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21.

miernikéw ich realizacji. W przypadku istnienia grup wykonawcow mierniki powinny by¢
tak dobrane, aby mozna bylo na ich podstawie oceni¢, czy §rodki publiczne zostaty wydane

efektywnie przez kazdego z dysponentow.

Ustawa o finansach publicznych przewiduje, ze juz w 2013 r. budzet panstwa begdzie
prezentowany, uchwalany i wykonywany w uktadzie zadaniowym, zatem niezbgdne sa
dalsze, intensywne prace nad okre$leniem ksztattu ustawy budzetowej, prezentujacej

dochody i wydatki budzetu panstwa w nowym ukladzie.

V1. Potrzeby pozyczkowe oraz dlug publiczny

22.

Projekt Ustawy budzetowej na rok 2011 przewiduje redukcje potrzeb pozyczkowych
netto budzetu panstwa z poziomu 79,1 mld zt w 2010 r. do 57,1 mld zt w 2011 r., po ich
dynamicznym wzroscie w latach 2008-2010. Ocena tendencji w ksztattowaniu si¢ tej
kategorii budzetowej w pordéwnaniu do lat ubieglych jest utrudniona ze wzgledu na
wystapienie czynnikow jednorazowych oraz wprowadzenie zmiany systemowej.
Czynniki te istotnie wptywaja na ksztaltowanie si¢ poziomu potrzeb pozyczkowych
netto budzetu panstwa w biezacym i przysztym roku. Po pierwsze, planowany poziom
przychodow z prywatyzacji w latach 2010-2011 jest znaczaco wyzszy niz w latach
ubiegltych. Ponadto, zmniejszono odpisy z przychodoéw brutto z prywatyzacji na rzecz
Funduszu Reprywatyzacji oraz Funduszu Restrukturyzacji Przedsigbiorcow,'® co
skutkuje wzrostem udzialu przychodéw netto w przychodach brutto. Po drugie, w
Kierunku zmniejszenia potrzeb pozyczkowych netto w 2010 r. oddziatuje przekazanie
do FUS $rodkéw z Funduszu Rezerwy Demograficznej. Analogiczna operacja
planowana jest takze w 2011 r. Po trzecie, w 2009 r. dokonano zmiany systemowej, w
wyniku ktoérej cigzar finansowania inwestycji zawartych w Programie Budowy Drog
Krajowych na lata 2008-2012 zostal przeniesiony z budzetu panstwa na Krajowy
Fundusz Drogowy, co wplyngto na zmniejszenie poziomu potrzeb pozyczkowych

budzetu pafstwa.*

¥ Na mocy ustawy z dnia 29 kwietnia 2010 r. o zmianie ustaw: o komercjalizacji i prywatyzacji oraz

przepisow wprowadzajacych ustaweg o finansach publicznych (Dz.U. 2010 Nr 108 poz. 685) zmniejszono
wymiar odpisu w latach 2010-2011: w przypadku Funduszu Reprywatyzacji z 5% do 1,5%, a w przypadku
Funduszu Restrukturyzacji Przedsigbiorcéw z 15% do 3%. Od 1 stycznia 2012 r. zmiany wysokos$ci odpiséw na
te fundusze beda okreslane w ustawie budzetowe;.

% Na mocy ustawy z dnia 22 maja 2009 r. o zmianie ustawy o autostradach platnych oraz Krajowym

Funduszu Drogowym oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz.U. 2009 Nr 86 poz. 720).
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23.

24.

25.

Redukcja potrzeb pozyczkowych netto budzetu panstwa w 2011 r., w skali
zaplanowanej w projekcie Ustawy, jest obarczona pewnymi ryzykami. Zmniejszenie
potrzeb pozyczkowych begdzie warunkowane w duzej mierze planowa realizacja
wpltywow z prywatyzacji oraz pozyskaniem dodatkowych $srodkéw w wysokosci 19,8

mld zt w wyniku poprawy zarzadzania ptynno$cia w sektorze publicznym.?

Nalezy zaznaczyC¢, ze uregulowania prawne, wprowadzajace mozliwo$¢ gromadzenia
wolnych $rodkéw na rachunku Ministra Finansow, sa obecnie na wstgpnym etapie $ciezki

legislacyjnej,**

co niesie pewne ryzyko dla powodzenia tego przedsigwzigcia. Projekt
nowelizacji Ustawy o finansach publicznych bedzie uzupeliony odpowiednimi
rozporzadzeniami Ministra Finansow, ktore stworza ramy dziatania nowego mechanizmu
zarzadzania ptynnoscia. Niektore z przewidywanych rozwiazan moga ostabi¢ bodzce do
oszczednego gospodarowania przez jednostki objete tym mechanizmem. Mialoby to

negatywny wptyw na deficyt budzetowy i dlug publiczny w dtuzszej perspektywie.

Wedtug projektu Ustawy budzetowej na rok 2011, panstwowy dtug publiczny w 2011 r.
uksztaltuje si¢ na poziomie 54,2% PKB.? Istnieje zatem powazne ryzyko przekroczenia
przez dtug publiczny drugiego progu ostroznosciowego, zapisanego w Ustawie 0
finansach publicznych. Utrzymaniu panstwowego dlugu publicznego w 2011 r. ponizej
55% PKB moze zagrozi¢ szereg czynnikOw: 1) ewentualna deprecjacja ztotego wobec
glownych walut, ii) nizszy od zaplanowanego wzrost PKB, iii) niewykonanie planu
przychoddéw z prywatyzacji czy tez pozyskanie mniejszych od prognoz dodatkowych
srodkow w wyniku dziatania nowego mechanizmu zarzadzania ptynnoscia, iv) wyzszy
od przewidywan deficyt jednostek samorzadu terytorialnego w biezacym 1 przysztym

roku.

> Nowy mechanizm bedzie oddziatywat w kierunku redukcji potrzeb pozyczkowych netto jedynie w 2011 r.
21 Por. projekt ustawy z dnia 22 pazdziernika 2010 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz

niektorych innych ustaw. Przewiduje on nowa formg lokowania wolnych $rodkéw (z wylaczeniem kwot
stanowiacych dotacj¢ z budzetu panstwa) — depozyt u Ministra Finansow:

- obligatoryjny w przypadku dysponentéw panstwowych funduszy celowych (oprocz tych zarzadzanych
przez ZUS i KRUS), Narodowego Funduszu Zdrowia, agencji wykonawczych i innych panstwowych osob
prawnych, powotanych w celu wykonywania zadan publicznych, z wylaczeniem przedsigbiorstw, jednostek
badawczo-rozwojowych, bankéw i spotek prawa handlowego, oraz Panstwowego Gospodarstwa Lesnego
Lasy Panstwowe;

- nieobowiazkowy dla jednostek samorzadu terytorialnego oraz ich zwiazkéw, ZUS i KRUS oraz
zarzadzanych przez nie funduszy, samodzielnych publicznych zakladéw opieki zdrowotnej, uczelni
publicznych, PAN (i tworzonych przez nia jednostek organizacyjnych), panstwowych i samorzadowych
instytucji kultury, panstwowych instytucji filmowych, innych samorzadowych os6b prawnych.

22 Wedtug dokumentu MF: Strategia zarzqdzania diugiem publicznym sektora finansow publicznych w latach

2011-2014, panstwowy dtug publiczny w 2012 r. wyniesie 54,3% PKB.
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