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W nawiązaniu do pisma z dnia 12 l istopa.c|a 20l0 r. (znak: GMS-wP-l83-l9B/10)

dotyczącego rządowego pro.iektu us|awv o zmiunie u'stawll o fillansach publicznvch

oroz niektor1lc.h inn1,6J1 złstavl, przedstawiam nirstępujące uwagi Narodowego Banku

Polskiego.

Stanorvisko NBP do powyzszych znrian Zitlł'arte zostało w opinii Rady Polityki

Pienięznej do projektu ustawy buclzetowej na rok 20l l' (* załączeniu). Rada strvierdziła

w nie3' ze wprowadzenie reguty fiskalnej jest co do zasady poządanyn.I rozw|ąZaniem. Teoria

oraz w1,niki badan enrpirycznycl.l wskazują przy t\'nl' ze reguty wydatkowe sprawdzają się

przede wszystkim jako narzędzie utrzymania juz osiągniętej dyscypliny fiskalnej oraz

zapobiegania procyklicznemu kształtowaniu polit5'|.;i fiskalnej. W krajach, gdzie dziatanie

reguł wydatkowyclr uznawane jest za sl<uteczne, zostały one wprowadzone po uprzednim

przeprowadzeniu zacieśnienia fiskalnego2. Ponadto" aby stanowiły one skutęczne narzędzie

wspomagaJące utrzynranie dyscypliny w finansiiictri publicznych, powinny byc jasno

zdefiniowane, proste i przejrzyste. Tyniczasen] prz-\,"ięta w nowelizacji ustawy o finansach

publiczrlych tymczasowa reguła wydatkowa wydaje s!ę nie do korica spehiiac te warunki:

o brak jest jeclnoznaczliego krytę1iu''. podziału wydatkow na prawnie

zdeterniinowane (sztywne) oraz o charak tcrze uznaniowynr, o czyll] świadczyc

mogą rÓznice pomiędzy ze stawibniami ltategorii wydatkÓw sztywnych zarvartyclr

w uzasadnieniach do projektow ustar,r,' budzetowych na lata 20A0-2007 oraz

projektu na rok 20l1. Ponadto lista poz1'cii wydatkÓw prawnie zdeterminor.t,,anyclr

, Z dnia 26 paż.dziernika 20l 0 r.; http-//rvrt,lv'nbp'pl/Polit),1a-o;cniczrrai cltikunlcnt5,/budzct/opinia20l l .pdf
f Reguły te nie przyczyniają się natomiast Same z siebie ist i l tnie i1o obnizania deficyu budzetowego' L. iungnran
C., E.rpendirure Cai l ings _.Ą Survc),, lMF Working Papcr 282,2008.\. Dcbrun, L. Moulin, A. Tr.u.r ini,. l .  Al,uso-i-Casa|s, M.
S. Kumar, TietJ rrt thc ntast? .J\iutionul Ji,tcal ntles in thc Europcan LInion, Econonric Polic,\,, Vol. 23, lssuc 54, 2008 X.
Dcbrun, L. Moulin, A. TLurini..'l. Avuso.i-Casals, M. S. Kunrar, .l-itlt! |o thc ttu.;t.? Natitlntll ./ist,u! rttlcs itl lhe Eurtłpatlrl
Llnion, Economic Pol icy, Vol. 23, lssue 54, 2008
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przedstawionych w Uzasadnieniu do pltrjcktu Ustawy jest inna niz lista zawarta

w nowelizacji ustawy o finansach publiczrivch'i

o reguta dotyczy jedynie części \Ąlydatkorł,, buldzetu pa stw'a,podczas gdy o kształcie

polit1,fti fiskalnej decydu.1ą lvszystkie rł'l,datki sektora finansÓw publiczrlycli.

Zgodnie z Uzasadnieniem do projektu Ustawy budzetowej na rok 2011, pomimo

działa,nia reguty, wydatki sektora w ujęcitt kasorvyrrr mają wzrosnąć z 45,9o/o do

46,60/0 PKB.

Przedstawiona do opinii nowelizacja UStali,,,1, o .fitlallsaclt pt;b|i671'1ych rł,prowadza

instrument poprawy zarządzan|a ptyinością Skarbu Ptł stwa _ depozyt u Ministra Finansow.

Zgodnie z projektem ustawy będzie on utrzyrnyvr'axl\' w Banku Gospodarstwa Krajowego,

co jest wyjątkiem od ogolnej reguł-y prorł,adzenia nac]runkÓw budzetu paristwaprzez NBP.

Przewidywane rozwięanie mozę osłabić bodźce ilo oszczęclnego gospodarowania przez

jednostki objęte tynr nrechanizmem. Miał.oby to rrt:gatywny wpł-yw na deficyt budzetowy

i dług publiczny w dłuzszej perspektywie. Nalez1' zwrÓcić uwagę, ze największy wpływ

na obnizenie długu publicznego nowy nrechanizrn \>ędzie wywierat w 201l r. (obnizenia

potrzeb pozyczkowyclr netto budzetu pa stwa o 19,B mld zł.), w pozostatych latach

ewentualna poprawa będzie w;,11ikac z przyrostu r,r'ic'1]iości aktywÓw finansowych jednostek

sektora finansÓw publicznych.
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Wątpliri.ości butlzi nr.in. potraktov,,anic rt,społfinansorvania drr;rłat bczpośrcdnich dla rolnikÓrł., f.inatnsorvancgo zc

środkorv krajolt'ych jako lvydatkÓrt, uznaniolvych. Znrniejszcnic ti l :r.la charaktcr obligatol13nv i rt,vnika Z ustaloncgo w,

ramach ncgocjacji akces5,|nych harnionoglalnu zu,iększania poziomu dclpllat z budŹctu UE, otrzynrvlt,anych przez rolnikÓw z

norvvch krai o u' członkorvskich.
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Warszawa,26 paŹdziernika 2010 r.

opinia Rady Polityki Piemiężmej

do projektu Ustawy budżetowej rca l ok 2011

Punktem odniesienia dla polityki fiskalnej w 201 1 r. jest wysoka skala nierÓwnowagi

fiskalnej w f,olsce w ostatnich latach, będąca głÓwnie efektem braku reform strukfuralnych,

zmniej szanla obciązeri podatkowych i składkowych oraz utrzymanla znaczącego wzrostu

wydatkÓW, W tym na wspÓłfinansowanie projektÓw UE. Procesy te doprowadzIły w okresie

głębokiego Spowolnienia gospodarczego do wzrosfu deficyfu sektora finansÓw publicznych w

ujęciu E.SA95 w 2010 r. do poziomu zbltzonego do 8% PK-ts.' Zwiększyło się tez ryzyko

przekroc Zenla przez dtug publiczny kole.jnych progÓw ostroznościowych określonych w

(Jstawie o fiitansach publicznych. Kontynuacja obserwowanej w ostatnich latach tendencji

pogłębiania się nierÓwnolvagi fiskalnej oznaczataby niedotrz1.manie zobowią1ari

wynikających z krajowych i europejskich reguł fiskalnych.

Przedstawiony proj ekt Ustawy budżetowej na rok 20 I ] (dalej : proj ekt Ustawy)

przewiduje zmniejszenie deficyhr budzetu paristwa z przewidFvanego wykonania na

poziomie 4B,3 mld zł w 2010 r. do 4O,2 mld zŁ w 2011 r. Przede wszystkim jednak,

zmniejszeniu ulec rna deficyt całego sektora finansÓw publicznych w ujęciu ESA95 _ Z

przewidywanego wykonania w 2010 r. r1a poziomie 7,9o/o PKB do ok. 6,50/o PKB w 2011 r.2

' Po t1^ jak deficyt sektora finansÓw publicznych w ujęciu ESA95 w 2007 r. wyniÓsł l,gyo PKB, w

kolejnych latach następował jego wzrost _ do 3'7yo PKB w 2008 r. oTaz7,2o/o PKB w 2009 r.,przy czvrr' wzrost

ten w1mikał zarÓwno_z czynnikÓw cyklicznych, jak i strukturalnych. Do czynnikÓw, ktÓre w największym

stopniu przyczynlły się do pogłębienia deficyu strukturalnego w ostatnich latach, zaltczyć na\eiy obnizki

sttaaił rentowej oraz podatku dochodowego od osÓb fizycznych (zmiana skali podatkowej tego podatku oraz

wprowadzenie ulgi z i,tuŁu wychowania dzieci), ktÓr.ych łączne skutki mozna szacować na ok. 2J% PKB.

Ponadto, w kierunku zwiększenia deficytu sektora finansÓw publicznych oddziałY!\,ał w ostatnich latach wzrost

wydatkÓw na wspÓłfinansowanie środkÓw zUE. W 2009 r. wydatki budżetu paristwa oraz jednostek samorządu

terytorialnego na ten cel wyniosły ł'ącznle ok' l,1% PKB..f 
irodłi:20t0 r. _ Jesienna nr-lĘfiIracjafiskalna EDP;201i r. _ wypowiedz Ministra Finanslw z dn. 7

puździemrka 2010 r. Projekt ustawy budzetou,ej nie zawlera informacji o przewid1,rvanej wysokości defic1'tu

sektora finansÓw publicznych w ujęciu ESA95.
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Obok prognozowanego ozywienia gospo darczego, do planowanej redukcji deficytu sektora w

zan t. przyczyni się takze strukfuralne zacieśnienie polityki fiskalnej, ktÓrego skalę ffLozna

Szacowacna ok. 1 pkt. proc. PK-ts. Pornimo takiego zacieśnienia, deficyt strukturalny sektora

finansÓw pubiicznych w 2011 r. pozostanie na wysokim poziomie przekraczającym 6% PKB.

Przedstawiony projekt IJstaury stanowi zatem krok w kierunku wychodzenia z

nadmiernego deficyfu sektora finansÓw publicznych. Natomiast ani sam projekt, ani przyjęty

przez Rząd w sie1pniu br. Wieloletni Plan Finansowy Parisfwa nie przedstawiają dztałan,

ktÓrych skala pozwoliłaby na trwałe zapewnienie stabilności finansÓw publi cznych w średniej

perspektywie. Mając na uwadze prawdopodobnie powolny proces wychodzenia gospodarki

światow ej z kryzysu' wysoką nierÓwnowaBQ w finansach public znych araz dużązmienność

cen na rynkach skarbowych papierÓw wartościowych niezbędne jest nie tylko rozpoczęcie

proceSu konsolidacji, ale przedstawienie wiarygodnych średniookresowych strategii

przywrÓcenia trwałej stabilności fiskalnej. Takie strategie powinny przyczynlc się do

utrzymanta zaufulia ryrkÓw finansowych, a takze podmiotÓw gosp odarczych i pozwolić na

powrÓt na ściezkę stabilnego wzrostu gosp odarczego w średnim okresie.

Wraz ze zmniejszeniem deficytrr budzetu paristwa, przedłozony projekt (Jstawy

zakł'ada znaczącąredukcję potrzeb pożyczkowych netto budzefu paristwa z 79,1 mid zł do

56,3 nrld zł. Nalezy jednak zwrÓclc uwagę, że w kierunku obnizenia potrzeb pożyczkowych

w 2a1I r. istotnie oddziaĘą czynniki jednorazowe' takie jak: wysokie przychody Z

prywatyzacJl, poprawa zarządzania ptynnością w sektorze publicznym oraz nadzwyczajne

dochody niepodatkowe. .lędnorazowy charakter tych czynnikÓw oznacza, ze nie pozwolą one

na trwałe zahamowanie tempa narastania długu publicznego'

Planorvane na 201T r. zacieśnienie fiskalne ma zostać osiągnięte głÓwnie przęz

zwiększenie dochodÓw finansÓw publicznych. Po stronie wydatkowej, oprÓcz niervielkich

oszczędności wynikających zwczęśnie.; wprowadzonych Zm:ran systemowych oraz tyclr, ktÓre

mają wejść w zycić w 2011 f .3, projekt Ustawy przewiduje wprowad zenie reguły

ogranlczającej wzrost wydatkÓw o charakterze uznaniowym' W ocenie RPP, wprowadzęnie

reguły fiskalnej jest co do zasady pożądanym rozwiązaniem. Jak pokaaują doświadczenia

wielu krajÓw, a takzę wyniki badari empirycznych, reguĘ fiskalne mogą stanowić skuteczne

'W kierunku obniżenia wydatkÓw publicmych oddziaływac będąreformy przeprowadzone w przeszłości, w
tym ograniczenie mozliu,ości wcześniejszego przechodzenia na emer1'turę w s)/stemie powszechn}.Tn. Skala
oszczędności z tego qrtutu _ w przyszły,rn roku jeszcze niewię]ka _ zwiększy slę w następnych latach'

i-l'i I



I
narzędzie wspomagające utrzyrnanie dyscypliny w finansach publicznych. Takie wyniki

przynoszą reguły jasno zdefiniowane' proste t przejrzyste. Przyjęta w projekcie Ustawy tzw.

tymczasowa reguta wydaje się nie do koiica spetniać te warunki, przede wszystkim ze

względu na brak jednoznacznęgo kr14eriurn podziafu wydatkÓw na prawnie zdetermtnowane

otaz o charaktęrze uznaniowym. Ponadto, reguła dotyczy jedynie części wydatkÓw budzetu

pa stwa, podczas gdy o kształcie polityki fiskalnej decydu.1ą wszystkie wydatki sektora

finansÓw publicznych. Zgodnie z Uzasadnieniern do projektu Ustawy, pomimo działania

reguły, wydatki sektora w ujęciu kasowym mająv,zrosnąć z 45,9o/o do 46,60/o PKts.

I. Załaź:enia m akroekon omiczn e

1. Waznym czynnikiern wpływającym na polską gospodarkę jest wzrost gosp odarczy u jej

głÓwnych partnerÓw gospodarczych, w szczegÓlności w Europie. Po silnym obnizeniu

aktywności gospodarczej na przeŁomie 2008 i 2009 r.' koniunkfura w gospodarce

śrviatowej od trI połowy 2009 r. poprawiła się. W ocenie NBP prognozy tempa wzrostu

gospodarczęgo w strefie euro w 2011 r.przyjęte w Uzasadnieniu do projektu Ustawy

mazna uznać za realistyczne. Nalezy jednak podkreślić, ze ręalizacja tych prognoz

obarczona jest istotnymi czynnikami ryzyka. Fodstawowym źrodŁem niepewności

dotyczącym aktywności gospodarczej w gospodarce światowej Są skutki duzej

nierÓwnowagi fiskalnej w tych gospodarkach, atakze oczekiwanego jej ograntczania.

2. Przedstawione w proj ekcie Ustawy bu dżetowej na rok 2 0 I ] zatożenta dotyczące

rozwoju s1.tuacji gospodarczej Polski w latach f010-f072 sązblizoire do oceny NBP.

NBP podziela przedstawione w Uzasadnieniu do projektu Ustaw przewidywania co do

wiodącej roli popyfu krajowego w kształtowaniu wzrostu gospodarczego. KJuczowym

ozynnikiem podtrzymującym wzrost inrvestycji ogÓłem będą inwestycje publiczne.

ZarÓrvno MF, jak i NBP oczekują w tych latach stabilnego wzrosfu spozycia

indywidualnego, przy czym NBP oczekuje nizszego wzrostu konsumpcji w 20If r.

RÓznica ta wprika m.in. z mniej optymistycznych prognoz co do kształtowania się

syfuacji na r1mku pracy' ptzyjęcia założenta o większej skłonności gospodarstw

domowych do stabilizowania dynamiki konsumpcji w czasie (szczegolnie konsumpcji

dÓbr nietrwałych) oraz umiarkowanego' zdaniern NBP, wzrostu pozostatych (paza

dochodami z tytufu pracy najemnej) komponentÓw dochodÓw do dyspozycji

gospodarstw domowych. Przedstawiony w Uzasadnieniu do projektu Ustahly scenariusz

i r i  i
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r,''skazujący na pogorszenie bilansu handlowego w latach 201t-2a12 pokrywa się z

oceną NBP.

W ocenie NBP, tempo wzrostu poziornu zatrudnienia oraz spadek stopy bezrobocia w

2011 r. mogą być nizsze niż załoiono w projek cie Ustaity. Nale Ży oczekiwać, ze tempo

wzrostu zatrudnienia będzie rosto stosunkowo wolno Zę względu na ograniczony

spadek liczby pracujących w okresie spowolnienia gospodarczego przełomu lat 2008-

2009. Jednocześnie stopa wzrostu wynagro dzen w projekcie IJstawy kształtuje się

zgodnie z acenąNtsP.

Wedfug analiz NBP, wzrost cen SurowcÓw rolnych za gtanlcąoraz podniesienie stawek

VAT moŻe przejściowo przyspieszyć dynamikę cen' zatem stopa inflacji w 2011 r.

moze uksztahować się czasowo na nieco wyzszym poziomie w stosunku do wielkości

przyjętych w projekci e (Jstawya .

[[. Dochody budżetnr panistwa

5. Zgodnie z przedstawionym projektem (Jstaluy budżetowej rta rok 20]], dochody

podatkowe budzefu paristwa będąwyższe od przewidywanego wykonania za 2010 r' o

ok. 8,B%, zaś ich relacja do PKts wzrośnie z I5,Bolo do 16,2o/o. ZarÓwno przedstawione

w projekcie Ustawy przewidywane wykonanie dochodÓw podatkowyclr w br., jak i

zawarĄ tam prognozę dochodÓw podatkowych na przyszły rok mozna uznać za

realistyczne.

Przewidyvvany wzrost relacji dochodÓw podatkowyc}r do PKB będzie efektem

planowanych zmran w systemie podatkowyrn, w tym przede wszystkim podwyzek

stawek podatku od towarÓw i usług. Według szacunkow NBP, w skali całego sektora

finansÓw publicznych, łączny efekt zmian systemowych w obszarze dochodÓw

poclatkowych w 2011 r. wyniesie ok.0,6 pkt. proc. PKB i będzie stanowiłnajwazniejszą

częśc planowanego dostosowania fiskalne go.

Większość z planowanego na201 1 r. zwiększenia obciązen podatkowych będzie miała

miejsce w obszarze podatkÓw pośrednich. Skala impulsu inflacyjnego wynlkającego z

planowanych na2a1 1 r. zmian w podatku VAT i akcyzie będzie relatywnie niewielka i

według szacunkÓw NBP w1miesie ok. 0,3 _ 0,5 pkt. proc. Impuls ten będzie miał

charakter przejściowy' mozejednak przyczynić się do wzrostu oczekiwari inflacyjnych.

" Najnorvsza projekcja inflacji i PKB zostanie opublikowana w październikowym Raporcie o inJlacji.
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narzędzie wspomagające utrzyrnanie dysci,pliny w finansach publicznych. Takie wyniki

przynoszą reguły jasno zdefiniowane' proste i przejrzyste. Przyjęta rv projekcie (}stawy tzul.

tyrnczasowa reguła wydaje się nie do koiioa spetniać te warunki, przede wszystkim ze

względu na brak jednoznacznego kryteriurn podziafu wydatkÓw na prawnie zdeterminowane

oraz o charakterze uznaniowym' Fonadto, reguła dotyczy jedynie części wydatkÓw budzetu

pa stwa, podczas gdy o ksztatcie potrityki fiskalnej decydują wszystkie wydatki sektora

finansÓw publicznych. Zgodnie z Uzasadnieniem do projektu (}stawy, pomimo dztatania

reguły, wydatki sektora w ujęciu kasowyrn rrająv,zrosnąć z 45,9o/o do 46,60/o PK'ts.

I. Załażenia makroekonomiczne

1. Waznym czynnikiern wpływającym na polską gospodarkę jest wzrost gosp odarczy u jej

głÓwnych partnerÓw gospodarczych, w szczego|ności w Europie. Po silnyrn obnizeniu

aktywności gospodarczej na przełornie 2008 i 2009 r.' koniunkfura w gospodarce

światowej od II połowy 2009 r. poprawiła się. W ocenie NBP prognozy tempa wzrosfu

gospodarczego w strefie euro w 2011 r.przyjęte w Uzasadnieniu do projektu Ustawy

mozna uznać za realistyczne. Nalezy jednak podkreślić, Ze reattzacja tych prognoz

obarczona .jest istotnymi czynnikami ryzyka. Podstawowyn źrodŁem niepewności

dotyczącym aktywności gospodarczej w gospodarce światowej Są skutki duzej

nierÓwnowagi fiskalnej w Ęch gospodarkach, atakże oczekiwanego jej ograntczania.

2. Przedstawione w projekcie (Jstawy budżetowej rla rok 20] ] zał'ozenla dotyczące

rozwoju sy|uacji gospodarczej Polski w latach 2a10-2072 sązblizone do oceny NBP.

NBP podziela przedstawione w Uzasadnieniu do projektu Ustaw przę:widywania co do

wiodącej roli popyfu krajowego w kształtowaniu wzrostu gospodar:Zego. K-luczowym

czynnikiem podtrzyrnującym wzrost inrvestycji ogÓłem będą inwestycje publiczne.

ZarÓrvno MF, jak i NBP oczekują w tych latach stabilnego wzroshr spozycia

indywidualnego, przy czym NBP oczekuje nizszego wzrostu konsumpcji w 2072 r.

RÓznica ta wpika m.in. z mniej optpnistycznych prognoz co do ksztahowania się

syruacji na rpku pracy' przyjęcia założenta o większej skłonności gospodarstw

domowych do stabilizowania dynarniki konsumpcji w czasie (szczegolnie konsumpcji

dÓbr nietrwałych) oraz unriarkowanego' zdaniern NBP, wzrostu pozostatych (poza

dochodami z tyfufu pracy najemnej) komponentÓw dochodÓw do dyspozycji

gospodarstw domowych. Przedstawiony w Uzasadnieniu do projektu Ustar4ly scenariusz

l r i  i
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B Projekt Ustavly przewiduje takze wysoki wzrost dochodÓw niepodatkowych budzefu

parishva w 2011 r. (o 27,6a/o w porÓwnaniu do przewidyv'lanęgo wykonania w 2a10 r).

Wzrost ten będzie wynikaŁ z dw,och działari o charakterzęjednorazow)rm' polegających

na zwiększeniu bieżących dochodÓw kosztem zmniejszenia stanu aktywÓw rządowych

lub tez przyszŁygh \ĄlptyvvÓw budzetowych. Najwazniejszą tego rodzaju transakcją będą

wpłaty z ts,GK, zakiasyfikowane do pozycji ,,opłaty, grzywny, odsetki i inne dochody

niepodatkowe'',5 ktore mająprzynieść dochody w wysokości prawie 5 mld zł. Ponadto,

źrodŁem zwiększonej w 2011 r. wpłaty do budzetu paristwa z Zasobu Własności Rolnej

Skarbu Paristwa ma być przekazanie do budzefu zarÓwno wpłaty z tyfułr nadwyŻki za

2010 r. (0,66 mld zł), jak i za|tczkawe przekazanię nadwyzktzaf)l 1 r. (dodatkowe 1,5

mld zł).6

W mniejszym stopniu w kierunku wzrostu dochodÓw niepodatkowych oddziaĘwać

będzie zmuana systemowa polegająca na włączeniu środkÓw gospodarstw

pornocntczych i zakładÓw budzetowych do budzetu panstwa, zarÓwno po stronie

dochodowej, jak i wydatkoweji.

trIl. Wydatki budzetu pa stwa

10. Przedstawiony projekt Ustawy przewiduje wzrost wydatkÓw budzetu panstwa z

poziomu zaŁażonego w (Jstawie budżetowej na rok 20]0 napoziomie 301,2 mld zł8 do

313,5 m\d zł w 2011 r., a zatem nominalnie o ok. 4,1%. Plan wydatkÓw na rok 2011

przygotowano stosując t^]v. tymczasową regułę wydatkową zgodnie z ktorą realne

tempo wzrosfu wydatkÓw o charakterze uznaniowp oraz nowych wydatkÓw prawnie

zdeterm inowanych nie p owinno przekr aczac I o/o.

5 Uzasadnienie do projektu Ustawy str. 38.
u Wydu;. się przy tym, że zasady ESA95 wskazują na zaklasyfikowanie obydwu wyżej w1.rrrienionych

transalicji jako przychodÓw finansujących defic}Ą, co może oznaczać, ze nie będą one zmniejszały deficytu
sektora finansÓw publicznych według tej klasyfikacji. Zgodnie z t)lpi zasadami, szczegołowo opisan}ryni w
wydanyrn przez Eurostat podręcznika ESA95 Manual on Governłnent De/icit culd Debt, duza i mająca
wyjątkowy charakter, wypłata z rezęrw przedsiębiorstwa paristwowego, macząco zmniejszająca wysokość jego
kapitału rvłasnego, powinna być traktowana jako przychÓd finansujący deficyt. Zasada rachunkowości
rnemoriałowej oznacza natomiast, żę przekazana nadwyzka Zasobu Własności Rolnej Skarbu Paristwa za dwa
lata-(2010 oraz 2011) nie powinna Stanowić dochodu sektora finansÓw publicmych w jednyrn roku.

, Projekt Ustav1, zawiera lezerwę celową na skutki nnjan systemowych wpikających z art.94 ustawy
Przepisy wprowadzające ustawę o finansach publicznych, w wysokości l,] 6 mld zł.

o W projekcle LJstawy przęu|idziano, że wydatki budzetowe w 20l0 r. zostaną zrealizowane na poziomie
98,9y, planu z Ustavy budzetowej na rok 20]0, Zaplsany w projekcie limit wydatkÓw na rok 20ll jest $m
SamlTn o 5,2o/o wyzszy od przewidywanego wykonania roku 201 0.

9.
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ograniczenie zakresu dziaŁania Zaproponowanej reguły wyłącznie do wydatkÓw o

charakterze uznaniowym jest problem atyczne. Podział wydatkÓw na prawnie

zdeterminowane oraz uznaniowe nie .jest jednoznaczny, o czym świadczyć mogą

raznlce pomiędzy zestawieniami kategoni wydatkÓw prawnie zdetenninowanych

zawartych w uzasadnieniach do projektÓrv ustaw buczetowych na lata 2000 -2aa1 oraz

projektu na rok 2011. Co więcej, lista pozycji wydatkÓw prawnie zdeterminowanych

przedstawionych w Uzasadnieniu do projektu (lstawy jest inna nrz lista zawarta w

projekci e ()stawy o zmi.anie ustawy o finansach pubticznych i niektorych innych ustaw.e

Nalezy takze ZaŁrwazyc, Że teoria oraz wyniki badaii empirycznych wskazują ze reguĘ

wydatkowe Spraw dzają się przede wszystkim j ako narzędzie utrzym an|a j uz osiągniętej

dyscypliny fiskalnej oraz zapobiegania procyklicznemu ksztattowaniu polityki fiskalnej.

W krajach, gdzie działantę reguł wydatkowych uznawane jest za skuteczne, zostały one

wprowadzone po uprzednim przeprowadzeniu zacieśnienia fiskalnegolo. Reguły te nie

przyczpiają się natomiast same z siebie istohrie do obnizania deficytu budzetowego.'1

ograniczony zakres działania reguły wydatkowej sprawia, ze w skali sektora finansÓw

publicznych relacja wydatkÓw (w ujęciu kasowym) do PKB ma wzrosnąć z 45,9o/o w

2a1a r. do 46,6yo w 2011 r., co \^,ynikać będzie przede wszystkim ze wzrosfu wydatkÓw

majątkowych, zrvięanych z wykorzystanienr funduszy UE. od rnomenfu przystąpienia

Polski do Unii Europejskiej nasĘlił bardzo znaczący wzrost udziafu nakładÓw brutto na

środki trwałe w wydatkach publicznych - ich relacja do PKB wzrosła z3,3o/o w 2003 r.,

do 5,2a/, w 2009 r.

trV. Sytuacja sektora finans w publicznych

14. Zgodnie z Uzasadnieniem do projektu Ustawy, deftcyt sektora finansÓw publicznych w

ujęciu kasowym obnizy się w 2011 r. z6,3o/oPKB notowanych w 2010 r. do 5,}IńPKB'

Bardziej kompleksową i metodologicznie spÓjną miarą jest wynik w ujęciu ESA9512,

9 Ponadto' na Zlnniejszenie dynamiki wydatkÓw o charakterze uznaniowym w 201 1 r. dość istotnie
oddziałuje nlzsze wspÓłfinansowanie dopłat bezpośrednich dla rolnikÓw, finansowane ze środkÓw krajowych.
Biorąc pod uwagę, ie zmniejszenie to ma charakter obligatoryjny i wynika z ustalonego w ramach negocjacji
akcesyjnych harmonoglamu zwiększania poziomu dopłat z budzetu UE, otrz1tnyivanych ptzez rolnikÓw z
nowych krajÓw członkowskich, wątpliwości budzi potraktowanie tej kategorii wydatkÓw jako uznaniowych.

to Lj*gan G., Expenditure Ceilings - A Survey, IMF Working Paper 282,}OOB
tt X. Debrun, L. Moulin, A. Turini, J. Ayuso-i-Casals, M. S. Kumar, Tied to the mast'? NationalJiscal rules

in the European Llnion, Economic Policy, Vol. 23, Issue 54,2008
|2 Ze względu na niedoskonałości metodologiczne, deficy rv ujęciu kasowym nie oddaje prawdziwego

obrazu sytuacji sektora finansÓw publicznych. Mierzony w ten sposÓb poziom deficyu jest zaburzony m.in.

12.
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powszechnie stosorłzany przy analizowaniu sytuacji finansÓw publicznych w krajach

Uts'. Zgodnie z jesiennąnotyfikacjąEDP przekazaftąprzez GUS do Eurostafu, w 2010 r.

deficyt w ujęciu ESA95 moze wynieśc 7,9o/o PKB. Natomiast w 2011 r.) wedfug

aktualn1,ch wypowiedzi przedstawicieli Rządu, ma ukształtować się na poziomie 6,50ń

PKBI3. w świetle aktuainych danych i prognoz, powyzszy scenariusz wydaje się

realistyczny.

Realizacja projektu Ustawy y, przedstawionynr kształcie będzie ozftaczała utrzymanie,

obserwowanej w ostatnich latach, praktyki przesuw ania deficytu z budzetu parishva do

innych jednostek sektora finansÓw publicznych. Projekt Ustaluy przewiduje wzrost

deficyfu FUS, wyrikający z przyjęcia dotacji z budzetu paiist'urza na poziomie

niewystarczającym do pokrycia rozntcy pomiędzy dochodami własnymi Funduszu, a

jego wydatkami na świadczenia. Ponadto, zakłada utrzymanie obecnego modelu

finansowania budowy drÓg ptlblicznYch, paprzez zac|ąEanie zobow|ązan przez Krajowy

Fundusz Drogowy.la Praktyki obciąpania innych jednostek wydatkami ponoszonymi

wcześniej przez budzet paiistwa, a także zmniejszanie deficytu budzetu paiishva

poprzez jednorazowe wpĘwy' ogranlczaJą przejrzystośc finansÓw publicznych i

utrudniają analizę polityki fiskalnej prowadzonej przez Rząd.

Zgodnie z przedstawionym projektem (Jstnuy, deftcyt funduszy celowych wzrośnie z

4,7 mldztw br. do 6,3 mld zł.w 2011 r., do czego w największ1m stopniuprzycz1łri się

ujernne saldo Funduszu Ubezpie CZęTI Społecznych. RÓznica pomiędzy dochodami

własnymi FUS (wpły'y) wraz z refundac]ą transferÓw do oFE i dotacją celową z

budzefu paristwa a wydatkami ogÓłern Funduszu' ktÓra w latach 2005 - 2007 była bliska

zerv, w 2009 r. wyniosła ok. -15 mld zł. Tak głęboka nierÓwnowaga wiązała się z

przez przychody z pryrvatyzacji (w części trafiającej do funduszy zwlązanych z prywatyzacją i stanowiącej ich
dochÓd) i saldo środkÓw europejskich. Powyzsza miara nie uwzględnia rÓwniez wyniku Krajowego Frrnduszu
Drogowego, ktÓry ze względu na rosnące inwestycje drogowe notuje coraz wyzszy deficyt' Nalezy tez zwr1cić
uwagę, zę w ujęciu kasowym, przepłyvy środkÓw zgromadzonych iv Funduszu Ręzerrvy Demograficznej
zasilające FUS w latach 2010-201i traktowane sąjako przychÓd zmniejszający deficy't FUS, podczas gdy w
.'jęęiu memoriałow}ryn jest to przekaz środkÓw pomiędzy jednostkami sektora, nie wpływający na saldo sektora.

', Zatęmpowyzej wyliikuplanowanego na 20l l r. w Progratnte Konwergencjt-Ahualizacja 2009 (5p% PKB).
|a Zgodnie z metodologią krajową Krajowy Fundusz Dr.ogowy nie jest zaliczany do sektora finansÓw

publicznych, natomiast wedhrg zasad ESA95, fundusz ten nalezy do sektora, W 2009 r. wydatki KFD wyniosĘ
l3,4 mld zł',zaś na koniec roku stan jego zadłuzenla wyrriÓsł ]9,0 m]d zł.W 2,0l0 r. wydatki KFD mająwimieść
32,3 mld zł.,zaś wpł1tvy z ty.tułu kred1''tÓw i emisji obligacji l8,9 mld zt. (Zrodło: dane za2009 r. -,,Analiza
wykonania budzefu paristwa i zatozen polit1,ki pieniężnej w 2009 roku'', Najwyższa lzba Kontroli; 2010 r. -
odporviedź podsekretarza stanu w Ministerstrvie Infrastruktury na interpelację poselską nr |2564, przedstawiona
w Sejmie w dn. 30.11.2009). Projekt Ustavqt budzetowej na rok 20ll oraz sprawozdania z wykonania ustaw
budzetou'ych za poprzednie lata nie zawierają infomacji o v''ysokości wydatkÓw i zobowiry,an KFD.

16.
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zał'oŻonąkwotą dotacji z budzetu panstwa do FUS, niewystarczającą do sfinansowania

skutkÓw obnizki składki rentowej' na co dodatkowo natozyło się osłabienie przychodÓw

FUS wynikającę Zę spowolnienia gospodarczego. Zgodnte z planem finansowym tego

funduszu celowego, zawartyrn w projekcie Ustawy, luka ta w latach 2AlA-f411 utrzyma

się napoziomie ok. 11 mld zł.W dokunrencieprzyjęto zatem,Zew nadchodząCproku

dotacja z budzetu paristwa Znowu nie wystarczy do pokrycia rozfttcy pomiędzy

wpływami ze składek i wydatkami Funduszu. Załozono, ze Fundusz zostanie ponownie

zasilony transferem z Funduszu Reze nvy Demograficznej ] 5. Biorąc pod uwagę, iż

środki gromadzone w FRD miaĘ byc przeznaczane na łagodzenie fiskainych skutkÓw

starzenia się społecze stwa, ktÓrych nasilenia na|eiy spodziewać się dopiero w

nadchodzących dekadach, wydawanie drugi rok z rzędu znaczącej części

zgromadzonych w FRD środkÓw na bieiącą obsfugę emeryhrr nie sprzyja

dłl.rgookresowej stabilności finansÓw publicznych. Planowany transfer z FRD nie

zrÓwnowazybudżetu FUS. Zgodniezp|anem, FUS w 2011 r. będzie zadłuiał się wobec

budzefu paristwa i bankÓw komercyjnych. W rezultacie pod koniec 2a11 r. Łączne

zadłuienie FUS wobec budzefu paristwa ma wynieść 13,9 mld zŁ, a wobec bankÓw

komercyjnych L,6 m|d zł.

Zgodnie z projektem {Jstawy, dettcl,t podsektora samorządowego pozostanie w fall r. na

wysokim poziomie (a,7% PKB w ujęciu kasowym). Sytuacja furansowa jednostek

samorządu terytorialnego uległa w ostatnich latach Znacznemu pogorszeniu, m.in. ze

względu na spowolnienie gospodarcze ograniczające dochody podatkowe oraz ubytek

wpływÓw z PIT, lvimikający Zę zmlarl w systemie podatkowym'u (łączny rvpływ na

dochody samorządÓw ok. 0,60/0 PKB). Jednocześnie dynamika wydatkÓw samorządÓw

utrzymywała się i nadal pozostaje na wysokim poziomie, w duzym stopnil ze względu na

wspÓłfinansowanie projektÓw rrnijrrych.'' Sytuacja tego podsektora zarlwno rv 2010 r., jak

i 2011 r. stanowi potencjalne ryzyko wzrostu deficytu sektora finansÓw publicznych w

stosunku do przewidywan.

' '  w 2010 r. transfer z FRD do FUS wyrriÓsł 7,5 mld zł, natomiast na 2011 r. zaplanowano przekazanie
środkÓw w kwocie 4,0 mld zł.

,u Z^i^ąskali podatkowej tego podatku oraz rvprowadzeniem ulgi z tyuht rł,ychowania dzieci.
17 Zgodnie ze Sprawozdanieln z w1,kołzania budżetu paitstwa za 2009 r., wydatki jednostek samorządu

terytorialnego na wspÓłfinansowanie programÓw i projektÓw unijnych wyniosły 4,6 mld zł.

5 i i  i
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V. Eudżet' zad,aniowy

1B. Pocobnie jak w latach rvcześniejSzych Uzasadnienie do projekfu Ustawy budzetowej na

rok 20] ] zav,rtera zestawienie pro.jektowanych wydatkÓw budzetu paristwa w układzie

zadaniowym. W porÓrvnaniu do dotychczasowych prezentacji ten układ wydatkÓw

został wzbogacony o dwa eiementy. Pierwszy{n z nich jest wskazaftle kwoty środkÓw,

jakie zostaĘ przipisane realizacji dane go zadanta zbudietu środkÓw europejskich oraz

wskazanie dysponenta tych środkow. Ponvala to na ustalenie jak angazowane są środki

europejskie rv rea|tzacjęzadan przypisanych do poszczego|nych priorytetowych funkcji

paristwa' Drugim now).m rozwiązaniem jest prÓba omÓwienta ryzyk towarzyszących

realtzacjt zadan zapisanych w układzie zadaniowyrn budzetu paristwa. .trednak te oceny

ryzyka nie Są precyzyjne, co wynika Z jednej strony z pionierskiego charakteru

przedstawionych w projekcie ocen, d Z drugiej Ze Sposobu doboru miernikÓw realizacji

zadan.

19 . Większo śc zadan jest reaiizorł,ana przez kilku dysponentÓw jednocześnie. Kazdy z nich

samodzielnie określa rniernik, ktÓry ma charakteryzować prace wykonane i

sfinansowalle przez tego dysponenta. W konsekwencji Liczba miernikÓw, jakie opisują

zadanie jest funkcj ą liczby dysponentÓw zaangazowanych w finansowanie danego

zadanta. Niejednokrotnie tak ustalone mierniki nie stanowią spÓjnej całości. Nie jest

więc jasne, czy wydanie środkÓw przypisanych rea|tzacji zadania przez jednego z

dysponentÓw mozna utozsamiac z wykonaniem zadanta zapisanego w projekcie ustawy

budzetolt,ej. Powstaje pytanie, juk oceniać takie cząstkowe realtzacje, a ściślej

wydatkowanie środkÓw.

2a. opis wydatkÓw budzetu paristwa w układzie zadaniowym nalezy - na obecnyrn etapie

wprowadzanlaw życie tej metody prezentacjtbudzetu paristwa - oceniać jako kolejny krok

na drodze do yzypraCowania spÓjnej koncepcji budzefu zadaniou,e1o, przy cZW na|ezy

mieć na uwadze słabości Ę koncepcji. Pierwsza z rrich rvyrika ze sfuuktury podziału

kompetencji między jednostkami organlzaclinymi sektora finansÓw publicznych, a

mvłaszcza pomiędzy jednostkami adminisbacji rządowej. Przygotowanie projektu ustawy

budzętowej w układzie zadaniow1rn powinno byc poprzedzone przeanalizowaniem układu

kompetencji w kierunku zmniejszenta ltczby wspÓhvykonawcÓw poszczego|nych zadan

lub wskazania, ktÓry z dysponentÓw powinien uzyskać mozliwośc koordynacji w grupie

rł,'ykonawcÓw. Druga słabość jest mviryafta ze sposobem formułorł,ania celÓrv i wyborem

v i i  l
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mieniikÓw ich rea|lzacji. \Ą/ prz}padku istnienia grup wykonawcÓw mierniki powinny być

tak dobrane, aby mozna było na ich podstawie ocenić, czy środki publiczne zasta! wydane

efuktywn ie przez kazdego z dysponentÓw.

21. Ustawa o finansach publicznych przewiduj e, Ze juz rv 2013 r' budzet paristwa będzie

prezentowany' uclrwaiany i wykonywany w układzie zadaniowynr, zatem niezbędne Są

daIsze, intensywne prace nad określeniem ksztattu ustawy budzetowej, prezentujące.j

dochody i wydatki budzetu paristwa w nowyrn układzie.

V[. Fotrzeby pozyczkowe ar&z dług publiczny

f2. Projekt (}stawy budżetawej na rok 20I I przewiduje redukcję potrzeb poŻyczkowych

netto budzefu palistwa zpoziomu79,1 mld zt.w 2010 r. do 57,1 mld zł'w }an r., po ich

dynamicznp wzroście w latach 2008-2010. ocena tendencji w ksztattowaniu się tej

kategorii budzetowej w porÓwnaniu do lat ubiegłych jest utrudniona ze wzg|ędu na

wystąpienie czyrinikÓw jednorazowych oraz wprowa dzente zmiany systemorvej.

Czynniki te istotnie wpływaj4 na ksztahowanie się poziomu potrzeb pozyczkowych

netto budzefu paristwa w biezącym i przyszĘm roku. Po pierwsze, planorłzailY poziom

przychodÓw z prywatyzacJI w latach 2010-2011 jest znacząco wyiszy ntż w latach

ubiegłych. Ponadto, zmniejszono odpisy z przychodÓw brutto Z prryatyzacji na rzęcz

Funduszu Reprywatyzacji oraz Funduszu Restrukturyzacji PrzedsiębiorcÓw,l8 co

skutkuje wzrostem udziahr przychodÓw netto w przychodach brutto' Po drugie, w

kięrunku zmnlejszenia potrzeb pozyczkowych ne tto w 2010 r' oddziałuj e przekazanie

do FUS środkÓw Z Funduszu Rezerwy Demograftcznej. Analo glczna operacja

planowana jest takze w 2A1 I r. Po trzecie, w 2009 r. dokonano zmiany systemowej, w

wyniku ktÓre.1 ctęŻar finansou,airia inwestycj t zawartych w Progranrie tsudowy DrÓg

Krajowych na |ata 20a\_fal2 został przeniesiony Z budzefu panstwa na K.ujowy

Fundusz Drogowy, co wpĘnęło na zmniejszęnię poziomu potrzeb pożyczkowych

budzetu paristwa.le

'* Nu mocy ustawy z dnia 29 kwietnia 2010 r. o nnianię ustaw: o komercja|izacji i prywatyzacji oraz
przepisÓw wprowadzających ustawę o finansach publiczrrych (Dz.U' 2010 Nr i08 poz.685) zmniejszono
wymiar odpisu w ]atach 2010-2011: w przypadku Funduszu Reprywatyzacji z 5% do 1,5gń, a w przypadku
Funduszu Restrukturyzacjt PrzedsiębiorcÓw z 15% do 3%. od 1 stycznia 2012 r. zmiany wysokości odpisÓw na
te fundusze będąokreślane w ustawie budzetowej.

'9 Na 'o.y usta\ł'y z dnia 22 maja 2009 i. o zmianie ustawy o autostradach płatnych oraz Krajowym
Funduszu Drogow1.rn oraz o zmianie niektÓrych ustaw (Dz.U. 2009 Nr 86 poz.720).
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Ą,)
^!. ) . Redukcja potrzeb poŻyczkorvyclr netto budzetu pa strł,a w f}ll l..' w skali

zaplanorł,anej rv projekcie (Jstau,1,, jest obarczona pervnymi ryzyl<arni. Zmniejszelrię

potrzeb poiyczkow),clr będzie rł'arunkowane w duŻej mierze p|anową rea|izacją

rvpływÓiv z pryrvatyzacji oraz pozyskalriem dodatkorvych środkow w rvysokości 19,8

nrld zł w lt1,niku poprawy zarządzania pł),pnością w sektorze public,,.,y^.,o

Nalezy zaznacz5lć, ie uregulowania prawlle' rłptorł,adza1ące rnozliwość gromadzenia

rvolnyclr środkÓw na rachurrku Mirristra FinansÓW, SĄ obecnie na wstępnym etapie ściezki

legislaci'jnej'2l co niesie pe\Ą/ne r1zyko dla porvodzenia tego przedsięlvzięcia. Projekt

rrort,elizacji I'}staluy o fił,tansach publiczlTłch będzie uzupełrriony odpowiednirni

rozpot.ządzeniami Mirristr.a FinallsÓw, ktÓrc shvozą ran]y dzlałania nowego mechanizmu

zarządzania płyrrrością. NiektÓre z przewidywanyclr ronvią?a nrogą osłabić bodŹcę do

oszczędnego gospodarowania przez jednostki objęte tym mechanizmem. Miałoby to

negaĘłł'ny wpĘłru na deficy't budzetowy i dfug publiczny w dfuzszej perspektywie.

Według projektu (Jstau,y budzetowej na rok 20]1, pa strvowy dług publiczlly w 201 1 r.

ukształtuje się na poziomie 54,fo^PKB.2' Istnie;e zatelnpowazne ryzyko przekroczenia

przez dług publiczny drugiego progu ostroznościowego, zapisanego w [.Jstaułie o

finansach publicz|I1lg/1. Utrz5,11ąniu pa stworvego długu publicznego w 20II r. ponizej

55% PKB tTloze zagrozić, szereg cz56ni1.6rv: i) erł,entualna deprecjacja ztotego rł,obec

$łou'n1'gh rt,alut, ii) nizszy od zaplanou/anego tł'zrost PKB, iii) nierł,rykonanie planu

przychodow z prywatyzacji czy teŻ pozyskanie mniejszych od prognoz dodatkowych

środkow w wyniktl dziatania nowego meclranizlnu zarządzania płynnością iv) wyzszy

od przelvidywari deficyt jedrrostek satnorządu terytorialnego rv biezącym i przyszł5,m

roku.

:lNou"y mechanizm będzie oddziaĘwał w kierullku redukcji potrzeb pozyczkowyclr netto jedynie w 20l l r..' Por. projekt ustawy z dnia 22 października 2010 r. o zmianie ustarvy o finansaclr publiczn1,ch oraz
niektÓryclr innych ustalv. Przewidrrje on l1ową forlnę lokorvania wolnyclr środkorv (z wyłączeniem kr,ł'ot
stanorviących dotację z budżetu pa stwa) _ depozryt u Ministra FinansÓw:

- obligatoryjny w przypadku dysponentÓ'rv paristwowyclr funduszy celouych (oprÓcz Ęch zarządzanyclr
przez ZUS i KRUS), Narodorvego Funduszu Zdrowia, agencji wykonawczyclr i innych paristwowyclr osÓb
prartmych, powołan1'glr w ceIu uykonyrł'aniazada publiczn1,c|t^zwyłączenienr przedsiębiorshv, jednostek
badawczo-rozwojoltyclr, bankÓw i spÓłek prawa liandlowego, oraz Paristwowego Gospodarstrł'a Leśnego
Lasy Paristwowe;
- nieobowiązkowy dla jednostek saniorządu tery'torialnego oraz ich związkÓw, ZUS i KRUS oraz
zarządzan5,ę|1 przez nie funduszy, salnodzielnycli publicznych zakładÓw opieki zdrorvotnej, uczelni
publicznych, PAN (i tworzonyc|.t przez nią jednostek organizacyjnych), pa strvow;'ch i samorządowyclr

.^irrsĘĄucji kultury, panstwowych ins$.tucji filmor'rych, innych samorządowych osÓb prawnych.
-. Według dokumentu MF: Slra/e gia zarządzania dlugienl publicznyn sehot.a finansÓu, publiczn1,ch vl latach

201]-2014, pa stu'ouy dług publiczny w 20lf r. wyniesie 54,3o^ PKB.
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