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Ekspertyza w sprawie projektu ustawy budzetowej na rok 2004

Uwagi ogolne

Analizowany tu projekt budzetu panstwa na rok 2004 bgdzie budzetem o szczegdlnym
charakterze z kilku wzgledow.

Po pierwsze, dotyczy on roku, w trakcie ktérego Polska wstapi do Unii Europejskiej 1 jej
struktur. Skutki tego faktu sa oczywiste dla konstrukeji 1 struktury budzetu. Oznaczaja one
rowniez potrzebg gromadzenia do§wiadczen do wykorzystania w kolejnych latach. Budzet ten
stanowi ponadto istotny punkt wyjscia do ksztaltowania pozycji Polski w rozszerzonej Unii
Europejskiej. Daje on rownoczesnie §wiadectwo jakosci polskiej polityki gospodarczej i spo-
tecznej.

Po drugie, projekt tego budzetu uwidacznia negatywne skutki wieloletniego zaniechania
dziatan w sprawie jego rownowazenia i dostosowania wydatkoéw do realiow gospodarczych,
czyli mozliwos$ci sprostania nadmiernie rozbudowanym sztywnym wydatkom. Inaczej mo-
wiac uwypukla on brak przeprowadzenia w odpowiednim ku temu czasie tzw. reformy finan-
sow publicznych. Realia wspotczesnej gospodarki Swiatowej i procesy globalizacji wymagaja
bowiem ciaglych dostosowan.

Po trzecie, skutki znacznego powigkszenia dtugu publicznego (w $wietle art. 45 ustawy o
finansach publicznych) juz w roku 2004 wymusza bezwzglednie konieczno$¢ podjgcia w ko-
lejnych latach powaznych dziatan ostrozno$ciowych i sanacyjnych prowadzacych do rowno-
wazenia budzetu.

Lektura projektu budzetu sprawia pewne klopoty wynikajace z braku mozliwosci jego
bezposredniej 1 pelnej poréwnywalnosci z ustawami budzetowymi z lat poprzednich. Wptywa
to negatywnie na przejrzysto$¢ budzetu i moze prowadzi¢ do biednych ocen. Brak ciagtosci w
sposobie prezentacji projektow budzetu panstwa jest stosowana od lat praktyka przez kolejne
rzady.

Silna strona projektu budzetu jest konstytucyjnie terminowe przedtozenie go Sejmowi.
Stwarza to warunki do przeprowadzenia wyczerpujacych analiz i dyskusji bez niepotrzebnego
pospiechu. Taka sytuacja umozliwia przeprowadzenie gigbszych zmian w projekcie budzetu,
niz bylo to mozliwe w poprzednich latach.

Warto podkresli¢ probg uproszczenia systemu podatkowego w drodze zmniejszenia po-
ziomu stawek opodatkowania dochodow przedsigbiorstw (podatek CIT) i rezygnacji z ulg i
odpisoéw oraz wysitku dla ich ujednolicenia. Jest to krok w dobrym kierunku (m.in. prowadzi
on do poprawy migdzynarodowej atrakcyjnosci Polski jako miejsca inwestowania), ktory da
pozytywne rezultaty (zwigkszenie przychodow fiskalnych) w dtuzszym okresie. Brak takich
rezultatow w krotkim okresie nie doprowadzi i nie moze doprowadzi¢ do obnizenia stopnia
fiskalizmu w skali catego systemu gospodarczego w roku 2004.

Ocena zalozen makroekonomicznych

Najwazniejsza uwaga dotyczaca zatozen makroekonomicznych, o ktore oparty jest budzet
na rok 2004, a szczeg6lnie wyliczenia jego strony dochodowej odnosi si¢ do przyjetego bar-
dzo wysokiego tempa wzrostu produktu krajowego brutto na poziomie 5 procent.

Rysowanie bardzo optymistycznego obrazu rzeczywistosci jest uderzajace przy lekturze
uzasadnienia. Uzasadnieniem projekcji tempa wzrostu w roku 2004 jest, migdzy innymi,
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oczekiwanie wysokiego tempa wzrostu eksportu. Podaje si¢, ze w pierwszym poétroczu 2003
roku polski eksport do Niemiec wzrost o 26,8 proc. w ujgciu dolarowym. Wzrost ten jest im-
ponujacy, za$§ w bardziej poprawnym merytorycznie uj¢ciu w walucie europejskiej euro (ta
waluta juz od kilku lat dominuje w polskim handlu zagranicznym) znajduje si¢ on w prze-
dziale miedzy 3 a 4 procent. Wymowa dynamiki handlu w ujeciu dolarowym jest przesadna i
wskazuje na potrzebg postugiwania si¢ euro zamiast dolarem przy prezentacji kontaktow go-
spodarczych z zagranica.

Przeciwko nadmiernie optymistycznym zatozeniom makroekonomicznym przemawiaja
nastgpujace argumenty:

o brak przestanek wskazujacych na przyspieszony wzrost popytu krajowego, zaréwno
naktadoéw inwestycyjnych (w projekcie ustawy budzetowej zalozono wzrost o 12,2 proc.), jak
1 spozycia prywatnego (zalozono wzrost o 3,8 proc.). Do inwestowania zniechgca przedsig-
biorcoOw stosunkowo niskie wykorzystanie zdolnosci produkcyjnych i zgromadzone zapasy
wyrobow gotowych. Mozliwo$ci kredytowe sa malo atrakcyjne przez angazowanie si¢ ban-
kéw w korzystniejsze i bezpieczniejsze dla nich finansowanie deficytu budzetowego. Wzrost
spozycia prywatnego ogranicza niski wzrost dochodow realnych ludnosci, a trudno sobie wy-
obrazi¢ nagly ich wzrost w roku 2004;

o powszechne sg przewidywania stosunkowo niskiego wzrostu gospodarczego w 15 kra-
jach Unii Europejskiej (cho¢ wyzszego w roku 2004 niz w roku 2003), co znaczaco determi-
nuje mozliwos¢ dalszego szybkiego wzrostu eksportu z Polski na rynki tych krajow. W nie
dajacym si¢ catkowicie wykluczy¢ przypadku umocnienia si¢ zlotego wzrost eksportu do
krajow Unii Europejskiej moze okaza¢ si¢ problematyczny;

o niechg¢¢ pracodawcoéw do zwigkszania zatrudnienia wynikajaca z utrzymujacego si¢
przeregulowania systemu gospodarczego, a szczeg6lnie rynku pracy. Skutki poprawy sytuacji
w tej dziedzinie w wyniku liberalizacji systemu pojawiaja si¢ z opoéznieniem w stosunku do
momentu wprowadzania znowelizowanych ustaw, ktore mogtyby poprawi¢ stan rzeczy, np.
tzw. ustawa o wolnosci gospodarczej);

o destrukcyjny wptyw na reszt¢ gospodarki ze strony nadal niezrestrukturyzowanego
sektora publicznego (gornictwo, hutnictwo, elektroenergetyka, przemyst zbrojeniowy, trans-
port kolejowy);

o koncentracja ozywienia gospodarczego obserwowanego w pierwszej potowie roku 2003
gltownie w przemysle produkujacym na eksport i trudnego do okreslenia efektu oddziatywania
impulsow tego ozywienia na reszt¢ gospodarki (chodzi zarowno o efekt w czasie 1 jego gle-
bokos¢);

. wplyw wstapienia Polski do Unii Europejskiej w maju 2004 roku na wzrost gospodar-
czy jest niewiadoma, jednak w krétkim okresie (tj. do konca roku 2004) réwnie prawdopo-
dobny jest scenariusz pozytywnego, jak 1 negatywnego wptywu. Badania stopnia przygoto-
wania przedsigbiorstw do rzeczywisto$ci unijnej, prowadzone migdzy innymi przez Krajowa
Izbe Gospodarcza sktaniaja do oczekiwania mato optymistycznego scenariusza. Tymczasem
w ,,Uzasadnieniu..., (str. 11)” przyjmuje si¢, ze akcesja bedzie czynnikiem przyspieszajacym
uzyskanie wzrostu gospodarczego;

. trudna sytuacja na rynku pracy w roku 2004 ma wigksze szanse na wstrzymanie spadku
zatrudnienia niz na powrot na $ciezkg wzrostu. Z okresu spowolnienia wzrostu gospodarcze-
go (lata 2001 — 2002) przedsigbiorcy wyniesli lekcje wykorzystywania rezerwwzrostu wydaj-
nosci pracy od aktualnie zatrudnionych pracownikéw niz w drodze zwigkszania zatrudnienia.

Osiagnigcie wysokiego wzrostu gospodarczego rz¢du 5 procent w roku 2004 byloby moz-
liwe tylko w przypadku rownoczesnego korzystnego ulozenia si¢ wielu nie zwiazanych ze
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soba czynnikow wptywajacych na ksztaltowanie si¢ stanu koniunktury makroekonomiczne;.
Zagrozenia dla takiego scenariusza (obok podanych powyzej) moga wynikna¢ z przyczyn
niezaleznych od krajowej polityki gospodarczej, takich jak wspomniane juz oslabienie ztote-
go, wycofanie si¢ z Polski czgsci kapitalu inwestycji portfelowych (w papiery warto§ciowe)
lub tez z nieoczekiwanych i trudnych do catkowitego wykluczenia zawirowan na migdzyna-
rodowych rynkach finansowych.

Rozliczenia z Unia Europejska

Problem rozliczen z Unia Europejska polega na tym, ze zobowiazania Polski sa z gory
znane, czyli zdeterminowane, natomiast duza czg$¢, czy wrgcz wigkszo$¢ uzgodnionych
transferow z Unii Europejskiej do Polski nie ma charakteru automatycznego, lecz wymaga
przejscia beneficjentoéw przez dos¢ skomplikowane 1 nowe dla nich procedury, ktore, jak po-
kazuje praktyka krajow Unii i1 Polski ze srodkami przedakcesyjnymi, nie prowadza do peine-
go wykorzystania tych srodkéw, a tylko ich trudnej do okreslenia a priori czg$ci. Potrzebny
jest czas 1 wysitek dla zdobycia nielatwych umiejgtnosci w staraniu si¢ o przyznane $rodki
unijne. W pewnych przypadkach problemem moze by¢ udziat wlasny w finansowaniu pro-
jektow ze strony bezposrednich beneficjentéw funduszy unijnych. Ponadto, cz¢s¢ srodkow
przeznaczonych dla Polski nie zostala jeszcze oficjalnie uzgodniona badz zatwierdzona
(str. 275), cho¢ obecnie ma to tylko znaczenie formalne.

Pehiejszego naswietlenia wymaga tez kwestia zdolnosci absorpcyjnych transferéw unij-
nych przez polskie przedsigbiorstwa i organy samorzadowe.

Dlug publiczny i finansowanie deficytu

Zastosowane w konstrukcji budzetu panstwa podejscie polegajace na doprowadzeniu do
wysokiego deficytu budzetowego ma wiele stabych stron i tylko w niewielkim stopniu broni
si¢ samo. Stan ten wynika najprawdopodobniej z faktu, ze nie byto podjgtej odpowiednio
wcezesnie decyzji politycznej w sprawie redukcji wydatkow. Filozofia odtozenia na pozniejsze
lata krokéw 1 dziatan prowadzacych do ograniczania deficytu budzetowego jest wielce ryzy-
kowna. Wejscie w gleboki deficyt budzetowy jest tatwe, wycofanie si¢ z niego w kolejnych
latach moze okaza¢ si¢ bardzo trudne, biorac pod uwage trudny do uniknigcia opdr tych, kto-
rych beda bezposrednio dotyczyly ograniczenia wynikajace z racjonalizacji wydatkow lub
potrzeby zwigkszenia dochodéw budzetu.

Inna niesprzyjajaca temu okoliczno$cia jest zbieznos¢ w czasie porzadkowania systemu
budzetowego z kampania wyborcza, ktéra ogranicza sktonno$¢ politykéw do wprowadzania
niepopularnych spotecznie posuni¢¢ dyscyplinujacych wydatki i dochody budzetowe. Sytu-
acje komplikuje fakt, ze odkladanie reform budzetowych na po6zniej, poza rok 2004, bytoby
narazaniem Polski na nieuchronny kryzys finansow publicznych.

Bardziej wskazane byloby ograniczanie wydatkéw juz budzecie na rok 2004 niz planowa-
nie wprowadzenia tego w latach nastepnych. W kolejnych latach warunki ku zmianom be¢da
trudniejsze. Badania socjologiczne nastrojow spolecznych wskazuja na rozbudowane oczeki-
wania dochodowe zwiazane z wstapieniem Polski do Unii Europejskiej. Tymczasem zamiast
oczekiwanej poprawy sytuacji dochodowej najprawdopodobniej nastapi jej pogorszenie.

Nie ma wielu przekonujacych argumentoéw na odktadanie redukeji zadluzenia publicznego
na lata nastepne i $wiadome pogarszanie sytuacji w miejsce jej polepszania. Ryzyko pojawie-
nia si¢ niekorzystnych scenariuszy w wyniku zastosowania opisywanego tu podejscia jest
znaczne. Zwiazane jest ono przyktadowo z kursem walutowym (ostabienie ztotego), ktory w
niesprzyjajacych okoliczno$ciach moze doprowadzi¢ do przyspieszonego i niebezpiecznego
wzrostu relacji dlugu publicznego do PKB.
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Zabieg polegajacy na przeniesieniu cze¢sci wydatkow budzetu w zakresie transferow do
OFE 1 zanizenie dotacji dla Funduszu Ubezpieczen Spotecznych i Funduszu Pracy zwigksza
dhug publiczny przez konieczno$¢ zadtuzania si¢ FUS. Wydatki te stanowiace de facto deficyt
biezacy nie pojawiaja si¢ jako pozycje deficytu budzetowego.

Relacja projektowanego deficytu budzetowego do PKB w roku 2004 jest bardzo wysoka i
w roku 2004 ma wynies¢ 5,3 procent PKB zgodnie z ,,Uzasadnieniem, (str. 284)”. Wedtug
szeroko rozpowszechnianych w mediach wyliczen Krzysztofa Rybinskiego, gtownego eko-
nomisty banku BPH PBK relacja ta powinna wynie$¢ 7,8 procent przy zastosowaniu regut

wykazywania deficytu budzetowego i po sprowadzeniu do porownywalnosci z relacja z roku
2003.

Niezaleznie jednak od metodologii liczenia wielko$ci deficytu budzetowego jego rozmiar
budzi powazne zaniepokojenie w kwestii mozliwo$ci redukcji tak duzego deficytu budzeto-
wego w stosunkowo krotkim okresie (2 - 3 lata). Kwestia ta jest kluczowa przy sprostaniu
jednemu z kryteriow z Maastricht w sprawie 3 procentowej relacji deficytu budzetowego do
PKB dla kraju, ktéry zamierza przystapi¢ do strefy euro. Toczaca si¢ w srodowisku ekonomi-
stow 1 przedsigbiorcéw szeroka debata na temat przystapienia Polski do wspolnej waluty eu-
ropejskiej wskazata na potrzebe i korzysci z mozliwie szybkiego przystapienia. Podobne jest
podejscie Narodowego Banku Polskiego i Ministerstwa Finansow. Nie mozna tez catkowicie
wykluczy¢ problemoéw z utrzymaniem w Polsce kryterium 60 — procentowej relacji dlugu
publicznego do PKB, innego z kryteriow Maastricht.

Inne uwagi

Sadzg, ze nadzieje z zwiazane z uzyskaniem zwigkszonych dochodow podatkowych w
wyniku ,,oczekiwanej poprawy dzialania stluzb skarbowych” (str. 30 Uzasadnienia...) moga
okaza¢ si¢ ptonne, zwlaszcza, ze nie zostaly oszacowane przychody z tego tytulu. Argument
tego rodzaju pojawia si¢ tradycyjnie co roku w uzasadnieniach ustawy budzetowej. Efekty
takich nadziei sa problematyczne. Nie wiadomo, dlaczego rok 2004 mialby by¢ tu rokiem
przetomowym w tym wzgledzie. Zatozenie takie moze ukazaé si¢ szczeg6lnie chybione w
swietle najnowszego (ogtoszonego 7 pazdziernika 2003 r.) raportu Transparency International
plasujacego Polske pod wzgledem wystepowania korupcji w zyciu publicznym na najgorsze;j
pozycji ze wszystkich krajow rozszerzonej Unii Europejskiej. Pozycja Polski pogorszyla si¢
znacznie w ciagu jednego roku. Czyzby polskie stuzby skarbowe byly catkowicie wolne od
tej rozpowszechnionej i trudnej do skutecznego zwalczenia patologii zycia gospodarczego i
spotecznego w Polsce? Tymczasem na jaw wychodza liczne przypadki niejasnych dziatan
stuzb skarbowych prowadzacych do upadku przedsigbiorstw. Powstaje pytanie, czy i jaki jest
udziat tego typu przypadkéw o tle korupcyjnym. Kolejnym argumentem stawiajacym pod
znakiem zapytania mozliwosci ,,uszczelnienia” systemu podatkowego jest nieprecyzyjne
prawo podatkowe prowadzace do rzeczy niewyobrazalnej w racjonalnym systemie gospodar-
czym, jaka sa przypadki odmiennej interpretacji tych samych przepisoOw przez rézne jednostki
stuzb skarbowych. Utrzymywanie takiego stanu rzeczy ma wigksze szanse pogorszenia niz
poprawy dzialania tych waznych dla budzetu stuzb. Nalezy zdawac¢ sobie sprawe z faktu, ze
obok wykrywanych przez organa sprawiedliwosci wielkich afer gospodarczych, w ktorych
zagarnia si¢ liczone w setkach miliondw ztotych dochody nalezne budzetowi, wiele nieprawi-
dlowosci pozostaje nie wykrytych, a ich rozmiary moga by¢ znaczne.



