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Opinia dotyczaca projektu budzetu panstwa na rok 2006

Z.alozenia makroekonomiczne

1. Prognozy makroekonomiczne na rok 2006 — jako podstawy opracowania budzetu —
zostaty sporzadzone w oparciu o dane wykonane w 2004 r., ktére byly w znacznej mierze
zwiazane z tzw. ,.efektem akcesyjnym”. Ponadto dane dotyczace roku 2005 opieraja si¢ na
szacunkach wykonania, w szczeg6lnosci w odniesieniu do II pdtrocza wymienionego roku,
ktore moga by¢ z kolei uwarunkowane przez ,.efekt wyborczy”. To powinno sktania¢ do
pewnej rezerwy w ocenie omawianych prognoz.

Do ostrozno$ci oceny omawianych zjawisk sklania tez zestawienie uwarunkowan pro-
gnoz makroekonomicznych', w ktérym w szerokim zakresie, lecz ogélnikowo, zwraca sig
uwage na uwarunkowania zwiazane z otoczeniem zewngtrznym Polski i1 z faktem przynalez-
nosci do Unii Europejskiej. Aktualnie dla przedstawienia oceny zatozen makroekonomicz-
nych Polski nie wystarczy ogdlnikowe wskazanie uwarunkowan prognoz wynikajacych
z kontaktow Polski z otoczeniem zewngtrznym. Konieczne jest poparcie tego prognozowania
wskaznikami — chociazby zagregowanymi. Brak tego rodzaju informacji utrudnia dokonanie
konstruktywnej oceny zatozen makroekonomicznych i tym samym ich wplywu na planowane
dochody 1 wydatki budzetu panstwa.

Sadzimy, ze zakres prognoz makroekonomicznych jako podstawy dla ustawy budzetowej
powinien w latach nastgpnych ulec zmianie, uwzgledniajac szerzej zwiazki Polski z otocze-
niem zewngtrznym.

Zaleta przedstawionych prognoz makroekonomicznych jest ustalenie zagregowanych da-
nych na lata 2007-2008.

2. Na ksztattowanie si¢ wielko$ci makroekonomicznych, a nastgpnie budzetu panstwa,
moze mie¢ negatywny wpltyw sytuacja, ktérej w etapie opracowywania prognozy nie mozna
bylo przewidzie¢, a mianowicie ograniczenie eksportu przetworéw migsnych i produktéw
rolnych do krajow wschodnich i niektérych krajow zachodnich. Wptywa to na straty przed-
sigbiorcow, na podaz produktéw w kraju, dalej na ceny i co za tym idzie dochody budzetowe.

Zbyt optymistyczny wydaje si¢ wskaznik dotyczacy eksportu ze wzgledu na aprecjacje
ztotego. Nie wiadomo tez, jaki wplyw na hodowlg i1 eksport drobiu bedzie miata obawa przed
.ptasia grypa”.

3. Ksztattowanie si¢ wskaznika stopy bezrobocia w 2005 r. upowaznia do stwierdzenia,
ze prognoza w tym zakresie jest optymistyczna w rozsadnych granicach. Dla wyraznego po-
parcia przedstawionego stanowiska brakuje nam szczegdélowych danych dotyczacych progno-
zowania bezrobocia, ktore nalezatoby uja¢ w ,,uzasadnieniu” do projektu budzetu panstwa.
Mamy tutaj na uwadze informacje na temat bezrobocia w uktadzie regionalnym, wieku, wy-
ksztatcenia itp. Wiedza ta jest potrzebna dla oceny absorpcji $srodkéw unijnych, dochodéw
1 wydatkéw budzetowych, planéw réznych panstwowych funduszéw celowych itp.

! Ustawa budzetowa na rok 2006 — Uzasadnienie, s. 19-20.



16 BSiE

4. Wplyw na ksztaltowanie si¢ wielkosci makroekonomicznych i budzetu moze mie¢
»efekt wyborczy”, a wigc niepewnos¢ odnosnie polityki Rzadu w zakresie preferencji inwe-
stycyjnych, stwarzania warunkéw dla rozwoju przedsigbiorczo$ci inwestoréw krajowych
i zagranicznych. To bgdzie mozna oceni¢ dopiero po pewnym czasie dziatania Rzadu.

Mozna obawia¢ si¢, czy uda sig osiagnac cele odnosnie wzrostu inwestycji w 2006 r. Ar-
gumentacja autordw prognozy opiera si¢ w pewnym stopniu na zamierzeniach nieznanych
w szczegolach, dotyczacych budownictwa mieszkaniowego. Dopoki zamierzenia te nie zosta-
na skonkretyzowane w postaci odpowiednich instrumentéw trudno mie¢ przekonanie co do
realnosci zamierzen. Ponadto dzialanie nowych, projektowanych instrumentéw moze przy-
nie$¢ rezultaty w latach nastgpnych a nie w rozpatrywanym roku budzetowym. Zachodzi przy
tym obawa, ze zniesienie ulgi remontowej i wzmozony ruch inwestycyjny z tym zwiazany
w II potroczu 2005 r. dotyczacy mieszkalnictwa obniza wyraznie sktonno$¢ do inwestowania
w tym zakresie w 2006 r., co wptynie na zmniejszenie si¢ produkcji materiatow budowlanych,
zatrudnienia itp.

Natomiast z zadowoleniem nalezy przyja¢ projektowane przekazanie okreslonych srod-
kow z dwoch funduszéw celowych na zadania zwiazane z drogownictwem 2.

Nie mozna jednoznacznie pozytywnie ustosunkowac si¢ do stwierdzen, ze wyraznie
wzro$nie absorpcja srodkéw z UE na inwestycje bo nie znamy instrumentow, ktore miatyby
poprawi¢ istniejaca sytuacjg.

Przedstawione watpliwosci zwiazane z prognozami makroekonomicznymi sktaniaja do
refleksji, ze prognozy dotyczace wzrostu dochodéw budzetowych i1 obnizenia deficytu bu-
dzetowego powinny by¢ umiarkowane ze wzgledu na wiele niewiadomych dotyczacych uwa-
runkowan wptywajacych na ich ksztattowanie sig.

Dochody budzetu panstwa

1. W 2006 r. przewiduje si¢ pewien wzrost dochodow budzetu panstwa w stosunku do
2005 r. — nominalnie o 7,8%. Zachowana zostata ogodlna struktura dochodow: podstawowa
rolg¢ odgrywaja dochody podatkowe (w 2006 r. 89,8%), dochody niepodatkowe maja ksztat-
towac sig na poziomie 9,1%, wplaty z Unii Europejskiej 1,1%, dochody zagraniczne 0,6%.

Wsréd podatkéw — podobnie jak w roku poprzednim — najwigksze znaczenie ma podatek
od towaroéw 1 ushug (43,5% dochodéw ogoétem). Udzial akcyzy ma wynosi¢ 22,0%. Udziat
podatkéw dochodowych w podatkach ogotem ma ksztaltowaé si¢ na nieznacznie wyzszym
poziomie w poréwnaniu z danymi z 2005 r. (w 2006 r. 23,9%, a w 2005 r. przewidywane wy-
konanie 23,6%).

Wazrost przewidywanych dochodow budzetowych jest wynikiem wzrostu wszystkich do-
chodéw podatkowych, przy czym najwyzsza dynamika charakteryzuja si¢ dochody z tytutu
podatku dochodowego od 0s6b prawnych.

2. Prognoza wzrostu dochodow budzetowych w stosunku do 2005 r. obciazona jest wat-
pliwosciami, ktére wskazano w ramach oceny zatozen makroekonomicznych.

Nadmiernie optymistyczne sa — naszym zdaniem — zatozenia odnos$nie wzrostu docho-
dow z tytuthu podatku dochodowego od 0s6b prawnych. Wprawdzie zachowanie stawek tego
podatku z poprzedniego roku moze budzi¢ zaufanie przedsigbiorcow, ze ich warunki dziatania
nie zmienia si¢ w przyszlym roku, co sktania do rozwoju dzialalno$ci. Jednak nie s jeszcze
w pelni jasne wszystkie warunki zwiazane z ,,efektem wyborczym” oraz rozwojem kontaktow
z zagranica, co stwarza ryzyko w podejmowaniu decyzji dtugoterminowych.

* Autopoprawka do projektu ustawy budzetowej na rok 2006, pkt 3, s. 5.
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Pozytywnie nalezy oceni¢ zaniechanie decyzji o wzro$cie stawek akcyzy na paliwa silni-
kowe, co ma wptyw na ceny, koszty, dochody wszystkich podmiotow gospodarujacych.

3. W grupie dochodéw niepodatkowych wystepuja m.in. ,,Wplaty jednostek samorzadu
terytorialnego”. Wptat tych nie mozna traktowac jako dochodow budzetu panstwa. Wiaza si¢
one bowiem z redystrybucja srodkéw migdzy jednostkami samorzadu terytorialnego. Docho-
dy te powigkszaja ,,sztucznie” wpltywy do budzetu panstwa, chodzi przy tym o znaczaca
kwotg 1.683.967 tys. zk. Analogiczna uwaga dotyczy wydatkow tego budzetu z tym zwiaza-
nych. Podkreslatam to juz w opinii do projektu budzetu panstwa na 2005 r.

Wydatki budzetu panstwa

1. W projekcie budzetu panstwa z wrze$nia br. przewidywano wzrost wydatkow w sto-
sunku do wykonania w 2005 r. nominalnie o 6,8%, w autopoprawce przewidziano dalszy
wzrost wydatkow o 823 mln zt w stosunku do poprzedniego projektu.

Niepokojacy jest wzrost — w stosunku do lat 2004-2005 — udzialu wydatkéw prawnie
zdeterminowanych. Udziat ich w budzecie jest bardzo wysoki (73,3% wg projektu ustawy na
2006 r.). Swiadczy to o ,,sztywnoséci” budzetu, co niewatpliwie utrudnia stosowanie instru-
mentéw budzetowych dla racjonalizacji gospodarki publicznej.” Decyzje podjete przez aktu-
alny Rzad dotyczace zwigkszania wydatkéw socjalnych rodza obawe dalszego ,,usztywnia-
nia” budzetu.

Pozytywnie nalezy oceni¢ wzrost wydatkow w stosunku do ustawy budzetowej z 2005 r.
w dziedzinach zwiazanych z tzw. ,inwestycjami w czlowieka”, tj. w czgsci 24 — Kultura
i ochrona dziedzictwa narodowego (o 10%), czesci 25 — Kultura fizyczna i sport (o 21%),
czesci 30 — Oswiata 1 wychowanie (o 508,7%!), czesci 40 — Turystyka (o 40,6%), czesci 46 —
Zdrowie (o 7,9%). Przewiduje si¢ tez znaczacy wzrost wydatkdow w czesci 28 — Nauka
(0 16,6%). Niestety wydatki w czgsci 38 — Szkolnictwo wyZsze pozostang na poziomie
2005 r, (z tendencja nieznacznej obnizki).

Duze znaczenie nalezy przywiazywaé¢ do wzrostu wydatkow: w czgsci 29 — Obrona na-
rodowa (0 4,8%), w czgsci 37 — Sprawiedliwo$¢ (o0 9,3%), czgsci 42 — Sprawy wewngtrzne
(0 6%), gdyz sa to wydatki zwiazane z szeroko pojgtym bezpieczenstwem.

Analizujac planowane wydatki budzetowe nie mozna tez nie zauwazy¢ obnizenia ich w
czgsci 16 — Kancelaria Prezesa Rady Ministrow o okoto 10% w stosunku do 2005 r., co nale-
zy przyjac¢ bardzo pozytywnie. Niestety trzeba odnotowa¢ znaczny wzrost wydatkéw w czgsci
17 — Administracja publiczna — az o 24,8% w stosunku do ustawy z 2005 r. Jest to — jak sa-
dzimy — czgs$¢, ktdéra wymaga rewizji z punktu widzenia poszukiwania rezerw.

2. W 2006 r. wydatki majatkowe maja stanowi¢ — w $wietle autopoprawki — 5,2% wy-
datkow budzetu panstwa. W odniesieniu do projektu z wrzesnia br. wydatki te zostaly zmniej-
szone o 19.075 tys. zt. Najwyzsze wydatki majatkowe dotycza obrony narodowej. W stosun-
ku do planu na rok 2005 wydatki majatkowe maja wzrosna¢ nominalnie o blisko 14% (realnie
o okoto 10,4%). Tendencjg taka mozna bytoby oceni¢ pozytywnie z punktu widzenia rozwoju
Polski, ale nalezy pamigtaé, ze wydatki majatkowe w 2005 roku byly nizsze niz w roku wcze-
$niejszym. Naszym zdaniem nie mozna jeszcze mowi¢ o tym, ze budzet panstwa ma wyraznie
charakter ,,prorozwojowy”. W 2006 roku planuje si¢ realizacj¢ 9 wieloletnich zadan inwesty-
cyjnych, z ktorych 6 jest kontynuacja zadan realizowanych w 2005 roku. W ustawie budze-
towej na 2005 r. planowano tylko inwestycje kontynuowane.

? Informacje oparte na projekcie budzetu panstwa na 2006 r. z wrze$nia br. — Uzasadnienie.
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Wydatki zakladow budzetowych oraz gospodarstw pomocniczych

1. Laczne przychody zaktadéw budzetowych zaplanowano na 442.293 tys. zl, w tym do-
tacja z budzetu panstwa stanowi 12,16%. Z kolei taczne wydatki maja by¢ nizsze od przycho-
dow (nominalnie o 0,11%), ale mimo tego nie zaplanowano wptaty do budzetu. Podkreslenia
wymaga to, ze w uzasadnieniu do budzetu nie podano doktadnej liczby zaktadow budzeto-
wych, ktore sa powiazane z budzetem panstwa. W uzasadnieniu uwagg skoncentrowano tylko
na tych dziatach budzetu, w ktorych funkcjonujace zaklady osiagaja najwyzsze przychody.
Wskazano takze dwa nowe podmioty w dziale ochrona zdrowia — Specjalne Centrum Me-
dyczne w Polanicy Zdroju (dzialajace od 1 czerwca 2005 roku) oraz Krajowe Centrum
Ochrony Radiologicznej w Ochronie Zdrowia (zostanie powotane z dniem 1 stycznia
2006 roku). Czy rzeczywiscie utworzenie pierwszego z tych zakltadow jest konieczne?

W éwietle uzasadnienia do projektu ustawy budzetowej® zastanawia fakt planowanego
udzielenia (w niektorych dziatach budzetu) wyzszych dotacji dla zaktadow budzetowych niz-
by to wynikalo z koniecznosci pokrycia planowanych wydatkow. Szczegolnie wysoka dotacje
zaplanowano w dziale kultura fizyczna i sport. Wydaje sig, ze moglaby ona by¢ nizsza.

Warto si¢ takze przyjrze¢ zaktadom funkcjonujacym w dziale obrona narodowa. W 2006
roku planuje si¢ dziatalnos¢ 13 takich zaktadow, w tym 10 wojskowych domow (zespotdéw)
wypoczynkowych. Zaktady budzetowe sa bardziej elastyczna forma prowadzenia gospodarki
niz jednostki budzetowe, ale czy rzeczywiscie w warunkach gospodarki rynkowej efektywne
jest utrzymywanie przez caty rok wojskowych osrodkéw wypoczynkowych? Rodzi to wat-
pliwosci, tym bardziej jezeli pamigta sig, ze planowana na rok 2006 dotacja z budzetu pan-
stwva w kwocie 3907 tys. zt przeznaczona jest na modernizacj¢ tych osrodkow. Poza tym,
w tym samym dziale w kolejnym roku funkcjonowa¢ ma 12 gospodarstw pomocniczych bg-
dacych o$rodkami wypoczynkowymi. Czy rozsadniejszym rozwigzaniem nie jest zakup ustug
wypoczynkowych na zasadach rynkowych?

2. Laczne przychody gospodarstw pomocniczych zostaty zaplanowane na 1.447.475 tys.
zt, w tym dotacja z budzetu panstwa stanowi zaledwie 0,17%. W $wietle planow wplata go-
spodarstw do budzetu ma wynies¢ 15.320 tys. zt (faczne wydatki maja by¢ mniejsze niz tacz-
ne przychody). Nieznana jest doktadna liczba tych podmiotow, bo w uzasadnieniu skoncen-
trowano si¢ tylko na gospodarstwach pomocniczych, ktorych przychody maja najwigkszy
udzial w zaplanowanej kwocie przychodow gospodarstw ogotem.

Podobnie jak w przypadku zakladow budzetowych w niektdrych dzialach mozna symbo-
licznie obnizy¢ dotacje z budzetu, bo zaplanowane przychody sa wyzsze niz wydatki. Jedno-
cze$nie zastanawia fakt, ze w niektorych dziatach wydatki zaplanowano na wyzszym pozio-
mie niz wynosza planowane przychody (facznie z dotacja). Dotyczy to dzialu rolnictwo i to-
wiectwo.

W autopoprawce do budzetu tacznie w odniesieniu do zakltadow budzetowych zaplano-
wano nieznaczny wzrost ich przychodéw oraz zmniejszenie dotacji z budzetu panstwa
(0 0,09%). Z kolei w przypadku gospodarstw pomocniczych dotacja z budzetu pozostata bez
zmian ale nieznacznie wzrosty przychody.

Deficyt budzetowy

W projekcie ustawy budzetowej opracowanej przez poprzedni Rzad zatozono, ze deficyt
budzetowy wyniesie 32.575 mln zi, co stanowitoby 3,34% planowanego na rok 2006 pro-
duktu krajowego brutto w cenach biezacych. Oznaczato to obnizenie deficytu w stosunku do

# Uzasadnienie do ustawy budzetowej na rok 2006, Rada Ministrow, s. 257.
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planu na rok 2005 o 2425 tys. zi. Tak zaplanowany deficyt byt realny do wykonania biorac
pod uwagg to, ze na koniec pazdziernika 2005 r. deficyt wynosit 20.582 min zt.

W autopoprawce Rzadu deficyt budzetowy obnizono jeszcze bardziej — do poziomu
30.546.716 tys. zt, co ma stanowi¢ 3,33% planowanego PKB. Dazenie do obnizania relacji
deficytu budzetu panstwa (i deficytu sektora finanséw publicznych) ponizej 3% PKB jest
stuszne, ale wydaje si¢ ze w obecnych warunkach politycznych i gospodarczych deficyt zostat
zaplanowany zbyt optymistycznie. Do wyrazenia tej opinii sktaniaja nas okoliczno$ci wska-
zane przy ocenie prognoz makroekonomicznych oraz dochodéw budzetowych. Ponadto
zmniejszono wydatki obnizajac dotacje na rzecz KRUS, co moze spowodowaé jego zadtuze-
nie. Zmniejszono tez dotacje zasilajace budzety jednostek samorzadu terytorialnego.

Panstwowe fundusze celowe

[lo$¢ panstwowych funduszy celowych powigkszono w stosunku do danych ustawy
z 2005 r. o Fundusz im. Komisji Edukacji Narodowej, tj. do 26. Nie kwestionujac waznosci
celu wymienionego funduszu nalezy pamigta¢ o problemach — od lat dyskutowanych — zwia-
zanych z ujemnymi stronami wystgpowania wielu funduszéw i ich wplywu na racjonalno$¢
finansow publicznych. Planowane wydatki omawianych funduszéw w poréwnaniu z wydat-
kami budzetu panstwa beda nadal wysokie, gdyz uksztattuja si¢ na poziomie 66,7% tego bu-
dzetu (poziom zblizony do poprzedniego roku) .

Bardzo krétki czas, wyznaczony nam przez Zleceniodawcdéw, na przygotowanie oceny
uniemozliwit ustosunkowanie si¢ do plandw panstwowych funduszow celowych. Powinny
by¢ one przedmiotem oddzielnej szczegdétowej opinii. Jest to bowiem dziedzina finansow
publicznych wymagajaca reformy w najblizszych latach. Podobne uwagi dotycza agencji
rzadowych.

Zatrudnienie

Biorac pod uwage ogolne dane, dotyczace zatrudnienia osdb objetych mnoznikowymi
systemami wynagrodzen w 2006 r. zauwazy¢ mozna, ze nie ulegnie ono zmianie (w §wietle
autopoprawki zwigkszy si¢ jedynie o 0,47% w stosunku do planu na rok 2005). Nieznacznie
wzrosng wydatki na wynagrodzenia (nominalnie o 4,7%, realnie o okoto 1,2%). Pewne zmia-
ny w tym zakresie wystgpuja w ramach poszczegolnych czgsci, jednak wzrost liczby pracow-
nikdw w jednych czgsciach jest rekompensowany jej zmniejszeniem w innych. Najwyzszy
wzrost liczby zatrudnionych nastapi w czgsci 37 — Sprawiedliwos¢ (o 2,02% w stosunku do
2005 r.) oraz czgsci 42 — Sprawy wewngetrzne (o 1,03%). W $wietle tych danych trudno do-
strzec ograniczenie liczby funkcjonariuszy stuzb panstwowych.

Ustalono, ze limit mianowan urzgednikow wyniesie 3000 oséb. W zwiazku z tym zapla-
nowano, ze limit $srodkdw na wynagrodzenia stanowi¢ bedzie 4.752.279 tys. zt. Nastepnie
w autopoprawce limit ten podwyzszono o 25.229 tys. zt, czyli o 0,53%. Jednocze$nie warto
zaznaczy¢, ze w autopoprawce obnizono limit $srodkéw na szkolenia o 0,97%. Takie posunig-
cie nie moze by¢ ocenione pozytywnie.

Limit zatrudnienia os6b objetych mnoznikowymi systemami wynagrodzen zatrudnio-
nych w urzedach organéw wiadzy panstwowej, kontroli i ochrony prawa, sadach
1 trybunatach oraz placowkach zagranicznych w autopoprawce przyjeto na poziomie 19.315.
Oznacza to wzrost limitu o 185 etatow. Najwigkszy wzrost dotyczy Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego.
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Wydatki na rzecz jednostek samorzqdu terytorialnego

W projekcie ustawy budzetowej subwencja ogélna dla jednostek samorzadu teryto-
rialnego zostata zaplanowana w tacznej kwocie 34.470.406 tys. zt, co stanowi nominalny
wzrost 0 6,5% w stosunku do planu na rok 2005 (realny wzrost o okoto 3%). Kwota ta stano-
wila 18% planowanych dochodéw budzetu panstwa. W autopoprawce wydatki z tytulu sub-
wencji obnizono nieznacznie — o 30.000 tys. zt do poziomu 17,7% planowanych dochodow.
Zmniejszenie subwencji ogolnych nastapitlo w odniesieniu do czg$ci rekompensujacej sub-
wencji dla gmin na wyréwnanie ubytku dochodow, wynikajacego ze zwolnienia z podatku od
nieruchomosci przedmiotéw opodatkowania mieszczacych si¢ na terenie specjalnych stref
ekonomicznych. Zadziwia obnizenie w autopoprawce tej czgsci az o 50%. Czy w okresie od
dnia przekazania projektu ustawy budzetowej (19 pazdziernika 2005 br.) do dnia przekazania
autopoprawki (30 listopada br.) zmienity si¢ dane zawarte we wnioskach gmin, na podstawie
ktorych wyptacana jest ta subwencja?

Cze$¢ oswiatowa subwencji ogdlnej dla wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego
na rok 2006 zaplanowana zostata na poziomie 26.663.243 tys. zt. W §wietle dochodow zapla-
nowanych w projekcie ustawy budzetowej kwota ta stanowita 13,9% planowanych docho-
dow, podczas gdy w autopoprawce — 13,7% planowanych dochodow. Trzeba w tym miejscu
zauwazy¢, ze w stosunku do planu na rok 2005 zmalat udziat czgsci oswiatowej w planowa-
nych dochodach budzetowych (w 2005 r. — 14,8%). Jest to najnizszy odsetek kwoty czg$ci
o$wiatowej subwencji w planowanych dochodach budzetu pafistwa od 2003 roku. Swiadczy
to o zmniejszaniu udziatu panstwa w finansowaniu zadan o§wiatowych jednostek samorza-
dowych przy jednoczesnym uwzglednieniu rozszerzenia zakresu zadan, jakie nastapito
w 2005 roku. Zjawisko to nalezy oceni¢ krytycznie z punktu widzenia samodzielnosci finan-
sowej samorzadu terytorialnego.

Pozostate czgsci subwencji dla jednostek samorzadu terytorialnego wynosza 4,08% pla-
nowanych dochodéw budzetu panstwa (w autopoprawce 4,01%). Czg$¢ wyréwnawcza sub-
wencji ogolnej dla gmin zaplanowano na poziomie 2,12% planowanych dochodéw (w auto-
poprawce — 2,08%). Czg$¢ ta wzrosta nominalnie o 9,43% a realnie o okoto 5,92%. W uza-
sadnieniu nie podano zadnych wielkosci, ktore uzasadniatyby taka kwot¢ omawianej czgsci
subwencji. Taki sposob opracowania uzasadnienia do ustawy budzetowej nie jest zadowalaja-
cy. Nie przyczynia si¢ on do realizacji zasady jawnosci i przejrzystosci finansow publicznych.

Podobne uwagi wnosimy w odniesieniu do czgsci wyrownawczej subwencji dla powia-
tow 1 wojewodztw. Jednoczes$nie warto zauwazyc¢, ze w stosunku do planu na rok 2005 czgs¢
wyrownawcza subwencji dla powiatéw wzrosta o 18,3% a dla wojewodztw az o 91,1%!
W obu przypadkach czgs¢ wyrownawcza przysluguje tym jednostkom, w ktérych dochody
podatkowe’ na jednego mieszkanca sa nizsze od analogicznego wskaznika obliczonego dla
wszystkich jednostek samorzadowych danego szczebla. Przy obliczeniach na rok 2006 wzigto
pod uwage wielkosci zaobserwowane w roku 2004, a wigc w tym roku, w ktérym samorzad
otrzymal wyzsze procentowe udziaty w podatkach panstwowych (dochodowych). Przy braku
jakichkolwiek wyliczen moze to §wiadczy¢ o dramatycznym pogorszeniu sig¢ sytuacji finan-
sowej tych szczebli samorzadowych, chociaz wniosek ten nie moze by¢ uzasadniony m.in.
w $wietle znacznego wzrostu kwoty subwencji regionalnej dla wojewddztw. Zadnych wyli-
czen nie podano takze przedstawiajac planowana wysoko$¢ innych czgsci subwencji.

W pierwotnym projekcie ustawy budzetowej na rok 2006, na sfinansowanie zadan bieza-
cych 1 majatkowych jednostek samorzadowych zaplanowano dotacje w wysokosci
14.629.430 tys. zt. Przy obliczaniu tej kwoty uwzgledniono zmiany w zakresie dotacji dla

° Udziat w dochodach budzetu panstwa z tytutu podatku dochodowego od 0séb fizycznych oraz podatku docho-
dowego od 0sdb prawnych.
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samorzadu wojewddztw w zwiazku ze zmiang zakresu nich zadan. Najwigkszy odsetek sta-
nowia dotacje na zadania zlecone (82,96% w pierwotnym projekcie). Niestety w uzasadnieniu
nie podano struktury dotacji otrzymywanych z budzetu panstwa przez jednostki samorzadowe
poszczegodlnych szczebli. Trudno wigc okresli¢, czy wzrasta, czy tez zmniejsza si¢ stopien
finansowego uzaleznienia jednostek samorzadowych od budzetu panstwa.

Najwigcej dotacji kierowanych jest do gmin, ale w stosunku do planu na rok 2005 naj-
wigkszy przyrost dotacji zaplanowano dla samorzadu wojewodztw. Tylko w odniesieniu do
dotacji na zadania zlecone zaktada si¢ ich wzrost az o 123,98%! Zdecydowanie pogorszy to
struktur¢ dochodéw wojewddztw i ograniczy samodzielnos¢ ich organdow w prowadzeniu
wiasnej polityki wydatkowe;.

Ze wzgledu na to, ze dotacje sa wyodrgbniane z budzetu panstwa i dzielone pomigdzy
jednostki samorzadowej bez wskazania kryteriow, trudno ustosunkowaé si¢ do tego, czy
przyznane kwoty sa adekwatne do zakresu realizowanych zadan. W pierwotnym projekcie
wskazano, ze planowane kwoty dotacji zostana w trakcie roku zwigkszone w wyniku uru-
chomienia rezerw celowych.

Nie mozna nie zauwazy¢, ze w autopoprawce zmniejszono kwoty dotacji dla jednostek
samorzadowych zaplanowane w czg$ci 85 — Budzety wojewoddéw o kwote 13.320 tys. zt. Ob-
nizono wszystkie kategorie dotacji dla wszystkich szczebli jednostek samorzadu terytorialne-
g0’. Nie jestesmy zwolenniczkami wysokiego udziatu dotacji w strukturze dochodéw budze-
towych jednostek samorzadowych, ale nie mozemy si¢ zgodzi¢ z uznaniowym obnizaniem
tych dotacji w celu utrzymania na okreslonym poziomie deficytu budzetowego.

Strategia zarzadzania dlugiem sektora finanséw publicznych w latach 2006-2008

Przedlozona przez Radg Ministrow strategia jest dokumentem odmiennym od dotychcza-
sowych strategii. Roznice te mozna rozpatrywaé w kilku ptaszczyznach.

1. W dotychczasowych strategiach celem zarzadzania dlugiem bylo utrzymanie wielko-
$ci dtugu publicznego na bezpiecznym poziomie oraz minimalizacja kosztow obstugi dhugu
w dluzszym horyzoncie czasu. W przedlozonej strategii zrezygnowano z realizacji pierwszego
z wymienionych celow.

2. Drugie nowe rozwiazanie nalezy kojarzy¢ ze zmiang metody liczenia panstwowego
dlugu publicznego w celu ustalenia jego relacji do produktu krajowego brutto. W §wietle
nowych uregulowan w ustawie o finansach publicznych z 2005 roku, przy obliczaniu dopusz-
czalnej wysokosci zadluzenia sektora finansow publicznych w relacji do PKB pomijaé si¢
bedzie potencjalne wyptaty z tytutu porgczen i gwarancji udzielonych przez podmioty tego
sektora’. Ma to przyblizy¢ polska metode obliczania dtugu do zasad unijnych. Ponadto do
marca 2007 r. — zgodnie z decyzja Eurostatu — Polska moze zalicza¢ Otwarte Fundusze Eme-
rytalne do sektora finanséw publicznych (sektora general government)®. Oznacza to, Ze zo-
bowiazania Zakladu Ubezpieczen Spotecznych wzgledem tych podmiotow sa pomijane przy
obliczaniu kwoty panstwowego dtugu publicznego.

Na podstawie tych zmian szacuje si¢, ze wielko$¢ dlugu (liczona wedlug metodologii
UE) w 2006 r. wyniesie 52,4% PKB, w 2007 r. — 52,8% PKB oraz w 2008 r. — 52,0% PKB.
Wielkosci te sa nizsze od liczonych wedtug aktualnie obowiazujacych zasad odpowiednio o:
2,2, 2,0 oraz 1,9 punktu procentowego. W szacunkach PKB przyjeto przy tym jego wzrost

6 Uzasadnienie do autopoprawki, s. 46-48.
7 Ustawa z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (niepublikowana), art. 79.

¥ Strategia zarzadzania dlugiem sektora finanséw publicznych w latach 2006-2008, Ministerstwo Finansow,
Warszawa wrzesien 2005, s. 29.
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04,3% w 2006 r. oraz 4,6% 1 5,0% w latach nastgpnych. Ponadto jednym z zatozen branych
pod uwage przy obliczaniu szacunkéw panstwowego dlugu publicznego jest systematyczne
zmniejszanie si¢ deficytu budzetu panstwa z okoto 30,8 mld zt (planowane wykonanie)
w 2005 1. do 15,1 mld zt w 2008 r.°, co w $wietle zapowiedzi przedwyborczych nowego par-
lamentu bedzie bardzo trudne do zrealizowania. W naszym odczuciu szacunki tempa wzrostu
PKB i zmniejszania deficytu sa jednak bardzo optymistyczne, a wigc osiagnigcie zaktadanego
poziomu dlugu budzi watpliwosci.

Przyjmujac nawet, ze panstwowy dtug publicznych wzgledem PKB bedzie si¢ ksztalto-
wal na poziomie szacowanym przez autorow strategii nalezy wyraznie podkresli¢, ze
uksztaltuje si¢ on na poziomie przekraczajacym tzw. pierwsza procedure ostrozno$ciowa.
Oznaczaé to bedzie, ze planowanie ustaw budzetowych na nastgpne lata bedzie musiato by¢
podporzadkowane zachowaniu okreslonej relacji deficytu budzetu panstwa do jego docho-
dow. Podobne ograniczenie bgdzie musiato by¢ zastosowane przy planowaniu budzetéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego.

Rozpatrujac wysokos$¢ panstwowego dlugu publicznego wzglegdem PKB nalezy takze
pamigtaé, ze obnizenie tych relacji jest mozliwe takze w zwiazku z projektowanymi zmianami
uregulowan dotyczacych zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego'’.

3. Kolejna zmiana w strategii zarzadzania dlugiem dotyczy modyfikacji struktury fi-
nansowania deficytu budzetowego i innych potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa.
Wprawdzie drugi z celow zarzadzania dtugiem nie ulegt zmianie w stosunku do poprzedniej
strategii, ale planuje si¢ jego uelastycznienie. Ma ono polega¢ na zwigkszeniu zaciagania zo-
bowiazan na rynkach zagranicznych. W teorii ekonomii podkresla si¢ negatywne konsekwen-
cje nadmiernego zadluzania si¢ poza granicami kraju, ale autorzy strategii starali si¢ uwypu-
kli¢ korzysci zwiazane ze wzrostem finansowania zagranicznego. Wprawdzie autorzy Strate-
gii zdaja sobie sprawg z ujemnych stron nadmiernego zadluzania si¢ poza granicami kraju, ale
negatywne konsekwencje realizacji zwigkszonego finansowania zagranicznego zostaly poda-
ne w sposob dos¢ ogolnikowy.

Naszym zdaniem, w obecnych warunkach makroekonomicznych warto poszukiwaé
mozliwo$ci minimalizacji kosztow obstugi dtugu oraz obnizenia poziomu sprzedazy skarbo-
wych papieréw wartosciowych na rynku krajowym.

4. Zupetna nowoscia w przedtozonej Strategii jest zamiar utworzenia agencji/biura za-
rzadzania dlugiem publicznym w przeciagu najblizszych trzech lat. W zamysle ma to by¢
odrgbny podmiot niezalezny organizacyjnie od Ministerstwa Finanséw''. Utworzenie takiego
podmiotu nalezy oceni¢ pozytywnie. Umozliwi to aktywne zarzadzanie dtugiem i zastosowa-
nie nowoczesnych instrumentoéw tego zarzadzania a przede wszystkim oddzielenie zarzadza-
nia dlugiem od biezacej polityki fiskalnej. W przedtozonym dokumencie nie zarysowano jed-
nak nawet schematu organizacyjnego wspomnianej agencji/biura.

Zakonczenie

1. Projektu budzetu na 2006 r. nie mozna oceni¢ jednoznacznie, uzywajac okreslen pro-
ponowanych w instrukcji dla ekspertow. Cechy tego budzetu sa zréznicowane w przekroju
dochodéw 1 wydatkéw budzetowych, gospodarki finansowej podmiotéw publicznych, fundu-
szow celowych itp.

? Strategia zarzadzania dtugiem sektora finanséw publicznych w latach 2006-2008, s. 10.
' Ustawa z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (niepublikowana), art. 169—172.
"' Por.: Strategia zarzadzania dfugiem sektora finanséw publicznych w latach 2006-2008, tab. 5, s. 41.
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2. Prognoza dochodéw budzetu panstwa na 2006 r. jest oparta na optymistycznych zato-
zeniach makroekonomicznych i na danych dotyczacych 2005 r., ktére sa powiazane z ,.efek-
tem wyborczym”. Obawy co do osiagnigcia prognozowanych dochodow poglebiaja nierozpo-
znane ich uwarunkowania, wynikajace przede wszystkim z powiazan zewngtrznych.

Utrzymanie dotychczasowego systemu podatkowego ma swoje dodatnie i ujemne stro-
ny. Strong dodatnig jest zachowanie pewnej stabilnosci w tym zakresie, co by¢ moze wplynie
pozytywnie na reakcje podatnikow — przedsigbiorcéw i ujawnia si¢ w 2006 r. w szerszym
zakresie korzy$ci zwiazane z obnizeniem stawek podatkowych w poprzednich latach. Z dru-
giej jednak strony optymizm dotyczacy wzrostu dochodéw budzetowych nie zostat ,,podpar-
ty” dalszym zmniejszeniem obciazen podatkowych. Zachowawczy stosunek do obowiazuja-
cego systemu podatkowego nalezy jednak traktowac pozytywnie w warunkach planowanego
na 2006 r. wzrostu wydatkow budzetowych i zamierzen dotyczacych obnizenia deficytu bu-
dzetowego.

3. Realnos$¢ planowanego wzrostu wydatkow budzetowych zalezy oczywiscie od tego,
czy trafne okaza si¢ prognozy makroekonomiczne i dotyczace dochodéw budzetowych.

Specyfiki opiniowanego projektu budzetu nalezy dopatrywac si¢ w strukturze wydatkow
budzetowych, w ktérej w pewnym stopniu znalazty wyraz kierunki polityki Rzadu. Nie sa to
zmiany rewolucyjne, bo nie jest mozliwe opracowanie nowego budzetu, w krotkim czasie
dziatania nowego Rzadu. Na podkreslenie zastuguje przede wszystkim dazenie do zwigksze-
nia wydatkow w tych cze$ciach, ktore sa zwiazane z tzw. ,inwestycjami w cztowieka” oraz
z bezpieczenstwem. Nie wprowadzono jeszcze zasadniczych zmian w wydatkach dotycza-
cych funkcjonowania wladz i administracji panstwowej. Jest to w duzej mierze zwiazane
z wystepowaniem w szerokim zakresie wydatkow uwarunkowanych prawnie.

4. Zachowawczo potraktowano fundusze celowe i agencje rzadowe. Jest to wazna sfera
finansow publicznych zar6wno z punktu widzenia dysponowania znaczacymi srodkami pu-
blicznymi jak i zatrudniania administracji oraz mozliwo$ci wystgpowania nieprawidlowosci
ze wzgledu na utrudniong kontrolg¢ — mimo ze plany finansowe wymienionych podmiotéw sa
zatacznikami do ustawy budzetowej. Znaczaca ilos¢ panstwowych funduszow celowych
usztywnia przy tym gospodarke finansowgq panstwa.

5. Jedna z zalet prezentowanego projektu budzetu jest przedstawienie prognozy makro-
ekonomicznej na lata 2007-2008 oraz strategii zarzadzania dtugiem sektora finansé6w publicz-
nych w latach 2006-2008, co umozliwia perspektywiczne spojrzenie na finanse publiczne.

Poznan, dnia 5.12.2005 r.



