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W zwiazku z przekazaniem do Sejmu przez Rade Ministrow
projektu ustawy budzetowej na rok 2005, przesytam

- Opini¢ Rady Polityki Pieni¢znej

do projektu wyzej wymienionej ustawy, przyj¢ta przez Rade na posiedzeniu
w dniu 29 wrzeénia br.

Zgodnie z art. 23 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
o Narodowym Banku Polskim powyzsza opinia zostala przekazana Radzie
Ministrow 1 Ministrowi Finansow.

Z powazaniem

(-) Leszek Balcerowicz
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Rada Polityki Pienigzne]

Warszawa, 29.09.2004 r.

Opinia Rady Polityki Pieni¢znej

do projektu Ustawy budZetowej na rok 2005

I Uwagi ogdlne

Projekt Ustawy budzetowej na rok 2005 przewiduje obnizenie deficytu budzetu panstwa do
poziomu 35 mld zt (3,7 % PKB) z ok. 43,7' mld zt (4,9% PKB) w 2004 r. Wraz z zakladanym
ograniczeniem deficytu pozostatych jednostek sektora finanséw publicznych, pozwoli to na
zahamowanie dotychczasowej niekorzystnej tendencji wzrostu deficytu sektora finanséw
publicznych. Wedlug szacunkéw Narodowego Banku Polskiego, skala zacie$nienia polityki
fiskalnej” wyniesie w 2005 r. ok. 0,9% PKB. Pomimo obnizenia cyklicznie skorygowanego
deficytu sektora finansow publicznych w 2005 roku w poréwnaniu z biezacym rokiem, w
zestawieniu z 2003 rokiem deficyt ten pozostanie znacznie wigkszy. To oznacza, ze poprawa
sytuacji w finansach publicznych w znacznym stopniu wynika z efektu bazy, tj. znacznie
zwigkszonego deficytu w 2004 r.

Ponadto, planowane ograniczenie deficytu budzetowego nie stabilizuje relacji panstwowego
dhugu publicznego do PKB. Przewidywany w dokumencie jej wzrost o 2,5 pkt. proc. PKB do
poziomu 56,1% PKB w 2005 r. oznacza, przy zachowaniu obecnej definicji dlugu publicznego,
przekroczenie II progu ostroznos$ciowego.

Projekt budzetu panstwa na rok 2005 oraz dotychczas zaaprobowane przez Parlament
rozwiazania, przynoszace ok. 30% oszczg¢dnosci zaplanowanych w rzadowym Programie
uporzqdkowania i ograniczenia wydatkow publicznych, stanowia poczatek procesu naprawy
finanséw publicznych. Aby obnizenie deficytu do 2007 r., deklarowane przez rzad w Programie
Konwergencji stato si¢ realne, konieczne sa dalsze reformy fiskalne zmierzajace do ograniczenia
deficytu strukturalnego. Wobec wysokiego poziomu obciazen fiskalnych, dalsze ich podwyzszanie

bytoby niekorzystne dla dlugofalowego wzrostu gospodarczego. Wskazane natomiast jest

! Przewidywane wykonanie.
? Mierzona, zgodnie z powszechna w krajach UE praktyka, jako zmiana cyklicznie skorygowanego deficytu

pierwotnego sektora finanséw publicznych po uwzglednieniu czynnikow jednorazowych.
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uproszczenie systemu podatkowego oraz wprowadzanie rozwiazan poszerzajacych bazg podatkowa.
Przede wszystkim jednak, dla utrzymania poziomu panstwowego dlugu publicznego ponizej 60%
PKB, niezbgdne jest wprowadzenie dalszych rozwiazan ograniczajacych wydatki publiczne.

Stabilne finanse publiczne stanowia zasadniczy warunek trwalego wzrostu gospodarczego.
Konsekwentna realizacja programu racjonalizacji wydatkéw publicznych ma réwniez zasadnicze
znaczenie z punktu widzenia oceny sytuacji gospodarczej przez rynki finansowe, inwestorow
zagranicznych oraz krajowe podmioty gospodarcze. Ponadto, mozliwie szybkie przeprowadzenie
programu naprawy finanséw publicznych jest szczegdlnie wazne, bowiem stanowi kluczowy
warunek przyjecia wspolnej europejskiej waluty i wykorzystania przez polska gospodarke szans

rozwojowych z tym zwiazanych.

II. Zalozenia makroekonomiczne

1. Konstrukcja budzetu na 2005 r. jest oparta na dwoch podstawowych zatozeniach:

- $rednioroczny wzrost cen towardw 1 ustug konsumpcyjnych wyniesie 3%,

- produkt krajowy brutto wzrosnie o 5%.

Rada Polityki Pienigznej bgdzie kontynuowaé dzialania zmierzajace do stosunkowo szybkiego
obnizenia inflacji do poziomu celu inflacyjnego (tj. 2,5% inflacji mierzonej miesiac do
analogicznego miesiaca poprzedniego roku). Obnizenie inflacji z obecnego poziomu do poziomu
celu inflacyjnego powinno zapewnié, ze inflacja srednioroczna w 2005 r. uksztaltuje si¢ blisko
zatozonej w projekcie budzetu panstwa wielkosci 3%. Tym samym zatoZenia rzadowe odnosnie
do inflacji $redniorocznej w 2005 roku stanowia dla partneréw spotecznych wiarygodna
podstawe negocjacji ptacowych. Ocena tendencji rozwojowych gospodarki polskiej w latach
2004-2006 przygotowana w omawianym dokumencie, oparta na zatozeniach przyjetych w
przedtozonym Komisji Europejskiej Programie Konwergencji, jest generalnie zgodna z prognoza

makroekonomiczna NBP.

2. Prognozy wzrostu PKB (ok. 5,7% w 2004 r. 1 5% w 2005 r. wg projektu Ustawy) sa zblizone
do prognozy NBP (ok. 5,6% w 2004 r. 1 4,9% w 2005 r.). Wystegpuja jedynie nieznaczne rdznice
w przypadku struktury wzrostu PKB dla 2005 r. NBP przewiduje silniejszy wzrost popytu
krajowego, zwlaszcza nakladéw brutto na srodki trwate. NBP szacuje, ze wklad eksportu netto
do wzrostu PKB bedzie ujemny i wyniesie ok. 0,5% PKB. W prognozie rzadowej natomiast
wktad eksportu netto do wzrostu PKB w 2005 . jest zerowy.
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III.  Finanse publiczne w 2005 r.
Dochody
3. Zgodnie z przedstawionym projektem Ustawy, dochody sektora finansé6w publicznych, bez

srodkoéw z pomocy bezzwrotnej UE, maja by¢ w 2005 r. nominalnie o 9,4% wyzsze niz w br., co
oznacza ich realny wzrost o 6,2%. Dochody budzetu panstwa wzrosna natomiast nominalnie o
11,3%, a realnie o 8,1%. Relacja dochodéw sektora finanséw publicznych do PKB ma sig
uksztatltowaé na poziomie 38,8%, wobec przewidywanego wykonania na poziomie 38,2% w
2004 r. Prognozowana na 2005 r. wielko$s¢ dochodéw budzetu panstwa wynika z zatozen
dotyczacych dynamicznego rozwoju gospodarczego, $redniorocznej inflacji oraz planowanego
wzrostu stawek w podatku akcyzowym, jak rowniez z likwidacji srodkéw specjalnych. Projekt
Ustawy przewiduje wysoki wzrost dochoddéw podatkowych budzetu panstwa (o 12,9%
nominalnie 1 9,6% realnie), gtownie z podatku VAT, co jest czgsciowo zwigzane z przejsciowym
spadkiem tych wptywow w 2004 r. w zwiazku z akcesja do UE. Przyjgta wielko$¢ wptywow z
tego tytutu jest prognoza optymistyczna i moze by¢ trudna do realizacji, szczego6lnie w czg$ci
wynikajacej z zalozonego wzrostu dochodéw z tytulu ,,uproszczenia systemu podatkowego i
likwidacji patologii zwiazanych z szara strefa”. Osiagnigcie zatozonych wplywdéw moze by¢
dodatkowo zagrozone w przypadku przyjmowania przez Parlament ustaw zmniejszajacych
dochody sektora finanséw publicznych (w tym ustawy wprowadzajacej zwrot podatku VAT w

budownictwie spotecznym).

W projekcie Ustawy zaktada sig, ze nie bgda wprowadzone zasadnicze zmiany w podatku
dochodowym od o0so6b fizycznych. Utrzymanie zamrozenia progow podatkowych bedzie
oznaczato rosnace obciazenie osob, ktore zwigkszaja swoje dochody, co zwigkszy progresje

podatkowa.

W projekcie Ustawy budzetowej wplatg z zysku NBP w 2005 r. przyjeto na poziomie
4 626,1 min zl, tj. zgodnie z prognoza NBP. Istotne znaczenie dla wielkosci przychodéw banku
w 2004 r. miala zmiana zasad rachunkowosci, zgodnie z ustawa o NBP, dostosowujaca je do
standardow EBC. Przyczynita si¢ ona do jednorazowego podwyzszenia dochodow NBP w 2004

r., co przetozy si¢ na wysoka kwote wptaty z zysku do budzetu panstwa w 2005 r.

Wydatki

6.

Realizacja projektu budzetu panstwa w przedstawionym ksztalcie oznacza wzrost

wydatkow sektora finansow publicznych (bez wydatkow finansowanych z pomocy bezzwrotnej
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z UE) nominalnie o 4,6% 1 realnie o ok. 1,5%. Natomiast wydatki budzetu panstwa rosna
nominalnie o 4,4% i realnie o ok. 1,4%. Umiarkowany wzrost wydatkow 1 wysokie tempo PKB
sprawiaja, ze relacja wydatkow sektora finansow publicznych do PKB obnizy si¢ w 2005 1. o
1,3 pkt. proc., w poréwnaniu do 2004 r. Poziom wydatkéw budzetu panstwa (21,9% PKB) oraz

catego sektora finansow publicznych (43,3% PKB) nadal jest jednak wysoki i niekorzystny z

punktu widzenia dtugofalowego wzrostu gospodarczego.

Planowane zwigkszenie wydatkow budzetu panstwa w 2005 r. jest w duzym stopniu
spowodowane kosztami akcesji Polski do UE. Pozostate wydatki bez wptaty do budzetu UE
wzrastaja o ok. 2,3% w ujeciu nominalnym (z czego 0,5 punktu procentowego wynika z
wlaczenia czgéci zlikwidowanych §rodkow specjalnych), podczas gdy w biezacym roku wzrost
ten przewiduje si¢ w wysokos$ci 8,2%. Na wzrost tych wydatkow w 2005 r. w istotnej mierze
sktadaja si¢ wydatki na: obrong narodowa (11,4%), szkolnictwo wyzsze (7,6%) 1 wymiar

sprawiedliwosci (9,9%).

W 2005 r. utrzyma si¢ wysoki udzial wydatkéw prawnie zdeterminowanych w wydatkach
ogo6tem budzetu panstwa. Wedtug Uzasadnienia do projektu Ustawy wyniesie on 58,8%. Do
utrzymania wysokiego poziomu wydatkoéw sztywnych przyczynia si¢ m.in. znaczny wzrost
sktadki do budzetu UE. Z drugiej za§ strony, przyjgcie niektdrych ustaw Programu
uporzqdkowania i ograniczenia wydatkow publicznych, w tym nowych zasad waloryzacji rent i
emerytur wplyngto na zmniejszenie kwoty wydatkow sztywnych. Warto jednak zwrdci¢ uwagg,
7e jest to poprawa przejsciowa, albowiem w roku, w ktérym nastapi waloryzacja §wiadczen,
dotacje do FUS i KRUS, majace charakter wydatkow prawnie zdeterminowanych, beda
musiaty ulec zwigkszeniu. Jesli waloryzacja nastapi w 2006 r., wydatki na emerytury i renty

wzrosna z tego tytutu nawet o ok. 0,8% PKB.

Zgodnie z weze$niejszymi deklaracjami, projekt budzetu przewiduje ograniczenie wydatkow
administracyjnych. Laczna kwota zaplanowanych wydatkéw na administracj¢ jest wprawdzie o
5,8% wyzsza niz w 2004 r., jednak wynika to ze zmiany systemowej w 2005 r., polegajacej na
wlaczeniu czesci $srodkow specjalnych (ok. 1 mld zl) do budzetu panstwa. W warunkach
poréwnywalnych, taczna kwota wydatkow w dziale Administracja publiczna w 2005 r. bedzie
prawdopodobnie nieco nizsza niz w br. Ograniczanie wydatkow administracyjnych nie dotyczy
natomiast urzedow naczelnych organéw witadzy panstwowej, kontroli i ochrony prawa oraz
sadownictwa, ktore rosna o 15,0%, za$ po skorygowaniu o wydatki na organizacj¢ wyboréw

parlamentarnych oraz prezydenckich, ich dynamika ma wynies$¢ 5,9%.
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Deficyt
10. Przewidywany stopien nieréwnowagi finanséw publicznych w 2005 r. jest w ujeciu
cyklicznie skorygowanym istotnie gorszy od zanotowanego w roku 2003, co ilustruje tablica

ponize;j.

Miary nieré6wnowagi finanséw publicznych (w % PKB)

2003 2004 2005
Wynik budzetu panstwa -3,3* -4,9 -3,7
Wynik sektora finanséw publicznych -4,6 -6,3 -4,6
Wynik pierwotny sektora -1,5 -3,1 -1,5
Cyklicznie skorygowany wynik sektora -3,8 -5,7 -4,3
Cyklicznie skorygowany wynik pierwotny
sektora -0,7 -2,6 -1,2

" Wielko$¢ pomniejszona o transfer srodkéw na pokrycie sktadek przekazanych do OFE,
zgodnie z metodologia przyjeta od 2004 1.
Zrédto: Szacunki NBP

11. Obnizeniu deficytu budzetu panstwa w 2005 r. towarzyszy zmniejszenie ujemnego salda
pierwotnego, ktore warunkuje dynamike dtugu publicznego. Deficyt pierwotny wyniesie w
przysztym roku ok. 0,8% PKB, tj. o 1,2 pkt. proc. mniej niz w roku 2004. NBP zwraca uwagg,
ze jak najszybsze osiagnigcie nadwyzki pierwotnej] w budzecie panstwa jest niezbednym

warunkiem odwrocenia tendencji szybkiego narastania dlugu publicznego.

12. Zgodnie z przedstawionym projektem, potrzeby pozyczkowe budzetu panstwa w ujeciu
netto wyniosa ok. 46,5 mld zt w 2005 r. wobec 50,8 mld zt w roku 2004. Skala obnizenia tej
kategorii jest istotnie mniejsza w stosunku do ograniczenia deficytu budzetowego ze wzgledu
na zalozone nizsze od planowanych na 2004 r. przychody z prywatyzacji, wigksze
prefinansowanie transferow z UE oraz pozyczke dla publicznych zaktadéw opieki zdrowotne;.
W projekcie Ustawy na 2005 r. zaktada sig istotny wzrost emisji obligacji skarbowych na rynku
krajowym (9,5%).

13. Pewne watpliwosci budzi szacowana na 2005 r. wielko$¢ transferow z funduszy
strukturalnych w kwocie 8,8 mld zt. Ich wzrost w stosunku do roku 2004 (o 3,7 mld zt) oznacza
optymistyczne zatozenie co do stopnia ich wykorzystania. Na podstawie wczesniejszych

doswiadczen dotyczacych programu Phare oraz dotychczasowego zaawansowania
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przygotowan do uruchomienia funduszy strukturalnych mozna si¢ obawiaé, ze zalozony

poziom transferéw jest przeszacowany.

14. Optymistyczne sa takze szacunki dotyczace wykorzystania $rodkéw z Funduszu
Spojnosci. Zaktada sig, iz w roku 2005 przekazanych zostanie 2,1 mld zt (dla poréwnania - w
roku 2004 szacowano je w wysokosci 0,6 mld zl). Obecne zaawansowanie przygotowywania
kontraktow w programie ISPA (wzorowanym na Funduszu Spdjno$ci) wskazuje na zagrozenie
uzyskania znacznie mniejszych srodkow z tego tytutu.

Podsumowujac, transfery do Polski w roku 2005 sa prawdopodobnie przeszacowane. Nie
dotyczy to tych transferéw, ktore stanowia dochod budzetu panstwa, lecz transferow

przeznaczonych dla innych beneficjentow (samorzady, sektor prywatny).

Fundusze celowe

15. W 2005 r. w efekcie planowanej likwidacji srodkéw specjalnych, obok wiaczenia czgsci z
nich do budzetu panstwa, przewiduje si¢ przeksztalcenie pozostatych srodkéw specjalnych w
13 nowych funduszy celowych (kwestia ta nie jest jeszcze formalnie uregulowana). Z punktu
widzenia przejrzystosci finanséw panstwa oraz kontroli nad wydatkowaniem $rodkow
publicznych, lepszym rozwiazaniem byloby wlaczenie réwniez i tych funduszy do budzetu
panstwa. Niepokojacy jest rowniez przewidywany na 2005 r. deficyt tej grupy jednostek
sektora finanséw publicznych (ok. 0,5 mld zt).

16. Powazne watpliwosci budza zalozenia dotyczace Funduszu Ubezpieczen Spotecznych 1
Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego ze wzgledu na:
. Przyjecie na 2005 r. bardzo optymistycznego wskaznika $ciagalnosci sktadek na
ubezpieczenia spoteczne.

. Zwigkszenie odpisu na dziatalno$¢ ZUS, ktore wymaga uzasadnienia.

Dtug publiczny

17. W 2005 r. przewiduje sig, ze panstwowy diug publiczny powigkszony o przewidywane
wyplaty z tytutlu porgczen i gwarancji, tj. liczony zgodnie z obecnie obowiazujaca definicja,
przekroczy 55% PKB. Proponowana zmiana definicji jego liczenia nie rozwiazuje problemu

niebezpiecznego narastania dlugu i1 wzrostu kosztow jego obstugi. Konieczne jest
_6-
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kontynuowanie niezb¢dnych reform sektora finanséw publicznych, celem uzyskania stabilno$ci

fiskalnej 1 zmniejszania zagrozenia przekroczenia przez dtug publiczny 60% PKB.

Przedstawiona na 2005 r. prognoza deficytu pozostalego sektora finanséw publicznych,
poza budzetem panstwa zaktada, iz uksztaltuje si¢ on na poziomie 7,5 mld zt (0,8% PKB), z
czego ok. 39% tego deficytu kreuja tzw. ,,pozostate jednostki”, do ktérych zalicza si¢ m.in.
zaktady opieki zdrowotnej, dla ktérych organem zatozycielskim lub nadzorujacym jest organ
administracji rzadowej, PAN, cze$¢ jednostek badawczo-rozwojowych, panstwowych
jednostek kultury. Niepokojacy jest bardzo szybki wzrost deficytu tej grupy sektora z ok. 0,4
mld zt w 2003 r. do 1,7 mld zt w 2004 r. i 2,9 mld zt w 2005 r. Brak jest szczegotowe;j

informacji na temat sytuacji finansowej poszczegolnych jednostek.

Planowana na rok 2005 wielko$¢ deficytu FUS 1 KRUS uwzglednia skutki rzadowych
projektow ustaw, majacych wplyw na sytuacj¢ finansowa tych funduszy. Przyjecie przez
Parlament tych rozwiazan jest konieczne dla utrzymania deficytu powyzszych jednostek na

zalozonym poziomie i w konsekwencji uniknigcia wzrostu panstwowego dtugu publicznego.
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