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Szanowny Panie Marszatku,

W zwigzku z przekazaniem do Sejmu przez Rade¢ Ministrow projektu
ustawy budzetowej na rok 2004, przesylam Opinig Rady P Olityki
Pieni@in Ej do projektu wyzej wymienionej ustawy, przyjeta przez Radg na
posiedzeniu w dniu 30 wrze$nia br.

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

Z powazaniem

(-) Leszek Balcerowicz




Warszawa, 30 wrzesnia 2003 r.

Opinia
Rady Polityki Pienie¢znej

do projektu Ustawy budZietowej na rok 2004

Uwagi ogélne

1. Projekt Ustawy budzetowej na rok 2004 przewiduje bardzo wysoki wzrost deficytu
budzetu panstwa z 38,7 mld zt (4,8% PKB) do poziomu 45,5 mld zt (5,3% PKB).
Wprowadzona w projekcie zmiana dotyczaca wydatkéw budzetowych, tj.
nieuwzglednienie dotacji dla Funduszu Ubezpieczen Spotecznych na ubytek skiadek
ubezpieczeniowych przesytanych do otwartych funduszy emerytalnych, powoduje, ze
zawarte w dokumencie dane nie sa pordwnywalne z tegorocznym budzetem.
Zaciemnia to obraz stanu finanséw publicznych i zmniejsza przejrzysto$é polityki
fiskalnej. Deficyt, poréwnywalny z 2003 r., wyniesie w 2004 r. ok. 56,9 mld z} (6,6%
PKB). Oznacza to jego gwaltowny wzrost o ok. 1,8 pkt. proc. PKB.

2. Sredniookresowa strategia finanséw publicznych przewiduje, ze relacja dlugu
publicznego do PKB wyniesie w 2003 roku 51,5%. Oznacza to przekroczenie
pierwszego progu ostroznosciowego i konieczno$é zastosowania dziatan naprawczych,
aby relacja deficytu do dochodéw w budzecie panstwa na 2005 rok nie byla wieksza
od osiagnigtej w 2003 roku. Projekt przysziorocznego budzetu nie tylko nie
przewiduje podjgcia Zzadnych dziatan zmierzajacych do ograniczenia w przyszlosci
relacji dlugu publicznego do PKB, lecz - przeciwnie - zaproponowana skala ekspansji
fiskalnej stwarza bardzo powazne ryzyko przekroczenia nastgpnego progu
ostroznosciowego w wysokoéci 55% juz w 2004 roku. Ten negatywny scenariusz nie
speitby si¢ w roku nastepnym jedynie w przypadku wystapienia bardzo pomyslnego
zbiegu kilku okolicznoéci, a mianowicie jesli: wzrost gospodarczy wyniesie 5%, kurs
zlotego do euro i dolara wzmocni sig, do poziomu odpowiednio 4,25 oraz 3,78,

przychody netto z prywatyzacji wyniosa 7 mld zlotych, za$ deficyty poza budzetem




centralnym (np. w Funduszu Ubezpieczen Spotecznych lub w Funduszu Pracy) nie

przekrocza optymistycznie zaplanowanych wielko$ci.

Natomiast wystapienie nawet jednego z nizej wymienionych zdarzen spowoduje, ze
dhug publiczny w relacji do PKB przekroczy 55%, a wiec drugi prog ostroznosdciowy

wymieniony w Ustawie o finansach publicznych:
- wzrost PKB wyniesie nie wigcej niz 4,5%,

- przychody z prywatyzacji beda niZsze o co najmniej 2 mld zi niz przewidywane w
2003 r. lub planowane w 2004 r.,

- kurs zlotego do euro i dolara bedzie stabszy o co najmniej 3% niz zalozono w
projekcie ustawy budzetowej na 2004 r.,

- laczny przyrost zadluzenia funduszy celowych przekroczy ponad 2 mild zt
prognozowany poziom.

Przekroczenie przez dlug publiczny w 2004 roku granicy 55% PKB wymaga
skonstruowania takiego budzetu na 2006 rok, ktéry bedzie prowadzil do obnizenia
relacji dlugu publicznego do PKB ponizej poziomu z 2004 roku. Spelnienie tego
wymogu moze oznacza¢ koniecznos$¢ osiagniecia w 2006 roku nadwyzki budzetowe;.
W takiej sytuacji niezbgdny zakres wymuszonej konsolidacji fiskalnej obejmowalby
zaréwno drastyczne ograniczenie wydatkéw, jak i gwaltowny wzrost podatkéw.
Tempo wprowadzania, jak 1 skala wymaganych dostosowan budzetowych
prowadzilyby do bardzo powaznych, negatywnych skutkéw gospodarczych i
spolecznych.

Zatem zdaniem Rady minimalny zakres reformy finanséw publicznych powinien
prowadzi¢ do takiej konstrukcji budzetu na 2004 rok, aby wyeliminowaé ryzyko
przekroczenia drugiego progu ostrozno$ciowego.

Znaczne pogtebienie nieréwnowagi finansow publicznych dokonuje sie w warunkach
szybkiego wzrostu gospodarczego. Tym samym jeszcze szybciej roénie deficyt

strukturalny, ktéry z definicji jest oczyszczony z wptywu czynnikéw cyklicznych.

3. W projekcie ustawy budzetowe] zalozono szybki wzrost wydatkéw budzetu panstwa.
W projekcie nie ma rozwiazan systemowych, ktére ograniczalyby ich dynamike. Po
raz kolejny, podjecie niezbednych rozwiazan trwale ograniczajacych wydatki

publiczne przesuwane jest na nastepne lata.




II.

4. Rada Polityki Pienigznej wyraza obawe, Ze tak znaczny wzrost deficytu budzetowego
1 W jego nastepstwie wzrost dlugoterminowych stdp procentowych bedzie prowadzié
do wypychania inwestycji sektora prywatnego przez wydatki budzetowe, hamujac
wzrost gospodarczy. Zjawiskom tym bedzie towarzyszyé zwigkszona niepewnosc co
do ksztaltowania sig¢ kurséw walutowych, ktére moga réznié si¢ od prognozy
rzadowej. Niepewno$¢, co do sytuacji fiskalnej nasuwa tez uwage, Zze zalozenia w

zakresie bilansu platniczego sa zbyt optymistyczne.

5. W Swietle przedstawionego projektu Ustawy budzetowej na 2004 r. oraz
Sredniookresowej strategii finansowej kluczowe begdzie pilne przedstawienie przez
rzad 1 wprowadzenie w Zycie programu uzdrowienia finanséw publicznych. Program
ten, nieznany na etapie konstruowania opinii, musi zawiera¢ rozwiazania trwale
ograniczajace wydatki sektora finanséw publicznych. Dotyczy to reform
systemowych po stronie wydatkéw sektora finanséw publicznych oraz glebokiej
restrukturyzacji nierentownych sektoréw, przede wszystkim gornictwa wegla
kamiennego, PKP oraz ochrony zdrowia. Trwale uzdrowienie finanséw publicznych
wymaga rowniez dzialan zwigkszajacych podaz rejestrowanej pracy oraz popyt na
pracg. Wiarygodny program, prowadzacy do radykalnego obnizenia deficytu sektora
finanséw publicznych, pozwoli uniknaé powaznych probleméw finansowych paristwa
i w efekcie zaburzen rozwoju gospodarczego. Program racjonalizacji wydatkéw
publicznych bedzie mieé zasadnicze znaczenie z punktu widzenia decyzji rynkéw

finansowych, inwestor6w zagranicznych oraz krajowych podmiotéw gospodarczych.

Zalozenia makroekonomiczne budzetu

6. Konstrukcja budzetu na 2004 r. jest oparta na dwdch podstawowych zatozeniach:

- $rednioroczny wzrost cen towardw i ustug konsumpcyjnych wyniesie 2%,
- produkt krajowy brutto wzrosnie o 5%.
Prognoza inflacji nie budzi zastrzezen. Zatozenie o wzro$cie gospodarczym stanowi

g6rma granice dostgpnych obecnie prognoz.

7. Przyspieszenie wzrostu gospodarczego w 2004 r. ma by¢ rezultatem znacznie wyzszej

niz w 2003 r. dynamiki popytu krajowego, w tym przede wszystkim wzrostu

nakladéw brutto na $rodki trwale o 12,2% i konsumpcji indywidualnej o 3,8%.




Zaréwno poprawa sytuacji finansowej przedsigbiorstw, jak i akcesja do UE moga nie
wystarczy¢ do tak silnego pobudzenia inwestycji. Ponadto stan finanséw publicznych
bedzie negatywnie wplywaé na sklonnos¢ przedsiebiorstw do inwestowania,
ograniczajac dostgpnos¢ zewnetrznych $rodkéw na finansowanie inwestycji i rodzac
niepewnos¢, co do perspektyw gospodarki. Sytuacja finanséw publicznych moze

rowniez ogranicza¢ naptyw bezposrednich inwestycji zagranicznych.

8. Prognoza sytuacji makroekonomicznej w 2004 r. zostala opracowana na podstawie

niespdjnych zatozen.

¢ Przewidywany wzrost dochodéw do dyspozycji wydaje sig uzasadniony wyzszym
poziomem aktywno$ci gospodarczej i zwiazanymi z nim zmianami na rynku
pracy, jak réwniez wzrostem dochodéw gospodarstw domowych z dziatalnoéci na
wlasny rachunek. Przy wzroscie dochodéw do dyspozycji mozna spodziewag sie
wzrostu sklonnosci do oszczedzania a nie spadku, jak zaklada sie w projekcie.

® Zgodnie z zalozeniami rzadowymi tempo wzrostu popytu krajowego w 2004 r.
wyniesie 5,0%. W takim przypadku nalezatoby oczekiwaé znacznie silniejszego
od przyjetego w projekcie ustawy pogorszenia eksportu netto. Ozywienie
inwestycyjne w zwiazku z potrzebami modernizacyjnymi pociaga za soba duzy
wzrost importu, nawet przy utrzymaniu relatywnie wysokiej dynamiki eksportu.
Negatywny wklad eksportu netto do wzrostu PKB moze byé wiekszy od

przyjmowanego w projekcie ustawy.

III.  Finanse publiczne w 2004 r.

Dochody
9. W projekcie przewiduje sig¢ radykalna obnizke stawki podatku dochodowego od
podmiotéw prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza, co powinno przyniesé pozytywne
efekty ekonomiczne w dhuzszej perspektywie. Konieczno$é glebokiego ograniczenia
deficytu budzetowego w latach nastgpnych moze jednak oznaczaé nietrwalosé
przyjetych rozwiazan, a tym samym stwarza wysokie prawdopodobienistwo wzrostu
stawek podatkowych w przyszloéci. Ponadto zréznicowanie podatku dochodowego

dla réznych grup podatnikéw wprowadza w 2004 roku niepewno$é, co do trafnodci




oszacowania wptywow z podatkéw bezposrednich. Jest to szczegdlnie niekorzystne w

obliczu gwattownie rosnacego deficytu budzetowego i zadtuzenia paristwa.

Wydatki
10. Realizacja projektu budzetu panstwa w przedstawionym ksztalcie oznacza wzrost
wydatkéw nominalnie 0 9,9% i realnie o 7,7%. Planowane zwigkszenie wydatkéw
budzetu panistwa jest w potowie spowodowane kosztami akcesji Polski do UE. Istotny
jest jednak réwniez wysoki wzrost pozostatych wydatkéw budzetowych. Jest on
konsekwencja braku zasadniczych zmian systemowych po stronie wydatkéw budzetu

panstwa.

I1. W 2004 r. utrzyma si¢ wysoki udzial wydatkéw prawnie zdeterminowanych w
wydatkach ogélem. Dane przedstawione w projekcie ustawy budzetowej deformuja
faktyczny obraz tych wydatkéw. Spowodowane jest to zmianami w kiasyfikacji
wydatkéw - wylaczeniem dotacji dla OFE, jak réwniez niezaliczeniem do wydatkow
prawnie zdeterminowanych sktadki cztonkowskiej do UE. Skorygowanie wydatkéw o
te wielkosci pokazuje, iz udziat wydatkéw prawnie zdeterminowanych pozostaje w
2004 r. bardzo wysoki i wynosi 66,6% wydatkéw budzetowych ogétem. Jest to tylko
o 1,5 pkt. proc. mniej niz w roku 2003, podczas gdy w ustawie budzetowej wykazuje

si¢ zmniejszenie udziatu o 6,4 pkt. proc.

12. Nie ulega réwniez poprawie struktura wydatkéw w ujeciu zadaniowym', co ogranicza
pole dla realizacji prorozwojowych zadan budzetu. Wprawdzie zaklada si¢ wzrost
udziatu wydatkéw na podstawowe funkcje pafistwa (z 30,3% w 2003 r. do 30,8% w
2004 r.), ale zmniejsza si¢ udzial wydatkéw przeznaczanych na gospodarke i
infrastrukturg (z 9,4% w br. do 8,3% w 2004 r.). Najwigcej srodkéw nadal beda
absorbowaty cele socjalne (36,3%). Stanowi to obnizenie udzialu wydatkéw
socjalnych w stosunku do 2003 r. o 0,7 pkt. proc., lecz jest to po cze$ci zwiazane z

niskim poziomem dotacji dla Funduszu Pracy.

' Wydatki ogélem uwzgledniaja dotacjg dla Funduszu Ubezpieczen Spolecznych, a pomniejszone zostaly o
$rodki wlasne Unii Europejskiej.




Deficyt i jego finansowanie

13.

14.

15.

Wzrostowi deficytu budzetu panfstwa towarzyszy gwaltowne pogorszenie salda
pierwotnego, ktére jest jedna z gléwnych miar stabilnosci fiskalnej. Deficyt
pierwotny wyniesie w przysztym roku ok. 30 mld zt - ponad dwukrotnie wigcej niz w
2003 1. Deficyt pierwotny wystgpowal tylko na poczatku okresu transformacji i w
trzech ostatnich latach, ale byt niZszy niz przewidywany na 2004 r. Planowany na
2004 r. deficyt pierwotny na poziomie 3,5% PKB (1,7% PKB w 2003 r.), §wiadczy o

powaznym zagrozeniu wystapienia sytuacji kryzysowej w finansach publicznych.

Zgodnie z przedstawionym projektem potrzeby pozyczkowe budzetu panstwa w
ujeciu netto wyniosa ok. 56 mld zt wobec 37,4 mld zt w 2003 r., co oznacza ich
istotny wzrost (o ok. 50%). Bedzie to mialo negatywny wplyw na oszczednosci
krajowe i stwarzalo powazne ryzyko wzrostu dlugoterminowych rynkowych stép
procentowych, niezaleznie od decyzji NBP. Zwickszona emisja papieréw skarbowych
na rynku krajowym bedzie ograniczaé dostep przedsiebiorstw i gospodarstw
domowych do kredytéw bankowych, a wiec ograniczaé mozliwosci rozwojowe

gospodarki.

W kluczowej dla rachunku transferéw z UE sprawie, czyli w prognozie
wykorzystania $rodkéw z budzetu UE dla Polski, prezentowane sa nadzwyczaj
optymistyczne szacunki. Zaklada sig, iz w 2004 roku naptynie 865 min EUR (3.677
min zt). Oznacza to, iz wliczono do rachunku uzyskanych $rodkéw nie tylko zaliczke
(10% catosci spodziewanych platnosci w okresie 2004-2006), ale kolejne 10% (433
mln EUR). Biorac pod uwage dotychczasowe do$wiadczenia, uzyskanie platnosci
ponad zaliczkg jest mato prawdopodobne.

Malo prawdopodobny wydaje si¢ réwniez szacunek platnosci z funduszy
przedakcesyjnych w 2004 r. (6.338 min zi, czyli 1.491 min EUR). Oznaczatoby to o
100% wigcej od zaktadanej przez Komisje Europejska absorpcji w roku biezacym,
przy czym nie jest pewne, Ze tegoroczna absorpcja bedzie tak wysoka. W
szczegolnosci zaklada sig skokowy wzrost wykorzystania srodkéw programéw ISPA
1 SAPARD. Wydaje sig, Ze nawet zakladajac wielki postep w kontraktowaniu, te
szacunki sa o 20-30% zawyzZone.

Podsumowujac, transfery do Polski w 2004 r. sa prawdopodobnie przeszacowane o




16.

3 - 3,5 mld z1 (ok. 705 - 820 mIn EUR). Sprawia to, ze transfery z Unii Europejskiej
pomniejszone o skladkg czlonkowska Polski w roku 2004 moga wyniesé, co
najwyzej 1,1 — 1,3 mld EUR, a nie 1,9 mld EUR.

W projekcie przewiduje sig, iz w 2003 r. przychody z prywatyzacji przekazane do
budzetu paristwa majg zosta¢ zrealizowane na poziomie 4,5 mld zt (61% planowane;j
wielkosci). W 2004 1. planuje si¢ wzrost wplyw6w z prywatyzacji zasilajacych budzet
panstwa do 7 mid zl, gléwnie na skutek przesuniecia wptywéw planowanych
pierwotnie na 2003 r. Dalsze opéZnianie przeksztalcen wtasnosciowych w gospodarce
grozi narastaniem probleméw w przedsigbiorstwach niesprywatyzowanych,
oslabiajac przez to finanse paristwa. Dodatkowo, przychody z prywatyzacji pozwalaja
ograniczy¢ emisjg skarbowych papieréw wartosciowych, a w konsekwencji dtug
publiczny i koszty jego obstugi. W $wietle doswiadczen ostatnich lat osiagniecie
zalozonych 7 mld z jest niepewne, a uzyskanie znaczaco nizszej kwoty z

prywatyzacji zwigksza ryzyko przekroczenia putapu 55% PKB przez dtug publiczny.

Dtug publiczny

17. W 2004 r. tylko przy wyjatkowo korzystnym zbiegu okolicznoéci panstwowy dhug

18

publiczny nie przekroczy 55% PKB. Dalsze odkiadanie niezbednych reform sektora
finanséw publicznych, przy niekorzystnym scenariuszu wzrostu gospodarczego,

prowadziloby do przekroczenia przez dlug publiczny 60% PKB w 2005 r.

. Przedstawione plany finansowe funduszy i agencji na 2004 r. zakladajg deficyt tych

Jednostek sektora publicznego w wysokosci 6,6 mld zi, tj. 0,8% PKB. Zalozony
poziom deficytu budzi watpliwosci ze wzgledu na optymistyczne prognozy ich strony
dochodowej. Prawdopodobny wzrost deficytu tych jednostek, finansowany kredytem
bankowym, bedzie dodatkowo podnosié poziom dhugu publicznego. Istnieje rowniez
zagrozenie narastania ukrytego dligu panstwowego wynikajacego ze wzrostu
wymagalnych zobowiazan stuzby zdrowia oraz nizszego transferu skladek
emerytalnych do OFE.




