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1. Zalozenia makroekonomiczne.

Zatozenia makroekonomiczne odgrywaja najwazniejsza rol¢ przy ocenie ustawy
budzetowej, stanowia bowiem bazg¢ wyjSciowa do prognozowania trzech podstawowych
kategorii: dochodow, wydatkéw 1 wyniku finansowego (w postaci nadwyzki lub deficytu).
Najistotniejsza rola odgrywa tu wskaznik dynamiki wzrostu PKB, ktory w Polsce w okresie

2005 — 2010 zmieniat si¢ nastqpujqcolz

2005 3,6%
2006 6,2%
2007 6,6%
2008 5,0%

2009 0,9%
2010 1,2%"

«
dane prognozowane

Obecnie po zalamaniu si¢ dynamiki w 2008 r. zaktada si¢ umiarkowanie
optymistycznie wzrost PKB.

Drugi wazny wskaznik to inflacja. Przyjmuje sig, ze w 2010 r. nastapi spadek tego
wskaznika do 1%, co w porownaniu do 2009 r. stanowi istotng zmiang¢ na plus. Poniewaz
szacunki te zostaty skorygowane przez NBP mozna mie¢ do nich zaufanie.

Niepokoi jednak spadek tempa inwestycji, ktore wynosito w 2006 14,9%, w 2007
17,6%, a w 2008 15%.

! Monitoring bankéw 2005-2007 GUS Warszawa 2008 s. 20. Ustawa budzetowa na rok 2010 Uzasadnienie Tom
I oméwienie Warszawa, Wrzesien 2009 s. 424.
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Inne negatywne zjawisko to spadek popytu krajowego brutto, ktory w latach 2005 —
2009 ksztattowat sig nastgpujaco:

2005 2,4%
2006 7,3%
2007 8,3%
2009 -1,0%

W 2010 r. przewiduje si¢ poprawg tego wskaznika do poziomu 1,4%.

Negatywne skutki kryzysu odnosza si¢ takze do bilansu ptatniczego (rachunek obrotow

biezacych, ktory przybiera warto$ci ujemne w roku):

2008  5,2% PKB
2009 1,8% PKB
2010  3,4% PKB

Wskazniki makroekonomiczne dowodza, ze skutki kryzysu w Polsce wystapily wyraznie, co
oznacza, ze budzet na 2010 rok winien by¢ skonstruowany z duza rozwaga, tym bardziej, ze nie

mozna zalozy¢, ze poprawa wymienionych wyzej wskaznikOw w rzeczywistosci nastapi.

2. Obshluga dlugu publicznego.
W literaturze przyjmuje si¢, ze dlug publiczny to zobowiazania wiadz publicznych
wynikajace z rdznych tytutdw.
Zgodnie z art. 72 ustawy o finansach publicznych?® (ufp) zobowiazania te obejmuja:
— wyemitowane papiery warto$ciowe,
— zaciagnigte kredyty i pozyczki,
— przyjgte depozyty,
— wymagalne zobowiazania.
Panstwowy diug publiczny to warto$¢ nominalna zobowigzan jednostek sektora

finanséw publicznych po wyeliminowaniu zobowigzan wzajemnych (art. 73 ufp).

* Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. Nr 157, poz. 1240.
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Problem jednak polega na tym, ze dlug publiczny moze by¢ obliczony wedlug réznych
metodologii. I tak np. dlug publiczny w stosunku do PKB obliczony wedlug metody SNA93,
(System Rachunkéw Narodowych) i wedtug metody z Maastricht wynosit dla Polski w roku:
2000 — 38,9% wedlug pierwszej metody 1 36,6% wg drugiej metody,
2002 — 46,1% wedtug pierwszej metody, 41,2% wg drugiej metody.

Oproécz roznic wynikajacych z metody obliczania dlugu publicznego, rozbieznos$ci
w danych sa spowodowane zakresem elementéw zaliczanych do dlugu. I tak np. w 2002 r.
Ministerstwo FinansoOw dodato do dlugu wartosci poreczen i gwarancji Skarbu Panstwa
1 wskaznik dlugu wynosit 47,2% PKB czyli ro6znit si¢ znacznie od wskaznika obliczonego
metode SNA93 i metoda z Maastricht’. Swiadczy to o wzglednosci podawanych danych o dtugu
publicznym i wymaga aby byla uwidoczniona nie tylko metoda jaka si¢ postugiwano, ale
rowniez zakres zobowiazan jaki byl wzigty pod uwage w obliczeniach.

W ustawie budzetowej na rok 2010 podaje sig, ze dlug publiczny w 2010 wzrosnie do
wysokosci 739,1 mld zi, co stanowi 54,7% PKB. W roku 2009 wynosit 658,8 mld zt, a w 2008
r. 597,8 mld zt — co wynosilo odpowiednio 49,8% 1 47,0% PKB. Gtowna pozycje
w panstwowym dtugu publicznym zajmuje sektor rzadowy (w 2010 r. jest to kwota 690,5 mld
zb). Drugie miejsce zajmuje sektor samorzadowy (43,7 mld zl), a trzecie sektor ubezpieczen
spotecznych (4,9 mld zt.). Dlug publiczny przekroczy zatem pierwszy prog ostrozno$ciowy

wynoszacy 50% PKB, wyznaczony w nowej ustawie o finansach publicznych (art. 86).

3. Ocena wydatkow sztywnych.

W polskim budzecie do wydatkéw sztywnych zalicza sig: obstuge dlugu publicznego
i finansowanie funduszy ubezpieczen spotecznych. Poza wustaleniem rozmiaréw dlugu
publicznego wazne sa koszty jego obstugi. Lacznie w ustawie budzetowej na 2010 r. przewiduje
si¢ ich wzrost o 13,8% w stosunku do roku 2009. Sklada si¢ na to gtdéwnie wzrost o 25,8%
obslugi zadluizenia zagranicznego 1 wzrost o 8,6% obslugi skarbowych papieréw
wartosciowych. W pierwszej z wymienionych pozycji zasadnicza rol¢ odgrywaja odsetki
1 optaty od kredytow 1 pozyczek, ktorych wzrost w stosunku do 2009 r. wyniost 6,4%.
Obstuga dtugu publicznego umieszczona jest w cz. 78 1 79 ustawy budzetowej. Pierwsza z nich
dotyczy obstugi zagranicznego dlugu, a druga krajowego dlugu. Obie pozycje znajduja si¢
w dziale 757 iobejmuja rozdzialy 75701, 75704, 75703. Trzeba zwrdci¢é uwage na tempo

wzrostu zadluzenia zagranicznego, ktére w roku 1997 wynosito 39,9 mld zi, a w 2006 125 mld

3 Por. K. Polarczyk, Zakres dtugu publicznego definicje i statystyka. Kancelaria Sejmu, Raport nr 234 kwiecien
2005 s. 39 i nast.
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zl, co wprzeliczeniu na 1 mieszkanca wynosito 3,3 tys. zl. Wydatki obejmujace $rodki
przeznaczone na fundusze ubezpieczen spotecznych sa w czgsci 72 (KRUS) 1 czgsci 73 (ZUS),

jest to dzial 752 1 753.

Wydatki na obrone narodowa.

Konwencjonalnie wydatkéw w cz. 29 — Obrona narodowa nie zalicza si¢ do wydatkow
sztywnych.

W czeséci tej znajduja si¢ nastepujace dziaty: 700 (Gospodarka mieszkaniowa), 710
(Dziatalno$¢ uslugowa — Agencja Mienia Wojskowego), 750 (Administracja publiczna), 752
(Obrona narodowa), 753 (Obowiazkowe ubezpieczenia spoleczne), 755 (Wymiar
sprawiedliwosci), 803 (Szkolnictwo wyzsze), 851 (Ochrona Zdrowia), 921 (Kultura i ochrona
dziedzictwa narodowego).

W 2010 r. facznie wydatki w czgéci 29 planowane sa w wysokosci 25 448 289 tys. zi,

z czego w dziale 752 — Obrona narodowa maja wynies$¢ 18 817 248 tys. zt.
Jezeli zatem wezmie si¢ pod uwage, ze ogotem wydatki budzetu panstwa w 2010 r. maja
wynies¢ 301 197 817 tys. zl, to kwota przeznaczona na obron¢ narodowa jest znaczna, co
powoduje, ze wydatki na inne dzialy musza by¢ ograniczone. Dodatkowo trzeba zaznaczy¢, ze
wydatki na obrong¢ narodowa w katalogu wszystkich dzialéw zajmuja trzecia pozycje po
obowiazkowych ubezpieczeniach spotecznych i obstudze dlugu publicznego.

Jednoznaczna ocena w kategoriach, czy jest to duzo czy mato wymaga informacji
o koniecznych wydatkach na ten cel wynikajacych z porozumien mig¢dzynarodowych

1 przynaleznosci Polski do NATO.

Programy wieloletnie.

Programy wieloletnie sa konsekwencja budzetowania zadaniowego, znajduja wyraz
w art. 136 nowej ustawy o finansach publicznych. Pelny wykaz programoéw wieloletnich zostat
przedstawiony w zataczniku 13 do ustawy budzetowej na rok 2010.
W planach wieloletnich na 2010 r. uwzgledniono wiele waznych funkcji, do ktorych naleza:
funkcja 2 - bezpieczenstwo wewngtrzne i porzadek publiczny,
funkcja 3 - dziatalno$¢ edukacyjna, wychowawcza i opiekuficza panstwa,
funkcja 4 - zarzadzanie finansami panstwa,
funkcja 6 - koordynacja polityki gospodarczej,
funkcja 8 - kultura fizyczna i sport,

funkcja 9 - kultura 1 ochrona dziedzictwa narodowego,
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funkcja 10 - nauka polska,

funkcja 11 - bezpieczenstwo wewngtrzne i nienaruszalnos$¢ granic,

funkcja 12 - ochrona i poprawa stanu srodowiska,

funkcja 13 - zabezpieczenie spoleczne 1 wspieranie rodziny,

funkcja 14 - rynek pracy,

funkcja 15 - polityka zagraniczna,

funkcja 16 - sprawy obywatelskie,

funkcja 19 - budowa, rozbudowa 1 utrzymanie infrastruktury transportowe;,

funkcje 20 - organizacja opieki zdrowotnej i polityka zdrowotna,

funkcja 21 - prowadzenie polityki rolnej oraz rybackie;.

Przytoczony przeglad funkcji w planach wieloletnich pozwala stwierdzi¢, jakie kierunki

polityki zostaty uznane przez rzad jako priorytetowe. Jest oczywiste, ze ten katalog moze budzi¢

zastrzezenia,

gdyz nie zawiera wszystkich obszarow dzialalno$ci panstwa na rzecz

spoteczenstwa. Ponadto niektore funkcje sa zbyt ogdlnikowo sformulowane np. ,.sprawy

obywatelskie”.

Trzeba jednak wskaza¢, ze przejscie na system planowania wieloletniego ma ogromnie wiele

zalet.

Naleza do nich:

przetamanie jednorocznego systemu wykonywania zadan panstwa,

zachowanie ciaglosci wykonywanych dziatan i roztozenie ich w czasie,
umozliwienie oceny cz¢s$ci zadan i ewentualng ich korekte oraz kontrolg postepu
prac,

stabilizacja wykonawcow 1 obarczenie ich odpowiedzialnoscia za kazdy etap
prac,

zabezpieczenie $rodkdw na wykonanie zadania z podziatem na poszczegdlne
lata,

uelastycznienie gospodarki budzetowe;,

koncentracja prac zwiazanych z wykonaniem zadan, co np. przeciwdziata
ciagnacym si¢ w nieskonczonos¢ inwestycjom,

potrzeba negocjacji warunkow obstugi zadluzenia.

Wrydatki sztywne a polityka kreatywna rzadu.

Przyjmujac, ze wydatki sztywne to: obstuga dlugu i finansowanie funduszy ubezpieczen

spotecznych trzeba stwierdzi¢, iz niewatpliwie formalnie rzecz biorac, ograniczaja one
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»~tworcze” elementy polityki rzadu. Nie oznacza to jednak, ze nie mozna, ale Ze nawet powinno
si¢ wptywac¢ na ograniczenie wymienionych rodzajow wydatkow sztywnych.
Nalezy tu zwréci¢ uwage na:

— koniecznos$¢ ograniczania dlugu publicznego, szczeg6lnie zmniejszenie deficytu
budzetowego 1 wybor wlasciwych zrédet jego finansowania (w tym
kredytodawcow);

— niezbgdno$¢ przeprowadzenia reform systemu ubezpieczen spotecznych, w tym

w szczegoOlnosci KRUS-u.

4. Ocena ukladu zadaniowego ustawy budzetowej.

Na wstegpie nalezy podkresli¢, ze podj¢ta na przetomie lat 2003-2004 inicjatywa prof. Teresy
Lubinskiej polegajaca na rozpoczegciu prac nad budzetem zadaniowym byta krokiem milowym
na drodze do doskonalenia gospodarki budzetowe;.

Budzet zadaniowy pozwala na:

uelastycznienie gospodarki budzetowe;,
— transparentnos$¢ planowania budzetowego,
— ustalenie preferowanych kierunkdéw rozwoju,
— wpisuje si¢ w droge zmian gospodarki budzetowej, wprowadzonych w wielu
krajach europejskich,
— ustala odpowiedzialno$¢ personalna za wykonywane zadania.

W konkretnym przypadku, oceny konstrukcji budzetu panstwa na 2010 r., trzeba zwrdcic¢
uwage gltownie na wybodr funkeji, ktére powyzej wymieniono. Funkcje bowiem wyznaczaja
preferowane kierunki rozwoju. Natomiast ich dalsza dywersyfikacja ma charakter zalezny od
wyznaczonych zadan. Stad trzeba podkreslic wage jaka maja ,,Zadania priorytetowe
w kontek$cie strategicznych obszarow panstwa” (rozdzial I ustawy budzetowej na rok 2010,
uzasadnienie tom III). Wymienia si¢ tu osiem obszarow: innowacyjnos¢ i efektywno$¢
gospodarki, rozw6j zasobow ludzkich, rozwdj transportu, bezpieczenstwo energetyczne
i srodowisko, sprawne panstwo, rozwdj kapitatu spotecznego, rozwdj regionalny,
bezpieczenstwo narodowe. Te kierunki dzialan strategicznych powiazano z funkcjami,
wskazujac konkretne zadania, ktore w ich ramach maja by¢ realizowane.

Przedstawiony uktad nie budzi zastrzezen. Mozna natomiast polemizowac czy wlasciwie
dobrano priorytety. Np. czy potrzebnie wyodrgbniono rozwo6j kapitalu spotecznego rozumiany
jako wzmocnienie aktywnos$ci spotecznej obywateli 1 rozwoj zasoboéw ludzkich nastawiony na

podniesienie poziomu zycia. Wiadomo jest, ze aktywno$¢ obywateli zalezy od stanu dobrobytu.
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Niezaleznie od polemiki zwigzanej z wyborem priorytetow nalezaloby uwypukli¢ przewage
uktadu budzetu zadaniowego nad tradycyjnym. Poza wcze$niej wskazanymi okoliczno$ciami,
podkreslenia wymaga przejrzystos¢ uktadu ustawy budzetowej, ktéra nie ginie w gaszczu
podzialéw klasyfikacyjnych, ale zawiera konkretne zadania. Mozna je wuznaé¢ za
niewystarczajace, zle dobrane, kwestionowa¢ wskazniki, ktoére stanowia podstawe ich
efektywnosci, ale nie mozna odrzuca¢ faktu ich konkretnosci, co umozliwia kontrolg wykonania

i rozliczenia tych, ktorzy sa za to odpowiedzialni.

5. Uwagi generalne.
Przy ocenie ustawy budzetowej na rok 2010 niezbgdne jest wskazanie jakie rodzaje ryzyka
moga wystapi¢ przy jego realizacji. Odnosi si¢ to do zawodnosci przyjetych prognoz

1 nieprzewidywalnych okolicznosci. Naleza do nich:

zakres ograniczania kryzysu na §wiecie,

— stopien restrykcyjnosci polityki fiskalne;j,

— skala bezrobocia,

— poziom akcji kredytowej,

— wielko$¢ wskaznika inflacji (gléwnie zwiazany z przewidywanym, ale
nieokreslonym precyzyjnie wzrostem cen energii),

— stopien wykonania budzetu panstwa za 2009 r.,

— stopien wykonania budzetu panstwa w 2010 r. w uktadzie zadaniowym,

— efekty wdrozenia reformy finanséw publicznych w oparciu o nowa ustawg
o finansach publicznych, przejscie do planowania budzetowego metoda
zadaniowa oraz nowej ewidencji (plany kont) wykonania budzetu,

— wykonanie zadan budzetowych przewidzianych na 2010 r. w ramach
Wieloletniego Planu Finansowania Panstwa,

— precyzyjno$¢ kontroli wykorzystania srodkoéw Unii Europejskiej,

— postgp prac nad doskonaleniem metodologii tworzenia budzetu zadaniowego,

— trafno$¢ wyboru priorytetowych kierunkéw rozwoju,

— konsekwencja w rozliczeniu wykonawcow zadan budzetowych.

6. Uwagi dodatkowe do poprawek przyjetych przez Sejm (druk sejmowy nr 2560-A).
1) Poprawka 12. Wnosi si¢ o zmniejszenie wydatkow majatkowych w cz. 05 rozdz. —
Naczelne Organy Sadownictwa (75102) o kwotg 2000 tys. zt. Przy planowanym

poziomie tych wydatkow na 28 356 tys. zl, jest to znaczna kwota. Dodatkowo trzeba
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2)

3)

4)

5)

6)

7)
8)

9)

zwréci¢ uwage na to, Ze zmniejszenie oznacza pogorszenie warunkow dzialania
wymiaru sprawiedliwosci, ktorego funkcjonowanie budzi wiele watpliwosci.

Poprawki 17 i 18 dotycza czgsci 24 — kultura i ochrona dziedzictwa narodowego. Wnosi
si¢ 0 zmniejszenie kwoty wydatkow biezacych o 1000 tys. zt i przeznaczenie tej sumy na
cele inwestycyjne (poprawka 17).

Podobny charakter ma poprawka 18, w ktorej takze proponuje si¢ zmniejszenie
wydatkow biezacych. W sumie zatem wydatki biezace w tej czesci beda zmniejszone
0 1883 tys. zl. Powstaje pytanie, dlaczego inwestycje maja odbywac si¢ kosztem
dziatalno$ci biezacej. Inwestycje nie powinny mie¢ charakteru substytucyjnego lecz
powinny by¢ wiaczone do planu przedsigwzig¢ inwestycyjnych w uktadzie zadaniowym.
W wykazie inwestycji wieloletnich w 2010 roku w ukladzie zadaniowym (ustawa
budzetowa na rok 2010, uzasadnienie tom II s. 137 i nastgpne) brak jest pozycji
wymienionych wyzej.

Poprawka 21 oznacza zmiang zakresu dzialania Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji
Rolnictwa, gdyz jej budzet ma by¢ pomniejszony o kwote 151 000 tys. zt. Trzeba zatem
zdecydowac jaka funkcje Agencja ta ma spetniac.

Poprawka 23 nie budzi watpliwosci.

Poprawka 71 zawiera postulat zmniejszenia w cz. 83 rezerwy celowej w poz. 19 —
»Rezerwa placowa na zmiany organizacyjne i nowe zadania (w tym na skutki
przechodzace z 2009 r.) oraz wynagrodzenia 0s0b zajmujacych si¢ programami
finansowanymi z budzetu UE” o 1500 tys. zt. — co jest decyzja stuszna, ale dyskusyjne
jest jej wykorzystanie w cato$ci na wydatki majatkowe Rzadowego Centrum Legislacji.
Poprawka 72 jest przykladem wybidrczego traktowania okre§lonych instytucji i zadan,
co nie jest wlasciwe. Wymaga dodatkowego wyjasnienia, dlaczego taki wyjatek
uczyniono.

Poprawka 75 nie budzi zastrzezen.

Poprawka 76 nadaje okreslonemu w niej wydatkowi na ,Dziatania zwiazane
z obchodami 30. rocznicy utworzenia Solidarnosci” charakter incydentalny. Poprzednia
nazwa rezerwy celowej miala posta¢ wskazujaca na wieloletnie dziatanie Europejskiego
Centrum Solidarno$ci w Gdansku.

Poprawka 78 takze dotyczy zwigkszenia kwot na inwestycje i powinna by¢ wilaczona,

jak to juz wyzej wskazano, do wykazu inwestycji wieloletnich w uktadzie zadaniowym.






