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Przyjety przez Rade Ministrow 6 grudnia 2011 r. projekt ustawy budzetowej na 2012 r. jest trzecig
wersjg planu przysztorocznych dochoddéw i wydatkéw panstwa. Prace na budzetem na 2012 r.
rozpoczety sie w biezgcym roku z wyjatkowym wyprzedzeniem. Juz w kwietniu rzad przyjat zatozenia
makroekonomiczne do projektu budzetu, a nastepnie na poczatku maja wstepnie zatwierdzit projekt
ustawy budzetowej. Powodem takiego przyspieszenia prac budzetowych byto rozpoczynajgce sie 1
lipca przewodnictwo Polski w Radzie Unii Europejskiej, a takze jesienne wybory parlamentarne.
Uznajac zasadnos$¢ argumentdw za zmiang termindéw planowania budzetowego w br., BCC popart
whniosek strony rzgdowej w tej sprawie. Ostatecznie propozycja ta nie doczekata sie realizacji i projekt
ustawy budzetowej (wersja druga) zostat przyjety przez rzad we wrzesniu, a wiec w terminie

przewidzianym ustawg o Trdjstronnej Komisji ds. Spoteczno-Gospodarczych.

Roznice podstawowych wielkosci w obu tych dokumentach nie byly duze. Wprawdzie juz w
miedzyczasie mozna byto odnotowaé zmiany perspektyw w sytuacji makroekonomicznej Polski oraz
gospodarki europejskiej, ale nie na tyle wyrazne, aby Ministerstwo Finanséw musiato uwzglednié je
w planowaniu przysztorocznego budzetu. Dopiero dalszy rozwéj wydarzen w strefie euro, w tym
jednoznacznie negatywne perspektywy rozwoju sytuacji gospodarczej u naszych najwazniejszych
partnerow handlowych, nie pozostawily zludzen co do koniecznosci rewizji podstawowego

wskaznika makroekonomicznego, jakim jest wzrost PKB. W konsekwencji niezbedna stafa sie




weryfikacja innych wielkosci makroekonomicznych wptywajgcych na wzrost dochodéw budzetowych

w2012 r.

BCC z satysfakcjg odnotowuje, ze kilka naszych wczesniejszych krytycznych uwag i opinii zostato
uwzglednionych w najnowszej (trzeciej) wersji propozycji ustawy budzetowej. Dotyczy to przede
wszystkim znacznie zanizonego, we wczesniejszych projektach, poziomu bezrobocia
rejestrowanego na koniec 2012 r. (10%) oraz znacznie zawyzonych dochodéw podatkowych
ogotem (9%), dochodow z podatku CIT (prawie 20%) oraz dynamiki inwestycji prywatnych (realny

wzrost o ponad 14%).

Sytuacja makroekonomiczna

W uzasadnieniu do obecnej wersji projektowanej ustawy budzetowej wskazano, ze perspektywy
wzrostu gospodarki europejskiej, na ktérg przypada blisko 80% polskiego eksportu, w Il pétroczu
2011 r. wyraznie sie pogorszyly. Zgodnie z prognozami Komisji Europejskiej, na przetomie 2011/2012
gospodarka UE wejdzie w okres niemal stagnacji (spowolnienie tempa wzrostu do 0,6 %), przy
spadku PKB w niektérych krajach. W duzym stopniu jest to reakcja na znaczgce ograniczanie przez
kraje UE wysokich deficytow sektora finanséw publicznych, ktére to ograniczanie jest niezbedne do
przywrdcenia stabilnosci fiskalnej. Ale spowolnienie zapewne wynika tez z obaw przedsiebiorstw o

stabilnos¢ makrofinansowg, w tym kursowg, w strefie euro.

Zgodnie z przyjetymi zatozeniami, w najblizszych latach (poczawszy od 2012 r.) zmniejszy sie wptyw
wydatkéw publicznych na tempo wzrostu popytu krajowego. W 2012 r. oczekiwana jest bowiem
stabilizacja spozycia zbiorowego na poziomie z 2011 r. oraz ograniczenie wolumenu inwestycji
publicznych. W rezultacie wkiad sektora publicznego (rzadowego i samorzagdowego) do tempa
wzrostu ogolnego popytu krajowego bedzie bliski zeru. Nalezy zgodzi¢ sie rowniez z
przewidywaniem projektu budzetu, ze nakfady inwestycyjne sektora prywatnego beda rosty wolniej
niz w roku biezagcym. Spowoduje to nizszy przyrost zatrudnienia, a to z kolei bedzie ograniczac
wzrost spozycia indywidualnego. Przeciwdziata¢ temu w 2012 r. moze dalszy spadek stopy
oszczednosci oraz EURO 2012, co w sumie, powinno uczyni¢ z popytu konsumpcyjnego gtéwny
czynnik wzrostu popytu krajowego. Prognozy tempa wzrostu spozycia zbiorowego na poziomie
1,2%, tempa wzrostu spozycia indywidualnego na poziomie 2,9% (spadek z 3,6% w 2011 r.) oraz
tempa wzrostu popytu krajowego na poziomie 2% sg zatozeniami zasadnymi. Z kolei ostabienie
ztotego powinno zmniejszy¢ import i wobec tego zwiekszy¢ eksport netto. Rzad zaktada wktad

eksportu netto do tempa wzrostu PKB na poziomie 0,5%, co tez wydaje sie zasadne.

W odniesieniu do sytuacji na rynku pracy, zaktadana w projekcie stopa bezrobocia w koricu 2012 r.

na poziomie 12,3% oznaczataby stabilizacje na tym rynku. Taka stabilizacje mamy jednak zwykle



dopiero przy wzroscie PKB okoto 4%. Przy wzros$cie na poziomie 2,5% nalezy oczekiwa¢ wzrostu
stopy bezrobocia do ok. 13,5%. Prognoza sredniorocznego wzrostu inflacji CPl na poziomie 2,8% ma
tez niewielka szanse realizacji. Tzw. efekt przechodzacy wysokiej inflacji w br. spowoduje, ze nawet
przy niewielkim wzroscie ptfac inflacja srednioroczna bedzie raczej w przedziale miedzy 3 a 4 %.
Inflacja i stopy procentowe bedg pozostawac pod silnym wptywem kursu ztotego. Gdyby nastgpito
uspokojenie w strefie euro i powrdt kursu euro w okolice 4 zt, to inflacja CPI spadtaby by¢ moze do
poziomu ponizej 3,5%, co pozwolitoby RPP na obnizenie stép procentowych. Przy obecnych
nastrojach na rynkach finansowych bardziej realne zatozenie to inflacja srednioroczna o okoto 1 pp.

wyisza niz zatlozona w projekcie budzetu i utrzymanie stép procentowych na obecnym poziomie.

Z akceptacjg przyjmujemy deklaracje, ze priorytetem rzadu na najblizsze lata bedzie dalsze
ograniczanie nieréownowagi fiskalnej. Miarg tej nieréwnowagi w br. jest deficyt sektora finanséw
publicznych, liczony wg kryteridw Eurostat. Ten deficyt szacujemy na okoto 6% PKB, tj. okoto 90 mid
zt, wobec 112 mld w roku ubiegtym. Deficyt budzetu panstwa, juz od kilku lat, przestat by¢ dobrg
miarg nieréwnowagi fiskalnej. Apelujemy do rzadu, aby przy okazji planowanej, kolejnej korekty
ustawy o finansach publicznych, w celu lepszej przejrzystosci, przeszedt catkowicie z definicji

krajowych na definicje Eurostatu dotyczgce dochodéw, wydatkéw i dtugu publicznego.

Podstawowe wielkosci budzetu panstwa

W projekcie ustawy budzetowej na 2012 r. zaplanowano dochody na kwote 293,7 mld zt, wydatki w
wysokosci nie wiekszej niz 328,7 mld zt, deficyt budzetu panstwa na kwote nie wiekszg niz 35 mld zt
oraz ujemny wynik budzetu srodkéw europejskich w wysokosci 4,5 mld zt. Oprdcz wskazanych juz
wyzej wskaznikdw makroekonomicznych, przy planowaniu wzrostu dochodéw budzetu uwzgledniono
takze zatozenia, ze w catej gospodarce narodowej realny wzrost wynagrodzen wyniesie 1,1% a wzrost
zatrudnienia 0,8%, ktére to wielkosci stusznie zostaty znaczgco obnizone w stosunku do dwéch

wczesniejszych wersji projektowanej ustawy.

Wedtug obecnego projektu dynamika nominalna dochoddw budzetowych ma wyniesé¢ 105,2%
(wzrost dochodéw o 5,2%), z czego dochody podatkowe majg wzrosng¢ nominalnie o 7,3% (VAT o
7,4%, akcyza o 7,2%, CIT o 4,5%, a PIT o 5,1%). Z kolei dynamika nominalna dochodéw
niepodatkowych ma wynies¢ tylko 88,9% (spadek dochodéw o 11,1%), pomimo znacznego
(czterokrotnego) zwiekszenia do 8,1 mld zt dochoddédw z dywidend od udziatéw Skarbu Panstwa w

spotkach oraz wptat z zysku.

Oceniajac powyisze szacunki trzeba stwierdzi¢, Zze s3 one duio bardziej realistyczne (moze z
wyjatkiem wptywoéw z dywidend) niz w wyjsciowej wersji ustawy z maja br. W tym kontekscie

uwage zwraca fakt, ze pomimo istotnego zmniejszenia prognozowanej dynamiki dochoddw, ich



wielko$¢ w wartosciach bezwzglednych stosunkowo niewiele odbiega od wczesniejszych projekgc;ji.
Wynika to ze wzrostu przewidywanego wykonania dochodéw na koniec br. Dodac trzeba, ze
podobnie jak w tegorocznym budzecie, rowniez w 2012 r. nie przewiduje sie na tym etapie
wptywéw do budzetu z tytutu wptaty z zysku NBP. Ta wptata z racji stabego ztotego moze okazac
sie catkiem wysoka. To wtasciwie w tym projekcie jedyna powaina rezerwa budietowa. Ale w
przypadku zrealizowania sie tzw. czarnego scenariusza ministra Rostowskiego (silny spadek
polskiego PKB, duza recesja w UE), ta rezerwa bytaby oczywiscie zupetnie niewystarczajaca. Silne
ostabienie ztotego Ilub recesja gospodarcza, tym bardziej jedno i drugie, oznaczatoby

prawdopodobnie przekroczenie przezrelacje diugu publicznego do PKB poziomu 55%.

Ustalony w projekcie ustawy budzetowej limit wydatkéw w 2012 r. jest wyzszy o 4,9% w relacji rok
do roku. Stosunkowo najwyzszy wzrost wydatkéow (o 9,2 mld zt, tj. o 6,2%) dotyczy Srodkow
przeznaczonych na dotacje i subwencje, co jest spowodowane m.in. zwiekszeniem dotacji do FUS o
2,8 mld zt (ze wzgledu na waloryzacje $wiadczen emerytalno-rentowych) oraz wzrostem wydatkéw
na obstuge dtugu Skarbu Paristwa o ponad 4,5 mid zt do kwoty 43 mld zt (wzrost o 12%). Wzrost
dotacji do FUS nastepuje pomimo zmniejszenia z 7,3% do 2,3% czesci skfadki emerytalnej
przekazywanej do OFE oraz pomimo uzupetnienia przychodéw FUS o srodki pochodzace z Funduszu
Rezerwy Demograficznej w wysokosci 2,9 mld zt. Do tego negatywnego obrazu doda¢ trzeba, ie
dotacja z budzetu panstwa do trzech funduszy celowych (FUS, KRUS i PFRON) zostata zaplanowana
w tacznej wysokosci 55,9 mld zt, z czego dotacja do FUS ma wynie$¢é prawie 40 mid zt, a do KRUS -

15,2 mid zt.

Plan przysztorocznych wydatkéw potwierdza, ze w finansach publicznych trudno méwic o znaczacej
poprawie. W dalszym ciggu wydatki sztywne stanowig ok. 75% ogétu wydatkéw. Wiele do zyczenia
pozostawia racjonalnos¢ wydatkéw socjalnych. Niektére wygospodarowane oszczednosci (np. w
ramach wydatkéw Funduszu Pracy czy Funduszu Gwarantowanych Swiadczern Pracowniczych)
powiekszajg srodki pozostajace w dyspozycji Ministra Finansdw. Na przyktadzie FUS widaé, e
stosowanie réinych form wsparcia poza dotacjami, takich jak nieoprocentowana pozyczka
budietu, jest ,zamiataniem deficytu pod dywan”. Podobna praktyka manipulowania danymi
statystycznymi w obszarze finanséw publicznych ma niestety miejsce przez wylgczenie Krajowego
Funduszu Drogowego i Krajowego Funduszu Kolejowego z sektora finanséw publicznych oraz
pominiecie zobowigzan Skarbu Pariistwa na nowych subkontach w ZUS (efekt przesuniecia czesci
filaru Il do ZUS) w statystyce dtugu publicznego. Efekty finansowe zapowiadanych przez rzad reform
emerytalnych odnoszg sie niestety gtéwnie do dtugookresowej perspektywy i sitg rzeczy nie moga

zmienic¢ niekorzystnego obrazu biezgcego stanu finanséw publicznych.

Deficyt i jego finansowanie



Wobec zaktadanego w 2012 r. deficytu budzetu panstwa w wysokosci 35 mld zt, deficytu budzetu
srodkow europejskich w wysokosci 4,5 mld zt oraz ujemnego salda przychoddw z prywatyzacji i ich
rozdysponowania w kwocie 5,6 mld zt, planowane w 2012 r. potrzeby pozyczkowe netto ksztattuja

sie na poziomie 46,2 mid zi.

Poziom brutto tych potrzeb (suma potrzeb netto oraz przypadajacego do wykupu w 2012 r. dtugu)
wynosi 176,1 mld zt, co wynika gtéwnie z wysokich wykupdw dtugu, w szczegdlnosci z tytutu obligac;ji
emitowanych w okresie napie¢ na rynkach finansowych w latach 2009-2010. Planowany poziom
potrzeb pozyczkowych brutto wg standardéw miedzynarodowych (suma potrzeb netto oraz
przypadajacego do zaptaty, zapadajgcego w 2012 r., dtugu z tytutu obligacji i kredytow, pomniejszona
o saldo bonéw skarbowych) wynosi 154,8 mid zt, czyli okoto 10% PKB. Taki poziom potrzeb

pozyczkowych brutto plasuje Polske w grupie krajow z duzymi potrzebami w tym zakresie.

Na sfinansowanie deficytu budietu panstwa, deficytu budzetu S$rodkéw europejskich oraz
ujemnego salda przychoddw z prywatyzacji i ich rozdysponowania w tacznej kwocie 45,1 mid zt
ztozy sie saldo finansowania ze irddet krajowych (27,5 mld zt) oraz saldo finansowania

zagranicznego (17,6 mid zt).

Zaktadany w 2012 r. deficyt budzetu panistwa (maksimum 35 mld zt) oznacza, ze deficyt ten bedzie
(prawdopodobnie) wyzszy od przewidywanego wykonania w 2011 r. (30,2 mld zf). Natomiast
pozytywnym sygnatem jest przewidywany zwiekszony doptyw do budzetu Srodkéw unijnych. W
rezultacie ujemny wynik budzetu srodkéw europejskich ma by¢ 3-krotnie nizszy w stosunku do 2011
r. W celu ograniczenia przyrostu dtugu publicznego zasadne wydaje sie zbadanie mozliwosci
zwiekszenia przychodow z prywatyzacji w 2012 r. ponad obecnie zatozone 10 mld zt oraz podjecie

skutecznych krokéw na rzecz poprawy stanu naleznosci Skarbu Panstwa.

Zgodnie z aktualnymi planami przedstawionymi w Uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na 2012
r., deficyt kasowy sektora finanséw publicznych w 2011 r. zmniejszy sie do poziomu 63,3 mid zt z 84,7
mld zt w 2010 r. Z kolei w 2012 r. deficyt ten miatby ulec dalszemu obnizeniu o 16,8 mld zt, czyli do
poziomu 46,5 mld zt, co oznacza, ze planowany deficyt kasowy sektora w relacji do PKB wynidstby

2,9% PKB.

Ponizsza tabela przedstawia kasowy i memoriatowy (wedtug ESA95) wynik sektora finanséw
publicznych. Wynik ujemny oznacza deficyt.

Tabelal Wynik sektora finanséw publicznych Polski, 2006-2011, w mid PLN |

2006 2007 2008 2009 2010 2011przewid.
ESA95 -38,5 -22,1 -46,9 -98,7 -111,0 -85,5
Kasowo -22,6 1,0 -20,0 -51,1 -84,7 -63,3

Memo:

OFE 14,9 16,2 19,9 21,1 22,3 13,4




Komentarz do tabeli: Dane kasowe za 2006-10 pochodzg z raportéw MF i projektu budzetu na 2012r.,
dane memoriatowe z Eurostatu (2011, z ostatniej notyfikacji MF). Wydaje sie, ze ujecia kasowe i
memoriatowe rdznig sie przez caty czas z tych samych powoddw. Istotng przyczyng zmniejszenia
réznicy w 2011 r. sg mniejsze transfery do OFE. Inne wazne przyczyny réznic kasa/memoriat to
fundusz drogowy oraz przeptywy z EU. Chociaz nie widac¢ ,manipulacji” MF ujeciami kasowym i
memoriatowym, to oczywiscie potrzebne jest ujednolicanie metodologii krajowej z ESA95. W obecnej
sytuacji obiekcje MF, co do szybkosci tego procesu wynikajg zapewne stad, ze przejscie na
metodologie ESA95 oznaczatoby poinformowanie spoteczenstwa o przekroczeniu progu 55% przez
relacje dtugu do PKB juz w 2010 r. i kontynuacji tego przekroczenia takze w 2011 r.

Z tabeli powyzszej wynika, ze w latach 2008-2010 wynik kasowy deficytu pogorszyt sie o prawie 86
mld zt, z nadwyzki 1 mld zt w 2007 r. do deficytu 84,7 mld zt w 2010 r. Pogorszenie wedtug definicji
ESA95 byto w podobnej skali, bo o 88,9 mld zt. Jezeli chcemy osiggna¢ poziom deficytu 1% PKB w
2015 r. wg definicji ESA95, to potrzebne zmniejszenie deficytu w latach 2012-2015 powinno wynosic¢
ok. 66 mld zt. W ostatnim expose premier potwierdzit cel 1%, ale nie wyjasnit, jak jego rzad zamierza
ten cel osiggnac.

Chcielibysmy wiedzie¢, jaki deficyt sektora general government (GG), liczonego wg kryteriow UE,
przewiduje rzad w 2012 r. Jezeli réznica miedzy deficytem GG liczonym przez Eurostat i kasowym
bytaby taka w 2012 r. jak przewidywana w 2011 r. (22,2 mld zt), to deficyt w 2012 r., liczony wg
ESA95, wynositby 68,7 mld zt, czyli 4,2% PKB. Nawet jesli réznica miedzy obu tymi deficytami bytaby
nieco mniejsza w 2012 r., to najwyrazniej rzad, w projekcie ustawy budzetowej, wycofuje sie ze
swojego zobowigzania wobec UE — obnizenia deficytu GG liczonego wg ESA95 do poziomu ponizej
3% PKB, zobowigzania potwierdzonego jeszcze 18 listopada w expose premiera Tuska. Jedli ta
interpretacja sie potwierdzi, to powstatoby pole do kontynuowania konfliktu miedzy Polska, a
Komisjg Europejska, co oczywiscie moze rowniez skutkowac wyzszymi rentownosciami skarbowych

papieréw wartosciowych, wiec takze wyzszymi kosztami obstugi dtugu publicznego.

Podsumowanie

Proponowany budzet panstwa na rok 2012 w bardzo ograniczonym stopniu zbliza nas do trwatego
ustabilizowania finanséw publicznych. Zejscie z deficytem catego sektora do poziomu 2,9% PKB na
koniec przysztego roku jest moiliwe tylko w kontekscie wyniku kasowego. Niezaleznie od tych
zastrzezen, z aprobata odnotowujemy zapowiedziane przez rzad zmiany ustawowe w obszarze
emerytalnym, chociaz ze znacznymi skutkami dla poprawy stanu finanséw publicznych dopiero w

dos¢ odlegtej przysztosci.

Wobec przekroczenia w 2010 r. przez relacje panstwowego dtugu publicznego do PKB progu 50%,
zaistniata koniecznos$¢ przyjecia w ustawie budzetowej na 2012 r. relacji deficytu budzetowego do
dochoddw nie wyiszej, niz zatozona w budzecie na 2011 r. Relacje te w ustawie na 2011 r. ustalono
na poziomie 14,7%, natomiast relacja zatozona w projekcie ustawy budzetowej na 2012 r. wynosi

11,9%.



Najogdlniej oceniajac, projektowany na 2012 r. budzet panstwa jest bardziej realny niz jego dwie
wczesniejsze wersje. Jednoczesnie, wobec pogarszajacych sie perspektyw gospodarki europejskiej,
a w rezultacie takze polskiej, bardziej watpliwe — niz jeszcze wiosng br. — jest zejscie w 2012 r. z
deficytem catego sektora finanséw publicznych, liczconym wg definicji UE, do poziomu ponizej 3%

PKB.
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