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Czy ostrozne zatozenia dadza oszczedny budzet 2011?

Synteza: Z ,Zafozen Projektu Budzetu Paristwa” mozna wyciggnq¢ dwa wnioski - jeden do-
bry i jeden zty. Dobry to taki, ze zatozenia makroekonomiczne, na podstawie ktérych ma
byc¢ konstruowany budzet, sq generalnie konserwatywne. Konsekwencjq konserwatywnych
zatozerh makroekonomicznych powinien by¢ ostrozny budzet. Nie wiadomo jednak, czy rze-
czywiscie konserwatywne zatoZenia postuzq do skonstruowania oszczednego budzetu, bo
w dokumencie nie ma Zadnych liczb dotyczqcych jego dochoddéw i wydatkéw w przysztym
roku. I to jest wniosek zty.

W zesztym roku takq konstrukcje zatozenri do budzetu uzasadniata duza niepewnos¢ co do
rozwoju sytuacji gospodarczej. Obecnie jednak poziom niepewnosci sie zmniejszyt. Mimo
to, na szczegbty na temat oszczednosci w wydatkach musimy jeszcze poczeka¢. Majq sie one
pojawi¢ w ,Wieloletnim Planie Finansowym Paristwa”, ktéry ma powsta¢ do korica lipca br.
Oby ta zapowiedz zostata zrealizowana, bo ani stan finanséw publicznych w Polsce, ani to,
co sie dzieje za granicq, nie pozwalajq dtuzej zwleka¢ z zahamowaniem wzrostu wydatkéw
panstwa.

Ogtoszone wprowadzenie reguty wydatkowej, cho¢ potrzebne, do takiego zahamowania
nie wystarczy. Ma ona objq¢ zaledwie jednq dziesiqtq wydatkéw publicznych. Nawet gdy-
by scieto jg do zera, to deficyt fiskalny by nie znikngt. Aby ta reguta odegrata waznq role
w uzdrowieniu finanséw publicznych, musi ona objq¢ duzo wiekszq czes¢ wydatkéw parni-
stwa. W tym celu jednak trzeba uelastyczni¢ sztywne wydatki, czyli zmieni¢ wiele ustaw,
ktore determinujq ich wzrost.

Zatozenia makroekonomiczne do projektu budzetu s, generalnie, ostrozne. Za takie trzeba
uznac szczegolnie przewidywania odnosnie inflacji i presji ptacowej. Spdjne z nimi, ale ra-
czej optymistyczne niz konserwatywne, s prognozy wzrostu zatrudnienia i spadku stopy
bezrobocia.

+ Przyjete tempo wzrostu gospodarczego na 2011 r. (3,5 proc.) jest podobne do tego, jakie prze-
widujg dla Polski miedzynarodowe instytucje finansowe.

+ Nieco nizsza od przewidywan tych instytucji jest natomiast zaktadana przez rzad inflacja
(2,3 proc.).

+ Spodjna z zatozona niska inflacja jest prognozowana przez rzad niska nominalna dynamika wy-
nagrodzen (3,7 proc.). Gdyby ptace rosty szybciej, oddziatywatoby to na wzrost inflacji.

« Konsekwencjg zatozenia braku nasilenia sie presji ptacowej, mimo prognozowanego nieco
szybszego niz w 2010 r. tempa wzrostu gospodarczego, jest przewidywany wzrost zatrudnie-
nia w gospodarce narodowej (o 1,9 proc.), zblizony do obserwowanego w 2006 r., bezposred-
nio przed szczytem poprzedniego boomu. Jedli nie nasili sie presja na wzrost wynagrodzen,
a popyt na dobra systematycznie bedzie sie zwiekszat, to przedsiebiorcy, ktérzy pamietaja
trudnosci ze znalezieniem nowych pracownikéw w okresie boomu, mogg szybko odbudowad
zatrudnienie sprzed kryzysu.

+ Efektem zatozenia dosyc¢ szybkiego wzrostu zatrudnienia jest wyrazny spadek liczby bezrobot-

nych. Stopa bezrobocia miataby sie zblizy¢ do poziomu z pierwszej fazy spowolnienia, czyli
z poczatku 2009 .
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Zatozenia makroekonomiczne
do budzetu sq ostrozne.

Dotyczy to szczegdlnie inflacji...

...idynamiki wynagrodzen.
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Czy ostrozne zatozenia dadza oszczedny budzet 2011?

Trafnie identyfikuje sie

strukturalny charakter deficytu.

Przy takim jego charakterze
nie da sie trwale go ograniczyc
bez zmian w prawie, ktére
zahamowatyby wzrost
wydatkdéw publicznych.

Zmiany wymagane

do usuniecia nieréwnowagi
powinny gwarantowac
trwate oszczednosci

w wysokosci co najmniej
3,3 proc. PKB, czyli

w warunkach z2009 r. -

44 mlid zt.

Zgodnie z aktualnym stanem
prawnym w ktérym rzqd
ma niewielkie mozliwosci
wptywania na finanse
samorzqdoéw, oszczednosci
trzeba szukac przede
wszystkim w budzecie
panstwa i w funduszach
pozabudzetowych.

Z ,Zatozen...” nie mozna
dowiedziec sie niczego nt.
ksztattu budzetu w przysztym
roku.

Jesli nie wprowadzi sie w 2011 r.
programu oszczednosci na
sume przynajmniej 18 mld zt,

to juz za rok dtug publiczny
przekroczy 55 proc. PKB.

W ,Zatozeniach projektu budzetu panstwa na 2011 rok” znajduje sie trafna diagnoza zrodta
olbrzymiego deficytu w finansach publicznych, ktéry w ubiegtym roku przekroczyt 7 proc.
PKB. W dokumencie mozna przeczytac: ,Kryzys nie jest (...) gtéwnga przyczyng ttumaczaca
sytuacje finanséw publicznych w Polsce. W rzeczywistosci nieréwnowaga fiskalna ma przede
wszystkim podtoze strukturalne i jest wynikiem zaniechania dostosowan w okresie dobrej
koniunktury w latach poprzednich”.

Takie zZrédto nieréwnowagi oznacza, ze nie usunie jej ozywienie gospodarcze, ktére widac
w br., i ktére — miejmy nadzieje — umocni sie w nastepnych latach. Oczywiscie, tak zwane
automatyczne stabilizatory, ktorych dziatanie w ostatnich dwéch latach pogarszato stan fi-
nanséw publicznych, teraz beda go poprawiac. Z jednej strony bowiem zmniejsza sie wydat-
ki na zasitki dla bezrobotnych, a z drugiej zaczng rosna¢ dochody panstwa z CIT, PIT, czy ze
sktadek na ubezpieczenie spoteczne. Jednak by ta poprawa byta wyrazna i trwata, potrzebne
sg zmiany w prawie, ktére zahamuja wzrost wydatkéw publicznych.

Skala niezbednych oszczednosci wychodzacych poza dziatanie automatycznych stabilizato-
réw wynosi 3,3 proc. PKB. Taka jest réznica miedzy srednim deficytem w finansach publicz-
nych od potowy lat 90. do teraz, a Sredniookresowym celem budzetowym, do ktérego reali-
zacji zobowiazalismy sie jako cztonek Unii Europejskiej. 3,3 proc. PKB oszczednosci to prawie
44 mld zt (w warunkach z 2009 r.).

W rzeczywistosci oszczednosci niezbedne do uzdrowienia finanséw publicznych moga oka-
zac sie jeszcze wieksze, bo na skutek zmian w prawie, wprowadzonych w latach 2006-2007
sredni deficyt w finansach publicznych z ostatnich 15 lat najprawdopodobniej nie odzwier-
ciedla witasciwie skali deficytu strukturalnego. Bardziej wyrafinowane metody szacowania
tego deficytu, przy wszystkich zastrzezeniach, jakie mozna do nich zgtasza¢, wskazuja,
ze potrzebne oszczednos$ci moga osiaggnac nawet 5,5 proc. PKB, czyli — w warunkach z 2009 .
- blisko 75 mld zt.

W ,Zatozeniach...” podkresla sie, ze: ,rzad w aktualnym stanie prawnym ma bardzo ograni-
czony wptyw na finanse samorzadow”. Nie proponuje sie jednak zadnych zmian, ktére ten
stan mogtyby zmieni¢. Tymczasem, bioragc pod uwage skale nierownowagi w finansach pu-
blicznych, nie powinno sie z géry zwalnia¢ samorzadéw z koniecznosci szukania oszczedno-
sci.

W sytuacji spodziewanego dalszego szybkiego wzrostu zadtuzenia samorzadéw ogranicze-
nie narastania dtugu publicznego bedzie wymagato, jak wtasciwie diagnozuje sie w ,Zato-
zeniach...": ,odpowiednio silniejszego ograniczenia deficytu w pozostatych jednostkach
sektora finanséw publicznych, w tym deficytu budzetu panstwa”. Ale na tym stwierdzeniu

sie poprzestaje.

Z ,Zatozen...” nie mozna dowiedziec sie niczego na temat ksztattu budzetu panstwa w przy-
sztym roku. Jesdli chodzi o rok biezacy, to w dokumencie sa dane jedynie za pierwsze 4 miesig-
ce oraz stwierdzenie, ze ,dochody [budzetu] w catym 2010 r. uksztattuja sie na wyzszym od
zaplanowanego poziomie”. Réwnie skape w informacje byty ,Zatozeniach...” w zesztym roku,
ale wtedy uzasadniata to olbrzymia niepewnos$¢ co do rozwoju sytuacji gospodarczej. Teraz
ta niepewnos¢ jest mniejsza, a mimo to ilos¢ informacji w ,Zatozeniach...” nie powrécita do
stanu sprzed kryzysu.

W ,Zatozeniach...” stusznie zwraca sie uwage na ryzyko przekroczenia drugiego progu
ostroznosciowego przez dtug publiczny w 2011 r. Wedtug szacunkéw FOR, aby do tego nie
doszto, trzeba w przysztym roku wprowadzi¢ program oszczednosci na sume okoto 18 mld
zt, a w przypadku niekorzystnego rozwoju sytuacji gospodarczej - na grubo ponad 30 mld
zt. Program ten powinien przewidywac¢ takze dalsze oszczednosci na kwote 14-24 mld zt
w 2012r.



Czy ostrozne zatozenia dadza oszczedny budzet 2011?

Podkreslajac zagrozenia zwigzane z narastaniem diugu publicznego, w ,Zatozeniach...”
wspomina sie o kosztach reformy emerytalnej. Przypomina sie, ze na koszty te sktadaja sie
nie tylko transfery do OFE (1,5 proc. PKB), ale i koszty odsetek od dtugu publicznego ujaw-
nionego w wyniku reformy (1,2 proc. PKB) oraz ubytek wptywéw ze sktadki emerytalnej
w zwigzku z ograniczeniem podstawy jej pobierania do trzydziestokrotnosci prognozowane-
go przecietnego miesiecznego wynagrodzenia w gospodarce narodowej (0,4 proc. PKB). Oby
te wyliczenia nie oznaczaty, ze narastanie dtugu publicznego zostanie zatrzymane gtéwnie
poprzez ukrycie tego, co ujawnita reforma emerytalna.

To, ze wiele innych krajéw ma ,na papierze” mniejszy deficyt w finansach publicznych, bo
nie zaczety ujawniac¢ swoich zobowigzan wobec przysztych emerytéw, nie powinno sktaniac
do dotaczenia do nich. Niezaleznie od ewentualnych zmian w sposobie podziatu sktadki
emerytalnej miedzy ZUS a OFE, zobowiazania wobec przysztych emerytéw nadal powinny
by¢ ujawniane w takiej skali, w jakiej rzeczywiscie powstaja. Zaniechanie tego bytoby psu-
ciem reformy emerytalnej i nie zastapi rzeczywistych oszczednosci. Im pdzniej zacznie sie
ich szuka¢, tym wieksza bedzie ich skala, niezbedna do usuniecia nieréwnowagi z finanséw
publicznych.

Autorzy ,Zatozen...” trafnie zauwazajg, ze zahamowanie tempa wzrostu dtugu publicznego
wymaga przede wszystkim ograniczenia wzrostu wydatkéw publicznych. Podniesienie po-
datkéw miatoby bowiem — o czym w dokumencie juz sie nie wspomina - negatywny wptyw
na wzrost gospodarki.

Jedyne liczby dotyczace finanséw publicznych w nadchodzacych latach, jakie pojawiajg
sie w dokumencie, wskazujg, ze przewidywana redukcja deficytu fiskalnego z 7,1 proc. PKB
w 2009 r.do 2,9 proc. PKB w 2012 r. w zdecydowanej wiekszo$ci ma pochodzi¢ ze wzrostu do-
chodow panstwa, a nie zzahamowania wzrostu jego wydatkéw. Relacja dochodéw panstwa
do PKB ma zwiekszyc¢ sie 0 2,9 pkt. proc. (z 37,4 do 40,3 proc.), za$ wydatkéw panstwa - spasc
tylko o 1,3 pkt proc. (z 44,6 do 43,3 proc.).

W dokumencie sygnalizuje sie, ze wzrost dochodéw bedzie konsekwencja poszerzenia bazy
podatkowej, a nie wzrostu stawek podatkéw. Dla perspektyw wzrostu gospodarki w dtugim
i w krotkim okresie bytoby jednak lepiej, gdyby te dodatkowe wptywy przeznaczono na ob-
nizenie stawek podatkéw i parapodatkéw, ktére najsilniej zaburzaja decyzje ekonomiczne
gospodarstw domowych i przedsiebiorstw (CIT, sktadki na ubezpieczenie spoteczne, PIT),
natomiast redukcje deficytu osiggnieto wytgcznie poprzez ograniczenie wzrostu wydatkow
publicznych.

Taki sposob redukcji deficytu daje bowiem najwieksze szanse na pojawienie sie tzw. niekey-
nesowskich efektow, czyli na zwiekszenie popytu sektora prywatnego i zagranicy z naddat-
kiem, rekompensujace spadek popytu sektora finanséw publicznych, a w rezultacie - przy-
spieszenie wzrostu gospodarki juz w krétkim okresie.

Szanse na pojawienie sie wspomnianych efektéw niekeynesowskich zwiekszytoby zapowia-
dane ,znaczne ograniczenie wzrostu nominalnego funduszu wynagrodzen w panstwowe;j
sferze budzetowej”. Dla tych szans, a takze dla mozliwosci przyciggania do sektora publicz-
nego os6b o wysokich kwalifikacjach, nie jest jednak obojetne, czy owo ograniczenie dokona
sie poprzez redukcje zatrudnienia czy poprzez zmniejszenie skali podwyzek ptac. Z ,Zato-
zen..." wynika, ze nie zapadty zadne decyzje co do sposobu ograniczenia wzrostu wydatkéw
na wynagrodzenia w sektorze publicznym.

W ,Zatozeniach...” mozna znalez¢ dwie propozycje zmian w podatkach, ktére zwieksza za-
burzenia w decyzjach ekonomicznych gospodarstw domowych i przedsiebiorstw, a jedno-
cze$nie zmniejszg dochody budzetu.
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To zagrozenie nie powinno
postuzyc za pretekst do

ukrycia tego, co ujawnita
reforma emerytalna, czyli
systematycznego powiekszania
sie zobowigzan wobec
przysztych emerytéw.

Aby zahamowac narastanie
dtugu, trzeba ograniczy¢
wzrost wydatkdéw publicznych.
Podniesienie podatkéw
zahamowatoby wzrost
gospodarki.

Ale z ,Zatozen...” wynika,

ze zapowiadany spadek
deficytu fiskalnego ponizej
3 proc. PKBw 2012 r. ma by¢
wynikiem gtéwnie wzrostu
dochododw sektora finanséw
publicznych.

W ,Zatozeniach...” zapowiada
sie ograniczenie wydatkow

na wynagrodzenia w sektorze
publicznym, ale nie precyzuje
sie czy bedq to zwolnienia czy
mniejsze podwyzki ptac.

Niektére z zapowiadanych zmian
w podatkach (szczegdlnie dalsze
przywileje dla biopaliw) bytyby
zte dla gospodarki i dla wptywow
do budzetu.



FORUM OBYWATELSKIEGO ROZWOJU

Czy ostrozne zatozenia dadzg oszczedny budzet 2011?

W ,Zatozeniach...” nie
ma zadnych szczegétéw
dotyczqcych wydatkdw.

Majq sie one pojawic
w ,Wieloletnim Planie
Finansowym Paristwa”.

Reguta wydatkowa nie
wystarczy do uzdrowienia
finanséw publicznych, bo ma
objqc zaledwie co dziesiqtq
ztotéwke wydawangq przez
panstwo.
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W obszarze podatku akcyzowego zapowiada sie zwiekszenie udziatu biokomponentéw
w paliwach. W zwigzku z niewielkimi szansami na przedtuzenie wygasajacej z koncem 2010 .
derogacji, pozwalajacej na opodatkowanie ksigzek i czasopism specjalistycznych zerowa
stawka VAT, a zywnosci nieprzetworzonej - 3 proc. stawka VAT, rozwazane jest wprowadze-
nie stawki obnizonej VAT na te towary w wysokosci 5 proc.

Przedstawione w ,Zatozeniach...” najwazniejsze liczby dotyczace finanséw publicznych po-
chodza z ,Programu Konwergencji. Aktualizacja 2009”. ,Program...” nie byt tak konserwa-
tywny jak ,Zatozenia...”. Wypada zatem mie¢ nadzieje, ze zaczerpniecie liczb dotyczacych
finanséw publicznych z ,Programu...” nie oznacza, ze budzet bedzie konstruowany w ode-
rwaniu od konserwatywnych zatozen, a jedynie to, ze rzad, nawet przy mniej korzystnych
niz wczesniej przewidywano warunkach gospodarczych, jest zdeterminowany ograniczy¢
deficyt fiskalny ponizej 3 proc. PKB do 2012 r. Jest to termin, do ktérego zobowiazat sie wo-
becinnych panstw Unii. Nietatwo jednak przyjac¢ taka interpretacje w sytuacji, w ktérej w do-
kumencie nie ma zapowiedzi dziatan po stronie wydatkowej innych niz te, ktére wskazano
w ogolnikowym ,Programie Konwergencji. Aktualizacja 2009” oraz ,Planie Rozwoju i Konso-
lidacji Finanséw 2010-2012".

Szczegoty strony wydatkowej budzetu maja sie pojawi¢ w ,Wieloletnim Planie Finanso-
wym Panstwa”, ktéry rzad powinien przyja¢ do konca lipca br. Oby tym razem ,szczegéty”
rzeczywiscie okazaty sie szczegétami i oby potwierdzity determinacje rzadu w ogranicza-
niu deficytu.

Zapowiedziane wprowadzenie reguty wydatkowej, zgodnie z ktérg w okresach, w ktérych
Polska jest objeta procedurg nadmiernego deficytu, wydatki elastyczne i nowe wydatki
sztywne miatyby rosngé¢ w tempie nie wyzszym niz 1 pkt proc. ponad inflacje nie wystar-
czy do uzdrowienia finanséw publicznych. Reguta ta bedzie bowiem dotyczyta zaledwie co
dziesiagtej ztotéwki wydawanej przez panstwo. Deficyt z finanséw publicznych nie zniknatby
nawet gdyby wydatki, ktére ma objac ta reguta, scieto do zera. Jesli ma ona odegrac¢ wazna
role w uzdrowieniu finanséw panstwa, musi dotyczy¢ znacznie wiekszej czesci wydatkéw. Do
tego potrzebne jest jednak uelastycznienie sztywnych wydatkéw, a wiec zmiana ustaw, ktére
determinujg ich wzrost.

T:+48(22) 427 40 10
F:+48 (22) 21337 85
info@for.org.pl
www.for.org.pl



