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Dr Wojciech Misiag,
prof. nadzw. WSIiZ w Rzeszowie

Opinia o ustawie budzetowej
na rok 2020

W niniejszej opinii pominieto szersza ocene makroekonomicznych za-
tozen przyjetych w pracach nad ustawg budzetowg na rok 2020, majaca
by¢ przedmiotem oddzielnej opinii.

Zrédta danych

Podstawg opracowania ponizszej opinii byty nastepujace dokumenty
i zestawienia:

opublikowane przez Ministerstwo Finansow w czerwcu 2019 r. za-
lozenia projektu ustawy budzetowej na rok 2020,

opublikowane przez Ministerstwo Finansow projekty ustawy budze-
towej (wraz z dokumentami towarzyszacymi) w wersjach z sierpnia,
wrzesnia i grudnia 2019 1.,

sprawozdanie Komisji Finanséw Publicznych Sejmu o projekcie
ustawy budzetowej na rok 2020 (druk sejmowy nr 204), wraz ze
sprawozdaniem uzupelniajacym (druk nr 204-A)},

dane o dochodach i wydatkach sektora finansow publicznych w la-
tach 2010-2018,

dostepne na stronie internetowej Ministerstwa Finansow operatyw-
ne sprawozdania z wykonania budzetu panstwa w latach 2015-2019,

1 Sejm uchwalil ustawe budzetowa na rok 2020 w dniu 14 lutego 2020 r. Do dnia

17 lutego 2020 r. nie zostal jednak opublikowany tekst ustawy, ktéry zostanie
przekazany Senatowi. Dane o ksztalcie ustawy budzetowej uchwalonej przez
Sejm zostaly ustalone na podstawie tekstu druku sejmowego nr 204 zawieraja-
cego sprawozdanie Komisji Finanséw Publicznych (w formie jednolitego tekstu
projektu ustawy budzetowej) i dodatkowego sprawozdania Komisji Finanséw Pu-
blicznych (druk nr 204-A) oraz przekazanego mi przez Biuro Analiz, Dokumen-
tacji i Korespondencji Kancelarii Senatu wykazu poprawek przyjetych podczas
trzeciego czytania projektu ustawy budzetowej.



przekazane przez Ministerstwo Finansow szczegdlowe zestawienie
prognozowanych dochodow i wydatkow sektora finansow publicz-
nych w roku 2020, zgodne ze zbiorcza tabelg dochodéw i wydatkow
tego sektora zamieszczong w uzasadnieniu projektu ustawy budze-
towej na rok 2020.

Wykorzystatem rowniez dane pochodzace z wlasnych baz zawie-

rajacych informacje o dochodach i wydatkach budzetu panstwa, do-
chodach i wydatkach sektora finanséw publicznych oraz o dochodach
i wydatkach najwazniejszych podmiotéw tego sektora.

Synteza oceny

Budzet panstwa — w formie w jakiej zostal uchwalony w ustawie bu-
dzetowej jest — w sprzyjajacych warunkach makroekonomicznych
— wykonalny, lecz zestawiony zostal na granicy bezpieczenstwa.
Dotyczy to zarowno dochodoéw, jak i wydatkow budzetowych.

W wyniku zastosowania opisanych ponizej operacji quasi-fiskal-
nych wynik budzetu panstwa zostal sztucznie zawyzony o co naj-
mniej 21 mld zl, czyli o ok. 0,9% przewidywanej wielkosci PKB
W 2020 T.

Dochody i wydatki budzetu srodkéw europejskich zostaly istotnie
zawyzone, ale nie powoduje to zagrozen dla finanséw publicznych.
Dlug Skarbu Panstwa ma w 2020 r. wzrosng¢ o kwote znacznie
wiekszg od wynikajgcej z planowanych dochodéw i wydatkow
budzetowych.

Najpowazniejszym zagrozeniem dla finansow publicznych pozostaje
narastajacy deficyt sektora ubezpieczen spotecznych.
Dysproporcje dochoddw i wydatkow Funduszu Pracy powodujg nie-
efektywne wykorzystanie znacznych srodkow publicznych.
Wynoszacy ok. 32,2 mld zt (1,4% PKB) deficyt sektora finansow pu-
blicznych obciazy w 2020 r. pozabudzetowe segmenty sektora fi-
nansow publicznych.

Zarowno uktad ustawy budzetowej, jak i materiatéw objasniajgcych
projekt ustawy budzetowej nie spelniajg podstawowych wymogow
przejrzystosci finanséw publicznych.

Stan prac legislacyjnych, na jakim sporzadzona zostala niniejsza

opinia uniemozliwia juz gtebszg ingerencje w plany zawarte w ustawie
budzetowej. Sadze jednak, ze wnioski z niej wynikajace moga stano-
wic podstawe do merytorycznej dyskusiji i wykorzystania w kolejnych
latach.



Przewidywane wykonanie budzetu panstwa
i budzetu srodkow europejskich w 2019 r.

Projekt budzetu panstwa na rok 2020 zostal sporzadzony przy zalozeniu,
ze dochody budzetu panstwa wyniosg w 2019 r. ok. 401,8 mld z}, czyli
beda o 3,6% wyzsze od planowanych. Oznacza to, ze przy pelnym wy-
korzystaniu ustalonego limitu wydatkow (416,2 mld z}) budzet panstwa
(w czesci krajowej) zamknie sie w 2019 r. wynikiem -14,4 mld z}, odpo-
wiadajacym 50,6% deficytu ustalonego w ustawie budzetowej. W swie-
tle dostepnych danych o wykonaniu budzetu panstwa za 11 miesiecy
2019 r. zalozenia te uznac nalezy za dos¢ realistyczne, gdyz do osiagnie-
cia podanego powyzej poziomu dochodéw niezbedne byloby zrealizo-
wanie w grudniu dochodéw budzetu panstwa w wysokosci 34,7 mld zl,
o 3 mld zt wiekszych od dochodow z listopada 2019 r.1 0 7,5 mld zt wiek-
szych od dochoddw z grudnia 2018 r. Do ostroznosci sktania jednak fakt,
iz — co wida¢ na zamieszczonym ponizej wykresie — relacje dochodéw
z grudnia i z listopada sg w kolejnych latach silnie zréznicowane?®. Nie
zmienia to faktu, iz dochody budzetu panstwa w 2019 r. byly niewat-
pliwie o co najmniej 3% wieksze od planowanych, a ewentualny btad
szacunku dochodow nie ma istotnego wplywu na prognoze dochodéw
budzetowych w roku 2020.

Wykres 1. Dochody budzetu paristwa w latach 2015-2019 (min zt)
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Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie sprawozdari operatywnych z wykonania bu-
dzetu parnstwa

2 W opublikowanym w dniu 17 lutego 2020 r. szacunku wykonania dochodéw i wy-
datkéw budzetu panstwa w 2019 r. Ministerstwo Finanséw ocenilo zrealizowane
dochody na ok. 400,6 mld zt (3,3% powyzej planu), a wydatki — na 414,2 mld zt
(99,5% planu). Daje to deficyt budzetu panstwa wynoszacy ok. 13,7 mld zl.



W uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej nie okreslono przewi-
dywanego wykonania w 2019 r. budzetu érodkéw europejskich (BSE).
W okresie do konca listopada 2019 r. zrealizowano dochody BSE w wy-
sokosci 84,7% planu i wydatki stanowiace 69,8% kwoty planowane;.
Deficyt BSE wynosil po 11 miesigcach 2019 r. ok. 0,4 mld zt. Wynikéw
wykonania BSE za rok 2019 nie mozna jednak traktowaé jako solidnej
podstawy do planowania dochodéw i wydatkéw BSE na kolejny rok.

Zatozenia makroekonomiczne

Podstawowe zalozenia makroekonomiczne przyjete do konstrukeji

budzetu na rok 2020 byly stabilne w toku catej procedury planistycz-

nej. Ustalone w ,Zalozeniach projektu budzetu panstwa na rok 2020™
parametry:

— wzrost produktu krajowego brutto (w cenach staltych) o 4% w 2019 r.
i3,7% w 2020 r., w tym wzrost naktadow na $rodki trwale o0 5,6%

— wzrost w 2020 1. — w relacji do roku 2019 — $redniego poziomu cen
towarow i ustug konsumpcyjnych o 2,5%,

— wzrost $redniorocznego zatrudnienia w gospodarce narodowej
W 2020 T. 0 0,5%,

— obnizenie stopy bezrobocia rejestrowanego z 5,8% na poczatku
2019 r. do 5,5% w koncu tego roku i do 5,1% w koncu 2020 r.,
nalezy uznac za w miare realne, chociaz w swietle obecnych danych

widad, ze osiggniecie zalozonego tempa wzrostu PKB i akumulacji moze

by¢ trudne, a prawdopodobne jest tez, iz wzrost cen w 2020 r. okaze sie
wyzszy od przewidywanego. Zbyt pesymistyczne okazaly sie juz zatoze-
nia odnoszace sie do stopy bezrobocia. Skala potencjalnych rozbieznosci
nie daje jednak podstaw do zasadniczego kwestionowania makroekono-
micznych zalozen budzetu panstwa na rok 2020. Przypomnie¢ warto,
ze zmiana dynamiki PKB (w cenach statych) o 0,1 punktu procento-
wego odpowiada w przyblizeniu zmianie dochodow budzetu panstwa

o ok. 400 mln z}, wiec nawet gdyby sprawdzita sie mniej optymistyczna

prognoza Komisji Europejskiej (wzrost PKB w 2020 . 0 3,3%), to nie be-

dzie to mialo istotnego znaczenia dla ogoélnych proporcji budzetowych.

3 Zalozenia projektu budzetu panstwa na rok 2020, Rada Ministréw, Warszawa,
czerwiec 2020, str. 9.



Forma ustawy budzetowe;j

Ustawa budzetowa na rok 2020 zostata uchwalona w formie analogicznej
do stosowanej od roku 2010 i spelnia — co do swej tresci i szczegdtowosci
- podstawowe wymogi okreslone w ustawie o finansach publicznych.
Zwrdci¢ nalezy jednak uwage na dwa, dos¢ istotne odstepstwa od usta-
len zawartych w ustawie o finansach publicznych.

Pierwsze z nich dotyczy relacji pomiedzy budzetem panstwa i bu-
dzetem $§rodkow europejskich. Z przepisow ustawy o finansach publicz-
nych jednoznacznie wynika, iz budzet srodkow europejskich jest czescig
budzetu panistwa, a nie odrebnym planem finansowym?*. Uksztaltowana
od roku 2010 praktyka jest jednak inna — budzet $srodkéw europejskich
jest traktowany jako plan finansowy odrebny od ,krajowego” budzetu
panstwa. Oznacza to w szczegolnosci, ze zaproponowana przez Minister-
stwo Finansow i zaakceptowana w pracach parlamentarnych praktyka
spowodowala zmiane tresci konstytucyjnego pojecia ,budzet panstwa”
— przypomnijmy, ze do 2009 r. wszystkie dochody pochodzace z budzetu
Unii Europejskiej i z innych zrddel pomocy zagranicznej, a takze wydat-
ki finansowane tymi dochodami ujmowane byly — razem z dochodami
i wydatkami ,krajowymi” w tym samym planie finansowym.

Drugi problem zwigzany jest z rezerwami budzetowymi. W uchwa-
lonej ustawie rezerwy budzetowe stanowig ok. 5,3% planowanych wy-
datkow krajowego budzetu panstwa i 38,4% planowanych wydatkow
BSE. Wielkosci te nie naruszajg ustalonych w ustawie o finansach pu-
blicznych limitéw relacji rezerw do catosci wydatkow, oczywiste jest
jednak, iz zaplanowanie prawie 40% wydatkéw BSE w jednej rezer-
wie w zasadniczy sposob utrudnia analize poprawnosci planowania
wydatkow.

Uwage zwraca tez zaplanowanie w cz. 83 budzetu panstwa 400 mln zt
na zobowigzania wymagalne Skarbu Panstwa (poz. 16 rezerw celowych).
Z rezerwy tej mozna bowiem skorzystac¢ dopiero po uprzednim dopro-
wadzeniu do powstania zobowigzan wymagalnych, co na ogdt jest kwa-
lifikowane jako naruszenie dyscypliny finansoéw publicznych.

Znaczna czes¢ rezerw celowych budzetu krajowego nie spelnia
tez warunku okreslonego w art. 140 ust. 1 ustawy o finansach publicz-
nych. Wedlug moich szacunkowych obliczen co najmniej 60% rezerw
celowych ujetych w czesci 83 mozna z gory przypisa¢ do konkretnego
dziatu irozdziatu klasyfikacji budzetowej. Planowanie znaczacej czesci

4 Por. np. W. Misiag, Relacje migdzy budzetem paristwa a budzetem srodkéw euro-
pejskich, ,Kontrola Panstwowa”, numer specjalny 2017/1, str. 78-9o.



wydatkow w rezerwach zwieksza co prawda elastyczno$¢ wykonywania
budzetu, lecz jednoczesnie wyraznie utrudnia analize strony wydatko-
wej budzetu.

Przebieg prac nad ustawg budzetowa

Prace nad budzetem panstwa na rok 2020 prowadzone byty od poczatku
przy zalozeniu osiggniecia w roku 2020 rownowagi budzetowej i w ko-
lejnych wersjach projektu budzetu panstwa dostosowywano planowany
limit wydatkéw do aktualnej prognozy dochoddw.

Trzy zasadnicze wersje projektu, opracowane:

— opracowana w sierpniu 2019 r. i przekazana do konsultacji Radzie

Dialogu Spotecznego,

— przekazana Sejmowi przez rzad Mateusza Morawieckiego we wrze-

$niu 2019 r.,

— przekazana Sejmowi przez rzad Mateusza Morawieckiego w grudniu

2019 T.

nie r6znig sie od siebie w zadnej istotnej kwestii poza faktem, iz
wersje z sierpnia i wrze$nia nie przewidywaly zasilenia budzetu wplatg
z zysku NBP. Dla wersji grudniowej charakterystyczne jest to, ze dodat-
kowe dochody (ok. 7,2 mld zt z NBP i ok. 1,1 mld zt z dochodow jednostek
budzetowych®) wykorzystano w ten sposdb, ze zwiekszajac plan wydat-
kow o ok. 5,8 mld zt zmniejszono jednoczes$nie prognoze dochodow z VAT
o ponad 3,6 mld zl, co obnizylto zakladang poczatkowa skale wzrostu
dochoddéw z podatkdow posrednich z 8,3% do ok. 7% — co i tak wydaje sie
zalozeniem do$¢ ambitnym.

Projekt budzetu panstwa zawarty w sprawozdaniu Komisji Finan-
sow Publicznych w istocie rzeczy jest identyczny z przedlozeniem rzgdo-
wym. Zadnych znaczacych zmian do budzetu nie wniosty tez poselskie
poprawki zgloszone w toku prac legislacyjnych i zaaprobowane przez
Sejm w III czytaniu.

Dla oceny przebiegu prac nad rzagdowym projektem budzetu pan-
stwa znamienny jest fakt, iz tgczna kwota réznic w kwotach wydatkow
budzetowych pomiedzy rzadowym przedtozeniem z grudnia 2019 r. i bu-
dzetem w ustawie uchwalonej 14 lutego 2020 r. wynosi ok. 70 mln z}, co
odpowiada 0,016% tacznej kwoty planowanych wydatkow budzetowych.

5 Zasadnicza cze$é¢ zwiekszenia planu dochodéw jednostek budzetowych wynika
z przeszacowania o 988 mln zt dochodéw w czesci 76 — Urzad Komunikacji Elek-
tronicznej.



Tabela 1. Przebieg prac nad ustawa budzetowa na rok 2020

Przewidywa- Projekty rzadowe Projekt
ne wykonanie Il(omis’ji Ustawa
Tres¢ ustawyna - vji2019  1X2019  Xl2019 _Finansow
rok Publicznych
min zt
BUDZET PANSTWA
Dochody 401.827,7 429.480,0 429.530,0 435.340,0 435.340,0 435.340,0
Dochody podatkowe 367.973,0 392.506,8 392.506,8 390.038,7 390.038,7 390.038,7
w tym:
VAT 182.000,0 200.150,0 200.150,0 196.500,0 196.500,0 196.500,0
Podatek akcyzowy 71.889,0 749050 749050 75.083,0 75.083,0 75.083,0
CIT 40.300,0 41.800,0 41.800,0 42.000,0 42.000,0 42.000,0
PIT 652750 66.5150 66.5150 66.555,0 66.555,0 66.555,0
Dochody niepodatkowe 31.768,1 34.631,5 34.681,5 42.959,6 42.959,6 42.959,6
Dywidendy i wptaty z zysku spétek SP 35171 1.474,6 1.524,6 1.545,6 1.545,6 1.545,6
Clo 4488,0 46800 4.680,0 4.680,0 46800  4.680,0
Whplata z zysku NBP - - - 7.162,8 7.162,8 7.162,8
Dochody jednostek budzetowych 21.169,6 255384 255384 26.632,7 26.632,7 26.632,7
Wptaty JST 25933 29384 29384 2.938,4 2.938,4 2.938,4
Srodki z UE i innych zrédet zagranicznych 2.086,6 2.341,7 2.341,7 2.341,7 2.341,7 2.341,7
Wydatki 416.234,5 429.480,0 429.530,0 435.340,0 435.340,0 435.340,0
w tym:
Dotacje i subwencje 222.579,6 225.216,3 225.339,5 235.817,0 235.884,0 235.894,0
Swiadczenia na rzecz osob fizycznych 28.476,1 30.132,4 30.1324 26.2722 262722 26.270,1
Wydatki biezace jednostek budzetowych 81.440,1 86.9941 86.9786 87.7353 87.7157 87.714,7
Wydatki majatkowe 217839 248340 247763 241123 24.064,9 24.058,0
Obstuga dtugu Skarbu Panstwa 29.199,9 284999 284999 275999 275999 27.599,9
Wynik -14.406,8 - - - - -
BUDZET SRODKOW EUROPEJSKICH
Dochody 714487 714487 7144877 714487 71.448,7
Wydatki 88.402,5 88.402,5 884025 884025 88.4025
Wynik -16.9539 -16.9539 -16.953,9 -16.9539 -16.953,9
FINANSOWANIE -16.9539 -16.9539 -16.953,9 -16.953,9 -16.953,9

Zrodio: obliczenia wiasne i dane Ministerstwa Finansow.

Zadnych zmian nie dokonano natomiast w planie dochodéw budzetu
panstwa oraz w budzecie sSrodkow europejskich.

Podstawowe wielkosci budzetowe

Uchwalona przez Sejm w dniu 14 lutego ustawa budzetowa na rok 2020

przewiduje:

— dochody i wydatki budzetu panstwa w wysokosci 435.340 mln zl,
— dochody budzetu $§rodkow europejskich w wysokosci ok. 71.448,7

mln zi,



Tabela 2. Budzet panstwa i budzet sSrodkow europejskich w latach 2015-2020

2015 2016 2017 2018 20191 20202
Tresc
min zt
BUDZET PANSTWA
Dochody 289.136,7 314.6836 350.414,7 380.048,1 401.827,7 435.340,0
Wydatki 331.743,4 360.843,1 3757685 390.454,3 4162345 435.340,0
Wynik -42.606,7 -46.159,5 -25.3538 -10.4062 -14.406,8 -
BUDZET SRODKOW EUROPEJSKICH
Dochody 64.4637 39.064,2 475914  63.3282 71.448,7
Wydatki 67.6954  51.700,7 48.0022  66.852,8 88.402,5
Wynik 32317  -12.636,5 4108  -3.524,6 -16.953,9
FINANSOWANIE 458384  58.796,0 257645 13.930,8 -16.953,9
PKB =100
BUDZET PANSTWA
Dochody 16,0 16,9 17,6 18,0 18,0 18,3
Wydatki 18,4 19,4 18,9 18,5 18,6 18,3
Wynik 23 24 1,3 05 -0,6 0
BUDZET SRODKOW EUROPEJSKICH
Dochody 3,6 2,1 24 3,0 3,0
Wydatki 3,8 2,8 24 3,2 3,7
Wynik 0.2 0,7 0 0,1 07
FINANSOWANIE 2,5 3,2 1,3 0,7 07
" Przewidywane wykonanie

2 Plan wedtug ustawy budzetowej
Zrodio: obliczenia wiasne i dane Ministerstwa Finansow.

— wydatki budzetu $§rodkéw europejskich w wysokosci ok. 88.402,5
mln zt i wynikajgcy stad deficyt budzetu srodkéw europejskich
w wysokosci ok. 16.953,9 mln zl.

O ile kwoty odnoszace sie do budzetu $§rodkow europejskich nie
budzg formalnych zastrzezen, to uznac nalezy, ze sposob prezentacji
w ustawie budzetowej wydatkow budzetu panstwa nie daje rzetelnego
obrazu tych wydatkdw, a co za tym idzie — nie prezentuje w sposéb rze-
telny i przejrzysty stanu finansow panstwa. Za stwierdzeniem takim
przemawiajg nastepujace fakty:

— istotna czes¢ wydatkow, ktore powinny by¢ ujete w ustawie bu-
dzetowej jako wydatki budzetu panstwa zostala przeniesiona do
finansowania z panstwowych funduszy celowych, przy czym czesci
funduszy nie zapewniono dochodéw pozwalajgcych na sfinansowa-
nie ich dodatkowych wydatkow; w ten sposéb wylaczono z budzetu
panstwa $rodki na sfinansowanie:

— tzw. trzynastych emerytur, rent socjalnych i zasitkéw pogrzebowych,

— stazy personelu medycznego,

- refundacji wynagrodzen mlodocianych pracownikéow,
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- czes¢ wydatkow budzetowych ma by¢ zrealizowana przez nieodplat-
ne przekazanie beneficjentom (uczelnie, TVP, rozglosnie radiowe)
skarbowych papierow wartosciowych, co wylacza trwale te wydatki,
zwiekszajace bezposrednio zadtuzenie Skarbu Panstwa, z ewidencji
wydatkow budzetowych.

Przy pomocy opisanych powyzej instrumentéw tgczng kwote wy-
datkow budzetowych zmniejszono tgcznie o ok. 21 mld zt. Oznacza to,
ze w 2020 1. deficyt budzetu panstwa powinien by¢ ustalony w takiej
wlasnie kwocie, odpowiadajgcej w przyblizeniu 0,9% przewidywanej
wartosci produktu krajowego brutto w 2020 r.

O zanizeniu deficytu budzetowego $wiadczy rowniez zaprezento-
wana w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej prognoza zadtuzenia
Skarbu Panstwa. Zadluzenie Skarbu Panstwa w koncu 2020 roku osza-
cowano na 1.025,3 mld z}, co oznaczaloby przyrost zadtuzenia Skarbu
Panstwaw 2020 r. 0 52,6 mld zl, trudne do uzasadnienia przy formalnie
zrownowazonym budzecie panstwa i sygnalizowanych juz od kilku lat
wysokich stanach srodkow na rachunkach budzetowych.

Dochody

Ustalona w ustawie budzetowej kwota dochodéw budzetu panstwa wy-
nosi 435.340 mln zt — o 8,3% wiecej od zakladanej w uzasadnieniu pro-
jektu ustawy budzetowej kwoty dochodéw budzetu panstwa w roku 2019
i08,7% wiecej od kwoty ogloszonego przez Ministerstwo Finansow sza-
cunku wykonania dochodéw budzetowych w 2019 r. Przy takim tempie
wzrostu dochodow ich relacja do produktu krajowego brutto wzrostaby
7.16,1% w 2015 1. 1 18,0% w 2019 r. do 18,3%. Relacja dochodow podatko-
wych, stanowigcych prawie 98% tgcznej kwoty planowanych dochodow
wyniostaby 16,4% — nieznacznie mniej niz w roku 2019, lecz znacznie
wiecej niz w roku 2015, gdy wynosita ona 14,4%. Rozmiary i strukture
prognozowanych dochodéw budzetu panstwa w 2020 r. determinujg
cztery podstawowe czynniki:

— nieplanowana w pierwszej fazie prac planistycznych wptata do bu-
dzetu czesci zysku NBP,

— rozwiazania obnizajace dochody z tytutu podatku dochodowego od
0sob fizycznych (obnizenie stawki podstawowej z 28% na 17%, ulgi
dla 0sdb w wieku ponizej 26 lat),

-  przyjecie zalozenia o wzroscie wplywow z podatku od towaréw i ustug
w tempie przewyzszajacym tempo wzrostu PKB w cenach biezacych,

11



— znaczacy wzrost dochodow jednostek budzetowych, spowodowany
przede wszystkim zwiekszeniem prognozy dochodow realizowa-
nych przez Urzad Komunikacji Elektroniczne;j.

Skumulowanym efektem dzialania tych czterech czynnikow sg
istotne zmiany w strukturze dochodéw budzetowych, polegajace na
zwiekszeniu udzialu dochodow niepodatkowych w ogélnej kwocie pla-
nowanych dochodow.

Tabela 3. Dochody budzetu panistwa w latach 2015-2020

2015 2018 2019' 20202
Tresc¢
min zt 2015=100 2019=100
DOCHODY OGOLEM 289.136,7 380.048,1 401.827,7 435.340,0 150,6 108,3
Dochody podatkowe 259.673,5 349.353,8 367.973,0  390.038,7 150,2 106,0
w tym:

podatek od towardw i ustug 123.120,8  174.947,1  182.000,0  196.500,0 159,6 108,0
podatek akcyzowy 62.808,6 72.108,5 71.889,0 75.083,0 119,5 104,4
podatek dochodowy od os6b prawnych 258134 346409 403000  42.000,0 162,7 104,2
podatek dochodowy od 0s6b fizycznych 450400 595587 652750  66.555,0 147,8 102,0

Dochody niepodatkowe 27.710,2 38.887,9 31.768,1 42.959,6 155,0 135,2
w tym:

Clo 2.929,1 4.034,6 4.488,0 4.680,0 159,8 104,3
dywidenda i wptaty z zysku 6.351,2 2.792,2 3.517,1 1.545,6 243 44,0
wptaty z zysku NBP 0 0 7.162,8 X X
dochody panistwowych jednostek budzetowych®  16.5346  19.801,6  21.169,6  26.632,7 161,0 125,8

Srodki z UE i innych zrodet zagranicznych 1.753,0 1.806,4 2.086,6 2.341,7 133,6 12,2

! Przewidywane wykonanie

2 Plan wedtug ustawy budzetowe;j

® Razem z pozostatymi dochodami niepodatkowymi

Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw i ustawy budzetowej na

rok 2020

Plan dochodéw uznac¢ nalezy za dos¢ napiety, szczegdlnie w cze-
$ci odnoszacej sie do dochodéw podatkowych. Trudne moze tez by¢
pelne wykonanie planu dochodéw jednostek budzetowych, ktore we-
dtug ustawy miatyby wzrosna¢ — w poréwnaniu z dochodami z 2019 .
— az o 25,8%. Pamieta¢ jednak nalezy, ze ta grupa dochodéw budzeto-
wych charakteryzuje sie duzg zmiennos$cig w czasie i bardzo trudne jest
sporzadzenie ich precyzyjnej prognozy. Wynika to przede wszystkim
z faktu, iz dochody niepodatkowe — poza ctami — sg znacznie stabiej po-
wigzane z parametrami makroekonomicznymi niz dochody podatkowe.

Podsumowujac — plan dochoddéw budzetu panstwa wydaje sie moz-
liwy do zrealizowania tylko przy do$¢ korzystnym zbiegu okolicznosci
determinujacych wielko$¢ tych dochodow. Dotyczy to zaréwno docho-
dow niepodatkowych, jak i dochodéw podatkowych. Taka ocena planu
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dochodéw nakazywalaby duza ostrozno$c przy zarzadzaniu wydatkowa
strong budzetu panstwa.

Dochody podatkowe

Ustalony w ustawie budzetowej plan dochodéw podatkowych zamyka
sie kwotg ok. 390 mld zl, 0 6% wieksza niz przyjete w uzasadnieniu
projektu ustawy budzetowej przewidywane wykonanie tych dochodéw
w roku 2019. Planowana dynamika wzrostu dochodéw podatkowych jest
wiec zblizona do dynamiki wzrost produktu krajowego brutto w cenach
biezacych, szacowanego na 6,1%. Mimo to plan dochodéw podatkowych
uznac nalezy za dos¢ napiety. Za taka oceng przemawiaja — moim zda-
niem — trzy istotne fakty.

Po pierwsze, prawdopodobne jest, ze dochody podatkowe zrealizo-
wane w 2019 r. byly nieco nizsze od zakladanych w toku prac planistycz-
nych, co oznacza, ze osiggniecie zaplanowanych dochodow podatkowych
w 2020 r. wymagaloby jeszcze wyzszej dynamiki wzrostu tych dochodow.

Po drugie - i to wydaje sie najwazniejsze — na wysokos¢ dochodow
podatkowych w 2020 r. w istotny sposob wplywac beda zmiany zasad
opodatkowania dochodéw oséb fizycznych, polegajace na:

— obnizeniu podstawowej stawki PIT z 18% na 17%,

— wprowadzeniu korzystniejszych dla podatnikéw zasad ustalania
kosztow uzyskania przychodow,

- wprowadzeniu ulg i zwolnien podatkowych dla osob ponizej dwu-
dziestego szdstego roku zycia.

Wedlug szacunkdéw Ministerstwa Finansow przedstawionych
w uzasadnieniu ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od
0s6b fizycznych, ustawy o $§wiadczeniach rodzinnych® oraz ustawy
o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw publicz-
nych oraz w uzasadnieniu projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku
dochodowym od 0s6b fizycznych oraz ustawy o zmianie ustawy o po-
datku dochodowym od 0séb fizycznych oraz niektérych innych ustaw’,
negatywne dla budzetu panstwa skutki opisanych powyzej zmian osza-
cowano — dla roku 2019 — na 1.820 mln zi, a dla roku 2020 — na 6.141
mln z}l. Odnoszac te liczby do przewidywanych wplywoéw z PIT w 2019
r.iplanu tych dochodéw na rok 2020, stwierdzimy, ze ustawa budzeto-
wej zaklada wzrost wpltywow z PIT — w warunkach poréwnywalnych

6 Druk sejmowy nr 3551 w VIII kadencji Sejmu.
7 Druk sejmowy nr 3714 w VIII kadencji Sejmu.
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Tabela 4. Dochody podatkowe budzetu panstwa w latach 2015-2020

2015 2016 2017 2018 2019 2020
Tres¢
min zt
Dochody podatkowe 259.673,5 2731384 315.257,4 349.353,8 367.973,0 390.038,7
Podatek od towaréw i ustug 123.120,8 126.584,1 156.801,2 174.947,1 182.000,0 196.500,0
Podatek akcyzowy 62.808,6 65.749,3 68.261,3 721085 71.889,0 75.083,0
Podatek od gier 1.337,1 1.406,9  1.640,2 1.901,9 2320,0 2660,0
Podatek dochodowy od 0séb prawnych 258134 26.381,4 29.7585 34.6409 40.300,0 42.000,0
Podatek dochodowy od 0s6b fizycznych 45.040,0 48.232,4 52.668,8 59.558,7 65.275,0 66.555,0
Podatek od wydobycia niektorych kopalin 1.553,5 1.277,5 1.786,2 1.689,1 1.500,0 1.700,0
Podatek od niektorych instytuciji finansowych 0 3.506,8 43412 45074 46890 48780
Pozostate dochody podatkowe 0.1 0 0 0,3 0 662,7
PKB =100
Dochody podatkowe 144 14,7 15,8 16,5 16,5 16,4
Podatek od towaréw i ustug 6,8 6,8 79 8,3 8,1 83
Podatek akcyzowy 35 35 34 34 3,2 3,2
Podatek od gier 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1
Podatek dochodowy od 0séb prawnych 14 14 1,5 1,6 1,8 1,8
Podatek dochodowy od 0s6b fizycznych 2,5 2,6 2,6 2,8 2,9 2,8
Podatek od wydobycia niektorych kopalin 0.1 0,1 0.1 0,1 0,1 0,1
Podatek od niektorych instytucji finansowych 0,0 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2
Pozostate dochody podatkowe 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw i GUS oraz ustawy budzetowej na rok 2020

z rokiem 2019 — 0 8,6%, a wiec w tempie znacznie wyzszym od przewi-
dywanego tempa wzrostu wynagrodzen i swiadczen pienieznych.

Po trzecie wreszcie, przyjete w ustawie budzetowej wplywy z po-
datku od towarow i ustug (VAT) sg o0 8% wieksze od przewidywanych
wplywow z VAT w 2019 r. Oznacza to, ze prognoza wpltywow z VAT kon-
struowana byta przy zalozeniu, ze na dochody z VAT istotny wplyw beda
miaty czynniki inne niz wzrost podstawy opodatkowania. Na podsta-
wie materialdw towarzyszacych projektowi ustawy budzetowej trudno
jednak wskaza¢ te czynniki. W efekcie — analogicznie jak w przypadku
prognozy dochodow z PIT — uznac nalezy, ze osiggniecie w 2020 r. pel-
nej kwoty prognozowanych wplywow z VAT obarczone jest znacznym
ryzykiem.

Podsumowujac — plan dochodow uzna¢ nalezy za mozliwy do zre-
alizowania, lecz jednoczesnie do$c¢ ryzykowny.

Wydatki ,krajowego” budzetu panstwa
Wydatki budzetu panstwa zaplanowano w kwocie 435.340 mln zl,

0 4,6% wyzszej od wstepnej oceny wydatkow budzetowych w roku 2019.
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Ta stosunkowo niska dynamika planowanych wydatkow (realny wzrost
wydatkéw budzetowych ma by¢ nizszy od tempa wzrostu PKB w cenach
staltych) ma swe zrddlo gldwnie w opisanych powyzej operacjach qu-
asi-fiskalnych, ktorych skala bedzie w 2020 r. niewatpliwie wyzsza niz
w roku 2019. Za zjawisko pozytywne uznac nalezaloby zaplanowanie
znaczgcego wzrostu wydatkow majgtkowych, do§wiadczenie ostatnich
lat pokazuje jednak, ze limit wydatkow majatkowych nie zostaje w pel-
ni wykorzystany. Mniej korzystne wydaje sie natomiast zaplanowanie
stosunkowo znacznego wzrostu wydatkéw biezgcych jednostek budze-
towych, oznaczajace zazwyczaj stale zwiekszenie tych wydatkow.

Tabela 5. Wydatki budzetu panstwa w latach 2015-2020

2015 2018 2019 2020
Trest 2015=  2019=
min zt 100 100
WYDATKI OGOLEM 331.743,4 390.454,3 416.234,5 435.340,0 131,2 104,6
potacje i subwencje 169.049,2 211.287,2 222.579,6 235.817,0 139,5 105,9
Swiadczenia na rzecz osob fizycznych 246498 25.819,7 28.476,1 26.272,2 106,6 92,3
Wydatki biezace jednostek budzetowych 61.994,3 72.0652 81.440,1 87.7353 1415 107,7
Wydatki majatkowe 20.056,3 26.494,3 217839 241123 120,2 110,7
Wydatki na obstuge dtugu Skarbu Panstwa 29.169,0 29.486,2 29.199,9 27.599,9 94,6 94,5
Srodki wtasne Unii Europejskiej 18.195,7 18.660,8 22.207,2 23.327,7 129,2 105,0
Wspoftfinansowanie projektéw z udziatem
$rodkéw UE 8.679,1 6.650,0 10.547,7 10.475,7 120,7 99,3
Ogétem = 100
WYDATKI OGOLEM 100,0 100,0 100,0 100,0
Dotacje i subwencje 51,0 54,1 535 54,2
Swiadczenia na rzecz 0séb fizycznych 74 6,6 6,8 6,0
Wydatki biezace jednostek budzetowych 18,7 18,5 19,6 20,2
Wydatki majatkowe 6,0 6,8 52 55
Wydatki na obstuge dtugu Skarbu Panstwa 8,8 76 7,0 6,3
Srodki wiasne Unii Europejskiej 55 48 53 5,4
Wspoftfinansowanie projektow z udziatem
$rodkow UE 2,6 1,7 25 24

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw i ustawy budzetowej na rok 2020

Zwraca uwage zaplanowanie wydatkow na §wiadczenia pieniezne
dla 0sdb fizycznych w kwocie nizszej niz w 2019 r. Wynika to z przenie-
sienia finansowania rent socjalnych z budzetu panstwa do Funduszu
Solidarnosciowego. Charakterystyczne jest przy tym, iz w uzasadnieniu
projektu ustawy budzetowej pominieto catkowicie opis wydatkéw na
$wiadczenia dla 0séb fizycznych.

O ile struktura wydatkow planowana na rok 2020 nie rézni sie istot-
nie od struktury z 2019 roku, to réznice pomiedzy budzetami z lat 2015
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12020 sgjuz wyrazne, lecz wynikajacy z porownania tych budzetow ob-
raz zmian struktury wydatkow jest dos¢ mylacy, gdyz znaczacy wzrost
wydatkow socjalnych objawia sie nie poprzez wzrost udziatu tej grupy
wydatkow w ogdlnej kwocie wydatkow budzetowych, lecz we wzroscie
udziatu dotacji i subwencji, co spowodowane jest faktem, iz decydujace
o zmianie struktury wydatkéw srodki na wyplaty z programu Rodzi-
na 500+ s3 w budzecie panstwa ujmowane jako dotacje dla jednostek
samorzadu terytorialnego, a nie jako wydatki na $wiadczenia pieniezne.

Dochody i wydatki budzetu srodkow europejskich

W ustawie budzetowej na rok 2020 zaplanowano dochody budzetu $rod-
kéw europejskich (BSE) w wysokosci 71.448,7 mln z} i wydatki w wy-
sokosci 88.402,5 mln zt i wynikajacy stad deficyt budzetu srodkow
europejskich wynoszacy 16.953,9 mln zt.

Analizujac te wielkosci nalezy pamietac, ze plan dochodow i wy-
datkéw BSE ma w ustawie budzetowej wybitnie formalny, blankieto-
wy charakter. Wynika to przede wszystkim z utrwalonej juz praktyki,
zgodnie z ktora:

— dochody i wydatki planuje sie ze znacznym nadmiarem, by unikngé
sytuacji, w ktorej dokonanie ptatnosci refundujacych juz poniesione
wydatki jest niemozliwe z powodu zbyt niskiego limitu wydatkow
budzetowych,

— znaczacg cze$¢ wydatkow ujmuje sie w rezerwach celowych, co po-
woduje, Ze nie jest mozliwa doktadna ocena zaplanowanych wydat-
kow ani w ukladzie czesci budzetowych, ani w uktadzie unijnych
programow operacyjnych i innych instrumentéow wsparcia.

W ustawie budzetowej na rok 2020 w rezerwach celowych ujeto
38,4% wszystkich wydatkéw BSE.

Przypomnie¢ tez nalezy, ze w obecnym stanie prawnym wielkos¢
dochodéw BSE moze byé w arbitralny sposéb regulowana decyzjami
Ministra Finansow, gdyz $érodki przekazywane do Polski z budzetu UE
nie stajg sie automatycznie dochodami BSE, lecz s kierowane na po-
sredni rachunek w NBP, z ktérego przekazywane sg na rachunek docho-
déw BSE na zlecenie Ministra Finanséw. Nie okreslono przy tym kiedy
przekazanie to powinno nastgpic.

Watpliwoéci budzié moze zaplanowanie wysokiego deficytu BSE.
Wiekszo$é wydatkéw BSE dokonywana jest dopiero po otrzymaniu od-
powiednich srodkéw z budzetu UE, nie ma wiec istotnych powoddéw do
powstania tak wysokiego deficytu. Kwestia ta nie zostala wyjasniona
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w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej. Mozna jednak przypusz-
czac, ze wykazanie tak wysokiego deficytu jest skutkiem zaplanowania
wydatkow z duzym nadmiarem i pozostawienie Ministrowi Finansow
furtki do swobodnego operowania srodkami wplywajacymi z budzetu
UE bez ryzyka niewykonania planu dochoddow.

Panstwowe fundusze celowe

Panstwowe fundusze celowe (PFC) stanowig istotng czesc¢ sektora fi-
nansow publicznych, a ich dochody i wydatki sa co do wielkosci po-
rownywalne z dochodami i wydatkami budzetu panstwa. W ustawie
budzetowej na rok 2020 zamieszczono plany 35 PFC, przy czym sg
one bardzo zréznicowane co do wielkosci — od Funduszu Ubezpie-
czen Spolecznych, ktérego roczne wydatki wynoszg prawie 300 mld zt
do funduszy dysponujacych kwotami rzedu kilkudziesieciu milionow
zlotych. W niniejszej opinii ogranicze sie do zasygnalizowania proble-
mow zwigzanych z wybranymi PFC, istotnych dla oceny calej ustawy
budzetowe;j.

0d kilku lat ponownie rosnie liczba dziatajacych PFC. W mojej oce-
nie ma to nie tylko negatywny wplyw na przejrzystos¢ gospodarowania
srodkami publicznymi, lecz réwniez zdecydowanie utrudnia koordyna-
cje dziatan administracji publicznej i efektywne zarzgdzanie srodkami
publicznymi pozostajgcymi w gestii tej administracji.

Fundusz Ubezpieczen Spotecznych

Nierownowaga finansowa sektora ubezpieczen spolecznych pozostaje
najpowazniejszym problemem dla finanséw panstwa. Wyplata swiad-
czen emerytalno-rentowych wymaga obecnie — tak w systemie ,pra-
cowniczym?”, jak i w systemie ubezpieczenia spolecznego rolnikow
powaznych doplat z budzetu panstwa, a dlugoterminowe prognozy fi-
nansowe sporzadzane dla sektora ubezpieczen spolecznych wskazuja,
ze bez istotnych zmian systemowych w perspektywie kilkudziesieciu lat
nie ma mozliwosci zrownowazenia wpltywow i kosztow sektora ubez-
pieczen spotecznych. Z opracowanej w 2019 r. w Zaktadzie Ubezpieczen
Spolecznych prognozy przychodéw i wplywow Funduszu Emerytalnego®

8 Prognoza wptywow i wydatkow Funduszu Emerytalnego do 2080 roku, Zaklad
Ubezpieczen Spotecznych, 2019

17



wynika, ze nawet przy bardzo korzystnych zalozeniach makroekono-
micznych biezacy deficyt Funduszu Emerytalnego utrzyma sie co naj-
mniej do roku 2065, a prawdopodobne jest i to, ze rownowagi tej nie da
sie osiggnac¢ nawet do roku 208o0.

Zamieszczone ponizej dane obrazujace przychody i koszty Fun-
duszu Ubezpieczen Spolecznych (FUS) w ostatnich latach zdajg sie nie
potwierdzac tych ocen — ro$nie bowiem wyraznie stan rodkow fundu-
szu, poprawia sie tez relacja wpltywow FUS ze skladek na ubezpiecze-
nie spoleczne do ponoszonych kosztow. Dane te sg jednak jednoczeénie

i prawdziwe, i mylace.

Tabela 6. Finanse Funduszu Ubezpieczen Spotecznych w latach 2015-2020

2015 2016 2017 2018 2019 2020
Tres¢
min zt
Stan srodkéw na poczatek roku -40.321,7 -45.9243 -45.321,2 -2.190,7 2.956,4 5.083,8
Przychody 196.114,8 208.678,1 260.715,6 238.472,3 244.981,5 262.181,3
— sktadki 144.163,5 153.202,8 166.661,6 182.048,7 187.161,7 209.456,5
— dotacje z budzetu paristwa 42.065,7 448478 409787 35.822,7 49.390,4 33.522,0
— inne przychody 98856 10.627,5 53.0753 20.600,9 84294 19.202,8
Wydatki (koszty) 201.717,4 208.075,0 217.585,2 229.890,5 246.260,4 261.395,5
w tym:
— $wiadczenia pieniezne 195.851,6 201.610,4 209.080,4 225.794,0 240.595,9 255.689,5
Stan srodkow na koniec roku -45.9243 -453212  -2.190,7 4.660,5 1.677,5 5.869,6
%
Dynamika wptywow z tytutu sktadek 106,3 108,8 109,2 102,8 111,9
Dynamika wydatkéw 103,2 104,6 105,7 1071 106,1
Relacja wptywow ze sktadek do wydatkow 715 73,6 76,6 79,2 76,0 80,1
PKB =100
Stan srodkéw na poczatek roku 2,2 -2,5 2,3 -0,1 0,1 0,2
Przychody 10,9 11,2 12,1 11,3 11,0 11,0
wtym:
— sktadki 8,0 8,2 8,4 8,6 8,4 8,8
— dotacje z budzetu panstwa 2,3 2,4 21 1,7 2,2 1,4
Wydatki (koszty) 11,2 11,2 10,9 10,9 11,0 11,0
wtym:
— Swiadczenia pieniezne 10,9 10,8 10,5 10,7 10,8 10,8
Stan srodkow na koniec roku -2,6 -2,4 -0,1 0,2 0,1 0,2

Zrodto: obliczenia wtasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw i ustawy budzetowej na rok 2020

Dla rzetelnej oceny przedstawionych powyzej danych konieczne
jest bowiem uwzglednienie faktu, iz widoczna w latach 2015-2020 po-
prawa parametrow finansowych FUS ma swe zrddlo gléwnie w przed-
siewzieciach o niesystemowym, doraznym charakterze, ktére mogg
poprawi¢ formalne wskazniki finansowe FUS, ale w istocie rzeczy nie
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rozwigzujg problemu rosngcego obcigzenia finanséw panstwa kosztami

swiadczen emerytalno-rentowych. Do przedsiewziec¢ takich zaliczy¢

nalezy w pierwszej kolejnosci:

— umorzenie w latach 2017-2018 zobowigzan FUS wobec Skarbu Pan-
stwa, powodujgce skokowg zmiane stanu srodkéw Funduszu,

— przeniesienie — poczawszy od 2019 roku — finansowania dodatko-
wych emerytur oraz rent socjalnych i zasitkow pogrzebowych do
Funduszu Solidarnosciowego, co w roku 2020 oznaczac bedzie for-
malne zmniejszenie wydatkéw FUS o ponad 15 mld zl,

— znaczgce zasilanie FUS srodkami pochodzgcymi z likwidowanych
otwartych funduszy emerytalnych, widoczne w zamieszczonych
powyzej danych o innych niz sktadki i dotacje budzetowe przycho-
dach FUS.

Opisane powyzej operacje poprawiajace formalnie sytuacje finan-
sowg FUS musza by¢ ocenione jako klasyczne operacje quasi-fiskalne,
nakierowane nie na realne rozwigzanie problemu, lecz na poprawe for-
malnych parametrow finansowych. Zauwazy¢ bowiem nalezy, ze:

— umorzenie zobowigzan FUS wobec Skarbu Panstwa oznaczalo,
ze $rodki przekazane FUS z budzetu panstwa i traktowane jako
pozyczki nie zostaly ujete w ewidencji wydatkow budzetu panstwa
ani w wtedy, gdy pozyczek udzielano (z gory wiadomo bylo, iz FUS
nie bedzie zdolny do jej splaty, a zatem ze jest ona faktycznie dotacja
dla FUS), ani w momencie ich umorzenia — uznanie cze$ci trans-
ferow srodkow z budzetu panstwa do FUS za pozyczki, a nie za do-
tacje stuzylo wiec wylacznie sztucznemu zmniejszeniu wydatkow
budzetowych (ewidencjonowanych w ukladzie kasowym)ideficytu
budzetu panstwa,

— Fundusz Solidarnosciowy nie ma wtasnych przychodéw umozli-
wiajgcych sfinansowanie dodatkowych emerytur i innych $wiad-
czen przekazanych mu do finansowania, co oznacza, ze wydatki
te beda musiaty by¢ sfinansowane albo dodatkowg dotacjg z budze-
tu panstwa, albo srodkami przekazywanymi z innych funduszy
publicznych,

- przejmowanie przez FUS §rodkow z likwidowanych otwartych fun-
duszy emerytalnych oznacza nie tylko poprawe ptynnosci FUS, ale
i przyjecie dodatkowych zobowigzan.

Niezaleznie od probleméw zwigzanych z dltugoterminowymi per-
spektywami ubezpieczen spotecznych, wymagajgcych gtebokich zmian
systemowych, zwrdci¢ nalezy uwage na pewne zagrozenia zwigza-
ne z realizacja planu finansowego FUS w 2020 r. Tu zastrzezenia bu-
dzi przede wszystkim przyjecie bardzo wysokiej dynamiki wpltywow
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ze skladek, wynoszacej — w relacji do przewidywanych wplywow
z 2019 1. — 11,1%, przy zakladanym wzroscie przecietnego wynagro-
dzenia w gospodarce narodowej o 5,7% i wzroscie zatrudnienia o 0,5%.
Osiagniecie zakltadanych wplywow moze wiec by¢ trudne i moze spo-
wodowac konieczno$¢ zwiekszenia budzetowych transferow do FUS.
Dodatkowym zZrdodlem napie¢ zwigzanych z realizacja planu finanso-
wego FUS bedzie niewatpliwy fakty, iz plan ten przewiduje, by w kon-
cu roku stan zasob6w pienieznych FUS wynidst zaledwie 800 mln zl,
co w przyblizeniu odpowiada 15% wydatkow na jeden termin wyplat
swiadczen.

Fundusz Pracy

Mimo obnizenia sktadek na rzecz Funduszu Pracy do 2% podstawy
skladek na ubezpieczenie spoleczne oraz obcigzenia Funduszu kwo-
ta ponad 2,2 mld zt wydatkéw na finansowanie stazy podyplomowych
lekarzy, lekarzy dentystow, pielegniarek i poloznych (w 2019 r. finan-
sowanych ze $rodkéw Funduszu Gwarantowanych Swiadczen Pracow-
niczych), plan finansowy Funduszu przewiduje wzrost w 2020 r. wolnych
srodkéw Funduszu do kwoty ok. 28,9 mld zl, wyzszej o ok. 7,1 mld zt
od stanu srodkow Funduszu na poczatku tego roku. Wiekszos¢ tej kwoty
(ok. 18,8 mld zt) stanowi¢ majg $rodki pieniezne, Fundusz posiada tez
8 mld zl naleznosci z tytulu pozyczek udzielanych jednostkom sektora
finansow publicznych. Nawet jesli zalozymy, ze naleznosci te nie zostang
zrealizowane, zasoby Srodkow finansowych Funduszu odpowiadajg juz
jego dwuletnim wydatkom - i to przy zalozeniu, ze obcigzenie Fundu-
szu kosztami stazy personelu medycznego ma miec charakter stalego
rozwiazania.

Narastanie zasob6w niewykorzystywanych $rodkéw Funduszu
Pracy (FP) jest efektem systemowej dysfunkcji systemu finansowego
FP, polegajacej na tym, ze wzrost zatrudnienia w gospodarce narodo-
wej oraz zwigzany z tym spadek liczby bezrobotnych, a w szczegdlnosci
liczby bezrobotnych z prawem do zasitku, a takze systematyczny wzrost
gospodarczy i towarzyszgcy mu wzrost wynagrodzen powoduje jed-
noczes$nie wzrost dochodow FP ze skladek i malejace zapotrzebowanie
na $rodki stuzace przeciwdzialaniu bezrobociu i na wyplaty zasitkow
dla bezrobotnych. W 2020 roku na finansowanie zasitkow dla bezro-
botnych bedzie trzeba przeznaczy¢ tylko ok. 11,4% przychoddéw FP,
a na aktywne formy przeciwdzialania bezrobociu — bez finansowania
stazy — ok. 22,9% tych przychodow.
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Tabela 7. Finanse Funduszu Pracy w latach 2015-2020

2015 2016 2017 2018 2019! 2020°
Tresé
min zt
Stan srodkéw na poczatek roku 6.259,3 6.213,4 7.282,3 9.750,8 15.270,5 22.726,9
Przychody 10.888,2 121211 13.402,3 13.881,0 13.104,0 13.226,8
w tym:
— sktadki 9.9794 10.560,8 11.406,9 12.3248 11.653,0 12.100,0
Wydatki (koszty) 10.9341 11.052,2 10.933,8  7.8405  7.721,1 9.100,0
w tym:
— $wiadczenia pieniezne 52175 47479 42048 1.761,3 31897 27793
— staze podyplomowe lekarzy, lekarzy
dentystow, pielegniarek i potoznych 2.243,1
Stan srodkéw na koniec roku 6.213,4 7.282,3 9.750,8 15.791,4 20.653,5 26.853,7
PKB =100
Stan srodkéw na poczatek roku 0,3 0,3 04 0,5 0,7 1,0
Przychody 0,6 0,7 0,7 0,7 0,6 0,6
w tym:
— sktadki 0,6 0,6 0,6 0,6 0,5 0,5
Wydatki (koszty) 0,6 0,6 0,5 0,4 0,3 04
w tym:
- Swiadczenia pienigzne 0,3 0,3 0,2 0,1 0,1 0,1
— staze podyplomowe lekarzy, lekarzy
dentystow, pielegniarek i pofoznych - - - - - 0,1
Stan srodkow na koniec roku 0,3 0,4 0,5 0,7 0,9 1,1

"Plan
Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow i ustawy budzetowej na rok 2020

Moim zdaniem sytuacja finansowa Funduszu Pracy wymaga pod-
jecia dziatan zmierzajacych do zahamowania niekorzystnego z punktu
widzenia finansow panstwa odkladania sie w FP coraz wiekszych kwot
niewykorzystywanych srodkow.

Fundusz Emerytalno-Rentowy

Plan finansowy Funduszu Emerytalno-Rentowego nie budzi zastrzezen
od strony poprawnosci jego konstrukeji i realno$ci wykonania.
Problemem pozostaje oczywiscie kwestia systemowych zasad
dziatania calego systemu ubezpieczen spolecznych rolnikow, ktory
w swej obecnej formie zaklada z jednej strony jednakowe traktowanie
zarowno rolnikow gospodarujacych w malych, niskotowarowych go-
spodarstwach, jak i wlascicieli duzych gospodarstw rolnych, z drugiej
za$ — utrzymywanie wysokosci §wiadczen z ubezpieczenia spoleczne-
go rolnikéw na bardzo niskim poziomie. Odnotowac nalezy stopniowe
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Tabela 8. Finanse Funduszu Emerytalno-Rentowego w latach 2015-2020

2015 2016 2017 2018 20191 2020°
Tresé
min zt

Stan srodkéw na poczatek roku 434 562,7 193,8 69,3 65,7 19,6
Przychody 20.385,2 19.598,1 19.878,0 20.172,7 20.366,4 20.534,2

w tym:

— sktadki 14619 14290 13904 13706 1.390,9 1.4211

— dotacje z budzetu panstwa 17.0374 16.373,0 16.684,8 17.097,0 17.368,8 17.627,6
Wydatki (koszty) 19.865,9 19.967,0 20.002,4 20.164,8 20.393,7 20.551,8

w tym:

- $wiadczenia pieniezne 15.186,9 17.722,7 17.746,6 17.869,8 18.048,9 18.158,9
Stan srodkéw na koniec roku 562,7 193,8 69,3 772 384 2,0

%

Dynamika wptywow z tytutu sktadek 99,9 97,7 97,3 98,6 101,5 102,2
Dynamika wydatkow 102,1 100,5 100,2 100,8 101,1 100,8
Relacja wptywow ze sktadek do wydatkow 74 72 7,0 6,8 6,8 6,9
Udziat dotaciji dla FER w wydatkach budzetu panstwa 48 43 4,2 41 4,2 4,0
"Plan

Zrédho: obliczenia wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow i ustawy budzetowej na rok 2020

zmniejszanie sie udziatu dotacji dla Funduszu Emerytalno-Rentowego
w 0gdlnej kwocie wydatkow budzetu panstwa.

Fundusz Solidarnosciowy

Plan finansowy Funduszu Solidarnosciowego jest chyba najbardziej
spektakularnym przykladem operacji quasi-fiskalnych, stuzgcych for-
malnemu zmniejszeniu wydatkéw budzetu panstwa. Fundusz Solidar-
nosci, dzialajacy wczesniej pod nazwg Solidarnosciowego Funduszu
Wsparcia Osob Niepelnosprawnych, utworzony zostal — zgodnie z usta-
wg tworzacg ten fundusz® — w celu wsparcia spotecznego, zawodowego
lub zdrowotnego os6b niepelnosprawnych. W planie finansowym Fun-
duszu na rok 2020 wydatki na rzecz oséb niepelnosprawnych, takie jak:
— wyplaty $wiadczenia uzupelniajgcego dla osdb niezdolnych do sa-
modzielnej egzystencji,
- realizacja rzadowych i resortowych programéw wsparcia osob
niepelnosprawnych
stanowig tylko ok. 25% wszystkich wydatkow Funduszu. Najwiekszymi
wydatkami Funduszu sg natomiast wydatki na wyplaty tzw. trzynastej

9 Ustawa z dnia 23 pazdziernika 2018 r. o Funduszu Solidarnosciowym (Dz. U. poz.
2192 z pozZn. zm.)

22



emerytury oraz rent socjalnych i zasitkow pogrzebowych, a wiec na
zadania, ktére powinny by¢ realizowane ze §rodkéw Funduszu Ubez-
pieczen Spotecznych!®. Wylgczenie wymienionych powyzej §wiadczen
z wydatkow FUS pozwolilo na ograniczenie jego wydatkéow i — tym sa-
mym - zmniejszenie dotacji budzetowej dla FUS. W ten sposdb ,wypro-
wadzono” z budzetu panstwa wydatki w kwocie 15.146,2 mln zl.

Fundusz Solidarnosci nie dysponuje jednak srodkami umozliwia-
jacymi poniesienie takich wydatkow, gdyz jego przychody z podstawo-
wych zrddel (sktadka, wplywy z tzw. daniny solidarnosciowej) maja
W 2020 r. wynie$¢ 3.750 mln zl, co jest kwotg niewystarczajacg nawet
na pokrycie zaplanowanych wydatkéow na rzecz niepelnosprawnych.
Wydatki Funduszu w 2020 r. muszg wiec by¢ sfinansowane ze zZrddel
zewnetrznych, w efekcie czego przewidywane zadtuzenie Funduszu na
koniec 2020 r. ma wynie$¢ 28,3 mld zl. W dokumentach budzetowych
nie ujawniono jednak zZrddta tych srodkow, ani przewidywanego trybu
splaty powstalych w ten sposob zobowigzan.

Sektor finansow publicznych

Analiza dochodéw i wydatkéw budzetu panstwa bez oceny jego po-
wigzan z innymi instytucjami publicznymi nie daje pelnego, jasnego
obrazu finansow panstwa. Wynika to przede wszystkim z faktu, iz prze-
wazajaca czesc¢ ostatecznych (czyli kierowanych poza sektor finansow
publicznych) wydatkow publicznych realizowana jest poza budzetem
panstwa — ostateczne wydatki budzetu panstwa stanowia tylko ok. 25%
wszystkich wydatkéw publicznych. Przypomnie¢ tez nalezy, ze ustawa
budzetowa nie obejmuje planéw finansowych tak istotnych segmentow
sektora finansow publicznych jak jednostki samorzgdu terytorialne-
go, Narodowy Fundusz Zdrowia, samodzielne publiczne zaklady opieki
zdrowotnej, uczelnie, czy instytucje kultury. Do analizy calosci sektora
finansow publicznych sklania tez sygnalizowana juz kilkakrotnie w tej
opinii ptynno$¢ granic miedzy wydatkami budzetowymi i wydatkami
innych podmiotow sektora finansow publicznych.

Z opracowanego w Ministerstwie Finansow zestawienia dochodéw
i wydatkow sektora finansow publicznych, zgodnego z planami finan-
sowymi zamieszczonymi w ustawie budzetowej wynika, ze dochody

10 Operacje przeniesienia wydatkéw na trzynaste emerytury, renty socjalne i zasitki
pogrzebowe dokonano juz dla roku 2019, przerzucajgc na Fundusz Solidarnos$cio-
wy — jako zobowigzania wobec FUS — wydatki juz zrealizowane przez FUS.
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sektora finanséw publicznych wyniosg w 2020 r. ok. 981,7 mld zl, a wy-
datki — 1.014,0 mld z i bedg znacznie wyzsze od dochodéw i wydatkow
sektora finanséw publicznych planowanych na rok 2019, przy czym
bardzo prawdopodobne jest, ze plan dochodéw i wydatkow publicznych
na rok 2019 zostal znaczaco zanizony, a zatem ze faktyczna dynamika
dochoddow i wydatkdw publicznych bedzie znacznie nizsza od tej, ktéra

wynika z porownania planéw na lata 2019 i 2020.

Tabela 9. Dochody i wydatki sektora finanséw publicznych w latach 2010-2020

2010 2015 2019 2020
Tres¢

min zt 2015=100 2019 =100
. DOCHODY OGOLEM 551.098,5 687.781,8 869.922,1 981.733,4 142,7 12,9
A. Dochody podatkowe 2742986 327.979,7 452.3625 486.391,1 148,3 107,5
- podatki posrednie 165.037,6 186.713,5 253.855,8 273.239,7 146,3 107,6
- podatek dochodowy od oséb prawnych  27.7782 327567 44.5340 53.7144 164,0 120,6
- podatek dochodowy od osob fizycznych  62.486,6  83.140,1 120.282,0 123.598,0 148,7 102,8
- inne podatki 18.996,2 253694 33.690,7 35.839,0 141,3 106,4
B. Dochody niepodatkowe 235.842,7 292.3894 334.0056 420.656,9 143,9 121,9
- dywidenda 49771 68361  3.0414 27674 405 91,0
- clo 16637 29289 41840  4.680,0 159,8 111,9

- wpaty z zysku NBP 3.957,3 0,0 00 7.162,8
- skladki 133.799,1 196.734,3 254.357,8 286.273.2 1455 112,5
- pozostate dochody 914455 85.890,1 83.554,0 119.773,4 139,4 143,3
C. Srodki z UE i z innych zrodet zagr. 40.957,2 674127 724224 746854 110,8 103,1
IIl. WYDATKI OGOLEM 640.362,7 731.838,0 911.367,7 1.013.976,1 138,6 11,3
1. Dotacje i subwencje 30.987,1 594841 67.6115 69.246,3 1164 102,4
2. Swiadczenia na rzecz osob fizycznych 2352782 296.996,4 377.196,2 422.8732 1424 112,1
3. Inne wydatki biezace 2344514 2422537 301.061,7 343.982,8 142,0 114,3
4. Wydatki majatkowe 784536 84.906,7 112.117,3 124.680,9 146,8 111,2
5. Obstuga dugu publicznego 36.494,7 307139 31.023,8 29.865,3 97,2 96,3
6. Srodki whasne Unii Europejskiej 15.696,8 18.2604 22.357,2 23.327.6 127,7 104,3
Il. WYNIK -89.264,2 -44.0562 414456 -32.2428 73,2 778

Zrédio: obliczenia wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow

Zwraca uwage fakt, iz zestawienie dochodow i wydatkow sektora

finansow publicznych zamyka sie, mimo formalnie zré6wnowazone-
go budzetu panstwa, deficytem w wysokos$ci ponad 32,2 mld zl, czyli
ok. 1,4% PKB, na ktory sktada sie w szczegdlnosci znaczacy deficyt
Funduszu Solidarnos$ciowego. Wykres 2 pokazuje, ze po kilkuletnim
okresie, w ktorym deficyt sektora finanséow publicznych przejmowa-
ny byt niemal w calosci przez budzet panstwa, od 2019 roku powrdcita
praktyka ,wypychania” deficytu sektora finanséw publicznych poza
budzet panstwa.
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Wykres 2. Wynik sektora finanséw publicznych i budzetu paristwa w latach 2010-2020
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Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw

Interesujacych danych dostarcza tez tabela 10 (str. 26), w ktorej

przedstawiono dochody i wydatki wybranych segmentéw sektora fi-
nansow publicznych.

Widac¢ z niej, ze:

przewazajaca czes¢ wydatkow budzetu panstwa przeznaczona jest
na transfery do innych jednostek sektora finanséw publicznych,
a na finansowanie dzialalnosci instytucji rzagdowych przeznacza
sie zaledwie polowe wydatkow budzetowych,

wiekszos¢ segmentow sektora finanséw publicznych nie moze funk-
cjonowac bez finansowego wsparcia z budzetu panstwa.

Whnioski te potwierdzaja znaczenie, jakie przywigzywac¢ powinni-

$my do pelnej analizy dochodéw i wydatkéw publicznych.
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Tabela 10. Dochody i wydatki wybranych jednostek SFP w latach 2010-2020

2010 2015 2019 2020
Tresc
min zt 2010=100 2015=100
Budzet panstwa
Dochody 250.302,8 289.136,7 380.048,1 435.340,0 173,9 150,6
w tym: transfery od jednostek SFP 3.8945 46995 43760 47793 122,7 101,7
Wydatki 294.893,9 331.743,4 390.454,4 435.340,0 147,6 131,2
w tym: transfery do jednostek SFP 150.797,5 177.581,1 214.766,8 245.185,9 162,6 138,1
Stopa samofinansowania 83,6 85,7 96,2 98,9 X X
Budzet srodkow europejskich
Dochody 37.708,7 64.463,7 63.328,2 714487 189,5 110,8
w tym: transfery od jednostek SFP - 230,3 8,6 12,5 X 54
Wydatki 48.124,7 67.6954 66.852,8 88.402,5 183,7 130,6
w tym: transfery do jednostek SFP 155186 175735 16.818,7 18.766,1 120,9 106,8
Stopa samofinansowania 78,4 94,9 94,7 80,8 X X
Jednostki samorzadu terytorialnego
Dochody 162.797,0 199.018,9 251.846,4 296.049,1 181,9 148,8
w tym: transfery od jednostek SFP 87.299,3 99.348,2 131.407,1 167.042,1 191,3 168,1
Wydatki 177.766,0 196.4153 259.386,3 298.917,7 168,2 152,2
w tym: transfery do jednostek SFP 27.812,7 276716 31.0629 33.661,9 121,0 121,6
Stopa samofinansowania 42,5 50,7 46,4 432 X X
Fundusz Ubezpieczer Spotecznych
Dochody 157.608,2 193.478,6 227.810,3 259.208,2 164,5 134,0
w tym: transfery od jednostek SFP 62.930,0 64.524,1 61.1612 61.511,9 97,7 95,3
Wydatki 160.933,3 199.498,0 229.887,2 259.767,6 161,4 130,2
w tym: transfery do jednostek SFP 37736 52485 52617 5.224,2 138,4 99,5
Stopa samofinansowania 58,8 64,6 725 76,1 X X
Narodowy Fundusz Zdrowia
Dochody 57.3452 70.090,5 86.878,1 96.898,7 169,0 138,2
w tym: transfery od jednostek SFP 52293 58644  8.4453 5.973,2 114,2 101,9
Wydatki 58.917,0 70.590,6 84.807,6 98.936,9 167,9 140,2
w tym: transfery do jednostek SFP 31.776,1 347515 40.633,2 43.199,3 135,9 124,3
Stopa samofinansowania 88,5 91,0 92,5 91,9 X X
Pozostate jednostki SFP
Dochody 155.693,4 152.290,8 179.372,4 190.561,7 122,4 125,1
w tym: transfery od jednostek SFP 101.347,2 106.030,9 118.982,4 128.454,1 126,7 1211
Wydatki 165.399,7 146.592,7 154.205,7 200.384,5 121,2 136,7
w tym: transfery do jednostek SFP 229256 17.871,2 15.837,3 21.7357 94,8 121,6
Stopa samofinansowania 32,9 31,6 39,2 31,0 X X

Zrédto: obliczenia wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw
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