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UZUPEENIONA (PRAWDZIWA) USTAWA BUDZETOWA — podstawowe
wielkosci
NA ROK 2023

Projekt z dnia 7 pazdziernika 2022 r.

W celu przywrécenia odpowiedniej rangi budzetowi paristwa i jego roli jako podstawowego
planu finansowego paristwa, uchwalanego w ustawie budzetowej, zgodnie z Konstytucjg RP i
wiasciwym charakterem centralnej pozycji w systemie finanséw publicznych, wprowadza sie
nastgpujgce zmiany w proponowanym przez Rade Ministréw projekcie budzetu panstwa:

Art. 1. 1. Ustala sie, zgodnie z zatgcznikiem nr 1, taczng kwote podatkowych i niepodatkowych
dochodéw budzetu panstwa w wysokosci 557 463 201 tys. zt.

2. Ustala sig, zgodnie z zatacznikiem nr 2, taczng kwote wydatkéw budzetu panstwa w
wysokosci 763 690 746 tys. zt.

3. Prawdziwy deficyt budzetu panstwa ustala sie na dzien 31 grudnia 2023 r. na kwote nie
wigkszg niz:

206 227 545 tys. zt.

Dodaje sie art. 33a w brzmieniu:

Art. 33a. Ustala sie, zgodnie z zatgcznikiem nr 19, plany finansowe funduszy utworzonych,
powierzonych lub przekazanych Bankowi Gospodarstwa Krajowego na podstawie odrebnych
ustaw oraz plan Polskiego Funduszu Rozwoju w zakresie realizowanych programoéw
publicznych.



Uzasadnienie

Wstep

Zgodnie z ustawg o finansach publicznych gospodarka srodkami publicznymi jest jawna i
przejrzysta. Dodatkowo ustawa wprost méwi, ze to ustawa budzetowa lub plan finansowy
jednostki sektora finanséw publicznych okreslajg na co (cel) i ile (wysokos$¢) mogg byc
przeznaczone wydatki publiczne. Tymczasem od kilku lat przejrzystos¢ finanséw
publicznych jest stopniowo coraz mniejsza, a wydatki s3 realizowane poza ustawa
budzetowa.

Przejrzystosc finanséw publicznych jest fundamentem parstwa demokratycznego.

Budzet panstwa jest niezwykle ztozong kategorig finansowg — posiada zaréwno wymiar
ekonomiczny, prawny jak i polityczny. Charakter ekonomiczny budzetu wyraza sie poprzez
zestawienie dochodéw i wydatkdw w sposdb scentralizowany, pokazujacy i
odzwierciedlajgcy kierunki w polityce spoteczno-gospodarczej rzadu w danym roku
budzetowym. To pozwala na ocene tej polityki, z punktu widzenia jej wptywu na wzrost
gospodarczy, inflacje, dtug publiczny, itp.

Wspodtczesny budzet jest niezwykle wazng instytucjg finanséw publicznych. Budzet
panstwa uchwalany w formie ustawy budzetowej powinien by¢ konstruowany, uchwalany
i wykonywany zgodnie z zasadami budzetowymi, wséréd ktérych na szczegdlng uwage
zastuguje zasada zupetnosci (powszechnosci) i zasada jednosci.

Zasada jednosci oznacza postulat objecia budzetem wszystkich dochodéw i wydatkéw
panstwa. Parlament, uchwalajac ustawe budzetowa, powinien decydowaé o wszystkich
dochodach i wydatkach panstwowych, a nie tylko o niektérych z nich. Oznacza to réwniez
koniecznos$¢ zapewnienia parlamentowi realnego wptywu na polityke gospodarcza rzadu.
Uchwalony budzet musi by¢ zatem aktem wiadzy przedstawicielskiej.

Zasada powszechnosci méwi, ze prawidtowy budzet powinien by¢ zupetny, okresla¢
wszystkie dochody i wydatki w petnych kwotach, nietagczonych ze sobg. To umozliwia
kontrole budzetowa oraz uniemozliwia ukrywanie wydatkéw za pomocg kompensacji.

Warto wspomnieé o jeszcze dwdch zasadach: zasadzie szczegdtowosci, ktora postuluje
by budzet byt uchwalany i wykonywany ze szczegdtowym podziatem dochodéw i
wydatkdéw, nie tylko w ujeciu ogdlnym (z tg zasada zwiagzana jest klasyfikacja budzetowa,
bez ktérej precyzyjne wykonywanie, kontrola i sprawozdawczos$¢ budzetowa nie bytyby
mozliwe) oraz wiasnie zasada przejrzystosci, wymagajgca by budzet panstwa byt
prezentowany w sposéb i w uktadzie, ktory maksymalnie utatwia jego ocene (i poruszanie
sie po nim) na etapie planowania, realizowanie i kontroli wykonania, w tym przez
parlament.



Ostatnie lata, a w szczegdlnosci obecny projekt budzetu na rok 2023, w sposéb razgcy
tamig powyzsze zasady, ramy i granice, ktére organy publicznie powinny uwzgledniaé
podczas planowania, a potem uchwalania i realizowania budzetu. Znajdowato to
odzwierciedlenie w opiniach NIK juz w ubiegtym roku: ,Zasadne jest przywrécenie
budzetowi panstwa odpowiedniej rangi zwigzanej z jego szczegdlnym charakterem oraz
centralng pozycja w systemie finanséw publicznych” oraz , Efektywna kontrola spoteczna
i prawo opinii publicznej do wiedzy na temat panstwowej kasy sa zaktécone, kiedy rzad
osfabia przejrzystos¢ finanséw publicznych. Przeprowadzona przez NIK analiza wykonania
budzetu panstwa [2020] wykazata, ze w zesztym roku rzad zastosowat bezprecedensowe
mechanizmy stuzgce wypychaniu wydatkéw poza budzet.”. Podobne zastrzezenia
zgtaszali konstytucjonalisci: ,,Pominiecie w ustawie budzetowe] planéw finansowych
panstwowych jednostek organizacyjnych wykonujacych zadania publiczne o znaczeniu
podstawowym dla oceny wykonywania przez panstwo swoich konstytucyjnych i
ustawowych funkcji albo nadanie tym planom informacyjnego, niewigzacego znaczenia
prowadzi wprost do naruszenia art. 219 ust. 3 Konstytucji RP.” (prof. T. Debowska-
Romanowska (2016)).

Syntetycznym, cho¢ niedoskonatym wskaznikiem skali tego tamania jest réznica pomiedzy
réznymi miarami dtugu publicznego zgodnymi z metodologig krajowa a miarg unijng (tzw.
dtug EDP). Ta rdznica (wykres ponizej), cho¢ wcigz nieuwzgledniajgca wszystkich
wydatkoéw publicznych zapowiadanych na 2023 rok i bazujagca na optymistycznym
scenariuszu makroekonomicznym, rosénie zgodnie ze strategig zarzadzania dtugiem
sektora finanséw publicznych do 421,8 mld w 2023 r. i do astronomicznej kwoty 638,3
mld zt w 2026 r. Dla poréwnania réznica ta w 2016 r. wynosita okoto 44 mid.

2021 ) 2022 2023 2024 .. 2025 2026
Zadtuzenie Krajowego Funduszu Drogowego Nabycie aktywow infrastrukturalnych (autostrady)
mmmm 7adtuzenie Funduszu Przeciwdziatania COVID-19* mmmm Zadiuzenie Funduszu Pomocy
mmm Zadtuzenie Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych Zadtuzenie pozostatych funduszy BGK**
Tarcza finansowa Polskiego Funduszu Rozwoju Bankowy Fundusz Gwarancyjny
mmmm SPW i depozyty na rachunku MF funduszy BGK mmm Przedsigbiorstwa publiczne zaliczane do sektora GG
mmmm Réznice dotyczace tytutow diuznych ==¢==R04znica pomiedzy dlugiem EDP a PDP

*) FPC uwzglednia realizacje wyplat na dofinansowanie inwestycji z Rzqdowego Funduszu Polski Lad: Program Inwestycji Strategicznych
**) Krajowy Fundusz Gwarancyjny, Fundusz Gwarancji Plynnosciowych, Fundusz Gwarancji Kryzysowych, Fundusz Kolejowy

Zrédo: Strategia zarzadzania dfugiem sektora finanséw publicznych w latach 2023-2026
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Niniejsze opracowanie ma na celu zwiekszenie przejrzystosci w projekcie ustawy
budzetowej na 2023 r. poprzez przywrécenie temu dokumentowi odpowiedniego
znaczenia i ksztattu. Nalezy tego dokonac poprzez cztery kategorie zmian:

a. aktualizacje i urealnienie scenariusza makroekonomicznego: zatozenia
makroekonomiczne stuzace do planowania budzetowego nie mogg byc
optymistyczne, szczegdlnie w sytuacji tak duzej niepewnosci z jakg mamy do
czynienia w chwili obecnej,

b. aktualizacje dochodéw budzetu panstwa zgodnie z urealnionym scenariuszem
makroekonomicznym,

c. przeniesienie z powrotem do budzetu panstwa wydatkéw, ktére zostaty z niego
stopniowo w latach 2016-2023 i ostatecznie w projekcie na rok 2023
wyprowadzone (z réznych powoddw),

d. uwzglednienie ~w  wydatkach i dochodach  budzetu panstwa
wydatkow/dochodéw, ktérych nie uwzgledniono z niejasnych powodoéw, a
ktére zostaty juz ogtoszone i/lub z bardzo duzym prawdopodobierstwem bedg
realizowane w przysztym roku.

Jednym z wyzwan rozwojowych, zidentyfikowanych i opisanych w Krajowym Planie
Odbudowy i Zwigkszania Odpornosci (KPO), jest zapewnienie stabilnych finanséw
publicznych. Przyznaje sie w tym dokumencie, ze ,pozadane staje sie zwiekszenie
transparentnosci oraz efektywnosci wydatkéw publicznych poprzez ich $ciélejsze
powigzanie z uzyskiwanymi rezultatami, podniesienie jakosci i dostepnosci danych
budzetowych i finansowych oraz wzmocnienie budzetowego procesu decyzyjnego
poprzez uwzglednienie w nim perspektywy wieloletniej”. Co wiecej, podkredla sie takze
ze ,znaczenie ma réwniez rozszerzenie zakresu stabilizujgcej reguty wydatkowej (SRW) na
wiekszg liczbe jednostek sektora instytucji rzadowych i samorzadowych, przy
jednoczesnym zachowaniu operacyjnosci tej reguty (uwzglednienie panstwowych
funduszy celowych)”. Oba te postulaty sa w projekcie ustawy budzetowej na rok 2023 i w
projekcie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach stuzacych ochronie odbiorcéw energii
elektrycznej w 2023 roku w zwigzku z sytuacjg na rynku energii elektrycznej pogwatcone i
zlekcewazone.

Ocena sytuacji makroekonomicznej Polski
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Wzrost gospodarczy w otoczeniu zewnetrznym polskiej gospodarki znajdzie sie w
2022/23 w fazie znaczacego spowolnienia, w niektérych krajach UE moze dojs$¢ do reces;ji,
cho¢ jej skala nie bedzie duza i nie bedzie to recesja dlugotrwata. Takg recesja,
spowodowang w gtéwnej mierze ograniczeniem dostepnosci surowcoéw energetycznych,
jest w szczegdlnosci zagrozona gospodarka niemiecka, gtéwny partner handlowy Polski.

Tak zwana tarcza antyinflacyjna zostanie przedtuzona do konca przysztego roku (co ma
znaczny wptyw na inflacje w 2023 r.). Gdyby to zatozenie nie zostato zrealizowane (czemu
nalezy jednak przypisa¢ niewielkie prawdopodobienstwo w sytuacji bardzo wysokiej
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inflacji), wzrost wskaznika cen towaréw i ustug konsumpcyjnych bytby wyzszy o okoto 4,9
pkt. proc.

Nastgpi wypfata tzw. 14 emerytury w Il kwartale przysztego roku, co wptynie na
utrzymanie, mimo wysokiej inflacji, relatywnie wysokiego realnego spozycia prywatnego.

Jednoczesnie bedzie kontynuowane zaostrzanie polityki pienigznej na tzw. rynkach
bazowych, co bedzie oddziatywato na dalszg deprecjacje ztotego (skala tej deprecjacji jest
jednak trudna do oszacowania, w zwigzku w tym kurs walutowy pozostawiono na 2023 r.
na poziomie obecnych notowan ztotego (zatozenie techniczne)).

Ceny gazu i energii elektrycznej wzrosng w styczniu 2023 r. jedynie w ograniczonym
stopniu. Jednoczesnie wprowadzone zostang dziatania ograniczajgce koszty wzrostu ceny
energii elektrycznej i gazu dla gospodarstw domowych.

Wzrost wynagrodzenia nominalne nie bedzie w stanie nadazy¢ za inflacjg, w efekcie czego
tzw. realny wzrost wynagrodzen w sektorze przedsiebiorstw i w catej gospodarce
narodowej w obu latach, 2022 i 2023, bedzie ujemny, przyczyniajac sie do zubozenia
spofeczenstwa i ograniczenia spozycia prywatnego (konsumpgji).

Prognoza nie uwzglednia zmian rocznych szacunkéw PKB opublikowanych przez GUS w
dniu 5 pazdziernika br. Podstawowe parametry makroekonomiczne przedstawiono w
zatgczniku nr 3.

Gtéwne ryzyka dla prognozy makroekonomicznej: wieksze spowolnienie w najblizszym
otoczeniu gospodarczym Polski, eskalacja dziatari wojennych w Ukrainie, problemy z
sfinansowaniem potrzeb pozyczkowych sektora finanséw publicznych, gwattowna i
znaczaca deprecjacja ztotego, dalsze przyspieszenie inflacji w Polsce i dalsze podwyzki
stép procentowych. Bilans ryzyk dla scenariusza makroekonomicznego, w szczegdlnosci
bedgcego podstawa projektu ustawy budzetowej na 2023 r., ale takze bedacego
podstawa tego opracowania, jest jednoznacznie negatywny. Oznacza to, ze nalezy brac¢
pod uwage recesje w 2023 r. w Polsce i jednoczesnie brak obnizania sig inflacji (scenariusz
silnie stagflacyjny).

Dochody budzetu parstwa

20.

21.

Prognoza dochodéw budzetu panstwa musi byé oparta na realistycznych i ostroznych
zatozeniach  makroekonomicznych.  Ponadto  musi  uwzglednia¢  najbardziej
prawdopodobny scenariusz zmian systemowych. Prognoza dochodéw w projekcie
budzetu na 2023 r. przyjetym przez Rade Ministréw nie uwzglednia obu tych czynnikéw.

Po pierwsze, prognoza ta zaktada wygaszenie tzw. tarczy inflacyjnej w zakresie podatkéw
posrednich, czyli wzrost stawek podatku VAT i akcyzy na energig, gaz, paliwa od stycznia
2023 r. za niespetna 3 miesigce. Z punktu widzenia stabilnosci finanséw publicznych
mogtby to by¢ pozgdany scenariusz. Jednak jest on kompletnie nierealny bioragc pod
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uwage rok wyborczy i uwarunkowania polityczne oraz sytuacje oséb gorzej sytuowanych.
Prezes NBP w swoim ostatnim wystgpieniu powiedziat, ze w prognozie NBP utrzymanie
tarczy jest bazowym scenariuszem. Wylfgczenia tarczy w prognozie budzetowej nie mozna
uzasadnia¢ faktem, Zze formalnie tarcza nie zostata wydtuzona. W ostatnich latach
uwzgledniano w budzecie zmiany systemowe, ktére nie zostaty formalnie jeszcze
zaimplementowane, ale prawdopodobienstwo ich wdrozenia byto bardzo wysokie. W
zwigzku z powyzszym dochody budzetu panstwa sg zawyzone z tego tytutu na kwote co
najmniej ok. 33 mld zt.

Ponadto w prognozie zatozono bardzo wysokie, niespotykane w tej fazie cyklu
koniunkturalnego z jakim najprawdopodobniej bedziemy mieli do czynienia w 2023 r.,
elastycznosci wzgledem bazy podatkowej. W sytuacji znacznego spowolnienia
gospodarczego dochody podatkowe rosng mniej proporcjonalnie niz baza podatkowa.
Pokazuje to jednoznacznie historia ostatnich kilku kryzyséw. W warunkach tak duzego
szoku ekonomicznego, wzrostu kosztéw w firmach, wzrostu wydatkéw gospodarstw
domowych efektywne, stawki podatkowe ulegng obnizeniu. W przypadku podatku VAT
dodatkowo nastgpi zmiana struktury konsumpcji, ograniczone zostang wydatki na dobra
wyzszego rzedu, dobra luksusowe, ktére sg opodatkowane wyzszg stawka. W rezultacie
nizszych elastycznosci podatkowych dochody budzetu panstwa beda nizsze o ok. 14 mld
zt.

kacznie dochody podatkowe budzetu panstwa sg przeszacowane na kwote ok. 47,2 mld
zt, z ryzykiem w kierunku negatywnym (jeszcze mniejszych dochodéw budzetu). Z tego:

e VAT - tarcza inflacyjna -30,3 mid zt

e akcyza - tarcza inflacyjna -2,8 mid zt

e VAT - efekt spowolnienia (-0,3 pp. PKB) -10,2 mld zt
e CIT - efekt spowolnienia (-0,15 pp. PKB) -4,01 mld zt

W projekcie budzetu panstwa na rok 2023 zaplanowano dochody z budzetu panstwa w
wysokosci 604,7 mld zt. Po urealnieniu wyniosg zatem one 557,5 mld zt.

Dochody z podatku VAT w czasie kryzyséw Dochody z podatku CIT w czasie kryzyséw
gospodarczych (%PKB). gospodarczych (%PKB).
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kryzys energetyczny 2022/2023 (prognoza MF) kryzys energetyczny 2022/2023 (prognoza MF)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw, ,0" rok od ktérego rozpoczat sie kryzys.



Wydatki budzetu paristwa

25.

26.

27.

28.

W projekcie budzetu panstwa na rok 2023 zaplanowano wydatki z budzetu panstwa w
wysokosci 672,7 mld zt. Wielkos¢ tych wydatkdw zostata znacznie zanizona w stosunku do
przewidywanego na rok 2023 faktycznego finansowania réznych zadan panstwa ze
Srodkow publicznych, ktére co do zasady sa finansowane z budzetu panstwa lub z dotag;ji
z budzetu panstwa. Jest to wynikiem zaplanowaniem przez Rzad na roku 2023
pozabudzetowych mechanizméw finansowania szeregu wydatkéw, podobnie zresztg jak
miato to miejsce w latach poprzednich. W efekcie zastosowania réznych instrumentéw
pozabudzetowego finansowania, w projekcie ustawy budzetowej na rok 2023 mamy do
czynienia z:

a. naruszeniem art. 109 ustawy o finansach publicznych,
b. ograniczeniem przejrzystosci finanséw publicznych,
c. zanizeniem zaplanowanego na rok 2023 deficytu budzetu panstwa.

Art. 109 ustawy o finansach publicznych, wyraznie okreéla, ze budzet parstwa stanowi
podstawe gospodarki finansowej parstwa. Wszelkie zatem dane dotyczace gospodarki
finansowej panstwa powinny mie¢ odzwierciedlenie w tym wifasnie akcie prawnym.
Przyjety przez Rzad projekt ustawy budzetowej na rok 2023 nie spetnia tych wymogéw.
Odnosi sie on jedynie do pewnego fragmentu gospodarki finansowe] parstwa, co
ogranicza mozliwo$¢ oceny tych finanséw, a tym samym zdecydowanie ogranicza
przejrzystos¢ finanséw publicznych.

Jak wynika z projektu budzetu na rok 2023, zaktada si¢ - podobnie jak czyniono to juz
przy budzetach w odniesieniu do kilku poprzednich lat — wykorzystanie réznych
instrumentéw pozabudzetowego finansowania pewnych zadan panstwa. Rozwigzanie
takie umozliwia nie tylko zanizenie deficytu budzetowego, ale réwniez ,obejscie”
Stabilizujgcej Reguty Wydatkowej. Dotyczy to w szczegdlnosci zatozonego w projekcie
ustawy budzetowej finansowania réznych wydatkéw w formie przekazywania skarbowych
papieréw wartosciowych, ktére nie sg liczone do deficytu budzetu panstwa, nie sa
uwzgledniane przy obliczaniu SRW, a takze nie sg zaliczane do dtugu w momencie ich
emisji.

W projekcie ustawy budzetowej na rok 2023 przewidziano, m.in.

a. finansowanie wydatkéw skierowanych do parfstwowych oséb prawnych,
panstwowych funduszy celowych, funduszy utworzonych, powierzonych lub
przekazanych Bankowi Gospodarstwa Krajowego w formie przekazywania tym
podmiotom skarbowych papieréw wartosciowych o wartosci nominalnej do 15
mld. zt. - art. 8 ust. 1 pkt 3 projektu ustawy budzetowej na rok 2023.

W ramach tego rozwigzania przewiduje sie¢ m.in.
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— finansowanie uczelni wyzszych w formie przekazania skarbowych papieréw
wartosciowych o wartosci nominalnej do 1 mld zt. — art. 23 projektu ustawy
o szczegdlnych rozwigzaniach stuzacych realizacji ustawy budzetowej na rok
2023 (,,ustawa okotobudzetowa"),

— umozliwienie przekazywania Funduszowi Reprywatyzacji (bedacego
panstwowym funduszem celowym) skarbowych papieréw wartosciowych -
art. 25 projektu ustawy okotobudzetowej,

b. przekazanie, na wniosek Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, jednostkom
publiczne] radiofonii i telewizji skarbowych papieréw wartosciowych jako
rekompensaty z tytutu utraconych w roku 2023 wptywéw z opfat
abonamentowych z tytutu zwolnien; wartos¢ nominalna nowo wyemitowanych
papieréw wartosciowych na ten cel wyniesie 1 995 000 tys. 1., tj. prawie 2 mld.
zt.

Uwzgledniajagc powyzsze rozwigzania przedstawiony w projekcie ustawy budzetowe] na
rok 2023 deficyt budzetowy powinien by¢, co do zasady, zwigkszony o co najmniej 17
mld. Zt tylko z tytutu powyzszych operacji ksiegowych. W miejsce przekazywanych
skarbowych papieréw wartosciowych powinna po stronie wydatkéw budzetu panstwa
wystgpic¢ dotacja do tych podmiotéw. W przesztosci np. w przypadku publicznej radiofonii
i telewizji srodki przekazywano w formie dotacji budzetu panstwa.

Przekazywanie skarbowych papieréw wartosciowych w miejsce dotacji, to jeden z wielu
mechanizmoéw zastosowanych przy konstrukcji ustawy budzetowej na rok 2023, ktérych
skutkiem jest sztuczne zanizenie deficytu budzetowego'.

W roku 2023, podobnie jak w roku poprzednim, zaktada sie finansowanie réznych zadan
panstwa poprzez wykorzystanie instrumentéw pozostajgcych poza sektorem finanséw
publicznych w ujeciu ustawy o finansach publicznych. Daje to fatszywy obraz zaréwno
deficytu, jak i panstwowego dtugu publicznego. Dodatkowo, $rodki wydatkowane w ten
sposob sa catkowicie poza kontrolg Parlamentu. Dotyczy to w szczegdlnosci wydatkow
realizowanych przez fundusze ulokowane w Banku Gospodarstwa Krajowego. Na
szczegdlng uwage zastuguja wydatki realizowane w ramach Funduszu Przeciwdziatania
COVID -19, w ramach ktérego finansowane sg réwniez zadania, ktére zasadniczo
finansowane s z budzetu panstwa lub z dotacji z budzetu panstwa. Dotyczy to m.in.:

a. przewidzianego na rok 2023 wyptacania ze srodkéw Funduszu Przeciwdziatania
COVID-19 rekompensat i dodatkéow energetycznych, ktére majg byc
wypfacane na podstawie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach stuzgcych
ochronie odbiorcéw energii elektrycznej w roku 2023 w zwigzku z sytuacja na
rynku energii elektrycznej — 24 mld zt,

' Proceder zanizania deficytu budzetu panstwa poprzez przekazywanie obligacji zamiast dotacji szerzej
opisano w Dudek S., Kotecki L., Kurtek M. (2022). Zagrozenia nadmiernego dtugu publicznego edycja
2022. Warszawa, Instytut Odpowiedzialnych Finanséw. Proceder skrytykowata réwniez Najwyzsza Izba
Kontroli w raportach dotyczacych realizacji budzetu panstwa w 2020 i 2021 roku.
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b. wydatkéw wynikajacych z ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach w zakresie
niektoérych zrédet ciepta w zwiagzku z sytuacja na rynku paliw - 3,8 mid zf,

Srodki na finansowanie $wiadczeh wynikajacych z powyzszych ustaw przekazywane sa, co
do zasady, do ministra wiasciwego ds. energii, ktory przekazuje je nastepnie do
upowaznionych jednostek. Wydatki te powinny by¢ zatem ujete w ustawie budzetowe;j.
Fakt, ze ustawa o Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 przewiduje zaktadanie odrebnych
rachunkéw bankowych przez ktére przeptywajg srodki z Funduszu jest tylko zabiegiem
technicznym i rachunkowym umozliwiajgcym wydatkowanie srodkéw publicznych przez
jednostki budzetowe poza budzetem panstwa. Fundusz Przeciwdziatania COVID-19 jest
de facto réwnolegtym budzetem panstwa (w roku 2021 - jak wynika ze sprawozdania z
wykonania budzetu panstwa za ten rok — jednostki budzetowe dokonaty wydatkéw z tego
Funduszu w kwocie ponad 48 mld zf), z tym, ze pozostajgcym poza kontrolg Parlamentu.

Zasadniczo cato$¢ srodkéw krajowych przewidzianych do wypfaty z tego Funduszu w roku
2023 nalezatoby uwzgledni¢ w wydatkach budzetu panstwa. Zreszta w pierwotnym
rozwigzaniu (tzw. pierwsza Tarcza antykryzysowa) ten fundusz byt parnstwowym funduszem
celowym, ktéry nie moze sie zadtuza¢ i funkcjonowatby na podstawie dotacji z budzetu
panstwa. Zostato to jednak zmienione. Plan finansowy tego Funduszu podobnie jak
pozostatych prowadzonych w BGK nie jest jednak publicznie znany. Na podstawie danych
dotyczacych przyrostu diugu publicznego oraz danych przekazywanych w ramach
notyfikacji fiskalnej do Komisji Europejskiej mozna jednak oszacowac, ze wydatki tego
Funduszu w roku 2023 przyjeto na poziomie ok. 23 mld zt. Jest to kwota duzo mniejsza
niz wymienione powyzej dodatki energetyczne. Ponadto rzad juz ogtosit lub pracuje nad
szeregiem nowych rozwigzan w  zakresie wsparcia. Ponadto z  duzym
prawdopodobienstwem dziatania realizowane w tym roku bedg musiatyby realizowane w
roku budzetowym 2023. Kryzys energetyczny nie skonczy sie 31 grudnia. Dodatkowe,
potencjalne wydatki publiczne to m.in. ewentualna kontynuacja dodatku weglowego,
11,5 mld zt, wsparcie dla firm energochfonnych bedzie kosztowato okoto 8 mld zt.
Utrzymanie taryf gazowych do 2027 r. réwniez dla odbiorcéw wrazliwych, to w tym roku
okoto 9 mld zt. Srodkéw na te dziatania nie ma w budzecie paristwa, ponadto nie zostaly
jeszcze one ujete w fgcznym dtugu publicznym wedtug metodologii ESA, czyli nie zostaty
ujete w planach funduszy przy BGK. Jednak plany ten mozna fatwo zmienié, oczywiscie
bez koniecznosci informowania o tym opinii publicznej czy Parlamentu. Ponadto,
analogicznie do Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 przy BGK utworzono fundusz
pomocowy i fundusz wsparcia sit zbrojnych. Ten ostatni dotychczas miat forme
panstwowego funduszu celowego, ale takze zostat wyjety spod kontroli Parlamentu.

Fundusze ulokowane w BGK, przy wykorzystaniu ktérego organy wiadzy realizujg
okreslone zadania, istniaty wczesniej. Przyktadem takich funduszy jest Krajowy Fundusz
Drogowy i Fundusz Kolejowy. Sposéb funkcjonowania tych funduszy i skala wydatkéw
oraz plan wydatkowania, istniejgce zrodta dochodéw, sg jednak zasadniczo odmienne od
dziatania Funduszu Przeciwdziatania COVID-19. Krajowy Fundusz Drogowy utworzono w
celu usprawnienia procesu inwestycyjnego budowy drég krajowych oraz podniesienia
efektywnosci wykorzystania srodkéw publicznych poprzez wsparcie realizacji rzadowego
programu budowy drég krajowych. Gtéwnym zadaniem Funduszu jest gromadzenie
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Srodkow finansowych i finansowanie budowy i przebudowy sieci drég krajowych
zarzadzanych przez Generalnego Dyrektora Drég Krajowych i Autostrad.

Nie mozna oczywiscie odrzucac¢ potrzeby wykorzystywania réznych instrumentéw dla
zapewnienia pewnej elastycznosci zarzadzania finansami panstwa, np. funduszy celowych,
dla realizacji $cisle okreslonych celéw, czy tez realizacji zadan w sytuacjach kryzysowych.
Wykorzystywanie takich instrumentéw nie moze sie jednak odbywaé bez poszanowania
podstawowych zasad gospodarki finansami publicznymi — jawnosci i przejrzystosci
finanséw publicznych oraz udziatu w procesie decyzyjnym Parlamentu.

Majac na uwadze art. 109 ustawy o finansach publicznych docelowo nie tylko Fundusz
Przeciwdziatania COVID-19 ale réwniez KFD czy inne fundusze utworzone, powierzone
lub przekazane Bankowi Gospodarstwa Krajowego — powinny zosta¢ wigczone do ustawy
budzetowej. Pominiecie tych fundusz w ustawie budzetowej ogranicza zasade jawnosci
finanséw publicznych, a takze ogranicza funkcje kontrolng Parlamentu w zakresie
stanowienia o finansach panstwa.

Uwzgledniajagc dane o przyrostu zadtuzenia i dane przekazywane Komisji Europejskiej
mozna oszacowac, ze deficyt rzadowy (ang. central government) generowany przez
wszystkie fundusze przy BGK to 61-84 mld zt. Jednak te liczby w kazdej chwili, bez zadnej
procedury i bez udziatu Parlamentu mogg zostaé zwiekszone. Zadtuzanie w tych
funduszach odbywa sie przy udziale gwarancji Skarbu Parstwa, a tu zatozony limit jest
bardzo duzy, tj. 200 mld zt (art. 6 projektu ustawy budzetowej na rok 2023). Zadtuzenie w
tych funduszach w skrajnym przypadku moze nawet wzrosnaé o te kwote.

Kolejnym wehikutem wykorzystywanym przez Rzad jest Polski Fundusz Rozwoju (PFR),
ktéry w analogiczny sposéb jak BGK finansowat tzw. Tarcze Finansowg. Od tego
momentu PFR nie uczestniczyt w procederze omijania budzetu panstwa. Jednak w
przestrzeni medialnej pojawity sie informacje, ze w zwigzku z zatrzymaniem $rodkéw z
KPO, PFR bedzie sie¢ ponownie sie zadtuzat w celu ,prefinansowania KPO". Do tego celu
majg by¢ wykorzystane $rodki z Tarczy Finansowej i nowe emisje obligacji. Srodki
zwrécone z Traczy Finansowe] zamiast postuzy¢ do spfaty dtugu PFR, ktéry nie ma
wystarczajgcych innych srodkéw do jego sptaty, majg ponownie finansowac¢ wydatki
publiczne. Jezeli ten program zostanie uruchomiony to poza budzetem parnstwa
powstanie deficyt w kwocie co najmniej 30 mld zt. Na tym etapie, tej kwoty nie
uwzgledniono jednak w niniejszej korekcie budzetu.

Finansowanie zadan panstwa z wykorzystaniem instrumentéw finansowania
pozabudzetowego ogranicza przejrzystos¢ finanséw publicznych. Dotyczy to nie tylko
szerokiego zakresu finansowania zadan panstwa z wykorzystaniem réznych funduszy
ulokowanych w BGK, ale réwniez szerokiego wykorzystywania w tym celu instytucji i
instrumentoéw zaliczanych do sektora finanséw publicznych w rozumieniu metodologii
krajowej. W projekcie ustawy budzetowej na rok 2023 zaktada sie finansowanie réznych
zadan z wykorzystaniem 10 agencji wykonawczych, 11 instytucji gospodarki budzetowej,
37 — funduszy celowych, 68 — panstwowych oséb prawnych. Planowane koszty (wydatki)
zadan realizowanych przy wykorzystaniu tych instrumentéw w roku 2023 majg wynies¢
blisko 485 mld. zt. Oczywiscie najwiekszy udziat w tych wydatkach ma Fundusz



Ubezpieczen Spotecznych, ktérego koszty zaplanowane zostaty na poziomie prawie 362
mld zt. Analiza planéw finansowych funduszy wskazuje, ze nie obejmujg one wszystkich
wydatkow, ktére majg by¢ finansowane za ich posrednictwem w roku 2023. Chodzi tu o
zadeklarowane juz publicznie wyptaty 14 emerytury w roku 2023. Swiadczenia te
wypfacane sg z Funduszu Solidarnosciowego. W tresci ustawy budzetowej przewidziano
wprawdzie mozliwo$¢ udzielenia pozyczki z budzetu panstwa do tego Funduszu w
wysokosci 8,1 mld zt., jednakze wydatek ten nie znajduje odzwierciedlenia w planie tego
Funduszu. Jednoczenie jednak koszt tego $wiadczenia to ok. 13 mld zt. Tej kwoty nie
udato sie odnalez¢ w jawnych dokumentach rzadowych: nie ujeto jej w wydatkach ani
budzetu panstwa, ani innych jednostek sektora finanséw publicznych. Ten transfer musi
by¢ ujety, prawidtowo powinien by¢ zaklasyfikowany w budzecie panstwa w formie
dotagji.

37. kacznie wydatki budzetu panstwa sg niedoszacowane na kwote ok. 91 mld zt, z ryzykiem
w kierunku negatywnym (wyzszych wydatkéw). Z tego:

e proceder przekazywania obligacji zamiast dotacji: 17 mld zt

e dotacja na sfinansowanie 14-tej emerytury: 13 mld zt

e dotacja do funduszy zarzadzanych przez BGK w miejsce zadtuzenia
pozabudzetowego: 61 mld zt

38. W projekcie budzetu panstwa na rok 2023 zaplanowano wydatki z budzetu parstwa w
wysokosci 672,7 mld zt. Po urealnieniu wyniostyby one 763,7 mld zt. Szczegdty
przedstawiono w zatgczniku nr. 2.

Deficyt budzetu paristwa

e Zatozenia makroekonomiczne sa optymistyczne, w szczegdlnosci, jezeli chodzi
o wzrost gospodarczy oraz stopien dezinflacji w 2023 r. Bilans ryzyk dla zatozen
makroekonomicznych jest zdecydowanie negatywny.

e Projekt ustawy budzetowej na rok 2023 nie daje petnego obrazu finanséw
panstwa, stanowi jedynie fragment gospodarki finansowe] panstwa. Projekt
budzetu nie odpowiada zatem definicji budzetu panstwa zawartej w art. 109
ustawy o finansach publicznych.

e W roku 2023 podobnie jak w roku 2022 zaktada sie wykorzystanie do
finansowania zadan panstwa instrumentéw pozabudzetowego finansowania, w
tym przekazywanie skarbowych papieréw wartosciowych zamiast dotacji co
pozwala na obejscie Stabilizujacej Reguty Wydatkowej, jak rowniez zanizenie
deficytu budzetu panstwa.

e Utrzymywanie w roku 2023 szerokiego finansowania zadan panstwa przy
wykorzystaniu instrumentéw finansowania znajdujacych sie poza sektorem
finansow publicznych w rozumieniu ustawy o finansach publicznych,



znieksztafca zarébwno deficyt budzetu panstwa jak i panstwowy dtug publiczny,
a w konsekwencji powoduje pogtebienie nieprzejrzystosci finanséw
publicznych. Dotyczy to wydatkéw realizowanych przy wykorzystaniu funduszy
utworzonych, powierzonych lub przekazanych Bankowi Gospodarstwa
Krajowego (w szczegdlnosci Fundusz Przeciwdziatania Covid-19). Fundusze te
znajduja sie poza kontrolg Parlamentu (a plany finansowe tych funduszy nie sa
publicznie znane) przez co ogranicza sig jawnosc¢ finanséw publicznych.

e Nastepuje ograniczenie przejrzystosci finanséw publicznych poprzez znaczace
zwigkszenie wielkosci wydatkéw planowanych w ustawie w rezerwach celowych
oraz w rezerwie ogodlnej.

e Nastepuje ograniczenie funkgji kontrolnej Parlamentu poprzez wprowadzenie
zasady tworzenia niektoérych rezerw z pominigciem opinii komisji sejmowe;j.

e Wprowadzenie koniecznych zmian urealniajacych szacunki dochodéw oraz
przywracajgcych/zwigkszajacych przejrzystos¢ w projekcie budzetu parstwa
zmienitoby obraz podstawowych wielkosci budzetowych:

» dochody budzetu panstwa wyniostyby 557 463 201 tys. zt
» wydatki budzetu panstwa wyniostyby 763 690 746 tys. zt
= deficyt budzetu panstwa wyniostby 206 227 545 tys. zt

Biorgc pod uwage brak wielu informacji dotyczacych gospodarowania $rodkami
publicznymi, nalezy przyjgé, ze powyzsze szacunki moga by¢ niepetne i nieprecyzyjne.
Dotyczy to zaréwno dochodoéw, jak i, w szczegdlnosci, wydatkéw publicznych w
2023 r. W efekcie nie jest mozliwe oszacowanie rzeczywistych potrzeb pozyczkowych
(brutto i netto) podsektora centralnego (rzgdowego), a w zwigzku z tym takze
sformutowanie oceny mozliwosci sfinansowanie tych wydatkéw, w szczegdlnosci bez
znaczgcego zwiekszenia kosztow tego finansowania.

Opracowali:
Stawomir Dudek
Ludwik Kotecki

Hanna Majszczyk

Byli, wieloletni pracownicy Ministerstwa Finanséw



DOCHODY PRAWDZIWEGO BUDZETU PANSTWA W 2023 R.

Zatacznik nr 1

Wyszczegodlnienie

Plan na 2023 .

w tys. zt
1 2

DOCHODY OGOtEM 557 463 201
1. Dochody podatkowe 498 100 543
1.1. Podatek od towardw i ustug 245 836 400
1.2. Podatek akcyzowy 85 847 000
1.3. Podatek od gier 4 000 000
1.4. Podatek dochodowy od o0séb prawnych 69 593 043
1.5. Podatek dochodowy od 0sdb fizycznych 78 368 100
1.6. Podatek od wydobycia niektérych kopalin 4 600 000
1.7. Podatek od niektdrych instytucji finansowych 5980 000
1.8. Podatek od sprzedazy detalicznej 3 876 000
2. Dochody niepodatkowe 55569 292
2.1. Dywidendy 2217975
2.2.Cto 8 677 000
2.3. Dochody panstwowych jednostek budzetowych i inne dochody niepodatkowe 40719 099
2.4. Wptaty jednostek samorzadu terytorialnego 3955218
3. Srodki z Unii Europejskiej i innych zrédet niepodlegajace zwrotowi 3793 366




WYDATKI PRAWDZIWEGO BUDZETU PANSTWA W 2023 R.

Zatacznik nr 2

Wyszczegdlnienie

Plan na 2023 r.

w tys. zt
1 2
Ogodtem 763 690 746
w tym:

1. Dotacje i subwencje, w tym 369 798 223
1a. Dotacje do programdéw publicznych zarzgdzanych przez PFR 0
1b. Dotacje do funduszy przy BGK 61 000 000
1c. Dotacje w miejsce obligacji (m.in. TVP) 17 000 000
1d. Dotacja na sfinansowanie 14-tki 13 000 000

2. Swiadczenia na rzecz os6b fizycznych 81907 746

3. Wydatki biezgce jednostek budzetowych 135629 317

4. Wydatki majatkowe 58969 170

5. Wydatki na obstuge dtugu Skarbu Paristwa 66 000 000

6. Srodki wtasne Unii Europejskiej 35259 566

7. Wspétfinansowanie projektow z udziatem

srodkéw Unii Europejskiej 16 126 724




Podstawowe wskazniki makroekonomiczne w latach 2021 - 2023

Zatacznik nr 3

Wyszczegdlnienie jedn. 2021 2022 2023
Procesy realne
PKB rok poprzedni = 100 105,9 104,1 100,7
Eksport rok poprzedni = 100 111,8 100,8 100,5
Import rok poprzedni = 100 115,9 101,0 100,0
Popyt krajowy rok poprzedni = 100 107,6 104,2 100,3
Spozycie rok poprzedni = 100 105,3 102,9 102,6
- prywatne rok poprzedni = 100 106,1 103,7 102,0
- publiczne rok poprzedni = 100 103,4 100,1 104,0
Akumulacja rok poprzedni = 100 117,7 110,0 89,7
- nakfady brutto na
¢rodki trwate rok poprzedni = 100 103,8 103,1 99,0
PKB w cenach biezacych mld PLN 2622,20 3015,53 3 404,53
Ceny
Ceny towaréw i ustug konsumpcyjnych rok poprzedni = 100 105,1 113,7 112,3
Ceny produkcji sprzedanej przemystu rok poprzedni = 100 107,9 122,7 114,0
Deflator PKB rok poprzedni = 100 105,8 115,0 112,9
Wynagrodzenia
Przecietne wynagrodzenie brutto
- w gospodarce narodowej PLN 5663 6314 7047
- w sektorze przedsiebiorstw PLN 5890 6638 7494
Przecigtne wynagrodzenie brutto
- w gospodarce narodowej rok poprzedni = 100 108,4 111,5 111,6
- w sektorze przedsiebiorstw rok poprzedni = 100 108,8 112,7 112,9
Rynek pracy
Przecietne zatrudnienie
- w gospodarce narodowej tys. etatéw 10 848 11032 10999
- w sektorze przedsigbiorstw tys. etatow 6 346 6492 6 550
Przecietne zatrudnienie
- w gospodarce narodowej rok poprzedni = 100 101,4 101,7 99,7
- w sektorze przedsiebiorstw rok poprzedni = 100 100,3 102,3 100,9
Liczba zarejestrowanych bezrobotnych tys. oséb 895 810 869
Stopa bezrobocia rejestrowanego % 5,4 49 53
Kurs walutowy
EUR/PLN ($redni w roku) PLN 4,57 4,76 5,00
USD/PLN ($redni w roku) PLN 3,86 4,55 5,00
Stopy procentowe
Stopa referencyjna NBP % 0,3 53 7,0
($rednio w okresie)
Bilans ptatniczy na bazie transakcji
Saldo obrotéw biezgcych % PKB -0,7 -4,2 -3,1




