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W parlamencie trwaja prace nad projektem budzetu panstwa na rok 2013. Nieodtgcznym
elementem takich prac jest ustawa o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z realizacja
ustawy budzetowej czyli ustawa okotobudzetowa. Rozwigzania z ustawy okotobudzetowej
majg umozliwia¢ wykonanie ustawy budzetowej a jednoczesnie powinny by¢ Scisle
powiazane z budzetem panstwa na dany rok. Propozycje zawarte w ustawie okotobudzetowej
potrafia budzi¢ spore kontrowersje. Ponadto rzad, ktory odpowiada za przygotowanie
ustawy okotobudzetowej, czesto umieszcza w niej zapisy, ktorych bardzo Scistego zwiazku z
budzetem panstwa trudno sie dopatrze¢. Znaczenie wielu z propozycji zawartych w ustawie
okotobudzetowej, nakazuje pogtebiona refleksje i dyskusje, nie ograniczajaca sie do
odbywajacej sie nieco w cieniu projektu ustawy budzetowej, planowanego wyniku budzetu
czy zalozen makroekonomicznych.

Nie inaczej jest i w projektach propozycji przepisow towarzyszacych budzetowi na rok 2013,
w ramach ktorych rzad proponuje m.in. rozszerzenie zadtuzenia publicznego umieszczanego
poza statystykami czy tez stworzenie samorzadom zachet do przeksztatcen w stuzbie
zdrowia, ktére to zagadnienia powinny by¢ omawiane w znacznie szerszym zakresie, niz
tylko niejako przy okazji uchwalania tak waznego aktu, jak ustawa budzetowa. Tym samym,
znéw mamy do czynienia ze swoista gra, polegajaca na forsowaniu w ustawie
okotobudzetowej przepiséw nie zwigzanych $cisle z projektem budzetem. Taka praktyka nie
stanowi ztamania waznych norm prawnych ale jest przyktadem niskiej jakosci procesu
stanowienia prawa, tutaj - zwiazanego z budzetem. Niniejszy komentarz stanowi omowienie
wybranych najwazniejszych zapiséw projektu ustawy okotobudzetowe;j.

Wiecej dlugu poza statystykami

W uzasadnieniu do ustawy okotobudzetowej zapisano, ze w celu zapewnienia stabilnosci
finansow publicznych niezbedne jest podjecie krokéw umozliwiajacych zahamowanie
szybkiego wzrostu dlugu publicznego w Polsce, ktéry niesie za soba ryzyko przekroczenia
drugiego progu ostroznosciowego (55% PKB). Oczywiscie nalezy zgodzi¢ sie z takim celem,
jednoczes$nie zauwazajac, ze gdyby nie stosowano zabiegoéw ksiegowych, ten poziom bytby
juz dawno przekroczony. Na koniec roku 2011, poziom zadtuzenia Polski liczony wedtug
metodologii unijnej wynosit 56,4% PKB i byt o blisko 3 punkty procentowe wyzszy niz liczony
wedlug oficjalnych statystyk. Poza krajowymi statystykami zadtuzenia znalazta sie kwota
przekraczajaca 43,6 mld zt, ktérej gtdéwny sktadnik stanowity fundusze umiejscowione w
BGK, przede wszystkim Krajowy Fundusz Drogowy oraz nabywane przez KFD aktywa
infrastrukturalne[ref]Strategia zarzadzania dlugiem sektora finanséw publicznych w latach
2013 - 2016, s. 7, Ministerstwo Finanséw, wrzesienn 2012r. [/ref]. O ile dotychczas srodki
Krajowego Funduszu Drogowego przeznaczone byly na inwestycje, to zgodnie z projektem
ustawy okotobudzetowej, w roku 2013 moga one stanowi¢ zrodio finansowania remontow
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drdg krajowych realizowane przez Generalnego Dyrektora Drég Krajowych i Autostrad, do
tacznej wysokosci 165 mln zi, ktore to srodki nie beda widoczne w krajowych statystykach
zadluzenia publicznego. Nie jest to jedyne rozwigzanie proponowane w ustawie
okolobudzetowej, ktérego implementacja prowadzi¢ bedzie do zaciemnienia sytuacji
finansow publicznych, o czym w dalszej czesci komentarza.

]
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Wracajac do wspomnianego celu w postaci powstrzymania wzrostu zadtuzenia publicznego,
sa w ustawie okolobudzetowej zapisy, majace na celu ograniczanie wydatkow, czy wzrost
dochoddw, co w konsekwencji prowadzi do zmniejszenia potrzeb pozyczkowych i oddalania
zagrozenia progu ostroznosciowego dtugu. Do takich nalezy m.in. zamrozenie wynagrodzen i
Swiadczen w sektorze finansow publicznych, obejmujace réwniez wynagrodzenia
bezosobowe (czyli umowy zlecenia, o dzieto). W przypadku tych ostatnich, w przepisach
pojawia sie furtka na ich zwiekszenie. Minister finanséw moze, w drodze rozporzadzenia,
czyli aktu prawnego nizszego rzedu, wyrazi¢ zgode na zwiekszenie wielkosci wynagrodzen
bezosobowych niezaleznie od ograniczen, o ktérych mowa w ustawie okotobudzetowej,
uwzgledniajac stan finanséw publicznych panstwa, koniecznos¢ zapewnienia prawidtowej
realizacji zadan publicznych oraz Zrddlo finansowania zwiekszenia wielkosci wynagrodzen.
Warunki na jakich minister finanséw moze zwiekszy¢ budzet wynagrodzen bezosobowych
stwarzaja dos¢ duze mozliwosci wprowadzenia tego rodzaju rozwigzan. Zwiekszanie
zatrudnienia w administracji, z jakim mamy do czynienia w ostatnich latach, na ogot
ttumaczone jest wlasnie koniecznoscia prawidtowej realizacji zadan, zatem nalezy obawiac
sie, ze pod tym samym hastem moze dokonac sie powiekszenie puli na wynagrodzenia
bezosobowe, a tym samym, nadal beda rosty wydatki w urzedach.

Ustawa okotobudzetowa ponadto wprowadza przedtuzenie obowiazywania o rok, czyli do
konca 31 grudnia 2013r., rozwiazan implementowanych ustawa z grudnia 2010r.,
polegajacych na ograniczeniu odliczenia podatku od towardw i ustug, gdy nabywane sa
samochody osobowe (i inne pojazdy samochodowe o dopuszczalnej masie catkowitej
nieprzekraczajacej 3,5 tony), paliwa silnikowe, olej napedowy oraz gaz, wykorzystywane do
napedu samochoddéw osobowych oraz innych pojazdéw samochodowych objetych
ograniczonym prawem do odliczenia podatku naliczonego. Stanowi to niestety gorzkie
potwierdzenie, ze jesli rzad zapowiada podniesienie stawki podatkowej lub ograniczenie
odliczenia jako rozwiazanie o charakterze tymczasowym, to i tak finalnie, obowigzuje ono
bezterminowo. Jest zatem zla wiadomos¢ nie tylko dla podatnikéw - posiadaczy pojazdéw
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mechanicznych, ale dla tych wszystkich, ktérzy wierza, ze podniesienie stawek podatku VAT
ma charakter tymczasowy i bedzie obowigzywac do konca roku 2013, a od roku 2014 stawki
ulegna obnizeniu z 23% na 22% oraz z 8% na 7%

Zamacony Wieloletni Plan Finanséw Publicznych

Wspomnialem o rozwiazaniach, ktore nie musza koniecznie znajdowaé sie w ustawie
okotobudzetowej, a mimo wszystko sa przy okazji budzetu, forsowane przez rzad.
Przyktadem rozwigzania wprowadzanego takimi ,kuchennymi schodami” sa zmiany w
ustawie o finansach publicznych, dotyczace Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa
(WPFP). WPFP stanowi plan dochodéw i wydatkéw oraz przychodéw i rozchodéw budzetu
panstwa, sporzadzany na cztery lata budzetowe. Jest on kluczowym dokumentem
dotyczacym finanséw panstwa w horyzoncie Sredniookresowym, zawierajagcym rowniez cele
polityki spoteczno-gospodarczej i fiskalnej. Plan powinien stanowi¢ akt wizji rzadu
dotyczacy zarzadzania panstwa pod wzgledem finansowym w okresie czterech lat, stuzac
jednoczesnie jako narzedzie kontrolne innym zainteresowanym: opozycji, analitykom,
mediom cy organizacjom pozarzadowym. Taki cel moze by¢ spelniony, gdy WPFP jest
przejrzysty i zawiera odpowiednia ilo$¢ informacji, aby zainteresowani mogli realnie ocenic,
przygotowane przez rzad i przedstawiane w dokumencie zatozenia. W ta tez strone -
zapewnienia wiekszej przejrzystosci (oraz dostosowania do aktualnej ustawy budzetowej),
zgodnie z uzasadnieniem, maja i$¢ zmiany proponowane w ustawie okotobudzetowej do
Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa. Kiedy jednak poddamy dokladniejszej analizie
proponowane zmiany w regulacjach dotyczacych WPFP, rzeczywistos¢ nie wyglada juz tak
dobrze. Zgodnie z proponowanym brzmieniem art. 104 ustawy o finansach publicznych,
WPFP nie musiatby juz zawierac okreslenia polityki fiskalnej panstwa, czyli po dokonaniu
proponowanej przez rzad nowelizacji ustawy, w dokumencie nie pojawia sie informacje
dotyczace planowanych zmian dotyczacych podatkow (w tym nowych danin oraz zmian
stawek) w okresie na jaki zostat sporzadzony plan. Zatozenia przejrzystosci z pewnoscia nie
realizuje takze proponowane w projekcie odejscie od wyszczegdlnienia kwot poszczegdlnych
sktadowych podatkéw posrednich oraz bezposrednich. Zgodnie z pomystem rzadu, w WPFP
nie bedzie obowigzku wskazywania w jakich kwotach planowane sa dochody z VAT, akcyzy,
PIT czy CIT, a w zamian zbiorczo mialyby by¢ wskazywane planowane dochody z tytutu
podatkéw posrednich i bezposrednich. Brak podziatu, szczegoélnie w przypadku wykreslenia
z planu polityki fiskalnej panstwa, sprawi, ze w ogole nie bedzie mozliwa jakakolwiek
rzeczowa kontrola, czy dochody panstwa w perspektywie czasowej na jaki tworzony jest
WFPF zostaly zalozone przez rzad w sposob realistyczny, czy nalezy spodziewac sie
kluczowych zmian dotyczacych podatkéw, w tym stawek podatkowych dotyczacych danin,
ktére dotykaja w zasadzie cale spoteczenstwo. Ponadto z przepiséw ustawy o finansach
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publicznych dotyczacych WFPF, proponowane jest wykreslenie sformutowania, iz plan
tworzony jest ,w podziale na poszczegodlne lata budzetowe”.

Zacheta do komercjalizacji SPZ0Z

Jak wspomniano, od roku 2008 powieksza sie wysokos¢ zadtuzenia publicznego, ktére nie
jest ujawniane w statystykach. Propozycja przeznaczania srodkéw FRD na biezace wydatki
zwiazane z drogami, nie jest jedynym wnioskiem zaciemniajacym sytuacje finanséw
publicznych. W projekcie ustawy okotobudzetowej zostato zawarte rozwiazanie, zgodnie z
ktérym rzad proponuje swoista kreatywna ksiegowos$¢ jednostkom samorzadu
terytorialnego. Zgodnie z propozycja, z podstawy do ustalenia wyniku operacyjnego
jednostki samorzadu terytorialnego wylaczone maja by¢ wydatki biezace ponoszone na
splate przejetych zobowigzan samodzielnego publicznego zaktadu opieki zdrowotnej w
przypadku jego komercjalizacji. Swoiste preferencje dla jednostek samorzadu
terytorialnego, jakie zawarte sa w projekcie ustawy okotobudzetowej, dotycza zasady
zrownowazenia czesci biezacej budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, indywidualnego
limitu sptaty zobowiazan i limitu 60% dlugu jednostki samorzadu terytorialnego. Ich
wprowadzenie oznacza, ze jednostki samorzadu terytorialnego, z ktore wiele znajduje sie
obecnie w trudnej sytuacji finansowej, rowniez dlatego, ze w ostatnich latach rzad naktadat
na nie bardzo duzo dodatkowych zadan, nie wskazujac Zrédet finansowania, dostana
instrument zachecajacy do powiekszania wydatkow a w rezultacie zaciggania nowych
dtugdéw, ktorych nie beda sie jednak zalicza¢ do ustawowych limitéw, jakich przekroczenie
moze powodowac¢ w konsekwencji réwniez skonczenie kadencji przed czasem przez wtadze
wykonawcze samorzadu. Celem takich rozwiazan jest doprowadzenie do komercjalizacji i
oddtuzenia podlegtych jednostkom samorzadu zakladéw opieki zdrowotnej. Zaciggniete
zobowiazania przez JST na sfinansowanie wydatkéw majacych na celu oddtuzenie
skomercjalizowanych SPZ0OZ, niezaleznie od kreatywnych metod ksiegowych, beda musiaty
by¢ oczywiscie finalnie sptacone, a Zrédla moga stanowié: wzrost wysokosci podatkéw
lokalnych, ograniczenie wydatkéw (skutkujace ograniczeniem zakresu zadan realizowanych
na rzecz spotecznosci lokalnej), czy tez sprzedaz majatku samorzadu (réwniez
skomercjalizowanego ZOZ). Z celem rozwigzania nie kryja sie wnioskodawcy, a zgodnie z
uzasadnieniem, jest ono implementowane aby ,umozliwi¢ JST przeksztalcenie spzoz-u” a
~wprowadzenie przewidzianych wytaczen z limitu dtugu pozwoli nie tylko na zachowanie
relacji okreslonych w ustawie o finansach publicznych, ale takze umozliwi prowadzenie
racjonalnej gospodarki finansowej JST oraz moze sie przyczyni¢ do zwiekszenia
zainteresowania JST dokonywaniem przeksztalcen spzoz-6w”. Co do zasady mozna znalez¢
sporo zalet prywatyzacji przychodni dziatajacych w formie SP ZOZ, poniewaz sprzedaz ich
na rzecz prywatnego podmiotu, moze zwiekszy¢ ich efektywnos$¢ zarzadzania, prowadzié¢ do
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zmniejszenia zatrudnienie personelu administracyjnego, a przede wszystkim poprawy
jakosci ustug medycznych swiadczonych pacjentom. Uzasadnienie zawarte w projekcie
ustawy okotobudzetowej pokazuje jednak na hipokryzje rzadu, ktérego przedstawiciele
zapewniali, Ze nie sg zwolennikami przeksztatcen szpitali. Jak natomiast wynika z projektu,
rzad chce wprowadzi¢ i promowac narzedzie zachecajace samorzady, aby dokonywaty
przeksztalcen oraz oddtuzenia skomercjonalizowanego zaktadu opieki zdrowotne;j.

Jednoczesnie w projekcie ustawy okotobudzetowej, proponowane jest rozwiazanie aby przy
ustalaniu limitu tacznej kwoty sptat i wykupu zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego
nie uwzgledniato sie kwot wykupu wyemitowanych przed dniem 1 stycznia 2010 r. obligacji
nominowanych w walutach obcych na zagranicznych rynkach kapitatowych. Stanowi to z
kolei rozwigzanie (jakie trudno racjonalnie uzasadni¢) korzystne dla samorzadéw, ktore
zaciagajac zobowiazania nie zwazatly ryzyko kursowe a obecnie nie radza sobie skutecznie z
zarzadzaniem wiasnym dlugiem. Zgodnie z uzasadnieniem, za wprowadzeniem rozwigzania
przemawia argument, ze emisje na rynkach zagranicznych sa znaczace kwotowo w
poréwnaniu do emisji na rynku krajowym, co jednak nie jest do konca zgodne z
rzeczywistoscia (laczna kwota obligacji samorzadowych znajdujacych sie w posiadaniu
zagranicznych wierzycieli to ok. 1,9% tacznego zadluzenia JST).[ref]Zrédlo: Informacja z
wykonania budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego za 4 kwartaty 2011 roku,
publikowana na stronach internetowych Ministerstwa Finansow [/ref]

Konczac watek dotyczacy jednostek samorzadu terytorialnego, nalezy dostrzec réwniez
propozycje racjonalnej zmiany, tj. wprowadzenie mozliwosci ograniczenia okresu na jakie
sporzadzane sa prognozy finansowe jednostek samorzadowych, do co najmniej trzech
kolejnych lat budzetowych. Obecne rozwiazania, obligujace samorzady na okres na jaki
zawarto zaciagnieto zadtuzenie (nierzadko przekraczajacy 20 lub nawet 30 lat), prowadzity
do przyjmowania dokumentow, ktére nie miaty wiele wspdlnego z realnoscia.

Dochody z sufitu?

Warto jeszcze wspomnieé, ze w ustawie okotobudzetowej dokonano jeszcze zmiany w
zakresie podatku akcyzowego na wyroby tytoniowe. Podniesienie tych stawek byto do
przewidzenia, poniewaz zostato zapowiedziane w aktualnym WPFP i wynika z przepiséw
unijnych, ale w tym roku, zmiany w podatku akcyzowym wzbudzily szczegdlnie duze emocje,
o czym swiadczy fakt, Zze podmioty jakie wyrazily zainteresowanie pracami ustawq, odnosity
sie niemal wylacznie do tego zagadnienia. Emocje wzbudzita przede wszystkim sprawa
struktury podatku akcyzowego, a efektem zamieszania zwigzanego z pierwotna propozycja
resortu finansow, polegajaca na znaczacym podniesieniu elementu kwotowego akcyzy i
obnizeniu procentowego (do 25%), byt finalny powrdt do dotychczasowej struktury i praktyki
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z ostatnich lat, czyli pozostawienie bez zmian elementu procentowego akcyzy (w przypadku
papierosow - 31,41% maksymalnej ceny detalicznej) i podniesieniu stawki kwotowej.
Nawiasem moéwiagc, wiekszos¢ panstw UE w ostatnich latach stawia na rozwigzanie
polegajace na podniesieniu elementu kwotowego akcyzy i obnizeniu procentowego, jako
stabilizujace dochody budzetu, jak réwniez jest ono rekomendowane przez organizacje
zajmujace sie problematyka zdrowotng, poniewaz ma prowadzi¢ do ograniczenia konsumpgji
wyrobow tytoniowych[ref]Wiecej na ten temat : Ekonomiczne aspekty palenia tytoniu i
opodatkowania wyrobow tytoniowych w Polsce, autorzy: Christina Czart Ciecierski, Rajeev
Cherukupali, Marzenna Weresa, Paryz: International Union Against Tuberculosis and Lung
Disease, 2011[/ref]. Co ciekawe, zasadnicza zmiana dotyczaca stawek podatku akcyzowego
na wyroby tytoniowe, dokonana na kilka dni przed ztozeniem projektu jako oficjalny w
parlamencie, nie doprowadzita w konsekwencji do zmiany wysokosci przewidywanych w
roku 2013 dochodow budzetu panstwa z tytutu podatku akcyzowego. Pytanie czy zmiana
stawek podatkowych ma wptyw na dochody budzetu ma charakter retoryczny, a jesli w ten
sam sposob zostaly wpisane do projektu budzetu inne dochody, to nalezy mocno obawiac sie
powtdrzenia sytuacji z biezacego roku, kiedy to w przypadku podatku od towarow i ustug,
resort finansow popetnit btad na kwote ok. 10 mld zi.
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