Rozdziat IX

Sektor finanséw publicznych

1. Ksztalt sektora finanséw publicznych

Trwaty rozw0j gospodarczy wymaga stabilnych i zdrowych finanséw publicznych.
Finanse publiczne sa z jednej strony odbiciem stanu gospodarki, z drugiej — fundamentem,
na ktérym opiera sie gospodarka. O znaczeniu dtugu i deficytu sektora finanséw publicznych
dla prowadzonej polityki gospodarczej swiadczy uregulowanie zagadnien z nimi zwigzanych
w Konstytucji RP oraz w ustawie o finansach publicznych. Obydwa akty prawne stanowig, ze
w danym roku relacja panstwowego dtugu publicznego do produktiu krajowego brutto nie
moze przekroczy¢ 60%. W celu minimalizacji ryzyka przekroczenia konstytucyjnego poziomu
zadtuzenia i utrzymania poziomu dtugu na bezpiecznym poziomie w ustawie o finansach
publicznych zapisano specjalne mechanizmy (procedury ostroznosciowe i sanacyjne)
uruchamiane w przypadku przekroczenia przez relacje panstwowego dtugu publicznego do
PKB progoéw 50, 55 i 60%. Wprowadza ona, jako podstawowy akt regulujacy funkcjonowanie
jednostek zaliczanych do sektora finansow publicznych, réwniez ograniczenia dotyczace
zasad konstruowania budzetu panstwa, budzetow jednostek samorzadu terytorialnego
i budzetow pozostatych jednostek sektora finanséw publicznych, w tym ksztattowania
wydatkow i rozchoddw oraz zaciggania zobowigzan.

Ksztalt sektora finanséw publicznych jest determinowany zaréwno przez uwarunkowania
instytucjonalne, jak i wynikajgce z realizowanej polityki gospodarczej. Wraz z wstgpieniem do
Unii Europejskiej Polska uczestniczy w Il etapie Unii Gospodarczej i Walutowej ze statusem
kraju z derogacja. Oznacza to, iz Polske, jako cztonka Unii Europejskiej, obowigzujg oprdcz
regulacji krajowych takze unijne regulacje dotyczace dopuszczalnego poziomu deficytu
i dtugu publicznego zapisane w Traktacie Ustanawiajacym Wspoélnote Europejska. Zgodnie
z regulacjami unijnymi kraje cztonkowskie powinny utrzymywac deficyt sektora instytuciji
rzadowych i samorzadowych liczony wg zasad ESA’95' na poziomie nie wyzszym niz 3%
PKB, za$ dtug nie wyzszy niz 60% PKB. Dodatkowo w ramach przeprowadzonej w 2005 r.
reformy Paktu Stabilnosci i Wzrostu zwrécono wieksza uwage na strukturalny wynik sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych, ustanawiajgc S$rednioterminowy cel budzetowy

1 ESA'95 (European System of National and Regional Accounts) postuguje sie pojeciem general government,
ktérego oficjalne ttumaczenie to sektor instytucji rzadowych i samorzadowych. W niniejszym dokumencie
przyjeto wiec nastepujaca terminologie: sektor instytucji rzadowych i samorzadowych — dla systemu ESA’95
oraz sektor finanséw publicznych — dla metodologii polskiej, jako zgodny z ustawg o finansach publicznych.
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(zang. medium term budgetary objective - MTO) wyznaczany indywidualnie dla
poszczegoélnych krajow cztonkowskich. Dla Polski MTO zostato wyznaczone na poziomie
minus 1% PKB.

2. Prognoza stanu sektora finansow publicznych
2.1. Dochody, wydatki oraz saldo sektora finanséw publicznych

Zgodnie z postanowieniami ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych
dochody oraz wydatki sektora finanséw publicznych prezentowane sg po wyeliminowaniu
transferow wewnatrz sektora. Oznacza to, ze dochodami sektora sg tylko te, ktére pochodzg
spoza sektora finanséw publicznych, a wydatkami te, ktére sg realizowane poza sektor.

Poziom dochodow i wydatkéw sektora finanséw publicznych jest wypadkowg
ksztattowania sie sytuacji makroekonomicznej kraju oraz przyjetych rozwigzan systemowych.
Szacuje sie, ze dochody sektora finanséw publicznych w relacji do PKB w latach 2008-2009
bedg ksztattowaty sie odpowiednio na poziomie 41,1% i 42,4%. Wydatki sektora finanséw
publicznych w relacji do PKB wzrosng z poziomu 42,5% w 2008 r. do 43,2% w roku 2009.
Wozrost relacji w roku 2009 zaréwno po stronie dochodéw, jak i wydatkow wynika ze wzrostu
srodkow unijnych o 1,1 pkt. procentowego. Deficyt sektora finanséw publicznych w relacji do
PKB w 2009 r. zostanie ograniczony do 0,9% w poréwnaniu z 1,4% w roku 2008.

Istotnym czynnikiem wptywajacym na poziom dochodéw sektora finanséw publicznych
w 2009 r. bedzie zmiana w systemie podatkowym polegajaca na zastgpieniu trzech stawek
podatku PIT (19%, 30% i 40%) dwiema (18% i32%) oraz zmianie wysokosci progéw
podatkowych. Na ksztattowanie sie wydatkow wptyw bedzie miat m.in. fakt, ze cze$¢ z nich
jest objeta mechanizmami indeksacyjnymi, ktére powigzane s z podstawowymi
wskaznikami makroekonomicznymi (np. emerytury i renty — mechanizm waloryzacyjny
powigzany z realnym wzrostem ptac i poziomem inflacji, wydatki na obrone narodowg —

z poziomem PKB).
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Ponizsze tabele przedstawiajg dochody, wydatki oraz wynik kasowy sektora finanséw
publicznych w latach 2007-2009.

Wyszczegdlinienie 2007 | 2008 PW | 2009
mid zt
Dochody ogétem, w tym: 486,2 525,9 585,3
Dochody biezace 464,0 498,7 542,0
1. dochody podatkowe 258,4 291,1 314,0
a) podatki posrednie 146,3 162,5 178,4
b) pozostate podatki 112,1 128,6 135,6
2. sktadki na ubezpieczenie spoteczne 120,8 121,3 132,4
3. dochody niepodatkowe 84,9 86,3 95,6
Dochody kapitatowe 7,2 7,6 7,8
Srodki z UE i z innych zrédet
niepodlegajace zwrotowi 14,9 19,7 35,5
Wydatki ogétem, w tym: 485,2 544,0 597,3
Woydatki biezace 434,6 486,1 519,0
1. wydatki socjalne 188,5 211,0 224,0
2. obstuga dtugu publicznego 29,1 30,2 35,3
3. pozostate 217,0 2449 259,7
a) wydatki wtasne 206,4 232,8 247 1
b) $rodki wtasne UE 10,6 12,1 12,6
Wydatki kapitatowe 50,6 58,0 78,3
Wynik kasowy 1,0 -18,1 -12,0
Wynik pierwotny 30,1 12,0 23,3
Wyszczegolnienie 2007 2008 PW 2009
% PKB
Dochody ogotem, w tym: 41,6 411 42,4
Dochody biezace 39,7 38,9 39,2
1. dochody podatkowe 22,1 22,7 22,7
a) podatki posrednie 12,5 12,7 12,9
b) pozostate podatki 9,6 10,0 9,8
2. sktadki na ubezpieczenie spoteczne 10,3 9,5 9,6
3. dochody niepodatkowe 7,3 6,7 6,9
Dochody kapitatowe 0,6 0,6 0,6
Srodki z UE i z innych zrédet
niepodlegajace zwrotowi 1,3 1,5 2,6
Wydatki ogétem, w tym: 41,5 42,5 43,2
Wydatki biezace 37,2 38,0 37,6
1. wydatki socjalne 16,1 16,5 16,2
2. obstuga dtugu publicznego 2,5 2,4 2,6
3. pozostate 18,6 191 18,8
a) wydatki wtasne 17,7 18,2 17,9
b) srodki wtasne UE 0,9 0,9 0,9
Wydatki kapitatowe 4,3 4.5 5,7
Wynik kasowy 0,1 -1,4 -0,9
Wynik pierwotny 2,6 0,9 1,7

W strukturze dochodéw sektora finanséw publicznych dominujacy udziat majg dochody
podatkowe, stanowigce w latach 2008-2009 odpowiednio 55,4% i 53,6% dochodoéw ogoétem
oraz sktadki na ubezpieczenia spoteczne, na ktére przypada odpowiednio 23,1% i 22,6%
dochodéw. taczny udziat podatkow isktadek w dochodach ogdétem, a wiec elementow
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decydujacych o poziomie obcigzen fiskalnych, wyniesie w latach 2008-2009 odpowiednio
78,4% 1 76,3%, tj. 32,2% i 32,3% PKB. Wielkosci te sg wypadkowg kondycji gospodarcze;j
Polski oraz przeprowadzonych reform majacych na celu zmniejszenie obcigzen fiskalnych
obywateli (podwyzszenie progdéw podatkowych, zmniejszenie liczby stawek podatku PIT).
Podkreslenia wymaga fakt, iz w roku 2008 przeprowadzono drugi etap redukcji klina
podatkowego polegajacy na zmniejszeniu o 4 pkt proc sktadki na ubezpieczenie rentowe
ubezpieczenia spotecznego (po 2 pkt procentowe po stronie pracodawcy i pracownika).

Po stronie wydatkéw sektora finanséw publicznych znaczacym obcigzeniem pozostajg
wydatki socjalne, ktorych gtéwnag pozycje stanowig wydatki na emerytury i renty. Udziat
wydatkéw socjalnych w wydatkach ogétem zmaleje z ok. 38,8% w roku 2008 do ok. 37,5%
w roku 20009.

Nie bez wptywu na poziom dochoddéw i wydatkéw sektora finanséw publicznych
pozostaje cztonkostwo Polski w strukturach Unii Europejskiej. Z uwagi na przyjety
mechanizm $rodki pomocowe z funduszy strukturalnych oraz Funduszu Spéjnosci sg ujete
w danych o sektorze finanséw publicznych (redystrybucja srodkéw dokonywana jest poprzez
budzet panstwa). Cztonkostwo Polski w UE wigze sie nie tylko z uzyskaniem dostepu do
funduszy unijnych, ale tez z koniecznoscig ponoszenia wydatkéw na rzecz budzetu unijnego.
Szacuje sie, ze sktadka ptacona przez Polske na rzecz UE stanowi¢ bedzie w latach
2008-2009 rownowartos¢ okoto 0,9% PKB rocznie. Dodatkowo, ze $rodkdéw budzetu
panstwa finansowane sg koszty zwigzane ze wspétfinansowaniem projektéw realizowanych
z wykorzystaniem $rodkéw unijnych oraz z uzupetniajgcym finansowaniem doptat
bezposrednich dla rolnikow.

Istotne obcigzenie dla finanséw publicznych stanowig réwniez koszty obstugi dtugu
publicznego, bedace pochodng potrzeb pozyczkowych, w tym zwtaszcza deficytu sektora.
W roku 2009 przewiduje sie, ze koszty obstugi dtugu osiggng poziom 2,6% PKB wobec
2,4% PKB w roku 2008.

2.2. Saldo sektora instytucji rzadowych i samorzadowych

Polska, podobnie jak inne kraje cztonkowskie Unii Europejskiej, w celu zachowania
jednolitosci i poréwnywalnosci danych zobligowana jest do sporzgdzania sprawozdan
i prognoz z zakresu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych zgodnie z metodologig
unijna, opartg na ESA’95. System ESA’95 zawiera jednolite zasady rejestracji przeptywow

i stanbw oraz wyznacza granice sektora instytucji rzadowych i samorzadowych.
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Zasadniczo zakres sektora wg ESA’95 jest zgodny z ramami ustawy o finansach
publicznych. Réznice w zakresie sektora wynikajg z charakteru przeprowadzanych przez
poszczegodlne jednostki operaciji ekonomicznych i dotycza:

- jednostek, ktére zgodnie z metodologiag krajowg sg czescig sektora finanséw publicznych,
a nie sg zaliczane do sektora instytucji rzadowych isamorzadowych (jednostki
badawczo-rozwojowe, Polski Klub Wyscigbw Konnych, Polska Agencja Zeglugi
Powietrznej),

- jednostek, ktére zgodnie z wymogami ESA'95 sg elementem sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych, a wg polskiej metodologii nie sg zaliczane do sektora
finanséw publicznych (Krajowy Fundusz Drogowy).

Szacowanie deficytu wedtug metodologii Unii Europejskiej oraz metodologii krajowej
odbywa sie przy zastosowaniu odmiennych koncepcji rachunkowych — memoriatowej
w przypadku metodologii ESA’95 oraz kasowej wedtug metodologii krajowej. Ponadto
podatki i sktadki na ubezpieczenia spoteczne wg ESA'95 sg wykazywane w wysokosSci
faktycznie mozliwej do Sciggniecia (czyli po korekcie o tzw. wskaznik niesciggalnosci).

W ponizszej tabeli przedstawiono prognozowane ksztattowanie sie deficytu sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych w relacji do PKB w latach 2008-2011 oraz dane za rok
2007.

Wyssereadinionie 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011
yezczed W % PKB
Kasowy wynik sektora finanséw publicznych 0,1 -1,4 -0,9 -0,3 0,3
Dostosowania zakresu sektora -0,1 -0,1 0,0 0,0 0,0
Dostosowania metodologiczne -2,0 -1,0 -1,1 -1,2 -1,3
w tym:

korekta transferu do FUS z tytutu ubytku )

sktadki przekazywanej do OFE 1.4 .5 1,6 1.6 1.6
V_Vynlk sektora instytucji rzadowych 2,0 25 2,0 15 1,0
i samorzadowych

2.3. Dtug publiczny

W tabeli przedstawione zostaty prognozy dotyczace ksztattowania sie poziomu diugu
publicznego obliczonego wedtug metodologii polskiej i unijnej oraz jego relacji do PKB
w latach 2008—2011 i wykonanie roku 2007.
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Wyszczeg6lnienie 2007 | 2008 2009 2010 2011
Panstwowy diug publiczny

mld zt | 527,4 | 565,9 604,4 637,0 | 670,0

% PKB| 45,2 442 43,7 42,9 41,9

w tym: mid zt
podsektor rzadowy 500,2 | 539,1 576,6 606,9 | 637,4
podsektor samorzgdowy 24,5 25,0 26,7 29,1 31,5
podsektor ubezpieczen spotecznych 2,7 1,8 1,0 1,0 1,0

Ditug Skarbu Panstwa

mlid zt| 501,5 | 541,44 579,6 610,4 | 641,3

% PKB| 42,9 42,3 42,0 411 40,1

Dtug sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
(wg metodologii UE)

mld zt | 527,6 | 567,8 606,9 639,7 | 673,1
% PKB| 45,2 44,3 43,9 43,1 42,1

Przedstawione prognozy sg zgodne z wielkosciami zawartymi w Strategii zarzgdzania
dtugiem sektora finanséw publicznych w latach 2009-2011, przedktadanej wraz z niniejszym
uzasadnieniem do projektu ustawy budzetowe;.

W omawianym okresie zarzadzanie dtugiem Skarbu Panstwa oraz oddziatywanie na
diug sektora finanséw publicznych bedzie ukierunkowane na realizacje celu Strategii, jakim
jest minimalizacja kosztéw obstugi dtugu przy przyjetych ograniczeniach zwigzanych
z ryzykiem.

Zaktada sie, ze w 2009 r. panstwowy dtug publiczny w ujeciu nominalnym wzrosnie
038,5 mid zt, a w kolejnych dwéch latach odpowiednio o 32,7 i 33,0 mid zt. Relacja
panstwowego dtugu publicznego do PKB obnizy sie z 44,2% w 2008 r. do 43,7%, w 2009 r.
i w kolejnych dwdch latach bedzie spadac¢ odpowiednio do 42,9% i 41,9%. Jesli nie wystapia
na szeroka skale zagrozenia opisane w Strategii, w latach 2009-2011 panstwowy dtug
publiczny nie przekroczy 50% PKB, czyli pozostanie ponizej pierwszego progu
ostroznosciowego okreslonego w ustawie o finansach publicznych.

Gtéwna przyczyng wzrostu diugu w ujeciu nominalnym bedzie, podobnie jak w ubiegtych
latach, finansowanie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa poprzez zacigganie
zobowigzan na rynku krajowym i rynkach zagranicznych. Obok deficytu budzetu panstwa
gtéwnym zrédtem potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa netto beda: transfery do FUS
z tytutu ubytku sktadki przekazywanej do OFE (ich udziat w potrzebach pozyczkowych
bedzie rost i przewiduje sie, ze w 2011 r. osiggnie 26,2 mld zt wobec 19,6 mid zt w 2008 r.),
saldo prefinansowania zadan realizowanych z udziatem srodkéw pochodzacych z budzetu
Unii Europejskiej oraz pozyczki udzielane ze srodkéw budzetu panstwa.

Podobnie jak w latach poprzednich, znaczacg wiekszos¢ panstwowego diugu
publicznego stanowit bedzie dtug Skarbu Panstwa (okoto 96%).
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Relacja dtugu sektora instytucji rzgdowych i samorzadowych do PKB jest zblizona do
relacji panstwowego dtugu publicznego do PKB liczonej wediug metodologii krajowe;j.
Gtéwne réznice dotyczace zakresu sektora i tytutéw dtuznych zostaty przedstawione w tabeli.

Wyszczegéinienie 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011
% PKB
Panstwowy diug publiczny 45,2 44,2 43,7 42,9 41,9
1) Dostosowania zakresu sektora 04 0,5 04 0,4 04
w tym:

dtug Krajowego Funduszu Drogowego 0,4 0,5 0,4 0,4 0,4

2) Réznice dotyczace tytutéw diuznych -0,4 -0,3 -0,2 -0,2 -0,2

zobowigzania wymagalne -0,4 -0,3 -0,2 -0,2 -0,2

przejecie diugu gwarantowanego 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

Plug sektora instytucji rzadowych 452 44,3 43,9 43,1 42,1
i samorzadowych

2.4. Poreczenia i gwarancje Skarbu Panstwa

Przewidywane wykonanie dotyczace udzielenia poreczen i gwarancji przez Skarb
Panstwa w 2008 r. jest prognozowane w kwocie ponad 2,4 mid zt, w tym:

- do konca sierpnia 2008 r. zostaty udzielone gwarancje na taczng kwote okoto 0,63 mid zt
na wsparcie sektora kolejowego oraz bankowego,

- planowane jest udzielenie poreczen i gwarancji na taczng kwote ponad 1,77 mid zt,
gtéwnie na wsparcie sektorow: bankowego, drogowego i kolejowego.

W ustawie budzetowej na 2009 r. zaplanowano udzielenie przez Skarb Panstwa
gwarancji i poreczen na taczng kwote 15,0 mld zi. Przewiduje sie mozliwos¢ udzielenia
poreczen i gwarancji wspierajgcych m.in. realizacje strategicznych programow rzadowych,
takich jak budowa autostrad oraz wspieranie rozwoju infrastruktury i ochrony srodowiska,
atakze tworzenie przez banki linii kredytowych w celu finansowania przedsiewzigec
inwestycyjnych jednostek samorzadu terytorialnego oraz matych i srednich przedsiebiorcéw.

Prognoza ksztattowania sie kwoty tacznych potencjalnych zobowigzan z tytutu
udzielonych przez Skarb Panstwa poreczen i gwarancji jest nastepujaca:

- 2008 | 2000 | 2010 | 2011
Wyszczegodlnienie a7
mid z
Potencjalne zobowigzania z tytutu udzielonych 316 426 47.0 495
przez Skarb Panstwa porgczen i gwaranciji ’ ’ ’ ’
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3. Podsumowanie

W zwigzku z faktem, ze w momencie wstgpienia do Unii Europejskiej Polska nie
spetniata fiskalnego kryterium konwergencji w zakresie wyniku sektora instytucji rzagdowych
i samorzadowych Rada Ecofin uruchomita w stosunku do Polski w lipcu 2004 r. procedure
nadmiernego deficytu (z ang. excessive deficit procedure — EDP). Dynamicznie rozwijajgca
sie gospodarka oraz podjete dziatania pozwolity na ograniczenie w sposob wiarygodny
i trwaty poziomu nierownowagi fiskalnej w wyznaczonym przez UE terminie (do konca
2007 r.). W dniu 8 lipca 2008 r., zgodnie z zaleceniem Komisji Europejskiej?, Rada Ecofin
abrogowata procedure nadmiernego deficytu wobec Polski. Od lipca 2008 r. Polska formalnie
spetnia fiskalne kryterium konwergencji.

Sciezka fiskalna przedstawiona w uzasadnieniu jest zbiezna z prezentowang
w aktualizacji Programu Konwergencji z marca 2008 roku. Zgodnie z nig w 2011 r. Polska
powinna osiggna¢ srednioterminowy cel budzetowy (z ang. medium term budgetary objective
- MTO), tj. deficyt strukturalny sektora po wytaczeniu czynnikdéw jednorazowych nie powinien
by¢ wyzszy niz 1% PKB.

Przedstawione $ciezki ksztattowania sie poziomu dtugu i deficytu sektora instytucji
rzadowych i samorzgdowych oznaczaja, ze Polska bedzie wypetnia¢ w tym okresie kryterium
fiskalne (dtug nizszy niz 60% PKB, deficyt nizszy niz 3% PKB) pozwalajace na wejscie do
strefy euro w 2012 roku.

2 Komisja Europejska dokonuje oceny polityki fiskalnej na podstawie przestanych przez kraj cztonkowski
notyfikacji fiskalnych (danych o faktycznym poziomie deficytu i dtugu sektora instytucji rzgdowych
i samorzadowych) oraz aktualizacji programoéw konwergencji/stabilnosci (w tym zawartych w nich
Srednioterminowych prognoz). Zgodnie z obowigzujacymi przepisami notyfikacje fiskalne opracowywane sg
2 razy do roku (wiosng i jesienia), zas programy przesytane sg do Komisji Europejskiej do 1 grudnia kazdego
roku.
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