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Podsumowanie

Coroczna aktualizacja Programu konwergencji (dalej jako Program) przedstawia $redniookresowg prognoze
sytuacji gospodarczej Polski i jej finanséw publicznych. Dokument opracowano zgodnie z wytycznymi
dotyczacymi programéw stabilnosci i konwergencji panstw czionkowskich Unii Europejskiej.

Po raz pierwszy Program stanowi cze$¢ Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa (WPFP), opracowywanego
na podstawie ustawy o finansach publicznych. WPFP bedzie z kolei podstawa przygotowania projektu ustawy
budzetowej na rok 2015.

Obecna aktualizacja Programu powstawata rownolegle z tegoroczng edycjg Krajowego Programu Reform (KPR),
zawierajacego m.in. przeglad reform strukturalnych stuzacych spetnieniu przez Polske celdéw unijnej strategii
Europa 2020 oraz zalecen Rady sformutowanych na podstawie analizy KPR z 2013 r." Program oraz KPR
zostang w kwietniu, w ramach semestru europejskiego, przekazane Komisji Europejskiej oraz Radzie. Zalecenia
Rady wydane na podstawie oceny obu programéw powinny zosta¢ uwzglednione przed podjeciem kluczowych
decyzji w sprawie budzetu na rok przyszly.

Podobnie jak w 2013 r., opinia Rady na temat niniejszego Programu oraz zalecenia Rady dotyczace KPR
z 2014 r. bedg przedmiotem dyskusji polskiego Parlamentu.

I.  Ogdlne ramy prowadzenia polityki gospodarczej i jej cele
1.1. Polityka fiskalna w kontek$cie UE

W 2009 r. Rada Ecofin (tj. ministrowie panstw Unii Europejskiej do spraw finanséw i gospodarki) stwierdzita
wystepowanie w Polsce nadmiernego deficytu. Zalecita wowczas jego skorygowanie do ponizej 3% PKB
najpdzniej w 2012 r., m.in. poprzez zmniejszenie deficytu strukturalnego (tzw. wysitek fiskalny) o przynamniej 1%
pkt. proc. PKB $rednio w okresie 2010-12.

Szacunki przedstawione w Programie z kwietnia 2013 r. wskazywaty, ze nominalny deficyt sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych zmniejszyt sie w 2012 r. do 3,9% PKB (wobec 5% PKB w 2011 r.). Zarazem jednak
byt on 0 1 pkt proc. PKB gorszy od zatozonego w Programie z 2012 r. Decydujacy wplyw na niezrealizowanie
celu budzetowego wywarto wyrazne pogorszenie koniunktury w otoczeniu zewnetrznym Polski, a w $lad za nim
spowolnienie wzrostu gospodarczego w kraju. W efekcie dochody sektora w 2012 r. okazaty sie znacznie
mniejsze od planowanych.

Z drugiej strony, Srednioroczna poprawa wyniku strukturalnego w latach 2010-12 (1,4 pkt. proc. PKB2) byta
wieksza od zalecanej przez Rade. Poziom nominalnego deficytu przekraczajacy wartos¢ referencyjng 3% PKB
oznaczat jednak, ze procedura nadmiernego deficytu nie mogta zosta¢ uchylona. Rada Ecofin, pozytywnie
oceniajac w czerwcu 2013 r. skuteczno$¢ dziatan podjetych dotychczas przez Polske dla redukcji deficytu,
przesuneta wiec termin na zlikwidowanie nadmiernego deficytu o 2 lata, tj. do 2014 r.3

Pakt Stabilnosci i Wzrostu zobowigzuje panstwa podlegajace procedurze nadmiernego deficytu do przedktadania
instytucjom unijnym i publikowania raportéw z dziatan podjetych w zwigzku z rekomendacjami Rady Ecofin.
W raporcie z pazdziernika 2013 r.# Polska oszacowata, Zze nominalny deficyt sektora wzrosnie w 2013 r., mimo
dziatan konsolidacyjnych, do 4,8% PKB. Podkreslono, ze wzrost deficytu wynika niemal w cato$ci z pogorszenia
warunkdw cyklicznych, struktury wzrostu gospodarczego i zwigzanego z tymi czynnikami spadku dochoddw
sektora. Majac na uwadze wptyw konsolidacii fiskalnej na wzrost gospodarczy, uznano, iz ograniczenie deficytu
w2013 r. do wyznaczonego w rekomendacjach Rady Ecofin poziomu 3,6% PKB miatoby charakter silnie
procykliczny: zagrazatoby perspektywom wzrostu gospodarczego i niostoby ze sobg istotne ryzyko reces;ji,

1 Zalecenie Rady z 9 lipca 2013 r. w sprawie krajowego programu reform Polski z 2013 r. oraz zawierajgce opinie Rady na
temat przedstawionego przez Polske programu konwergencji na lata 2012-2016, dostepne na http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:2013:217:0063:0066:PL:PDF

2 Szacunek zgodnie z 6wczesna prognoza | metodologia stosowana przez Komisje Europejska (por. rozdziat 11.5).

8 http://ec.europa.eu/economy_finance/economic_governance/sgp/pdf/30_edps/126-07_council/2013-06-21 pl 126-
7_council_en.pdf

4 Dostepny na stronie Ministerstwa Finanséw pod linkiem: Informacja o dziataniach podjetych przez Polske w celu realizacii
rekomendaciji Rady z art. 126.7 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej z dnia 21 czerwca 2013 .
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jeszcze glebszego zatamania dochoddw podatkowych oraz dalszego zwiekszenia deficytu sektora. Jednocze$nie
wskazano na podjete dziatania na rzecz ograniczenia wzrostu deficytu, w tym przede wszystkim na nowelizacje
budzetu pafistwa na 2013 r., ktorej elementem byto ograniczenie wzrostu wydatkéw o 0,5% PKB.

Réwnoczesnie we wspomnianym raporcie przewidywano osiagniecie w 2014 r. jednorazowej nadwyzki sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych w wysokos$ci 4,6% PKB oraz trwate skorygowanie nadmiernego deficytu
do 3% PKB w 2015 r. W listopadzie Komisja Europejska uznatas, na podstawie raportu oraz swoich najnowszych
prognoz, ze Polska nie podjeta skutecznych dziatan dla wdrozenia rekomendacji Rady z czerwca. Stwierdzono
réwniez, ze dla zmniejszenia deficytu do ponizej 3% PKB w wyznaczonym przez Rade Ecofin czasie niezbedne
bytoby podjecie w 2014 r. dodatkowych dziatan o charakterze strukturalnym odpowiadajacych 1,6% PKBS. Tak
wysoki roczny wysitek strukturalny bytby znacznie wigkszy niz poprawa deficytu strukturainego poprzednio
zalecana przez Rade Ecofin ($rednio co najmniej 1 4 pkt. proc. PKB w okresie 2010-12 oraz 1,3% PKB na
2013 r.), mimo Ze deficyt sektora byt znacznie mniejszy niz w 2009 r., a diug pozostawat ponizej progu 60% PKB.
Co wiecej, zlikwidowanie nadmiernego deficytu w 2014 r. skutkowatoby znaczacym obnizeniem tempa wzrostu
PKB, ktore i tak ksztattowato sie znaczaco ponizej potencjatu.

Biorac pod uwage te uwarunkowania, Komisja Europejska uznata za potrzebne okreslenie nowego terminu
skorygowania nadmiermnego deficytu. W konsekwencji Rada Ecofin przyjeta w dniu 10 grudnia 2013 r. kolejne
rekomendacje dla Polski’, przesuwajac termin zlikwidowania nadmiernego deficytu na 2015 r. W nowych
rekomendacjach sformutowano cele budzetowe dla Polski w okresie 2013-15 jako deficyty nominalne
odpowiednio: 4,8% PKB, 3,9% PKB i 2,8% PKB (z wytaczeniem wptywu transferu aktywéw z otwartych funduszy
emerytainych do Funduszu Ubezpiecze Spotecznych). Rada Ecofin stwierdzita tez, ze osiggniecie celow
budzetowych wymaga poprawy wyniku strukturalnego (czyli tej czesci deficytu nominalnego, na ktorg rzad ma
bezposredni wptyw przez realizowang polityke) o 1% PKB w 2014 r. oraz 1,2% PKB w roku nastgpnyms?.
W porédwnaniu do jesiennych prognoz Komisji Europejskiej® oznacza to potrzebe podjecia przez Polske nowych
dziatan fiskalnych o trwatym charakterze w wysokosci 0,4% PKB w 2014 r. oraz 1% PKB w 2015.

Rada Ecofin zalecita Polsce rowniez:
— poprawe jakosci finansow publicznych, w tym ograniczenie do minimum cie¢ w inwestycjach
infrastrukturalnych sprzyjajacych wzrostowi, doktadny przeglad wydatkdw socjalnych i ich wydajnosci;

— zwiekszenie stopnia przestrzegania przepiséw podatkowych (fax compliance) i skutecznosci administracii
podatkowej;

— nadanie bardziej wigzacego charakteru oraz zwigkszenie przejrzystosci ram instytucjonalnych finansow,
wtym dostosowanie definicji (metodyki) stosowanych w krajowym systemie budzetowym do metodyki
stosowanej w Europejskim Systemie Rachunkéw Narodowych i Regionalnych (ESA) oraz zapewnienie
odpowiednio szerokiego zakresu jej zastosowania, poprawe monitorowania wykonania budzetu panstwa
w trakcie danego roku i zapewnienie skutecznego oraz terminowego monitorowania przestrzegania
stabilizujacej reguty wydatkowej w oparciu o wiarygodne i niezalezne analizy sporzadzane przez niezalezne
instytucije lub instytucje wyposazone w funkcjonalng autonomie wzgledem witadz fiskalnych.

Niniejsza aktualizacja Programu zawiera informacje o dziataniach Polski w reakcji na rekomendacje Rady
z 10 grudnia ub.r. (por. rozdziaty Ill, VI i VII). Sama ocena skuteczno$ci dziatan dla zlikwidowania nadmiernego
deficytu jest natomiast dokonywana przez Rade Ecofin na podstawie analiz Komisji Europejskie;j.

Z opublikowanych w lutym br. prognoz Komisji Europejskiej'® wynika, ze Polska zrealizuje cele budzetowe na lata
2013-14. Szacunek deficytu nominalnego w 2013 r. (4,4% PKB) byt mniejszy od rekomendowanego przez Rade

5 Dokument roboczy stuzb Komisji. Analiza sytuacji budzetowej w Polsce po przyjeciu zalecenia Rady dla Polski z dnia 21
czerwca 2013 r. majgcego na celu likwidacie nadmiernego  deficytu  budzetowego, dostepny na
http://ec.europa.eu/economy_finance/economic_governance/sgp/pdf/30_edps/other documents/2013-11-

15 _pl_communication_swd_pl.pdf

6 Szacunek zgodnie z Gwczesng prognoza i metodologig stosowang przez Komisje Europejska (por. rozdziat 111.5).

7 http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2013:0906:FIN:PL:HTML

8 Szacunek zgodnie z 6wczesng prognoza | metodologia stosowana przez Komisje Europejska (por. rozdziat Il1.5).

9 http://ec.europa.eu/economy_finance/publications/european_economy/2013/pdf/ee?_en.pdf

10 hitp://ec.europa.eu/economy_finance/publications/european_economy/2014/pdf/ee2_en.pdf
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Ecofin, podczas gdy jego prognoza na rok biezacy (3,8% PKB bez uwzglednienia transferu aktywéw z OFE) byta
lepsza od poziomu zaleconego przez Rade. Z kolei deficyt prognozowany na 2015 r. (3,5% PKB) byt znaczaco
powyzej celu budzetowego. W raporcie z 15 kwietnia br." Polska, zgodnie ze wspomnianymi rekomendacjami,
szczegdtowo poinformowata Rade Ecofin i Komisje Europejska o konsolidacyjnych dziataniach rzadu. Zimowe
szacunki Komisji Europejskiej nie uwzgledniaty wiec tych dziatan.

Zgodnie z informacjami i prognozami przedstawionymi w kwietniowym raporcie oraz w biezacym Programie,
deficyt nominalny powinien zosta¢ trwale zredukowany do ponizej 3% PKB w 2015 r. Rzad pozostaje
zdeterminowany, by ogranicza¢ nierbwnowage finanséw publicznych w  sposob  niezagrazajacy
$redniookresowym perspektywom rozwoju kraju. Kolejne lata bedg wiec zorientowane na osiggniecie przez
Polske $redniookresowego celu budzetowego (MTO), czyli deficytu strukturalnego na poziomie 1% PKB.
Redukciji deficytu, osiggnieciu MTO i utrzymaniu dtugu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych znacznie
ponizej wartosci referencyjnej 60% PKB bedzie sprzyjaC przestrzeganie stabilizujacej reguty wydatkowej
wprowadzonej w 2013 r. (por. rozdziat VII.1).

1.2. Koordynacja polityk gospodarczych

Zgodnie z art. 121 Traktatu o funkcjonowaniu UE, polityki gospodarcze panstw cztonkowskich sg przedmiotem
ich wspdlnego zainteresowania i podlegajg koordynacji w ramach Rady Ecofin. Dla wzmocnienia skuteczno$ci
tego procesu od 2011 r. funkcjonuje podziat roku budzetowego na dwa semestry. W pierwszym z nich, zwanym
semestrem europejskim, instytucje unijne analizujq sytuacje gospodarczg i formutujg zalecenia dla parnstw
cztonkowskich, w drugim — zwanym semestrem krajowym — panstwa cztonkowskie starajq sie odzwierciedli¢
unijne zalecenia w prowadzonych przez siebie politykach.

Semestr europejski rozpoczyna sie w listopadzie od publikacji przez Komisje Europejska Rocznej Analizy
Wzrostu Gospodarczego (Annual Growth Survey — AGS), opisujacej sytuacje gospodarczg i wyzwania dla Unii
Europejskiej na rok przyszly. Na podstawie AGS i dyskusji pafstw w réznych formacjach Rady UE Rada
Europejska w marcu kolejnego roku przyjmuje wytyczne dla polityki gospodarczej wszystkich panstw UE.
Zatwierdzony w marcu br. przez Rade Europejskg zestaw pieciu priorytetdw polityki gospodarczej pozostaje
niezmienny od trzech lat i obejmuje m.in. konsolidacje fiskalng, przyjazng wzrostowi gospodarczemu'2. Jest to
réwniez priorytet polskiego rzadu (por. rozdziat lll).

Do konca kwietnia panstwa cztonkowskie przedktadajgq Komisji Europejskiej i Radzie UE aktualizacje Krajowych
Programéw Reform i programéw stabilno$ci lub konwergenciji. Powinny one uwzglednia¢ wspomniane wytyczne
wskazane przez Rade Europejska. Na podstawie analizy otrzymanych dokumentdéw Rada Ecofin wydaje w lipcu
rekomendacje dla polityk gospodarczych panstw czionkowskich, koficzac w ten sposéb semestr europejski.
Panstwa cztionkowskie powinny uwzgledni¢ zalecenia przy projektowaniu budzetéw na kolejny rok podczas
krajowego semestru.

W opinii z dnia 9 lipca 2013 r. do poprzedniego Programu Rada Ecofin zalecita Polsce m.in."3:

— poprawe jako$ci wydatkdw publicznych, w tym ograniczenie do minimum cie¢ inwestycji infrastrukturalnych
sprzyjajacych wzrostowi, przeglad wydatkow w celu lepszego ukierunkowania polityki spotecznej oraz
zwiekszenie oszczedno$ci kosztowej i efektywnosci wydatkéw na opieke zdrowotna. Zwiekszenie stopnia
przestrzegania przepisdéw podatkowych (fax compliance) i skutecznosci administracji podatkowe;;

— zapewnienie wdrozenia w 2013 r. stabilizujgcej reguty wydatkowe] spojnej z zasadami Europejskiego
Systemu Rachunkéw Narodowych i Regionalnych (ESA). Podjecie dziatan usprawniajacych mechanizmy
rocznej i $redniookresowej koordynaciji budzetowej na réznych szczeblach administracii.

" Informacja o dziataniach podjetych przez Polske w celu realizacji rekomendacji Rady w ramach procedury nadmiernego
deficytu dostepna na http://www.mf.gov.pl/documents/764034/1002171/EDP+raport+2014.04.pdf Kolejne raporty bedg
przesytane Radzie Ecofin i Komisji Europejskiej co najmniej co p6t roku.

12 Por. konkluzje Rady Europejskiej z dnia 20-21 marca 2014r. na stronie
http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/PL/ec/141756.pdf

13 Por. przypis 1.
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Rekomendacje z lipca dotyczace poprawy jakosci finanséw publicznych oraz wdrozenia reguty wydatkowej
zostaly w duzym stopniu powtérzone w rekomendacjach Rady Ecofin dla Polski z grudnia 2013 r., wspomnianych
w rozdziale 1.1. Informacje o wdrazaniu rekomendacji Rady Ecofin wynikajacych z procedury nadmiernego
deficytu (por. rozdziaty VI i VII) dotycza wiec zarazem realizacji zalecern Rady Ecofin z opinii do Programu
22013 r. Zalecenia Rady Ecofin z lipcowej opinii do Programu dotyczace wdroZenia strategii budzetowe;
zapewniajacej zlikwidowanie nadmiernego deficytu w 2014 r. zdezaktualizowaly sie natomiast w $wietle
rekomendacji Rady Ecofin z grudnia, ktére przesunety termin skorygowania nadmiernego deficytu na 2015 .

Ponadto, wedtug grudniowych rekomendacji Rady Ecofin, konsolidacja fiskalna powinna by¢ wsparta
kompleksowymi reformami strukturalnymi, spojnymi z rekomendacjami Rady wydanymi w lipcu w ramach
semestru europejskiego. Stopien zaawansowania zaleconych reform strukturalnych omdwiony zostat
w tegorocznej edycji KPR.

1.3. Integracja ze strefg euro

Wprowadzenie euro stanowi strategiczny cel Polski. Rzad niezmiennie postrzega przyjecie wspélnej waluty jako
korzystne, uznajac, ze gtdwng przyczyng obecnego kryzysu w strefie euro byt sposéb prowadzenia polityki
gospodarczej przez wybrane panstwa cztonkowskie oraz stabos¢ niektdrych rozwigzan instytucjonalnych strefy
euro, nie zas samo wprowadzenie euro. W obliczu wskazanych wyzej uwarunkowan strategia integracji Polski
ze strefg euro jest oparta na czterech filarach.

Filar pierwszy stanowi ukierunkowanie polityki gospodarczej Polski na trwate wypetnienie kryteriow konwergencj,
w szczegblnosci kryterium dotyczacego dyscypliny fiskalnej. Stabilna perspektywa wypetnienia kryteriéw
w horyzoncie dwodch lat uczestnictwa w ERM [l oraz osiggniecie porozumienia politycznego co do
przeprowadzenia zmian legislacyjnych niezbednych do przyjecia wspdlnej waluty stanowig warunki przystagpienia
do tego mechanizmu. Warunki te zostaty sformutowane przez rzad w 2010 r. w dokumencie Uwarunkowania
realizacji kolejnych etapdw Mapy Drogowej Przyjecia Euro przez Polske.

Filar drugi to podjecie dodatkowych dziatan wzmacniajacych potencijat polskiej gospodarki, w tym w obszarze
instytucjonalnym. Brak odpowiedniego przygotowania przed przyjeciem euro do funkcjonowania w warunkach
wspolnej polityki pienieznej i kursowej moze bowiem skutkowaC powieleniem scenariusza kryzysowego
obserwowanego w peryferyjnych panstwach strefy euro.

Filar trzeci obejmuje gruntowne przygotowanie techniczno-organizacyjnej strony procesu. Dotychczas
opracowano dwa kluczowe dokumenty: Ramy Strategiczne Narodowego Planu Wprowadzenia Euro, przyjete
przez Rade Ministréw w 2010 r., oraz Narodowy Plan Wprowadzenia Euro, zatwierdzony w 2011 r. przez Komitet
do spraw Europejskich. Biorgc pod uwage skale zmian w Unii Europejskiej i strefie euro, za celowg uznano
aktualizacje Narodowego Planu Wprowadzenia Euro w zakresie konsekwencji tych zmian dla strategii
przygotowar do wprowadzenia euro w Polsce. Termin zakonczenia prac nad dokumentem jest warunkowy
wzgledem podjecia wigzacych rozwigzan na forum unijnym co do kluczowych zmian instytucjonalnych,
w szczegdlnosci dotyczacych unii bankowej. Od rezultatu tych zmian zalezy bowiem obszar koniecznych
dostosowan instytucjonalnych, prawnych oraz krajowy bilans korzysci i kosztéw z wprowadzenia wspdinej waluty.

Filar czwarty stanowi za$ ustabilizowanie sytuacji w strefie euro, a w szczegdlnoSci jej wzmocnienie
instytucjonalne, w tym utworzenie systemu zarzadzania kryzysowego oraz mechanizméw zapobiegajgcych
powstawaniu kryzyséw w przysztosci. Na forach unijnych Polska aktywnie uczestniczy w pracach majacych na
celu trwatg poprawe stabilnoci wspdlnego obszaru walutowego, kluczowej dla realizacji tego filaru strategii.

Ze wzgledu na duzg niepewnos¢ co do terminu wypetnienia warunkéw bezpiecznej integracji Polski ze strefg
euro obecnie rzad nie okresla przewidywanej daty przyjecia euro. Rzad uznaje jednak za korzystne dla Polski
kontynuowanie przygotowan do wprowadzenia euro, w szczegolnosci w zakresie filaréw | i Il strategii integracii.
Ponadto, w ramach Il filaru strategii integracji migdzyinstytucjonalna struktura organizacyjna ds. wprowadzenia
euro przez Polske na biezaco analizuje zmiany instytucjonalne w strefie euro pod katem ich konsekwenciji dla
procesu przygotowan do wprowadzenia euro w Polsce.
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1.4. Cele polityki gospodarczej

Przyjeta przez Rade Ministréw we wrzesniu 2012 r. Sredniookresowa Strategia Rozwoju Kraju 2020 (dalej jako
Strategia) formutuje gtéwny cel rzadu w $rednim horyzoncie czasowym jako wzmocnienie i wykorzystanie
gospodarczych, spofecznych i instytucjonalnych potencjatow zapewniajacych szybszy i zrownowazony rozwoj
kraju oraz poprawe jakosci zycia ludnoéci. Strategia wskazuje trzy obszary strategiczne, na ktérych koncentrowac
sie powinny gtéwne dziatania w celu przyspieszenia procesdow rozwojowych: Sprawne i efektywne paristwo,
Konkurencyjna gospodarka oraz Spdjnosc spofeczna i terytorialna, stanowigce rowniez baze dla przygotowania
kolejnych aktualizacji KPR, w tym KPR 2014/2015.

Podkresla sie przy tym ztozono$¢ wyzwania, jakie stanowi konieczno$¢ réwnowazenia finanséw publicznych
i zwigkszania oszczednosci przy jednoczesnym wdrazaniu wizji rozwoju opartego na likwidowaniu najwiekszych
barier rozwojowych i w coraz wiekszym stopniu opartego na edukaciji, cyfryzacji i innowacyjnosci. Przyjete
w Strategii zatozenia dotyczace konsolidacji finanséw publicznych (prowadzonej zgodnie z kolejnymi edycjami
Programu) oznaczaja, ze warunek niezbedny dla wdrozenia wspomnianej wyzej wizji rozwoju stanowi
racjonalizacja struktury wydatkow i ich reorientacja na dziatania kluczowe dla rozwoju spoteczno-gospodarczego
i przestrzennego kraju.

Zrownowazone finanse publiczne sg niezbednym warunkiem dla stabilnosci makroekonomicznej
i, w konsekwencji, dtugofalowego wzrostu gospodarczego. Wzmocnieniu stabilnosci makroekonomiczne;
w Polsce sprzyja¢ tez bedzie m.in. planowane utworzenie Rady do spraw Ryzyka Systemowego, skupiajacej
przedstawicieli organdéw nalezacych do sieci bezpieczenstwa finansowego (Narodowy Bank Polski, Ministerstwo
Finansow, Komisja Nadzoru Finansowego, Bankowy Fundusz Gwarancyjny). Do zadan Rady naleze¢ bedzie
m.in. rozpoznanie, ocena i monitorowanie ryzyka systemowego, tj. ryzyka wystgpienia zaktécen
w funkcjonowaniu krajowego systemu finansowego, ktore mogtyby prowadzi¢ do wystgpienia nieréwnowagi
makroekonomicznej zagrazajacej stabilno$ci wzrostu gospodarczego. W przypadku stwierdzenia ryzyka
systemowego obowigzkiem Rady bedzie podjecie dziatan w celu ograniczenia prawdopodobienstwa jego
materializacji lub ograniczenie jego potencjalnych skutkow. Odpowiedni, powotujacy te Rade i wyposazajacy ja
w niezbedne instrumenty oddziatywania, projekt ustawy o nadzorze makroostrozno$ciowym nad systemem
finansowym zostat poddany konsultacjom zewnetrznym. Kolejnym etapem bedzie przekazanie projektu pod
obrady komitetu statego Rady Ministrow.

Ponadto, trwaja prace nad wzmocnieniem bezpieczenstwa i stabilnosci catego sektora finansowego w Polsce,
w tym nad nowymi rozwigzaniami z zakresu uporzadkowanej likwidacji bankow (resolution). Celem projektowane;
ustawy o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, uporzadkowanej likwidacji bankéw oraz zmianie niektorych ustaw
jest przede wszystkim stworzenie ram prawnych umozliwiajacych przeprowadzenie postepowania
uporzadkowanej likwidacji bankéw, nadanie Bankowemu Funduszowi Gwarancyjnemu uprawnien
umozliwiajacych przeprowadzenie takiego postepowania oraz okre$lenie zrodet finansowania tych proceséw.
Projekt ustawy bedzie tym samym cze$ciowo implementowat przepisy finalizowanego projektu dyrektywy
w sprawie restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji w odniesieniu do instytucji kredytowych i firm
inwestycyjnych. Ministerstwo Finanséw prowadzi obecnie konsultacje zewnetrzne wspomnianego projektu
ustawy.

Il. Ocena biezacej sytuacji gospodarczej i prognoza
Il.1. Cykl koniunkturalny i sytuacja biezaca

Od poczatku ubiegtego roku — po okresie stabego wzrostu w 2012 r. — miato miejsce stopniowe przyspieszenie
tempa wzrostu aktywnosci w gospodarce polskiej (kw/kw, sa). W efekcie poziom PKB w IV kw. byt juz 0 2,7%
wyzszy niz rok wezesniej, a dane byly lepsze od przewidywan. W wyraznym trendzie wzrostowym utrzymywat sie
eksport, ktéremu sprzyjata wysoka konkurencyjno$¢ polskich przedsiebiorstw, a od Il kw. 2013 r. takze poprawa
dynamiki aktywnosci na polskich gtéwnych rynkach eksportowych. Znalazto to swoje odbicie w wyzszej dynamice
produkcji przemystowej, a w Il potowie roku - takze inwestycji. Zarysowata sie tez poprawa sytuacji na rynku

14 Strategia Rozwoju Kraju 2020 — Aktywne spofeczenstwo, konkurencyjna gospodarka, sprawne panstwo, przyjeta przez
Rade Ministrow w dniu 25.09.2012 r., dostepna na:
http://www.mrr.gov.pl/rozwoj regionalny/Polityka rozwoju/SRK 2020/Documents/SRK 2020 112012 1.pdf
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pracy, przejawiajgca sie wzrostem popytu na prace i spadkiem bezrobocia, przy wciaz jednak ograniczonej presji
placowej. W efekcie w tendencji wzrostowej znalazly sie sprzedaz detaliczna i konsumpcja prywatna. Od ||
potowy ubiegtego roku coraz wiekszg role we wzrodcie PKB (w ujeciu r/r) zaczat odgrywaé popyt krajowy,
zar6wno konsumpcyijny, jak i inwestycyjny, chociaz gtéwnym czynnikiem wzrostu pozostat eksport netto.

Mimo obserwowanej w trakcie ubiegtego roku stopniowej poprawy wiekszosci kategorii makroekonomicznych ich
przecietne zmiany w catym 2013 r. byly z reguty mniej korzystne niz rok wczesniej. PKB zwiekszyt sie¢ 0 1,6%,
tj. mniej niz w 2012 r. (2,0%). Obnizenie tempa wzrostu gospodarczego to w duzej mierze efekt utrzymujacej sie
stabej koniunktury w pozostatych krajach UE, zwtaszcza tych nalezacych do strefy euro. PKB UE zwigkszyt sie
0 0,1% po spadku o0 0,4% rok wcze$niej; az dziesie¢ krajow UE zanotowato spadek PKB. Staba dynamika popytu
krajowego wptyneta rowniez na tylko nieznaczny wzrost importu UE, gtownego indykatora popytu na polskie
towary i ustugi (na UE przypada ok. % polskiego eksportu towaréw), po spadku zanotowanym w 2012 r. Wcigz
rost wprawdzie import Niemiec, z ktorymi Polska utrzymuje najsilniejsze kontakty handlowe, ale i w tym wypadku
jego tempo wzrostu utrzymato sie na niskim poziomie.

Spowolnienie gospodarcze wptynefo na nieznaczny, bliski stagnaciji, spadek popytu na prace'. Byto to efektem
wcigz niskiego tempa wzrostu zatrudnienia oraz pogtebienia spadku liczby pracodawcéw i pracujgcych na wiasny
rachunek. W ujeciu sektorowym te zmiany to skutek kontynuacji tendencji spadkowej liczby pracujgcych
w rolnictwie, czego nie byt w stanie zréwnowazy¢ wzrost liczby pracujacych w ustugach i niewielki przyrost liczby
pracujgcych w szeroko rozumianym sektorze przemystowym (obejmujacym przemyst i budownictwo). Staby popyt
na prace przyczynit si¢ do wzrostu bezrobocia. Stopa bezrobocia wyniosta 10,3% (wobec 10,1% rok wcze$niej
i 10,8% przecietnie w UE). Stagnacji liczby pracujacych towarzyszyta ograniczona presja ptacowa. Sita
przetargowa pracownikow w negocjacjach ptacowych byla ograniczana przez wcigz relatywnie wysoki poziom
bezrobocia.

Pomimo poprawy rocznej dynamiki konsumpcji prywatnej w IV kw. jej wzrost w catym 2013 r. wyniost zaledwie
0,8%, wobec 1,2% zanotowanych rok wcze$niej i byt to najstabszy wynik od poczatku publikacii tej zmiennej (tj.
od 1996 r.). Oprécz wcigz stabej dynamiki realnych dochodéw do dyspozycji gospodarstw domowych, bedace;
pochodng sytuacji na rynku pracy, przyczynita sie do tego niska dynamika kredytow konsumpcyjnych.
Gospodarstwa domowe nie wspieraly tez biezacej konsumpcji oszczedno$ciami, zwigkszajac — wcigz bardzo
niskg - stope oszczednosci dobrowolnych (fj. bez uwzgledniania korekty z tytuty zmiany udziatéw netto
gospodarstw domowych w rezerwach funduszy emerytalnych).

W 2013 r. po raz kolejny wzrost inwestycji sektora prywatnego nie byt w stanie zrekompensowa¢ duzego spadku
inwestycji sektora instytucji rzadowych i samorzadowych, co w efekcie wptynefo na ograniczenie tacznych
inwestycji w catej gospodarce. Ten czynnik, wraz ze spowolnieniem tempa wzrostu konsumpcji prywatnej oraz
wyraznie ujemnym wktadem zapasow, spowodowat stagnacje popytu krajowego. Gtéwnym czynnikiem wzrostu
PKB, w efekcie nizszej dynamiki wolumenu importu niz eksportu, pozostat eksport netto.

Dynamika realna PKB w 2013 r. byta wprawdzie dodatnia, jednak wyraznie nizsza niz wskazywatoby potencjalne
tempo wzrostu gospodarki polskiej szacowane na ok. 3,2% . Konsekwencjg stabszego tempa wzrostu
gospodarczego w okresie 2012-13 byto szybkie domknigcie luki produktowej, ktéra jeszcze w 2011 r. byta na
relatywnie wysokim poziomie plus 2,0% potencjalnego PKB. Szacuje si¢, ze w 2013 r. poziom rzeczywistego
PKB spadt ponizej poziomu potencjalnego, czego efektem byta ujemna luka produktowa w skali ok. minus 1,2%
potencjalnego PKB. Lacznie w okresie 2012-13 luka produktowa pogorszyta sie az o 3,2 pkt. proc., czyli znacznie
gtebiej niz w okresie kryzysu finansowego (2009-10), kiedy zmiana luki wyniosta 2,5 pkt. proc. Oznacza to istotne
pogorszenie warunkéw cyklicznych dla prowadzenia dziatalnosci gospodarczej i polityki gospodarczej.

15 Informacje dotyczace rynku pracy oparte zostaty na danych BAEL.
16 Szacunki potencjalnego PKB i luki produktowej zgodne sg z najnowszg metodologig Komisji Europejskiej, ktdrej szczegoly
przedstawione sg w czesci Il.5 Programu
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Wykres 1. Luka produktowa w latach 2004-13
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Zrodio: Ministerstwo Finansow.

Stagnacja popytu krajowego i negatywna luka produktowa spowodowaty, ze inflacja przez caty ubiegty rok
utrzymywata sie na niskim poziomie. Od grudnia 2012 r. pozostawata ona ponizej celu inflacyjnego NBP, a od
lutego 2013 r. takze ponizej doinej granicy dopuszczalnego odchylenia od tego celu. Bardzo niski poziom inflacii
to — oprdcz stabej presji popytowej i w efekcie niskiej inflacji bazowej — takze efekt stabilizacji cen na $wiatowych
rynkach surowcowych. W grudniu inflacja wyniosta tylko 0,7% w skali rocznej (wobec 2,4% w analogicznym
miesigcu rok wczesniej), a Srednioroczna inflacja obnizyta sie do 0,9% z 3,7% w 2012 r. O stabej presji inflacyjnej
w gospodarce $wiadczy réwniez fakt, ze w 2013 r. zaréwno ceny produkcji sprzedanej przemystu, jak i ceny
produkcji budowlano-montazowej byty nizsze niz rok wcze$niej.

Struktura wzrostu PKB ze stabym popytem krajowym wptyneta na dalszg poprawe ujemnego salda rachunku
obrotéw biezacych bilansu platniczego, ktdre wyniosto 1,3% PKB wobec 3,7% PKB rok wczesniej. Zawezenie
nierownowagi zewnetrznej to w gtéwnej mierze zastuga poprawy salda handlowego w efekcie wyzszej dynamiki
eksportu niz importu. Wysoki pozostat natomiast deficyt dochoddéw odzwierciedlajacy gtéwnie dochody
zagranicznych inwestorow bezpo$rednich, jednak przy rosnacym udziale dochodéw nierezydentéw z tytutu ich
kapitatowego zaangazowania w inwestycje portfelowe. Deficyt rachunku biezacego w duzej mierze finansowany
byt przez naptyw kapitatu dtugookresowego, tj. gtdwnie Srodkdéw unijnych klasyfikowanych na rachunku
kapitatowym. W przeciwienstwie do tego saldo naptywu inwestycji portfelowych nierezydentéw, ktére uwazane sq
za najmniej stabilne zrédto zewnetrznego finansowania, odnotowato tylko niewielkg nadwyzke.

W warunkach niskiej dynamiki aktywnosci gospodarczej i wzrostu ryzyka utrzymania sie inflacji ponizej celu
w $rednim okresie Rada Polityki Pienigznej kontynuowata w pierwszych siedmiu miesigcach 2013 r. cykl
tagodzenia polityki pienieznej, redukujac podstawowe stopy procentowe NBP fgcznie o 1,75 pkt proc. Gtdéwna
stopa procentowa — stopa referencyjna zostata obnizona do rekordowo niskiego poziomu 2,5% i $rednio w roku
uksztattowata si¢ w wysoko$ci 2,95%. We wrzesniu Rada przedstawita wskazéwki co do przysztego ksztattu
polityki pienieznej (forward guidance), ktore przewidywaty utrzymanie stop procentowych NBP na niezmienionym
poziomie przynajmniej do kofca 2013 r. Deklaracja ta zostata nastepnie dwukrotnie wydtuzona: w listopadzie do
potowy 2014 r., a w marcu 2014 r. co najmniej do konca IIl kw. 2014 r.

W 2013r. kurs ziotego ksztattowat sie gtownie pod wptywem czynnikdw globalnych. Po kilku miesigcach
wzglednej stabilizacji w okresie maj—czerwiec ztoty znacznie sig ostabit w wyniku odptywu kapitatu z rynkéw
wschodzacych, wywotanego obawami 0 zmniejszenie przez Fed skali programu skupu aktywéw. W czerwcu NBP
interweniowat na rynku walutowym w celu ograniczenia nadmiemych wahar kursu ziotego. Do ponownej
deprecjacji polskiej waluty doszlo na przefomie sierpnia i wrzesnia, kiedy negatywny wptyw na krajowy rynek
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walutowy wywart wzrost globalnej awersji do ryzyka. W ostatnich miesigcach roku zmienno$¢ kursu ziotego do
euro znacznie spadta, a kurs ztotego na koniec roku sie umocnit. W rezultacie kurs ztotego uksztattowat sie
w 2013 r. $rednio na poziomie 4,1975 EUR/PLN oraz 3,1608 USD/PLN.

Il.2. Scenariusz $redniookresowy

Biezace prognozy Komisji Europejskiej dotyczace kondycji ekonomicznej gtéwnego partnera handlowego Polski,
jakim jest UE, pozwalajg na optymistyczng ocene perspektyw wzrostu gospodarczego w Polsce. Zgodnie
z szacunkami opublikowanymi w lutym 2014 r., Komisja Europejska oczekuje, ze obserwowany od Il kw. 2013 r.
powrét PKB w UE na $Sciezke wzrostowg bedzie od 2014 r. wspierany przyspieszeniem popytu wewnetrznego,
w tym rosngcym tempem wzrostu konsumpcji i inwestycji. Pozwoli to na zmniejszenie ryzyka dla obserwowanego
ozywienia w Unii ze strony czynnikow zewnetrznych i bedzie istotnym czynnikiem stabilizujgcym proces
normalizacji sytuacji gospodarczej krajow Unii. Eksperci Komisji Europejskiej szacuja, ze realny wzrost PKB UE
w 2014 r. przyspieszy do 1,5% w stosunku do 0,1% przyrostu zanotowanego w roku ubiegtym. W 2015 r. realne
tempo wzrostu PKB ma juz wynies¢ 2,0%. Uwzgledniajac bardziej zbilansowang strukture wzrostu
gospodarczego, autorzy opublikowanej w lutym prognozy szacuja, ze import UE, ktory jest najwazniejszym
indykatorem zmian popytu na polski eksport, zwigkszy sie w roku biezacym o 4,0%. Oznacza to znaczace
przyspieszenie tempa wzrostu tej kategorii ekonomicznej (0 ok. 3,5 pkt. proc.) w stosunku do wyniku
zanotowanego w 2013 r. W 2015 r. import UE ma zwigkszyC si¢ realnie o 5,6%. Na potrzeby scenariusza
makroekonomicznego prezentowanego w Programie przyjeto, ze w kolejnych latach udziat importu w PKB UE
zacznie sie stopniowo stabilizowaé, co oznacza, ze realny wzrost importu wyniesie odpowiednio 5,4% w 2016 r.
i4,8% w2017 r.

W latach 2014-15 udziat inwestycji publicznych w PKB ustabilizuje sie na poziomie obserwowanym w 2013 r.,
ti. 3,9% PKB. Pewnego spadku tego udzialu mozna oczekiwa¢ w okresie 2016-17. Zwigzane jest to
z wygaszeniem projektéw finansowanych w ramach perspektywy finansowej 2007-13, ktére w latach 2014-15
bedg realizowane réwnolegle z projektami nowej perspektywy 2014-20. Spadek udziatu inwestycji publicznych
wPKB w Polsce nie bedzie jednak duzy, do ok. 3,5% PKB w 2017r., a sam udziat pozostanie jednym
z najwiekszych spo$rod krajow Unii.

Uwarunkowania demograficzne prognozy prezentowanej w Programie bazujg na zatozeniu realizacji zmian
demograficznych przewidywanych w scenariuszu  EUROPOP2013. Zgodnie z przyjetym scenariuszem,
w horyzoncie do 2017 r. w Polsce oczekiwany jest niewielki spadek ludno$ci ogétem o 0,1% w stosunku do
poziomu z 2013 r. Ludno$¢ w wieku produkcyjnym (15-74 lata) obnizy sie w tym okresie o ok. 0,7%. Przyjety
scenariusz ksztattowania sie wspétczynnika aktywnosci zawodowej (wedtug metodologii BAEL, grupa wiekowa
15-74 lata), uwzgledniajacy m. in. dziatania rzadu polegajace na znacznym ograniczeniu mozliwosci
przechodzenia na wcze$niejszg emeryture oraz podniesieniu wieku emerytainego, przewiduje jednak
ograniczenie negatywnych skutkéw demograficznych dla rynku pracy. W horyzoncie prognozy, tj. do 2017 r.
podaz pracy wzro$nie 0 ok. 0,3% w stosunku do poziomu z 2013 r., co oznacza kontynuacje trendu wzrostowego
w odniesieniu do wspdtczynnika aktywnosci zawodowej w tempie zblizonym do obserwowanego w 2013 r.

Uwzgledniajgc spodziewany wzrost liczby osob aktywnych zawodowo oraz prognozowane przyrosty pracujacych,
w horyzoncie Programu oczekiwane jest systematyczne ograniczanie stopy bezrobocia po okresie jej wzrostu
w latach 2009-13. Szacuje sig, ze w 2014 r. stopa bezrobocia spadnie do 9,8% z 10,3% zanotowanych w roku
poprzednim. W 2015 r. uksztattuje sie ona przecigtnie na poziomie 9,3%, by w okresie do 2017 r. zmniejszy¢ si¢
do 7,9%, W horyzoncie prognozy stopa bezrobocia pozostawa¢ bedzie powyzej poziomu stopy bezrobocia
rownowagi (NAWRU) szacowanej na ok. 9,3% w 2014 r. i 7,7% w 2017 r., chociaz w kolejnych latach réznica ta
bedzie si¢ zmniejszac'’. Zmiany w obserwowanej stopie bezrobocia sg konsekwencjg prognozowanych zmian
w popycie na prace. Oczekuje sie, ze w 2014 r. liczba oséb pracujgcych wzrosnie przecietnie 0 0,6% po spadku
00,1% w roku poprzednim. W latach 2015-17 przyrost liczby pracujgcych bedzie nieco wyzszy i ustabilizuje sie
na poziomie 0,8% co roku. Prezentowane zmiany liczby pracujacych ogdtem uwzgledniaja przyjete w horyzoncie
Programu zatozenie o utrzymaniu liczby pracujgcych w sektorze instytucji rzadowych i samorzadowych
na poziomie zanotowanym w IV kw. 2013 r.

17 Szacunki NAWRU przygotowane sg zgodnie z metodologia Komisji Europejskiej.
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Utrzymywanie sie stopy bezrobocia powyzej poziomu wynikajacego ze stopy bezrobocia réwnowagi oraz
planowane ograniczenie wzrostu funduszu wynagrodzen w wiekszosci jednostek podsektora rzadowego
i w podsektorze ubezpieczen spotecznych sg czynnikami, ktére w horyzoncie Programu bedg zmniejsza¢ presje
na wzrost wynagrodzen w catej gospodarce. W 2014 r. tempo wzrostu przecigtnego wynagrodzenia (3,8%)
bedzie, podobnie jak w 2013 r., wyzsze niz przyrost wydajnosci pracy. Roznica pomiedzy tymi kategoriami
ekonomicznymi bedzie jednak nieduza, 0,2 pkt. proc., czyli 00,5 pkt. proc. nizsza niz w 2013 r. W kolejnych
latach prognozowane tempo wzrostu przecietnego wynagrodzenia bedzie juz nizsze niz oczekiwane zmiany
wydajnosci pracy i wyniesie odpowiednio 4,7% w 2015r.,5,2% w 2016 r.15,6% w 2017 r.

Obowigzujacy w Polsce system waloryzacji $wiadczen z ubezpieczen spotecznych, ktdry w duzej czesci zalezy
od inflacji z roku poprzedniego, skutkowaC bedzie w najblizszych latach spadkiem udziatu w PKB wydatkéw na
renty i emerytury. Wynika to z prognozowanej sciezki inflacji oraz funduszu wynagrodzen, dla ktdrych to kategorii
spodziewane jest przyspieszenie tempa wzrostu w kolejnych latach. W konsekwencji udziat w PKB dochodéw do
dyspozycji emerytdw i rencistdw, pomimo oczekiwanego zwiekszania sie liczby Swiadczeniobiorcoéw, powinien
spadac. W poprzednich latach obserwowano wzrost tego udziatu. Uwzgledniajac jednak szacowany wzrost
przecietnego wynagrodzenia oraz liczby pracujgcych, prognozuje si¢, ze realny wzrost dochodoéw do dyspozycii
gospodarstw domowych w horyzoncie Programu bedzie Srednio tylko ok. 0,5 pkt. proc. nizszy niz wzrost PKB.
W okresie prognozy wsparciem dla dochodéw do dyspozycji gospodarstw domowych bedzie oczekiwany
relatywnie szybki wzrost nadwyzki operacyjnej w tym sektorze, czyli dochodu oséb fizycznych prowadzacych
dziatalno$¢ gospodarcza, ktdrego zmiany w wigkszym stopniu powinny by¢ powigzane z dynamikg sektora
rynkowego niz catego PKB. Uwzgledniajac powyzsze czynniki, oczekuje sig, ze w latach 2014-15 realny wzrost
spozycia prywatnego wyniesie odpowiednio 2,2% i 3,0% pomimo spodziewanego wzrostu dobrowolnej stopy
oszczednosci. W kolejnych latach, wraz z poprawg warunkéw na rynku pracy i oczekiwanym polepszeniem
nastrojéw konsumentdw dzieki lepszej koniunkturze, realne tempo wzrostu spozycia prywatnego przyspieszy do
3,9% oraz 4,0%.

Realny wzrost spozycia publicznego uwarunkowany bedzie dziataniami rzadu w celu redukcji nadmiernego
deficytu. Efektem zaplanowanych dziatan (por. rozdziat lll) bedzie redukcja udziatu spozycia publicznego w PKB
w horyzoncie Programu. Szacowane realne tempo wzrostu tej kategorii ekonomicznej w kolejnych latach to
odpowiednio 2,4% w 2014 r., 1,1% w 2015 ., 1,4% w 2016 r. oraz 2,5% w 2017 r.

Utrzymujaca sie wysoka konkurencyjno$¢ cenowa polskich produktdw pozwala osigga¢ firmom stosunkowo
wysokie wskazniki rentownoSci ze sprzedazy. Pomimo relatywnie niekorzystnej sytuacji w otoczeniu
zewnetrznym od 2011 r. w Polsce obserwuje sie rowniez odbudowe inwestycji prywatnych po siinym spadku tej
kategorii ekonomicznej w latach 2009-10. Udziat inwestycji prywatnych w PKB systematycznie roénie i w 2013 r.
osiagnat 14,6%, czyli 0,1 pkt. proc. ponizej poziomu z poczatku poprzedniego ozywienia inwestycyjnego (tj.
w okresie przystapienia do UE w 2004 r.). Pomimo obserwowanych tendencji wzrostowych udziat inwestyciji
prywatnych w PKB pozostaje znacznie ponizej poziomu zanotowanego w szczycie koniunktury poprzedzajgcym
kryzys finansowy, kiedy to w 2008 r. wyniost on 17,7%. Przewiduje sig, ze w horyzoncie Programu tendencja
odbudowy tego udziatu bedzie kontynuowana. W 2014 r. inwestycje prywatne zwiekszg sie realnie o 4,5%,
by w kolejnych latach osiagnaé tempo wzrostu na poziomie odpowiednio 7,8% w 2015r., 9,6% w 2016 r. oraz
9,3% w 2017 r. Pomimo wysokiego tempa wzrostu udziat inwestycji prywatnych w PKB w ostatnim roku prognozy
bedzie ook.0,5% PKB nizszy niz $rednio w latach 2007-08. Czynnikiem wspierajacym wzrost popytu
inwestycyjnego sektora prywatnego bedzie oczekiwane utrzymanie si¢ kosztu kapitatu na relatywnie niskim
poziomie w zwigzku z niskimi stopami procentowymi oraz w efekcie uruchomienia programu Inwestycje Polskie.

W kolejnych latach prognozy oczekiwane ozywienie koniunktury wptynie pozytywnie na wzrost stanu rzeczowych
Srodkow obrotowych, ktéry powigzany jest z poziomem popytu na rynku krajowym oraz na rynkach
zagranicznych. Szacuje sig, ze wraz z odbudowa popytu finalnego wkfad zmiany zapaséw we wzrost PKB bedzie
sie stopniowo zwigksza¢ z ok. 0,2 pkt. proc. w 2014 r. do 0,3 pkt. proc. w 2015 r. i 0,5 pkt. proc w 2016 r.,
by w 2017 r. zmniejszy¢ sie do 0,4 pkt. proc., co zwigzane bedzie z prognozowang stabilizacjg tempa wzrostu
popytu w kraju i za granica.

W okresie 2009-13 udziat eksportu w PKB w Polsce wzrést z poziomu 39,4% do 47,8%. Tak dynamiczna zmiana
struktury polskiego PKB wynika z wysokiej konkurencyjnosci polskich przedsiebiorstw wzgledem zagranicznych
partnerow handlowych oraz, co rowniez istotne, z relatywnej stabo$ci popytu krajowego w tym okresie. Oczekuje
sie, ze w horyzoncie prognozy prezentowanej w Programie zalezno$¢ polskiej gospodarki od sytuacji na rynkach
zewnetrznych stopniowo sie zmniejszy, wzrosnie natomiast udziat w PKB popytu krajowego. Prognozuije sie, ze
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w 2014 r. realne tempo wzrostu eksportu bedzie jeszcze wyzsze niz tempo wzrostu rynkéw eksportowych
i wyniesie 5,0%, wynikiem czego bedzie wzrost udziatu eksportu w PKB do historycznie wysokiego poziomu
48,4%. W kolejnych latach tempo to zacznie sie jednak stopniowo obniza¢ do 4,9% w 2015r., 4,8% w 2016 r.
i4,1% w 2017 r. W konsekwencji udziat eksportu w PKB spadnie w 2017 r. do 46,0%. Ksztattowanie si¢ popytu
finalnego bedzie obok kursu walutowego podstawowg determinantg wzrostu importu w Polsce. Oczekuie sig, ze
w 2014 r. realny wzrost importu, podobnie jak w latach 2011-13, pozostanie nizszy niz prognozowany wzrost
eksportu i wyniesie 4,0%. W kolejnych latach, wraz z dalszym przyspieszeniem popytu w kraju, realne tempo
wzrostu importu przyspieszy do odpowiednio 5,1% w 2015 ., 5,5% w 2016 r. i 5,4% w 2017 r. W rezultacie wkiad
eksportu netto we wzrost PKB w 2014 r. spadnie do plus 0,5 pkt. proc. wzgledem 1,6 pkt. proc. w 2013 r.
W kolejnych latach zmniejszy sie on do 0,0 pkt. proc. w 2015 r., minus 0,3 pkt. proc. w 2016 r. i minus 0,6 pkt.
proc. w 2017 r.

Ksztattowanie sie eksportu netto jest determinantg salda obrotéw towarowych i waznym czynnikiem wptywajacym
na saldo rachunku biezacego w bilansie ptatniczym. W 2014 r. deficyt rachunku biezacego spadnie do poziomu
0,9% PKB w poréwnaniu z 1,3% PKB z 2013 r. Gtéwnym Zzrodtem nierdwnowagi zewnetrznej pozostanie deficyt
dochoddw bedacy odzwierciedleniem ujemnej miedzynarodowej pozycji inwestycyjnej netto polskiej gospodarki.
W kolejnych latach prognozy deficyt w rachunku biezacym bilansu ptatniczego zacznie sie stopniowo pogtebiac
i wyniesie odpowiednio 1,4% w 2015 r., 2,1% w 2016 r. oraz 2,5% w 2017 r. Oczekuje sie, ze w horyzoncie
prognozy deficyt ten bedzie w catosci finansowany naptywem kapitatu dtugookresowego, tj. Srodkami
klasyfikowanymi na rachunku kapitatowym (gtéwnie europejskimi funduszami strukturalnymi) i zagranicznymi
inwestycjami bezpo$rednimi.

Podsumowuijac, oczekiwania dotyczace ksztattowania sie sktadowych PKB pozwalajg przewidywac, ze wzrost
gospodarczy w Polsce w 2014 r. wyniesie 3,3%, czyli dwukrotnie wigcej niz w 2013 r. Podstawowym czynnikiem
odpowiedzialnym za przyspieszenie tempa wzrostu gospodarczego w roku biezacym bedzie oczekiwane
przyspieszenie w popycie krajowym, w tym gtéwnie wyzsze tempo wzrostu spozycia prywatnego oraz utrzymanie
wysokiej dynamiki inwestycji prywatnych. Prognozuje sig, ze w 2015 r. realne tempo wzrostu PKB wyniesie 3,8%,
a w latach 2016-17 ustabilizuje si¢ na poziomie 4,3%.

W okresie do 2016 r. polityka makroekonomiczna prowadzona bgdzie w warunkach utrzymujacej sie ujemnej luki
produktowej '8, chociaz nastepowaC bedzie jej stopniowe domykanie sie. Szacuje sie, ze w 2014 r. luka
produktowa w relacji do potencjalinego PKB zmniejszy sie do minus 1,0% z minus 1,2% w roku poprzednim.
W 2015 . luka spadnie szybciej, do minus 0,7%, by w 2016 r. osiagnaé poziom 0,0% PKB potencjalnego. Od
2017 r. luka powinna by¢ juz dodatnia, na poziomie ok. 0,5% PKB potencjalnego. Potencjalne tempo wzrostu
PKB w prognozowanym okresie zwiekszy sie stopniowo z poziomu 3,2% szacowanego dla lat 2013-14 do ok.
3,7% w2017 r., gtownie wskutek oczekiwanego przyspieszenia tempa wzrostu produktywno$ci czynnikdw
produkcji oraz kontynuacji zmniejszania si¢ stopy bezrobocia réwnowagi (NAWRU). Pozostanie ono jednak
nizsze niz w latach 2007-11, kiedy $rednio wyniosto ok. 4,0%.

Do 2017 r. wigcznie oczekiwane jest utrzymanie sie tendencji aprecjacyjnej ztotego. Umacnianiu sie polskiej
waluty powinny sprzyja¢ silne fundamenty polskiej gospodarki, w tym niewielki deficyt rachunku biezacego,
naptyw inwestycji zagranicznych oraz istotny spadek premii za ryzyko zwigzany z ograniczeniem nierownowagi
finansdw publicznych. Zaktada sie, ze duze znaczenie dla ksztattowania sie kursu walutowego bedzie miat ostatni
z wymienionych czynnikéw, w tym wyjécie Polski z procedury nadmiernego deficytu.

W przypadku inflacji prognozuje sie, ze po wyraznym spadku w koricu 2012 r. i utrzymaniu sie jej na niskim
poziomie w 2013 r. réwniez w roku biezacym inflacja Srednioroczna (mierzona CPI) pozostanie niska i wyniesie
1,2% w poréwnaniu z 0,9% w roku ubiegtym. W kolejnych latach, przy zatozeniu stabilizacji cen na rynkach
surowcowych oraz uwzgledniajac utrzymujaca sie wysoka ujemng luke produktowg i oczekiwang tendencje
aprecjacyjng ztotego, przewiduje sie, ze presja inflacyjna bedzie bardzo ograniczona. Zaktada sie jednak, ze
czynnik ten, jak rowniez fakt dalszego zaciesniania polityki fiskalnej znajda wyraz w odpowiednim dostosowaniu
polityki monetarnej, co pozwoli na stworzenie wiasciwego policy mix, ktérego efektem bedzie stopniowy powrét
CPI w okolice $rodka dopuszczalnych w ramach prowadzonej polityki pienigznej wahan. W 2017 r., w zwigzku

18 Szacunki zgodne z najnowszg metodologia Komisji Europejskiej, ktdrej szczegéty przedstawione sg w czesci 1.5
Programu.

15



Program konwergencji. Aktualizacja 2014

z planowanym powrotem stawek podatku VAT do 22% z 23% oraz 7% z 8%, prognozowany jest tymczasowy
spadek CPI do $rednio 2,2%.

11.3. Wptyw kluczowych reform strukturalnych na wzrost gospodarczy

Rzad poprzez szereg zintegrowanych strategii realizuje polityke zorientowang na zapewnienie korzystnych
warunkéw dla rozwoju przedsigbiorczosci i potencjatu wzrostu gospodarczego kraju. Dziatania te majg przede
wszystkim na celu poprawe dostepu przedsiebiorstw do kapitatu, kreowanie postaw przedsiebiorczych,
instytucjonalne, organizacyjne i finansowe wzmocnienie otoczenia przedsigbiorstw, a takze wypetnienie luki
informacyjnej i przeciwdziatanie negatywnym skutkom prognozowanych zmian demograficznych na rownowage
poszczegolnych sektorow gospodarki polskiej. Oczekiwanym efektem prowadzonych dziatan bedzie poprawa
produktywnos$ci czynnikow produkcji i zwiekszenie dostepnego zasobu tych czynnikéw, co w konsekwencii
pozwoli na osiggniecie wyzszego poziomu rozwoju gospodarczego i zwiekszy przecietny standard Zycia
obywateli.

Jednym z realizowanych dziatan jest program Inwestycje Polskie, ktbrego celem jest zapewnienie utrzymania
w gospodarce wysokiej dynamiki inwestycji w projekty infrastrukturalne majgce zasadnicze znaczenie dla
gospodarki narodowej oraz strategicznych intereséw panstwa. Program Inwestycje Polskie ma sie koncentrowac
na stworzeniu warunkéw dla dtugookresowego finansowania rentownych projektéw inwestycyjnych w obszarze
infrastruktury energetycznej i gazowej, zagospodarowania zt6z weglowodorowych, infrastruktury transportowe;,
samorzadowej (utylizacja odpaddw, komunikacja), przemystowej oraz telekomunikacyjnej. W konsekwencji
bedzie przyczyniat sie do realizacji celéw zaplanowanych w Strategii Rozwoju Transportu do 2020 roku
(z perspektywa do 2030 roku) oraz w Strategii Bezpieczerstwo Energetyczne i Srodowisko (perspektywa do
2020 roku).

W celu utrzymania wysokiej aktywnosci gospodarczej podejmowane sg dziatania zaplanowane w Strategii
Rozwoju Kapitatu Ludzkiego ukierunkowane na efektywniejsze wykorzystanie czynnika pracy. W odpowiedzi na
potrzeby pracodawcdéw i pracownikdbw w Kodeksie pracy zostaly wprowadzone zmiany zezwalajgce na
wprowadzenie ruchomego czasu pracy i wydtuzenie okresu rozliczeniowego czasu pracy do 12 miesiecy.
Zastosowanie elastycznego czasu pracy powinno przyczyni¢ sie do zwigkszenia efektywnosci zasobow ludzkich
zaangazowanych w procesy gospodarcze.

Wsrdd podejmowanych przez rzad dziatan strukturalnych na rzecz poprawy warunkdw funkcjonowania
przedsiebiorstw nalezy wymieni¢ Strategie Innowacyjnosci i EfektywnoSci Gospodarki, ktorej wdrazanie bedzie
przyczynia¢ sie do budowy gospodarki w coraz wigkszym stopniu opartej na wiedzy. Realizacja dziatah
zaplanowanych w tej strategii sprzyja¢ bedzie wzrostowi innowacyjno$ci i efektywno$ci gospodarki, w rezultacie
poprawia¢ si¢ bedzie konkurencyjno$¢ gospodarki rozumiana jako dtugookresowa zdolnos¢ do sprostania
konkurencji zewnetrznej. Poprawie otoczenia biznesu bedzie tez stuzy¢ realizacja Programu Operacyjnego
Polska Cyfrowa na lata 2014-2020. Program ten, wpisujac sie w cele Europejskiej Agendy Cyfrowej, przewiduje
w szczegblnosci wspieranie tworzenia sieci szerokopasmowych oraz rozwoju e-ustug publicznych na poziomie
centralnym.

Polska gospodarka staje tez przed powaznym wyzwaniem, jakim sg zmiany w strukturze demograficznej.
Zgodnie z prognozami demograficznymi, w Polsce bedzie obserwowany ubytek ludno$ci w wieku produkcyjnym.
Jest to zjawisko na tyle silne, ze nawet oczekiwana poprawa wskaznikow aktywno$ci zawodowej moze nie
wystarczy¢, aby zapobiec spadkowi podazy pracy. Zmniejszajgca sie podaz pracy wraz z postepujacq
konwergencjg tempa wzrostu produktywnosci czynnikéw produkcji do poziomédw obserwowanych w krajach
rozwinietych stanowi¢ bedg powazng bariere dla potencjalnego tempa wzrostu gospodarki polskiej. Aby
minimalizowa¢ negatywne skutki dla gospodarki wynikajace z tych tendencji rzad podjat dziatania polegajgce
m. in. na ograniczeniu mozliwo$ci przechodzenia na wczesniejszg emeryture oraz stopniowym wydtuzeniu wieku
emerytalnego dla kobiet i mezczyzn. Skutki tych dziatan w najwiekszym stopniu dotyczy¢ beda grupy wiekowej
45+, gdzie wskazniki aktywnosci zawodowej dotychczas byty wyraznie nizsze niz Srednio w gospodarkach
rozwinigtych. Oczekuije sie, ze wynikiem wprowadzonych zmian bedzie wzrost aktywnosci 0séb po 45. roku zycia
(taki wzrost juz mozna dostrzec w biezacych danych dotyczacych aktywnosci zawodowej w Polsce).
Dodatkowym bodzcem do pozostawania na rynku pracy tej grupy wiekowej bedzie rosnacy udziat osob, ktorych
$wiadczenia emerytalne bedg wyptacane z systemu zdefiniowanej sktadki. Zwigzany z tym oczekiwany spadek
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stopy zastgpienia (relacja wysokosci przyznanej emerytury do ostatniej pensji) bedzie motywowaé starsze
pokolenia do pézniejszego odchodzenia na emeryture.

Aktywno$¢ zawodowa Polakéw powinna sie rowniez poprawia w zwigzku z konwergencjg struktury gospodarki
w kierunku struktury bardziej typowej dla gospodarek rozwinietych, tj. z wiekszym udziatlem sektora ustug.
Pozwoli to na tatwiejsze wejScie na rynek pracy mtodszych kohort, dla ktdrych obecnie obserwowany
wspotczynnik aktywno$ci zawodowej jest wyraznie nizszy niz $rednio w UE. Wsparciem w aktywizacji tej grupy
wiekowej ludnosci bedzie obowigzek zapewnienia przez gminy miejsc w przedszkolach dla wszystkich
czterolatkow, a pozniej takze dla trzylatkow, jak rowniez reforma edukacji i objecie szeSciolatkow obowigzkiem
szkolnym.

Jednym z podstawowych celow prowadzonej przez rzad polityki fiskalnej jest zapewnienie stabilnosci finansowej
panstwa w $rednim i dtugim okresie. Zdrowe finanse publiczne sprzyjajg poprawie wynikéw gospodarki. Poprzez
pozytywny wptyw na oszczednoSci krajowe oraz spadek premii za ryzyko uwzglednianej w cenie kapitatu
pozwalajg one na szybszg akumulacje kapitatu i w efekcie przyczyniajg sie do przyspieszenia tempa wzrostu
potencjalnego PKB. Podstawowym aspektem stabilnosci jest konieczno$é zapewnienia odpowiedniego podziatu
obcigzen miedzy obecne i przyszte pokolenia. Niestosowanie si¢ do tego ograniczenia moze spowodowac
w okreslonym momencie w przysztosci konieczno$¢ znaczacego i tfrwatego podniesienia podatkéw. Stabilno$¢
finanséw publicznych wyznacza okreslone ramy, w ktdrych powinny by¢ realizowane inne funkcje polityki
fiskalnej, tj. alokacyjna, redystrybucyjna oraz stabilizacyjna. Brak dyscypliny fiskalnej moze prowadzi¢ do
negatywnej i gwattownej reakcji rynkéw finansowych i w efekcie do negatywnych konsekwencii
makroekonomicznych, w postaci spadku zagregowanego popytu i pogorszenia sytuacji na rynku pracy.
Osiagniecie dtugookresowej stabilnosci finanséw publicznych poprzez redukcje nadmiernego deficytu jest tez
waznym zobowigzaniem naszego kraju wobec Unii Europejskie;j.

Zapewnieniu $rednio- i dtugookresowej stabilnosci finansowej panstwa sprzyja m. in. wprowadzona w 2013r.
stabilizujgca reguta wydatkowa, ktorej celem jest ograniczenie nadmiernego, niemajgcego pokrycia w zmianach
bazy podatkowej, wzrostu wydatkéw. Dodatkowo, wprowadzenie reguty iwynikajace z tego ograniczenie
budzetowe dla tacznej puli wydatkdw spowoduje reorganizacje struktury wydatkow publicznych.

Kolejnym istotnym elementem polityki fiskalnej jest przyjeta przez rzad strategia konsolidacyjna sprzyjajaca
wzrostowi gospodarczemu, ktdra stara sie z jednej strony minimalizowaé negatywne skutki mnoznikow fiskalnych
dla sytuacji spoteczno-gospodarczej kraju, z drugiej - tak konsolidowac finanse publiczne, by doprowadzi¢ do
optymalnej z punktu widzenia wzrostu gospodarczego zmiany ich struktury. Zasadnos¢ prowadzonych dziatan
potwierdzaja wyniki gospodarki polskiej w okresie po kryzysie finansowym.

lll. Wynik i dtug sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
lll.1. Strategia i cele Sredniookresowe rzadu

Rzad pozostaje zdeterminowany, by dalej ogranicza¢ nierbwnowage finanséw publicznych w celu stworzenia
bezpiecznych i trwatych fundamentow dla rozwoju kraju. W dalszej czesci rozdziatu Ill przedstawiono dziatania
stuzace zlikwidowaniu nadmiernego deficytu w 2015 r. i kontynuacji konsolidacji fiskalnej w kolejnych latach
prognozy. Majac na uwadze realizacje gtéwnego celu polityki gospodarczej rzadu, jakim jest przyjazna wzrostowi
gospodarczemu konsolidacja fiskalna, za konieczne uznano ponadto wprowadzenie — poprzez zmiane ustawy
o finansach publicznych — trwatej, antycyklicznej, stabilizujacej reguty wydatkowej (por. rozdziat VII.1). Celem
reguty jest zapewnienie stabilno$ci finanséw publicznych w Polsce i korygowanie ich ewentualnej nadmierne;
nierdbwnowagi, ale zarazem zapobieganie koniecznosci nadmiernego zaostrzenia polityki fiskalnej, zwtaszcza
w warunkach znacznego spowolnienia gospodarczego. Wprowadzona reguta wypetnia zobowigzania wynikajace
z dyrektywy Rady 2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 r. w sprawie wymogéw dla ram budzetowych paristw
cztonkowskich.

ll.2. Dziatania podjete w celu zlikwidowania nadmiernego deficytu

Konsolidacyjne dziatania rzadu doprowadzity w latach 2010-13 do ograniczenia wydatkéw o 2,8 pkt. proc. PKB.
Z kolei wydatki po oczyszczeniu o te finansowane ze $rodkéw Unii Europejskiej, dla ktorych ostatecznym

17



Program konwergencji. Aktualizacja 2014

beneficjentem sg jednostki sektora instytucji rzadowych i samorzadowych, zostaty zmniejszone az o 3,2 pkt. proc.
PKB. Taka skala ograniczenia wydatkdw byta mozliwa m.in. dzieki:

obowigzujacej od 2011 r. wydatkowej regule dyscyplinujacej (art. 112a ustawy o finansach publicznych),
ograniczajacej tempo wzrostu wydatkéw dyskrecjonalnych i nowych wydatkéw sztywnych do 1% realnie
w skali roku. W 2013 r. reguta ta zostata zastgpiona stabilizujacg regutg wydatkowg (por. rozdziat VII.1),
pomocniczo zastosowang przy opracowywaniu budzetu na rok 2014; stabilizujgca reguta wydatkowa
w sposdb wigzacy bedzie stosowana poczawszy od ustawy budzetowej na rok 2015;

ograniczeniu (od 2011r.) funduszu wynagrodzen w panstwowych jednostkach budzetowych poprzez
przyjecie generalnej zasady 0 jego zamrozeniu na nominalnym poziomie z roku poprzedniego;

okresowemu (w czasie, gdy Polska podlega procedurze nadmiernego deficytu) zakazowi przyjmowania
przez rzad projektow ustaw, ktérych skutkiem moze by¢ spadek dochodéw jednostek sektora finansow
publicznych w stosunku do wielkosci wynikajacych z obowigzujacych przepiséw oraz projektow
powodujgcych zwiekszenie wydatkow (art. 112 ¢ ustawy o finansach publicznych). Regulacja ta pod koniec
2013 r. zostata zastapiona stabilizujaca regutg wydatkowa;

aktualnie obowigzujacym - zmodyfikowanym w 2009 r. - regutom fiskalnym dla samorzadéw (por. rozdziat
VIL1):

= zasadzie co najmniej zrbwnowazonego wyniku biezacego wynikajacej z art. 242 ustawy o finansach
publicznych (od 2011 r.);

= indywidualnym limitom zadtuzenia - okreslonym w art. 243 ustawy o finansach publicznych (od 2014 r. -
limit obliczany bedzie na podstawie trzyletniej $redniej ruchomej, po raz pierwszy za lata 2011-13).
W 2013 r., w celu utatwienia absorpcji srodkéw z UE, zmodyfikowano regute, poszerzajac krag wytaczen
0 sptaty zobowigzan zaciggnietych w zwigzku z umowa zawartg na realizacje programu, projektu lub
zadania finansowanego w co najmniej 60% ze S$rodkéw z bezzwrotnej pomocy z UE, w czesci
odpowiadajacej wydatkom na wkiad krajowy finansowanym tymi zobowigzaniami;

ograniczeniu przywilejow uprawniajacych do wczesniejszego przejscia na emeryture;

ograniczeniu od 2011 r. wysokosci zasitku pogrzebowego do 4 tys. zt — a nastepnie utrzymywaniu kwoty
zasitku na niezmienionym poziomie przez nastepne lata;

wprowadzeniu kryterium dochodowego uprawniajgcych do otrzymania jednorazowej zapomogi z tytutu
urodzenia dziecka.

Z kolei po stronie dochodowej najwazniejszymi dziataniami strukturalnymi byty:

ograniczenie czesci sktadki na ubezpieczenie emerytalne przekazywanej do OFE (cze$¢ przekazywana do
OFE zostata zmniejszona od maja 2011 r. z 7,3% podstawy wymiaru do 2,3%);

podwyzszenie stawek VAT z 22% do 23% i z 7% na 8%, przy rbwnoczesnym zmniejszeniu stawki z 7% do
5% na podstawowe towary zywno$ciowe (od stycznia 2011 r.);

podwyzszenie sktadki rentowej stanowigcej obcigzenie pracodawcy o 2 pkt. proc. (od lutego 2012 r.);

ograniczenie mozliwosci odliczenia podatku VAT naliczonego przy nabyciu samochodéw osobowych
z homologacjq ciezarowa i paliwa wykorzystywanego do ich napedu (od poczatku 2011 r.);

podwyzszenie akcyzy na olej napedowy i optaty paliwowej (od stycznia 2012 r.);
podwyzszenie akcyzy na papierosy (corocznie od 2010 r.);
zniesienie ulgi na biokomponenty w akcyzie (od maja 2011 r.);

utrzymanie na nominalnym poziomie z 2009 r. progéw podatkowych i zryczattowanych kosztow uzyskania
przychodu w PIT;

zmiany w podatku od zyskéw z lokat bankowych ograniczajace mozliwo$¢ unikania tego podatku
(wprowadzone w 2012 r.);
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— wprowadzenie optaty za korzystanie z niektdrych zasobow zt6z naturalnych (podatku od wydobycia miedzi
i srebra od kwietnia 2012 r.);

— rozszerzenie stosowania mechanizmu reverse charge (poszerzenie katalogu wyrobéw w odniesieniu do
ktorych stosuje sie wspomniany mechanizm od 2013 r.);

— wprowadzenie solidamej odpowiedzialnosci w VAT nabywcy za zobowigzania podatkowe sprzedawcy
wyrobow stalowych oraz paliw (do ktorych nie ma zastosowania mechanizm odwrotnego obcigzenia) i ztota
nieobrobionego, a takze dla sprzedawcow tych towaréw (od 2013 r.);

— zmiane stawki podatku VAT na ustugi pocztowe niepowszechne, $wiadczone przez operatora publicznego,
do poziomu 23% (od kwietnia 2013 roku);

— ograniczenie 50% kosztéw uzyskania przychodéw z tytutu praw autorskich i praw pokrewnych (od stycznia
2013 r.);

— ograniczenie ulgi internetowej i modyfikacja ulgi na dzieci (od stycznia 2013 r.);

— objecie podatkiem akcyzowym suszu tytoniowego, ktory byt nielegalnie wykorzystywany jako produkt
tytoniowy nieobjety podatkiem akcyzowym (od 2013 r.);

— objecie akcyzg gazu ziemnego do celéw opatowych, z wyjatkiem gospodarstw domowych (od listopada
2013 r.);

— obnizenie limitu uprawniajacego podatnikow do zwolnienia z obowigzku prowadzenia ewidencji kasowe;
(z 40 tys. zt do 20 tys. zt) (od stycznia 2013 roku);

— wprowadzenie systemu aukcji sprzedazy praw do emisji CO, (w 2013 r.).

Pomimo tak licznych i o znacznym efekcie dziatan strukturalnych dochody sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych w latach 2010-13 zwiekszyly sie zaledwie 00,4 pkt. proc. PKB, przy czym dochody po
oczyszczeniu o te finansowane ze Srodkow Unii Europejskiej, dla ktdrych ostatecznym beneficjentem sg jednostki
sektora instytucji rzadowych i samorzadowych spadty o 0,1 pkt. proc. Byto to gtéwnie efektem stabego popytu
krajowego, niekorzystnej dla finanséw publicznych struktury wzrostu gospodarczego (zwiekszenie wkiadu
eksportu netto), bardzo niskiej inflacji oraz — co szczegodlinie istotne - procyklicznosci dochodéw podatkowych
(por. rozdziat 111.3). Negatywny wptyw na dochody sektora wywarly takze problemy z przestrzeganiem przepiséw
podatkowych.

W efekcie w 2013 r. miato miejsce wyhamowanie tempa konsolidaciji fiskalnej. Podczas gdy deficyt nominalny
w 2011 r. zostat ograniczony o 2,8 pkt. proc. PKB, a rok pozniej o dalsze 1,2 pkt. proc. PKB, w 2013 r. deficyt
wzrést i osiagnat 4,3% PKB, tj. 0 0,4 pkt. proc. wiecej niz w 2012 r.
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Wykres 2. Wplyw zmiany dochoddéw i wydatkow na zmiane salda sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
w relacji do PKB

30 1

w pkt proc.

® zmiana wydatkow mzmiana dochodow

e

Objasnienia: z dochodow i wydatkow wytaczono $rodki z bezzwrotnej pomocy unijnej, ktorych wptyw na wynik sektora jest
neutralny.

Zrodto: Ministerstwo Finansow.

Konsekwencjg pogorszenia sie sytuacji fiskalnej byto przyjecie w grudniu 2013 r. przez Rade Ecofin nowych
rekomendacji dla Polski*® w ramach procedury nadmiemego deficytu. Termin zlikwidowania nadmiernego
deficytu zostat w nich przesuniety na 2015 r. Zgodnie z nowymi rekomendacjami, Polska powinna ograniczy¢
deficyt do 3,9% PKB w 2014 r. (z prognozowanego wéwczas na 2013 r. poziomu 4,8% PKB) i nastepnie do 2,8%
PKB w2015 r. z wylaczeniem wptywu transferu aktywéw OFE. Rada Ecofin ocenita, ze osiagniecie celéow
budzetowych wymaga poprawy wyniku strukturalnego (czyli tej czesci deficytu nominalnego, na ktorg rzad ma
bezposredni wptyw przez realizowang polityke) o 1% PKB w 2014 r. oraz 1,2% PKB w roku nastepnym?,
W porédwnaniu do jesiennych prognoz Komisji Europejskiej oznaczato to potrzebe podjecia przez Polske nowych
dziatan fiskalnych o trwatym charakterze w wysokosci 0,4% PKB w 2014 r. oraz 1% PKB w 2015 r.

Konsekwentna realizacja przez rzad opisanych powyzej dziataii, zaréwno wdrozonych wcze$niej, a majacych
skutki w 2013 r. i latach kolejnych, jak i nowych dziatan (wdrazanych w Il potowie 2013 r., tj. m.in. ograniczenie
wydatkow o 0,5% PKB przy okazji nowelizacji ustawy budzetowej i wprowadzenie zmian podatkowych
ograniczajacych wytudzenia) spowodowata, ze juz w 2013 r. deficyt wynidst 4,3% PKB, tj. znacznie ponizej
poziomu rekomendowanego przez Rade celu budzetowego 4,8% PKB. Biorgc pod uwage fakt, ze w ubiegtym
roku realny wzrost PKB uksztattowat sie tylko nieznacznie powyzej prognozowanego na potrzeby krajowych
projekcji budzetowych (1,6% wobec 1,5% w nowelizacji budzetu panstwa), a luka produktowa byta ujemna,
najnizsza od wstapienia Polski do UE i jedna z najnizszych w UE, lepszy od prognozowanego wynik sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych w 2013 r. nalezy uzna¢ za efekt dziatania przede wszystkim czynnikow
strukturalnych.

19 http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2013:0906:FIN:PL:HTML
20 Szacunki zgodnie z 6wczesng prognoza i metodologia stosowang przez Komisje Europejska (por. rozdziat l11.5).
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W zwigzku ze wspomnianymi rekomendacjami Rady z 10 grudnia ub.r. Polska postanowita oprocz utrzymania
w mocy dziatan, ktore poprzez swdj mechanizm, corocznie — w warunkach wzrostu gospodarczego - obnizajg
deficyt2! wprowadzi¢ dalsze dziatania. Na 2014 r. zostaty zaplanowane i wdrozone:

— w podatku akcyzowym:

= podwyzka stawki akcyzy na papierosy (od poczatku 2014 r.),

= podwyzka stawki akcyzy na alkohol etylowy (od poczatku 2014 r.);
— w podatku VAT:

= utrzymanie podwyzszonych stawek VAT na niezmienionym poziomie - pierwotnie planowano obnizenie
wszystkich stawek VAT od poczatku 2014 r. o 1 pkt. proc., obnizka stawek VAT o 1 pkt proc. nastapi
w2017,

= ograniczenie mozliwosci uzyskania zwrotu cze$ci podatku VAT od niektorych wydatkéw poniesionych na
cele mieszkaniowe (ustawa o pomocy paristwa w nabyciu pierwszego mieszkania przez ludzi mtodych),

= zmiany w zakresie mozliwosci odliczania podatku naliczonego przy zakupie samochodéw z tzw. kratkg
oraz paliw do ich napedu — co jest zwigzane z zakonczeniem obecnie obowigzujacej derogacji na
stosowanie ograniczen w tym obszarze,

= wprowadzenie systemu mini one-stop-shop od 2014 r. - zmiana bedzie polegata na zmianie miejsca
$wiadczenia ustug w odniesieniu do ustug telekomunikacyjnych, nadawczych, radiowych i telewizyjnych
oraz $wiadczonych drogg elektroniczng na rzecz oséb niebedacych podatnikami;

— w podatku CIT:
= wprowadzenie opodatkowania spotek komandytowo-akcyjnych,

= wylgczenie prawa do korzystania ze zwolnienia od podatku CIT wyptat dywidend i innych dochoddéw
(przychoddéw) z tytulu udziatu w zyskach oséb prawnych podlegajacych odliczeniu w spdice
wyptacajacej oraz sposobu okreslania przychodéw $wiadczen w naturze (od 2015 r.);

— zmiany w zasadach odliczania VAT od samochoddw stuzbowych uzywanych dla celow prywatnych
(pozytywny wptyw na dochody z podatkéw dochodowych);

— wpfaty w latach 2014-15 do budzetu panstwa przez PGL Lasy Panstwowe po 800 min ztotych rocznie;
poczawszy od 2016 r., bedzie obowigzywat system wptat do budzetu centralnego z Laséw Panstwowych
w wysokosci 2% uzyskanych przez Lasy Panstwowe przychoddw ze sprzedazy drewna;

— zwiekszenie odcinkow drég na ktorych pobierane sg optaty za przejazd w systemie ETC (via TOLL);
— utworzenie przy centralnej ewidenciji pojazdéw Krajowego Punktu Kontaktowego;

— odstgpienie od wdrozenia mechanizmu umozliwiajagcego podatnikom podatku dochodowego od oséb
prawnych przekazywanie 1% podatku na rzecz jednostek naukowych — zgodnie z decyzjq Rady Ministrow,
kwestie te bedg uzaleznione od stanu finanséw publicznych.

Dodatkowo, trwajg prace nad:

— oskfadkowaniem uméw cywilnoprawnych, w szczegolnosci zbiegdbw umoéw zlecenia oraz wprowadzeniem
sktadki emerytalnej i rentowej od wynagrodzen cztonkéw rad nadzorczych;
— likwidacjg nizszej 50% stawki podatku lesnego dla laséw ochronnych;

2! Przyktadem takich dziatan jest: staly nominalny poziom progéw podatkowych i zryczattowanych kosztéw uzyskania
przychodu w PIT — co powoduje coroczna, dodatkowa podwyzke efektywnej stawki podatkowej; zamrozenie funduszu
wynagrodzen w podsektorze rzadowym i ubezpieczen spotecznych czy utrzymywanie na statym nominalnym poziomie np.
zasitku pogrzebowego — ktdre z kolei obnizajg poziom wydatkéw w relacji do PKB. Przytoczone przyktady powoduijq trwate
tzw. wyrastanie z deficytu w relacji do PKB.
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— ograniczeniem preferencji w opodatkowaniu nieruchomosci zwigzanych z prowadzeniem dziatalnoSci
gospodarczej, ktére nie mogg by¢ wykorzystywane do prowadzenia tej dziatalnosci ze wzgledow
technicznych, do budynkéw i budowli z wytgczeniem gruntéw;

— zniesieniem zwolnienia z tytutu nabycia wtasnosci nieruchomosci stanowigcych gospodarstwo rolne lub jego
cze$¢ z podatku od spadkéw i darowizn oraz podatku od czynnosci cywilnoprawnych.

Ponadto, terminowemu zlikwidowaniu nadmiernego deficytu stuzy¢ bedzie wdrazanie pakietu dziatan
utatwiajacych podatnikom wypetnianie ich zobowigzan wobec panstwa i podnoszacych wydajno$¢ administracii
podatkowej (por. rozdziat VI.2 przedstawiajacy Dziatania zwigkszajgce stopieri przestrzegania przepiséw
podatkowych i poprawiajgce efektywnoS¢ administracji podatkowej w latach 2014-2017). Podjecie krokow w tym
obszarze zalecata Polsce Rada Ecofin w opinii do ubiegtorocznego Programu, jak tez w rekomendacjach
z grudnia ub.r. dotyczacych zlikwidowania nadmiernego deficytu (por. rozdziat VI.2). Realizacja pakietu,
ogtoszonego przez Ministerstwo Finansdéw w dniu 15 kwietnia 2014 r., pociggnie za sobg wzrost dochodéw
sektora juzw 2014 r. 0 1,9 mld zt, jednak petne efekty przyniesie dopiero w latach kolejnych.

Natomiast po stronie wydatkowe] podejmowane sg gtownie dziatania wplywajagce na poziom wydatkdw
o charakterze socjalnym i biezacym, m.in.:

— likwidacja uprzywilejowanych zasad ustalania wysokosci uposazenia funkcjonariuszy stuzb mundurowych
i zotnierzy, a takze pracownikéw wymiaru sprawiedliwosci (sedziowie i prokuratorzy) w okresie choroby —
zostang oni objeci rozwigzaniami zblizonymi do systemu powszechnego, tzn. w okresie choroby bedg
otrzymywali 80% uposazenia; w rezultacie oczekiwane sg oszczednosci z tytutu ograniczenia zwolnien
lekarskich;

— zreformowanie zasad ustalania podstawy wymiaru zasitku chorobowego w przypadku, gdy okres
ubezpieczenia jest krétszy niz 12 miesiecy - zmiany te dotyczg oséb prowadzacych pozarolniczg dziatalno$¢
gospodarczg oraz innych grup oséb, dla ktorych podstawe wymiaru sktadek stanowi kwota zadeklarowana.
W tym przypadku proponuje sie uzaleznienie podstawy wymiaru sktadek od okresu ubezpieczenia,
tj. podstawe wymiaru stanowitaby suma najnizszej podstawy wymiaru sktadki oraz kwota stanowigca 1/12
kwot nadwyzek ponad podstawe za kazdy kolejny miesigc (obecnie podstawe stanowi kwota
zadeklarowana);

— rezygnacja - decyzjg Rady Ministrow - z zamiaru wprowadzenia stypendium rektora dla najlepszych
studentdéw na pierwszym roku studiow;

— wprowadzenie regulacji zezwalajacych na wspdlng obstuge jednostek organizacyjnych jednostek samorzadu
terytorialnego, co przyczyni si¢ do zmniejszenia kosztdw funkcjonowania aparatu administracyjnego i pionéw
obstugowych.

Zaawansowane sg prace nad tzw. e-zwolnieniami (elektronicznym systemem zwolnier lekarskich). Ich
wprowadzenie zmniejszy koszty druku blankietow, jak rowniez umozliwi szybsze podejmowanie kontroli
prawidtowo$ci wykorzystywania zwolnien lekarskich oraz kontroli prawidtowosci orzekania o czasowe;
niezdolnosci do pracy. W rezultacie oczekiwa¢ mozna uszczelnienia systemu zwolnien chorobowych, a tym
samym zmniejszenia liczby wyptacanych zasitkdw chorobowych (zmniejszenie liczby nieprawidtowo
wystawionych zwolnien lekarskich).

Zlikwidowaniu nadmiernemu deficytu beda sprzyja¢ rowniez czynniki wymienione w rozdziale I11.4.

lll.3. Sytuacja biezaca

W 2013 r. kontynuowana byta konsolidacja fiskalna zapoczatkowana w 2011 r. Po redukcji deficytu sektora
w 2012 r. 0 1,2 pkt. proc. PKB w stosunku do roku poprzedniego, deficyt w 2013 r. uksztattowat si¢ na poziomie
wyzszym niz w roku ubiegtym, tj. 4,3% PKB (wobec 3,9% PKB w 2012 r.). Warto podkre$li¢, ze wzrost deficytu
wynikat przede wszystkim ze spadku dochodéw w relacji do PKB o 0,8 pkt. proc. PKB w stosunku do roku
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poprzedniego. Konsolidacja, podobnie jak w 2012 r., zostata osiagnieta gtéwnie po stronie wydatkowej. Relacja
wydatkow krajowych? do PKB uksztattowata sie w ub. r. na poziomie 40,4%, tj. 0 0,2 pkt. proc. nizszym niz
w 2012r.

W 2013 r. wydatki na inwestycje publiczne zmniejszyty sie o 0,7 pkt. proc PKB, w tym wydatki na inwestycje
podsektora rzadowego az o 0,6 pkt. proc. PKB. Tak znaczny spadek w tym podsektorze (0 26,9% r/r) wynika
gtéwnie z mniejszych wydatkow infrastrukturalnych realizowanych przez Krajowy Fundusz Drogowy w ramach
Programu Budowy Drég Krajowych na lata 2011-2015. Inwestycje podsektora samorzadowego zmniejszyty sie
0,1 pkt. proc. PKB, tj. 0 1,5% r/r, podczas gdy w 2012 r. spadek wynosit az 17,8% rir.

W 2013 r. spozycie publiczne wzrosto nominalnie 0 3,8 % r/r (wobec 3,5% r/r w 2012 r.), a realnie 0 2,8% r/r.
Wzrost ten byt wypadkowa z jednej strony spadku kosztdéw pracy, z drugiej za$ wzrostu zuzycia posredniego,
tj. zakupow sektora publicznego. Ograniczenie wydatkéw na koszty pracy w relacji do PKB o 0,1 pkt. proc byto
mozliwe gtdwnie dzieki zamrozeniu wynagrodzen w panstwowych jednostkach budzetowych oraz ograniczeniu,
w podsektorze samorzadowym wzrostu kosztéw pracy do tempa wzrostu wskaznika cen towardw i ustug
konsumpcyjnych. Zamrozenie wynagrodzen w podsektorze rzadowym, stanowigcych punkt odniesienia dla
innych jednostek sektora finansow publicznych, wptywa posrednio na zachowania w zakresie ksztattowania ptac
poszczegoinych jednostek samorzadu terytorialnego (poprzez wystepowanie efektu demonstracyjnego).
Ponadto, w 2013 r. miat miejsce wzrost zuzycia posredniego, tj. zakupdw sektora publicznego, o 0,2 pkt. proc.
PKB, przy czym krajowego zuzycia posredniego 0 0,1 pkt. proc. PKB (gtéwnie w podsektorze samorzadowym).

Réwnolegle do dziatan konsolidacyjnych rzad podejmuje tez dziatania stuzace przeciwdziataniu negatywnym
trendom demograficznym, tj. m.in. dziatania w ramach polityki prorodzinnej. Zmiany w tym zakresie dotyczg
wydtuzenia urlopdw rodzicielskich i upowszechnienia wychowania przedszkolnego (por. rozdziat I11.4). W 2013 r.
podwyzszono wymiar dodatkowego urlopu macierzynskiego (i dodatkowego urlopu na warunkach urlopu
macierzynskiego) oraz wprowadzono fzw. urlop rodzicielski (26 tygodni). Ponadto w 2013 r. podwyzszono
$wiadczenie pielegnacyjne, wprowadzono nowe $wiadczenie opiekuncze — specjalny zasitek opiekuiczy, a takze
uchwalono regulacje skutkujace zwigkszeniem dostepno$ci wychowania przedszkolnego dla dzieci w wieku od 3
do 5 lat w przedszkolach oraz innych formach wychowania przedszkolnego. Oczekuje sie, iz efektem
wprowadzonych zmian w zakresie opieki przedszkolnej, bedzie wzrost wskaznika upowszechnienia
przedszkolnego dzieci do poziomu poréwnywalnego z innymi krajami UE.

W konsekwencji w 2013 r. odnotowano wzrost nominalny kategorii $wiadczenia spoteczne inne niz transfery
socjalne w naturze 0 5,4% rir, a w relacji do PKB odnotowano wzrost 0 0,4 pkt. proc. PKB. W 2013 r., w zwigzku
z dziataniami opisanymi w poprzednim akapicie, wydatki te rosty nieznacznie wyzej niz fundusz emerytur i rent (.
najwiekszej cze$ci w tej kategorii) w omawianym okresie (wzrost o ok. 4,8% r/r), na co wptyw miat gtéwnie wzrost
wydatkéw Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (FUS) na zasitki macierzynskie o ok. 18% rir.

Spadek relacji dochoddw ze zrodet krajowych do PKB wynidst w 2013 r. az 0,7 pkt proc., pomimo wprowadzenia
zmian systemowych opisanych w poprzednim Programie. Gorsze niz przewidywano wykonanie dochodéw
w 2013 r. byto gtéwnie spowodowane stabszym niz planowano wykonaniem dochodéw podatkowych z VAT, ktore
z kolei wynikato z pogorszenia sie otoczenia makroekonomicznego i pogtebienia luki produktowej. W 2013 r.
wazony stawkami VAT indykator bazy % tego podatku wzrést jedynie o ok. 1,0%. Struktura wzrostu
gospodarczego w latach 2012-13 przetozyta sie w sposéb negatywny na makroekonomiczng baze podatku VAT.
Od 2008 r. obserwuje sie niekorzystny trend w ksztattowaniu si¢ bazy podatku VAT, co obrazuje wykres 3
przedstawiajacy roczne tempo wzrostu indykatora bazy VAT (suma nominalnych warto$ci spozycia prywatnego
oraz inwestycji i zuzycia netto sektora finansdw publicznych).

22 Pg oczyszczeniu o wydatki finansowane ze srodkéw Unii Europejskiej, dla ktorych beneficjentem ostatecznym sg jednostki
sektora instytucji rzadowych i samorzadowych. Wydzielenie tej kategorii jest o tyle istotne, ze — zgodnie z metodykg ESA'95
— wptyw $rodkéw unijnych na deficyt jest neutralny, tj. dochody sektora z UE wykazywane sg w wielko$ci wydatkdw sektora
finansowanych ze $rodkéw z UE, niezaleznie od kasowych przeptywdw. W rezultacie, wydatki finansowane ze $rodkéw UE
sg zawsze neutralne dla deficytu sektora. Udziat wydatkow ogotem w PKB obnizyt sie w Polsce w 2013 r. 0 0,2 pkt. proc., ale
— jak wyzej zaznaczono - z punktu widzenia wptywu na deficyt sektora ocenie nalezy podda¢ zmiane wydatkéw krajowych.
Analogicznie, analizujgc wptyw zmiany dochoddw na wynik sektora, nalezy uwzglednia¢ dochody ze zrodet krajowych.

%% \Wazona suma spozycia prywatnego, zakupow netto i inwestycji sektora instytucji rzadowych i samorzadowych.
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Wykres 3. Tempo nominalne indykatora bazy podatkowej VAT
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Spowolnienie tempa wzrostu bazy VAT bylo szczegdlnie widoczne w latach 2012-13. Efekty kolejnego z rzedu
spowolnienia wzrostu gospodarczego, szczegdlnie siinego w obszarze konsumpcji prywatnej — gtownego
elementu bazy podatkowej, zostaty spotegowane przez procykliczny charakter podatkéw (obserwowana w Polsce
elastyczno$¢ podatkow wzgledem PKB, jak rowniez wzgledem indykatora bazy podatkowej jest procykliczna),
wzmacniajacy dziatanie automatycznych stabilizatorow koniunktury.

Wykres 4 prezentuje zaleznos¢ pomiedzy ,lukg podatkowg VAT” a pozycjg w cyklu koniunkturalnym. W cyklu
koniunkturalnym wystepuje duzo silniejsza reakcja ,luki podatkowej”, co $wiadczy o procyklicznosci elastycznosci

podatkowe;.

Wykres 4. Roznica miedzy wplywami VAT a indykatorem bazy VAT wyrazona w % wplywéw z VAT (i2005 = 100)
w poréwnaniu z luka produktowa
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Zrodto: Ministerstwo Finansow.
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Uwzgledniajac procykliczny charakter elastycznosci podatkowych, nalezy stwierdzi¢, ze w latach 2012-13
warunki gromadzenia dochodéw podatkowych byly wyjatkowo niesprzyjajace pomimo wzrostu gospodarczego.
Zgodnie z szacunkami Komisji Europejskiej dotyczacymi luki produktowej, w roku ubiegtym odchylenie
komponentu cyklicznego PKB od potencjalnego poziomu wzrostu gospodarczego osiggneto swoje minimum,
ktérego poziom byt najnizszy od wstapienia Polski do UE. Oznacza to, ze warunki cykliczne dla gromadzenia
dochodoéw byly najgorsze od 2004 r. Pogorszenie koniunktury w Polsce wlatach 2012-13 byto jednym
z najgtebszych w UE, obok Cypru, Grecji, Czech i Wioch (por. wykres 5). W Polsce jednak, w przeciwienstwie do
wspomnianych krajéw, wzrost gospodarczy byt dodatni. To nietypowe ksztattowanie sie warunkdw cyklicznych w
Polsce (najwieksze z obserwowanych odchylenie od linii trendu reprezentujacej $rednig zalezno$¢ pomiedzy
zmiang luki produktowej i realnego PKB) wskazuje, ze w naszym kraju, pomimo negatywnych skutkow kryzysu
finansowego, udato si¢ utrzymac relatywnie wysokie tempo wzrostu potencjalnego PKB. W tym kontekscie
jednak obserwowany w Polsce dodatni wzrost gospodarczy, ale na niewielkim poziomie, ok. 1,5%, oznacza dla
finansdw publicznych sytuacje zblizong do obserwowanej w innych krajach w okresie recesji gospodarczej.

W sytuacji znacznego ostabienia koniunktury gospodarczej uwidocznity sie rowniez dodatkowe efekty cykliczne
zwigzane z dziataniem automatycznych stabilizatoréw. W 2013 r. wptywy z podatku CIT byty znacznie nizsze niz
rok wczesniej (o ponad 10%). Tak niska dynamika wptywéw z CIT byta po czesci spowodowana znacznym
pogorszeniem biezacych wynikow przedsiebiorstw. Dodatkowo na niskie wykonanie dochodéw z tego podatku
wplyw, poprzez mechanizm rozliczenia rocznego, miat réwniez opo6zniony efekt stabej koniunktury w 2012 r.
W sposdb negatywny na poziom dochoddw podatkowych w 2013 r. oddziatywat réwniez obserwowany wzrost
zalegtosci podatkowych, szczegolnie w podatku VAT. Udziat tych zalegtosci rést, mimo zwigkszenia
intensywno$ci kontroli skarbowych.

Wykres 5. Zmiana luki produktowej na tle realnych zmian PKB w krajach UE
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Zrodto: AMECO, Ministerstwo Finansow.

W przypadku pozostatych dochodéw podatkowych wykonanie byto zblizone do prognoz, jednakze i tu widoczne
byly efekty spowolnienia gospodarczego. W szczegolnosci dotyczyto to podatku akcyzowego od paliw
silnikowych. Wptywy z podatku PIT byty nieznacznie wyzsze niz planowano.
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Tylko dzieki wzmozonej dyscyplinie wydatkowej i podjeciu juz w trakcie ubiegtego roku dodatkowych dziatan
konsolidacyjnych udato sie uniknaé wigkszego wzrostu deficytu w 2013 r.

lll.4. Prognoza Sredniookresowa

1) Czynniki determinujace dochody sektora instytucji rzadowych i samorzadowych

Wedtug najnowszych prognoz, relacjia dochoddw krajowych sektora instytucji rzadowych i samorzadowych do
PKB uksztattuje sie w 2014 r. na poziomie 45,4% PKB, tj. 0 9,3 pkt. proc. wyzszym niz w 2013 r. (m.in. jest to
efekt jednorazowego transferu aktywéw z tytutu reformy emerytalnej, a w kolejnych latach uksztattuje sie
odpowiednio na poziomie 36,3% PKB w 2015 ., 36,2%PKB w 2016 r. i 36,0% PKB w 2017 r.

Wykres 6. Dochody sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
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Zrodio: Ameco, Ministerstwo Finansow.

Najwazniejszym zrodtem dochoddw sektora instytucji rzadowych i samorzadowych sg wptywy z podatkdw
zwigzanych z produkcjg i importem, a wsrdd nich oczywiscie podatki posrednie. Najwazniejszym indykatorem
wzrostu bazy podatkowej tej grupy podatkéw jest wzrost spozycia prywatnego, w zakresie ktérego prognozuije sie
(po 2014 r.) przyspieszenie tempa wzrostu. Z kolei inwestycje i zakupy netto sektora instytucji rzadowych i
samorzadowych, ktére rowniez stanowig istotng cze$¢ bazy podatkowej, pozostang w horyzoncie prognozy na
stabilnym poziomie. W konsekwencji oczekiwanej statej poprawy koniunktury gospodarczej, tj. domykania luki
produktowej bardzo prawdopodobne jest wystepowanie efektu procyklicznosci podatkdw posrednich wzgledem
bazy podatkowej. Jednakze z uwagi na trudnosci z dokladnym oszacowaniem takiego efektu oraz cheé
utrzymania konserwatywnego charakteru zaprezentowanej prognozy dochodéw sektora finanséw publicznych,
zatozono proporcjonalny wzrost dochodéw podatkowych wzgledem bazy podatkowej.

Stata poprawa wzrostu gospodarczego pozwala spodziewac sie stopniowego przyspieszenia wzrostu wptywow
osigganych z opodatkowania dochodow z dziatalno$ci gospodarczej, m.in. dzieki obnizaniu sig corocznie (przez
piec kolejnych lat) kwot rozliczanych strat, ktére zostaty osiggniete w okresie spowolnienia.

Wptywy ze wspomnianych wyzej podatkéw beda determinowane nie tylko sytuacjq makroekonomiczng, lecz
takze zmianami systemowymi, ktére zostaly oméwione w rozdziale I11.2.

Drugg co do wielkosci pozycje po stronie dochodowej sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych stanowig
wplywy ze sktadek na ubezpieczenia spoteczne. Kategoria ta bedzie uzalezniona od ksztattowania sig podstawy
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ich naliczania, ktdrej gtownym komponentem jest fundusz wynagrodzen w gospodarce narodowej oraz od zmian
instytucjonalnych. Nominalne tempo wzrostu funduszu wynagrodzen, po niskim szacowanym wzroscie w 2013 .
0 2,3% r/r, powinno w kolejnych latach przyspieszaé, by od 2016 r. uksztattowaé sie nieco powyzej 6%. W catym
okresie prognozy pozostanie ono ponizej nominalnego tempa wzrostu PKB.

Gtownym czynnikiem o charakterze instytucjonalnym, ktory bedzie miat wptyw na wysokoS¢ skftadek na
ubezpieczenia spoteczne, sg zmiany w systemie emerytalnym wprowadzone ustawg z dnia 6 grudnia 2013 r.
0 zmianie niektorych ustaw w zwigzku z okre$leniem zasad wyptaty emerytur ze Srodkéw zgromadzonych
w otwartych funduszach emerytalnych. Wptyw na poziom sktadek bedzie wynika¢ zaréwno z ustanowienia
wysoko$ci sktadki przekazywanej do OFE na poziomie 2,92%, jak réwniez z wprowadzenia mozliwosci wyboru
uczestnictwa w OFE skutkujacego (zgodnie z konserwatywnymi zatozeniami — por. rozdziat 1V.1) nizszq liczbg
czionkéw, ktérych sktadka bedzie przekazywana do OFE. Zatozono, ze w wyniku wyboru potowa cztonkéw OFE
posiadajaca prawo wyboru?* zdecyduje sie na pozostanie w OFE, natomiast druga potowa bedzie gromadzita
sktadki na subkoncie w ZUS. Poczatkowo, tj. w 2014, r. efekt ten bedzie nizszy od skutkow zaktadanych na
kolejne lata, poniewaz zmiany wprowadzane niniejszg ustawa nie beda obowiazywaty przez caty rok.

Ponadto w wyniku zmian okreslonych we wspomnianej ustawie nastgpit jednorazowy transfer aktywow
z prywatnie zarzadzanych funduszy emerytalnych (OFE) do podsektora rzadowego. Transakcja przejecia
aktywéw przez rzad w zamian za przyszle zobowigzania emerytaine zarejestrowana zostata jako dochdd
jednorazowy (one-off). Podobny charakter, ale juz nie jednorazowy, bedg miaty state transfery (do FUS) aktywow
zapisanych na kontach w OFE o0sdb, ktorym pozostanie mniej niz 10 lat do osiggnigcia wieku emerytalnego -
wynikajace ze stopniowego przenoszenia aktywdw do FUS (w ramach tzw. suwaka bezpieczenstwa). Zatozeniom
i oczekiwanym efektom ostatniej reformy systemu emerytalnego po$wiecono rozdziat I1l.7

W przypadku podatku dochodowego od oséb fizycznych w calym horyzoncie prognozy zaktada sie brak
waloryzacji obowigzujacych progdw podatkowych oraz ustawowych zryczattowanych kosztéw uzyskania
przychodéw i kwoty zmniejszajacej podatek. Dodatkowo, poczawszy od 2014 r., na wptywy z PIT bedzie
pozytywnie oddziatywaé istotne ograniczenie ulgi z tytutu uzytkowania sieci Internet.

Dodatkowo na poziom dochoddw i ograniczenie deficytu, réwniez po 2015 r. wptywa¢ bedzie wdrozenie dziatan
przewidzianych w dokumencie Dziatania zwigkszajgce stopiefi przestrzegania przepisow podatkowych
i poprawiajgce efektywnos¢ administracji podatkowej w latach 2014-2017 (por. rozdziat VI.2).

2) Czynniki determinujace wydatki sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych

Réwnolegle do dziatan strukturalnie zwigkszajacych dochody rzad kontynuuje polityke ukierunkowang na
obnizanie relacji wydatkow do PKB. Wedtug najnowszych prognoz, relacja wydatkéw krajowych do PKB sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych uksztattuje sie w 2014 r. na poziomie 39,6% PKB, tj. o 0,8 pkt. proc.
nizszym niz w 2013 r. W kolejnych latach bedzie kontynuowany trend spadkowy wydatkdw krajowych i relacja ta
uksztattuje sie odpowiednio na poziomie 38,9% PKB w 2015 ., 38,0%PKB w 2016 r. i 37,2% PKB w 2017 .

24 Poczawszy od 10 lat przed osiggnieciem wieku emerytalnego sktadki na ubezpieczenie emerytalne w cato$ci trafia¢ beda
do ZUS.
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Wykres 7. Wydatki sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
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Zrodio: GUS, Ministerstwo Finansow.

Spadek wydatkéw bedzie efektem podjetych juz dziatan (rozdziat 111.2) i silnego ich ograniczenia w ustawie
budzetowej (wydatki budzetu panstwa ogoétem, zgodnie z ustawg budzetowg na 2014 r. spadng nominalnie,
w stosunku do wydatkéw zapisanych w nowelizacji ustawy budzetowej na 2013 r., 0 0,6%). Rdwnolegle do
dziatan konsolidacyjnych rzad realizuje priorytetowe dziatania w ramach polityki prorodzinnej, majace na celu
przeciwdziatanie negatywnym trendom demograficznym. Zmiany w tym obszarze dotyczg wydtuzenia urlopow
rodzicielskich i upowszechnienia wychowania przedszkolnego. W 2013 r. podwyzszono wymiar dodatkowego
urlopu macierzynskiego (i dodatkowego urlopu na warunkach urlopu macierzynskiego) oraz wprowadzono
tzw. urlop rodzicielski (26 tygodni). Zgodnie z nowymi regulacjami, faczny wymiar urlopu macierzyriskiego,
dodatkowego urlopu macierzynskiego i urlopu rodzicielskiego wynosi 52 tygodnie w przypadku urodzenia
jednego dziecka przy jednym porodzie, natomiast w przypadku porodéw mnogich, w zaleznosci od liczby dzieci
urodzonych przy jednym porodzie od 65 do 71 tygodni. Nowe rozwigzania w wigkszym niz dotychczas stopniu
umozliwiajg obojgu rodzicom korzystanie z urlopu macierzynskiego i rodzicielskiego poprzez wprowadzenie
mechanizméw ufatwiajacych ojcom sprawowanie opieki nad nowonarodzonym dzieckiem.

W 2013 r. w sposob istotny podwyzszono takze Swiadczenie pielegnacyjne, wprowadzono nowe Swiadczenie
opiekuricze — specjalny zasitek opiekuniczy, a takze uchwalono regulacje skutkujace zwigkszeniem dostepnosci
wychowania przedszkolnego dla dzieci w wieku od 3 do 5 lat w przedszkolach oraz innych formach wychowania
przedszkolnego. Oczekuie sig, iz efektem wprowadzonych zmian w zakresie opieki przedszkolnej, bedzie wzrost
wskaznika upowszechnienia przedszkolnego dzieci do poziomu poréwnywalnego z innymi krajami UE.

Wsparcie dla mtodych matzefistw i 0séb samotnych przewiduje ponadto ustawa o pomocy paristwa w nabyciu
pierwszego mieszkania przez ludzi mtodych, obowigzujaca od poczatku br. Przewiduje ona doptaty do kredytéw
hipotecznych w wysoko$ci 10% wartosci mieszkania oraz dodatkowo 5% w przypadku par posiadajgcych
dziecko; na kolejne 5% moga liczy¢ pary, jezeli w ciagu pieciu lat po zakupie mieszkanie urodzi sig¢ trzecie badz
kolejne dziecko.

Poziom wydatkéw socjalnych bedzie tez wynikat z realizacji orzeczeh Trybunatu Konstytucyjnego o zgodnosci
z Konstytucjg RP niektérych artykutow ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy o finansach
publicznych oraz niektorych innych ustaw. W zwiazku z tymi orzeczeniami ustawa z dnia 13 grudnia 2013 r.
o ustaleniu i wypfacie emerytur, do ktérych prawo ulegto zawieszeniu w okresie od dnia 1 pazdziernika 2011 r. do
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dnia 21 listopada 2012 r. przewiduje zwrot $wiadczeh z odsetkami emerytom, ktorym w wyzej wymienionym
okresie zawieszono wyptate swiadczen w zwigzku z kontynuowaniem zatrudnienia bez uprzedniego rozwigzania
stosunku pracy z pracodawcg, na rzecz ktérego Swiadczono prace bezposrednio przed dniem nabycia prawa do
emerytury.

W marcu br. skierowano do parlamentu rzadowy projekt ustawy o ustaleniu i wyptacie zasitkéw dla opiekunéw
przywracajacy prawo do $wiadczenia pielegnacyjnego osobom, ktére $wiadczenie to utracity z dniem 30 czerwca
2013 r. na mocy ustawy z dnia 7 grudnia 2012 r. o zmianie ustawy o $wiadczeniach rodzinnych oraz niektérych
innych ustaw. Projekt ten stanowi realizacje orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego o niezgodno$ci z Konstytucjg
RP art. 11 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 7 grudnia 2012 r. 0 zmianie ustawy o $wiadczeniach rodzinnych oraz
niektorych innych ustaw. Zgodnie z postanowieniami projektu, zasitki dla opiekunéw przystugiwaC bedg
w wysokosci 520 zt miesiecznie za okresy po dniu 30 czerwca 2013 r., jesli opiekun spetniat w tym czasie
warunki do otrzymania $wiadczenia pielegnacyjnego okreSlone w ustawie o Swiadczeniach rodzinnych
w brzmieniu z dnia 31 grudnia 2012 r. Zasitki bedg wyptacane z wyréwnaniem i odsetkami za okres przed dniem
wejscia w zycie projektowanej ustawy. Wyréwnane zostang réwniez sktadki na ubezpieczenia spoteczne

Ponadto, trwajg prace nad projektem ustawy okreSlajacym $ciezke wzrostu do poziomu ptacy minimalnej
wysokosci $wiadczenia pielegnacyjnego dla rodzica, ktéry rezygnuije z pracy, by zajmowac sie niepetnosprawnym
dzieckiem. Projekt przewiduje, ze od 1 maja 2014 r. Swiadczenie pielegnacyjne wzrostoby z 620 zt miesigcznie
do 800 zt, od 1 stycznia 2015 r. do 1.200 z, za$ od 1 stycznia 2016 r. — 1.300 zt. Jednocze$nie od dnia 1 stycznia
2014 r. do dnia 31 grudnia 2014 r. osoby pobierajace $wiadczenie pielegnacyjne otrzymujgq dodatek do tego
Swiadczenia w wysokosci 200 zt. taczna kwota wsparcia od dnia 1 maja 2014 r. do dnia 31 grudnia 2014 r.
wynosi¢ bedzie 1000 zt.

Dziataniami, ktére potencjalnie mogg zwiekszy¢ poziom wydatkéw sg regulacje wynikajace z ustawy
0 szczegobinych rozwigzaniach zwigzanych z ochrong miejsc pracy, umozliwiajace w okreslonych przypadkach
zwiekszenie wydatkow Funduszu Pracy i Funduszu Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych, na dziatania
ostonowe (przyznawanie i wyptaty Swiadczen na rzecz ochrony miejsc pracy, przystugujacych w okresie przestoju
ekonomicznego lub obnizonego wymiaru czasu pracy, dofinansowywanie z Funduszu Pracy kosztéw szkolenia
pracownikdw objetych przestojem ekonomicznym lub obnizonym wymiarem czasu pracy). Wspomniana ustawa
przewiduje réwniez prowadzenie miesiecznego monitoringu stopy bezrobocia: w przypadku wystgpienia dynamiki
zmian stopy bezrobocia rownej lub wyzszej niz 7% w dwach kolejnych miesigcach w stosunku do analogicznego
okresu roku poprzedniego zmianie ulegng plany finansowe Funduszu Gwarantowanych Swiadczen
Pracowniczych i Funduszu Pracy.

Gtéwnymi czynnikami wptywajacymi w horyzoncie prognozy na poziom i strukture wydatkéw bedg wprowadzone
i planowane zmiany systemowe, zmiany w wydatkach na inwestycje publiczne wynikajace z cyklu

inwestycyjnego, w tym gtéwnie infrastrukturaine, a takze decyzje dotyczace utrzymania nominalnego zamrozenia
funduszu wynagrodzen w podsektorze rzadowym i podsektorze ubezpieczen spotecznych do 2016 r.

W konsekwencji relacja wydatkéw sektora do PKB bedzie systematycznie malata, by w 2017 r. uksztattowac sie
na poziomie 38,7% PKB.
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Wykres 8. Zmiana udziatu wydatkow sektora instytuciji rzadowych i samorzadowych w PKB
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Zrodio: Ministerstwo Finansow.

Udziat inwestycji sektora instytucji rzadowych i samorzadowych po osiggnigciu w 2011 r. rekordowego poziomu
5,7% PKB, w 2013 r. zmniejszyt sig¢ do 3,9% PKB. Prognozuje sie, ze rowniez, ze w latach nastgpnych ich udziat
w PKB bedzie stopniowo sie obniza¢ — do 3.5% w 2017 r., utrzymujac si¢ jednak w catym horyzoncie prognozy
powyzej $redniej unijnej, wynoszacej 2,5% PKB w latach 2001-13. Poziom inwestycji sektora jest w znacznym
stopniu ksztattowany przez realizacje programéw wieloletnich. Najwiekszym z nich jest Program Budowy Drog
Krajowych na lata 2011-2015, obejmujacy zadania inwestycyjne zwigzane z budowg i przebudowg drég
krajowych i autostrad, finansowany ze $rodkéw Krajowego Funduszu Drogowego (KFD). W 2013 r. program
zostat uzupetniony o ,Zatacznik nr 5 obejmujacy odcinki drdg ekspresowych i autostrad oraz ,Zatgcznik nr 6”
obejmujacy obwodnice miast, ktdrych budowa bedzie finansowana z nowej perspektywy finansowej UE na lata
2014-20. W 2014 r. przewidywane jest nieznaczne zwigkszenie wydatkow inwestycyjnych z KFD, co jest
zwigzane z wykorzystaniem duzej cze$ci funduszy unijnych z poprzedniej perspektywy finansowej i stopniowym
uruchamianiem $rodkdéw z obecnej perspektywy. Drugim znaczacym programem wieloletnim jest Wieloletni
Program Inwestycji Kolejowych do roku 2015 obejmujacy wydatki inwestycyjne na budowe i modernizacje linii
kolejowych, realizowany przez PKP PLK SA. Inwestycje te s finansowane ze $rodkéw Funduszu Kolejowego,
budzetu panstwa, funduszy unijnych oraz przez PKP PLK S.A. Zgodnie z Wieloletnim programem..., w latach
2014-15 nastapi znaczacy wzrost wydatkdw inwestycyjnych na kolei.

Poziom inwestycji sektora bedzie rowniez determinowany przez skale wydatkow inwestycyjnych w podsektorze
samorzadowym. Prognozuje sie, Ze na inwestycje jednostek samorzadu terytorialnego decydujacy wptyw bedzie
miato wykorzystanie Srodkéw unijnych. Zaktada sig, ze w latach mniejszych naptywéw Srodkéw pomocowych
spadek ten bedzie czeSciowo rekompensowany wiekszym wykorzystaniem Srodkéw krajowych. Inwestycjom
w podsektorze samorzadowym oraz silniejszej absorpcji Srodkow z UE sprzyja¢ powinny rozwigzania
wprowadzone ustawa z dnia 8 listopada 2013 r. 0 zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych
ustaw tagodzace rygorystyczne reguly wynikajace z art. 243 ustawy o finansach publicznych. Zgodnie
z nowelizacjg ustawy o finansach publicznych, z limitéw zadtuzenia, w calym okresie sptaty zobowigzania,
wyfaczono wykupy papierow wartosciowych, spfaty rat kredytow i pozyczek wraz z naleznymi odsetkami
i dyskontem, odpowiednio emitowanych lub zaciggnietych w zwigzku z umowg zawartg na realizacje programu,
projektu lub zadania finansowanego w co najmniej 60% ze $rodkéw z bezzwrotnej pomocy z UE w czesci
odpowiadajacej wydatkom na wktad krajowy finansowany tymi zobowigzaniami. Obecne regulacje de facto
wylaczajq zatem zobowigzania zaciggniete na finansowanie inwestycji finansowanych z udziatem $rodkéw z UE
z limitdw zadtuzenia, co powinno zacheci¢ jednostki samorzadu terytorialnego (dalej jako JST) do zmiany
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struktury wydatkéw w kierunku zwiekszenia poziomu inwestycji. Sprzyja to realizacji rekomendowanego przez
Rade Ecofin ograniczania do minimum cie¢ inwestyciji infrastrukturalnych sprzyjajacych wzrostowi.

Kolejnym waznym czynnikiem determinujgcym wydatki jest ksztattowanie sie kosztéw pracy w sektorze instytucii
rzadowych i samorzadowych. Przyjeto, ze do 2016 r. w cze$ci zwigzanej z kosztami pracy w okresie prognozy
nominalny fundusz wynagrodzen podsektora rzadowego i ubezpieczen spotecznych nie zmieni sie w stosunku do
2013 r. (z wyjatkiem wynagrodzen pracownikow publicznych szkoét wyzszych, ktére — zgodnie z ustaleniami Rady
Ministrow — majg rosng¢ w nominalnym tempie 9,14% rocznie, tak by w latach 2013-15 zwigkszy¢ si¢ tacznie
0 30%%), natomiast w 2017 r. bedg rosna¢ w tempie prognozowanej inflacji. Ponadto przyjeto konserwatywne
(dla wielko$ci deficytu) zatozenie, ze fundusz wynagrodzen w podsektorze samorzadowym bedzie rost w tempie
prognozowanego tempa wzrostu przecietnego wynagrodzenia w sektorze rynkowym. Pomimo autonomicznosci
decyzji jednostek samorzadu terytorialnego dynamika kosztow pracy w ostatnim okresie zostata istotnie
ograniczona, co oznacza, ze prawdopodobne jest, by w kolejnych latach byta ona nizsza niz w sektorze
rynkowym.

Wyptaty w ramach $wiadczen z ubezpieczen spotecznych bedg determinowane poprzez:

— coroczng waloryzacje emerytur i rent (system waloryzacji $wiadczen z ubezpieczeh spotecznych, ktéry
zalezy od odnotowanych w poprzednim roku inflacji i realnego wzrostu ptac, spowoduje, ze w okresie
oczekiwanego przyspieszenia nominalnego wzrostu PKB kwoty wspomnianych $wiadczen bedg rosty wolniej
niz nominalny PKB, co przyczyni si¢ do ograniczenia deficytu w kolejnych latach);

— wydtuzenie urlopu macierzyniskiego (i dodatkowego urlopu na warunkach urlopu macierzynskiego) oraz
wprowadzenie tzw. urlopu rodzicielskiego (zwiekszone $rodki na to dziatanie sq wynikiem realizowania przez
rzad priorytetowych celéw w zakresie polityki prorodzinne;).

Czynnikiem wplywajacym na ograniczenie wydatkéw sektora bedq takze zmniejszajace sie krajowe wydatki
budzetu pafistwa przeznaczone na realizacie Wspdinej Polityki Rolnej, ktore beda rekompensowane wyzszymi
$rodkami unijnymi neutralnymi dla deficytu sektora.

Nalezy pamietac, ze stabilnos¢ finanséw publicznych z coraz wigkszg sitq wspiera¢ bedg efekty najwigkszej
zmiany w systemie emerytalnym ostatnich lat, jakg byto wydtuzenie wieku emerytalnego i zréwnanie go dla
mezczyzn i kobiet na poziomie 67 lat. Zmiana ta z jednej strony zwieksza przyszie emerytury, z drugiej poprawia
saldo publicznego funduszu emerytalnego, ograniczajac nierébwnowage finanséw publicznych. Podniesienie
ustawowego wieku emerytalnego wptywa ponadto na wzrost podazy pracy, co z kolei wspiera wzrost
gospodarczy, w konsekwencji ktérego poprawa sytuacji finansowej powinna by¢ widoczna we wszystkich
sektorach instytucjonalnych, w tym réwniez w sektorze finanséw publicznych.

W rezultacie prognozuije sig, ze sektor w 2014 r. osiggnie nadwyzke w wysokosci 5,8% PKB, a w kolejnych latach
deficyt wyniesie odpowiednio -2,5% PKB w 2015 . -1,8% PKB w 2016 r.i-1,2% PKB w 2017 .

25 Por. rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa WyZzszego z dnia 5 pazdziernika 2011 .
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Wykres 9. Wplyw zmiany dochoddw i wydatkéw krajowych na saldo sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
w relacji do PKB
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Objasnienia: dochody - stupek "dodatni" oznacza wzrost udziatu dochodéw krajowych w PKB migdzy poszczegdlnymi latami,
stupek "ujemny" — spadek. Wydatki - stupek "dodatni" oznacza spadek udziatu wydatkéw krajowych w PKB miedzy
poszczegolnymi latami, stupek "ujemny" — wzrost.

Zrodio: Ministerstwo Finansow.

W efekcie wdrozenia przedstawionej strategii konsolidacji dgzenie do $redniookresowego celu budzetowego
bedzie przede wszystkim wynikiem obnizenia wydatkéw, a nie wzrostu dochodow sektora w relacji do PKB (por.
wykres 9). W rezultacie juz w 2014 r., po raz pierwszy od poczatku transformaciji, udziat wydatkéw krajowych
sektora instytucji rzadowych i samorzadowych w PKB powinien spas¢ ponizej 40% PKB. Co wiecej, w kazdym
nastepnym roku udziat ten powinien dalej sig obniza¢ (por. wykresy 7 i 8).
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Wykres 10. Dochody, wydatki i wynik sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
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Zrodho: lata 2004-12 — Eurostat, lata 2013-17 — Ministerstwo Finansow.

lll.5. Wynik strukturalny

W horyzoncie Programu deficyt strukturalny - zgodnie z przedstawiong powyzej prognoza bazujgca na nowe;
metodyce szacowania luki produktowej - bedzie sie stopniowo obnizat, facznie o ok. 2,4 pkt. proc. i w efekcie
w 2017 r. osiggnie poziom 1,4% PKB. Obnizenie deficytu strukturainego bedzie skutkiem podejmowanych
obecnie i w przeszto$ci dziatan konsolidacyjnych, prowadzacych do silniejszej poprawy wyniku nominalnego niz
wynikatoby to z poprawiajacej sie koniunktury oraz wplywu dziatar jednorazowych (tzw. one-off). W okresie
objetym Programem przewiduje sie cztery dziatania jednorazowe przekraczajace prdg istotnosci 0,05% PKB
(wszystkie realizowane w 2014 r.):

transfer aktywéw z OFE wedtug warto$ci rynkowej na kwote 153,2 mid zt (ok. 9,0% PKB);
dochody ze sprzedazy czestotliwosci radiowych na kwote 1,8 mid zt (ok. 0,1% PKB);

wykonanie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego w zwigzku z wyptatami emerytur z Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych dotyczacego osdb, ktére nabyly uprawnienia do emerytury przed 1 stycznia 2011 r. bez
potrzeby zwalniania si¢ z pracy, na kwote 1,0 mid zt (ok. -0,1% PKB);

wykonanie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego w zwigzku z wyptatg zalegtych $wiadczen pielegnacyjnych na
kwote 1,0 mid zt (ok. -0,1% PKB).

Prezentowana S$ciezka deficytu strukturalnego umozliwia osiggniecie celow nominalnych wyznaczonych
w rekomendacji Rady Ecofin z grudnia 2013 r. oraz prowadzi do trwatej likwidacji nadmiernego deficytu
w terminie wyznaczonym w tych rekomendacjach.

Tabela 1. Wynik strukturalny sektora

% PKB Kod ESA 2013 2014 2015 2016 2017
1. Wzrost PKB w cenach statych (%) 1,6 33 38 43 43
2. Wynik sektora instytucji rzadowych EDP B.9 43 58 2,5 1,8 12

i samorzadowych
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% PKB Kod ESA 2013 2014 2015 2016 2017
3. Odsetki EDPD41 26 2,1 22 2,1 2,1
4. Dziatania jednorazowe i tymczasowe 9,0
5. Potencjalny wzrost PKB (%) 32 32 34 36 37
6. Luka produktowa -1,2 -1,0 0,7 0,0 0,5
7. Element cykliczny budzetu -0,5 -0.4 -0,3 0,0 02
8. Wynik skorygowany o wptyw cyklu (2-7) -38 6.2 -2,2 -1,8 14
9. Wynik pierwotny skorygowany o wptyw cyklu (8+3) -1.2 83 0,0 03 0.7
10. Wynik strukturalny (8-4) -3,8 -2,8 -2,2 -1,8 14

E)mrrd Z;acunek kwoty wydatkéw zgodnie z SRW 6576 688,1 707.9 7332 7585

Zrodto: Ministerstwo Finansow.

Prezentowane w Programie szacunki i prognozy deficytu strukturalnego nie sg poréwnywalne z prognozami
Komisji Europejskiej zawartymi we wspomnianych rekomendacjach Rady Ecofin, ostatnig zimowg prognozg
Komisji, ani tez ze $ciezkg przedstawiong w poprzedniej aktualizacji Programu. Dane zawarte w tabeli 1 bazujg
bowiem na szacunkach potencjainego PKB oraz luki produktowej sporzadzonych zgodnie z nowg metodyka
Komisji Europejskiej (uzgodniong w br. w ramach dziatajacej przy unijnym Komitecie Polityki Gospodarczej (EPC)
grupy roboczej do spraw luki produktowej (OGWG)).

Najwazniejsze zmiany w stosunku do poprzednio obowigzujacej metody szacowania produktu potencjalnego
dotyczg sposobu wyznaczania stopy bezrobocia réwnowagi (NAWRU). W uzgodnionym dla Polski podejsciu
stopa bezrobocia réwnowagi (NAWRU) wyznaczana jest na podstawie neokeynesowskiej krzywej Phillipsa,
uwzgledniajacej oczekiwania. Taka posta¢ krzywej Philipsa pozwala w przypadku Polski uzyskaé statystycznie
i ekonomicznie istotng zaleznos¢ pomiedzy zmiang realnych jednostkowych kosztoéw pracy a cykliczng cze$cig
stopy bezrobocia (UR-NAWRU). W poprzednio stosowanym podejsciu zalezno$¢ ta byta za$ nieistotna
statystycznie.

Zmiana sposobu obliczania stopy bezrobocia réwnowagi w obecnej metodologii szacowania produktu
potencjalnego skutkuje istotng rewizjg historycznej i prognozowanej Sciezki stopy bezrobocia NAWRU
w stosunku do metodologii stosowanej przed tg zmiang. W zwigzku z tym rewizji ulegt réwniez poziom luki
produktowej dla danych historycznych i, co za tym idzie, prognoz. Maksymalne roznice w okresach historycznych
siegaja nawet 2,7% PKB (por. wykres 11).
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Wykres 11. Luka produktowa obliczona zgodnie z nowg i starg metodyka w okresie 2004-13

% PKB

Program konwergencji 2014

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Zrodio: Ministerstwo Finansow.

Zgodnie ze zmienionym w 2011 r. Paktem Stabilnosci i Wzrostu®, ocena tego, czy postep na drodze do
osiggniecia celu budzetowego jest wystarczajacy, jest przeprowadzana na podstawie oceny ogolnej, w ktorej
punktem odniesienia jest wynik strukturalny, i obejmuje ona rowniez analize wydatkéw po skorygowaniu
0 dyskrecjonalne dziatania po stronie dochodéw. Polska przyjeta swdj Sredniookresowy cel budzetowy, czyli
docelowy wynik strukturalny sektora instytucji rzadowych i samorzadowych na poziomie -1% PKB i obecnie
znajduje sie na prowadzacej do niego $ciezce dostosowawczej. Prognozuije sie, ze w 2017 r. wynik strukturalny
wyniesie -1,4% PKB, a osiagniecie MTO powinno nastapi¢ w kolejnym roku. Do wypetnienia tego celu przyczynig
sie indywidualne limity zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego oraz stabilizujgca reguta wydatkowa, ktdra
wymaga wolniejszego niz Sredniookresowe tempa wzrostu wydatkow w razie niezrownowazenia finansow
publicznych, rozumianego m.in. jako deficyt sektora wyzszy niz $redniookresowy cel budzetowy (patrz rozdziat
VII).

26 Por. art. 9 ust. 1 rozporzadzenia Rady UE nr 1466/97/WE w sprawie wzmocnienia nadzoru pozycji budzetowych oraz
nadzoru i koordynacji polityk gospodarczych z pbzn. zmianami.
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Wykres 12. Wynik nominalny i strukturalny sektora instytucji rzadowych i samorzadowych w okresie 2007-17

8
6

4

% PKB

2007 2008 2008 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

= =—  wynik nominalny wynik strukturalny

Zrodto: Ministerstwo Finansow.

Dopdki $redniookresowy cel budzetowy nie zostanie osiagniety, roczne tempo wydatkéw sektora instytucii
rzadowych i samorzadowych — skorygowane zgodnie z metodykq stosowang przez Komisje Europejskg?’ -
nie powinno przekracza¢ tempa referencyjnego pomniejszonego o wielkos¢ odpowiadajacg 0,5% PKB. Obecnie
tempo referencyjne, tj. 10-letnia $rednia realnego wzrostu potencjalnego PKB, wynosi dla Polski 3,7% (przy
ocenie ex post 2013 r.) i 3,8% (od 2014 r.), co po uwzglednieniu korekty wynikajacej z potrzeby osiggniecia
Sredniookresowego celu budzetowego daje wymagane graniczne tempo réwne 2,5-2,6%.

Zgodnie z prognozami, Polska wypetnia wyzej okreSlony wymog dotyczacy tempa wzrostu wydatkow
(tzw. benchmark wydatkowy). Oczekuije sie, ze roczne realne tempo wydatkéw zmodyfikowane wedtug metodyki
Komisji Europejskiej (jak rowniez realne tempo wydatkow krajowych, tj. wydatkéw po oczyszczeniu o — neutralne
dla deficytu — wydatki finansowane ze $rodkéw UE) w okresie 2013-17 bedzie wahato sie w przedziale (-1,5%,
+2,0%), czyli ponizej warto$ci granicznej. Wzrost wydatkow jest modyfikowany m.in. poprzez odjecie od niego
dziatan dyskrecjonalnych po stronie dochoddw (por. tabela 17).

Nalezy zaznaczy€, ze dziatania te, w przeciwienstwie do wyniku strukturalinego, powinny uwzgledniaé réwniez
dziatania jednorazowe. Jednak celowo zrezygnowano z zaliczenia transferu aktywéw z OFE oraz transferu
z tytutu tzw. suwaka bezpieczeristwa, poniewaz zgodnie z metodykg ESA2010 nie bedg one zaklasyfikowane
jako dochody. Bez wzgledu na powyzsze, wymog benchmarku bytby spetniony nawet, gdyby w latach 2013-17
nie zaplanowano Zzadnych dziatan dyskrecjonalnych po stronie dochoddw, mniejszy bytby tylko dystans
do wspomnianej warto$ci graniczne;.

27'Tj. po odjeciu kosztow obstugi diugu, wydatkdw unijnych, dla ktérych beneficjentem ostatecznym sg jednostki sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych, cyklicznego wzrostu wydatkéw na rzecz bezrobotnych, a takze po zastgpieniu
wydatkdw inwestycyjnych z danego roku $rednig z czterech ostatnich lat oraz po odjeciu wyniku netto dziatan
dyskrecjonalnych po stronie dochoddw.
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Wykres 13. Wydatki sektora instytucji rzadowych i samorzadowych zmodyfikowane zgodnie z metodyka Komisji
Europejskiej

%

2013 2014 2015 2016 2017

mm realne tempo wzrostu wydatkéw publicznych skorygowane zgodnie z metodyka KE (tzw. benchmark wydatkowy),
zdeflowane $rednig prognoz deflatora PKB KE na lata 2013-2014 i prognozami deflatora MF na lata 2015-2017

m realne tempo wzrostu wydatkdw publicznych bez wydatkow finansowanych ze $rodkéw UE

——tempo referencyjne dla zmodyfikowanego realnego tempa wzrostu wydatkdw publicznych (10-etnia érednia
potengjalnego PKB) = 3,8%/ 3,7%

——tempo graniczne = tempo referencyjne - kwota odpowiadajaca 0,5%PKB = 2,6%/ 2,5%

Zrodio: Ministerstwo Finansow.

Podobng koncepcje do benchmarku wydatkowego stanowi stabilizujgca reguta wydatkowa (por. rozdziat VII.1).
Wymagana w benchmarku korekta o 0,5% PKB bedzie spetniona dzigki korekcie dynamiki wydatkow w SRW
0 1,5-2 pkt. proc., pod warunkiem, ze zakres wydatkdw objety reguta?® przekroczy 1/3 PKB, co stanowi bardzo
bezpieczne zatozenie. Istniejg co prawda réznice w metodyce benchmarku i SRW: wykorzystanie 10-letnig]
$redniej potencjalnego tempa wzrostu PKB zamiast 8-letniego Sredniego tempa realnego wzrostu PKB, Srednie;j
prognoz deflatora PKB zamiast prognozy inflacji CPI, jak tez niewystepujace w SRW wykluczenie wydatkéw na
obstuge dtugu i zasitki dia bezrobotnych oraz zastgpienie inwestycji z danego roku czteroletnig Srednig, jednak
przestrzeganie stabilizujgcej reguty wydatkowej powinno prowadzi¢ do wypetnienia wymogdw wynikajacych z
benchmarku wydatkowego.

Zgodnie z ustawg o finansach publicznych, w aktualizacji Programu konwergencji stanowigcej czes$¢
Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa okresla si¢ wstepng kwote wydatkow (nie myli¢ z limitem
wydatkowym, szerzej na ten temat w rozdziale VII.1) na podstawie stabilizujacej reguty wydatkowej, w oparciu
0 prognozowane w tym programie wskazniki makroekonomiczne i fiskalne.

Kalkulacja kwoty wydatkow na 2015 r. skiadata si¢ z trzech etapdw. Po pierwsze, obliczono planowang
skonsolidowang sume wydatkéw (ewentualnie kosztow) w 2013 r. jednostek i funduszy objetych stabilizujaca
requtag wydatkowg. Suma ta wyniosta 657,6 mid zt. Po drugie, obliczono kwote wydatkéw na 2014r.
o0 charakterze pomocniczym z wykorzystaniem wskaznikdw i korekty zapisanych w ustawie o finansach
publicznych oraz prognozowanej na 2014 r. wartosci ogétem dziatarn dyskrecjonalnych po stronie podatkéw
i sktadek, ktora opiewa na 4,9 mld zt, co wynika ze zsumowania efektéw: zmniejszenia wartosci transferu sktadek

%8 7arowno w przypadku SRW, jak i benchmarku wydatkowego zakres stanowi wigkszo$¢ sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych po wyeliminowaniu wydatkéw finansowanych ze $rodkow unijnych.
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emerytalnych do OFE, zwiekszenia stawki podatkowej na alkohol etylowy, likwidacji zwrotu VAT w budownictwie
i efektu odliczania VAT przy zakupie samochodow i paliwa. Ostatecznie, pomocnicza kwota wydatkdw na 2014 r.
wyniosta 688,1 mid zt. Po trzecie, oszacowano kwote wydatkéw na 2015 r. w wysokosci 707,9 mld zt zgodnie
z formutg_ stabilizujacej reguty wydatkowej. Uwzgledniono przy tym aktualizacje prognozy wskaznika inflacji CPI
na 2014 r. (1,013 zamiast 1,024). Z kolei na prognozowang na 2015 r. warto$¢ ogdtem dziatar dyskrecjonalnych
po stronie podatkow i sktadek, o wartosci 3,9 mld zt, sktadato sie jedynie zmniejszenie wartosci transferu sktadek
emerytainych do OFE.

Zgodnie z formutg obliczono tez kwoty wydatkow na lata 2016-17. Planuje sig, ze korekta wzrostu wydatkow - do
2016 r. - bedzie wynosita -2 pkt. proc., poniewaz zgodnie z prognozami do 2014 r. przekraczany bedzie prég
deficytu. W 2017 r. korekta ma sie obnizy¢ do -1,5 pkt. proc, gdyz oczekuje sie, ze w 2015 r. deficyt bedzie
wprawdzie nizszy niz 3% PKB, natomiast wysoko$¢ panstwowego diugu publicznego wcigz bedzie przekraczata
43% PKB. Wolniejszy, od tempa wzrostu PKB, wzrost kwoty wydatkéw spowoduje coroczny spadek jej relacji do
PKB.

lll.6. Dtug sektora instytucji rzadowych i samorzadowych

W okresie objetym Programem konwergencji zarzadzanie diugiem bedzie, podobnie jak w latach ubiegtych,
ukierunkowane na realizacje celu okre$lonego w Strategii zarzadzania dfugiem sektora finansdw publicznych, 1.
na minimalizacje kosztéw obstugi dtugu w dtugim horyzoncie przy przyjetych ograniczeniach dotyczacych ryzyka.

Zarzadzanie diugiem bedzie odbywato sie w warunkach stopniowego ograniczania deficytu sektora instytucii
rzadowych i samorzadowych (nadwyzka sektora w 2014 r. ma charakter jednorazowy i jest zwigzana
z przekazaniem aktywéw z otwartych funduszy emerytalnych w wyniku przeprowadzenia reformy emerytainej)
oraz wystepowania niepewno$ci na rynkach finansowych wynikajacej m.in. z ograniczania przez Fed iloSciowego
luzowania polityki pienieznej. Na rynku krajowym dziatania zwigzane z ograniczaniem deficytu sektora instytucii
rzadowych i samorzadowych powinny mie¢ istotny wptyw na poziom i ksztatt krzywej dochodowosci, a wigc
i kosztéw obstugi diugu Skarbu Panstwa.

Istotny wptyw na nominalne obnizenie dlugu publicznego w 2014 r., a nastepnie dalszy spadek jego relacji do
PKB do 2017 r. mie¢ bedg zmiany w systemie emerytalnym wprowadzone w 2013 r. (por. rozdziat 11.7).

Zmiany relacji dtugu do PKB w latach 2015-17 bedg przede wszystkim konsekwencjg ksztattowania si¢ potrzeb
pozyczkowych budzetu panstwa (dtug Skarbu Panstwa stanowi ponad 85% dtugu sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych), tempa wzrostu PKB oraz kursu ztotego w stosunku do innych walut, w tym zwtaszcza do euro.
Istotnym uwarunkowaniem wptywajacym na potrzeby pozyczkowe budzetu panstwa bedzie uruchomienie
$rodkdw z nowej perspektywy unijnej na lata 2014-20, co przetozy sie na wynik budzetu Srodkéw europejskich
w kolejnych latach. Na wielkoS¢ potrzeb pozyczkowych wptyw beda miaty réwniez przychody z prywatyzacji oraz
saldo lokat wolnych $rodkow jednostek sektora finanséw publicznych w ramach konsolidacji zarzadzania
ptynnoscig. Zatozono, ze wprowadzony zostanie kolejny etap konsolidacji zarzadzania ptynnoscig jednostek
sektora finanséw publicznych, co przyczyni sie do ograniczenia potrzeb pozyczkowych budzetu. Minister
Finanséw przygotowat i skierowat na posiedzenie Komitetu Rady Ministrow projekt ustawy przewidujacej
rozszerzenie grupy jednostek sektora finanséw publicznych objetych obowigzkiem lokowania $rodkéw na
rachunku Ministra Finanséw oraz wykorzystanie depozytéw sadowych w finansowaniu potrzeb pozyczkowych
budzetu panstwa.

Zmiany diugu pozostatych podmiotéw sektora instytucji rzadowych i samorzadowych to gtdwnie zmiany
zadtuzenia Krajowego Funduszu Drogowego (wzrost zadtuzenia bedzie zwigzany z zacigganiem zobowigzan na
realizacje inwestycji drogowych w ramach nowej perspektywy unijnej) oraz stosunkowo ograniczonego przyrostu
dtugu jednostek samorzadu terytorialnego.

W horyzoncie aktualizacji relacja dtugu do PKB wedtug metodologii UE uksztattuje sie na poziomie 45,5%.
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Tabela 2. Dtug sektora instytucji rzadowych i samorzadowych (koniec roku)

% PKB ol o013 2014 2015 2016 2017
1. Dtug brutto 57,1 495 495 475 455
2. Zmiana relacji dtugu brutto 1,6 -7,6 0,0 -2,1 -2,0
Skfadniki wzrostu diugu
3. Wynik pierwotny? 1,6 -7.9 0,3 -0,4 -0,9
4. Odsetki 26 21 22 21 2
5. Dostosowania stanéw i przeplywow 2,7 -1,8 2,5 -3,8 -3,2
z tego: rbznica migdzy wynikiem kasowym a memoriatowym 0,7 04 0,5 0,2 0,0
akumulacja netto aktywdw finansowych -1,9 0,0 0,5 0,2 0,2
w tym: przychody z prywatyzacji -0,1 -0,1 -0,1 0,0 0,0
réznice kursowe i inne czynniki 1,5 2,2 -3,4 4,2 -3,5
p.m. wynikowe przecietne oprocentowanie dtugu (%) 4,6 43 4,4 4,5 4,6
Pozostate istotne dane
6. Ptynne $rodki finansowe 3,1 2,6 2,4 2,2 2,0
7. Diug netto (=1-6) 54,1 47,0 47,2 45,3 434
8. Wykup dtugu (istniejace obligacje) od korfica roku poprzedniego 2 7 44 6,3 6 51
9. Udziat dtugu nominowanego w walucie obce;j 294% 34,2% 33,0% 315% 31,1%
10. Przecietna zapadalno$é diugu 3 53 53- 83-  53- 53-

59 5,6 5,6 57

Zrodho: Ministerstwo Finansow.

1) Wptyw wyniku pierwotnego na dtug: (-) oznacza nadwyzke pierwotna.

2) W przypadku ditugu jednostek sektora finanséw publicznych innych niz Skarb Panstwa — szacunek na podstawie
dostepnej sprawozdawczosci.

3) Prognoza przedziatowa dla dtugu Skarbu Panstwa.

Akumulacja netto aktywow finansowych jest wynikiem dziatania réznych czynnikéw. Do najwazniejszych z nich
zalicza sie wykorzystanie wolnych $rodkéw jednostek sektora finanséw publicznych w ramach konsolidacii
zarzadzania ptynnoscig (wprowadzong w 2011 r.), przychody z prywatyzacji oraz kasowy wynik budzetu Srodkow
europejskich budzetu panstwa.

ll.7. Wptyw gtdwnych reform strukturalnych na sektor instytucji rzadowych i samorzadowych

Do najwazniejszych decyzji rzadu oddziatujgcych na wynik sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
w horyzoncie Programu nalezg dziatania dotyczace systemu emerytalnego oraz reformy ram fiskalnych.

Dziatania zmierzajace do stopniowego zwigkszania stabilno$ci systemu emerytalnego obejmujgq w szczegdlnosci
stopniowe podnoszenie i wyrbwnywanie wieku emerytalnego dla kobiet i mezczyzn (docelowo do 67 lat),
podniesienie sktadki rentowej, zreformowanie systemu emerytainego stuzb mundurowych (podniesienie
minimalnego okresu stuzby uprawniajgcego do $wiadczen emerytainych funkcjonariuszy i zotnierzy), zmiany
w podziale sktadki emerytalnej pomiedzy system repartycyjny i kapitatowy. Jednoczesnie w 2011 r. rzad zostat
zobowigzany do przeprowadzania okresowego przegladu funkcjonowania systemu emerytalnego. Pierwszy
przeglad miat miejsce w 2013 r. i zostat poszerzony o cato$ciowg analize zreformowanego w 1999 r. systemu
emerytalnego i skutkéw tej reformy dla bezpieczenstwa i wysokosci przysztych emerytur, a takze o analize jej
oddziatywania na finanse publiczne i wzrost gospodarczy, w tym rynek pracy, rynek kapitatowy i poziom
oszczednosci. W oparciu o diagnoze wynikajacg z przegladu podjeto szereg decyzji dotyczacych poprawy
efektywno$ci powszechnego systemu emerytalnego, ktére przybraty nastepnie posta¢ ustawy z dnia 6 grudnia
2013 r. 0 zmianie niektorych ustaw w zwigzku z okresleniem zasad wyptaty emerytur ze Srodkdw zgromadzonych
w otwartych funduszach emerytalnych.
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W ramach zmian umorzono 51,5% jednostek rozrachunkowych zapisanych na rachunku kazdego cztonka OFE
(tj. cze$¢ zainwestowang m.in. w skarbowe papiery wartosciowe i obligacje gwarantowane przez Skarb Panstwa)
i ich rownowarto$¢ zapisano na subkoncie w ZUS oraz ustalono wysoko$¢ odprowadzanej sktadki do OFE na
poziomie 2,92%, co odpowiada 40% limitowi inwestycji otwartych funduszy emerytalnych w akcje przy pierwotne;
wysokosci sktadki przekazywanej do OFE. Jednocze$nie OFE nie bedg mogly inwestowaé w skarbowe
instrumenty dtuzne oraz w instrumenty dtuzne gwarantowane przez Skarb Panstwa. Nastapi réwniez zmiana
limitdw inwestycyjnych dotyczacych lokowania aktywéw otwartego funduszu zmierzajaca do przywrdcenie
rynkowego (kapitatowego) charakteru OFE.

Ponadto, umozliwiono ubezpieczonym dokonanie wyboru, czy chcg w dalszym ciggu przekazywac nowq sktadke
do OFE (w odniesieniu do przyszlych skfadek), czy tez chcq te sktadke przekazywaé na subkonto w ZUS.
Obnizono takze o potowe, do 1,75%, maksymalng wysoko$¢ opfaty od sktadki pobieranej przez instytucje
zarzadzajace OFE.

Jednocze$nie uregulowana zostata kwestia wyptat emerytur dozywotnich z czesci kapitatowej systemu
emerytalnego. Emerytury dozywotnio wyptaca¢ bedzie ZUS niezaleznie od tego, czy ubezpieczony pozostat
w OFE, czy przeszedt do ZUS. W tym celu uruchomiono tzw. suwak bezpieczenstwa polegajgcy na stopniowym
przekazywaniu - przez 10 lat przed osiggnieciem wieku emerytalnego - zgromadzonego w OFE kapitatu do
funduszu emerytalnego FUS i ewidencjonowaniu go na prowadzonym w ZUS subkoncie. Powinno to zmniejszyé
negatywne konsekwencje ewentualnych zawirowan rynkowych dla wysokosci emerytur. Jednocze$nie sktadki
ptacone przez osoby objete tzw. suwakiem bezpieczenistwa w catosci beda wptywaé do ZUS.

Srodki przeniesione na subkonto w ZUS beda podlegaty obecnym zasadom waloryzacji wskaznikiem réwnym
$redniorocznej dynamice warto$ci PKB za okres ostatnich pieciu lat. Nalezy spodziewa¢ sig, Ze tempo wzrostu
nominalnego PKB w przyszlych latach nie bedzie nizsze niz stopa zwrotu polskich obligacji skarbowych, co
spowoduje, ze dla wysokosci emerytury ubezpieczonego bedzie to neutraine. W efekcie stopy zastapienia
powinny ksztattowa¢ sie na poziomie zblizonym do stanu sprzed wprowadzenia zmian.

Zmiany w systemie emerytalnym wprowadzone wyzej wymieniong ustawg beda miaty pozytywny wptyw na wynik
sektora instytucji rzadowych i samorzadowych. Na wynik wptywaé beda; transfer aktywow (rzad w zamian za
przyszte zobowigzania emerytalne przejat aktywa), suwak bezpieczenstwa, wyzsze sktadki odprowadzane do
FUS oraz nizsze koszty obstugi dtugu (w zwiazku z umorzeniem nabytych przez Ministra Finanséw skarbowych
papieréw wartosciowych oraz zmniejszeniem potrzeb pozyczkowych).

Tabela 3. Wptyw zmian w systemie emerytalnym na wynik sektora instytucji rzadowych i samorzadowych

Lata 2014 2015 2016 2017
w mid zt 167,6 18,2 20,3 23,3
w % PKB 98 1,0 1,1 1,1

Zrodio: Ministerstwo Finansow.

W lutym 2014 r. 51,5% aktywow netto OFE zostato przekazane do ZUS, w tym skarbowe papiery warto$ciowe,
obligacje Krajowego Funduszu Drogowego oraz pozostate obligacie gwarantowane przez Skarb Panstwa.
Skarbowe papiery wartosciowe zostaty nabyte przez Skarb Parstwa od ZUS, a nastepnie umorzone. Umorzenie
papieréw skarbowych oraz konsolidacja przejetych przez ZUS obligacji Krajowego Funduszu Drogowego
skutkowato jednorazowym obnizeniem dtugu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych o 145,8 mid zt (ok.
8,5% PKB). Rdwniez potrzeby pozyczkowe budzetu ulegng w kolejnych latach obnizeniu na skutek poprawy
wyniku FUS oraz obnizenia kosztéw obstugi dtugu publicznego (w zwiazku z umorzeniem obligacji skarbowych
i zmniejszeniem potrzeb pozyczkowych). Poprawa salda FUS wynika¢ bedzie przede wszystkim z obnizenia
sktadki przekazywanej do OFE (w zwigzku z nizszq stawkq oraz wprowadzeniem dobrowolnosci przekazywania
sktadek do OFE), tzw. suwaka bezpieczenstwa oraz z tytutu pozytkéw z aktywdw innych niz obligacje skarbowe
przekazanych przez OFE do ZUS.

Nizsze potrzeby pozyczkowe beda oddziatywaty na obnizenie poziomu dtugu w kolejnych latach.
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Tabela 4. Skumulowany wplyw zmian w systemie emerytalnym na dlug sektora instytucji rzadowych i
samorzadowych

Lata 2014 2015 2016 2017
w mid zt 1639  -1827 2036  -227,1
w % PKB -9,6 -10,1 -10,6 11,0

Zrodto: Ministerstwo Finansow.

Zgodnie z metodykg ESA2010, ktéra bedzie obowigzywa¢ od wrzesnia 2014 r., transfer aktywow oraz suwak
bezpieczenstwa nie bedg traktowane jako dochod, ale jako zaliczka finansowa — bez wplywu na wynik sektora.
Przejscie z ESA95 na ESA2010 bedzie natomiast neutralne dla poziomu diugu sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych.

Wspomniana na poczatku ustawa wprowadzita rowniez zmiany majace na celu wzrost uczestnictwa w Il filarze
ubezpieczen emerytalnych. Wyptaty z Indywidualnych Kont Zabezpieczenia Emerytalnego (IKZE) oraz wyptaty
na rzecz oséb uprawnionych bedg opodatkowane zryczattowanym podatkiem dochodowym w wysokosci 10%
przychodu w miejsce obecnie obowigzujacego opodatkowania wyptaty z IKZE wedtug skali PIT. Przyjecie tego
rozwigzania, przez zdecydowane zmniejszenie obcigzen fiskalnych pod koniec oszczedzania na IKZE, bedzie
stanowito realng motywacje do oszczedzania na tym koncie oraz usunie niepewnos¢ co do wysokosci podatku
pfaconego w przyszto$ci przy wyptacie $rodkow z IKZE.

Ponadto w ustawie o Indywidualnych Kontach Emerytalnych oraz Indywidualnych Kontach Zabezpieczenia
Emerytalnego wprowadzono rozwigzania dotyczace wysoko$ci rocznego limitu wptat na IKZE. Roczny limit wptat
na IKZE bedzie jednakowy dla wszystkich i nie moze przekroczy¢ kwoty odpowiadajacej 1,2-krotnosci
przecietnego prognozowanego wynagrodzenia miesiecznego w gospodarce narodowej na dany rok, okreslonego
w ustawie budzetowe.

Wejscie w zycie ustawy ograniczy koszty reformy emerytalnej, nie wplywajac przy tym na wysokos¢ emerytur
z obowigzkowej czesci systemu emerytalnego, wzmacniajac istotnie ich bezpieczenstwo.

Réwnolegle do pozytywnie wptywajacych na stabilno$¢ finanséw publicznych reform w systemie emerytalnym
wprowadzono szereg zmian wzmacniajacych ramy fiskalne. W efekcie w okresie objetym prognoza polityke
fiskalng w Polsce determinowa¢ bedg - oprocz (ujetych w Konstytucji RP oraz w ustawie o finansach publicznych)
progéw ostroznosciowych majacych na celu ograniczenie poziomu diugu publicznego - stabilizujgca reguta
wydatkowa, wprowadzona do polskiego porzadku prawnego ustawg z dnia 8 listopada 2013 r. 0 zmianie ustawy
o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw oraz reguty fiskalne obowigzujace jednostki samorzadu
terytorialnego. Rozwigzania stuzace ograniczeniu ryzyka wzrostu zadtuzenia lub utraty ptynnosci JST obejmujg
regute co najmniej zrbwnowazonego wyniku biezacego budzetu samorzadowego oraz obowigzujace od 2014 r.
indywidualne limity zadtuzenia. Rozwigzaniem majacym na celu stabilizacje wyniku sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych w $rednim okresie na poziomie Sredniookresowego celu budzetowego jest stabilizujaca reguta
wydatkowa. SRW bedzie obowigzywata od 2015 r., natomiast w sposdb pomocniczy zostata wykorzystana juz
podczas prac nad ustawg budzetowg na 2014 r. (por. rozdziat VII.1).

Ponadto, zgodnie z deklaracjg rzadu z wrze$nia 2013 r. zlozong w momencie rozpoczecia prac nad reformag
OFE, obecnie trwajg prace nad obnizeniem progéw relacji dtugu publicznego do PKB w mechanizmie
korygujacym stabilizujacej reguty wydatkowej. Zmiana ta zostanie wprowadzona poprzez nowelizacje ustawy
o finansach publicznych oraz ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektdrych innych ustaw,
ktéra zostata przyjeta przez Rade Ministrow w dniu 25 lutego 2014 r. (por. rozdziat VII.1).
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IV. Analiza wrazliwosci i poréwnanie z poprzednia aktualizacja Programu

IV.1. Czynniki ryzyka

1) Sytuacja gospodarcza u partneréw handlowych Polski

Podstawowym czynnikiem ryzyka prezentowanej w rozdziale Il prognozy makroekonomicznej jest rozwoj sytuacii
gospodarczej u partnerow handlowych Polski. Prognoze przygotowano w oparciu o dostepne dane dotyczace
biezacej i oczekiwanej sytuacji w UE spojne ze scenariuszem zaprezentowanym przez Komisje Europejska
w zimowej edycji prognoz opublikowanej w lutym 2014 r. Pomimo relatywnie optymistycznych oczekiwan
dotyczacych wzrostu gospodarczego na swiecie, zdaniem Komisji Europejskiej istnieje szereg czynnikéw ryzyka
dla prezentowanego scenariusza, ktére nie sg zbilansowane. Podobnie jak w jesiennej edycji prognoz
opublikowanej w 2013 r., przewazajg negatywne czynniki ryzyka, wérdd ktdrych Komisja Europejska wymienia:

— op6znienia w planowanej implementaciji reform strukturalnych w panstwach cztonkowskich, czego skutkiem
bytoby nizsze potencjalne tempo wzrostu gospodarczego, relatywne pogorszenie sytuacji na rynku pracy
i w konsekwencji wydtuzenie okresu niskiego wzrostu aktywnosci gospodarczej krajéw UE;

— utrzymanie sie zbyt niskiej inflacji m. in. w zwigzku z nizszg od zakfadanej $ciezkg wzrostu w krajach
rozwijajacych sie (i w konsekwencji nizszym poziomem cen surowcéw i wzgledng aprecjacjg euro) oraz
z utrwaleniem sie niskich oczekiwan inflacyjnych podmiotéw gospodarczych w UE, co, przez kanat stop
procentowych prowadzi¢ bedzie do ograniczenia zagregowanego popytu i wzrostu realnego poziomu
zadtuzenia sektorow gospodarki;

— wigkszg niestabilnos¢ w finansowaniu wzrostu gospodarczego krajéw rozwijajacych sie, co moze sie
przyczyni¢ do ograniczenia ich wzrostu gospodarczego w konteksScie ciagle nierozwigzanych barier
strukturalnych hamujacych potencjalne tempo rozwoju i w konsekwencji, poprzez kanat wymiany handlowej
i niekorzystne zmiany w strukturze bilansowej i systemie bankowym, doprowadzi¢ do ograniczenia
aktywnosci gospodarczej w UE.

Czynnikiem, ktéry mogtby ewentualnie pozytywnie wplynaé na przyjetq $Sciezke wzrostu gospodarczego
u naszych najwiekszych partneréw handlowych jest, zdaniem Komisji Europejskiej, mozliwo$¢ wystapienia
wiekszych niz sie oczekuje skutkow sprzezenia pomiedzy poprawg, nastrojow, wzrostem inwestycji i PKB oraz
poprawa bilanséw bankéw i ich zdolno$ci do zwigkszenia akcji kredytowe;.

Dodatkowym czynnikiem ryzyka dla realizacji prezentowanej w rozdziale Il prognozy makroekonomicznej jest
mozliwe dalsze zaostrzenie sytuacji na Ukrainie, ktdre — takze w kontekscie ewentualnych sankcji gospodarczych
wobec Rosji - grozi wyraznym ostabieniem dynamiki aktywnoS$ci gospodarczej w krajach Wspoinoty
Niepodlegtych Panstw i w konsekwencji obnizeniem dynamiki wymiany handlowej Polski z tym regionem.
Ekspozycja polskiego eksportu na rynki Ukrainy i Rosji — mimo wzrostu w ostatnich latach — pozostata jednak
umiarkowana i jest nadal nizsza niz przed kryzysem rosyjskim z 1998 r. Ekspozycja wytgcznie na rynek Ukrainy —
czyli ryzyko bezposrednie - jest bardzo niewielka i wynosi zaledwie 2,8%, jednak facznie z udziatem Rosji jest to
8,1%. Istotnym czynnikiem, ktéry powinien w cze$ci ograniczy¢ negatywne konsekwencje ewentualnego spadku
popytu ze strony rynkéw wschodnich jest takze zakladana wyrazna poprawa dynamiki importu UE w br.,
tj. gtownego indykatora polskiego eksportu. Eskalacja konfliktu moze przetozy¢ sie réwniez na gorsze wyniki
naszych gtéwnych partnerow handlowych, w szczegoinosci jezeli efektem konfliktu bytby znaczacy wzrost
zawirowan na rynkach finansowych i surowcowych.

2) Wdrazanie wymogow UE dotyczacych redukcji emisji CO;

Analizy oceniajgce ilosciowe i jakosciowe skutki wdrozenia w Polsce pakietu energetyczno—klimatycznego
wskazujg, ze jego implementacja wigze sie z ryzykiem wystapienia szeregu negatywnych skutkdw w obszarze
polityki energetycznej, gospodarczej i spotecznej. Wyzwania dla polskiej gospodarki zwigzane z realizacjg, celow
polityki klimatyczno-energetycznej UE wynikajg z uzaleznienia polskiej energetyki od paliw kopalnych - ponad
90% energii elektrycznej w Polsce pochodzi z elektrowni opalanych weglem kamiennym i brunatnym. Realizacja
tych celéw wymagac bedzie poniesienia znaczacych inwestycji w sektorach gospodarki charakteryzujgcych sie
wysokg emisyjnosciq gazéw cieplarnianych. Ponadto, w wyniku wzrostu cen energii elektrycznej mozna
oczekiwa¢ spowolnienia tempa wzrostu gospodarczego, zmniejszenia dochodéw budzetu parnstwa, zwiekszenia
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bezrobocia, zmniejszenia dochodéw rozporzadzalnych gospodarstw domowych i wzrostu udziatu kosztéw energii
w budzetach gospodarstw domowych (ij. zagrozenia zjawiskiem ,ubdstwa energetycznego”).

Przedsigbiorstwa polskie cechujg sie niskg efektywnoscig energetyczng w poréwnaniu do wiodacych podmiotéw
w UE. W konsekwencji przedsiebiorstwa krajowe prowadzace dziatalno$¢ w sektorach charakteryzujacych sie
wysokim zuzyciem energii na jednostke produkcji narazone sg na ryzyko znacznego wzrostu kosztow
dziatalno$ci i utrate konkurencyjno$ci miedzynarodowej. Dodatkowo krajowe podmioty narazone sg na ryzyko
tzw. wycieku emisji (ang. carbon leakage) - przenoszenia energochtonnej i wysokoemisyjnej produkcji z panstw
cztonkowskich UE prowadzacych polityke redukcji emisji gazéw cieplarnianych do krajow o nizszych standardach
$rodowiskowych.

3) Trudnosci w absorpcji Srodkéw z UE

Na zwigkszenie trudnosci w wykorzystaniu srodkéw z polskiej alokacji w ramach funduszy strukturalnych
i Funduszu Spéjnoéci oraz Programu Rozwoju Obszardéw Wiejskich (PROW) z okresu programowania 2007-13
wplyw ma sytuacja gospodarcza panstw UE, ktora doprowadzita w ostatnich latach do uchwalenia budzetoéw
rocznych UE na poziomie niewystarczajacym dla realizacji polityki spdjnosci i PROW w Polsce, a takze w innych
krajach-beneficjentach Srodkéw UE (narastajace i przediuzajace sie prefinansowanie wydatkéw z budzetu
panstwa i budzetow samorzadow). Innym Zzrodlem tego ryzyka jest takze konieczno$¢ wygospodarowania
Srodkow publicznych w celu zapewnienia wspoffinansowania i prefinansowania krajowego dla realizacji
projektow, gdyz na refundacje prefinansowania trzeba czekac coraz dtuzej (wnioski ztozone w grudniu 2013 r.
zostang w petni zrefundowane dopiero ok. potowy 2014 r.).

W 2014 r. zagrozeniem w wyptacie czesci zaliczki z budzetu UE na okres 2014-20 moga by¢ przedituzajace sie
negocjacie dotyczace poszczegolnych programéw operacyjnych (wyptata zaliczki nastepuje po akceptacii
programu operacyjnego przez Komisje Europejska).

4) Efekty reformy OFE

Przedstawiona w Programie prognoza uwzglednia skutki finansowe zmian w funkcjonowaniu kapitatowej czesci
systemu emerytalnego (wprowadzonych ustawg z dnia 6 grudnia 2013 r. 0 zmianie niekt6rych ustaw w zwigzku
Z Okresleniem zasad wyptaty emerytur ze Srodkow zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych).
Przyjeto przy tym zatozenie, ze w zwigzku z wprowadzong dobrowolno$cig w przekazywaniu czesci sktadki
emerytalnej do otwartych funduszy emerytalnych (OFE) 50% uczestnikéw kapitatowej czesci systemu
emerytalnego zdecyduje o gromadzeniu catosci sktadki emerytalnej w Zaktadzie Ubezpieczen Spotecznych.
W okresie od dnia 1 kwietnia 2014 r. do dnia 31 lipca 2014 r. cztonkowie OFE mogq ztozy¢ w ZUS oswiadczenie
o0 przekazywaniu do otwartego funduszu sktadki w wysokosci 2,92% podstawy wymiaru poczawszy od sktadki
opfaconej za lipiec br.

Rzad w ustawie z grudnia 2013 r. reformujacej system emerytalny zatozyt, ze 50% cztonkédw OFE zdecyduje sie
na powrét do ZUS, poniewaz nie mogt oceniaC alternatywnych rozwigzan i sugerowaé¢ w ustawie, ktére
rozwigzanie bedzie korzystniejsze: udziat w OFE czy udziat tylko w systemie repartycyjnym. Na podstawie badan
opinii publicznej mozna jednak wnioskowa¢, ze preferencje ubezpieczonych cechujq sie wiekszg awersjg do
ryzyka i wiecej osob zdecyduje sie na rozwigzania bezpieczniejsze. Biorac powyzsze pod uwage, bilans
czynnikdw ryzyka w obszarze wplywu zmian w systemie emerytalnym na finanse publiczne jest pozytywny.
Bardziej prawdopodobny jest scenariusz, ze wigkszy odsetek ubezpieczonych (>50%) zdecyduje sie na
przekazywanie catosci sktadki emerytalnej na subkonto w ZUS. Sktadki, ktdre nie zostatyby odprowadzone do
OFE, zasilityby FUS i przeznaczone zostatyby na biezace wyptaty Swiadczen z ubezpieczen spotecznych
gwarantowane przez panstwo. W konsekwencji pozostania wigkszej cze$ci sktadek w sektorze zmniejszylyby sie
potrzeby finansowe FUS i poprawito jego saldo.

5) Poreczenia i gwarancje

W najblizszych latach przewiduje sie koncentracie udzielania poreczen i gwarancji Skarbu Panstwa na
wspieraniu inwestycji prorozwojowych z zakresu infrastruktury drogowej i kolejnictwa, ponadto takze ochrony
$rodowiska, tworzenia nowych miejsc pracy oraz rozwoju regionalnego. Poreczenia i gwarancje bedq przede
wszystkim udzielane na inwestycje realizowane w oparciu o fundusze z UE (kredyty i obligacje poreczone lub
gwarantowane przez Skarb Panstwa powinny umozliwi¢ pozyskanie funduszy UE), a takze na inne zadania
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inwestycyjne wynikajace z ewentualnych nowych programdéw wsparcia przewidujgcych udzielanie poreczen
i gwarancji zgodnie z zasadami UE.

Warto$¢ udzielanych przez Skarb Panstwa w danym roku nowych poreczen i gwarancji ograniczana jest poprzez
ustawe budzetowa. W przyjetej ustawie budzetowej limit na 2014 r. zostat ustalony na poziomie 300 mid zt i -
oprécz wspierania wymienionych projektéw — moze by¢ wykorzystany na dziatania podejmowane w przypadku
ewentualnego pogorszenia warunkéw funkcjonowania polskiego systemu finansowego w obliczu globalnego
kryzysu finansowego i gospodarczego.

Wedtug stanu na koniec 2013 r., kwota potencjalnych zobowigzan Skarbu Panstwa z tytutu juz udzielonych
poreczen i gwarancji stanowita ok. 6,4% PKB. W latach 2014-15 prognozowany jest dalszy wzrost tej relacji,
jednak nie powinna ona przekroczy¢ 9% PKB. Ryzyko catego portfela poreczen i gwarancji wedtug prognoz
powinno zawierac sie w przedziale 5-10%.

WSsrdd innych operaciji powodujacych ryzyko dodatkowych obcigzen dla finanséw publicznych nalezy wymienic¢
ewentualne przejecie dlugu w zwigzku z udzielong gwarancjq Skarbu Parnstwa, co w konsekwencji moze
spowodowaé wzrost deficytu i dlugu o kwote przejetych zobowigzan.

6) Inne czynniki ryzyka

W przedstawionej w Programie prognozie zostaty uwzglednione maksymalne skutki finansowe realizacji wyrokéw

Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry orzekt o niezgodnosci z Konstytucjg RP:

— art. 28 ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektorych innych
ustaw (Dz. U. Nr 257, poz. 1726, z pbzn. zm.) w zwigzku z art. 103a ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r.
o0 emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (Dz.U. z 2009 r. Nr 153, poz. 1227, z p6zn.
zm.);

— art. 11 ust. | i 3 ustawy z dnia 7 grudnia 2012 r. o zmianie ustawy o $wiadczeniach rodzinnych oraz
niektorych innych ustaw.

W obu przypadkach wydatki budzetu panstwa zostang poniesione w sytuacji ztozenia przez beneficjentow
odpowiednich wnioskdw. Brak automatyzmu wyptaty zalegtych $wiadczen sprawia, ze bardziej prawdopodobne
jest zrealizowanie sie wydatkow budzetowych w nizszej od zatozonej wysokoSci.

Réwnoczesnie, zgodnie z zasadg ostrozno$ci, dziatania zwiekszajace stopien przestrzegania przepiséw
podatkowych i poprawiajace efektywno$¢ administracji podatkowej (szerzej w rozdziale VI.2) zostaly ujete
w prognozie w sposob konserwatywny. Po pierwsze, w przypadku dziatan kwantyfikowalnych uwzgledniono ich
minimalny szacowany wplyw na wzrost dochodéw sektora instytucji rzadowych i samorzadowych. Po drugie,
cze$¢ planowanych dziatan stanowig dziatania ,miekkie’, w przypadku ktorych oszacowanie korzy$ci
finansowych nie jest mozliwe, jednak poprzez swoj charakter i kierunek niewatpliwie beda one miaty korzystny
wplyw na poprawe Sciggalno$ci podatkdw oraz zwiekszenie efektywno$ci administracji podatkowe.

Podobne podejscie zastosowano do efektu procykliczno$ci elastycznosci podatkowych (por. rozdziat 111.4), jak
i w stosunku do prognozy wzrostu wynagrodzen w podsektorze samorzadowym. W tym drugim przypadku
przyjeto, ze bedg one rosty wtempie wzrostu ptac w sektorze rynkowym. W 2013 r. wzrost kosztow pracy
w podsektorze samorzadowym byt rdbwny wskaznikowi towardw i ustug konsumpcyjnych.

Powyzsze zatozenia $wiadczg o konserwatywnym charakterze przedstawionej w Programie prognozy wyniku
sektora instytucji rzadowych i samorzadowych.

IV.2. Analiza wrazliwosci

Ponizej przedstawiono wrazliwo$¢ wyniku i dtugu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych w latach 2014-
17 na spadek popytu Swiatowego, zwigkszenie inwestycji publicznych, deprecjacie kursu ztotego i wzrost
krajowej stopy procentowej. Analizy dokonano w oparciu o rozwijany w Ministerstwie Finanséw ekonometryczny
model finanséw publicznych (eMPF). Symulacje przeprowadzono w warunkach lat 2014-17, kiedy gospodarka
nie znajduje sie¢ w stanie dlugookresowej rownowagi (ang. steady state). Ze wzgledu na specyfikacje modelu
eMPF przeprowadzona analiza zaktada, ze zmiana stdp procentowych od razu w cato$ci przektada sie na zmiane
kosztow obstugi diugu publicznego. W rzeczywisto$ci koszty obstugi dlugu sg ustalone na pewien okres, wiec
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reakcja salda i dtugu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych powinna byé mniejsza. W tym aspekcie
mozna zatem ocenic, ze analiza wrazliwosci jest skrajnie ostrozna.

Wykres 14. Import UE (lewy wykres) oraz reakcja salda i dtugu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych na
zmiane popytu $wiatowego (prawy wykres)
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Impuls spadku popytu Swiatowego zdefiniowany zostat jako trwate obnizenie indykatora popytu $wiatowego -
ktorym w modelu jest import UE - 0 1% w stosunku do scenariusza bazowego. Bezposrednim skutkiem zaburzen
w otoczeniu zewnetrznym dla gospodarki krajowej jest ograniczenie wymiany handlowej z zagranica,
W pierwszym roku od wystapienia szoku wolumen eksportu spada o 0,6% w stosunku do scenariusza bazowego
i w kolejnych latach pozostaje nizszy o ok. 0,5%. Ze wzgledu na znaczny stopien importochtonno$ci eksportu
spadkowi wolumenu eksportu towarzyszy spadek importu (o 0,6%) wspierany przez deprecjacje waluty krajowej
bedaca wynikiem pogorszenia nastrojéw w gospodarce $wiatowej. W reakcji na spadek popytu zagranicznego
przedsiebiorstwa ograniczajg dziatalnos¢ inwestycyjng (naktady brutto na $rodki trwate sektora prywatnego
w pierwszych dwdch latach po szoku pozostajg nizsze odpowiednio 0 1,3% i 1,5% w poréwnaniu z poziomem ze
scenariusza bazowego, a w kolejnych dwéch latach odchylajg sie w dét wzgledem $ciezki bazowej odpowiednio
01,2% i 1,0%), zmniejszajq zatrudnienie i wynagrodzenia. Dochody do dyspozycji gospodarstw domowych
spadaja, co ogranicza konsumpcje prywatng o 0,2-0,3%. W wyniku tych zaburzen wolumen PKB w horyzoncie
objetym prognoza pozostaje nizszy o 0,3-0,4% w poréwnaniu ze scenariuszem bez szoku. Ograniczeniu popytu
krajowego towarzyszy zmniejszenie pres;ji inflacyjnej i spadek stdp procentowych. Nizszy wzrost gospodarczy
negatywnie wptywa na sytuacije fiskalng kraju. Pogarsza sie wynik sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych
(o ok. 0,1% w latach 2014-16), w wyniku czego poziom dtugu sektora w scenariuszu szokowym jest w 2017 r.
0 0,6% PKB wyzszy niz w scenariuszu bazowym.
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Wykres 15. Wolumen inwestycji publicznych (lewy wykres) oraz reakcja salda i dlugu sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych na zmiane inwestycji publicznych (prawy wykres)
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Impuls fiskalny zostat zdefiniowany jako trwate zwigkszenie wzgledem S$ciezki bazowej poziomu inwestyciji
sektora instytucji rzadowych i samorzadowych o 1% PKB zaktadanego na dany rok w scenariuszu bez szoku.
Bezposrednim skutkiem zwigkszenia wydatkow publicznych jest pogorszenie wyniku sektora, ktory w
analizowanym okresie utrzymuje sie 0,7-0,9% PKB powyzej Sciezki bazowej. Wyzsze wydatki publiczne implikujq
réwniez wzrost popytu prywatnego, co przyczynia si¢ do poprawy sytuacji na rynku pracy, zwiekszenia presji
inflacyjnej i stop procentowych oraz pogorszenia salda wymiany z zagranica. W wyniku wprowadzonego szoku
ro$nie poziom aktywno$ci gospodarczej, przez co udziat inwestycji w PKB zwigksza sie 0 mniej niz wynikatoby to
bezpos$rednio z wprowadzonego zaburzenia, ktdre zdefiniowano w odniesieniu do poziomu PKB ze scenariusza
bazowego. Wyzszy wzrost gospodarczy neutralizuje negatywne efekty zwiekszenia wydatkdéw publicznych w
poczatkowym okresie symulacji, jednak w kolejnych latach, przy trwatym pogorszeniu salda sektora, skutki te
stajq sie coraz bardziej widoczne - w 2017 r. dtug sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych jest o0 1,2% PKB
WyZzszy niz w scenariuszu bez zwigkszania wydatkow.

Wykres 16. Kurs PLN/EUR (lewy wykres) oraz reakcja salda i diugu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
na zmiane kursu PLN/EUR (prawy wykres)
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Impuls kursowy zostat wprowadzony w postaci trwatej 10% deprecjacji kursu ztotego w stosunku do euro.
Ostabienie zlotego poprawia konkurencyjno$¢ krajowych produktdw, czego bezposrednim efektem jest wzrost
wolumenu eksportu. Ze wzgledu na wysokg importochtonnos¢ eksportu, wzrostowi eksportu towarzyszy réwniez
wzrost importu. Wzrost popytu na polskie towary sprzyja poprawie sytuacji na rynku pracy i przyspieszeniu
dziatalno$ci inwestycyjnej, co sprzyja trwatemu podniesieniu poziomu PKB w horyzoncie prognozy. W pierwszych
dwoch latach po wystapieniu szoku wyzszy wzrost gospodarczy sprzyja wzrostowi dochodow sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych, ktéry przewyzsza wzrost wydatkdw zwigzanych z obstugg zadtuzenia
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denominowanego w walutach obcych i saldo sektora ulega poprawie. W kolejnych latach do gtosu dochodzg
czynniki negatywne, lecz w 2017 r. dtug sektora i tak pozostaje nizszy niz w scenariuszu bazowym (o 2,8 pkt.
proc. PKB).

Wykres 17. Krétkookresowa stopa procentowa (lewy wykres) oraz reakcja salda i dlugu sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych na zmiane krétkookresowej stopy procentowej (prawy wykres)
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Impuls stopy procentowej zostat zdefiniowany jako skokowy wzrost nominalnej krétkookresowej stopy
procentowej o 1 pkt. proc. w catym horyzoncie czasowym objetym analiza. Podwyzka krétkookresowych stop
procentowych pocigga za sobg wzrost stdp dtugookresowych i w rezultacie prowadzi do zwiekszenia kosztu
pozyskiwania kapitatu i ograniczenia inwestycji (przy trwale wyzszych stopach procentowych inwestycje sektora
prywatnego w 2017 r. sg 0 4-5% nizsze niz w scenariuszu bazowym) oraz zwigkszenia kosztéw finansowania
dtugu. Na skutek przesuniecia konsumpcji w czasie w ramach miedzyokresowej substytucji oraz zaostrzenia
warunkow udzielania kredytow nieznacznemu spadkowi (ok. 0,5%) ulega spozycie prywatne. W rezultacie impuls
monetarny prowadzi do spadku wolumenu PKB w horyzoncie prognozy o 0,5-0,8%. Saldo sektora instytucii
rzadowych i samorzadowych pozostaje trwale nizsze o 0,5-0,6% PKB, a diug sektora w 2017 r. jest wyzszy
0 2,4% PKB niz w scenariuszu bazowym.

IV.3. Poréwnanie z poprzedniq aktualizacjq Programu

W poréwnaniu z ostatnig aktualizacjg Programu prognozowane tempo wzrostu realnego PKB ulegto podniesieniu
w 2014 r. i nie zmienito sie w latach 2015-17. Zblizony do oczekiwan okazat sie réwniez wzrost PKB w 2013 r.,
chociaz nieco inna okazata si¢ jego struktura — wzrost byt w catosci generowany przez eksport netto, podczas
gdy oczekiwano, ze wkfady popytu krajowego i zagranicznego bedg zblizone. Gtéwna przestankg zrewidowania
w gore prognozy PKB na 2014 r. byta poprawa sytuacji gospodarczej u gtéwnych partnerdw handlowych Polski.
W rezultacie oczekuije sie, ze wkiad eksportu netto we wzrost PKB w 2014 r. wyniesie 0,5 pkt. proc., podczas gdy
w zatozeniach makroekonomicznych do poprzedniej aktualizacji przyjeto, ze bedzie on nieznacznie ujemny.
Tempo wzrostu popytu krajowego nie ulegto wigkszym korektom.

Nominalny deficyt sektora instytuciji rzadowych i samorzadowych w 2013 r. okazat sie 0 0,8 pkt. proc. wyzszy niz
oczekiwano w ostatniej aktualizacji Programu, co wynikato gtéwnie ze stabszego niz planowano wykonania
dochodéw podatkowych. Dzieki konsekwentnej polityce rzadu ograniczono jednak negatywny, cykliczny wptyw
pogorszenia sie wptywdw podatkowych na deficyt (por. rozdziat 111.2). Wskutek podjetych wcze$niej oraz
dodatkowych dziatah deficyt wynidst 4,3% PKB, tj. ponizej prognozowanego jeszcze jesienig ub.r. (takze przez
Komisje Europejska) poziomu 4,8% PKB. Biorac pod uwage fakt, ze w ubieglym roku realny wzrost PKB
uksztattowat sie tylko nieznacznie powyzej prognozowanego na potrzeby krajowych projekcji budzetowych (1,6%
wobec 1,5% w nowelizacji budzetu panstwa), nalezy uzna¢, ze uzyskany juz w 2013 r. dodatkowy wysitek
fiskalny (0,5 pkt. proc. PKB) ma charakter strukturalny.

Efektem wyZszej od zatozonego w poprzednim Programie nierownowagi w 2013 r. jest rewizja wyniku sektora
prognozowanego na kolejne lata. Utrzymanie dziatan konsolidacyjnych wprowadzonych w latach 2010-13, mimo
pogorszenia otoczenia makroekonomicznego, a takze wprowadzenie dodatkowych dziatat w nastepnych latach
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pozwoli jednak na utrzymanie polityki fiskalnej nakierowanej na redukcje nadmiermnego deficytu w 2015 r.,
a nastepnie na osiagniecie MTO.

Rdznica w relacji dtugu sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych do PKB w 2013 r. w stosunku do prognozy
z poprzednie] aktualizacji Programu wynika przede wszystkim z wyzszych potrzeb pozyczkowych budzetu
panstwa i wolniejszego nominalnego wzrostu PKB w stosunku do zaktadanych w poprzedniej aktualizacji.
Na roznice w kolejnych latach znaczacy wptyw majg zmiany w systemie emerytalnym wprowadzone w 2013 r.

Tabela 5. Réznice w poréwnaniu z poprzednia aktualizacja

Kod ESA 2013 2014 2015 2016 2017

Wzrost PKB (%)
Aktualizacja 2013 1,5 2,5 38 43 -
Obecna aktualizacja 1,6 33 38 43 43
Réznica 0,1 0,8 0,0 0,0 -
Wynik sektora (% PKB) EDP B.9
Aktualizacja 2013 -3,5 -3,3 2,7 -1,6 -
Obecna aktualizacja -4,3 58 -2,5 -1,8 -1,2
Réznica -0,8 9,1 0,2 -0,2 -
Dlug (% PKB)
Aktualizacja 2013 55,8 55,7 55,6 54,5 -
Obecna aktualizacja 571 49,5 49,5 475 455
Roéznica 1,3 6,2 -6,1 71 -

Zrodto: Ministerstwo Finansow, Gtowny Urzad Statystyczny.

V. Stabilnos¢ finanséw publicznych w dtugim okresie
V.1. Strategia

Celem rzadu na najblizsze lata pozostaje dalsze ograniczanie nierownowagi finanséw publicznych w sposob
niezagrazajacy Sredniookresowym perspektywom rozwoju kraju. Takie podejcie w zakresie konsolidacji fiskalne;
jest spdjne z rekomendacjami Rady Europejskiej, ktéra uznata, iz konsolidacja fiskalna przyjazna wzrostowi
gospodarczemu jest jednym z priorytetow polityki gospodarczej krajow UE. Zapewnienie optymalnego tempa
konsolidacji finanséw publicznych, przy jednoczesnej dbatosci o zréwnowazony wzrost gospodarczy, jest
szczegdlnie wazne w warunkach odbudowujacego sie wzrostu gospodarczego.

Zrownowazone finanse publiczne sprzyjajg dtugofalowemu wzrostowi gospodarczemu i sg kluczowym
elementem stabilnosci makroekonomicznej. Z kolei wysoki deficyt sektora finanséw publicznych, poprzez
negatywny wptyw na oszczedno$ci krajowe, wzrost premii za ryzyko kraju, a tym samym wyzszy koszt kapitatu
oraz rosngce koszty obstugi coraz wiekszego dtugu, hamujaco wptywa na akumulacje kapitatu i w efekcie
przyczynia si¢ do obnizenia tempa wzrostu potencjalnego PKB. Kluczowe jest wigc kontrolowanie stabilnosci
fiskalnej Polski i podejmowanie decyzji dotyczacych kierunkdw polityki fiskalnej z uwzglednieniem ich wptywu na
stabilnos¢ finanséw publicznych.

Efektem dotychczasowych wysitkdw konsolidacyjnych i silnych fundamentéw polskiej gospodarki jest poprawa
rynkowej oceny wiarygodnosci, o czym $wiadczy spadek oprocentowania polskich obligacji do pozioméw
najnizszych w ich wspotczesnej historii. Rownoczesnie, w stosunku do 2009 r., w ktorym Polska zostata objeta
procedurg nadmiernego deficytu, istotnemu ograniczeniu ulegty czynniki ryzyka dla stabilno$ci polskich finansow
publicznych.

W zwigzku ze zmianami demograficznymi, ktére stanowig wyzwanie dla finanséw publicznych w dtugim okresie,
oraz w celu monitorowania stabilnosci fiskalnej krajow cztonkowskich Komisja Europejska i grupa robocza do
spraw starzenia si¢ ludnosci (AWG) dziatajaca przy Komitecie Polityki Gospodarczej (EPC) przygotowujg raz na
trzy lata dtugookresowe prognozy wydatkow sektora instytucji rzadowych i samorzadowych zwigzanych ze
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starzeniem sie ludnosci®®, publikowane w Ageing Report. Migdzy innymi na ich podstawie, w celu oceny
stabilnosci fiskalnej, liczone sg wskazniki obrazujace napiecia fiskalne, odpowiednio w $rednim okresie — obecnie
do 2030 r. (wskaznik S1) i dtugim — nieskoriczonym horyzoncie (wskaznik S2). Podczas ostatniej oceny zaréwno
w $rednim, jak i w dtugim okresie Polska zostata zakwalifikowana do krajéw o Srednim poziomie ryzyka.

Szacunki Komisji Europejskiej ze stycznia 2014 r.30 wskazujg na relatywnie korzystng sytuacje Polski na tle
innych krajow europejskich. Wskaznik S1 uksztattowat sie na poziomie 0,7% PKB (wobec S$redniej unijnej
wynoszacej 1,3% PKB), co oznacza, ze aby w 2030 r. dlug sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
wyniést w Polsce 60% PKB, do 2020 r. konieczna jest sumaryczna poprawa pierwotnego wyniku strukturalnego o
0,7% PKB. Komponent dotyczacy kosztéw starzenia to 0,2 pkt proc., w tym subkomponent zwigzany z opiekg
dtugoterminowa i zdrowotng wynosi 0,5 pkt proc., a zwigzany z kosztami emerytur ksztattuje sie na poziomie -0,3
pkt proc. Wskaznik S2 oszacowano na poziomie 2,7% PKB ($rednia unijna 4,0% PKB), co oznacza, ze aby
finanse publiczne Polski byty zrébwnowazone w nieskonczonym horyzoncie, musiatoby nastapi¢ jednorazowe
dostosowanie w wysokosci 2,7% PKB. Dostosowanie to jest zwigzane zaréwno z komponentem dotyczacym
poczatkowej pozyciji budzetowej (1,5 pkt proc.), jak i komponentem dotyczacym kosztéw starzenia (1,2 pkt proc.),
z czego dodatkowe koszty wynika¢ majg ze wzrostu kosztéw opieki diugoterminowej i zdrowotnej (2,0 pkt proc.),
skorygowanych o ujemny subkomponent dotyczacy kosztéw emerytur (-0,8 pkt proc.).

Co istotne, wskazniki znacznie sie poprawity wzgledem wskaznikéw z Sustainability Report 2009, czyli z roku,
w ktérym Polska zostata objeta procedurg nadmiernego deficytu. W 2009 r. S1 wynosit 2,9% PKB, natomiast S2
3,2% PKB. Poprawa ta nastapita w efekcie poprawy komponentu zwigzanego z poczatkowa pozycjq budzetowa,
przede wszystkim dzieki znacznemu zmniejszeniu wysokosci pierwotnego deficytu strukturalnego, co jest
efektem prowadzonej konsolidacji fiskalnej. Znaczacej poprawie ulegt tez wskaznik SO, majacy na celu
sygnalizacje ryzyka napie¢ fiskalnych w krétkim okresie, do 1 roku. W 2009 r. jego warto$¢ przekraczata wielkos¢
progowg, czyli wskaznik wskazywat na ryzyko napie¢ fiskalnych, natomiast od 2011 r. takie ryzyko nie jest juz
sygnalizowane.

Nalezy przy tym wyraznie zaznaczy¢, iz u podstaw metody liczenia wskaznikow lezy zatozenie o niezmiennosci
polityki w horyzoncie prognozy, co w przypadku wskaznika S2 oznacza horyzont nieskoriczony. W efekcie
przedstawiona warto$¢ wskaznikdw S1 i S2 nie uwzglednia dokonanej reformy systemu emerytalnego, ktéra
zostata opisana w rozdziale IIl.7.

Obecne warto$ci wskaznikéw S0, S1i S2 ulegty wiec zmianie. Doktadne warto$ci bedg mozliwe do oszacowania
po opracowaniu nowych prognoz demograficznych uwzgledniajacych reformy wprowadzone od 2013 r.,
w szczegblnosci reforme systemu emerytalnego. Na obecnym etapie mozliwe jest jedynie dokonanie kierunkowej
oceny wptywu reformy systemu emerytalnego. Dla kazdego ze wskaznikow nizszy poziom zadtuzenia jest
czynnikiem pozytywnym, jednak w przypadku wskaznika S1 mozna juz na obecnym etapie jednoznacznie
stwierdzi¢, iz taczny wptyw reformy OFE bedzie pozytywny.

29 Najnowszy raport zostat opublikowany w maju 2012 r. i zawiera prognozy do 2060 r. wigcznie.
30 Dokument Komisji Europejskiej Ensuring fiscal sustainability: a thematic assessment framework for structural-fiscal
reforms, przygotowany dla grupy roboczej do spraw starzenia si¢ ludnosci (AWG), styczen 2014 r.
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Wykres 18. Wskaznik S1 dla krajow UE
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Zrédto: Ensuring fiscal sustainability: a thematic assessment framework for structural-fiscal reforms, Komisja Europejska,

styczen 2014 r.

Wykres 19. Dekompozycja wskaznika S2 dla krajow UE
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Zrédto: Ensuring fiscal sustainability: a thematic assessment framework for structural-fiscal reforms, Komisja Europejska,

styczen 2014
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Réwnocze$nie wprowadzone zmiany w ramach polityki fiskalnej bedg minimalizowa¢ ryzyko ponownego
powigkszenia nieréwnowagi finanséw publicznych w Polsce. Wprowadzona reguta wydatkowa bedzie dziatata
stabilizujgco na finanse publiczne w Srednim i dtugim okresie oraz bedzie korygowata ewentualne nierownowagi,
minimalizujac zarazem ryzyko nadmiernego zaostrzenia polityki fiskalnej (rozdziat VII.1). W podsektorze
samorzadowym natomiast od 2011 r. obowigzuje reguta co najmniej zréwnowazonego wyniku biezgcego budzetu
samorzadowego, a od 2014 r. - indywidualne limity zadtuzenia (rozdziat VII.1). Reguly te majg na celu
ograniczenie ryzyka nadmiernego zadiuzania sie lub utraty ptynno$ci jednostek samorzadu terytorialnego przy
jednoczesnym utatwieniu pozyskiwania Srodkéw unijnych przez JST, szczegdlnie na projekty przynoszace
dochdd.

Ponadto, kontynuacja konsolidaciji fiskalnej oraz obserwowane ozywienie gospodarcze bedg sprzyjaty poprawie
stabilnosci finansow publicznych w kolejnych latach i w efekcie, poprzez poprawe poczatkowej pozycii
budzetowej, pozytywnie wptywaC na stabilno$¢ finanséw publicznych zaréwno w krotkim, jak i w diuzszym
horyzoncie czasowym.

V.2. Projekcja dfugookresowa, w tym skutki starzenia sie ludnosci

Jednym z gtéwnych wyzwan dla dtugookresowej stabilnoci finanséw publicznych w krajach rozwinietych
i rozwijajacych sie sg przemiany demograficzne. Jakkolwiek obecnie Polska pozostaje jeszcze krajem relatywnie
mtodym na tle innych krajéw europejskich, to tendencje obserwowane w ostatnich latach wskazuja, iz bedzie sie
to zmienia€. Jest to zwigzane z wydtuzaniem sie oczekiwanej dtugosci zycia, niskiej dzietnosci oraz obecnej
struktury wiekowej ludnosci. W efekcie pogorszeniu ulegnie wspotczynnik obcigzenia demograficznego, czyli
relacja miedzy liczbg ludnosci w wieku poprodukcyjnym (65 lat i wiecej) wobec liczby ludnosci w wieku
produkcyjnym (czyli w wieku 15-64), wyrazona w procentach. Zgodnie z prognozami Eurostatu z kwietnia 2014 r.,
wspotczynnik ten wzrosnie z 20,14% w 2013 r. do 59,64% w 2080 r. (por. wykres 20).

Wykres 20. Wspoétczynnik obciazenia demograficznego w Polsce w latach 2013-80
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Zrodio: Eurostat.

Przedstawione w tabeli 6 prognozy dtugookresowej stabilnosci finanséw publicznych zostaly opracowane
w ramach prac Komisji Europejskiej i AWG. Obejmujg stan prawny na 31.12.2012 r. Ponowne prognozy, w
oparciu o najnowsze zatozenia Eurostatu zaprezentowane zostana przy okazji kolejnej rundy prac grupy roboczej
AWG (jesienig 2014 r.) i uwzglednia¢ beda zmiany w systemie emerytalnym przedstawione w rozdziale 11.7.

Obliczenia zawarte w tabeli 6 obejmujg powszechny system emerytalny, system zaopatrzeniowy i rolniczy system
ubezpieczen spotecznych. Uwzgledniajg one efekty podwyzszenia i zréwnania wieku emerytalnego dla kobiet
(obecnie 60 lat) i mezczyzn (obecnie 65 lat) do 67 lat, podwyzszenia sktadki rentowej po stronie pracodawcow
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02 pkt. proc. (z 4,5% do 6,5%) oraz ograniczenia przywilejow emerytalnych stuzb mundurowych - osoby
rozpoczynajace stuzbe nabedg uprawnienia emerytalne po 25 zamiast obecnych 15 latach pracy przy

jednoczesnym wymogu ukonczenia 55 lat.

Pakiet reform systemu emerytalnego wptyngt nie tylko na ograniczenie wydatkéw publicznych, ale przede
wszystkim na wzrost wysokosci przysztych $wiadczen emerytalnych i poprawe salda powszechnego systemu
emerytalnego. Podniesienie ustawowego wieku emerytalnego wptywa pozytywnie na wzrost podazy pracy, co
przektada sie na szybszy wzrost gospodarczy.

Tabela 6. Dlugookresowa stabilnos¢ finanséw publicznych

% PKB | 2007 | 2010 | 2020 | 2030 | 2040 | 2050 | 2060
Catkowite wydatki
W tym zwiagzane z wiekiem 19,9 21,3 19,9 20,6 20,2 20,9 218
Wydatki na S$wiadczenia emerytalno-rentowe 11,1 11,8 10,3 10,3 9,6 9,7 9,8
Wydatki na $wiadczenia emerytalno-rentowe z
ubezpieczen spotecznych 1.1 1.8 103 103 96 37 98
Emerytury i wcze$niejsze emerytury 9,3 10,2 9,1 9,1 8,1 8,1 8,5
Pozostate $wiadczenia (renty z tytutu niezdolno$ci
do pracy i renty rodzinne) 1.7 1.5 1.2 1.3 1.5 1,5 1.3
Pracownicze Programy Emerytalne (jesli w
sektorze)
Opieka zdrowotna 4,0 49 54 58 6,2 6,5 6,8
Opieka dtugookresowa (wczesniej podawana jako 04 0.7 08 10 13 15 17
sktadowa opieki zdrowotnej) ’ ’ ’ ’ ’ ’ '
Wydatki na edukacje 44 39 34 35 3,1 3,2 35
Pozostate $wiadczenia zwigzane z wiekiem
Odsetki 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Catkowite dochody
W tym dochody z tytutu wtasnosci
W tym skfadki na ubezpieczenia emerytalno- 6.9 58 71 79 79 73 73
rentowe ’ ’ ’ ’ ’ ’ '
Fundusz Rezerwy Demograficzne; 0,3 0,7 1,9 3,2 4,7 6,9 10,1
W tym rezerwy emerytalne nienalezace do aktywdw
rzadowych
Systemowe reformy emerytalne
Skfadki przeniesione do obowigzkowego filaru 13 16 0.9 10 10 10 10
prywatnego ' ' ' ' ' ' '
Emerytury wyptacane przez obowigzkowy filar 0.0 0.0 01 03 06 10 13
prywatny ’ ’ ’ ’ ’ ’ '
Zatozenia
Wskaznik wzrostu produktywnosci pracy 3,0 2,5 2,3 2,1 2,1 1,8 1,5
Realny wzrost PKB 6,8 39 2,3 1,7 1,5 05 0,5
Wskaznik aktywno$ci zawodowej mezczyzn (w
i 20 J mezezyzn | 774 | 791 | 817 | 822 | 805 | 807 | 812
Wskaznik aktywnosci zawodowej kobiet (w wieku
20-64 lata) y ) ( 62,2 64,1 66,0 68,7 68,8 70,2 71,0
Wskaznik aktywnosci zawodowej ogotem (w wieku
20-64 lata) W 109 ( 69,7 715 73,8 75,5 74,7 75,5 76,2
Stopa bezrobocia (20-64 lata) 9,8 9,6 75 7,2 7,2 71 71
Populacja w wieku 65+ do og6tu populacii 13,4 13,5 18,2 22,6 253 30,6 34,6

Zrodto: The 2012 Ageing Report: Economic and budgetary projections for the EU-27 Member States (2010-2060). Joint

Report prepared by the European Commission (DG ECFIN) and the Economic Policy Committee (AWG).
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V.3. Zobowigzania warunkowe (contingent liabilities)

Potencjalne niewymagalne zobowigzania z tytutu poreczen i gwarancji udzielonych przez jednostki sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych wyniosty w Polsce 6,7% PKB na koniec 2013 r. wobec 6,3% PKB na
koniec 2012 r. Zasadniczy udziat w tej kategorii stanowity poreczenia i gwarancje udzielone przez Skarb Parstwa
- na koniec 2013 r. wynosity one ok. 6,4% PKB wobec 6,1% PKB na koniec 2012 r. W portfelu poreczen
i gwarancji Skarbu Panstwa gwarancje udzielone za zobowigzania sektora finansowego (bez gwarancii
udzielonych na wsparcie Krajowego Funduszu Drogowego w Banku Gospodarstwa Krajowego) odpowiadaty na
koniec 2013 r. jedynie ok. 0,15% PKB.

Tabela 7. Zobowigzania warunkowe

% PKB 2013 2014
Gwarancje publiczne 6,7 opcjonalnie
Z tego udzielone dla sektora finansowego* 0,15 opcjonalnie

Zrodho: Ministerstwo Finansow.

* Dane na temat potencjalnych zobowigzan pozostatych jednostek sektora finanséw publicznych z tytutu poreczen
i gwarancji udzielonych dla sektora finansowego nie podlegajg sprawozdawaniu (dostepne sa tylko potencjalne
zobowigzania ogoétem), dlatego prezentowana w tabeli wielko$¢ gwaranciji udzielonych za zobowigzania sektora finansowego
dotyczy tylko poreczen i gwaranciji udzielonych przez Skarb Panstwa. Ze wzgledu na specyfike nie s tu takze wykazywane
gwarancje udzielone na wsparcie KFD w Banku Gospodarstwa Krajowego.

Dziatalno$¢ Skarbu Pafistwa w obszarze poreczen i gwarancji nie stwarza istotnych zagrozen dla finanséw
publicznych. Na koniec 2013 r. ok. 85% niewymagalnych zobowigzan z tytutu poreczen i gwarancji udzielonych
przez Skarb Panstwa nalezato do grupy niskiego ryzyka. Diugookresowy wspdtczynnik ryzyka dla portfela
poreczen i gwarancji udzielonych przez Skarb Parstwa utrzymat sie przy tym na poziomie ok. 6%. Wzrost
potencjalnych niewymagalnych zobowigzan z tytutu poreczen i gwarancji udzielonych przez Skarb Panstwa, ktory
przetozyt sig na wzrost relacji tych zobowigzan do PKB, byt, jak w roku poprzednim, przede wszystkim wynikiem
duzego wolumenu gwaranciji udzielonych na wsparcie rozwoju infrastruktury. W kolejnych latach przewiduje sie
mozliwo$¢ dalszego wzrostu potencjalnych zobowigzan z tytutu poreczen i gwarancji udzielonych przez Skarb
Panstwa, co moze przetozy¢ sie na niewielki wzrost relacji tych zobowigzan do PKB.

VI. Jakos¢ finanséw publicznych
VI.1. Struktura, wydajno$¢ i efektywno$é wydatkow

Zgodnie z prognoza, poziom wydatkdw sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych w relacji do PKB zmniejszy
sie 2 41,9% w 2013 r. do 38,7% w 2017 r. — w stosunku do 2012 r. udziat wydatkéw w relacji do PKB spadnie
0 3,5 pkt. proc. Z punktu widzenia wplywu na saldo sektora wazniejsza jest jednak zmiana wydatkow krajowych
(tj. wydatkéw po oczyszczeniu o — neutralne dla deficytu — wydatki finansowane ze $rodkéw UE), ktorych udziat
w PKB powinien sie zmniejszy¢ z 40,4% w 2013 r. do 37,2% w 2017 r.

Duzy wptyw na poziom i strukture wydatkéw bedg miaty wdrozone i planowane zmiany systemowe prowadzace
do konsolidacji, racjonalizacji i uelastycznienia wydatkéw oraz dodatkowo nakierowane na wzmocnienie
dyscypliny finanséw publicznych, w szczegélno$ci implementacja do krajowego porzadku prawnego stabilizujacej
reguty wydatkowej (por. rozdziat VII.1). Obok dziatar przedstawionych w poprzedniej aktualizacji Programu na
uwage zastuguja ponizej opisane inicjatywy.

W 2013 r. zainicjowano prace nad systemowym przegladem efektywno$ci wydatkéw publicznych. W prace
zaangazowany zostat Bank Swiatowy (BS), ktory we wspélpracy z Ministerstwem Finanséw opracuje koncepcje
przegladu efektywno$ci wydatkéw sektora finanséw publicznych oraz zaproponuje rozwigzania instytucjonalne
potrzebne do jego przeprowadzenia. Wynikiem wspoinych prac ma by¢ przygotowanie instrumentéw polityki
fiskalnej wspomagajacych zarzadzanie wydatkami publicznymi, w szczegélno$ci w zakresie objetym stabilizujacq
regutg wydatkowa i utatwiajacych osiaganie celdéw i wymogéw wynikajacych z SRW oraz MTO. W porozumieniu
zBS zostanie opracowana metodyka przeprowadzania przegladu wydatkéw okreslajaca zakres podmiotowy
i przedmiotowy mechanizmu, a takze definiujgca reguty postepowania oraz wymogi dotyczace gromadzenia
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informacji do wykonywanych analiz. Wspétpraca z BS obejmuje réwniez sformutowanie rekomendacii
okre$lajacych wiasciwy sposob implementacji nowego instrumentu polityki fiskalnej, jak i wspdine
przeprowadzenie pilotazowego programu w wybranym zakresie wydatkéw. Zgromadzone doswiadczenia
usprawnig zarzadzanie finansami publicznymi w szczegélno$ci w obszarze spojnosci wydatkdw sektora instytucii
rzagdowych i samorzadowych z priorytetami polityki spofteczno-gospodarczej panstwa. Instytucjonalizacja
przegladu wydatkéw utatwi rowniez wdrazanie nowych regulacji realizujgcych cele polityki panstwa.
Réwnoczesnie stanowi¢ bedzie realizacje rekomendacji Rady Ecofin z 10 grudnia 2013 .3

Rownolegle prowadzone sg dziatania na szczeblu krajowym. Na mocy Planu dziatan stuzgcych realizacji Strategii
Rozwoju Kraju 2020 zainicjowano prace miedzyresortowe dotyczace m.in. racjonalizacji struktury wydatkow
sektora finanséw publicznych oraz poprawy efektywnosci wydatkowania $rodkéw publicznych wspomagajacych
aktywnos¢ prorozwojowa. Prace powotanego w tym celu zespotu koordynowane s przez Ministerstwo Finansow.
Inicjowane przez zesp6t dziatania beda wspieraé realizacje rekomendacji Rady Ecofin.

Dodatkowo, podjeto dziatania zmierzajace do zwigkszenia efektywno$ci narzedzi publicznych na rynku pracy.
W dniu 14 marca 2014 r. Sejm przyjat ustawe o zmianie ustawy o promoc;ji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy
oraz niektorych innych ustaw, ktora w znaczacy spos6b reformuje sposéb dziatania urzedoéw pracy,
wprowadzajac mechanizm premiowy w sposobie przyznawania pensji pracownikom tych jednostek budzetowych.
Ustawa wprowadza réwniez szereg dodatkowych regulacji zwiekszajacych skuteczno$é wspomagania osob
bezrobotnych. Wprowadzenie do porzadku prawnego znowelizowanych przepiséw zwiekszy efektywnosé
wydatkéw socjalnych kierowanych do bezrobotnych, zaréwno po stronie bezposrednich Swiadczen, jak i po
stronie ustug $wiadczonych przez panstwo w ramach dziatalnoSci urzedéw pracy. Reforma instytucii
wspomagajacych rynek pracy jest zgodna z kierunkiem wyznaczonym przez instytucje unijne, ktdre okreslity
dtugotrwate bezrobocie i bezrobocie wérdd oséb miodych jako istotne hamulce rozwoju gospodarczego.
Nowelizacja ustawy o promocji zatrudnienia iinstytucjach rynku pracy stanowi réwniez realizacje programu
Gwarancje dla mfodziezy, naktadajac na urzedy pracy obowigzek podejmowania efektywnych dziatan
aktywizacyjnych dla os6b mtodych.

Istotnych zmian dokonano w sektorze ochrony zdrowia. W wyniku przegladu wydatkéw podjeto dziatania
ograniczajace koszty i zwiekszajace efektywno$¢ wydatkow na opieke zdrowotna, Ustawa z dnia 11 pazdziernika
2013 r. o zmianie ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze Srodkéw publicznych oraz
nigktorych innych ustaw zmodyfikowata system kontraktowania $wiadczen, w wiekszym niz dotychczas stopniu
uwzgledniajgc  kompleksowo$¢ oferowanych $wiadczen. Ponadto, w toku sg prace nad zwiekszeniem
dostepnosci $wiadczen z zakresu podstawowej opieki zdrowotnej oraz nad zmniejszeniem czestotliwosci
wydawania obwieszczen w sprawie lekéw refundowanych, co zwiekszy efektywnos¢ Swiadczenia ustug
medycznych i wplynie pozytywnie na pewnosS¢ obrotu na tym rynku. W planach dziatan legislacyjnych
Ministerstwa Zdrowia jest réwniez opracowanie projektdw aktow prawnych porzadkujacych strukture
organizacyjng systemu powszechnego ubezpieczenia zdrowotnego, wprowadzenie Scistej wspotpracy
Swiadczeniodawcow w sferze podstawowej opieki zdrowotnej, opieki ambulatoryjnej opieki specjalistycznej
i leczenia szpitalnego. Opisane powyzej dziatania znaczaco redukujg koszty transakcyjne systemu opieki
zdrowotnej, podnoszac efektywno$¢ ponoszonych wydatkéw.

Ponadto w dniu 1 stycznia 2013 r. weszly w zycie przepisy art. 174 pkt. 2 i 175 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240). W rezultacie nastapito zwiekszenie
odpowiedzialno$ci i nadzoru nad wydatkami publicznymi. Poza Ministrem Finansow, ktory sprawuje ogdlng
kontrole nad efektywno$cig i skuteczno$cig realizacji budzetu w uktadzie zadaniowym, dysponenci budzetowi
zostali zobowigzani do prowadzenia nadzoru i kontroli efektywnosci oraz skuteczno$ci realizacji plandw
w uktadzie zadaniowym na podstawie miernikéw stopnia realizacji celéw. W oparciu o odpowiednie mierniki,
w ramach sprawozdawczosci potrocznej i rocznej, pozyskiwane sg informacje efektywnoSciowe bedace
wsparciem dla decyzji dotyczacych alokacji Srodkéw publicznych podejmowanych w ramach procesu
budzetowego.

Réwnoczes$nie w ramach dziatafi zaplanowanych w programie Lepsze Regulacje 2015 Rada Ministrow przyjeta w
dniu 29 pazdziernika 2013 r. nowy Regulamin Pracy Rady Ministrow. Nowelizacja zwieksza role oceny wplywu
nowych aktow prawnych, przede wszystkim ich skutkow ekonomicznych i spotecznych, skupiajac sie na jakosci

31 http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2013:0906:FIN:PL:HTML.

54


http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2013:0906:FIN:PL:HTML

Program konwergencji. Aktualizacja 2014

regulacji: od analizy problemu i projektu zatozen aktu prawnego az po jego ocene i monitoring. Fundamentalng
zasadg przy ocenie projektéw ustaw badz innych aktow prawnych ma byé polityka oparta na faktach (ang.
evidence-based policy making). Podczas procesu stanowienia prawa opracowywane sg trzy dokumenty, ktére
ujmujq oceny wptywu regulacji: test regulacyjny sporzadzany juz na etapie sktadania wniosku o wpisanie projektu
do wykazu pracy Rady Ministrow (a wigc przed podjeciem decyzji o pracach nad konkretnym dziataniem), Ocena
Skutkéw Regulacji (OSR) ex ante przygotowywana dla projektu aktu prawnego oraz, co szczegélnie wazne, OSR
ex post prezentujgca rzeczywiste skutki regulacji zaobserwowane w trakcie obowigzywania aktu normatywnego.
Szczegblng role w okresowym monitoringu i rzetelnej ocenie obowigzujacego stanu prawnego ma odgrywa¢ OSR
ex post, ktéry w syntetyczny sposéb bedzie prezentowaC wptyw regulacji w okresie czasu dostosowanym do
problematyki i dziedziny zycia spoteczno-gospodarczego. Zapewnieniu wysokiej jakosci OSR stuzg powotane
w poszczegdlnych resortach zespoty do spraw OSR.

Poprawe efektywnosci w funkcjonowaniu administracji obrazuje wykres 21.

Wykres 21. Koszt funkcjonowania administracji (jako suma wynagrodzen i zuzycia posredniego)
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Zrodto: AMECO, Ministerstwo Finansow.

Najwiekszy spadek oczekiwany jest w funkcji dziatalno$¢ ogodinopanstwowa (o 1,0 pkt. proc. w relacji do PKB), co
wynika z istotnego obnizenia kosztéw obstugi diugu w prognozowanym okresie. Znaczace zmniejszenie kosztow
obstugi dlugu bedzie efektem wprowadzenia w 2014 r. zmian w systemie emerytalnym, a w szczegdInosci
umorzeniem nabytych przez Ministra Finanséw skarbowych papieréw warto$ciowych oraz zmniejszeniem potrzeb
pozyczkowych.

Podobnie jak w poprzedniej aktualizacji Programu, spadek wydatkow jest oczekiwany takze w funkcji sprawy
gospodarcze - 0 0,8 pkt. proc. w relacji do PKB, na co w gtownej mierze ma wptyw spadek inwestycji publicznych
z 4,6% PKB w 2012 r. do 3,5% PKB w 2017 r. (udziat nakladéw inwestycyjnych w funkcji sprawy gospodarcze
wynosi ponad 40%).
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Wykres 22. Naktady brutto na srodki trwate
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Zrodio: AMECO, Ministerstwo Finansow.

Ponadto spadek wydatkéw jest oczekiwany takze w funkcji ochrona socjalna (0 0,4 pkt. proc. w relacji do PKB).
Ograniczenie wydatkéw na Swiadczenia socjalne w relacji do PKB bedzie wynika¢ m.in. ze zmniejszonych wypfat
Swiadczen emerytalnych z tytutu (wprowadzonego w 2009 r.) ograniczenia przywilejow uprawniajacych do
przechodzenia na wczesniejsze emerytury oraz przyjetej minimalnej waloryzacji $wiadczen emerytalnych zgodnie
z formuta; inflacja + 20% realnego wzrostu wynagrodzen w gospodarce narodowej.

Wykres 23. Wydatki socjalne
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Tabela 8. Wydatki wedtug funkcji

Kod

% PKB COFOG 2012 2017
1. Dziatalno$¢ ogolnopanstwowa 1 59 49
2. Obrona narodowa 2 1,2 1,1
3. Bezpieczenstwo i porzadek publiczny 3 1,7 1,6
4. Sprawy gospodarcze 4 4,7 3,9
5. Ochrona $rodowiska 5 0,6 0,5
6. Gospodarka mieszkaniowa i komunalna 6 0,8 0,8
7. Ochrona zdrowia 7 4,6 4,3
8. Organizacja wypoczynku, kultura i religia 8 1,2 1,0
9. Edukacja 9 55 50
10. Ochrona socjalna 10 16,1 15,7
11. Wydatki ogdtem TE 42,2 38,7

Zrodto: Ministerstwo Finansow, Gtowny Urzad Statystyczny.

VI.2. Struktura i wydajnosc systeméw dochodéw

Dochody sektora instytucji rzadowych i samorzadowych w 2013 r. spadly w poréwnaniu do 2012 r.
0 0,8 pkt. proc. PKB i wyniosty 37,5% PKB. W 2014 r. prognozowany jest ich wzrost do 46,9% PKB (gtownie jako
jednorazowy efekt z tytutu reformy emerytalnej), a nastepnie powrét do poziomu 37,5% PKB w 2017 r. Z punktu
widzenia wptywu na wynik sektora wazniejsza jest jednak zmiana dochodoéw krajowych (ij. dochodéw po
oczyszczeniu o — neutralne dla deficytu — transfery zwigzane z bezzwrotng pomoca z UE), ktdrych relacja do
PKB w br. prognozowana jest na poziomie 45,5% PKB (36,1% PKB w 2013 r.), a w 2017 r. na poziomie 36,0%
PKB.

W strukturze dochodéw sektora instytucji rzadowych i samorzadowych najwieksze znaczenie majg dochody
z podatkdw, ktorych udziat w dochodach ogétem wynidst w 2013 r. 52,4%. Drugim istotnym zrédtem dochodéw
sektora instytucji rzadowych i samorzadowych sg wptywy z tytutu sktadek na ubezpieczenia spoteczne. Laczny
udziat dochoddéw sektora instytucji rzadowych z tytutu podatkéw oraz sktadek na ubezpieczenia spoteczne
wyniost 84,9% w 2013 .

Dochody sektora instytucji rzadowych i samorzadowych z podatkéw i sktadek na ubezpieczenia spoteczne
(tzw. obcigzenia podatkowe) w 2013 r. stanowity 31,8% PKB. W latach 2014-15 prognozowany jest niewielki
wzrost tej relacji bedacy m.in. konsekwencjg ostatniej reformy systemu emerytalnego, natomiast w dwéch
kolejnych latach jej nieznaczny spadek.
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Wykres 24. Dochody sektora instytuciji rzadowych i samorzadowych z podatkéw zwiazanych z produkcja i importem
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Zrodto: Eurostat, Ministerstwo Finansow.

Sredni udziat dochodéw sektora instytucji rzadowych i samorzadowych z podatkéw zwigzanych z produkcjg
i importem w produkcie krajowym brutto w latach 2004-13 wynidst 13,5%. Do 2008 r. obserwowany byt stopniowy
wzrost dochoddw z tego tytutu, natomiast po wybuchu Swiatowego kryzysu gospodarczego nastapit spadek
dochodéw w stosunku do PKB. W okresie 2010-11 obserwowany byt wzrost dochodow z podatkéw od produkii,
ale nie powrécit on do poziomu sprzed 2008 r. W latach 2014-17 prognozowany jest stopniowy spadek tych
dochodéw wyrazonych w procencie PKB. Jest to zwigzane z malejacym udziatem prognozowanych wptywow
zpodatku akcyzowego w PKB w wyniku stopniowego zmniejszania sie realnego obcigzenia akcyzg
poszczegolnych wyrobdw. Ponadto od 2017 r. planuje si¢ powrdt stawek VAT do poprzedniego poziomu.

W Polsce obserwuje si¢ nieznacznie wyzszy udziat w PKB dochoddw sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych z podatkéw zwigzanych z produkcjg i importem niz Srednia dla krajow Unii Europejskiej —
w latach 2004-12 srednio o0 0,5 pkt. proc.
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Wykres 25. Dochody sektora instytuciji rzadowych i samorzadowych z podatkéw od dochodu i majatku
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Zrodho: Eurostat, Ministerstwo Finansow.

Sredni udziat dochodéw sektora instytucji rzadowych i samorzadowych z podatkéw od dochodéw i majatku
w produkcie krajowym brutto w latach 2004-13 wynidst 7,4%. Podobnie jak w przypadku podatkéw zwigzanych
z produkcjg i importem do 2008 r. obserwowany byt stopniowy wzrost dochoddw sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych z podatkéw od dochodu i majatku, po czym nastapity spadki tej relacji. W latach 2014-17,
w zwigzku z prognozowang stopniowg poprawg sytuacji gospodarczej, oczekiwany jest ich powr6t na $Sciezke
wzrostowa (w relacji do PKB).

W Polsce, w poréwnaniu z Unig Europejska, obserwuje sie nizszy udziat w PKB dochodow sektora instytucii
rzadowych i samorzadowych z podatkéw od dochodow i majatku. W latach 2004-12 $redni udziat dochoddw
sektora instytucji rzadowych i samorzadowych z podatkéw od dochodu i majatku w produkcie krajowym brutto byt
nizszy o 5,5 punktu procentowego niz Srednia dla krajéw Unii Europejskiej.
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Wykres 26. Dochody sektora instytucji rzadowych i samorzadowych ze skladek na ubezpieczenia spoteczne

18
- =
= = ] o = i r
2 TR T = - &
o~ H
- - ﬂ -

11,1
14

% PKB

w s

i i
NN 12,3
TN 12,2
- I 124
- I 126
TR 12,6

2004 2005 2008 2000 2008 208 2010 2 212 23 24 2ME 2ME 207

UE ¥ Polda

Zrodto: Eurostat, Ministerstwo Finansow.

W latach 2004-13 $redni udziat dochoddw sektora instytucji rzadowych i samorzadowych z tytutu sktadek na
ubezpieczenia spoteczne w PKB wyniost 11,8%. Obserwowane wyzsze wptywy z tego tytutu od 2012 r. sg
zwigzane z podwyzszeniem stawki rentowej 0 2 pkt proc. po stronie pracodawcy od 1 lutego 2012 r. W latach
2014-17 prognozuje sie zblizony udziat dochoddw sektora instytucji rzadowych i samorzadowych ze skiadek na
ubezpieczenia spoteczne w produkcie krajowym brutto, $rednio 12,5% PKB.

Podobnie jak w przypadku podatkéw od dochodu i majatku udziat w PKB dochodéw sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych ze skladek na ubezpieczenia spoteczne jest w Polsce nizszy niz Srednia dla krajow Unii
Europejskiej. W latach 2004-12 Sredni udziat dochodéw sektora instytucji rzadowych i samorzadowych ze
sktadek na ubezpieczenia spoteczne w produkcie krajowym brutto byt nizszy o 2,0 pkt proc. w poréwnaniu ze
$rednig dla krajow Unii Europejskiej.
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Wykres 27. Ohciagzenia podatkowe
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Zrodto: Eurostat, Ministerstwo Finansow.

Sredni udziat w PKB obcigzen podatkowych sektora instytucji rzadowych i samorzadowych w Polsce byt w latach
2004-12 nizszy o 7,3 pkt proc. w poréwnaniu ze $rednig dla krajow Unii Europejskiej. Prognozuje sig, ze w latach
2014-16 udziat w PKB obcigzen podatkowych w sektorze instytucji rzagdowych i samorzadowych uksztattuje sie
na poziomie ok. 32%, za$ w 2017 r., w wyniku planowanej obnizki podstawowej i obnizonej stawki VAT (o 1 pkt.
proc.), spadnie do 31,7%.

W zwigzku ze wspomnianym spadkiem dochoddw, w szczegdlnosci podatkowych, w relacji do PKB w 2013 r.
oraz w celu realizacji rekomendacji Rady Ecofin dla Polski (por. rozdziat 1.1) dokonano diagnozy najistotniejszych
probleméw w obszarze przestrzegania przepiséw podatkowych (tax compliance) i efektywno$ci administracii
podatkowej. Na tej podstawie Ministerstwo Finansow przygotowato Dziafania zwigkszajace stopien
przestrzegania przepisdw podatkowych i poprawiajace efektywno$c administracji podatkowej w latach 2014-
2017. Dokument ten zostat przyjety przez kierownictwo Ministerstwa Finanséw w dniu 8 kwietnia i ogtoszony
w dniu 15 kwietnia br. Okreéla on liste dziatan na lata 2014-17, definivjac dla kazdego z 43 projektow: cel,
planowane narzedzia, adresatdéw oraz skutki dla sektora finanséw publicznych.

Istotng grupe stanowig wsrod tych projektow instrumenty, ktdre beda miaty pozytywny wptyw na poprawe
$ciggalnosci podatkéw. Dotyczg one usprawnienia samego procesu egzekucji naleznosci podatkowych, jak
i wywierania na podatnikéw wptywu majacego na celu znaczne zwigkszenie stopnia dobrowolnego regulowania
nalezno$ci podatkowych. Planowane sg przy tym dziatania, ktére powinny przynie$¢ efekty w krétkim czasie, np.
utworzenie Centralnego Rejestru Dtuznikéw, jak i majace rowniez charakter dtugofalowy, np. promowanie postaw
obywatelskich, dziatania edukacyjne i informacyjne skierowane réwniez do dzieci i mtodziezy.

Planowane lub juz prowadzone dziatania dotyczg takze wykorzystywania systeméw informatycznych i baz
danych w celu identyfikacji i analizy zagrozen (obszaréw ryzyka) dla realizacji celow, jakimi sa poprawa
skuteczno$ci i efektywno$ci dziatar administracji podatkowej. Prowadzone sg juz i kontynuowane bedg dziatania
w obszarze kontroli i wykrywania proceséw majacych na celu dokonywanie oszustw podatkowych i wytudzen,
zwlaszcza w podatku VAT,

Istotnym czynnikiem majacym wptyw na skuteczno$¢ administracji podatkowej jest odpowiednia struktura jej
organizacji, ktéra musi nadgzac za zmieniajaca sie rzeczywistoscig gospodarcza. Z tego wzgledu prowadzone sg
prace zmierzajace do konsolidacji procesdéw pomocniczych realizowanych w izbach i urzedach skarbowych.
Skuteczno$¢ administracji podatkowej jest oceniana rowniez przez pryzmat jakoSci obstugi podatnikéw.
Ktadziony jest duzy nacisk na poprawe tego elementu funkcjonowania administracji, m.in. poprzez zwiekszenie
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wykorzystywania elektronicznych form kontaktu z podatnikami, co powinno mie¢ takze wptyw na podniesienie
stopnia przestrzegania przepiséw podatkowych.

W trakcie realizacji jest takze szereg zmian w procedurze podatkowej, majacych bezposredni wptyw na
skuteczno$¢ $ciggalnosci naleznosci. Niektdre z nich, w szczegdlnosci wprowadzenie klauzuli przeciwko unikaniu
opodatkowania, przyniosg nie tylko bezpoérednie, ale réwniez posrednie skutki finansowe. Ponadto
upowszechnienie korzystania z elekironicznych form komunikacji, wprowadzenie nowych, a rezygnacja
z nieefektywnych rozwigzan zwigzanych z procedurg poboru podatku powinny przynie$¢ wymierne korzysci
finansowe w postaci zmniejszenia kosztow funkcjonowania administracji podatkowe;.

Poszczegbine dziatania na rzecz poprawy $ciggalno$ci podatkéw oraz zwiekszenia efektywno$ci administracii
podatkowej bedg miaty zr6znicowany wplyw na zwiekszenie dochodéw podatkowych. Do grupy projektow, ktore
w najwiekszym stopniu przyczynig sie do poprawy $ciggalnosci podatkow, nalezy zaliczy¢:

— utworzenie Centralnego Rejestru Dtuznikow,
— zarzadzanie ryzykiem zewnetrznym i kontrola podatkowa,

— koordynacje dziatarh wykrywczych i kontrolnych w zwalczaniu zorganizowanych oszustw w podatku VAT —
grupy zadaniowe,

— zrbznicowanie stawek odsetek za zwtoke,
— wprowadzenie klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania (General Anti-Avoidance Rule).

Analiza skutkéw wdrozenia tylko tej grupy projektow wskazuje, ze przyczynig sie do wygenerowania przyrostu
dochoddw sektora instytucji rzadowych i samorzadowych w latach 2014-17 co najmniej w wysoko$ci 6,2 mid zt.
Wdrozenie wszystkich przewidzianych w planie dziatan spowodowatoby przyrost dochodéw sektora o co najmnie;
8,2 mid zt.

Tabela 9. Skutki finansowe realizacji Dziafan zwiekszajacych stopien przestrzegania przepiséw podatkowych
i poprawiajacych efektywno$¢ administracji podatkowej w latach 2014-2017

Dochody (min zt) 2014 2015 2016 2017
Minimum* 1898,0 4 681,4 5279,3 8191,3
Tylko skutki bezposrednie 1 898,0 4 281,0 4 479,0 5 491,0
Maksimum* 2098,0 75314 8729,3 17 4413
Tylko skutki bezposrednie 2 098,0 5 931,0 5 529,0 6 741,0

Zrédto: Ministerstwo Finanséw, Dziafania zwiekszajace stopien przestrzegania przepisow podatkowych i poprawiajgce
efektywnosc¢ administracji podatkowej w latach 2014-2017.

VIl.Zagadnienia instytucjonalne finanséw publicznych

VI.1. Reguty fiskalne

Zasadniczym celem numerycznych regut fiskalnych jest zapewnienie stabilnosci fiskalnej i stabilno$ci
makroekonomicznej oraz utrzymanie (ewentualnie ograniczanie) wielkoSci sektora finanséw publicznych
na okre$lonym poziomie. Krajowe ramy fiskalne w Polsce oparte sg na kilku regutach. Z prawnego punktu
widzenia, najwazniejszg w tym zbiorze jest reguta diugu, ujeta w dwdch aktach prawnych — Konstytucji RP
oraz ustawie o finansach publicznych. Jej gtéwnym celem jest niedopuszczenie do przekroczenia przez
panstwowy dtug publiczny (obliczany przy zastosowaniu polskiej metodyki) okreslonych progéw (55 i 60 proc.
PKB). Jednak z praktycznego punktu widzenia, istotniejsza role odgrywa stabilizujaca reguta wydatkowa,
poniewaz w przeciwienstwie do reguty dtugu narzuca ograniczenia na finanse publiczne corocznie, a nie jedynie
po przekroczeniu progu. Istotne znaczenie majg takze indywidualne limity zadtuzenia natozone na jednostki
samorzadu terytorialnego.
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1) Stabilizujaca reguta wydatkowa

Stabilizujgca reguta wydatkowa (dalej jako SRW) zostata ustanowiona w dniu 28 grudnia 2013 r. nowelizacjg
ustawy o finansach publicznych (dalej jako uofp). Reguta ta zastgpita tymczasowg wydatkowag regute
dyscyplinujacg oraz wprowadzita nowe regulacje obowigzujace po przekroczeniu przez panstwowy diug
publiczny progu 50 proc. w relacji do PKB. Zastgpione mechanizmy dotyczyly znacznie wezszego zakresu
sektora instytucji rzadowych i samorzadowych niz zakres objety dziataniem SRW. Ostateczny ksztatt SRW
wynikaC bedzie takze z, bedacej obecnie w fazie projektu przyjetego przez Rade Ministréw 25 lutego 2014 r.,
nowelizacji uofp, zgodnie z ktorg progi zadtuzeniowe®? w mechanizmie korygujacym reguty zostang obnizone
o7 pkt. proc. w nastepstwie skokowego obnizenia diugu publicznego spowodowanego reformg systemu
emerytalnego. W efekcie, w uofp bedg zapisane cztery progi dtugu: 60 proc. i 55 proc. funkcjonujace od 1998 r.
oraz 48 proc. i 43 proc. zawarte w mechanizmie korygujacym SRW.

Przestrzeganie stabilizujgcej reguty wydatkowej doprowadzi do zakonczenia procedury nadmiernego deficytu, a
nastepnie do dalszego obnizenia deficytu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych, a w konsekwencji dtugu
publicznego i utrzymania tych kategorii na bezpiecznych poziomach. Celem reguly jest stabilizacja wyniku
sektora instytucji rzadowych i samorzadowych w $rednim okresie na poziomie Sredniookresowego celu
budzetowego (MTO).

Obliczana na podstawie formuty SRW kwota wydatkéw obejmuje swoim zakresem sektor instytucji rzadowych
i samorzadowych z dwoma wyjatkami. Po pierwsze, wytaczone zostang wydatki budzetu $rodkow europejskich
oraz ta cze$¢ wydatkéw, ktora finansowana jest $rodkami z bezzwrotnej pomocy unijnej i EFTA. Jest to
uzasadnione tym, ze wptyw Srodkéw unijnych na deficyt (liczony zgodnie z ESA95, jak i ESA2010) jest neutralny,
tj. dochody sektora z UE wykazywane sg zawsze w wysokosci wydatkéw sektora finansowanych ze srodkow
z UE, niezaleznie od kasowych przeptywéw. Po drugie, wytaczone zostang réwniez wydatki jednostek, ktore nie
majq zdolnosci do generowania wysokich deficytéw.

W efekcie kwota wydatkéw obejmuje dwie grupy jednostek sektora instytucji rzadowych i samorzadowych:
1) budzet panistwa, Fundusz Ubezpieczen Spotecznych, Fundusz Pracy, Fundusz Emerytalno-Rentowy, Fundusz
Emerytur Pomostowych i fundusze utworzone, powierzone lub przekazane Bankowi Gospodarstwa Krajowego
(w tym Krajowy Fundusz Drogowy) oraz 2) Narodowy Fundusz Zdrowia, jednostki samorzadu terytorialnego i ich
zwigzki oraz jednostki, o ktérych mowa w art. 139 ust. 2 uofp. tacznie wydatki obu tych grup stanowig
ok. 90 proc. wydatkdw sektora instytucji rzadowych i samorzadowych, gdzie grupa 1) stanowi ok. 2/3. Tak szeroki
zakres reguly jest spojny z rekomendacjg Rady Ecofin, méwigcej o potrzebie nadania bardziej wigzacego
charakteru oraz zwigkszenia przejrzystosci ram instytucjonalnych finanséw, w tym dostosowania definicji
(metodyki) stosowanych w krajowym systemie budzetowym do metodyki ESA oraz zapewnienia odpowiednio
szerokiego zakresu jej stosowania.

W celu uzyskania prawnie wigzacego, nieprzekraczalnego limitu wydatkowego, od kwoty wydatkdw odejmowane
sq prognozowane wydatki jednostek z grupy 2). Oznacza to, ze jezeli prognozy bedg wskazywaty na szybszy
wzrost wydatkéw jednostek z grupy 2) niz wynikatoby to z reguty, to ciezar dostosowania bedg musiaty ponie$é
jednostki zaliczane do grupy 1). Klauzule wyjScia, zezwalajace na zawieszenie reguly sg przewidziane jedynie w
razie stanu wojennego, wyjatkowego albo kleski zywiotowej na catym terytorium Rzeczypospolitej Polskiej.
Nieprzestrzeganie reguty bedzie wigzato sie z tymi samymi konsekwencjami, co ztamanie ustawy o finansach
publicznych.

Formuta wyznaczajaca kwote wydatkéw na rok n uwzglednia sze$¢ czynnikdw: 1) kwote wydatkow z roku n-1
(WYDn-1); 2) korekte zwigzang z aktualizacjg prognoz inflacji CPI na rok n-2 (CPln.2 / En4(CPly2)) i n-1 (En(CPln.1) /
En-1(CPly.1)); 3) prognozowang inflacje CPI na rok n (E,(CPly)); 4) oSmioletnig $rednig realng dynamike PKB za
okres od n-7 do n (WPKB,); 5) sktadnik korekty (K.) i 6) prognozowang warto$¢ dziatan dyskrecjonalnych po
stronie dochoddw i sktadek En(ADD,). Sposdb obliczenia kwoty wydatkéw mozna zapisaC nastepujacym wzorem,
w ktérym symbol Eq(x) oznacza warto$¢ zmiennej x prognozowang w roku n:

WYD; = WYDh1 * [CPli2 / Ena(CPli2) * En(CPly1) / Ena(CPln1)] - En(CPIy) - [WPKB, £ Ki] + Eq(ADDy).

32 Panstwowy dtug publiczny (tak zwany dtug netto) obliczony zgodnie z art. 38a pkt. 4 ustawy o finansach publicznych.
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Korekta wyniesie -2 pkt. proc., jezeli deficyt sektora instytucji rzadowych i samorzadowych przekroczy 3 proc.
PKB (z uwzglednieniem kosztow reformy emerytainej obliczonych zgodnie z ESA) lub panistwowy dtug publiczny
przekroczy 48 proc. PKB. Korekta wyniesie -1,5 pkt. proc., gdy panstwowy diug publiczny znajdzie sie
w przedziale 43-48 proc. PKB. Jesli diug i deficyt uksztattujg sie ponizej progow, ale suma roznic wyniku
nominalnego sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych od Sredniookresowego celu budzetowego przekroczy
-1+6 proc. PKB, to korekta bedzie opiewata na -/+ 1,5 pkt. proc. Korekta -/+1,5 pkt. proc. zostanie zawieszona
w razie prognozowanych tzw. ztych/ dobrych czaséw, czyli gdy prognozowana dynamika realnego PKB na rok n
bedzie nizszal wyzsza od $redniej osmioletniej o ponad 2 pkt. proc. Taka formuta ma na celu ograniczenie ryzyka
procyklicznego ksztattowania sig polityki fiskalnej i pozwoli Polsce na wypetnienie zobowigzan w obszarze polityki
budzetowej, wynikajacych z Paktu Stabilnosci i Wzrostu w odniesieniu do nadmiemego deficytu i zadtuzenia,
$redniookresowego celu budzetowego i tzw. benchmarku wydatkowego.

Zgodnie z ustawg o Najwyzej Izbie Kontroli, NIK bada w szczegolnosci wykonanie budzetu panstwa oraz
realizacje ustaw i innych aktéw prawnych w zakresie dziatalnoSci finansowej, gospodarczej i organizacyjno-
administracyjnej, a takze kontroluje wykonanie budzetu. Rekomendowane przez Rade Ecofin zapewnienie
Skutecznego oraz terminowego monitorowania przestrzegania stabilizujgcej reguty wydatkowej w oparciu
0 wiarygodne | niezalezne analizy sporzadzane przez niezalezne instytucje lub instytucje wyposazone
w funkcjonalng autonomie wzgledem wiadz fiskalnych nie wymaga wiec zmian w polskim porzadku prawnym.
W szczegdlno$ci, niezalezne instytucje powinny odgrywa¢ mniejszg role w panstwach, w ktorych obowigzujg
silne reguty fiskalne wyposazone w formute numeryczng i automatyczny mechanizm korygujacy, a takqg jest
wiasnie SRW.

Jedyne uznaniowe elementy formuty reguty stanowig prognozy: 1) PKB (nie powinny jednak one wywiera¢
istotnego wptywu na dynamike kwoty wydatkéw, gdyz uzyta w SRW $rednia PKB sktada sie w wigkszosci z
historycznych odczytéw), 2)inflacji (poddawane corocznej korekcie) i 3) dziatan dyskrecjonalnych, ktérych
zasadnicze zrodio bedg stanowi¢ publicznie dostepne informacje, w szczegélnosci testy regulacyjne i oceny
skutkéw regulacji zataczane do projektow ustaw, zatozen projektdw ustaw oraz rozporzadzen. Nalezy przy tym
podkresli¢, ze zatozenia makroekonomiczne wykorzystywane przy liczeniu kwoty wydatkéw zgodnie z formutg
SRW, prognozy inflacji i wzrostu PKB, opracowywane sg po konsultacjach z partnerami spotecznymi
i niezaleznymi instytucjami, w tym Rada Polityki Pienieznej i Tréjstronng Komisja do Spraw Spoteczno-
Gospodarczych oraz poréwnywane sg z dostepnymi prognozami innych instytucji. Wobec tego, co do
rekomendacji Rady, wiarygodno$¢ analiz i zatozen lezacych u podstaw SRW jest zapewniona.

Wdrozenie stabilizujacej reguty wydatkowej byto elementem implementacji dyrektywy Rady 2011/85/UE z dnia
8 listopada 2011 r. w zakresie numerycznych regut fiskalnych. Polska byta zobowigzana wdrozy¢ wspomniang
dyrektywe do konca 2013 r. Tekst przepisow niezbednych do jej wykonania zostat przekazany Komisji
Europejskiej przez Polske w dniu 13 stycznia 2014 r. (wigcej w rozdziale VI1.3).

2) Reguly w podsektorze samorzadowym

Do najwazniejszych rozwigzan zabezpieczajacych jednostki samorzadu terytorialnego (dalej JST) przed utraty
ptynnoéci i nadmiernym zadtuzaniem mozna zaliczy¢: 1) regute co najmniej zréwnowazonego wyniku biezacego
budzetu samorzadowego oraz 2) indywidualne limity zadtuzenia. Oba te rozwigzania zostaty zapisane w ustawie
o finansach publicznych.

Zgodnie z obowigzujacg od 2011 r. regutg co najmniej zrbwnowazonego wyniku biezacego, JST nie mogq
uchwali¢ budzetu, w ktérym biezace wydatki budzetowe nie znajdujg pokrycia w dochodach biezacych,
powiekszonych o nadwyzke budzetowg z lat ubiegtych oraz wolne $rodki, wynikajace z rozliczeri wyemitowanych
papierow wartosciowych, kredytow i pozyczek z lat ubiegtych.

Uchwaty budzetowe na rok 2014 sg pierwszymi, ktdre muszg by¢ zgodne z nowg regutg, wprowadzajacq
indywidualne limity zadtuzenia odzwierciedlajace ekonomiczng zdolno$¢ JST do sptaty zobowigzan. Nowa reguta
zakazuje JST uchwalania budzetu, ktérego realizacja spowodowataby, ze w roku budzetowym oraz w kazdym
roku nastepujacym po roku budzetowym relacja ptatno$ci zwigzanych z obstugg zadtuzenia do dochodéw bytaby
wyzsza niz Srednia arytmetyczna z, obliczonych dla ostatnich trzech lat, relacji jej dochodoéw biezacych
powigkszonych o dochody ze sprzedazy majatku oraz pomniejszonych o wydatki biezace, do dochodéw ogoétem
budzetu.
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Regute te okre$lono wzorem (art. 243 uofp):

R+0
D

Db ntt Smn—1 'an—1 + Db n2 t Smn—z 'an—2 + Db n3 t Smn-3 'an-3
Dn-1 Dn-2 Dn-3

1
<_—
n 3

gdzie:

R - planowana na rok budzetowy tgczna kwota z tytutu sptaty rat okreslonych kredytéw i pozyczek oraz wykupow papieréw
wartosciowych emitowanych na okreslone cele; O — planowane na rok budzetowy odsetki od okreslonych kredytow
i pozyczek, odsetki i dyskonto od papieréw warto$ciowych emitowanych na okreslone cele oraz spiaty kwot wynikajacych
z udzielonych poreczen i gwaranciji; D — dochody ogétem budzetu w danym roku budzetowym; Db — dochody biezace; Sm —
dochody ze sprzedazy majatku; Wb — wydatki biezace; n — rok budzetowy, na ktéry ustalana jest relacja.

Wskaznik zadtuzenia, liczony na podstawie wielkosci z trzech poprzednich lat, z jednej strony znosi ograniczenia
wigzace JST, dla ktérych zacigganie nawet do$¢ znacznych zobowigzan finansowych moze by¢ instrumentem
bezpiecznej polityki rozwojowej, z drugiej za$ dyscyplinuje te jednostki, ktdrym wysokie obcigzenie dochodéw
sptatami zobowigzan nakazuje duzg ostrozno$¢ przy zacigganiu nowych kredytow i pozyczek czy tez emisji
papieréw wartosciowych. Limit zadtuzenia ma za zadanie zabezpieczy¢ jednostki samorzadu terytorialnego przed
nadmierng kumulacjg ptatnosci z tytutu obstugi zadtuzenia w stosunku do ich dochodéw.

Wprowadzenie zmian w regutach dotyczacych zadtuzania sie jednostek samorzadu terytorialnego w sposéb
pozytywny wptyneto na wynik tych jednostek. W latach 2010-13 pomimo relatywnie stabego wzrostu
gospodarczego zmniejszata sie liczba jednostek, ktore odnotowaty deficyt w cze$ci biezacej budzetu oraz rést
taczny poziom nadwyzek w cze$ci biezacej budzetu JST. Fakt ten nalezy wigza¢ w znacznym stopniu z wejsciem
w zycie od 2010 r. nowej ustawy o finansach publicznych (wprowadzajacej wspomniane wyzej reguty), ktora
uzalezniata zdolno$¢ JST do zadtuzania od zdolno$ci do generowania przez poszczegblne jednostki nadwyzek
w czesci biezacej budzetu.

Nowelizacja z 8 listopada 2013 r. ustawy o finansach publicznych, oprocz wprowadzenia SRW, ustanowita
zmiany indywidualnych limitow zadtuzenia utatwiajace samorzadom pozyskiwanie funduszy unijnych. Zmiana ta
dotyczy gtéwnie zobowigzan wynikajacych z zawartych po dniu 1 stycznia 2013 r. uméw o dofinansowanie
projektow wspdtfinansowanych przez UE w co najmniej 60 proc. (po pomniejszeniu catkowitego kosztu projektu
o0 prognozowany dochdd generowany przez projekt) i ma stuzyé korzystnemu dla gospodarki zwiekszeniu
absorpcji srodkéw UE w nowej perspektywie finansowe;.

VII.2. Proces budzetowy, w tym zarzadzanie statystykami sektora

Wprowadzenie stabilizujacej reguty wydatkowej wymusza zmiane filozofii corocznego procesu budzetowego —
zwigkszenie roli podejécia top-down. Uwaga w procesie budzetowym zostanie skoncentrowana na sposobie
podziatu limitu wydatkowego, a nie na jego wysokosci. Dodatkowo, kwoty wydatkéw bedg wyznaczane zgodnie
z formutg w perspektywie wieloletniej, co usprawni proces planowania budzetowego.

W zwigzku z tym w dniu 12 marca 2014 r. w Ministerstwie Finansow powotano zespot, ktérego zadaniem jest
odpowiednie dostosowanie procesu budzetowego, wypracowanie koncepcji monitoringu przestrzegania kwoty
wydatkéw i limitu wydatkowego wraz z systemem cyklicznego raportowania przewidywanego wykonania
wydatkéw objetych limitem wydatkdw oraz ryzyka ich realizacj, a takze procedur zapewniajacych
nieprzekraczalnos¢ limitu. Do zadan zespotu nalezy tez opracowanie m.in.: procedury zmiany plandéw
finansowych jednostek, ktorych wydatki s objete limitem, koncepcji nowego Wieloletniego Planu Finansowego
Panstwa oraz budzetu zadaniowego spdjnego z SRW.

Zespdt powinien zakonczy¢ prace do 30 wrzesnia 2014 r., przedstawiajac Ministrowi Finanséw do akceptacii
raport prezentujacy rekomendacje wraz z harmonogramem wdrozenia odpowiednich rozwigzan.

Monitorowaniu wykonania budzetu panstwa oraz pozostatych jednostek sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych w trakcie danego roku stuzy¢ bedzie takze implementacja dyrektywy Rady 2011/85/UE z dnia 8
listopada 2011 r. w sprawie wymogow dla ram budzetowych panstw cztonkowskich w zakresie publikowania
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danych fiskalnych. Poczawszy od stycznia 2014 r. na stronie internetowej Ministerstwa Finanséw33 publikacii
podlegaja;

— miesieczne dane (z miesiecznym opdznieniem) dotyczace podsektora instytucji rzadowych na szczeblu
centralnym oraz podsektora funduszy ubezpieczen spotecznych,

— kwartalne dane (z kwartalnym opdznieniem) dotyczace podsektora instytucji samorzadowych,

— dane dotyczace zobowigzan warunkowych sektora instytucji rzadowych i samorzadowych majacych
potencjalnie istotny wptyw na sytuacje budzetowa.

Dodatkowo opublikowana zostata tablica przedstawiajaca metode przejécia miedzy danymi publikowanymi
zgodnie z wymogami dyrektywy Rady 2011/85/UE a danymi opartymi na standardach Europejskiego Systemu
Rachunkéw Narodowych i Regionalnych ESA.

Wprowadzenie rozwigzah metodologicznych spéjnych z ESA jest kluczowe dla zapewnienia wiarygodnych
danych statystycznych z zakresu finanséw publicznych. W zwigzku z tym kontynuuje prace powotany przez
Prezesa Gtownego Urzedu Statystycznego w 2004 r. Zespdt do spraw Statystyki Sektora Instytucji Rzadowych
i Samorzadowych. W skifad Zespolu wchodzg, jako stali cztonkowie, przedstawiciele Gtéwnego Urzedu
Statystycznego, Ministerstwa Finansow i Narodowego Banku Polskiego. W zalezno$ci od poruszanej tematyki na
posiedzenia Zespotu zapraszani sq takze eksperci z roznych dziedzin, a w razie watpliwosci, ktére nie mogq
zosta¢ rozwigzane na poziomie krajowym prowadzone sg konsultacje z Eurostatem. Dalsze prace metodyczne
w ramach Zespotu sq istotne m.in. w zwigzku z zastosowaniem od wrze$nia 2014 r. nowych zasad ESA2010.

VII.3. Inne zmiany instytucjonalne

Jednym z celéw polityki rzadu w 2013 r. bylo wzmocnienie krajowych ram fiskalnych, w tym zapewnienie
jednolitego  przestrzegania dyscypliny budzetowej w odniesieniu do unikania nadmiernego deficytu.
Jednoczes$nie, do konca 2013 r. Polska byta zobligowana do wprowadzenia w zycie przepiséw niezbednych
do wykonania dyrektywy Rady 2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 r. w sprawie wymogéw dla ram budzetowych
panstw cztonkowskich, ktéra wprowadzita okreSlone wymogi m.in. w obszarach przejrzystosci finansow
publicznych, rachunkowosci, statystyki oraz planowania budzetowego.

Zasady odnoszace sie do wspomnianych uregulowan unijnych zawarte sg w przepisach krajowych zaréwno rangi
ustawowej, tj. m.in. ustawie o finansach publicznych, ustawie o rachunkowo$ci, jak i w aktach wykonawczych
wydanych na podstawie upowaznien ustawowych. Biorac pod uwage konieczno$¢ doprowadzenia do petnej
spojnosci przepisdéw krajowych z przepisami unijnymi, dokonano analizy zagadnien i obszaréw wymagajacych
ewentualnych zmian legislacyjnych w obowigzujacych aktach prawnych. W konsekwencji podjeto prace
legislacyjne ukierunkowane na wzmocnienie krajowych ram fiskalnych w my$l wspomnianej dyrektywy Rady,
ktére zakoriczone zostaty uchwaleniem ustawy z dnia 8 listopada 2013 r. o zmianie ustawy o finansach
publicznych oraz niektorych innych ustaw oraz przyjeciem rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 25
pazdziernika 2013 r. zmieniajgcego rozporzadzenie w sprawie Sprawozdan jednostek sektora finanséw
publicznych w zakresie operacji finansowych. Wspomniana ustawa wprowadzita nie tylko stabilizujacq regute
wydatkowg i zmiany w zakresie indywidualnych limitdw zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialinego (szerzej
w rozdziale VII.1), ale takze zmiany sporzadzanego od 2010 r. Wieloletniego Planu Finansowego Paristwa
(WPFP) i funduszy utworzonych, powierzonych lub przekazanych Bankowi Gospodarstwa Krajowego.

Zgodnie z przyjetymi rozwigzaniami, WPFP nadal stanowi¢ bedzie podstawe przygotowania projektu ustawy
budzetowej na kolejny rok budzetowy. Jednoczesnie WPFP bedzie sporzadzany na dany rok budzetowy i trzy
kolejne lata oraz sktadac sie bedzie z dwéch elementéw, tj. aktualizacji Programu konwergencji, opracowanego
zgodnie z zasadami okre$lonymi w rozporzadzeniu Rady nr 1466/97/WE z dnia 7 lipca 1997 r. w sprawie
wzmocnienia nadzoru pozycji budzetowych oraz nadzoru i koordynacji polityk gospodarczych oraz zatacznika,
okreslajacego cele wraz z miernikami stopnia ich realizacji w ukfadzie obejmujacym gtowne funkcje panstwa.

3 Wersja polska: http://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/dane-fiskalne-na-potrzeby-
nadzoru-budzetowego-ue
Wersja angielska: http://www.mf.gov.pl/en/ministry-of-finance/fiscal-data-for-eu-budgetary-surveillance
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Poza tym, WPFP w cze$ci zawierajacej Program konwergencji okresla¢ bedzie m.in.: priorytety polityki rzadu,
planowane dziatania i ich wptyw na poziom dochodéw i wydatkéw sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
oraz wstepng kwote wydatkdéw (okrelang za pomoca stabilizujacej reguty wydatkowej).

W zwigzku z wprowadzeniem stabilizujacej reguty wydatkowej zmianie ulegty terminy przekazywania projektu,
ustalania i przedstawiania sprawozdania z realizacji planu finansowego (ewentualnie planu wydatkéw) Krajowego
Funduszu Drogowego, Funduszu Pozyczek i Kredytéw Studenckich, Funduszu Zeglugi Srodiadowej i Funduszu
Rezerwowego, Funduszu Doptat (do oprocentowania kredytow mieszkaniowych o statej stopie procentowej),
Funduszu Strefowego, Narodowego Funduszu Zdrowia, Krajowego Funduszu Kapitatowego, Funduszu
Kolejowego oraz Funduszu Termomodernizacji i Remontdw. Zmiany te bedg miaty zastosowanie po raz pierwszy
w odniesieniu do planéw finansowych na rok 2015. Oprdcz tego we wszystkich wyzej wymienionych funduszach
wzmocniono role Ministra Finanséw w procesie opracowywania planéw finansowych.

Jednocze$nie wprowadzone zostaly zmiany do rozporzadzenia Ministra Finansow w sprawie sprawozdan
Jjednostek sektora finansow publicznych w zakresie operacji finansowych. Ich celem byto stworzenie formalno-
prawnych podstaw do pozyskiwania odpowiednich danych i informacji, na podstawie ktérych sporzadzona bedzie
lista jednostek sektora instytucji rzadowych i samorzadowych. Lista bedzie corocznie weryfikowana w trakcie
prac nad notyfikacjg fiskalna. Wskazany akt wykonawczy stanowi tym samym wypetnienie wymogu wynikajacego
z przepisow wspomnianej dyrektywy Rady, ktéra zobligowata panstwa cztonkowskie w ramach procesu
budzetowego do okreslenia jednostek zaliczonych do sektora instytucji rzadowych i samorzadowych.

Ponadto, w nowelizacji ustawy o finansach publicznych z dnia 8 listopada 2013 r. zawarto zmiany, ktére normujg
kwestie programu postepowania naprawczego JST w sytuacji zagrozenia realizacji zadan publicznych
i niespetnienia przez jednostke indywidualnego limitu zadtuzenia. Nowe przepisy regulujg tez kwestie
zastepczego ustalenia budzetu samorzadowego przez regionalng izbe obrachunkowg. Celem zmian jest
ukierunkowanie samorzadu na samodzielng naprawe finansow w danej jednostce samorzadu terytorialnego
w oparciu 0 wtasne zasoby. Rozwigzanie — zaktadajac okreslone wymogi co do gospodarki finansowej jednostki
prowadzacej postepowanie naprawcze — pozwala na koncentracje srodkéw i wysitkow samorzadu niezbednych
zpunktu widzenia efektywnej naprawy finansowej. Ws$rdd tych wymogdw jest m.in. zapis, ze jednostka
samorzadu terytorialnego objeta postepowaniem naprawczym nie moze podejmowaé nowych inwestycji
finansowanych kredytem, pozyczka lub emisjg papieréw warto$ciowych, udziela¢ poreczen, gwaranciji i pozyczek.
Dalsze uregulowanie kwestii dokonywania przez JST zmian budZetu ustalonego zastepczo przez regionalng izbe
obrachunkowg oraz usunigcie watpliwosci dotyczacych zastepczego ustalania budzetéw jednostek samorzadéw
terytorialnego przez regionalne izby obrachunkowe stanowi za$ przedmiot projekiu nowelizacji ustawy
o finansach publicznych przyjetego przez Rade Ministréw w dniu 25 lutego 2014 r.
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Aneks
Tabela 10. Wzrost gospodarczy
2013 2013 2014 2015 2016 2017
Kod
. Tempo Tempo Tempo Tempo Tempo
ESA Poziom
wzrostu  wzrostu  wzrostu  wzrostu  wzrostu
1. Realny PKB (mld PLN) B1*g 1620,9 1,6 33 3,8 4,3 43
2.Nominalny PKB (mid PLN) B1*g 1635,7 2,5 4,2 59 6,9 6,7
Skftadowe realnego PKB
3. Spozycie prywatne P.3 987,9 0,8 2,2 3,0 39 4,0
4. Spozycie publiczne P.3 2929 2,8 2,4 1,1 14 2,5
5. Naktady brutto na srodki trwate P.51 3053 02 41 72 69 78
6. Przyrost rzeczowych srodkow
obrotowych oraz nabycie netto P.52 + 55 0,3 05 0,9 13 1,7
aktywow wyjatkowej wartosci (% PKB) P.53
7. Eksport towaréw i ustug P.6 778,7 4,6 50 49 48 4.1
8. Import towaréw i ustug P.7 749,2 1,2 4,0 51 55 54
Wkiad we wzrost PKB
9. Finalny popyt krajowy 0,0 2,8 3,7 45 48
10. Przyrost rzeczowych srodkéw P52 +
obrotowych oraz nabycie netto P.53 0,9 0,2 0,3 0,5 0,4
aktywow wyjatkowej wartosci
11. Saldo handlu zagranicznego B.11 1,6 0,5 0,0 -0,3 -0,6
Tabela 11. Procesy inflacyjne
Kod 2013 2013 2014 2015 2016 2017
ESA Poziom Tempo Tempo Tempo Tempo Tempo
wzrostu wzrostu wzrostu wzrostu wzrostu
1. Deflator PKB 0,9 0,9 2,1 2,5 2,3
2. Deflator spozycia prywatnego 0,7 1,2 2,3 2,5 2,2
3. HICP 0,9 1,2 2,3 2,5 2,2
4 Deflator spozycia publicznego 0,9 12 2,2 2,5 2,2
§.Def[ator nakfadow brutto na 16 10 26 28 23
$rodki trwate
_6. Deflator eksportu towarow 0.4 0.4 03 00 01
i ustug
7. Deflator importu towarow 09 11 07 00 03

i ustug
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Tabela 12. Rynek pracy

Kod 2013 2013 2014 2015 2016 2017
o

ESA Pozi Tempo Tempo Tempo Tempo Tempo

0ziom
wzrostu wzrostu wzrostu wzrostu wzrostu

1. Pracujacy (tys. oséb)* 15568 0,1 0,6 0,8 0,8 0,8
2. Pracujacy (liczba godzin)**
3. Stopa bezrobocia (%)*** 10,3 10,3 9,8 9,3 8,6 79
4. Wydajnos¢ pracy (tys. 1048 17 27 30 34 34
OSéb)**** ’ ) il il ) )
5. Wydajno$¢ pracy (liczba i ) i i
godzin)*****
6. Koszty pracy (mid PLN) DA 600,6 3,2 4,3 54 59 6,3
7. Koszty pracy na jednego 494 26 38 46 50 55

zatrudnionego (tys. PLN)

* Pracujacy przecigtnie wedtug BAEL (15 lat i wigcej).

** Wedtug definicji z rachunkéw narodowych.

*** Zharmonizowana stopa bezrobocia, zgodna z definicjg Eurostatu, poziomy.
**** Realny PKB na jednego pracujacego.

***** Realny PKB na godzine pracy.

Tabela 13. Salda sektoréw instytucjonalnych

Kod

0,

% PKB ESA 2013 2014 2015 2016 2017
1. Zadtuzenie / W|grz_ytelnosc| netto B9 10 14 08 0.4 05
wzgledem reszty Swiata
whym 19 2 19 15 10
- saldo towardw i ustug
- saldo dochodow pierwotnych i transferéw 3,2 3,0 3,3 3,7 3,6
- rachunek kapitatowy -2,3 -2,2 -2,2 -1,8 -2,0
2. Zadtuzenie / wierzytelno$ci netto B9 53 4.4 33 14 07
sektora prywatnego
3. Zadtuzenie / wierzytelno$ci netto EDP
sektora instytucji rzgdowych i B9 -4,3 58 2,5 -1,8 -1,2
samorzadowych '
4. Roznice statystyczne opcjonalnie  opcjonalnie  opcjonalnie
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Tabela 14. Podstawowe zatozenia egzogeniczne

2013 2014 2015 2016 2017

Kroétkookresowe stopy proc. (Sredniorocznie) 3,0 2,7 3.1 39 39
Dlugookresowe stopy proc. ($redniorocznie) 35 4,2 43 44 45
Nominalny efektywny kurs walutowy 0,3 0,7 -4,6 55 -5,2
Kurs walutowy w relacji do euro (Sredniorocznie) 4,20 417 3,98 3,76 3,56
Wzrost $wiatowego PKB bez UE* 3,6 4.1 44

Wzrost PKB w UE* 0,1 1,5 2,0

Wzrost rynkow eksportowych** 0,4 4,0 5,6 54 4,8
Wzrost wolumenu $wiatowego importu bez UE* 35 54 6,1

Ceny ropy (Brent, USD/barytka)* 108,8 104,1 99,6

* Zrodto: Komisja Europejska, European Economic Forecast. Winter 2014, luty 2014.

** Jako indykator rynkow eksportowych - import UE.
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Tabela 15. Sektor instytucji rzadowych i samorzadowych

2013

Kod i 2013 2014 2015 2016 2017
ESA ISI]_N %PKB  %PKB % PKB % PKB % PKB
Wynik (EDP B9) wedtug podsektorow
_1. Sektor instytuciji rzadowych $13 70,7 43 58 25 18 12
i samorzadowych
2. Podsektor rzadowy S.1311 -59,9 -3,7 55 -2,6 -1,8 -1,4
3. Podsektor federalny S.1312
4. Podsektor samorzadowy S.1313 -2,9 -0,2 -0,2 -0,1 0,2 -0,1
5. Fundusze ubezpieczen S 1314 78 05 05 02 02 03
spotecznych
Sektor instytucji rzadowych i samorzadowych
6. Dochody ogdtem TR 613,9 37,5 46,9 37,9 37,5 37,5
7. Wydatki ogotem TE 684,6 41,9 411 40,4 39,3 38,7
8. Wynik EDPB.9 -70,7 4,3 58 2,5 -1,8 -1,2
9. Odsetkd EDPDA41 432 26 21 22 21 21
10. Wynik pierwotny -27,5 A7 79 -0,3 0,4 0,9
11. Dziatania jednorazowe 9.0 i
i tymczasowe ’
Wybrane kategorie dochodéw sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
12. Podatki ogétem
(=12a+12b+120) 322,0 19,7 19,7 19,6 19,6 19,3
12a. Od produkcji i importu D.2 206,8 12,6 12,6 12,4 12,1 1,7
12b. Od dochodéw, majatku D5 114,9 7,0 71 7,2 74 7,6
12¢. Od kapitatu D.91 0,3 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
13. Sktadki na ubezpieczenie D61 1995 122 124 1256 126 125
spoteczne
14. Dochody z wlasnosci D4 19,8 1,2 1,0 1,0 1,0 1,1
15. Pozostate 72,6 44 13,8 4,7 44 4,6
16. Dochody ogétem TR 613,9 37,5 46,9 37,9 37,5 37,5
Obciazenia fiskalne
(D.2+D.5+D.61+D.91-D.995) 5196 318 320 321 320 317
Wybrane kategorie wydatkow sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
17. Koszty pracy +zuzycie DI*P2 42 152 150 146 141 13,9
posrednie
17a. Koszty pracy DA 152,5 9,3 9,2 9,0 8,8 8,6
17b. Zuzycie posrednie P.2 95,7 58 58 5,6 54 53
18. Transfery socjalne 277,0 16,9 16,9 16,5 16,3 16,2
Z tego zasitki dla bezrobotnych 4,7 0,3 0,3 0,2 0,2 0,2
18a. Transfery socjalne w naturze D.6311
dostarczane przez producentéw D.63121 38,3 2,3 2,4 24 2,4 24
rynkowych D.63131
18b.Transfery socjalne inne niz w D.62 2386 146 145 14.1 13.9 138
naturze
19. Odsetki EDP 432 26 2.1 2,2 2,1 2,1
D.41
20. Subsydia D.3 57 04 0,3 0,3 0,3 0,3
21.Naktady brutto na srodki trwate  P.51 63,2 3,9 3,9 3,9 3,6 3,5
22. Transfery kapitatowe D9 9,3 0,6 0,6 0,5 0,5 0,5
23. Pozostate 38,0 2,3 2,3 24 2,4 2,2
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Program konwergencji. Aktualizacja 2014

Kod 20I1d3 2013 2014 2015 2016 2017
ESA I;rI]_N %PKB  %PKB % PKB % PKB % PKB

24. Wydatki ogotem TE 684,6 41,9 411 40,4 39,3 38,7
p.m. spozycie publiczne P3 2052 180 179 175 17,0 16,7
(nominalnie)
Tabela 16. Projekcje przy zatozeniu niezmienionej polityki rzadu

2013 2013 2014 2015 2016 2017

Poziom % PKB % PKB % PKB % PKB % PKB

1. Dochody ogoétem przy
niezmienionej polityce rzadu 613,9 37,5 36,8 37,6 37.4 37,4
2. Wydatki ogdtem przy
niezmienionej polityce rzadu
Tabela 17. Wydatki wytaczane z agregatu wydatkow (expenditure benchmark)

2013 2013 2014 2015 2016 2017

Poziom % PKB % PKB % PKB % PKB % PKB

1. Wydatki na programy UE
catkowicie rownowazone 23,1 14 14 1,5 1,3 14
dochodami z funduszy UE
2. Cykliczne wydatki zwiagzane ze
$wiadczeniami dla bezrobotnych 37 02 02 02 02 02
3. Efekt zmian systemowych
w zakresie dochodow 3,5 0,2 0.8 0.4 0,1 0,0

4. Zwigkszenie dochodow

z bezposrednim
przeznaczeniem na
sfinansowanie konkretnych
wydatkéw
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