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1. Ogolne ramy prowadzenia polityki gospodarczej i jej cele

Podsumowanie

Coroczna aktualizacja Programu konwergencji (dalej jako Program) przedstawia
$redniookresowa prognoze sytuacji gospodarczej Polski i jej finanséw publicznych. Dokument
opracowano zgodnie z wytycznymi dotyczacymi programow stabilno$ci i konwergencji panstw
cztonkowskich Unii Europejskie;j.

Program stanowi cze¢$¢ Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa (WPFP), opracowywanego
na podstawie ustawy o finansach publicznych. WPFP zostat przyjety przez Rade Ministrow
w dniu 28 kwietnia br. i bedzie podstawa przygotowania projektu ustawy budzetowej na rok
2016.

Obecna aktualizacja Programu powstawata rownolegle z tegoroczng edycja Krajowego
Programu Reform (KPR), zawierajacego m.in. przeglad reform strukturalnych stuzacych
spetnieniu przez Polske celow unijnej strategii Europa 2020 oraz zalecen Rady sformutowanych
na podstawie analizy KPR z 2014 r.t Program oraz KPR zostang w kwietniu, w ramach
semestru europejskiego, przekazane Komisji Europejskiej oraz Radzie. Zalecenia Rady wydane
na podstawie oceny obu programow powinny zosta¢ uwzglednione przed podjeciem
kluczowych decyzji w sprawie budzetu na rok przyszty.

Projekty Programu oraz KPR podlegaly dyskusji potaczonych komisji sejmowych do spraw
Unii Europejskiej, finanséw publicznych oraz gospodarki w dniu 23 kwietnia br.; bylo to
pierwsze tego typu spotkanie. Podobnie jak w poprzednich latach, opinia Rady na temat
niniejszego Programu oraz zalecenia Rady dotyczace KPR z2015r. bedg tez przedmiotem
obrad polskiego Parlamentu.

I. Ogolne ramy prowadzenia polityki gospodarczej i jej cele
|.1. Polityka fiskalna w kontekscie UE

W 2009 r. Rada Ecofin (tj. ministrowie panstw Unii Europejskiej do spraw finansow
i gospodarki) stwierdzita wystepowanie w Polsce nadmiernego deficytu i zalecita skorygowanie
deficytu do ponizej 3% PKB do 2012 r. Rada Ecofin, pozytywnie oceniajac w czerwcu 2013 r.
skutecznos¢ dziatan podjetych przez Polske dla redukcji deficytu, z uwagi na istotne
spowolnienie wzrostu gospodarczego” i zwigzane z tym niezrealizowanie wyznaczonego Polsce
celu budzetowego okreslila termin zlikwidowania nadmiernego deficytu na 2014 r.® Ponowne
rekomendacje Rady Ecofin z dnia 10 grudnia 2013 r., uwzglgdniajace dalsze pogorszenie
koniunktury gospodarczej, przesunely termin tej korekty o 1 rok, tj. do 2015 r.*

W najnowszych 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 wylaczeniem
wplywu transferu aktywow z otwartych funduszy emerytalnych do Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych). Rada Ecofin stwierdzita tez, Ze osiagnigcie celow budzetowych wymaga
poprawy wyniku strukturalnego (czyli tej czesci deficytu nominalnego, na ktoérg rzad ma
bezposredni wptyw przez realizowang polityke) o 1% PKB w 2014 r. oraz 1,2% PKB w roku
nastepnym. W poréwnaniu do Owczesnych prognoz Komisji Europejskiej® oznaczato to
potrzebe podjecia przez Polske (przy prognozowanej luce produktowej siegajacej odpowiednio

! Zalecenie Rady z dnia 8 lipca 2014 r. w sprawie krajowego programu reform Polski na 2014 r. oraz
zawierajgce opinig Rady na temat przedstawionego przez Polske programu konwergencji na 2014 r.,
dostepne na http://ec.europa.eu/europe2020/pdf/csr2014/csr2014 council_poland_pl.pdf

W 2012 r. realny PKB wzrést w Polsce o 2,0% wobec 4,5% w 2011 r.; w 2013 r. tempo to zmniejszyto
si¢ do 1,6%.

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

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

® http://ec.europa.eu/economy _finance/publications/european_economy/2013/pdf/ee7_en.pdf
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-2% PKB oraz -1,6% PKB) 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 cig¢é
w inwestycjach infrastrukturalnych sprzyjajacych wzrostowi, doktadny przeglad wydatkow
socjalnych i ich wydajnosci;

— zwigkszenie stopnia przestrzegania przepisow podatkowych (tax compliance) i skutecznosci
administracji 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 instytucje lub instytucje wyposazone w funkcjonalng autonomi¢ wzgledem
wladz fiskalnych.

Wreszcie, wedlug Rady Ecofin, konsolidacja fiskalna powinna by¢ wsparta kompleksowymi
reformami strukturalnymi, spojnymi z rekomendacjami Rady wydanymi w ramach semestru
europejskiego.

Stan wdrozenia przez Polske zalecen dotyczacych finanséw publicznych zostat zaprezentowany
przede wszystkim w rozdziatach Il i VII niniejszego Programu. Ponadto Polska co p6t roku
przygotowuje specjalne raporty z postepéw we wdrazaniu przytoczonych wyzej rekomendacji
Rady Ecofin, ktore podlegajg ocenie Komisji Europejskiej. Na podstawie raportu z dnia
15 pazdziernika 2014 r.® Komisja Europejska utrzymata w zawieszeniu procedure nadmiernego
deficytu, uznajac, ze dalsze kroki wobec Polski nie sa potrzebne.

Z opublikowanych w lutym br. prognoz Komisji Europejskiej’ wynika, ze Polska zrealizowata
cele budzetowe na lata 2013-14. Deficyt nominalny w 2013 r. (4,0% PKB) byt znacznie
mniejszy od rekomendowanego przez Rade Ecofin, a szacowany w 2014 r. (3,6% PKB?)
réwniez byt lepszy od zaleconego. Z kolei deficyt prognozowany na 2015 r. (2,9% PKB) jest
nieco powyzej celu budzetowego, ale ponizej wartosci referencyjnej 3% PKB, a wigc na
poziomie, ktérego osiagniecie powinno pozwoli¢ na terminowe zakonczenie procedury wobec
Polski. W 2016 r. deficyt nominalny zmniejszy si¢ wedtug Komisji Europejskiej do 2,6% PKB,
natomiast dlug sektora instytucji rzadowych i samorzagdowych pozostanie ponizej 50% PKB.

Kolejny potroczny raport z postepow we wdrazaniu rekomendacji Rady zostat przekazany przez
Polske w dniu 15 kwietnia br.® Zgodnie z informacjami i prognozami przedstawionymi
W raporcie oraz w biezgcym Programie, deficyt nominalny zostat w 2014 r. trwale
zredukowany ponizej 3% PKB. Rzad pozostaje zdeterminowany, by ogranicza¢ nierownowage
finansé6w publicznych w sposob niezagrazajacy Sredniookresowym perspektywom rozwoju
kraju. Kolejne lata bedag wigc zorientowane na osiagnigcie przez Polske sredniookresowego celu
budzetowego (MTO), czyli deficytu strukturalnego na poziomie 1% PKB. Redukcji deficytu,
osiggnigciu MTO 1 utrzymaniu dlugu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych znacznie

® Raport dostgpny na stronie Ministerstwa Finansow pod linkiem: Informacja o dziataniach podjetych
przez Polske w celu realizacji rekomendacji Rady w ramach procedury nadmiernego deficytu —
pazdziernik 2014

" http://ec.europa.eu/economy_finance/publications/european_economy/2015/pdf/eel_en.pdf

& Zgodnie z ESA2010.

% Raport dostepny na stronie Ministerstwa Finansow pod linkiem: Informacja o dziataniach podjetych
przez Polske w celu realizacji rekomendaciji Rady w ramach procedury nadmiernego deficytu — kwiecien
2015
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ponizej warto$ci referencyjnej 60% PKB bedzie sprzyjaé przestrzeganie stabilizujacej reguty
wydatkowej wprowadzonej w 2013 r.

1.2. Koordynacja polityk gospodarczych

Zgodnie z art. 121 Traktatu o funkcjonowaniu UE, polityki gospodarcze panstw cztonkowskich
sg przedmiotem wspolnego zainteresowania tych panstw i podlegaja koordynacji w ramach
Rady Ecofin. Dla wzmocnienia skutecznosci tego procesu od 2011 r. funkcjonuje podziat roku
budzetowego na dwa semestry. W pierwszym z nich, zwanym semestrem europejskim,
instytucje unijne analizujag sytuacje gospodarcza i formulujg zalecenia dla panstw
cztonkowskich, w drugim — zwanym semestrem krajowym — panstwa cztonkowskie staraja si¢
odzwierciedli¢ unijne zalecenia w prowadzonych przez siebie politykach.

W opinii z dnia 8 lipca 2014 r. do poprzedniego Programu Rada Ecofin zalecita Polsce
m.in."° wzmocnienie strategii budzetowej, aby zapewni¢ trwatg korekte nadmiernego deficytu
do 2015r., przez osiagnigcie poprawy wyniku strukturalnego wskazanej w zaleceniu Rady
w ramach procedury nadmiernego deficytu, za$ po skorygowaniu nadmiernego deficytu i do
czasu osiaggni¢cia s$redniookresowego celu budzetowego - dazenie do rocznej korekty
strukturalnej w wysokosci 0,5% PKB jako wartosci odniesienia. Trwala korekta nieréwnowagi
budzetowej wymaga wedlug Rady Ecofin wiarygodnego wdrazania ambitnych reform
strukturalnych w celu zwigkszenia zdolnosci dostosowawczej gospodarki oraz pobudzenia
wzrostu gospodarczego i zatrudnienia. W zwigzku z tym Rada Ecofin zalecita tez Polsce
zminimalizowanie cig¢ w inwestycjach pobudzajacych wzrost gospodarczy, lepsze
ukierunkowanie polityki spotecznej oraz poprawe efektywnosci kosztowej wydatkdéw i ogolnej
wydajnosci sektora opieki zdrowotnej, zwickszenie bazy podatkowej, na przyklad przez
rozwiazanie problemu nadmiernie rozbudowanego systemu obnizonych stawek VAT, a takze
poprawe przestrzegania przepisow podatkowych (tax compliance), zwlaszcza przez
podniesienie wydajnosci administracji podatkowej. Ponadto, rekomendowata ustanowienie
niezaleznej rady fiskalne;.

Niniejszy Program przestawia w rozdziatach III i VII stan wdrozenia rekomendacji
dotyczacych finanséw publicznych, wydanych przez Rade¢ Ecofin w zwigzku z procedura
nadmiernego deficytu oraz sformutowanych w przytoczonej wyzej opinii do Programu
z 2014 r. Ponadto, stopien zaawansowania reform strukturalnych zaleconych przez Rade Ecofin
na podstawie analizy KPR z 2014 r. omowiony zostat w tegorocznej edycji KPR. W niniejszym
Programie skupiono si¢ za$ na reformach najbardziej istotnych dla potencjalu gospodarczego
i dlugookresowe;j stabilnosci finanséw publicznych.

Semestr europejski rozpoczyna si¢ w listopadzie od publikacji przez Komisj¢ Europejska
Rocznej Analizy Wzrostu Gospodarczego (Annual Growth Survey — AGS), opisujacej sytuacje
gospodarcza i wyzwania dla Unii Europejskiej na rok przyszty. Na podstawie AGS i dyskusji
panstw w roznych formacjach Rady UE Rada Europejska w marcu kolejnego roku przyjmuje
wytyczne dla polityki gospodarczej wszystkich panstw UE. W najnowszej edycji AGS™
Komisja Europejska, w celu wzmocnienia i utrwalenia ozywienia gospodarczego,
zaproponowala koncentracj¢ polityk gospodarczych Unii Europejskiej w biezagcym roku na:

— pobudzeniu inwestycji,

— przyspieszeniu realizacji reform strukturalnych,

— wdrazaniu konsolidacji budzetowej przyjaznej wzrostowi gospodarczemu.

1% por. przypis 1.
Y http://ec.europa.eu/europe2020/pdf/2015/ags2015 _en.pdf
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Roéwniez Rada Europejska uznata dziatania wszystkich panstw czltonkowskich i catej Unii
Europejskiej w tym roku we wspomnianych 3 kierunkach za priorytetowe?. Do kofica kwietnia
panstwa cztonkowskie tradycyjnie przedtoza Komisji Europejskiej i Radzie Ecofin aktualizacje
Krajowych Programow Reform 1 programéw stabilnosci lub konwergencji. Powinny one
uwzgledniaé wspomniane wyzej priorytety polityk gospodarczych wskazane przez Rade
Europejska. Na podstawie analizy otrzymanych dokumentéw Rada Ecofin wyda w lipcu
rekomendacje dla polityk gospodarczych panstw cztonkowskich, konczac w ten sposoéb semestr
europejski. Panstwa cztonkowskie powinny uwzgledni¢ zalecenia przy projektowaniu budzetéw
na kolejny rok podczas krajowego semestru.

W odniesieniu do promowanego przez Rade Europejska wspierania inwestycji prezentowana
w Programie prognoza wskazuje, ze do 2018 r. nastgpi dalsza odbudowa inwestycji
prywatnych, co przy utrzymywaniu inwestycji publicznych na poziomie powyzej 4% PKB, tj.
znacznie powyzej $redniej w UE, pozwoli na wzrost udziatu inwestycji ogotem do PKB do
21,6%. Istotny udziat w inwestycjach bgeda mie¢ projekty wspotfinansowane ze srodkow UE -
Polska pozostaje jednym z liderow w ich wykorzystaniu. Wedtug danych za 2014 r., stopa
absorpcji funduszy strukturalnych (relacja wyptaconych $rodkow do dostgpnego budzetu)
w ramach perspektywy finansowej 2007-13 wyniosta 89,6%", co stawia Polske na 8. miejscu
wsrod ogdtu beneficjentow. Polska otrzymata juz z budzetu UE ponad 60 mld euro - najwiecej
w UE — i podejmowane sg dziatania, by do konca biezacego roku w petni rozdysponowac
dostepne fundusze UE. Trwajg tez przygotowania do wykorzystania 82,5 mld EUR z budzetu
polityki spojnosci na lata 2014-20 - Polska znajduje si¢ w grupie krajow UE z zatwierdzonymi
przez Komisj¢ Europejska wszystkimi programami operacyjnymi.

Komisja Europejska wraz z publikacja AGS 2015 przedstawita Plan inwestycyjny dla Europy,
ktory w latach 2015-17 ma poprawi¢ warunki inwestowania i wygenerowa¢ dodatkowe
inwestycje publiczne i prywatne w Unii Europejskiej co najmniej na kwote 315 mld EUR.
Uruchomienie Europejskiego Funduszu Inwestycji Strategicznych (EFIS) bedacego jednym z
trzech filarow wspomnianego planu jest oczekiwane na czerwiec/lipiec br. W Polsce
wspotfinansowanie projektow przez EFIS bedzie umozliwione w szczegdlnos$ci poprzez
program Inwestycje Polskie w drodze tzw. platform inwestycyjnych, ktorych zawieranie
przewiduje si¢ w ramach prac nad utworzeniem EFIS (rozdziat I1.3).

Zalecona przez Rad¢ Europejska konsolidacja budzetowa przyjazna wzrostowi stanowi takze
priorytet polskiego rzadu. Strategia ograniczania nadmiernego deficytu bedzie w dalszym ciggu
realizowana gldwnie przez ograniczanie relacji wydatkow do PKB z wykorzystaniem
stabilizujacej reguly wydatkowej, CO powinno przynies¢ trwalsze efekty konsolidacyjne niz przy
podnoszeniu udziatu dochodéow w PKB (rozdziat IIT). Réwnoczesnie, priorytetyzacja wydatkow
umozliwia dziatania wzmacniajace potencjal wzrostowy polskiej gospodarki w dhugim okresie.
W  szczegdlnosci realizowane sg dziatania w odpowiedzi na zmiany w strukturze
demograficznej oraz ukierunkowane na popraweg sytuacji materialnej rodzin, zwlaszcza
wielodzietnych (rozdziat 11.3). Konsekwentna redukcja deficytu poprzez pozytywny wptyw na
oszczednosci krajowe oraz spadek premii za ryzyko uwzglednianej w cenie kapitatu pozwoli
w horyzoncie Programu na szybsza akumulacje kapitatu w sektorze prywatnym i w calej
gospodarce. W efekcie oczekiwane jest przyspieszenie tempa wzrostu potencjalnego PKB
w Polsce z 3,2% w 2014 r. do 4,0% w 2018 r.

12 por. konkluzje Rady Europejskiej z dnia 19-20 marca 2015 r.:
http://www.consilium.europa.eu/pl/meetings/european-council/2015/03/european-council-conclusions-
march-2015-en_pdf/

¥ https://cohesiondata.ec.europa.eu/EU-Cohesion-Funding/Bar-chart-Funds-Absorption-Rate-Cohesion-
Policy-20/g67v-zjyr
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|.3.Integracja ze strefg euro

Woprowadzenie euro stanowi strategiczny cel Polski, ktérego realizacja na obecnym etapie
obejmuje dziatania na rzecz maksymalizacji korzysci i ograniczenia zagrozen wynikajacych
Z przyszlej zamiany waluty. Z tego wzgledu zostaly sformulowane cztery warunki (filary)
bezpiecznej integracji Polski ze strefg euro.

Filar pierwszy stanowi ukierunkowanie polityki gospodarczej Polski na trwate wypekienie
kryteriow konwergencji, w szczeg6lnosci kryterium dotyczacego dyscypliny fiskalnej. Stabilna
perspektywa wypelnienia kryteriow w horyzoncie dwoéch lat uczestnictwa w ERM 1l oraz
osiggnigcie porozumienia politycznego co do przeprowadzenia zmian legislacyjnych
niezbednych do przyjecia wspolnej waluty stanowig warunki przystgpienia do tego
mechanizmu. Warunki te zostaly sformutowane przez rzad w 2010 r. w dokumencie
Uwarunkowania realizacji kolejnych etapow Mapy Drogowej Przyjecia Euro przez Polske.

Filar drugi to podjecie dodatkowych dziatan wzmacniajacych potencjat i elastyczno$¢ polskiej
gospodarki, w tym w obszarze instytucjonalnym. Jak pokazaty przyktady niektorych krajow
strefy euro, wypelnienie kryteriow konwergencji nominalnej nie chroni przed utrata
konkurencyjnosci i nie gwarantuje  skuteczno$ci  alternatywnych  mechanizméw
dostosowawczych, a skala korzysci z przyjecia euro jest warunkowa wzgledem prowadzonej
polityki gospodarczej. Brak odpowiedniego przygotowania przed przyjeciem euro do
funkcjonowania w unii walutowej, ktora po reformie instytucjonalnej charakteryzuje si¢ coraz
wigkszymi ograniczeniami autonomii polityki gospodarczej — znaczaco wykraczajagcymi poza
polityke pieniezna i kursowg — moze skutkowaé powieleniem scenariusza kryzysowego
obserwowanego w peryferyjnych panstwach strefy euro. Dlatego w ramach prac
przygotowawczych do wprowadzenia euro w Polsce prowadzone sa niezbedne analizy — w tym
we wspOlpracy z Bankiem Swiatowym — majace na celu wskazanie pozadanego ksztaltu
polityki gospodarczej na drodze do euro z uwzglednieniem zmieniajacych si¢ uwarunkowan.
Dotycza one m.in. zdiagnozowania potencjalnych probleméw oraz zaproponowania rozwigzan
na rzecz wzrostu konkurencyjnosci polskiego eksportu oraz poprawy elastycznos$ci rynku
produktow.

Filar trzeci obejmuje gruntowne przygotowanie techniczno-organizacyjnej strony procesu.
Dotychczas opracowano dwa kluczowe dokumenty: Ramy Strategiczne Narodowego Planu
Wprowadzenia Euro, przyjete przez Rade Ministrow w 2010 r.,, oraz Narodowy Plan
Woprowadzenia Euro (NPWE), zatwierdzony w 2011 r. przez Komitet do spraw Europejskich.
Tym samym wiekszo$¢ prac w obszarze praktycznych przygotowan, ktore mogly byé
prowadzone na obecnym etapie (bez znajomos$ci daty wprowadzenia euro), zostala juz
zakonczona. Jednak biorac pod uwage skale zmian instytucjonalnych w Unii Europejskiej
i strefie euro, za celowg uznano aktualizacje NPWE w zakresie konsekwencji tych zmian dla
strategii przygotowan do wprowadzenia euro w Polsce. Od rezultatu tych zmian zalezy bowiem
obszar koniecznych dostosowan (ekonomicznych i prawnych) oraz bilans korzysci i kosztow
z wprowadzenia wspolnej waluty. Termin zakonczenia prac nad aktualizacja NPWE jest
warunkowy wzgledem zakonczenia gtdéwnych prac nad reforma ksztattu instytucjonalnego Unii
Gospodarczej i Walutowej.

Filar czwarty stanowi za$§ ustabilizowanie sytuacji w strefie euro, a w szczegolnosci
potwierdzenie rzeczywistej skuteczno$ci podjetych reform i kompletno$¢ architektury
instytucjonalnej strefy euro. Kryzys ujawnit niedoskonatos¢ i nieckompletno$é dotychczasowego
systemu instytucjonalnego strefy euro. W rezultacie sa wdrazane liczne nowe rozwigzania
0 charakterze fundamentalnym, stanowigce odpowiedZz na zidentyfikowane stabosci UGW.
Wprowadzane reformy w ramach UE i strefy euro wplywaja istotnie na bilans korzysci
I kosztow przyjecia euro przez Polskg. Jednak rzeczywista skuteczno$¢ nowych rozwigzan,
awiec 1 korzySci z ich wprowadzenia, zostanie ujawniona dopiero w praktyce ich
funkcjonowania.

Ze wzgledu na duza niepewno$¢ co do terminu wypetnienia warunkow bezpiecznej integracji
Polski ze strefg euro, obecnie rzad nie okresla przewidywanej daty przyjgcia wspolnej waluty.
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Rzad uznaje jednak za korzystne dla Polski kontynuowanie przygotowan do wprowadzenia
euro, w szczegdlnosci w zakresie filarow I i II strategii integracji. W ramach III i IV filaru
strategii integracji mi¢dzyinstytucjonalna struktura organizacyjna ds. wprowadzenia euro przez
RP na biezaco analizuje zmiany instytucjonalne w strefie euro pod katem ich konsekwencji dla
procesu przygotowan do wprowadzenia euro w Polsce. Ponadto, rzad aktywnie uczestniczy
w pracach majacych na celu trwala poprawe stabilnosci wspolnego obszaru walutowego,
przyczyniajac si¢ tym samym do realizacji IV filaru strategii integracji.

Obecnie bezposrednim celem wskazanych dziatan rzadu jest zatem zapewnienie gotowosci do
przyjecia euro w momencie, gdy zostang spelnione wskazane powyzej warunki. Stad obecne
podejscie okreslane jest jako ,,przygotowu;j si¢ i obserwuj” (ang. get ready and see). Dziatania
struktury organizacyjnej ds. przygotowan do wprowadzenia euro w Polsce wychodza bowiem
znacznie poza bierng obserwacj¢ rozwoju warunkow zewnetrznych.

1.4.Cele polityki gospodarczej

Przyjeta przez Rade Ministrow 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, spotecznych i instytucjonalnych potencjatow
zapewniajqgcych szybszy i zrownowazony rozwoj kraju oraz poprawe jakosci Zycia ludnosci.
Strategia wskazuje trzy obszary strategiczne, na ktorych koncentrowaé si¢ powinny glowne
dzialania w celu przyspieszenia procesow rozwojowych: Sprawne i efektywne parnstwo,
Konkurencyjna gospodarka oraz Spdjnos¢ spoteczna i terytorialna, stanowiace rowniez baze dla
przygotowania kolejnych aktualizacji KPR, w tym KPR 2015/2016.

Podkresla si¢ przy tym zlozono$¢ wyzwania, jakie stanowi konieczno$¢ roéwnowazenia
finans6w publicznych i zwiekszania oszczednosci przy jednoczesnym wdrazaniu wizji rozwoju
opartego na likwidowaniu najwigckszych barier rozwojowych i w coraz wigkszym stopniu
opartego na edukacji, cyfryzacji i innowacyjnosci. Przyjete w Strategii zatozenia dotyczace
konsolidacji finanséw publicznych (prowadzonej zgodnie z kolejnymi edycjami Programu)
oznaczaj3, ze warunek niezbedny dla wdrozenia wspomnianej wyzej wizji rozwoju stanowi
racjonalizacja struktury wydatkéw i ich reorientacja na dziatania kluczowe dla rozwoju
spoteczno-gospodarczego i przestrzennego kraju.

Zrownowazone finanse publiczne s3 niezbednym  warunkiem dla  stabilnosci
makroekonomicznej i, w konsekwencji, dlugofalowego wzrostu gospodarczego. Wzmocnieniu
stabilnosci makroekonomicznej w Polsce sprzyjac¢ tez bedg m.in. utworzenie organu nadzoru
makroostrozno$ciowego oraz stworzenie ram prawnych dla przymusowej restrukturyzacji
bankéw. Celem organu nadzoru makroostrozno$ciowego bedzie m.in. rozpoznanie, ocena
i monitorowanie ryzyka systemowego w systemie finansowym lub w jego otoczeniu oraz
dzialanie na rzecz wyeliminowania badz ograniczenia tego ryzyka, w szczegoélnosci -
wzmocnienie odpornos$ci systemu finansowego na wypadek materializacji ryzyka systemowego
stuzace wsparciu dlugookresowego, zrownowazonego wzrostu gospodarczego kraju. Projekt
ustawy o nadzorze makroostroznosciowym nad systemem finansowym i zarzadzaniu
kryzysowym w systemie finansowym zostal w dniu 16 kwietnia br. przyjety przez Komitet
Rady Ministrow i rekomendowany Radzie Ministrow. Z kolei przygotowywany obecnie projekt
ustawy o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, systemie gwarantowania depozytéw oraz
przymusowej restrukturyzacji wdrozy dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/59/UE
z dnia 15 maja 2014 r. ustanawiajgcq ramy na potrzeby prowadzenia dziatan naprawczych orvaz
restrukturyzacji i uporzqdkowanej likwidacji w odniesieniu do instytucji kredytowych i firm
inwestycyjnych (...) (BRRD).

Y Strategia Rozwoju Kraju 2020 — Aktywne spoleczeristwo, konkurencyjna gospodarka, sprawne
panstwo,  przyjeta  przez Rad¢  Ministrow w  dniu  25.09.2012r., dostgpna  na:
http://www.mrr.gov.pl/rozwoj_regionalny/Polityka rozwoju/SRK_2020/Documents/SRK_2020_112012

1.pdf
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I1. Ocena biezacej sytuacji gospodarczej i prognoza
I1.1.  Cykl koniunkturalny i sytuacja biezaca

W 1l kw. 2013 r. gospodarka polska weszta na $ciezk¢ wyzszego wzrostu, rosngc przez ostatnie
pottora roku w przecigtnym tempie 0,8% (kw/kw, sa), tj. powyzej tempa notowanego w 2012 r.,
jednak wcigz nieznacznie ponizej dlugookresowej $redniej. W wyraznym trendzie wzrostowym
utrzymywat si¢ eksport, ktéremu sprzyjala relatywnie wysoka konkurencyjno$¢ polskich
przedsiebiorstw oraz poprawa dynamiki aktywno$ci na polskich glownych rynkach eksportowych.
Znalaztlo to swoje odbicie w wyzszej dynamice produkcji przemyslowej oraz inwestycji,
w szczegolnosci w Kategorii tzw. zakupow, obejmujacej maszyny i urzadzenia oraz $rodki transportu.
Stopniowo poprawiala si¢ tez sytuacja na rynku pracy. Byto to widoczne we wzroécie popytu na prace
i spadku bezrobocia, przy umiarkowanej presji ptacowej. W efekcie w tendencji wzrostowej znalazta
si¢ konsumpcja prywatna. Od II potowy 2013 r. coraz wigksza role we wzro$cie PKB (w ujeciu 1/r)
odgrywat popyt krajowy, ktory od II kw. 2014 r. stat si¢ jedynym czynnikiem wzrostu gospodarczego,
przy ujemnym wktadzie eksportu netto.

W 2014 r. PKB zwigkszyt si¢ realnie o 3,4%, tj. dwukrotnie wigcej niz rok wczesniej. Drugi rok
Z rzedu przyspieszyto tempo wzrostu eksportu, do czego w duzej mierze przyczynila si¢ poprawa
koniunktury w pozostatych krajach UE, w tym w strefie euro. PKB UE zwickszyt si¢ 0 1,3%, po
stagnacji rok wczesniej, a zrodtem tego wzrostu bylo przyspieszenie dynamiki popytu krajowego.
W konsekwencji obserwowany byt stosunkowo silny wzrost importu UE, gtéwnego indykatora popytu
na polskie towary i ustugi (na UE przypada blisko 80% polskiego eksportu towarow), ktory w 2014 r.
wyniost 4%, wobec 1,4% rok wczesniej. Wzrost importu UE, a takze importu pozostatych krajow
rozwinigtych i innych krajow rozwijajacych si¢ i w efekcie wzrost polskiego eksportu na te rynki,
skompensowat spadek eksportu z Polski na rynki wschodnie (w szczeg6lnosci do Rosji i Ukrainy),
wywolany konfliktem miedzy Rosja a Ukraing, spadkiem dynamiki aktywnosci w tych krajach
i znaczacg deprecjacjg ich walut oraz embargiem na eksport produktow zywnosciowych do Rosji.

Poprawa dynamiki aktywnos$ci gospodarczej w ubiegtym roku, w tym wyrazne przyspieszenie tempa
wzrostu inwestycji, przetozyla si¢ na poprawe sytuacji na rynku pracy™. Liczba pracujacych wzrosta
az o 1,9% wobec niewielkiego spadku rok wczesniej. Przyrost ten niemal w catoSci wynikat
Z najwyzszego od 5 lat wzrostu liczby pracownikow najemnych. Zwigkszyta sie takze, po dwoch
latach spadkoéw, liczba pracodawcow i pracujacych na wilasny rachunek. W ujeciu sektorowym te
zmiany to w glownej mierze skutek znaczgcego przyrostu liczby pracujacych w sektorze ustug
i W mniejszym stopniu w szeroko rozumianym sektorze przemystowym (obejmujagcym przemyst
i budownictwo), cho¢ i tu wzrost okazal si¢ najwyzszy w ciggu ostatnich trzech lat. W tendencji
spadkowej utrzymata si¢ natomiast liczba pracujacych w rolnictwie. Wzrost popytu na prace
przyczynit si¢ do wyraznego spadku bezrobocia. Stopa bezrobocia obnizyta si¢ do 9,0% wobec 10,3%
rok wczesniej 1 10,2% przecigtnie w UE.

Poprawa sytuacji na rynku pracy przy stabilizacji cen towarow i ustug konsumpcyjnych, wptyneta na
poprawe dynamiki realnej dochodow do dyspozycji gospodarstw domowych i w efekcie
przyspieszenie tempa wzrostu konsumpcji gospodarstw domowych (do 3,1% z 1,2% rok wczesniej).
Wzrostowi konsumpcji sprzyjaly rowniez poprawa indeksu nastrojow konsumentow oraz wyzsza
dynamika kredytow konsumpcyjnych. W roku ubieglym zanotowano réwniez znaczace przyspieszenie
tempa wzrostu naktadow inwestycyjnych (do 9,2% z 1,1% w 2013 r.). Wysoka dynamika inwestycji
przy stabszej dynamice wartosci dodanej w budownictwie (widoczna szczego6lnie w II potowie
2014 r.) to efekt wysokiego wzrostu inwestycji w maszyny i urzadzenia oraz $rodki transportu, ktore
realizowane sg gtownie w sektorze przedsigbiorstw. Dobre wyniki w tym zakresie mozna ttumaczy¢
relatywnie wysoka konkurencyjnoscig kosztowa polskich firm, ich dobrymi wynikami finansowymi
oraz spadkiem kosztow finansowania, co przy utrzymywaniu si¢ stopnia wykorzystania mocy
produkcyjnych powyzej dlugookresowej sredniej, sprzyjato podejmowaniu decyzji o zwigkszeniu
potencjatu produkcyjnego. Wzrost nakladow inwestycyjnych — po dwoch latach ich wyraznego
ograniczenia — zanotowano réwniez w sektorze instytucji rzagdowych i samorzadowych.

' Informacje dotyczace rynku pracy oparte zostaty na podstawie danych BAEL (15 lat i wiecej).
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Szacuje si¢, ze w roku ubiegltym tempo wzrostu rzeczywistego PKB, po raz pierwszy od dwdch lat,
przekroczyto potencjalne tempo wzrostu polskiej gospodarki szacowane (zgodnie z metodologia
Komisji Europejskiej) na ok. 3,2%. Pozwolito to zmniejszy¢ ujemng luk¢ produktows do ok. minus
0,6% potencjalnego PKB wobec minus 0,8% w 2013 r. Oznacza to niewielka poprawe warunkow
cyklicznych dla prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, jednak w gospodarce polskiej wcigz przewaza
podaz nad popytem. Laczne pogorszenie cyklu koniunkturalnego w Polsce w latach 2012-14 mierzone
zmiang luki produktowej byto prawie dwukrotnie wigksze w stosunku do pogorszenia obserwowanego
w latach 2009-10. Znajduje to odzwierciedlenie m.in. we wskaznikach opisujacych sfer¢ nominalng
gospodarki.

Wykres 1. Luka produktowa

4 —m——————

% PKB

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Ujemna luka produktowa i umiarkowana presja placowa spowodowaly, ze na niskim poziomie
utrzymywata si¢ inflacja bazowa. Roczna zmiana wskaznika CPI po wyltaczeniu cen zywnosci
i energii $rednio w 2014 r. wyniosta 0,6%, znaczaco ponizej dolnej granicy dopuszczalnego
odchylenia od celu inflacyjnego NBP. Ogoélny wskaznik inflacji okazat si¢ jednak jeszcze nizszy
i wyniost 0,0%, przy zakltadanym w wustawie budzetowej na rok 2014 poziomie 2,4%,
a w zaktualizowanej prognozie w Programie z 2014 r.: 1,2%. W znacznym stopniu wynikato to
Z szokow podazowych na rynku produktow rolnych i rynku energetycznym. Spadek cen zywnosci byt
efektem wysokiej podazy produktéw rolnych na rynku krajowym spowodowanej bardzo dobrymi
zbiorami oraz wprowadzonym przez Rosj¢ embargiem na import zywnos$ci z krajow UE, w tym
z Polski. Dodatkowo spadkowi cen przemystowych i w efekcie konsumpcyjnych sprzyjal notowany
w IV kw. 2014 r. gwaltowny spadek cen ropy naftowej. W efekcie od lipca 2014 r. ceny towarow
i ustug konsumpcyjnych utrzymujg sie na poziomie nizszym niz przed rokiem.

Poprawa dynamiki popytu krajowego oraz wyzsza dynamika wolumenu importu niz eksportu
przetozyly sie w roku ubieglym na tylko nieznaczne pogorszenie salda handlowego. Zmiany salda
W ujeciu realnym zostalty w duzym stopniu skompensowane przez pozytywny wptyw terms of trade,
tj. wyzszy — W ujeciu zlotowym — spadek cen importu niz eksportu. W efekcie nominalne saldo
obrotow towarowych w relacji do PKB byto bliskie zbilansowania. Gtéwnym czynnikiem
nierownowagi zewnetrznej pozostalo ujemne saldo dochoddéw pierwotnych, odzwierciedlajgce
w gléwne] mierze wysokie dochody nierezydentéw z bezposrednich inwestycji zagranicznych jak
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rowniez, cho¢ w mniejszym stopniu, dochody nierezydentéw z tytutu inwestycji portfelowych.
W efekcie saldo obrotow biezacych w ubieglym roku pozostato ujemne, na poziomie 1,4% PKB.
Gloéwna role w finansowaniu nierdbwnowagi zewngtrznej polskiej gospodarki przejat rachunek
kapitalowy, na ktorym klasyfikowany jest przede wszystkim naptyw $rodkow z europejskich funduszy
strukturalnych.

Zgodnie z forward guidance z marca 2014 r. Rada Polityki Pieni¢znej (RPP) utrzymata stopy
procentowe NBP na niezmienionym poziomie do konca III kw. 2014 r. W pazdzierniku Rada obnizyta
stopy procentowe o 0,5-1,0 pkt proc. (poza stopa depozytowa, ktora pozostata niezmieniona),
oceniajac, ze naptywajace dane wskazujg na spowolnienie dynamiki aktywnosci gospodarczej oraz na
wzrost ryzyka utrzymania si¢ inflacji ponizej celu w $rednim okresie. Gtéwna stopa procentowa —
stopa referencyjna — zostata zredukowana do poziomu 2,0%. Jednoczesnie RPP nie wykluczyta
dalszego dostosowania polityki pieni¢znej, co przyczynito si¢ do silnego wzrostu oczekiwan
rynkowych na kolejng obnizke stop procentowych juz w listopadzie ubieglego roku. Rada utrzymata
jednak koszt pienigdza banku centralnego bez zmian do konca roku. Srednio w 2014 r. stopa
referencyjna wyniosta 2,4%. Stopy procentowe NBP zostaly ponownie obnizone dopiero w marcu
2015 r. Skala redukcji wyniosta 0,5 pkt proc., co sprowadzilo stope referencyjna do nowego
rekordowo niskiego poziomu 1,5%. Jedocze$nie Rada zadeklarowata, ze obnizka ta oznacza
zakonczenie cyklu tagodzenia polityki pienieznej w Polsce.

W 2014 r. kurs ztotego determinowaty gtéwnie czynniki globalne. Polska waluta okazata si¢ przy tym
relatywnie odporna zar6wno na zmniejszanie przez Fed programu skupu aktywow, jak i na wzrosty
napi¢¢ geopolitycznych (konflikt na Ukrainie). Przez wigksza czgs¢ roku kurs ztotego do euro wahat
si¢ w stosunkowo waskim przedziale 4,15-4,24. Silniejsza aprecjacja ztotego miata miejsce na
poczatku czerwca, gdy kurs EUR/PLN spadt ponizej poziomu 4,10, w wyniku poprawy globalnych
nastrojow po obnizeniu stdop procentowych przez EBC. Z kolei w grudniu kurs EUR/PLN wzrést
powyzej 4,30 na skutek pogorszenia nastrojow w regionie Europy Srodkowo-Wschodniej i niskiej
ptynnosci na rynku walutowym w koncu roku. Od lipca 2014 r. polska waluta systematycznie
ostabiata sie do zyskujacego na rynkach $wiatowych dolara amerykanskiego. Sredni kurs zlotego
uksztattowat si¢ w 2014 r. na poziomie 4,1852 EUR/PLN oraz 3,1551 USD/PLN.

11.2.  Scenariusz Sredniookresowy

Biezace prognozy Komisji Europejskiej dotyczace kondycji ekonomicznej gléwnego partnera
handlowego Polski, jakim jest UE, pozwalaja na optymistyczng ocen¢ perspektyw wzrostu
gospodarczego w Polsce. Zgodnie z szacunkami opublikowanymi w lutym 2015 r., wykorzystanymi
do przygotowania prognozy prezentowanej w Programie, Komisja Europejska przewiduje, ze tempo
wzrostu PKB w UE w latach 2015-16 wyniesie odpowiednio 1,7% oraz 2,1% (wobec 1,3% w 2014 r.).
Glownym czynnikiem wzrostu w horyzoncie prognozy bedzie popyt krajowy, zwlaszcza konsumpcja
prywatna i w mniejszym stopniu inwestycje, przy neutralnym wktadzie eksportu netto. Poprawa
dynamiki popytu krajowego w UE sprzyja¢ bedzie coraz wyzszej dynamice importu UE, gtownego
indykatora rynkow eksportowych Polski. Komisja Europejska prognozuje, ze import UE w latach
2015-16 zwigkszy si¢ odpowiednio o 4,3% i 5,4% (wobec 4,0% w ubiegtym roku). Na potrzeby
scenariusza makroekonomicznego prezentowanego w Programie przyjeto, ze w kolejnych latach
tempo wzrostu PKB i importu UE bedzie powraca¢ do dlugookresowe;j $redniej, co oznacza, ze realny
wzrost PKB wyniesie 1,9% w 2017 r. i 1,7% w 2018 r., a realny wzrost importu uksztaltuje si¢ na
poziomie 5,09% w 2017 r. i 4,6% w 2018 r.

W latach 2015-16 udzial inwestycji publicznych w PKB ustabilizuje si¢ na poziomie 4,5% i bedzie
zblizony do poziomu obserwowanego w 2014 r. (4,4% PKB). Pewnego spadku tego udzialu mozna
oczekiwa¢ w okresie 2017-18. Spadek udziatu inwestycji publicznych w PKB w Polsce nie bgdzie
jednak duzy, do ok. 4,2% PKB w 2018 r., a sam udzial pozostanie jednym z najwigkszych sposrod
krajow Unii.

Uwarunkowania demograficzne prognozy prezentowanej w Programie bazuja na zatozeniu realizacji
zmian demograficznych przewidywanych w scenariuszu EUROPOP2013 skorygowanym o aktualne
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dane GUS. W horyzoncie do 2018 r. w Polsce oczekiwany jest zatem niewielki spadek ludnosci
ogoétem, o 0,1% w stosunku do poziomu z 2014 r. Ludno$¢ w wieku produkcyjnym (15-74 lata)
obnizy si¢ w tym okresie o ok. 0,6%. W prognozie wspotczynnika aktywnosci zawodowej (wedtug
metodologii BAEL, grupa wiekowa 15-74 lata), uwzgledniajacej m.in. znaczne ograniczenie
mozliwosci przechodzenia na wczesniejsza emeryture oraz podniesienie wieku emerytalnego,
przewiduje si¢ jednak ograniczenie negatywnych skutkow demograficznych dla rynku pracy. Poziom
podazy pracy w 2018 r. bedzie wyzszy o ok. 0,1% w stosunku do poziomu z 2014 r. (chociaz
poczawszy od 2017 r. jej poziom bedzie si¢ obnizac). Trend wzrostowy Wspotczynnika aktywnosci
zawodowej bedzie kontynuowany do konica prognozowanego okresu, jednak w tempie nieco nizszym
od relatywnie wysokiego w 2014 r.

Oczekuje si¢, ze w 2015 1. liczba 0sob pracujacych wzrosnie przecigtnie o 1,1%. W kolejnych latach
przyrost ten bedzie stopniowo malat od 0,7% w 2016 r. do 0,5% w 2018 r. Zmiany liczby pracujacych
ogbdtem uwzgledniajg przyjete w Programie zatozenie o utrzymaniu do 2018 r. liczby pracujacych
w sektorze instytucji rzadowych i samorzadowych na poziomie zanotowanym w IV kw. 2014 r.
Uwzgledniajac przedstawione wczesniej ksztalttowanie sie liczby osob aktywnych zawodowo oraz
prognozowane przyrosty pracujacych, w prognozowanym okresie oczekiwane jest dalsze
systematyczne ograniczanie stopy bezrobocia po okresie jej wzrostu w latach 2009-13. Szacuje si¢, ze
w 2015 r. stopa bezrobocia spadnie do 8,2% z 9,0% zanotowanych w roku poprzednim. W 2016 r.
uksztattuje si¢ ona przecigtnie na poziomie 7,6%, by w okresie do 2018 r. zmniejszy¢ si¢ do 6,5%.

Obnizanie si¢ stopy bezrobocia oraz stopniowy wzrost poziomu cen beda sprzyjaly nominalnemu
wzrostowi wynagrodzen w sektorze rynkowym. Zmiany wynagrodzenia w panstwowych jednostkach
budzetowych (rozdziat IIT) przewiduje si¢, ze w 2015r. nominalne tempo wzrostu przecigtnego
wynagrodzenia bedzie o 0,1 pkt. proc. wyzsze niz w roku ubieglym i wyniesie 3,5%. W kolejnych
latach bedzie ono stopniowo przyspieszaé i wyniesie 3,6% w 2016 r., 3,8% w 2017 r. i 4,6% w 2018 r.

Uwzgledniajac szacowany wzrost przecigtnego wynagrodzenia, liczby zatrudnionych oraz liczby
$wiadczeniobiorcow, prognozuje sie, ze przecietny realny wzrost dochodéw do dyspozycji
gospodarstw domowych w latach 2015-18 bedzie zblizony do $redniego wzrostu PKB w tym okresie.
W horyzoncie prognozy wsparciem dla dochodow do dyspozycji gospodarstw domowych bedzie
oczekiwany relatywnie szybki wzrost nadwyzki operacyjnej w tym sektorze, czyli dochodu osob
fizycznych prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza, ktorego zmiany w wigkszym stopniu powinny by¢
powigzane z dynamikg rozwoju sektora rynkowego niz z dynamikg calego PKB. Wsparciem dla
dochodoéw do dyspozycji — obok korzystnych tendencji zachodzacych na rynku pracy — powinno by¢
rowniez dalsze zwickszenie pomocy panstwa dla rodzin z dzie¢mi ijednorazowe zwickszenie
waloryzacji emerytur i rent w 2015 r. Uwzgledniajac powyzsze czynniki, oczekuje sig, ze w 2015 .
realny wzrost spozycia prywatnego wzrosnie do 3,4% z 3,0% w ubiegtym roku mimo spodziewanego
wzrostu dobrowolnej stopy oszczednosci, a w kolejnych latach — wraz z oczekiwanym polepszeniem
indeksu nastrojow konsumentow dzieki lepszej koniunkturze — przyspieszy $rednio do 3,8%.

Realny wzrost spozycia publicznego uwarunkowany bedzie dziataniami rzadu ukierunkowanymi na
osiaggniecie $redniookresowego celu budzetowego. Efektem dziatan konsolidacyjnych bedzie redukcja
udziatu spozycia publicznego w PKB. Szacowane realne tempo wzrostu tej kategorii ekonomicznej
w okresie 2015-18 to odpowiednio 2,7%, 1,1%, 1,1% oraz 1,4%.

Utrzymujaca si¢ wysoka konkurencyjno$¢ cenowa polskich produktow pozwala osigga¢ firmom
stosunkowo wysokie wskazniki rentownos$ci ze sprzedazy. Pomimo relatywnie niekorzystnej sytuacji
w otoczeniu zewnegtrznym, od 2011r. w Polsce obserwuje si¢ réwniez odbudowe inwestycji
prywatnych po silnym spadku tej kategorii ekonomicznej w latach 2009-10. Udzial inwestycji
prywatnych w PKB systematycznie rosnie i w 2014 r. osiagnat 15,1%, czyli jedynie 0,1 pkt. proc.
ponizej poziomu z poczatku poprzedniego ozywienia inwestycyjnego (tj. W zwiazku z przystapieniem
Polski do UE w 2004r.). Pomimo obserwowanych tendencji wzrostowych udzial inwestycji
prywatnych w PKB wciaz pozostaje ponizej poziomu zanotowanego w szczycie koniunktury
poprzedzajagcym kryzys finansowy (w 2008 r. wyniost 17,8%). W okresie objetym prognoza
przewiduje sie kontynuacje tendencji odbudowy popytu inwestycyjnego sektora prywatnego.
W 2015 r. inwestycje prywatne zwigksza si¢ realnie o 6,6%, by w kolejnych latach osiggna¢ tempo
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wzrostu na poziomie odpowiednio 7,6%, 8,3% oraz 8,2%. W rezultacie udzial inwestycji prywatnych
w PKB na koniec 2018 r. zwiekszy sie do 17,4%. Czynnikiem wspierajacym wzrost popytu
inwestycyjnego sektora prywatnego obok oczekiwanej poprawy koniunktury w otoczeniu
zewnetrznym bedzie roéwniez utrzymanie si¢ kosztu kapitalu na relatywnie niskim poziomie
w zwigzku z niskimi stopami procentowymi oraz w efekcie dziatania programu Inwestycje Polskie.
W Ministerstwie Finanséw trwaja tez prace analityczne dotyczace wprowadzenia ulgi w podatku
dochodowym na wydatki zwigzane z ponoszeniem naktadow na badania i rozwo;j.

Stan rzeczowych §rodkéw obrotowych powigzany jest z poziomem popytu na rynku krajowym oraz na
rynkach zagranicznych. Szacuje si¢, ze wraz ze stabilizacja tempa wzrostu popytu finalnego na
poziomie ok. 4,5% (wobec 5,2% w 2014 r.), w okresie objetym Programem wktad zmiany zapasow
bedzie bliski neutralnemu dla wzrostu gospodarczego wobec wktadu 0,4 pkt. proc. zanotowanego
w2014 r.

W okresie 2009-14 udziat eksportu w PKB w Polsce wzrést z poziomu 37,6% do 46,9%. Tak
dynamiczna zmiana struktury polskiego PKB wynika z utrzymujacej si¢ wysokiej konkurencyjnosci
polskich przedsiebiorstw oraz, co roéwniez istotne, z relatywnej stabosci popytu krajowego w tym
okresie, zwtaszcza do 2013 r. Oczekuje si¢, ze do 2018 r. udziat eksportu w PKB bedzie nadal rost,
cho¢ juz znacznie wolniej. Realne tempo wzrostu eksportu bedzie utrzymywaé si¢ powyzej tempa
wzrostu rynkow eksportowych i wyniesie 5,7% w 2015r., 5,9% w 2016 r., 5,6% w 2017 r. i 55%
w 2018 r., wynikiem czego bedzie wzrost udziatu eksportu w PKB do historycznie wysokiego
poziomu 49,2%.

Ksztaltowanie si¢ popytu finalnego bedzie obok kursu walutowego podstawowa determinanta wzrostu
importu w Polsce. Realny wzrost importu pozostanie wyzszy niz wzrost eksportu i wyniesie w okresie
2015-16 odpowiednio 6,9% i 6,1% oraz po 5,7% w latach 2017-18. W rezultacie wktad eksportu netto
we wzrost PKB w 2015 r. wyniesie minus 0,6 pkt. proc. wobec minus 1,4 pkt. proc. w 2014 r., a
w kolejnych latach ustabilizuje si¢ na poziomie minus 0,1 pkt. proc.

Ksztattowanie si¢ eksportu netto znajduje z kolei odzwierciedlenie w wysokosci salda obrotow
towarowych i jest waznym czynnikiem wplywajacym na saldo rachunku biezacego w bilansie
ptatniczym. W 2015 r. deficyt rachunku biezacego spadnie do poziomu 1,2% PKB w poréwnaniu
21,4% PKB z 2014 r. Gléwnym zrodtem nierdéwnowagi zewngtrznej pozostanie deficyt dochodow
pierwotnych bedacy odzwierciedleniem ujemnej miedzynarodowej pozycji inwestycyjnej netto
polskiej gospodarki. W kolejnych latach prognozy deficyt w rachunku biezacym bilansu platniczego
zacznie si¢ stopniowo poglebia¢ i wyniesie odpowiednio 1,9% w 2016 r., 2,2% w 2017 r. oraz 2,4%
w 2018 r. Oczekuje si¢, ze do 2018 r. deficyt ten bedzie z nadwyzkg finansowany naptywem kapitatu
dhugookresowego, tj. sSrodkami klasyfikowanymi na rachunku kapitalowym (glownie europejskimi
funduszami strukturalnymi) i zagranicznymi inwestycjami bezposrednimi.

Podsumowujac, oczekiwania dotyczace ksztattowania si¢ sktadowych PKB pozwalaja przewidywac,
ze wzrost gospodarczy w Polsce w 2015 r. wyniesie 3,4%, czyli tyle samo, co w 2013 r.
Podstawowym czynnikiem wzrostu pozostanie prywatny popyt krajowy. Prognozuje sig¢, ze
w kolejnych latach realne tempo wzrostu PKB bedzie stopniowo przyspiesza¢ i wyniesie 3,8%
w 2016 ., 3,9% w 2017 r. i 4,0% w 2018 r.

W okresie do 2016 r. polityka makroekonomiczna prowadzona bedzie w warunkach wcigz ujemnej,
lecz domykajacej si¢ luki produktowej. Szacuje si¢, ze w 2015 r. luka produktowa w relacji do
potencjalnego PKB zmniejszy si¢ do minus 0,5% z minus 0,6% w roku poprzednim. W 2016 r. luka
zmniejszy sie szybciej, do minus 0,2%, by w 2017 r. osiagng¢ poziom 0,0% PKB potencjalnego
I utrzymac¢ si¢ na nim w roku kolejnym. Potencjalne tempo wzrostu PKB w prognozowanym okresie
zwigkszy si¢ stopniowo z poziomu 3,2% szacowanego dla 2014r. do 4,0% w 2018r., tj. do
przeci¢tnego poziomu dla lat 2007-11. Do poprawy dynamiki potencjalu polskiej gospodarki
w gtéwnej mierze przyczyni si¢ oczekiwane przyspieszenie tempa wzrostu produktywnosci
czynnikow produkcji i stopniowe zwigkszanie si¢ udzialu kapitalu w tworzeniu wzrostu
gospodarczego.

W catym prognozowanym okresie oczekiwane jest utrzymanie si¢ tendencji aprecjacyjnej ztotego.
Umacnianiu si¢ polskiej waluty powinny sprzyja¢ silne fundamenty polskiej gospodarki, w tym
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niewielki deficyt rachunku biezgcego, naptyw inwestycji zagranicznych oraz istotny spadek premii za
ryzyko zwiazany z ograniczeniem nierdwnowagi finansow publicznych. Zaktada sie, ze duze
znaczenie dla ksztaltowania si¢ kursu walutowego begdzie miat ostatni z wymienionych czynnikow,
w tym wyjscie Polski z procedury nadmiernego deficytu.

W przypadku inflacji prognozuje sie, ze po wyraznym spadku w koncu 2014 r., rowniez w roku
biezagcym presja inflacyjna bedzie bardzo ograniczona. W efekcie oddziatywania czynnikow
podazowych, m.in. znacznego wzrostu dostaw z USA, w okresie od pazdziernika 2014 r. do lutego
2015 r. cena ropy na rynkach §wiatowych obnizyla si¢ o ok. 40%, z poziomu 97 USD za barytke
w przypadku ropy Brent do 58 USD. Z kolei ceny paliw na rynku krajowym spadly w tym okresie
0 ok. 17%, co wplyngto w sposdb bezposredni na obnizenie wskaznika CPI o 0,9 pkt. proc.
Dodatkowo mozna mowi¢ o wptywie posrednim, ktory wynika z obnizki kosztow produkcji 1 kosztow
transportu, a wiec przyczynia si¢ do nizszych cen towaréw nabywanych przez gospodarstwa domowe.
Wciaz bardzo niska pozostaje réwniez dynamika cen zywnosci, ktéra w okresie od pazdziernika
2014 r. do lutego 2015 r. wyniosta 0,5%, podczas gdy w analogicznym okresie w ostatnich 5 latach
notowano wzrost cen $rednio o 3,4%® (przy najnizszej dynamice wzrostu wynoszacej 2,1%). Ponadto
w latach 2015-16 presja inflacyjna ograniczana begdzie rowniez przez wcigz ujemng luke produktows.
W zwiazku z tym prognozuje si¢, ze ceny towarow i ustug konsumpcyjnych spadng w 2015 r. $rednio
00,2%, a w latach kolejnych wskaznik CPI bedzie stopniowo powracal w okolice $rodka
dopuszczalnych w ramach prowadzonej polityki pienieznej wahan. W 2017 r. presja inflacyjna bedzie
dodatkowo ograniczana przez planowany powrot stawek podatku VAT do 22% z 23% oraz do 7%
z 8%.

11.3. Wplyw kluczowych reform strukturalnych na wzrost gospodarczy

Rzad poprzez szereg zintegrowanych strategii realizuje polityke zorientowana na zapewnienie
korzystnych warunkow dla rozwoju przedsiebiorczosci i potencjalu wzrostu gospodarczego kraju.
Dziatania te maja przede wszystkim na celu poprawe dostepu przedsicbiorstw do kapitatu, kreowanie
postaw przedsigbiorczych, instytucjonalne, organizacyjne i finansowe wzmocnienie otoczenia
przedsiebiorstw, a takze wypelnienie luki informacyjnej i przeciwdzialanie negatywnym skutkom
prognozowanych zmian demograficznych na réwnowage poszczegolnych sektorow gospodarki
polskiej. Oczekiwanym efektem prowadzonych dziatan bedzie poprawa produktywnosci czynnikow
produkcji i zwigkszenie dostepnego zasobu tych czynnikow, co w konsekwencji pozwoli na
osiggnigcie wyzszego poziomu rozwoju gospodarczego i zwigkszy przecietny standard zycia
obywateli. Opisane nizej dzialania stuza tez realizacji polityki tzw. inkluzywnego wzrostu
gospodarczego.

Jednoczesnie kontynuowane sg dziatania majace na celu stymulowanie przedsigbiorczo$ci. W tym
obszarze kluczowe sg dzialania dla poprawy instytucjonalnego otoczenia biznesu, tak aby zapewnione
zostaly stabilne i sprzyjajace rozwojowi warunki funkcjonowania przedsi¢biorcow. Maja one
charakter kompleksowy, a wigec obejmuja zaro6wno dziatania legislacyjne (deregulacyjne),
wprowadzajace konkretne ulatwienia i1 uproszczenia w aktach prawnych regulujacych warunki
dziatalno$ci gospodarczej, jak rowniez dzialania zmierzajgce do poprawy samego systemu tworzenia
prawa, w tym na rzecz dialogu z przedsiebiorcami. Dziatania te maja zapewni¢ odpowiednie warunki
dla efektywnego wykorzystania krajowych i europejskich srodkoéw finansowych.

Jednym z realizowanych dziatan jest program Inwestycje Polskie, ktorego celem jest zapewnienie
utrzymania w gospodarce wysokiej dynamiki inwestycji w projekty infrastrukturalne o zasadniczym
znaczeniu dla gospodarki narodowej oraz strategicznych interesoéw panstwa. Program Inwestycje
Polskie koncentruje sie na stworzeniu warunkéw dla dlugookresowego finansowania rentownych
projektéw inwestycyjnych w obszarze infrastruktury energetycznej i gazowej, zagospodarowania zt6z
weglowodorowych, infrastruktury transportowej, samorzadowej (utylizacja odpadow, komunikacja),
przemystowej oraz telekomunikacyjnej. W konsekwencji bedzie przyczyniat si¢ do realizacji celow

'8 Nizsza 0 2,9 pkt. proc. dynamika cen Zywnos$ci wptywa na obnizenie wskaznika CPI o ok. 0,7 pkt. proc.
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zaplanowanych w Strategii Rozwoju Transportu do 2020 roku (z perspektywa do 2030 roku) oraz
W Strategii Bezpieczenstwo Energetyczne i Srodowisko (perspektywa do 2020 roku). Wpisuje si¢ on
takze w Plan inwestycyjny dla Europy, przedstawiony przez Komisj¢ Europejska w dniu 26 listopada
2014 r., w ktorym tego typu instytucje stanowia jeden z filarow pobudzenia inwestycji w Europie
zuwagi na zdolno$ci katalizowania inwestycji prywatnych. Program zawiera otwarta krajowa
platforme¢ inwestycyjna, poprzez ktora Europejski Fundusz Inwestycji Strategicznych, po jego
utworzeniu, bedzie mogt wspotfinansowac projekty inwestycyjne w Polsce.

Konsekwentne wdrazanie postanowien Strategii Innowacyjnosci i Efektywnosci Gospodarki sprzyjaé
bedzie wzrostowi innowacyjnosci i efektywnos$ci gospodarki, w rezultacie poprawiaé si¢ bedzie
konkurencyjno$¢ gospodarki rozumiana jako diugookresowa zdolnos¢ do sprostania konkurencji
zewnetrznej. Kredyt na innowacje technologiczne bedzie stanowil wsparcie dziatalnosci innowacyjnej
mikro-, matych i $rednich przedsigbiorstw poprzez zwigkszenie dostgpu do srodkow inwestycyjnych,
skierowanych na wdrazanie (opracowanych samodzielnie lub przy wspotpracy z sektorem nauki)
nowych rozwigzan technologicznych. Gtéwny nacisk potozony bedzie na badania i rozwdj, ich
komercyjne zastosowanie oraz stworzenie zachet do wspdlpracy srodowiska nauki i biznesu oraz do
realizacji projektow przez przedsigbiorstwa. Premiowane beda wspdlne inicjatywy nauki i biznesu.
Stworzone zostang réwniez mechanizmy finansowania infrastruktury badawczej i dziatalno$ci
jednostek naukowych, ktore przyczynia si¢ do zapewnienia wysokiej jakosci infrastruktury naukowo-
badawczej. W tym celu wprowadzone zostang rozwigzania ulatwiajace ubieganie si¢ o przyznanie
srodkow finansowych na jej sfinansowanie.

Poprawie otoczenia biznesu bedzie tez stuzy¢ realizacja Programu Operacyjnego Polska Cyfrowa na
lata 2014-2020. Program ten, wpisujac si¢ w cele Europejskiej Agendy Cyfrowej, przewiduje
W szczegdlnosci wspieranie tworzenia sieci szerokopasmowych oraz rozwoju e-ustug publicznych na
poziomie centralnym.

Rownoczesnie Polska podejmuje dziatania w reakcji na zmiany w strukturze demograficzne;j.
Od 2011 r. obserwuje si¢ ubytek ludnosci w wieku produkcyjnym. Jest to zjawisko na tyle silne, ze
nawet oczekiwana kontynuacja poprawy wskaznikow aktywnos$ci zawodowej moze nie wystarczy¢,
aby zapobiec spadkowi podazy pracy. Zmnigjszajaca si¢ podaz pracy wraz Zz post¢pujaca
konwergencja tempa wzrostu produktywnosci czynnikow produkcji do pozioméw obserwowanych
w krajach rozwinigtych stanowi¢ bedg powazng barier¢ dla potencjalnego tempa wzrostu polskiej
gospodarki. Aby minimalizowa¢ negatywne skutki dla gospodarki wynikajace z tych tendencji,
prowadzone sa dziatania wobec réznych grup wiekowych.

W pierwszej kolejnosci wycofane zostaly bodzce zachgcajace do wczesniejszego zakonczenia
aktywnosci zawodowej w postaci mozliwosci wczesniejszego przechodzenia na emeryturg. Wptyneto
to pozytywnie na zwickszenie wspolczynnika aktywnosci zawodowej 1 wspolczynnika zatrudnienia
wsrod starszych pracownikow. Ponadto podobnie jak w wigkszosci krajow Unii Europejskiej,
wprowadzono stopniowe wydtuzanie wieku emerytalnego dla kobiet i m¢zczyzn. Poza oczekiwanym
zwigkszeniem wysokosci przysztych emerytur ma to takze pozytywny wptyw na podaz pracy. Skutki
tych dziatan w najwiekszym stopniu dotyczy¢ beda grupy wiekowej 45+, gdzie wskazniki aktywnosci
zawodowej dotychczas byly wyraznie nizsze niz srednio w gospodarkach rozwinigtych. Wprowadzona
w 1999 r. zmiana systemu ubezpieczen spolecznych z systemu o zdefiniowanym $wiadczeniu na
system o zdefiniowanej sktadce rowniez wptywa pozytywnie na zwigkszenie aktywnosci zawodowe;.
W systemie powstatym w efekcie tej zmiany odlozenie decyzji o przejsciu na emeryturg znacznie
mocniej wptywa na wzrost przysztego Swiadczenia niz to miato uprzednio miejsce.

Aktywnos¢ zawodowa Polakow powinna si¢ rowniez zmienia¢ w zwiazku z naturalng tendencja do
wickszego udziatu sektora ustug. Pozwoli to na tatwiejsze wejscie na rynek pracy mtodszych kohort,
dla ktorych obecnie obserwowany wspolczynnik aktywno$ci zawodowej jest wyraznie nizszy niz
sredni 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.

Zaktada sie, ze instrumentem niwelujacym w dlugim okresie negatywne skutki zmian
demograficznych bedzie réwniez nowe $wiadczenie rodzinne dla rodzin wychowujacych dzieci —
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swiadczenie rodzicielskie. Bedzie ono przeznaczone dla wszystkich, ktérym nie przystuguje prawo do
zasitku macierzynskiego lub uposazenia macierzynskiego w dotychczasowym ksztalcie z uwagi na
nicoptacanie sktadek na ubezpieczenie chorobowe. Uprawnieni do pobierania tego $wiadczenia beda
wigc m.in. bezrobotni, studenci, a takze zatrudnieni na podstawie umoéw cywilno-prawnych.
Jednoczesénie, w celu uniknigcia sytuacji, w ktorej osoba ubezpieczona moglaby otrzymaé zasitek
macierzynski w kwocie nizszej niz nowe $wiadczenie rodzicielskie proponuje si¢ wprowadzenie
minimalnej wysoko$ci wyplaty zasitku macierzynskiego oraz §wiadczen z tytutu urodzenia dziecka w
innych systemach niz powszechny system ubezpieczeniowy (dotyczacych rolnikéw czy
funkcjonariuszy stluzb mundurowych) i okreslenie jej w kwocie odpowiadajacej $wiadczeniu
rodzicielskiemu, czyli 1000 zt. Prawo do $wiadczenia rodzicielskiego nie bedzie uzaleznione od
uzyskiwanego dochodu i bgdzie przyznawane w kwocie 1000 zt miesigcznie przez okres 12 miesigcy
od urodzenia dziecka (w przypadku cigzy mnogiej przez 71 tygodni).

Swiadczenie rodzicielskie to tylko jeden z obecnie wprowadzanych instrumentéw wsparcia dla 0sob
w trudnej sytuacji materialnej. W zeznaniach podatkowych sktadanych do konca kwietnia 2015 r.
rodziny beda mogly skorzystaé z nowelizacji przepisow dotyczacych ulgi na dzieci. Po pierwsze,
zwiekszona zostala kwota odliczen na trzecie, czwarte i kolejne dziecko w rodzinie odpowiednio do
180% 1 243% kwoty przystugujacej na pierwsze lub drugie dziecko. Ponadto na wigksza ulge moga
liczy¢ podatnicy z nizszych decyli dochodowych, w szczeg6lnosci jesli posiadaja troje lub wigcej
dzieci. Wedlug nowych zasad, w przypadku zbyt niskiego naleznego podatku PIT mozna uzyskac
zwrot do wysokos$ci zaptaconych przez podatnika sktadek na ubezpieczenia spoteczne i zdrowotne,
ktore podlegajg odliczeniu. Rozwigzanie to przyczyni si¢ do obnizenia klina podatkowego dla
relatywnie najmniej zarabiajacych rodzin z dzie¢mi, co bedzie miato pozytywny skutek dla dochodow
tych rodzin iich prywatnej konsumpcji. Powinno ono réwniez doprowadzi¢ do wzrostu legalnego
zatrudnienia (redukcja szarej strefy). Oczekiwanym skutkiem wprowadzanych zmian bedzie redukcja
ubdstwa wsrod dzieci i budowa kapitatu ludzkiego.

Jednoczesnie w celu poprawy sytuacji osdb zagrozonych ubdstwem na rynku pracy zmieniony
zostanie mechanizm ustalania $wiadczen rodzinnych. Przekroczenie progu dochodowego
uprawniajacego do otrzymania i wyplaty zasitku rodzinnego wraz z dodatkami nie spowoduje
automatycznego wycofania §wiadczen, a wylacznie obnizenie ich wysoko$ci do réznicy pomiedzy
kwotg $wiadczen rodzinnych a wysokoscig dochodu uzyskanego ponad kryterium dochodowe,
tzn. zgodnie z zasada ,,1 zt za 1 zI”. Powyzsze dzialanie zwigkszy bodzce do podejmowania
aktywnosci zawodowej poprzez zmniejszenie tzw. pulapki ubostwa oraz zoptymalizuje zasady
uzyskiwania §wiadczen rodzinnych.

Ponadto trwajg konsultacje miedzy Ministerstwem Pracy i Polityki Spotecznej a Ministerstwem
Finanséw dotyczace weryfikacji $wiadczen rodzinnych wynikajacej z obowiazku okreslonego
wart. 18 ustawy o swiadczeniach rodzinnych. Na podstawie wynikow badania Progu Wsparcia
Dochodowego Rodzin nalezy spodziewaé si¢ wzrostu wysokosci zasitkow rodzinnych. Weryfikacji
poddane takze zostang, zgodnie z art. 9 wustawy o pomocy spofecznej, Kryteria dochodowe
i $wiadczenia z pomocy spotecznej z uwzglednieniem wynikéw badan progu interwencji socjalnej.

Zgodnie z projektem ustawy o zmianie ustawy o $wiadczeniach rodzinnych oraz niektérych innych
ustaw, od dnia 1 lipca 2015 r. zaczna z Kolei obowigzywaé nowe przepisy dotyczace §wiadczen dla
0sob, ktore zdecydowaly si¢ nie podejmowaé dziatalno$ci zarobkowej lub zrezygnowac z niej w celu
przejecia opieki nad dorosta osoba niepetnosprawng (najczesciej z najblizszej rodziny) — tj. majaca
ukonczony 25 rok zycia. Grupa ta, o ile kryterium dochodowe na osobe w gospodarstwie opiekuna
oraz niepelnosprawnego nie bedzie przekracza¢ 1000 zt (wcze$niej 664 zl), zostanie objeta
$wiadczeniem pielegnacyjnym o wysokosci 800 zt miesiecznie (wczesniej 520 zt).

Dziataniem uzupelniajacym, wplywajacym szczegdlnie silnie na poprawe sytuacji rodzin
wielodzietnych, jest program znizek dla cztonkéw rodzin z co najmniej trojgiem dzieci w postaci
Karty Duzej Rodziny. Posiadanie kart przez cztonkéw takiego gospodarstwa domowego uprawnia
ustawowo do korzystania przez rodzicow i matzonkdéw rodzicow z ulg na bilety PKP, ulgi w optatach
paszportowych (75% dla dzieci i 50% dla rodzicéw) i1 bezptatnego wstepu do parkéw narodowych. Do
programu przystgpuja na podstawie umow podmioty publiczne (np. muzea), jak i niepubliczne,
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oferujac uprawnienia dla cztonkéw rodzin wielodzietnych, gtownie z branzy spozywczej, odziezowe;,
obuwniczej, turystycznej, medycznej, ubezpieczeniowej, ksiegarskiej i edukacyjne;j.

Aktywizacji zawodowej i poprawie warunkéw pracy dla mlodych rodzicéw sprzyja bedacy obecnie
W procesie legislacyjnym projekt zmian w ustawie o podatku dochodowym od o0s6b fizycznych oraz
ustawy o podatku dochodowym od 0s6b prawnych. Zwigksza on odpis podatkowy dla pracodawcow,
ktérzy zdecydowali sie stworzyé przyzaktadowy ztobek lub przedszkole. Swiadczenie dla pracownika
moze mie¢ rowniez charakter pieni¢zny: pracodawca moze w ramach odpisu podatkowego udzieli¢
dofinansowania pracownikowi w zwigzku z umieszczeniem dziecka w przedszkolu prowadzonym
przez inny podmiot, jezeli sam nie prowadzi takiej placowki. Jednocze$nie zmieniana jest ustawa
0 podatku dochodowym od osob fizycznych, aby powstale po stronie pracownika przysporzenie
majatkowe wlaczy¢ do katalogu $wiadczen zwolnionych z opodatkowania.

W 2015 r. zwigkszono wydatki na tworzenie oraz zapewnienie funkcjonowania instytucji opieki nad
dzie¢mi w wieku do lat 3 w ramach realizowanego przez Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej
Resortowego programu rozwoju instytucji opieki nad dzie¢mi w wieku do lat 3 ,, Maluch”. Program
ma na celu realizacje polityki rodzinnej rzadu poprzez systematyczny wzrost miejsc opieki nad
dzie¢mi w wieku do lat 3.

Uwzgledniajac zalezno$¢ pomigdzy wydatkami prorodzinnymi a dzietnos$cig, szacuje si¢, ze dziatania
w ramach realizowanego pakietu prorodzinnego obejmujacego opisane powyzej inicjatywy powinny
przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia wspotczynnika dzietnosci o 0,03 pkt. proc. w 2015 r., o 0,04 pkt. proc.
w 2016 r. i 0 0,05 pkt. proc., poczawszy od 2017 r. Polityka ta, poprzez oddziatywanie na wzrost
podazy pracy w dluzszym horyzoncie, przetozy si¢ na przyspieszenie potencjalnego wzrostu
gospodarczego. Pozytywny wplyw wdrozenia pakietu prorodzinnego na wzrost potencjalnego PKB
bedzie zwickszat si¢ systematycznie od ok. 0,01 pkt. proc. w 2034 r. do ok. 0,08 pkt. proc. w 2060 r.
Dziatania w ramach tego pakietu beda rowniez ogranicza¢ negatywny wplyw przemian
demograficznych na finanse publiczne i wzmocnig stabilno$¢ finansow publicznych.

Stabilnos¢ finansowa panstwa w $rednim i dlugim okresie jest z kolei podstawowym warunkiem
inkluzywnego wzrostu gospodarczego, a z drugiej inkluzywny wzrost gospodarczy wzmacnia finanse
publiczne. Zdrowe finanse publiczne sprzyjaja poprawie wynikow gospodarki. Poprzez pozytywny
wplyw na oszczedno$ci krajowe oraz spadek premii za ryzyko uwzglednianej w cenie kapitatu
pozwalaja na szybsza akumulacje kapitatu i w efekcie przyczyniajg si¢ do przyspieszenia tempa
wzrostu potencjalnego PKB. Stabilne finanse publiczne pozwalajg tez na realizacje innych funkcji
polityki fiskalnej, tj. alokacyjnej, redystrybucyjnej oraz stabilizacyjnej.

Do zapewnienia $rednio- i dlugookresowej stabilnosci finansowej panstwa przyczynia si¢
m.in. wprowadzona w 2013 r. stabilizujagca reguta wydatkowa, ktorej celem jest ograniczenie
nadmiernego, niemajacego pokrycia w zmianach bazy podatkowej, wzrostu wydatkow. Dodatkowo,
wprowadzenie reguty i wynikajace z tego ograniczenie budzetowe dla lacznej puli wydatkow
spowoduje reorganizacje struktury wydatkow publicznych, stwarzajac przestrzen dla zwiekszenia
wydatkow prowzrostowych. Zarzadzanie wydatkami publicznymi w  kontekscie wymogow
wynikajacych ze stabilizujacej reguty wydatkowej beda wspiera¢ przeglady wydatkow.

Kolejnym istotnym elementem polityki fiskalnej jest przyjeta przez rzad strategia konsolidacyjna
sprzyjajaca wzrostowi gospodarczemu, ktora stara si¢ z jednej strony minimalizowaé negatywne
skutki mnoznikow fiskalnych dla sytuacji spoteczno-gospodarczej kraju, z drugiej - tak konsolidowaé
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. Polska w latach 2008-14 byta liderem w UE pod wzgledem skumulowanego realnego
wzrostu PKB i wzrostu inwestycji, czego najlepszym podsumowaniem jest najwyzsze sposrod krajow
cztonkowskich tempo wzrostu potencjalnego PKB.
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I11.  Wynik i dlug sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
I11.1. Strategia i cele Sredniookresowe rzadu

Rzad pozostaje zdeterminowany, by ogranicza¢ nier6wnowage finanséw publicznych w sposdb
niezagrazajacy krotko- i $Sredniookresowym perspektywom wzrostu. W dalszej czgsci rozdziatu
przedstawiono dziatania sluzace ograniczaniu nierownowagi finanséw publicznych w kolejnych latach
prognozy.

Kluczowym czynnikiem majacym wpltyw na poziom konsolidacji fiskalnej, a tym samym réwniez na
ksztatt polityki fiskalnej, jest stabilizujgca reguta wydatkowa, wprowadzona do polskiego porzadku
prawnego w 2013 r. (poprzez nowelizacj¢ ustawy o finansach publicznych). Celem reguly jest
zapewnienie stabilnosci finansow publicznych w Polsce i korygowanie ich ewentualnej nadmiernej
nierownowagi, ale zarazem zapobieganie konieczno$ci nadmiernego zaostrzenia polityki fiskalnej,
zwlaszcza w warunkach znacznego spowolnienia gospodarczego. Wprowadzona reguta wypehia
zobowigzania wynikajace z dyrektywy Rady 2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 r. w sprawie
wymogow dla ram budzetowych panstw cztonkowskich.

I11.2. Dzialania podje¢te w celu zlikwidowania nadmiernego deficytu

Deficyt nominalny sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych zostat zredukowany w 2014 r. duzo
bardziej niz rekomendowata Rada, do 3,2% PKB. Uwzgledniajac, wcigz ponoszone w 2014 r., koszty
systemowej reformy emerytalnej (wprowadzonej w 1999 r.) w wysokosci 0,4% PKB, szacuje sig, ze
skorygowany (tj. porownywalny z krajami, ktore nie wdrozyty emerytalnego systemu kapitalowego)
deficyt wyniost 2,8% PKB i zostat tym samym zredukowany ponizej 3% PKB"".

Redukcja deficytu nominalnego w relacji do PKB o 0,8 pkt. proc. w poréwnaniu z wynikiem z 2013 r.
byta skutkiem wdrazanej od 2010 r. konsolidacji fiskalnej oraz korzystnej dla finanséw publicznych
struktury wzrostu gospodarczego.

W okresie 2010-14 konsolidacyjne dziatania rzadu doprowadzity do ograniczenia wydatkow o 3,3 pkt.
proc. PKB. Z kolei wydatki po oczyszczeniu o te finansowane ze $rodkow Unii Europejskiej, dla
ktorych ostatecznym beneficjentem sg jednostki sektora instytucji rzadowych i samorzadowych,
zostaly zmniejszone az o 3,8 pkt. proc. PKB oraz dodatkowo uwzgledniajac wydatki zwigzane
z wlaczeniem PKP PLK do sektora (od 2014 r.) wydatki te zmniejszytyby si¢ az o 4,0 pkt. proc. PKB.

Tak znaczaca skala ograniczenia wydatkow byta mozliwa m.in. dzigki:
— obowigzujgcym - zmodyfikowanym w 2009 r. - regutom fiskalnym dla samorzadow:

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

m indywidualnym limitom zadluzenia - okreslonym w art. 243 ustawy o finansach publicznych
(od 2014 r. - limit obliczany jest na podstawie trzyletniej $redniej ruchomej, po raz pierwszy za
lata 2011-13). W 2013 r., w celu ulatwienia absorpcji srodkow z UE, zmodyfikowano regule,
poszerzajac krag wylaczen o splaty zobowigzan zaciagnigtych w zwigzku z umowa zawartg na
realizacje¢ programu, projektu lub zadania finansowanego w co najmniej 60% ze S$rodkoéw

Y Art. 2 ust. 7 rozporzqdzenia Rady (WE) nr 1467/97 w sprawie przyspieszenia i wyjasnienia procedury
nadmiernego deficytu z p6zn. zmianami przewiduje szczegodlne traktowanie w procedurze nadmiernego deficytu
krajow z kapitalowa reforma systemu emerytalnego. W krajach, w ktorych funkcjonuje system emerytalny
z obowiazkowym prywatnym filarem kapitalowym, nalezy bowiem uwzgledni¢ koszt netto reformy emerytalnej
dla funduszu publicznego. Koszt ten wynika z faktu, ze sktadki, ktore niegdy$ byty klasyfikowane jako dochody
sektora instytucji rzadowych i samorzadowych, sa przekazywane do kapitatowego funduszu klasyfikowanego
poza sektorem. Instytucje unijne biorag pod uwage koszt reformy emerytalnej takze przy rozwazaniu zakonczenia
procedury nadmiernego deficytu, jesli przekroczenie wartosci referencyjnej 3% PKB jest wylacznie skutkiem
kosztu reformy.
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Z bezzwrotnej pomocy z UE, w czeéci odpowiadajacej wydatkom na wkiad krajowy

finansowanym tymi zobowigzaniami;

— ograniczeniu (od 2009 r.) przywilejow uprawniajacych do wezesniejszego przejscia na emeryture;

— okresowemu (w czasie, gdy Polska podlega procedurze nadmiernego deficytu) zakazowi
przyjmowania przez rzad projektow ustaw, ktorych skutkiem moze by¢ spadek dochodow
jednostek sektora finanséw publicznych w stosunku do wielko$ci wynikajgcych z obowigzujacych
przepisoOw oraz projektow powodujacych zwigkszenie wydatkow (art. 112¢ ustawy o finansach

publicznych); regulacja ta pod koniec 2013 r. zostata zastgpiona stabilizujaca reguty wydatkowa;

— obowigzujacej od 2011 r. wydatkowej regule dyscyplinujgcej (art. 112a ustawy o finansach
publicznych), ograniczajacej tempo wzrostu wydatkéw dyskrecjonalnych i nowych wydatkow
sztywnych do 1% realnie w skali roku. W 2013 r. regula ta zostala zastgpiona stabilizujaca regula
wydatkowa, pomocniczo zastosowana przy opracowywaniu budzetu na rok 2014; stabilizujaca

reguta wydatkowa w sposob wigzacy jest stosowana od ustawy budzetowej na rok 2015;

— ograniczeniu (od 2011r.) funduszu wynagrodzeh w panstwowych jednostkach budzetowych
poprzez przyjecie generalnej zasady o jego zamrozeniu na nominalnym poziomie z roku
poprzedniego; w analizowanym okresie wzrosty wynagrodzenia jedynie wybranych grup
zawodowych (m.in. nauczycieli, pracownikow szkot wyzszych, sedziow, prokuratorow,
referendarzy sadowych oraz asesorow prokuratorskich, funkcjonariuszy Panstwowej Strazy

Pozarnej, Biura Ochrony Rzadu, Strazy Granicznej i Stuzby Wieziennej);

— ograniczeniu (od 2011 r.) wysokosci zasitku pogrzebowego do 4 tys. zi;

— ograniczeniu (od 2012r.) wysoko$ci odpiséw na zakladowy fundusz $wiadczen socjalnych,

poprzez ustalenie podstawy naliczania odpisu na poziomie roku 2011;

— wprowadzeniu kryterium dochodowego uprawniajacego do otrzymania jednorazowej zapomogi z

tytulu urodzenia dziecka;

— zmianom (od 2013 r.) w systemie emerytalnym, ktore poprzez stopniowe podnoszenie
i wyrownanie wieku emerytalnego kobiet i mgzczyzn do 67 lat w pierwszym okresie

funkcjonowania regulacji ograniczaja wzrost wydatkdw na nowe emerytury;

— zmnigjszeniu kosztow obslugi zadluzenia w wyniku przekazania do Zakladu Ubezpieczen
Spotecznych przez otwarte fundusze emerytalne czesSci niektorych kategorii aktywow (m.in.
obligacji i bonéw emitowanych przez Skarb Panstwa, obligacji emitowanych przez Bank
Gospodarstwa Krajowego na zasadach okreslonych w ustawie o autostradach platnych oraz
0 Krajowym Funduszu Drogowym gwarantowanych przez Skarb Panstwa) oraz dzieki konsolidacji

zarzadzania ptynnoscia jednostek sektora finansow publicznych (od 2011 r.)*;

18 Przepisy ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z okresleniem zasad wyplaty
emerytur ze srodkéw zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych stanowig, iz w dniu 3 lutego 2014 r.
otwarty fundusz emerytalny umarza 51,5% jednostek rozrachunkowych zapisanych na rachunku kazdego
cztonka otwartego funduszu emerytalnego na dzien 31 stycznia 2014 r. i przekazuje do Zaktadu Ubezpieczen

Spotecznych, dziatajacego w imieniu i na rzecz Funduszu Ubezpieczen Spotecznych,

e obligacje i bony emitowane przez Skarb Panstwa;

e obligacje emitowane przez Bank Gospodarstwa Krajowego na zasadach okreslonych w ustawie o
autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym, gwarantowane przez Skarb Panstwa;

e inne papiery wartoSciowe opiewajace na Swiadczenia pieni¢zne, gwarantowane lub poreczane przez
Skarb Panstwa;

e S$rodki pieni¢zne denominowane w walucie polskiej o wartosci odpowiadajacej sumie wartosci
umorzonych jednostek rozrachunkowych,

natomiast otwarty fundusz emerytalny przekazuje do Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych wskazane wyzej
kategorie aktywow, w okreslonej ponizej kolejnosci, az do osiagnigcia wartosci odpowiadajacej sumie wartosci
umorzonych jednostek rozrachunkowych 51,5% jednostek rozrachunkowych zapisanych na rachunku kazdego

czlonka otwartego funduszu emerytalnego, wedtug stanu na dzien 31 stycznia 2014 r.
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ograniczeniu (od 2014 r.) wysokosci zasitkow chorobowych dla shuzb mundurowych

(zolnierzy 1 funkcjonariuszy), se¢dzidow 1 prokuratorow (co do zasady objecie ich systemem
powszechnym, tzn. w okresie choroby otrzymuja 80% uposazenia).

Z kolei po stronie dochodowej najwazniejszymi dzialaniami strukturalnymi byty:

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

podwyzszanie stawek akcyzy na papierosy (corocznie od 2010 r. do 2014 r. wlacznie), na alkohol
etylowy (od 2014 r.) oraz na olej napgdowy i optaty paliwowej (od 2012 r.);

podwyzszenie stawek VAT z 22% do 23% i1 z 7% na 8%, przy rdéwnoczesnym zmniejszeniu
stawki z 7% do 5% na podstawowe towary zywnosciowe (od stycznia 2011 r.);

ograniczenie mozliwo$ci odliczenia podatku VAT naliczonego przy nabyciu samochodow
osobowych z homologacja cigzarows i paliwa wykorzystywanego do ich napgdu (od poczatku
2011r.);

ograniczenie czeSci skladki na ubezpieczenie emerytalne przekazywanej do OFE (cze$¢
przekazywana do OFE zostata zmniejszona od maja 2011 r. z 7,3% podstawy wymiaru do 2,3%;
od lutego 2014 r. dobrowolna sktadka przekazywana do OFE wynosi 2,92%);

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

wprowadzenie optaty za korzystanie z niektéorych zasobow zldz naturalnych (podatku od
wydobycia miedzi i srebra od kwietnia 2012 r.);

rozszerzenie stosowania mechanizmu reverse charge (poszerzenie katalogu wyrobow
W odniesieniu do ktorych stosuje si¢ wspomniany mechanizm od 2013 r.);

wprowadzenie solidarnej odpowiedzialnosci w VAT nabywcy za zobowigzania podatkowe
sprzedawcy wyrobow stalowych oraz paliw (do ktorych nie ma zastosowania mechanizm
odwrotnego obcigzenia) i ztota niecobrobionego, a takze dla sprzedawcoéw tych towardéw (od
2013 r.);

wprowadzenie systemu aukcji sprzedazy praw do emisji CO, (od 2013 r.);

obnizenie limitu uprawniajacego podatnikow do zwolnienia z obowigzku prowadzenia ewidencji
kasowej z 40 tys. zt do 20 tys. zt (od 2013 r.);

ograniczenie prawa do 50% kosztow uzyskania przychodow z tytulu praw autorskich i praw
pokrewnych (od 2013 r.);

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

ograniczenie (od 2014 r.) mozliwo$ci uzyskania zwrotu czg¢sci podatku VAT od niektorych
wydatkéw poniesionych na cele mieszkaniowe (ustawa o pomocy panstwa w nabyciu pierwszego
mieszkania przez ludzi mtodych);

stopniowe zwigkszenie odcinkow drog na ktdrych pobierane sg oplaty za przejazd w systemie
ETC (via TOLL);

wprowadzenie (od 2014 r.) opodatkowania spotek komandytowo-akcyjnych.

Mimo znacznej liczby dziatan strukturalnych dochody sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
w latach 2010-14 zwigkszyty si¢ jedynie 0 0,7 pkt. proc. PKB, a dochody po oczyszczeniu o te
finansowane ze $rodkow Unii Europejskiej dla ktorych ostatecznym beneficjentem sa jednostki
sektora instytucji rzadowych i samorzadowych oraz o dochody PKP PLK S.A. wzrosty zaledwie

Program konwergencji. Aktualizacja 2015 22



III. Wynik i diug sektora instytucji rzqdowych i samorzgdowych

0 0,1 pkt. proc. Skutki konsolidacji fiskalnej po stronie dochodowej sa zatem wielokrotnie mniejsze
niz po stronie wydatkowej. Wynika to z jednej strony z relatywnego spowolnienia gospodarczego
w tym okresie 1 procyklicznosci istotnych zrodet dochodu, z drugiej — z dbato$ci o utrzymanie niskich
obcigzen podatkowych sprzyjajacych, w sytuacji spowolnienia, wzrostowi gospodarczemu,
a W szczegdlnosci inwestycjom sektora rynkowego, ktorych udziat w PKB od 2010 r. zwigkszyt si¢ o
0,9 pkt. proc. PKB.

Wykres 2. Wplyw zmiany dochodéw i wydatkéw na zmiane¢ wyniku sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych w relacji do PKB

50 b-———""—"-"—""""" === — = —
F zmiana wydatkow

F zmiana dochodow
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Uwaga: z dochodow i wydatkow wylaczono $rodki z bezzwrotnej pomocy unijnej, ktorych wptyw na wynik sektora jest
neutralny.
Zrodto: Ministerstwo Finansow.

Kluczowym czynnikiem determinujacym poziom wydatkow jest od 2015 r. stabilizujaca regula
wydatkowa. W zwigzku ze sposobem funkcjonowania reguly polegajacym na okreslaniu
maksymalnego poziomu wydatkow prawie catego sektora instytucji rzgdowych i samorzadowych
wprowadzenie reguty wymusito zmiang podej$cia do procesu budzetowego z bottom-up na top-down.
Obecnie uwaga w procesie budzetowym jest zatem skoncentrowana na sposobie rozdysponowania
kwoty wydatkow, a nie na ich poziomie, ktory jest z gory okre$lony (wyliczany na podstawie
algorytmu). Fakt, Zze wiazacy limit wydatkow jest wyznaczany juz na poczatkowym etapie procesu
budzetowego, oznacza, ze zmiany w zakresie wydatkow objetych zakresem regulty (wzrost lub
wprowadzenie nowych kategorii wydatkow) sa mozliwe, jednak pod warunkiem wprowadzenia
odpowiedniego dostosowania wysoko$ci innych Kkategorii wydatkow lub istotnych dziatan
dyskrecjonalnych w obszarze podatkow lub sktadek. Ewentualne zmiany ustawowe generujgce nowe
wydatki w zakresie podmiotow objetych regulg (np. wzrost wydatkéw na obronno$¢ — nowa regula
MON) sg zatem neutralne dla poziomu catkowitych wydatkow objetych zakresem reguty.

Ponadto, dzigki uwzglednieniu w regule dziatan dyskrecjonalnych dotyczacych podatkow i sktadek
ewentualne dziatania dyskrecjonalne majace ujemny wplyw na dochody (np. zwigkszenie ulgi na
dzieci w podatku dochodowym od o0séb fizycznych) sa neutralne dla wyniku sektora. Zmienia to
kontekst analizy dzialan strukturalnych w obszarze podatkow i sktadek, ktore obecnie, pomniejszajac
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lub zwigkszajac maksymalng kwote wydatkow, automatycznie zapewniajg stabilno$¢ finansow
publicznych.

Regula zostata po raz pierwszy zastosowana w sposdb wigzacy podczas prac nad ustawa budzetowa na
rok 2015. Artykut 1 ustawy budzetowej na rok 2015 okreslit kwote planowanych wydatkow organow
i jednostek, o ktorych mowa w art. 9 pkt 1-3, pkt 8 z wylgczeniem Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych,
iw pkt. 9 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Funduszu Pracy, a takze
funduszy utworzonych, powierzonych lub przekazanych Bankowi Gospodarstwa Krajowego na
podstawie odrgbnych ustaw. Kwota ta (dalej: kwota wydatkow) obejmuje wigc wydatki prawie catego
sektora instytucji rzadowych i samorzagdowych z dwoma wyjatkami: wylaczeniu podlegaja wydatki
finansowane z budzetu Unii Europejskiej i niepodlegajace zwrotowi srodki z pomocy udzielanej przez
panstwa czlonkowskie EFTA oraz wydatki jednostek, ktére samoistnie nie maja zdolnosci do
generowania wysokich deficytow.

Kwota wydatkoéw na rok 2015 zostala otrzymana w trzech krokach. Pierwszym z nich byto obliczenie
na podstawie art. 14 ustawy z dnia 8 listopada 2013 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz
niektorych innych ustaw planowanej skonsolidowanej sumy wydatkow w 2013 r. objetych zakresem
stabilizujacej reguty wydatkowej, ktora wyniosta 657 582 426 tys. zt. Drugim z nich byto otrzymanie
skonsolidowanej startowej kwoty wydatkow na rok 2014. W tym celu wykorzystano:

— planowang skonsolidowang sume¢ wydatkow w 2013 r.,

— wskazniki i korekte okre$lone w art. 14 ustawy z dnia 8 listopada 2013 r. o zmianie ustawy
0 finansach publicznych oraz niektorych innych ustaw,

— prognozowana na rok 2014 warto$¢ ogotem istotnych dziatan dyskrecjonalnych w obszarze
podatkow i skladek.

Skonsolidowana startowa kwota wydatkow na rok 2014 wyniosta 690 629 525 tys. zt. W trzecim
kroku, z wykorzystaniem startowej kwoty wydatkow na rok 2014 i odpowiednich wskaznikoéw
makroekonomicznych oraz prognozowanej na rok 2015 wartosci ogdélem istotnych dziatan
dyskrecjonalnych, obliczono kwote wydatkéw na rok 2015, ktéra wyniosta 696 735 739 tys. zi.
Stabilizujaca reguta wydatkowa wymusita tym samym zaplanowanie na rok 2015 wydatkow, ktore
w relacji do PKB sa o 0,8 pkt. proc. nizsze niz w 2013 r. Szczegdétowe obliczenia kwoty wydatkow na
rok 2015, zgodnie z pkt 6a i 6b art. 142 ustawy o finansach publicznych, zawarto w uzasadnieniu do
projektu ustawy budzetowej na rok 2015.

Zgodnie z ustawq o finansach publicznych, w aktualizacji Programu konwergencji stanowiacej czes$é
Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa okre$la si¢ wstepna kwote wydatkéw na podstawie
stabilizujacej reguly wydatkowej. Oszacowanie spojnej ze stabilizujaca reguta wydatkowag kwoty
wydatkow na rok 2016 zostato dokonane w oparciu o okreslong w art. 1 ustawy budzetowej na rok
2015 kwote wydatkow na rok 2015 w wysokosci 696,7 mld zt i 1aczna dynamike PKB w latach 2009-
14 w cenach statych opublikowang przez GUS 16 kwietnia 2015 r. oraz prognozy makroekonomiczne
przyjete do opracowania Programu, ktore uksztattowaty si¢ nastepujaco:

— 1,0314 - wskaznik $redniookresowej dynamiki PKB,
— 1,017 - prognozowany wskaznik CPI na rok 2016,
— 0,9852 - korekta wynikajaca z aktualizacji oszacowan wskaznika inflacji na lata 2014-15".

Dodatkowo uwzgledniono korekte z tytulu nierdownowagi finanséw publicznych wynoszaca -1,5 pkt.
proc. oraz prognozowang na rok 2016 wartos¢ ogdtem dziatan dyskrecjonalnych wynoszaca
3,2 mld z1, na ktérg ztozyt sie efekt wdrozenia rozwigzan zwiekszajacych efektywno$¢ egzekwowania
naleznosci podatkowych oraz ograniczenie mozliwosci odliczania VAT przy nabyciu pojazdow
samochodowych oraz przy ponoszeniu innych wydatkéw zwigzanych z tymi pojazdami. W rezultacie

9 Odczyt wskaznika CPI w roku 2014 (1,000) i aktualna prognoza wskaznika na rok 2015 (0,998) wobec
planowanego w okresie prac nad ustawa budzetowa na rok 2015 wykonania wskaznika CPI na rok 2014 (1,001)
i prognozowanego poziomu wskaznika CPI na rok 2015 (1,012).
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szacunkowa kwota wydatkow na rok 2016 wynosi 712 750 180 tys. zt i jest wyzsza o 2,30% od kwoty
wydatkow na rok 2015 okreslonej w ustawie budzetowej na rok 2015, co oznacza spadek relacji kwoty
wydatkow do PKB o 1 pkt. proc. wzgledem roku 2015.

Biezacy szacunek kwoty wydatkow na rok 2016 jest o 2,8% (20,4 mld PLN) nizszy niz szacunek
otrzymany dla potrzeb Programu konwergencji. Aktualizacja 2014 (Program 2014). Oznacza to
spadek relacji kwoty wydatkow o 0,3 pkt. proc. wzgledem relacji kwoty wydatkéw do PKB
przewidywanej na rok 2016 w Programie z 2014 r.

Na podstawie art. 112aa ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych obliczono réwniez
szacunki kwot wydatkéw na lata 2017-18. Korekta z tytutu nieréwnowagi finanséw publicznych
bedzie do roku 2018 wiacznie wynosi¢ -1,5 pkt. proc., poniewaz prognozuje si¢, ze relacja dugu
publicznego do PKB przeliczona zgodnie z art. 38a pkt 4 ustawy o finansach publicznych bedzie
przekraczata warto$¢ progowa 43% zaré6wno w roku 2015, jak i w 2016 r. Szacunkowa kwota
wydatkow na rok 2017 wynosi 732 162 676 tys. zt (36,7% PKB), natomiast na rok 2018 —
764 350 378 tys. zt (36,0% PKB).

Tabela 1. Kwota wydatkéw na lata 2014-18

2014 2015 2016 2017 2018

wskaznik $redniookresowe;j
o 1,0346* 1,0317 1,0314 1,0331 1,0335

dynamiki PKB
wskaznik CPI 1,024* 1,012 1,017 1,018 1,025
korekta vyymka_g aca z aktualizacji 1k 0,0775%* 0,0852 ) )
prognoz inflacji
korekta*** -2 p.p. -2 p.p. -1,5p.p. -1,5p.p. -1,5p.p.
Wartos$¢ ogoétem dziatan
dyskrecjonalnych (mld zt) 74 55 3.2 6.6 0
kwota wydatkéw — Program 2015  690,6 696,7 712,8 732,2 764,4

I11.3. Sytuacja biezaca

Kontynuowana w 2014 r. konsolidacja fiskalna obejmowata ograniczenie wydatkoéw, jak i wzrost
dochodow sektora finansow publicznych. Relacja wydatkéw krajowych do PKB (po oczyszczeniu
0 wydatki finansowane ze $rodkéw unijnych, dla ktorych beneficjentem ostatecznym sg jednostki
sektora instytucji rzadowych isamorzadowych) uksztattowata sie w ub.r. na poziomie 40,4%,
tj. 0 0,4 pkt. proc. nizszym niz w 2013 r., a po wylaczeniu wydatkow spotki PKP PLK S.A., ktora
wlaczona zostata do sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych poczawszy od danych za 2014 r.,
(w danych za 2013 r. ww. spotka pozostaje w sektorze prywatnym, a wigc pewne kategorie, w tym
wydatki, dochody i wynik catego sektora nie sg porownywalne w tych latach) nizszym o ok. 0,7 pkt.
proc. Wydatki na inwestycje publiczne, ktore zgodnie z rekomendacjami Rady Ecofin nie powinny
by¢ obszarem konsolidacji, w relacji do PKB zwigkszyty si¢ jednak o 0,3 pkt. proc., tj. o 11,9 % 1/r.
Byto to rezultatem przede wszystkim znacznego ozywienia w podsektorze samorzadowym, gdzie
inwestycje wzrosty w relacji do PKB o 0,3 pkt. proc., tj. 0 18,6% 1/t (w 2013 r. spadty o 1,9% t/1.).

Wydatki na inwestycje podsektora rzadowego zwiekszyly si¢ o 6,0% r/r tj. w relacji do PKB
00,04 pkt. proc. Wzrost wydatkow tego podsektora, pomimo mniejszych wydatkoéw
infrastrukturalnych realizowanych przez Krajowy Fundusz Drogowy w ramach Programu Budowy
Drog Krajowych na lata 2011-2015 (spadek wydatkow az o 32,8% 1/r), jest wynikiem m.in. wigczenia
w 2014 1. spotki PKP PLK do podsektora instytucji rzgdowych na szczeblu centralnym. Spétka ta juz
w poprzednich latach realizowata inwestycje wspierane przez dotacje rzadowe, jednakze z uwagi na

Program konwergencji. Aktualizacja 2015 25



III. Wynik i diug sektora instytucji rzqdowych i samorzqdowych

klasyfikacje spotki w poprzednich latach w sektorze prywatnym inwestycje tego podmiotu
rejestrowano w tym samym sektorze instytucjonalnym. Nalezy zauwazyé, ze nie jest to jedyny
przyktad finansowania lub wspoétfinansowania przez sektor instytucji rzadowych i samorzadowych
inwestycji realizowanych przez podmioty rejestrowane zgodnie z ESA’2010 w innych sektorach
instytucjonalnych. Z tego tez wzgledu warto zwraca¢ uwage na inwestycje w catej gospodarce, a te
w 2014 r. wzrosly realnie 0 9,2%.

Wiaczenie spotki PKP PLK S.A. do sektora instytucji rzadowych i samorzadowych spowodowato
takze jednorazowy skokowy wzrost spozycia publicznego. W 2014 r. spozycie publiczne wzrosto
nominalnie o0 4,6% r/r (wobec 3,2% r/r w 2013 r.), a realnie 0 4,7% r/r. Wzrost ten wynikat zarowno
ze wzrostu kosztow pracy (nominalnie o 2,9% r/r), jak i wzrostu zuzycia posredniego, tj. zakupow
sektora publicznego (nominalnie o0 6,4% r/r). Odnotowane w 2014 r. ograniczenie wydatkow na koszty
pracy w relacji do PKB o ok. 0,1 pkt. proc. mozliwe byto glownie dzigki zamrozeniu wynagrodzen w
panstwowych jednostkach budzetowych oraz ograniczeniu nominalnego wzrostu kosztow pracy
W podsektorze samorzagdowym do zaledwie 1,6% r/r. Ograniczenie wydatkow na koszty pracy zostalo
zrealizowane pomimo statystycznego zwigkszenia kosztéw pracy w 2014 r. w porownaniu do 2013 r.
w efekcie wlaczenia do sektora instytucji rzadowych i samorzadowych spotki PKP PLK S.A. oraz
negatywnego skutku duzo nizszej od pierwotnie prognozowanej inflacji. Warto przy tym podkresli¢,
ze negatywna niespodzianka inflacyjna w 2014 r. znaczaco ograniczyta, w stosunku do oczekiwan,
wplyw zamrozenia funduszu wynagrodzen w panstwowych jednostkach budzetowych na ograniczenie
relacji wydatkéw do PKB.

Ponadto w 2014 r. mial miejsce wzrost zuzycia posredniego, tj. zakupoéw sektora publicznego,
w relacji do PKB o 0,1 pkt. proc., przy czym jest to w wigkszosci efekt skokowego zwigckszenia
wydatkow z tytutu wiaczenia spotki PKP PLK S.A. do podsektora instytucji rzadowych na szczeblu
centralnym.

W 2014 r. odnotowano wzrost nominalny kategorii $wiadczenia spoteczne inne niz transfery socjalne
w naturze o 3,3% r/r, a w relacji do PKB odnotowano spadek o 0,1 pkt. proc. W roku ubieglym
wydatki te rosty nieznacznie wyzej niz fundusz emerytur i rent (tj. najwigkszej czesci w tej kategorii)
w omawianym okresie (wzrost o ok. 2,6% 1/r), na co wptyw miat gtownie wzrost wydatkéw Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych (FUS) w pozycji §wiadczenia spoteczne inne niz emerytury i renty (wzrost
o 19% r/r), w szczegdlnosci w kategorii zasitki macierzynskie. Wzrost zasitkow macierzynskich
stanowi konsekwencj¢ prowadzonych przez rzad dziatan shuzacych przeciwdziataniu negatywnym
trendom demograficznym. Zmiany w tym zakresie dotyczyly m.in. wydluzenia urlopow
rodzicielskich. W 2013 r. podwyzszono wymiar dodatkowego urlopu macierzynskiego (i dodatkowego
urlopu na warunkach urlopu macierzynskiego) oraz wprowadzono tzw. urlop rodzicielski
(26 tygodni).

Wptyw na poziom $wiadczen spotecznych wyptacanych przez FUS miato takze wykonanie orzeczen
Trybunatu Konstytucyjnego o zgodnosci z Konstytucjg RP niektorych artykutéw ustawy z dnia
16 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektorych innych ustaw. W 2014 r.
jednorazowa kwota wyptat wyrownan emerytur zawieszonych od 1 pazdziernika 2011 r. do
21 listopada 2012 r. wyniosta - 630,6 min zt, natomiast kwota odsetek wyptaconych z tego tytulu -
162,1 min zi.

W 2014 r. relacja dochodow krajowych sektora instytucji rzadowych i samorzadowych do PKB
wzrosta o 0,5 pkt. proc. do 39% PKB. Na tak znaczng poprawe wplyw miaty dzialania w celu
wzmocnienia strony dochodowej (por. rozdziat II1.2 oraz VIL2), czynniki o -charakterze
makroekonomicznym (poza procesami inflacyjnymi) oraz rozszerzenie zakresu sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych, w tym o spotk¢ PKP PLK (rozdzial VIL.2). W szczego6lnosci tempo
realnego wzrostu PKB bylo dwukrotnie wyzsze niz to zanotowane w 2013 r. Rowniez sama struktura
wzrostu PKB w 2014 r. byla korzystna, w szczeg6élnosci dla dochodow z podatku VAT, ktdérego
wykonanie okazato si¢ wyzsze niz planowano. Wzrost gospodarczy, odmiennie niz w 2013 r., byt
napedzany gléwnie wzrostem konsumpcji prywatnej oraz ozywieniem inwestycji. Na uwage zashuguje
przy tym wzrost inwestycji publicznych, ktore sg jednym z istotnych elementéw bazy podatku VAT.
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I11.4.  Prognoza Sredniookresowa
Czynniki determinujace dochody sektora instytucji rzadowych i samorzadowych

Obserwowane w 2015 r. procesy deflacyjne, pozostajace poza kontrolg rzadu, powoduja ostabienie
strumienia dochodéw. Najwickszego wplywu nizszego poziomu cen nalezy spodziewac si¢ w zakresie
dochodow z podatku VAT. Wynika to z faktu, ze gldownym elementem bazy podatku VAT jest
konsumpcja prywatna (w tym m.in. paliwa, gdzie spadki cen byty relatywnie duze). Nalezy tu jednak
przypomnie¢, ze niska inflacja dotyczy roéwniez produktow zywno$ciowych, ktére poprzez nizsza
stawke VAT majg duzo nizszy udziat we wplywach z VAT, stad efekt nizszej inflacji na wptywy z
VAT powinien by¢ ograniczony.

W najmniejszym stopniu nizszy poziom cen wptynie na dochody z podatku akcyzowego - ze wzgledu
na fakt, ze stawki podatku sg kwotowe (niezalezne od ceny z wyjatkiem akcyzy od samochodow oraz
od wyroboéw tytoniowych). Mozna w niektorych sytuacjach oczekiwac stosunkowo pozytywnego
efektu ze wzgledu na ujemng elastyczno$¢ cenowa popytu. Roéwnoczes$nie nizszy poziom plac,
wynikajacy z nizszej inflacji, wptynie bezposrednio na wptywy z podatku PIT, jednak efekt ten nie
powinien by¢ proporcjonalny do obnizenia inflacji. Deflacja wplywa réwniez posrednio na wysoko$¢
przychodow przedsigbiorstw, lecz ten negatywny skutek jest lagodzony poprzez rownoczesne
zmniejszenie si¢ kosztow prowadzenia dziatalnosci gospodarczej — np. poprzez spadek cen paliw.

Prognozuje si¢, ze relacja dochodéw sektora instytucji rzadowych isamorzadowych do PKB
uksztattuje si¢ w 2015 r. na poziomie 38,8%, tj. o 0,2 pkt. proc. wyzszym niz w 2014 r., a w latach
2016-18 uksztattuje si¢ odpowiednio na poziomie 38,5%, 37,9% i 37,8%.

Wykres 3. Dochody sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
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Zrodto: Gléwny Urzad Statystyczny, Ministerstwo Finansow

Najwazniejszym zroédtem dochodow sektora instytucji rzgdowych i samorzadowych sa wpltywy
z podatkéw zwigzanych z produkcja 1 importem, a wsérdd nich oczywiscie podatki posrednie.
Najwazniejszym indykatorem wzrostu bazy podatkowej tej grupy podatkow jest wzrost spozycia
prywatnego, w zakresie ktorego prognozuje si¢ (w 2015 r. i latach nastepnych) przyspieszenie tempa
wzrostu. Wzrost w ujeciu nominalnym bedzie najbardziej widoczny po 2015 r. Z kolei inwestycje
I zakupy netto sektora instytucji rzadowych i samorzadowych, ktére rowniez stanowig istotng czgs¢
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bazy podatkowej, pozostang w horyzoncie prognozy na stosunkowo stabilnym poziomie w relacji do
PKB. W konsekwencji oczekiwanej statej poprawy koniunktury gospodarczej, tj. domykania luki
produktowej bardzo prawdopodobne jest wystepowanie efektu procyklicznosci podatkow posrednich
wzgledem bazy podatkowej. Jednakze z uwagi na trudno$ci z dokladnym oszacowaniem takiego
efektu oraz che¢ utrzymania konserwatywnego charakteru zaprezentowanej prognozy dochoddéw
sektora instytucji rzadowych i samorzadowych, potencjalne zwigkszenie dochodow z tytutu efektow
procyklicznych nie zostalty uwzglednione. Struktura wzrostu PKB, ktory bedzie rost dzigki wzrostowi
popytu krajowego rowniez bedzie sprzyjaé gromadzeniu dochodéw podatkowych — zwlaszcza
Z podatkow posrednich.

Stata poprawa wzrostu gospodarczego pozwala spodziewac si¢ stopniowego przyspieszenia wzrostu
wpltywow osiagganych z opodatkowania dochodéw z dziatalno$ci gospodarczej, m.in. dzigki obnizaniu
si¢ corocznie kwot rozliczanych strat z lat ubieglych, ktore powstalty w okresie spowolnienia
gospodarczego.

Dochody podatkowe beda w horyzoncie prognozy determinowane gtownie wspomniang poprawiajaca
si¢ sytuacja gospodarczag w ujgciu realnym. Poczawszy od 2016 r. takze nominalne warunki
gromadzenia dochodow podatkowych ulegna znacznej poprawie. Przewiduje si¢ znaczace
przyspieszenie tempa wzrostu nominalnego PKB — powyzej 5% w latach 2016-18. Dla poréwnania
wzrost nominalny PKB w 2014 i 2015 r. wyniesie odpowiednio 4,0% i 3,9%.

Dochody podatkowe beda determinowane nie tylko sytuacja makroekonomiczna, lecz takze zmianami
systemowymi, ktore zostaty oméwione w rozdziale I11.2.

W przypadku podatku dochodowego od 0sob fizycznych w catym horyzoncie prognozy zakltada si¢
brak zmiany ustawy w cze$ci dotyczacej progow podatkowych oraz zryczattowanych kosztow
uzyskania przychodoéw i kwoty zmniejszajgcej podatek.

Na poziom dochodéw po 2016 r. wptyw bedzie miato planowane, od poczatku 2017 r., obnizenie
stawek podatku VAT.

Poza utrzymaniem przez rzad w mocy dziatan, ktére poprzez swdj mechanizm, corocznie —
w warunkach wzrostu gospodarczego - obnizajg deficyt, na 2015 r. zaplanowane zostaty i wdrozone
nastgpujace zmiany wzmacniajace stron¢ dochodowa:

— ograniczenie (od 2014 r.) mozliwosci zwrotu czg$ci wydatkow na cele mieszkaniowe w VAT —
skutkuje wzrostem dochodow z VAT gtéwnie w 2015 r.;

— wprowadzenie optaty zapasowej od paliw - zgodnie z uchwalong w maju 2014 r. ustawg 0 zmianie
ustawy o zapasach ropy naftowej, produktow naftowychi gazu ziemnego oraz zasadach
postepowania w sytuacjach zagrozenia bezpieczehstwa paliwowego panstwa i zaktécen na rynku
naftowym oraz o zmianie niektoérych innych ustaw,

— dodatkowe wpltywy z tzw. dywidendy cyfrowej (sprzedaz w drodze aukcji rezerwacji do
wybranych czestotliwosci).

Na dochody sektora instytucji rzadowych i samorzadowych w 2016 r. wptyw bgda mialy rowniez
planowane zmiany:

— likwidacja nizszej 50% stawki podatku lesnego dla lasow ochronnych,

— ograniczenie preferencji w opodatkowaniu nieruchomosci zwiazanych z prowadzeniem
dziatalnosci gospodarczej, ktore nie moga by¢ wykorzystywane do prowadzenia tej dziatalnosci ze
wzgledow technicznych, do budynkdéw i budowli z wytaczeniem gruntow,

— ograniczenie zwolnienia z tytulu nabycia wlasno$ci nieruchomosci stanowigcych gospodarstwo
rolne lub jego czgs¢ z podatku od spadkéw 1 darowizn oraz podatku od czynnosci
cywilnoprawnych.

W horyzoncie prognozy uwzglgdniono obnizenie stawek podatku VAT - w 2017 r. - nie przewiduje
sie natomiast istotnych zmian stawek podatku akcyzowego. Dodatkowo pozytywnie na dochody
sektora instytucji rzadowych i samorzadowych wptynie decyzja Rady Bankowego Funduszu

Program konwergencji. Aktualizacja 2015 28


javascript:void(0)

III. Wynik i diug sektora instytucji rzqdowych i samorzqdowych

Gwarancyjnego o zwigkszeniu optaty rocznej oplacanej przez banki oraz SKOK, jak rowniez oplaty
ostrozno$ciowej optacanej przez banki. Ponadto, wzmocnieniu strony dochodowej sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych shuzy¢ bedzie wdrazanie pakietu dzialan utatwiajacych podatnikom
wypekianie ich zobowigzan wobec panstwa i podnoszacych wydajno$¢ administracji podatkowej
(rozdziat VI.2).

Druga co do wielkosci pozycje po stronie dochodowej sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
stanowig wpltywy ze skladek na ubezpieczenia spoteczne. Kategoria ta bedzie uzalezniona od
ksztattowania si¢ podstawy ich naliczania, ktérej gtéwnym komponentem jest fundusz wynagrodzen
w gospodarce narodowej oraz od zmian instytucjonalnych. Nominalne tempo wzrostu funduszu
wynagrodzen, po wzroscie w 2014 r. o ok. 3,5% r/r, powinno w kolejnych latach przyspieszy¢, ale
nadal w calym okresie prognozy pozostanie ponizej nominalnego tempa wzrostu PKB.

Glownym czynnikiem o charakterze instytucjonalnym, ktéory wplywa na wysokos$¢ skladek na
ubezpieczenia spoteczne w 2015 r., sg zmiany w systemie emerytalnym wprowadzone ustawg z dnia 6
grudnia 2013 r. 0 zmianie niektorych ustaw w zwiqzku z okresleniem zasad wyplaty emerytur ze
srodkéw zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych. Wptyw na poziom sktadek wynika
Z ustanowienia wysokos$ci sktadki przekazywanej do OFE na poziomie 2,92%, jak rdéwniez
z wprowadzenia mozliwosci wyboru uczestnictwa w OFE — ustawodawca zakladal, ze w OFE
pozostanie potowa ubezpieczonych, tymczasem w tym filarze pozostalo o wiele mnigj
ubezpieczonych. Poczatkowo, tj. w 2014 r. efekt ten mial by¢ nizszy od skutkéw zaktadanych
w 2015 r., poniewaz zmiany wprowadzane ustawa nie obowigzywaty przez catly rok.

Czynniki determinujace wydatki sektora instytucji rzadowych i samorzadowych

Wedlug najnowszych prognoz, relacja wydatkbw do PKB sektora instytucji rzadowych
i samorzagdowych uksztaltuje si¢ w 2015 r. na poziomie 41,5% PKB, tj. o 0,3 pkt. proc. nizszym niz
w 2014 r. W latach 2016-18 bgdzie kontynuowany trend spadkowy wydatkow i relacja ta uksztattuje
si¢ odpowiednio na poziomie 40,8%, 39,8% 139,0%. W efekcie w latach 2015-18 nastapi
ograniczenie relacji wydatkow do PKB o ok. 2,8 pkt. proc., jednak realnie w tym okresie wzrosng one
o ok. 8,2% r/r.
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Wykres 4. Wydatki sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
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Kluczowym czynnikiem majacym wplyw na poziom wydatkow, a zatem réwniez na ksztalt polityki
fiskalnej, jest stabilizujaca reguta wydatkowa, wprowadzona do polskiego porzadku prawnego
w 2013 1. (rozdziat I11.2). Spadek wydatkow bedzie przede wszystkim efektem podjetych juz dziatan
(rozdziat II1.2). Réwnolegle do konsolidacji fiskalnej rzad realizuje dziatania w ramach polityki
prorodzinnej, majace na celu przeciwdziatanie negatywnym trendom demograficznym (rozdziat I11.7).
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Wykres 5. Zmiana udzialu wydatkéw sektora instytucji rzadowych i samorzadowych w PKB
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Glownymi kategoriami wydatkow, dla ktorych prognozuje si¢ wolniejszy wzrost od tempa wzrostu
PKB w latach 2015-18 beda: spozycie publiczne (spadek relacji do PKB o 1,5 pkt. proc.), w tym
koszty pracy (spadek o 1,2 pkt. proc.) $wiadczenia z ubezpieczenia spotecznego (spadek o 0,7 pkt.
proc.) oraz koszty obstugi dlugu (spadek o 0,4 pkt. proc). Inwestycje publiczne, ktore zgodnie
z rekomendacjami Rady nie powinny by¢ obszarem konsolidacji, $rednio w latach 2015-18 pozostang
w relacji do PKB na poziomie z 2014 r.

Udziat inwestycji sektora instytucji rzadowych 1 samorzadowych po osiggnigciu w 2011r.
rekordowego poziomu 5,9% PKB stopniowo si¢ obnizal do 4,1% PKB w 2013 r., a w 2014 r. wzrost
do 4,4% PKB dzigki wzrostowi inwestycji w podsektorze samorzadowym w relacji do PKB o 0,3 pkt.
proc. Prognozuje si¢, ze w latach 2015-16 udziat inwestycji w PKB utrzyma si¢ na wysokim poziomie
4,5%, a w latach nastepnych ich udziat w PKB bedzie stopniowo si¢ obniza¢ — do 4,2% w 2018 r.,
utrzymujac si¢ jednak w calym horyzoncie prognozy powyzej $redniej unijnej wynoszacej 3,1%
w latach 2010-14.

Poziom inwestycji sektora jest w znacznym stopniu ksztaltowany przez realizacje programow
wieloletnich. Najwickszym z nich jest Program Budowy Drog Krajowych na lata 2011-2015,
obejmujacy zadania inwestycyjne zwigzane z budowg i przebudowa drog krajowych i autostrad,
finansowany ze Srodkdéw Krajowego Funduszu Drogowego (KFD), a takze z budzetu panstwa.
W 2013 r. program zostal uzupetliony o ,.Zalacznik nr 5” obejmujacy odcinki drog ekspresowych
i autostrad oraz ,,Zatacznik nr 6” obejmujacy obwodnice miast, ktorych budowa bedzie finansowana
z nowej perspektywy finansowej UE na lata 2014-20. W 2015 r. Rada Ministrow planuje przyjac
nowy Program Budowy Drog Krajowych na lata 2014-2023 (po konsultacjach publicznych na
podstawie art. 6 oraz art. 19a ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju °, obecnie na etapie strategicznej oceny oddzialywania na $rodowisko). Obejmie on
kompleksowo cele i priorytety w zakresie rozwoju infrastruktury drogowej (w tym takze w zakresie
utrzymania we witasciwym stanie technicznym sieci drog juz isthiejacej) oraz wskaze poziom i zrodta
niezbednego finansowania, w szczeg6lnosci wykorzystania srodkéw z nowej perspektywy finansowej
UE. Drugim znaczacym programem wieloletnim jest Wieloletni Program Inwestycji Kolejowych do
roku 2015 z perspektywq do roku 2020, obejmujacy wydatki inwestycyjne na budowe¢ i modernizacje
linii kolejowych, realizowany przez spotke PKP PLK S.A. Inwestycje te sg finansowane ze §rodkéw
Funduszu Kolejowego, budzetu panstwa, sSrodkéw unijnych oraz ze srodkow wiasnych PKP PLK S.A,
pochodzacych z kredytéw EBI i z emisji obligacji. Zgodnie z Wieloletnim Programem ..., w 2015 r.
nastapi znaczacy wzrost wydatkow inwestycyjnych na kolei. Jak zaznaczono w rozdziale II1.1, sektor
instytucji rzadowych i samorzadowych wspoétfinansuje réwniez inwestycje realizowane przez
podmioty z innych sektorow instytucjonalnych poprzez dokonywanie transferéw na ich rzecz.
Wydatki tego typu nie sg rejestrowane jako wydatki inwestycyjne sektora instytucji rzadowych
i samorzagdowych, cho¢ de facto maja taki charakter, lecz jako dotacje poza sektor.

Ponadto, poziom inwestycji sektora bedzie determinowany przez skale wydatkéw inwestycyjnych
w podsektorze samorzagdowym. Prognozuje si¢, ze na inwestycje jednostek samorzadu terytorialnego
decydujacy wpltyw bedzie miato wykorzystanie $rodkéw unijnych. Inwestycjom w podsektorze
samorzadowym oraz absorpcji srodkow z UE sprzyjaé powinny rozwigzania wprowadzone ustawq
Z dnia 8 listopada 2013 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektorych innych ustaw
tagodzace rygorystyczne reguly wynikajace z art. 243 ustawy 0 finansach publicznych. Zgodnie
znowelizacja ustawy o finansach publicznych, z limitow zadluzenia, w calym okresie splaty
zobowigzania, wylgczono wykupy papieréw warto$ciowych, splaty rat kredytow i pozyczek wraz
Z naleznymi odsetkami i dyskontem, odpowiednio emitowanych lub zaciagnigtych w zwiazku
Z umowg zawartg na realizacj¢ programu, projektu lub zadania finansowanego w co najmniej 60% ze
srodkow z bezzwrotnej pomocy z UE w czesci odpowiadajacej wydatkom na wkiad krajowy
finansowany tymi zobowigzaniami. Obecne regulacje de facto wylaczajg zobowigzania zaciggniete na
finansowanie inwestycji wspotinansowanych z udziatem $rodkow unijnych z limitow zadtuzenia, co
powinno zacheci¢ jednostki samorzadu terytorialnego do zmiany struktury wydatkow w kierunku

% Dz. U. z 2014 r. poz. 1649.
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zwigkszenia poziomu inwestycji. Sprzyja to realizacji rekomendowanego przez Rade Ecofin
ograniczania do minimum cie¢ inwestycji infrastrukturalnych sprzyjajacych wzrostowi.

Kluczowym czynnikiem determinujacym wydatki jest ksztaltowanie si¢ kosztow pracy w sektorze
instytucji rzadowych i samorzagdowych. W projekcie ustawy budzetowej na rok 2015 przyjeto, iz
wynagrodzenia w panstwowych jednostkach budzetowych dla pracownikéw objetych przepisami
ustawy z dnia 23 grudnia 1999 r. o ksztattowaniu wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej oraz
0 zmianie niektorych ustaw uksztaltuja si¢ na poziomie nominalnym z roku 2014 z uwzglednieniem
rozdysponowanych rezerw celowych w 2014 r. oraz dodatkowego wynagrodzenia rocznego
naliczonego zgodnie z ustawowo okreslonymi zasadami. Wyjatkiem beda m.in. wynagrodzenia
sedziow delegowanych do Ministerstwa Sprawiedliwo$ci lub innej jednostki organizacyjnej podleglej
Ministrowi Sprawiedliwosci albo przez niego nadzorowanej, ktorych wynagrodzenia s finansowane
ze $rodkéw pozostajacych w dyspozycji Ministra Sprawiedliwosci, prokuratordw oraz asesorow
prokuratorskich. Jednoczesnie bedzie realizowany kolejny etap wzrostu wynagrodzen pracownikow
szkot wyzszych, ktore maja rosngé w tempie 9,14% rocznie, tak aby w latach 2013-15 ich wzrost
osiagnat tacznie 30%.

W Kkolejnych latach, tj. od 2016 r. zatozono stopniowe, w miar¢ poprawy sytuacji fiskalnej oraz
wramach limitu wydatkow przewidzianego przez stabilizujacg regulte wydatkowa, zwigkszanie
funduszu wynagrodzen panstwowych jednostek budzetowych przy jednoczesnym zachowaniu
aktualnie istniejacych systemow indeksacji dla czgsci pracownikéw sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych. Przyktadowo, zgodnie z przepisami ustawy podstawe ustalenia wynagrodzenia
zasadniczego s¢dziego w danym roku stanowi przecigtne wynagrodzenie w gospodarce narodowej
w drugim kwartale roku poprzedniego nie nizsze jednak niz obowigzujaca podstawa.

Wyptaty w ramach $wiadczen z ubezpieczen spolecznych beda determinowane poprzez coroczna
waloryzacje emerytur i rent. W 2015 r. wprowadzono modyfikacje¢ minimalnej kwoty waloryzacji
emerytur i rent, zgodnie z ktora ww. minimalne kwoty wynosza: 36 zt w przypadku emerytur,
emerytur pomostowych, nauczycielskich $wiadczen kompensacyjnych, rent z tytutu calkowitej
niezdolnosci do pracy, rent rodzinnych, $§wiadczen i zasitkow przedemerytalnych; 27 zt w przypadku
rent z tytulu czesciowej niezdolnosci do pracy oraz 18 zt w przypadku emerytury czesciowe;.
W kolejnych latach wskaznik waloryzacji bedzie determinowany ustawq o emeryturach i rentach
Z Funduszu Ubezpieczen Spolecznych.

Biorgc pod uwage umiarkowany wzrost liczby $wiadczeniobiorcow oraz wskaznik waloryzacji
$wiadczen z ubezpieczen spotecznych, ktory zalezy od odnotowanych w poprzednim roku inflacji
i realnego wzrostu ptac, prognozuje sie, ze w okresie oczekiwanego przyspieszenia nominalnego
wzrostu PKB kwoty wspomnianych $wiadczen bedg rosly wolniej niz nominalny PKB, co przyczyni
si¢ do ograniczenia deficytu w kolejnych latach.

Ponadto, stabilno$¢ finanso6w publicznych wspieraé beda takze istotne zmiany w systemie
emerytalnym ostatnich lat, w szczegolnosci wydtuzenie wieku emerytalnego i zrownanie go dla
mezczyzn 1 kobiet na poziomie 67 lat. Zmiana ta z jednej strony zwieksza przyszte emerytury,
z drugiej poprawia saldo publicznego funduszu emerytalnego, ograniczajac nierownowage finanséw
publicznych. Podniesienie ustawowego wieku emerytalnego wplywa ponadto na wzrost podazy pracy,
co z kolei wspiera wzrost gospodarczy.

Roéwnoczesnie podejmowane sg dziatania majace na celu racjonalizacje wydatkow publicznych.
Przyktadem sa dziatania Zakladu Ubezpieczen Spotecznych obejmujace w szczegodlnosci wdrazanie
i rozw0j narzedzi informatycznych wspomagajacych komunikacj¢ z klientem zewngtrznym (Platforma
Ustug Elektronicznych — PUE), jak i wewngtrzne procesy zarzadcze (m.in. workflow umozliwiajacy
szersze wykorzystywanie w wewngtrznym obiegu dokumentow elektronicznych), wprowadzenie
systemu eWUS (Elektroniczna Weryfikacja Uprawnien Swiadczeniobiorcéw) zmniejszajacego skale
naduzy¢ polegajacych na korzystaniu ze $wiadczen opieki zdrowotnej przez osoby nieuprawnione,
centralizacj¢ uslug $§wiadczonych przez ZUS na rzecz klientow instytucjonalnych oraz konsekwentne
wprowadzenie i stosowanie trybu konkurencyjnego wobec kontrahentow (dostawcoéw towardw
i ustug).
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W rezultacie prognozuje si¢, ze deficyt sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych w 2015r.
wyniesie 2,7% PKB tj. ponizej rekomendowanego dla Polski deficytu nominalnego 2,8% PKB.
W latach 2016-18 deficyt osiggnie odpowiednio 2,3% PKB, 1,8% PKB i 1,2% PKB.

Wykres 6. Wplyw zmiany dochodéw i wydatkow krajowych na wynik sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych w relacji do PKB
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Objasnienia: dochody - stupek "dodatni" oznacza wzrost udziatlu dochodéw krajowych w PKB mi¢dzy poszczegdlnymi
latami, stupek "ujemny" — spadek. Wydatki - stupek "dodatni" oznacza spadek udziatu wydatkow krajowych w PKB
miedzy poszczegdlnymi latami, stupek "ujemny" — wzrost.

Zrodto: Ministerstwo Finansow.

W efekcie wdrozenia przedstawionej strategii konsolidacji dazenie do s$redniookresowego celu
budzetowego bedzie przede wszystkim wynikiem obnizenia wydatkéw w relacji do PKB (wykres 6).

I11.5.  Wynik strukturalny

W horyzoncie Programu deficyt strukturalny bedzie si¢ stopniowo obnizat, tacznie o ok. 1,5 pkt. proc.
i w efekcie w 2018 r. osiggnie poziom 1,2% PKB. Przy obliczaniu deficytu strukturalnego
uwzgledniono nastepujace dziatania jednorazowe:

— wyplaty z funduszy Bankowego Funduszu Gwarancyjnego (BFG) w zwiazku z restrukturyzacja
Spotdzielczych Kas Oszczednosciowo-Kredytowych na kwote 3,1 mld zt (ok. 0,2% PKB)
w 2014 r.;

— efekt netto dostosowan budzetu UE wynikajacych z rewizji VAT i dochodu narodowego brutto na
kwote 1,5 mld zt (ok. 0,1% PKB) w 2014 r.;

— wydatki zwigzane z wykonaniem orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego w zwiazku z
emeryturami z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych dotyczacych osdb, ktdre nabyty uprawnienia
do emerytury przed dniem 1 stycznia 2011 r. bez potrzeby rozwigzywania stosunku pracy na
kwote 0,8 mld zt w 2014 r;
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— wydatki zwigzane z wykonaniem orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego skutkujacego wyptatg
zaleglych swiadczen pielegnacyjnych na kwote 0,3 mld zt w 2014 r.;

— dochody ze sprzedazy czestotliwo$ci radiowych na kwote 1,8 mld zt (ok. 0,1% PKB) w 2015 r.
(przesunigcie z 2014 r.).

Zgodnie z powyzej zaprezentowang $ciezka (por. rozdziat 1I1.4), deficyt strukturalny w 2014 r.,
z uwzglednieniem wszystkich dziatan jednorazowych, zmniejszy si¢ o 0,9 pkt. proc., tylko nieznacznie
ponizej wielkosci rekomendowanej przez Rade Ecofin w grudniu 2013 r. (1,0 pkt. proc.). Wysitek
skorygowany o btad w prognozie nominalnej dynamiki PKB potencjalnego oraz nadzwyczajne
zmiany w dochodach i uwzgledniajacy zmiany w zakresie sektora w stosunku do momentu wydania
przez Rade rekomendacji wyniost natomiast 1,0 pkt. proc., czyli spetnil rekomendacje Rady.

Z uwagi na korzystniejszy niz zakladano w rekomendacjach Rady poziom wyj$ciowy dla dalszej
poprawy wyniku, dostosowanie strukturalne w 2015 r. prognozowane jest na 0,2 pkt. proc. PKB, co
pozwoli na redukcj¢ deficytu nominalnego do poziomu 2,7% PKB.

Tabela 2. Wynik strukturalny sektora

% PKB Kod
ESA 2014 2015 2016 2017 2018
1. Wzrost PKB w cenach stalych (%) 3,4 3,4 3,8 3,9 4.0
2 _Wynik sektora instytucji rzadowych EDP B9 32 27 23 18 12
I samorzadowych
. EDP
3. Odsetki D41 2,0 1,8 15 15 15
4. Dzialania jednorazowe i tymczasowe -0,2 0,1
5. Potencjalny wzrost PKB (%) 3,2 3,3 34 3,7 4,0
6. Luka produktowa -0,6 -0,5 -0,2 0,0 0,0
7. Element cykliczny budzetu -0,3 -0,3 -0,1 0,0 0,0
8. Wynik skorygowany o wptyw cyklu (2-7) -2,9 -2,5 -2,2 -1,8 -1,2
Wynik pierwotny skorygowan
9 yniie pIeTworny sxorygowany 09 07 06 03 04
o wplyw cyklu (8+3)
10. Wynik strukturalny (8-4) -2,7 -2,6 -2,2 -1,8 -1,2
11 Wiysitek strukturalny skorygowany z 10 0.6

uwzglednieniem zmian w zakresie sektora

Zrodto: Ministerstwo Finansow.

Zgodnie z Paktem Stabilnosci i Wzrostu, postep na drodze do osiaggnigcia celu budzetowego ocenia si¢
w oparciu 0 wynik strukturalny. Po zakonczeniu procedury nadmiernego deficytu nastepuje wejécie na
sciezke dostosowawcza prowadzacg do MTO. Dopdki $redniookresowy cel budzetowy nie zostanie
osiggnigty, poprawa wyniku strukturalnego powinna wynosic¢ 0,5 pkt. proc. PKB przy zatozeniu, ze
luka produktowa w Polsce bedzie ksztaltowala sie¢ w przedziale £1,5%, a dtug pozostanie na poziomie
nizszym od 60% PKB.

Polska przyjela swoj $redniookresowy cel budzetowy (z ang. medium-term budgetary objective,
MTO), czyli docelowy wynik strukturalny sektora instytucji rzadowych i samorzagdowych na poziomie
-1% PKB. W latach 2016-18 prognozuje sie, ze Polska powinna spelni¢ wymogi wynikajace ze
$ciezki dostosowawczej prowadzacej do MTO. Prognozuje si¢, ze w 2018 r. wynik strukturalny
wyniesie -1,2% PKB, a osiagnigcie MTO powinno nastapi¢ w kolejnym roku. Do wypehienia tego
celu przyczynig si¢ stabilizujaca reguta wydatkowa, ktora wymaga wolniejszego niz §redniookresowe
tempa wzrostu wydatkéw w razie niezrOwnowazenia finansow publicznych, rozumianego m.in. jako
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deficyt sektora wyzszy niz Sredniookresowy cel budzetowy, oraz indywidualne limity zadluzenia
jednostek samorzadu terytorialnego (rozdziat VII).

Drugim punktem odniesienia oceny post¢pu na drodze do MTO jest roczne tempo wydatkéw sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych — skorygowane zgodnie z metodyka stosowang przez Komisje
Europejska, ktore nie powinno przekracza¢ tempa referencyjnego pomniejszonego o wielkos¢
odpowiadajaca wymaganemu dostosowaniu do MTO, tj. 0,5% PKB. Obecnie tempo referencyjne®
wynosi dla Polski 3,7%, co po uwzglednieniu korekty wynikajacej z potrzeby osiagnigcia
Sredniookresowego celu budzetowego daje wymagane graniczne tempo rowne 2,5%.

Zgodnie z prognozami, Polska wypelnia wyzej okreslony wymdg dotyczacy tempa wzrostu wydatkow
(tzw. benchmark wydatkowy). Oczekuje si¢, ze roczne realne tempo wydatkow zmodyfikowane
wedtug metodyki Komisji Europejskiej (jak rowniez realne tempo wydatkow krajowych, tj. wydatkow
po oczyszczeniu 0 — neutralne dla deficytu — wydatki finansowane ze srodkow UE) w okresie 2015-18
bedzie wahato si¢ w przedziale 0,3% — 2,5%, czyli ponizej warto$ci granicznej. Wzrost wydatkow jest
modyfikowany m.in. poprzez odjecie od niego dziatan dyskrecjonalnych po stronie dochodowej (por.
tabela 17).

Wykres 7. Wydatki sektora instytucji rzadowych i samorzadowych zmodyfikowane zgodnie z metodyka
Komisji Europejskiej
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Zrodto: Ministerstwo Finansow.

111.6. Dhug sektora instytucji rzadowych i samorzadowych

W okresie objetym aktualizacja Programu zarzadzanie dlugiem begdzie, podobnie jak w latach
ubiegtych, ukierunkowane na realizacj¢ celu okreslonego w Strategii zarzqdzania diugiem sektora
finansow publicznych, tj. na minimalizacj¢ kosztoéw obstugi dlugu w dlugim horyzoncie przy
przyjetych ograniczeniach dotyczacych ryzyka.

21 10-letnia $rednia realnego wzrostu potencjalnego PKB (t-5; t+4).
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Zarzadzanie dtugiem bedzie odbywalo si¢ w warunkach stopniowego ograniczania deficytu sektora
instytucji rzadowych i1 samorzadowych oraz wystepowania niepewno$ci na rynkach finansowych
wynikajacej] m.in. z dywergencji w polityce pieni¢znej prowadzonej przez EBC (kontynuacji
ilosciowego tagodzenia) oraz Fed (oczekiwan na podwyzki stop procentowych i normalizacji polityki
monetarnej). Na rynku krajowym dzialania zwigzane z ograniczaniem deficytu sektora instytucji
rzagdowych i samorzadowych powinny mie¢ istotny wplyw na poziom i ksztalt krzywej dochodowosci,
a wiec 1 kosztow obstugi dlugu Skarbu Panstwa.

Istotny wptyw na nominalne obnizenie dtugu publicznego w 2014 r., a nastepnie dalszy spadek jego
relacji do PKB do 2018 r. mialy zmiany w systemie emerytalnym przyjete w 2013 r.

Zmiany relacji dtugu do PKB w latach 2015-18 bgda przede wszystkim konsekwencja ksztattowania
si¢ potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa (dtug Skarbu Panstwa stanowi ponad 85% dlugu sektora
instytucji rzagdowych i samorzadowych), tempa wzrostu PKB oraz kursu ztotego w stosunku do innych
walut, w tym zwlaszcza do euro. Istotnym uwarunkowaniem wptywajacym na potrzeby pozyczkowe
budzetu panstwa jest wejscie w zycie nowej perspektywy unijnej na lata 2014-20, ktéra przetozy sig
na wynik budzetu $rodkoéw europejskich w kolejnych latach. Na wielko§¢ potrzeb pozyczkowych
wplyw bedzie miato rowniez saldo lokat wolnych srodkéw jednostek sektora finanséw publicznych
w ramach konsolidacji zarzadzania ptynnoscia. W 2015 r. wprowadzony zostal kolejny etap
konsolidacji zarzadzania ptynnos$cia jednostek sektora finanséw publicznych, co przyczyni si¢ do
ograniczenia w tym roku potrzeb pozyczkowych budzetu.

Zmiany dlugu pozostatych podmiotow sektora instytucji rzadowych i samorzadowych beda wynikaly
glownie ze zmiany zadluzenia Krajowego Funduszu Drogowego (wzrost zadtuzenia bgdzie zwigzany
Z zaciaganiem zobowiazan na realizacj¢ inwestycji drogowych w ramach nowej perspektywy unijnej)
oraz ograniczonego przyrostu dlugu jednostek samorzadu terytorialnego.

W horyzoncie aktualizacji relacja dtugu do PKB wedlug metodologii UE uksztattuje si¢ na poziomie
49,1%.

Tabela 3. Dlug sektora instytucji rzadowych i samorzgdowych (koniec roku)

Kod

% PKB ESA 2014 2015 2016 2017 2018
Dlug brutto 50,1 51,7 51,6 50,7 49,1
Zmiana relacji dlugu brutto -5,6 1,6 -0,1 -0,9 -1,6
Skladniki wzrostu dlugu
3. Wynik pierwotny® 1,2 1,0 0,7 0,4 -0,2
4. Odsetki 20 18 15 15 15
5. Dostosowania stanow i przeplywow -8,8 -1,1 -2,4 -2,7 -2,9
Izn Lﬁg:r iz?(i)gi;?n miedzy wynikiem kasowym a 8.9 01 0.6 01 0,0
akumulacja netto aktywow finansowych 0,9 1,0 0,0 0,3 0,7
w tym: przychody z prywatyzacji 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
rdznice kursowe i inne czynniki -0,8 -2,2 -3,1 -3,2 -3,6
w tym: roznice kursowe 0,8 -0,2 -0,5 -0,5 -0,5
zmiana PKB -2,1 -19 -2,5 -2,8 -3,1
p.m. wynikowe przeci¢tne oprocentowanie 3.9 34 30 2.9 3.1
dhugu (%)
Pozostale istotne dane
6. Plynne srodki finansowe 40 2,8 2,7 2,6 2,4
7.  Dhug netto (=1-6) 46,2 48,9 48,9 48,1 46,7
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Kod

0,
Yo PKB ESA 2014 2015 2016 2017 2018
8. Wykup dhugu '(15tn1ejqce obligacje) od konca 45 4.2 5.6 3.6 3.7
roku poprzedniego
9. Udziat dlugu nominowanego w walucie obcej 34,8% 33,3% 32,5% 32,3% 32,1%
10. Przecietna zapadalnosé diugn® 524  51-52 51-53 52-54 gé

Akumulacja netto aktywow finansowych jest wynikiem dziatania roéznych czynnikéw. Do
najwazniejszych z nich zalicza si¢ wykorzystanie wolnych $rodkow jednostek sektora finansow
publicznych w ramach konsolidacji zarzadzania plynnosciag (wprowadzong w 2011 r. a nastepnie
rozszerzong od 2015 r.) oraz kasowy wynik budzetu srodkoéw europejskich budzetu panstwa.

11.7. Wplyw glownych reform strukturalnych na sektor instytucji rzadowych
I samorzadowych

Do najwazniejszych decyzji rzadu oddziatujacych na strukture wydatkdéw sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych w horyzoncie Programu naleza dziatania na rzecz ograniczenia negatywnych
skutkéw zmian demograficznych, obejmujace w szczegolnosci zmienione zasady dotyczace ulgi na
dzieci w podatku PIT, nowe §wiadczenie rodzinne dla rodzin wychowujacych dzieci (Swiadczenie
rodzicielskie), zmian¢ strukturalng systemu S$wiadczen rodzinnych wprowadzajaca mechanizm
stopniowego wycofywania $§wiadczen po przekroczeniu progu dochodowego oraz zwickszenie
dostepnosci wychowania przedszkolnego (szerzej: rozdziat I1.3).

Réwnoczesnie podejmowanych jest szereg dziatan wspierajacych polityke tzw. inkluzywnego wzrostu
efektywniejsza dystrybucje $wiadczen pienieznych i niepienigznych i w efekcie zmniejszenie skali
ubdstwa. Na szczego6lng uwage zastuguja opisane w rozdziale 1.3 zmiany w systemie $wiadczen dla
0sOb ktore zdecydowaly sie nie podejmowaé lub zrezygnowaé z dziatalnoSci zarobkowej w celu
przejecia opieki nad dorosta osoba niepelnosprawna oraz uchwalony przez Rade Ministrow program
Senior-WIGOR na lata 2015-20. Realizacja przedsiewzigcia pozwoli na wigkszg integracj¢ seniorow
ze $rodowiskiem lokalnym oraz bedzie przeciwdziata¢ marginalizacji i wykluczeniu spotecznemu tej
grupy, ktora zgodnie z prognozami demograficznymi bedzie rosnaC. Przewiduje si¢, ze w 2015 .
powstanie lub zostanie doposazonych ok. 100 placowek wsparcia dziennego dla oséb starszych.
W 2020 r. taczna liczba funkcjonujacych jednostek bedzie wynosi¢ 1200 placéwek. Dla zapewnienia
wysokiej skutecznosci 1 wydajnosci wydatkdow na pomoc spoleczng w projekcie ustawy zatozono
ewaluacje projektu po zakonczeniu pierwszego roku funkcjonowania nowych rozwigzan.

Warto podkresli¢, ze od momentu wprowadzenia stabilizujgcej reguly wydatkowej zmiany ustawowe
generujace nowe wydatki w zakresie podmiotow objetych regula sg neutralne dla poziomu
catkowitych wydatkéw objetych regutg. Wzrost lub wprowadzenie nowych kategorii wydatkow sg
mozliwe, jednak pod warunkiem odpowiedniego dostosowania wysokosci innych kategorii wydatkow
lub wprowadzenia istotnych dzialan dyskrecjonalnych w obszarze podatkéw lub sktadek. Zarzadzanie
wydatkami publicznymi w kontek$cie wymogdéw wynikajacych ze stabilizujgcej reguly wydatkowe;j
beda wspieraé przeglady wydatkow.
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IV. Analiza wrazliwosci i porownanie z poprzednia aktualizacjg
Programu

IV.1. Czynniki ryzyka
1) Sytuacja gospodarcza u partnerow handlowych Polski

Podstawowym czynnikiem ryzyka dla prezentowanej w rozdziale 11 prognozy makroekonomicznej jest
sytuacja gospodarcza u partneréw handlowych Polski. Przyjety scenariusz zaktada, ze wzrost
gospodarczy w UE, ktora jest najwickszym partnerem handlowym Polski, bedzie zgodny ze
scenariuszem zaprezentowanym przez Komisje Europejska w zimowej edycji prognoz z lutego br.

Wsrdd negatywnych czynnikéw ryzyka dla swojej prognozy wzrostu gospodarczego Komisja
Europejska wymienia m.in.:

— mozliwos¢ dalszego zaostrzenia konfliktu miedzy Rosjg i1 Ukraing oraz na Bliskim Wschodzie i w
poétnocnej Afryce;

— wzrost zmienno$ci na rynkach finansowych w zwigzku z rozwojem sytuacji w Grecji,
potencjalnym wpltywem niskiego nominalnego wzrostu gospodarczego na stabilnos¢ diugu
publicznego oraz normalizacja polityki monetarnej w USA;

— opoznienia w planowanej implementacji reform strukturalnych w panstwach cztonkowskich;

— poglebienie si¢ proceséw deflacyjnych oraz utrwalenie si¢ niskich oczekiwan inflacyjnych
podmiotow gospodarczych w UE, co prowadzi¢ bedzie do ograniczenia zagregowanego popytu i
wzrostu realnych stop procentowych, a w konsekwencji moze uruchomi¢ negatywng spirale
ptacowo-cenowa;

— przedtuzajacy sie tzw. efekt histerezy na rynku pracy skutkujacy wydtuzeniem si¢ okresu powrotu
stopy bezrobocia do nizszych poziomdéw oraz wolniejszy od oczekiwanego wzrost
produktywnosci czynnikéw produkcji.

Do pozytywnych czynnikow ryzyka Komisja Europejska zalicza:
— wigkszy od szacowanego pozytywny wpltyw niskich cen ropy naftowej na zagregowany popyt;

— wieksza od zaktadanej deprecjacja kursu euro w zwiazku z prowadzong przez Europejski Bank
Centralny polityka luzowania ilo§ciowego;

— pozytywne skutki Europejskiego Planu Inwestycyjnego;
— zakonczong sukcesem implementacj¢ reform strukturalnych w krajach cztonkowskich UE.

Pomimo pojawienia si¢ pozytywnych czynnikow ryzyka w zimowej edycji prognoz Komisji
Europejskiej wciaz przewazajg te negatywne. Nie oznacza to jednak, ze faktycznie osiggnigty wzrost
PKB w UE w 2015 r. nie moze by¢ wyzszy od prognozowanego. W marcu br. EBC rozpoczat polityke
luzowania ilosciowego. Komisja Europejska w zimowej prognozie zatozyla, ze kurs EUR/USD
ustabilizuje si¢ na poziomie 1,17, tymczasem od marca kurs ten ksztattuje si¢ wyraznie ponizej tego
poziomu (kurs EUR/USD w okresie najsilniejszej deprecjacji byl nawet w okolicach 1,05).
W ostatnim okresie w strefie euro obserwuje si¢ ponadto silny wzrost wskaznika zaufania
konsumentow i towarzyszacy temu wzrost realny sprzedazy detalicznej. Poprawia si¢ rowniez PMI.
W konsekwencji, mimo negatywnego bilansu czynnikow ryzyka kolejna wiosenna aktualizacja przez
Komisj¢ Europejska prognoz wzrostu gospodarczego w UE moze skutkowaé¢ podniesieniem prognoz
realnego wzrostu PKB w tym obszarze gospodarczym w 2015 r.

W przypadku Polski poza wspomnianymi wyzej czynnikami ryzyka dla projekcji gospodarczej
U naszego najwigkszego partnera handlowego warto zwrdci¢ uwage na bezposrednie skutki dla
perspektyw wzrostu polskiej gospodarki wynikajace z mozliwos$ci zaostrzenia si¢ konfliktu za naszg
wschodnig granicg. Sankcje wobec Rosji i uderzajace w gospodarke tego kraju niskie ceny ropy
naftowej groza dalszym ostabieniem dynamiki aktywnos$ci gospodarczej w krajach Wspdlnoty
Niepodleglych Panstw i w konsekwencji obnizeniem dynamiki wymiany handlowej Polski z tym
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regionem. Ekspozycja polskiego eksportu na rynki Ukrainy i Rosji pozostaje jednak umiarkowana, a
w 2014 r. w wyniku spadku wymiany ulegla ona dodatkowo obnizeniu. Ekspozycja wylacznie na
rynek Ukrainy — czyli ryzyko bezpos$rednie - jest bardzo niewielka i wynosi zaledwie 1,9%, cho¢
lacznie z udzialem Rosji jest to 6,2% (podczas gdy rok wczesniej bylo to 8,1%). Negatywne
konsekwencje spadku popytu ze strony rynkéw wschodnich dotychczas w duzym stopniu ograniczata
poprawa dynamiki importu UE i pozytywny wptyw tego czynnika powinien utrzymac si¢ rowniez w
kolejnych latach. Potencjalna eskalacja konfliktu moze przelozy¢ si¢ jednak na znaczacy wzrost
zawirowan na $wiatowych rynkach finansowych i surowcowych. Nie mozna wykluczy¢ réwniez
wprowadzenia przez strong rosyjska ograniczen w imporcie na kolejne grupy towarow.

2) Wdrazanie wymogow UE dotyczacych redukcji emisji CO,

Analizy oceniajace ilosciowe i1 jakosciowe skutki wdrozenia w Polsce ram europejskich polityk
dotyczacych klimatu i energii do 2030 r. wskazujg, ze ich implementacja wigze si¢ z ryzykiem
wystgpienia szeregu negatywnych skutkdbw w obszarze polityki energetycznej, gospodarczej
i spotecznej. Wyzwania dla polskiej gospodarki zwiagzane z realizacjg celow polityki klimatyczno-
energetycznej UE wynikaja z uzaleznienia polskiej energetyki od paliw kopalnych - ponad 90%
energii elektrycznej w Polsce pochodzi z elektrowni opalanych weglem kamiennym i brunatnym.
Realizacja tych celow wymagaé bedzie poniesienia znaczacych inwestycji w sektorach gospodarki
charakteryzujacych si¢ wysoka energochtonno$cia oraz emisyjnoscig gazoéw cieplarnianych. Ponadto
potencjalne negatywne skutki polityk dotyczacych klimatu i energii obejmuja rowniez kwestie
zwigzane ze spowolnieniem tempa wzrostu gospodarczego, zmianami w strukturze zatrudnienia,
zmnigjszenia dochodow rozporzadzalnych gospodarstw domowych i wzrostu udziatu kosztow energii
w budzetach gospodarstw domowych (tj. zagrozenia zjawiskiem ,,ubdstwa energetycznego”). Nalezy
jednak podkresli¢, ze wbrew pierwotnym oczekiwaniom skutki obecnie wdrazanego pakietu
klimatyczno-energetycznego (do 2020 r.) nie okazaty si¢ jak do tej pory tak negatywne dla polskiej
gospodarki, jak wskazywaty oceny potencjalnych skutkéw przeprowadzane przez wiele podmiotow
przed i na poczatku okresu wdrazania. Wdrazanie ram polityk klimatyczno-energetycznych do 2030 r.
w sposob dostosowany do specyficznej sytuacji spoteczno-gospodarczej Polski moze przyczynié si¢
nie tylko do zwigkszenia poziomu jako$ci zycia obywateli poprzez poprawe zdrowia czy wzrost
innowacyjnosci gospodarki, ale takze zwiekszy¢ bezpieczenstwo energetyczne kraju.

Przedsi¢biorstwa polskie cechuja si¢ potencjatem do poprawy efektywnosci energetycznej. Brak
dziatan na rzecz realizacji tego potencjalu moze w konsekwencji oznaczaé, ze przedsicbiorstwa
krajowe prowadzace dzialalno$¢ w sektorach charakteryzujacych si¢ wysokim zuzyciem energii na
jednostke wytwarzanego produktu narazone beda na ryzyko znacznego wzrostu kosztow dziatalno$ci
i utrate konkurencyjnos$ci miedzynarodowej. Dodatkowo krajowe podmioty narazone sg na ryzyko
tzw. ucieczki emisji (ang. carbon leakage) — przenoszenia energochlonnej i wysokoemisyjnej
produkcji z panstw cztonkowskich UE prowadzacych polityke redukcji emisji gazow cieplarnianych
do krajow o nizszych standardach srodowiskowych.

3) Poreczenia i gwarancje

W kolejnych latach przewiduje si¢ mozliwo$¢ dalszego wzrostu potencjalnych zobowigzan z tytulu
porgczen 1 gwarancji udzielonych przez Skarb Panstwa, co moze przetozy¢ si¢ na niewielki wzrost
relacji tych zobowigzan do PKB. Przewiduje si¢ dalszg koncentracj¢ udzielania porgczen 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. Porgczenia i gwarancje bedg przede wszystkim udzielane na inwestycje realizowane
w oparciu o fundusze z UE (kredyty i obligacje porgczone lub gwarantowane przez Skarb Panstwa
powinny umozliwi¢ pozyskanie funduszy UE), a takze na inne zadania inwestycyjne wynikajace
z ewentualnych programoéw wsparcia przewidujacych udzielanie poreczen i gwarancji zgodnie
z zasadami UE. Przewiduje si¢ przy tym utrzymanie dtugookresowego wspotczynnika ryzyka dla
portfela porgczen i gwarancji udzielonych przez Skarb Panstwa na poziomie 5-10%.

Wartos$¢ udzielanych przez Skarb Panstwa w danym roku nowych poreczen i gwarancji ograniczana
jest poprzez ustawe budzetowg. W ustawie budzetowej na 2015 r. limit ten zostat ustalony do kwoty
200 mld zt i — oprocz wspierania wspomnianych projektow — moze by¢ wykorzystany na dziatania
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podejmowane w przypadku ewentualnego pogorszenia warunkéw funkcjonowania polskiego systemu
finansowego w obliczu globalnego kryzysu finansowego i gospodarczego.

1V.2. Analiza wrazliwoSci

Ponizej przedstawiono wrazliwo$¢ wyniku i dtugu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
w latach 2015-18 na spadek popytu swiatowego, zwickszenie inwestycji publicznych, deprecjacje
kursu zlotego i wzrost krajowej stopy procentowej. Analizy dokonano w oparciu o rozwijany
W Ministerstwie Finanséw ekonometryczny model finansow publicznych (eMPF). Symulacje
przeprowadzono w warunkach lat 2015-18, kiedy gospodarka nie znajduje si¢ w stanie
dhugookresowej rownowagi (ang. steady state).

Wykres 8. Import UE (lewy wykres) oraz reakcja wyniku i dlugu sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych na zmiang¢ popytu §wiatowego (prawy wykres)
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Zrodto: Ministerstwo Finansow.

Impuls spadku popytu $§wiatowego zdefiniowany zostal jako trwale obnizenie indykatora popytu
swiatowego - ktorym w modelu jest import UE - 0 1% w stosunku do scenariusza bazowego.
Bezposrednim skutkiem zaburzen w otoczeniu zewnetrznym dla gospodarki krajowej jest ograniczenie
wymiany handlowej z zagranica. W pierwszym roku od wystgpienia szoku wolumen eksportu spada o
0,8% w stosunku do scenariusza bazowego i w kolejnych latach pozostaje nizszy o ok. 0,7%. Ze
wzgledu na znaczny stopien importochtonnosci eksportu spadkowi wolumenu eksportu towarzyszy
spadek importu (o 0,6% w 2015 r.) wspierany przez deprecjacj¢ waluty krajowej. W reakcji na spadek
popytu zagranicznego przedsigbiorstwa ograniczajg dziatalno$¢ inwestycyjng (naklady brutto na
srodki trwate sektora prywatnego w pierwszych dwoch latach po szoku pozostajg nizsze odpowiednio
o 1,4% 1 1,9% w poréwnaniu z poziomem ze scenariusza bazowego, a w kolejnych dwoch latach
odchylaja si¢ w dot wzgledem $ciezki bazowej odpowiednio o 2,0% i 2,2%), zmniejszajg zatrudnienie
1 wynagrodzenia. Dochody do dyspozycji gospodarstw domowych spadajg, co ogranicza konsumpcje
prywatna o 0,2% w 2015 r. 1 0,5-0,7% w kolejnych latach.

W wyniku tych zaburzen wolumen PKB w horyzoncie objetym prognoza pozostaje nizszy o 0,5%
w 2015 r. i 0,7-0,8% w pozostatych latach w poréwnaniu ze scenariuszem bez szoku. Ograniczeniu
popytu krajowego towarzyszy zmniejszenie presji inflacyjnej i spadek stop procentowych. Nizszy
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wzrost gospodarczy negatywnie wplywa na sytuacje fiskalng kraju. Rosnie deficyt sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych (o ok. 0,2% w latach 2015-18), w wyniku czego poziom dlugu sektora
W scenariuszu szokowym jest w 2018 r. 0 0,7% PKB wyzszy niz w scenariuszu bazowym.

Wykres 9. Wolumen inwestycji publicznych (lewy wykres) oraz reakcja wyniku i dlugu sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych na zmian¢ inwestycji publicznych (prawy wykres)
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Zrodto: Ministerstwo Finansow.

Impuls fiskalny zostat zdefiniowany jako trwate zwickszenie wzgledem $ciezki bazowej poziomu
inwestycji sektora instytucji rzadowych isamorzadowych o 1% PKB zakladanego na dany rok
W scenariuszu bez szoku. Bezposrednim skutkiem zwigkszenia wydatkow publicznych jest wzrost
deficytu, ktory w 2015 r. rosnie o 0,5% PKB w stosunku do scenariusza bazowego, a w kolejnych
latach utrzymuje si¢ 0,3-0,4% PKB powyzej $ciezki bazowej. Wyzsze wydatki publiczne implikuja
roOwniez wzrost popytu prywatnego, co przyczynia si¢ do poprawy sytuacji na rynku pracy,
zwigkszenia presji inflacyjnej i stop procentowych oraz pogorszenia salda wymiany z zagranica.

W wyniku wprowadzonego szoku rosnie poziom aktywnosci gospodarczej, przez co udzial inwestycji
w PKB zwigksza si¢ o mniej niz wynikatoby to bezposrednio z wprowadzonego zaburzenia, ktore
zdefiniowano w odniesieniu do poziomu PKB ze scenariusza bazowego. Wyzszy wzrost gospodarczy
neutralizuje negatywne efekty zwigkszenia wydatkow publicznych w poczatkowym okresie symulacji,
jednak w kolejnych latach, przy trwatym pogorszeniu wyniku sektora, skutki te stajg si¢ coraz bardziej
widoczne - w 2018 r. dtug sektora instytucji rzgdowych i samorzagdowych jest o 1,0% PKB wyzszy niz
w scenariuszu bez zwigkszania wydatkow.
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Wykres 10. Kurs PLN/EUR (lewy wykres) oraz reakcja wyniku i dlugu sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych na zmiane¢ kursu PLN/EUR (prawy wykres)
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Zrodto: Ministerstwo Finansow.

Impuls kursowy zostat wprowadzony w postaci trwatej 10% deprecjacji kursu ztotego w stosunku do
euro. Ostabienie ztotego poprawia konkurencyjno$¢ krajowych produktow, czego bezposrednim
efektem jest wzrost wolumenu eksportu. Ze wzgledu na wysoka importochtonnos¢ eksportu,
wzrostowi eksportu towarzyszy rowniez wzrost importu. Wzrost popytu na polskie towary sprzyja
poprawie sytuacji na rynku pracy i przyspieszeniu dziatalno$ci inwestycyjnej, co sprzyja trwatemu
podniesieniu poziomu PKB w horyzoncie prognozy. Wyzszy wzrost gospodarczy sprzyja wzrostowi
dochodow sektora instytucji rzadowych i samorzadowych, ktory przewyzsza wzrost wydatkoéw
zwigzanych z obstugg zadtuzenia denominowanego w walutach obcych i wynik sektora ulega znacznej
poprawie, w wyniku czego poziom dtugu sektora w scenariuszu szokowym jest w 2018 r. 0 7,4% PKB
nizszy niz w scenariuszu bazowym.

Program konwergencji. Aktualizacja 2015 42



IV. Analiza wrazliwosci i poréwnanie z poprzedniq aktualizacjg Programu

Wykres 11. Krotkookresowa stopa procentowa (lewy wykres) oraz reakcja wyniku i dlugu sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych na zmiane kréotkookresowej stopy procentowej (prawy wykres)
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Zrodto: Ministerstwo Finansow.

Impuls stopy procentowej zostal zdefiniowany jako skokowy wzrost nominalnej krétkookresowej
stopy procentowej o 1 pkt. proc. w calym horyzoncie czasowym objetym analiza. Podwyzka
krotkookresowych stop procentowych pocigga za sobg wzrost stop dtugookresowych i w rezultacie
prowadzi do zwigkszenia kosztu pozyskiwania kapitalu i ograniczenia inwestycji (przy trwale
wyzszych stopach procentowych inwestycje sektora prywatnego w 2018 r. sg o 9,7% nizsze niz
W scenariuszu bazowym) oraz zwigkszenia kosztéw finansowania dlugu. Na skutek przesuniccia
konsumpcji w czasie w ramach migdzyokresowej substytucji oraz zaostrzenia warunkéw udzielania
kredytow spadkowi ulega spozycie prywatne od 0,8% w 2015 r. do 1,8% w 2018 r. w stosunku do
scenariusza bazowego. W rezultacie impuls monetarny prowadzi do spadku wolumenu PKB
w horyzoncie prognozy o 1,1-2,6%. Wynik sektora instytucji rzadowych i samorzadowych pozostaje
trwale nizsze o 0,3-0,5% PKB, a dlug sektora w 2018 r. jest wyzszy o 2,0% PKB niz w scenariuszu
bazowym.

IV.3. Pordéwnanie z poprzednia aktualizacja Programu

W poréwnaniu z ubieglorocznym Programem prognozowane tempo wzrostu realnego PKB w latach
2015-17 ulegto obnizeniu o 0,4-0,5 pkt. proc. Wzrost PKB w 2014 r. okazat si¢ zblizony do
oczekiwan, cho¢ przy odmiennej strukturze — byl w cato$ci generowany przez popyt krajowy
z wktadem eksportu netto na poziomie minus 1,4 pkt. proc., podczas gdy oczekiwano, ze wktad ten
bedzie dodatni (0,5 pkt. proc). W prognozie na 2015 r. skorygowano w dot wkiad eksportu netto we
wzrost PKB z 0,0 pkt. proc. do minus 0,6 pkt. proc. Jednoczes$nie nieznacznie podniesiono tempo
wzrostu popytu krajowego z 3,8% do 4,0%.

W prognozie na lata 2016-17 obnizono tempo wzrostu popytu krajowego (do 3,9% w obu latach
Z odpowiednio 4,6% i 4,9% zaktadanych w poprzedniej aktualizacji), co jednocze$nie negatywnie
wptyneto na zmiang stanu rzeczowych srodkow obrotowych. Obecnie zaktada si¢, ze wktad zmiany
zapasoéw do 2018 r. wlgcznie bedzie neutralny dla wzrostu gospodarczego (0,1 pkt. proc. w 2016 .
10,0 pkt. proc. w latach kolejnych). W poprzednim Programie zaktadano, ze bedzie on istotnie
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dodatni (0,5 pkt. proc. w 2016 r. i 0,4 pkt. proc. w 2017 r.). Zmniejszono rowniez negatywny wplyw
na wzrost PKB ze strony eksportu netto.

Prezentowana w Programie z 2014 r. prognoza wyniku sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
na 2014 r. w wysokosci 5,8% PKB byta sporzadzana zgodnie z obowigzujaca wowczas metodyka
rachunkéw narodowych ESA’95. Prognoza ta uwzgledniata skutki finansowe systemu emerytalnego
wprowadzonego ustawq z dnia 6 grudnia 2013 r. o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z okresleniem
zasad wyplaty emerytur ze srodkow zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych. W wyniku
zmian okre$lonych we wspomnianej ustawie nastapit jednorazowy transfer aktywow z prywatnie
zarzadzanych funduszy emerytalnych (OFE) do podsektora rzadowego. W ramach zmian umorzono
51,5% jednostek rozrachunkowych zapisanych na rachunku kazdego cztonka OFE (tj. czeg$¢
zainwestowang m.in. w skarbowe papiery wartoSciowe i obligacje gwarantowane przez Skarb
Panstwa) i ich réwnowarto$¢ zapisano na subkoncie w ZUS. Transakcja przejecia aktywow o wartosci
rynkowej 153,2 mld zt (ok. 9,0% PKB) przez rzad zarejestrowana zostata jako dochdd. Podobny
charakter miat transfer (do FUS) aktywow zapisanych na kontach w OFE o0sob, ktérym pozostanie
mniej niz 10 lat do osiggniecia wieku emerytalnego - wynikajacy ze stopniowego przenoszenia
aktywoéw do FUS (w ramach tzw. suwaka bezpieczenstwa). W prognozie wyniku za 2014 r.
oszacowano wptyw (pozytywny) tej transakcji na wynik na kwote 5,3 mld zt (ok. 0,3% PKB).

Od wrze$nia 2014 r. obowigzuje natomiast nowa metodyka rachunkow narodowych ESA2010, co ma
wplyw na sposéb rejestracji niektérych transakcji. Zgodnie z nia, transfer aktywow oraz suwak
bezpieczenstwa nie sg traktowane jako dochdd, ale jako zaliczka finansowa — bez wptywu na wynik
sektora. W zwigzku z tym w celu ulatwienia analizy porownawczej Programow, W wierszu Program
2014*, omawiane transakcje nie zostaty uwzglednione.

Nominalny deficyt sektora instytucji rzadowych i1 samorzagdowych w 2014 r. okazat si¢ o 0,3 pkt. proc.
nizszy niz oczekiwano w ostatniej aktualizacji Programu, co bylo wynikiem z jednej strony
wprowadzonych w latach 2010-14 przez rzad dziatan konsolidacyjnych, z drugiej zas wprowadzenia
ESA2010 oraz uszczegotowienia zasad ESA w odniesieniu do statystyk sektora instytucji rzagdowych
i samorzadowych (nowy Podrecznik deficytu i diugu sektora). Najwigkszy wptyw na rewizje¢ deficytu
sektora instytucji rzadowych i samorzadowych miata przede wszystkim zmiana zakresu
podmiotowego sektora. Decyzja powotanego przez Prezesa Glownego Urzedu Statystycznego Zespotu
ds. Statystyki Sektora Instytucji Rzadowych i Samorzadowych z lutego br. do sektora instytucji
rzagdowych i1 samorzadowych (podsektor instytucji rzadowych na szczeblu centralnym), poczawszy od
2014 r., wlaczono PKP Polskie Linie Kolejowe S.A. Jednocze$nie Eurostat podjat decyzje o wiaczeniu
BFG do sektora instytucji rzgdowych i samorzagdowych.

Nieznaczne pogorszenie wyniku sektora instytucji rzagdowych i samorzgdowych w latach 2016-17
w stosunku do poprzedniego Programu jest przede wszystkim wynikiem modyfikacji zatozen
makroekonomicznych przy utrzymaniu polityki fiskalnej nakierowanej na konsolidacje prowadzona
w ramach stabilizujacej reguly wydatkowe;j.

Wyzsza relacja dtugu sektora instytucji rzgdowych i samorzgdowych do PKB w stosunku do prognozy
z poprzedniego Programu wynika przede wszystkim z wyzszych kursow walut obcych, w ktorych
nominowana jest ok. 1/3 dlugu, a w latach 2015-17 ponadto z wyzszych potrzeb pozyczkowych
budzetu panstwa i wolniejszego nominalnego wzrostu PKB w stosunku do zaktadanych w poprzedniej
aktualizacji.
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Tabela 4. Roznice w poréwnaniu z poprzednia aktualizacja

Kod

ESA 2014 2015 2016 2017 2018
Wozrost PKB (%)
Program 2014 3,3 3,8 4,3 4,3 -
Obecna aktualizacja 3,4 3,4 3,8 3,9 4,0
Réznica 0,1 -0,4 -0,5 -0,4 -
Wynik sektora (% PKB) EDP B.9
Program 2014 5,8 -2,5 -1,8 -1,2
Program 2014* -3,5 -2,7 -2,0 -1,4
Obecna aktualizacja -3,2 -2,7 -2,3 -1,8 -1,3
Réznica* +0,3 0,0 -0,3 -0,4
Dlug (% PKB)
Program 2014 49,5 49,5 47,5 455 -
Obecna aktualizacja 50,1 51,7 51,6 50,7 49,1
Réznica 0,6 2,2 4,1 5,2 -
* Zgodnie z metodologia ESA2010 w odniesieniu do reformy emerytalne;.
Zrédlo: Ministerstwo Finansow, Gtowny Urzad Statystyczny.
Program konwergencji. Aktualizacja 2015 45



V. Stabilnos¢ finansow publicznych w diugim okresie

V. Stabilnos¢ finansow publicznych w dlugim okresie
V.1. Strategia

Zréwnowazone finanse publiczne sprzyjaja dlugofalowemu wzrostowi gospodarczemu i sa
kluczowym elementem stabilno$ci makroekonomicznej. Konieczne jest zatem monitorowanie
stabilno$ci finansé6w publicznych w krotkim i dlugim okresie dla wczesnego rozpoznania
ewentualnych zagrozen i wprowadzenia $rodkoéw zaradczych na wczesnym etapie. W tym
kontekscie dla stabilno$ci finansow publicznych kluczowe jest posiadanie silnych, trwatych ram
fiskalnych.

Elementem polskich ram fiskalnych sg reguly fiskalne obejmujace reguty dtugu publicznego,
stabilizujaca regute wydatkowa, ktora dziata stabilizujaco na finanse publiczne w $rednim
i dlugim okresie oraz koryguje ewentualne nierownowagi, minimalizujgc ryzyko nadmiernego
zaostrzenia polityki fiskalnej, oraz reguly ograniczajace wzrost zadtuzenia jednostek samorzadu
terytorialnego. Wymieniony zestaw regut fiskalnych ogranicza ryzyko wystgpowania wysokich
deficytow i nadmiernego wzrostu zadtuzenia, a tym samym ryzyko dla stabilno$ci polskich
finans6w publicznych.

Komisja Europejska regularnie ocenia kraje cztonkowskie pod katem stabilnosci finansow
publicznych w oparciu o wskazniki luki fiskalnej w $rednim (wskaznik S1) i dlugim,
nieskonczonym horyzoncie (wskaznik S2). Luka fiskalna odzwierciedla skal¢ niezbednego
dostosowania w pierwotnym wyniku strukturalnym, tak aby diug publiczny znalazl si¢ na
okreslonym poziomie lub aby spelniony byt warunek wyptacalnosci w nieskonczonym
horyzoncie (wskaznik S2). Wskazniki otrzymywane s3 przy zalozeniu kontynuowania
dotychczasowej polityki. Wskazniki luki fiskalnej obrazujg zatem, czy biezaca polityka jest
wystarczajaca dla zachowania stabilnosci fiskalnej, ich celem nie jest natomiast pokazanie
najbardziej prawdopodobnego scenariusza.

Tabela 5. Zestawienie wskaznikow stabilnos$ci fiskalnej w kolejnych okresach

Fiscal Komisja Komisja Program Program Program Program
% Slljssiginability Europejska Europejska 2015 2015 2015 2015
PKB Report 2012 czerv;/ziec pazdziernik  rok baz. rok baz. rok baz. rok baz.
2014 2014 2015 2016 2017 2018
sl 01 0,2 0,2 -0,4 -0,5 -0,8 -1,5
srednie rvzvko srednie srednie niskie niskie niskie niskie
yzy ryzyko ryzyko ryzyko  ryzyko  ryzyko ryzyko
S2 15 2,5 2,5 2,7 2,6 2,4 1,8
niskie rvzvko $rednie Srednie srednie  $rednie  $rednie  niskie
yzy ryzyko ryzyko ryzyko  ryzyko  ryzyko ryzyko

Zrédlo: Komisja Europejska, Ministerstwo Finansow

W tabeli 5 przedstawiono ewolucje wskaznikow S1 i S2 w czasie. Szacunek Ministerstwa
Finansoéw opiera si¢ na prognozach wskaznikow makroekonomicznych opracowanych przez
Ministerstwo oraz na biezacej prognozie kosztow zwigzanych ze starzeniem si¢ ludnosci
przygotowanej w ramach prac grupy roboczej do spraw starzenia si¢ ludnosci (AWG) przy
Komitecie Polityki Gospodarczej (EPC) (por. rozdziat V.2). Wskazniki szacowano w czterech
wariantach, przyjmujac za rok bazowy lata 2015-18.

22 European Commission, Commission Staff Working Document. Assessment of the 2014 national reform
programme and convergence programme for Poland, no-policy change scenario, June 2014

“ European Commission, Identifying Fiscal Sustainability Challenges in the Areas of Pension, Health
Care and Long-Term Care Policies, ,,European Economy”, Occasional Papers 201, October 2014
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Na podstawie przedstawionych danych wida¢, ze wskazniki S1 1 S2 dla Polski ulegly
zmniejszeniu wzgledem wczesniejszych oszacowan. Zmniejszajaco na wskazniki dziatata
lepsza poczatkowa pozycja budzetowa oraz, na oszacowania wskaznikow S1, nowe projekcje
kosztow zwigzanych ze starzeniem si¢ ludnosci. Poprawa poczatkowej pozycji budzetowej
wigze si¢ z realizowang konsolidacja fiskalng oraz wejsciem w zycie ustawy z dnia 6 grudnia
2013 r. o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z okresleniem zasad wyplaty emerytur ze srodkow
zgromadzonych w otwartych funduszach emerytalnych, ktorej efektem byto skokowe obnizenie
relacji panstwowego dlugu publicznego do PKB. W przysztosci, wobec kontynuacji
konsolidacji fiskalnej prowadzacej do ustabilizowania wyniku na poziomie MTO oraz w efekcie
obserwowanego ozywienia gospodarczego, ryzyko fiskalne Polski w $rednim i w dlugim
okresie ulegnie obnizeniu z poziomu $redniego do niskiego.

Dziatania majace na celu ograniczenie negatywnego wplywu przemian demograficznych na
finanse publiczne mozna podzieli¢ na dwie kategorie: dziatania bezposrednio zwigzane
z transformacja demograficzng, majace na celu wspieranie dzietnoSci i migracji, oraz
ograniczanie wydatkow publicznych zwigzanych ze starzeniem si¢ ludno$ci, w tym przede
wszystkim reformy systemu zabezpieczenia emerytalnego.

Do dziatan bezposrednio zwigzanych z problemem transformacji demograficznej naleza
wprowadzane przez Polske reformy majace na celu wspieranie dzietnosci, obejmujace
W szczegdlnosci omowione w rozdziale 11.3:

— zwigkszenie mozliwos$ci odpisu podatkowego z tytutu ulgi na dzieci (rozwigzanie dla rodzin
wielodzietnych i ubozszych),

— wprowadzenie $wiadczenia rodzicielskiego 1 minimalnego zasitku macierzynskiego
w wysokosci 1000 zt,

— wprowadzenie mechanizmu stopniowego wycofywania $wiadczen rodzinnych dla
gospodarstw z dochodem wyzszym niz prog dochodowy (,,ztotowka za ztotowke™),

— planowane na listopad 2015 r. podwyzszenie kwot zasitkow rodzinnych.

Szacuje si¢, ze w efekcie wspomnianych dziatan w 2016 r. catkowite transfery do gospodarstw
domowych z dzieémi® wzrosng w poréwnaniu do 2013 r. o ponad 23%. Struktura wzrostu
transferow w zalezno$ci od typu gospodarstwa domowego wskazuje jednocze$nie na rosnace
wspieranie rodzin wielodzietnych. Grupa gospodarstw domowych objetych relatywnie
najwyzszym wzrostem $wiadczen sg bowiem matzenstwa posiadajgce troje lub wiecej dzieci,
dla ktérych wskaznik ten wyniesie az 31,24%. Jest to w szczegdlnosci zwigzane
z wprowadzeniem korzystnych rozwiazan dla tej grupy w ramach ulgi podatkowej z tytutu
posiadania dziecka.

Tabela 6. Wzrost transferow przeznaczonych na dzieci miedzy 2013 r. a 2016 r.

Poziom Poziom Wozrost
Wzrost . . .
. transferow na transferow na  transferéw na
Typ gospodarstwa transferow w % ospodarstwo ospodarstwo ospodarstwo w
domowego miedzy 2013 r. gosp gosp %’ PO
22016 r domowe domowe % miedzy
) w 2013 r. w 2016 r. 2013 r.a 2016 r.
Maltzenstwo z 1 dzieckiem 18,51% 1284 1509 17.52%
na utrzymaniu
Malzenstwo z 2 dzieci na 17.58% 2119 2 466 16,39%

utrzymaniu

# Uwzgledniono: zasitki rodzinne wraz z dodatkami, $wiadczenia alimentacyjne z Funduszu
Alimentacyjnego, jednorazowa zapomoge¢ z tytulu urodzenia dziecka (,,becikowe”), S$wiadczenie
rodzicielskie (bez kwot doptat do minimalnego zasitku macierzynskiego) oraz ulge w PIT z tytulu
posiadania dziecka.
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Poziom Poziom Wozrost
Wzrost . . .
, transferéw na transferow na  transferéw na
Typ gospodarstwa transferow w %
. gospodarstwo  gospodarstwo  gospodarstwo w
domowego miedzy 2013 r. d d o
22016 r omowe omowe % miedzy
' w 2013 r. w 2016 r. 2013 r.a 2016 .
Malzefistwo 23 (i wigee)) 37 9494 4673 6081 30,14%
dzieci na utrzymaniu
Samotny r0(é121c z dzie¢mi 18,88% 3625 4123 13,71%
na utrzymaniu
Pozostate  gospodarstwa
domowe z przynajmniej 1 29,66% 2843 3568 25,50%
dzieckiem na utrzymaniu
LACZNIE 23,21% 2514 3053 21,44%

Uwaga: kolumna ,,Wzrost tacznej kwoty transferow” dotyczy wydatkéw ogdtem, natomiast kolumna ,,Wzrost kwoty
transferow na gospodarstwo domowe” — wydatkow na gospodarstwo domowe. Migdzy 2013 r. a 2016 r. wzrasta liczba
beneficjentow, stad rdznice migdzy kolumnami.

Zrédlo: Szacunki Ministerstwa Finanséw na podstawie modelu MF-MICROMOD.

Dla wzmocnienia stabilno$ci finansow publicznych w dhugim okresie w ostatnich latach
przeprowadzono rowniez szereg reform majacych na celu ograniczenie wydatkéw publicznych
zwigzanych ze starzeniem si¢ ludno$ci. Polegaly one przede wszystkim na podniesieniu
i zrbwnaniu wieku emerytalnego kobiet i mezczyzn do poziomu 67 lat - co ograniczy liczbe
0oso6b uprawnionych do $wiadczenia emerytalnego - oraz na ograniczeniu przywilejow
emerytalnych okre§lonych grup zawodowych: rolnikéw, sedzidw i prokuratorow, shuzb
mundurowych.

V.2.

Przemiany demograficzne stanowig znaczne wyzwanie dla dlugookresowej stabilnosci finanséw
publicznych wigkszosci krajow europejskich. Na ich tle biezaca sytuacja Polski jawi si¢ jako
korzystna, poniewaz Polska pozostaje krajem relatywnie mlodym, jednak tendencje
obserwowane w ostatnich latach wskazuja, iz bedzie si¢ to zmienia¢. Dokonujace si¢ przemiany
demograficzne polegaja na starzeniu si¢ ludnosci, co ma zwigzek z wydluzaniem si¢
oczekiwanej dlugosci zycia, niska dzietnosciag oraz obecng struktura wiekowa ludnosci.
W efekcie pogorszeniu ulegnie wspotczynnik obcigzenia demograficznego, czyli relacja migdzy
liczba ludno$ci w wieku poprodukcyjnym (65 lat i wigcej) wobec liczby ludnosci w wieku
produkcyjnym (czyli w wieku 15-64 lat), wyrazona w procentach. Zgodnie z prognozami
Eurostatu z kwietnia 2014 r., wspdtczynnik ten wzrosnie z 20,14% w 2013 r. do 59,64%
w 2080 r. (por. wykres 12).

Projekcja dlugookresowa, w tym skutki starzenia si¢ ludnosci
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Wykres 12. Wspélczynnik obciazenia demograficznego w Polsce w latach 2013-80

70 T m

60

50

40

30

20 4

2013 2020 2030 2040 2050 2060 2070 2080

Zrodio: Eurostat.

Przedstawione w tabeli 4 prognozy dtugookresowej stabilnosci finansow publicznych zostaty
przygotowane w ramach prac grupy roboczej do spraw starzenia si¢ ludnosci (AWG) przy
Komitecie Polityki Gospodarczej (EPC), ktore zostang opublikowane przez Komisje Europejska
w 2015 r. w raporcie o przewidywanych do 2060 r. skutkach starzenia si¢ ludnosci (Ageing
Report 2015). Prezentowane obliczenia uwzgledniaja obowiazujacy stan prawny. Baza dla
prognoz byly zatozenia demograficzne opracowane przez Eurostat w 2014 r. oraz ekstrapolacja
trendow historycznych 1 techniczne zatozenia dotyczace konwergencji podstawowych
czynnikdw wzrostu gospodarczego, tj. pracy, kapitatu i produktywnosci pracy.

Warto podkresli¢, ze techniczny scenariusz AWG dotyczacy wzrostu gospodarczego w Polsce
do 2060 r. pokazuje relatywnie pesymistyczng Sciezke. Zostal on przygotowany na potrzeby
zbadania wptywu starzenia si¢ ludno$ci w krajach cztonkowskich UE na ich finanse publiczne.
Zunifikowana metodologia koncentruje si¢ na réznicach w prognozach demograficznych
i wynikajacych z tego skutkach dla finansow publicznych. Kwestie takie jak konwergencja
realna gospodarek krajow wspolnoty sa w tym scenariuszu traktowane jako drugorzedne.

Tabela 7. Dlugookresowa stabilnos¢ finanséw publicznych

%PKB 2013 2020 2030 2040 2050 2060
Calkowite wydatki
W tym zwiazane z wiekiem 20,7 20,1 20,4 20,1 21,0 22,1
Wydatki na $wiadczenia emerytalno- 113 10,6 104 10,0 104 107
rentowe

Wydatki na $wiadczenia emerytalno-
rentowe z ubezpieczen spotecznych

Emerytury i wczesniejsze emerytury 9,8 9,5 9,3 8,6 9,0 9,5

Pozostate $wiadczenia (renty z tytutlu
niezdolno$ci do pracy i renty rodzinne)

11,3 10,6 10,4 10,0 10,4 10,7

1,5 11 1,1 1,4 1,4 1,2

Pracownicze Programy Emerytalne (jesli

Program konwergencji. Aktualizacja 2015 49



V. Stabilnos¢ finansow publicznych w diugim okresie

% PKB 2013 2020 2030 2040 2050 2060
w sektorze)

Opieka zdrowotna 4,2 4.4 4,8 51 5,2 55
Opieka dlugookresowa (wczesniej

podawana  jako sktadowa  opieki 0,8 0,9 1,1 1,3 15 1,7
zdrowotnej)

Wydatki na edukacje 4,4 4,1 4,1 3.8 3,9 4,3
Pozostale $wiadczenia zwigzane z wiekiem

Odsetki 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Calkowite dochody

W tym skladki na ubezpieczenia

emerytalno-rentowe 6.8 73 75 7 7 7
Zatozenia

Wskaznik wzrostu produktywnos$ci pracy 2,8 3,1 2,3 1,9 1,8 1,5
Realny wzrost PKB 1,6 2,6 1,9 1,3 0,6 0,7
Wskaznik aktywnosci zawodowej

mezczyzn (w wieku 20-64 lata) 80.2 824 828 815 818 82.2

Wskaznik aktywnoéci zawodowej kobiet
(w wieku 20-64 lata)

Wskaznik aktywnosci zawodowej ogoélem
(w wieku 20-64 lata)

65,2 66,7 68,3 68,4 69,3 69,8

72,7 74,5 75,6 75,0 75,6 76,1

Stopa bezrobocia (20-64 lata) 10,3 8,5 8,4 7,3 7,3 7,3
Populacja w wieku 65+ do ogétu populacji 14,5 18,4 22,7 25,1 29,9 33,0

Zrédlo: Komisja Europejska oraz grupa robocza ds. starzenia si¢ ludnosci (AWG — Ageing Working Group)
dziatajaca w ramach Komitetu ds. Polityki Ekonomicznej (EPC - Economic Policy Committee)

Zgodnie z prognozami AWG, wydatki na emerytury i renty beda spadaty z 11,3% PKB
w2013r. do 10,7% PKB w 2060 r. Nalezy przy tym podkresli¢, ze same zmiany
demograficzne, bez konsekwentnie prowadzonych przez Polske reform systemu ubezpieczen
spotecznych zapoczatkowanych w 1999 r., spowodowalyby wzrost wydatkow o prawie 13%
PKB. Pomimo szybkiego starzenia si¢ ludnosci Polsce udalo si¢ zapobiec naglemu wzrostowi
wydatkow dzigki m.in. ograniczeniu liczby przysztych §wiadczeniobiorcow poprzez wycofanie
wezesniejszych emerytur, podniesienie wieku emerytalnego i ograniczenie tatwosci dostepu do
systemu rentowego. Drugim waznym czynnikiem ograniczajacym wzrost wydatkow bylo
zastapienie systemu o zdefiniowanym $wiadczeniu systemem o zdefiniowanej sktadce.

W wyniku zmian wprowadzonych reforma emerytalng z 2014 roku, ZUS bedzie wyptacat
emerytury z cze¢$ci kapitatowej systemu. Oznacza to, ze wydatki wykazywane dotychczas jako
wydatki sektora prywatnego beda zaliczane do wydatkéw sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych. Z tego tytulu wydatki wzrosng o okoto 1,2% PKB w 2060 r. Warto jednak
podkresli¢, ze w wyniku tej reformy w znaczacy sposob zmniejszyt si¢ deficyt Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych. Wplyw na to ma zwigkszenie wplywoéw ze sktadek (obnizenie
sktadki do OFE, dobrowolno$¢ uczestnictwa w OFE - mniejsza liczba cztonkow OFE). Ponadto
na poprawe salda maja wpltyw s$rodki z kapitatowej cze$ci systemu, ktore stopniowo sg
przekazywane do FUS, na poczet przysztych wyptat, a takze pozytki z umorzenia.

Podsumowujac, oczekuje si¢, ze pomimo niekorzystnych zmian struktury demograficznej,
pakiet reform systemu emerytalnego wdrozonych po 1999 r. wptywa nie tylko na ograniczenie
wydatkéw publicznych, ale takze na poprawe salda powszechnego systemu emerytalnego oraz
wzrost podazy pracy.
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V.3. Zobowiazania warunkowe (contingent liabilities)

Potencjalne niewymagalne zobowigzania z tytulu porgczen i gwarancji udzielonych przez
jednostki sektora instytucji rzadowych i samorzadowych wyniosty w Polsce na koniec 2014 r.
6,6% PKB, wobec 6,5% PKB na koniec 2013 r. (wedlug zaktualizowanego PKB za 2013 r.
i wstepnego szacunku PKB w IV kwartale 2014 r.). Zasadniczy udzial w tej kategorii stanowity
porgczenia i gwarancje udzielone przez Skarb Panstwa — na koniec 2014 r. stanowily one ok.
6,4% PKB, wobec 6,3% PKB na koniec 2013 r.

Dziatalno$¢ Skarbu Panstwa w sferze poreczen i gwarancji nie stwarza istotnych zagrozen dla
finanso6w publicznych. Na koniec 2014 r. ok. 85% niewymagalnych zobowigzan z tytulu
poreczen i gwarancji udzielonych przez Skarb Panstwa nalezato do grupy niskiego ryzyka.
Dhugookresowy wspotczynnik ryzyka dla portfela poreczen i gwarancji udzielonych przez
Skarb Panstwa utrzymal si¢ przy tym na poziomie ok. 6%. Wzrost potencjalnych
niewymagalnych zobowigzan z tytutlu poreczen i gwarancji udzielonych przez Skarb Panstwa,
ktéry przetozyl sie na wzrost relacji tych zobowigzan do PKB, byt, jak w roku poprzednim,
przede wszystkim wynikiem duzego wolumenu gwarancji udzielonych na wsparcie rozwoju
infrastruktury.

W ramach portfela porgczen i gwarancji Skarbu Panstwa gwarancje udzielone za zobowigzania
sektora finansowego (bez gwarancji udzielonych na wsparcie Krajowego Funduszu Drogowego
w Banku Gospodarstwa Krajowego) stanowity na koniec 2014 r. jedynie ok. 0,12% PKB i nie
dotyczyly wspomnianych ewentualnych dziatan wobec kryzysu.

Tabela 8. Zobowiazania warunkowe

% PKB 2014
Gwarancje publiczne 6,6
Z tego udzielone dla sektora finansowego* 0,1

Zrodto: Ministerstwo Finansow.

* - Dane na temat potencjalnych zobowigzan pozostatych jednostek sektora

finanséw publicznych z tytulu porgczen i gwarancji udzielonych dla sektora
finansowego nie podlegaja sprawozdawaniu (dostepne sg tylko potencjalne
zobowigzania ogotem), dlatego prezentowana w tabeli wielko$¢ gwarancji
udzielonych za zobowigzania sektora finansowego dotyczy tylko poreczen i
gwarancji udzielonych przez Skarb Panstwa. Ze wzgledu na swoja specyfike
nie s3 tu takze wykazywane gwarancje udzielone na wsparcie KFD w BGK
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VI. Jakos¢ finansow publicznych
VI.1. Struktura, wydajnos¢ i efektywnos¢ wydatkow

Zgodnie z prognoza, poziom wydatkdéw sektora instytucji rzadowych i samorzagdowych w relacji
do PKB zmniejszy si¢ z 41,8% w 2014 r. do 39,0% w 2018 r. W stosunku do 2013 r. udziat
wydatkéw w PKB spadnie zatem o 3,2 pkt. proc. Z punktu widzenia wptywu na wynik sektora
wazniejsza jest jednak zmiana wydatkow krajowych (tj. wydatkdw po oczyszczeniu o —
neutralne dla deficytu — wydatki finansowane ze srodkow UE), ktorych udzial w PKB powinien
si¢ zmniejszy¢ z 40,8% w 2013 r. do 37,4% w 2018 1.

Na strukture wydatkow wpltyw maja wdrozone i planowane zmiany systemowe na rzecz
konsolidacji, racjonalizacji i1 uelastycznienia wydatkow oraz dodatkowo nakierowane na
wzmocnienie dyscypliny finansow publicznych (por. rozdziat III i V). Zmiany w polityce
wydatkowej na rok 2015 i kolejne lata prowadzone sa z uwzglgdnieniem Strategii Rozwoju
Kraju 2020, zakladajacej zmniejszenie ubdstwa wsérdod dzieci i miodziezy oraz o0sob
niepelnosprawnych. Celem wigkszosci reform wprowadzonych w 2014 r. i kontynuowanych
w 2015 r. jest prowadzenie polityki tzw. inkluzywnego wzrostu (ang. inclusive growth) poprzez
zmniejszenie skali ubdstwa oraz efektywniejszej dystrybucji $wiadczen pienieznych
i niepieni¢znych.

Oprocz opisanych powyzej inicjatyw na strukture wydatkéw w najblizszych latach oddziatywac
bedzie zwigkszanie wydatkow na obronnos¢ w zwigzku z planowana nowelizacjg ustawy z dnia
25 maja 2001 r. o przebudowie i modernizacji technicznej oraz finansowaniu Sil Zbrojnych
Rzeczypospolitej Polskiej, okreslajacej regute finansowania Sit Zbrojnych RP. Dziatanie to
prowadzi do zwigkszania limitu wydatkdw na obronnos¢ z budzetu panstwa z 1,95% PKB do co
najmniej 2% PKB. W rezultacie przewiduje si¢ wzrost wydatkéw na ten cel w 2016 r
0 0k. 897 mIn zt. Polska dotrzyma w ten sposob ustalen ze szczytu NATO w 2014 r. w
Newport. Zgodnie z projektem ustawy (po pierwszym czytaniu w sejmowej komisji obrony
narodowej), co najmniej 20% wydatkowanych pienigdzy byloby przeznaczane na wydatki
majatkowe, tj. zakup broni i sprzetu wojskowego, wspolne programy obronne oraz dotacje na
badania naukowe.

Ponadto, na podstawie ustawy z dnia 23 pazdziernika 2014 r.*° 0 zmianie ustawy o emeryturach
i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spolecznych oraz niektorych innych ustaw wprowadzono
w 2015 r. minimalng kwote¢ waloryzacji emerytur i rent. Znowelizowane przepisy zaczely
faktycznie obowigzywa¢ od 1 marca 2015 r., kiedy dokonano podniesienia wysokos$ci
$wiadczen emerytalno-rentowych. Minimalne kwoty waloryzacji wynosily: 36 zt w przypadku
emerytur, emerytur pomostowych, nauczycielskich $wiadczen kompensacyjnych, rent z tytulu
catkowitej niezdolnosci do pracy, rent rodzinnych, §wiadczen i zasitkow przedemerytalnych;
27 zt w przypadku rent z tytuty czeSciowej niezdolnosci do pracy oraz 18 zt w przypadku
emerytury czesciowej. Z powodu uksztalttowania si¢ wskaznika CPI na poziomie 0 i w efekcie
niskiego wskaznika waloryzacji $wiadczen, z nowelizacji przepisow skorzystata wigkszo$¢
beneficjentow swiadczen emerytalno-rentowych.

Dodatkowo, ustawq z dnia 22 stycznia 2015 r. o zmianie ustawy o funkcjonowaniu gornictwa
wegla kamiennego w latach 2008-2015 oraz niektérych innych ustaw ustalono na poziomie nie
wyzszym niz 3 mld ztotych limit wydatkéw budzetowych na likwidacj¢ kopaln, pokrycie
biezacych strat produkcyjnych, o ktorych mowa w art. 11f ustawy o funkcjonowaniu gornictwa
wegla kamiennego, oraz restrukturyzacje zatrudnienia w latach 2015-18. Nowelizowane
przepisy (zmieniany art. 8 ust. 1-3) rozrdzniaja sytuacje przedsigbiorstw gorniczych
postawionych w stan likwidacji przed 1 stycznia 2016 r. oraz po tej dacie. W przypadku
rozpoczecia likwidacji przed dniem 1 stycznia 2016 r. kopalni przystuguja srodki na likwidacje
z dotacji budzetowej, z kolei w razie podjecia formalnej decyzji o zamknigciu przedsigbiorstwa
po wskazanej dacie — z funduszu likwidacji zaktadu gorniczego w rozumieniu ustawy z dnia

% Dz. U.z 2014 r. poz. 1682.
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9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne i gornicze®®. W okresie likwidacji kopalni, zaktadu
gorniczego lub jego oznaczonej cze$ci, nabytych po dniu 1 stycznia 2015 r. przez
przedsicbiorstwo likwidujace, pracownikom nieposiadajacym uprawnien emerytalnych
przystuguje urlop goérniczy, urlop dla pracownikéw zaktadu przerobki mechanicznej wegla lub
jednorazowa odprawa pienigzna (finansowana ze $rodkéw Funduszu Gwarantowanych
Swiadczen Pracowniczych do wysokosci 1 mld zt w 2015 1)

W 2014 r. wprowadzona zostata systemowa strukturalna zmiana w Ministerstwie Finansow,
polegajaca na wyodrebnieniu komorki organizacyjnej odpowiedzialnej za przeprowadzanie
systematycznych ocen efektywnosci wydatkéw publicznych w formie przegladéw wydatkdw.
Tym samym, zainicjowane w 2013 r. dziatania doprowadzily do wdrozenia niezbgdnych
rozwiazah instytucjonalnych umozliwiajacych prowadzenie takich ocen. Przy udziale Banku
Swiatowego i ekspertow OECD w 2014 r. rozpoczeto prace nad pilotazowymi przegladami
wydatkéw publicznych w obszarach (1) wsparcia rodzin o niskich dochodach, (2) polityki
mieszkaniowej oraz (3) sztywnos$ci wydatkow budzetowych i mozliwosci ich uelastycznienia,
ktére zostang zakonczone w 2015 r. Wnioski i1doswiadczenia zgromadzone w trakcie
przegladow pilotazowych zostang wykorzystane do opracowania metodyki przegladow
wydatkbw  oraz  rozwigzan  organizacyjnych 1  legislacyjnych  umozliwiajgcych
instytucjonalizacje tego instrumentu polityki fiskalnej i wlaczenie go do procesu budzetowego.

Zaktada si¢, ze docelowo przegladami wydatkow — w cyklu 3-4 lat — objeta bedzie wigkszos¢
obszaréw, w ktérych ponoszone sa istotne wydatki ze $rodkéw publicznych. Prowadzone w
ramach przegladow analizy alokacji srodkow na realizacje okreslonych polityk publicznych
dostarcza informacji i danych o skutecznos$ci i efektywno$ci tych polityk oraz wydatkow
ponoszonych na ich realizacje. Stworzone zatem zostang warunki do szerszego wykorzystania
informacji o efektywnosci i skutecznosci wydatkow ze §rodkoéw publicznych w ramach procesu
budzetowego, co z kolei begdzie wspiera¢ zarzadzanie wydatkami publicznymi w kontekscie
celow i wymogdw wynikajacych ze stabilizujacej reguly wydatkowe;.

Planowang poprawe efektywnosci w funkcjonowaniu administracji obrazuje wykres 13.

%Dz U.z2014r. poz. 613, z p6zn. zm.
%" Wydatki FGSP zostang w latach 2016-2018 zrekompensowane z przychodéw z prywatyzacji.
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Wykres 13. Koszt funkcjonowania administracji (jako suma wynagrodzen i zuzycia
posredniego)
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Zrodto: AMECO, Ministerstwo Finansow.

Najwickszy spadek oczekiwany jest w funkcji ,,dziatalno$¢ ogdlnopanstwowa” - 0 1,3 pkt. proc.
PKB, co wynika z istotnego obnizenia kosztow obstugi dtugu - 0 0,9 pkt. proc. w stosunku do
2013 r. Znaczace zmniegjszenie kosztow obstugi dlugu jest efektem wprowadzenia w 2014 r.
zmian w systemie emerytalnym, w szczegdlnosci umorzenia nabytych przez Ministra Finanséw
skarbowych papieréw warto§ciowych oraz zmniejszeniem potrzeb pozyczkowych.

Wykresy 12 i1 13 nalezy analizowa¢ na tle rekomendacji Rady zalecajacych ograniczenie do
minimum ci¢¢ w inwestycjach infrastrukturalnych sprzyjajacych wzrostowi, przeglad wydatkow
socjalnych i ich wydajnosci. W funkcji ,,sprawy gospodarcze”, w ktorej udzial naktadoéw
inwestycyjnych wynosi ponad 40%, obserwowana jest stabilizacja relacji wydatkéw do PKB na
poziomie 4,1%, natomiast w funkcji ,,ochrona socjalna” - spadek wydatkow o 1,0 pkt. proc.
PKB.

Ograniczenie relacji wydatkow na $wiadczenia socjalne do PKB jest wypadkowa
umiarkowanego wzrostu liczby $wiadczeniobiorcow, systemu waloryzacji $wiadczen oraz
reform w systemie emerytalnym.
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Wykres 14. Naklady brutto na $rodki trwale
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Zrédlo: AMECO, Ministerstwo Finansow.

Wykres 15. Wydatki socjalne
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Zrédlo: AMECO, Ministerstwo Finansow.

Program konwergencji. Aktualizacja 2015 55



VI Jakos¢ finansow publicznych

Tabela 9. Wydatki wedlug funkcji

wzrost

kod 2013 2018 realny
COFOG % PKB % PKB 2018/2013
w %

1. Dziatalno$¢ ogolnopanstwowa 1 5,7 4.4 -5,5

2. Obrona narodowa 2 1,7 1,7 25,6

3. Bezpieczenstwo i porzadek publiczny 3 2,2 2,0 8,8

4. Sprawy gospodarcze 4 4,1 4,0 20,0

5. Ochrona srodowiska 5 0,7 0,7 16,4

6. Gospodarka mieszkaniowa i komunalna 6 0,7 0,7 53

7. Ochrona zdrowia 7 4,6 4.3 13,6

8. Organizacja wypoczynku, kultura i 8 1,1 1,0 15,5
religia

9. Edukacja 9 5,3 4,8 9,6

10. Ochrona socjalna 10 16,2 15,2 13,9

11. Wydatki ogotem TE 42,2 39,0 115

Zrédlo: Ministerstwo Finansow, Gtowny Urzad Statystyczny.
VI1.2. Struktura i wydajno$¢ systemow dochodow

Dochody sektora instytucji rzadowych i samorzadowych w 2014 r. wzrosly w poréwnaniu do
2013 r. 0 0,5 pkt. proc. PKB i wyniosty 38,6% PKB. W 2015 r. prognozowany jest ich dalszy
wzrost do 38,8% PKB, a nastgpnie powrot do poziomu 38,5% PKB w 2016 r. Z punktu
widzenia wpltywu na wynik sektora wazniejsza jest jednak zmiana dochodow krajowych
(tj. dochodow po oczyszczeniu o — neutralne dla deficytu — transfery zwigzane z bezzwrotng
pomoca z UE), ktorych relacja do PKB w 2015 r. prognozowana jest na poziomie 37,2%,
aw 2016 i 2017 r. na poziomie 37,1 i 36,5% PKB odpowiednio.

W strukturze dochodow sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych najwigksze znaczenie
majg dochody z podatkoéw, ktérych udzial w dochodach ogdtem wyniost w 2014 r. 51,0%.
Drugim istotnym zrédtem dochodéw sektora instytucji rzadowych i samorzadowych sa wplywy
z tytulu skltadek na ubezpieczenia spoteczne. taczny udzial dochodéw sektora
instytucji rzadowych z tytutu podatkéw oraz sktadek na ubezpieczenia spoteczne wynidst 85,1%
w2014 .

Dochody sektora instytucji rzadowych i samorzadowych z podatkow i sktadek na ubezpieczenia
spoleczne (tzw. obcigzenia podatkowe, bez sktadek przypisanych umownie) w 2014 r. stanowily
32,0% PKB. W latach 2015-16 prognozowany jest niewielki wzrost tej relacji, natomiast
w dwoch kolejnych latach jej nieznaczny spadek (wykres 19).
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Wykres 16. Dochody sektora instytucji rzadowych i samorzadowych z podatkéw zwigzanych
z produkcjg i importem
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Zrodlo: AMECO, Ministerstwo Finansow.

Sredni udzial dochodéw sektora instytucji rzadowych i samorzadowych z podatkéw zwiazanych
z produkcjg i importem w produkcie krajowym brutto w latach 2010-14 wyniost 13,2%, przy
czym w 2014 r. udziat wyniost 12,7%. W latach 2015-16 prognozowany jest niewielki wzrost
tych dochodéw wyrazonych w procencie PKB, a w dwdch kolejnych latach nieznaczny spadek.
Jest to zwigzane z malejacym udziatem prognozowanych wplywéw z podatku akcyzowego w
PKB w wyniku stopniowego zmniejszania si¢ realnego obcigzenia akcyza poszczegolnych
wyrobow. Od 2017 r. planuje si¢ obnizenie stawek VAT (23% na 22% oraz 8% na 7%).

W Polsce obserwuje si¢ nieznacznie wyzszy udziat w PKB dochoddéw sektora instytucji
rzagdowych 1 samorzadowych z podatkow zwigzanych z produkcja i importem niz $rednia dla
krajow Unii Europejskiej — w latach 2010-13 $rednio o 0,2 pkt. proc.
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Wykres 17. Dochody sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych z podatkéw od dochodu
i majatku
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Zrodto: AMECO, Ministerstwo Finansow.

Sredni udziat dochodéw sektora instytucji rzadowych i samorzadowych z podatkéw od
dochodow i majatku w produkcie krajowym brutto w latach 2010-14 wyniost 6,8%. W latach
2015-18 oczekiwana jest stabilizacja relacji tych wptywow do PKB na $rednim poziomie 7,1%.

W Polsce, w poréwnaniu z Unig Europejska, obserwuje si¢ nizszy udziat w PKB dochodow
sektora instytucji rzadowych i samorzadowych z podatkéw od dochodow i majatku. W latach
2010-13 $redni udziat dochodow sektora instytucji rzadowych i samorzadowych z podatkéw od
dochodu i majatku w produkcie krajowym brutto byl nizszy o 5,6 punktu procentowego niz
srednia dla krajéow Unii Europejskiej. Stare kraje UE opieraja swoje systemy podatkowe przede
wszystkim na podatkach bezposrednich.

Wykres 18. Dochody sektora instytucji rzadowych i samorzgadowych ze skladek na
ubezpieczenia spoleczne*
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*Bez sktadek przypisanych umownie.
Zrodlo: AMECO, Ministerstwo Finansow.
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W latach 2010-14 $redni udzial dochodéw sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
z tytutu sktadek na ubezpieczenia spoteczne (bez sktadek przypisanych umownie) w PKB
wyniost 11,8%; w 2014 r. udziat wyniost 12,3%. W latach 2015-18 prognozuje si¢ stopniowy
spadek udzialu dochodéw sektora instytucji rzadowych i samorzadowych ze sktadek na
ubezpieczenia spoteczne w produkcie krajowym brutto z 12,6% w 2015 r. do 12,2% w 2018 r.

Podobnie jak w przypadku podatkéow od dochodu i majatku udziat w PKB dochodéw sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych ze sktadek na ubezpieczenia spoteczne jest w Polsce
nizszy niz $rednia dla krajow Unii Europejskiej. W latach 2010-13 $redni udziat dochodow
sektora instytucji rzadowych i samorzadowych ze skladek na ubezpieczenia spoteczne
w produkcie krajowym brutto byt nizszy o 0,7 pkt. proc. w porownaniu ze $rednig dla krajow
Unii Europejskiej.

Wykres 19. Obciazenia podatkowe*
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*Bez skladek przypisanych umownie.

Zrodto: AMECO, Ministerstwo Finansow.

Sredni udziat w PKB obciazen podatkowych sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
(bez sktadek przypisanych umownie) w Polsce byt w latach 2010-13 nizszy o 6,4 pkt proc.
W poréwnaniu ze $rednig dla krajow Unii Europejskiej. Prognozuje si¢, ze w latach 2015-18
udzial w PKB obciazen podatkowych w sektorze instytucji rzadowych i samorzadowych
uksztattuje si¢ na poziomie ok. 32,1%.

Stron¢ dochodowa sektora instytucji rzadowych i samorzadowych wspiera wdrazanie planu
dziatan ogloszonego przez Ministerstwo Finanséw w kwietniu ub.r.?® w reakcji na zalecenia
Rady Ecofin dotyczace zwigkszenia stopnia przestrzegania przepisow podatkowych (tax
compliance) i wzrostu efektywnosci dziatania administracji podatkowe;.

Wsrod zrealizowanych dziatan wymienionego planu wskaza¢ nalezy w szczegolnosci wejscie
w zycie, z dniem 11 maja 2014 r., ustawy o zmianie ustawy 0 informatyzacji dziatalnosci
podmiotéw realizujgcych zadania publiczne oraz niektorych innych ustaw. Na podstawie tej
ustawy wprowadzono nast¢pujace rozwigzania:

— portal podatkowy - system teleinformatyczny shuzacy upowszechnieniu informacji
podatkowych dotyczacych zmian w przepisach, obowigzujagcych wykladni przepisow

% Dostepny pod tym linkiem: Dzialania zwickszajgce stopien przestrzegania przepiséw podatkowych i
poprawiajqce efektywnos¢ administracji podatkowej w latach 2014-2017
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i innych informacji o charakterze ogdlnym, jak rowniez przeznaczonych dla konkretnego
podatnika;

— mozliwo$¢ wystgpienia przez organ podatkowy o wyrazenie statej zgody na doreczanie
pism w formie elektronicznej;

— mozliwos¢ elektronicznego wgladu w akta sprawy;

— dopuszczenie  stosowania  elektronicznych ~ kopii  dokumentéw  papierowych
uwierzytelnionych przez wnoszacego pismo jako jego zatacznikow;

— dopuszczenie formy elektronicznej dla udzielenia pelnomocnictwa, wezwania na rozprawe,
ztozenia wyjasnien lub zeznan w postgpowaniu podatkowym, sporzadzenia przez urzednika
adnotacji stuzbowe;j.

W marcu 2015 r. w ramach programu e-Podatki uruchomiono natomiast ushuge wstepnego
wypelniania zeznan rocznych (w pierwszym etapie: PIT 37) przez administracje podatkowa na
podstawie informacji otrzymanych od pracodawcéw. W maju br., w czesci dla zalogowanych,
uruchomiona zostanie funkcjonalno$¢ Portalu podatkowego Ministerstwa Finansow
umozliwiajaca zalatwienie spraw dotyczacych podatku od spadkéw i darowizn, podatku od
czynno$ci cywilnoprawnych oraz zryczattowanego podatku dochodowego w formie karty
podatkowej (planowane kolejne funkcjonalnosci: podatek dochodowy od o0s6b fizycznych
i podatek VAT w latach 2016-17).

Z kolei uregulowania zawarte w tegorocznej zmianie ustawy o zmianie ustawy o Stuzbie Celnej,
ustawy o uwurzedach i izbach skarbowych oraz niektorych innych ustaw (wigkszo$é
znowelizowanych przepiso6w obowiazuje od dnia 1 kwietnia 2015 r.) umozliwiajg m.in.:

— skonsolidowanie na poziomie wojewodztwa procesOw pomocniczych realizowanych
W izbach i urzedach skarbowych. Pozwoli to na przesunigcie czes$ci 0sob zatrudnionych
W komorkach zajmujacych sie zadaniami pomocniczymi w urzgdach skarbowych do innych
zadan, takich jak obstuga podatnika, kontrola podatkowa czy egzekucja administracyjna.
Korzysciag dla klientow bedzie skupienie pracy urzgdow skarbowych na obstudze
podatnikoéw i poprawa efektywnosci ich dzialania;

— scentralizowanie poboru naleznosci celnych podatkowych i innych przez wprowadzenie
jednego okienka rozliczeniowego. Umozliwia to szybsze rozliczenie przedsi¢biorcoOw
i podatnikéw, a tym samym redukcj¢ kosztow zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej. Przedsigbiorca i podatnik, jesli istnieje potrzeba zlozenia wyjasnien czy
dokumentow, kontaktuje si¢ tylko z jednym organem (dyrektor Izby Celnej w Krakowie);

— wyznaczenie dyrektora tylko jednej izby celnej (I1zba Celna w Szczecinie) do wykonywania
zadan wierzyciela. Przyspieszy to zalatwianie spraw i usprawni komunikacje miedzy
dhuznikiem a wierzycielem. Petna znajomos¢ sytuacji finansowej dluznika wyeliminuje
obowiagzek wielokrotnego dostarczania przez dluznikow dokumentéw, postepowania
wierzycielskie beda w konsekwencji mniej ucigzliwe 1 zbiurokratyzowane dla
zobowigzanego.

W dniu 31 marca br. Rada Ministrow przyjela natomiast projekt ustawy o administracji
podatkowej, ktdrej zasadniczym celem jest stworzenie systemu zapewnienia obstugi i wsparcia
podatnika w prawidtowym wykonywaniu obowigzkéw podatkowych poprzez m.in.:

— Zapewnienie jednolitej 1 powszechnie dostgpnej informacji podatkowej przy wykorzystaniu
Bazy Wiedzy Administracji Podatkowej oraz podejmowanie dziatan o charakterze
informacyjnym i edukacyjnym — dzigki bazie kazdy podatnik otrzyma jednolita informacje
na temat stosowania przepisow prawa podatkowego, niezaleznie od jego miejsca
zamieszkania;

— centra obstugi, za pomocg $rodkow komunikacji elektronicznej oraz asystentow podatnika —
pracownicy centrow obstugi, niezaleznie od wlasciwosci miejscowej organu podatkowego,
bedg przyjmowac podania i deklaracje, wydawac¢ zas$wiadczenia, udziela¢ wyja$nien
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nt. przepisbw prawa podatkowego, w tym takze podmiotom, ktére zamierzajg dopiero
podja¢ dziatalno$¢ gospodarcza. Podobne rozwiazania beda odnosily sie do zadan
realizowanych przez ZUS: ptatnik sktadek na ubezpieczenie spoteczne bedzie mogh
w dowolnym urzgdzie skarbowym ztozy¢ dokumenty zgloszeniowe i rozliczeniowe
zwigzane z ubezpieczeniem spolecznym. Z kolei zadaniem asystenta podatnika bedzie
pomoc mikroprzedsigbiorcom rozpoczynajacym prowadzenie dziatalnosci gospodarczej, np.
udzielanie informacji na temat wypelniania zeznan i deklaracji podatkowych czy pomoc
W indywidualnych sprawach podatnika, w tym dotyczacych wyboru formy opodatkowania.
Asystent bedzie wyznaczany mikroprzedsiebiorcy na okres nie dtuzszy niz 18 miesiecy od
dnia wydania podatnikowi potwierdzenia nadania numeru identyfikacji podatkowej;

— ustanowienie Biura Krajowej Informacji Podatkowej — z izb skarbowych, w ktorych
funkcjonuja obecnie biura Krajowej Informacji Podatkowej, dla podniesienia jakosci
indywidualnych interpretacji przepisow prawa podatkowego zostanie wyodrebniony
wyspecjalizowany organ w wydawaniu interpretacji podatkowych. Dyrektor Biura Krajowej
Informacji Podatkowej uzyska status organu podatkowego.

Zgodnie z planami, ustawa wejdzie w zycie w dniu 1 stycznia 2016 r. z wyjatkiem przepiséw
dotyczacych obstugi i wsparcia w centrach obshlugi, ktéore zaczna obowigzywa¢ od dnia
1 wrzeénia 2015 r.

Ponadto prace kontynuowac bedzie Komisja Kodyfikacyjna Ogolnego Prawa Podatkowego —
efektem jej pracy w 2015 r. ma by¢ opracowanie kierunkowych zatozen do nowej ustawy —
Ordynacja Podatkowa.
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VIl. Zagadnienia instytucjonalne finanséw publicznych
VIl.1. Reguly fiskalne

Celem regut fiskalnych jest ograniczenie dowolnos$ci w ksztaltowaniu polityki fiskalnej poprzez
natozenie ograniczen na wielkosci agregatow budzetowych, takich jak wydatki, dochody, deficyt
lub dlug publiczny. Reguly przyczyniaja si¢ do utrzymania dyscypliny budzetowej, do
zapewnienia stabilno$ci fiskalnej 1 makroekonomicznej oraz do utrzymania (ewentualnie
ograniczania) wielkosci sektora finanséw publicznych na okreslonym poziomie.

Polskie ramy fiskalne oparte sa na zestawie regut. Na poziomie sektora instytucji rzadowych
i samorzagdowych jest to stabilizujagca reguta wydatkowa, na poziomie sektora finansow
publicznych - reguta dlugu, natomiast na poziomie jednostek samorzadu terytorialnego -
indywidualne limity zadluzenia. Reguta dlugu, ktérej gtownym celem jest niedopuszczenie do
przekroczenia przez panstwowy dhug publiczny (obliczany przy zastosowaniu polskiej metodyki)
progu 60 proc. PKB, zapisana jest w akcie najwyzszej rangi — Konstytucji RP, a reguta
konstytucyjna uzupeliona jest progami ostrozno$ciowymi okreSlonymi w art. 86 ustawy
o finansach publicznych oraz warunkami korekty stabilizujacej reguty wydatkowej okreslonymi
w art. 112aa ust. 4. Stabilizujaca reguta wydatkowa uspdjnia tym samym krajowe i europejskie
ramy polityki fiskalnej, zwigkszajac jednocze$nie  stabilno§¢  polityki  fiskalne;j.
W przeciwienstwie do reguly dlugu narzuca bowiem ograniczenia na finanse publiczne
corocznie, a nie jedynie po przekroczeniu progu oraz umozliwia prowadzenie antycyklicznej
polityki fiskalnej.

Celem stabilizujacej reguly wydatkowej jest zapewnienie stabilnoSci polskich finanséw
publicznych poprzez stabilizacje wyniku sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
W $rednim okresie na poziomie S$redniookresowego celu budzetowego (MTO) oraz poprzez
zapobiezenie przekroczeniu przez relacjc do PKB panstwowego dlugu publicznego,
przeliczonego zgodnie z art. 38a ustawy o finansach publicznych *, wysokosci progow
ostrozno$ciowych okreslonych w mechanizmie korygujacym — 43% i 48%.

W pierwotnym ksztalcie stabilizujacej regulty wydatkowej progi ostroznosciowe wynosity 50%
i 55%. Ich wysokos¢ zostata obnizona o 7 pkt. proc., do odpowiednio 43% i1 48% ustawq z dnia
9 maja 2014 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz ustawy o zmianie ustawy
o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw. Obnizenie progéw zostato dokonane
w zwigzku z wejsciem w zycie ustawy z dnia 6 grudnia 2013 r. o zmianie niektorych ustaw
W zwigzku z okresleniem zasad wyplaty emerytur ze Srodkow zgromadzonych w otwartych
funduszach emerytalnych, ktora spowodowata skokowy spadek relacji panstwowego diugu
publicznego do PKB w efekcie przekazania przez OFE do ZUS aktywoéw o wartosci
153.151,2 min zt. Warto$¢ skarbowych papierow wartosciowych, ktore zostaly nabyte przez
Skarb Pafistwa celem ich umorzenia, wyniosta 130.187,6 min zt (ok. 7,6 proc. PKB w 2014 r.
prognozowanego w ustawie budzetowej na 2014 r.). Celem obnizenia progéw bylo
ustabilizowanie dlugu publicznego na nizszym poziomie oraz wywarcie pozytywnego wplywu na
wiarygodnos¢ polskiej polityki fiskalnej.

W efekcie wprowadzonych zmian ustawa o finansach publicznych okresla cztery progi
ostrozno$ciowe — progi na poziomie 55% i 60% PKB, okreslone w art. 86 ustawy 0 finansach
publicznych, oraz progi 43% i 48% PKB, uwzglednione w mechanizmie korygujacym
stabilizujacej reguly wydatkowej, okreSlone art. 112aa ustawy 0 finansach publicznych.
Po przekroczeniu progéw okreSlonych w art. 86 ustawy 0 finansach publicznych obowigzuja
odpowiednie sankcje, w tym konieczno$¢ przedstawienia przez Rade Ministrow Sejmowi
programu sanacyjnego majacego na celu obnizenie kwoty i relacji do PKB panstwowego dlugu

2 Czyli po przeliczeniu zobowigzan w walucie obcej na zlote z wykorzystaniem $redniej arytmetycznej
$rednich kurséw kazdej z walut obcych oglaszanych przez Narodowy Bank Polski i obowiazujacych w dni
robocze odpowiedniego roku budzetowego, oraz po odjgciu kwoty wolnych srodkow stuzacych
finansowaniu potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa w kolejnym roku budzetowym.
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publicznego. Natomiast progi dlugu stabilizujacej reguly wydatkowej sg elementem dziatania
mechanizmu korygujacego, zgodnie z ktérym dynamika kwoty wydatkow jest automatycznie
obnizana w przypadku przekroczenia progow. Ten system progéw dziatajacy w ramach dwoch
rodzajow regut fiskalnych — reguty dlugu i reguty wydatkowej — ma na celu zapobiezenie ryzyku
przekroczenia przez dtug publiczny relacji 55% PKB.

Zgodnie z polskim prawem, Najwyzsza Izba Kontroli, wypetniajac konstytucyjny obowiazek, co
roku przedktada Sejmowi na posiedzeniu plenarnym dokument Analiza wykonania budzetu
panstwa i zalozen polityki pienigznej, zawierajacy ocene zard6wno planowania, jak i wykonania
budzetu panstwa z uwzglednieniem przestrzegania obowiazujacych regut fiskalnych. Regionalne
Izby Obrachunkowe sg za$ zobowigzane sprawowaé Kkontrole ex ante i ex post nad sytuacjg
finansowg jednostek samorzadu terytorialnego.

VI1.2. Proces budzetowy, w tym zarzadzanie statystykami sektora

W 2015 roku po raz pierwszy ustawe budzetows opracowano w oparciu o zasady uregulowane
w art. 112aa ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, co implikowato zmiane
podejscia do procesu budzetowego z bottom-up na top-down. Obecnie uwaga w procesie
budzetowym jest skoncentrowana na sposobie rozdysponowania z gory okreslonej (zgodnie
z formulg stabilizujacej reguty wydatkowej) kwoty wydatkow, a nie na ich poziomie (szerzej:
rozdziat I11.2).

Od wrzesnia 2014 r. dane na temat sektora instytucji rzadowych i samorzagdowych opracowywane
sg zgodnie z rozporzqdzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 549/2013 z dnia 21
maja 2013 r. w sprawie europejskiego systemu rachunkéw narodowych i regionalnych w Unii
Europejskiej (tzw. ESA2010). W sierpniu 2014 r. Eurostat opublikowat takze najnowsza wersje
Podrecznika deficytu i diugu publicznego. Wprowadzenie ESA2010. W zwiazku ze zmiang zasad
ESA w ubiegltym roku prowadzone byly prace Zespolu do spraw Statystyki Sektora Instytucji
Rzadowych i1 Samorzadowych, ktére koncentrowaly si¢ na implementacji nowych zasad
ESA2010. Temu celowi stuzyla takze wizyta ekspertow Eurostatu w Polsce w dniu 2 wrze$nia
2014 .

W 2014 r. prowadzone byly pisemne konsultacje z Eurostatem w sprawie klasyfikacji
Bankowego Funduszu Gwarancyjnego (BFG) oraz sposobu rejestracji transakcji zwigzanych z
reformg systemu emerytalnego. W wyniku przeprowadzonych konsultacji BFG zostat zaliczony
do sektora instytucji rzadowych i samorzadowych. Ponadto, w oparciu o dokonane analizy, do
sektora instytucji rzadowych i samorzadowych zaliczone zostaty kolejne nowe jednostki. Sposrod
nich jednostka majaca istotny wplyw na poziom wyniku oraz dlugu sektora jest spotka
PKP Polskie Linie Kolejowe S.A., ktora zostata wiaczona do sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych w oparciu o tzw. test producentéw rynkowych/nierynkowych®. Ze wstepnych
danych za rok 2014 oraz prognoz dostarczonych przez PKP PLK S.A. wynika, ze wskaznik
wykorzystywany w te$cie spadt ponizej 50% i bedzie utrzymywatl si¢ ponizej tego poziomu
w dtuzszym okresie.

Podczas konsultacji z Eurostatem w sprawie przeprowadzonych w 2014 r. zmian w systemie
emerytalnym uzgodniono sposob rejestracji poszczegolnych transakeji wedtug zasad ESA2010:

— skladka, ktéra trafia do OFE, nie stanowi dochodu sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych, gdyz OFE klasyfikowane sg poza tym sektorem,

%0 Zdolno$¢ do prowadzenia dziatalno$ci rynkowej jest sprawdzana przede wszystkim za pomocg zwyktego
kryterium ilosciowego (tzw. kryterium 50%), przy zastosowaniu wskaznika sprzedazy w odniesieniu do
kosztow produkcji. Aby jednostka publiczna byta producentem rynkowym (zaklasyfikowana poza sektorem
instytucji rzadowych i samorzadowych), jej sprzedaz musi pokrywa¢ co najmniej 50% jej kosztow w
dtuzszym okresie.
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— transfer aktywow z OFE do sektora instytucji rzgdowych i samorzagdowych w zamian za
zobowigzania emerytalne nie stanowi dochodu sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych w momencie przejecia (inaczej niz miato to miejsce w ESA’95), transakcja
klasyfikowana jest w rachunku finansowym bez wptywu na wynik sektora. W przypadku
transferu z OFE warto$¢ przejetych aktywow byta nizsza niz przejete zobowigzania (zapisy
na subkontach ubezpieczonych), wigc zaistniata roznica zarejestrowana zostata jako wydatek
sektora w momencie przejecia,

— przejete aktywa w formie dluznych papieréw warto§ciowych wyemitowanych przez inne
jednostki sektora instytucji rzadowych i samorzagdowych podlegaja konsolidacji, zmniejszajac
poziom dtugu sprawozdawanego w notyfikacji fiskalnej (tzw. dlug EDP),

— wyplata emerytury — w momencie wyplaty nalezy zarejestrowaé wydatek w wysokoS$ci
wyplaconej emerytury sfinansowany gotowka (spadek poziomu gotdéwki), jednocze$nie
rejestrowac nalezy tzw. umownie przypisane dochody odpowiadajace pierwotnie przejetym
zobowiagzaniom (bez waloryzacji) oraz o taka samg warto§¢ zmniejszy¢ poziom zobowigzan
wykazywanych w rachunkach finansowych.

W Ministerstwie Finanséw trwajg prace analityczne dotyczgce sposobu dostosowania zakresu
stabilizujacej reguty wydatkowej w zwiazku z biezacymi zmianami w klasyfikacji sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych.

Wypelniajgc wymagania dyrektywy Rady 2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 r. w sprawie
wymogow dla ram budzetowych paristw czlonkowskich, na stronie internetowej®" Ministerstwa
Finansoéw publikowane sa nastepujace dane:

— miesigczne dotyczace podsektora instytucji rzadowych na szczeblu centralnym oraz
podsektora funduszy ubezpieczen spotecznych (z miesigcznym opdznieniem),

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

— dotyczace zobowigzan warunkowych majacych potencjalnie istotny wplyw na sytuacje
budzetowa.

Na stronie tej dostgpna jest takze tablica metodyczna obrazujaca przejscie od danych kasowych

do statystyk sektora instytucji rzadowych i samorzadowych, opracowanych zgodnie z metodyka
ESA.

W dniu 9 kwietnia 2015 r. Sejm uchwalit ustawe 0 zmianie ustawy o statystyce publicznej oraz
niektorych innych ustaw, nastgpnie zostata ona przekazana Prezydentowi i Marszatkowi Senatu.
Nowelizacja ta dotyczy wzmocnienia ustawowego umocowania statystyki publicznej do
przetwarzania danych osobowych, okreslenia granic i zrodet pozyskiwania tego rodzaju danych
bezposrednio od osob, ktérych dane dotycza oraz z systemoéw informacyjnych administracji
publicznej, ktére sa w posiadaniu danych osobowych, zebranych dla innych celéw. Zmiana ma
tez na celu rozszerzenie gwarancji nieodptatnego i terminowego dostepu shuzb statystyKi
publicznej do administracyjnych zréodet danych i zredukowania do niezbednego minimum
obcigzen respondentow  przekazywaniem danych bezposrednio stuzbom  statystyki,
Z jednoczesnym upowaznieniem Prezesa GUS do zglaszania wnioskéw dotyczacych zakresu
informacyjnego w systemach administracyjnych w celu ich wykorzystania dla potrzeb statystyki,
w tym migdzynarodowej. Nowelizacja ma tez na celu zmiang formuly programu badan
statystycznych statystyki publicznej, uwzgledniajaca zmiany technologiczne procesu zbierania
danych statystycznych, poczawszy od 2018 r.

' Wersja w jezyku polskim:  http://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-

publiczne/dane-fiskalne-na-potrzeby-nadzoru-budzetowego-ue
Wersja w jezyku angielskim: http://www.mf.gov.pl/en/ministry-of-finance/fiscal-data-for-eu-budgetary-
surveillance
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Tabela 10. Wzrost gospodarczy™*

Aneks

i uslug

Kod 2014 2014 2015 2016 2017 2018
ESA Poziom Tempo Tempo Tempo Tempo Tempo
wzrostu wzrostu wzrostu wzrostu wzrostu
1. Realny PKB (mld PLN) Bl*g 1719,2 34 3,4 3,8 3,9 4,0
2. Nominalny PKB (mld PLN) Bl*g 1728,7 4,0 3,9 51 5,7 6,5
Skladowe realnego PKB
3. Spozycie prywatne P.3 1042,7 3,0 3,4 3,7 3,8 3.8
4. Spozycie publiczne P.3 315,7 4,7 2,7 1,1 1,1 1,4
5. Naklady brutto na $rodki trwale P.51 341,7 9,2 6,9 6,1 6,5 6,9
6. Przyrost rzeczowych $rodkow
obrotowych oraz nabycie netto pP.52+
aktywow wyjatkowej wartosci P.53 116 0.7 0.7 0.8 0.8 0.8
(% PKB)
7. Eksport towarow i ustug P.6 810,6 57 57 5,9 5,6 55
8. Import towarow i uslug pP.7 802,1 9,1 6,9 6,1 5,7 57
Wklad we wzrost PKB
9. Finalny popyt krajowy 7,5 6,6 6,7 6,6 6,8
10. Przyrost rzeczowych Srodkow P50+
obrotowych oraz nabycie netto P 53 0,4 0,0 0,1 0,0 0,0
aktywow wyjatkowej wartosci '
11. Saldo handlu zagranicznego B.11 -1,4 -0,6 -0,1 -0,1 -0,1
Tabela 11. Procesy inflacyjne
Kod 2014 2014 2015 2016 2017 2018
ESA  Ppoziom Tempo Tempo Tempo Tempo Tempo
wzrostu ~ wzrostu  wzrostu  wzrostu  wzrostu
1. Deflator PKB 0,6 0,5 1,3 1,7 2,5
2. Deflator spozycia 04 06 17 18 25
prywatnego ' ' ’ ’ '
3. HICP 0,1 -0,2 1,7 1,8 2,5
4, D_eﬂator spozycia 01 02 17 18 25
publicznego
5’3. Deﬂator naktadow brutto na 14 07 17 20 2.6
$rodki trwate
_6. Deflator eksportu towarow 0.1 12 14 1.9 14
1 ushug
7. Deflator importu towarow 22 33 23 22 15
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Tabela 12. Rynek pracy

2014 2014 2015 2016 2017 2018

Kod
ESA  poziom Tempo Tempo Tempo Tempo Tempo
wzrostu  wzrostu  wzrostu  wzrostu  wzrostu
1. Pracujacy (tys. osob)* 15862 1,9 1,1 0,7 0,6 0,5
2. Pracujacy (liczba godzin)** - - - - - -
3. Stopa bezrobocia (poziom,
%)*** 9,0 8,2 7,6 7,0 6,5
4. Wydajnosé tys.
WydajnoSé pracy (ty 1084  15%  24%  31%  33%  34%
0SOb)****
5. Wydajnos¢ pracy (liczba
godzin)**=*** ) i i i ) )
6. Koszty pracy (mld PLN) D.1 633,7 1,8 4,7 4.4 4,6 54
7. Koszty pracy na jednego
27y pracy na Jeaneq 50,8 0,7 3.4 35 38 47

zatrudnionego (tys. PLN)

* Pracujacy przecigtnie wedtug BAEL (15 lat 1 wigcej).

** Wedtug definicji z rachunkéw narodowych.

*** Zharmonizowana stopa bezrobocia, zgodna z definicja Eurostatu, poziomy.
* Realny PKB na jednego pracujacego.
Realny PKB na godzing pracy.

Tabela 13. Salda sektorow instytucjonalnych

Kod

0,

% PKB ESA 2014 2015 2016 2017 2018
1. Zadltuzenie / w1erzyt?ln.osc1 B.9 1,0 05 05 05 0.3
netto wzgledem reszty Swiata
w tym:
- saldo towardw i ustug 1,8 2,0 15 1,4 1,3
- sa}ldo dochodow pierwotnych i 32 32 34 35 37
wtornych
- rachunek kapitalowy 2,4 1,7 2,4 2,7 2,7
2. Zadluzenie / wierzytelno$ci B9 472 3,2 2.8 2.3 1,5
netto sektora prywatnego
3. Zadtuzenie / wierzytelnoSci EDP
netto sektora instytucji rzadowych B.9 -3,2 -2,7 -2,3 -1,8 -1,2
i samorzadowych '
4. Réznice statystyczne opcjonalnie opcjonalnie opcjonalnie
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Tabela 14. Podstawowe zalozenia egzogeniczne

2014 2015 2016 2017 2018
Krétkookresowe stopy proc. (Sredniorocznie) 2,5 17 17 2/4 33
Dlugookresowe stopy proc. ($redniorocznie) 3,7 2,3 24 31 4,0
Nominalny efektywny kurs walutowy* 03 0.8 -2,9 -3,0 -3,0
Kurs walutowy w relacji do euro (sredniorocznie) 4,19 4,15 4,03 3,91 3,79
Wzrost §wiatowego PKB** 33 36 4,0 - -
Wzrost PKB w UE 13 17 2,1 19 17
Wzrost rynkéw eksportowych*** 4,0 43 5,4 5,0 4,6
Wzrost wolumenu $wiatowego importu** 2,6 43 5,3 - -
Ceny ropy (Brent, USD/barytka)** 99,0 61,5 68,8 ; ;
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Tabela 15. Sektor instytucji rzadowych i samorzadowych

2014 2014 2015 2016 2017 2018

Kod ESA
od ES min PLN % PKB % PKB % PKB % PKB % PKB

Wynik (EDP B9) wedlug podsektorow

EI.. Sektor instytucji rzadowych 513 55 241 32 27 23 1,8 1,2
i samorzadowych

2. Podsektor rzadowy S.1311 -36 208 -2,1 -2,4 -2,2 -1,9 -1,0
3. Podsektor federalny S.1312

4. Podsektor samorzadowy S.1313 -2920 -0,2 0,1 0,0 01 01
5. Fundusze ubezpieczen S.1314 16 113 0,9 0,3 0,1 0,0 0,3
spolecznych

Sektor instytucji rzadowych i samorzadowych

6. Dochody ogétem TR 667 637 38,6 38,8 38,5 37,9 37,8
7. Wydatki ogélem TE 722 878 41,8 41,5 40,8 39,8 39,0
8. Wynik EDPB.9 -55 241 -3,2 -2,7 -2,3 -1,8 -1,2
9. Odsetki EDPD.41 33799 2,0 18 15 15 15
10. Wynik pierwotny -21 442 -1,2 -1,0 -0,7 -0,3 0,3
.11. Dzialania jednorazowe 2659 0,2 0.1 } ) )

i tymczasowe

Wybrane kategorie dochodow sektora instytucji rzadowych i samorzadowych

gi;’;dlazté‘ii’gg‘em 341007 197 198 199 195 194
12a. Od produkcji i importu D.2 220 154 12,7 12,8 12,9 12,4 12,3
12b. Od dochod6éw, majatku D5 120 589 7,0 7,0 7,1 7,1 7,1
12¢. Od kapitatu D.91 264 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
13. Skladki na ubezpieczenie D61 227 486 132 135 134 132 131
spoleczne

14. Dochody z wlasnoSci D.4 12 707 0,7 0,7 0,6 0,6 0,7
15. Pozostale 86 437 5,0 4.8 4,6 4,6 4,6
16. Dochody ogélem TR 667 637 38,6 38,8 38,5 37,9 37,8
Obciazenia fiskalne 566416 328 333 333 328 325

(D.2+D.5+D.61+D.91-D.995)

Wybrane kategorie wydatkéw sektora instytucji rzadowych i samorzadowych

17. Koszty pracy + zuzycie D14P2 280 323 16,2 16,0 15,6 15,2 14,8
posrednie

17a. Koszty pracy D.1 176 327 10,2 10,0 9,7 94 9,0
17b. Zuzycie posrednie P.2 103 996 6,0 6,0 59 5,8 57
18. Transfery socjalne 280993 16,3 16,2 16,1 15,8 15,4
Z tego zasilki dla 3625 0,2 0,2 0,2 01 01
bezrobotnych
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2014 2014 2015 2016 2017 2018

Kod ESA minPLN % PKB %PKB %PKB %PKB % PKB
18a. Transfery socjalne w D.6311
naturze dostarczane przez D.63121 34 993 2,0 2,0 2,0 2,0 2,0
producentéw rynkowych D.63131
18b. Transfery socjalne inne niz D 62 246 000 142 142 14,0 13,8 135
w naturze
19. Odsetki EDP D.41 33799 2,0 18 15 15 15
20. Subsydia D.3 10 395 0,6 0,6 0,6 0,6 0,6
21. Naklady brutto na srodki P51 76 251 4.4 45 45 43 42
trwale
22. Transfery kapitalowe D.9 10 270 0,6 0,4 0,4 0,4 0,4
23. Pozostale 30 847 1,8 2,0 2,1 2,1 2,1
24. Wydatki ogéltem TE 722 878 41,8 41,5 40,8 39,8 39,0
p.m. spozycie publiczne P3 315397 182 180 176 172 167
(nominalnie)

Tabela 16. Projekcje przy zalozeniu niezmienionej polityki rzadu

2014 2014 2015 2016 2017 2018
Poziom % % % % %
min PLN PKB PKB PKB PKB PKB

1. Dochody ogélem przy 667 637 38,6 38,3 38,2 38,1 37,6
niezmienionej polityce rzadu

2. Wydatki ogétem przy
niezmienionej polityce rzadu

Tabela 17. Wydatki wylgczane z agregatu wydatkow (expenditure benchmark)

2014 2014 2015 2016 2017 2018
Poziom % % % % %
min PLN PKB PKB PKB PKB PKB

1. Wydatki na programy UE
calkowicie rownowazone 25 046 1,4 1,6 1,4 1,4 15
dochodami z funduszy UE

2. Cykliczne wydatki zwiazane ze

L. .. 2969 0,2 0,1 0,1 0,1 0,1
swiadczeniami dla bezrobotnych

3. Efekt zmian systemowych 9103 0,5 0,6 0,3 0,1 0,2
w zakresie dochodow

4. Zwiekszenie dochodéw

z bezpoSrednim przeznaczeniem
na sfinansowanie konkretnych
wydatkéw

©
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