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Streszczenie. Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie standingu sektora instytucji rzado-
wych i samorzadowych (general government) po zamknigciu w 2015 roku procedury nadmiernego
deficytu wobec Polski. W badaniu zastosowano metod¢ analizy dokumentéw rzadowych oraz
wewnetrznych materialow banku centralnego dotyczacych polityki fiskalnej oraz wptywu kursu
PLN na gospodarke i finanse publiczne. Wskazano czynniki, ktore przynioslty znaczaca poprawe
wyniku sektora instytucji rzgdowych i samorzadowych w latach 2014-2017 z uwzglgdnieniem
kontrybucji podsektoréow instytucjonalnych do poprawy wyniku catego sektora. Przedstawiono
najwazniejsze inicjatywy rzadowe zmierzajace do redukcji strukturalnego deficytu sektora general
government. Podjeto probe identyfikacji glownych ryzyk zagrazajacych realizacji $redniookreso-
wego celu budzetowego (deficyt na poziomie 1% PKB w 2021 roku), wychodzac z zalozenia, ze
wczesne rozpoznanie potencjalnych zagrozen sprzyja — jesli nie eliminacji — to przynajmniej osta-
bieniu ich negatywnych skutkow.

Wprowadzenie

Polski sektor finanséw publicznych jest obarczony dtugiem, ktoéry narastal ze szcze-
gb6lnym natezeniem w pierwszej dekadzie XXI wieku. Inicjatywy rzadowe, podjete
w latach 2010-2013, zmierzajace do kontrolowania tempa zadtuzenia panstwa, przyniosty
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poprawe, dzigki czemu udalo si¢ utrzymac strukturalny deficyt oraz dtug sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych na poziomie referencyjnym. W pdzniejszym okresie podjeto
szereg dzialan zorientowanych na zwigkszenie dochodéw podatkowych i zdyscyplinowa-
nie wydatkéw. Jednakze prognozy Ministerstwa Finansow (2018, s. 39-43) wskazuja na
permanentny deficyt sektora finansow publicznych w perspektywie 2021 roku, a w konse-
kwencji na dalszy nominalny wzrost zadtuzenia panstwa, przy relatywnej poprawie relacji
dtugu publicznego do PKB (MF, 2018, s. 39-43).

W niniejszym opracowaniu omowiono wyniki realizowanej w latach 2016-2018
polityki fiskalnej oraz dokonano oceny mozliwosci realizacji $redniookresowego celu
budzetowego w kontekscie podjetych reform systemowych.

1. Instrumenty dyscyplinujace polityke fiskalng w Unii Europejskiej

Kryteria konwergencji (zwane takze kryteriami spojnosci) dzieli si¢ na trzy rodzaje:
kryteria pieni¢zne dotyczace stabilnoSci cen (ocena bazuje na zharmonizowanym wskaz-
niku inflacji towarow i ustug konsumpcyjnych — HICP) i dlugoterminowych stop pro-
centowych (ocenianych na postawie dochodowosci 10-letnich obligacji skarbowych
poszczegolnych panstw); kryteria budzetowe dotyczace deficytu i dlugu sektora insty-
tucji rzadowych i samorzadowych; kryterium kursowe (dotyczy krajow uczestniczacych
w mechanizmie kurséw walutowych — ERM II). W ramach kryteriow budzetowych
Komisja Europejska ocenia wypetnienie dwoch warunkow: maksymalnego poziomu
deficytu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych na poziomie 3% PKB (w rzeczy-
wisto$ci prog tolerancji sigga — w okreslonych przypadkach — 3,5% PKB) oraz maksymal-
nego poziomu dlugu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych na poziomie 60% (tu
margines tolerancji jest do$¢ szeroki).

1.1. Sankcje za naruszenie konwergencji fiskalnej

W art. 126 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE) jego sygnatariusze
zobowigzali si¢ do ,,unikania nadmiernego deficytu budzetowego”, informowania Komisji
Europejskiej o biezacym i prognozowanym stanie finanséw, zapewnienia autonomii ban-
kom centralnym oraz — w przypadku przekroczenia referencyjnego poziomu wskaznikow
konwergencji nominalnej — podjgcia dziatan naprawczych (TFUE, 2012).

Wynik strukturalny sektora general government jest systematycznie monitorowany
przez Komisj¢ Europejska w celu stwierdzenia, czy kraje cztonkowskie stosuja si¢ do jej
zalecen i potrafig utrzymac dyscypling w zarzadzaniu zasobami publicznymi. Dziatania te
przebiegaja w sposob sformalizowany, zgodnie z procedura nadmiernego deficytu (EDP,
ang. excessive deficit procedure). Procedura ta sktada si¢ z: notyfikacji fiskalnej, badania
dyscypliny budzetowej, wydania opinii ECOFIN-u, decyzji Rady, przekazania zalecen
i okreslenia terminu redukcji nadmiernego deficytu, oceny efektywnosci programu konso-
lidacji sektora finans6w publicznych, publikacji decyzji Rady o wdrozeniu procedury nad-
miernego deficytu, wezwania kraju cztonkowskiego do podjecia krokéw ograniczajacych
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deficyt do akceptowalnego poziomu, a jesli to nie przynosi efektow — natozenia sankcji
i kar pieni¢znych (Kopits, Symansky, 1998).

Sankcje wobec panstw strefy euro przyjmuja forme¢ nicoprocentowanego depozytu
w Komisji Europejskiej (KE), ktorego kwota sktada si¢ ze sktadnika statego (0,2% PKB)
i zmiennego (jedna dziesigta réznicy miedzy deficytem wyrazonym jako procent PKB
w roku, w ktorym deficyt zostal uznany za nadmierny, a wartoscia bazowa). Jezeli w ciagu
dwoch kolejnych lat nadmierny deficyt nie zostanie skorygowany, depozyt wzrasta do
0,5% PKB i jest z zasady przeksztalcony w kare. W przypadku uchylenia decyzji stwier-
dzajacej istnienie nadmiernego deficytu Rada uchyla takze wszelkie niezrealizowane
sankcje, jednak $rodki juz przekazane tytutem kary nie podlegaja zwrotowi. Odsetki
od depozytéw oraz dochody z kar, ktére uprzednio byly rozdzielane proporcjonalnie do
udzialu w calkowitym Produkcie Narodowym Brutto panstw niewykazujacych nadmier-
nego deficytu, obecnie stuza ochronie stabilnosci finansowej strefy euro. Kraje spoza
strefy euro (w tym rowniez kraje objete derogacja), z mocy art. 139 ustep 2 lit. b) TFUE
nie podlegaja az tak dotkliwym sankcjom, lecz az do czasu wyjscia z EDP nie moga
korzystac ze srodkow Funduszu Spojnosci.

1.2. Sredniookresowy cel budzetowy

Po kryzysie, ktory zaburzyt funkcjonowanie globalnych rynkéw finansowych
w latach 2008-2009, obcigzenie sektora finansow publicznych z tytutu realizacji pro-
gramoOw interwencyjnych w Europie Zachodniej byto tak wielkie, ze zaden kraj nie byt
w stanie utrzymacé dyscypliny fiskalnej. Podjete programy oszczedno$ciowe, polegajace
gldwnie na cigciach wydatkéw budzetowych i redukeji zatrudnienia, hamowaty konsump-
cj¢, negatywnie wplywaly na nastroje przedsicbiorcéw, a tym samym jeszcze bardziej
ograniczaly szanse przelamania uporczywej recesji. W tej sytuacji, w nawigzaniu do
art. 121 TFUE oraz innych norm prawa Unii Europejskiej, w 2005 roku zmodyfikowano
zawarty w 1997 roku w Amsterdamie Pakt stabilno$ci i wzrostu, zobowiagzujac panstwa
cztonkowskie Unii Europejskiej do osiggnigcia tzw. sredniookresowego celu budzeto-
wego (MTO, ang. Medium-Term Budgetary Objective), aby realizacje kryterium deficytu
budzetowego podczas normalnych wahan cyklicznych.

Na przestrzeni lat funkcja MTO w systemie regut budzetowych UE zmieniata sig,
takze metodologia wyznaczania salda cyklicznego oraz $redniookresowego celu budze-
towego podlegata okresowej aktualizacji (Easterly, Rebelo, 1993). W pierwszym okresie
funkcjonowania strefy euro najwazniejsza role odgrywaly nominalne kryteria konwer-
gencji, a celom $redniookresowym przypisywano mniejsza wage (Blanchard, Chouraqui,
Hagemann, Sartor, 1990; Blanchard, Giavazzi, 2003). W 2009 roku zasady konstrukcji
MTO zostaly ujednolicone, oparte na wskaznikach, takich jak wzrost potencjalny czy kran-
cowa wrazliwos¢ salda budzetowego wzgledem cyklu koniunkturalnego. Jednocze$nie
staty si¢ one bardziej skomplikowane i trudniejsze do osiagniecia w praktyce, zwlaszcza
przez kraje najbardziej zadluzone. Kraje te musialyby podja¢ dodatkowy wysitek, aby
ich poziom zadluzenia zblizyl si¢ do wartosci referencyjnej, lecz pociggatoby to za soba
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spowolnienie tempa wzrostu realnej sfery ich gospodarki, a w konsekwencji utrudnia-
loby poprawe wyniku sektora general government, przed czym przestrzega wielu bada-
czy (m.in. Baran, 2013; Jabtonowski, Miiller, Raffelhiischen, 2010; Mourre, Isbasoiu,
Paternoster, Salto, 2013; Siekmann 206; Tiar, Dominique 2012).

Prognozy poziomu i zmian salda strukturalnego sporzadzone przez Komisje
Europejska po zalamaniu rynku finansowego w 2009 roku wskazywaty, ze przy éwcze-
snych zalozeniach az 11 krajow strefy euro nie osiggnie swoich $redniookresowych
celow w okresie objetym programem, a trzy panstwa nie przeprowadzg nawet minimalnej
korekty salda strukturalnego. Szanse poprawy sytuacji upatrywano w natozeniu na kraje
Unii Europejskiej powszechnego obowigzku implementacji MTO do wewnetrznych sys-
temow prawa, przy zachowaniu zgodno$ci norm krajowych z zapisami unijnymi w zakre-
sie: celu, zasad, klauzul wyjscia, skutecznego i terminowego monitorowania przez organy
niezalezne od wtadz budzetowych panstwa cztonkowskiego, sankcji za nieprzestrzeganie
regut i uwzgledniania tych regut w corocznych ustawach budzetowych.

Od 2011 roku, w ramach inicjatyw zwigkszajacych dyscypling w gospodarowaniu
zasobami publicznymi, wiodagcym narzedziem oceny postepu na drodze do realizacji
MTO jest benchmark wydatkowy, wyznaczany przez Komisj¢ Europejska na podsta-
wie referencyjnego tempa wzrostu gospodarki kraju cztonkowskiego w $rednim okresie
(Rozporzadzenie, 2011).

2. Stan polskich finanséw publicznych w sSwietle notyfikacji fiskalnej
z kwietnia 2018 roku

Polska weszta w okres transformacji ustrojowej obcigzona diugiem publicznym
przekraczajacym Oowczesne mozliwosci sptaty wymagalnych zobowiazan, zwlaszcza ze
gleboki kryzys, w jakim pograzyla gospodarke narodowa ,.terapia szokowa”, na wiele
lat zrujnowal budzet panstwa i glgboko naruszyt stabilno$¢ funduszy ubezpieczenia spo-
tecznego. Utrzymujace si¢ od 1991 roku permanentne niedobory srodkéw budzetowych
generowaly coraz wyzsze zadhuzenie sektora rzadowego, pomimo szybkiego i zawartego
na wzglednie korzystnych warunkach uktadu z wierzycielami zrzeszonymi w Klubie
Paryskim i Klubie Londynskim. Wraz z normalizacja stosunkow gospodarczych i reforma
systemu finansowego wzorowana na rozwigzaniach zachodnioeuropejskich pojawita
si¢ szansa zrownowazenia budzetu panstwa, lecz na przeszkodzie stangta wprowadzona
z dniem 1 stycznia 1999 roku prywatyzacja emerytur. Jej destrukcyjny wplyw zmniejszyt
si¢ dopiero po reformie (grudzien 2013), w wyniku ktorej nastapito przejecie czgsci obli-
gacyjnej portfela otwartych funduszy emerytalnych (marzec 2014), a przynalezno$¢ do
tych funduszy stata si¢ dobrowolna.

2.1. Wynik polskiego sektora general government w latach 2014-2017

Akcesja Polski do Unii Europejskiej nastapita na warunkach acquis communautaire,
totez mimo derogacji w sprawie przyjecia euro, zgodnie z art. 140 Traktatu Lizbonskiego
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oraz Protokolem Nr 13585 jest zobowigzana do notyfikacji fiskalnej. Wypelniajac ten
wymog, Prezes Gtéwnego Urzedu Statystycznego za posrednictwem Eurostatu dwa razy
w roku przekazuje Komisji Europejskiej komunikaty o stanie finanséw sektora general
government, za$ premier rokrocznie przedktada tej Komisji i Radzie ECOFIN aktualiza-
cje programu konwergencji. Dokumenty te zawieraja informacj¢ o wykonaniu wydanych
wcezesniej zalecen KE dla polityki gospodarczej, a rownoczesnie stanowiag podstawe do
oceny podjetych dziatan naprawczych i rekomendacji na przysztosc.

Tabela 1. Wynik finansowy i dtug sektora instytucji rzadowych i samorzadowych

Wyszezegolnienie | 2014 | 205 | 2006 | 2017
W mln zt
Wynik sektora general government —62 338 —47 632 —43 647 -32953
Wynik podsektora instytucji rzagdowych -39790| 39831 —46 474 75097
Wynik podsektora instytucji samorzadowych -3782 80 4601 1543
Wynik podsektora instytucji zabezpieczenia spotecznego —18 766 -7 881 -1769 40 601
Dlug sektora general government 864 240 919 889 | 1006 585| 1003399
W % PKB
Wynik sektora general government -3,6 -2,6 -2,3 -1,7
Wynik podsektora instytucji rzadowych -23 2,2 -2,5 -3.8
Wynik podsektora instytucji samorzadowych -0,2 0,0 0,2 0,1
Wynik podsektora instytucji zabezpieczenia spotecznego 1,1 -0,4 -0,1 2,0
Dlug sektora general government 50,3 51,1 54,2 50,6

Uwaga: Dane zawarte w tabeli | s nieporownywalne z danymi we wczesniejszych komunikatach doty-
czacych notyfikacji fiskalnej. Zostaly opracowane zgodnie z metodyka ESA 2010 oraz Rozporzadzeniem
Parlamentu Europejskiego i Rady (2013) oraz wytycznymi (2016).

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: GUS, 2018b.

Najnowszy komunikat Glownego Urzedu Statystycznego (GUS) przekazany do
Eurostatu w kwietniu 2018 roku wskazuje, ze w ostatnich czterech latach nastgpito
ograniczenie deficytu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych, zarowno w ujeciu
nominalnym, jak i wzglednym. W 2017 roku deficyt sektora rzadowego poglebit si¢ nie-
mal dwukrotnie w stosunku do 2014 roku, ale wynik ogdlny byt lepszy, gldwnie z uwagi
wysoka nadwyzke podsektora zabezpieczenia spoltecznego oraz dodatni wktad podsektora
samorzadowego (tabela 1).

W latach 2014-2016 dlug publiczny narastat, zblizajac si¢ do konstytucyjnego
progu ostrozno$ciowego (55%), jednak w 2017 roku wykazano jego nominalny spadek
0 3,2 mld zl, a w rezultacie — poprawg relacji zadtuzenia sektora general government do
PKB o 3,6 pkt proc. Zdecydowaly o tym glownie trzy czynniki: zmiana struktury dtugu
polegajaca na zmniejszeniu o 6,4 pkt proc. udziatu nierezydentdéw, umocnienie kursu zto-
tego oraz obnizenie premii za ryzyko w inwestycjach portfelowych.
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2.1.1. Dochody podatkowe sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych

W 2017 roku polski PKB wzrést (w cenach statych) o 4,6% i tym samym osiagnat
dynamike najwyzsza od o$miu lat. Dobra koniunktura pozytywnie wptyneta na dochody
podatkowe (tabela 2). Stanowity one (w ujgciu memoriatowym) rownowarto$¢ 21% PKB;
byt to wskaznik nizszy tylko o 1 pkt proc. od rekordu ustanowionego w 2007 roku. Na
uwage zastuguje rowniez wzrost o 63 mld zt dochodow podatkowych w ujeciu kasowym,
w tym prawie polowe (30 mld zt) stanowity dodatkowe wplywy z podatku od towardow
iushug, a ok. 2 mld zt — wplywy z akcyzy.

Na tak wysoki przyrost dochodow z podatkéow posrednich wplyneta przede wszystkim
wysoka dynamika konsumpcji prywatnej, przy czym cze¢$¢ efektywnego popytu przesuneta
si¢ z artykutéw pierwszej potrzeby (objetych preferencyjnymi stawkami PTU) w kierunku
towarow wyzszego rzedu, oblozonych stawka podstawowa (23%). Na dynamike konsumpcji
oddziatywat wzrost rozporzadzalnych dochoddéw gospodarstw domowych, o czym decydowat
glownie wzrost zatrudnienia (przy umiarkowanej dynamice wynagrodzen). Istotng rolg ode-
graly takze programy pomocowe adresowane do réznych srodowisk, przede wszystkim za$
$wiadczenia wychowawcze (program Rodzina 500 plus) oraz przywrdcenie wieku emerytal-
nego, poniewaz sposrod 313 tys. 0sob, ktore skorzystaty z tego uprawnienia, ok. jedna trzecia
kontynuuje pracg zarobkowa, czerpiac srodki utrzymania z emerytury i wynagrodzenia.

Wazrost dostaw towaréw 1 ushug osiggni¢to gtéwnie metodami ekstensywnymi.
Przedsigbiorcy powstrzymywali si¢ od szerszej aktywnosci inwestycyjnej, o czym §wiad-
czy fakt, ze w 2017 roku naktady brutto na $rodki trwate w ujeciu nominalnym byty
o ponad 11 mld zt (5,1%) nizsze niz w 2015 roku. Utatwilo to utrzymanie relatywnie
wysokiej rentownosci dziatalnosci gospodarczej, a ta sytuacja przetozyta si¢ na wzrost
(0 4,3 mld zt) wptywow z podatku dochodowego od korporacji (CIT).

Tabela 2. Dochody podatkowe sektora rzagdowego i samorzadowego

Wyszczegolnienie | 2014 | 2015 [ 2016 2017
Dochody w min zt

Sektor general government, w tym: 664 458 700317 720 787 784 023
Podsektor instytucji rzadowych 352315 373 002 387216 421 389
Podsektor instytucji samorzadowych 225603 230473 244272 265 873

Podatki i inne dochody zwiazane z produkcja oraz importem (PTU, akcyza, cla) w mln zt

Sektor general government, w tym 220 846 231 106 250 188 270 821
Podsektor instytucji rzadowych 199 553 209 215 227 609 247 088
Podsektor instytucji samorzadowych 21293 21891 22 579 23733
Podatki od dochodéw i majatku (PIT, CIT, gruntowy, od nieruchomosci, od spadkéw i darowizn itp.)

Sektor general government, w tym: 116 633 124 634 132472 145915
Podsektor instytucji rzadowych (szczebel centralny) 67 060 71 651 75534 83 724
Podsektor instytucji samorzadowych (szczebel lokalny) 49 573 52983 56 938 62 191

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie: GUS, 2018b.
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Analizujac zrodta dodatkowych wptywoéw budzetowych w 2017 roku, nie mozna
poming¢ wprowadzanych od potowy 2016 roku zmian w systemie legislacyjnym ukierun-
kowanych na ograniczanie szarej i czarnej strefy w rozliczeniach z budzetem. Nalezy tu
wymieni¢ takie instrumenty dyscyplinujgce podatnikow jak: klauzula przeciwko unikaniu
opodatkowania (czerwiec 2016); pakiet paliwowy (wprowadzony 1 sierpnia 2016); obo-
wiazujace od 1 stycznia 2017 roku przepisy dotyczace przestanek odmowy rejestracji oraz
doprecyzowanie warunkow wykreslenia podatnika z rejestru VAT; przywrocenie (od tej
samej daty) sankcji (do 100%) dla podatnikéw, ktorzy zawyzaja naliczony VAT; zwigk-
szenie od marca 2017 roku kar za przestgpstwa podatkowe, nawet do 25 lat wigzienia
za sfalszowanie faktur na kwote przekraczajaca 10 min zt; konfiskata rozszerzona wytu-
dzonego mienia i mienia uzytego do popetnienia przestepstw skarbowych, wprowadzona
nowelizacja kodeksu karnego i innych ustaw i obowigzujaca od kwietnia 2017 roku.

Jak szacuje Ministerstwo Finansoéw: ,,poziom dochodoéw z czterech podstawowych
podatkow centralnych (tj. podatkow bedacych dochodami budzetu panstwa wraz z udzia-
tami budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego w CIT 1 PIT) w ujeciu memoriato-
wym pozostawal nizszy o 2,0 pkt. proc. PKB, w poréwnaniu z 2007 r. W warunkach
2017 r. odpowiada to okoto 40. mld zt, co wskazuje na wcigz istniejacy potencjal do
poprawy poziomu $ciggalnosci podatkowej” (MF, 2018, s. 14). Podj¢te w tym obszarze
dziatania to: obowigzek comiesigcznego przesytania informacji o ewidencji zakupow
i sprzedazy w formie Jednolitego Pakietu Kontrolnego; pobieranie podatku od towa-
row 1 ustug u zrodta; uruchomienie systemu teleinformatycznego 1zby Rozliczeniowej;
zmiany w przepisach podatkowych dotyczacych nierezydentow korzystajacych z prefe-
rencyjnego opodatkowania dziatalnos$ci; wdrozenie systemu monitorowania drogowego
przewozu towarow; nakaz przekazywania przez przedsigbiorcow informacji o stoso-
wanych schematach podatkowych; poprawa skuteczno$ci egzekucji administracyjnej;
rozciggnigcie akcyzy na wszelkie wyroby substytuujace tradycyjne papierosy. Jednakze
przewidywane dodatkowe wplywy do budzetu (w ujegciu rok do roku) zwigzane z dal-
szym uszczelnianiem poboru podatkéw beda o potowe nizsze, gdyz wedlug zapowiedzi
maja wynies¢: 11 mld zt w 2018, 6 mld zt w 2019, 4 mld zt w 2020 oraz 2 mld zt w 2021
roku (MF, 2018, s. 44-45).

2.1.2. Reguta wydatkowa jako instrument limitujacy wydatki
budzetowe

Polska, wykonujac zobowigzanie ujete w czesci prewencyjnej Paktu stabilnosci
1 wzrostu, przyjela sredniookresowy cel budzetowy na poziomie —1% PKB, z zastrze-
zeniem, ze bedzie dazy¢ do tego rezultatu w wieloletniej perspektywie. W planowaniu
budzetu (obok ustawy o finansach publicznych, w szczegodlnosci art. 162, ktory okresla
zasady gospodarowania srodkami publicznymi), fundamentalne znaczenie ma reguta
wydatkowa. Okres$la ona maksymalny poziom wydatkéw sektora general government
i nakazuje, aby w sytuacji niewymagajacej korekty w zakresie rownowagi finansow
publicznych, limit wydatkowy rost w tempie $redniookresowego PKB powickszonego



12 Grazyna Ancyparowicz

o prognozowang inflacj¢. Limit wydatkow okresla si¢, uwzgledniajac prognozowane
dyskrecjonalne zmiany wptywow i wydatkow budzetowych. Reguta ta jest wyposazona
ponadto w mechanizm korekty nadmiernych nierdwnowag, ktéry ma na celu zapewnie-
nie stabilnosci finanséw publicznych, zarowno w zakresie wypeltnienia konstytucyjnej
normy dlugu publicznego, jak i unijnych wymogéw dotyczacych przeciwdzialania nad-
miernemu deficytowi.

Zgodnie z wymogami dyrektywy unijnej (2011) wbudowano w regute wydat-
kowa symetryczny mechanizm korygujacy biezacy wynik sektora general government
z celem operacyjnym powigzanym ze $redniookresowym celem budzetowym (MTO).
Jesli dlug publiczny zblizy si¢ do referencyjnego progu bezpieczenstwa albo deficyt sek-
tora instytucji rzadowych i samorzadowych osiagnie dopuszczalny putap, wydatki beda
musiaty rosng¢ wolniej od $redniookresowego realnego tempa wzrostu gospodarczego.
Nieprzestrzeganie reguly wydatkowej pociaga za soba takie same konsekwencje jak zla-
manie ustawy o finansach publicznych. Przewidziano jednak tzw. klauzulg wyjscia, czyli
okolicznosci, w ktorych mozliwe jest zawieszenie okreslania limitu wedtug reguty wydat-
kowej (stan wojenny, stan wyjatkowy albo stan kleski zywiotowej na catym terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej).

Tabela 3. Wydatki ogétem sektora general government, w tym wydatki podsektora insty-
tucji szczebla rzadowego i samorzadowego, w mln zt

Wyszczegodlnienie 2014 2015 2016 2017
Sektor general government, w tym: 726797 | 747949 | 764 429 816 976
Podsektor instytucji rzadowych 392105 | 412833 | 433690 496486
Podsektor instytucji samorzadowych 229385| 230392| 239671 264 330

Uwaga: Dane w tabelach 3, 4 i 5 nie sa addytywne, gdyz nie obejmuja sektora zabezpieczenia spoteczne-
go; dochody i1 wydatki tego sektora, ze wzglgdu na jego specyfike, przeprowadzono w podrozdziale 2.3.

Zrodto: opracowanie wilasne na podstawie: GUS, 2018b.

Tabela 4. Wydatki biezace sektora general government, z uwzglednieniem udziatu kosz-
tow zatrudnienia i $wiadczen spolecznych

Wyszezegblnienie | 204 | 2005 | 2006 | 2017
Transfery biezace w min z1
Sektor general government 642894| 661546| 695231 729 015
Podsektor instytucji rzadowych 345413 361263 386 645 399 656
Podsektor instytucji samorzadowych 188 325 191713 215807 232 121
Procentowy udzial wydatkow biezacych w wydatkach ogélem
Sektor general government 88.,5% 88.,4% 90,9% 89.,2%
Podsektor instytucji rzadowych 88,1% 87,5% 89,2% 80,5%

Podsektor instytucji samorzadowych 82,1% 83.2% 90,0% 87,8%
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Procentowy udzial kosztéw zatrudnienia w wydatkach biezacych

Sektor general government 27,8% 27,8% 27,4% 27,4%
Podsektor instytucji rzadowych 23,7% 23,3% 22,8% 23,1%
Podsektor instytucji samorzadowych 49,7% 50,4% 45,7% 44,7%

Udzial wydatkéw na §wiadczenia spoleczne (lacznie z wydatkami w naturze) w wydatkach biezacych

Sektor general government 43,6% 44,1% 46,0% 46,3%
Podsektor instytucji rzadowych (szczebel centralny) 7.2% 6,9% 6,8% 7,0%
Podsektor instytucji samorzadowych (szczebel lokalny) 10,5% 10,5% 18,5% 20,0%

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: GUS, 2018b.

Wydatki instytucji rzadowych i samorzadowych (tabela 3) rosty w analizowa-
nym okresie gtownie pod wptywem wydatkow biezacych. Ich udzial w wydatkach
ogotem sektora general government podlegat nieznacznym fluktuacjom (tabela 4),
m.in. pod wptywem uruchomienia w kwietniu 2016 roku programu wyptat swiad-
czen rodzinnych i rozszerzenia katalogu niektérych $wiadczen socjalnych. Istotng
pozycja w budzetach tego sektora byly koszty osobowe. Jednakze wydatki zwigzane
z zatrudnieniem pracownikéw w jednostkach budzetowych szczebla centralnego rosty
stosunkowo powoli, a ich udziat w wydatkach ogoétem ustabilizowat si¢ na poziomie
23%. Nie przeprowadzono bowiem kompleksowej regulacji ptac w sferze budzetowe;j.
Koszty zatrudnienia stanowity natomiast duze obcigzenie budzetow jednostek samo-
rzadu terytorialnego, co wynika z wiodacej roli gmin i powiatéw w realizacji zadan
edukacyjnych i pomocy spotecznej.

Tabela 5. Naklady na $rodki trwale brutto podsektora instytucji rzadowych i samorzado-

wych
Wyszczeg6lnienie | 204 | 2015 | 2016 | 2017
Naklady na $rodki trwale brutto w min zi

Sektor general government 77 518 79 087 60 455 73 683
Podsektor instytucji rzgdowych 36 567 41228 36 195 41657
Podsektor instytucji samorzadowych 40 642 37414 23 820 31850
Procentowy udzial nakladéw brutto na Srodki trwale w wydatkach ogélem sektora general government
Sektor general government 10,7% 10,6% 7,9% 9,0%
Podsektor instytucji rzadowych 5,0% 5,5% 4,7% 5,1%
Podsektor instytucji samorzadowych 5,6% 5,0% 3,1% 3,9%
Procentowy udzial nakladéw brutto na srodki trwale w wydatkach podsektora rzadowego i samorzadowego
Podsektor instytucji rzadowych 9,3% 10,0% 8,3% 8,4%
Podsektor instytucji samorzadowych 17,7% 16,2% 9,9% 12,0%

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie: GUS, 2018b.
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Naktady brutto na $rodki trwate w jednostkach budzetowych cechowata w analizowa-
nym okresie zmienno$¢ (tabela 5), w znacznej mierze odzwierciedlajaca nie tyle przebieg
cyklu koniunkturalnego, ile przebieg cyklu udostepniania srodkow pomocowych. Przejscie do
nowej perspektywy unijnej 2014-2020 i pozyskanie srodkdéw na realizacje programow wspot-
finansowanych przez Uni¢ Europejska wymagato spetnienia tzw. warunkéw wstepnych, co
opdznito realizacje projektow inwestycyjnych. Dopiero w trzecim kwartale 2017 roku inwe-
stycje publiczne wyraznie si¢ ozywily, gfldwnie w zwiazku z modernizacja infrastruktury trans-
portowej w ramach: Programu Drog Krajowych na lata 2014-2023 (z perspektywa do 2025 1.)
oraz Krajowego Programu Kolejowego do 2023 r. Wydatki inwestycyjne podsektora rzado-
wego w 2017 roku nieznacznie przekroczyly poziom z 2015 roku. Natomiast naktady brutto
na $rodki trwale w podsektorze samorzadowym po zatamaniu 2016 roku wciaz pozostawaty
na relatywnie niskim poziomie. To zdecydowato o ogdlnie nizszym w poroéwnaniu z okresem
2014-2015 poziomie inwestycji catego sektora general government w latach 2016-2017.

Przyspieszenie dynamiki inwestycji samorzadow lokalnych nastapito dopiero w drugiej
potowie 2017 roku i nie pociggato za sobg koniecznosci zaciggania nowych pozyczek, ale
niska aktywno$¢ inwestycyjna jednostek budzetowych szczebla lokalnego (i pozorne oszczed-
nosci z tego tytutu) to sytuacja przejsciowa. Absorpcja srodkdéw unijnych bedzie wymagac
znacznego wktadu wiasnego, bowiem struktura planowanych inwestycji (transport miejski,
gospodarka niskoemisyjna, rewitalizacja, ochrona $rodowiska ze szczegdlnym uwzglednie-
niem ochrony wod, modernizacja drog lokalnych) wskazuje na ich wysoka kapitatochtonnosé.
W tych okolicznosciach zamiast dodatniego wplywu na wynik strukturalny sektora general
government (tak jak to bylo w ostatnich trzech latach analizowanego okresu) wynik podsek-
tora instytucji szczebla lokalnego moze w przysztosci zamkna¢ si¢ deficytem.

2.1.3. Dochody i wydatki podsektora zabezpieczenia spotecznego

Prawo do zabezpieczenia spotecznego wynika z wielu mi¢dzynarodowych aktow
prawnych, m.in. z podpisanej przez Polske w dniu 26 listopada 1991 roku Konwencji
Europejskiej, ktéra warunkowata cztonkostwo w Unii Europejskiej. Jest to prawo tak
wazne, ze w Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej (1997) explicite zdefiniowano obo-
wiazki panstwa w tym zakresie. Za jego wykonanie odpowiadaja wyspecjalizowane
instytucje szczebla centralnego: Zaktad Ubezpieczen Spolecznych, Kasa Rolniczego
Ubezpieczenia Spotecznego oraz Narodowy Fundusz Zdrowia.

Tabela 6. Dochody, wydatki oraz wynik podsektora instytucji zabezpieczenia spotecznego

Wyszczegblnienie | 204 | 2005 | 2006 | 2017
Dochody w mln z}

Ogotem podsektor zabezpieczenia spotecznego 267 511 291 049 306 859 362 390
Sktadki netto na ubezpieczenia spoteczne 210152 | 225791 238 696 | 257 447
Inne niz sktadki transfery biezace 59 407 67 487 70 526 68 353
Transfery kapitalowe -2 048 -2229 -2363 36 590
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Wydatki w min zt

Ogotem podsektor zabezpieczenia spotecznego 286277 298930 308 628 | 321789
Wydatki biezace w mln zt 284627 297836| 307524| 321105
Transfery spoteczne inne niz $wiadczenia w naturze 209 779 218 651 224 157 231 160
Transfery socjalne w naturze 25760 28202 28 920 31919
Koszty zwiazane z zatrudnieniem 3309 3327 3571 3829
Inne wydatki biezace 45779 47 656 50 876 54197
Wydatki majatkowe w mln zt 1650 1094 1104 684
Transfery kapitatowe 1341 652 665 512
Akumulacja brutto 309 442 439 172
Wynik podsektora instytucji zabezpieczenia spotecznego —-18 766 -7 881 -1 769 40 601

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: GUS, 2018b.

W analizowanym okresie na wynik sektora zabezpieczenia spotecznego korzystnie
wptynela poprawiajgca si¢ z roku na rok pozycja pracownika na rynku pracy i ograniczanie
szarej 1 czarnej strefy w zatrudnieniu. Przychody NFZ byly wyzsze niz rozchody; w przy-
padku ZUS i KRUS znacznie zmniejszono dotacje na $wiadczenia emerytalno-rentowe.
W ubezpieczeniach rolnikow indywidualnych liczba $wiadczeniobiorcow systematycz-
nie spada, a $wiadczenia sg wyptacane na minimalnym gwarantowanym przez panstwo
poziomie. Natomiast w ubezpieczeniach pracowniczych liczba §wiadczeniobiorcoéw rosta,
ale przecietne $wiadczenia malaly, wraz ze wzrostem liczby 0sob, ktore pobieraja §wiad-
czenia w systemie zdefiniowanej sktadki.

O wysokiej dodatniej kontrybucji sektora zabezpieczenia spotecznego do ogdlnego
wyniku instytucji rzadowych i samorzadowych zdecydowata reforma kapitatowego filara
emerytalnego. Ponad 12 min o0séb skorzystalo z mozliwosci rezygnacji z oszczedzania na
emeryture z OFE, wskutek czego wielokrotnie zmalaty transfery z budzetu panstwa wyrow-
nujace ubytek sktadki przekazanej przez ZUS do tych funduszy. Jednakze ogoélny wynik pod-
sektora zabezpieczenia spolecznego poprawit si¢ nie z tego powodu, lecz dzigki transferom
kapitatowym. Tzw. suwak bezpieczenstwa umozliwia bowiem sukcesywne przejmowanie
przez publiczny sektor zabezpieczenia spotecznego aktywow rownych wartosci jednostek
rozrachunkowych zgromadzonych na rachunkach OFE przez osoby, ktorym do wieku eme-
rytalnego brakuje 10 lat. Efektywno$¢ zarzadzania tymi aktywami byla wysoka; w spra-
wozdaniu z wykonania planu Funduszu Ubezpieczen Spotecznych za 2017 rok w pozycji
,,pozostale zwigkszenia” ZUS wykazat dochdd z kapitatu przekraczajacy 39 mld zt.

Pozytywny (cho¢ trudny do oszacowania) wplyw na dochody podsektora instytu-
cji zabezpieczenia spotecznego mialy dziatania podejmowane w obszarze infrastruk-
tury informatyczno-ksiegowej. W szczegolnosci, dzigki wsparciu Narodowego Banku
Polskiego (ktory udostepnit 2,5 min kont) od 1 stycznia 2018 roku wszystkie nalezne
sktadki na ubezpieczenia pracownicze wptacane sg na jeden indywidualny rachunek ptat-
nika w ZUS, co zmniejsza koszty weryfikacji btedow, a zarazem zwigksza transparentnosc¢
i efektywnos¢ systemu platnosci.
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3. Szacunek wptywu aprecjacji PLN na gtéwne wskazniki
makroekonomiczne

Do oszacowania wptywu umocnienia kursu ztotego na najwazniejsze zmienne makro-
ekonomiczne wykorzystano model NECMOD (tabela 7). Impuls zostal zdefiniowany jako
nieoczekiwany wptyw zewnetrznego czynnika, ktory wywotuje aprecjacje kursu zlotego;
po czterech kwartatach kurs ten w stosunku do wartosci poczatkowej wzrasta o 5%, po
o$miu — o 10%.

Tabela 7. Reakcja wybranych zmiennych na stopniowa aprecjacje¢ kursu ztotego w czwar-
tym 1 6smym kwartale symulacji; ceny state z roku bazowego

IV kwartat | VIII kwartat
Aprecjacja nominalnego kursu ztotego

5% 10%

Zmiana indeksu wyrazona w punktach procentowych w stosunku do poziomu z roku poprzedniego
Produkt krajowy brutto -0,2 -0,4
Spozycie indywidualne (prywatne) 0,0 0,1
Spozycie publiczne 0,2 0,3
Naktady brutto na srodki trwate 0,1 -0,2
Zapasy i rezerwy 0,1 0,1
Eksport netto (saldo handlu zagranicznego) -0,3 -0,6
Stosunek salda towaréw i ustug do produktu krajowego brutto 0,0 -0,2
Stopa wzrostu cen towar6éw i ustug konsumpcyjnych (inflacja mierzona CPI) -0,5 -1,2
Inflacja bazowa -0,4 1,0
Inflacja cen zywnosci -0,6 -1,1
Inflacja cen energii 0,8 -1,8
Inflacja cen importu -2,0 2,1
Realne dochody do dyspozycji gospodarstw domowych 0,3 0,5
Wynagrodzenia -0,1 -0,6
Stopa wzrostu bezrobocia 0,1 0,3
Deficyt sektora general government w relacji do PKB 0,0 -0,1
Dtlug sektora general government w relacji do PKB -0,9 -1,3

Uwaga: Skala efektu przeniesienia kursu walutowego na inflacj¢ moze réwniez zaleze¢ od czynnikow cy-
klicznych. W raporcie nt. mechanizmu transmisji polityki monetarnej w Polsce, Kapuscinski i in. (2016)
wskazuja, ze zwigzek ten jest najbardziej wyrazny w fazie rozkwitu i ozywienia gospodarczego. Moment
wykonywania symulacji moze wigc mie¢ znaczenie dla oceny wptywu kursu na podstawowe zmienne ma-
kroekonomiczne oraz dla ewentualnej korekty wynikow z modelu NECMOD, ktory pokazuje przecigtng
reakcje tych zmiennych w probie, na ktorej estymowano parametry modelu.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: NBP, 2018, s. 9.

Aprecjacja zlotego obniza koszt obstugi zadluzenia zagranicznego i sktadki unij-
nej, przyczynia si¢ do spadku krotkookresowej stopy procentowej obligacji skarbowych,
ale niesie takze niepozadane skutki: zmniejsza konkurencyjnos¢ polskiej gospodarki na
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rynkach migdzynarodowych, obnizajac tempo jej wzrostu, a tym samym negatywnie
wplywa na wydajnos$¢ zrdédet fiskalnych, a w konsekwencji na wynik sektora general
government. Poprawa salda tego sektora jest przejSciowa, bo juz po drugim roku mozna
spodziewac¢ si¢ niewielkiego wzrostu deficytu. W ciggu dwu lat taczna (korzystna) zmiana
dtugu publicznego w relacji do PKB jest czg¢sciowo zniesiona przez nizszg nominalng
warto$¢ PKB.

Utrzymujaca si¢ przez dtuzszy czas aprecjacja kursu ztotego pozytywnie oddziatuje
natomiast na projekty wspolfinansowane przez Uni¢ Europejska, bowiem rozliczenia mig-
dzy beneficjentami a instytucjami odpowiedzialnymi za wyplate tych srodkéw odbywaja
si¢ w walucie krajowej. Zmiany kursu silniej wplywaja na absorpcje srodkow unijnych
dopiero w koncowych latach perspektywy; wowczas wartos¢ wykorzystanych srodkow
wspolnotowych zbliza si¢ do denominowanych w euro limitow alokacji i wahania kursu
walutowego wywierajg znaczacy (pozytywny) wpltyw na wysoko$¢ srodkow, ktore moga
by¢ jeszcze przeznaczone na nowe projekty, pod warunkiem ze inflacja nie przekroczy
trwale celu okreslonego w zatozeniach polityki pienigznej i nie sktoni banku centralnego
do podniesienia referencyjnych stop procentowych.

Symulacja zmian wskaznika inflacji w wyniku podobnego impulsu na notowania
walut réznych krajow UE wskazuje, iz dla Polski efekt ten jest nieco silniejszy niz Srednio
dla wszystkich krajow cztonkowskich UE (Cceuré, 2017). Nie jest to sytuacja nadzwy-
czajna, gdyz reakcje gospodarki krajow Europy Srodkowo-Wschodniej na zmiany kursu
sa z reguly silniejsze niz panstw strefy euro. Roznice migdzy poszczegdlnymi krajami UE
mogg wynika¢ m.in. ze stopnia koncentracji rynku, stopnia substytucji pomigdzy produk-
tami oraz z udziatu niekomercyjnych ushug we wskazniku dobr konsumpcyjnych, a takze
z r6znic w poziomie dochodu narodowego na mieszkanca. Jako strukturalne i trwate przy-
czyny tych réznic wymienia si¢ m.in. strategi¢ polityki monetarnej, struktur¢ importu,
stopien integracji gospodarczej oraz pozycje w globalnych tancuchach produkc;ji.

Uwagi koricowe

Na tle poprzednich notyfikacji fiskalnych, wynik sektora general goverment w 2017
roku mozna oceni¢ jako bardzo dobry. Wptynety na to zaré6wno czynniki fundamentalne,
jak i zdarzenia incydentalne, takie jak wptata 9 mld zysku NBP do budzetu panstwa czy
rezygnacja z niektorych kontraktow dla celow obronnych, a takze przesunigcia w czasie
inwestycji wspolfinansowanych przez Uni¢ Europejska. Sygnatem ostrzegawczym dla
projektow reform socjalnych oraz wysoce kapitalochtonnych przedsigwzig¢ w zakresie
infrastruktury technicznej powinien by¢ fakt, ze deficyt podsektora rzadowego znacznie
poglebit si¢ w stosunku do lat poprzednich. Komisja Europejska dostrzegta ten fakt i juz
w lipcu 2017 roku wyrazita swe zaniepokojenie, zalecajac:

— ,,podjecie znacznego wysitku fiskalnego w 2018 r., zgodnie z wymogami czesSci pre-

wencyjnej Paktu Stabilnosci i Wzrostu, przy uwzglednieniu potrzeby wzmocnienia
obecnego ozywienia koniunktury i zapewnienia stabilno$ci finanséw publicznych;
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— podjecie dziatan w celu zwigkszenia efektywnosci wydatkow publicznych oraz
ograniczenia stosowania obnizonych stawek VAT” (MF, 2018, s. 6).
W odpowiedzi rzad przygotowal prognoze (tabela 8), opartg na ostroznych zatoze-
niach makroekonomicznych, z ktorej wynika, ze w horyzoncie 2021 roku nastapi wyrazna
poprawa wyniku sektora instytucji rzadowych i samorzadowych.

Tabela 8. Wynik strukturalny sektora instytucji rzadowych i samorzadowych — prognoza

Wyszczegolnienie 2017 2018 2019 2020 2021
Wzrost PKB w cenach statych (%) 4.6 3,8 3,8 3,7 3,6
Wynik sektora instytucji rzadowych i samorzadowych -1,5 -2,1 -1,5 -1,1 -0,7
Odsetki 1,6 1.4 1,5 1,5 1,5
Dzialania jednorazowe i tymczasowe 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

po stronie dochodowej 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

po stronie wydatkowej -0,04 0,0 0,0 0,0 0,0
Potencjalny wzrost PKB (%) 3,2 3,7 3,7 3,8 3,8
Luka produktowa 1,2 1,4 1,5 1,4 1,2
Element cykliczny budzetu 0,6 0,7 0,8 0,7 0,6
Wynik skorygowany o wplyw cyklu -2,1 -2.8 =23 -1,8 -1,3
Wynik pierwotny skorygowany o wptyw cyklu -0,6 -14 -0,8 -0,3 0,2
Wynik strukturalny 2,1 -2,8 -2,3 -1,8 -1,3

Uwaga: wszystkie wskazniki wyrazone sa w procentach, w relacji do PKB.

7Zrédo: opracowanie wlasne na podstawie: MF, 2018, s. 21.

Symulacja zostala wykonana przy zatozeniu spokoju spotecznego w kraju oraz
stabilno$ci stosunkow gospodarczych i politycznych w skali europejskiej i globalne;.
Rzeczywistos¢ odbiega od tych zatozen. Rosng oczekiwania, nie tylko srodowisk dotych-
czas marginalizowanych, ale takze innych grup, na szybka poprawe¢ warunkoéw zycia,
a 1 sytuacja migdzynarodowa nie jest wolna od powaznych zagrozen.
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FISCAL CONVERGENCE IN POLAND. ACHIEVEMENTS AND PROSPECTS

Keywords: public finances, general government sector, fiscal notification, expenditure rule,
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Summary. This paper presents standing of the Polish general government sector after the exces-
sive deficit procedure had been terminated. The analysis is based on government documents and
internal documents of the Polish national central bank, which concern fiscal policy, as well as the
relation between the exchange rate of Polish currency (PLN) and the national debt. Factors, which
contributed to a significant improvement of the financial result of the general government sector in
2014-2017 have been indicated and the substantial contribution of the institutional subsectors to the
overall financial result of the entire sector has been pointed out. The most important government
initiatives are presented, which are aimed at the reduction of the structural deficit of the general
government sector. An attempt has been made to identify risks that could endanger the medium-term
budgetary objective (the deficit on the order of 1% of the GDP in 2021), assuming that an early iden-
tification of potential risks facilitates — if not elimination of the risks — then at least the alleviation
of their adverse consequences.
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