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Opinia IBS nt. Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju.
Obszar - finanse publiczne

Jakub Sawulski, Marek Antosiewicz

Strategia w obszarze finanséw publicznych zostata zbudowana w oparciu o jeden scenariusz
makroekonomiczny. Biorgc pod uwage wrazliwos¢ stanu finanséw publicznych na wahania cyklu
koniunkturalnego, nalezatoby oczekiwa¢ symulacji wptywdéw i wydatkéw sektora finanséw publicznych
przynajmniej w dwoch dodatkowych scenariuszach - spowolnienia i przyspieszenia wzrostu gospodarczego. W
szczegolnosci nalezy okreslic ryzyko przekroczenia progéw/limitéw dla wysokosci deficytu finanséw publicznych
i dtugu publicznego zapisanych w kryteriach z Maastricht oraz polskiej Konstytucji, jakie mogtoby wystapi¢ w

sytuacji pogorszenia koniunktury gospodarcze;.

Strategia nie daje gwarancji zrealizowania zatozonej w Aktualizacji Planu Konwergenc;ji (ujetej takze w Strategii)
Sciezki redukcji deficytu sektora general government do 1,3% PKB w 2019 roku. W Strategii zapisano, ze
ksztattowanie sie deficytu w 2016 i 2017 bedzie wynikiem realizacji priorytetowych reform nowego rzgdu
wspierajgcych wzrost gospodarczy, nie podajgc jednak jakie sg to reformy i jaki jest ich spodziewany koszt
(ewentualnie korzys$é) dla finanséw publicznych i wptyw na wzrost PKB. Nie jest jasne zatem, skad wynika

planowany spadek deficytu.

Gtéwnym dziataniem majgcym wptyng¢ na poprawe salda finansow publicznych jest uszczelnienie systemu
podatkowego. Stusznie wskazano je jako jeden z priorytetow Strategii w obszarze finanséw publicznych, jednak
brakuje konkretnych wyliczert dotyczacych mozliwych korzysci fiskalnych z planowanych dziatar. Wyliczenia
takie zawiera Aktualizacja Planu Konwergencji — w latach 2017-2019 planowane dziatania majg przynies¢ od 22
do 33 mld zt dodatkowych dochodéw podatkowych, a wiec $rednio okoto 0,5% PKB rocznie. Dochody te -
jakkolwiek istotne — nie wystarczg do realizacji gtéwnego postawionego celu, jakim sg ,Stabilne, efektywne i
zréwnowazone finanse publiczne”.

W Strategii stusznie dostrzezono problem nadmiernych przywilejow emerytalnych okreslonych grup
zawodowych, jednak zapisana deklaracja ,analizy przywilejow emerytalno-rentowo-kompensacyjnych” jest zbyt
ogodlna i nie daje odpowiedzi na pytanie, czy w horyzoncie Strategii zostang podjete dziatania w kierunku ich

likwidacji lub znaczgcego ograniczenia. Strategia nie obejmuje takze skutkéw fiskalnych planowanego przez rzad
powrotu do nizszego wieku emerytalnego.

Analiza strony wydatkowej polskich finanséw publicznych jest niewystarczajgca i oparta o niewtasciwe dane
statystyczne. Uzywane w tresci Strategii sformutowania typu ,Wydatki publiczne w Polsce sg relatywnie znacznie
nizsze niz srednio w UE" sugeruja, ze analiza zostata dokonana na tle $redniej arytmetycznej udziatu wydatkdw
publicznych w PKB w panstwach UE. Tymczasem ttem dla tej analizy jest suma wartosci nominalnej wydatkow w
panstwach UE odniesiona do warto$ci PKB catej Unii. Takie podejscie zwieksza znaczenie najwiekszych panstw
UE (Niemiec, Francji, Wielkiej Brytanii, Wtoch), a marginalizuje znaczenie panistw CEE (pafistwa Europy Srodkowo-
Wschodniej nalezace do UE). Przyktadowo w 2014 roku wydatki publiczne w Niemczech byty w wartosci
nominalnej 2,8 razy wyzsze niz suma wydatkéw publicznych w 11 panstwach CEE. Znacznie lepszym ttem dla
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oceny obszaru finanséw publicznych w Polsce bytaby Srednia arytmetyczna relacji wydatkdw publicznych do PKB
w panstwach UE oraz osobno w panstwach CEE.

Zastosowanie sumy w miejsce Sredniej arytmetycznej nie pozwala na wiasciwg diagnoze finanséw publicznych i
prowadzi do btednych wnioskéw. Stwierdza sie przyktadowo, ze Polska jest krajem o ,nizszych niz w UE
wydatkach na ochrone socjalng”. Tymczasem réznica pomiedzy wydatkami na ochrone socjalng w relacji do PKB
w Polsce a $rednig w pafistwach UE w 2014 roku byta znacznie mniejsza niz wykazana w Strategii (wyniosta 1,2
pkt proc., wobec 3,4 pkt proc. wykazanych w Strategii), a od 2016 roku, gdy do wydatkéw na ochrone socjalng
zostanie zaliczony takze program ,Rodzina 500+" (warto$é - ok. 1% PKB), wysoko$¢ wydatkéw na ochrone
socjalng w relacji do PKB w Polsce bedzie zblizona do sredniej w paristwach UE. Warto takze zwroci¢ uwage, ze

wydatki na ochrone socjalng w relacji do PKB w Polsce sg wyzsze niz w wiekszosci panstw regionu Europy
Srodkowo—Wschodniej (w2014 roku 16,1% w Polsce, wobec 14,4% $rednio w paistwach CEE).

Mankamentem Strategii jest rowniez brak analizy wydatkéw w podkategoriach klasyfikacji COFOG, w tym w
szczegolnosci brak podziatu na podkategorie wydatkdw socjalnych, stanowigcych w 2014 roku 38% wydatkow
publicznych w Polsce. Podkategoria, w ktérej wydatki w relacji do PKB w Polsce sg szczeg6lnie wysokie sg
,Swiadczenia na rzecz rodziny osoby zmartej”. W 2014 roku w Polsce wydano na ten cel 31,2 mld zt, a wiec
rownowartosc 1,8% PKB. Tylko w czterech panstwach UE wydatki na ten cel byty wyzsze, a $rednia w panstwach
UE i CEE wyniosta odpowiednio 1,1% i 0,8%. Wydatki na Swiadczenia dla rodzin osoby zmartej w Polsce obejmuja
przede wszystkim renty rodzinne, na ktére w 2014 roku tylko z ZUS wydano 26,4 mld zt (wedtug obecnie
obowiazujgcych regulacji cztonkowie rodziny otrzymujg 85-95% Swiadczenia emerytalnego lub rentowego osoby
zmartej). Przedstawione dane wskazuja, ze system zabezpieczania dochoddw na wypadek $mierci bliskiej osoby
w Polsce jest nadmiernie kosztowny i istnieje duza (nawet ok. 1% PKB) przestrzen do oszczednosci wydatkowych
w tym zakresie, co powinno znalez¢ odzwierciedlenie w przedstawionych w Strategii wyzwaniach w obszarze
finanséw publicznych.

W Strategii stusznie zdiagnozowano, ze wydatki publiczne na ochrone zdrowia w Polsce s3 relatywnie niskie.
Oczekiwane podniesienie jakosci ochrony zdrowia bez zwiekszenia naktadow moze by¢ trudne do zrealizowania,
a w Strategii nie okreslono, czy celem bedzie zwiekszenie naktadoéw publicznych na ochrone zdrowia oraz jakie
moga byc¢ potencjalne Zrodta finansowania dla wyzszych wydatkdw.

Powazng lukg strategii jest niewpisanie do zmian systemowych tzw. jednolitego podatku. Wprowadzenie
uproszczonego, powszechnego i progresywnego systemu opodatkowania pracy w Polsce jest jednym z
najwiekszych wyzwan w obszarze finanséw publicznych oraz rynku pracy i moze by¢ jedng z najwazniejszych
zmian w systemie podatkowym w ostatnich kilkunastu latach. Wedtug zapowiedzi przewodniczgcego Komitetu
Statego Rady Ministrow prace koncepcyjne nad wprowadzeniem jednolitego podatku sg juz w toku, jednak
realizacja tego projektu wcigz wigze sie z duzg niepewnoscig. Sformalizowanie zatozer propozycji jednolitego
podatku i wpisanie ich do Strategii na Rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju zwiekszatoby range projektu i
prawdopodobieristwo jego powodzenia.

Watpliwos$ci budzg przynajmniej dwa z czterech wskaznikédw monitorowania rezultatéw Strategii w obszarze
finanséw publicznych. Po pierwsze, docelowa (na 2020 rok) wysoko$é relacji dochodéw podatkowych do PKB nie
uwzglednia planowanego wprowadzenia jednolitego podatku. Zgodnie z zapowiedziami przewodniczgcego
Komitetu Statego Rady Ministrow wydzieleniu z jednolitego podatku bedzie podlegata tylko sktadka emerytalna,
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co przy zatozeniu ze jego wprowadzenie bedzie neutralne fiskalnie oznacza, ze wzrosng dochody podatkowe
sektora finanséw publicznych (kosztem dochodéw sktadkowych). Podniesienie wartosci wskaznika dochoddéw
podatkowych do PKB powyzej 20% nastgpi wtedy automatycznie. Po drugie, wskaznik deficytu sektora general
government jest nieelastyczny wobec zmian koniunktury - zupetnie innym wyzwaniem jest utrzymywanie
deficytu ponizej 3% PKB w okresach dobrej i stabej koniunktury gospodarczej (nawet biorgc pod uwage fakt, ze
wptyw komponentu cyklicznego na saldo polskich finanséw publicznych jest stosunkowo niewielki). Z tego
powodu znacznie lepszym wskaznikiem monitorowania rezultatéw strategii bytby Sredniookresowy cel
budzetowy (MTO), ktéry dotyczy deficytu strukturalnego (deficytu general government skorygowanego o wptyw
komponentu cyklicznego). Zmniejszenie deficytu strukturalnego do wysokosci 1% PKB (zgodnie z wymogami
MTO) bytoby jednoczesnie silng gwarancjg tego, ze w przypadku wystgpienia dekoniunktury gospodarczej deficyt
sektora general government nie przekroczy 3% PKB.

Pozadanym kierunkiem dziatania jest zapisana w Strategii konieczno$é zapewnienia ,spéjnego systemu
klasyfikowania, ewidencjonowania i sprawozdawczo$ci” w obszarze finansédw publicznych. Obecnie proces
budzetowania i sprawozdawczos$ci koncentruje sie niemal wytgcznie na budzecie panstwa, co zaweza debate
publiczng i ogranicza mozliwosci analizowania sytuacji sektora finanséw publicznych. W tym kontekscie
rekomendujemy wprowadzenie do obowigzkéw Ministerstwa Finanséw sporzadzanie rozbudowanego
sprawozdania z sytuacji catego sektora finanséw publicznych. Sprawozdanie takie powinno zawiera¢ zbiorcze
dane finansowe dla wszystkich rodzajéw jednostek nalezagcych do SFP (przed konsolidacjg), jednolitg i
przejrzystg klasyfikacje dochodow i wydatkow publicznych, informacje o przeptywach srodkéw finansowych
pomiedzy poszczegdinymi rodzajami jednostek SFP oraz klasyfikacje dochodow i wydatkdéw publicznych po

konsolidacji wraz z opisem najistotniejszych zmian w stosunku do lat poprzednich.
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