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Abstrakt

Opracowanie stanowi charakterystyke finanséw publicznych w Polsce, dokonang poprzez poréwnanie
najwazniejszych cech teqo obszaru w Polsce i krajach Europy Srodkowo-Wschodniej, Unii Europejskiej i OECD.
Omaowiono kolejno: zakres sektora publicznego, Zrédta dochoddw publicznych, strukture wydatkéw publicznych
oraz wysokosci deficytu i dtugu publicznego. Uwage skupiono na wskazaniu najistotniejszych podobienstw i
réznic. Wskazano miedzy innymi na niestandardowg reakcje polskich finanséw publicznych na globalny kryzys
gospodarczy, niewielkg progresywnos¢ polskiego klina podatkowego, relatywnie wysokie wydatki na $wiadczenia
dla rodzin osoby zmartej oraz wysoki poziom deficytu strukturalnego. Opracowanie moze stanowi¢ punkt wyjscia
dla dyskusji nad pozadanymi kierunkami ewolucji finanséw publicznych w Polsce w przysztosci.

Stowa kluczowe: finanse publiczne, polityka fiskalna, system podatkowy, wydatki publiczne

JEL: H20, H50, H60
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Wprowadzenie

W nastepstwie globalnego kryzysu gospodarczego, ktéry rozpoczat sie w 2008 roku, finanse publiczne znalazty
sie w centrum debaty spoteczno-politycznej wielu krajéw. Dotyczy to w szczegdlnosci krajéw Unii Europejskie),
gdyz w kilku z nich objawity sie istotne problemy ze zréwnowazeniem finanséw publicznych i zahamowaniem
dynamicznego wzrostu zadtuzenia publicznego. W Polsce takze stosunkowo czesto podejmowano te tematyke —
najpierw w zwigzku z mozliwoscig przekroczenia konstytucyjnego limitu zadtuzenia oraz zmianami w systemie
emerytalnym, a nastepnie w odniesieniu do mozliwosci realizacji obietnic ztozonych przez partie polityczne w
trakcie kampanii wyborczej w 2015 roku. W tym kontekscie poswiecenie tematowi finanséw publicznych jedynie
niewielkiego wycinka rzadowego ,Planu na rzecz odpowiedzialnego rozwoju" (tzw. Plan Morawieckiego) -
przedstawionego na poczatku 2016 roku - budzi powazne zastrzezenia. Stan finanséw publicznych moze okazac¢
sie bowiem jedng z podstawowych determinant realizacji strategii nowego rzadu.

Dyskusja nad perspektywami finanséw publicznych wymaga w pierwszej kolejnosci wyczerpujacej i rzeczowej
diagnozy. Niniejsze opracowanie jest jednym z jej elementéw. W opracowaniu dokonano charakterystyki polskich
finanséw publicznych na tle innych krajéw. Zakres podmiotowy analizy objat gtéwnie kraje Unii Europejskiej, ze
szczegéinym uwzglednieniem Europy Srodkowo-Wschodniej, oraz w mniejszym stopniu  kraje OFECD.
Charakterystyka poszczegdlnych kategorii — dochodéw, wydatkdéw, deficytu i ditugu publicznego — zostata
przeprowadzona przez wskazanie podobienstw oraz roéznic pomiedzy Polskg a innymi krajami. Nacisk zostat
potozony na roznice, gdyz ich zidentyfikowanie pozwala na ocene prowadzonej polityki w obszarze finanséw
publicznych i okreslenie pozadanych kierunkow jej ewolucji w przysztosci.

Opracowanie zostato podzielone na 4 rozdziaty. W pierwszym poréwnano rozmiar sektora publicznego w Polsce
oraz krajach UE i OECD. Rozdziat drugi zawiera opis najwazniejszych cech polskiego systemu podatkowo-
sktadkowego na tle innych krajow. W rozdziale trzecim wskazano obszary, w ktérych wydatki publiczne w Polsce
Sg znaczaco wyzsze lub nizsze niz w pozostatych krajach cztonkowskich UE oraz przedstawiono ewolucje
struktury wydatkéw w latach 2004-2014. Rozdziat czwarty stanowi charakterystyke wysokosci i struktury deficytu
sektora finansdw publicznych i dtugu publicznego, ze szczegélnym uwzglednieniem ksztattowania sie polityki
fiskalnej w Polsce i innych krajach w okresie globalnego kryzysu finansowego.



1. Zakres sektora publicznego* w krajach UE i OECD

W 2074 roku sredni udziat wydatkéw publicznych w PKB (stopa fiskalizmu) wyniést 46,3% w krajach Unii
Europejskiej (UE) i 45,3% w krajach OECD? Zréznicowanie wynosito od 32,3% w Korei Potudniowej do 58,3% w
Finlandii (wykres 1). Najwieksze znaczenie sektora publicznego mierzone udziatem wydatkéw publicznych w PKB
miato miejsce w krajach skandynawskich — w Finlandii, Szwecji, Danii oraz w mniejszym stopniu w Norwegii.
Wysokim udziatem wydatkéw publicznych w PKB charakteryzuja sie takze Francja, Belgia, Austria oraz trzy z
czterech krajéw PIGS® Portugalia, Wiochy i Grecja. Najwieksza gospodarka UE — Niemcy, mimo ze uchodza za
kraj o duzej roli panstwa w gospodarce oraz rozbudowanym systemie opieki socjalnej, odnotowaty w 2014 roku
stope fiskalizmu wynoszaca 44,3% PKB, a wiec ponizej Sredniej wysokosci tego wskaznika w UE i OECD. W$rod
krajéw o stosunkowo niskim udziale wydatkéw publicznych w PKB (ponizej 40%) znajdujg sie m.in. Stany
Zjednoczone, kraje battyckie (Litwa, totwa, Estonia), Rumunia, Szwajcaria i Korea. Co do zasady pozaeuropejskie
kraje nalezace do OECD charakteryzujg sie mniejszym udziatem panstwa w gospodarce mierzonym stopg
fiskalizmu niz kraje nalezace do UE.

W Polsce udziat wydatkow publicznych w PKB w 2014 roku wynidst 42,1%. Wysokos¢ tego wskaznika byta nizsza
zaréwno od S$redniej w krajach UE i OECD, jak i mediany dla wszystkich analizowanych krajéw (43,5%).
Umiarkowana stopa fiskalizmu w Polsce jest widoczna szczegdlnie na tle innych krajow UE. W 2014 roku udziat
wydatkdéw publicznych w PKB w Polsce byt 0 4,2 pkt. proc. nizszy niz sredni udziat w UE. Na 28 krajéw UE tylko w
szeSciu wskaznik ten byt nizszy. Polska nie odbiega jednak znaczaco od krajow naszego regionu. Wiekszosé
krajow CEE* charakteryzuje sie bowiem nizszg stopg fiskalizmu niz kraje tzw. starej Unii. Kraje Europy Srodkowo-
Wschodniej mozna podzieli¢ na trzy grupy:

e kraje, w ktdrych stopa fiskalizmu jest relatywnie wysoka (okoto 50% PKB) i znajduje sie powyzej $rednie]
wysokosci tego wskaznika dla wszystkich krajow UE — Wegry, Stowenia | Chorwacja;

o kraje, w ktorych stopa fiskalizmu znajduje sie w przedziale 40-45% PKB — Czechy, Butgaria, Polska i Stowacja
(Scislej - w 2014 roku we wszystkich tych krajach stopa fiskalizmu znajdowata sie w przedziale 41-43% PKB);

e kraje o stopie fiskalizmu ponizej 40% PKB, na poziomie podobnym do pozaeuropejskich krajéow OECD - kraje
battyckie i Rumunia.

W 2074 roku tylko 7 na 38 analizowanych krajow posiadato nadwyzke dochodéw nad wydatkami publicznymi
(por. wykres 1). Wiekszo$¢ krajow rozwinietych charakteryzuje sie ujemnym saldem finanséw publicznych. Co
istotne, nie ma wyraznej zaleznosci pomiedzy skalg nieréwnowagi finanséw publicznych a stopg fiskalizmu.
Wysoki deficyt wystepuje zaréwno w krajach o stosunkowo niskim udziale pafistwa w gospodarce (np. Irlandia i
USA), jak i w tych krajach, gdzie dochody i wydatki publiczne sg relatywnie wysokie (np. Portugalia i Stowenia).

"W opracowaniu jako sektor publiczny rozumie sie sektor instytucji rzadowych i samorzadowych (general government).

2 W niniejszym opracowaniu rozwiazania w obszarze finansow publicznych w poszczegélnych krajach traktuje sie jako
odrebne systemy (charakterystyczne dla kazdego z krajéw osobno) i na tym tle pokazuje finanse publiczne Polski. W zwigzku
z tym dla pokazania charakterystyki grupy krajow stosuje sie $rednig arytmetyczng, a nie $rednig wazona.

¥ PIGS - kraje dotkniete po 2009 roku kryzysem finanséw publicznych — Portugalia, Wtochy, Grecja i Hiszpania.

* Central and Eastern European Countries — 11 krajéw Europy Srodkowo-Wschodniej nalezacych do UE. Do grupy tej zalicza
sie obok Polski takze: Butgarie, Chorwacje, Czechy, Estonie, Litwe, totwe, Rumunie, Stowacje, Stowenie i Wegry.



Cechg charakterystyczng ewolucji finanséw publicznych w krajach UE i OECD w latach 2004-2014 byt istotny
wzrost stopy fiskalizmu w nastepstwie rozpoczetego w 2008 roku kryzysu finansowego. W 2009 roku, w
poréwnaniu do 2007 roku, odnotowano wzrost Sredniej stopy fiskalizmu o 5,6 pkt. proc. w UE oraz o 5,5 pkt. proc.
w OECD (wykres 2). Po 2009 roku udziat wydatkéw publicznych w PKB zaczat spadaé, jednak w 2014 roku wcigz
byt znaczaco wyzszy wobec poziomdéw odnotowywanych przed kryzysem finansowym. W Polsce opisywane
zjawisko miato wyjatkowy przebieg. Po pierwsze, stopa fiskalizmu wzrosta znacznie mniej niz w innych krajach —
w 2009 roku byta o 2,1 pkt. proc. wyzsza niz w 2007 roku. Sposréd 38 analizowanych krajéw nizszy wzrost
odnotowano tylko w Izraelu (jedyny kraj gdzie w tym okresie stopa fiskalizmu spadta), na Malcie i Wegrzech. Po
drugie, do 2014 roku stopa fiskalizmu powrécita ponizej poziomu odnotowanego w 2007 roku. Podobna sytuacja
wystapita tylko w 4 innych krajach — w Izraelu, na Litwie, w Rumunii i na Wegrzech. Globalny kryzys finansowy
miat wiec znacznie mniejszy wptyw na strone wydatkowa polskich finanséw publicznych niz w innych krajach UE
I OECD.

Wykres 1. Dochody i wydatki publiczne jako % PKB w krajach UE i OECD* w 2014 roku

60%

50%

40%

30%

20% -

W wydatki publiczne  m dochody publiczne

* brak danych dla Chile, Meksyku i Turcji
Zrddfo: Opracowanie wiasne na podstawie baz danych Eurostat i OECD Economic Outlook No. 98

Wykres 2. Dochody i wydatki publiczne jako % PKB w krajach UE i OECD* w latach 2004-2014
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Zrédio: Opracowanie wiasne na podstawie baz danych Eurostat i OFCD Economic Outlook No. 98,



Udziat wydatkéw publicznych w PKB w krajach UE i OECD w nastepstwie Swiatowego kryzysu finansowego
wzrést niemal we wszystkich krajach (poza Izraelem). Duzo mniej przewidywalnie ksztattowaty sie natomiast
dochody publiczne. W 24 na 38 krajéw zaobserwowano spadek udziatu dochodéw publicznych w PKB, ale w
pozostatych 14 krajach udziat ten ulegt zwiekszeniu. Polska nalezata do pierwszej grupy. W 2009 roku
odnotowano istotny spadek dochoddw publicznych wobec 2007 roku — o 3,3 pkt. proc. PKB. W tym samym
okresie sredni udziat dochodéw publicznych w PKB w UE obnizyt sie 0 0,4 pkt. proc., a w OECD o 0,8 pkt. proc. Co
wiecej, do 2014 roku wysokos¢ dochoddéw publicznych w relacji do PKB w Polsce nie powrdcita do pozioméw
odnotowywanych przed kryzysem. Tymczasem w UE i OECD sredni udziat dochodéw w PKB w 2014 roku byt
wyzszy niz w 2007 roku.

2. Zrédta dochodéw publicznych w Polsce na tle innych krajow
2.1. Podatki posrednie i bezposrednie oraz sktadki w strukturze dochoddw publicznych

Gtownym Zrédtem dochoddw publicznych w Polsce w 2014 roku byty sktadki na ubezpieczenia spoteczne
(tabela 7). Stanowity one 34,1% catkowitych dochodéw publicznych, co odpowiadato 13,2% PKB. Dochody na
podobnym poziomie (33,2% dochoddw, czyli 12,9% PKB) sektor publiczny uzyskat z podatkéw posrednich. Na te
kategorie sktada sie przede wszystkim podatek VAT (w 2014 roku 55,3% dochodéw z podatkéw posrednich w
Polsce) oraz w mniejszym stopniu akcyza i inne podatki posrednie. Najmniejszy udziat w dochodach publicznych
miaty podatki bezposrednie, do ktérych zalicza sie gtéwnie PIT i CIT. Stanowity one 17,9% dochoddw publicznych
w Polsce w 2014 roku, czyli 6,9% PKB.

Tabela 1. Struktura dochodéw publicznych w krajach UE w 2014 roku

Polska Srednia UE srednia CE,E Polska $rednia UE Srednia CE,E
wyszczegélnienie (bez Polski) (bez Polski)
jako % PKB jako % dochoddéw publicznych

podatki posrednie 129 14,2 14,1 332 329 359
VAT 7,1 78 8,5 18,4 18,4 21,7
akcyza* 34 2,7 34 89 6,4 87
inne podatki posrednie** 24 36 22 6,0 81 55
podatki bezposrednie 6,9 11,5 6,6 179 25,8 16,9
PIT 4.6 8,0 43 11,8 17,7 109
CIT 1,7 2,6 2,0 45 6,1 52
inne podatki bezposrednie 0,6 09 04 1,7 2,0 09
skiadki na ubezp. spoteczne 132 11,5 11,6 34,1 26,8 29,3
pozostate dochody 58 6,2 70 15,1 14,6 179
suma 388 434 393 X X X

* brak danych o wysokosci dochoddw z akcyzy w Estonii
** Furostat do podatkow posrednich zalicza m.in. podatek od nieruchomosci (w tabeli w grupie "inne podatki posrednie”)
Zrddfo: Opracowanie wiasne na podstawie bazy danych Eurostat.




Wykres 3. Dochody podatkowo-sktadkowe w krajach UE w latach 2004-2014
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Zrddfo: Opracowanie wiasne na podstawie bazy danych Eurostat.

Podatki posrednie. W 2014 roku relacja dochodéw z podatkéw posrednich do PKB w Polsce byta o 1,3 pkt. proc.
nizsza niz $rednio w UE i 1,2 pkt. proc. nizsza niz $rednio w CEE. Zjawisko to nie stanowito jednak normy w
polskich finansach publicznych we wczesniejszych latach. Jak wskazuje wykres 3, od 2004 do 2011 roku udziat
dochodéw z podatkéw posrednich w PKB w Polsce byt zblizony lub wyzszy niz srednia w krajach UE | CEE.
Dopiero od 2012 roku ksztattowanie sie tego wskaznika odbiega od trendoéw obserwowanych w innych krajach
UE. Od najnizszego poziomu zanotowanego w 2009 roku (13,2-13,3% PKB) $redni udziat podatkéw posrednich w
PKB w krajach UE i CEE stale wzrastat i w latach 2012-2014 powrdcit do poziomdéw obserwowanych przed
kryzysem (okoto 14% PKB). Tymczasem w Polsce w 2012 roku wskaznik ten spadt do 13,0% z 13,8% PKB w 2011
roku i w kolejnych latach pozostawat na tym poziomie. Relacja dochoddw z podatkéw posrednich do PKB w 2014
roku byta o 1,7 pkt. proc. nizsza niz w 2008 roku. Dochody z podatku VAT spadty 0,9% PKB, dochody z akcyzy o
0,8% PKB, a dochody z pozostatych podatkdw posrednich nie zmienity sie.

Pomiedzy 2008 a 2014 rokiem nie wystgpity zadne istotne zmiany w regulacjach dotyczacych podatkdw
posrednich, ktére uzasadniatyby tak istotny spadek. Wrecz przeciwnie, w latach 2008-2014 podnoszono stawki
akcyzy na niektore wyroby, a od 2011 roku nastagpit wzrost stawek VAT o 1 pkt proc. Negatywnie na dochody z
podatkéw posrednich wptywat zmniejszajacy sie udziat konsumpcji w PKB — wedtug danych Eurostat z 80,6% w
2008 roku do 78,4% w 2014 roku, w tym konsumpcji prywatnej z 61,1% do 59,3%. Analizy przygotowywane na
zlecenie Komisji Europejskiej wskazujg jednak, ze jednym z gtéwnych czynnikdw obnizania sie relacji dochodéw z
podatkéw posrednich do PKB w Polsce jest nizsza $ciggalnos¢ podatku VAT, zwigzana z upowszechnieniem sie
zjawisk unikania i uchylania sie od opodatkowania. O ile w latach 2009-2011 luka podatkowa w VAT w Polsce
byta bliska Sredniej unijnej (18-20% teoretycznych wptywdw z VAT), o tyle w 2012 i 2013 roku nastapito je]
zwiekszenie do jednego z najwyzszych pozioméw w UE (wykres 4). W 2013 roku wyniosta 27% teoretycznych
wptywow z VAT, czyli o 8,8 pkt. proc. wiecej niz $rednia oraz 0 12,8 pkt. proc. wiecej niz mediana w UE. Tylko w 6
na 26 badanych krajéw UE wysokos¢ luki podatkowej w 2013 roku byta wyzsza (CASE i CPB 2015). Wyniki
badania przeprowadzonego na zlecenie KE s3 zbiezne z analiza firmy doradczej PWC (2015), wedtug ktérej luka
podatkowa w VAT w Polsce wyniosta 24% teoretycznych przychoddw w 2013 roku i 29% w 2014 roku. Analitycy
PWC wskazuja, ze udziat luki podatkowej w PKB zwiekszyt sie w Polsce z 0,6% PKB w 2007 roku do 2,9% PKB w
2013 roku. Wedtug pierwszych szacunkéw, w 2015 roku luka podatkowa w VAT wyniosta 3,0% PKB. Powrét do



wysokosci luki podatkowej z 2007 roku skutkowatby wzrostem dochoddw publicznych o 42,7 mid zt w 2015 roku
(69% deficytu sektora finanséw publicznych w 2015 roku).

Innym miernikiem $ciggalnosci podatku VAT jest zaproponowany przez OECD VAT Revenue Ratio (VRR). WskaZznik
luki podatkowej kalkulowany jest przy efektywnej stawce podatku i koncentruje sie na unikaniu oraz uchylaniu sie
od opodatkowania. VRR poszerza analize o skutki polityki pafstwa, zwigzanej ze stosowaniem obnizonych
stawek VAT na okreslone produkty oraz przyznawaniem zwolnien podmiotowych i przedmiotowych. VRR
pokazuje stosunek faktycznych dochodéw z VAT do dochodéw ,idealnych”, skalkulowanych przy stawce
podstawowej obowigzujgcej w danym kraju, dla catej potencjalnej bazy podatkowej. VRR dla Polski w 2012 roku
wynidst 0,42, co oznacza, ze prawie 60% potencjalnych dochoddw z VAT nie jest Sciggane, w znaczacej czesci ze
wzgledu na istniejgce stawki obnizone oraz zwolnienia. Jak wskazuja analizy CASE i CPB (2015, s. 24) szczegdlnie
istotny wptyw na dochody z podatku VAT w polskiej gospodarce ma szeroki zakres stosowania stawek
obnizonych. Pod wzgledem strat sektora finansdw publiczny z tego tytutu Polska zajmuje drugie miejsce na 26
krajéw UE. Spadek VRR w Polsce z 0,52 w 2007 roku do 0,42 w 2012 roku (por. wykres 4) wskazuje na coraz
nizszq $ciggalnoscé VAT, co jest zgodne z opisanymi powyzej obserwacjami udziatu dochodéw z VAT w PKB oraz
luki podatkowej w VAT. W 2012 roku tylko w 5 krajach OECD VRR byt nizszy niz w Polsce.

Wykres 4. Luka podatkowa w VAT w krajach UE w latach 2009-2013 (jako % teoretycznych wptywow z VAT) oraz VRR w
krajach OECD w latach 2005-2012
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* brak danych dla Chorwacji i Cypru
Zrédio: Opracowanie wiasne na podstawie (CASE i CPB 2015; OECD 2074).

W przypadku akcyzy katalog przyczyn spadku dochodow w relacji do PKB pomiedzy 2008 a 2014 rokiem wydaje
sie by¢ bardziej zréznicowany. W tym okresie nastepowat bowiem systematyczny spadek konsumpcji wyrobow
tytoniowych (Cylwik i in. 2015), niekorzystne z punktu widzenia dochodéw publicznych zmiany struktury spozycia
alkoholu (Rapkiewicz 2013) oraz spadajace od 2012 roku ceny paliw. Warto zwréci¢ uwage, ze w krajach Europy
Srodkowo-Wschodniej, w tym takze w Polsce, dochody z akcyzy w relacji do PKB sg wyzsze niz $rednio w UE (por.
tabela 1). Zjawisko to ttumaczy sie miedzy innymi niskg elastycznoscig dochodowg popytu na alkohol i wyroby
tytoniowe — w krajach o nizszym dochodzie na osobe udziat wydatkéw na te dobra w catkowitych wydatkach jest
relatywnie wysoki. W konsekwencji w pierwszej dziesigtce krajow UE o najwyzszym udziale dochodéw z akcyzy
na alkohol i wyroby tytoniowe w PKB jest az 8 krajéw CEE, a Polska zajmuje w tej klasyfikacji trzecie miejsce
(dane Eurostat za 2012 rok).



Podatki bezposrednie. Kraje Europy Srodkowo-Wschodniej (w tym Polska) uzyskujg wyraznie nizsze dochody z
podatkdw bezposrednich niz pozostate kraje UE. W 2014 roku 17,9% dochodéw publicznych w Polsce i $rednio
16,9% dochodéw publicznych w krajach CEE pobrano w wyniku opodatkowania podatkami bezposrednimi,
podczas gdy Srednia dla catej UE wyniosta 25,8%. W relacji do PKB Polska uzyskata z tych podatkow 6,9%, a kraje
CEE 6,6%. Srednia dla catej UE wyniosta 11,5%, a biorac pod uwage wytacznie kraje UE-15° byto to 14,9%, czyli
ponad dwukrotnie wiecej niz w Polsce i srednio w CEE. Prym w tej kategorii wiodg kraje skandynawskie — $rednia
relacja dochoddw z podatkéw bezposrednich do PKB w Danii, Finlandii, Szwecji i Norwegii wyniosta w 2014 roku
21,5%, co stanowito od 30% dochoddéw publicznych w Finlandii do 59% dochodéw publicznych w Danii. Ponad
30% udziat dochoddéw z podatkéw bezposrednich w dochodach publicznych odnotowaty réwniez: Belgia, Irlandia,
Luksemburg, Malta, Wiochy i Wielka Brytania.

W 2014 rdéznica pomiedzy udziatem dochodéw z podatkéw bezposrednich w PKB w Polsce a $rednig w UE
wynosita 4,6 pkt. proc., z czeqgo 3,4 pkt. proc. wynikato z podatku PIT, 0,9 pkt. proc. z podatku CIT, a 0,3 pkt. proc.
z innych podatkéw bezposrednich. Najwieksze znaczenie wsrdd podatkow bezposrednich ma podatek PIT. W
Polsce w 2014 roku udziat dochodéw z tego podatku w PKB wynidst 4,6%. W 2007 i 2008 roku przekraczat 5%
(odpowiednio 5,2 i 5,3% PKB). Gtéwng przyczyna jego obnizenia byta zmiana skali podatkowej w 2009 roku —
stawki 19%, 30% i 40% zastgpiono stawkami 18% i 32%, a drugi prég ustanowiono na tym samym poziomie
dochoddw, na ktérym wczesniej obowigzywat trzeci prog. Byta to wiec obnizka podatku PIT, skierowana przede
wszystkim dla oséb dobrze sytuowanych, znajdujacych sie wczesniej pomiedzy drugim i trzecim progiem (od
44.490 7t do 85.528 zt podstawy opodatkowania rocznie) lub ponad trzecim progiem. Do obnizenia relacji
dochodéw do PKB doszto takze w przypadku podatku CIT =z 2,7% w 2008 roku do 1,7% w 2014 roku. W tym
przypadku jednak nie miaty miejsca znaczace zmiany regulacji. Jak wskazujg eksperci MFW w podatku CIT w
Polsce, podobnie jak w podatku VAT, rosngcym problemem staje sie upowszechnianie sie zjawisk unikania i
uchylania sie od opodatkowania (Toro i in. 2015)°.

Sktadki na ubezpieczenia spoteczne. W poréwnaniu do srednich w krajach UE oraz CEE dochody publiczne w
Polsce cechuje wysoki udziat sktadek na ubezpieczenie spoteczne. W 2014 roku odpowiadaty one za 34,1%
dochodéw publicznych w Polsce, przy 26,8% srednio w UE i 29,3% S$rednio w CEE. Odpowiadato to 13,2%
polskiego PKB, przy 11,5% PKB $rednio w UE i 11,6% Srednio w CEE. W 2014 roku Polska byta jednym z 9 krajow,
w ktorych dochody ze skfadek stanowity najwiekszg kategorig dochodéw. Tylko w 5 krajach UE (w tym w
Niemczech i Francji) udziat sktadek w catkowitych dochodach publicznych byt wyzszy niz w Polsce. Polske na tle
innych krajow UE wyrdznia w szczegdlnosci wysoko$¢ wptywow ze sktadek na ubezpieczenia spoteczne
ptaconych przez osoby samozatrudnione. W 2014 roku wielkos¢ tych wptywow w relacji do PKB byta najwyzsza w

UE — wyniosta 2,6% PKB (45,4 mld zf), podczas gdy $rednia dla krajow UE wyniosta 0,6%, a dla krajow CEE 0,3%".

Ewolucje relacji dochodéw ze sktadek na ubezpieczenia spoteczne do PKB w Polsce w latach 2004-2014
charakteryzowat najpierw stopniowy spadek (z 13,2% w 2005 roku do 11,7% w 2010 roku), a nastepnie stopniowy
wzrost (ponownie do wysokosci 132% w 2014 roku). Ewolucja ta wynikata przede wszystkim ze zmian

® Kraje tworzace Unie Europejska przed akcesja nowych cztonkéw w 2004 roku.

® Dziatania te polegajg miedzy innymi na transferowaniu zyskow do macierzystych krajéw przez przedsiebiorstwa z
dominujacym kapitatem zagranicznym, por.: Piekarz i Miarkowski 2015.

" Obliczenia dla 23 krajéw UE. Brak danych dla Danii, Litwy, Holandii, Portugalii i Stowenii.



dokonywanych przez wtadze publiczng. W 2007 i 2008 roku obnizono sktadke rentowg — tacznie o 7 pkt. proc. (z
13% do 6%). W kolejnych latach spadek dochodéw sktadkowych zahamowano natomiast szeregiem zmian w
systemie emerytalnym — obnizeniem sktadki przekazywanej do OFE (z 7,3% do 2,3% w 2017 i 2012 roku, 2,8% w
2013 roku i 2,92% od 2014 roku), ustanowieniem dobrowolno$ci OFE oraz wprowadzeniem tzw. suwaka
emerytalnego. Od 2012 roku podwyzszono takze sktadke rentowg o 2 pkt. proc.

2.2. Struktura dochodéw podatkowo-sktadkowych wedtug przedmiotu opodatkowania

Strukture dochodéw podatkowo-sktadkowych w Polsce w podziale na przedmiot opodatkowania, w poréwnaniu
do Sredniej w krajach UE i CEE, cechuje nieco nizszy udziat dochodéw z podatkéw od konsumpcji, wyraznie nizszy
udziat dochodéw z opodatkowania pracy oraz wyzszy udziat dochodéw z opodatkowania kapitatu® (wykres 5).
Warto jednak mie¢ na uwadze, ze réznice w strukturze dochoddw wynikaja nie tylko z wysokosci opodatkowania,
ale réwniez z wielkosci bazy podatkowej. Relatywnie niskie dochody z opodatkowania pracy w Polsce sa miedzy
innymi efektem nizszego udziatu wynagrodzen z pracy w PKB niz w wiekszosci krajow UE (Karabarbounis i
Neiman 2013). Relacje dochodéw podatkowo-sktadkowych do potencjalnej bazy podatkowej® przedstawia
wskaznik ITR (Implicit Tax Rate), przedstawiony na wykresie 6.

Obserwacje dotyczace dochoddéw z opodatkowania konsumpcji sg zbiezne z obserwacjami dotyczgcymi
podatkéw posrednich — w 2012 roku dochody z opodatkowania konsumpcji w relacji do PKB oraz w catkowitych
dochodach podatkowo-sktadkowych byty w Polsce troche nizsze niz w innych krajach UE (szczegdlnie CEE),
mimo ze jeszcze przed kryzysem — w 2007 i 2008 roku — Polska charakteryzowata sie relatywnie wysokim
udziatem dochodéw z tej kategorii. W zakresie dochodéw z opodatkowania pracy tylko w 6 krajach UE (cztery
kraje CEE oraz Holandia i Irlandia) ich udziat w PKB w 2012 roku byt nizszy niz w Polsce. Co do zasady kraje, ktére
wstgpity do UE w 2004 roku lub péZniej, charakteryzujg sie zdecydowanie nizszymi dochodami z opodatkowania
pracy niz kraje ,starej pietnastki’, jednak dochody z tej kategorii w Polsce byty w 2012 roku nizsze takze od
$redniej w krajach CEE. Wyraznie wyzsze niz w innych krajach Europy Srodkowo-Wschodniej byty natomiast
dochody z opodatkowania kapitatu. Rdznica w strukturze dochodéw publicznych pomiedzy Polska a innymi
krajami regionu wynika jednak gtéwnie z dochodéw z opodatkowania 0s6b samozatrudnionych (nie tylko z tytutu
opisanego wcze$niej osktadkowania, ale réwniez podatku dochodowego). W pewnym stopniu jest to efekt fikgji
zatrudniania w Polsce — wielu z samozatrudnionych w praktyce pracuje tylko na rzecz jednego pracodawcy i
wykonuje obowigzki charakterystyczne dla umowy o prace (Arak, Lewandowski i Zakowiecki 2014).

8 Opodatkowanie konsumpcji obejmuje wiekszos¢ podatkow posrednich, miedzy innymi VAT, akcyze, cta importowe i opfaty
za zanieczyszczanie srodowiska. Opodatkowanie pracy obejmuje przede wszystkim podatek PIT oraz sktadki na
ubezpieczenia spoteczne i zdrowotne, wigcznie z daninami ptaconymi przez niepracujacych (np. emerytéw), ale z
wyfaczeniem podatkéw i sktadek ptaconych przez osoby samozatrudnione. Do dochoddw z opodatkowania kapitatu zalicza
sie miedzy innymi podatek CIT, podatek PIT i sktadki na ubezpieczenia spoteczne ptacone przez osoby samozatrudnione,
opodatkowanie wygranych w grach losowych, opodatkowanie transakgji kapitatowych, podatki od gruntéw i nieruchomosci,
optaty skarbowe i optaty za licencje (Komisja Europejska 2014). Obliczenie struktury dochodéw wedtug przedmiotu
opodatkowania wymaga duzo bardziej szczegdtowych danych niz podziat na rodzaje podatkéw czy sktadek, stad ostatnie
dostepne dane Eurostat sg za 2012 rok.

? Przyktadowo ITR na konsumpcje to relacja dochodow z opodatkowania konsumpcji do wydatkéw gospodarstw domowych
na konsumpcje finalng w danym kraju. ITR na prace obejmuije tylko opodatkowanie i dochody osdéb pracujgcych. Szczegéty
metodologiczne w aneksie B opracowania: Komisja Europejska 2014.
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Samozatrudnienie pozwala jednak ptaci¢ nizsze podatki i sktadki, a wysokie dochody publiczne z tego tytutu sg
wynikiem duzej liczby osdéb pracujgcych w tej formule (w tym takze w rolnictwie). W praktyce wiec czes$¢
dochoddw z opodatkowania kapitatu w Polsce powinna by¢ klasyfikowana jako dochody z opodatkowania pracy,
Co oznacza, ze struktura dochodéw podatkowo-sktadkowych wedtug przedmiotu opodatkowania jest blizsza
strukturze opodatkowania w krajach CEE, niz to wynika wytgcznie ze statystyk.™ Co ciekawe, we wszystkich
krajach dochody z opodatkowania pracy znaczaco przewyzszaja dochody z opodatkowania kapitatu, ale Polska
jest jednym z pieciu krajéw UE, gdzie ta réznica w 2012 roku byta najmniejsza — obok Butgarii, Cypru, Malty i
Wielkiej Brytanii.

Wykres 5. Struktura dochodéw podatkowo-sktadkowych w krajach UE w 2012 roku wedtug przedmiotu opodatkowania
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Zrédfo: Opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostat.

Wykres 6. Implicit Tax Rate na konsumpcje, prace i kapitat w krajach UE w 2012 roku
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* brak danych o stopie ITR na kapitat dla: Butgarii, Danii, Grecji, Chorwacji, Luksemburga, Malty i Rumunii
Zrédfo: Opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostat.

Ciekawych wnioskéw dostarcza analiza wskaznika ITR w krajach UE. WskaZnik ten pozwala stwierdzi¢, ze wyzsze
dochody z opodatkowania pracy w krajach UE-15 sg efektem wiekszej bazy podatkowej, a nie wyzszego poziomu
opodatkowania. Sredni wskaznik ITR na prace w krajach UE i krajach CEE oraz w Polsce jest bowiem bardzo
zblizony. Po analizie ITR okazuje sie réwniez, ze réznica pomiedzy Polskg a pozostatymi krajami UE w zakresie
opodatkowania konsumpcji jest wieksza niz wynikatoby to wytgcznie z dochodéw z jej opodatkowania. W 2012

"% Dostepne dane nie pozwalajg na wyodrebnienie catkowitych dochodow z opodatkowania oséb samozatrudnionych w
krajach UE, poza opisanymi w poprzednim podrozdziale dochodami ze skfadek na ubezpieczenie spoteczne.
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roku stopa ITR na konsumpcje w Polsce byta o 3 pkt. proc. nizsza niz $rednio w UE i CEE. Najwieksze rdznice
pomiedzy Polska, $rednig w UE i Srednig dla krajow CEE istniejg w zakresie ITR na kapitat. Kraje CEE cechujg sie
wyraznie nizszg przecietng stopg ITR na kapitat niz Srednia w krajach UE. Polska ma wskaznik ITR na kapitat
wyzszy niz Srednia w krajach CEE, ale nizszy niz srednia UE. W Polsce, podobnie jak w przypadku sredniej unijnej,
wysokosé wskaznika ITR na kapitat jest zblizona do wysokosci wskaznika ITR na konsumpcje. W 6 na 7
pozostatych krajow Europy Srodkowo-Wschodniej, co do ktorych sg dostepne dane, wysoko$¢ ITR na konsumpcje
jest wyraznie wyzsza niz ITR na kapitat.

2.3. Wysokos¢ opodatkowania inwestycji i pracy

Mikroekonomiczne ujecie opodatkowania kapitatu w danym kraju przedstawia wskaznik EATR (Effective Average
Tax Rate). Jego twdrcy rozpatrujg 15 hipotetycznych inwestycji (w 5 réznych aktywdéw, przy 3 réznych Zrédtach
finansowania) w réznych krajach, zaktadajac okreslong stope zwrotu. EATR jest miernikiem udziatu zaptaconych
podatkéw w wygenerowanych strumieniach dochodéw. "’

Wysokos¢ EATR w krajach UE w 2014 roku przedstawiono na wykresie 7. WyraZznie nizsze stopy EATR
odnotowywane sg w krajach Europy Srodkowo-Wschodnigj niz w UE-15. W pierwszej dziesigtce krajow o
najnizszym EATR znajduje sie 8 krajow CEE oraz Cypr i Irlandia. Relatywnie niska stopa EATR stanowi element
konkurencji podatkowej stosowanej przez kraje Europy Srodkowo-Wschodnigj w celu przyciggniecia
bezposrednich inwestycji zagranicznych i pobudzenia inwestycji. W Polsce stopa EATR byta w 2014 roku wyzsza
niz $rednia w krajach CEE, ale nizsza niz srednia w catej UE. Polska, wspolnie z Wegrami i Stowacja, znajduje sie
wiec pomiedzy krajami starej Unii, a nowymi krajami cztonkowskimi. Konkurencja podatkowa pomiedzy krajami
UE sprawia, ze stopy EATR charakteryzuje stopniowy spadek. Szczegdlnie szybko obnizaty sie pomiedzy 2000 a
2004 rokiem, kiedy Srednia warto$¢ EATR dla obecnych 28 cztonkdw UE spadta o 4,4 pkt. proc., dla krajow CEE
(bez Polski) 0 5,8 pkt. proc., a w Polsce az 10,0 pkt. proc. Co ciekawe, od 2004 roku do 2014 roku $rednia stopa
EATR spadta 0 1,9 pkt. proc. w UE i 1,3 pkt. proc. w CEE, podczas gdy w Polsce wzrosta o 0,4 pkt. proc.

Wykres 7. Effective Average Tax Rate (EATR) w krajach UE w 2014 roku
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Zrédfo: Opracowanie wiasne na podstawie (Komisja Europejska 2015).

" Szczegdty metodologiczne oraz EATR dla poszezegdlnych rodzajow inwestycji w opracowaniu: Spengel i in. 2014
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Wykres 8. Klin podatkowy w krajach OECD w 2014 roku*
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** wigcznie ze sktadkami odprowadzanymi do OFE i na subkonto w ZUS.

Zrédfo: Opracowanie wiasne na podstawie danych OFECD.

Wykres 9. Klin podatkowy w zalezno$ci od poziomu dochodéw w krajach OECD w 2014 roku
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Zrddfo: Opracowanie wiasne na podstawie danych OECD.
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Z kolei dla okreslenia skali opodatkowania pracy w danym kraju pomocne jest poréwnywanie wysokosci klina
podatkowego. Wedtug kalkulacji OECD, przedstawionych na wykresie 8, klin podatkowy dla osoby samotnej,
nieposiadajacej dzieci i zarabiajgcej rownowartos¢ przecietnej ptacy w Polsce wyniost w 2014 roku 35,6%. Byt
tym samym niemal réwny Sredniej w krajach OECD, wynoszacej 36,0%. Metodologia OECD nie uwzglednia jednak
w klinie podatkowym sktadek odprowadzanych do OFE oraz na subkonto w ZUS. Rzeczywisty klin podatkowy dla
ptacy przyjetej do kalkulacji przez OECD wynosi 40,6%. Niezaleznie od przyjetej metody wysokos$¢ klina
podatkowego w Polsce nie wyréznia sie szczegdlnie na tle innych krajéow OECD. Warto jednak zwrdci¢ uwage, ze

kraje CEE nalezace do OECD charakteryzuja sie co do zasady wyzszym klinem podatkowym niz Polska.

To co wyraznie odréznia opodatkowanie pracy w Polsce od innych krajéw OECD to niemalze liniowo$é klina
podatkowego. Na wykresie 9 przedstawiono ksztattowanie sie klina podatkowego w Polsce i $rednio w OECD w
zaleznosci od wysokosci zarobkéw, w czterech réznych konfiguracjach. Widaé wyraznie, ze klin podatkowy w
Polsce nie zmienia sie istotnie wraz ze wzrostem dochodéw. Tymczasem w krajach OECD progresja
opodatkowania jest duzo silniejsza i wzrasta w sytuacji, gdy osoba/osoby rozliczajace podatek posiadajg dzieci.
Dla wariantu podstawowego (singiel, bez dzieci) réznica w wysokosci klina podatkowego pomiedzy osobg
zarabiajacg 67% przecietnej ptacy a 0sobg zarabiajgcg 167% przecietnej ptacy wynosi w Polsce zaledwie 1,4 pkt.
proc. Na 34 kraje OECD tylko w czterech nie stosuje sie istotnej progresji uzaleznionej od wysokosci zarobkéw
(réznica mniejsza niz 4 pkt. proc.) — obok Polski sg to: Estonia (1,9 pkt. proc. réznicy), Chile (0,9 pkt. proc.) i Wegry
(0,0 pkt. proc.)™. Srednia réznica dla krajow OECD wynosi za$ 8,2 pkt. proc.

3. Wydatki publiczne w Polsce na tle innych krajow UE
3.1. Struktura wydatkéw publicznych wedtug klasyfikacji COFOG

Analize poréwnawczg kierunkéw wydatkowania srodkéw publicznych w krajach UE umozliwia tzw. klasyfikacja
COFQG (klasyfikacja wydatkow sektora instytucji rzadowych i samorzagdowych wedtug funkcji). Jak wynika z
danych za 2014 rok (tabela 1) Polska przeznacza relatywnie duza cze$¢ wydatkéw publicznych na obrone
narodowa, bezpieczenstwo i porzadek publiczny, edukacje oraz ochrone socjalng. Stosunkowo niskie wydatki w
poréwnaniu do S$redniej w krajach UE i CEE odnotowuje sie natomiast w kategoriach: dziatalnos$é

ogdlnoparistwowa, sprawy gospodarcze | zdrowie.

Najwieksze znaczenie w wydatkach publicznych zaréwno w Polsce, jak i innych krajach UE, majg wydatki na
ochrone socjalng. W 2014 roku stanowity one 38,2% wydatkdw publicznych w Polsce, co odpowiadato 16,1% PKB.
W poréwnaniu do Sredniej w krajach UE udziat wydatkéw na ochrone socjalng w PKB w Polsce byt nizszy 0 1,3
pkt. proc., ale ich udziat w wydatkach ogdtem - wyzszy o 0,9 pkt. proc. Polska wyrdznia sie zakresem wydatkdw
socjalnych na tle innych krajow Europy Srodkowo-Wschodniej. Ich udziat w PKB w 2014 roku przewyzszat $rednig
dla krajéw CEE o 1,8 pkt. proc. Polska ustepowata w tym aspekcie jedynie trzem krajom CEE — Stowacji (20,0%),
Stowenii (18,0%) i Wegrom (16,6%). Udziat wydatkéw na ochrone socjalng w catosci wydatkéw publicznych byt
wyzszy tylko na Stowacji (48,1%), a Srednia w krajach CEE - nizsza o 4,2 pkt. proc. Polska wspdlnie ze Stowacjq |

"2 Na Wegrzech zmiany wysokosci klina warunkowane sg nie wysokoscig zarobkéw, a liczbg posiadanych dzieci.
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Stowenig nalezy do tych krajow CEE, w ktérych znaczenie wydatkéw socjalnych w strukturze wydatkdw
publicznych blizsze jest krajom ,starej pietnastki’, niz $redniej dla regionu Europy Srodkowo-Wschodniej.

Tabela 2. Struktura wydatkéw publicznych w krajach UE w 2014 roku* wedtug klasyfikacji COFOG

Polska Srednia UE srednia CE,E Polska Srednia UE srednia CE.E
wyszczegélnienie (bez Polski) (bez Polski)
jako % PKB jako % wydatkéw publicznych

Dziatalno$¢ ogdinopanstwowa 50 6,9 6,3 119 149 14,6
Obrona narodowa 1,5 12 1,0 35 2,5 2,5
Bezpieczenstwo i porzadek publiczny 2,2 1.8 2,0 53 41 49
Sprawy gospodarcze 46 48 53 11,0 10,5 12,8
Ochrona $rodowiska 09 08 0,7 21 17 17
Gospodarka mieszkaniowa i komunalna 0,7 0,7 08 1,7 1,6 2,1
Zdrowie 46 6,2 52 11,0 13,3 12,4
Organizacja wypoczynku, kultura i religia 1,2 1,2 14 2,8 2,6 33
Edukacja 53 53 49 12,5 11,5 11,8
Ochrona socjalna 16,1 174 143 38,2 373 34,0
Suma 42,1 46,3 42,0 X X X

*2013 rok dla Cypru, Irlandii, Litwy, Luksemburga, Malty, Wegier i Wik. Brytanii
Zrédfo: Opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostat.

Roznica w wydatkach socjalnych pomiedzy Polska a srednig w innych krajach CEE wynika przede wszystkim z
wydatkéw na $wiadczenia zwigzane ze starzeniem sie (gtéwnie emerytury) oraz $wiadczenia dla rodzin osoby
zmartej (renty rodzinne i zasitki pogrzebowe) (por. wykres 10). W 2074 roku w Polsce w tych dwdch kategoriach
wydano w sumie o 2,4 pkt. proc. PKB wiecej niz srednio w CEE. Wysokie wydatki na $wiadczenia zwigzane ze
starzeniem sie nie sg uzasadnione strukturg demograficzng polskiego spoteczenstwa. Wedtug danych Eurostat w
2014 roku udziat os6b w wieku 65+ w populacji ogétem wynidst w Polsce 14,9%, przy sredniej w krajach UE i CEE
odpowiednio 17,7% oraz 17,6%. Mediana wieku wyniosta z kolei 39,2 lata, przy $redniej w UE i CEE odpowiednio
41,3 oraz 41,6 lat. Biorgc pod uwage te dwa wskazniki, mozna wskaza¢ zaledwie 4 kraje UE, ktére w 2014 roku
posiadaty réwnie mtodg strukture demograficzng co Polska (pierwszy wskaznik ponizej 16% i drugi wskaznik
ponizej 40 lat): Cypr, Irlandia, Luksemburg i Stowacja. Na wysokie wydatki na $wiadczenia zwigzane ze
starzeniem sie w Polsce wptyw majg stosunkowo szybka dezaktywizacja zawodowa 0sdb starszych oraz
relatywnie wysokie Swiadczenia emerytalne. 65,7% populacji w wieku 50+ w 2014 roku w Polsce byto nieaktywne
zawodowo. Srednio w UE wskaznik ten wynidst 63,2%, a w krajach CEE 63,6%. Jednoczes$nie zagregowana stopa
zastgpienia™ w 2014 roku wyniosta 0,63, przy $redniej w krajach UE i CEE odpowiednio 0,54 i 0,51 (dane
Eurostat). Relatywna sytuacja materialna oséb starszych w Polsce jest bardzo dobra - stosunek mediany
ekwiwalentnego dochodu do dyspozycji osob w wieku 65+ do mediany ekwiwalentnego dochodu do dyspozycji

"% Stosunek mediany emerytury brutto 0sob w wieku 65-74 lat do mediany ptacy brutto 0séb w wieku 50-59 lat.
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0s0b w wieku ponizej 65 lat wynidst w 2014 roku 0,99. Tylko w 6 krajach UE wskaznik ten byt wyzszy, a Srednie w
UE i CEE wyniosty odpowiednio 0,89 i 0,86 (dane Eurostat).

Wykres 10. Wydatki na ochrone socjalng w krajach UE w 2014 roku* (jako % PKB)
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z chorobg lub ze starzeniem sie osoby zmartej rodzin i dzieci bezrobocia
niepetnosprawnoscia

M Polska  m $rednia UE $rednia CEE (bez PL)

*2013 rok dla Cypru, Irlandii, Litwy, Luksemburga, Malty, Wegier i Wik. Brytanii
Zrédfo: Opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostat.

Stosunkowo wysokie $wiadczenia emerytalne majg takze wptyw na wysokosé wydatkéw na $wiadczenia dla
rodzin osoby zmartej. Wysokos¢ rent rodzinnych uzalezniona jest bowiem od wysokosci $wiadczenia
emerytalnego lub rentowego, do ktérego uprawniona byta osoba zmarta. Rodzinie osoby zmartej przystuguje
rowniez zasitek pogrzebowy. Swiadczenie takie albo nie wystepuje w innych krajach UE, albo jest duzo nizsze niz
w Polsce'. Wysokie renty rodzinne i zasitki pogrzebowe sprawiaja, ze udziat wydatkéw na $wiadczenia dla rodzin
osoby zmartej w PKB Polski w 2014 roku byt ponad dwukrotnie wyzszy niz Srednia dla innych krajow regionu.
Tylko w czterech krajach UE (Belgia, Hiszpania, Niemcy i Wtochy) wydano sie na ten cel wiecej. Dane te pokazuja,
ze istnieje przestrzen do reform i obnizenia wydatkéw w polskim systemie zabezpieczenia dochoddw na wypadek
$mierci bliskiej osoby.

Drugg najwiekszg kategorig wydatkéw publicznych w Polsce sg wydatki na edukacje. W 2014 roku kategoria ta
stanowita 12,5% wydatkow publicznych w Polsce. Srednia dla krajéw UE i CEE byta nizsza — odpowiednio 0 1,0 i
0,7 pkt. proc. Polska wyrdznia sie przede wszystkim w wysokosci wydatkéw na szkolnictwo wyzsze (wykres 11).
W 2014 roku na ten cel przeznaczono réwnowarto$¢ 1,5% PKB. Tylko w dwéch krajach skandynawskich (Dania i
Finlandia) wydatki na szkolnictwo wyzsze w relacji do PKB byty wyzsze. Wysokie wydatki na szkolnictwo wyzsze
wynikajg gtéwnie z wysokiej liczby osdb partycypujgcych w tym etapie ksztatcenia, przy gwarancji konstytucyjnej
braku odptatnosci za studia dzienne. W 2012 roku liczba absolwentow szkét wyzszych na 1000 osob w wieku 20-
29 lat w Polsce byta najwyzsza w UE (GUS 2014, s. 99). Z kolei wydatki instytucji edukacyjnych w przeliczeniu na
jednego studenta wyniosty w 2014 roku 43% PKB per capita, przy Sredniej w krajach OECD wynoszacej 40%
(OECD 2015, s. 221).

" W 2017 roku obnizono wysoko$¢ zasitkéw pogrzebowych z rownowartosci 200% przecietnej ptacy do 4000 zt. Nadal
jednak jest to jedna z najwyzszych kwot tego typu $wiadczen w UE (Bucior 2015).
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Wykres 11. Dekompozycja wydatkéw publicznych na edukacje oraz dziatalno$¢ ogélnoparistwowa w krajach UE w 2014
roku**
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W przedszkolna i podstawowa B gimnazjalna i $rednia M utrzymanie administracji*  ® ustugi ogélne paristwa
wyzsza pozostate odsetki od dfugu publicznego ® pozostate

*organy wykonawcze i ustawodawcze, sprawy finansowe i skarbowe, sprawy zagraniczne
** 2013 rok dla Cypru, Irfandli, Litwy, Luksemburga, Malty, Wegier i Wik. Brytanii
Zrédfo: Opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostat.

Polska nalezy do czotéwki krajow UE pod wzgledem wydatkéw publicznych na obrone narodowa. W 2014 roku
przeznaczono na ten cel 1,5% PKB', przy $redniej w krajach UE i CEE odpowiednio 1,2% i 1,0%. W 5 krajach UE
wydatki na obrone narodowa w relacji do PKB byty wyzsze niz w Polsce. Byty to Cypr, Estonia, Grecja, Francja i
Wielka Brytania. W catej UE widoczna jest tendencja spadkowa udziatu wydatkéw na obrone narodowg w PKB.
Pomiedzy 2004 a 2014 rokiem tylko 4 kraje odnotowaty wzrost tego wskaznika. Srednia w UE spadta o 0,1 pkt.
proc., a srednia w krajach CEE o 0,5 pkt. proc. Polska utrzymata naktady na obrone narodowg na zblizonym
poziomie (1,6% PKB w 2004 roku, o 0,1 pkt. proc. wiecej niz w 2014 roku). Stosunkowo wysoki udziat w
wydatkach publicznych w Polsce ma réwniez kategoria bezpieczenstwo i porzadek publiczny, do ktorej zalicza sie
przede wszystkim wydatki na wymiar sprawiedliwosci, policje i straz pozarng. Roznica jednak nie jest tak istotna
jak we wczesniejszych omawianych dziatach, a Polske wyréznia gtéwnie wysokos$¢ wydatkdw na policje. W latach
2004-2014 przeznaczano na utrzymanie policji 0 0,2-0,3 pkt. proc. PKB wiecej niz Srednio w UE.

Na drugim biegunie — w$rdd kategorii wydatkdw publicznych na ktére przeznacza sie w Polsce relatywnie mato
Srodkdw, znajduje sie ochrona zdrowia. W tym dziale, podobnie jak w ochronie socjalnej, widoczna jest réznica w
skali zaangazowania finansowego paristwa pomiedzy Europg Srodkowo-Wschodnig a pozostatymi krajami UE. W
wiekszosci krajow CEE publiczne wydatki na ochrone zdrowia sg nizsze niz Srednia w UE, ktéra w 2014 roku
wyniosta 6,2% PKB. Polska odstaje jednak nawet od innych krajéw naszego regionu. W 2014 roku udziat
wydatkow publicznych na ochrone zdrowia wynidst w Polsce 4,6% PKB, przy Sredniej dla pozostatych krajow CEE
wynoszacej 5,2%. Nizsze niz w Polsce wydatki publiczne na ochrone zdrowia odnotowano tylko w 4 krajach UE
(Cypr, totwa, Rumunia i Stowacja). Co ciekawe, publiczne wydatki na ochrone zdrowia w relacji do PKB w Polsce

' Polskie ustawodawstwo narzuca na wiadze publiczng obowigzek przeznaczania na obrone narodowg minimum 1,95%
PKB, a od 2016 roku minimum 2% PKB. Warunek ten jest spetniany, gdyz na potrzeby ustawowego minimum do wydatkdw
na obrone narodowg zalicza sie miedzy innymi wydatki na emerytury i renty dla bytych zotnierzy. W klasyfikacji COFOG
wydatki na emerytury i renty zotnierzy ujmowane sa w wydatkach na ochrone socjalna.
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nie odbiegajg znaczaco od $redniej w krajach CEE (a nawet od Sredniej w catej UE) w podkategoriach takich jak:
ustugi ambulatoryjne czy ustugi szpitalne. Réznica pomiedzy Polskg a innymi krajami wynika przede wszystkim z
duzo nizszych wydatkéw w podkategorii ,produkty medyczne, urzadzenia i wyposazenie”. Wydatki w tej
podkategorii stanowig znaczng cze$¢ wydatkow inwestycyjnych w stuzbie zdrowia. W 2014 roku ze $rodkdéw
publicznych w Polsce wydano na ten cel 0,1% PKB, podczas gdy Srednia w krajach UE i CEE wyniosta
odpowiednio 0,8% i 0,9% PKB.

Drugg kategorig wydatkéw publicznych, w ktérej w Polsce wydaje sie stosunkowo mato, jest dziatalnosé
ogdlnopanstwowa. Wydatki w tym dziale sprowadzajg sie w zasadzie do 3 podkategorii: utrzymanie administracji
publicznej (organy wykonawcze i ustawodawcze oraz sprawy finansowe, skarbowe i zagraniczne), ustugi ogélne
panstwa (np. zhieranie danych statystycznych) oraz odsetki od dtugu publicznego. W 2014 roku wydatki na
dziatalnos¢ ogéInoparistwowa w Polsce wyniosty 5,0% PKB i byty 0 1,9 pkt. proc. nizsze niz $rednia w krajach UE i
0 1,3 pkt. proc. nizsze niz srednia w krajach CEE. Réznica pomiedzy Polska a $rednig UE i CEE wynika z nizszych
wydatkéw w niemal wszystkich podkategoriach dziatalnosci ogdlnoparistwowej (wykres 11). Zwracajg uwage
duzo nizsze wydatki na utrzymanie administracji publicznej w Polsce w porédwnaniu do innych krajéw Europy
Srodkowo-Wschodniej. W 2014 roku sposrod krajéw CEE tylko w Estonii i Rumunii wydatki w tej podkategorii byty
nizsze. Widoczna jest takze réznica w kosztach obstugi dtugu publicznego pomiedzy krajami UE-15, ktére cechujg
sie relatywnie wyzszym poziomem zadtuzenia publicznego, a Europg Srodkowo-Wschodnia. Szczegdlnie wysokie
wydatki na odsetki od dtugu ponoszone sg w krajach PIGS (Srednia w 2014 roku — 4,4% PKB), Irlandii (4,4% PKB) i
na Wegrzech (4,8% PKB). Polska w 2014 roku wydata na obstuge dtugu publicznego mniej niz srednia w krajach
UE i CEE, jednak jest to w duzym stopniu efekt przejecia i umorzenia obligacji nalezacych do OFE. W 2013 roku
wydatki publiczne na obstuge dtugu wyniosty 2,6% PKB, a w 2014 roku obnizyty sie do 2,0% PKB.

Ostatnig znaczacq kategorig, w ktérej wydatki publiczne w Polsce sg nizsze niz $rednia w krajach UE, stanowig
wydatki na sprawy gospodarcze. Niskie wydatki w tej kategorii zdeterminowane sg przez niskie wydatki na
wsparcie handlu i promocje zatrudnienia. W 2014 roku w podkategorii ,sprawy ogoélnogospodarcze, zwigzane z
handlem i pracg” wydano w Polsce 0,4% PKB, podczas gdy $rednia w krajach UE i CEE wyniosta odpowiednio
1,1% i 09%. W pozostatych podkategoriach spraw gospodarczych, do ktdrych zalicza sie przede wszystkim
rolnictwo i transport, wydatki w Polsce byty w 2014 roku poréwnywalne (rolnictwo) lub wyzsze (transport) niz
$rednia w UE i CEE.

3.2. Wydatki publiczne w krajach UE w okresie globalnego kryzysu finansowego

Jak wskazano w pierwszym podrozdziale, cechg charakterystyczng finanséw publicznych w krajach UE i OECD w
okresie globalnego kryzysu finansowego byt wzrost wydatkéw publicznych. Kulminacja tego wzrostu nastapita w
2009 roku, a gtéwng kategorig wydatkdw, w ktdrej zwiekszono zaangazowanie finansowe panstwa byta ochrona
socjalna. W 2009 roku $redni udziat wydatkéw na transfery socjalne w PKB w krajach UE byt 0 2,2 pkt. proc.
wyzszy niz w 2008 roku i 2,8 pkt. proc. wyzszy niz w 2007 roku (wykres 12). Dla krajéw CEE réznice te wyniosty
odpowiednio 2,7 i 3,4 pkt. proc. Wzrost odnotowaty gtéwnie wydatki na $wiadczenia zwigzane ze starzeniem sie.
Wydatki emerytalne nalezg bowiem do tego typu wydatkdw publicznych, ktére sg mato elastyczne wobec zmian
koniunktury gospodarczej. W konsekwencji spadek PKB w krajach UE spowodowat, ze udziat transferéw dla oséb
starszych w PKB wzrdst. Zwiekszyty sie réwniez wydatki zwigzane z dziataniem automatycznych stabilizatoréw
koniunktury, w tym przede wszystkim wydatki na zasitki dla bezrobotnych. Nalezy takze zwrdci¢ uwage, ze w
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latach 2010-2014 srednia relacja wydatkéw na ochrone socjalng do PKB w krajach UE pozostata na poziomie
wyzszym niz przed kryzysem (lata 2004-2007).

Co ciekawe, obserwowane w krajach UE zjawisko istotnego wzrostu wydatkéw na ochrone socjalng praktycznie
nie wystapito w Polsce. Udziat wydatkdw na transfery socjalne w PKB w 2009 roku byt 0 0,6 pkt. proc. wyzszy niz
w 2007 roku. W tym okresie byt to najmnigjszy wzrost sposrod wszystkich krajow UE, a zmiane ponizej 1 pkt.
proc. odnotowano jeszcze tylko na Malcie i Wegrzech. W catym analizowanym okresie (2004-2014) relacje
wydatkéw na transfery socjalne do PKB w Polsce charakteryzowat trend spadkowy. Rdznica pomiedzy
wysokoscig wydatkdw na ten cel w 2014 i 2004 roku wyniosta -1,8 pkt. proc. Tylko w czterech innych krajach UE
odnotowano ujemny wynik i w zadnym nie byt on nizszy niz w Polsce. Jest to skutek wysokiego tempa wzrostu
PKB Polski w tym okresie (takze w latach najgtebszego kryzysu finansowego), spadajacych wydatkéw na zasitki
dla bezrobotnych (co wiaze sie gtéwnie z polepszeniem sytuacji na rynku pracy) oraz reform majacych na celu
opéznienie momentu dezaktywizacji zawodowej 0s6b starszych i obnizenie wysokosci $wiadczeri emerytalnych'®.

Wykres 12. Wydatki publiczne na transfery socjalne* i inwestycje w krajach UE w latach 2004-2014
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* wedfug Systemu Rachunkéw Narodowych, stad niewielkie réznice pomiedzy wydatkami na ochrone socjalng w klasyfikacji COFOG (tabela 2)
a danymi przedstawionymi na wykresie
Zrédfo: Opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostat.

Cechg charakterystyczng ewolucji finanséw publicznych w Polsce w latach 2004-2014 byt intensywny wzrost
wydatkéw publicznych na inwestycje, szczegdlnie w latach 2009-2011 (wykres 12). W roku wstapienia Polski do
UE udziat inwestycji publicznych w PKB wynosit 3,0% i byt nizszy niz $rednia w krajach UE i CEE. Do 2011 roku
nastgpito jednak podwojenie tego udziatu. W 2010 i 2011 roku relacja wydatkéw publicznych na inwestycje do
PKB wyniosta odpowiednio 5,7% i 5,9%, co byto najwyzszym wskaznikiem wsréd wszystkich krajow UE (w 2010
roku wspélnie z Rumunia). W kolejnych latach udziat inwestycji publicznych w PKB spadt, do 4,5% w 2014 roku.
To jednak wcigz utrzymuje Polske w czotéwee krajow UE — w 2014 roku tylko cztery kraje (Butgaria, Estonia,
Wegry i Stowenia) posiadaty wyzsza relacje wydatkéw publicznych na inwestycje do PKB.

' Przede wszystkim: likwidacja wezesniejszych emerytur, podniesienie wieku emerytalnego, bardziej restrykcyjna polityka
przyznawania rent z tytutu niezdolnosci do pracy oraz zmiany zasad waloryzacji emerytur i rent. Zobacz - Baran i Sawulski
2016, s.12-14.
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Zasadniczg cze$¢ wydatkéw inwestycyjnych sektora publicznego stanowig wydatki na infrastrukture
transportowg'’. W latach 2009-2011 wydatki w podkategorii transport wyniosty odpowiednio 4,0%, 4,3% i 4,2%
PKB, co dawato czwartg, trzecig i pierwszg lokate w UE. Liczba kilometréw drég ekspresowych i autostrad w
Polsce zwiekszyta sie pomiedzy 2007 a 2012 rokiem prawie 2,5 krotnie (PWC 2014). W tym okresie wysokie
wydatki publiczne na inwestycje byty zwigzane miedzy innymi z turniejem EURO 2012, a proces budowy
infrastruktury byt wspierany przez naptyw funduszy z UE. Che¢ petnego wykorzystania dostepnych srodkéw
sprawiata, ze inwestycji tych nie wyhamowywano w okresie globalnego kryzysu finansowego, nawet kosztem
zwiekszania deficytu sektora finanséw publicznych na pokrycie wktadu wiasnego.

4. Deficyt i dtug publiczny
4.1. Determinanty deficytu sektora general government

W latach 2004-2014 polskie finanse publiczne charakteryzowaty sie relatywnie wysokim deficytem sektora
general government (sektor instytucji rzagdowych i samorzadowych). Niemal w catym badanym okresie byt on
wyzszy niz srednia w krajach UE i CEE (wykres 13). Najwieksza réznica pomiedzy Polska a innymi krajami UE
wystepowata w latach 2004-2006, kiedy sredni deficyt w krajach UE byt od 2,3 do 3,0 pkt. proc. nizszy niz w
Polsce. W kolejnych latach réznica ta ulegata zmniejszeniu — w latach 2007-2010 wynosita 0,9-1,6 pkt. proc., a w
latach 2011-2014 od -0,1 do 0,5 pkt. proc. Na zmniejszenie tej roznicy istotnie wptynety zmiany w kapitatowym
filarze polskiego systemu emerytalnego dokonane w 2011 i 2014 roku. Szacuje sie, ze pozwolity one obnizy¢
deficyt sektora general government o 0,6 pkt. proc. PKB w 2017 roku, 1,1 pkt. proc. PKB w 2012 i 2013 roku oraz
1,2 pkt. proc. PKB w 2014 roku (MPiPS i MF 2013; NIK 2015). Gdyby nie przeprowadzono tych zmian, to réznica
pomiedzy deficytem general government w Polsce i $rednio w UE prawdopodobnie pozostataby na poziomie
odnotowywanym w latach 2007-2010. Polska jest jednym z dwdch krajéw UE (obok Portugalii), w ktérym deficyt
finanséw publicznych w latach 2004-2014 tylko raz — w 2007 roku — spadt ponizej 3% PKB. Jedynym krajem,
gdzie nie udato sie to ani razu, byta Grecja. tamanie kryterium konwergencji w obszarze deficytu byto
powszechne w krajach UE w latach 2009-2012. Liczba krajow objetych przez Rade Unii Europejskiej procedurg
nadmiernego deficytu zwiekszyta sie z 2 w 2008 roku do 18 w 2009 roku i 22 w 2010 roku. Procedura ta zostata
zastosowana wobec Polski w 2009 roku, a zniesiona w 2015 roku (Komisja Europejska 2015, s. 29-31).

Tym, co wyraznie odrdznia Polske od innych krajow UE, jest fakt, ze gtéwng przyczyng wzrostu deficytu sektora
general government w okresie globalnego kryzysu finansowego nie byto pogorszenie koniunktury gospodarcze; i
zwigzany z tym automatyczny spadek dochodéw i wzrost wydatkéw. Przyczyng zwiekszenia nierdwnowagi
sektora publicznego w Polsce byty dyskrecjonalne dziatania wtadzy publicznej, podjete zaréwno tuz przed
kryzysem, jak i w jego trakcie. W 2009 i 2010 roku deficyt sektora finanséw publicznych zwigzany z cyklem
koniunkturalnym wynidst zaledwie 0,1% PKB. Pozostatg czes¢ deficytu stanowit deficyt strukturalny, stanowigcy
teoretyczng wartos¢ deficytu w sytuacji, gdyby PKB byt réwny produktowi potencjalnemu. Bardzo niskie,
nieprzekraczajace 1% PKB réznice pomiedzy deficytem sektora general government a deficytem strukturalnym

"W latach 2004-2014 udziat wydatkow na transport w PKB w Polsce przebiegat o 1,0-17 pkt. proc. ponizej udziatu
inwestycji publicznych w PKB przedstawiona na wykresie 12. Korelacja pomiedzy oboma zmiennymi byta wysoka (*37%).
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byty cechg charakterystyczng polskich finanséw publicznych w catym analizowanym okresie (wykres 14).
Oznacza to, ze deficyt finanséw publicznych w Polsce ma gtéwnie charakter strukturalny, a tylko w niewielkim
stopniu cykliczny. Zmiany jego wysokosci w latach 2004-2014 (zaréwno wzrosty, jak i spadki) nalezy wigzaé
przede wszystkim z decyzjami politycznymi. Wynika to takze z niewielkiego udziatu automatycznych
stahilizatoréw koniunktury w polskiej gospodarce, takich jak zasitki dla bezrobotnych czy progresywny podatek
dochodowy. W krajach UE wptyw cyklu koniunkturalnego na deficyt byt duzo wiekszy, dochodzac nawet do kilku
procent PKB. Warto zwrécié uwage, ze od 2009 roku wysokos¢ deficytu strukturalnego w Polsce jest wyraznie
wyzsza niz $rednia w krajach UE i CEE. W 2014 roku deficyt strukturalny w Polsce wynidst 3,2% PKB. Tymczasem
przyjety przez Polske w Pakcie Stabilnosci i Wzrostu Sredniookresowy cel dla wysokosci deficytu strukturalnego
wynosi 1% PKB, a w dokumentach rzagdowych wysoki deficyt strukturalny okresla sie jako powazne zagrozenie
dla stabilnosci wzrostu gospodarczego, wskazujac, ze jego wystepowanie ogranicza mozliwosci tagodzenia
skutkéw potencjalnych kryzyséw gospodarczych (Rada Ministréw 2011, s. 3).

Wykres 13. Deficyt sektora general government w krajach UE w latach 2004-2014 (jako % PKB)
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Zrédfo: Opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostat.

Wykres 14. Deficyt strukturalny (lewy wykres) oraz komponent cykliczny deficytu sektora general government* (prawy
wykres) w krajach UE w latach 2004-2014 (w % PKB)
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* réznica miedzy deficytem sektora general government a deficytem strukturalnym
Zrddfo: Opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostat oraz World Economic Outlook Database.
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Wykres 15. Wskaznik DFE (Discretionary Fiscal Effort) w krajach UE* w latach 2008-2010 oraz 2011-2013 (w % PKB)
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* brak danych dla Chorwacyi, Gregji, Luksemburga i Wegier
Zrédfo: Opracowanie wiasne na podstawie (Carnot i Castro 20715).

Sume oddziatywania polityk dyskrecjonalnych po stronie dochodowej i wydatkowe] sektora finanséw publicznych
pokazuje wskaznik DFE (Discretionary Fiscal Effort). Wartosci dodatnie tego wskaZnika oznaczajg restrykcyjna
polityke fiskalng rzadu, a ujemne polityke ekspansywng. Na wykresie 15 przedstawiono ksztattowanie sie
Srednich wartosci wskaZznika DFE w krajach UE w latach 2008-2010 oraz 2011-2013. Wiekszo$¢ krajow UE
znajduje sie w lewej gornej czesci wykresu, co oznacza, ze w latach 2008-2010 w UE dominowata ekspansywna
polityka fiskalna, a w latach 2011-2013 nastepowato jej zaciesnienie. Polska byta jednym z tych krajéw, w ktérych
w obu okresach prowadzono bardzo aktywna polityke fiskalng. W pierwszych trzech analizowanych latach $redni
wskaznik DFE wyniost -1,3% PKB i tylko w trzech krajach UE byt nizszy (Cypr, Finlandia, Portugalia). W kolejnych
trzech latach Sredni wskaZznik DFE w Polsce wynidst 2,2% PKB i tym razem byt jednym z wyzszych wsrod krajow
UE. Dane te potwierdzajg istotne znaczenie polityk dyskrecjonalnych w polskich finansach publicznych w
badanym okresie.

4.2. Ewolucja i struktura dtugu publicznego

Wedtug stanu na koniec 2014 roku Polska byta jednym z 12 krajow UE, w ktorych relacja zadtuzenia publicznego
do PKB byta nizsza niz wynoszaca 60% PKB wartos¢ referencyjna okreslona w Traktacie z Maastricht (wykres
16). Wsrdd krajow o relatywnie niskim dtugu publicznym znajdujg sie kraje skandynawskie, wiekszo$é krajow
Europy Srodkowo-Wschodniej oraz Luksemburg. Wysokg wartoscig diugu publiczneqo cechujg sie kraje Europy
Zachodniej i Potudniowej, w tym w szczegdlnosci Grecja, Portugalia i Wtochy (w kazdym przypadku ponad 130%
PKB). W 6 krajach UE stosunek wysokosci dtugu publicznego do PKB na koniec 2014 roku przekraczat 100%.
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Wykres 16. Dtug publiczny w krajach UE w 2014 roku (jako % PKB)
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Zrédfo: Opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostat.

W latach 2004-2014 w polskiej gospodarce miato migjsce intersujgce zjawisko. Jak wskazano w poprzednim
podrozdziale, deficyt sektora finanséw publicznych byt niemal we wszystkich badanych latach wyzszy niz $redni
deficyt w krajach UE (w stosunku do PKB). Wysokie deficyty nie przefozyty sie jednak na szybki wzrost relacji
dtugu publicznego do PKB, tak jak to miato miejsce w innych krajach UE (wykres 17). W 2014 roku udziat dtugu
publicznego w polskim PKB byt 0 5,1 pkt. proc. wyzszy niz w 2004 roku. Tylko cztery kraje UE moga pochwali¢ sie
mniejszym wzrostem tego wskaznika. Nawet jesli poming¢ skutki umorzenia obligacji OFE, czego efektem byt
jednorazowy spadek relacji dtugu sektora general government do PKB o 8,6% PKB w 2014 roku (MF 2014, s. 6), to
Polska nadal plasuje sie w czotéwce krajéw o najnizszym przyroscie dtugu w relacji do PKB. Srednio w UE

wskaznik ten wzrdst 0 26,2 pkt. proc.

Gtéwng przyczyng wyraznie mniejszego niz w innych krajach wptywu nierdwnowagi w sektorze finanséw
publicznych na wzrost dtugu publicznego byto wysokie tempo wzrostu PKB Polski. Dobra koniunktura
gospodarcza sprawiata, ze w niektérych latach mimo wystepowania deficytu udziat dtugu publicznego w PKB
spadat (2007 i 2012 rok), a w innych rést duzo wolniej niz wynikatoby to z kondycji sektora finanséw publicznych
(np. w 2009 roku deficyt wyniést 7,3% PKB, a dtug publiczny wzrdést o 3,2% PKB). Zjawisko to dobrze obrazuje
poréwnanie Polski do Wtoch - jednego z krajéw silnie dotknietych globalnym kryzysem finansowym. We
Wioszech wysokosé deficytu sektora general government jako odsetek PKB byta w latach 2007-2014 w kazdym
roku nizsza niz w Polsce. Mimo to, dtug publiczny w Polsce wzrést w tym okresie o 3,3% PKB (po wytgczeniu
transakcji na obligacjach OFE o ok. 12% PKBY), a we Wioszech 0 29,8% PKB."

W latach 2004-2008 udziat dtugu publicznego w polskim PKB byt bliski Sredniej w krajach UE, ale o okoto 20 pkt.
proc. wyzszy niz $rednia dla krajow CEE. Szybkie tempo wzrostu dtugu w relacji do PKB w wiekszosci krajow UE w
zwigzku z kryzysem finansowym, przy jednoczesnie duzo wolniejszym wzroscie tego wskaznika w Polsce |

" Na zmiany wysokosci dtugu publicznego w PKB wptyw majg réwniez inne czynniki niz deficyt sektora finansow
publicznych oraz wzrost PKB. Najistotnigjszym z nich sg réznice kursowe. W Polsce w latach 2004-2014 wptyw réznic
kursowych na relacje dtugu publicznego do PKB byt jednak zardwno pozytywny — np. zmniejszenie dtugu Skarbu Paristwa o
2,2% PKB w 2004 i 1,3% w 2012 roku, jak i negatywny — np. zwiekszenie dtugu Skarbu Paristwa 0 2,0% PKB w 2008 i 1,8% w
2077 roku (MF 2015, s. 63).

23



dodatkowym efekcie umorzenia obligacji OFE spowodowato, ze do 2014 roku udziat dtugu w PKB w Polsce
praktycznie zréwnat sie ze Srednig w CEE. W stosunku do Sredniej dla wszystkich krajow UE relacja dtugu
publicznego do PKB w Polsce byta w 2014 roku juz o 23 pkt. proc. mniejsza (por. wykres 17).

Wykres 17. Dtug publiczny oraz jego oprocentowanie w krajach UE w latach 2004-2014
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Zrédfo: Opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostat.

Wykres 18. Struktura podmiotowa (lewy wykres) i struktura walutowa (prawy wykres) dtugu publicznego w krajach UE w
2014 roku
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Zrédfo: Opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostat.

Polski dtug publiczny charakteryzowat sie w latach 2004-2014 nieco wyzszym oprocentowaniem niz srednia dla
krajow UE. Jest to cecha catego regionu Europy Srodkowo-Wschodniej — mimo Ze kraje te sg co do zasady mniej
zadtuzone niz kraje UE-15, to przecietne oprocentowanie dtugoterminowych obligacji rzgdowych jest w nich
wyzsze. Wynika to zaréwno z wyzszych stép procentowych ustalanych przez banki centralne (dotyczy krajéw CEE
nienalezacych do strefy euro), jak i mniejszego zaufania rynkdw finansowych do tych krajéw. Réznica pomiedzy
oprocentowaniem dtugu w Polsce a $rednig w UE spada. W latach 2004-2008 wynosita przecietnie 1,3 pkt. proc.,
a w latach 2011-2014 juz 0,4 pkt. proc. (odpowiednio 1,31 0,8 pkt. proc. po wytgczeniu Gregji ze Sredniej). Weigz
jednak dtugoterminowa stopa procentowa w Polsce jest stosunkowo wysoka — w 2014 roku wyzszg odnotowano
tylko w 6 krajach UE (Cypr, Grecja, Chorwacja, Portugalia, Rumunia i Wegry).
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Polska oraz inne kraje CEE rdznig sie od krajow UE-15 réwniez strukturg podmiotowg i walutowg zadtuzenia
(wykres 18). W krajach Europy Srodkowo-Wschodniej wieksza cze$é diugu publicznego znajduje sie w posiadaniu
nierezydentow. Na koniec 2014 roku udziat nierezydentéw w dtugu publicznym Polski wyni6st 57%. Srednio w
CEE udziat ten wynidst 55%, a w catej UE 52%. Jeszcze wieksze roznice wystepujg w strukturze walutowej. Na
koniec 2014 roku 35% dtugu publicznego Polski denominowane byto w walutach obcych. Srednia dla krajéw CEE
wynosi 34%, ale charakteryzujg sie one bardzo duzym zréznicowaniem, wynikajgcym miedzy innymi z faktu, ze
cze$é krajow CEE nalezy do strefy euro. Udziat walut obcych w dtugu krajéw CEE na koniec 2014 roku wynidst od
82% w Butgarii i 79% w Chorwacji, do 0% w Estonii i Stowenii. Kraje UE-15 w niewielkim stopniu wykorzystujg
mozliwo$¢ emitowania dtugu publicznego w walutach obcych. W 2014 roku sposrdd 9 krajow ,starej pietnastki”,
dla ktérych byty dostepne dane Eurostat, tylko w jednym udziat walut obcych w dtugu publicznym byt wyzszy niz
10% (Portugalia — 14%). Warto w tym kontekscie odnotowa¢, ze w literaturze czesto wskazuje sie na ryzyko
zwigzane z dtugiem publicznym znajdujacym sie w posiadaniu inwestoréw zagranicznych oraz denominowanym
w walutach obcych. Inwestorzy zagraniczni uchodzg bowiem za mnigj stabilne Zrédfo finansowania dtugu niz
inwestorzy krajowi, a wysoki udziat walut obcych w dtugu naraza finanse publiczne na ryzyko kursowe (Sawulski
2016).
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Podsumowanie

Utrzymanie stabilnosci finanséw publicznych moze okazac sie jednym z najwiekszych wyzwan polskiej polityki
gospodarczej w perspektywie najblizszych kilku lat. Tematyka ta byta wielokrotnie podejmowana w trakcie
kampanii wyborczej w 2015 roku. Wydaje sie, ze w debacie publicznej wcigz jednak brakuje merytoryczne;
diagnozy stanu polskich finanséw publicznych. W niniejszym opracowaniu podjeto prébe czesciowego
zapetnienia tej luki. Wyodrebniono cechy charakterystyczne polskich finanséw publicznych poprzez poréwnanie

ich

z finansami publicznymi innych krajow UE i OECD.

Przeprowadzona analiza poréwnawcza pozwolita na sformutowanie nastepujacych wnioskow:
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Stopa fiskalizmu w Polsce jest nizsza niz srednio w UE, ale nie odbiega znaczaco od $redniej stopy fiskalizmu
w krajach CEE. Polskie finanse publiczne zachowywaty sie niestandardowo w okresie globalnego kryzysu
finansowego. Udziat wydatkéw publicznych w PKB wzrdst znacznie mniej niz w innych krajach UE i OECD, ale
jednoczesnie miat miejsce istotny spadek relacji dochoddéw publicznych do PKB (0 3,3% PKB w 2009 roku w
stosunku do 2007 roku). Do 2014 roku wydatki publiczne w relacji do PKB powrécity ponizej poziomu
odnotowanego przed kryzysem, ale dochody publiczne nie zostaty odbudowane.

Dochody publiczne w Polsce charakteryzuje wysoki udziat sktadek na ubezpieczenia spoteczne. Polske
wyrdznia w szczegolnosci wysokosé wptywdw ze sktadek ptaconych przez osoby samozatrudnione — w 2014
roku wielkos¢ wptywdéw z tego tytutu w relacji do PKB byta najwyzsza w UE. Od 2009 roku w polskich
finansach publicznych widoczne jest zatamanie dochoddw z podatkéw posrednich, na co znaczacy wptyw ma
pogarszajgca sie $ciggalnos¢ podatku VAT,

Relacja dochodéw podatkowo-sktadkowych w stosunku do potencjalnej bazy podatkowej w Polsce jest
stosunkowo niska w przypadku konsumpcji i poréwnywalna do innych krajow UE w przypadku pracy.
Opodatkowanie pracy nalezy jednak do najbardziej liniowych wsrod krajow OECD. Opodatkowanie kapitatu
(wskaZnik ITR) oraz inwestycji (wskaznik EATR) jest w Polsce wyzsze niz $rednio w innych krajach CEE, ale
nizsze niz srednia dla catej UE.

Strukture wydatkéw publicznych w Polsce charakteryzuje wysoki udziat wydatkéw na ochrone socjalng, w tym
przede wszystkim na Swiadczenia zwigzane ze starzeniem sie | $wiadczenia dla rodzin osoby zmarte).
Relatywnie wysokie wydatki publiczne sg przeznaczane réwniez na edukacje, w tym gtéwnie na szkolnictwo
wyzsze, oraz obrone narodowg. Na drugim biegunie, wsrdd kategorii na ktore wydaje sie w Polsce relatywnie
mato, znajdujg sie: ochrona zdrowia, gdzie szczegdlnie widoczny jest niski poziom wydatkdw inwestycyjnych,
oraz dziatalno$¢ ogdlnopanstwowa (administracja publiczna i odsetki od dtugu publicznego).

Pomiedzy 2004 a 2014 rokiem udziat wydatkdw na transfery socjalne w PKB w Polsce spadt o 1,8 pkt. proc.
co byto najwiekszym spadkiem wsrod wszystkich krajow UE. W wiekszosci krajow UE istotny wzrost
wydatkéw na transfery socjalne nastgpit w 2009 roku w zwigzku z globalnym kryzysem finansowym. W Polsce
zjawisko to nie wystgpito. Cechg charakterystyczng ewolucji finanséw publicznych w Polsce w latach 2004-
2014 byt natomiast dwukrotny wzrost wydatkéw publicznych na inwestycje, w tym gtéwnie na inwestycje w
infrastrukture transportowg. W 2010 i 2017 roku Polska byta krajem o najwyzszym udziale wydatkéw
publicznych na inwestycje w PKB w UE, a w kolejnych latach takze utrzymywata sie w czotéwce.



e Niemal w catym badanym okresie (lata 2004-2014) deficyt sektora general government w Polsce byt wyzszy
niz Srednia w krajach UE i CEE. Polskg polityke fiskalng charakteryzuje duze znaczenie dziatan
dyskrecjonalnych wtadzy publicznej i stosunkowo niewielki wptyw komponentu cyklicznego na saldo sektora
finansow publicznych.

e Relatywnie wysoka nieréwnowaga sektora publicznego w Polsce nie przetozyta sie na réwnie szybki jak w
wiekszosci krajow UE wzrost relacji dtugu publicznego do PKB po 2008 roku. Gtéwnym czynnikiem, ktdry
pozwolit utrzymaé dtug publiczny w ryzach byto stosunkowo wysokie tempo wzrostu polskiego PKB. Polskie
finanse publiczne wydajg sie jednak nieprzygotowane na ewentualne zatamanie koniunktury gospodarczej, na
co wskazuje miedzy innymi poziom deficytu strukturalnego, ktéry od 2009 roku jest wyraznie wyzszy niz
$rednia w krajach UE i CEE.

Przedstawiona w opracowaniu diagnoza i wnioski mogg by¢ punktem wyjsécia lub uzupetnieniem dla debaty
publicznej nad reformami w kilku obszarach, miedzy innymi w zakresie: zmniejszenia skali stosowania lub
catkowitej likwidacji obnizonych stawek w podatku VAT, zwiekszenia progresywnosci klina podatkowego, reformy
systemu rent rodzinnych i dalszego zmniejszania wysokosci zasitku pogrzebowego, zwiekszania aktywnosci
zawodowej 0sob w wieku okofoemerytalnym i ograniczania innych niz wynikajace z praw nabytych transferéw dla
0s6b starszych, racjonalizacji liczby oséb studiujgcych na pewnych kierunkach i subpartycypacji 0séb mtodych w
kosztach ksztatcenia na poziomie wyzszym, zwiekszania wydatkoéw inwestycyjnych w ochronie zdrowia oraz
zmiany struktury podmiotowej | walutowej polskiego dtugu publicznego. Nalezy przy tym podkreslic, ze
podejmowane w kolejnych latach dziatania w dziedzinie polityki fiskalnej powinny bra¢ pod uwage koniecznosé
ograniczenia relatywnie wysokiego deficytu strukturalnego polskich finanséw publicznych.
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