instytut
| s badan
strukturalnych

Opinia IBS o projekcie budzetu pariistwa na 2017 rok
Jakub Sawulski

Zatozenia makroekonomiczne

Po stabszych od oczekiwar danych z pierwszych trzech kwartatéw 2016 roku prognozuje sie, ze w catym roku wzrost PKB
wyniesie ponizej 3,0% (wobec 3,8% w zatozeniach do ustawy budzetowej na 2016 rok). Na 2017 rok spodziewany jest
jednak wzrost absorpcji funduszy unijnych i aktywnosci inwestycyjnej sektora publicznego. Przy tych uwarunkowaniach
zapisana w ustawie budzetowe] spodziewana dynamika wzrostu PKB w wysokos$ci 3,6% jest realna, ale blizsza
optymistycznym niz pesymistycznym scenariuszom. Nie uwzglednia sie w niej ryzyk dla wzrostu gospodarczego
w Polsce, zaréwno wewnetrznych (np. brak sktonnosci sektora prywatnego do zwiekszania inwestycji), jak i zewnetrznych.
Stuszna z kolei wydaje sie prognoza inflacji — istotnego czynnika oddziatujgcego na dochody z podatkéw posrednich.
Pierwsze symptomy wzrostu cen pojawity sie w drugiej potowie 2016 roku, a czynnikiem, ktéry powinien podtrzymywac
inflacje, bedzie odbicie cen na globalnych rynkach surowcéw. Rzad wpisat wiec do projektu budzetu na 2017 rok inflacje
w wysokosci 1,3%. Przyjete zatozenia dotyczgce wzrostu PKB oraz inflacji w 2017 roku sg doktadnie zbiezne z projekcja
NBP', ale bardziej optymistyczne niz prognozy MFW oraz OECD (wzrost PKB odpowiednio 34% i 3,2%, inflacja
odpowiednio 1,5% i 1,1%)%

Dochody budzetu

Zgodnie z przedstawionym projektem budzetu na 2017 rok wzrost dochodéw w stosunku do 2016 roku ma wyniesé 2,4%
(7,7 mld zt). Jest to wzrost nizszy od planowanej stopy wzrostu PKB. Kluczowa jest jednak jego struktura. Znacznie
spadng dochody niepodatkowe budzetu panstwa, ktére w 2016 roku byty rekordowo wysokie
ze wzgledu na wptywy z aukeji czestotliwosci LTE (9,2 mld zt) oraz wysoka wpfate z zysku NBP (7,9 mld zt). Rzad
na 2017 rok zaplanowat takze o 2,4 mld zt nizsze dochody z dywidend ze spétek skarbu paristwa. W konsekwencji
przewiduje sie, ze dochody niepodatkowe budzetu w 2017 roku bedg az 0 18,2 mld zt nizsze niz w 2016 roku. Spadek ten
ma zostac¢ z nadwyzka zrekompensowany przez wzrost dochodéw podatkowych (tabela 1).

Zgodnie z uzasadnieniem do ustawy budzetowej na wzrost dochodéw podatkowych korzystnie majg oddziatywaé
uwarunkowania makroekonomiczne (m.in. wzrost konsumpcji i inflacji) oraz dziatania majgce na celu uszczelnienie
systemu podatkowego (gtéwnie w zakresie podatku VAT i CIT). Przyjeta w projekcie budzetu skala tego wzrostu
budzi jednak watpliwosci. Dochody z czterech najwiekszych podatkéw — VAT, akeyzy, CIT i PIT - majg by¢ 0 24,1 mid
7t wyzsze od prognozowanego wykonania ustawy budzetowej na 2016 rok. Okoto 40% tego wzrostu mozna ttumaczyé

! hitps://www.nbp.pl/polityka_pieniezna/dokumenty/raport_o_inflacii/raport_listopad_2015.pdf
? https://www imf.org/external/pubs/ft/weo/2016/02/pdf/text pdf
http://www.oecd.org/eco/outlook/economic-forecast-summary-poland-oecd-economic-outlook-november-2016.pdf
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przewidywanym wzrostem PKB, ale pozostata cze$¢ (okoto 14 mld zt) musiataby by¢ skutkiem innych dziatan — w tym
gtéwnie uszczelniania systemu podatkowego. Wedtug Aktualizacji Planu Konwergencji zaktadane skutki finansowe dziatan
uszczelniajgcych system podatkowy wyniosg w 2017 roku 6,5 mld zt w wariancie minimalnym oraz 16,7 mld zt w wariancie
maksymalnym. Rzad projektujgc budzet paristwa na 2017 rok, przyjat wiec bardzo optymistyczny scenariusz
dotyczacy skutkow uszczelniania systemu podatkowego.

Tabela 1. Dochody budzetu panstwa w latach 2011-2017 (mld zt)

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Wyszczegdlnienie : : , , , przewid. projekt

wykonanie | wykonanie | wykonanie | wykonanie | wykonanie wykonanie* | budzety
mid zt 120,8 120,0 1134 124,3 1231 129,3 1435
VAT rok poprzedni = 100 X -1% -5% 10% -1% 5% 11%
akeyza mid zt | 58,0 60,4 60,7 61,6 62,8 65,3 69,0
rok poprzedni = 100 X 4% 0% 2% 2% 4% 6%
mid zt 249 25,1 23,1 233 25,8 26,1 29,8
o rok poprzedni = 100 X 1% -8% 1% 11% 1% 14%
o/ mid zt 38,1 398 41,3 43,0 450 48,6 51,0
rok poprzedni = 100 X 5% 4% 4% 5% 8% 5%
inne dochody mlid zt 15 29 3,2 2,7 29 58 79
podatkowe rok poprzedni = 100 X 94% 12% 17% 9% 101% 35%
dochody mid zt 343 393 375 288 295 424 243
niepodatkowe | rok poprzedni =100 X 14% 5% -23% 2% 44% -43%
Ogbtem mid zt 2776 287,6 2792 2835 289,1 3177 3254

* przewidywane wykonanie budzetu 2016 na podstawie projektu ustawy budzetowej na 2017 rok.

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych Rady Ministréw.

Wydatki budzetu

Sposrod wymienionych w tabeli 2 najwazniejszych dziatéw klasyfikacji budzetowej spadek wydatkéw w 2017 roku
w stosunku do 2016 roku zaktada sie tylko w jednym — wydatkach na obstuge dtugu publicznego. Dokonane w 2015 roku
umorzenie obligacji OFE oraz rekordowo niskie stopy procentowe na $wiecie powoduja, ze mimo rosnacej wartosci dtugu
publicznego, koszty jego obstugi od kilku lat systematycznie maleja (z 425 mid zt w 2013 roku
do 30,4 mld zt w 2017 roku). Z kolei wyrazny wzrost wydatkéw budzetu paistwa w 2017 roku nastapi w dwdch dziatach:
,Transport i tgcznos¢” oraz ,Pomoc spoteczna’. W pierwszym przypadku bedzie to efekt zwiekszenia inwestycji
w infrastrukture drogowg i kolejowa, a w drugim skutek wyzszych wydatkéw na program ,Rodzina 500+" (23 mld zt,
0 6 mld zt wiecej niz w 2016 roku) oraz wydatkéw na Swiadczenia rodzinne.
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Tabela 2. Wydatki budzetu paristwa w latach 2011-2017 (mld z})

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2017 vs. | 2017 vs,
2016 2016
Wyszczegdlnienie
wykona- | wykona- | wykona- | wykona- | wykona- | ustawa projekt réznica réznica
nie nie nie nie nie budz. budzetu* | wmld zt w %

Rolnictwo i towiectwo 10,8 104 10,0 8,6 79 48 51 04 8%
Transport i tagcznosé 93 9,7 9,0 88 10,7 96 11,8 22 23%
Nauka 438 438 48 50 54 56 59 0,3 5%
Administracja publiczna 12,5 12,4 12,7 12,6 12,8 13,2 13,6 04 3%
Obrona narodowa 19,2 20,1 20,1 234 294 284 298 14 5%
Obowigzkowe ub. spofeczne 724 76,0 7438 69,1 82,1 86,6 88,5 2,0 2%
Bezpieczenstwo publiczne 129 131 136 13,7 139 14,1 144 0,3 2%
Wymiar sprawiedliwosci 99 10,1 10,5 10,8 11,0 11,6 12,1 05 4%
Obstuga dtugu publicznego 36,0 42,1 425 34,5 29,2 318 30,4 -14 -4%
Rézne rozliczenia 64,8 68,4 7.2 704 71,3 96,3 974 11 1%
Szkolnictwo wyzsze 12,0 12,4 132 14,4 15,5 154 15,6 0,2 1%
Ochrona zdrowia 75 72 75 74 73 72 74 02 3%
Pomoc spoteczna 13,5 139 14,3 14,5 14,7 28,8 369 81 28%
Pozostate 17,2 173 172 194 20,7 152 157 05 3%
Ogdtem 3027 3180 3213 3125 3317 3685 3848 162 4%

* w projekcie budzetu na 2017 rok wprowadzono nowy dziat klasyfikacji wydatkéw — "Rodzina". W tabeli dla zachowania poréwnywalnosci
z poprzednimi latami wydatki z tego dziatu rozdzielono pomiedzy obowigzkowe ub. spoteczne (3,3 mld zt - sktadki na ub. spoteczne za osoby
na urlopach wychowawczych, pobierajace zasitek macierzyrski oraz zatrudnione jako nianie) oraz pomoc spoteczng (33,3 mid zt - program
"Rodzina 500+" i $wiadczenia rodzinne) - zgodnie z klasyfikacja obowigzujaca w poprzednich latach.

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych Rady Ministrow.

W polskich finansach publicznych od wielu lat nie podjeto w zasadzie zadnej istotnej reformy strony wydatkowej.
W tym kontekscie projekt budzetu paristwa na 2017 rok nie stanowi przetfomu, ale kontynuacje polityki polegajace;j
na indeksowaniu wydatkéw budzetu panstwa w poszczegélnych dziatach mniej wiecej o stope wzrostu
PKB. Nie podejmuje sie przy tym refleksji nad efektywnoscig tych wydatkéw ani préb zdiagnozowania obszaréw,
w ktorych istnieje przestrzen do ich ograniczania.

Projekt budzetu panstwa na 2017 rok nie rozwigzuje systemowych probleméw polskich finanséw
publicznych, w tym chronicznego niedoboru $rodkéw w systemie emerytalnym i koniecznosci jego dotowania.
W 2017 roku dotacja do Funduszu Ubezpieczers Spotecznych wyniesie 46,7 mid zt (22% przychodéw funduszu), dotacja
do Funduszu Emerytalno-Rentowego rolnikéw 17,5 mid zt (92% przychodéw funduszu), a wydatki na $wiadczenia
Z zaopatrzenia emerytalnego stuzb mundurowych oraz uposazenia sedziéw i prokuratoréw w stanie spoczynku — 16,6 mid
zt. W sumie wydatki budzetu na powyzsze cele w kwocie 80,8 mld zt bedg wyzsze niz planowana wysokos¢ deficytu
budzetu panstwa o 21,5 mld zt. Jak wskazywali$my w opinii o projekcie budzetu paristwa na 2016 rok: ,stan ten wymaga

' . www.ibs.org.pl ul. Wisniowa 40B lok.8 tel. +48 22 629 33 82 Twitter PL: @ibs_thinktank
® 02-520 Warszawa e-mail: ibs@ibs.org.pl Twitter EN: @ibs_warsaw




instytut
| s badan
strukturalnych

rozwigzan systemowych — co najmniej likwidacji przywilejow emerytalnych, a by¢ moze takze gtebszej reorganizacji
ubezpieczen spotecznych”. Podjete do tej pory przez rzad dziatania — m.in. powrét do nizszego wieku emerytalnego —nie
tylko nie rozwigzg problemu, ale dodatkowo pogtebig istniejgcg nieréwnowage.

Wiasciwym krokiem jest zaprzestanie udzielania pozyczek z budzetu paistwa Funduszowi Ubezpieczen Spotecznych.
Udzielane przez budzet parstwa w latach 2009-2016 pozyczki do FUS (4,9 mid zt w 2016 roku) nie miaty uzasadnienia
ekonomicznego, a jedynym ich celem bylo sztuczne zanizenie wydatkéw budzetu, a tym samym jego deficytu®. Brak
pozyczki do FUS w budzecie na 2017 rok ujawnia faktyczng wysokos$¢ dotacji z budzetu panstwa do tego
funduszu, co nalezy oceni¢ pozytywnie. Wcigz jednak przejrzystos¢ budzetu oraz sposéb jego prezentacji budzg
watpliwosci. Warto zwréci¢ uwage, ze najwiekszym dziatem klasyfikacji budzetowej jest dziat ,Rézne rozliczenia', ktéry
nie ma zadnej wartosci informacyjnej dla przecietnego odbiorcy. Dziat ten obejmuje m.in. subwencje o0gdlng
dla samorzadéw oraz sktadke do UE.

Deficyt budzetowy i deficyt sektora general government

Wedtug projektu ustawy budzetowej na 2017 rok deficyt budzetu pafistwa wyniesie nie wiecej niz 59,3 mid zt (zapisana
w budzecie kwota deficytu wyznacza maksymalny dopuszczalny limit). To o 4,6 mld zt wiecej niz deficyt
w ustawie budzetowej na 2016 rok, ale warto zauwazy¢, ze deficyt na 2016 rok zostat sztucznie zanizony przez 4,9 mid zt
pozyczki do FUS. Gdyby nie ten zabieg ksiegowy to planowany deficyt na 2016 rok bytby minimalnie wyzszy
niz deficyt na 2017 rok. Niepokojaca oznaka jest rosnacy od 2015 roku deficyt pierwotny budzetu paristwa (wykres 1).
W literaturze sugeruje sie, ze w dtugim okresie saldo pierwotne powinno byé utrzymywane na dodatnim poziomie.
Spadajgce od kilku lat koszty obstugi dtugu publicznego zostaty jednak wykorzystane nie na zmniejszenie deficytu
budzetowego, ale na zwiekszenie wydatkow w innych obszarach.

Dla oceny stanu finansdw publicznych i prowadzonej polityki fiskalnej kluczowe znaczenie ma saldo catego sektora
finanséw publicznych, uwzgledniajace wynik m.in. FUS i samorzadéw. Jak wskazuja dane na wykresie 2, w latach
2011-2015  stopniowo zmniejszano  deficyt sektora  general government (sektor instytucji rzadowych
i samorzadowych) — z 7,3% PKB w 2009 i 2010 roku do 2,6% PKB w 2015 roku. W 2017 roku nastagpi prawdopodobnie
odwrdcenie tego trendu — prognozowana wysokos$¢ deficytu sektora general government wynosi 57,5 mid zt,
co odpowiada 3,0% prognozowanego PKB. Wydaje sie, ze wstrzymanie konsolidacji fiskalnej nastgpito zbyt
wczesnie. W warunkach dobrej koniunktury gospodarczej (wzrost PKB ok. 3-4% oraz historycznie niskie bezrobocie)
celem polityki fiskalnej nie powinno by¢ wytgcznie obnizenie deficytu do poziomu okoto 3% PKB, lecz osiggniecie
tzw. $redniookresowego celu budzetowego (MTO - Medium-Term Objective). Cel ten dotyczy deficytu strukturalnego
(deficyt general government z wytgczeniem wptywu koniunktury gospodarczej) i wynosi dla Polski 1% PKB. Tymczasem
planowany na 2017 rok deficyt strukturalny wynosi 3,1% PKB, czyli jest ponad trzykrotnie wyzszy od celu (wykres 2).

® http://ibs.org.pl/app/uploads/2016/01/1BS Policy Paper 01 2016 _pl.pdf
* http://biznes.qazetaprawna.pl/artykuly/906255 pozyczka-wypiera-dotacje-czyli-jak-sie-zaniza-deficyt.html
http://ibs.org.pl/app/uploads/2016/01/IBS_Policy Paper_02_2015_pol.pdf
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Wykres 1. Saldo budzetu panstwa i saldo pierwotne* Wykres 2. Deficyt sektora general government i deficyt
budzetu w latach 2011-2017 (mld zi) strukturalny** w latach 2011-2018 (% PKB)
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* saldo pierwotne — saldo budzetu pafistwa z wytaczeniem wydatkdw na obstuge dtugu publicznego
* deficyt strukturalny — deficyt sektora general government skorygowany o wptyw wahan cyklu koniunkturalnego (przy PKB potencjalnym)

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych Rady Ministrow oraz bazy danych AMECO.

Podsumowanie

Przeprowadzona analiza projektu budzetu paristwa na 2017 rok pozwolita na sformutowanie nastepujgcych wnioskéw:

e Przyjete zatozenia dotyczace wzrostu PKB sg realne, ale blizsze optymistycznym niz pesymistycznym scenariuszom.

Prognoza inflacji wydaje sie natomiast stuszna.

e Zaktadany wzrost dochoddéw podatkowych w wyniku uszczelniania systemu podatkowego jest zbyt optymistyczny.

Prawdopodobieristwo jego realizacji jest niskie.

e Budzet pafistwa na 2017 rok stanowi kontynuacje polityki, polegajacej na indeksowaniu wydatkéw budzetu pafstwa

w poszczegoinych dziatach mniej wiecej o stope wzrostu PKB. Nie podjeto proby rozwigzania systemowych

probleméw polskich finanséw publicznych, w tym w szczegdlnosci kwestii braku samofinansowania sie systemu

emerytalnego.

e Zaprzestanie udzielania pozyczek z budzetu panstwa do Funduszu Ubezpieczen Spotecznych jest stusznym krokiem

- ujawnia bowiem rzeczywistg wartos¢ dotacji z budzetu paristwa do FUS i deficytu budzetowego.

e Wstrzymanie prowadzonej w latach 2011-2015 konsolidacji fiskalnej nastapito zbyt wczesnie. Proces zmniejszania
nieréwnowagi  finanséw  publicznych ~ powinien  byé  kontynuowany do  momentu  osiggniecia

tzw. $redniookresowego celu budzetowego (deficyt strukturalny = 1% PKB).

' b www.ibs.org.pl ul. Wisniowa 40B lok.8 tel. +48 22 629 33 82 Twitter PL: @ibs_thinktank
® 02-520 Warszawa e-mail: ibs@ibs.org.pl Twitter EN: @ibs_warsaw



