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Przedmowa

Panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej (dalej jako UE) przedktadajg co roku Komisji Europejskiej i
Radzie Ecofin aktualizacje programow stabilnosci lub konwergencji. Na podstawie analizy tych
dokumentow Rada Ecofin wydaje nastgpnie zalecenia dla polityk gospodarczych panstw
cztonkowskich, ktore nalezy uwzgledni¢ przy projektowaniu budzetéw na kolejny rok.

W ubiegltym roku Program konwergencji (dalej jako Program) byt przygotowywany w warunkach
wyjatkowej niepewnosci co do wptywu pandemii Covid-19 na gospodarke i finanse publiczne. Zgodnie
z wytycznymi Komisji Europejskiej, zostat znacznie ograniczony i koncentrowat si¢ na dziataniach
podjetych w zwigzku z pandemia.

W tym roku Program wraca do standardowego horyzontu i przedstawia $redniookresows prognozg
sytuacji gospodarczej Polski i jej finansow publicznych do 2024 r. Jest on tez czgécia Wieloletniego
Planu Finansowego Panstwa (WPFP) opracowywanego na podstawie ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych (dalej jako ustawa o finansach publicznych). WPFP zostat przyjety przez Rade
Ministrow 30 kwietnia br. i bedzie podstawa przygotowania projektu ustawy budzetowej na rok 2022.

Dokument opracowano zgodnie z rozporzadzeniem Rady nr 1466/97/WE z dnia 7 lipca 1997 r.
w sprawie wzmocnienia nadzoru pozycji budzetowych oraz nadzoru i koordynacji polityk
gospodarczych oraz wytycznymi dotyczacymi programdéw stabilno$ci i konwergencji panstw
cztonkowskich UE, przyjetymi w czerwcu 2017 1. przez Rade Ecofin.

Jezeli nie zostalo to zaznaczone inaczej, informacje prezentowane w Programie sg aktualne na dzien
22 kwietnia br.

Program powstawat rownolegle z Krajowym Planem Odbudowy i Zwigkszania Odpornosci (dalej jako
KPO), ktory Polska przekaze do instytucji UE do konca kwietnia. KPO przedstawi plan reform
i inwestycji w latach 2021-26, finansowany dotacjami i pozyczkami z Instrumentu na rzecz Odbudowy
i Zwigkszania Odporno$ci. Terminowe wdrozenie KPO stanowi pozytywny czynnik ryzyka dla
prognozy wzrostu gospodarczego prezentowanej w Programie.

W Programie zaproponowano, by w oczekiwanej dyskusji w UE na temat ram fiskalnych wzia¢ pod
uwage wplyw wydatkow na cele militarne na wynik 1 dlug sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych.
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Podsumowanie

Wybuch epidemii COVID-19 i wysitki wtadz, by nie dopusci¢ do gwattownego przyrostu zachorowan,
doprowadzity w Polsce do gwaltownego wyhamowania aktywnosci gospodarczej od potowy marca ub.r.
Realny PKB zmniejszyt si¢ w 2020 r. 0 2,7%. Recesja miata miejsce po raz pierwszy od poczatku lat
90. ub. wieku i byta fagodniejsza niz zaktadano, a takze wyraznie ptytsza niz w wickszos$ci krajow UE.
Prognozuje si¢, ze w 2021 r. tempo wzrostu realnego PKB osiagnie 3,8%. W horyzoncie prognozy
oczekiwany jest wzrost realnego PKB na poziomie 3,5%.

Uzyskanie przez Polske §rodkow z unijnego Instrumentu na rzecz Odbudowy i Zwigkszania Odpornosci
pozwolitoby jednak na zwigkszenie poziomu realnego PKB o odpowiednio o 1,2% w roku 2022 oraz
1,3% w roku po horyzoncie obj¢tym Programem.

Recesja wywotana zamrozeniem gospodarki i dziatania antykryzysowe doprowadzily w 2020 r.
nieuchronnie do znaczacego wzrostu deficytu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych do 7%
PKB oraz wzrostu dtugu do 57,5% PKB. Podj¢cie dziatan ulatwita panstwom cztonkowskim
uruchomiona w UE tzw. ogolna klauzula wyjscia. W Polsce, stosujac analogiczne podejscie, w 2020 r.
czasowo zawieszono stosowanie stabilizujacej reguty wydatkowe;.

Wedlug Komisji Europejskiej dziatania antykryzysowe powinny by¢ kontynuowane i wszystkie
panstwa cztonkowskie powinny w latach 2021-22 prowadzi¢ polityki budzetowe bez ograniczen ze
strony UE co do tempa wzrostu wydatkow. Analizujac sytuacje budzetowa w panstwach cztonkowskich,
Komisja Europejska uwzgledni utrzymujaca si¢ wysoka niepewnos¢ co do perspektyw wzrostu
gospodarczego, wptyw dziatan antykryzysowych na finanse publiczne i zalecenia Rady UE z 20 lipca
2020r.1

Bioragc pod uwage unijne uwarunkowania dla polityki budzetowej, tegoroczny Program zostal wigc
opracowany przy zatozeniu ograniczania deficytu sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych od
2023 r. Rownoczes$nie zaproponowano odpowiednie dostosowania w odniesieniu do stabilizujace;j
reguly wydatkowej. Redukcji deficytu sektora do 2,5% PKB w 2024 r. bedzie towarzyszy¢ stopniowa
poprawa wyniku strukturalnego. Diug sektora instytucji rzadowych i samorzadowych bedzie stopniowo
ograniczany do 57,9% PKB z koncem 2024 r.

Sytuacja zwigzana z pandemig COVID-19 moze wptywac na procesy zwigzane z konwergencja polskiej
gospodarki i gospodarek krajow strefy euro. Polska bedzie w dalszym ciggu uczestniczyta w procesie
poglebiania Unii Gospodarczej i Walutowej, w szczeg6lnosci w dzialaniach majacych na celu
zapewnienie stabilno$ci w strefie euro. Skala i sita powigzan politycznych i gospodarczych miedzy
Polska a panstwami obszaru wspolnej waluty sprawiaja bowiem, ze kondycja strefy euro istotnie
wplywa na procesy zachodzace w Polsce. Przy aktualnym stopniu podobiefistwa gospodarki Polski
i strefy euro — w szczeg6lnosci w poziomie rozwoju, mierzonego np. przez PKB per capita —
cztonkostwo Polski w strefie euro mogloby stanowi¢ zrodto zaburzen w gospodarce. Dodatkowe ryzyko
dla gospodarki stanowi kryzys wywotany przez pandemig, dlatego obecnie priorytetem polskiej polityki
gospodarczej jest walka ze skutkami pandemii oraz zwigkszenie potencjalu i konkurencyjnosci
gospodarki.

Byloby pozadane jak najszybsze podjecie w UE dyskusji na temat ram fiskalnych. W Programie
zaproponowano, by wzia¢ w niej pod uwage wptyw na wynik i dlug sektora instytucji rzadowych
i samorzagdowych wydatkow na cele militarne.

! Komunikat Komisji Europejskiej - One year since the outbreak of COVID-19: fiscal policy response, 3 marca
2021 r., COM(2021)105
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|. Ocena biezqcej sytuacji gospodarczej i prognoza

I. Ocena biezacej sytuacji gospodarczej i prognoza
I.1. Sytuacja biezaca

Wybuch epidemii COVID-19 w Chinach, jej szybkie rozprzestrzenianie si¢ W 2020 r. na catym $wiecie
oraz dziatania wiladz, by nie dopusci¢ do gwaltownego przyrostu zachorowan, miaty charakter
negatywnego szoku podazowo-popytowego o nieobserwowanej dotad sile. Spowodowat on gwaltowne
wyhamowanie  aktywno$ci  gospodarczej 1 zalamanie trendéw  wigkszosci  kategorii
makroekonomicznych, poczynajac od potowy marca ubieglego roku. W gléwnej mierze bylo to
zwigzane z wprowadzeniem ograniczen dziatalnosci firm i mobilnoéci oséb oraz zmian zachowan
gospodarstw domowych i przedsigbiorstw. W efekcie mocno obnizyta si¢ dynamika aktywno$ci
gospodarczej w Polsce i w pozostatych krajach UE, tj. na naszych gléwnych rynkach eksportowych.

Sytuacja w otoczeniu polskiej gospodarki wyraznie pogorszyla si¢ wczesng wiosng 2020 r.
W Il kwartale gospodarka europejska skurczyla si¢ az o 11,2%. W rezultacie PKB w UE w II kwartale
2020 r. byl 0 14,1% nizszy niz w koncu 2019 r. Po bardzo silnym ozywieniu aktywnos$ci gospodarczej
w III kwartale (kw/kw, sa), koniec 2020 r. przyniost ponowne pogorszenie koniunktury, ktérego skala
byla jednak znacznie tagodniejsza w poréwnaniu z pierwsza faza pandemii. W catym 2020 r. PKB w UE
zmniejszyt si¢ 0 6,1%. Najsilniej obnizyta si¢ aktywno$¢ w sektorze ustug, w szczegdInosci w branzach,
ktére ucierpialy najbardziej z powodu koniecznosci zachowania dystansu spotecznego. W mniejszej
skali spadta warto$¢ dodana w przemysle. Jednoczesnie sytuacja w tym sektorze byta w koncu roku
relatywnie korzystna ze wzgledu na wzrost popytu zagranicznego i postepujace dostosowanie
przedsigbiorstw do dziatania w warunkach restrykcji spowodowanych epidemia.

Pierwsze przypadki koronawirusa w Polsce zostaty zgloszone w marcu 2020 r., wtedy tez wprowadzone
zostato pierwsze zamknigcie gospodarki (lockdown). Zmiany w liczbie zachorowan wptywajace na
zachowania konsumentoéw oraz przedsigbiorstw, a takze reakcja wtadz w postaci wprowadzanych
obostrzen byty gtownymi czynnikami, ktore determinowaly dynamik¢ PKB w poszczegodlnych
kwartatach 2020 r. Profil kwartalnych zmian PKB byt przy tym podobny do tego w UE, ale amplituda
tych wahan byta fagodniejsza. Dobry poczatek roku spowodowal, ze PKB w I kw. obnizyl si¢ jedynie
w niewielkim stopniu (kw/kw, sa). W Il kwartale zanotowano juz jego wyrazny spadek, najglgbszy w
dostepnej historii tego szeregu. Tak jak oczekiwano, w III kwartale nastgpito stosunkowo silne odbicie
aktywnos$ci gospodarczej (kw/kw, sa), cho¢ poziom PKB byt wcigz nizszy niz przed rokiem. W IV
kwartale skala spadku PKB okazata si¢ - mimo II fali zachorowan i powrotu do duzej skali obostrzen -
wyraznie tagodniejsza niz wiosng. Byta to w duzej mierze zastuga przemystu i eksportu. Dobre wyniki
tych kategorii na tle innych branz gospodarki to przede wszystkim efekt wysokiej aktywno$ci
w miedzynarodowych sieciach produkcji, ktorych czescia sg polskie firmy. Wpltyw na to miato rowniez
coraz lepsze przystosowanie si¢ podmiotdow gospodarczych w kraju i u naszych gtownych partnerow
handlowych do funkcjonowania w okresie pandemii.

W catym 2020 r. polska gospodarka po raz pierwszy od poczatku lat 90. zanotowata spadek PKB. Byt
on tagodniejszy niz zaktadano, a takze wyraznie plytszy niz w wigkszosci krajow UE. PKB Polski
zmniejszyt sie 0 2,7%. Wyraznie obnizyta si¢ konsumpcja gospodarstw domowych i inwestycje. Spadek
konsumpcji prywatnej w gtownej mierze byl efektem ograniczen w dziatalnosci firm i mobilnosci osob,
ale tez niepewnosci co do przysztej sytuacji na rynku pracy. Przy wzroscie realnych dochodéow do
dyspozycji gospodarstw domowych wplyneto t0 na silny wzrost stopy oszczedno$ci ludnosci. Spadek
inwestycji dotyczyt za$ aktywnosci poza sektorem instytucji rzadowych i samorzadowych. Przyczynita
si¢ do niego duza niepewnos¢ zwigzana z ksztaltowaniem si¢ przysztego popytu. Jedynie wktad eksportu
netto i konsumpcji publicznej byt pozytywny. Wprowadzane restrykcje objety wiekszos¢é sektorow
gospodarki. Warto$¢ dodana brutto spadta w przemysle, budownictwie i wigkszosci ustug rynkowych.
Konieczno$¢ zachowania dystansu spotecznego i ograniczenia mobilnosci ludnosci najbardziej uderzyty
w branze hotelarska, gastronomiczng i rekreacyjng.

Rzad i bank centralny podj¢ty jednoczesnie szereg dziatan, aby nie dopusci¢ do przerwania tancuchow
dostaw, masowych upadtosci i utraty ptynnosci przez przedsigbiorstwa, i w efekcie silnego wzrostu
bezrobocia. Zakres i glebokos¢ interwencji panstwa ulegaty przy tym daleko idacym zmianom wraz
Z naptywem informacji i prognoz co do przebiegu pandemii.
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|. Ocena biezqcej sytuacji gospodarczej i prognoza

Szacunki potencjalnego tempa wzrostu gospodarki polskiej, przygotowane zgodnie z metodologia
Komisji Europejskiej, wskazuja, ze w 2020 r. gospodarka polska zanotowata istotnie ujemng luke
produktows. Jednym z czynnikoéw wspierajacych PKB potencjalny jest obnizajaca si¢ stale od 2002 r.
stopa bezrobocia rownowagi (NAWRU). Tzw. chomikowanie pracy dofinansowane w duzej mierze ze
srodkow publicznych sprawito, ze sytuacja na rynku pracy w 2020 r. nie wptyneta negatywnie na
potencjat gospodarczy kraju. Negatywne trendy demograficzne, istotnie obnizona akumulacja kapitatu
oraz spowolniona absorbcja nowych technologii spowodowaty jednak spadek tempa wzrostu potencjatu
polskiej gospodarki z 3,2% w 2019 r. do 2,6% w 2020 r. Spadek realnego PKB w 2020 r. zaowocowat
ujemng lukg produktowa wynoszaca 1,4% potencjalnego PKB.

Wybuch epidemii COVID-19 wptynat na pogorszenie sytuacji na rynku pracy w Polsce w 2020 r., cho¢
skala tego pogorszenia byta znacznie tagodniejsza od prognoz formutowanych na poczatku pandemii.
Bylo to efektem m.in. wprowadzanych przez wtadze programéw ostonowych dla firm w Tarczach
antykryzysowych oraz tagodniejszej skali spadku aktywnosci gospodarczej w poréwnaniu z innymi
panstwami UE. Liczba pracujacych zmniejszyta si¢ o0 0,1%, tj. tyle samo, co rok wczesniej. Wynikato
to z wyraznego ograniczenia liczby pracownikow najemnych na czas okre$lony przy znacznym
przyroscie liczby pracownikow najemnych na czas nieokres$lony oraz sporym wzroscie liczby
pracujacych na wlasny rachunek. W przekroju branzowym, spadek liczby pracujacych dotyczyt przede
wszystkim sektora przemystowego (obejmujacym przemyst i budownictwo). W mniejszym stopniu -
sektora ustug, natomiast sektor rolniczy odnotowat pierwszy od pigciu lat wzrost. Zmniejszenie popytu
na prac¢ nie wplyneto jednak na przyrost bezrobocia ze wzglgdu na spadek aktywnosci zawodowej
ludnosci. Stopa bezrobocia nieznacznie obnizyla si¢ do 3,2% z 3,3% rok wczesniej i kolejny rok z rzedu
byta nizsza niz $rednia w UE (0 ok. 4 pkt. proc.). Polska jest krajem 0 jednej z najnizszych stop
bezrobocia wsrod panstw UE. Wspotczynnik aktywnosci zawodowej — trzeci rok z rzedu — hieznacznie
obnizyt si¢ 0 0,1 pkt. proc. do 56,1%.

Po trzech latach niskiej inflacji w 2020 r. wskaznik cen towardw i ustug konsumpcyjnych osiagnat 3,4%
(wedtug HICP: 3,7%). Wptyneto na to przyspieszenie tempa wzrostu cen pod koniec 2019r.
i w pierwszych miesigcach 2020 r. Byto to zwigzane z jednej strony z opéznionymi skutkami wysokiej
dynamiki aktywnosci gospodarczej i bardzo dobrej sytuacji na rynku pracy, a z drugiej strony
z ograniczeniami podazowymi na rynku zywnosciowym. W 1 kwartale 2020 r. inflacja wyniosta
przecig¢tnie 4,5%. W kolejnych kwartatach roku (zwtaszcza w II kwartale, tj. po gwattownym spadku
cen ropy naftowej na rynkach §wiatowych zwigzanym z pandemia) inflacja w Polsce wyraznie si¢
obnizyta. Pod koniec roku wyniosta 2,4%, ksztattujac si¢ nieznacznie ponizej celu inflacyjnego
Narodowego Banku Polskiego (NBP). Na stosunkowo wysokim poziomie przez caty rok pozostawata
inflacja bazowa (tj. zmiana cen towardéw i ustug konsumpcyjnych po wylaczeniu cen zywnosci i cen
energii). Srednio w catym roku wyniosta ona 3,9% i pozostawata pod wptywem wysokich cen ustug.
Ceny produkc;ji sprzedanej przemystu (PPI) w 2020 r. byty $rednio o 0,6% nizsze niz przed rokiem. Po
niewielkim ich wzro$cie w I kwartale w kolejnych kwartatach odnotowano deflacje, jednak jej skala
byta coraz mniejsza.

W odpowiedzi na wybuch epidemii COVID-19 polskie wladze monetarne podjely szybkie
i zdecydowane dziatania w celu zlagodzenia polityki pienieznej. W okresie marzec-maj 2020 r.
podstawowe stopy procentowe zostaty obnizone trzykrotnie — stopa referencyjna tgcznie o 1,4 pkt proc.
do 0,1%. Stopa lombardowa zostata zredukowana do 0,5%, a stope depozytowa ustalono na poziomie
0,0%. Dla wsparcia pltynnosci sektora bankowego stopg rezerwy obowiazkowej obnizono z 3,5% do
0,5%. NBP wprowadzit rowniez dodatkowe instrumenty obejmujace operacje repo, kredyt wekslowy
oraz program skupu aktywow. Program ten realizowany jest poprzez operacje zakupu skarbowych
papierow wartosciowych oraz diuznych papieréw wartosciowych gwarantowanych przez Skarb
Panstwa na rynku wtérnym. Celem tych operacji jest zmiana dlugoterminowej struktury plynno$ci
w sektorze bankowym, zapewnienie ptynno$ci rynku wtérnego skupowanych papieréw wartosciowych
oraz wzmocnienie mechanizmu transmisji monetarnej. Od marca 2020 r. do konca marca 2021 r. bank
centralny w 19 operacjach skupit dluzne papiery wartosciowe o warto$ci nominalnej 113,4 mld zt, co
odpowiada ok. 4,9% PKB.

W 2020 r. nadwyzka rachunku biezacego zwigkszyta si¢ do 3,5% PKB z 0,5% PKB rok wczesniej.
Gleboka recesja na glownych polskich rynkach eksportowych przetozyta si¢ na duzy spadek eksportu
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na przetomie I i II kwartatu 2020 r. W $lad za stopniowym znoszeniem restrykcji i odbiciem aktywnosci
w migdzynarodowych sieciach produkcji sprzedaz zagraniczna weszta jednak w wyrazny trend
wzrostowy. Okazala si¢ ona tez relatywnie odporna na drugg falg infekcji. Przy stabszych wynikach
importu ograniczanego w ujeciu nominalnym przez nizsze ceny sprowadzanych z zagranicy surowcow
energetycznych poprawie ulegto saldo obrotow towarowych. Mimo spadku obrotdéw, szczegdlnie
W odniesieniu do podrozy zagranicznych, wysoka nadwyzke utrzymato saldo ustug. Dodatkowo
zawezeniu ulegt deficyt dochodow pierwotnych gtownie za sprawg nizszych dochodéw zagranicznych
inwestorow z tytutu ich kapitatowego zaangazowania w polskich podmiotach.

Pandemia i zwigzane z nig przepltywy kapitatu na §wiatowych rynkach finansowych wywarty gtowny
wplyw na ksztattowanie si¢ kursu ztotego w 2020 r. Gwattowny wzrost globalnej awersji do ryzyka,
wynikajacy z obaw o wptyw pandemii i zwigzanych z nig ograniczen na perspektywy wzrostu §wiatowej
gospodarki, doprowadzit w drugiej potowie marca do masowego odptywu kapitatu do aktywow
tradycyjnie uznawanych przez inwestorow za tzw. bezpieczne przystanie. Skutkowato to ostabieniem
walut z rynkéw wschodzacych, w tym zlotego. Skala deprecjacji polskiej waluty byla jednak
umiarkowana, a juz w drugiej polowie maja ztoty wyraznie si¢ umocnit. Pogorszenie sytuacji
epidemicznej przyczynito si¢ do ponownego ostabienia zlotego w okresie wrzesien-pazdziernik 2020 r.
i wzrostu kursu EUR/PLN powyzej pozioméw z wiosny. NBP wobec narastajgcej od konca pazdziernika
presji na aprecjacje ztotego przeprowadzit w II potowie grudnia seri¢ interwencji na rynku walutowym
w celu ostabienia zlotego. Operacje te miaty wzmocni¢ oddzialywanie poluzowania polityki pienigznej
na gospodarke. W efekcie w koncu roku kurs EUR/PLN ponownie wzrost powyzej poziomu 4,60.
Srednio w 2020 r. kurs euro w ztotych (EUR/PLN) uksztattowat si¢ na poziomie 4,44, a kurs dolara
amerykanskiego (USD/PLN) wynidst 3,90.

|.2. Scenariusz Sredniookresowy

Bezprecedensowy w historii 1ll RP spadek PKB w 2020 r. okazat si¢, rowniez dzieki dziataniom
ostonowym, plytszy niz szacowano W poprzednim Programie. Przedluzajaca si¢ pandemia
i spowodowane nig ograniczenia w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej beda mie¢ jednak
dhugookresowe konsekwencje dla gospodarki, w szczegdlnosci dla rynku pracy. Prognozowanie konca
pandemii ciggle obarczone jest duzym ryzykiem bledu. W prezentowanym ponizej scenariuszu
makroekonomicznym przyjeto, Zze ograniczenia w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej beda
znoszone od maja br. i nie powrdca na jesieni m.in. za sprawa Narodowego Programu Szczepien.

Zimowe prognozy Komisji Europejskiej dotyczace wzrostu zagregowanej aktywnosci gospodarczej
glownego partnera handlowego Polski, a wiec Unii Europejskiej, wskazuja, iz region ten bedzie
wychodzit z kryzysu gospodarczego spowodowanego pandemig w podobnym tempie jak Polska.
Wedhug szacunkow Komisji Europejskiej, PKB strefy euro bedzie w latach 2021-22 rosnaé o 3,8%,
natomiast PKB UE o odpowiednio 3,7% i 3,9%. Komisja Europejska obnizyta w lutym br.
prognozowany wzrost gospodarczy na rok 2021 o 0,4 pkt proc. w poréwnaniu z prognozami z jesieni
ub.r. ze wzgledu na utrzymujaca si¢ wysoka liczbe zachorowan, ktéra wymaga utrzymania ograniczen
aktywnosci gospodarcze;j.

Pandemia spowodowata pogorszenie wskaznikow demograficznych Polski w 2020 r. i zapewne wywrze
wplyw na nie w roku biezacym. W kolejnych latach zalozono, ze liczba ludnosci w wieku 15-74 lat
bedzie malata w tempie 0,2% rocznie, by w 2024 r. zmniejszy¢ si¢ o 0,4%.

Wplyw czynnikéw, ktore opdzniaja wychodzenie z rynku pracy i neutralizujg spadek liczby ludnosci
w wieku produkcyjnym, takich jak niska stopa zastgpienia, rosngcy udziat ustug w gospodarce czy
rosnacy udzial osob z wyzszym wyksztatceniem w zasobie sity roboczej zostat zredukowany przez
negatywny wplyw pandemii koronawirusa na stan zdrowia, szczegodlnie wsrod osob starszych.
W konsekwencji w koncu horyzontu prognozy wspotczynnik aktywnosci zawodowej (BAEL, 15 lat i
wigcej) obnizy si¢ ponizej poziomu obserwowanego obecnie.

Przewiduje si¢, ze w 2021 r. liczba 0so6b pracujacych w gospodarce polskiej nieznacznie wzrosnie,
natomiast w kolejnych latach dynamika pracujgcych zbiega¢ bedzie do zera. Zmiany liczby pracujgcych
ogbélem uwzgledniaja przyjete w Programie zatozenie o stabilizacji do 2024 r. liczby pracujacych
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w sektorze instytucji rzadowych i samorzadowych. Mimo pandemii, dzigki licznym programom
ostonowym, udato si¢ zahamowaé wzrost bezrobocia. Szacuje si¢, ze w 2021 r. stopa bezrobocia wedtug
BAEL wzro$nie jedynie o 0,2 pkt proc., z 3,2% do 3,4%, pozostajac jedng z najnizszych stop bezrobocia
w Unii Europejskiej. W kolejnych latach stopa bezrobocia bgdzie wyraznie spada¢ —w 2022 r. do 3%,
za$ w 2023 r. do 2,5%. Odpowiedzialne za to beda gtéwnie wspomniane wczesniej negatywne trendy
demograficzne.

Mimo utrzymania dobrej sytuacji na rynku pracy przewiduje si¢, ze obserwowany przed pandemig trend
wzrostu dynamiki przecigtnych wynagrodzen odwrdci si¢ w najblizszych 2 latach. W 2021 r. oczekuje
si¢ jeszcze wzrostu przecigtnego wynagrodzenia w gospodarce narodowej o 6,2%, a w 2022 r. 0 6,4%.
W kolejnych 2 latach tempo to bedzie spada¢ — w 2023 r. wynagrodzenia majg wzrosna¢ o 5,8%,
natomiast w 2024 r. o 5,3%. Realny wzrost wynagrodzen osiagnie maksimum w 2022 r. na poziomie
3,5%, by w horyzoncie prognozy stopniowo si¢ obnizy¢ do 2,8%. Przewiduje si¢, ze wraz ze znoszeniem
obostrzen i postepami Narodowego Programu Szczepien konsumenci beda realizowali skumulowany
podczas okresu niepewnosci popyt. W rezultacie konsumpcja prywatna pozostanie gtownym motorem
wzrostu gospodarczego i wzrosnie w ujeciu realnym o 4,3% w 2021 r. oraz 0 4,4% w 2022 r.
W kolejnych latach w horyzoncie prognozy realne tempo wzrostu konsumpcji wyniesie $rednio 3,7%.

Realny wzrost spozycia publicznego uwarunkowany bedzie dziataniami rzadu ukierunkowanymi na jak
najszybsze odbudowanie gospodarki po pandemii i wsparcie sektora prywatnego. Szacuje si¢, ze realne
tempo wzrostu tej kategorii ekonomicznej w 2021 r. wyniesie 3,4%, by w latach 2022-24 ustabilizowaé
si¢ na poziomie $rednio 4%.

Czynnikami wspierajagcymi wzrost popytu inwestycyjnego sektora prywatnego beda w horyzoncie
prognozy: utrzymujacy si¢ na relatywnie niskim poziomie koszt kapitatu w zwigzku z niskimi stopami
procentowymi oraz realizacja dziatan rzadu nakierowanych na zwigkszenie stopy inwestycji, wzrost
innowacyjnosci i produktywnosci gospodarki. W zwigzku z tym oczekuje si¢, ze w okresie prognozy
udzial inwestycji w PKB bedzie rést. Prognozuje sie, ze w 2021 r. udziat naktadéw brutto na $rodki
trwale sektora prywatnego w PKB wyniesie 11,6%, by w horyzoncie Programu zwigkszy¢ si¢ o blisko
1,2 pkt. proc. Laczne naklady brutto na $rodki trwate w calej gospodarce, m.in. w zwigzku z
wykorzystaniem funduszy z nowej perspektywy finansowej UE na lata 2021-27, wzrosna z 16,4% PKB
w 2021 r. do 17,1% PKB w ostatnim roku prognozy. Stan rzeczowych $rodkow obrotowych powigzany
jest z poziomem popytu na rynku krajowym oraz na rynkach zagranicznych. Szacuje si¢, ze po
niestabilnym gospodarczo 2020 roku w okresie objetym Programem wktad zmiany zapaséw we wzrost
PKB bedzie bliski neutralnemu.

Od czasu przystgpienia Polski do UE nastgpuje systematyczne otwieranie si¢ polskiej gospodarki na
rynki zagraniczne, czemu nie przeszkodzita nawet pandemia. W rezultacie udziat eksportu w PKB
szybko rosnie, a w 2020 r. osiagnal on rekordowy poziom 55,8%. Jednym z czynnikow tlumaczacych
tak dynamiczna zmiang struktury polskiego PKB jest utrzymujaca si¢ wysoka konkurencyjnos¢ polskich
przedsigbiorstw. Ponadto okresy relatywnie stabego popytu krajowego, zwlaszcza w latach 2012-13,
zmuszaty przedsigbiorcéw krajowych do szukania nowych rynkéw zbytu. Wraz z przewidywanym
odbiciem gospodarczym wszystkich glownych partnerow handlowych Polski oczekuje si¢ wzrostu
eksportu w tempie 8,8% w 2021 r. i $rednio 5,3% w horyzoncie prognozy.

Tempo wzrostu importu bedzie z kolei pochodng ksztaltowania si¢ popytu finalnego. Szacowany realny
wzrost importu w horyzoncie Programu w latach 2021-24 wyniesie odpowiednio 9,4%, 7,8%, 5,2% i
4,6%. W rezultacie saldo wymiany handlowej pozostanie dodatnie w calym horyzoncie prognozy
niemniej jednak stopniowo bedzie zbliza¢ do neutralnego.

Podsumowujac, oczekuje sig, ze tempo wzrostu realnego PKB w 2021 r. osiagnie 3,8%, a w 2022 r.
wyniesie 4,3%. Pomimo oczekiwanego wzrostu udziatu inwestycji w PKB to konsumpcja prywatna,
wspierana odbudowsa optymizmu konsumentow i najnizszym poziomem bezrobocia w UE, pozostanie
najbardziej istotnym sktadnikiem wzrostu gospodarczego. W latach 2023-24 stopa wzrostu realnego
PKB uksztaltuje si¢ odpowiednio na poziomie 3,7% oraz 3,5%. Scenariusz makrofiskalny nie
uwzglednia pozytywnego wptywu, jaki na dynamike aktywno$ci gospodarczej wywartoby uzyskanie
przez Polske srodkow z unijnego Instrumentu na rzecz Odbudowy i1 Zwigkszania Odpornosci
(por. rozdziat 1.3).
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Tempo wzrostu produktu potencjalnego w horyzoncie prognozy bedzie utrzymywacé sie na poziomie ok.
3%. Gléwnymi czynnikami wplywajacymi na dynamike potencjatu gospodarki beda akumulacja
kapitatu produkcyjnego oraz wzrost wydajnosci czynnikow produkcji. Istotny wzrost inwestycji
publicznych wspieranych srodkami unijnymi w ramach wieloletnich perspektyw finansowych oraz
inwestycji prywatnych wspieranych programami ukierunkowanymi na wzrost innowacji przetozy si¢ na
szybsza akumulacje kapitalu w gospodarce. Luka produktowa, po wyraznie ujemnych odczytach w
latach 2020-21 (odpowiednio -1,4% i -0,6%), bedzie sukcesywnie rosngé, osiaggajac 1,9% w horyzoncie
prognozy. W nastgpnych latach negatywne tendencje dotyczace liczebno$ci populacji w wieku
produkcyjnym wptywac beda na mniejsza dynamike potencjalnego PKB.

Z uwagi na bilans czynnikéw ryzyka w otoczeniu zewngtrznym gospodarki polskiej na potrzeby
scenariusza makroekonomicznego zatozono, ze w catym prognozowanym okresie kurs ztotego utrzyma
si¢ $rednio na poziomie kursu sredniego z 10 dni roboczych do 5 marca 2021 r. wiacznie (tj. 4,5285
EUR/PLN i 3,7468 USD/PLN). Jest to zatozenie techniczne, a data zwigzana jest z poczatkiem prac
prognostycznych nad Programem. Z uwagi na koszty obstugi zadluzenia zagranicznego i poziom tego
zadluzenia w relacji do PKB w $rednim okresie zatozenie o stalosci kursu wydaje si¢ relatywnie
konserwatywne. Fundamenty polskiej gospodarki, w przypadku braku dalszych szokéw zewnetrznych,
powinny sprzyja¢ umacnianiu si¢ polskiej waluty w kolejnych latach.

Poczatek 2021 r. przyniost wzrost rocznego tempa wzrostu cen towaréw i ushug konsumpcyjnych do
2,6% w styczniu, spadek do 2,4% w lutym oraz wzrost do 3,2% w marcu. Oczekuje si¢, ze inflacja w
catym 2021 r. wyniesie $rednio 3,1%, a w nastgpnych latach prognozy bedzie si¢ zbliza¢ do celu
inflacyjnego 2,5%.

1.3. Wpltyw Krajowego Planu Odbudowy i Zwi¢kszania Odpornos$ci na gospodarke

Ocena wplywu reform i inwestycji przewidzianych w Krajowym Programie Odbudowy i Zwigkszania
Odpornosci  (KPO) dokonana zostala za pomoca strukturalnego modelu ekonometrycznego
Ministerstwa  Finansow  (eMPF)  stuzacego rowniez do  prognozowania  scenariusza
makroekonomicznego na potrzeby Programu oraz ustawy budzetowe;.

Model eMPF to roczny model makroekonometryczny polskiej gospodarki. Oszacowano go na
podstawie danych z proby z lat 1995-2019. Konstrukcja modelu oparta jest na réwnaniach
stochastycznych typu ECM. Model dlugookresowy jest oparty na teorii i wywodzi si¢ z warunkow
optymalizacji uczestnikow rynku. Podstawy mikroekonomiczne rownowagi dtugookresowej narzucaja
ograniczenia dynamiki modelu;, aby ja wymusi¢, zbiegaja si¢ do stanu ustalonego. W krotkim okresie
model jest sterowany popytem za pomoca elastycznos$ci oszacowanych tak, aby odzwierciedli¢
historyczng $ciezk¢ zmiennych i sztywnosci w gospodarce. W modelu zidentyfikowano dwa sektory:
sektor rynkowy i sektor instytucji rzadowych i samorzadowych, oba sumujace si¢ do gospodarki ogotem
zgodnie z metodologia ESA2010. W ramach sektora rynkowego wyrdznia si¢ dwa dodatkowe
podsektory: gospodarstwa domowe i przedsigbiorstwa, ale tylko cze$¢ rachunkéw instytucjonalnych jest
wlaczona dla tych dwoch podsektorow. Wychodzac naprzeciw potrzebom Ministerstwa Finansow
w zakresie sporzadzania analiz polityki fiskalnej, model ma dos$¢ szczegodtowy blok finansow
publicznych.

Dhugookresowe skutki mierzone sg na podstawie szacunkéw PKB potencjalnego przeprowadzonych na
modelu rozwijanym w ramach prac grupy roboczej do spraw luki produktowej (OGWG) przy Komitecie
Polityki Gospodarczej. Zmiany populacyjne prognozowane sg na modelu kohortowym populacji Polski
rozwijanym w Ministerstwie Finansow i zasilanym danymi GUS, Eurostat oraz zalozeniami z prac
grupy roboczej do spraw starzenia si¢ ludnosci (AWG) przy Komitecie Polityki Gospodarcze;j.

Zalozenia

Scenariuszem bazowym do symulacji wplywu realizacji KPO, przewidujacego wykorzystanie §rodkow
z unijnego Instrumentu na Rzecz Odbudowy i Zwigkszenia Odpornosci w wysokosci 34,6 mld euro
(23,9 mld euro w ramach grantow i 10,8 mld euro w ramach czgéci pozyczkowej) jest scenariusz
makroekonomiczny przedstawiony w Programie. Za punkt startowy symulacji przyjeto rok 2020.
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Fundusze zostaly zdezagregowane wedtug wykorzystania, tzn. na inwestycje publiczne i prywatne oraz
rozdysponowane po latach zgodnie z planem ich wykorzystania. Dokladny rozklad po latach
przedstawia tabela 1.

Tabela 1. Rozklad funduszy z KPO w latach 2020-26 wedlug przeznaczenia

min PLN 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026
Inwestycje publiczne 0,2 1916,1 129156 20561,2 19314,1 20888,7 11352,6
Inwestycje prywatne 702,3 22525 98220 146339 146721 133500 13416,6

Zrédto: Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalne;.

W symulacji zalozono dodatkowo, ze wykorzystanie dostgpnej alokacji z Instrumentu na Rzecz
Odbudowy 1 Zwigkszenia Odpornosci przez wszystkie kraje czlonkowskie zwickszy wzrost
gospodarczy w UE27 zgodnie z przewidywaniami Komisji Europejskiej opublikowanymi w prognozie
jesiennej z roku 2020 (European Economic Forecast — Autumn 2020, str. 66) w scenariuszu ,,low
additivity”. Komisja Europejska raportuje pozytywne efekty KPO na wzrost PKB UE zr6znicowane w
horyzoncie 10 lat, co bezposrednio przetozy si¢ na wzrost popytu zewngtrznego na produkty krajowe.
W symulacji zatozono wzrost PKB UE27 $rednio o 0,9 pkt. proc. wyzszy wzgledem scenariusza
bazowego, przy czym najwyzszy efekt na PKB UE27 przewidziany jest na rok 2024.

Z punktu widzenia dlugookresowych wpltywow KPO na potencjat gospodarki Polski istotne sg zmiany
w populacji oraz sile roboczej. W symulacji efektow makroekonomicznych zatozono, zgodnie
Z szacunkami Ministerstwa Zdrowia, stopniowy spadek stopy umieralnosci, ktory w roku 2040 bedzie
mniejszy niz w scenariuszu bazowym o 0,12% srednio w populacji. Rownolegle zatozono analogiczny
spadek stopy wyjscia z rynku pracy. Za pomocg modelu kohortowego dla populacji Polski, ktory
uwzglednia zatozenia populacyjne grupy roboczej do spraw starzenia si¢ ludnosci, w oparciu
0 powyzsze zalozenia opracowano prognoze liczby ludnosci w Polsce, liczby ludnosci w wieku
produkcyjnym, stopy aktywnosci zawodowej i podazy pracy.

Wyniki

W kroétkim horyzoncie symulacji realizacja KPO spowoduje wzrost poziomu realnego PKB o 1,2%
w roku 2022 (rok t+2 symulacji) w poréwnaniu do scenariusza bazowego. W pierwszych trzech latach
wykorzystania funduszy tempo realnego wzrostu gospodarczego podniesie si¢ $rednio o 0,56 pkt. proc.
w stosunku do scenariusza bazowego. W roku 2025 (t+5) poziom PKB bedzie wyzszy w porownaniu
ze scenariuszem bazowym przedstawionym w Programie o 1,3%. Realizacja KPO wptynie rowniez
pozytywnie na rynek pracy. Szacuje si¢, ze po dwoch latach w pordwnaniu do scenariusza bazowego
stworzonych zostanie o 0,3% wigcej miejsc pracy. Po pigciu latach wykorzystywania funduszy zgodnie
z projektem KPO liczba utworzonych miejsc pracy wzrosnie o 0,4% wzgledem scenariusza bazowego.

Tabela 2. Porownanie scenariusza KPO wzgledem scenariusza bazowego w krotkim i Srednim okresie

Réznica wzgledem scenariusza bazowego t+2 t+5
PKB (%) 1,2 13
Zatrudnienie (%) 0,3 0,4
Wynik sektora (pkt. proc.) 0,3 0,3

Zrodlo: obliczenia wlasne Ministerstwa Finansow.

Dhugookresowe efekty wykorzystania funduszy z Instrumentu na rzecz Odbudowy i Zwickszania
Odpornosci zwigzane glownie z reformami i inwestycjami w obszarze zielonej transformacji,
transformacji cyfrowej i systemu ochrony zdrowia oszacowano na podstawie produktu potencjalnego
Polski. Szacunkéw dokonano na podstawie scenariusza modelu ekonometrycznego przy wykorzystaniu
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modelu Komisji Europejskiej udoskonalanego w ramach prac grupy roboczej do spraw luki produktowej
(OGWG). W roku 2040, czyli po 20 latach od rozpoczecia realizacji KPO, poziom realnego PKB Polski
bedzie o 1,9% wyzszy niz w scenariuszu bazowym. Z tego za 1,3% odpowiedzialny bedzie zasob pracy
i umiejetnosci, a pozostate 0,6% bedzie wynikiem nagromadzenia kapitatu produkcyjnego.

W dhugim okresie gldownymi czynnikami wspierajacymi wzrost gospodarczy Polski pod wptywem KPO,
poza wzrostem produktywnosci, beda korzystne zmiany populacji wynikajace z poprawy efektywnosci,
dostepnosci 1 jakosci systemu ochrony zdrowia oraz wzrostu aktywno$ci na rynku pracy. Zgodnie
Z prognoza wykonang za pomoca kohortowego modelu populacji Polski, liczba ludnosci w 2040 roku
zwigkszy sie o 303 tys. mieszkancdéw, a stopa aktywnosci zawodowe] wzro$nie o 0,9 pkt. proc.
W poroéwnaniu do scenariusza bazowego. W rezultacie wraz z rosngcymi kwalifikacjami pracownikow
1 zapotrzebowaniem na prace oczekuje si¢ wzrostu zatrudnienia o 1,3% w poroéwnaniu do scenariusza
bazowego w horyzoncie 20 lat.

Tabela 3. Porownanie scenariusza KPO wzgledem scenariusza bazowego w dlugim okresie

Roéznica wzgledem scenariusza bazowego t+20
PKB (%) 1,9
Zatrudnienie (%) 1,3
Stopa aktywnosci zawodowe;j (pkt. proc.) 0,9
Populacja w wieku produkcyjnym (15-74 lat, w tys. 0s6b) 88
Populacja (w tys. osob) 303
Whynik sektora (pkt. proc.) 0,9

Zrodto: obliczenia wlasne Ministerstwa Finansow.

Prognoza wyniku i dlugu sektora instytucji rzagdowych i samorzagdowych prezentowana w Programie
nie uwzglednia wptywu przewidzianych w KPO dzialan, ktore bytyby finansowane z Instrumentu na
rzecz Odbudowy i Zwigkszania Odpornosci. Wedtug Eurostatu, granty z tego Instrumentu beda miaty
neutralny wptyw na $ciezke deficytu, podobnie jak inne $rodki unijne, ktére s3 w tym samym czasie
rejestrowane jako dochody i wydatki. W przypadku dtugu przeptywy z tytutu grantow moga miec
przejéciowy wplyw zwigzany z niedopasowaniem czasowym kasowych wydatkow i wptywow. Dla
potrzeb symulacji zatozono, ze pozyczki z Instrumentu na rzecz Odbudowy i Zwigkszania Odpornosci
sfinansuja dodatkowe wydatki sektora instytucji rzadowych i samorzadowych, przez co beda mie¢
bezposredni, negatywny wptyw na wynik i dlug sektora. Zamiarem rzadu jest jednak, aby splaty
pozyczek dokonywali beneficjenci koncowi, co moze wptywaé pozytywnie na przedstawiony powyzej
skutek dla wyniku sektora instytucji rzadowych i samorzadowych, jesli beda to jednostki spoza sektora.
W kierunku ograniczania deficytu i dlugu oddziatywa¢ beda efekty zwiazane z wyzszym wzrostem
gospodarczym opisanym powyzej.
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I1. Wynik i dlug sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
I1.1.  Strategia i cele Sredniookresowe rzadu

W Unii Europejskiej w zwigzku ze spowolnieniem gospodarczym wywotanym pandemia zostala w ub.r.
uruchomiona tzw. ogoélna klauzula wyjscia. Pozwolita ona panstwom cztonkowskim na odejscie od
zalecen Rady UE co do pozadanego tempa wzrostu wydatkow i w ten sposob utatwita podjecie dziatan
antykryzysowych. Komisja Europejska zastrzegla jednak, ze wzrost wydatkow nie moze zagrazaé
stabilnosci finansow publicznych panstw cztonkowskich w $rednim okresie.

Recesja z 2020 r. wywolana zamrozeniem gospodarki i dziatania antykryzysowe doprowadzily do
znaczacego pogorszenia wyniku sektora instytucji rzadowych i samorzadowych oraz wzrostu dtugu
sektora. Komisja Europejska planuje z tego wzgledu uruchomi¢ w maju procedure nadmiernego
deficytu wobec panstw UE. Zarazem perspektywy wzrostu gospodarczego w Unii Europejskiej mimo
masowych szczepien i1 dziatan antykryzysowych pozostaja obarczone niepewno$cia. Analizujac
sytuacje budzetowa w panstwach cztonkowskich, Komisja Europejska uwzgledni wiec wspomniang
wysokg niepewnos¢, wptyw dziatan antykryzysowych na finanse publiczne i zalecenia Rady UE
z 20 lipca ub.r. (por. rozdziat 11.4).

Komisja Europejska zacheca panstwa cztonkowskie, aby takze w 2021 r. skupity si¢ na dziataniach
antykryzysowych. W miare postepow w walce z pandemig potrzebne natomiast bedzie w wickszym
stopniu wspieranie ozywienia gospodarczego. Z tego wzgledu wedlug wytycznych Komisji
Europejskiej dla potrzeb prognoz do programéw stabilnosci lub konwergencji nalezy zatozy¢, ze
polityki budzetowe rowniez w 2022 r. beda prowadzone bez ograniczen ze strony UE co do tempa
wzrostu wydatkow sektora.

Bioragc pod uwage unijne uwarunkowania dla polityki budzetowej, tegoroczny Program zostat
opracowany przy zatozeniu ograniczania deficytu sektora od 2023 r. Réwnocze$nie zaproponowano
odpowiednie dostosowania w krajowych ramach budzetowych, w szczegdlnosci w odniesieniu do
stabilizujacej reguly wydatkowej (por. rozdziat V).

11.2.  Sytuacja biezaca

Sytuacja sektora instytucji rzadowych i samorzagdowych w 2020 r. byla uwarunkowana sytuacja
makroekonomiczng kraju i dziataniami nakierowanymi na walke z pandemia COVID-19. Deficyt
sektora (zgodnie z metodyka ESA2010) w 2020 r., wedtug wstepnych szacunkow, wyniost 7,0% PKB.
Oznacza to pogorszenie o ok. 6,3 pkt. proc. w stosunku do 2019 r. Wyzszy deficyt sektora byt skutkiem
wzrostu w relacji do PKB wydatkéw sektora o 6,9 pkt. proc. (w tym dotacji do producentéw o 3,3 pkt.
proc.) przy wzroscie dochodow o 0,6 pkt. proc. Poziom dochodéw i wydatkow sektora w 2020 r. oraz
szczegotowa ich struktura w relacji do PKB zostaly przedstawione w tabeli 16.

Dziatania zwigzane z pandemia wymagaty odej$cia od regut fiskalnych zaréwno w UE, jak i w Polsce.
Pozwolito to na zgodne z zaleceniami Rady UE zwigkszenie wydatkow sektora instytucji rzadowych i
samorzadowych w niespotykanej dotad skali. Wsparcie rynku pracy, dziatalnosci firm, gospodarstw
domowych, ochrony zdrowia oraz inwestycji publicznych bylo finansowane przede wszystkim przez
Fundusz Przeciwdzialania COVID-19 utworzony w kwietniu 2020 r. w Banku Gospodarstwa
Krajowego oraz przez Polski Fundusz Rozwoju (PFR) w ramach Programu Rzadowego Tarcza
Finansowa PFR dla Mikro, Matych i Srednich Firm oraz Programu Rzadowego Tarcza Finansowa PFR
dla Duzych Firm (Tarcza Finansowa 1.0 i 2.0).

Dziatania nakierowane na powstrzymanie skutkow stanu epidemii COVID-19 i walkg¢ z tymi skutkami
oraz na wsparcie dotknietych nimi podmiotéw zostaly odpowiednio ujete w statystykach sektora
instytucji rzagdowych i samorzadowych. Ich skalg prezentuje tabela 4.

Wydatki sektora instytucji rzadowych i samorzadowych

Wydatki sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych w 2020 r. wyniosty 48,7 % PKB, co oznacza
skokowy wzrost 0 6,9 pkt proc. Gltownym czynnikiem determinujacym wzrost wydatkéw w 2020 r. byty
koszty instrumentow przeciwdziatania pandemii COVID-19. Znalazly one odzwierciedlenie przede
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wszystkim w kategorii ,,dotacje dla przedsigbiorcéw”, ktore w relacji do PKB wzrosty o 3,3 pkt proc.
do poziomu 3,8%, osiagajac dynamike nominalng 744,1% 1/r.

Ocena wptywu niektorych dziatan zwigzanych z pandemia na wydatki sektora moze podlegac korektom
w kolejnych latach z uwagi na to, ze niektore instrumenty beda miaty charakter bezzwrotny jedynie
W przypadku spetnienia w przysztosci przez wspierany podmiot warunkéw okreslonych w umowie
wsparcia. Brak spetnienia warunkéw skutkowac bedzie koniecznoscig zwrotu pomocy w catosci lub w
czesci.

Rozprzestrzenianie si¢ pandemii w pierwszej potowie 2020 r. i zamrozenie gospodarki nie sprzyjaly
inwestycjom publicznym. W relacji do PKB inwestycje osiagnety 4,4% PKB, tj. poziom tylko o 0,1 pkt.
proc. wyzszy w porownaniu z 2019 r. Kontynuowana byla, w ograniczonym zakresie, realizacja
wieloletnich programoéw rzadowych w obszarze budowy drdég i modernizacji infrastruktury kolejowe;j.
W zwigzku z rola inwestycji publicznych w odbudowie gospodarki i zgodnie z rekomendacjami
instytucji miedzynarodowych (Komisja FEuropejska, Mig¢dzynarodowy Fundusz Walutowy)
dotyczacymi zwigkszenia wydatkow w tym obszarze, w trzecim kwartale po zniesieniu ograniczen
podjete zostaly dziatania zmierzajace do stworzenia dodatkowych mechanizméw wsparcia, w tym
zwigkszenia aktywnosci samorzadéw w obszarze inwestycji. W lipcu 2020 r. uchwata Rady Ministréw
ustanowiony zostatl program Rzagdowy Fundusz Inwestycji Lokalnych (RFIL) o warto$ci 13,25 mld zt
finansowany z Funduszu Przeciwdzialania COVID-19. Do grudnia 2020 r. do samorzadow trafito
wsparcie na poziomie ok. 10 mld zl, co oznacza, ze transfery te beda mialy wpltyw na aktywnos$é
inwestycyjng podsektora samorzadowego glownie w 2021 r.

Réwnoczesnie w 2020 r. kontynuowano realizacje programéw spolecznych wdrozonych w latach
poprzednich, takich jak:

— $wiadczenia rodzinne i opiekuncze oraz $wiadczenia z Funduszu Alimentacyjnego: 12,0 mld zt (bez
sktadek),

— program Dobry Start: 1,3 mld z,

— $wiadczenia finansowane z budzetu panstwa, zlecone do wyptaty ZUS i KRUS ($wiadczenia dla
kombatantéw, ryczalt energetyczny, deputaty weglowe, z wylaczeniem programu Mama 4+):
3,2 mld zt,

— Trenta socjalna od 2020 r. wyptacana ze srodkéw Funduszu Solidarnosciowego: 3,9 mld zt.
Jednoczes$nie rok 2020 byt to pierwszy pelny rok dla wykonania:

— programu Rodzina 500 plus ze zniesionym od lipca 2019 r. kryterium dochodowym na pierwsze
dziecko w rodzinie. Wydatki z tego tytulu wyniosty w 2020 r. 40,1 mld zt, wobec 30,5 mld z w roku
poprzednim i 22,1 mld zt w roku 2018 r.,

— programu Emerytura plus - dodatkowego rocznego $wiadczenia pienieznego dla emerytow i
rencistow, ktorego kontynuacja jest zakladana w kolejnych latach. Catkowity koszt $wiadczenia
wyniost 11,9 mld zt 1 byt finansowany z Funduszu Solidarno$ciowego oraz z budzetu panstwa,

— programu  Swiadczenia uzupelniajace dla osob niezdolnych do samodzielnej egzystencji
(wprowadzone w pazdzierniku 2019 r.), ktorego wykonanie w 2020 r. wyniosto 3,5 mld zt
i sfinansowane zostato ze srodkéw Funduszu Solidarno$ciowego,

— programu Mama 4+ (funkcjonuje od marca 2019 r.) skierowanego gtéwnie do kobiet, ktore urodzity
1 wychowaty czworo lub wigcej dzieci i nie otrzymujg emerytury lub otrzymuja ja w wysokos$ci
nizszej od emerytury minimalnej. Petne wykonanie programu w 2020 r. wyniosto 0,4 mld zt.

Transfery spoteczne tacznie z $wiadczeniami z ubezpieczen spolecznych wzrosty nominalnie o 10,1%
I/r i wyniosty 18,7% PKB.

W 2020 r. nastgpil nominalny wzrost spozycia publicznego o 8,2% r/r, co oznacza wzrost
0 1,2 pkt. proc. PKB, tj. do 19,2% PKB. Na wzrost spozycia publicznego w relacji do PKB wptynat
przede wszystkim istotny wzrost kosztow pracy o 0,6 pkt. proc. PKB do 10,9% PKB, przy czym
nominalny wzrost wydatkéw na koszty pracy wyniost 7,0% r/r (realny wzrost o 3,5% r/r).
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Dochody sektora instytucji rzadowych i samorzadowych

Dochody sektora instytucji rzadowych i samorzagdowych w 2020 r. uksztattowaty si¢ na poziomie 41,7%
PKB (wzrost o 0,6 pkt proc. w porownaniu z 2019 r.), natomiast znacznemu obnizeniu ulegta ich
dynamika nominalna (2,9% w 2020 r. w poréwnaniu do 7,5% w 2019 r.). Wzrost w relacji do PKB
wynikatl w znacznym stopniu z nizszego niz w latach poprzednich tempa wzrostu nominalnego PKB.

Podatki

W 2020 r. dochody podatkowe zgodnie z metodologia ESA wyniosty 22,0% PKB, co 0znacza wzrost 0
ok. 0,3 pkt. proc. w poréwnaniu z 2019 r. Dochody z podatkow zwigzanych z produkcja i importem
wzrosty 00,2 pkt. proc., a wptywy z podatkéw od dochodu o 0,1 pkt. proc. Kategoria ,,dochody
podatkowe” jest zgodnie z metodologiag ESA kategorig znacznie szersza w poréwnaniu do dochodéw
podatkowych wedlug prawa krajowego i obejmuje réwniez r6znego rodzaju obowiazkowe optaty, ktore
majg ekonomiczny charakter podatku, np. dochody z aukcji ze sprzedazy uprawnien CO».

Wptywy z tytutu PIT w 2020 r. spadty o0 0,9 mld z1, tj. 0,8% w poréwnaniu z 2019 r. Miato to zwigzek
z korzystnymi dla podatnikow reformami w obszarze podatku dochodowego od 0séb fizycznych, ktore
obnizyly wplywy sektora instytucji rzadowych i samorzadowych. W 2019 r. zaczgta funkcjonowac ulga
dla mtodych (od III kwartatu), nizsza stawka podatkowa, wyzsze koszty uzyskania przychodéw dla
pracownikoéw (od IV kwartatu), ulga termomodernizacyjna. Wigkszo$¢ skutkow fiskalnych tych reform
pojawita si¢ w ub.r. Z kolei pozytywnie na dochody z tytutu PIT wplyngty zmiany wprowadzone wraz
z Tarczqg antykryzysowg, doplaty rzadowe do wynagrodzen, a takze umorzenia sktadek ZUS (ktore
skutkuja mniejszymi odliczeniami sktadek od dochodu).

Pandemia wptyneta rowniez negatywnie na dochody z akcyzy, szczeg6lnie od paliw silnikowych.
Wptywy z podatku akcyzowego ogdtem tacznie z optatg paliwowa w 2020 r. spadty o 0,9 mld zi, tj. o
1,1% w stosunku do 2019 r. Laczne wpltywy z akcyzy od paliw silnikowych oraz optaty paliwowej w
ujeciu memoriatowym spadly za§ w 2020 r. o 3,8%. Pozytywnie na dochody z akcyzy wptynelo
podwyzszenie od 1 stycznia 2020 r. o 10% stawek akcyzy na uzywki: wyroby tytoniowe, alkohol, piwo,
WIno.

W 2020 r. wptywy z podatku VAT wzrosty o 3,8 mld z, tj. 2,1%. Wzrost wplywow z podatku VAT
odnotowano, mimo Ze recesja negatywnie wplyneta na gtéwny element bazy podatku VAT — spozycie
indywidualne. W 2020 r. wzrost spozycia indywidualnego w ujeciu nominalnym wynidst jedynie 0,1%.

Wptywy z CIT wzrosty o 2,2 mld zl, tj. o 4,4% w poréwnaniu do 2019 r. W trakcie 2020 r. rzad
wprowadzil mozliwo$¢ pozniejszego rozliczenia si¢ z CIT za 2019 r. Zmiana terminu miata na celu
zwickszenie pltynnosci przedsiebiorstw na poczatku pandemii. Zmiana ta nie miata wptywu na roczne
dochody z tytutu CIT.

Wedhug szacunkow CASE dla Komisji Europejskiej w 2018 1.2 luka VAT w Polsce byta nieco nizsza
niz $rednia europejska (por. wykres 1).

2 Do pordwnania wykorzystano szacunki z raportu CASE dla Komisji Europejskiej (wrzesien 2020) dotyczace
luki VAT w krajach UE. Dla celow porownawczych stosuje si¢ wskaznik, ktory w procentach porownuje
rzeczywiste dochody z VAT z teoretycznymi wptywami wynikajacymi z przepisoéw (VTTL — VAT Total Tax
Liability). Por. Study and Reports on the VAT Gap in the EU-28 Member States: 2020 Final Report,
https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/48f32ee9-f3dd-11ea-991b-01aa75ed71al/language-en
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Wykres 1. Poréwnanie luki VAT (% teoretycznych wplywow) w krajach UE w 2018 r.
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Zrodlo: raport CASE dla Komisji Europejskiej Study and Reports on the VAT Gap in the EU-28 Member States: 2020 Final
Report.

Dla uproszczonego oszacowania luki VAT w 2020 r. zastosowano metode odgorna (top down), ktora
wykorzystuje dane makroekonomiczne na temat bazy podatku VAT (konsumpcje prywatna, zuzycie
posrednie, inwestycje sektora instytucji rzadowych i samorzadowych). Wedlug wstepnych szacunkow
Ministerstwa Finansow?®, w 2020 r., pomimo recesji, luka VAT ulegta dalszemu ograniczeniu (0 1,3 pkt.
proc.), cho¢ wcigz wynosita ok. 10,8% potencjalnych wpltywow (por. wykres 2).

Opierajac si¢ na podejéciu Komisji Europejskiej dotyczacej analizy tzw. compliance effect mozna
oszacowac, ze w 2020 r. poprawa dochodow z VAT dzigki lepszemu przestrzeganiu przez podatnikow
obowiazujacych regulacji wyniosta 2,7 mld zt. Potwierdza to, Ze wprowadzone instrumenty dotyczace
walki z praktykami o charakterze przestepczym w podatku VAT oraz inne dzialania majace na celu
uszczelnienie systemu podatkowego przyniosty wymierne efekty rowniez w trudnym roku 2020.

3 Dla lat 2018-20 dane majg charakter wstepny ze wzgledu na brak danych statystycznych w takiej
szczegdtowosci, ktora umozliwitaby przeprowadzenie pelnego szacunku.
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Wykres 2. Luka VAT (w %) oraz tzw. compliance effect (w mld z})
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Zrédlo: Oszacowania Ministerstwa Finanséw (luka VAT i compliance effect). Dane nt. éredniej luki w UE - raport CASE dla
Komisji Europejskiej Study and Reports on the VAT Gap in the EU-28 Member States: 2020 Final Report

*Uwaga: szacunki luki VAT poczawszy od 2012 r. oparte sg na danych z rachunkéw narodowych sporzadzonych w oparciu
0 metodyke ESA2010.

Skladki na ubezpieczenia spoleczne

Dochody z tytutu sktadek na ubezpieczenie spoteczne byly wyzsze o 5,1% r/r (wzrost relacji r/r 0 0,5
pkt. proc. do poziomu 14,7% PKB), tj. powyzej tempa wzrostu funduszu wynagrodzen w gospodarce
narodowej (bez tzw. jednostek matych), ktore wyniosto 3,6% 1/r. Poziom sktadek uzalezniony byt od
ksztattowania si¢ podstawy naliczania, ktorej gldéwnym komponentem jest fundusz wynagrodzen w
gospodarce narodowej, oraz rozwigzan systemowych, w szczegdlnosci w zakresie dziatan w ramach
Tarczy antykryzysowej. Na statystyczny wzrost skladek w ujeciu memoriatowym wptyw miato
uwzglednienie w transakcji sktadki na ubezpieczenia spoteczne umorzonych sktadek. Jednoczesnie,
zgodnie z ustawg o szczegbdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem
i zwalczaniem COVID-19, innych chorob zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych
pomimo umorzenia, ubezpieczeni mieli zachowang ciaglos¢ nabywania uprawnien emerytalno-
rentowych oraz zachowali prawo do $wiadczen zdrowotnych i chorobowych. Warto$¢ imputowanych
sktadek do podsektora ubezpieczen spotecznych wyniosta w roku 2020 ok. 13,5 mld zt.

11.3. Projekcja Sredniookresowa

Prognozuje sie, ze deficyt sektora instytucji rzgdowych i samorzadowych ulegnie obnizeniu z 6,9% PKB
w 2021 r. do 2,5% PKB w 2024 r. Prognoza zostala oparta na zatozeniu, ze w 2023 r. zacznie si¢
konsolidacja fiskalna w minimalnym tempie wynikajacym z wytaczenia tzw. klauzuli wyjscia ze
stabilizujacej reguty wydatkowej (por. rozdziat V) i z regut unijnych.

Znaczaca pozycja w wydatkach sektora w 2021 r., w zwigzku z drugg i trzecig falg pandemii, pozostang
instrumenty przeciwdziatania jej skutkom, kierowane gtownie do przedsiebiorcow objetych
ograniczeniami w prowadzeniu dziatalnosci. Szczegoty prezentuje tabela 4. Zawiera ona informacje o
dziataniach, w tym niezwigzanych z epidemia, z istotnymi (minimum 0,1% PKB) skutkami dla sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych. Skala dotacji w ramach dotychczasowych i nowych programow
zaleze¢ bedzie od okresu wsparcia oraz liczby branz objetych pomoca. Postep w akcji szczepien i
stopniowe znoszenie ograniczen powinny spowodowac skokowy spadek dotacji w 2022 r.

W okresie listopad 2020 r. — marzec 2021 r. rzad przyjat szereg dodatkowych rozwigzan majacych na
celu ochrong gospodarki, zniwelowanie skutkow epidemii COVID-19, a w szczegolnosci ochrone
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miejsc pracy. W odrdznieniu od restrykcji z wiosny 2020 r., ktore dotyczyly catej gospodarki,
ograniczenia wprowadzone od listopada ub.r. dotyczyly dziatalnosci poszczegodlnych sektorow
gospodarki, gtéwnie zwigzanych z ustugami. W zwigzku z tym jesienig 2020 r. i zimg 2021 r. w Tarczy
antykryzysowej w najwigkszym zakresie zaoferowano pomoc podmiotom z sektorow najbardziej
dotknietych ograniczeniami: dziatalno$¢ kulturalna, gastronomia, hotelarstwo, transport, turystyka.
Kluczowym dokumentem byla ustawa z dnia 9 grudnia 2020 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych
rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych
choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektorych innych ustaw, ktora
wprowadzita ponownie rozwigzania znane z Tarczy antykryzysowej z wiosny 2020 r. Przewidujg one:

— dofinansowanie wynagrodzen pracownikow ze §rodkéw Funduszu Gwarantowanych Swiadczen
Pracowniczych (na 3 miesiace),

— $wiadczenia postojowe dla 0sdb samozatrudnionych i na umowach (jednorazowe),

— zwolnienia ze sktadek na ubezpieczenia spoleczne, na ubezpieczenie zdrowotne, na Fundusz Pracy,
Fundusz Solidarnosciowy, Fundusz Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych lub Fundusz
Emerytur Pomostowych (na miesiac),

— dotacje, przyznawane przez starostow, ze Srodkéw Funduszu Pracy dla mikroprzedsi¢gbiorcy
i matego przedsigbiorcy na pokrycie biezacych kosztow prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
(jednorazowo).

Roéwnoczesnie ustawa ta upowaznita Rade Ministréw do przedtuzania pomocy, w formie rozporzadzen,
na kolejne miesigce lub dla kolejnych branz, w zaleznosci od rozwoju sytuacji epidemicznej
i obowigzujacych ograniczen. Z kolei PFR uruchomit na jesieni 2020 r. Tarcze Finansowg 2.0. Celem
tego programu jest pomoc finansowa dla firm z 54 branz, ktére musialy ograniczy¢ lub zawiesic
dzialalno$¢ z powodu pandemii. Program jest finansowany ze §rodkéw PFR glownie przez emisje na
rynku krajowym lub zagranicznym obligacji objetych gwarancjg Skarbu Panstwa. Rodzaj i warunki
wsparcia przewidzianego w Tarczy Finansowej 2.0 zostaly podzielone zaleznie od wielkosci
przedsigbiorstwa:

— do mikro firm (zatrudniajgcych od 1 do 9 pracownikéw) trafi ok. 6,5 mld zt
— do matych i $rednich firm (zatrudniajacych od 10 do 250 pracownikéw) - ok. 6,5 mld zt
— do duzych przedsigbiorstw (powyzej 250 pracownikow) - do 25 mid zt

W przypadku Tarczy Finansowej 2.0 subwencje przyznane mikro firmom oraz matym i §rednim
firmom podlegaja umorzeniom, o ile podmioty te utrzymaja m.in. dzialalno$¢ gospodarcza na dzien
31 grudnia 2021 r. Dodatkowo mikro firmy muszg utrzymaé¢ w 2021 r. $rednie zatrudnienie na poziomie
z 2020 r. Réwnoczesnie uchwata Rady Ministrow z 5 stycznia 2021 r. wprowadzita umorzenie petnej
kwoty subwencji uzyskanej w Tarczy Finansowej 1.0 dla branz najbardziej poszkodowanych.
W przypadku pozostatych branz regulamin Tarczy Finansowej 1.0 zaktadat umorzenie 75% otrzymane;j
dotacji dla mikro, matych i srednich firm pod warunkiem utrzymania zatrudnienia. W przypadku jego
redukcji umorzenie ulegatoby odpowiedniemu obnizeniu.

Umorzenie subwencji dla podatnikow — finansowanych z PFR - stanowi dla podatnika/przedsigbiorcy
przysporzenie, tj. dodatkowy element podstawy opodatkowania podatkiem dochodowym. Z tego
powodu planowane zaniechanie poboru podatku od warto$ci umorzonych zobowigzan z tytutu
subwencji finansowej generuje, w stosunku do obecnych zasad podatkowych, ujemny skutek budzetowy
wzgledem sytuacji, kiedy kwota umorzenia wliczana bytaby do podstawy opodatkowania.

Zgodnie z szacunkami Glownego Urzedu Statystycznego wydatki sektora instytucji rzgdowych
I samorzadowych nakierowane w 2020 r. na powstrzymanie skutkéw stanu epidemii COVID-19, walke
z tymi skutkami oraz na wsparcie dotknigtych nimi podmiotow wyniosty 103,2 mld zt.
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Tabela 4. Dzialania dyskrecjonalne

Wplyw na wynik sektora w % PKB (zmiana w poréwnaniu

Kod ESA (skladnik Data z rokiem poprzednim)
Dzialanie wydatkéw/ o
dochodow) przyjeaia

2020 2021 2022 2023

Dzialania tymczasowe

wydatkowe:

Tarcza Finansowa Polskiego Funduszu
1. Rozwoju — kwota umorzen dla mikro, matych D.39 2020 -1,77 1,39 0,39 0,00
i $rednich firm

Dofinansowanie dq wynagrodzen z Funduszu
2. Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych D.39 2020 -0,66 0,42 0,23 0,00
i Funduszu Pracy

Zwolnienie ze sktadek na ubezpieczenia

3. . D.39 2020 -0,58 0,46 0,12 0,00
spoteczne i zdrowotne

n Dotacje (udzielane przez starostow) dla mikro D.99 2020 -0.39 0,18 0,21 0,00
firm i matych przedsigbiorstw

5 Sw1z_1dczeme postojowe dla 0s6b na 1_1m0wach D.39 2020 -0.25 0,19 0,06 0,00
cywilnoprawnych oraz samozatrudnionych
Wsparcie stuzby zdrowia w dzialaniach

6. zwiazanych z epidemia oraz inne wydatki na D.73,P.2 2020 -0.20 -0.37 0,56 0,00

zdrowie z Funduszu Przeciwdzialania COVID-
19

Inne wydatki, m.in. wyptata wsparcia
operatorom publicznego transportu zbiorowego
w kolejowych przewozach pasazerskich, srodki
7. przekazane z Funduszu Przeciwdziatania D.73 2020 -0,16 0,11 0,05 0,00
COVID-19 do Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych oraz do ministra wlasciwego ds.
gospodarki na sfinansowanie m.in. doptat do
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Wplyw na wynik sektora w % PKB (zmiana w poréwnaniu

Kod ESA (skladnik z rokiem poprzednim)

Dzialanie wydatkéw/ Da.ta .
dochodow) przyjecia
2020 2021 2022 2023
oprocentowania kredytow bankowyc
udzielanych przedsigbiorcom
8. Dodatkowy zasitek opiekunczy D.62 2020 -0,11 0,02 0,09 0,00
Dodatkowe zasitki spoteczne (m.in. chorobowy
9. i pogrzebowy) oraz dodatek solidarnosciowy D.62 2020 -0,11 0,04 0,07 0,00
dla bezrobotnych
10. Bon turystyczny D.63 2020 -0,01 -0,14 0,15 0,00
dochodowe:
11. Wprowadzenie optaty mocowej (skutek z VAT) D.2 2021 - 0,27 0,00 0,00
Wprowadzenie podatku estonskiego oraz ) i i §
12 pakietu dziatan uszczelniajacych CIT D5 2021 0,05 0.10 0,02
13, Zaniechanie poboru pf)_datku od warto$ci D5 2021 ) 019 0,07 0,05
umorzonych subwencji z PFR
Razem dzialania tymczasowe -4,24 2,33 1,91 0,03
Dzialania pozostate
wydatkowe:
14. Rzadowy Fundusz Inwestycji Lokalnych P.51 2020 -0,10 -0,30 0,25 0,15
dochodowe
15. Sprzedaz niewykorzystanych uprawnien CO> D.2 2020 0,25 -0,04 -0,01 -0,20
Razem dzialania pozostate 0,15 -0,34 0,24 -0,05
Lacznie dzialania tymczasowe i pozostale -4,08 1,99 2,15 -0,02

Zrédto: dziatania wydatkowe w roku 2020 — Gtéwny Urzad Statystyczny. Pozostate informacje - szacunki Ministerstwa Finansow. Dane wedtug stanu na 31 marca br.
Tabela nie obejmuje dziatan finansowanych ze srodkéw zaplanowanych w KPO.
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* Dzialania tymczasowe = bez wptywu na wynik sektora po 2022 r. Z kolei te dziatania przyjete/ ogltoszone na rok 2020, 2021 lub 2022, ktore przynajmniej do 2023 r. beda
mialy wptyw na wynik sektora w wysokos$ci co najmniej 0,1% PKB, zostaty zgodnie z wytycznymi Komisji Europejskiej przedstawione w tabeli jako ,,pozostate”.
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Czynniki determinujace wydatki sektora instytucji rzadowych i samorzadowych

Wydatki sektora w relacji do PKB po wzroscie w latach 2020-21 w wyniku pandemii i wywolanej nia
recesji wraz z normalizacjg sytuacji ulegng obnizeniu z 48,4% w 2021 r. do 43,5% w 2024 r. Pod koniec
horyzontu prognozy ich poziom bgdzie wigc 0 ok. 1,7 pkt. proc. wyzszy w poréwnaniu do poziomu
sprzed pandemii (wydatki w relacji do PKB w 2019 r. osiagnety 41,8%).

Transfery spoleczne

Przewiduje si¢, ze w horyzoncie czasowym objetym Programem beda kontynuowane wszystkie
programy spoteczne. Najwiekszy wplyw na poziom wydatkow sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych bedg miaty:

— kontynuacja wyptaty §wiadczenia wychowawczego w tacznej wysokosci ok. 40,7-41,0 mld zt
w latach 2021-25 (program Rodzina 500 plus),

— coroczna wyplata dodatkowego $wiadczenia emerytalnego w ramach programu Emerytura +, na
ktéra przeznaczone zostanie 12,5 mld zt z Funduszu Solidarnosciowego oraz 0,5 mld z budzetu
panstwa. W kolejnych latach taczne wydatki z tytutu 13. emerytury bedg rosty z 13,1 mld zt w br.
do 14,1 mld zt w 2025 r. w wyniku wzrostu przecigtnej emerytury oraz liczby emerytow,

— wyplaty $wiadczen rodzinnych oraz z Funduszu Alimentacyjnego w wysokosci ok. 12,0 mld zt
rocznie.

Ponadto w 2021 r. przewidziana jest wyptata jednorazowego, dodatkowego rocznego $wiadczenia
pieni¢znego dla emerytéw i rencistow, tzw. 14. emerytury. Na ten cel przeznaczone zostanie tgcznie
ok. 10,6 mld zt z Funduszu Solidarno$ciowego oraz z budzetu panstwa.

Inwestycje publiczne

Inwestycje publiczne stanowig wazny element strategii przezwyci¢zania negatywnych skutkow
pandemii COVID-19 z uwagi na ich wptyw na wzrost gospodarczy. Przewiduje si¢, ze inwestycje
sektora instytucji rzadowych i samorzadowych w 2021 r. zwickszg poziom w relacji do PKB do ok.
4,8% 1 beda wspiera¢ gospodarke w powrocie na $ciezke wzrostu gospodarczego.

Przewidywana relacja wydatkow inwestycyjnych do PKB w latach 202224 utrzyma si¢ na srednim
poziomie 4,5%. Poziom inwestycji sektora bedzie ksztaltowany przez wieloletnie programy rzadowe,
w szczegolnosci w obszarze infrastruktury, jak i realizacje obecnej perspektywy finansowej 2014-20
oraz nowej, obejmujacej lata 2021-27.

Zadania inwestycyjne w podsektorze centralnym beda realizowane m.in. w ramach:

— Programu Budowy Drog Krajowych do 2030 r. (PBDK), bedacego kontynuacjg Programu Budowy
Drog Krajowych na lata 2014-2023 (z perspektywa do 2025 r.), finansowanego gtownie ze srodkoéw
Krajowego Funduszu Drogowego, srodkéw UE oraz budzetu panstwa. PBDK do 2030 r. obejmuje
rozne programy zwigzane z infrastrukturg drogowa:

» Program Budowy 100 Obwodnic na lata 2020-2030, ktory okresla cele i priorytety
inwestycyjne w odniesieniu do budowy obwodnic miast na sieci drog krajowych,

» Program Bezpiecznej Infrastruktury Drogowej 2021-2024,
» Program Utrzymania Drog Krajowych 2020-2030,
» Program BRD Narodowy Program Bezpieczenstwa Ruchu Drogowego;

— Krajowego Programu Kolejowego do 2023 r., obejmujacego wydatki inwestycyjne na budowe
i modernizacje linii kolejowych, realizowanego przez spotke PKP Polskie Linie Kolejowe S.A.
i finansowanego ze $rodkéw Funduszu Kolejowego, budzetu panstwa, srodkdéw unijnych, srodkoéw
wlasnych PKP PLK S.A. oraz programow uzupetniajgcych, takich jak:

» Program Inwestycji Dworcowych na lata 20162023,
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» Program Uzupehiania Lokalnej i Regionalnej Infrastruktury Kolejowej Kolej + do 2028 roku,
» Program budowy/modernizacji przystankow kolejowych na lata 2020—2025;

— Programu inwestycyjnego Centralny Port Komunikacyjny. Etap 1. 2020-2023. Etap ten ma
obejmowac prace przygotowawcze i wykup gruntdow przeznaczonych na wspomniang inwestycje.
W kolejnych latach realizowana begdzie budowa Portu Lotniczego ,,Solidarno$¢” oraz inwestycji
towarzyszacych: sieci nowych linii kolejowych, w tym kolei duzych predkosci i inwestycje
drogowe;

— programu Budowa drogi wodnej taczacej Zalew Wislany z Zatoka Gdanska;

— Rzadowego Programu Uzupetniania Lokalnej i Regionalnej Infrastruktury Drogowej — Mosty dla
Regionow.

Wsparciem dla inwestycji lokalnych bedzie Rzadowy Fundusz Inwestycji Lokalnych (RFIL)
finansowany ze $rodkow Funduszu Przeciwdziatania COVID-19. Na bezzwrotne wsparcie wydatkow
majatkowych JST zaplanowano tacznie ok. 13 mld zl, z czego ok. 10 mld zl zasililo budzety
samorzadow juz w IV kwartale 2020 r. Srodki RFIL kierowane sa do wszystkich samorzadéw, ale na
szczegolne wsparcie (wyodrgbniona pula srodkéw do podziatu) moga liczy¢ te gminy, w ktorych
funkcjonowaly zlikwidowane panstwowe przedsigbiorstwa gospodarki rolnej, a takze inwestycje gmin
»gorskich” w ogdlnodostepng infrastrukturg turystyczng oraz w infrastrukture komunalng zwigzana
Z uslugami turystycznym. Wsparcie samorzadéow srodkami RFIL bedzie stymulowaé ich wydatki
majatkowe w ramach nowych projektow, jak tez powinno zmniejszy¢ ryzyko przesuwania czy
rezygnacji z juz zaplanowanych inwestycji z uwagi na brak finansowania.

Pozostale wydatki bieZgce

Na wydatki sektora w horyzoncie prognozy dodatkowy wplyw bedzie miato objecie wszystkich
przewidzianych grup pracodawcow Pracowniczymi Planami Kapitatowymi — PPK (por. rozdziat IV.1).
Wydatki zwigzane z PPK wynika¢ beda z przewidzianego mechanizmu zachg¢t ze strony pafstwa
W postaci optaty powitalnej i doplaty rocznej wyptacanych z Funduszu Pracy dla uczestnikow PPK oraz
sktadek ptaconych przez instytucje publiczne na rzecz zatrudnionych w nich 0so6b po przystgpieniu tej
grupy do PPK z poczatkiem 2021 r. Laczny roczny koszt dla sektora to 1,4-1,5 mld zt w horyzoncie
prognozy.

Czynniki determinujace dochody sektora instytucji rzadowych i samorzadowych

W latach 2021-24 dochody sektora w relacji do PKB spadna z 41,5% do 41,0%.

Podatki

Wptywy z podatkéw determinowane sg przez ksztattowanie si¢ ich bazy, przede wszystkim
nominalnych poziomow: spozycia prywatnego, inwestycji publicznych, dochodéw z pracy, emerytur
i rent oraz zyskow przedsiebiorstw. W horyzoncie prognozy na poziom dochodéw podatkowych beda
mialy wptyw wprowadzone w poprzednich latach i kontynuowane zmiany majace na celu dalsze
uszczelnienie systemu podatkowego — gtownie w obszarze CIT i VAT. Sa to m.in.:

— rozszerzenie zakresu stosowania kas online oraz wprowadzanie wirtualnych kas rejestrujacych,
— efekty wprowadzenia mechanizmu podzielonej ptatnosci (split payment),
— zmiany w zasadach poboru podatku u zrodta — CIT,

— wprowadzenie do porzadku prawnego przepisow regulujacych skutki w podatku dochodowym od
0sOb prawnych w zwigzku z rozbiezno$ciami w kwalifikacji struktur hybrydowych,

— dziatania majace na celu przeciwdziatanie agresywnej optymalizacji podatkowej w CIT.
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W horyzoncie prognozy na dochody z tytutlu PIT wptywaé bedzie podniesienie limitu przychodow
warunkujacego wybor ryczattu jako formy opodatkowania z 250 tys. euro do 2 min euro. Ponadto
wptywy z PIT w 2021 r. beda uwarunkowane rozwigzaniami z Tarczy antykryzysowej, takimi jak
umorzenia sktadek, doptaty na rzecz ochrony miejsc pracy, a takze przesunigcie zaliczek na PIT od
wynagrodzen za miesigce pazdziernik-grudzien 2020 r. Wplywy beda determinowane réwniez
odliczeniem straty poniesionej w 2020 r. czy objeciem spotek komandytowych podatkiem CIT.
Dodatkowo od 2022 r. na dochody z tytuty PIT bedzie miato wptyw wprowadzenie ograniczenia przy
korzystaniu z ulgi abolicyjnej, a takze ulga na zasiedlenie i ulga na robotyzacje.

Poziom dochod6éw podatkowych w najblizszych latach bedzie takze determinowany przez:

— wprowadzenie modelu tzw. estonskiego CIT oraz umozliwienie zaliczenia do kosztow uzyskania
przychodow odpiséw na wyodrebniony w kapitale rezerwowym fundusz utworzony na cele
inwestycyjne (specjalny fundusz inwestycyjny),

— objecie spotek komandytowych podatkiem CIT,

— podwyzszenie z 1,2 min euro do 2 miln euro limitu biezacych przychodéw uprawniajacych do
skorzystania z 9% stawki CIT,

— umozliwienie przedsigbiorcom odliczania strat poniesionych w 2020 r. od wyniku osiggnigtego
w2019r.,

— wprowadzenie mozliwosci wystawiania faktur online,
— implementacj¢ pakietu VAT e-commerce — sprzedaz na odlegtos¢,

— rozpoczgcie poboru w 2021 r. podatku od sprzedazy detaliczne;j.

Ponadto na dochody podatkowe wplywaé bedzie planowane zwolnienie od podatkéw (PIT, CIT)
umorzenia subwencji z PFR.

Skladki na ubezpieczenia spoleczne

W prognozowanym okresie sktadki beda determinowane przez czynniki makroekonomiczne,
W szczegllnoscei sytuacje na rynku pracy, oraz dziatania podejmowane przez rzad, w szczegdlnosci
w ramach Tarczy antykryzysowej.

Dodatkowo, procedowany w Sejmie rzadowy projekt ustawy o zmianie niektorych ustaw w zwiazku z
przeniesieniem srodkéw z otwartych funduszy emerytalnych na indywidualne konta emerytalne (szerzej
rozdziat 1V.1) przewiduje, ze sktadki dotychczas odprowadzane do OFE beda stanowi¢ wpltywy
Funduszu Ubezpieczen Spotecznych. Wygeneruje to dodatkowe sktadki do podsektora ubezpieczen
spolecznych na poziomie ok. 1,9 mld zt w 2021 r. i okoto 3,4 mld zt, 3,8 mld zt i 3,9 mld zt odpowiednio
w latach w 2022-24. Przych6d FUS bedzie stanowita rowniez optata przeksztatceniowa w wysoko$ci
15% transferowanych aktywow netto. Wstepne stanowisko Eurostatu wskazuje, ze nie bedzie ona
rejestrowana jako jednorazowy dochdd, gdyz powinna by¢ rejestrowana w rachunkach sektora
w momencie dokonywania przez przysztych emerytow wyptat z rachunkéow IKE, a wiec roztozona
w czasie. Biorgc to pod uwage, a takze skale potencjalnych wptywow w ujeciu metodyki unijnej, nie
zatozono w horyzoncie prognozy dochodéw z tego tytutu.
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Wykres 3. Wynik sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
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Zrbédlo: szacunki Ministerstwa Finansow.

I1.4.  Wynik strukturalny

Pakt Stabilnosci i Wzrostu zobowigzuje panstwa cztonkowskie UE do sformutowania i osiaggnigcia
w okreslonym czasie tzw. S$redniookresowego celu budzetowego (MTO). Polska jako swoj
sredniookresowy cel budzetowy przyjeta deficyt strukturalny sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych na poziomie 1% PKB.

Wiodacym narzedziem do oceny postepu na drodze do MTO jest benchmark wydatkowy. Stanowi on
maksymalne dopuszczalne przez UE roczne tempo wzrostu wydatkow sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych, ktorego przestrzeganie zapewni osiggniecie i utrzymanie MTO. Na wiosne 2020 r.
Komisja Europejska stwierdzita znaczace odchylenie tempa wzrostu wydatkow od benchmarku
wydatkowego zaleconego na 2019 r.* W zwigzku z uruchomieniem og6lnej klauzuli wyjscia
(por. rozdziat 11.1) nie uruchomita jednak procedury znaczacego odchylenia.

Zgodnie z zaleceniami Rady UE na rok 2020° roczne nominalne tempo wzrostu wydatkow sektora nie
powinno przekroczy¢ 4,4%. Przestrzeganie tego benchmarku doprowadzi¢ miato do poprawy wyniku
strukturalnego o 0,6% PKB. Aktywowanie w UE ogdlnej klauzuli wyjscia oznaczato odejscie w 2020 r.
od wymogu przestrzegania benchmarku wydatkowego. Pozwolito to na zwiekszenie wydatkoéw sektora
na wsparcie gospodarki i przeciwdziatanie skutkom pandemii. W rezultacie poglebil si¢ takze deficyt
strukturalny. Zgodnie z szacunkami Ministerstwa Finansow wyniost on 6,5% PKB. W stosunku do
2019 r. stanowi to pogorszenie o0 3,8 pkt proc PKB.

4 Komisja Europejska - Assessment of the 2020 Convergence Programme for Poland, 20 maja 2020 r.

5 Zalecenie Rady z dnia 9 lipca 2019 r. w sprawie krajowego programu reform Polski na 2019 r. oraz zawierajace
opini¢ Rady na temat przedstawionego przez Polske programu konwergencji na 2019 r.
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Tabela 5. Wynik strukturalny sektora instytucji rzadowych i samorzadowych

% PKB 2020 2021 2022 2023 2024
1. Wzrost PKB w cenach stalych (%) -2,7 3,8 43 3,7 3,5
5 Wynik sektora instytucji rzadowych -7,0 -6,9 -4,2 -3,2 -2,5

I samorzadowych

3. Odsetki 1,3 1,2 11 1,0 1,0
4.  Dzialania jednorazowe i tymczasowe 0,3 0,2 0,2 0,0 0,0
4.1 po stronie dochodowej 0,3 0,2 0,2 0,0 0,0
4.2 po stronie wydatkowej 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
5. Potencjalny wzrost PKB (%) 2,6 3,0 2,9 2,9 3,0
6. Luka produktowa -1,4 -0,6 0,7 15 19
7. Element cykliczny budzetu -0,7 -0,3 0,3 0,7 1,0
8.  Wynik skorygowany o wptyw cyklu -6,2 -6,6 -4,5 -3,9 -3,4
9. Wynik pierwotny skorygowany o wptyw cyklu -5,0 54 -34 -2,9 -2,4
10.  Wynik strukturalny -6,5 -6,8 -4.7 -3,9 -3,4

Zrodto: Ministerstwo Finansow.

W zwigzku z obowigzywaniem ogdlnej klauzuli wyjscia zalecenia Rady UE z 20 lipca 2020 r.5 nie
zawieraly juz rekomendacji co do pozadanego tempa wzrostu wydatkéw na rok przyszty. Rada UE
zalecita natomiast Polsce w obszarze polityki budzetowej:

— podja¢ wszystkie konieczne $rodki dla skutecznego przeciwdzialania skutkom epidemii oraz
wsparcia ozywienia gospodarczego,

— wraz z poprawa sytuacji gospodarczej - podja¢ dziatania budzetowe ukierunkowane na poprawe
sredniookresowej sytuacji budzetowej oraz zapewnienie zdolnosci do obstugi dtugu, przy
wspieraniu inwestycji.

W efekcie w latach 2021-22 panstwa cztonkowskie UE prowadzg polityki budzetowe bez ograniczen
ze strony UE co do tempa wzrostu wydatkéw sektora. Nie jest takze wymagana coroczna poprawa
wyniku strukturalnego sektora na $ciezce do MTO. Szacunki wyniku strukturalnego prezentowane w
tabeli uwzgledniaja te uwarunkowania. Uwzgledniajac rozpoczecie konsolidacji w2023 r.,
przewidywane jest ograniczenie deficytu strukturalnego do 3,4% PKB w 2024 r.

W prognozie uwzgledniono wptyw sprzedazy uprawnien do emisji gazéw cieplarnianych na dochody
sektora (dziatanie jednorazowe). Dochody sektora z tego tytutu w latach 2020-22 wyniosga odpowiednio
5,9 mild PLN, 5,3 mld PLN oraz 5,3 mld PLN.

Roéwnoczesnie, w zwiazku z uruchomieniem w 2020 r. ogdlnej klauzuli wyjscia odpowiednio
dostosowano klauzule wyjscia ze stabilizujacej reguty wydatkowej. W efekcie umozliwia ona czasowe
zawieszenie SRW, jesli rzad oglosi stan epidemii na terenie catego kraju i jednocze$nie sytuacja
gospodarcza ulegnie znacznemu pogorszeniu oraz automatyczny, stopniowy powrot do kwoty
wydatkéw wynikajacej z pierwotnej formuly SRW od roku budzetowego, w ktorym powyzsze kryteria
przestang by¢ spetniane (por. rozdziat V).

6 Zalecenie Rady z dnia 20 lipca 2020 r. w sprawie krajowego programu reform Polski na 2020 r. oraz zawierajgce
opini¢ Rady na temat przedstawionego przez Polske programu konwergencji na 2020 r.
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W ustawie o zmianie ustawy budzetowej na rok 2020, w zwigzku ze spelnieniem wspomnianych
kryteriow w 2020 r., czasowo zawieszono SRW. Jednocze$nie aktualne zapisy ustawy o finansach
publicznych i prognozy makroekonomiczne pociggatyby za sobg powrot do pelnego stosowania SRW
w drugim roku budzetowym od jej zawieszenia, tj. w 2022 r., wedtug nastepujacej $ciezki: 986 574 min
zt, (z uwzglgdnieniem dziatan dyskrecjonalnych, o ktorych mowa ponizej), a w latach 2023-24
odpowiednio 1 018 432 min zt i 1 060 172 min zt.

W zwiazku z planowanym wydluzeniem ogolnej klauzuli wyjscia w UE na 2022 r. zaklada si¢
odpowiednie dostosowanie krajowych ram budzetowych (por. rozdziat V). Majac na uwadze
proponowane zmiany klauzuli powrotu oraz rozszerzenia zakresu SRW, wstepna kwote wydatkow
SRW na 2022 r. szacuje si¢ na 1 084 608 mln zt (41,3% PKB). Kwota ta uwzglednia przedstawiona
W ustawie budzetowej na 2021 rok 1/3 sumy skutkéw sumy finansowych wynikajacych z dzialan
dyskrecjonalnych bezposrednio nakierowanych na powstrzymanie i walke ze skutkami stanu epidemii
I na bezposrednie wsparcie dotknigtych nimi podmiotow, o ktorych mowa w art. 112d oraz dziatania
dyskrecjonalne po stronie dochodowej w wysokosci ok. 15 mld zi. Dziatania te obejmujg
W szczegolnosci skutki:

— implementacji dyrektyw tzw. pakietu VAT ecommerce,

— zaprzestania odprowadzania sktadek do OFE,

— optaty przeksztatceniowej (por. rozdziat 11.3),

— zaniechania poboru podatku od wartosci umorzonych subwencji z PFR (por. rozdziat I1.3),

— rozwigzan majacych na celu wyeliminowanie przypadkéw stosowania tzw. agreSywnej
optymalizacji podatkowej,

— zmian w zasadach poboru podatku u zrédta.

11.5. Dhlug sektora instytucji rzadowych i samorzadowych

W okresie objetym Programem zarzadzanie dlugiem bedzie ukierunkowane na realizacje celu
okreslonego w Strategii zarzadzania dlugiem sektora finansé6w publicznych, tj. na minimalizacje
kosztow obstugi dtugu w dlugim horyzoncie przy przyjetych ograniczeniach dotyczacych ryzyka.

Zarzadzanie dlugiem bgdzie odbywato si¢ w warunkach wystepowania deficytu pierwotnego sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych. Wynika to w znacznym stopniu z realizacji zadan zwigzanych
z pandemig COVID-19, przy deficycie nominalnym sektora w wysokosci 6,9% PKB w 2021 r.,
malejacym do 2,5% w 2024 r. W dalszym ciggu mozna si¢ spodziewaé niepewnosci na rynkach
finansowych, wynikajacej m.in. dalszego przebiegu pandemii, tempa wzrostu $wiatowej gospodarki, w
szczegodlnosci w Europie, oraz polityki pieni¢znej gtdéwnych bankow centralnych.

Zmiany relacji dtugu do PKB w 2021 r. beda przede wszystkim konsekwencja ksztattowania si¢ potrzeb
pozyczkowych budzetu panstwa oraz podmiotow realizujacych zadania zwigzane z przeciwdziataniem
pandemii COVID-19, tj. powotanego w Banku Gospodarstwa Krajowego Funduszu Przeciwdziatania
COVID-19 oraz Tarczy Finansowej 1.0 i 2.0 realizowanej przez Polski Fundusz Rozwoju. W kolejnych
latach prognozy zmiany tej relacji beda wynikaly glownie z wysokosci potrzeb pozyczkowych budzetu
panstwa oraz tempa wzrostu PKB.

Zmiany dlugu pozostatych podmiotéw sektora instytucji rzagdowych i samorzgdowych beda wynikaty
glownie ze wzrostu zadluzenia Krajowego Funduszu Drogowego, zwigzanego z zacigganiem
zobowigzan na realizacj¢ zadan drogowych.

Przewiduje sie, ze relacja dlugu sektora instytucji rzgdowych i samorzadowych do PKB wzro$nie
w 2021 r. do 60,0%, a nastepnie bedzie si¢ stopniowo obniza¢, osiggajac 57,9% na koniec 2024 r.

Ksztattowanie si¢ przecigtnego oprocentowania dtugu sektora instytucji rzadowych i samorzagdowych
bedzie wynikalo przede wszystkim z oczekiwan co do poziomu stop procentowych w horyzoncie
Programu oraz zapadania dtugu zaciggnigtego w przesztosci po wyzszych rentownosciach.
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Tabela 6. Dlug sektora instytucji rzadowych i samorzadowych (koniec roku)

% PKB Kod 2020 2021 2022 2023 2024
ESA
1.  Dhug brutto 57,5 60,0 59,2 58,7 57,9
2. Zmiana relacji dlugu brutto 11,9 2,5 0,7 -0,5 -0,8
Skladniki wzrostu dlugu
3. Wynik pierwotny* 5,7 57 31 21 1,4
. EDP 13 1,2 11 1,0 1,0
4. Odsetki D41
5. Dostosowania stanéw 5,0 -4,4 -4,9 -3,6 -3,3
" i przeplywéw
7 tego: réznica migdzy wynikiem 01 0,0 -0,6 -0,2 0,1
kasowym a memoriatowym
akumulacja netto aktywow 5,0 -0,9 -0,6 0,4 -0,3
finansowych
efekt zmiany PKB -0,6 -3,3 -3,7 -3,1 -3,0
réznice kursowe i inne czynniki 0,5 -0,2 0,1 0,0 01
p.m. wynikowe przecigtne 2,8 2,2 19 1,8 1,9
oprocentowanie dtugu (%)
Pozostale istotne dane
6.  Ptynne $rodki finansowe 8,0 5,9 5,6 5,3 51
7. Diug netto (=1-6) 49,4 54,0 53,6 53,4 52,9
g Wykup diugu (istnicjace obligacje) 4,9 4,3 57 33 5,6
" od konca roku poprzedniego**
g, Udzial ~dlugu nominowanego 23,4 21,6 20,9 19,9 18,3
" w walucie obcej (%)
10. Przecigtna zapadalno$¢ dtugu*** 46 4850 4851 4751 4751

Zrodto: Ministerstwo Finansow.
* Wptyw wyniku pierwotnego na dtug: (-) oznacza nadwyzke pierwotna.
** W przypadku dhugu jednostek sektora finanséw publicznych innych niz Skarb Panstwa — szacunek na podstawie dostepne;j
sprawozdawczosci.
*** Prognoza przedziatowa dla dlugu Skarbu Panstwa
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I11. Analiza wrazliwosci i porownanie z poprzednia aktualizacja Programu
I11.1.  Czynniki ryzyka

Prognoza prezentowana w Programie zaklada, ze wzrost gospodarczy w UE, ktéra jest najwigkszym
partnerem handlowym Polski, bedzie zgodny ze scenariuszem zaprezentowanym przez Komisje
Europejska w edycji prognoz z lutego 2021 r. Zdaniem ekspertéw Komisji utrzymuje si¢ podwyzszony
poziom niepewnosci co do perspektyw gospodarczych, ale bilans czynnikéw ryzyka dla tej prognozy
jest bardziej zrownowazony w poréwnaniu do scenariusza z jesieni 2020 r. Zwigzane sa one gtownie
zewolucja sytuacji epidemiologicznej 1 realizacja programow szczepien. Wolniejsze tempo
uzyskiwania przez populacje odpornosci zbiorowej na patogen, przy mozliwym pojawieniu si¢
i ekspansji jego bardziej zakaznych i $Smiertelnych mutacji mogloby wymusi¢ opdznienie znoszenia
restrykcji epidemicznych. Miatoby to z kolei negatywny wptyw na poziom zaufania w gospodarce, co
przelozyloby si¢ na utrzymanie podwyzszonych oszczgdnosci przezorno$ciowych gospodarstw
domowych i odlozenie decyzji inwestycyjnych przedsigbiorstw.

Dodatkowo dlugookresowe skutki przedtuzajacego si¢ kryzysu - widoczne po wygasnigciu dziatan
pomocowych ze strony polityki gospodarczej - moglyby by¢ bardziej negatywne (np. wigksza skala
bankructw i wyzsze bezrobocie). Z drugiej strony szybszy postep w szczepieniach mogiby przyczynic
si¢ do przys$pieszenia tempa odbudowy aktywnosci gospodarczej. Pokryzysowy optymizm moze
bowiem skutkowa¢ wyzsza dynamika odtozonego popytu, generowanego przez historycznie wysokie
oszczednosci gospodarstw domowych i zwiekszeniem inwestycji, wspieranych z kolei przez niskie
koszty finansowania. Silnym impulsem wzrostowym bytaby réwniez szybka implementacja Planu
odbudowy dla Europy (NextGenerationUE).

Dalszy przebieg pandemii COVID-19 jest rowniez najwazniejszym czynnikiem ryzyka dla aktywnosci
gospodarczej w Polsce. Tak jak w przypadku catej UE, postgpy w ograniczaniu transmisji wirusa, w
tym szybko$¢ realizacji programu szczepien warunkujg tempo powrotu polskiej gospodarki na $ciezke
wzrostu gospodarczego i rozmiary ewentualnego zmniejszenia potencjatu wytworczego gospodarki.

Czynnikiem ryzyka zwigzanym ze zmianami strukturalnymi na rynku pracy w Polsce jest wielko$¢
podazy pracy w horyzoncie prognozy. Z jednej strony wzrost popytu na pracg, rowniez t¢ mniej
wykwalifikowang i gorzej optacang wraz z niskg stopa zastapienia moga przektadac si¢ na odraczanie
decyzji 0 przejsciu na emeryture. Dodatkowo wigkszy naptyw pracownikow z Ukrainy moze zwigkszy¢
podaz pracy w kraju. Silne obecnie czynniki wypychajace w procesach migracyjnych maja wptyw takze
na Polakow pracujacych za granicg, a nasilenie tych procesoOw w okresie postpandemicznym moze
wywotac istotne przeptywy ludnosci w wieku produkcyjnym. Z drugiej strony w przypadku brakow po
stronie podazowej moze okazac sie, ze przestrzen do zwigkszania produkcji i ekspansji przedsiebiorstw
bedzie ograniczona, a konkurencja o pracownika za pomocg wyzszych wynagrodzen przektadac sig¢
bedzie na wzrost inflacji bazowej. W rezultacie mozliwe jest obnizenie tempa wzrostu PKB oraz
szybszy wzrost cen niz w scenariuszu Programu.

Wyzwanie dla dlugookresowej stabilnos$ci finansow publicznych wigkszo$ci krajow europejskich,
w tym Polski, stanowig przemiany demograficzne. Maja one kluczowe znaczenie dla sytuacji na rynku
pracy. Nalezy oczekiwa¢ utrzymania si¢ obserwowanego w ostatnich latach zjawiska starzenia si¢
ludnosci, ktore ma zrodta w wydtuzaniu si¢ oczekiwanej dtugosci zycia, niskiej dzietnosci oraz obecnej
strukturze wiekowej ludnosci. W efekcie pogorszeniu ulegnie wspolczynnik obcigzenia
demograficznego i wzrosng catkowite wydatki finansow publicznych zwigzane z wiekiem.
W odpowiedzi na wyzwanie zwigzane ze starzeniem si¢ ludnosci rzad podejmuje dziatania majace na
celu zwigkszenie poziomu oszczgdnosci dtugookresowych i wzrost aktywow przysztych emerytow
(m.in. poprzez wprowadzenie Pracowniczych Planow Kapitatowych, por. rozdziat IV.1).

Czynnikiem ryzyka dla realizacji prognozy inflacji jest rowniez mozliwo$¢ innego niz zalozono
ksztattowania si¢ cen na swiatowych rynkach surowcow energetycznych i zywnosci, co bezposrednio
przetozy si¢ na $ciezke zmian cen w Polsce. W szczego6lnosci dotyczy to cen ropy naftowej, ktore majg
istotny wptyw na krajowe ceny paliw, a w konsekwencji na koszty transportu. Posrednio w kierunku
wyzszej inflacji, moze rowniez oddzialywaé wzrost dynamiki cen producenta, wynikajacy z brakow
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surowcow 1 komponentéw do produkcji, przy rosngcym wraz z poprawag koniunktury popycie na srodki
produkcii.

Pozytywnym czynnikiem ryzyka wobec scenariusza bazowego jest realizacja Krajowego Programu
Odbudowy, przewidujacego wykorzystanie srodkow z unijnego Instrumentu na Rzecz Odbudowy i
Zwigkszenia Odpornosci w wysokosci 34,6 mld euro (23,9 mld euro w ramach grantow i 10,8 mld euro
w ramach czgsci pozyczkowej). Spowoduje ona wzrost popytu wewngtrznego oraz zewnetrznego wsrod
naszych gltownych partneréw handlowych, czego efektem bedzie wzrost poziomu PKB, a takze
dlugookresowy wzrost produktywnosci i wzrost aktywnos$ci zawodowe;.

111.2. Analiza wrazliwoSci

Ponizej przedstawiono wrazliwo§¢ wyniku i dhugu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
w latach 2020-24 na deprecjacje kursu zlotego oraz wzrost krajowej stopy procentowej. Analizy
dokonano w oparciu 0 rozwijany w Ministerstwie Finansé6w ekonometryczny model finanséw
publicznych (eMPF). Wyniki symulacji bazuja na historycznych elastycznosciach oszacowanych dla
przyjetych postaci rownan behawioralnych.

Wykres 4. Kurs EUR/PLN (lewy wykres) oraz reakcja wyniku i dlugu sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych na zmian¢ kursu EUR/PLN (prawy wykres)
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Zrodto: Ministerstwo Finansow.

Impuls kursowy (por. wykres 4) zostal wprowadzony w postaci trwatej 10% deprecjacji kursu ztotego
w stosunku do euro. Ostabienie ztotego poprawia konkurencyjnos¢ krajowych produktow, czego
bezposrednim efektem jest wzrost wolumenu eksportu. Wzrostowi eksportu ze wzgledu na jego wysoka
importochtonno$¢ towarzyszy wzrost importu. Wzrost popytu na polskie towary sprzyja poprawie
sytuacji na rynku pracy i przyspieszeniu dzialalnosci inwestycyjnej, co wspiera wzrost PKB
W horyzoncie prognozy. Wyzszy wzrost gospodarczy prowadzi do wzrostu dochodow sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych, ktory przewyzsza wzrost wydatkow zwigzanych z obstugag zadtuzenia
nominowanego w walutach obcych, co ostatecznie prowadzi do poprawy wyniku sektora.
W konsekwencji w scenariuszu szokowym dlug sektora instytucji rzadowych i samorzadowych jest
w 2024 r. w relacji do PKB nizszy niz w scenariuszu bazowym.
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Wykres 5. Krétkookresowa stopa procentowa (lewy wykres) oraz reakcja wyniku i dlugu sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych na zmiane¢ krotkookresowej stopy procentowej (prawy wykres)
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Zrodto: Ministerstwo Finansow.

Impuls stopy procentowej (por. wykres 5) zostat zdefiniowany jako skokowy wzrost nominalnej
krotkookresowej stopy procentowej o 1 pkt proc. w catlym horyzoncie obj¢tym analiza. Podwyzka
krotkookresowych stop procentowych pocigga za soba wzrost stop dlugookresowych i w rezultacie
prowadzi do zwigkszenia kosztu pozyskiwania kapitatu, co skutkuje ograniczeniem poziomu inwestycji
wzgledem scenariusza bazowego oraz zwigkszeniem kosztow finansowania dlugu. Na skutek
przesunigcia konsumpcji w czasie w ramach migdzyokresowej substytucji oraz zaostrzenia warunkow
udzielania kredytow zmniejsza si¢ tez poziom spozycia prywatnego. W rezultacie impuls
interpretowany jako wzrost restrykcyjnosci polityki monetarnej prowadzi do obnizenia wolumenu PKB
w horyzoncie prognozy. Wraz z rosnacymi kosztami obstugi dtugu oraz relatywnie nizszym poziomem
PKB wynik sektora instytucji rzadowych i samorzadowych w relacji do PKB pogarsza sig, ro$nie tez
udzial dtugu sektora do PKB wzgledem relacji ze scenariusza bazowego.

111.3. Pordéwnanie z poprzednia aktualizacja Programu

Komisja Europejska zdecydowata o ograniczeniu wymogéw informacyjnych dla programéw stabilno$ci
i konwergencji przygotowywanych przez panstwa cztonkowskie w 2020 r. Z tego wzgledu nie mozna
dokona¢ porownania z prognozami dla lat 2021-23.

W 2020 r. ze wzglgdu na wybuch pandemii COVID-19 wzrost PKB obnizyt si¢ 0 2,7%, tj. 0 0,7 pkt.
proc. mniej niz prognozowano w poprzednim Programie. Byto to efektem m.in. wprowadzonych przez
wladze programéw ostonowych dla firm w Tarczach antykryzysowych.

Wynik sektora instytucji rzadowych i samorzadowych w 2020 r. wynidst 7,0% PKB i okazat si¢
01,4 pkt. proc. lepszy niz przewidywano. Nizszy deficyt sektora w pordéwnaniu do prognozy
z poprzedniego Programu byt skutkiem wyzszych od prognozowanych dochodéow o 1,7 pkt proc.,
glownie w obszarze skladek na ubezpieczenia spoteczne i podatkow oraz wydatkow wyzszych
0 0,3 pkt proc. Wyzsze dochody w obszarze podatkow i sktadek na ubezpieczenie spoteczne wynikaty
z ozywienia gospodarczego w III kwartale i ograniczonego wptywu drugiej fali pandemii w listopadzie
i grudniu 2020 r.

Wyzsza relacja dlugu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych do PKB w 2020 r. w stosunku do
prognozy z poprzedniego Programu wynikala przede wszystkim z wyzszych potrzeb pozyczkowych
podsektora centralnego jako rezultatu finansowania dziatan podj¢tych w zwiazku z pandemia, w tym
wydatkéw budzetu panstwa, Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 i Tarczy Finansowej 1.0 i 2.0, oraz
deprecjacji ztotego, przy wyzszym nominalnym PKB. Ze wzgledu na duzg niepewnos¢ i koniecznos¢
zapewnienia przewidywalnego finansowania cz¢$¢ wydatkow 2021 r. zostata prefinansowana w 2020 r.
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Tabela 7. Réznice w porownaniu z poprzednia aktualizacja

Kod ESA 2020 2021 2022 2023 2024

Wzrost PKB (%)

Program 2020 -3,4 - - - -
Obecna aktualizacja -2,7 3,8 4,3 3,7 3,5
Roéznica 0,7 - - - -
Wynik sektora (% PKB) EDP B.9

Program 2020 -8,4 - - - -
Obecna aktualizacja -7,0 -6,9 -4,2 -3,2 -2,5
Réznica 14 - - - -
Dhug (% PKB)

Program 2020 55,2 - - - -
Obecna aktualizacja 57,5 60,0 59,2 58,7 57,9
Réznica -2,2 - - - -

Zrédlo: Ministerstwo Finansow, Gléwny Urzad Statystyczny.
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IV. Stabilnos¢ finansow publicznych w dlugim okresie
IV.1. Stabilnos¢ finanséw publicznych, w tym skutki starzenia si¢ ludnosci

Stabilne finanse publiczne sprzyjaja dlugofalowemu wzrostowi gospodarczemu i sg kluczowym
elementem stabilno$ci makroekonomicznej. Konieczne jest zatem monitorowanie stabilno$ci finansow
publicznych w krotkim, $rednim i dtugim okresie dla wczesnego rozpoznania ewentualnych zagrozen
i wprowadzenia $rodkow zaradczych. W tym kontekécie dla stabilnosci finanséw publicznych
niezbedne jest posiadanie odpowiednich ram budzetowych.

Sktadnikami polskich ram budzetowych sa reguly fiskalne obejmujace:
— reguly dlugu publicznego,

— stabilizujaca regule wydatkowa, ktéra dziata stabilizujaco na finanse publiczne w krotkim, jak
i w dtuzszym okresie oraz koryguje ewentualne nierownowagi, minimalizujac ryzyko nadmiernego
zaostrzenia polityki budzetowe;,

— reguly ograniczajace wzrost zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego.

Wystapienie pandemii COVID-19 wymagato uruchomienia dodatkowych $rodkéw budzetowych w celu
przezwycig¢zenia kryzysu zdrowotnego, utrzymania funkcjonowania panstwa w czasie epidemii
i odbudowy gospodarki po jej zakonczeniu. Celowe zatem stato si¢ wsparcie gospodarki ponad limit
wydatkowy wynikajacy z regut fiskalnych, w szczegélnosci stabilizujgcej reguly wydatkowe;.
Nowelizacja ustawy o finansach publicznych umozliwita zawieszenie stosowania stabilizujacej reguty
wydatkowej z powodu stanu epidemii oraz spowolnienia tempa wzrostu gospodarczego. Wprowadzony
zostal automatyczny mechanizm powrotu do tradycyjnej formuty reguty wydatkowej w horyzoncie od
dwoch do czterech lat (por. rozdziat V). Zgodnie z zaleceniem Komisji Europejskiej, wprowadzony
impuls fiskalny nie powinien rodzi¢ zagrozenia dla stabilno$ci finanséw publicznych w §rednim okresie.

Komisja Europejska regularnie ocenia kraje cztonkowskie pod katem stabilno$ci finansow publicznych
w oparciu o wskazniki luki fiskalnej w $rednim (wskaznik S1) 1 dtugim, nieskoficzonym horyzoncie
(wskaznik S2). Luka fiskalna odzwierciedla skal¢ niezbednego dostosowania w wyniku pierwotnym
skorygowanym o wptyw cyklu, tak aby dtug publiczny znalazt si¢ na okreslonym poziomie (S1) lub aby
spelniony byt warunek wyptacalnosci w nieskoniczonym horyzoncie (wskaznik S2).

Wskazniki otrzymywane sa przy zatozeniu kontynuowania dotychczasowej polityki. Celem tych
wskaznikow nie jest pokazanie najbardziej prawdopodobnego scenariusza, a jedynie ocena, czy biezaca
polityka jest wystarczajgca dla zachowania stabilno$ci fiskalnej. Wzrost wskaznika oznacza, ze
wymagana jest wigksza poprawa wyniku pierwotnego skorygowanego o cykl, spadek natomiast, ze
nastepuje poprawa stabilnosci finanséw publicznych i wymagane dostosowania wyniku pierwotnego
skorygowanego o cykl beda nizsze.

Tabela 8. Zestawienie wskaznikéw stabilno$ci fiskalnej w kolejnych okresach

% PKB rok bazowy 2021 rok bazowy 2024
s1 53 2,3
wysokie ryzyko srednie ryzyko
75 4,5
52 wysokie ryzyko srednie ryzyko

Zrodto: Ministerstwo Finansow

Wartos¢ wskaznika S1 mniejsza niz 0 wskazuje niskie ryzyko, w przedziale od 0 do 2,5 $rednie ryzyko, a powyzej 2,5 wysokie.
W przypadku wskaznika S2 warto$¢ nizsza od 2 oznacza niskie ryzyko, w przedziale od 2 do 6 wskazuje na $rednie ryzyko,
a powyzej 6 wysokie.

Wskazniki S1 i S2 oszacowano w dwoch wariantach, przyjmujac za rok bazowy pierwszy i ostatni rok
Programu, odpowiednio 2021 i 2024. W szacunkach wykorzystano prognoze kosztow zwigzanych ze

Program konwergencji. Aktualizacja 2021 34



IV. Stabilnosé finansow publicznych w dlugim okresie

starzeniem si¢ ludnosci opublikowang przez Komisje Europejskg w 2018 r. (por. tabela 9) oraz
prognozy wskaznikow makrofiskalnych przedstawionych w Programie. Aktualizacja prognozy kosztow
zwigzanych ze starzeniem si¢ ludnos$ci uwzgledniajaca skutki pandemii COVID-19 bedzie znana
dopiero po publikacji Programu.

Wysitek fiskalny podjety w celu przezwyciezenia kryzysu zdrowotnego i ograniczenia negatywnych
skutkow gospodarczych pandemii, w szczegolnosci wsparcia podmiotéw gospodarczych przez panstwo
w sytuacji przedtuzonych ograniczen w dziatalnosci gospodarczej, wplynal wyraznie negatywnie na
odczyt wskaznika S1 i S2 dla roku bazowego 2021. Wysokie wartosci wskaznikow S1 i S2 dla tego
roku sa wynikiem negatywnej pozycji wyjsciowej spowodowanej skutkami pandemii COVID-19
i w efekcie wysokiego deficytu pierwotnego.

Przy zatozeniu, ze konsolidacja bedzie przeprowadzana w sposob spojny z prognoza przedstawiong
w niniejszym Programie mozna oczekiwac, ze wskazniki S1 i S2 dla Polski w kolejnych latach ulegna
wyraznej poprawie. Zmniejszajaco na wskazniki dziala¢ bedzie prognozowana poprawa wyniku
pierwotnego skorygowanego o cykl oraz prognozowany spadek dlugu publicznego. Konsolidacja
fiskalna bedzie dziatata w kierunku obnizenia ryzyka dla stabilnosci finansow publicznych Polski
W $rednim i w dlugim okresie do $redniego poziomu.

Wykres 6. Stochastyczne projekcje dlugu od 2021 r.

70,0% T ————
65,0% -

60,0% -

55,0% -

50,0% +—— aggR———————

450% {——————— L

40,0%

2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024

0,8-0,9 10,6-0,8 10,5-0,6 10,4-0,5 10,2-0,4 0,1-0,2

Zrédlo: Ministerstwo Finansow

Na $redni poziom ryzyka dla stabilno$ci finanséw publicznych wskazujg roéwniez stochastyczne
symulacje dlugu opracowane w oparciu o podej$cie stosowane przez Komisje Europejska
i Migdzynarodowy Fundusz Walutowy ”. Projekcje powstalty w oparciu o scenariusz bazowy
prezentowany w Programie z wykorzystaniem rocznych szokéw otrzymanych dla nastgpujacych
zmiennych: realnego wzrostu PKB, efektywnej realnej stopy rentowno$ci dtugu sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych, wyniku pierwotnego, kursu walutowego. Przeprowadzona analiza 80%
mozliwych sciezek dlugu (wykluczono $ciezki znajdujace si¢ ponizej 10 i powyzej 90 percentyla)
wskazuje, ze tylko przy znaczgcym splocie niekorzystnych szokow dtug sektora w horyzoncie prognozy
nie zostalby zredukowany ponizej 60% PKB.

7 Stochastyczne projekcje opracowane sg z wykorzystaniem symulacji Monte Carlo opartej na 1000 losowan.
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Tabela 9. Dlugookresowa stabilnos¢ finanséw publicznych

B % PKB 2016 2030 2040 2050 2060 2070
Calkowite wydatki
W tym zwigzane z wiekiem 20,3 20,4 20,6 21,4 22,1 21,4
Wydatki na §wiadczenia emerytalno--

11,2 11,0 10,8 11,2 11,1 10,2
rentowe

Wydatki na §wiadczenia emerytalno--
rentowe z ubezpieczen spotecznych

Emerytury i wcze$niejsze emerytury 9,9 10,2 10,0 10,4 10,4 9,5

11,2 11,0 10,8 11,2 11,1 10,2

Pozostale $wiadczenia (renty z tytutu

niezdolnos$ci do pracy i renty rodzinne) 13 08 08 08 0.7 0.7
Opieka zdrowotna 4,3 4,5 4,8 5,0 5.2 5,2
Opieka dlugookresowa (wcze$niej

podawana jako sktadowa opieki 0,5 0,7 0,9 1,0 1,2 1,3
zdrowotnej)

Wydatki na edukacje 43 42 41 4,2 4.6 47
Pozostate $wiadczenia zwigzane z wiekiem

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

W tym sktadki na ubezpieczenia
emerytalno-rentowe

Zalozenia
Wskaznik wzrostu produktywnosci pracy 2,1 2,7 2,2 1,9 1,7 1,5
Potencjalny wzrost PKB 2,7 1,9 1,2 0,7 1,0 1,0

Wskaznik aktywnosci zawodowe;j

mezczyzn (w wieku 20-64 lata) 73,9 2,9 7 68,2 68,7 71,0

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

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

Stopa bezrobocia (20-64 lata) 6,0 55 55 54 54 54
Populacja w wieku 65+ do ogdtu populacji 16,3 23,3 26,1 30,9 34,1 33,3

58,0 57,4 55,7 52,6 54,4 56,4

65,8 65,1 63,7 60,4 61,6 63,8

Przedstawione w tabeli powyzej prognozy dlugookresowych wydatkéw publicznych zostaty
przygotowane w ramach prac grupy roboczej do spraw starzenia si¢ ludnosci (AWG) przy Komitecie
Polityki Gospodarczej (EPC). Zostaly opublikowane przez Komisje¢ Europejska w 2018 r. w raporcie
Ageing Report 2018 o przewidywanych do 2070 r. skutkach starzenia si¢ ludnos$ci. Publikacja przez
Komisj¢ Europejska nowych prognoz dtugookresowych wydatkow publicznych jest oczekiwana w br.

Baza dla prognoz z Ageing Report 2018 byly zatozenia demograficzne opracowane przez Eurostat,
ekstrapolacja trendow historycznych i techniczne zatozenia dotyczace konwergencji podstawowych
czynnikow wzrostu gospodarczego, tj. pracy, kapitatu i produktywnosci pracy. Nalezy zauwazy¢, ze po
zakonczeniu prac AWG nad prognozami dotyczacymi opieki zdrowotnej, weszta w zycie ustawa 0
zmianie ustawy z dnia 24 listopada 2017 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze
srodkow publicznych, ktora zaktada stopniowe zwigkszanie naktadow na ochrone zdrowia do 2025 r.
az do osiggnigcia poziomu 6% PKB. Znowelizowana ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. skrocita zwigkszanie
naktadoéw na ochrone¢ zdrowia o 1 rok, tj. do 2024 r.
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Zgodnie z prognozami AWG wydatki emerytalno-rentowe pozostajg stabilne w dlugim okresie i bedg
spadaly z 11,2% PKB w 2016 r. do 10,2% PKB w 2070 r. Fluktuacje wydatkow wynikaja glownie ze
zmian struktury demograficznej ludnosci. W porownaniu do poprzednich prognoz wydatki sa
nieznacznie wyzsze, na co wplyw miato obnizenie wieku emerytalnego dla kobiet (60 lat) i mgzczyzn
(65 lat) od 1 pazdziernika 2017 r. Wptyw na prognoze miata tez zmiana zatozen makroekonomicznych.
Nadal jednak najwigkszy wptyw na poziom wydatkow majg zmiany demograficzne. Prognoza AWG
jest skonstruowana z uwzglednieniem ustawowego wieku emerytalnego, natomiast w polskim systemie
emerytalnym okresla si¢ jedynie minimalny wiek emerytalny, a dalsze kontynuowanie aktywno$ci
zawodowej powoduje znaczacy wzrost wysokosci przysztych swiadczen.

Nieznacznie rosng réwniez catkowite wydatki zwigzane z wiekiem - z 20,3% PKB do 21,4% PKB.
Glowna determinanta wzrostu tych wydatkow sa wydatki na opieke zdrowotng i dtugookresowa.
Przemiany demograficzne stanowia znaczne wyzwanie dla dlugookresowej stabilnosci finanséw
publicznych wigkszosci krajow europejskich. Na ich tle biezgca sytuacja Polski jawi si¢ jako korzystna.
Nalezy jednak oczekiwaé utrzymania si¢ obserwowanego w ostatnich latach zjawiska starzenia si¢
ludnosci, ktore ma zrodta w wydtuzaniu sie oczekiwanej dtugosci zycia, niskiej dzietno$ci oraz obecnej
strukturze wiekowej ludno$ci. W efekcie pogorszeniu ulegnie wspdtczynnik obciazenia
demograficznego, czyli relacja migdzy liczbg ludnosci w wieku poprodukcyjnym (65 lat i wigcej) wobec
liczby ludno$ci w wieku produkcyjnym (czyli w wieku 15-64 lata) wyrazona w procentach. Zgodnie
z prognozami AWG, wspolczynnik ten wzrosnie z 23,7% w 2016 r. do 62,2% w 2070 r.

1 stycznia 2019 r. wprowadzono w Polsce Pracownicze Plany Kapitalowe (PPK), instrument
nakierowany na zwigkszenie poziomu oszcz¢dnosci dtugookresowych 1 wzrost aktywow przysztych
emerytow. W 2019 r. programem zostaly objete zaktady zatrudniajace 250 i wigcej pracownikow,
w 2020 r. dotaczyty dwie kolejne grupy z zatrudnieniem w przedziale 50-249 i 20-49 osob. W 2021 r.
do programu przystapili wszyscy pozostali zatrudnieni ptacacy sktadki na ubezpieczenie emerytalne i
rentowe (zatrudnieni w zaktadach z liczba pracownikéw do 19 0sdb) oraz pracownicy sektora finanséw
publicznych. PPK sa systemem dobrowolnych oszczednosci, na ktore sktadaja sie sktadki ptacone przez
pracownika oraz pracodawce wsparte zachgtami finansowymi ze strony panstwa. Stopien uczestnictwa
grup objetych PPK w 2019 r. i 2020 . wynidst 31,2%. Srodki zgromadzone w PPK s3 inwestowane na
rynku finansowym i wyptacane po osiagnigciu przez uczestnika PPK wieku 60 lat. PPK jest elementem
Programu budowy kapitatu. Jednym z podstawowych efektow proponowanego rozwigzania powinien
by¢ wzrost stopy dtugookresowych oszczednosci Polakow, co bedzie shuzy¢ ograniczeniu efektu spadku
stop zastgpienia z tytulu emerytury otrzymywanej w ramach uczestnictwa w 1 filarze systemu
emerytalnego (oszczedno$ci emerytalne w ramach PPK beda w istocie przeniesieniem konsumpcji na
okresy przyszte). PPK w pewnym zakresie mogg sprzyja¢ poprawie miedzynarodowej pozycji
inwestycyjnej netto Polski, a takze wzrostowi stopy inwestycji i przyspieszeniu tempa wzrostu
potencjalnego PKB.

Rzad zaproponowat zmiany w funkcjonowaniu Otwartych Funduszy Emerytalnych (OFE). Obejma one
przeksztatcenie Powszechnych Towarzystw Emerytalnych w Towarzystwa Funduszy Inwestycyjnych
oraz przeniesienie §rodkow z OFE na indywidualne konta emerytalne (IKE). Zmiana charakteru
srodkow zgromadzonych w OFE na prywatne stanie si¢ kolejnym, po PPK, impulsem do budowy
oszczednosci emerytalnych w trzecim filarze. Projekt ustawy przewiduje wejscie przepisOw w zycie
1 czerwca 2021 roku.

Od s$rodkow przenoszonych na indywidualne konta emerytalne pobrana zostanie oplata
przeksztatceniowa w tacznej wysokosci 15% warto$ci przenoszonych aktywow netto. Optata zostanie
wniesiona w 2 ratach: w styczniu i w pazdzierniku 2022 r. Przewidziano takze mozliwo$¢ ztozenia
deklaracji przez cztonka OFE o przeniesieniu §rodkéw z OFE do Funduszu Rezerwy Demograficznej
i dopisania wartosci przeniesionych srodkow do kapitatu zgromadzonego w FUS. Przy wyborze tej opcji
optata przeksztatceniowa nie zostanie pobrana. Wybor IKE jest opcja domysing. Sktadki, ktore obecnie
sg przekazywane do OFE, pozostang w powszechnym obowigzkowym systemie emerytalnym. Zostang
one przekierowane do Funduszu Ubezpieczen Spotecznych.
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IV.2. Zobowigzania warunkowe (contingent liabilities)

Wigkszo$¢ potencjalnych niewymagalnych zobowigzan z tytulu porgczen i gwarancji wynika
z gwarancji udzielonych przez Skarb Panstwa w zwiazku ze skutkami epidemii COVID-19. Sa to
gwarancje sptaty zobowigzan wynikajacych z obligacji emitowanych przez:

— Bank Gospodarstwa Krajowego (BGK) na zasilenie Funduszu Przeciwdziatania COVID-19

— Polski Fundusz Rozwoju S.A. (PFR) dla celoéw realizacji wsparcia gospodarki w ramach. Tarczy
Finansowej 1.0 i 2.0.

W kolejnych latach mozliwy jest wzrost potencjalnych zobowigzan z tytulu porgczen i gwarancji
udzielonych przez Skarb Panstwa. Gltoéwnym czynnikiem bedzie dalsze wspieranie gospodarki
tzw. gwarancjami covidowymi. Szacuje si¢, ze moze ono spowodowaé wzrost relacji potencjalnych
zobowigzan do PKB w 2021 r. o 3,4 pkt. proc. w stosunku do stanu aktualnego.

Ponadto przewiduje si¢ kontynuowanie udzielania porgczen i gwarancji Skarbu Panstwa w celu
wspierania inwestycji prorozwojowych z obszaru infrastruktury drogowe;j i kolejnictwa. Mozliwe jest
takze udzielanie porgczen i gwarancji na inne cele dopuszczone ustawa, dotyczace w szczegdlnosci
wsparcia: eksportu, ochrony $rodowiska, tworzenia miejsc pracy, innowacyjnosci, restrukturyzacji
przedsigbiorstw, rozwoju regionalnego, przedsigbiorczosci oraz programow lub projektow w ramach
programow pomocowych UE. Poreczenia i gwarancje te beda przede wszystkim udzielane na inwestycje
realizowane w oparciu o fundusze z UE (kredyty i obligacje por¢czone lub gwarantowane przez Skarb
Panstwa powinny umozliwi¢ pozyskanie funduszy UE) oraz na inne zadania inwestycyjne wynikajace
z ewentualnych programéw wsparcia przewidujacych udzielanie poreczen i gwarancji. Dhugookresowy
wspoétczynnik ryzyka dla portfela porgczen i gwarancji udzielonych przez Skarb Panstwa powinien sig¢
utrzymac na niskim poziomie.

W tabeli ujeto tylko gwarancje udzielane przez Skarb Panstwa. Uwzglgdniono maksymalne planowane
wielko$ci na rok 2020 i rok 2021 oraz stan realizacji na 18 marca 2021 r. Tzw. zwykte gwarancje
sktadajg si¢ z gwarancji niecovidowych, stanowigcych typowe wsparcie inwestycji niezwigzanych
z epidemiag COVID-19.
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Tabela 10. Gwarancje rzadowe w zwiazku z pandemis i pozostale

Maksymalna wielko§¢  Szacowana realizacja
zobowigzan (take-up) (% PKB)
warunkowych (% PKB)

Data przyjecia

Dzialania (miesigc, rok)

W reakcji na pandemig:

Gwarancje  Skarbu  Panstwa
1. zwigzane z emisjg obligacji przez kwiecien 2020 7,8 3,5
Polski Fundusz Rozwoju S.A.

Gwarancje Skarbu Panstwa za
zobowigzania BGK zaciagnigte
na rachunek Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19

marzec 2020 8,1 54

Gwarancje Skarbu Panstwa za
zobowiazania BGK zaciagnigte
na rachunek Krajowego Funduszu
Gwarancyjnego™

marzec 2020 - -

Gwarancje Skarbu Panstwa za
zobowiazania BGK zaciagnigte
na rachunek Funduszu Gwarancji
Plynnos$ciowych **

marzec 2020 - -

Razem 15,9 8,9
Pozostate:
Zwykte gwarancje — potencjalne
. . - 6,7 51
zobowigzania
Razem
Lacznie 22,6 14,0

Zrodto: szacunki Ministerstwa Finansow.

Uwagi:

*Zgodnie z przepisami ustawy z dnia 8 maja 1997 r. o porgczeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb
Panstwa oraz niektore osoby prawne (Dz. U. 2021 poz. 442) wydatki Krajowego Funduszu Gwarancyjnego moga
by¢ pokrywane m.in. ze srodkow z budzetu panstwa, jak rowniez ze §rodkéw pochodzacych z emisji obligacji
BGK. Ich sptata ma z kolei by¢ gwarantowana przez Skarb Panstwa.

**BGK moze, zgodnie z ustawa z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegélnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID 19, innych choréb zakaznych oraz
wywolanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 568, z pdzn. zm.), udziela¢ w
zwigzku ze skutkami pandemii gwarancji na wtasny rachunek. Wydatki BGK z tytutu tych gwarancji pokrywane
sa ze srodkow Funduszu Gwarancji Pltynnosciowych, ktéry oprocz srodkow z budzetu panstwa moze by¢ rowniez
zasilany $rodkami z emisji obligacji BGK. Ich sptata ma z kolei by¢ gwarantowana przez Skarb Panstwa. Srodki
Funduszu Gwarancji Ptynnosciowych moga réwniez pochodzi¢ z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19.

Nie przewiduje si¢ wydatkéw sektora instytucji rzadowych i samorzadowych z tytutu uruchomienia
gwarancji przedstawionych powyzej w tabeli. Rowniez w odniesieniu do gwarancji dotyczacych
epidemii COVID-19 prognozowane wypltaty wynosza zero ze wzglgdu na przyjete mechanizmy
zapewnienia PFR i Funduszowi Przeciwdziatania COVID-19 w BGK s$rodkow na sptlate
gwarantowanych zobowigzan. Wydatki tego typu nie byty dotad realizowane.
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Zaproponowana w marcu ub.r. przez Komisj¢ Europejska i zaakceptowana przez Rade Ecofin ogdlna
klauzula wyjscia (por. rozdziat II.1) umozliwita panstwom cztonkowskim UE w 2020 r. wsparcie ich
gospodarek w obliczu pandemii. Wymagalo to jednak odejscia od zalecen Rady UE dotyczacych polityk
budzetowych. Analogiczne podejscie zaprezentowano w znowelizowanej] w maju ub.r. ustawie o
finansach publicznych® (ufp).

Zmodyfikowany w rezultacie tej nowelizacji art. 112d umozliwia czasowe zawieszenie SRW
i zastosowanie klauzuli wyjscia, jesli rzad oglosi stan epidemii na terenie catego kraju, a jednoczesnie
sytuacja gospodarcza ulegla znacznemu pogorszeniu. Ma to miejsce wowczas, gdy roczna dynamika
wartosci PKB w cenach statych prognozowana w projekcie ustawy budzetowej na dany rok jest mniejsza
o wigcej niz 2 punkty proc. od §redniej dynamiki wartosci PKB za poprzednie 6 lat oglaszanej przez
Prezesa Gtownego Urzedu Statystycznego.

W roku budzetowym, w ktorym powyzsze kryteria przestang by¢ speiniane, zostanie uruchomiona
tzw. klauzula powrotu. Umozliwi ona automatyczny, stopniowy powrét do kwoty wydatkow
wynikajacej z pierwotnej formuly SRW w horyzoncie od 2 do 4 lat. Tempo powrotu do pierwotnej
formuty SRW zalezy od sytuacji makroekonomicznej, tj. nominalnego poziomu PKB oraz tempa
wzrostu gospodarczego w roku nastgpujacym po roku spetnienia wspomnianych przestanek.

Wysokos¢ korekty (dodatkowych mozliwo$ci wydatkowania) w poszczegdlnych latach po zawieszeniu
SRW zalezy od sumy skutkéw finansowych zwigzanych ze stanem epidemii poniesionych w roku
zawieszenia SRW. Chodzi tu o ubytki dochodow i wydatki wynikajace z dziatan rzadu bezposrednio
nakierowanych na powstrzymanie i walke ze skutkami stanu epidemii oraz na bezposrednie wsparcie
dotknigtych nimi podmiotow.

W zwiazku ze spelnieniem kryteriow zawartych w art. 112d ufp SRW czasowo zawieszono
w nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2020. Dodatkowo w zwigzku z epidemia COVID-19
i koniecznoscig odbudowy gospodarki czasowo (na rok 2021) dopuszczono mozliwos¢ przekroczenia
limitu wydatkow wynikajacego z SRW o wydatki majatkowe jednostek samorzadu terytorialnego,
wydatki inwestycyjne budzetu panstwa i wydatki funduszy utworzonych, powierzonych lub
przekazanych Bankowi Gospodarstwa Krajowego®.

Jednoczesénie aktualne zapisy ufp i prognozy makroekonomiczne pociggatyby za sobg powrdt do
stosowania SRW zgodnie z pierwotng formuta z art.112aa ufp w drugim roku budzetowym od
zawieszenia, tj. w roku 2022. W $wietle aktualnych informacji o przebiegu pandemii i jej wplywie na
gospodarke ograniczenie przyrostu wydatkow wynikajace ze stosowania pierwotnej formulty SRW juz
w przysztym roku jest przedwczesne. Komisja Europejska zacheca do kontytuowania dziatan
antykryzysowych, a w miar¢ postepéw w walce z pandemia - do wspierania ozywienia gospodarczego.
Z tego wzgledu zaktada si¢ dostosowanie klauzuli powrotu SRW do przewidywanego przez Komisje
Europejska wydtuzenia stosowania ogoélnej klauzuli wyjscia na rok 2022 (por. rozdziat 11.1). Planowane
zmiany w klauzuli powrotu SRW obejmuja:

— zmiany w kryteriach z art. 112d ust. 4 ufp, ktére okreslaja tempo powrotu do pierwotnej formuty
SRW - nowe kryteria beda oparte o poréwnanie tempa wzrostu gospodarczego w latach
obowigzywania klauzuli wyjscia i Klauzuli powrotu ze $rednig wzrostu gospodarczego sprzed
pandemii. Proponowana zmiana pozwoli wydtuzy¢ klauzulg powrotu przy zachowaniu spojnosci
z 0g6lng klauzulg wyjscia i jednocze$nie uprosci ten mechanizm

— oczyszczenie o wptyw pandemii indykatora wzrostu okreslajacego kwote wydatkdw 1 mechanizmu
korekty - zmiana bedzie polega¢ na oczyszczeniu wskaznika $redniookresowej dynamiki PKB,
okreslajacego kwotg wydatkow, z zaktdcen wywolanych przez skutki pandemii. Tempo wzrostu

8 Ustawa z dnia 28 maja 2020 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych (Dz. U. 2020 poz. 1175).

® Ustawa z dnia 24 lipca 2020 r. 0 zmianie ustawy o delegowaniu pracownikow w ramach $wiadczenia ustug oraz
niektorych innych ustaw (Dz.U. 2020 poz. 1423).
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gospodarczego w latach obowigzywania klauzuli wyj$cia i klauzuli powrotu bedzie zastapione przez
$rednig wzrostu gospodarczego sprzed zawieszenia SRW. Brak takiej korekty oznaczatby trwaty
wplyw szoku wywolanego pandemig na $ciezke wydatkow SRW

— nieuwzglednianie w SRW, w okresie stosowania klauzuli wyjscia i Klauzuli powrotu, korekt
majacych na celu konsolidacje finansow publicznych - zgodnie z zaleceniami instytucji
mi¢dzynarodowych, w tym Komisji Europejskiej, w okresie pandemii i bezposrednio po niej
polityka makroekonomiczna powinna koncentrowac si¢ na odbudowie potencjalu gospodarczego.
Konsolidacje nalezy rozpocza¢ po ustabilizowaniu si¢ sytuacji.

Podjecie dziatan legislacyjnych dotyczacych klauzuli powrotu SRW nastapi po zapowiedzianej przez
Komisje Europejska publikacji z konicem maja br. pakietu dokumentéw dotyczacych Semestru
europejskiego, w tym oceny zasadnosci obowigzywania og6lnej klauzuli wyjscia w 2022 r. W KPO juz
zaproponowano natomiast rozszerzenie zakresu SRW o0 panstwowe fundusze celowe. Dziatania
legislacyjne w tym obszarze powinny si¢ zakonczy¢ w III kwartale 2021 r., co umozliwi zastosowanie
zmienionej SRW w procesie budzetowym na rok 2022.

Epidemia COVID-19 pociagneta za sobg roéwniez kilka zmian regut fiskalnych obowiazujacych
jednostki samorzadu terytorialnego'®. Dotyczg one:

— rownowazenia strony biezacej budzetu samorzadowego — planujac i wykonujac budzet w 2020 r.
12021 r., jednostka samorzadu terytorialnego moze przekroczy¢ wskaznik dotyczacy
zrownowazenia dochodow i wydatkow biezacych o kwote:

» ubytku w dochodach tej jednostki bedacego skutkiem wystapienia epidemii COVID-19

» wydatkow biezacych ponoszonych w celu realizacji zadan zwigzanych z przeciwdziataniem
epidemii COVID-19 - w czgéci, w jakiej zostaty sfinansowane dochodami majgtkowymi lub
okreslonymi przychodami

— indywidualnego wskaznika sptaty zadluzenia jednostki samorzadu terytorialnego — obejmuja one:

» wylaczenie z indywidualnego wskaznika sptaty zadtuzenia zobowigzan z tytutu pozyczek,
kredytow i emisji obligacji, ktére zostaly zaciagnigte w 2020 r. i 2021 r. przez jednostki
samorzadu terytorialnego w zwigzku z ubytkiem ich dochodéw wynikajacym z wystapienia
epidemii COVID-19. Wytaczenie ma charakter dtugookresowy, tzn. sptata kredytu (pozyczki,
kredytu, obligacji) pozostaje poza limitem przez caty okres jego sptaty

» pomniejszanie wydatkow biezacych o wydatki biezace poniesione w 2020 r. 1 2021 r. w celu
realizacji zadan zwigzanych z przeciwdziataniem epidemii COVID-19 — przy ustalaniu na rok
2021 i lata kolejne relacji ograniczajacej wysoko$¢ sptaty dtugu

» powigkszenie limitu sptaty dtugu o kwote wydatkow biezacych na obstuge catego dtugu

Dodatkowo wprowadzono mechanizm zabezpieczajacy finanse jednostek samorzadu terytorialnego.
Polega on na ograniczeniu dtugu jednostki do 80% dochodéw tej jednostki. Limit ma zastosowanie
w latach 2020-21. Nie dotyczy jednostek, ktore, nie wytaczajac sptaty zobowigzan zaciggnigtych
w zwigzku z ubytkami w dochodach, bedg spetnia¢ limit sptaty dtugu okreslony w art. 243 ust. 1 ufp.

W okresie od aktualizacji Programu w 2019 r. kontynuowat dziatalno$¢ Zespot do spraw Statystyki
Sektora Instytucji Rzadowych i Samorzadowych. Prace koncentrowaly si¢ na klasyfikacji sektorowej
jednostek oraz nowych transakcji, w szczegolnosci wynikajacych z dziatan podejmowanych przez rzad
w zwigzku z pandemig. Zespot zajat si¢ takze analizg opublikowanej w 2019 r. nowej edycji wytycznych

10 Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem
i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaZnych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz. U. poz.
1842, z p6zn. zm.) oraz ustawa z dnia 19 listopada 2020 r. o szczegolnych rozwigzaniach stuzacych realizacji
ustawy budzetowej na rok 2021 (Dz. U. 2020 r. poz. 2400).
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Eurostatu!!, ich potencjalnego wptywu na wynik i dlug sektora instytucji rzadowych i samorzadowych.
Przedstawiciele Eurostatu przebywali w Polsce 11 i 12 lutego 2020 r. ze standardowg misja dialogu, by
przedyskutowa¢ wybrane kwestie metodologiczne.

Ministerstwo Finansow kontynuuje reforme¢ systemu budzetowego (RSB). Jej gléwnym celem —
zgodnie z Zatozeniami Reformy Systemu Budzetowego przyjetymi 26 lipca 2016 r. przez Rade Ministrow
- jest wprowadzenie systemu budzetowego wspierajacego osigganie celoOw strategicznych i priorytetow
rozwojowych w perspektywie wieloletniej. Cele szczegdtowe obejmuja m.in.:

— wprowadzenie $redniookresowych ram budzetowych (SRB) oraz integracje procesow planowania
wieloletniego i rocznego,

— wprowadzenie nowej klasyfikacji budzetowe;,

— uporzadkowanie systemdw zbierania danych (sprawozdawczo$ci budzetowej i sprawozdawczo$ci
finansowej),

— instytucjonalizacje 1 wlaczenie do procesu budzetowego przegladéow wydatkow i innych
instrumentow wspierajacych efektywnos$¢ wydatkowania srodkow publicznych.

Cele i kierunki RSB odpowiadaja na zalecenie Rady UE z 9 lipca 2019 r., tzw. CSR 1 z 2019 r. Rada
UE rekomendowata podjecie dalszych dziatah w celu zwigkszenia efektywnosci wydatkow
publicznych, w tym przez udoskonalenie systemu budzetowego w Polsce. Prace koncepcyjne
i wdrozeniowe dotyczace poszczegdlnych komponentéw prowadzone sa w ramach powigzanych ze
soba projektow i przedsiewzigc. Wspodipraca Ministerstwa Finansow z Miedzynarodowym Funduszem
Walutowym (MFW) obejmuje zagadnienia dotyczace systemu klasyfikacyjnego, rachunkowosci
publicznej i sprawozdawczosci finansowej oraz — wedlug potrzeb — SRB. W obszarze przegladow
wydatkéw Ministerstwo Finanséw podjeto wspolprace z Organizacja Wspotpracy Gospodarczej
i Rozwoju (OECD). Celem jest wzmocnienie zdolno$ci administracji publicznej do wdrazania
przegladow wydatkow, udoskonalenie metodyki tych przegladow, przedstawienie propozycji ich
wiaczenia do procesu budzetowego.

RSB jest finansowana m.in. ze srodkow unijnych, tj. Programu Wspierania Reform Strukturalnych,
aw przysztosci Instrumentu Wsparcia Technicznego. Jednoczes$nie realizacja reformy jest jednym
z dziatan ujetych w KPO. Przewidywane efekty RSB to zwickszenie przejrzystosci i efektywnosci
wydatkéw publicznych poprzez ich Scislejsze powigzanie z uzyskiwanymi rezultatami, podniesienie
jakosci i dostepnosci danych budzetowych i finansowych oraz wzmocnienie budzetowego procesu
decyzyjnego dzigki uwzglednieniu perspektywy wieloletniej.

Uwzgledniajac wspolzalezno$ci miedzy komponentami RSB, za priorytetowe uznano opracowanie
jednolitego planu kont (JPK) sektora finanséw publicznych zintegrowanego z klasyfikacja budzetowa.
Przedsiewzigcie to realizowane jest wspolnie z MFW. Pierwsza faza (grudzien 2018 r. — pazdziernik
2020 r.) wspotpracy technicznej obejmowata opracowanie koncepcji JPK, w tym segmentacji i
szczegotowej struktury poszczegélnych segmentow. Druga faza tej wspotpracy (18 miesigcy od
listopada 2020 r.) obejmuje zadania zwigzane z finalizacja prac nad koncepcja JPK, testowaniem tego
narzedzia i przygotowaniem do wdrazania. Kolejne etapy prac obejma:

— okreslenie struktury nowej klasyfikacji budzetowej zintegrowanej z planem kont w postaci raportu
(zatozen biznesowych nowego systemu wraz z planem wdrozenia, gdyz nowy system wymaga
odpowiedniego narzedzia informatycznego) — I kwartat 2022 r.,

— pilotaz nowego systemu klasyfikacyjnego w wybranych jednostkach w celu zidentyfikowania
ewentualnych luk w nowym systemie klasyfikacji, obszaréw do poprawy oraz opisu wynikow
testowania funkcjonowania zaprojektowanych rozwiazan — I kwartat 2023 r.

11 Podrecznik deficytu i dtugu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych - Implementacja ESA 2010 (Manual
on Government Deficit and Debt. Implementation of ESA2010).
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Rownolegle prowadzone sa prace koncepcyjne dotyczace ksztattu SRB i procesu budzetowego.
Pierwsze zmiany wprowadzone zostaty w 2019 r. Rozporzadzenie Ministra Finansow w sprawie
planowania budzetowego, czyli tzw. nota budzetowa, wprowadzilo perspektywe wieloletnia do
formularzy budzetowych. W rozporzadzeniu zdefiniowano podstawowe elementy niezmiennego kursu
polityki. Wprowadzono réwniez tzw. wyjsciowe kwoty wydatkow. Sa to orientacyjne kwoty wydatkow
na 2 lata przypadajace po roku planowanym, ktére Ministerstwo Finansow przekazuje dysponentom
wraz z limitami na rok planowany. Rozwigzania te pozwolily przekaza¢ dysponentom po raz pierwszy
podczas planowania budzetowego na rok 2020 wstepne kwoty wydatkow (na rok 2020) i wyj$ciowe
kwoty wydatkow na 2 kolejne lata. Aktualnie prowadzone prace koncepcyjne dotycza
instytucjonalizacji SRB w ustawie o finansach publicznych.

Rozwiazania legislacyjne dla nowego systemu klasyfikacyjnego, nowego modelu zarzadzania budzetem
z uwzglednieniem SRB powinny zosta¢ opracowane do 2025 r.

W 2020 r. kontynuowano przeglady wydatkow w obszarach: 1) ksztaltowania wynagrodzen dla
pracownikow zatrudnionych w panstwowej sferze budzetowej — Il etap, 2) wigziennictwa. Rozpoczgto
przeglad wydatkow na wspieranie zatrudnienia i przeciwdziatanie bezrobociu. Prace w obszarze
przegladu wydatkéw sa prowadzone we wspolpracy z OECD. Eksperci OECD udzielaja Polsce
wsparcia m.in. w wypracowaniu koncepcji instytucjonalizacji przegladow wydatkow oraz wlaczenia ich
do procesu budzetowego. Dokonuja takze przegladu i1 weryfikacji dokumentu metodycznego
dotyczacego realizacji przegladéw wydatkow.

Dodatkowo trwajg prace W obszarze rachunkowosci publicznej. Gléwnym celem jest opracowanie
rozwigzan prawnych 1 instytucjonalnych umozliwiajacych przygotowanie skonsolidowanego
sprawozdania finansowego panstwa. Sprawozdanie to powinno umozliwi¢ przedstawienie w sposob
spojny i rzetelny obrazu sytuacji finansowej catego sektora finansow publicznych, a takze utatwic ocene
efektywnos$ci zarzadzania panstwowymi zasobami. Jest to dziatanie o dlugim horyzoncie czasowym.
W 2020 r. zakonczono pierwszy etap zwigzany z przygotowaniem koncepcji reformy w tym zakresie.
W kolejnych latach planowane sg dziatania zwigzane z przygotowaniem rozwigzan legislacyjnych.

Ponadto, w zwigzku z oczekiwanymi zmianami unijnych ram fiskalnych w 2024 r. planuje si¢ dokonaé
oceny skutecznosci funkcjonowania SRW. Dziatanie to bedzie stanowilo element reformy ram
fiskalnych zawartej w KPO. Whnioski i rekomendacje z tego przegladu zostang opublikowane najpdzniej
w I kwartale 2025 r. i bedg podstawg ewentualnych dalszych dostosowan krajowych ram budzetowych.

Ramka 1. Wylaczenie wydatkéw na cele militarne z unijnych ram fiskalnych

Kryzys gospodarczy wywotany przez pandemi¢ wymaga stanowczej reakcji ze strony polityki fiskalne;j.
Kilkanascie lat temu w odpowiedzi na zawirowania gospodarcze w strefie euro kraje cztonkowskie UE
byly zmuszone do zbyt szybkiej konsolidacji budzetowej, przez co czgs¢ z nich pograzyla si¢ w stagnacji
gospodarczej na lata. Wprowadzenie generalnej klauzuli wyjscia przez KE pozwala tylko na czasowe
zaadresowanie wyzwan zwigzanych z recesja wywolang przez pandemi¢. Nie rozwigzuje jednak
problemow wsparcia odbudowy potencjatu unijnej gospodarki w dluzszym okresie. W celu unikniecia
bledow z przeszlo$ci nalezy juz teraz rozpoczaé dyskusje o zmianach unijnych regut fiskalnych.
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Debata o ramach fiskalnych nie powinna ogranicza¢ si¢ wylacznie do korekt obecnych regulacji w tym
zakresie, ale powinna rowniez uwzgledniaé strategiczne wyzwania stojace przed Wspolnota. Zadbanie
o dobro wspdlne jakim jest szeroko pojete bezpieczenstwo wymaga szczegodlnego traktowania
wydatkéw na obronno$¢ krajow cztonkowskich. Obecnie w UE wystepuja znaczace roznice w
ponoszeniu finansowego cigzaru odpowiedzialnosci w tym zakresie, przekraczajace nawet 2% PKB.
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Wylaczenie wydatkéw na cele militarne ze wskaznikéw zadluzenia i deficytu wykorzystywanych
na potrzeby unijnych regutl fiskalnych pozwoliloby na czesciowe wyeliminowanie nierownowagi,
jaka wytworzyta si¢ w UE przy obecnych ramach fiskalnych, ktére nie uwzgledniajg geopolitycznych
wyzwan stojacych przed poszczegdlnymi krajami cztonkowskimi i tym samym przed cata Wspolnota
Europejska.
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Aneks tabelaryczny
Tabela 11. Wzrost gospodarczy

2020 2020 2021 2022 2023 2024

Kod
ESA  poziom Tempo Tempo Tempo Tempo  Tempo
wzrostu  wzrostu  wzrostu  wzrostu  wzrostu
1. Realny PKB (mld PLN) Bl*g 2231,6 -2,7 3,8 4,3 3,7 3,5
2. Nominalny PKB (mld PLN) Bl1*g 23239 1,3 6,1 6,5 5,6 54
Skladowe realnego PKB

3. Spozycie prywatne P.3 1278,2 -31 4,3 44 4,0 3,3
4. Spozycie publiczne P.3 431,2 44 34 3,7 4,9 3,5
5. Naklady brutto na srodki trwale p.51 379,1 -9,6 2,0 3,9 2,2 5,8
6. Przyrost rzeczowych Srodkow
obrotowych oraz nabycie netto P.52

. yeh € Y s + 14,8 0,5 0,4 0,6 0,7 0,8
aktywow wyjatkowej wartosci (% P53
PKB) '
7. Eksport towarow i uslug P.6 1267,9 -0,2 8,8 7,3 45 4,0
8. Import towarow i uslug P.7 1139,6 -1,9 9,4 7,8 5,2 4,6

Wklad we wzrost PKB

9. Finalny popyt krajowy - -3,5 3,4 4,1 3,9 3,6
10. Przyrost rzeczowych Srodkow P.52 B
obrotowych oraz nabycie netto + -0,8 0,0 0,2 0,2 0,1
aktywéw wyjatkowej wartoSci P.53
11. Saldo handlu zagranicznego B.11 - 0,8 0,2 0,1 -0,1 -0,1

Zrédlo: Ministerstwo Finansow.
Uwaga: poziomy realnych wolumenow wyrazone sg w cenach statych z 2019 r.

Tabela 12. Procesy inflacyjne

Kod 2020 2020 2021 2022 2023 2024
(0]

ESA  posi Tempo Tempo Tempo Tempo Tempo

oziom
wzrostu wzrostu wzrostu wzrostu wzrostu

1. Deflator PKB - 41 2,4 2,2 1,8 1,9
2. Deflator spozycia - 33 31 28 26 25
prywatnego ' ' ' ' '
3. HICP - 3,7 3,1 2,8 2,6 2,5
3a. CPI - 3,4 31 2,8 2,6 2,5
4. Deflator spozycia - 36 34 39 25 15
publicznego ' ' ’ ' '
5. Deflator naktadow brutto na - 29 20 37 35 25
srodki trwate ' ' ' ' '
6. Deflator eksportu towaréw - 23 24 29 20 18
i uslug L 1 L L 1
7. Deflator importu towaréw - 01 36 37 35 25

i uslug

Zrodlo: Ministerstwo Finansow.
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Tabela 13. Rynek pracy

Kod 2020 2020 2021 2022 2023 2024
0
ESA  poziom Tempo Tempo Tempo Tempo Tempo

wzrostu wzrostu wzrostu wzrostu wzrostu

1. Pracujacy (tys. osob)* 16442 -0,1 0,1 0,0 0,0 0,0
2. Pracujacy (liczba godzin)** - - - - - -
3. Stopa bezrobocia (poziom,

%)*** 3,2 3,2 3,4 3,0 25 2,0
PLN e e Py (tys. 1361 28 36 43 37 35
5. Wydajno$¢ pracy (tys.

PLN)***** - - - - - -
6. Koszty pracy (mld PLN) D.1 939 3,7 6,3 6,4 5,8 5,3

7. Koszty pracy na jednego

zatrudnionego (tys. PLN) 721 4.3 6.1 6.4 58 53

Zrédlo: Ministerstwo Finansow.

* Pracujacy przecig¢tnie wedtug BAEL (15 lat i wigcej).

** Wedhug definicji z rachunkow narodowych.

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

*#dk* Realny PKB na godzing pracy.

Tabela 14. Salda sektorow instytucjonalnych

% PKB Kod 2020 2021 2022 2023 2024
ESA
1. Zadluienie/wierzytel,no.sci B.9 6,0 3.9 3.2 1.9 0,0
netto wzgledem reszty Swiata*
woym: 6.9 6.3 54 43 3,6
— saldo towarow i ustug
- sgldo dochodow pierwotnych i 33 41 42 42 4.2
wtornych
— rachunek kapitatowy 2,4 1,7 2,0 1,8 0,7
2. Zadluzenie/wierzytelnoSci B9 13,0 10,8 7.4 5.1 25
netto sektora prywatnego
3. Zadluzenie/wierzytelnosci -7,0 -6,9 -4,2 -3,2 -2,5
. s EDP
netto sektora instytucji B.9

rzadowych i samorzadowych

4. Réznice statystyczne - - - - -

Zrodho: Ministerstwo Finansow.
* Poziom sald wedlug statystyki bilansu ptatniczego. Zadtuzenie/wierzytelnosci netto wzgledem reszty $wiata odpowiada
tacznemu saldu rachunku biezacego i kapitatowego.
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Tabela 15. Podstawowe zalozenia egzogeniczne

2020 2021 2022 2023 2024
Krétkookresowe stopy proc. (Sredniorocznie) 0,7 0,2 0,2 0,2 0,2
Dlugookresowe stopy proc. (Sredniorocznie) 15 15 15 1,5 15
Nominalny efektywny kurs walutowy - - - - -
Kurs walutowy w relacji do euro ($redniorocznie) 4,45 4,53 4,53 4,53 4,53
Wzrost swiatowego PKB, bez UE* -3,4 52 3,8 - -
Wozrost PKB w UE* -6,1 3,7 3,9 - -
Wzrost rynkéw eksportowych** -8,3 6,1 6,6 4,0 3,8
Wzrost wolumenu §wiatowego importu* -9,4 7,5 4,9 - -
Ceny ropy (Brent, USD/barytka)* 43,4 54,7 52,4 - -

* Zrédto: Komisja Europejska, European Economic Forecast. Winter 2021, luty 2021 r. (lata 2021-22).
** Jako indykator rynkow eksportowych — import UE.

Tabela 16. Sektor instytucji rzagdowych i samorzadowych

2020 2020 2021 2022 2023 2024
Kod ESA min % % % % %
PLN PKB PKB PKB PKB PKB

Wynik (EDP B9) wedlug podsektoréw

1. Sektor instytucji rzadowych s13 161 544 70 6.9 42 32 oy
i samorzadowych ' ' ’ ' ; )

la. Wynik sektora instytucji
rzgdowych i samorzgdowych

skorygowany o wydatki na i 7 4.8 -2.0 -1.0 0.2
obrong narodowq

2. Podsektor rzadowy S.1311 -185934 -8,0 -6,7 -2,9 -3,1 -2,5
3. Podsektor federalny - - - - - -
4. Podsektor samorzadowy S.1313 3733 0,2 -0,1 -0,2 -0,1 0,0
fp;‘;‘c‘fr:‘;gﬁ ubezpieczei s1314 2065 09 01 11 00 01

Sektor instytucji rzadowych i samorzadowych

6. Dochody ogétem TR 969 275 41,7 41,5 41,2 41,0 41,0
7. Wydatki ogélem TE 1130820 48,7 48,4 454 44,2 43,5
8. Wynik EDPB.9 -161 544 -7,0 -6,9 -4,2 -3,2 -2,5
9. Odsetki EDPD.41 29128 1,3 1,2 11 1,0 1,0
10. Wynik pierwotny -132 416 -5,7 -5,7 -3,1 -2,2 -1,5
:ggg:’;‘\‘:/";jed““”z"we 5900 03 02 02 00 00

Wybrane kategorie dochodéw sektora instytucji rzadowych i samorzadowych

12. Podatki ogélem
(=12a+12b+12c)

511 333 22,0 22,8 22,7 22,6 22,9

12a. Od produkcji i importu D.2 326 107 14,0 14,7 14,6 14,3 14,3
12b. Od dochodéw, majatku D.5 184 913 8,0 8,0 8,0 8,3 8,6
12¢. Od kapitalu D.91 313 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
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2020 2020 2021 2022 2023 2024
Kod ESA min % % % % %
PLN PKB PKB PKB PKB PKB

... PLN PKB PKB PKB PKB PKB
13. Skiadki na ubezpieczenic D.61 341538 14,7 143 143 144 143

spoleczne

14. Dochody z wlasnosci D.4 12 363 0,5 0,4 0,3 0,3 0,3
15. Pozostale 104 041 4,5 4,0 3,8 3,7 3.4
16. Dochody ogétem TR 969 275 41,7 415 41,2 41,0 41,0

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

Wybrane kategorie wydatkow sektora instytucji rzadowych i samorzadowych

849 670 36,6 36,9 36,9 36,9 37,1

17. Koszty pracy + zuzycie DI1+P2 390503 168 169 170 171 17,0

posrednie

17a. Koszty pracy D.1 252 879 10,9 10,9 10,7 10,6 10,5
17b. Zuzycie posrednie P.2 137 624 59 6,1 6,3 6,5 6,5
18. Transfery socjalne 434 751 18,7 19,3 18,5 18,5 18,4
Z tego zasilki dla 7030 03 0,1 0,1 0,1 0,1
bezrobotnych

18a. Transfery socjalne w D.6311

naturze dostarczane przez D.63121 44 696 19 2,1 2,1 2,2 2,2
producentéw rynkowych D.63131

18b. Transfery socjalne inne niz D.62 390 055 16,8 17.2 16.4 16.3 16.2
W naturze

19. Odsetki EDP D.41 29128 13 1,2 11 1,0 1,0
20. Subsydia D.3 89 027 3,8 14 04 0,4 0,3
21. Naklady brutto na Srodki P51 102 963 44 48 48 43 43
trwale

22. Transfery kapitalowe D.9 28 168 11 0,9 0,8 0,7 0,6
23. Pozostale 56 280 2,6 3,9 2,8 2,2 1,9
24. Wydatki ogélem TE PO a7 484 454 a2 435
p-m. spozycie publiczne P.3 446903 192 194 195 198 198

(nominalnie)

Zrodlo: Ministerstwo Finansow.
* W latach 2020-22 uwzglgdniono wptywy z tytutu sprzedazy dodatkowych praw do emisji CO2 w wysokosci odpowiednio
5,9 mld zt, 5,3 mld zt i 5,3 mld zt.
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Tabela 17. Projekcje przy zalozeniu niezmienionej polityki rzadu

2020 2020 2021 2022 2023 2024
min PLN % PKB % PKB % PKB % PKB % PKB

1. Dochody ogélem przy 973 907 41,9 411 411 40,8 41,0
niezmienionej polityce rzadu

2. Wydatki ogétem przy
niezmienionej polityce rzadu

Zrodto: Ministerstwo Finansow.

Tabela 18. Wydatki wylaczane z agregatu wydatkow (expenditure benchmark)

2020 2020 2021 2022 2023 2024
min PLN % PKB % PKB % PKB %PKB % PKB

1. Wydatki na programy UE 37225 16 13 11 0,9 0,8
catkowicie rownowazone
dochodami z funduszy UE

la. w tym wydatki inwestycyjne 29110 13 11 0,9 0,8 0,6
calkowicie rownowazone
dochodami z funduszy UE

2. Cykliczne wydatki zwigzane ze -1514 01 0,0 0,0 0,1 0,1
Swiadczeniami dla

bezrobotnych*

3. Efekt zmian systemowych -4 632 -0,2 0,4 0,1 0,2 0,0

w obszarze dochodow

4. Zwiekszenie dochodow

Z bezpoSrednim przeznaczeniem - - - -
na sfinansowanie konkretnych

wydatkéw

Zrédlo: Ministerstwo Finansow.

* Szacunek cyklicznych wydatkéw na bezrobocie oparto na wydatkach kod D.62 oraz kod D.63, ujetych w funkcji COFOG
kod 10.5. Obejmuja one wydatki zwigzane wylacznie z ochrona socjalna w formie $wiadczenia pieni¢znego oraz rzeczowego
wyptacanego gospodarstwom domowym.

Podstawe wyliczania cyklicznych wydatkow na bezrobocie (ang. cyclical unemployment expenditure) stanowig wydatki na
bezrobocie ujete w funkcji COFOG kod 10.5. Komisja Europejska pozostawita panstwom cztonkowskim UE mozliwo$¢
wylaczenia ze wspomnianej funkcji wydatkow, jakie w ich ocenie nie odzwierciedlaja wydatkdw na bezrobocie wynikajacych
z cyklu. Sytuacja taka zachodzi w przypadku Polski. Wydatki Funduszu Pracy stanowia ogromna wigkszos¢ wydatkow w
funkcji COFOG kod 10.5. Jednocze$nie, wskutek zmieniajacej si¢ roli i zadan Funduszu, nie ma uzasadnienia wykorzystywanie
wszystkich wydatkow ujetych w funkcji COFOG kod 10.5 jako podstawy do szacunku cyklicznych wydatkoéw na bezrobocie.
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Tabela 19. Wydatki wedlug funkcji

kod

% PKB COFOG 2019 2024*
1. Dziatalno$¢ ogo6lnopanstwowa 1 4,2
2. Obrona narodowa 2 16
3. Bezpieczenstwo i porzadek publiczny 3 21
4. Sprawy gospodarcze 4 4,8
5. Ochrona $rodowiska 5 0,5
6. Gospodarka mieszkaniowa i komunalna 6 0,5
7. Ochrona zdrowia 7 4,9
8. Organizacja wypoczynku, kultura i religia 8 13
9. Edukacja 9 5,0
10. Ochrona socjalna 10 16,7
11. Wydatki ogétem TE 41,7 43,5

Zrodto: Ministerstwo Finansow.
* - dezagregacja wydatkow wedtug funkcji jest elementem procesu budzetowego.
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