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Ograniczanie wydatkdéw czy podnoszenie podatkéow?
Ocena programu redukcji deficytu 2010-2012

Synteza

Dziatania zmierzajagce do redukcji deficytu sektora finanséw
publicznych podjete w latach 2010-2011, a takze zapowiedziane na
2012 rok koncentrujg sie na wzroscie dochodéw, a nie na
ograniczeniu wydatkéw. Doswiadczenia miedzynarodowe pokazujg,
ze takie redukcje sg nietrwate i rodzg duze ryzyko wolniejszego
wzrostu gospodarczego.

W 2011 roku w listopadowej prognozie Komisja Europejska ocenita,
ze deficyt finanséw publicznych w Polsce w 2012 roku wyniesie 4%
PKB, znacznie powyzej dozwolonego poziomu 3% PKB. Polska zostata
poproszona o dodatkowe wyjasnienia.

11 stycznia br. Komisja Europejska na podstawie expose Premiera
i listu Ministra Finanséw ocenifa, ze dzieki zapowiedzianym w nich
dodatkowym dziataniom, deficyt finanséw publicznych w 2012 roku
w Polsce wyniesie 3,3% PKB.

Komisja Europejska nie ocenia struktury dostosowania fiskalnego,
a jedynie bada, czy podjete dziatania s3 wystarczajace, by obnizy¢
deficyt finanséw publicznych ponizej 3% PKB.

Pozytywnym elementem expose Premiera byla zapowied?
stopniowego podnoszenia i zrdwnania wieku emerytalnego mezczyzn
i kobiet na poziomie 67 lat. Biorgc pod uwage obecny niski poziom
wieku emerytalnego kobiet (60 lat), zapowiedziane tempo jego
podnoszenia nalezy jednak uzna¢ za zbyt wolne.

Negatywnym elementem expose Premiera byta zapowiedz
podniesienia sktadki rentowej, przyczyniajgca sie do wzrostu klina
podatkowego. Dziatanie to sprawi, ze tworzenie nowych miejsc pracy
i utrzymanie juz istniejgcych stanie sie drozsze dla pracodawcow,
ograniczajac tym samym popyt na prace .

Przedstawiony w expose plan zwiekszenia dochoddw bazuje
na modyfikacji juz istniejgcych przepiséw (np. podniesienie stawki
rentowej) oraz wprowadzeniu nowych podatkow (np. od wydobycia
miedzi i srebra). Zabrakto natomiast zapowiedzi gruntownej reformy
nadmiernie skomplikowanego i wielokrotnie zmienianego systemu
podatkowego, naktadajgcego na przedsiebiorcow zbedne obcigzenia

administracyjne.




1. Plany redukcji deficytu sektora finanséw publicznych 2010 - 2012

Od 2009 roku Polska jest objeta procedurg nadmiernego deficytu i jest zobowigzana,
by do 2012 roku obnizy¢ deficyt sektora finansdw publicznych ponizej 3% PKB.
W aktualizacji programu konwergencji z kwietnia 2011 roku Ministerstwo Finanséw
zapowiadato osiggniecie tego celu w 2012 roku. Komisja Europejska jednak ocenita
podjete kroki jako niewystarczajace i w jesiennej prognozie przewidywata deficyt
polskiego sektora finanséw publicznych w 2012 roku na poziomie 4% PKB,
jednoczesnie proszgc Polske o dodatkowe wyjasnienia. W odpowiedzi na to minister
Jacek Rostowski w liscie do Komisarza Olli Rehn’a z 21 XIl 2011 potwierdzit zamiar
Komisja Europejska ograniczenia deficytu ponizej 3% PKB, jednoczesnie przedstawiajgc dodatkowe
przewiduje, ze deficyt ~ dziatania, ktére zostang podjete (m.in. podniesienie sktadki rentowej). Po
w tym roku wyniesie przeanalizowaniu skutkéw nowo zapowiedzianych dziatan Komisja Europejska
3,3% PKB. przewiduje, ze deficyt w tym roku wyniesie 3,3% PKB. Warto$¢ ta tylko nieznacznie
przekracza referencyjny poziom 3% PKB, wiec po uwzglednieniu kosztéw reformy
emerytalnej podjete dziatania oceniono jako wystarczajace.
Nalezy podkresli¢, ze Komisja Europejska nie ma mandatu, by oceniaé strukture
dostosowan fiskalnych. Komisja ocenia tylko, czy podjete dziatania, przy braku innych
zmian, zapewnig utrzymanie deficytu ponizej poziomu 3% PKB.

Prognozowana przez KE zmiana salda sektora finansow publicznych
2010-2012 (%PKB)
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Zrédfto: Jesienna prognoza Komisji Europejskiej;

*nie uwzglednia postanowiern ze szczytu z 26 X 2011;

**szacunki Komisji Europejskiej uwzgledniajgce dodatkowe dziatania zapowiedziane w liscie Ministra Finansow
z grudnia 2011, tgcznie zmniejszajgce deficyt o 0,7 % PKB. Wedtug szacunkéw FOR w oparciu o expose Premiera
sktada sie na to podniesienie sktadki rentowej (5 mld zt), ograniczenie deficytu samorzqdow (2 mld zt), podatek
od kopalin (1,5 mld zt), zmiany w podatku od lokat (0,38 mld zt), sktadki zdrowotne ptacone przez rolnikow (0,1 mld
zt), podwyzki dla stuzb mundurowych (-0,18 mld zt); razem: 8,8 mld zt (0,6% PKB)

***poza skalg; saldo finanséw publicznych w Irlandii w omawianym okresie poprawito sie o ponad 22% PKB; jest to

efekt punktu odniesienia — w 2010 roku miaty miejsce jednorazowe bardzo wysokie wydatki na ratowanie
irlandzkiego sektora bankowego.




W 2011 srednia
rentownosc polskich
10-letnich obligacji
wynosita prawie 6%
wobec 3,7% dla
obligacji czeskich.

W latach 2010-2012
wydatki sektora
finansow publicznych
w Polsce spadng tylko
0 0,7-0,8 pp. PKB,

a dochody wzrosnq

0 3,8 pp. PKB

Planowana skala konsolidacji fiskalnej nie budzi wiekszych zastrzezen, cho¢ biorac pod

uwage stan polskich finanséw publicznych w 2010 roku, mogtaby by¢ jeszcze wieksza.
W 2010 roku Polska odnotowata rekordowy deficyt (7,8% PKB) przy bardzo wysokim
poziomie dtugu publicznego (ponad 50%). Co prawda, na tle starych panstw
cztonkowskich poziom zadtuzenia moze wydawac sie niewielki (Srednia dla UE-15:
76% PKB w 2010 roku wobec 54,9% PKB dla Polski) nalezy jednak pamietaé, ze Polska
jest wcigz krajem rozwijajgcym sie o nizszej wiarygodnosci niz wiekszos¢ krajow
wysokorozwinietych. Jest to dobrze widoczne w oprocentowaniu dtugu publicznego —
w 2011" érednia rentownosé polskich 10-letnich obligacji wynosita prawie 6%, podczas
gdy w przypadku obligacji niemieckich, francuskich, brytyjskich czy holenderskich
wskaznik ten wahat sie miedzy 2,6% a 3,4%, cho¢ wszystkie te panstwa sg bardziej
zadtuzone niz Polska. W sasiednich Czechach $rednia rentownos¢ 10-letnich obligacji
rzadowych w 2011 roku wyniosta 3,7%.

Duze zastrzezenia budzi struktura polskiej konsolidacji finanséw publicznych. Wedtug
prognoz Komisji Europejskiej w latach 2010-2012 wydatki sektora finansow
publicznych w Polsce spadng tylko o 0,6 pp. PKB (przy srednim spadku w UE
wynoszgcym 1,7 pp. PKB). Kroki zapowiedziane w expose poprawig sytuacje byé moze
0 0,1 - 0,2 pp. PKB (efekt nieuchwalonego jeszcze dodatkowego limitu deficytu dla
samorzadéw ). W tym samym czasie dochody sektora finanséw publicznych wzrosng
0 3,2 pp. PKB? (po uwzglednieniu zapowiedzi z expose — 0 3,8 pp. PKB). Jest to wiecej
niz w jakimkolwiek innym kraju UE-27. Zaréwno dziatania podjete w czasie
poprzedniej kadencji, jak i zapowiedziane w expose skupiajg sie niemal wytgcznie na
wzroscie podatkéw, a nie redukcji wydatkéw. Jedynym istotnym wyjatkiem jest
podnoszenie wieku emerytalnego, ktdre przyczyni sie do spadku wydatkéw
publicznych oraz wzrostu PKB, co przy innych czynnikach niezmienionych, powinno
dodatkowo obnizy¢ relacje wydatkéw publicznych do PKB.

Niewielki spadek wydatkéw publicznych w latach 2010-2012 tylko w niewielkim
stopniu wyjasniajg rosngce wydatki inwestycyjne (wzrost o 0,5 pp. PKB, przy
przecietnym spadku w UE-27 wynoszacym -0,3 pp. PKB), czy koszty obstugi polskiego
dtugu (wzrost o 0,3 pp. PKB, rowny sredniej unijnej). Zaplanowana na lata 2010-2012
redukcja wydatkéw innych niz inwestycje i koszty obstugi dtugu w Polsce wynosi 1,4
pp PKB i jest ponizej Sredniej unijnej wynoszacej 1,7 pp. PKB.

Nalezy zauwazy¢, ze wedtug prognoz do 2012 roku wydatki publiczne, inne niz
inwestycje i koszty obstugi dtugu, spadng do poziomu ok. 35,6% PKB. Na przestrzeni
ostatnich 20 lat, tylko raz, w 2000 roku relacja ta byta nizsza. Spadek wydatkéw
biezagcych w potaczeniu ze wzrostem publicznych inwestycji jest zjawiskiem
pozytywnym. Jednak biorgc pod uwage chronicznie utrzymujacy sie deficyt sektora
finanséw publicznych trzeba uznaé, ze tempo ograniczania biezgcych wydatkéw
publicznych pozostaje zbyt wolne, a jego struktura niewtasciwa.

! Dane za grudzien 2011 jeszcze nie sg dostepne; wyliczenia dotyczg okresu | — X1 2011.

2 ;.
Wartos¢ ta poza

wzrostem podatkéw obejmuje takze zmiany w systemie emerytalnym. Zgodnie

z metodologia Eurostatu zmniejszenie sktadki do OFE i wzrost sktadki do ZUS to wzrost dochoddw sektora
finanséw publicznych.




Prognozowana przez KE zmiana udziatu dochodéw
4 sektora finansow publicznych w PKB 2010-2012
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Prognozowana przez KE zmiana udziatu wydatkow publicznych
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Prognozowany przez KE spadek udziatu wydatkéw publicznych, innych niz
2 inwestycje i koszty obstugi dtugu, w PKB 2010-2012
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Zrédto: Jesienna prognoza Komisji Europejskiej;

*nie uwzglednia postanowiern ze szczytu z 26 X 2011;

**po stronie dochodow uwzgledniono zapowiedziane w expose podniesienie sktadki rentowej (5 mld zt), podatek
od kopalin (1,5 mld zt), uszczelnienie podatku od zyskéw z lokat (0,4 mld zt), sktadke zdrowotnq ptaconq przez rolnikéw
(0,2 mld zt); po stronie wydatkéw uwzgledniono ograniczenie deficytu samorzqdow (-2 mld zt) oraz zwiekszajgce wydatki
publiczne podwyzki dla stuzb mundurowych (0,18 mlid zt).

***poza skalg; udziat wydatkow publicznych w PKB spadnie w Irlandii w latach 2010-2012 o 23,1 pp. PKB; jest to efekt
punktu odniesienia — w 2010 roku miaty miejsce jednorazowe bardzo wysokie wydatki na ratowanie irlandzkiego sektora
bankowego




2013 2012 2011 2010 2009 2008 20 2006 2005 2004 2003 2002 2001

Wydatki 44,0% 44,8% 45,2% 45,4% 44,5% 43,2% 42,2% 43,9% 43,4% 42,6% 44,7% 44,3% 43,8%
Wydatki po uwzglednieniu expose

(FOR) 43,8% 44,7% - - - - - - - - - - -

w tym:

koszty obstugi dtugu 3,0% 3,0% 2,8% 2,7% 2,6% 2,2% 2,3% 2,7% 2,8% 2,8% 3,0% 2,9% 3,1%
inwestycje 5,4% 6,1% 6,4% 5,6% 5,2% 4,6% 4,2% 3,9% 3,4% 3,4% 3,3% 3,4% 3,4%
pozostate wydatki 35,6% 35,7% 36,0% 37,1% 36,7% 36,4% 35,7% 37,3% 37,2% 36,5% 38,4% 37,9% 37,3%
pozostate wydatki po uwzglednieniu

expose 35,4% 35,6% - - - - - - - - - - -
Dochody 41,0% 40,8% 39,6% 37,5% 37,2% 39,5% 40,3% 40,2% 39,4% 37,2% 38,5% 39,3% 38,5%
Dochody po uwzglednieniu expose

(FOR) 41,6% 41,2% - - - - - - - - - -
Deficyt -3,1% -4,0% -5,6% -7,8% -7,3% -3,7% -1,9% -3,6% -4,1% -5,4% -6,2% -5,0% -5,3%
Deficyt po uwzglednieniu expose

(FOR) -2,3% -3,4% - - - - - - - - - - -
Deficyt wedtug szacunkéw KE -2,6% @3,3% - - - - - - - - - - -

Zmiany uwzglednione przez FOR:
2012:
Wydatki: ograniczenie deficytu samorzaddw (-2 mld zt), wzrost ptac dla stuzb mundurowych (0,18 mid zt)
Dochody: sktadka rentowa (5 mld zt), podatek od kopalin (1,5 mld zt), podatek Belki (0,38 mid zt), sktadka ptacona przez rolnikéw (0,1 mlid zt)
2013:
Woydatki: ograniczenie deficytu samorzaddéw (-3 mld zt), wzrost ptac dla stuzb mundurowych (0,36 mld), podniesienie wieku emerytalnego (-0,8 mid zt),
Dochody: sktadka rentowa (7,3 mld zt), podatek od kopalin (1,8 mld zt), podatek Belki (0,38 mid zt), sktadka ptacona przez rolnikéw (0,1 mlid zt), likwidacja 50% kosztow uzyskania przychodu
(0,3 mid zt)
Roznica w szacunkach deficytu w 2012, a przede wszystkim w 2013 roku moze wynikac¢ m.in. z uwzglednienia przez KE wyzszych dywidend ze spotek paristwowych oraz niektérych pominietych
przez FOR pozycji (np. wyZzsze wptywy z mandatow za przekroczenie predkosci o 1,2 mld zt w 2012 roku), a takze efektow drugiego rzedu oddziatywujgcych na tempo wzrostu PKB.

Zrédto: Szacunki wtasne na podstawie dokumentéw rzqdowych, materiatow FOR i IBS




Szybszemu wzrostowi
gospodarczemu
szczegolnie stuzy
ograniczenie wydatkow
publicznych, ktore jest
zwigzane z reformami
strukturalnymi

Programy redukcji deficytu finansow publicznych - doswiadczenia
miedzynarodowe

Doswiadczenia miedzynarodowe pokazujg, ze programy redukcji deficytu
oparte na ograniczeniu wydatkéw, w poréwnaniu do programéw opartych
na podwyzce podatkdw przynoszg znacznie lepsze efekty. Szczegdlnie istotne
sg réznice we wptywie na tempo wzrostu gospodarczego oraz w trwatosci
dostosowania (raz ograniczony deficyt nie zaczyna ponownie rosnac¢ po kilku
latach).

Zaréwno analizy wybranych przypadkdéw (np. Danii i Irlandii w latach 80-tych
autorstwa Giavazzi i Pagano), jak i badania statystyczne na duzej grupie
panstw (np. Alesina i Ardagna 1998, Giudice et al. 2003, Cizkowicz i Rzonca
2005) wskazujg, ze redukcja deficytu moze pozytywnie wptywaé na tempo
wzrostu gospodarczego (tzw. efekty niekeynsowskie). Cho¢ przedmiotem
dyskusji pozostaje, jak czesto efekty te wystepuja, zdecydowana wiekszo$é
autoréw wskazuje, ze sg one znacznie bardziej prawdopodobne w przypadku
redukcji deficytu poprzez ograniczanie wydatkéw, a nie poprzez podnoszenie
podatkéw (patrz np. IMF 2010). Szybszemu wzrostowi gospodarczemu
szczegblnie stuzy ograniczenie wydatkéw publicznych, ktére jest zwigzane
z reformami strukturalnymi, takimi jak np. poprawa adresowania swiadczen
socjalnych, czy zwiekszenie wydajnosci administracji publicznej (Carvalho
2009, Lane i Perotti 2001). Z drugiej strony redukcja deficytu poprzez
podnoszenie podatkéw sprawia, Ze rosnie prawdopodobienstwo
wolniejszego tempa wzrostu gospodarczego.

Redukcje deficytu bazujgce na obnizce wydatkéw sg trwalsze od tych
opartych o wzrost podatkdéw. Jest to zagadnienie istotne, poniewaz jak
pokazujg Alesina i Ardagana (2009) w przypadku przeanalizowanych przez
nich krajow OECD, tylko ok. 15% przypadkow redukcji deficytu finansow
publicznych uznali oni za trwate. Nalezy takze podkresli¢, ze trwatej redukcji
deficytu sprzyja przede wszystkim ograniczenie biezgcych wydatkow
publicznych. Ograniczenie wydatkéw inwestycyjnych, podobnie jak
podniesienie podatkéw, rzadko prowadzi do trwatej redukcji deficytu (Alesina
i Perroti, 1996). Do podobnych wnioskdw dochodzg takze McDermott,
i Westcott (1996) zwracajagc uwage na znaczenie redukcji transferéw
i funduszu ptac w sektorze publicznym dla trwatego ograniczenia deficytu.

Programy redukcji deficytu finansdw publicznych obok skutkow
ekonomicznych moga mie¢ takze konsekwencje polityczne. Jednak, wbrew
powszechnym stereotypom, rzady, ktére istotnie ograniczyty deficyt, nie maja
gorszych wynikow wyborczych (Alesina et al. 2011). Warto przy tym
zauwazyé, ze autorzy badania takze uwzgledniajg popularnos¢ rzadu przed
reformami, co pozwala wykluczy¢ sytuacje, w ktérej tylko silne i popularne
rzady, ktore i tak wygratyby wybory, decydujg sie na reformy.




Wybrane wyniki badan

Alesina_A., Perotti R. (1996), "Fiscal Adjustments in OECD Countries:
Composition and Macroeconomic Effects”

"Konsolidacje fiskalne oparte gtdwnie na redukcji wydatkow na transfery
i ptace w sektorze publicznym miaty wieksze szanse powodzenia. {...)
Konsolidacje fiskalne oparte przede wszystkim na podwyzce podatkow
i redukcji inwestycji publicznych byty nietrwate."

McDermott J., Wescott R. (1996), An Empirical Analysis of Fiscal Adjustments

"Konsolidacje fiskalne koncentrujgce sie na stronie wydatkowej, szczegdlnie
na transferach i ptacach w sektorze publicznym, stwarzajq wieksze szanse, by
obnizy¢ poziom zadtuzenia niz konsolidacje oparte o podwyzki podatkéw. Im
wieksza skala konsolidacji, tym wieksza szansa na obnizenie poziomu dtugu
publicznego."

Alesina_A., Ardagna S (2009), Large changes in fiscal policy: taxes versus
spending

»Jesli chodzi o dostosowania fiskalne, to te bazujgce na redukcji wydatkow,
bez podnoszenia podatkdw, stwarzajq wieksze prawdopodobieristwo redukcji
dtugu publicznego i deficytu w relacji do PKB, niz te, ktdre bazujg na
podwyzce podatkow. Dodatkowo, dostosowania po stronie wydatkowej, a nie
podatkowej, zmniejszajq ryzyko recesji.”

Giudice, G., Turrini, A., In't Veld, J. (2003), Can Fiscal Consolidations be
Expansionary in the EU? Ex—post Evidence and ex—ante Analysis

»Analiza pokazuje, Ze po ok. pofowie epizoddw konsolidacji fiskalnych, ktore
zostaty przedsiewziete w krajach UE na przestrzeni ostatnich 30 lat, nastgpifo
przyspieszenie tempa wzrostu gospodarczego. Konsolidacje, ktdre sprzyjaty
wzrostowi byty ogdlnie rzecz biorgc oparte o redukcje wydatkow, a nie wzrost
dochodow publicznych.”

Rzonca A., Cizkowicz P., (2005) "Non-Keynesian effects of fiscal contraction in
new member states"

"Znajdujemy silne dowody na to, ze konsolidacje fiskalne przyczyniajq sie do
przyspieszenia tempa wzrostu gospodarczego w krdtkim okresie. Niemniej
jednak nie jestesmy w stanie jednoznacznie wskazaé, ktore kanaty
oddziatywania nie-keynesowskich efektow rzeczywiscie dziatajq: znalezlismy
pewne dowody potwierdzajgce istnienie kanatu konsumpcyjnego, ale Zadnych
dowodow na istnienie kanatu inwestycyjnego.”

IMF (2010), World Economic Outlook, “Recovery, Risk, and Rebalancing”

“(...) konsolidacje fiskalne zazwyczaj obnizajg tempo wzrostu PKB i zwiekszajq
stope bezrobocia. W tym czasie jednak obnizenie stopy procentowej wraz ze
wzrostem eksportu netto zmniejszajg negatywny wptyw na gospodarke kraju.
Konsolidacje sq bardziej bolesne, gdy polegajqg gtdwnie na podnoszeniu
podatkow. {(...)"




Przy braku zmian

w ciggu najblizszych

4 lat liczba osob

w wieku produkcyjnym
spadhnie o 750 tys.,
przy wzroscie liczby
emerytow o prawie
800 tys.

Stopniowe podnoszenie wieku emerytalnego

Z ekonomicznego punktu widzenia najwazniejszym punktem expose byta zapowiedz
stopniowego podnoszenia wieku emerytalnego. Poczynajac od 2013 roku wiek
emerytalny ma by¢ podnoszony o 3 miesigce rocznie az do osiggniecia poziomu
67 lat w 2020 roku (mezczyzni) lub 2040 roku (kobiety). Wobec rosnacej dtugosci
zycia Polakéw jest to kierunek zdecydowanie stuszny. Jak zauwazajg Bukowski
i Lewandowski (2011), o ile w 1992 roku okres aktywnosci zawodowej stanowit 51%
czasu zycia statystycznej Polki, to w 2008 roku byto to juz tylko 45%. Przy braku
zmian do 2030 roku czas aktywnosci zawodowej kobiet spadnie do 40% czasu
trwania ich zycia. Towarzyszy temu wydtuzajacy sie czas zycia na emeryturze, ktory
wedtug prognoz ma wzrastac¢ z 21% catego zycia w 1992 roku do az 32% w 2030
roku. W przypadku mezczyzn czas aktywnosci zawodowej ulegnie skréceniu z 64%
czasu zycia w 1992 roku, do tylko 50% w 2030 roku, przy jednoczesnym wzroscie
dtugosci przebywania na emeryturze z 8% do 21%.

Niezmieniony wiek emerytalny w potgczeniu ze starzeniem sie spoteczenstwa
powoduje istotne pogorszenie sie relacji miedzy liczbg oséb w wieku produkcyjnym
a liczbg oséb w wieku emerytalnym. Wedtug danych GUS, na poczatku kadencji
obecnego Sejmu, w 2011 roku byto w Polsce ponad 24,5 min oséb w wieku
produkcyjnym i prawie 6,6 min oséb w wieku emerytalnym. Przy braku zmian
W ciggu najblizszych 4 lat liczba oséb w wieku produkcyjnym spadnie o 750 tys.,
a liczba emerytéw wzrosnie o prawie 800 tys. Oznacza to pogorszenie sie relacji
miedzy osobami w wieku produkcyjnym a osobami w wieku emerytalnym z 3,7
w 2011 roku do 3,2 w 2015 roku i dalej do 2,6 w 2021 roku.

Zapowiedziane w expose tempo podnoszenia wieku emerytalnego kobiet i mezczyzn
spowalnia pogarszanie sie relacji miedzy osobami w wieku produkcyjnym i osobami
w wieku emerytalnym, ale tylko w niewielkim stopniu. Jesli od 2013 roku wiek
emerytalny kobiet i mezczyzn bedzie stopniowo podnoszony o 3 miesigce rocznie,
az do momentu osiggniecia poziomu 67 lat, to w 2015 roku na jedng osobe w wieku
emerytalnym bedzie przypada¢ 3,45 oséb w wieku produkcyjnym, wobec 3,71
obecnie. Do 2021 roku natomiast proporcja ta ulegnie dalszemu pogorszeniu
i obnizy sie do poziomu 3,13.

Szybsze tempo podnoszenia wieku emerytalnego kobiet (o 9 miesiecy rocznie)
pozwolitoby na utrzymanie proporcji miedzy osobami w wieku produkcyjnym
a osobami w wieku emerytalnym na w miare statym poziomie ok. 3,8-3,9.
Zatrzymanie na rynku pracy kobiet urodzonych w czasie boomu demograficznego
przetozytoby sie takze na znacznie wieksze korzysci fiskalne z tej reformy. O ile
wedtug wyliczen IBS podnoszenie wieku emerytalnego w obecnie zapowiedzianym
tempie, w 2022 roku da oszczednosci dla finanséw publicznych wynoszgce 25,8 mid
zt, to gdyby podnosi¢ wiek emerytalny kobiet szybciej (o 9 miesiecy rocznie)
to oszczednosci wyniostyby w 2022 roku 40,4 mid z+.

Reasumujgc, zapowiedZ zrédwnania wieku emerytalnego kobiet i mezczyzn
na poziomie 67 lat nalezy oceni¢ pozytywnie. Niemniej, szybsze tempo podnoszenia

® Wyliczenia cytowane przez Strézyk J., Glapiak E. (2011)




wieku emerytalnego kobiet od zapowiedzianego sprawitoby, ze korzysci z tej

reformy bytyby istotnie wieksze.

Liczba osob w wieku produkcyjnym przypadajacych
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4. Podniesienie sktadki rentowej po stronie pracodawcéw o 2 pp.
Negatywnie nalezy ocenié zapowiedz podniesienia sktadki rentowej o 2 pp. po stronie
pracodawcow, co przyczyni sie do wzrostu klina podatkowego. Wedtug projektu
MPiPS podwyzka sktadki rentowej od korica marca zwiekszy wptywy do systemu
ubezpieczen spotecznych o 6,5 mld zt w 2012 i 9,5 mld zt w 2013. Od tej wartosci
nalezy jednak odjg¢ sktadki ptacone przez instytucje publiczne. W przypadku samych
jednostek budzetowych, ktére wg NIK w 2009 roku zatrudniaty 0,5 mln osdb, bedzie
to 0,44 mld zt. Kolejne prawie 1,9 min oséb jest zatrudnionych w samorzgdach
i spotkach samorzadowych. Wyzisza sktadka ptacona przez osoby pracujgce
w jednostkach samorzadu terytorialnego w ogdle nie przyczyni sie do poprawy salda
finanséw publicznych, bo wyzsze wptywy do FUS beda réwne wyzszym wydatkom JST.
W przypadku spétek bedacych witasnosciag samorzadéw lub Skarbu Panstwa wyzsza
Podniesie sktadki sktadka oznacza obok wyzszych wptywéw do FUS takze wyzsze koszty spétek, a co za
przyczyni sig do tym idzie, nizsze zyski i dywidendy dla wtascicieli. Mozna wiec ostroznie szacowaé,
poprawy salda ze podniesie sktadki przyczyni sie do poprawy salda finanséw publicznych w 2012 roku
finanséw publicznych o ok. 4,5 — 5,5 mld zt (6,5 mld zt z projektu MPiPS minus 0,44 mld zt sktadek
w 2012 roku o

ok. 4,5 - 5,5 mid zf

za osoby pracujgce w jednostkach budzetowych i ok. 1 mld zt za osoby zatrudnione
w samorzgdach i spotkach samorzgdowych).

Podniesienie sktadki rentowej przyczyni sie do wzrostu klina podatkowego, ostabiajac
tym samym bodZce do podejmowania pracy po stronie pracownikdw oraz do
tworzenia nowych miejsc pracy po stronie pracodawcow. Jest to szczegdlnie
negatywne w kontekscie wcigz niskiej stopy zatrudnienia w Polsce, ktéra w 2010 roku

wynosita 59,3%, przy sredniej dla UE réwnej 64,1%.
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Zrédfo: OECD Taxing Wages

Jako alternatywe do podnoszenia sktadki rentowej FOR proponuje ujednolicenie
stawek VAT na poziomie ok. 19% potaczone z podniesieniem zryczattowanych kosztéw
uzyskania dochodu do 6000 zt (sprawi to, ze osoby zarabiajgce pensje minimalng,
nawet po jej podwyzce do 1500 zt, przestang ptaci¢ podatek dochodowy). Pozwoli to
na wzrost dochoddw sektora finanséw publicznych poréwnywalny ze zmianami
w skfadce rentowej, jednoczesnie upraszczajgc nadmiernie skomplikowany system
podatkowy i zwiekszajac bodzce do pracy (taszek 2011).

Pozostate zmiany zapowiedziane w expose

Reforma emerytur stuzb mundurowych — przy zatozeniu, ze zmiana bedzie polegac na
podniesieniu wieku emerytalnego do 55 lat i stazu pracy do 25 lat tylko
dla rozpoczynajacych stuzbe, nie bedzie miata ona wptywu na stan finanséw
publicznych przez najblizsze 15 lat. Korzysci dla finanséw publicznych wynikajgce z tej
reformy zaczng by¢ widoczne od 2026-2027 roku.

Podniesienie ptacy zotnierzy i policjantow — facznie w policji i wojsku stuzy prawie
200 tys. oséb. Nalezy jednak pamietac, ze wydatki na wojsko w Polsce ustalane na
poziomie 1,95% PKB roku przeplanowanego i podwyzki ptac dla zotnierzy doprowadza
w tej sytuacji do zmiany struktury, a nie zmiany poziomu wydatkéw na armie. Koszt
podwyzki dla policjantéw o 300 zt od potowy roku wyniesie 0,18 mld zt w 2012 roku
i 0,36 mld zt w kolejnych latach.

Reforma emerytur gérniczych - na poczatku biezgcego roku FOR szacowat, ze objecie
wszystkich gérnikdéw powszechnym systemem emerytalnym przyniesie oszczednosci
rosngce od ok. 0,5 mld zt w pierwszym roku reformy do 2 mid zt w piec¢ lat
po reformie. W expose jednak znalazta sie zapowiedz, ze przywileje emerytalne maja

zachowac osoby pracujace pod ziemia. tacznie w catym gdrnictwie i wydobyciu na
koniec 2 kw. 2011 roku pracowato 169 tys. oséb. Dane Ministerstwa Gospodarki
wskazujg, ze najwiecej osdb pracuje przy wydobyciu wegla kamiennego, gdzie na
koniec 3 kw. 2011 roku byto zatrudnionych 113,7 tys. osdb, z czego 88,2 tys.




pracowato na dole, a 25,5 tys. na powierzchni. Jezeli przywileje emerytalne zachowajg

wszystkie osoby pracujgce pod ziemia, to biorgc pod uwage strukture zatrudnienia
tylko przy wydobyciu wegla kamiennego, skala oszczednosci moze by¢ istotnie
mniejsza od szacunkéw FOR).

Likwidacja ulgi na Internet — jesli likwidacja ulgi zostanie uchwalona w 2012 roku
i wejdzie w zycie rok pdzniej, to dochody sektora finanséw publicznych wzrosng
w 2014 roku o ok. 0,35-0,4 mld zt. Tak duze opdznienie wynika z faktu, ze z ulgi tej
podatnicy korzystajg dopiero rozliczajgc podatek za poprzedni rok.

Zmiany w becikowym — likwidacja becikowego dla 0séb o dochodach powyzej 85 tys.
zt rocznie bedzie miata znikomy wptyw na spadek wydatkéw publicznych, poniewaz
prog ten przekracza tylko 1,89% podatnikéw (dane za 2010 rok). Co wiecej, mozna
zatozy¢, ze sg to raczej osoby z dtuzszym stazem zawodowym, nie spodziewajgce sie
wiecej dzieci. Dochody przekraczajgce 85 tys. zt mogg miec takze osoby rozliczajgce
sie wedtug 19% stawki podatkowej, jednak ich liczba jest niewielka (niecate 400 tys.
podatnikéw wobec 23 min oséb ptacacych podatki wedtug skali podatkowej).
Wprowadzenie zapowiedzianych zmian zmniejszy wydatki na becikowe (0,4 mlid zt w
2010 roku) o kilka procent.

Zmiany w ulgach na dzieci

1) Likwidacja ulgi na pierwsze dziecko dla oséb z zarobkami powyzej 85 tys. zt —
podobnie jak w przypadku becikowego zmiana ta dotyczy mniej niz 1,89%
ptatnikéw PIT

2) Podniesienie ulgi na trzecie dziecko o 50% - wedtug danych MF w 2009 roku
ponad potowa dzieci (55,3%) wychowywana byfta w rodzinach o zbyt niskich
dochodach, by méc w petni wykorzystac¢ istniejgce ulgi. Liczba rodzin
wielodzietnych w Polsce takze jest ograniczona - w 2002 roku tylko 14%
gospodarstw domowych liczyto 5 oséb i wiecej, Dodatkowo, by méc
skorzystaé z podwyzszonej ulgi dana rodzina musi mie¢ odpowiednio wysokie
dochody. Wedtug szacunkéw CenEA (Myck 2011) opartych o dane z Badania
Budzetédw Gospodarstw Domowych 2009, tylko ok. 280 tys. rodzin miato
wiecej niz 2 dzieci i wystarczajgco wysokie dochody, by odnies¢ korzysci
z nowej ulgi. Mozna wiec przyja¢, ze liczba rodzin o wystarczajgco wysokich
dochodach, by mdc skorzysta¢ z podwyzszonej ulgi, majacych jednoczesnie
wiecej niz 2 dzieci jest bardzo ograniczona.
Nie s3 jeszcze znane szczegdty proponowanych zmian, jednak obecna
propozycja moze prowadzi¢ do sytuacji, gdy osoba o wyzszym dochodzie
brutto (np. 85 001 zt) bedzie miata nizsze dochody netto od osoby o nizszych
dochodach brutto (np. 84 499 zt), ale mogacej skorzysta¢ z ulgi. Rozwigzanie
to moze budzi¢ takie watpliwosci natury konstytucyjnej — wedtug
dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego kryterium
dochodowe moze by¢ stosowane przy przyznawaniu zasitkéw, ale nie przy

udzielaniu ulg podatkowych.




W 2009 roku ulga na dzieci zmniejszyta dochody finanséw publicznych o 5,6 mlid zt.

Dlatego nawet kilkuprocentowe zmiany w wartosci ulgi moga spowodowac zmiane
dochoddéw sektora finanséw publicznych o wiele milionéw ztotych. Myck (2011)
szacuje, ze razem zmiany w ulgach na dzieci i becikowym przyniosg 0,25 mld zt
oszczednosci.

Ograniczenie mozliwosci stosowania 50% kosztow uzyskania przychodu (KUP)
— w 2009 roku wptywy podatkowe panstwa byty nizsze 0 0,628 mld zt z powodu 50%
KUP z praw autorskich lub z praw pokrewnych. Brak danych, jaka cze$é tej kwoty
przypadata na osoby o dochodach powyzej 85 tys. zt rocznie. Poniewaz jednak w catej
grupie podatnikow takich osdéb jest niewiele, uwzgledniajac inflacje i wzrost
dochoddéw, mozna zatozyé, ze wptywy podatkowe wzrosng o kilkaset min zt rocznie,
poczynajgc od 2013 roku.

Zmiany w ubezpieczeniu rolnikow

1) Propozycja przedstawiona w expose zaktadata, ze sktadke zdrowotng beda
ptaci¢ tylko rolnicy posiadajgcy gospodarstwa powyzej 6 ha i wyniesie ona 18
zt lub 36 zt w zaleznosci od wielkosci gospodarstwa (wieksze niz 6 ha, ale
mniejsze niz 15 ha i wieksze niz 15 ha) . Na podstawie danych GUS mozna byto
szacowad, ze wpltywy z tak zdefiniowanej sktadki wyniostyby ok. 0,2 mld zt
rocznie. Przyjety przez rzad 4 stycznia br. projekt ustawy zaktada jednak inne
rozwigzanie, w ktérym rolnicy posiadajgcy gospodarstwa o powierzchni
powyzej 6 ha beda ptaci¢ 1 zt sktadki za kazdy hektar za kazdego cztonka
rodziny ubezpieczonego w KRUS. Wedtug szacunkéw rzagdowych rozwigzanie
takie, obowigzujgce od 1 kwietnia br. do kornca roku przyniesie ok. 0,11 mld zt
wpltywow ze sktadek. Ma to by¢ rozwigzanie tymczasowe, obowigzujgce
do czasu wejscia w zycie docelowych rozwigzan w zakresie opodatkowania
i ubezpieczenia rolnikdw. Proponowana zmiana moze by¢ kolejnym
czynnikiem utrwalajacym rozdrobnienie gospodarstw na polskiej wsi. Pafistwo
automatycznie optacajac sktadki za rolnikdéw posiadajgcych mniej niz 6 ha,
wzmocni bodziec powstrzymujacy ich przed sprzedazg ziemi.

2) Objecie rolnikow pozostatymi podatkami wydaje sie by¢ znaczaco odsuniete
w czasie. Obowigzek rachunkowos$ci ma by¢é wprowadzony od 2013 roku.
Mozna przypuszczaé, ze zmiany podatkowe zostang wprowadzone rok lub
dwa lata pdzniej. Wedtug réznych szacunkéw (np. BCC czy Lewiatan), roczne
korzysci dla sektora finanséw publicznych z tytutu objecia dochoddéw rolnikéw
powyzej okreslonego progu dochoddéw - podatkiem dochodowym i sktadkami
na ubezpieczenie spoteczne wedtug stawek obowigzujgcych w powszechnym
systemie od 2012 r. - mogtyby wynies¢ od 1,0 do 2,6 mld zt (w warunkach cen
i PKB z 2010 .).

Wiaczenie duchownych do powszechnego systemu emerytalnego — wydatki budzetu
panstwa w 2010 r. na Fundusz Koscielny wyniosty 0,09 mlid zt i tego rzedu
oszczednosci mozna spodziewac sie z jego likwidacji. Pytaniem otwartym zostaje, czy

nie bedzie temu towarzyszy¢ np. mozliwos$¢ przekazywania 1% PIT na kosciét, co moze




istotnie zmniejszy¢ wptywy podatkowe.

Zmiany w opodatkowaniu zyskow z lokat — wedtug ustawy okotobudzetowej na 2012
rok zmiany w opodatkowaniu lokat uniemozliwiajgce omijanie tzw. podatku Belki
(19% podatku od zyskdéw z lokat) zwiekszg dochody budzetu o ok. 0,38 mld zt rocznie.

Nowy podatek od kopalin - Zgodnie z zapowiedziami z expose, 14 grudnia
Ministerstwo Finanséw przedstawito projekt nowego podatku od wydobycia miedzi
i srebra. Wedtug wyliczen Ministerstwa Finansow nowy podatek obowigzujacy
od marca 2012 roku ma przyniesc¢ 1,8 mld zt w pierwszym roku i 2,2 mld zt w kolejnych
latach. Poniewaz jednak wysokos¢ podatku bedzie zalezata od cen miedzi i srebra na
Swiatowych rynkach (wyrazonej w ztotych), Ministerstwo Finanséw zaznacza,
ze wptywy z nowego podatku bedy podlega¢ duzym wahaniom wynikajgcym
ze zmiennoS$ci samych cen surowcow, jak i wahan kursu USD/PLN. Podatek dotyczy de
facto jednej firmy — KGHM, w ktérej Skarb Paristwa ma ponad 30% udziatéw®. Dlatego
z punktu widzenia sektora finanséw publicznych wyzsze wptywy z podatku (1,8 mid zf)
nalezy pomniejszy¢ o nizszg dywidende wyptacong skarbowi panstwa (0,56 mld zt przy
zatozeniu przeznaczenia catego zysku na dywidendy i 0,28 mld zt przy przeznaczeniu
potowy zyskéw na dywidende).

Limit zadtuzenia dla samorzadéw — juz po wygtoszeniu expose przez Premiera,
w grudniu br. powrdcit projekt ograniczenia deficytu sektora samorzadowego,
zapisany w aktualizacji planu konwergencji z kwietnia br., lecz dotad nie zrealizowany.
Wedtug obecnego projektu ustawy, deficyt samorzaddéw (jako sektora) w 2012 roku
nie bedzie maégt przekroczy¢ 10 mld zt, wobec 15 mld zt w 2010 roku i 12 mld zt
zaplanowanych przez samorzady na 2012 rok w wieloletnich prognozach finansowych.

Razem z podniesieniem sktadki rentowej dziatania zapowiedziane w expose przetozg
sie na wzrost dochodéw sektora finanséw publicznych o ok. 6 mld zt w 2012 roku
i ok. 10 mld zt w 2013 roku. Réwnoczes$nie wydatki publiczne w relacji do scenariusza
braku zmian spadng o ok. 1,8 mld zt w 2012 roku i 0 3,5 mld zt w 2013 roku.

¢ Wedtug informacji dostepnych na stronie spoétki, Skarb Paristwa jest w posiadaniu 31,79% jej akcji (wedtug
zawiadomienia z dnia 12 stycznia 2010 roku)




Whioski

W 2010 roku deficyt sektora finanséw publicznych w Polsce osiggng najwyzszy
od 1991 roku poziom 7,8% PKB. Dziatania podjete w czasie poprzedniej kadencji
Sejmu, a takze dodatkowe srodki zapowiedziane po wyborach przez nowy, dajg szanse
na ograniczenie deficytu do ok. 3% PKB w 2012 roku. Niestety, program redukgcji
deficytu opiera sie przede wszystkim na wzroscie dochoddéw sektora finanséw
publicznych, a nie na redukcji wydatkéw. Doswiadczenia miedzynarodowe pokazuja,
Ze programy oparte o wzrost dochodéw, w poréwnaniu do programéw opartych
o redukcje wydatkéw, s mniej trwate i mogg mie¢ negatywne konsekwencje dla
tempa wzrostu gospodarczego.

Po wyborach przedstawiono jedng konkretng zapowiedz waznej reformy strukturalnej
— stopniowego podnoszenia i zrownania wieku emerytalnego kobiet i mezczyzn. Jest
to decyzja zdecydowanie stuszna, choé¢ nalezy podkresli¢, ze szybsze podnoszenie
wieku emerytalnego kobiet znacznie zwiekszytoby korzysci z niej wynikajace.

Deklaracje dotyczace ograniczenia branzowych przywilejow emerytalnych (goérnicy,
rolnicy, stuzby mundurowe) sg juz bardziej ogdlne i na razie jest zbyt wczesnie, by méc
sie szczegdtowo do nich odnies¢. Wzrost dochodéw sektora finanséw publicznych
wynikajgcy z objecia rolnikéw obowigzkiem ptacenia czesci sktadki zdrowotnej bedzie
niewielki. Co wiecej, sposéb obliczania wysokosci sktadki zdrowotnej moze zniechecac
drobnych rolnikéw do sprzedazy ziemi, opdzniajagc ich przejscie do bardziej
produktywnych sektoréw gospodarki. Dobrg zmiang natomiast jest objecie rolnikow
obowigzkowa rachunkowoscig, co z czasem moze pozwoli¢ na witaczenie ich do
powszechnego systemu ubezpieczen spotecznych i podatku PIT.

Niestety, w perspektywie lat 2012-2013 expose nie zawierato zapowiedzi zadnego
istotnego ograniczenia wydatkéw publicznych. Oszczednosci wynikajace z likwidacji
becikowego dla oséb o dochodach powyzej 85 tys. zt bedg niewielkie i w znacznej
mierze postuzg na sfinansowanie innych zmian w polityce prorodzinnej.

Wynikajgcy z expose wzrost dochodéw sektora finansdw publicznych ma zostac
osiggniety poprzez podniesienie obecnych stawek (sktadka rentowa), ustanowienie
nowych podatkéw (podatek od kopalin), czy uszczelnienie istniejgcych przepiséow
(podatek od zysku z lokat). Brakuje jednak zapowiedzi kompleksowej reformy
polskiego systemu podatkowego, ktéry jest skomplikowany i naktada
na przedsiebiorcow zbedne obcigzenia administracyjne. Uproszczenie systemu
podatkowego nie tylko znacznie utatwitoby prowadzenie dziatalnosci przez
przedsiebiorcéw, ale takze ograniczytoby rozmiary szarej strefy, przyczyniajgc sie do

wzrostu dochoddéw podatkowych.
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