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Niniejsza Biata Ksiega zostata przygotowana w celu przedstawienia sytuacji finanséw
publicznych Rzeczpospolitej Polskiej w momencie przekazywania wtadzy przez wiekszos$é
parlamentarna, ktéra sprawowata rzady przez osiem poprzednich lat. Celem tej publikacji jest
zaprezentowanie ,fotografii” tego, z jakg sytuacjg Polacy majg do czynienia w kontekscie
gospodarowania finansami publicznymi na podstawie pierwszej notyfikacji fiskalnej* (pierwszej
w tym roku informacji Gtéwnego Urzedu Statystycznego i Eurostatu) dotyczacej danych
o wykonaniu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych w 2023 r. Kolejna notyfikacja
bedzie miata miejsce we wrzesniu br.
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I. JAWNOSC | PRZEJRZYSTOSC FINANSOW PUBLICZNYCH

Sektor finansow publicznych jest niezwykle ztozony, a jednym z jego gtéwnych mankamentéw
jest brak jednolitych zasad tworzenia i funkcjonowania jednostek w tym sektorze. W latach
2016-2023 w sektorze rzadowym i samorzadowym przybyto ponad 400 jednostek, co
zmniejszyto przejrzystosé finanséw publicznych. Przejrzysto$é zostata réwniez zaburzona
poprzez tworzenie kolejnych funduszy celowych w Banku Gospodarstwa Krajowego (BGK): po
2015 r. powstato ich 15, a taczne wydatki funduszy BGK wzrosty ponad 7-krotnie (tj. o ponad
100 mld zt, czyli o ok. 3 pp. PKB) w latach 2015-2023.

Programy pomocowe dla przedsiebiorstw w czasie pandemii COVID-19 byty realizowane nie
przez urzedy publiczne, ale przez spétke - Polski Fundusz Rozwoju (PFR) S.A. Najwyzsza Izba
Kontroli (NIK) w tym zakresie zgtosita szereg zastrzezen.

Rzad w latach 2015-2023 dokonywat takze bezprecedensowych transakgcji, np.:

- przekazywat podmiotom skarbowe papiery wartosciowe zamiast dotacji. Pozwalato to na
nierejestrowanie ich jako wydatkéw budzetu panstwa, a zatem umozliwiato kreatywne
ksztattowanie wyniku budzetu panstwa, a tym samym omijanie ograniczen wynikajacych ze
stabilizujacej reguty wydatkowej (SRW), przy czym dziatanie to zostato ,wbudowane” w system
gospodarczy: nie da sie go zaniecha¢ w jednym momencie, natomiast wycofywane musi by¢
stopniowe.

- nadmiernie wykorzystywat wydatki budzetowe (w 2020 r. prawie 12 mid zt), ktére nie wygasaja
przed uptywem roku budzetowego, stanowigce odstepstwo od konstytucyjnej zasady
jednorocznosci budzetu, co pozwalato w kreatywny sposéb realizowa¢ w kolejnych latach
znacznie wyzsze wydatki niz wynikajace z limitu SRW,

- rejestrowat w budzecie panstwa ujemne dochody: w 2022 r. czes¢ zysku NBP przekazano do
Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 (dotyczyto to kwoty 9,6 mld zt, ktéra w momencie
zasilenia budzetu zostata zarejestrowana w standardowy sposéb jako dochdéd budzetu, by
nastepnie przekaza¢ jg do ww. funduszu - wyptyw tych srodkéw z budzetu nie zostat
zarejestrowany jako wydatek, ale jako ujemny dochéd, w ten sposdéb obnizono poziom
wydatkoéw budzetu, ktérego maksymalny poziom okresla ustawa budzetowa).

Negatywnym zjawiskiem jest finansowanie zadan publicznych przez jednostki, ktére zostaty
utworzone w innym celu, takie jak Fundusz Solidarnosciowy czy Fundusz Przeciwdziatania
COVID-19. Sposéb wykorzystania Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, umiejscowionego
w SRW ponad nieprzekraczalnym limitem wydatkow, jest kolejnym przyktadem omijania reguty
wydatkowej. Ponadto w sektorze finanséw publicznych funkcjonuja jednostki wykonujace
podobne zadania, np. Fundusz Reprywatyzacji i Fundusz Inwestycji Kapitatowych, Narodowe
Centrum Badan i Rozwoju oraz Narodowe Centrum Nauki.

Sprawozdawczos¢ w obszarze finansow publicznych nie spetniata standardéw jawnosci
i przejrzystosci danych publicznych. Szacunkowe wykonania budzetu panstwa byty
publikowane z duzym opdznieniem, dane dla poszczegdélnych jednostek byty niejednorodne,
rozproszone w réznych miejscach, czesto o znacznym poziomie zagregowania, co utrudniato ich
analize.

Jawnosé i przejrzystosé finanséw publicznych sg jednymi z kluczowych warunkéw dla
wtasciwego funkcjonowania panstwa. Przejrzyste finanse publiczne pozwalajg na wtasciwag
ocene prowadzonych przez rzad dziatan oraz na kontrole finanséw panstwa nie tylko przez
uprawnione do tego organy, ale takze przez obywateli. Jawnos$¢ oznacza dostep do informacji,
a przejrzystosc¢ przyjazng i zrozumiatg dla odbiorcy forme i tresé. Obie zasady sg ze sobg

STAN POLSKICH FINANSOW PUBLICZNYCH 2016-2023. BIALA KSIEGA 7




powigzane i powinny by¢ oceniane tacznie. Obecnie wiele informacji na temat finanséw
panstwowych jest publicznie dostepnych, ale ich odnalezienie i zrozumienie stanowi duze
wyzwanie. Warto zaznaczyé, ze o ile zagadnienie jawnosci finanséow publicznych zostato
uregulowane w ustawie o finansach publicznych, o tyle sposdb respektowania zasady
przejrzystosci nie znalazt w niej odzwierciedlenia.

Zaréwno Konstytucja RP, jak i ustawa o finansach publicznych stanowig o centralnej roli budzetu
panstwa. Niestety zmiany w organizacji sektora finanséw publicznych w ostatnich latach
spowodowaty, ze budzet panstwa stracit na znaczeniu na rzecz pozabudzetowych rozwigzan,
ktére znajduja sie poza kontrola parlamentu. Doprowadzito to do sytuacji, w ktérej koszt
gospodarowania pieniedzmi Polakéw zwiekszyt sie ponad norme, a kwestia finansowe;j
stabilnosci panstwa badzZ utraty tejze stabilnosci w duzej mierze zostata wyprowadzona poza
kontrole suwerena.

I.1. Organizacja sektora finanséw publicznych

Sektor finanséw publicznych w Polsce jest niezwykle ztozony pod kazdym wzgledem, a jego
podstawowsg aberracjg jest brak jednolitych, jasnych zasad tworzenia i funkcjonowania
tworzacych go jednostek. Niektére zasady ogdlne zostaty okreslone w ustawie o finansach
publicznych, jednak w odniesieniu do czesci z nich mozliwe jest tworzenie nowych jednostek na
podstawie odrebnych przepisow. Wowczas zasady te okreslane sg w ustawach tworzacych dane
jednostki. Takie rozwigzanie daje mozliwos¢ powotywania jednostek nie tylko nieobjetych
ustawg budzetows, ale tez takich, ktére sg poza sektorem finanséw publicznych, pomimo ze
realizujg zadania publiczne i s3 finansowane ze srodkéw publicznych. Stwarza to szerokie pole
do naduzyc¢.

O skali nieprzejrzystosci finanséw publicznych w okresie 2015-2023 najlepiej $wiadczy analiza
przeptywow srodkow pomiedzy réznymi jednostkami. Schematy nr 1 i 2 prezentujg takie
przeptywy na przyktadzie 2023r. w dwodch uktadach. Grubos¢ linii odzwierciedla wartos$é
przeptywu srodkéw, a niebieskie kota wartosé¢ wydatkéw. Dodatkowo w niebieskich kotach
zaznaczono na zielono wartosci odpowiadajace otrzymanym przez jednostki srodkom (dotacje
i subwencje). Warto podkresli¢, ze istniejg jednostki, ktérych wydatki sg niemalze w catosci
finansowane z otrzymywanych transferéw od innych jednostek. Kolor tta oznacza podsektor:
centralny - jasny szary; ubezpieczen spotecznych - ciemno szary; lokalny - z6tty. W ramach
podsektora centralnego wyodrebnione zostaty fundusze umiejscowione w BGK (kolor jasno
niebieski).
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Schemat 1 Przeptywy Srodkéw zjgd nostek sektora ﬁnansév'v publicznych, ktérych plany finansowe sg zatacznikamido
ustawy budzetowej (bez Budzetu Srodkéw Europejskich - BSE) oraz zfunduszy w BGK i innych funduszy objetych SRW
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Schemat 2, Wszechswiat” finanséw publicznych

\‘\\

P

Legenda:
e Kolor niebieski — warto$¢ wydatkow
e  Kolor zielony — warto$¢ transferéw otrzymanych
e Wielkosc¢ strzatki odzwierciedla wysokos¢ transferu

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Dobrym przyktadem ztozonychi nieprzejrzystych transferéw sa przeptywy finansowe pomiedzy
funduszami/podmiotami/rachunkami przy finansowaniu tzw. tarczy energetycznej, tj. systemu
funkcjonujacego na podstawie przepiséow ustawy o srodkach nadzwyczajnych, majacych na celu
ograniczenie wysokosci cen energii elektrycznej oraz wsparciu niektérych odbiorcéw w 2023 r.
oraz ustawy o szczegélnej ochronie niektérych odbiorcéw paliw gazowych w 2023 r. w zwigzku
z sytuacja na rynku gazu. Ponizej zamieszczony zostat uproszczony schemat takich przeptywoéw,
aich opis (bez przeptywow w zakresie wsparcia juz zakonczonego) znajduje sie w zataczniku Il.

STAN POLSKICH FINANSOW PUBLICZNYCH 2016-2023. BIALA KSIEGA 10



Schemat 3 Przeptywy finansowe pomiedzy funduszami/ podmiotami/ rachunkami przy finansowaniu tzw. tarczy
energetycznej

1) Ustawa z dnia 27 paZdziernika 2022 r. o srodkach nadzwyczajnych majacych na celu ograniczenie wysokosci cen energii elektrycznej oraz wsparciu niektérych
odbiorcéw w 2023 i 2024 roku (Dz.U. 7 2024 r. poz. 190) [ustawa energetyczna]

2) Ustawa z dnia 15 grudnia 2022 r. o szczegdInej ochronie niektorych odbiorcow paliw gazowych w 2023 r. oraz w 2024 r. w zwigzku z sytuacjg na rynku gazu (Dz.U.
poz. 2687, z pbin. zm.) [ustawa gazowa]
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Zrédto: Opracowanie wiasne.
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Wyprowadzenie budzetu paristwa poza kontrole parlamentu i obywateli

W latach 2016-2023 drastycznie zwiekszyta sie liczba jednostek zaliczanych do sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych. Do tego sektora wtaczono ponad 400 jednostek.
Ostatnia oficjalna lista jednostek sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych (wg stanu na
koniec 2021 roku) 2 zostata opublikowana przez Gtéwny Urzad Statystyczny w styczniu
2024 roku.

W ostatnim okresie znacznie zwiekszyta sie takze liczba jednostek sektora finanséw
publicznych, ktérych plany finansowe stanowig zataczniki do ustawy budzetowe]. Zgodnie
zustawg o finansach publicznych zatacznikami sg plany panstwowych funduszy celowych,
agencji wykonawczych, instytucji gospodarki budzetowej oraz panstwowych oséb prawnych,
o ktérych mowa w art. 9 pkt 14 ustawy o finansach publicznych. Miedzy rokiem 2016 a 2024
liczba zataczonych planéw finansowych zwiekszyta sie o 37, w tym w zakresie panstwowych
funduszy celowych o 11, a panstwowych oséb prawnych o 31.

W okresie 2016-2023 dynamicznie powstawaty tworzone przez rzad fundusze umiejscowione
w Banku Gospodarstwa Krajowego (BGK). Do roku 2015 takich funduszy byto 7 (Krajowy
Fundusz Drogowy, Fundusz Kolejowy, Fundusz Pozyczek i Kredytéw Studenckich, Fundusz
Termomodernizacji i Remontéw, Fundusz Doptat, Fundusz Strefowy oraz Fundusz Zeglugi
Srédladowej). Po 2015 r. w BGK powstato 15 nowych funduszy:

1. Fundusz Wsparcia Kredytobiorcow (od 2016r.),

2. Krajowy Fundusz Gwarancyjny (od 2018r.),

3. Fundusz Polskiej Nauki (od 2019.),

4. Fundusz Przeciwdziatania COVID-19 (od 2020r.),

5. Fundusz Gwarancji Ptynnosciowych (od 2020r.),

6. Fundusz Doptat do Oprocentowania Kredytéw (od 2020 r. do 2022r.),
7. Turystyczny Fundusz Zwrotéw (od 2020r.),

8. Rzadowy Fundusz Rozwoju Mieszkalnictwa (od 2021r.),
9. Ekologiczny Fundusz Gwarancji i Poreczen (od 2021 r.),
10. Rzagdowy Fundusz Mieszkaniowy (od 2021 r.),

11. Fundusz Kredytowania Studiéw Medycznych (od 2021r.),
12. Fundusz Pomocy (od 2022r.),

13. Fundusz Wsparcia Sit Zbrojnych (od 2022r.),

14. Fundusz Gwarancji Kryzysowych (od 2022r.),

15. Rzagdowy Fundusz Rozwoju Drég (od 2023 r.).

Ponadto Fundusz Wsparcia Sit Zbrojnych i Rzadowy Fundusz Rozwoju Drég powstaty
wwyniku przeksztatcenia panstwowych funduszy celowych, ktérych plany finansowe
i sprawozdania z realizacji planu finansowego prezentowane byty poprzednio zaréwno
w ustawie budzetowej, jak i sprawozdaniu z wykonania budzetu panstwa.

Nowe fundusze umiejscowione w BGK realizowaty wydatki o znacznej wysokosci, co
zaprezentowano na ponizszym wykresie.

2 https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/rachunki-narodowe/statystyka-sektora-instytucji-rzadowych-i-
samorzadowych/lista-jednostek-sektora-instytucji-rzadowych-i-samorzadowych-s-13-zgodnie-z-esa2010-stan-na-
31-grudnia-2021-r-,6,9.html
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Wykres 1 Wydatkifunduszy w BGK (kasowo) w 2023 r. utworzonych po 2015r. (mld zt)

Fundusz Przeciwdziatania COVID-19 (od 2020r.) _ 59,5
Fundusz Wsparcia Sit Zbrojnych (od 2022r.) _ 24,2
Fundusz Pomocy (od 2022r.) - 15,0

Rzadowy Fundusz Rozwoju Drog (od 2023 r.) . 50

pozostate 10 funduszy (utworzonych po 2015r.) I 2,1

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych z BGK.

Ze wzrostem liczby funduszy wigze sie istotny wzrost wydatkéw, jakie realizujg wszystkie
umiejscowione w BGK fundusze. W 2015 roku wydatki funduszy w BGK stanowity tgcznie
15,4 mld zt a w 2023 roku 131,7 mld zt. To oznacza, ze poziom wydatkéw funduszy w BGK
w 2023 r. byt ponad 7-krotnie wyzszy niz w 2015r. Szczegbty przedstawione zostaty na
ponizszych wykresach.

Wykres 2 Przyrost wydatkéw funduszy w BGK (kasowo) w stosunku do 2015 r. (mld zt, %)
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych z BGK.
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Wykres 3 Wydatki wszystkich funduszy w BGK (kasowo, % PKB)
4,8%

2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych z BGK.

Skokowy przyrost dziatalnosci realizowanej w ramach funduszy w BGK przetozyt sie rowniez na
wzrost kosztow bedacych wynagrodzeniem prowizyjnym Banku pobieranym za obstuge
funduszy. W 2023 r. koszt obstugi funduszy przez BGK wyniést ok. 74,6 min zt, tj. prawie
czterokrotnie wiecej niz w 2015 roku.

Wykres 4 Koszty zwigzane z obstugg funduszy przez BGK (min zt)
74,6

19,8 20,1

2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych BGK.

Na podstawie rozwigzan ustanowionych w ustawie o systemie instytucji rozwoju w okresie
pandemii COVID-19 realizacje programéw pomocowych dla przedsiebiorcéw rzad powierzyt
Polskiemu Funduszowi Rozwoju S.A. (PFR S.A.). Za prowadzong dziatalno$¢ PFR S.A. otrzymat
wynagrodzenie, ktérego szacunkowa wartosc przedstawiona zostata na wykresie 5.

Najwyzsza lzba Kontroli (NIK), jako podmiot kontrolujacy dziatalnos¢ rzadu, w czasie trwania
pandemii przedstawita szereg zastrzezen, m. in. dotyczacych niezabezpieczenia w prawidtowy
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sposob interesu Skarbu Panstwa przy wydatkowaniu z PFR S.A. Srodkéw?. Szersze informacje na
temat pomocy udzielanej przedsiebiorcom przez PFR S.A. znajduja sie w rozdziale 1.

Za obstuge programéw pomocowych PFR S.A. zostato przyznane wynagrodzenie. Jednak, jak
podkreslita NIK wynagrodzenie nie zostato uzaleznione od skali realizowanych zadan,
a konstrukcja umoéw nie pozwala na jednoznaczne ustalenie tacznych kosztéw, jakie Skarb
Panstwa poniesie z tytutu realizacji programoéw. Szacunkowy koszt wynagrodzenia dla PFR S.A.
z tytutu realizacji tarcz to 1,45 mid zt.

Wykres 5 Wynagrodzenie pobierane przez PFR S.A. w latach 2020-2022 (do 31 marca) zarealizacje Tarczy 1.0,
Tarczy DP oraz Tarczy 2.0
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Zrédto: Informacja o wynikach kontroli NIK: Efekty wybranych dziatan panstwa podejmowanych w celu tagodzenia
skutkow epidemii w gospodarce, s. 44.

Do 31 grudnia 2023 r. taczne wynagrodzenie PFR S.A. z tytutu realizacji tarcz finansowych
wyniosto 863,2 min zt (MSP - 557,24 min zt, Duzych Firm - 215,80 min zt, MSP 2.0 -
90,16 min zt). Majac na wzgledzie catkowity koszt ,prowizji” PFR od obstugi tracz w wysokosci
1,45 mld zt nalezy zatozyé kolejne 587 min zt kosztéw dla budzetu panstwa w latach 2024-2030.
Alternatywa bytby aneks umowy z PFR S.A,, ktéry wyeliminowatby nadmiarowe koszty. Nalezy
przy tym zauwazy¢, ze umowa z PFR S.A. jest dalece niekorzystna dla Skarbu Panistwa. Réwnie
niekorzystna jest umowa o realizacje programu Tarcza dla Pogranicza - wsparcie finansowe
przedsiebiorcéw i innych podmiotéw z obszaréw czesci wojewddztwa podlaskiego
i wojewddztwa lubelskiego, ktora przyniosta PFR S.A. 738 tys. zt zysku, przy czym w ocenie NIK
»~Wojewoda Podlaski i Lubelski nie udzielili wsparcia finansowego w ramach Programu zadnemu
podmiotowi”4.

Przejrzystosé finanséow publicznych zaktécit réowniez fakt przekazywania wielu podmiotom
skarbowych papieréw wartosciowych (spw). Transakcje te miaty ekonomiczny charakter
dotacji, a forma pozwolita na nierejestrowanie ich jako wydatkéw budzetu panstwa. To
pozwolito elastycznie ksztattowaé wynik budzetu, a tym samym omija¢ ograniczenia wynikajace
ze stabilizujacej reguty wydatkowej (SRW), okreslajacej nieprzekraczalny limit wydatkow dla
ok. 2/3 sektora instytucji rzadowych i samorzadowych (w tym budzet panstwa i fundusze w BGK

3 Informacja o wynikach kontroli NIK: Efekty wybranych dziatan parstwa podejmowanych w celu tagodzenia skutkéw
epidemii w gospodarce.

4 Informacja o wynikach kontroli NIK: Przyznawanie rekompensat i odszkodowan podmiotom funkcjonujagcym na
obszarze objetym czasowym zakazem przebywania, s. 7-8.
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bez Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 i Funduszu Pomocy). Szerzej na temat
przekazywanych spw w rozdziale Il oraz w zataczniku IV.

W ostatnich latach moglismy takze zaobserwowac¢ nadmierne wykorzystywanie wydatkéow
budzetowych, ktére nie wygasajq przed uptywem roku budzetowego, tzw. wydatki
niewygasajace. Od 2016 r. rzad wykorzystywat ten instrument planujac niemal co roku coraz
wyzsze wydatki niewygasajace, tacznie na kwote 26,6 mld zt (najwyzsza wartos¢ odnotowano
w 2020 r. - prawie 12 mld zi). Instrument ten, jako odstepstwo od konstytucyjnej zasady
rocznosci budzetu moze by¢ stosowany w wyjatkowych sytuacjach wydatkéw, ktérych cykl
realizacji wykracza poza rok budzetowy. Zgodnie z art. 181 ustawy o finansach publicznych
ostateczny termin ich dokonania nie powinien by¢ dtuzszy niz do 31 marca nastepnego roku
budzetowego. W okresie 2020-2021, tj. w trakcie de facto zawieszenia stabilizujacej reguty
wydatkowej (SRW), termin realizacji tych wydatkéw wyznaczony zostat na koniec listopada
nastepnego roku. Pozwalato to w kreatywny sposoéb realizowaé w kolejnych latach znacznie
wyzsze wydatki niz wynikajace z limitu SRW.

Konsekwencjg wydtuzenia terminu realizacji wydatkéw niewygasajacych jest ujecie informacji
o tych wydatkach z 2020r. dopiero w sprawozdaniu z wykonania ustawy budzetowej
przedtozonym Sejmowi w 2022 r., az 2021 r. - w 2023 r. Zastrzezenia w zakresie wydtuzenia
terminu realizacji wydatkow niewygasajacych zgtaszata NIK?>, zwracajac uwage na prowadzenie
rownolegle dwdch budzetéw i uniemozliwienie prawidtowej oceny przez NIK wykonania
realizacji czesci wydatkéw ujetych w budzecie panstwa na dany rok, ktére w rzeczywistosci sg
realizowane w roku nastepnym, czyli juz po zakorczeniu kontroli wykonania budzetu panstwa.

Kolejnym precedensem w stosunku do ustawowych rozwigzan systemowych, wptywajgcym
negatywnie na przejrzysto$é finanséw publicznych byto zjawisko zmniejszania dochodow
budzetu panstwa w trakcie realizacji budzetu. W sierpniu 2022 r. wykorzystujac ustawe
ododatku weglowym, nadwyzke o ponad okreslong w ustawie budzetowej na rok 2022
prognoze wysokosci wptaty czesci rocznego zysku NBP przekazano do Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19, co zarejestrowano jako ujemne dochody w wysokosci 9,6 mid zt.
Podobna sytuacja dotyczyta nadzwyczajnych wptywéw z handlu uprawnieniami do emisji gazéow
cieplarnianych (ETS).

Nagannym zjawiskiem obserwowanymw ostatnim okresie jest finansowanie zadan publicznych
przez jednostki, ktore pierwotnie utworzono w innym celu niz finansowanie tychze zadan.
Dobrym przyktadem jest Fundusz Solidarnosciowy, ktéry mimo zapisanego gtéwnego celu
wspierania oséb niepetnosprawnych finansowat w przewazajgcym stopniu inne zadania. Koszty
finansowania tych zadan to ponad 70% catosci kosztéw Funduszu. Kolejnym przyktadem
jednostki finansujacej zadania inne niz jej pierwotny cel powstania jest Fundusz
Przeciwdziatania COVID-19. W ostatnim okresie z tego funduszu finansowane sg m.in. wyptaty
dodatku weglowego. Sposéb wykorzystania Funduszu Przeciwdziatania COVID-19,
umiejscowionego w SRW ponad nieprzekraczalnym limitem wydatkéw jest kolejnym
przyktadem omijania reguty wydatkowej, ktére przybrato na sile wlatach 2022-2023.
Negatywnym zjawiskiem jest takze istnienie jednostek realizujgcych podobne zadania.
Przyktadem takich jednostek moga by¢: Fundusz Reprywatyzacji i Fundusz Inwestycji
Kapitatowych, Narodowe Centrum Badan i Rozwoju oraz Narodowe Centrum Nauki.

Wszystkie opisane powyzej dziatania dotyczyty postugiwania sie przepisami prawa przez rzad
w taki sposdb, aby ukryé prawdziwy obraz finanséw publicznych panstwa przy wspoétudziale
wiekszosci parlamentarnej. W efekcie znaczenie budzetu panstwa, ktéry jest filarem finanséw

> Analiza wykonania budzetu panistwa i zatozen polityki pienieznej w 2020 roku, s. 10, Analiza wykonania budzetu
panstwa i zatozen polityki pienieznej w 2021 roku, s. 12.
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publicznych i podlega kontroli Sejmu i Senatu RP, a co za tym idzie Polakéw, z roku na rok byto
coraz mniejsze.

Na ponizszym wykresie wyraznie wida¢ malejgce znaczenie budzetu panstwa na tle sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych, ktéry opracowywany jest zgodnie z unijnym standardem
ESA2010 (ESA). Miedzynarodowe standardy zostaty opracowane tak, aby by¢ odpornymi na
nietransparentne dziatania polityczne rzadow, dzieki czemu zapewniajg poréwnywalnosé
danych zaréwno w czasie, jaki i pomiedzy krajami.

Wykres 6 Wynik sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych oraz wynik budzetu paristwa w latach 2015-2023
(mlid zt)
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych Eurostat i sprawozdan z wykonania ustaw budzetowych.

Wykres 7 R6znica miedzy wynikiem sektora instytucji rzadowych i samorzadowych a wynikiem budzetu panstwa
w latach 2015-2023 (mld zt)
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych Eurostat i sprawozdar z wykonania ustaw budzetowych.
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Przeniesienie realizacji czesci zadan poza sektor finanséw publicznych, argumentowane przez
rzad nadzwyczajnymi okolicznosciami (pandemia, wojna w Ukrainie) nie wyklucza
przedktadania parlamentowi planéw i wykonania poszczegélnych pozabudzetowych funduszy
czy programoéw. Jednak przyjete przez rzad rozwigzania ograniczyty w znacznym stopniu role
parlamentu we wspétkreowaniu polityki fiskalnej i nadzorze nad dziataniami rzadu.

Natomiast art. 219 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej stanowi, ze Sejm uchwala budzet
panstwa w formie ustawy budzetowej, ktéra to ustawa zgodnie z art. 109 ust. 1 ustawy
o finansach publicznych jest podstawg gospodarki finansowej panistwa. Zatem realizacja zadan
panstwa w jak najwiekszym zakresie powinna by¢ objeta ustawg budzetowa.

Najwyzsza lzba Kontroli, w ramach prowadzonych analiz wykonania budzetu panstwa i zatozen
polityki pienieznej, zwracata uwage na stale pogarszajaca sie przejrzystos¢ finanséw
publicznych. Efektem kontroli NIK wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej
w 2022 r. jest negatywna opinia kierunkéw zmian w systemie finanséw publicznych, w wyniku
ktérych gospodarka finansowa panstwa prowadzona jest w znacznej czesdci poza budzetem
panstwa i z pominieciem rygoréw wtasciwych dla tego budzetu. Ustawa budzetowa, w tym
przede wszystkim budzet panstwa, przestaje petni¢ funkcje podstawowego aktu zarzadzania
finansami paristwa”®.

Kolejny problem z przejrzystoscia polega na okresleniu charakteru srodkéw funduszy
umiejscowionych w BGK, czy srodkéw znajdujacych sie w PFR S.A. z tytutu tzw. tarcz
antykryzysowych, ktére to srodki stuzg finansowaniu zadan publicznych. Wskazane $rodki w
istocie sg dodatkowym sposobem finansowania zadan administracji rzadowej czy
samorzadowej. Srodki te z formalnoprawnego punktu widzenia sa $rodkami pozabudzetowymi.
Rzad nie okreslit jasno charakteru przekazywanych srodkéw w przypadku, gdy jednostka
sektora finanséw publicznych, np. bedaca dysponentem czesci budzetowych, czy jednostka
samorzadu terytorialnego, dziata jako posrednik, posiada je na wyodrebnionym rachunku,
a $rodki te nie zostaty zaewidencjonowane jako jej dochody i wydatki.

Brak takiego uregulowania, w ramach ktorego okresli sie status w/w srodkéw ma wptyw na
sprawozdawczos$¢ jednostek sektora finanséw publicznych w zakresie operacji finansowychi na
dyscypline ich wydatkowania.

Szerzej na temat malejacej roli budzetu panstwa w systemie finanséw publicznych mozna
przeczytac¢ w dalszej czesci Biatej Ksiegi.

1.2. Sprawozdawczos¢ z zakresu finanséw publicznych

Sprawozdawczos¢ w obszarze finanséw publicznych wymaga znaczacej poprawy. O ile
informacje zbiorcze dotyczace finanséw publicznych wg standardéw miedzynarodowych sa
regularnie publikowane, o tyle dane jednostkowe, nawet istotnych jednostek (w szczegélnosci
funduszy w BGK), nie sa publicznie tatwo dostepne.

Obowiagzek publikacji zbiorczych informacji wynika w gtéwnej mierze ze zobowigzan
miedzynarodowych, ktére okreslajg zakres i terminy publikacji.

Zbiorcze informacje dotyczace stanu finanséw publicznych wg metodyki ESA, czyli sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych, sg dostepne na stronie internetowej Eurostatu

¢ Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej w 2022 roku, s. 5.
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(Europejskiego Urzedu Statystycznego) i sa regularnie publikowane 7 . Natomiast
sredniookresowe prognozy prezentowane sg w corocznych aktualizacjach Programu
konwergencjié.

Analiza dostepnosci planéw oraz danych dotyczacych jednostkowych podmiotéw wskazuje na
ograniczony dostep do czesci informacji. Polityka publikacji planéw finansowych i ich
wykonania dla poszczegélnych jednostek jest réznorodna, a publikowane dane s3j
niejednolite, rozproszone w réznych miejscach i czesto znacznie zagregowane.

Zgodnie z art. 122 ust. 1 ustawy o finansach publicznych w zatacznikach do ustawy budzetowej’
zamieszcza sie plany finansowe: agencji wykonawczych, instytucji gospodarki budzetowej,
panstwowych funduszy celowych oraz panstwowych oséb prawnych, o ktérych mowa w art. 9
pkt 14. Warto zauwazyc, ze niektére podmioty nieujete w ustawie budzetowej dysponuja
znacznymi srodkami, m.in. objete SRW: Narodowy Fundusz Zdrowia (NFZ), Bankowy Fundusz
Gwarancyjny (BFG), czy fundusze w BGK. Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z unijng
dyrektywa budzetows ustawa budzetowa powinna by¢ ex ante zgodna z SRW. Brak dostepnosci
ww. planéw uniemozliwia wiec zewnetrzng ocene wypetniania tego wymogu dyrektywy.

W czasie trwania roku budzetowego sprawozdania jednostkowe takze nie zawsze sg dostepne.
Wykonanie dla wiekszosci jednostek, ktérych plany finansowe i wykonanie planéw stanowig
element ustawy budzetowej, pomimo zbierania danych miesiecznych/kwartalnych,
publikowane s3 tylko jako dane roczne w postaci zatacznikéw do sprawozdania z wykonania
ustawy budzetowej'° (dla kazdego roku oddzielnie).

Miesiecznie publikowane s3 jedynie dane dla budzetu panstwa (szacunkowe, operatywne
wykonania oraz dostepne przez AP| sprawozdania Rb-27 dochody i Rb-28 wydatki). Pierwsza
informacjg o wykonaniu budzetu w uktadzie miesiecznym jest sprawozdanie szacunkowe. Nie
istniejg przepisy regulujace termin publikacji tej informacji, jednak zwyczajowo dane
publikowane s3 mniej wiecej w potowie nastepnego miesigca. Wyjatek stanowia dane za caty
rok, co wynika ze specyfiki przetomu roku, kiedy dokonywane sg rozliczenia w okresie
przejsciowym.

Jak wynika z ponizszego wykresu do 2015 r. termin publikacji wyzej opisanych danych byt
przewidywalny dla odbiorcéw. Jednak po 2015 r. nikt nie mogt powiedzied, kiedy pierwsze
informacje na temat budzetu bedg dostepne. Warty odnotowania jest rowniez fakt, ze dane
szacunkowe za styczen 2016 r. nigdy nie zostaty opublikowane.

7 https://ec.europa.eu/eurostat/web/government-finance-statistics/data
8 https://www.gov.pl/web/finanse/wieloletni-plan-finansowy-panstwa
? https://www.gov.pl/web/finanse/ustawy-budzetowe

10 https://www.gov.pl/web/finanse/wykonanie-budzetu-panstwa
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Wykres 8 Liczba dni miedzy koricem miesigca sprawozdawczego a publikacjg informacji o szacunkowym wykonaniu
budzetu panstwa
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Uwaga: w zwigzku ze swoja specyfika dane za grudzien nie zostaty zaprezentowane na wykresie.
Zrodto: Opracowanie wtasne.

W Informacji kwartalnej o stanie finanséw publicznych publikowane jest kwartalne wykonanie
Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (FUS), Funduszu Emerytalno-Rentowego (FER), Funduszu
Pracy, NFZ oraz najwiekszych funduszy w BGK (Krajowy Fundusz Drogowy, Fundusz Kolejowy,
Rzadowy Fundusz Rozwoju Drég, Fundusz Przeciwdziatania COVID-19, Fundusz Pomocy,
Fundusz Wsparcia Sit Zbrojnych?), jednak dane te nie obejmujg wszystkich funduszy i maja
jedynie charakter informacyjny.

Dodatkowo na stronie MF publikowane sg szczegétowe informacje dotyczace sytuacji
finansowej samorzadéw. Publikowane sprawozdania w uktadzie kwartalnym sg zaréowno
sprawozdaniami jednostkowymi, jak i zagregowanymi. Publikowana jest takze Wieloletnia
Prognoza Finansowa dotyczaca samorzadéw. Dane te Ministerstwo Finanséw udostepnia takze
przez interfejs AP1'2,

Z wykorzystaniem interfejsu Trezor AP1'3, ktéry pozwala na dostep do danych zgromadzonych
w systemie Trezor 3.0 mozna uzyskac¢ dostep do nastepujacych informaciji:

1. Plany Finansowe - Dochody,
2. Plany Finansowe - Wydatki,

1 https://www.gov.pl/web/finanse/informacja-kwartalna-sytuacja-makroekonomiczna
12 https://bestia-api.mf.gov.pl/dev/index.html

13 https://trezor-api.mf.gov.pl/dev/index.html
STAN POLSKICH FINANSOW PUBLICZNYCH 2016-2023. BIALA KSIEGA 20



https://www.gov.pl/web/finanse/informacja-kwartalna-sytuacja-makroekonomiczna
https://bestia-api.mf.gov.pl/dev/index.html
https://trezor-api.mf.gov.pl/dev/index.html

Ustawa Budzetowa - Dochody,

Ustawa Budzetowa - Rezerwy,

Ustawa Budzetowa - Wydatki,

Sprawozdania Rb-28 - sprawozdanie z wykonania planu wydatkéw budzetu panstwa,
Sprawozdania Rb-27 - sprawozdanie z wykonania planu dochodéw budzetowych,
Sprawozdania Rb-50 - sprawozdanie o dotacjach/wydatkach zwigzanych
zwykonywaniem zadan z zakresu administracji rzadowej oraz innych zadan zleconych
jednostkom samorzadu terytorialnego ustawami,

9. Odpowiednie stowniki.

© N AW

W zakresie jednostek, ktérych plany finansowe/wykonania planéw finansowych na poziomie
centralnym nie sg zatacznikiem do ustawy budzetowej informacje sg rozproszone lub
niedostepne. MF nie publikuje na swojej stronie jednostkowych informacji finansowych
w zakresie nastepujacych jednostek: Funduszu Rezerwy Demograficznej (FRD), BFG, spzoz-6w,
uczelni publicznych, instytucji kultury, Polskiej Akademii Nauk (PAN) i tworzonych przez nig
jednostek organizacyjnych.
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Il. WZROST WYDATKOW

Obserwowany w ostatnich latach wzrost wydatkow mozliwy byt dzieki obchodzeniu regut
fiskalnych. W szczegélnosci wzrost wydatkéw miat miejsce przede wszystkim poza budzetem
panstwa. Szacuje sie, ze skala realizowania czesto ,narzuconych” zadan publicznych poza
budzetem panstwa (zaréwno przez podsektor ubezpieczen spotecznych oraz samorzadowy, ale
rowniez pozabudzetowe fundusze i inne jednostki na szczeblu rzadowym) wynosi ok. 80%
tacznych wydatkoéw instytucji rzadowych i samorzadowych.

Wzrost wydatkéw byt réwniez spowodowany natozonymi na Polske przez Trybunat
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE) karami w sprawie kopalni Turéw i Izby Dyscyplinarnej,
w wyniku niestosowania sie przez polski rzad do przepiséw prawa. Co wiecej, brak transpozycji
prawa europejskiego do krajowego porzadku prawnego i grozba dalszych kar naktadanych przez
TSUE, stanowita pewien rodzaj dtugu takze finansowego, ktory mégt sie zrealizowa¢ w
przysztosci - i realizuje sie w 2024 r.

Napiete relacje z Unig Europejskg oraz brak srodkéw z Krajowego Planu Odbudowy (KPO)
spowodowaty pogorszenie relatywnego postrzegania Polski przez agencje ratingowe oraz
nizszy wzrost gospodarczy w latach 2021-2023. Jest to jeden z czynnikdw uniemozliwiajacy
podniesienie oceny ratingowej dla Polski.

Polityka rzadu doprowadzita do pogorszenie sie sytuacji finansowej w zaktadach opieki
zdrowotnej, ktoérych poziom zobowigzan wzrést w Il kw. 2023 r. do 21,3 mld zt. Pomimo
wysokich naktadéw na walke z pandemig COVID-19 Polska uplasowata sie na jednym z
najgorszych miejsc w Unii Europejskiej w zestawieniu dotyczacym liczby nadmiarowych zgonéw.
W Polscew 2020r.zmarto 477,4 tys. oséb, 0 67,7 tys. wiecej niz przed rokiem. Natomiast w 2021
r.liczba zgonéw wzrosta do 519,5 tys. oséb.

Pomimo utworzenia programéw wspierajgcych inwestycje oraz tzw. klauzuli inwestycyjnej
w stabilizujacej regule wydatkowej (SRW), inwestycje w Polsce nie wzrosty na tle krajow UE.
Srodki, ktére mogty zosta¢ wydatkowane na inwestycje, zostaty wykorzystane na cele nie-
inwestycyijne, kreujgc nowe wydatki sztywne, ktére nie zwiekszyty potencjatu gospodarki do
wzrostu.

W zakresie wsparcia pienieznego obywateli coraz wieksza cze$¢ wyptacanych swiadczen jest
niezalezna od wczesniejszej pracy. W warunkach wysokiej inflacji realna wartos$é wyptacanych
Swiadczen ubezpieczeniowych spadta o 5,5% w 2022 r., podczas gdy realny wzrost tych
Swiadczen nie przekraczat 1% w latach 2019-2020.

Program 500+ nie przyczynit sie do poprawy dzietnosci, co wiecej - od 2021 r. liczba urodzen
byta nizsza niz prognozy demograficznej GUS w scenariuszu Srednim bez wprowadzania 500+.
W 2023 r. zaktadano urodzenie ok. 366 tys. dzieci, czyli o ok. 32 tys. wiecej niz w scenariuszu
optymistycznym prognozy GUS. Wg wstepnych danych, w 2023 r. urodzito sie ok. 270 tys. dzieci,
tj. o prawie 100 tys. mniej niz zaktadano w wyniku wprowadzenia 500+.

Whprowadzenie 500+ odbyto sie tez bez zapewnienia stabilnego, strukturalnego Zrédta
finansowania. Ponadto wprowadzenie swiadczenia wychowawczego byto gtéwnga przestankg do
braku waloryzacji kwot swiadczen rodzinnych oraz kryteriow dochodowych.

Opisane w rozdziale | dziatania przyczynity sie do znacznego wzrostu wydatkéw sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych, szczegdlnie w latach 2020-2023. Co wiecej wzrost ten,
zrealizowany w warunkach zawieszenia regut fiskalnych w Unii Europejskiej i w duzej mierze
w Polsce, dotyczyt gtéwne wydatkdéw sztywnych, nie zas wydatkéw stuzacych realizacji
doraznych dziatan ostonowych.
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I1.1. Woydatki sektora instytucji rzadowych i samorzadowych wydatkowane poza budzetem
panstwa

Obserwowany w ostatnich latach wzrost wydatkéw byt zwigzany przede wszystkim
zwydatkami sektora instytucji rzgdowych i samorzadowych realizowanymi poza budzetem
panstwa. Szacuje sie, ze skala takiego wydatkowania wyniosta ok. 80% tacznych wydatkéw
instytucji rzadowych i samorzadowych.

Analizujac sytuacje z ostatnich lat nalezy zauwazy¢, ze budzet panstwa w coraz mniejszym
stopniu realizowat wydatki nietransferowe (tj. wydatki wtasne) w stosunku do tacznych
skonsolidowanych wydatkéw catego sektora instytucji rzadowych i samorzadowych. Udziat
wydatkow nietransferowych (w ujeciu kasowym) budzetu panstwa w wydatkach sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych byt na rekordowo niskim poziomie w latach 2018-2022,
co w duzej mierze wynikato gtownie z utworzenia nowych funduszy w BGK, tj. z dziatalnosci
Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 jak i Funduszu Pomocy.

Takie dziatanie zmniejszato przejrzysto$¢ finanséw publicznych oraz ograniczato kontrole
parlamentu nad wydatkami.

Wykres 9 Wydatki sektora instytucji rzadowych i samorzadowych awydatki nietransferowe budzetu panstwa (mid zt)
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Zrédto: Obliczenia wtasne na podstawie danych z Eurostat (sektor instytucji rzadowych i samorzadowych)
i sprawozdan Rb-28 (wydatki budzetu panstwa).

Wzrost wydatkéw sektora instytucji rzadowych i samorzadowych poza budzetem panistwa
wynikat z tworzenia nowych jednostek w ramach sektora finanséw publicznych lub poza nim
oraz przekazywania nowych lub dotychczas realizowanych przez budzet zadan do innych
jednostek.
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Proceder wypychania coraz wiekszej czesci wydatkow z budzetu panstwa do innych
jednostek (gtéwnie panstwowych funduszy celowych lub funduszy w BGK) jest przejawem
niegospodarnosci srodkami publicznymi. Skala tego wypychania i wysokos¢ zobowigzan
w tych funduszach nie pozwalaja na ich natychmiastowe zlikwidowanie.

Negatywnym zjawiskiem byto takze tworzenie nowych jednostek (o ktérych byta mowa
w rozdziale |) bez wyposazenia ich w trwate Zrédta finansowania, tj. inne niz pozyczki/kredyty
czy otrzymane spw*. Przyktadem takich jednostek, ktore powstaty w ostatnich latach sa:
Fundusz Solidarnosciowy, Fundusz Przeciwdziatania COVID-19, czy Fundusz Wsparcia Sit
Zbrojnych. Problem ten dostrzegta takze NIK, ktéra zwrdcita uwage na zjawisko powstawania
znaczacych nieréwnowag finansowych panstwa poza jego budzetem '>. O skali problemu
Swiadczy np. poziom zobowigzan Funduszu Solidarnosciowego, ktéry na koniec 2022 r. wyniost
az 19,5 mld zt i w sytuacji braku zrédet finansowania zostat obstuzony z pozyczki z Funduszu
Rezerwy Demograficznej w kwocie 11,5 mld zt oraz pozyczki z Funduszu Pracy w kwocie
8 mid zt.

Kolejnym mechanizmem omijania limitu wydatkéw budzetu stato sie nieodptatne wydawanie
spw w celu finansowania potrzeb wydatkowych poszczegélnych podmiotow, ktore jest
regularnie stosowane od 2019 r., a jego skala istotnie wzrosta od 2020 r. Wczesniej mozliwos$é
przekazania spw istniata wytacznie na podstawie ustawy o Banku Gospodarstwa Krajowego na
zwiekszenie funduszu statutowego Banku i miata charakter systemowy.

Ekonomicznie mechanizm przekazywania spw ma charakter wydatku, jednak nie generuje
przeptywu pienigdza w momencie wydania, nie ma wptywu na wynik budzetu panstwa.
Stosowanie takiego mechanizmu niewatpliwie zmniejsza przejrzystos¢ budzetowa poprzez
sztuczne zanizenie wielkosci wydatkow. Proceder przekazywania réznym podmiotom spw, nie
zmieniajac ekonomicznej natury operacji, nadal jednak powieksza deficyt sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych wg ESA. W latach 2016-2023 r. przekazano obligacje majace
charakter dotacji na taczng kwote wynoszaca prawie 66 mid zt.

Wydawanie skarbowych papieréw wartosciowych (spw) - ujecie w budzecie paristwa

Co do zasady transakcje w budzecie panstwa ujmowane sq kasowo, czyli w powigzaniu z przeptywem
pienigdza. Moment wydawania spw nie generuje przeptywu pieniqgdza, a zatem nie znajduje
odzwierciedlenia w wyniku budzetu panstwa. Na deficyt budzetu panstwa wptywajq tylko wydatki na
obstuge przekazywanych spw. W budzecie ujety zostanie dopiero przeptyw z tytutu wykupu spw,
jednak zgodnie z przepisami nie zostanie on ujety w wydatkach, lecz jako rozchéd z wptywem jedynie
na dtug sektora.

Szczegotowe informacje dotyczace podmiotéw oraz kwot wydawanych spw w poszczegdlnych
latach znajdujg sie w ponizszej tabeli, a wiecej o trybie przekazywania spw, wptywie na rynek
skarbowych papieréw wartosciowych oraz wiarygodnosci Polski jako emitenta w zataczniku IV.

14 Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej w 2022 roku, NIK, str. 47.
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Tabela 1 Podmioty oraz kwoty wydawanych spww poszczegdlnych latach, stan na 31.12.2023 r.(mln zt)

Bank Gospodarstwa
Krajowego

Polski Fundusz
Rozwoju

Uczelniei
miedzynarodowy
instytut naukowy
Jednostki publicznej
radiofonii i telewizji
Fundusz Drog
Samorzadowych
Agencja Rozwoju
Przemystu

PKP PLK SA

ZMP Gdynia S.A.i
ZMP Szczecini
Swinoujscie S.A.
Centralny Port
Komunikacyjny Sp. z
0.0.

Polskie Elektrownie
Jadrowe Sp.zo.0.
Fundusz
Reprywatyzacji
Polska Zegluga
Battycka

Fundusz Rozwoju
Spoétek SA

Krajowy Instytut
Mediow

Polska Grupa
GorniczaS.A.i
Tauron Wydobycie
S.A.

NFOSIGW
Uczelnie MZ

NFZ

ABM

Rzadowy Fundusz
Rozwoju
Mieszkalnictwa
Muzeum Gérnictwa
Weglowego w
Zabrzu

Instytut Oceanologii
Polskiej Akademii
Nauk
GAZ-SYSTEMS.A.

Instytutu Genetyki i
Biotechnologii
Zwierzat PAN
Muzeum Narodowe
w Warszawie
Centrum
tukasiewicz
Rzadowa Agencja
Rezerw
Strategicznych

Fundusz Kolejowy

Suma

2000

2000

1000

1000

0

3000

3000

5000

5000

0

3000

1260

1600

5860

5000

2600

1133

1950

1700
4900

1000

18283

6 600

497

1950

2099
2300

2235

346

6000

140

120

60

22347

5000

1476

1995

1200

360

3985

5065

180

933

4000
110
375
200

900

25778

5000

2767

2700

1200

3659

700

85

80

23800

50

12

1000

1500

21557

Zrédto: opracowanie wiasne.
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Zjawisko wypychania coraz wiekszej czesci wydatkow z budzetu panstwa do innych jednostek
(gtéwnie panstwowych funduszy celowych lub funduszy w BGK) byto jednym z powodéw
koniecznosci rozszerzania zakresu stabilizujacej reguty wydatkowej w 2021 roku?®®. Postulat
rozszerzenia zakresu podmiotowego SRW na wszystkie panstwowe fundusze celowe stanowit
jeden z kamieni milowych w Krajowym Planie Odbudowy (KPO).

Przyrost wydatkéw poza budzetem panstwa miat by¢ jedynie przejSciowo zwigzany m.in.

z dziataniami tagodzacymi ekonomiczne igospodarcze skutki pandemii COVID-19 oraz
dziataniami ostonowymi w zakresie wzrostu cen energii.

Wykres 10 Wydatki sektora instytucji rzadowych i samorzadowych w latach 2019-2023 (% PKB)

s 46,7%
41.9% 44.1% 43.6%
411 _ ‘4_1’7{‘0 41.\_1 (o)
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e \vydatki sektora bez dziatan Funduszu Pomocy, Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, dziatari energetycznych (l. 0$)

e \\ydatki sektora bez inwestycji (l. 03)

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych Eurostat.

Istotne zwiekszenie wydatkéw sektora instytucji rzadowych i samorzadowych poza budzetem
panstwa odnotowano w szczegdlnosci w okresie pandemii COVID-19, gdy realizacje programoéw
pomocowych dla przedsiebiorcéw powierzono PFR S.A. Byty to programy: ,Tarcza finansowa
Polskiego Funduszu Rozwoju dla matych i srednich firm” oraz , Tarcza finansowa Polskiego Funduszu
Rozwoju dla duzych firm”. Dziatalno$¢ rzadu w tym zakresie takze zostata skontrolowana przez
NIK. W Informacji o wynikach kontroli NIK jednoznacznie stwierdzita, ze rzad ,nie zapewnit
sobie wtasciwych narzedzi wptywu na ksztatt programéw pomocowych, wtym prawa do
akceptacji przygotowanych przez PFR S.A. kluczowych dokumentéw, na podstawie ktérych
przedsiebiorcy wnioskowali o pomoc”'’ oraz, ze nie okreslit ,mechanizméw monitorowania
i oceny skutecznosci udzielanej pomocy”8. O tym jak ,kosztowna” byta ta pomoc $wiadczy fakt,

16 Ustawa z dnia 11 sierpnia 2021 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw.

17 Informacja o wynikach kontroli: Efekty wybranych dziatan panstwa podejmowanych w celu tagodzenia skutkéw
epidemii w gospodarce, s. 12.

18jw., s.13.
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iz wartos¢ wyemitowanego zadtuzenia na te pomoc okazata sie prawie dwukrotnie wyzsza niz
wartos¢ udzielonej pomocy, a otrzymane wynagrodzenie z tytutu realizacji Tarcz Finansowych
wynosito ponad 3% wartosci udzielonej pomocy (patrz: wykres 5 w rozdziale I).

Wartosci bezzwrotnej pomocy w ramach poszczegélnych Tarcz

Tarcza finansowa Polskiego Funduszu Rozwoju dla matych i srednich firm
Zgodnie ze sprawozdaniem PFR S.A. z realizacji Tarczy na koniec IV kwartatu 2023 r. wartos¢
finansowania bezzwrotnego (umorzen) wyniosta 37,2 mid PLN.

Tarcza finansowa Polskiego Funduszu Rozwoju dla duzych firm
Zgodnie ze sprawozdaniem PFR S.A. z realizacji Tarczy na koniec IV kwartatu 2023 r.:
1. PFR S.A. dokonat uruchomienia 243 pozyczek (finansowanie preferencyjne i ptynnosciowe)
dla 162 beneficjentéw, na tgczng kwote 4 113,6 min PLN;
2. wartosc finansowania bezzwrotnego (pozyczki preferencyjne) wyniosta 864,3 min PLN;
3. beneficjenci dokonali sptat kapitatu pozyczek na tqczng kwote 1 533,0 min PLN oraz sptat
odsetek od pozyczek na tqczng kwote 53,34 min PLN.

Tarcza finansowa 2.0 Polskiego Funduszu Rozwoju dla matych i srednich firm
Zgodnie ze sprawozdaniem PFR S.A. z realizacji Tarczy na koniec IV kwartatu 2023 r.:

1. udzielone zostato finansowanie dla ponad 47 tys. firm na kwote ponad 7,1 mid PLN
(Mikrofirmy 3,3 mld PLN i MSP 3,8 mid PLN), najwiecej z sektora restauracyjnego,
hotelarskiego, handlu oraz transportu;

2. beneficjenci dokonali sptat subwencji na kwote 720,8 min PLN, wartos¢ finansowania
bezzwrotnego (umorzen) wyniosta 5 830,0 min PLN.

Wykres 11 Zadtuzenie oraz deficyt PFR wg ESA (wartos¢ udzielonej pomocy pomniejszonej o zwroty) (min zt)
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych GUS.
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Co istotniejsze, koszt obstugi dtugu gwarantowanego przez Skarb Panistwa jest wyzszy niz
gdyby byt zaciagniety bezposrednio przez Skarb Panstwa, co réwniez wykazata kontrola NIK:
~Wyzsze koszty obstugi obligacji emitowanych na FPC, Funduszu Pomocy i przez PFR wynikaty
gtéwnie z dodatkowej marzy za niskg ptynnos$é tych instrumentéw wobec SPW oraz
zdodatkowej marzy w dniu ich emisji w zwiazku z podatkiem od niektérych instytucji
finansowych”'?. Nalezy jednoczesnie zauwazy¢, ze ten drugi czynnik generowat dodatkowe
dochody budzetowe, wiec jego negatywny wptyw na koszty obstugi dtugu PFR byt
rekompensowany w budzecie panistwa.

taczny wptyw na finanse publiczne sfinansowania w latach 2020-2023 potrzeb
pozyczkowych przez PFR i BGK zamiast przez Skarb Panstwa ocenia sie na ok. 8 mld zt?°, przy
zatozeniu wzrostu rentownosci SPW o 10 pb. w scenariuszu alternatywnym finansowania
wszystkich potrzeb z budzetu panstwa. Szacunek uwzglednia koszt obstugi zaciggnietego dtugu
w horyzoncie do wykupu oraz wptyw podatku od niektérych instytucji finansowych, tzw.
podatku bankowego.

Jeszcze wieksze koszty obstugi dtugu ocenia sie w przypadku Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych
od zobowigzan zaciggnietych w latach 2024-2035 przez BGK, ktére moga by¢ wyzsze
w poréwnaniu do finansowania Skarbu Panstwa o ok. 56 - 82 mld zt, w zalezno$ci od przyjetego
modelu finansowania Funduszu (tj. czesciowy udziat SP w finansowaniu wydatkéw Funduszu
versus petne finansowanie przez BGK).

I1.2. Bezposrednie koszty sporéw z Unig Europejska

Na poziom wydatkéw sektora instytucji rzadowych i samorzadowych poza budzetem panstwa
wptyw miaty takze kary natozone przez Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE) na
Polske w sprawie kopalni Turéw i Izby Dyscyplinarnej, w wyniku niestosowania sie przez polski
rzad do przepiséw prawa.

Natozone kary dotyczyty dwéch spraw. W pierwszej podtozem byt spér polsko-czeski
w sprawie kopalni Turéw. Czeski rzad wnidst bezprecedensowy pozew przeciw Polsce do TSUE
w sprawie nielegalnego wydobycia wegla brunatnego w kopalni Turéw przez panstwowa spotke
Polskie Gérnictwo Energetyczne, ktorej dziatalnos¢ prowadzona jest nieopodal czeskiej granicy.
TSUE orzekt, ze wydobycie w kopalni Turéw musi zosta¢ wstrzymane na czas rozpatrzenia
sprawy, aby zapobiec nieodwracalnym szkodom ponoszonym przez srodowisko.

Polska jednak odmowita wypracowania konstruktywnego rozwigzania tej sprawy, co
w konsekwencji doprowadzito do natozenia przez TSUE grzywny w wysokosci 2,3 minzt
(500 tys. euro) dziennie, poczawszy od 20 wrzesnia 2021 r. do 3 lutego 2022 r., kiedy to zostato
podpisane porozumienie ze strong czeska.

Y WYSTAPIENIE POKONTROLNE P/23/001 Wykonanie budzetu parstwaw 2022 r. w czesciach 79 - Obstuga dtugu
Skarbu Panstwa, 97 - Przychody i rozchody zwigzane z prefinansowaniem zadan realizowanych z udziatem srodkéw
pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej i 98 - Przychody i rozchody zwigzane z finansowaniem potrzeb
pozyczkowych budzetu panstwa, s. 21.; FPC oznacza Fundusz Przeciwdziatania COVID-19.

20 Wysokos$¢ dodatkowego kosztu do poniesienia w wyniku finansowania cze$ci wydatkéw poza budzetem panstwa
nie jest bezposrednio obserwowalna, a szacunek tej wartosci jest wrazliwy na przyjete zatozenia, w szczegélnosci
w zakresie wielkosci wptywu efektu podazowego na wysokos$¢ rentownosci SPW w hipotetycznym alternatywnym
scenariuszu, gdyby cato$¢ potrzeb pozyczkowych byta finansowana z budzetu panstwa poprzez emisje dtugu SP, jak
rowniez czesci dtugu BGK i PFR, ktéra byta objeta podatkiem bankowym.
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https://tvn24.pl/tagi/Sp%C3%B3r_o_kopalni%C4%99_Tur%C3%B3w

Druga sprawa dotyczy kary za funkcjonowanie Izby Dyscyplinarnej Sadu Najwyzszego. TSUE
latem 2021 r. zobowigzat Polske do natychmiastowego zawieszenia stosowania przepisow
odnoszacych sie do szerokich uprawnien Izby Dyscyplinarnej Sagdu Najwyzszego w kwestiach
m.in. uchylania immunitetéw sedziowskich. Za niewykonanie tego postanowienia TSUE natozyt
na Polske kare miliona euro dziennie. Kara ta naliczana jest od 3 listopada 2021 roku.

Dnia 15 lipca 2022 r. w zycie weszta ustawa powotujgca w miejsce Izby Dyscyplinarnej - Izbe
Odpowiedzialnosci Zawodowej. Wprowadzona przez éwczesny rzad zmiana izby nie rozwigzata
problemu. KE uwaza, ze dokonana zmiana ustawowa nie spetnia wszystkich wymogdéw
orzeczenia, w tym np. nie likwiduje skutkéw decyzji poprzedniej izby.

Dnia 10 marca 2023r. Polska wystgpita do TSUE z wnioskiem o uchylenie lub zmiane
postanowienia o natozeniu na nig wspomnianej gigantycznej kary pienieznej. Na poparcie tego
whniosku rzad podniost, ze w konsekwencji wprowadzenia zmian w prawie zastosowat sie w petni
do zobowigzan cigzacych na Polsce na mocy $rodkéw tymczasowych. W ocenie wiceprezesa
TSUE Polska jedynie cze$ciowo zawiesita stosowanie przepiséw, przekazujac do wytacznej
witasciwosci Izby Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych Sadu Najwyzszego
rozpoznawanie zarzutéw braku niezawistosci sedziego lub braku niezaleznosci sadu. Biorac pod
uwage przyjete przez Polske rozwigzania w dniu 21 kwietnia 2023 r. kwota kary zostata
obnizona do 500 tys. euro dziennie, a w dniu 5 czerwca 2023 r. TSUE wydat wyrok konczacy
postepowanie.

W wyniku niezaptacenia natozonych kar we wskazanym terminie, KE dokonata potracenia
wymaganych kwot z przekazywanych do Polski srodkéw europejskich. Kwoty jakie Polska
utracita w wyniku zaniedban rzadu w obu tych sprawach mozna zaprezentowaé¢ w formie
paragonu, ktéry kojarzy sie nam z codziennymi zakupami. Jednak w tym przypadku przedstawia
on utracone $rodki, ktére powinny zasili¢ polskg gospodarke i pracowac dla dobra wszystkich
obywateli.

KOMISJA BUROPEISKA
BRUKSHA
PARAGON
PLN

2022
Potrgcenia z tytutu niewykonania wyroku TSUEw sprawie Turowa 321483 427,43
Potracenia z tytutu niewykonania wyroku TSUEw sprawie Izby Dyscyplinarnej 1409 296 449,12
2023
Potracenia z tytutu niewykonania wyroku TSUEw sprawie Izby Dyscyplinarnej 1167 661307,81
SUMA 2898441184,36
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W lipcu 2022 r. KE wniosta do TSUE skarge na Polske dotyczacg niewdrozenia Europejskiego
kodeksu tacznosci elektronicznej, zbioru przepiséw regulujacych sieci telekomunikacyjne
i ustugi telekomunikacyjne. TSUE uznat, Zze Polska nie podjeta dziatan niezbednych, by przyjaé
nowe akty prawne kompleksowo regulujgce rynek telekomunikacyjny. Na wniosek Komisji
Trybunat nakazat Polsce zaptaci¢ kare pieniezng i ryczatt. Na wypadek gdyby stwierdzone
uchybienie trwato w dniu ogtoszenia wyroku (czyli 14 marca 2024r.), Polska zostata
zobowigzana zaptaci¢ 50 tys. euro dziennie, liczac od dnia ogtoszenia wyroku do chwili usuniecia
uchybienia. Jesli chodzi o ryczatt, Trybunat zdecydowat, Zze zapobieganie analogicznym
naruszeniom prawa Unii w przysztosci oraz zapewnienie jego petnej skutecznosci przemawiaja
za zobowigzaniem Polski do zaptaty na rzecz Komisji kwoty 4 milionéw euro.

Straty zwigzane z konfliktem rzadu z KE i tamaniem zasad UE mozna oceniaé¢ na znacznie
wieksze niz przedstawione na powyzszym paragonie. W tym kontekscie warto zwrdéci¢ uwage na
strukturalne pogorszenie perspektyw ratingu Polski bedace efektem napietych relacji z UE
oraz braku srodkéw z KPO.

Trzy najwieksze agencje ratingowe (S&P, Moody's oraz Fitch Ratings) w latach 2016-2023
w swoich opracowaniach i raportach dotyczqcych Polski wielokrotnie (6 razy w 2016 r., 2017 r.
i2019r.; 5razyw 2018r.,2020r.; 9razyw 2021 r.; 7razy w 2022r.i 2023 r.oraz 1razw 2024 v.)
zwracaty uwage na nastepujgce kwestie:

1. Zmiany w Trybunale Konstytucyjnym doprowadzity do impasu z KE i miaty negatywny
wptyw na ocene atrakcyjnosci Polski jako miejsca do prowadzenia biznesu oraz ostabity
niezaleznosc i efektywnos¢ kluczowych instytucji. (2016)

2. Napiete relacje z innymi krajami UE zwiekszyty ryzyko obciecia srodkéw UE w kolejnym
cyklu budzetowym (2021-2027). Mogto to mie¢ wptyw na rozwdj gospodarczy i finanse
publiczne Polski, biorgc pod uwage, ze Polska jest najwiekszym beneficjentem srodkow
unijnych. (2017)

3. Utrzymujqgcy sie impas w kwestii niezaleznosci sqdownictwa byt zaostrzany przez
antagonistyczne stosunki z UE i doprowadzit do opdznienia w zatwierdzeniu przez Komisje
Europejskg Funduszu na rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci Polski (ang. Recovery
and Resilience Fund, RRF).

4. Orzeczenie polskiego Trybunatu Konstytucyjnego potwierdzajqgce prymat prawa polskiego
nad unijnym stworzyto duze zagrozenie dla wzrostu gospodarczego, znaczqco zwiekszyto
napiecie pomiedzy polskim rzgdem a UE oraz podwazyto zasady cztonkostwa w UE. (2021)

5. Utrzymywata sie niepewnosé co do harmonogramu wydatkowania srodkéw z UE w ramach
RRF, biorgc pod uwage, ze kluczowy etap reformy sqdownictwa wciqz oczekiwat na
rozpatrzenie przez Trybunat Konstytucyjny. (2023)

Z petnq trescig komunikatéw mozna zapoznac sie w zatqczniku V.

W zwigzku z niezrealizowanym horyzontalnym kamieniem milowym KPO dot. praworzgdnosci
Polska nie korzystata w latach 2021-2023 w petnym wymiarze ze srodkéw unijnych, co przetozyto
sie na nizszy wzrost gospodarczy (ubytek PKB - poréwnaj dane w zatqczniku VI). Z powodu braku
realizacji KPO w latach 2021-2023 szacuje sie, ze PKB w 2023 r. byto nizsze o ponad 25 mid zt.

PKB - poziom (mld PLN) 2021 2022 2023
Scenariusz bazowy 2631,3 30748 3410,1
Scenariusz kontrfaktyczny (KPO) 2634,1 3088,1 3436,6
Réznica 2,8 13,3 26,5
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11.3. Wydatki w ujeciu funkcyjnym a priorytety polityki fiskalnej

Analizujac kierunki wydatkowania srodkéw publicznych warto zastosowac unijng klasyfikacje
funkcji rzadu, ang. Classification of the Functions of Government (COFOG), ktéra jako standard
miedzynarodowy umozliwia dokonywanie poréwnan z innymi krajami UE. Klasyfikacja COFOG
przedstawia cele, na ktére przeznaczane s wydatki publiczne i pozwala przyjrze¢ sie
priorytetom rzadu w zakresie wydatkow publicznych w okreslonym okresie.

Najwiecej wydatkévy sektora instytucji rzadowych i samorzadowych przeznaczanych jest na
ochrone socjalna. Srednie wydatki w latach 2004-2022 w omawianej kategorii wyniosty
16,5% PKB.

W catym analizowanym okresie obserwowano wyrazny spadek wydatkéw na edukacje z 13%
wydatkéw ogotem w 2004 r. do zaledwie 10,5% wydatkow w 2022 r. (z 5,6% PKB do 4,6% PKB).

Wydatki w funkcji sprawy gospodarcze wzrosty dopiero w 2020 r., co byto zwigzane
z wybuchem pandemii COVID-19 i pomoca udzielong przedsiebiorstwom przez rzad w formie
pozyczek, dotacji i zwolnien z podatkdéw.

Woydatki na obrone narodowa nie ulegaty znaczacym zmianom - w latach 2015-2022 wynosity
1,6-1,7% PKB, przy s$redniej dla catego okresu (2004-2022) 1,6% PKB?'. Do wybuchu wojny
w Ukrainie (a nawet w roku wybuchu) nie zaobserwowano wzrostu naktadéw $rodkow
publicznych na wydatki obronne zgodnie z metodyka ESA.

Wzrost wydatkéw na ochrone zdrowia miat miejsce dopiero w okresie pandemii COVID-19
i w efekcie od 2020 r. przekraczat on poziom 5% PKB wydatkéw ogétem rocznie. Pomimo
wzrostu naktadéw na ochrone zdrowia ich poziom jest znaczaco nizszy niz w UE (w 2021r.
wydatki na ochrone zdrowia w UE wyniosty 8% PKB, tj. 0 2,2 pp. wiecej nizw Polsce). Relatywnie
niskie naktady na ochrone zdrowia mogg by¢ przyczyng trudnej sytuacji finansowej
w publicznych zaktadach opieki zdrowotnej, czego skutkiem jest permanentny wzrost ich
zobowigzan, w tym zadtuzenia.

21 W omawianym okresie wydatki militarne rejestrowane wedtug metodologii europejskiej (funkcja COFOG: obrona
narodowa) a wydatki na obronnos¢ wynikajace z regulacji krajowych (ustawowy wskaznik finansowania wydatkow na
obrone narodowa w % PKB; 2,2% PKB w 2022 r., a obecnie 3% PKB) roznig sie gtéwnie sposobem ujecia wydatkdw na
emerytury i renty mundurowe. Wedtug metodologii europejskiej (COFOG), wydatki socjalne nie s3 traktowane jako
wydatki na obrone narodowg (ujmowane sg w funkcji ,ochrona socjalna”), natomiast wedtug krajowej metodologii
wydatki na $wiadczenia socjalne zotnierzy sg uwzglednione przy wyliczaniu ustawowego wskaznika wydatkéw na
obrone narodowa.
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Wykres 12 Wydatkiw Polsce w latach 2004-2022 wedtug wybranych funkcji COFOG (% PKB)

19 .
Ochrona socjalna 7 Edukacja
18
6
17
5
16
15 4
< O (e} o N < N0 0 O < e [e0] o N < O [ce} o N
o o o i ) ) i <« N N o o o <« -~ i <« ~ N N
o O o o o O O O O o o o o o o o (@] o o (@]
N N N N N N N N N N N N N N N N N N N N
6,0 . 10
Ochrona zdrowia Sprawy gospodarcze*
9
55 8
7
50 6
5
45 4
3
40 2
< ¥V 0 O N ¥ v 0o O < VO O O « < O o O
o o o <« <« -~ <~ <« N N o o o - -~ i ~l i N N
o O O O O O O O O O o O O O O O O O O O
N N N NN NN N NN N N N N N N N N N N
21 0,8
Obrona narodowa Ochrona $rodowiska
19 0,7
0,6
1,7
0,5
1,5
0,4
1,3 0,3
< ¥V 00 O N « v 0o O
S8E88zZz5:2¢8¢8¢8 282235288

*Dziat obejmuje m.in. nastepujace grupy: Sprawy ogdélnogospodarcze, zwigzane z handlem i praca; Rolnictwo,
les$nictwo, rybotéwstwo i myslistwo; Paliwa i energia; Gérnictwo, wytworstwo i budownictwo; Transport; £3cznosc.

Szerzej klasyfikacja COFOG, patrz np.: Statystyka sektora instytucji rzqgdowych i samorzgdowych, GUS, Warszawa 2010;
https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-
explained/index.php?title=Glossary:Classification_of_the_functions_of_government_(COFOG).

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostat.
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Sytuacja finansowa w samodzielnych publicznych zaktadach opieki zdrowotnej (spzoz-ach)

W latach 2006-2023 spzoz-y zaréwno centralne, jak i lokalne, w przewazajqcej mierze, pozostawaty
deficytowe. W tym okresie skumulowany deficyt spzoz -6w centralnych wedtug metodyki ESA wynidst
8,8 mid zt, natomiast spzoz -6éw lokalnych 5,9 mid zt. Sytuacja finansowa polepszyta sie nieco w latach
2020 - 2022. W okresie pandemii NFZ wyptacat jednostkom zaangazowanym w walke z COVID-19
dodatkowe srodki (np. dodatki covidowe). Ponadto spzoz-y w tym okresie generowaty nizsze koszty
dziatalnosci, gdyz mniej pacjentéw korzystato z ich ustug. Konsekwencjq permanentnej nieréwnowagi
pomiedzy dochodami a wydatkami byt przyrost zadtuzenia jednostek. Nieskonsolidowane zadtuzenie
nominalne spzoz-éw centralnych na koniec 2023 r. wyniosto ok. 1,9 mld zt, natomiast spzoz-éw
lokalnych ok. 7,1 mid zt.

Whykres 13 Wynik i dtug spzoz-y centralne (mld zt)
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych GUS.

Wykres 14 Wynik i dtug spzoz-y lokalne (mid zt)
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych GUS.

Jednoczesnie, szczegblnie w ostatnich latach, nastgpit gwattowny wzrost wartosci zobowigzan, na
koniec Il kw. 2023 r. stan zobowigzan ogétem (wymagalne i niewymagalne) spzoz-6w centralnych
i lokalnych wyniést 21,3 mld zt, w tym zobowigzarn wymagalnych 2,4 mld zt.

Z analizy danych wynika, ze struktura wydatkéw w Polsce nie jest prorozwojowa, a w ostatnich
latach sytuacja ta ulegta jeszcze pogorszeniu.
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I1.4. Woydatki sektora instytucji rzadowych i samorzadowych a klauzule wyijscia z regut UE
i krajowych

Skokowy wzrost wydatkéw od 2020 r. byt mozliwy dzieki uruchomieniu w 2020 r. tak zwanej
ogolnej klauzuli wyjscia z regut UE (ang. general escape clasue, GEC) i powigzanym z nig zmianom
w stabilizujacej regule wydatkowe;.

Od 2020 r.do 2023 r. w UE, w zwigzku ze spowolnieniem gospodarczym wywotanym pandemia
COVID-19, a nastepnie w zwigzku z inwazjg Rosji na Ukraine i bezprecedensowymi wzrostami
cen energii obowigzywata tzw. ogélna klauzula wyjscia??. Zawiesita ona de facto unijne reguty
budzetowe: w tym progi 3% PKB dla deficytu nominalnego sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych; 60% PKB dla dtugu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych; oraz
mechanizmy ostroznosciowe: redukcji wysokiego dtugu, sSredniookresowego celu budzetowego,
jak réwniez tempa jego osiggania. Paristwa UE mogty dzieki temu zwiekszy¢ wydatki niezbedne
do walki z pandemia COVID-19 i wsparcia gospodarki ostabionej jej skutkami, a w pézniejszym
okresie inwazjg Rosji na Ukraine. Jednak nalezy zaakcentowaé, ze od 2021 r. KE podkreslata
znaczenie stopniowego przechodzenia do tymczasowych i ukierunkowanych dziatan 2,

Rada UE w swoich opiniach do poszczegélnych edycji Programu konwergencji formutowata
w poszczegdlnych latach rekomendacje dla polskiej polityki fiskalnej i sposobu wykorzystania
dodatkowej przestrzeni wydatkowej wynikajacej z zawieszenia regut UE:

1. w2020r.: podjecie wszelkich dziatan niezbednych do skutecznego zaradzenia pandemii
COVID-19 i do wspomozenia gospodarki, a nastepnie wsparcia jej odbudowy;

2. w 2021 r.: ekspansywng polityke budzetowa, w tym dzieki wdrazaniu Instrumentu na
rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci, oraz utrzymanie inwestycji finansowanych
ze Srodkéw krajowych;

3. w2022 r.: wzrost wydatkéw biezgcych w Polsce finansowanych ze srodkéw krajowych
zgodny z neutralnym nastawieniem polityki budzetowej, uwzgledniajgc kontynuacje
tymczasowego i celowego wsparcia dla gospodarstw domowych i przedsiebiorstw
najbardziej dotknietych wzrostem cen energii oraz wsparcia dla uchodzcéw z Ukrainy,
przy jednoczesnym zwiekszaniu inwestycji publicznych na zielone inwestycje, cyfrowg
transformacje i bezpieczenstwo energetyczne, wykorzystujac do tego Instrument na
rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci, RePowerEU oraz inne fundusze unijne;

4. w 2023r.: wycofanie tak szybko, jak to mozliwe w latach 2023-2024 dziatan podjetych
w reakcji na wzrost cen energii i wykorzystanie uzyskanych dzieki temu oszczednosci na
zmniejszenie deficytu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych, a w przypadku
ponownego wzrostu cen energii dziatania ostonowe powinny koncentrowaé sie na
ochronie najbardziej narazonych gospodarstw domowych i firm, powinny by¢ mozliwe
do udzwigniecia przez budzet i zawierac zachety do oszczedzania energii; zapewnienie
rozwaznej polityki budzetowej przy jednoczesnej ochronie inwestycji publicznych
finansowanych ze srodkéw krajowych.

W efekcie zawieszenia regut UE w 2020 r. w ustawie o finansach publicznych?* wprowadzono
zmiany umozliwiajgce tymczasowe zawieszenie SRW w przypadku ogtoszenia stanu epidemii na

22 Communication from the Commission to the Council on the activation of the general escape clause of the Stability
and Growth Pact, COM(2020) 123 final, 20.3.2020.

23 Communication from the Commission to the Council, One year since the outbreak of COVID-19: fiscal policy
response, COM(2021) 105 final, 3.3.2021.

24 Ustawa z dnia 28 maja 2020 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych (Dz.U. poz. 1175).
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catym terytorium RP potaczonego z prognozowanym istotnym?2° obnizeniem tempa wzrostu
gospodarczego. Rozwigzanie zaimplementowane w Polsce przewidywato zawieszenie SRW
w 2020r.i stopniowy powrdét do pierwotnej formuty reguty w latach nastepnych. Okres powrotu
byt uzalezniony od rozwoju sytuacji gospodarczo-epidemiologicznej. Powro6t do standardowej
formuty SRW miat nastgpic, zgodnie z regulacjami, najpdzniej w czwartym roku od zawieszenia
stosowania SRW.

W latach obowigzywania klauzuli powrotu do standardowej formuty SRW (2021-2022)
przewidziana byta mozliwos$¢ dodatkowego stymulowania fiskalnego gospodarki w poréwnaniu
do standardowej formuty SRW (szerzej w zatgczniku I11). Dodatkowo w latach tych - pomimo, ze
nowa SRW przewidywata juz mozliwos¢ zwiekszonych wydatkéw w pordédwnaniu ze
standardowg formutg SRW - wprowadzano dodatkowe rozwigzania zwiekszajace poziom
dopuszczalnych wydatkéw publicznych, w szczegdlnosci:

1. w ustawie budzetowej na 2021 r. w wyniku dziatania tzw. klauzuli inwestycyjnej limit
wydatkéw SRW mdgt by¢ powiekszony o prognozowane na ten rok wydatki majgtkowe
jednostek samorzadu terytorialnego oraz ich zwigzkéw;

2. w ustawie zmieniajacej ustawe budzetowa na 2021 r. oraz w ustawie budzetowej na rok
2022 zastosowano podobng klauzule oraz wskazano, ze w przypadku braku planu
Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 wydatki te przyjmuje sie na poziomie zerowym;
w praktyce wydatki Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 zostaty zrealizowane
w latach 2021-2022 w wysokosci blisko 83 mld z+?¢ (czyli mozna przyjacé, ze o tyle zostat
zawyzony nieprzekraczalny limit wydatkow SRW);

3. wustawie budzetowej na 2023 r. stosowano rozszerzong klauzule inwestycyjna.

W nowelizacji ustawy budzetowej na 2023r. klauzula inwestycyjna wyniosta prawie
195 min zt. O te wartos¢ mozliwe byto zatem zwiekszanie przestrzeni fiskalnej w stosunku do
przestrzeni wynikajacej ze standardowej formuty stabilizujacej reguty wydatkowej.

Dodatkowo do limitu wynikajgcego z SRW w latach 2021-2023 nie byty wliczane okreslone
wydatki, pozwalajgce na dalsze zwiekszenie limitu wydatkow. W zwigzku z tym w 2022r.
mozliwe byto przekraczanie limitu o wydatki na:
1. wsparcie podmiotéw dotknietych kryzysem energetycznym Ilub zapewnienie
bezpieczenstwa energetycznego,
2. wsparcie Swiadczeniobiorcéw, w szczegdlnosci emerytéw i rencistow, w zwigzku ze
wzrostem $redniorocznego wskaznika cen towaréw i ustug konsumpcyjnych,
3. finansowanie sit zbrojnych.

Rekomendacje Rady UE i bedace ich efektem zmiany w SRW miaty stworzy¢ przestrzeh na
kryzysowe wsparcie wrazliwych podmiotow i gospodarki, a nastepnie poziom wydatkdéw (przy
braku zmian w podatkach i sktadkach) powinien wracac do poziomu sprzed pandemii. Czy tak sie
stato? Czy zmiana struktury wydatkéw byta zgodna z zaleceniami Rady UE i zmianami w SRW?
Czy zmiany w regule wydatkowej, umozliwiajgce zwiekszenie inwestycji w rzeczywistosci

25 Roczna dynamika wartosci PKB w cenach statych jest mniejsza o wiecej niz dwa punkty procentowe od $redniej
dynamiki wartosci PKB obliczonej na podstawie ogtoszonej przez Prezesa GUS tacznej dynamiki wartosci PKB,
o ktorej mowa w art. 112aa ust. 1 ustawy o finansach publicznych.

26 \Wydatki Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 uwzgledniane w wykonaniu kwoty wydatkéw SRW wyniosty
36,5 mld zt (po konsolidacji) w 2021 roku i 46,4 mld zt - w 2022 roku.
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zostaty wykorzystane do kreacji wydatkéw nieinwestycyjnych? Jak wydatki na dziatania
ostonowe ponoszone przez Polske wypadty na tle innych krajow?

Odpowiedzi na powyzsze pytania stanowig zamieszczone ponizej wykresy prezentujace poziom
wydatkéw zwigzanych z wybranymi dziataniami anty-covidowymi na tle innych krajéw UE.

Dziatania zwigzane z pandemig COVID-19

Wybuch pandemii COVID-19 spowodowat uruchomienie przez rzad szeregu dodatkowych
dziatan stuzacych ochronie zdrowia, miejsc pracy i zapewnieniu bezpieczenstwa finansowego
skierowanego do przedsiebiorstw i obywateli. Wydatki zwigzane z uruchomieniem dziatah
systemowych finansowane byty z budzetu panstwa, PFR S.A. oraz z Funduszu Przeciwdziatania
COVID-19.

Budzet panstwa przeznaczyt $rodki na dotacje i subwencje przekazane do Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19, spzoz-éw, jak réwniez dofinansowanie domdéw pomocy
spotecznej. Ponadto poniesiono wydatki zwigzane z zakupem sprzetu ochrony osobistej, sprzetu
komputerowego do pracy zdalnej, a takze na wyptate zasitkéw opiekunczych oraz zasitkéow
z tytutu objecia kwarantanna.

Zgodnie z danymi KE opublikowanymiw 2023 r. udziat pomocy w zwigzku z pandemia COVID-
19, udzielonej przez Polske na tle innych krajéw przedstawia ponizy wykres.
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Wykres 15 Wydatki zwigzane z przeciwdziataniem pandemii COVID-19 (% PKB)
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Zrédto: Komisja Europejska, Wiosenna Prognoza 2023.

Wysokos$¢ wydatkow na przeciwdziatanie COVID-19 poniesionych przez Polske w 2020 r. byta
jedna z najwyzszych wsrod krajow UE. Polska znalazta sie w pierwszej pigtce krajow
o najwyzszych wydatkach z tego tytutu. Pomimo wysokich naktadéw na walke z pandemia
COVID-19 Polska uplasowata sie na jednym z najgorszych miejsc w zestawieniu dotyczacym
nadmiernej Smiertelnosci. Z danych GUS (Rocznik demograficzny 2023) wynika, ze w Polsce
w 2020 r. zmarto 477,4 tys. 0séb, o 67,7 tys. wiecej niz w 2019 r. Natomiast w 2021 r. liczba
zgondéw wzrosta do 519,5 tys. oséb.
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Dziatania zwigzane z pomocg Ukrainie

W 2022r., w zwigzku z wyjatkowg sytuacjg spowodowang agresjg zbrojng na terytorium
Ukrainy utworzony zostat kolejny fundusz w BGK - Fundusz Pomocy. Wydatki tego funduszu
skoncentrowane byty na wyptacie $wiadczen rodzinnych, wychowawczych i z pomocy
spotecznej oraz swiadczen pienieznych dla uchodZzcéw z dotknietej wojng Ukrainy, jak réwniez
zapewnieniu im opieki medycznej, punktéw obstugi recepcyjnych, finansowaniu przejazdéw
srodkami transportu publicznego, czy wsparcia jednostek samorzadu terytorialnego
w kwestiach oswiatowych.

Zgodnie z danymi KE udziat bezposredniej rzadowej pomocy dla uchodzcéw z Ukrainy
udzielonej przez Polske w stosunku do innych krajéw przedstawia ponizszy wykres. Wedtug
wstepnych danych szacuje sie, ze Polska przeznaczyta na bezposrednig pomoc Ukrainie okoto
0,3% PKB.

Wykres 16 Wydatki zwigzane z bezposredniag rzadowa pomoca dla uchodzcéw z Ukrainy (% PKB)
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Zrédto: Komisja Europejska, Prognoza Wiosenna 2023.

W marcu 2023 r. KE podata wytyczne w sprawie kwalifikacji wydatkéw na pomoc Ukrainie. Zgodnie
Z nimi panstwa cztonkowskie byty proszone o dostarczenie informacji na temat: (i) rocznych kosztéw
budzetowych zwigzanych z osobami uciekajgcymi z Ukrainy, wyszczegolnionych pod wzgledem
gtownych kategorii ESA, oraz (ii) rocznej liczby przyjetych oséb. Wskazane koszty budzetowe powinny
by¢ ograniczone do tych bezposrednio zwigzanych z naptywem oséb uciekajgcych z Ukrainy i kosztow
bedgcych bezposredniq konsekwencjq tego zdarzenia. Przekazanie jednolitych informacji umozliwito
Komisji uwzglednienie ww. kosztéw budzetowych w ocenie programdéw stabilnosci i konwergencji
przekazanych w 2023.

Dziatania ostonowe w zakresie wzrostu cen energii

W 2022 r. nastgpit znaczacy wzrost inflacji spowodowany m.in. wzrostem cen surowcow na
rynkach swiatowych, na co bezposredni wptyw miata wojna w Ukrainie i sankcje natozone na
Rosje.
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W celu zminimalizowania podwyzek cen pradu, ciepta i gazu rzad podjat dziatania, ktére miaty
zapobiec nadmiernym i nagtym wzrostom rachunkéw dla licznych grup odbiorcéw. Jednym
z podjetych dziatan byta Rzadowa Tarcza Energetyczna, czyli zestaw rozwigzan, ktére miaty
pomdéc w chwilowej walce z wysokimi cenami energii. Wsparcie zostato skierowane do
gospodarstw domowych, podmiotéw wrazliwych (szpitale, ztobki, przedszkola, szkoty, domy
pomocy spotecznej i inne instytucje uzytecznosci publicznej), odbiorcéw ciepta systemowego
i odbiorcow paliwa gazowego. Kolejnym dziataniem, zblizonym do poprzedniego, byta Tarcza
Solidarnosciowa rozszerzajaca swoj zakres o samorzady, a takze mikro, mate i Srednie
przedsiebiorstwa.

Udziat pomocy udzielonej przez Polske w zwigzku ze wzrostem cen energii w stosunku na tle
innych krajéw, zgodnie zdanymi KE, przedstawia ponizszy wykres.

Wykres 17 Wydatki zwigzane z pomoca dotyczaca wysokich cen energii (% PKB)
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Zrédto: Komisja Europejska, Wiosenna Prognoza 2023.

Inwestycje publiczne

Pomimo utworzenia réznych programéw wspierajacych inwestycje publiczne oraz tzw.
klauzuli inwestycyjnej w stabilizujacej regule wydatkowej, ich skala nie przyczynita sie do
istotnego zwiekszenia inwestycji w Polsce na tle krajéw UE. Wzrost inwestycji byt ponizej
sredniej unijnej. W latach 2018-2022 obserwowany byt spadek udziatu srodkéw ,krajowych”
w finansowaniu inwestycji publicznych. W roku 2023 nastgpito znaczne zwiekszenie tego
udziatu, w szczegdlnosci za sprawg dwucyfrowego wzrostu inwestycji ,krajowych” JST,
wynikajagcego m.in. zcyklu wyborczego oraz ze wzrostu dostaw sprzetu wojskowego,
w zdecydowanej wiekszosci importowanego, a nie produkowanego w kraju.
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Wykres 18 Zmiana naktadéw brutto na srodki trwate sektora instytucji rzadowych i samorzadowych w latach 2019-

2023 (pp.PKB)

_20

M~
o~

O
ﬂ
\—1
o o
o O - —
~NN 28505 T
< v < 20°°
™M ™ ™ > > - O O
o o
Scannninnll
I AN
I
S e RS
c o <
'\.~ l 1
(o)
<
—
o < Z 0O Z X WE JJdd3 0 < ENOOUOEFEQAQ X WY D JCZ >SS
< O o
0322533388285 3888203855380
Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych Eurostat.
Wykres 19 Naktady brutto na srodki trwate sektora instytucji rzadowych i samorzadowych (% PKB)
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Podsumowujac, zmiany w SRW majace potencjalnie wspierac inwestycje publiczne, polegajace
na wytaczeniu wydatkéw majatkowych jednostek objetych SRW spod ograniczen wynikajacych
z SRW (tzw. klauzule inwestycyjne), nie zostaty wykorzystane do kreacji rzadowych ,nie-
importowanych” wydatkéw inwestycyjnych, lecz utworzyty przestrzen dlainnych wydatkéw,
do ktoérych nalezg m.in. wydatki socjalne.

I1.5. Wzrost wydatkéw sztywnych - swiadczenia spoteczne

Od 2016 r. nominalne wydatki na $wiadczenia spoteczne rosty szybciej niz PKB, jednak
pojawienie sie wysokiej inflacji spowodowato w 2022 r. realny spadek tych wydatkow. W 2023
r.taczne wydatki w tej kategorii wyniosty 533 mld zt, co stanowito 15,6% PKB.

Uwaga metodologiczna

Punktem wyjscia do analizy sSwiadczen spotecznych sq wydatki sektora instytucji rzgdowych
i samorzgdowych okreslone w kategorii D.62 wg metodyki ESA, tj. swiadczenia spoteczne inne niz
transfery socjalne w naturze.

Swiadczenia te obejmujq zaréwno $wiadczenia, ktérych wysokos¢ uzalezniona jest od wczesniejszego
optacania sktadek (emerytury, renty itp.) oraz swiadczenia, ktére nie sq warunkowane wczesniejszym
optacaniem sktadek (np. Swiadczenia z pomocy spotecznej czy tez Swiadczenia rodzinne oraz 13. i 14.
emerytury).

Wykres 20 Wydatki na $wiadczenia spoteczne wg metodologii ESA (mid zt)
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostat.

Poréwnujac dynamike r/r nominalng oraz realng dostrzec nalezy, ze o ile skokowy wzrost
wydatkéw nominalnych na swiadczenia spoteczne o 10,4% w 2016 r. wigzat sie z realnym
wzrostem wartosci swiadczen o zblizony odsetek, o tyle kolejny skokowy wzrost w 2019 .
011,8% r/r realnie wigzat sie ze wzrostem juz jedynie o 9,3%. Co istotne ze wzgledu na
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stopniowo rosnaca inflacje pomimo wzrostéw nominalnych wynoszacych ok. 9% r/r, realnie
wzrost byt coraz mniej odczuwalny, aw 2022 r. wydatki spadty w ujeciu realnym o 4,6% (pomimo
wzrostu nominalnego o 9,2%). W 2023 r. nastapit skokowy wzrost wydatkéw, wynoszacy 15,9%
W ujeciu nominalnym i 4% w ujeciu realnym.

Wykres 21 Wydatki na $wiadczenia spoteczne - wzrost realny i nominalny r/r
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych Eurostat.

Wptyw inflacji na dochody gospodarstw domowych

W 2021 r. miat miejsce stopniowy wzrost inflacji, ktdrego przyczyna byto kilka czynnikéw. Byty
to m.in. coraz wyzsza dynamika cen energii i Zywnosci, a takze rosnaca inflacja bazowa za sprawa
szybkiej odbudowy aktywnosci gospodarczej i rosngcych cen ustug, bedacych jeszcze skutkiem
pandemii. Inflacja w ujeciu sredniorocznym wyniosta 5,1%, ksztattujac sie powyzej oczekiwan.
Byt to jednoczesnie jeden z najwyzszych wzrostéw cen towarow i ustug konsumpcyjnych (5,2%
- mierzona zmiang HICP) wsréd pozostatych krajow UE. W warunkach obnizenia dynamiki
nominalnych dochodéw do dyspozycji, ich sita nabywcza (po uwzglednieniu deflatora
konsumpcji prywatnej) obnizyta sie 0 2,3%. Polska byta jedynym krajem w UE (brak danych dla
Butgarii, Malty i Rumunii), ktéry zanotowat spadek realnych dochodéw do dyspozycji. Kolejny
rok przyniost dalszy silny wzrost inflacji, ktorego przyczyng - oproécz kontynuacji wzrostu
gospodarczego i silnej pozycji cyklicznej gospodarki - byt wybuch wojny w Ukrainie i gwattowny
wzrost cen surowcow zaréwno energetycznych, jak i rolnych. W efekcie inflacja zwiekszyta sie
do 14,4%. Jednoczesnie silnie wzrosta dynamika nominalnych dochodéw do dyspozycji
gospodarstw domowych, m.in. w efekcie silnego wzrostu kosztéw zwigzanych z zatrudnieniem.
Pozwolito to na zachowanie sity nabywczej dochodéw gospodarstw domowych, ktéra w ujeciu
realnym nieznacznie nawet wzrosta o0 0,3%.
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W latach 2021-2022 realne dochody w Polsce obnizyty sie tacznie o0 1,9%, co daje najwiekszy
spadek tej kategorii w UE (brak danych dla Butgarii, Malty i Rumunii). W obu tych latach
dynamika konsumpcji gospodarstw domowych byta wyraznie wyzsza niz dynamika ich
dochodéw, co wptyneto na stopniowy spadek stopy oszczednosci do negatywnego poziomu w
2022r.(-0,8%). Dane za pierwsze trzy kwartaty 2023 r. wskazujg na wzrost realnych dochodow
do dyspozycji w catym ubiegtym roku. W okresie | - 1l kw. 2023 r. wzrosty one w Polsce o okoto
2% (r/r), m.in. za sprawg dobrej sytuacji na rynku pracy i w efekcie wysokiej dynamiki ptac
nominalnych w gospodarce narodowej, a takze spadku inflacji do 11,4%. Mimo wzrostu realnych
dochodéw do dyspozycji konsumpcja prywatna w catym ubiegtym roku obnizyta sie 0 1%.

Wykres 22 Zharmonizowany wskaznik cen konsumpcyjnych (HICP) dla Polski i UE (2015=100)
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Zrédto: Obliczenia wtasne na podstawie danych Eurostat.

Woydatki na $wiadczenia spoteczne mozna podzieli¢ generalnie na dwie kategorie:

1. Swiadczenia ubezpieczeniowe, tj. przede wszystkim emerytury i renty finansowane
zFUS, Kasy Rolniczyego Ubezpieczenia Spotecznego (KRUS), a takze swiadczenia
zFunduszu Pracy, czyli $wiadczenia, ktérych podstawg jest wczesdniejsze optacanie
sktadek ubezpieczeniowych,

2. $wiadczenia pozaubezpieczeniowe, czyli Swiadczenia niepowigzane z wczesniegj
optacang sktadka.

Cho¢ zdecydowang wiekszos¢ swiadczen spotecznych stanowity wydatki na $wiadczenia
ubezpieczeniowe (ok. 71% w 2023 r.), to udziat wydatkéw na swiadczenia pozaubezpieczeniowe
systematycznie rosnie. W 2016 r. nastgpit skokowy wzrost udziatu tych swiadczen do 21,5%
z15,4% w 2015 r., a w 2023 r. osiggnat juz poziom ok. 28,6%. Wzrost udziatéw $wiadczen
pozaubezpieczeniowych odbyt sie wiec kosztem swiadczen ubezpieczeniowych.

Przyktadowo w 2015 r. Swiadczenia razem stanowity ok. 14,4% PKB, na co sktadaty sie udziaty
w wysokosci 12,2% PKB po stronie swiadczen ubezpieczeniowych oraz 2,2% PKB po stronie
Swiadczen pozaubezpieczeniowych. W 2023 r. swiadczenia stanowity 15,6% PKB, przy czym
udziat $wiadczen z ubezpieczen spotecznych spadt do poziomu 11,1% PKB. Z kolei udziat
Swiadczen pozaubezpieczeniowych wzrést ponad dwukrotnie do poziomu 4,5% PKB.

Oznacza to, ze coraz wieksza czes¢ wsparcia pienieznego, ktére wyptaca sektor instytucji
rzadowych i samorzadowych stanowig swiadczenia niezalezne od wczesniejszego optacania
sktadek.
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Obserwujac dynamiki nominalne w przypadku obu kategorii w latach 2011-2015 zaobserwowac
mozna zblizong dynamike, tj. sSrednio ok. 108% r/r nominalnie. W kolejnych latach nastepuje
skokowy wzrost $wiadczen pozaubezpieczeniowych. Szczegédlnie w 2016 r. oraz 2020r.
widoczny jest skokowy wzrost wydatkéw w tej kategorii, tj. odpowiednio o 53,3% i 31,0%
(nominalnie, r/r). Przy czym $wiadczenia ubezpieczeniowe wzrosty w tych latach jedynie 0 2,5%
i 4,4% (nominalnie).

Realnie wzrost swiadczein ubezpieczeniowych w latach 2019-2020 wynosit ponizej 1%
rocznie. Wysoka inflacja spowodowata, ze w 2022 r. nastgpit spadek realnej wartosci
wyptaconych swiadczen ubezpieczeniowych 0 5,5%, aw 2023 r. wartos$¢ realna wzrosta o 5%.

Réwniez w przypadku swiadczen pozaubezpieczeniowych ich nominalny wzrost w 2022 r.
0 11,9% nie byt w stanie ostonic sie przed realng utratg wartosci o 2,2%. Po odbiciu w 2023 . ich
realna wartosc¢ wzrosta o zaledwie 0,5%.

Woarto jednoczes$nie podkresli¢, ze $wiadczenia ubezpieczeniowe posiadaja wbudowany
mechanizm corocznej waloryzacji, przez co ich realna wartos¢ indeksowana jest inflacjg
(zrocznym opdznieniem), a takze czesciowo wzrostem realnym wynagrodzen. W przypadku
swiadczen pozaubezpieczeniowych taki mechanizm zabezpieczajacy nie zawsze wystepuje,
co powoduje utrate ich realnej wartosci w czasie. W efekcie nie stajg sie one integralng czescia
systemu, ale raczej jednorazowym politycznym ,prezentem”.

Wykres 23 Wydatki na $wiadczenia ubezpieczeniowe i pozaubezpieczeniowe, dynamiki r/r, realne
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Informacja: gwattowny wzrost w 2016 r. oraz 2020 r. wigzat sie ze Swiadczeniem 500+,

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych Eurostat.

11.5.1. Swiadczenia pozaubezpieczeniowe

Opisane zmiany w wydatkach na $wiadczenia spoteczne wigzg sie z programami
wprowadzonymi w ciggu ostatnich kilku lat. Ponizej przedstawiono najwazniejsze z nich,
wskazujac naich koszty, a takze zaktadane i osiaggniete cele.
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Swiadczenie wychowawcze

Swiadczenie wychowawcze zostato wprowadzone ustawa o pomocy paristwa w wychowywaniu
dzieci z 2016 roku. Ustawa miata na celu przede wszystkim pomoc finansowg w wychowywaniu
dzieci. W dalszej czesci uzasadnienia pojawia sie wspieranie dzietnosci: ,Proponowane
rozwiazanie ma zmniejszy¢ obcigzenia finansowe rodzin zwigzane z wychowywaniem dzieci,
a tym samym zachecac do podejmowania decyzji o posiadaniu wieksze;j liczby dzieci.”

W pierwotnej wersji ustawa wprowadzata swiadczenie w wysokosci 500 zt/m-c na kazde
dziecko do 18. roku zycia, przy czym na pierwsze dziecko obowigzywato kryterium dochodowe
w wysokosci 800 zt na osobe w rodzinie oraz 1200 zt w przypadku, gdy w rodzinie znajdowato
sie dziecko niepetnosprawne. Kryterium to powodowato, ze wg zatozen ok. 30% rodzin
z 1 dzieckiem mogto skorzystac ze Swiadczenia.

tacznie koszty miaty wynies¢16,72 mld zt w pierwszym roku obowigzywania regulacji i 22,23
mld zt w drugim roku. W kolejnych latach zatozono ok. 22 mld zt rocznie dodatkowych $rodkéw
dla rodzin zdzieémi. Przyjeto 2% kosztéw obstugi swiadczenia w 2016 r. oraz 1,5%
w pozostatych latach.

Zmiana ustawy z 2019 r. zniosta kryterium dochodowe dla pierwszego dziecka w rodzinie.
Zwiekszyto to koszty programu do 31,1 mid zt w 2019 i do ok. 41 mld zt w kolejnych latach.

W 2023 r. zwiekszono kwote $wiadczenia od 2024 r. z 500 zt/m-c na kazde dziecko do kwoty
800 zt. Oprocz zmiany kwoty Swiadczenia z 500 zt do 800 zt dokonano rowniez zmian w zakresie
mozliwosci informowania obywateli przez ZUS o tych swiadczeniach. W tym celu przewidziano
wyjatkowe zwiekszenie kosztow obstugi wyptaty swiadczenia z 0,1% do 1,5% w 2023 r. Mimo
wejscie w zycie zasad zwiekszonego sSwiadczenia od 2024 r. a takze bardzo wysokiej
Swiadomosci jego istnienia, tuz przed wyborami parlamentarnymi w 2023 r. przeprowadzono
kampanie informacyjng o zwiekszeniu kwoty $wiadczenia.

Tabela 2 Swiadczenie wychowawcze

2016 17,2 0,9%
2017 23,3 1,2%
2018 22,1 1,0%
2019 30,6 1,3%
2020 39,5 1,7%
2021 39,8 1,5%
2022 40,2 1,3%
2023* 40,2 1,2%
2024* 63,7 1,7%

Uwagi: Bez kosztow obstugi, bez wydatkéw z Funduszu Pomocy UA. Wykonanie 2023 i 2024 na podstawie prognoz.
Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie formularze Rb-28, memoriatowo.

W tabeli 2 przedstawiono kwoty $wiadczenia 500/800+ , ktére trafity do rodzin z dzieémi od
momentu wprowadzenia swiadczenia w 2016 r. wraz z prognoza wykonania za 2023 r. oraz
prognoza na 2024r., tj. uwzgledniajacg jego wzrost. Rok 2020 stanowi pierwszy rok
obowigzywania swiadczenia wychowawczego bez kryterium dochodowego, kiedy to koszt
Swiadczenia wynidst ok. 40 mid z1, tj. 1,7% PKB. Od tego czasu nominalna kwota $wiadczen
pozostawata na poziomie ok. 40 mld zt, jednak ze wzgledu na inflacje sita nabywcza swiadczenia
spadta.
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500+ adzietnos¢

Pierwotnie Ocena Skutkéw Regulacji (OSR) do $wiadczenia wychowawczego z 2016 r. zaktadata
zwiekszenie liczby urodzen wzgledem scenariusza optymistycznego prognozy demograficznej
GUS w okresie 2017-2026 sumarycznie o 278 tys. dzieci.

Na wykresie 24 przedstawiono rdéznice miedzy scenariuszami liczby urodzen z OSR do
Swiadczenia wychowawczego a faktyczng liczbg urodzen. O ile w przypadku pierwszych 3 lat od
wprowadzenia $wiadczenia liczba urodzen byta wyzsza niz w scenariuszu po wprowadzeniu
500+, o tyle w kolejnych latach liczba urodzen byta znacznie nizsza niz w scenariuszu po
wprowadzeniu $wiadczenia wychowawczego. Co wiecej, liczba urodzen od 2021 r. byta nawet
niZzsza niz w scenariuszu srednim prognozy demograficznej GUS, bez wprowadzania 500+.

Przyktadowo OSR do swiadczenia wychowawczego na 2023 r. zaktadat urodzenie ok. 366 tys.
dzieci, tj. 0 ok 32 tys. wiecej niz w scenariuszu optymistycznym prognozy GUS. Wg wstepnych
danych w 2023 r. urodzito sie ok. 270 tys. dzieci, tj. o prawie 100 tys. mniej niz zaktadano
w wyniku wprowadzenia 500+.

Wykres 24 Réznice miedzy scenariuszami z OSR do 500+ a faktyczna liczbg urodzen (tys. urodzen)
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych GUS oraz OSR do ustawy o $wiadczeniu wychowawczym.

Trzynastai czternasta emerytura

Dodatkowe roczne sSwiadczenie pieniezne oraz kolejne dodatkowe roczne swiadczenie
pieniezne, zwane popularnie ,13-tg i 14-t3 emerytury”, zostaty pierwszy raz wyptacone
odpowiednio w 2019 i 2021 r. Poczatkowo miaty to by¢ jednorazowe $wiadczenia, jednak
przerodzity sie w $wiadczenie state.

Poczatkowo 13-ta emerytura miata by¢ finansowana w ramach wptywoéw do FUS, Funduszu
Emerytur Pomostowych (FEP) i Funduszu Pracy. Catkowite planowane wydatki na swiadczenie
miaty siegng¢ 10 793 min zt, z czego 8 508 mIn zt miato by¢ wyptacone przez ZUS. Aby tego
uniknaé¢ zmieniono ustawe i finansowanie tego $wiadczenia przeniesiono do Funduszu

STAN POLSKICH FINANSOW PUBLICZNYCH 2016-2023. BIALA KSIEGA 45



Solidarnosciowego bedacego woéwczas poza Stabilizujgcg Reguta Wydatkowa (SRW). Ustawa
regulowata réwniez finansowanie wyptaty Swiadczenia z FUS w 2019 r. Polegato to na
przeniesieniu sSrodkéw z Funduszu Solidarnosciowego do FUS, przy czym jednoczes$nie Fundusz
Solidarnosciowy zaciggnat pozyczke w wysokosci 9 mld zt ze srodkéw Funduszu Rezerwy
Demograficznej (majacego zabezpieczac stabilnos¢ systemu emerytalnego i tagodzi¢ problemy
zwigzane ze starzeniem sie spoteczenstwa), a budzet panstwa wptacit srodki do FRD.

Od 2020 r. i 2023 r. odpowiednio 13-ta i 14-ta emerytury wyptacane s3 jako state, coroczne
dodatkowe s$wiadczenia dla emerytéw. Poczgtkowo byty one finansowane z Funduszu
Solidarnosciowego, ale od 2024 r. nastgpito przeniesienie finansowania do budzetu panstwa.

Trzynasta emerytura przystuguje kazdemu, kto 31 marca danego roku jest uprawniony do
otrzymywania emerytur FUS, KRUS oraz swiadczen emerytalnych dla stuzb mundurowych, a
takze rent i szeregu $wiadczen spotecznych o charakterze ubezpieczeniowym. Swiadczenie
wyptacane jest w wysokosci minimalnej emerytury na dany rok i co do zasady jest
opodatkowane. Wyjatkiem od tej reguty byt 2022r., gdy 13-te i 14-te emerytury byty
jednorazowo zwolnione z podatku dochodowego.

Zasady wyptacania 14-tej emerytury sg podobne jak w przypadku 13-tej z t3 réznica, ze co roku
obowiazuje limit dochodowy 2900 zt liczony wzgledem gtéwnego swiadczenia, tj. emerytury lub
renty. Osoby, ktére go przekraczajg objete s3 mechanizmem ,ztotéwka za ztotéwke”, tzn. ze
wysokos$¢ wyptacanego im kolejnego dodatkowego rocznego swiadczenia pienieznego jest
obnizana o wysoko$¢ przekroczenia progu az do momentu, w ktérym nie otrzymuja oni go wcale,
czyli kiedy wyliczona w ten sposéb wartos$¢ jest mniejsza niz 50 zt.

Wysokos$¢ 14-tej emerytury, podobnie jak 13-tej, rowna jest co do zasady emeryturze
minimalnej. Jednak zmiany w ustawie z 2023 r. wprowadzity mozliwos¢ ustalenia jej wysokosci
na podstawie rozporzadzenia. Skorzystano z tej mozliwosci przed wyborami parlamentarnymi
w 2023 r., kiedy to jednorazowo podniesiono swiadczenie do 2650 zt brutto (przy emeryturze
minimalnej wynoszacej 1588,44 zt). Spowodowato to wzrost kosztéw swiadczeniaz 11,3 mld zt
przewidzianych w OSR do ustawy z dnia 26 maja 2023 r. o kolejnym dodatkowym rocznym
Swiadczeniu pienieznym dla emerytow i rencistow do 20,2 mld zt.

W 2023 r. taczne wydatki na 13-tej i 14-tej. emerytury przekroczyty 1% PKB i podwoity sie
w stosunku do 2019 r., kiedy po raz pierwszy wyptacono 13. emeryture (tabela 3).

Tabela 3 Wydatkinatzw. 13.i 14.emeryture

~ 2019 1079 0,47%
2020 11,45 0,49%
2021 23,14 0,88%
2022 23,03 0,75%
2023 35,47 1,04%

Dla2019r. koszty z OSR (ze wzgledu na skomplikowany system finasowania $wiadczenia w roku jego wprowadzenia).
Zrédto: Obliczenia wtasne na podstawie sprawozdan Funduszu Solidarnosciowego.
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I1.ZWIEKSZENIE OBCIAZEN FISKALNYCH

Od 2015 r. obserwowany jest wzrost obcigzen podatkowo-sktadkowych w relacji do PKB,
z wyjatkiem roku 2022, tj. momentu wprowadzenia zmian systemowych w PIT. W latach 2016-
2022 wprowadzono 22 nowe daniny, optaty i inne obcigzenia, ktére zgodnie z miedzynarodowa
metodyka rachunkéw narodowych s3 definiowane jako podatki.

Réwnoczesnie liczne zmiany systemowe tworzg nieprzewidywalny system podatkowy dla
podatnikéw i skutkujg zwiekszeniem poziomu jego skomplikowania. W efekcie znaczaco
obnizyta sie pozycja Polski w rankingu konkurencyjnosci podatkowe].

,Polski tad” sg przyktadem btednie zrealizowanej reformy podatkowej. W efekcie chaosu
wywotanego zmianami, skomplikowania systemu i bedacej jej efektem niepewnosci co do
wysokos$ci miesiecznego wynagrodzenia netto, zaledwie kilka miesiecy po wejsciu w zycie
reformy konieczna byta kolejna gteboka zmiana systemu.

Réwnoczesnie, na skutek wprowadzenia zmian systemowych w PIT, ryczatt stat sie formg
optymalizacji podatkowo-sktadkowej pozwalajagcg m.in. na unikniecie ptacenia daniny
solidarnosciowej czy rozdzielenie dochodéw celem unikniecia wyzszego opodatkowania.

Opisany wczesniej brak przejrzystosci finansow publicznych dotknat nie tylko strone
wydatkowa, ale tez dochodowa. Swiadcza o niej wprowadzane w ostatnich latach zmiany
w obszarze redystrybucji/przekazywania dochodéw z budzetu panstwa innym jednostkom
sektora instytucji rzadowych i samorzadowych?’, a takze zmiany w szeroko rozumianym
systemie podatkowym. Efektem tych zmian jest zaréwno wzrost zmiennosci w czasie obcigzen
podatkowo-sktadkowych, jaki ich liczby oraz poziomu.

Od 2015 r. obserwowany jest wzrost relacji obcigzen podatkowo-sktadkowych w relacji do PKB,
z wyjatkiem 2022 r., tj. momentu wprowadzenia zmian ratunkowych do programu Nowy tad.
Réwnoczesnie, w poréownaniu do krajéw UE relacja tego miernika wykazuje wieksza zmiennosé
wczasie, wynikajaca m. in. z licznych zmian systemowych, co obrazuje skale
nieprzewidywalnosci systemu podatkowego dla wszystkich podatnikéw.

27 Przyktadem takiej nieprzejrzystosci jest przekazanie z budzetu panstwa do Funduszu Przeciwdziatania COVID-19
wptywéw z handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych (na podstawie art. 46 i art. 51 ustawy z dnia
15 wrzesnia 2022 r. o szczegdlnych rozwigzaniach w zakresie niektérych zrédet ciepta w zwigzku z sytuacjg na rynku
paliw).
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Wykres 25 Obcigzenia podatkowo-sktadkowe* (% PKB)
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*Po wytaczeniu sktadek przypisanych umownie - s3 to gtdéwnie przypisane sktadki emerytalno-rentowe ptacone przez
pracodawcéw stanowigce odpowiednik obowigzkowych $wiadczen spotecznych, np. w Polsce dotyczy to umownie

przypisanych sktadek dla pracownikéw stuzb mundurowych.
Zrodto: Opracowanie wtasne na podstawie danych Eurostat.

Wykres 26 Zmiana obcigzen podatkowo-sktadkowych w latach 2015-2023* (pp. PKB)
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*Po wytaczeniu sktadek przypisanych umownie.
Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych Eurostat.
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Lata bezposrednio poprzedzajace pandemie COVID-19 to lata wysokiego wzrostu
gospodarczego, napedzonego dobra koniunkturg i wysokg konsumpcja. Sytuacja ta sprzyjata
gromadzeniu podatkéw, w tym tez obnizania sie luk podatkowych.

Wykres 27 Luka VAT (%) oraz tzw. compliance effect?® (mld zt)
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Zrédto: oszacowania Ministerstwa Finanséw (luka VAT i compliance effect). Dane nt. $redniej luki w UE - raport CASE
dla Komisji Europejskiej VAT Gap in the EU. Report 2023.

Szacunki luki VAT dla lat 2022-2023, pomimo uwzglednienia wptywu istotnych zmian
systemowych (m.in. tarcze antyinflacyjne) wskazuja na znaczacy wzrost luki wzgledem poziomu
obserwowanego w 2021 r. Nalezy pamietac, ze szacunki luki VAT dla lat 2021-2023 r. opieraja
sie na dostepnych wskaznikach GUS dotyczacych catej gospodarki. Brak jest w chwili obecnej
szczegbétowych danych dotyczacych struktury bazy VAT za ostatnie lata, co powoduje, ze
szacunki te z pewnoscig ulegng zmianie wraz z udostepnianiem przez GUS nowszych danych.
Obecne szacunki wskazujg jednak, ze poczawszy od 2022r. nastgpito odwrdécenie
wieloletniego trendu w zakresie zmniejszania sie luki VAT w Polsce.

Obok ograniczenia luki VAT mieliSmy tez do czynienia z szeregiem bardzo istotnych zmian
w systemie podatkowym i sktadkowym, ktorym poswiecony jest kolejny podrozdziat.

28 Do oceny zmian w zakresie przestrzegania przepiséw podatkowych stosuje sie compliance effect. Konstrukcja
takiej miary opiera sie na zatozeniu, ze to procentowy udziat luki VAT w teoretycznych dochodach z VAT, jest miarg
przestrzegania przepisow podatkowych. W celu oszacowania compliance effect poréwnuje sie nominalng wielkos$¢
luki VAT w danym roku z nominalng wielkoscig luki VAT w tym samym roku policzong przy zatozeniu, ze stopien
przestrzegania przepisow podatkowych byt na poziomie z roku poprzedniego. W ten sposdb otrzymuj sie miare
poprawy w zakresie szeroko pojetej Sciggalnosci podatkowej.

Compliance Ef fectt(t) = VTTL(t) x[GAP(t-1) - GAP(t)].
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l1.L1.  Zmiany systemu redystrybucji dochodéw w latach 2016-2022

Gtéwnym uzasadnieniem wprowadzanych w latach 2016-2022 zmian w systemie podatkowym
byto zwiekszenie progresji systemu podatkowego. Uszczelnienie VAT réwniez miato stuzy¢
temu celowi i zapewnic¢ finansowanie nowych $wiadczen spotecznych (w szczegdlnosci 500+,
szerzej w rozdziale 11.4.1). Zmiany te byty z punktu widzenia ich kosztu fiskalnego najwiekszymi
od kilkunastu lat, dlatego warto przyjrzeé sie blizej ich efektom.

W latach 2016-2021 wprowadzano zmiany zwigzane m.in. z degresywna kwotg wolng od
podatku, obnizkg pierwszej stawki podatkowej z 18% do 17%, czy tez uzaleznieniem sktadek
ZUS od dochodéw w przypadku matych przedsiebiorcéw (Maty ZUS Plus dla przedsiebiorcow,
ktorych przychody nie przekraczajg 120 tys. zt).

W 2019 r. wprowadzono takze tzw. ulge dla mtodych, ktéra zwalniata z opodatkowania
przychdd z wybranych Zrédet oséb ponizej 26 lat do limitu 85 528 zt. Dodatkowo, w ramach
opisanych ponizej zmian w systemie podatkowym, w 2022 r. wprowadzono takze ulge na powrét
(tj. zwolnienie przychodu w przypadku Polakéw powracajacych z zagranicy), ulge dla
pracujacych senioréw oraz ulge dla rodzin 4+. Dla wszystkich tych czterech ulg ustalony zostat
wspolny limit w wysokosci 85 528 zt. Ze wzgledu na limit zastosowany w ulgach wieksza czes¢
dochodu o0sdéb o nizszych dochodach jest zwolniona z podatku.

W 2021 r. podniesiony zostat z 250 tys. euro do 2 min euro limit przychodéw, do ktérego mozna
stosowac rozliczenie w postaci ryczattu od przychodéw ewidencjonowanych. Usunieto réwniez
ograniczenia dotyczace branz, ktére wczesniej nie mogty lub mogty pod pewnymi warunkami
korzysta¢ z ryczattu od przychodéw ewidencjonowanych, dotyczy to m.in. ustug z zakresu
edukacji, kultury, rozrywki, ochrony zdrowia oraz finanséw. Dodatkowo obnizono oraz
wprowadzono nowe stawki opodatkowania ryczattem.

W 2022 r. wprowadzono za$ znaczne zmiany w systemie podatkowo-sktadkowym - tzw. Polski
tad i Niskie Podatki. Polski tad obejmowat:
1. podniesienie kwoty wolnej do 30 tys. zt oraz progu na skali podatkowej do 120 tys. zt;
2. powigzanie sktadki na NFZ dla przedsiebiorcéw z ich dochodem badz przychodem
w miejsce ryczattowej sktadki ptatnej od podstawy, wynoszacej 75% przecietnego
wynagrodzenia w sektorze przedsiebiorstw w IV kw. roku poprzedniego:
a. naskali podatkowej podstawe stanowit dochéd;
b. na podatku liniowym podstawg rowniez byt dochdd, ale stawka wynosita 4,9%
wobec 9%;
c. wprzypadku ryczattu od przychodow ewidencjonowanych podstawa byta réwna
60%, 100% i 180% przecietnego wynagrodzenia i ustalana byta w zaleznosci od
3 progéw przychodu;
d. skfadka byta rozliczana zaréwno miesiecznie, jak i rocznie, co skutkowato
doptatami i zwrotami na rozliczeniu rocznym sktadki na NFZ;
3. likwidacje mozliwosci odliczenia 7,75% podstawy sktadki na NFZ od PIT. Przy czym
likwidacja odliczenia dla pracownikéw o dochodach podatkowych miedzy ok. 5,7-
11,1 tys. zt/m-c powodowataby strate, przez co wprowadzono tzw. ulge dla klasy
sredniej.
Ustawe uchwalono 29 pazdziernika 2021 r. z datg wejscia od 1 stycznia 2022 r., przez co ptatnicy
oraz stuzby skarbowe miaty jedynie dwa miesigce na przygotowanie sie do nowych zasad.

Ze wzgledu na specyfike systemu zaliczkowego niektorzy podatnicy nie odczuli skutkéw
podniesienia kwoty wolnej w swoim miesiecznym wynagrodzeniu, ale z kolei odczuli skutki
likwidacji odliczenia od PIT 7,75% podstawy NFZ. W efekcie na poczatku stycznia 2022r.
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wprowadzono tzw. mechanizm rolowania zaliczek, ktory sprowadzat sie do wyliczania zaliczek
na PIT wg systemu z 2022 r. oraz poprzedniego (na mocy rozporzadzenia Ministra Finanséw).
Przy czym zaliczki byty pobierane w wysokosci nie wyzszej niz te wg zasad z 2021 r. Mechanizm
ten powodowat potencjalnie wysokie doptaty w rozliczeniu rocznym.

Polski tad wprowadzit réwniez zmiany, w wyniku ktérych atrakcyjnos$¢ ryczattu znacznie
wzrosta. Przyczynity sie do tego przede wszystkim:
1. wprowadzenie obnizonych stawek ryczattu dla wybranych Zzrédet przychodu - 14%
m.in. dla ustug medycznych i architektonicznych oraz 12% dla informatykéw od
1 stycznia 2022r.;
2. wprowadzenie preferencyjnego, ryczattowego rozliczania sktadki zdrowotnej na
dziatalnosci gospodarczej w poréwnaniu z innymi formami rozliczania.

O ile pierwotnym zatozeniem funkcjonowania ryczattu od przychodoéw ewidencjonowanych
byto uproszczenie procedur dla drobnych przedsiebiorcéw i zmniejszenie kosztéw zwigzanych
z ksiegowoscia, o tyle nie da sie nie zauwazy¢, ze stawki opodatkowania s3 traktowane przez
wielu przedsiebiorcéw jako preferencyjne wzgledem skali podatkowej i coraz chetnigj
wybierane. Ryczatt stat sie forma optymalizacji podatkowo-sktadkowej pozwalajacej m.in. na
unikniecie ptacenia daniny solidarnosciowej czy rozdzielenie dochodéw celem unikniecia
wyzszego opodatkowania (szerzej: zatacznik VII na temat ryczattu od przychodéw
ewidencjonowanych).

W efekcie chaosu wywotanego zmianami, skomplikowania systemu m.in. w wyniku
stosowania tzw. ulgi dla klasy Sredniej oraz niepewnosci co do wysokosci miesiecznego
wynagrodzenia netto, zaledwie kilka miesiecy po wejsciu w zycie reformy postanowiono
uproscic system.

Dnia 9 czerwca 2022 r. przyjeto kolejng zmiane ustawy o podatku dochodowym od oséb
fizycznych, tzw. Niskie Podatki, ktéra wprowadzata zmiany w trakcie roku podatkowego, tj. od
1 lipca 2022 r. polegajace przede wszystkim na:

1. obnizeniu pierwszej stawki podatkowejz 17% do 12%;

2. likwidacji tzw. ulgi dla klasy sredniej oraz mechanizmu rolowania zaliczek;

3. wprowadzenia mozliwosci czesciowego odliczenia zaptaconych sktadek na
ubezpieczenie zdrowotne dla podatnikéw rozliczajgcych sie ryczattem od przychodéw
ewidencjonowanych oraz podatkiem liniowym:;

4. podniesieniu do 1,5% podatku przekazywanego do organizacji pozytku publicznego
(OPP), ktore tracity na wyzszej kwocie wolne;j.

Wejscie zmian w zycie w potowie 2022 r. spowodowato wysokie zwroty podatku w rozliczeniu
rocznym w kolejnym roku. Ponadto wymagato wprowadzenia wyliczenia tzw. podatku
hipotetycznego tak, by zagwarantowac brak straty na PIT w ciggu roku dla niektérych
podatnikéw, gdzie obnizenie stawki PIT nie rekompensowato likwidacji ulgi dla klasy srednie;j.

Catkowity koszt reformy PIT wynidst -32,6 mld zt (wzgledem systemu z 2021 r.), na co sktadaja
sie efekty zmian systemu z 1 stycznia 2022 r. w wysokosci -14,9 mld zt, a takze ,naprawy” tej
reformy od 1 lipca 2022 r. w wysokosci-17,7 mld zt. Jesli zas spojrzec na efekty na PIT dla 3 form
rozliczenia (skala podatkowa, podatek liniowy, ryczatt) z uwzglednieniem zwolnienia z PIT 13.
i 14. emerytury, to taczny efekt zmian na PIT wynidst -33,9 mld zt (por. zatacznik VIII).

W przypadku zmian z 1 stycznia 2022 r. dla skali podatkowej widoczny jest pozytywny z punktu
widzenia podatnika efekt podniesienia kwoty wolnej od podatku do 30 tys. zt i zwiekszenia progu
do 120 tys. zt.
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W przypadku podatku liniowego oraz ryczattu od przychodéw ewidencjonowanych widoczny
jest jedynie negatywny z punktu widzenia podatnika skutek braku mozliwosci odliczenia sktadek
NFZ od podatku. Efekt ten czesciowo réwnowazony jest zmianami z 1 lipca 2022r.

Zmiany zasad optacania sktadki na NFZ dla podatnikéw prowadzacych pozarolniczg dziatalnos¢
gospodarcza wprowadzone od 1 stycznia 2022 r. spowodowaty uzaleznienie jej podstawy od
dochodu w miejsce ryczattowej stawki. Spowodowato to wzrost odprowadzanych sktadek na
NFZ o 7,7 mld zt. Szersza informacje zawiera zatacznik IX Redystrybucja dochodéw.

Tabela 4 Podatek nalezny (wraz ze zwrotem ulgi na dziecko - przy podatku na zasadach ogdélnych) dla 3form
rozliczenia oraz gtéwnego zrédta przychodu w systemie 22021 r., ze 1 stycznia 2022 orazz 1 lipca2022r.

System

; 11 1Vl 11 1Vl Razem %

2021r. 22 22 22 22 doch.
umowa cywilnoprawna 63,1 3,2 3,2 2,7 0,1 -0,5 -0,5 -0,7%
dziatalnos¢ gospodarcza - skala 70,8 5.1 4.9 38 02 11 13 -1.9%
podatkowa
emerytura/renta 314,2 19,7 10,7 7,6 -90 | -31 -12,1 -3,9%
inne - skala podatkowa 33,8 3,0 1,6 1,2 -1,4  -04 -1,8 -5,4%
umowa o prace 900,7 65,4 58,1 46,3 -73  -11,8 | -191 @ -2,1%
CHEIEIINEHE IR Rk e - 1689 293 310 304 17 -06 12  07%

podatek liniowy

dziatalno$¢ gospodarcza - ryczatt 219,5 16,0 17,2 17,0 1,2 -0,2 1,0 0,5%
Uwaga: Dochéd oznacza dochdd uzywany do analiz dystrybucyjnych i uwzglednia rowniez przychody zwolnione z PIT.
Zrédto: Wyniki modelu mikrosymulacyjnego MF, dane z indywidualnych deklaracji PIT za 2022 .

Wykres 28 Wykres efektéw na PIT+NFZ wzgledem systemu z 2021 r.w proporcji do dochodu w percentylowych
grupach dochodu

10% _
K min. emerytura: 1 min. wynagrodzenie: 3 $r.wynagrodzenie: 6
(:1' 338,44 zt 010,00 zt 346,00 zt
(@]

[

N

=

T 5%

[0} \

il

o

[

N

s

>

o

2 0%

Q

S 25 50 75

@©

c

.S

S5

N

-5%
Percentyl

e Polskitad === Niskie Podatki

Uwaga: Wykres przedstawia korzysci z punktu widzenia podatnika i stanowi odwzorowanie wykresu z OSR do zmian

z 1lipca 2022.
Zrédto: Wyniki modelu mikrosymulacyjnego MF, dane z indywidualnych deklaracji PIT za 2022r.
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Jednym ze skutkow zwiekszonej progresji systemu z 1 lipca 2022 r. jest szybki wzrost wptywéw
z PIT na skali podatkowej w wyniku wzrostu wynagrodzen oraz emerytur i rent. Wraz ze
wzrostem dochodow PIT rosnie szybciej w systemie po zmianach niz w systemie z 2021 r.
Przyktadowo, jesli w 2024 r. prognozowany wzrost przecietnego rocznego funduszu
wynagrodzen w gospodarce narodowej oraz emerytur i rent wynosi 11,9%2?, to w systemie
z 2021 r. oznaczatoby to wzrost PIT na skali podatkowej o ok. 18,5%, za$ w przypadku obecnego
systemu o 26,7% wzgledem 2023 r. Powoduje to, ze proporcja osob korzystajacych i tracacych
na reformie sie zmienia wraz ze wzrostem wynagrodze, tj. roénie udziat oséb tracacych na
zmianie systemu podatkowego.

I1.2. Woyzsze i nowe podatki

Jak wskazano powyzej w latach 2016-2022 dokonano bardzo licznych zmian w systemie
podatkowym i wprowadzono 22 nowe daniny, optaty i inne obcigzenia, ktére zgodnie
z metodyka ESA s3 definiowane ekonomicznie jako podatki.

Wykres 29 Liczba nowych podatkéw i optat oraz wptywy z nich w latach 2015-2022 (min zt)
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0] 0]

2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
mm |iczba nowych podatkéw i optat - p. 0§ === \wptywy z nowych podatkéw i optat w min zt - 1. 0$

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych Eurostat National Tax List.

Wsrdéd nowych obcigzen podatkowych nowowprowadzone optaty mozemy znalezé m.in. na
rachunku za energie elektryczna, w czesci zwigzanej z rozliczeniem dystrybucji energii
elektrycznej. Oto one:

29 \Wg prognoz do projektu ustawy budzetowej na 2024 r. skierowanego do RDS.
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2016 r. Optata OZE jest przeznaczana na rozwdj odnawialnych Zrédet energii, ktére wptywaja
na dywersyfikacje krajowego rynku energetycznego. W latach 2018-2020 stawka wynosita
zero. W 2021 r. ustalono jej wysokos¢ na poziomie 2,20 zt/MWh, natomiast w 2022 r. zmalata
do 0,90 zt/MWh. W 2023 i 2024 r. ponownie obnizono jg do zerowego poziomu w zwigzku
z kryzysem energetycznym spowodowanym inwazjg Rosji na Ukraine.

2019 r. Optata kogeneracyjna jest przeznaczana na rozwéj tzw. wysokosprawnej kogeneracji,
czyli jednoczesnej produkcji energii elektrycznej i cieplnej, ktéra zuzywa mniej surowcéw oraz
prowadzi do redukcji emisji gazéw cieplarnianych. W 2021 r. byta réwna zeru, natomiast
w 2022 r. wynosita juz 4,06 zt za MWh. W 2023 r. wzrosta do 4,96 zt/MWh.

2021 r. Optata mocowa bedaca optatg za zabezpieczenie statych dostaw pradu. Oznacza to, ze
optaty sg ponoszone nie za realnie zuzywang energie, ale za tzw. moc, czyli energie mozliwg do
wykorzystania. Optata ta wynagradza elektrowniom koszty, jakie ponosza, by utrzymywac
gotowos¢ na wypadek wiekszego popytu na energie elektryczna. Od 2,66 zt do 14,90 zt netto
miesiecznie wyniesie w 2024 r. stawka optaty mocowej dla gospodarstw domowych, zaleznie od
poziomu zuzycia pradu.

2021 r. Optata zastepcza to alternatywa w realizacji tzw. obowigzku OZE, czyli wykazania
okreslonego, procentowego udziatu energii odnawialnej w sprzedawanej lub zuzywanej energii.
Obowigzek ten tzw. sprzedawcy zobowigzani mogg realizowa¢ albo kupujac i umarzajac
okreslony wolumen zielonych certyfikatow, albo ptacgc na konto Narodowego Funduszu
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej (NFOSIGW) wspomniang optate zastepcza
odpowiadajgcg okreslonemu wolumenowi zielonej energii.

Co wiecej, wszystkie powyzsze optaty stanowig takze podstawe opodatkowania podatkiem
VAT, co skutkuje dodatkowym zwiekszeniem kosztu energii 0 23% naliczonym od kwot optat
i wiekszym obcigzeniem dla gospodarstwa domowego ptacacego rachunek. Z drugiej strony
wprowadzanie nowych optat/podatkow skutkuje jednoczesnie wzrostem wptywéw do budzetu
panstwa z tytutu podatku VAT.

Suma wartosci wptywow nowych obcigzen podatkowych powigzanych bezposrednio
zrozliczeniem dystrybucji energii elektrycznej oraz innych zwigzanych z rynkiem energii
powiekszona o podatek VAT dla lat 2016 - 2022 wynosi ok. 19 mild zt. Natomiast udziat tej
kwoty w sumie wartosci wptywéw nowych wprowadzonych obcigzen w tym samym okresie
stanowi ok. 19%, przy czym najwiekszy wzrost tej relacji nastgpit w 2021 r. do ponad 30%
(w2022 r. wynidst blisko 27%). Tak znaczne podniesienie podatkéw od energii w sytuacji
kryzysu energetycznego i przy narracji obwiniajgcej za te podwyzki Unie Europejska budzi
powazne watpliwosci merytoryczne.

W zwigzku z licznymi zmianami w systemie podatkowym oraz zwiekszeniem skali poborow
nastagpito pogorszenie pozycji Polski w rankingu konkurencyjnosci podatkowej w 2023 r. we
wszystkich kategoriach oprocz opodatkowania oséb fizycznych (por. wykres 30-31).

Notka metodologiczna

Konkurencyjny system podatkowy to taki, ktéry utrzymuje kraricowe stawki podatkowe na niskim
poziomie. Neutralny system podatkowy to taki, ktéry ma na celu zgromadzenie jak najwiekszych
dochoddw przy jak najmniejszych zaktéceniach gospodarczych. Oznacza to, ze nie faworyzuje on np.
konsumpcji nad oszczedzaniem, jak ma to miejsce w przypadku podatkéw od inwestycji i majgtku.
Oznacza to réwniez ograniczenie ukierunkowanych ulg podatkowych dla okreslonych dziatan przez
przedsiebiorstwa lub osoby fizyczne.

STAN POLSKICH FINANSOW PUBLICZNYCH 2016-2023. BIALA KSIEGA 54




Wykres 30 Ranking konkurencyjnosci podatkowej wg Tax Foundation (Overall Score) (nizsza wartos¢ oznacza gorsza
pozycje w rankingu)
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie raportu: International Tax Competitiveness Index 2023 30

Wykres 31 Zmiana miejscaw rankingu Polski wsrod badanych krajow pomiedzy 2015 a 2023 r. (ujemna liczba oznacza
przesuniecie na dalsze (gorsze) miejsce w rankingu)
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie raportéw: International Competitiveness Tax Index 2015 i International
Tax Competitiveness Index 2023 32,

30 Tax Fundation oblicza Miedzynarodowy Indeks Konkurencyjnosci Podatkowej (ITCI), ktéry ma na celu zmierzenie
zakresu, w jakim system podatkowy danego kraju przestrzega dwoéch waznych aspektéw polityki podatkowej:
konkurencyjnosci i neutralnosci; https://taxfoundation.org/research/all/global/2023-international-tax-

competitiveness-index/

31 https://taxfoundation.org/research/all/global/2023-international-tax-competitiveness-index/;
https://taxfoundation.org/research/all/global/2015-international-tax-competitiveness-index/
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https://taxfoundation.org/research/all/global/2015-international-tax-competitiveness-index/

Réwnoczesnie, wedtug The Global MNC Tax Complexity Project w latach 2016-2022 w Polsce
zanotowano zwiekszenie poziomu skomplikowania systemu podatkowego w obszarze CIT,
z jakim mierzg sie przedsiebiorstwa w aspekcie miedzynarodowym. Ta negatywna z punktu
widzenia przedsiebiorstw zmiana byta jedng z najwiekszych wéréd badanych krajow UE
(wykres 32).

Notka metodologiczna

WskazZnik ztozonosci podatkowej mierzy ztozonos¢ krajowego systemu podatku dochodowego od 0s6b
prawnych, z jakim majq do czynienia miedzynarodowe korporacje. Indeks moze przyjmowac wartosci
od zera (brak ztozonosci) do jednego (skrajna ztozonosc). Obejmuje on ztoZzonos¢ przepiséw
podatkowych oraz ztozonos¢ ram podatkowych (ztozonos¢ wynikajgca z cech i proceséw systemu
podatkowego). Dane bazowe pochodzq z globalnej ankiety przeprowadzonej wsréd lokalnych
doradcow podatkowych z najwiekszych firm i sieci $wiadczgcych wustugi podatkowe
(www.taxcomplexity.org/participants). Badanie jest przeprowadzane co dwa lata. Brak danych dla lat
wczeshiejszych.

Wykres 32 Zmiana indeksu stopnia skomplikowania podatku CIT pomiedzy 2016 a 2022r.
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych: www.taxcomplexity.org
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V. UWARUNKOWANIA ZEWNETRZNE FUNKCJONOWANIA
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO W OKRESIE 2019-
2023

Stosowane przez rzad od 2019 r. rozwigzania dotyczace uzupetniania srodkéw finansowych dla
jednostek samorzadu terytorialnego nie sprzyjaty stabilnosci, przejrzystosci oraz
przewidywalnosci prowadzenia gospodarki finansowej przez samorzady.

Dziatania te miaty charakter tymczasowy. W efekcie samorzady nie wiedziaty, na jakie wsparcie
moga liczy¢é w danym roku, przez co wptywaty negatywnie na realistyczno$é¢ budzetow
i wieloletnich prognoz finansowych JST.

Réwnoczes$nie dziatania te stuzyty omijaniu regut, w szczegélnosci poprzez ,elastyczne”
zarzadzanie przestrzenig fiskalng w SRW w latach obowigzywania tagodzacych jg klauzul
i w efekcie odcigzenia przestrzeni fiskalnej w latach, w ktorych reguta stawata sie bardziej
wigzaca.

Przy podziale srodkéw brak byto transparentnych kryteriéw. Podziat programéw wsparcia
budzit takze watpliwosci z punktu widzenia przejrzystosci, apolitycznosci i adekwatnosci
kryteriow podziatu $rodkéw. Strona samorzadowa wskazywata na powtarzane w kolejnych
konkursach i programach wspieranie w wiekszym stopniu samorzadow, ktérych witodarze
zwiazani byli z partig rzadzaca.

IV.1. Czynniki wptywajace nafinanse JST

Po roku 2019 wystapity okolicznosci, ktore oddziatywaty na sytuacje finansowa samorzadow.

Do takich zdarzen nalezy zaliczyé m. in.:

1. Zmiany systemu podatkowego przeprowadzone w latach 2019-2022, ktére spowodowaty
uszczuplenie wptywéw podatkowych z podatku dochodowego od oséb fizycznych,
aw konsekwencji réwniez uszczuplenie dochoddéw wtasnych jednostek samorzadu
terytorialnego, ktére na mocy art. 9 ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego uzyskuja udziat we wptywach z PIT;

2. Rosnaca inflacja, wzrosty cen energii - szczegdlnie w 2022 r. - co miato wptyw na wydatki
biezace jednostek samorzadu terytorialnego;

3. Okres pandemii, przypadajacy na lata 2020-2021, co w istotny sposéb wptyneto na wiele
aspektéw zycia spoteczno-gospodarczego w kraju i na $wiecie, a tym samym - posrednio -
na budzety samorzadéw;

4. Zwiekszone wydatki biezgce samorzadow w 2022 r. zwigzane z pomocg dla uchodzcéw
ukrainskich i kryzysem uchodzczym.

W zwiazku z powyzszym w latach 2021-2023 byty podejmowane przez rzad dziatania dorazne.

IV.2. Dziatania dorazne podejmowane przez rzad

Interwencja ze strony rzadu przejawiata sie w takich dziataniach jak przekazywanie z budzetu

panstwa dodatkowych srodkéw, tj.:

1. w 2021 r. - 8 mld zt z tytutu uzupetniania subwencji ogdlnej w celu przygotowania
samorzadow do zmian podatkowych wchodzacych od 1 stycznia 2022r. oraz 4 mid zt
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ztytutu uzupetnienia subwencji z przeznaczeniem na wsparcie finansowe inwestycji
gminnych w zakresie wodociggdw i zaopatrzenia w wode oraz kanalizacji;

2. w 2022 r. - dodatkowe dochody z tytutu udziatu we wptywach z podatku PIT w kwocie
prawie 13,7 mld zt jako wsparcie w realizacji zadan wtasnych, zwtaszcza w obszarze
energetycznym, z uwagi na podwyzszone koszty funkcjonowania;

3. w 2023 r. - dodatkowe 14,3 mld zt z tytutu uzupetnienia subwencji ogdlnej jako kolejne
wsparcie samorzadéw w realizacji zadan publicznych.

Nie negujac potrzeby prowadzenia dziatan doraznych nalezy zauwazy¢, ze stosowane przez rzad
rozwiazania dotyczace dodatkowego wsparcia JST, czy tez wyréwnywania ubytkow
w dochodach spowodowanych zmianami systemowymi w prawie podatkowym, nie sprzyjaty
stabilnosci, przejrzystosci oraz przewidywalnosci prowadzenia gospodarki finansowej przez
samorzady.

Dziatania te charakteryzowata tymczasowos¢, ponadto samorzady, przystepujac do
konstruowania swoich budzetéw, nie wiedziaty, na jakie wsparcie moga liczy¢ w danym roku,
przez co trudno im byto racjonalnie zaplanowac¢ wydatki lub rozpoczgé realizacje zadan
wieloletnich. Niesystemowy i dorazny charakter uzupetniania srodkéw finansowych dla
jednostek samorzadu terytorialnego, brak informacji o wysokosci tych $rodkéw na etapie
sporzadzania dokumentéw finansowych (m.in. projektéw budzetéw JST) wptywaty negatywnie
na realistycznos¢ budzetow i wieloletnich prognoz finansowych JST.

Dziatania te powinny by¢ oceniane w szerszym kontekscie. Z jednej strony byto to potrzebne
jako dorazne wsparcie samorzadéw po wprowadzonych zmianach podatkowych, ktére
spowodowaty uszczuplenie wptywédw z podatku dochodowego od oséb fizycznych,
aw konsekwencji réwniez uszczuplenie dochodéw wtasnych jednostek samorzadu
terytorialnego. Z drugiej zas jako ,elastyczne” zarzadzanie przestrzenia fiskalng w regutach
wydatkowych, w szczegolnosci w SRW, tj. wykorzystanie tagodzacych jg klauzul wyjscia
i powrotu (por. rozdziat V) do odcigzenia przestrzeni fiskalnej w latach, w ktorych reguta stawata
sie bardziej wigzaca. Stuzyty zatem omijaniu regut.

Ponadto odrebng kwestig jest fakt, ze $rodki rekompensat miaty charakter dorazny i byty
przekazywane na ogét pod koniec roku budzetowego, co powodowato, ze samorzady miaty
trudnosci w realistycznym planowaniu w zakresie swoich finansow.

IV.3. Ubytek dochodow JST z tytutu zmian w systemie podatkowym

Dodatkowe wsparcie biezace, wynikajace z dziatan doraznych, nie zapewniato jednak
adekwatnego pokrycia ubytkéw JST w dochodach podatkowych PIT.

Z analiz przeprowadzonych w MF wynika, ze wyszacowane, skumulowane ubytki JST w PIT, czyli
ubytki dochodéw biezacych w latach 2019-2023 przewyzszaty kwote dodatkowych srodkéw
o charakterze biezagcym, przekazanych do JST w tych latach. Ubytki w dochodach biezgcych nie
zostaty wiec w petni skompensowane dodatkowym wsparciem biezagcym, zaréwno w skali JST
ogdtem jak i poszczegdlnych kategorii JST (z wyjatkiem gmin wiejskich).
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Mapa 1 Ubytki w PIT w podziale na poszczegdlne gminy i miasta na prawach powiatu w latach 2019-2023

Gminy i Miasta na prawach powiatu
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1487 zt - 609 zt

[ 609 zt - 741 zt

Il 741 zt - 959 zt

Il 959 zt - 3633 zt
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Zrédto: opracowanie wiasne.

W algorytmicznych podziatach, ktére stosowano, przyjmowano zatozenia o wspieraniu
mniejszych wielkosciowo samorzadéw oraz samorzaddéw o niskim potencjale dochodowym.
W efekcie - kosztem wiekszych jednostek (w szczegdlnosci miast i miast na prawach powiatu),
- preferowano gminy mniejsze, wiejskie, potozone z dala od duzych miast. Takie zatozenia
prowadzity do tego, ze udzielone wsparcie byto nieproporcjonalne do wielkosSci ubytkéw
podatkowych w poszczegdlnych samorzadach.

IV.4. Brak przejrzystosci przy przekazywaniu srodkéw rzadowych funduszy i programow

Poza dodatkowymi transferami biezacymi, lata 2019-2023 to okres uruchomienia narzedzi

wsparcia inwestycyjnego JST z rzadowych funduszy i programéw. Trzeba wymienié tu przede

wszystkim:

1. uruchomiony w 2020 roku Rzagdowy Fundusz Inwestycji Lokalnych (RFIL), w ramach ktérego
w latach 2020-2021 do JST na inwestycje przekazano kwote 13,3 mld zt%2,

32 Tylko w ramach pierwszego naboru obejmujacego kwote 6 mld zt, Srodki zostaty podzielone wedtug ustalonego
algorytmu podziatu érodkéw. Srodki w ramach tego podziatu w 2020 r. trafity do wszystkich gmin i powiatéw, W
ramach kolejnych naboréw, wsparcie JST byto udzielana na wniosek jednostki i rozstrzygane przez powotang przez
Prezesa Rady Ministréw Komisje.
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2. przyznanie $rodkéw (promes) w ramach Rzadowego Funduszu Polski tad: Programu
Inwestycji Strategicznych (RFPE-PIS) w dziewieciu edycjach na kwote ok. 100 mld z+33.

Przy podziale jednak tak znaczacych srodkéw brak byto transparentnych kryteriéow, na
podstawie ktérych srodki inwestycyjne byty rozdysponowywane. Mniejsze gminy otrzymywaty
wiekszg pule $Srodkéw, podczas gdy duze miasta otrzymywaty znacznie mniejsze Srodki i byty
zmuszone do dokonywania wiekszych zmian w wydatkach. W rezultacie, miato to wptyw na
wyniki budzetowe, relatywnie mniejsze mozliwosci inwestycyjne tych miast oraz wyzszy ogdlny
deficyt. Samorzady zostaty uzaleznione od S$rodkéw finansowych majacych charakter
uznaniowy, co w oczywisty sposdb wykluczato funkcjonowanie adekwatnego i funkcjonalnego
systemu ich finansowania, ktéry miat zapewnié sprawne realizowanie przez jednostki
samorzadu terytorialnego zadan publicznych.

Mapa 2 Podziat srodkéw (promes) z Rzadowego Funduszu Polski tad Program Inwestycji Strategicznych per capita
dlagminimiast na prawach powiatu w latach 2021-2023

Gminy i Miasta na prawach powiatu
. 11457zt-1822 zt

11822 zt-2882 zt

[ 2882 zt - 4200 zt

B 4200 zt - 5977 zt

Il 5977 zt - 40059 zt

Zrédto: opracowanie wtasne.

33 Co istotne Rzadowy Fundusz Polski tad: Program Inwestycji Strategicznych, oferuje bezzwrotne i bardzo wysokie
dofinansowanie inwestycji JST. Celem programu jest zwiekszenie skali inwestycji publicznych poprzez bezzwrotne
dofinansowanie. Wysokos¢ wsparcia to od 80% nawet do 95% wartosci zadania (w zaleznosci od obszaru).
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Mapa 3 Podziat Srodkéw Rzagdowego Funduszu Inwestycji Lokalnych per capita dlagmini miast na prawach powiatuw
latach 2020-2021

Gminy i Miasta na prawach powiatu
| 18 zt - 145 zt

[ 1145 zt - 237 zt

[ 237 zt - 359 zt

B 359 zt - 595 zt

I 595 zt - 3455 zt

Zrédto: opracowanie wiasne.

Podziat srodkéw inwestycyjnych z programéw wsparcia budzit watpliwosci takze z punktu
widzenia przejrzystosci, apolitycznosci i adekwatnosci kryteridéw podziatu srodkow.

Wskazywaty na to takze srodowiska samorzadowe, zwracajgc uwage, ze wsparcie kierowano
przede wszystkim do matych gmin, przy réwnoczesnym ograniczaniu go w przypadku srednich
miast oraz minimalizowaniu pomocy dla miast duzych. Strona samorzadowa wskazywata
réwniez na konsekwentne, powtarzane w kolejnych konkursach i programach, wspieranie
w wiekszym stopniu samorzadéw, ktérych wiodarze zwiagzani byli z partia rzadzaca.

Uogélniajgc, dodatkowe wsparcie samorzaddéw, zaréwno o charakterze biezacym jak
inwestycyjnym, byto ukierunkowane na mniejsze samorzady. Tym samym rozdysponowanie
wsparcia byto niekorzystne dla duzych miast.

Stosowane rozwigzania dotyczace dodatkowego wsparcia JST z uwagi m.in. na zmiany
systemowe w prawie podatkowym nie sprzyjaty stabilnosci oraz przewidywalnosci prowadzenia
gospodarki finansowej przez samorzady.
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Mapa 4 Rekompensaty ubytkéw w PIT w formie transferu srodkéw biezacych i majatkowych oraz kwot udzielonych
promes per capitaw latach 2019-2023

Gminy i Miasta na prawach powiatu
1790 zt - 2957 zt

12957 zt - 4384 zt

71 4384 zt - 6065 zt

I 6065 zt - 8346 zt

I 8346 zt - 43126 zt

Zrédto: opracowanie wiasne.

IV.5. Dziatania systemowe oraz inne uelastyczniajagce zarzadzanie budzetami
samorzadowymi

W ostatnich latach, poza opisanymi dziataniami doraznymi, wprowadzano takze jednostkowe
rozwigzania systemowe oraz uelastyczniajace zarzadzanie budzetami samorzadowymi
w postaci czasowych preferencji dotyczacych zasad zréwnowazenia czesci biezacej budzetu JST
oraz limitu sptaty zobowigzan: W szczegdélnosci:

e stworzono nowg czesé¢ subwencji ogdlnej dla gmin, powiatéw i wojewddztw - czesé
rozwojowa subwencji ogdlnej

e wprowadzono regute zabezpieczajacg dochody JST (tzw. reguta stabilizujaca), ktérej celem
byto systemowe rekompensowanie samorzadom ubytkéw podatkowych w PIT i CIT;

e oparto system wyréwnawczy na biezagcych wptywach z podatkéw PITi CIT (a nie zroku n- 2),
by dopasowac system do aktualnej sytuacji finansowej JST;

e wprowadzono mechanizm przekazywania do JST réwnych, miesiecznych rat PIT i CIT,
wynikajacy z prognoz okreslonych przed rozpoczeciem roku budzetowego.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze cze$¢ tych rozwigzan nie funkcjonowata w praktyce finansowej
samorzadow. W wyniku podejmowanych ad hoc decyzji, np. wyptata czesci rozwojowej
subwencji ogdlnej - w zwiazku z doraznymi transferami, o ktérych mowa w pkt Il - byta
regularnie zawieszana, podobnie jak dziatania reguty stabilizujgcej dochody podatkowe.
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V. WYNIK | ZADLUZENIE

Od 2019 r. nastapit okres najpierw nieznacznego, a pézniej skokowego pogorszenia sytuacji
finanséw publicznych w Polsce.

Okres dobrej koniunktury, tj. lata 2016-2019 nie zostat wykorzystany ani do budowy buforéw
w budzecie panstwa, ani do wzmocnienia potencjatu gospodarki. Udziat inwestycji w PKB
pozostawat na duzo nizszym poziomie od planowanego w Strategii Odpowiedzialnego Rozwoju
(22%-25%w 2020.),anawet nizszym od udziatu bazowego przyjetego w Strategii wynoszacego
20,1% w 2015r.

Dodatkowo w latach okotowyborczych 2022-2023 wprowadzono bardzo kosztowne dziatania,
ktére trwale pogorszyty stan finanséw publicznych. Uniemozliwito to odbudowanie finanséw
publicznych po pandemii i zniwelowanie negatywnych skutkéw dla gospodarki wynikajacych
z agresji Rosji na Ukraine.

Negatywny trend w zakresie zwiekszania sie deficytu sektora jednostek rzgadowych
i samorzadowych utrzymywat sie w latach 2022-2023, kiedy w wiekszosci krajéow UE miata
miejsce poprawa sytuacji fiskalnej.

Réwnoczesnie pogtebiat sie stan zadtuzenia polskiej gospodarki. W ostatnich latach zadtuzenie
pozabudzetowe przybrato na sile poprzez fundusze BGK, ktére zaciggajg dtug gwarantowany,
na mocy ustawy, przez Skarb Panstwa, nie majac w praktyce wtasnych srodkéw na jego obstuge
i sptate. Konsekwencjami zadtuzania poza Skarbem Panstwa sg m.in. wyzsze koszty obstugi
dtugu, brak kontroli parlamentu, mniej przejrzyste finanse publiczne oraz mniejsza efektywnos¢
zarzadzania dtugiem.

Dodatkowo, spowodowato to zmiane trajektorii dtugu, co sprawito, ze Polska, z kraju
o relatywnie niskim dtugu na tle UE, znajdzie sie na granicy przekroczenia progu 60% PKB.

Pomimo relatywnie niskiego udziatu dtugu w relacji do PKB, na tle pozostatych krajow UE,
koszty obstugi dtugu sg wyzsze od sredniej unijnej - w 2023 r. Polska zajeta 22 miejsce z 27 pod
wzgledem wysokosci kosztéw obstugi dtugu.

W rezultacie po 8 latach pozostawania poza unijng procedurg nadmiernego deficytu (EDP),
z ktérej wyszlismy w 2015 r., Polsce grozi jej ponowne otwarcie.

Agencje ratingowe wielokrotnie wskazywaty w swoich komunikatach m.in. na pogorszenie sie
sytuacji fiskalnej, napiete stosunki z UE, opdzniajace sie zatwierdzenie KPO czy stopniowa
erozje ram instytucjonalnych Polski.

V.1 Wynik sektora instytucji rzadowych i samorzagdowych

Dokonujgc ogdlnej oceny stanu finanséw publicznych analizowane bedg dwa mierniki, tj. wynik
sektora instytucji rzadowych i samorzadowych oraz stan zadtuzenia/dtug tego sektora i koszty
jego obstugi. Oba te wskazniki prezentowane bedg wedtug metodyki ESA, ktéra pokazuje
najszerszy obraz finanséw publicznych.

Niezwykle istotne jest, aby przy ocenie stanu finanséw publicznych odnosié¢ sie w sposéb
kompleksowy do zakresu podmiotowego, a nie ogranicza¢ sie wytacznie do budzetu panistwa,
ktéry w ostatnich latach petnit coraz mniej istotng role z punktu widzenia ocen stabilnosci
finansow publicznych (patrz wykres 6 w rozdziale I.1).
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W latach 2011-2018 obserwowano w Polsce proces zmniejszania sie deficytu sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych w relacji do PKB. W 2018 r. zmniejszyt on sie nawet do okoto
0,2% PKB. Zmniejszanie sie tej relacji byto wynikiem zaréwno dynamicznie rosnacych
dochodéw, jak iefektem statystycznym wynikajacym z rosngcego PKB (w mianowniku tej
relacji). W latach 2016-2019 polska gospodarka rozwijata sie dynamicznie, co byto zwigzane
rowniez z dobra koniunkturg w krajach UE. Jednak okres dobrej koniunktury nie zostat
wykorzystany ani do budowy buforéw budzetowych, ani do wzmocnienia potencjatu
gospodarki poprzez wzrost inwestycji. Udziat inwestycji w PKB pozostawat na poziomie duzo
nizszym od planowanego do osiagniecia (22%-25% w 2020r.) w Strategii na rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju, a nawet nizszym od bazowego dla ww. strategii poziomu z roku
2015 (20,1%)%.

Wykres 33 Zmiana wyniku sektora instytucji rzadowych i samorzadowych w latach 2015 - 2018 (pp. PKB)
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych Eurostat.

Od 2019 r. nastapit okres najpierw nieznacznego, a pézniej skokowego pogorszenia sytuacji
finanséw publicznych w Polsce. Szczegolnej uwagi wymaga tu polityka fiskalna prowadzona w
latach 2022-2023.

34 Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywa do 2030r.),s. 122.
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Wykres 34 Zmiana wyniku sektora instytucji rzadowych i samorzadowych w latach 2019 - 2023 (pp. PKB)
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostat.

Niewatpliwie bardzo dobra koniunktura gospodarcza w duzym stopniu umozliwita poprawe
stanu podstawowych wskaznikéw dtugu i deficytu. Z kolei patrzac na deficyt oczyszczony
z efektéw koniunktury gospodarczej oraz z dziatan jednorazowych, czyli deficyt pokazujacy na
ile trwate wydatki publiczne majg pokrycie w trwatych dochodach publicznych, sytuacja
wyglada szczegdlnie zle w latach 2022-2023 (wykres ponizej).
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Wykres 35 Deficyt strukturalny i wzrost PKB
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Zrédto: PKB cs r/r - ozn. PKB w cenach statych w ujeciu rok do roku; opracowanie wtasne na podstawie danych
AMECO.

Co wiecej, poréwnanie z innymi krajami nawet deficytu nominalnego w 2019 r. pokazuje, ze
byliSmy pod wzgledem réwnowagi finanséw publicznych na koncu peletonu UE - nasz deficyt
byt dziewigtym najwyzszym. Az 17 krajow w2019 r. zanotowato nadwyzke, mimo ze
koniunktura gospodarcza w tych krajach byta relatywnie gorsza niz w Polsce. Pod wzgledem

deficytu strukturalnego Polska byta jednym sposrod szesciu najgorszych krajéw w rankingu
UE.
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Wykres 36 Miejsce Polskiw rankingu UE (wynik sektora instytucji rzadowych i samorzadowych)
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostat.

Wyjatkowo wysoki element cykliczny w latach 2018 i 2019 jest potwierdzeniem prowadzenia
przez rzad nieodpowiedzialnej procyklicznej polityki fiskalnej (wykres 37).

W szczegdlnosci nieodpowiedzialne byto zwiekszanie deficytu w roku 2019 - roku wyborczym,
w ktéorym wprowadzono szereg kosztownych zmian systemowych bez zapewnienia im
strukturalnego i stabilnego zrédta finansowania.

Brak odpowiednich buforéw fiskalnych i odpornosci polskiej gospodarki na kryzys, ktéry rok
pozniej wywotata pandemia COVID-19 wyraznie wida¢ w istotnie wyzszym niz $rednia
w krajach UE deficycie odnotowanym w 2020 r., ukazujac takze btedy w prowadzeniu polityki
gospodarczej. Element cykliczny deficytu (w 2020 r.) w przypadku sredniego deficytu sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych dla krajéw UE byt dwukrotnie wiekszy od
oszacowanego dla Polski. Pomimo to najbardziej kosztowne rozwigzania staty sie statym
elementem wydatkow. Co wiecej, w kolejnych latach éwczesny rzad (2022 i 2023) wprowadzit
dalsze bardzo kosztowne obnizki PIT-u oraz kolejne swiadczenia, ktére na trwate pogorszyty
stan finanséw publicznych. Efektem powyzszej polityki jest widoczny negatywny trend
wzrostowy deficytu sektora GG w 2022 i 2023 roku w porownaniu do poprawy wyniku dla
wiekszosci krajow UE (poprawa Sredniego deficytu dla UE).
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Wykres 37 Wynik sektora instytucji rzadowych i samorzadowych oraz wynik strukturalny sektora instytugji
rzadowych i samorzadowych (% PKB)
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Uwaga: obliczenia wtasne z uwzglednieniem zrewidowanych w kwietniu br. danych dla Polski.
Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych AMECO (dla UE) i Eurostat (dla Polski).

W efekcie trwatego pogorszenia sytuacji finansow publicznych i przewidywanego
utrzymywania sie deficytu sektora instytucji rzadowych i samorzagdowych powyzej 3% PKB
Polsce grozi obecnie otwarcie unijnej procedury nadmiernego deficytu (EDP), wymagajacej
nastepnie jego corocznej redukcji o warto$é okreslong w rekomendacjach Rady Ecofin. Oznacza
to, ze po 8 latach rzadéw obecnej opozycji nowy rzad bedzie zmuszony do wdrozenia dziatan
naprawczych celem przywrécenia réwnowagi finansow publicznych. Zty stan finansow
publicznych jest szczegdlnie problematyczny w konteksécie wyzwan stojgcych przed polska
gospodarka, zwtaszcza zwigzanych z transformacjg energetyczna.

V.2. Zadtuzenie sektora instytucji rzadowych i samorzadowych i koszty jego obstugi

W Polsce, podobnie jak na catym Swiecie, pandemia i kryzys gospodarczy wymusity zwiekszenie
deficytu finanséw publicznych, a w konsekwencji i zadtuzenia w zwigzku z wprowadzaniem
czasowego dofinansowania gospodarstw domowych i firm. Jednak skala zwiekszenia dtugu
w Polsce jest znacznie wieksza ze wzgledu na jednoczesne wprowadzenie wielu dziatan,
pogarszajacych stan finanséw publicznych na trwate.

Jednym z waznych problemow strukturalnych jest obserwowane w ostatnich latach rosnace
pozabudzetowe zadtuzenie, generowane przez fundusze BGK (Fundusz Przeciwdziatania
COVID-19, Fundusz Pomocy, Fundusz Wsparcia Sit Zbrojnych - FWSZ), ktére zaciagaja dtug
gwarantowany z mocy ustawy przez Skarb Panstwa, nie majac w praktyce wtasnych srodkow
na jego obstuge i sptate. Podmioty te nie sg czescig sektora finanséw publicznych wg przepisow
krajowych, lecz sg zaliczone do sektora instytucji rzadowychi samorzagdowych wg metodyki ESA.
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Wykres 38 Pordwnanie panstwowego dtugu publicznego (PDP) do dtugu sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych wlatach 2015 - 2023 (nominalnie, mid zt)
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Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych MF i Eurostat.

Zaciagganie dtugu poza budzetem panstwa za posrednictwem funduszy w BGK powoduje
nastepujace konsekwencje:

1.

Dtug ten nie powieksza panstwowego dtugu publicznego (PDP), co z jednej strony
pozwala stabilizowa¢ relacje PDP do PKB (co jest istotne z punktu widzenia
konstytucyjnego limitu 60% oraz progéw ostroznosciowych i sanacyjnych 55% i 60%
okreslonych w ustawie o finansach publicznych). Z drugiej strony rosngca réznica miedzy
krajowa, a unijng definicjg dtugu publicznego ogranicza ekonomiczng adekwatnosc
krajowej definicji dtugu publicznego i wiarygodnos¢ krajowych regut fiskalnych.

Do 2019 r. dtug publiczny wg definicji UE byt w Polsce wyzszy o ok. 2-3 pp. PKB
w stosunku do definicji krajowej i wynikat przede wszystkim z diugu Krajowego
Funduszu Drogowego (KFD) w BGK oraz zadtuzenia przedsiebiorstw zaliczonych do
sektorainstytucji rzagdowych i samorzadowych. Od 2020r. réznica ta radykalnie wzrosta
i obecnie przekracza 10 pp. PKB.

W odrdéznieniu od innych podmiotéow zaliczonych do sektora instytucji rzagdowych
i samorzadowych, dtug funduszy utworzonych w BGK po 2019 r. nie ma wtasnych zrodet
pokrycia - zaréwno jego obstuga, jak i sptata odbywac sie musi ze srodkéw budzetu
panstwa, co oznacza, ze sitg rzeczy ograniczanie dtugu Skarbu Panstwa i wydatkow
budzetu panstwa musi mie¢ w ich przypadku charakter przejsciowy.

Koszt obstugi dtugu gwarantowanego przez Skarb Panstwa jest wyzszy niz zacigganego
bezposrednio przez Skarb Panstwa.

Emisja dtugu przez fundusze utworzone w BGK jest jednym z elementéw szerszego
zagadnienia, jakim jest zasadnos$¢ tworzenia tego typu funduszy, ktére prowadzi do
tamania zasady jednosci budzetu, tworzy watpliwosci co do prawnego charakteru
srodkéw funduszy, tworzy wiele strumieni publicznych srodkdéw i w efekcie utrudnia
planowanie gospodarcze izmniejsza dyscypline finanséw publicznych. Powoduje
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rowniez koniecznos¢ dodatkowej koordynacji prac administracyjnych i operacyjnych
oraz zwigzanych z tym kosztéw.

Generalnie granice finansowania dtuznego zadan panstwa poza budzetem panstwa podzieli¢
mozna na dwie kategorie:

1. budzetowe - narastanie dtugu publicznego w relacji do PKB oraz wyzszy koszt obstugi
dtugu zacigganego poza budzetem panstwa przy braku dziatan dostosowawczych moze
prowadzi¢ do narastania putapki zadtuzenia - pogtebiania sie deficytu sektora instytucji
rzadowych i samorzagdowych ze wzgledu na rosngce w relacji do PKB koszty obstugi
dtugu - problem dotyczy w szczegdlnosci FWSZ,

2. rynkowe - sktonnos¢ inwestoréw do pokrywania znaczacej podazy obligacji
emitowanych przez fundusze w BGK jest ograniczona, nawet po wyzszych
rentownosciach, szczegélnie przy znaczacych potrzebach pozyczkowych samego
budzetu panstwa oraz wobec przyjetego modelu finansowego (fundusze nie maja
wtasnych srodkéw na obstuge i wykup). Jednoczesnie, jak wskazuje BGK, potencjat
pozyskiwania dtugoterminowego finansowania pozarynkowego (w ramach
negocjowania kontraktéw rzeczowych dla Ministerstwa Obrony Narodowej) jest
ograniczony.

Nalezy mie¢ na uwadze, ze zaciggniecie duzych kwot dtugu w stosunkowo krétkim czasie
w latach 2020-2021 nastgpito w szczegdlnych okolicznosciach (od tego czasu znaczaco
odmiennych) - rekordowo niskich stop NBP i rentownosci obligacji oraz programu operacji
strukturalnych prowadzonego przez bank centralny.

Oprécz problematycznej kwestii finansowania pozabudzetowego istotne jest, czy zadtuzenie
rosnie szybciej niz PKB i inflacja oraz czy spadek relacji dtugu do PKB wynikajacy z wysokiej
inflacji jest korzystny dla finanséw publicznych.

Wykres ponizej prezentuje ksztattowanie sie zmian relacji dtugu sektora instytucji rzgdowych
i samorzadowych do PKB dla Polski, na podstawie ktérego mozna dokona¢ oceny w jakim
stopniu spadek tej relacji jest efektem wzrostu nominalnego PKB (czyli efektem mianownika),
a posrednio tez efektem inflacji. Najwiekszy przyrost zadtuzenia odnotowano w 2020 r., ale to
rok wyjatkowy, gdyz w okresie pandemii wzrost relacji zadtuzenia do PKB pomiedzy 2020r.
a 2019 r. miat miejsce we wszystkich krajach UE, odnotowujacych jednoczesnie wzrost dtugu
nominalnego igwattowny spadek PKB. Dla wiekszosci krajéw wiekszy wktad miat wzrost
zadtuzenia nominalnego, ktory finansowat dziatania wprowadzone w celu wsparcia réznych
sektoréw gospodarki.

Ostatnie 3 lata pokazuja, ze problemu dtugu nie rozwigze podwyzszona inflacja potaczona
z krétkookresowym wzrostem gospodarczym. Mamy w tym wypadku do czynienia
z ,wyrastaniem z dtugu” jedynie pozornie, bo nie uwzglednia to negatywnych efektow wysokiej
inflacji na gospodarke, spoteczenstwo i w rezultacie na finanse publiczne. ,Wyrastanie z dtugu”
powinno wynika¢ tylko z dtugookresowego, realnego wzrostu gospodarczego przy stabilnej
inflacji.
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Wykres 39 Dekompozycja zmiany relacji dtugu do PKB dla Polski, w pp.
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostat.

Wykres 40 Zmiana dtugu sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych w latach 2015-2023 (pp. PKB)

s 10,3
. 11,3
. 143

o N
o O
o o = wn o
— o N N N I
msmumnunll
FEREEC
N @
ng\%%dﬂﬁ
,.»q."mll"
\omll
oG
~—
o..cr;\—|\—{F|
ﬂ:aﬂll'
< S oo VO
Qv
IR
mn
R
feo M o0
(<o N
@
o)
O
4 Qo N0 >0 XX WkHEDZENOX Z D - 4 Wy o X - x Zz <
X x >Jdxxz oS NNO:)}—'-“OI—>N>WD‘”%£OEQ:
n-uz:onzom<ang—lmo.——lUm'-“—l'-“,xo [

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostat.
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Pomimo ze Polska nalezy do krajow z nizsza relacja dtugu do PKB niz srednia UE, to koszty
obstugi dtugu sa wyzsze od Sredniej unijnej. Zasadnicza przyczyna takiego stanu rzeczy jest
poziom stop banku centralnego. Réwnie waznym zagadnieniem jest wiarygodnos$é
miedzynarodowa, zas w przypadku Polski - dobre stosunki z instytucjami Unii Europejskiej i
stabilnos¢ naptywu srodkéw europejskich.

Wykres 41 Miejsce Polski w rankingu UE (dtug i koszty obstugi dtugu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych

(GG) wrelacjido PKB)

22

19
17 17
15
14 14
13 13
12 12
11 11 11 11 11 11

2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

W ranking - koszty obstugi dtugu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
B ranking - poziom dtugu sektora instytucji rzadowych i samorzagdowych

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych Eurostat.

O tych powodach ,drozszego dtugu” mozna wnioskowa¢ m.in. z komunikatéw agencji
ratingowych (petne wersje w zataczniku V), ktére wskazywaty na negatywne czynniki, ktérych
materializacja moze wptyngé na obnizenie ratingu kredytowego dla Polski, co z kolei
przetozytoby sie na wzrost kosztéw obstugi dtugu publicznego. Wsrdod czynnikéw, ktore
wymieniano w komunikatach wskazywano na:

1. pogorszenie sie sytuacji fiskalnej rzadu i/lub istotne pogorszenie klimatu inwestycyjnego
W nastepstwie wdrozenia proponowanych przez rzad srodkéw,

2. przedtuzajacy sie (lub eskalacja) konflikt miedzy rzadem a Trybunatem Konstytucyjnym,

3. napiete stosunki z Komisjg Europejska opdzniajace zatwierdzenie KPO i wyptate funduszy,

4. stopniowa erozje ram instytucjonalnych Polski (w szczegdlnosci systemu sadownictwa)
i kontrowersyjne relacje rzadu z instytucjami UE,

5. zmiane perspektywy ratingu na negatywng z uwagi, ze istnieje mozliwos¢ dalszej erozji
niezaleznosci, wiarygodnosci i skutecznosci kluczowych instytuciji.
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Wykres 42 Zmiana kosztéw obstugi zadtuzenia sektora instytucji rzadowych i samorzadowych w latach 2019-2023,
(pp.PKB)
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostat.

Wykres 43 Koszty obstugi dtugu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych (% PKB), miejsce Polskiw rankingu
UE w zakresie kosztéw obstugi dtugu
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostat.
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V.3. Scenariusze rozwoju dtugu publicznego

Wiedzac jaki jest obecnie stan zadtuzenia panstwa, a takze jakie sg przewidywane zmiany
zobowigzan, niezbedne jest sporzadzenie prognoz ewolucji dtugu. Informuja one kiedy Polska
moze przekroczy¢ unijne kryterium konwergencji, tj. 60% relacji dtugu do PKB (wg metodologii
ESA).

W prognozach dtugu publicznego do Strategii zarzqdzania dtugiem sektora finanséw publicznych
w latach 2024-2027, przyjetej przez Rade Ministréw we wrzesniu 2023 r., przyjeto zatozenie na
lata 2025-2027 o corocznym dostosowaniu fiskalnym, o ktérym mowa w art. art.112a? ustawy
o finansach publicznych na poziomie 1 pp. oraz dodatkowo przyjeto, ze wykonanie wydatkéw
w 2024 r. bedzie zgodne z limitami z projektu ustawy budzetowej na rok 2024, a w latach 2025-
2027 bedzie o 1,1 pp. PKB nizsze niz maksymalne limity (tzw. naturalne oszczednosci).
Oznaczato to, ze zatozone zacie$nienie fiskalne bedzie wieksze niz wymagane przez SRW 0,5 pp.
Zatozono rowniez wykup zapadajacych obligacji Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 oraz
PFR S.A. po 2024 r. ze Srodkéw budzetu panstwa. Przy tych zatozeniach relacja dtugu sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych (wg definicji UE) do PKB rosta do 58,7% w 2027 r.

Jednak przyjmujac bardziej realistyczne zatozenia, tj.:

e coroczny wysitek fiskalny w latach 2025-2027 pozostaje na poziomie 0,5 pp. PKB,

e wlatach 2024-2027 naturalne oszczednosci wynoszace 1,1% PKB rocznie,

e obligacje PFR zapadajgce w 2024 r. wykupywane sg ze zwrotow beneficjentéw z Tarczy
Finansowej, ale kolejne juz refinansowane na rynku, zas wszystkie zapadajace obligacje
Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 s3 refinansowane na rynku,

e pozostate zatozenia pozostajg zgodne ze wspomniang Strategiq przyjetg przez RM we
wrzesniu 2023 r.

to dtug sektora instytucji rzadowych i samorzadowych mégtby przekroczyé 60% PKB w roku
2026.

Wykres 44 Dtug sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych (% PKB) - prognozy
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= Strategia zarzadzania dtugiem - dostosowanie fiskalne 0,5 pp.
= Strategia zarzadzania dtugiem - dostosowanie fiskalne 1 pp., wrzesien 2023
= Dtug sektora instytucji rzadowych i samorzadowych - wykonanie w latach 2004-2022

Zrédto: opracowanie wiasne.
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VI.PROPONOWANE DZIAtANIA | KIERUNKI ZMIAN

VI.1. Jawnosci przejrzystosc finanséw publicznych

W ramach dziatan zwigzanych z poprawa jawnosci finanséw publicznych proponuje sie w sposdb
systemowy objac ustawg budzetowa plany finansowe NFZ i FRD (przyjete na potrzeby projektu
ustawy budzetowej). W przypadku funduszy w BGK, spzoz-6w, uczelni publicznych, instytucji
kultury, PAN i tworzonych przez nig jednostek organizacyjnych proponuje sie obowigzkowe
publikowanie planéw finansowych/zagregowanych planéw finansowych dla poszczegdélnych
grup jednostek na szczeblu centralnym w uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej oraz
W czesci opisowej sprawozdania z wykonania tej ustawy.

Wskazane bytoby takze publikowanie na stronie MF:

1. wykonania planéw finansowych w postaci pliku Excela obejmujgcego dtuzszy horyzont
czasowy lub
2. odwotania (link) do strony, na ktérej dostepne sg dane.

Publikowane odwotania do odpowiednich stron lub pliki Excel powinny znajdowac sie na stronie
Ministerstwa Finanséw w jednym miejscu, mie¢ jednolitg forme wizualng oraz dedykowang
zaktadke.

W najblizszym czasie BGK, na prosbe i za zgoda rzadu, rozpocznie publikowanie aktualnych
planéw finansowych oraz sprawozdawczych danych kwartalnych przedstawiajacych wykonanie
planéw dla funduszy umiejscowionych w BGK.

MF planuje takze prezentowanie w uktadzie kwartalnym informacji dotyczacych monitorowania
SRW.

Dodatkowo celem poprawy efektywnosci SRW i przywrécenia jej wiarygodnosci w MF
prowadzony jest obecnie - we wspétpracy z Miedzynarodowym Funduszem Walutowym -
przeglad reguty. Zaktada sie jego zakonczenie w | potowie br. i dokonanie w jego efekcie
odpowiednich zmian w regule, zwiekszajacych jej spdjnos¢ z nowymi regutami UE
i ograniczajacych mozliwos¢ jej obchodzenia.

Réwnoczesdnie w celu zwiekszenia transparentnosci finanséw publicznych, w szczegélnosci
w zakresie przestrzegania regut fiskalnych, planowane jest utworzenie w Polsce niezaleznej
rady fiskalnej. Polska jest obecnie jedynym krajem w UE, ktéry nie posiada takiej instytucji.
Dziatanie to zostato zapowiedziane juz w expose Premiera Donalda Tuska, niezaleznie od
finalizowanych obecnie zmian w ramach fiskalnych UE. W celu zapewnienia wiarygodnosci
procesu tworzenia nowej instytucji prace analityczne w tym zakresie sg realizowane we
wspotpracy z Bankiem Swiatowym. W kwietniowej aktualizacji Programu konwergencji zostana
przedstawione gtéwne zatozenia w tym zakresie.

VI.2. Planowane dziatania w zakresie jednostek samorzadu terytorialnego

Zmiana systemu finansowania jednostek samorzadu terytorialnego

Obecny system dochodéw JST obowiazuje juz blisko 20 lat i, z uwagi na dynamicznie zmieniajace
sie otoczenie spoteczno-gospodarcze oraz prawne, wymaga dostosowania do obecnych realiéw
oraz zadan realizowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego. Obserwacje te
potwierdzajg w szczegdlnosci same jednostki samorzadu terytorialnego, ktére postuluja
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przeprowadzenie stosownych refom poszerzajacych ich potencjat dochodowy, ktéry
w wiekszym stopniu odpowiadatby zakresowi wykonywanych zadan.

Przeprowadzenie reformy potencjatu dochodowego JST jest wiec jednym z podstawowych
wyzwan w nadchodzacym czasie. Resort finanséw przygotowuje obecnie zmiany w zakresie
systemu finansowania JST, ktérych gtéwnym celem bedzie wtasnie wprowadzenie rozwigzan
zapewniajgcych stabilnos$¢ i przewidywalnos¢ finanséw samorzadowych.

Ocena skutecznosci regut fiskalnych JST i ich ewentualna korekta

Obecnie obowigzujace reguty fiskalne JST, z uwagi na wiele wprowadzonych réznymi ustawami
zmian polegajacych na luzowaniu limitu, traca na swojej skutecznosci, za$ wieloletnie prognozy
finansowe jednostek samorzadu terytorialnego zatracaja kluczowa ceche, ktérymi powinny sie
charakteryzowaé, tzn. realistycznos¢ oraz zatracaja funkcje wspierajagcg prawidtowe
zarzadzanie finansami jednostek samorzgdowych.

Konieczne staje sie wiec dokonanie przegladu regulacji zwigzanych z regutami fiskalnymi
dotyczacymi JST oraz wprowadzenie rozwigzan sprzyjajacych realistycznemu planowaniu
sredniookresowemu - copowinno usprawni¢ absorbcje Srodkéw zagranicznych przez
samorzady (w tym z KPO).

VI.3. Dziatalnos¢ audytowa Krajowej Administracji Skarbowej

Z uwagi na coraz bardziej skomplikowany system organizacji finanséw publicznych oraz
informacje medialne o nieprawidtowosciach w zarzadzaniu majatkiem Skarbu Panistwa
i Srodkami publicznymi podjeto decyzje o analizie zagadnien zwigzanych z oceng rzetelnosci
i skutecznosci ochrony intereséw Skarbu Panstwa.

Jednym z zadan Krajowej Administracji Skarbowej, wynikajgcym z art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 16
listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz. U.z 2023 r. poz. 615, z pdzn. zm.) jest
ochrona intereséw Skarbu Panstwa. Przejawia sie ona m.in. w dbatosci o to, aby zasoby majatku
panstwowego byty racjonalnie wykorzystywane w celu zapewnienia prawidtowego
funkcjonowania gospodarki narodowej oraz mozliwosci realizacji zadan ogélnospotecznych.

W 2024 roku, Krajowa Administracja Skarbowa, majac na uwadze potrzebe:

1. intensyfikacji dziatan audytowych w obszarze szerszym niz czes¢ oswiatowa
i wyréwnawcza subwencji ogolnej,

2. dokonania wszechstronnej oceny, wszczegélnosci oszczednosci, skutecznosci,
efektywnosci, celowosci i zgodnosci z prawem dziatai podejmowanych przez osoby,
podmioty, jednostki organizacyjne realizujgce zadania finansowane ze srodkéw
publicznych, wykorzystujagce mienie Skarbu Panstwa, zarzadzajagce majatkiem
panstwowym, wydatkujace, przekazujace i otrzymujace srodki publiczne,

3. weryfikacji, pojawiajacych sie w przestrzeni publicznej, informacji o dziataniach oséb,

podmiotéw, jednostek organizacyjnych naruszajacych zasady gospodarowania srodkami

publicznymi,

koordynacji dziatan organéw wtasciwych w sprawach dokonania takiej oceny,

koordynacji dziatan zmierzajacych do ujawniania, zabezpieczania i odzyskiwania mienia

w celu pokrycia strat Skarbu Parinstwa bedacych efektem niegospodarnosci,

vk

zdecydowata o koniecznosci realizacji - jako priorytetowych - zadan audytowych.
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W tym celu, z poczatkiem 2024r. Krajowa Administracja Skarbowa podjeta dziatania
zmierzajace do dokonania oceny rzetelnosci i skutecznosci ochrony intereséw Skarbu Panstwa
w procesie gospodarowania srodkami publicznymi w latach 2015-2023. Jednym z elementow
tego procesu jest ocena procedur i mechanizmoéw w aspekcie powstawania szkéd lub stwarzania
ryzyka nienalezytego gospodarowania srodkami publicznymi. Poniewaz wskazane zamierzenie
powinno by¢ przeprowadzone sprawnie i efektywnie, zostaty wdrozone nastepujgce
rozwigzania:

1. Szef Krajowej Administracji Skarbowej nawigzat biezgca wspétprace z kierownictwem
pozostatych resortéw w celu przeprowadzenia, w resortach oraz wytypowanych
jednostkach, dziatan audytowych i kontrolnych, w tym oceny mechanizméw i procedur
w aspekcie powstania szkéd lub stwarzania ryzyka nienalezytego gospodarowania
Srodkami publicznymi.

2. Organom Administracji Skarbowej polecono podjecie dziatarn audytowych dotyczacych
poszczegblnych resortéw, w pierwszym etapie za lata 2020 - 2023, w terminie do
23 lutego 2024 r.

3. Zarzadzeniem Szefa Krajowej Administracji Skarbowej z dnia 8 lutego 2024 r. zostat
powotany ,Zespot do spraw koordynacji dziatan organéw Krajowej Administracji Skarbowej
w zakresie oceny rzetelnosci i skutecznosci gospodarowania srodkami publicznymi”. Zespot
zapewni koordynacje dziatan organéw Krajowej Administracji Skarbowej
w wymienionym zakresie. Zesp6t w szczegdlnosci bedzie odpowiedzialny za wspieranie
Szefa Krajowej Administracji Skarbowej w zakresie koordynowania audytu, o ktérym
mowaw art. 95 ust. 1 pkt 2-5 ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji
Skarbowej, identyfikacje obszaréw i analize zagadnien zwigzanych z oceng rzetelnosci
i skutecznosci ochrony intereséw Skarbu Panstwa w procesie gospodarowania srodkami
publicznymi, wsparcie w rozstrzyganiu probleméw zwigzanych z realizacjg przez organy
Krajowej Administracji Skarbowej dziatan dotyczacych oceny rzetelnosci i skutecznosci
ochrony interesow Skarbu Panstwa w procesie gospodarowania srodkami publicznymi,
okreslenie zasad typowania podmiotéw do audytu oraz czynnosci sprawdzajacych,
kontroli podatkowych i kontroli celno-skarbowych. Efektem pracy Zespotu bedzie
dostarczenie Szefowi Krajowej Administracji Skarbowej informac;ji
o nieprawidtowosciach w zakresie gospodarowania srodkami publicznymi oraz
w rozliczeniach podatkowych beneficjentow srodkow publicznych.

4. Kolejnymi dziataniami Krajowej Administracji Skarbowej, ktére zostang podjete
w nastepstwie lub réwnolegle do dziatan audytowych bedg kontrole podatkowe lub
celno-skarbowe obejmujace zagadnienie wywigzywania sie z obowigzkéw podatkowych
przez ostatecznych beneficjentéw srodkéw publicznych.

5. Szczegbdbtowe omoéwienie dziatarn audytowo-kontrolnych we wspomnianym zakresie, ich
wyniki, skutki finansowe i inne, zostang przedstawione po ich zakoriczeniu w odrebnym
materiale.

Vi.4. Inne dziatania i kierunki zmian

Analiza zasadnosci funkcjonowania podmiotéw utworzonych po 2015r.

Ministerstwo Finanséw dokonato analizy jednostek utworzonych (w réznych formach
organizacyjno-prawnych) na szczeblu administracji rzadowej po 2015 r. Z analizy tej wynika, ze
wspomniane jednostki powstawaty w sposéb chaotyczny i nieracjonalny. W wielu przypadkach
cele ich dziatania byty formutowane w sposdb bardzo ogdlny, ktéry nie uzasadniat czy istnieje
faktyczna potrzeba istnienia tych jednostek, w jaki sposéb ich funkcjonowanie wpisuje sie
w dziatania programowe i strategiczne nadzorujgcego ministra, dlaczego ich funkcjonowanie
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miatoby by¢ finansowane ze srodkéw publicznych oraz z jakiego powodu do obstugi ich zadan
potrzebne jest powotywanie kolejnych instytucji. W miejsce nowo powstajacych podmiotow nie
likwidowano juz istniejacych, realizujgcych podobne zadania, co w konsekwencji prowadzito do
dublowania sie tych zadan. Brak horyzontalnego spojrzenia na funkcjonowanie tych jednostek
pod katem wpisywania sie w polityke nadzorujgcego ministra oraz brak zatozonych wymiernych
efektow ich funkcjonowania prowadzit réwniez do tego, ze wydatki ponoszone byty czesto
arbitralnie, ad hoc. Ponadto miaty tendencje do rozrastania sie z biegiem czasu - w odniesieniu
do niektérych podmiotéow byty to wzrosty kilkukrotne. W przypadku wielu utworzonych
jednostek znaczna czes¢ wydatkow/kosztéw przeznaczana byta naich utrzymanie.

Nadmiarowe tworzenie dodatkowych podmiotéw powodowato szereg negatywnych zjawisk dla
finanséw publicznych, jak trwata presja na wzrost wydatkéw publicznych (m.in. w zwigzku
z dodatkowymi obcigzeniami administracyjnymi, podejmowaniem dodatkowych dziatan
planistycznych, sprawozdawczych, nadzorczych). Ponadto zmniejszato transparentnosc
finanséw publicznych, utrudniato koordynacje polityk, prowadzito do oderwania poziomu
finansowania od efektywnosci i skutecznosci realizowanych dziatan.

Biorac powyzsze pod uwage, zasadnos¢ funkcjonowania podmiotéw utworzonych po 2015r.
wymaga dodatkowej, pogtebionej analizy. Nalezy dazy¢ do tego, aby te jednostki, ktoére
pozostang lub zostang przeksztatcone miaty transparentnie okreslone zasady dziatania
i wyznaczone cele, jakie majg osiggnac, a wydatki byty skierowane na osiaggniecie tych celéw,
a nie jedynie na funkcjonowanie tych instytucji.

Analiza mechanizmu nieodptatnego przekazywania SPW

Ze wzgledu na rosnacy negatywny wptyw mechanizmu nieodptatnego przekazywania SPW na
rynek skarbowych papierow wartosciowych, szczegélnie w warunkach wysokich potrzeb
pozyczkowych budzetu panstwa w biezacym i w kolejnych latach oraz rosnacego ryzyka braku
mozliwosci petnego ich sfinansowania po racjonalnym koszcie, zasadne bytoby:
1. zaprzestanie wprowadzania takiego sposobu finasowania podmiotéw w nowych
ustawach,
2. mozliwie maksymalne ograniczenie wydawania SPW na podstawie ustaw juz
funkcjonujacych lub
3. wprowadzenie innych rozwigzan tego zagadnienia.
Dla zwiekszenia przejrzystosci finanséw publicznych przekazywanie podmiotom s$rodkow
z budzetu panstwa powinno odbywac sie poprzez wydatki budzetu panstwa w formie dotacji,
ktérych udzielanie i rozliczanie jest uregulowane przepisami ustawy o finansach publicznych.

Strategia naprawy finanséw publicznych

Majac na uwadze stan finansow publicznych i juz zdeterminowane obcigzenia, w szczegdlnosci
w zakresie wydatkow obronnych, konieczne jest opracowanie strategii ich naprawy. Naturalnym
momentem jej przedstawienia bedzie opracowanie, po wejsciu w zycie nowych regut fiskalnych
UE, planu budzetowo-strukturalnego na lata 2025-2028. Ten nowy dokument rzadowy
zostanie opublikowany jesienig br. i nastepnie przedstawiony do akceptacji unijnej Radzie
Ecofin.
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Zatacznik | KAS

Jednym z zadan Krajowej Administracji Skarbowej, wynikajgcym z art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 16
listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz. U.z 2023 r. poz. 615, z pdzn. zm.) jest
ochrona intereséw Skarbu Panstwa. Przejawia sie ona, m.in. w dbatosci o to, aby zasoby majatku
panstwowego byty racjonalnie wykorzystywane w celu zapewnienia prawidtowego
funkcjonowania gospodarki narodowej oraz mozliwosci realizacji zadan ogdlnospotecznych.
Ochronatarealizowana jest w procedurze audytu, m.in. w zakresie, o ktérym mowaw art. 95 ust.
1 pkt 2-7 ww. ustawy, tj.:

1. gospodarowania $rodkami publicznymi innymi niz okres$lone wpkt 1 ila ustawy,
zwytaczeniem badania celowosci wykorzystania srodkéw zaliczanych do dochodéw
wtasnych i subwencji ogélnej jednostki samorzadu terytorialnego,

2. wywigzywania sie z warunkéw finansowania pomocy ze $Srodkéw, o ktérych mowaw pkt
1-2 ustawy,

3. wykorzystania i rozporzadzania mieniem panstwowym,

4. wykorzystania mienia otrzymanego od Skarbu Panstwa wcelu realizacji zadan
publicznych oraz prawidtowosci prywatyzacji mienia Skarbu Panstwa,

5. wypetniania zobowigzan wynikajacych z udzielonych przez Skarb Panstwa poreczenh
i gwarancji, w tym wykorzystania srodkéw, ktorych sptate poreczyt lub gwarantowat
Skarb Panstwa, zgodnie z ich przeznaczeniem,

6. prawidtowosci deklarowania, obliczania iwptacania naleznosci budzetu panstwa,
panstwowych funduszy celowych iinnych jednostek sektora finanséw publicznych,
ktérych pobér nalezy do innych organéw.

Naruszenie zasad prawidtowego gospodarowania srodkami publicznymi moze rodzié¢
odpowiedzialnos¢:

1. karng (art. 231 Kodeksu karnego - dziatanie na szkode interesu publicznego poprzez
przekroczenie uprawnien lub nie dopetnienie obowigzkéw - Dz.U z 2024 r. poz. 17
zpbzn.zm.),

2. zanaruszenie dyscypliny finanséw publicznych (art. 5 ust. 1 pkt 2, art. 11, art. 15, art. 17
ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych - Dz. U.z 2024 r., poz. 104 z p6zn. zm.),

3. wynikajaca z przepiséw poszczegolnych pragmatyk zawodowych (np. art. 113 ustawy
z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej - Dz. U.z 2022 r., poz. 1691, z pdzn. zm., art.
254 ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej).

W latach 2008-2016 wyniki kontroli krajowych srodkéw publicznych ksztattowaty sie
nastepujaco:

W latach 2008-2016 kontrola srodkéw publicznych realizowana byta w ramach procedury
kontroli skarbowej, uregulowanej w éwczesnie obowigzujacej ustawie o kontroli skarbowe;j.
W wyniku przeprowadzonych przez urzedy kontroli skarbowej w latach 2008-2016
postepowan kontrolnych, tagczna kwota stwierdzonych nieprawidtowosci dotyczacych srodkéow
publicznych, wyniosta 1423 min zt,z czego zalata 2010-2016 - 1 121 miIn zt. Na podane wartosci
ztozyty sie nienaleznie otrzymane, nieprawidtowo wykorzystane lub nadmiernie pobrane przez
kontrolowane jednostki: dotacje, subwencje, doptaty, dofinansowania, rekompensaty,
refundacje i inne naleznosci budzetu panistwa. Ponadto kwota ujawnionych przez komorki
kontroli s$rodkéw publicznych, nieprawidtowosci w zakresie podatkéow (posrednich,
bezposrednich i innych), za lata 2010-2016 stanowita kwote 262 min zt.
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W latach 2010 - 2016 komérki kontroli srodkéw publicznych urzedéw kontroli skarbowej
przeprowadzity 5 761 postepowan kontrolnych (Srednio 823 na rok), w konsekwencji czego
wydano 6 077 wynikéw kontroli oraz 412 decyzji administracyjnych.

Kwota dokonanych wptat w zakresie finansowych srodkéw publicznych, bedacych efektem
przeprowadzonych postepowan kontrolnych w latach 2008-2016, wyniosta w sumie 525 min zt.

W zwigzku z ujawnionymi nieprawidtowosciami, w wyniku przeprowadzonych kontroli
skarbowych przez komérki kontroli srodkéw publicznych, gdy stanowity one naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych, kontrolujgcy kierowali zawiadomienia do wtasciwych
rzecznikéw dyscypliny finanséw publicznych. W latach 2010-2016 urzedy kontroli skarbowe;j
przekazaty 599 zawiadomien do rzecznikéw dyscypliny finanséw publicznych w 1-ej instancji,
wcelu przeprowadzenia czynnosci sprawdzajacych oraz wszczecia postepowania
wyjasniajacego, natomiast w 193 przypadkach skierowano sprawy do llI-ej instancji, tj. do komisji
orzekajacych o ukaranie, w wyniku czego ukarano 79 osob.

Urzedy kontroli skarbowej w latach 2010 - 2016 (b.d. za 201 1r.) skierowaty 58 zawiadomien do
organéw Scigania oraz wystosowaty 1056 not sygnalizacyjnych do wtasciwych organéw
nadzorujacych kontrolowane jednostki.

Tabela 5 Zawiadomieniai noty sygnalizacyjne

liczba skierowanych 11 B.D. 17 8 6 6 10
zawiadomien
liczba wystosowanych not 180 B.D. 173 157 174 207 165

sygnalizacyjnych
Za lata 2018 - 2023 rezultaty pracy komoérek audytu krajowych $rodkéw publicznych
w izbach administracji skarbowej przedstawiajg sie nastepujaco:

Liczba audytoéw przeprowadzonych przez wszystkie izby administracji skarbowej w kraju
w okresie 2018 - 2023:

e 0gb6tem 3470,
e Srednio 578 narok.

Tabela 6 Audyty przeprowadzone przez izby administracji skarbowej

2018 2019 2020 2021 2022 2023 Razem
463 544 529 614 652 668 3470

Ogoblna tematyka audytu

W okresie 2018 - 2023 izby administracji skarbowej zaplanowaty wykonanie 3110 zadan
audytowych, obejmujgcych 32 obszary tematyczne.

Ponizsza tabela przedstawia tematyke audytéw wg liczby zaplanowanych zadan, stanowiaca
97,91% zadan podejmowanych w ramach audytéw krajowych srodkéw publicznych w tym
okresie.

Pozostate 65 zadan w 18 obszarach tematycznych stanowi 2,09% ogétu zaplanowanych zadan.
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Tabela 7 Tematyka audytow wg pétrocznych plandw IAS

NV ONONUN DA WN R

Czes¢ oswiatowa subwencji ogolnej
Czes¢ wyréwnawcza subwencji ogélnej
Gospodarowanie srodkami PFRON/ZFRON
Dotacje dla szkét i placéwek niepublicznych
Doptaty do ulgowych przewozow pasazerskich
Wsparcie w ramach tarczy antykryzysowej
Dotacje dla fundacji i stowarzyszen
Dotacje dla panstwowych i samorzadowych instytucji kultury
Gospodarowanie srodkami publicznymi przez SPZOZ
Dotacje w ramach programu rzadowego Senior+
Dotacja celowa dla gmin na zadania z zakresu wychowania
przedszkolnego
Gospodarowanie S$rodkami publicznymi przez domy opieki
spotecznej
Ocena dziatalnosci samorzadowej/panstwowej jednostki
budzetowej
Ocena prawidtowosci udzielania zamoéwien publicznych
Razem

Whptaty w zwigzku z ustaleniami audytu

1663

13
3045*

53,47%
15,34%
13,31%
6,50%
2,09%
1,96%
1,19%
1,03%
0,64%
0,55%
0,51%

0,48%
0,42%

0,42%
97,91%

Audytowane podmioty zwrdcity nienaleznie otrzymane Iub wydatkowane niezgodnie

z przeznaczeniem srodki publiczne w t3cznej kwocie ponad 520 min zt.

W poszczegdlnych latach wptaty te wyniosty (tabela ponizej):

Tabela 8 Kwoty wptat w zwigzku z ustaleniami audytéw w podziale na lata - kwoty w PLN

2018 2019 2020 2021 2022
94047940 | 119128517 @ 80224804 58779475 87268 968

2023
80976 597

Razem

520426 300

W wyniku przeprowadzonych audytow ujawniono nieprawidtowosci skutkujace ustaleniami

finansowymi na tgczng kwote 1 032 min zt, Srednio 172 min zt na rok.

W poszczegdlnych latach ustalenia te wyniosty (tabela ponizej):

Tabela 9 Ustalenia audytow w podziale na lata - kwoty w PLN

2018 2019 2020 2021 2022 2023 Razem
115887974 | 410566859 | 157967582 @ 140596380 @ 73959117 = 132780085 | 1031757998
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Zawiadomienia do wtasciwych organéw o nieprawidtowosciach
W latach 2018 - 2023:

e na podstawie zawiadomien IAS o ujawnionych okolicznosciach, wskazujgcych na
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, skierowanych do rzecznikéw dyscypliny
finanséw publicznych, do komisji orzekajacych skierowano tacznie 199 spraw,

e na podstawie zawiadomienn IAS do organdéw Scigania o podejrzeniu popetnienia
przestepstwa w sprawach karnych i karnych skarbowych wszczeto tacznie 503
postepowania przygotowawcze.
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Zatacznik Il Przeptywy energetyczne

Ustawa z dnia 27 pazdziernika 2022 r. o srodkach nadzwyczajnych majacych na celu
ograniczenie wysokosci cen energii elektrycznej oraz wsparciu niektérych odbiorcow w 2023
i2024 roku (Dz.U.z2024 r. poz. 190):

Ustawa okresla system rekompensat dla podmiotéw uprawnionych, tj. przedsiebiorstw
energetycznych wykonujacych dziatalnosé¢ gospodarcza w zakresie obrotu energia elektryczna
lub wytwarzania energii elektrycznej, ktére stosujg okreslong w tej ustawie (w art. 2 pkt 1) cene
maksymalng sprzedazy energii elektrycznej stosowang w rozliczeniach z odbiorcami
uprawnionymi (odbiorcy uprawnieni sg zdefiniowani w art. 2 pkt 2).

Uwzgledniajac zmiany wprowadzone ustawg z dnia 7 grudnia 2023 r. o zmianie ustaw w celu
wsparcia odbiorcéw energii elektrycznej, paliw gazowych i ciepta dotychczas wyptacane
rekompensaty przystuguja za okres do 30 czerwca 2024 r. (pierwotnie przystugiwaty za okres
do konca 2023r.).

Art. 8 ust. 1 Podmiotowi uprawnionemu przystuguje rekompensata z tytutu stosowania ceny
maksymalnej, zwana dalej "rekompensatq"”, przy czym zgodnie z art. 9 ust. 1 Podmiot uprawniony moze
ztozy¢ do zarzqdcy rozliczer wniosek o wyptate zaliczki za grudziern 2022 r. i styczen 2023 r.

Art. 17 ustawy okresla podmiot odpowiedzialny za wyptate rekompensat (zgodnie zust. 1 - jest
nim zarzadca rozliczen czyli Zarzadca Rozliczen S.A.) oraz pochodzenie srodkéw na wyptate
rekompensat. Zgodnie z ust. 2 pochodza one z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 i s3
przekazywane na wyodrebniony rachunek nazywany rachunkiem ceny maksymalnej przez
ministra wtasciwego do spraw energii na wniosek zarzadcy rozliczen, co kwartat. Szczegétowe
zasady wspotpracy ministra wtasciwego do spraw energii oraz zarzadcy rozliczen w zakresie
przekazywania $srodkéw na rachunek rekompensaty ceny maksymalnej sg okreslone w umowie,
o ktérej mowa w art. 17 ust. 10. Zarzadca rozliczen przedstawia ministrowi wtasciwemu do
spraw energii zbiorcze rozliczenie $rodkdéw oraz przekazuje niewykorzystane srodki do
Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 w terminie do dnia 31 grudnia 2025 r. (art. 17 ust. 6).

Zgodnie z art. 17 ust. 6a zarzadca rozliczen moze, na wniosek ministra wtasciwego do spraw
energii, przekazac¢ na czas okreslony, nie dtuzszy niz 30 dni, $Srodki z rachunku rekompensaty
ceny maksymalnej na rachunek Funduszu Wyptaty Réznicy Ceny (FWRC), o ktérym mowa
w art. 11 ust. 1 ustawy z dnia 28 grudnia 2018 r. o zmianie ustawy o podatku akcyzowym oraz
niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 2538, z pozn. zm.).

Art. 17

1. Rekompensata jest wyptacana przez zarzqdce rozliczen.

2. Zarzqdca rozliczen otrzymuje srodki na wyptate rekompensat z Funduszu Przeciwdziatania COVID-
19, o ktérym mowa w art. 65 ust. 1 ustawy z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegéInych
rozwiqgzaniach zwiqgzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych
choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U.
poz. 568, z pézn. zm.), zwanego dalej ,,Funduszem Przeciwdziatania COVID-19", w ramach limitu
okreslonego na ten cel w planie finansowym Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 na rachunek
rekompensaty ceny maksymalne;.

3. Whiosek o przekazanie srodkéw na wyptaty rekompensat dla podmiotéw uprawnionych zarzqdca
rozliczen sktada co kwartat do ministra wtasciwego do spraw energii, okreslajgc tgczng wysokosc
wnioskowanej kwoty i numer rachunku rekompensaty ceny maksymalne;.

4. Minister wtasciwy do spraw energii przekazuje srodki na wyptaty rekompensat zarzqdcy rozliczen
w terminie 3 dni roboczych od dnia otrzymania srodkéw z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19.
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5. Minister wtasciwy do spraw energii kwote przeznaczong na wyptate zaliczek za grudzien 2022 r.
istyczen 2023 r., wskazang w art. 43 ust. 2 pkt 1, przekaze na rachunek rekompensaty ceny
maksymalnej, po uzyskaniu z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, w terminie do dnia 16 grudnia
2022r.

6. Zarzqdca rozliczenn przedstawia ministrowi wtasciwemu do spraw energii zbiorcze rozliczenie
srodkéw oraz przekazuje niewykorzystane srodki do Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 w terminie
do dnia 31 grudnia 2025 r.

6a. Zarzgdca rozliczeh moze, na wniosek ministra wtasciwego do spraw energii, przekazac na czas
okreslony, nie dtuzszy niz 30 dni, Srodki z rachunku rekompensaty ceny maksymalnej na rachunek
Funduszu.

7. Srodki oraz odsetki od srodkéw zgromadzonych na rachunku rekompensaty ceny maksymalnej nie
stanowiq przychodu zarzqdcy rozliczern w rozumieniu ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku
dochodowym od oséb prawnych (Dz.U. z 2023 r. poz. 2805).

8. Zarzqdca rozliczern przeznacza catos¢ odsetek od srodkéw zgromadzonych na rachunku
rekompensaty ceny maksymalnej na wyptate rekompensat.

9. Srodki przekazane przez zarzqdce rozliczer na rzecz podmiotéw uprawnionych oraz wydatki i koszty
finansowane ze srodkéw, o ktérych mowa w ust. 7, nie stanowiq u zarzqdcy rozliczen kosztéw uzyskania
przychodu w rozumieniu ustawy wymienionej w ust. 7.

10. Szczegétowe zasady wspdtpracy ministra wtasciwego do spraw energii oraz zarzqdcy rozliczen w
zakresie przekazywania Srodkéw na rachunek rekompensaty ceny maksymalnej oraz wymiany
dokumentéw i informacji okresla umowa.

11. Zarzqdca rozliczen nie pobiera wynagrodzenia za realizacje zadan wynikajqcych z ustawy, a koszty
z tym zwigzane pokrywa w ramach kosztéw dziatalnosci, o ktérej mowa w art. 49 ust. 1 ustawy z dnia
29 czerwca 2007 r. o zasadach pokrywania kosztéow powstatych u wytwércow w zwigzku
Z przedterminowym rozwigzaniem umoéw dtugoterminowych sprzedazy mocy i energii elektryczne;.

Art. 21-29 definiuja zasady dokonywania odpisu na Fundusz (FWRC) - jest to, zgodnie z art. 2
pkt 10, kwota srodkéw finansowych podlegajqgca przekazaniu przez wytworce energii elektrycznej oraz
przedsiebiorstwo energetyczne wykonujgce dziatalnos¢ gospodarczq w zakresie obrotu energiq
elektryczng na rachunek Funduszu Wyptaty Réznicy Ceny, o ktérym mowa w art. 11 ust. 1 ustawy z
dnia 28 grudnia 2018 r. o zmianie ustawy o podatku akcyzowym oraz niektérych innych ustaw (Dz.U.
poz. 2538, z pézn. zm.), zwany dalej "Funduszem", kalkulowana w odniesieniu do umoéw sprzedazy
energii elektrycznej oraz w ramach sprzedazy energii elektrycznej na rynku bilansujgcym energii
elektrycznej, na podstawie ktérych dostawa energii elektrycznej zostata zrealizowana w danym dniu w
przypadku wytwdrcow energii elektrycznej albo dla okresu wskazanego w art. 23 ust. 2a w przypadku
przedsiebiorstw energetycznych wykonujqgcych dziatalnosé w zakresie obrotu energiq elektryczng.

Podmioty zobowigzane do przekazywania odpiséw przekazujg na rachunek Funduszu sume
odpiséw na Fundusz za dany miesigc kalendarzowy w terminie do 10. dnia roboczego kazdego miesigca
nastepujgcego po miesiqcu rozliczenia, w zakresie tych kwot, za ktére zostata zrealizowana ptatnosc
w miesigcu rozliczenia (art. 24 ust. 1).

Zgodnie z art. 39 okres objety obowigzkiem przekazania odpisu na Fundusz to okres od dnia
1 grudnia 2022 r. do dnia 31 grudnia 2023 .

Art. 24 ust. 4 okresla sposob dalszego wykorzystania srodkéw zgromadzonych w FWRC
w wyniku dokonanych odpiséw na Fundusz. Zarzadca rozliczen przekazuje je w okreslonej
kwocie do Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, w celu finansowania wyptacanych z tego
funduszu rekompensat i zaliczek (nie tylko wyptacanych na podstawie tej ustawy, ale réowniez
na podstawie ustawy z dnia 7 pazdziernika 2022 r. o szczegdlnych rozwigzaniach stuzqcych ochronie
odbiorcéw energii elektrycznej w 2023 roku oraz w 2024 roku w zwigzku z sytuaciq na rynku energii
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elektrycznej (Dz.U. z 2023 r. poz. 1704 z pézn. zm.)%°), a takze zwrot zawyzonych $rodkéw
przekazanych jako odpisy na FWRC. Ostatnie srodki powinny by¢ przekazane do Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19w 2024 r.:

Art. 24 ust. 4

Zarzqdca rozliczen przekazuje na rachunek Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 srodki finansowe
zgromadzone z odpisu na Fundusz w kwocie nie wyzszej niz prognozowane zapotrzebowanie na srodki
finansowe na wyptaty rekompensat, zaliczek, o ktérych mowa w art. 8, i prognozowanych nadwyzek, o
ktérych mowa w art. 27 ust. 3 pkt 2 lit. b oraz art. 30 ust. 7 pkt 2 lit. b [btedne odestanie w ustawie,
powinno by¢: wart. 25a ust. 3 pkt 2 lit. b oraz art. 28 ust. 7 pkt 2 lit. b; chodzi o nadwyzki $rodkéw
wptaconych do FWRC z tytutu odpiséw - tj. srodki wptacone w zawyzonej wysokosci, ktére
powinny podlegaé zwrotowi], oraz rekompensat i zaliczek, o ktérych mowa w ustawie z dnia
7 pazdziernika 2022 r. o szczegblnych rozwigzaniach stuzqcych ochronie odbiorcéw energii
elektrycznej w 2023 roku oraz w 2024 roku w zwiqzku z sytuacjqg na rynku energii elektrycznej (Dz.U.
z2023r.poz. 1704, z pézn. zm.), w terminie do 15. dnia roboczego kazdego miesigca nastepujgcego po
miesiqgcu rozliczenia.

W 2023 roku na podstawie tej ustawy Fundusz Przeciwdziatania COVID-19 byt tez zasilany
srodkami wptacanymi przez przedsiebiorcow obowigzanych z tytutu tzw. sktadki
solidarnosciowej (art. 29g) na Fundusz Wyptaty Réznicy Ceny:

35Ustawa z dnia 7 pazdziernika 2022 r. o szczegdlnych rozwigzaniach stuzacych ochronie odbiorcéw energii elektrycznej
w 2023 roku oraz w 2024 roku w zwiqzku z sytuacjq na rynku energii elektrycznej (Dz.U. z 2023 r. poz. 1704 z pézn. zm.)
przewiduje w art. 12 i 12a rekompensaty dla podmiotéw uprawnionych, tj. przedsiebiorstw energetycznych
wykonujacych dziatalno$¢ gospodarcza w zakresie obrotu energia elektryczng lub przedsiebiorstw energetycznych
zajmujacych sie dystrybucja energii elektrycznej, z tytutu stosowania zamrozonych taryf energii elektrycznej czy
upustu za obnizenie zuzycia energii elektrycznej przez odbiorcéw uprawnionych. Rekompensaty przystugujg za okres
do 30 czerwca 2024 r. Art. 14 zaktada zaliczki na poczet rekompensat. Rekompensaty sg wyptacane przez zarzadce
rozliczen, ze $rodkéw Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 przekazywanych zgodnie z art. 23 na wyodrebniony
rachunek rekompensaty energii elektrycznej (mechanizm ten jest zbiezny z mechanizmem okreslonym w art. 17
ustawy z dnia 27 pazdziernika 2022 r. o srodkach nadzwyczajnych majgcych na celu ograniczenie wysokosci cen energii
elektrycznej oraz wsparciu niektérych odbiorcéw w 2023 i 2024 roku, nie ma jednak w tej ustawie mozliwosci okresowego
przekazania srodkéw z rachunku rekompensaty energii elektrycznej do FWRC):

Art. 23

1. Rekompensata, o ktérej mowa w art. 12 oraz art. 12a, jest wyptacana przez zarzqdce rozliczen.

2. Zarzqdca rozliczen otrzymuje srodki na wyptate rekompensat z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 w ramach limitu
okreslonego na ten cel w planie finansowym Funduszu (...) na rachunek rekompensaty energii elektrycznej.

3. Whniosek o przekazanie srodkéw na wyptaty rekompensat dla przedsiebiorstw energetycznych, o ktérych mowa w art. 3 ust.
1, art. 4 ust. 1, art. 5 ust. 1, art. 6 ust. 1 oraz art. 7 ust. 1, zarzqdca rozliczen sktada co kwartat do ministra wtasciwego do
spraw energii, okreslajqgc tgczng wysokos¢ wnioskowanej kwoty i numer rachunku rekompensaty energii elektrycznej.

4. Whiosek o przekazanie srodkéw na wyptaty pierwszej raty zaliczki i drugiej raty zaliczki dla przedsiebiorstw energetycznych
(...) zarzqdca rozliczen sktada odpowiednio w terminie do dnia 31 grudnia 2022 r. i 31 stycznia 2023 . do ministra wtasciwego
do spraw energii, okreslajgc tqczng wysokos¢ wnioskowanej kwoty i numer rachunku rekompensaty energii elektryczne;.

5. Minister wtasciwy do spraw energii przekazuje srodki na wyptaty rekompensat zarzqdcy rozliczen w terminie 3 dni
roboczych od dnia otrzymania srodkéw z Funduszu.

6. Minister wtasciwy do spraw energii przekazuje Srodki na wyptaty pierwszej raty zaliczki i drugiej raty zaliczki w terminie 3
dni roboczych od dnia otrzymania srodkéw z Funduszu.

7. Zarzqdca rozliczen przedstawia ministrowi wtasciwemu do spraw energii zbiorcze rozliczenie srodkéw oraz przekazuje
niewykorzystane srodki do Funduszu w terminie do dnia 31 grudnia 2025r. (...)

9. Zarzqdca rozliczen przeznacza catosc odsetek od srodkéw zgromadzonych na rachunku rekompensaty energii elektrycznej
na wyptate rekompensat. Niewydatkowane Srodki podlegajg zwrotowi do Funduszu.(...)

11. Szczegétowe zasady wspétpracy ministra wtasciwego do spraw energii oraz zarzqdcy rozliczeri w zakresie przekazywania
Srodkéw na rachunek rekompensaty energii elektrycznej oraz wymiany dokumentéw i informacji okresla umowa.
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Art. 29g [Sktadka solidarnosciowa]

1. Przedsiebiorca obowiqgzany uiszcza sktadke solidarnosciowq w terminie 30 dni od ostatniego dnia
terminu na ztozenie sprawozdania, ustalonego zgodnie z art. 29d ust. 5, na rachunek bankowy
Funduszu wskazany przez zarzqdce rozliczen. (czyli najpdzniej do 18.11.2023r.)

2. Sktadka solidarnosciowa przekazana na rachunek bankowy Funduszu stanowi dla przedsiebiorcy
obowigzanego koszty uzyskania przychodéw w rozumieniu ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku
dochodowym od 0s6b fizycznych albo ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od oséb
prawnych.

3. Zarzqdca rozliczen przekazuje srodki finansowe pochodzqgce z wptat sktadki solidarnosciowej przez
przedsiebiorcow obowiqgzanych na rachunek Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, na podstawie
wptat dokonanych w terminie do 7 dni roboczych od dokonania kazdej wptaty sktadki solidarnosciowej
na rachunek bankowy Funduszu Wyptaty Réznicy Ceny, wraz z odsetkami, jezeli takie powstang.

4. Zarzqdca rozliczen przekazuje po raz pierwszy srodki finansowe, o ktérych mowa w ust. 3, na
rachunek Funduszu COVID-19, po zmianie planu finansowego Funduszu.

Ustawa z dnia 15 grudnia 2022 r. o szczegdlnej ochronie niektérych odbiorcow paliw
gazowychw 2023 r.orazw 2024 r. w zwigzku z sytuacja na rynku gazu (Dz.U. poz. 2687,z pzn.
zm.):

Ustawa reguluje zasady i tryb przyznawania i wyptacania rekompensaty z tytutu stosowania
ceny maksymalnej paliw gazowych lub stawek optat za swiadczenie ustug dystrybucji paliw
gazowych przez podmiot uprawniony, tj. przedsiebiorstwo energetyczne w rozumieniu art. 3
pkt 12 ustawy - Prawo energetyczne, wykonujace dziatalnos¢ gospodarczg w zakresie obrotu
paliwami gazowymi oraz przedsiebiorstwo energetyczne wykonujace dziatalnos¢ gospodarcza
w zakresie dystrybucji paliw gazowych (art. 2 pkt 5).

Uwzgledniajgc zmiany wprowadzone ustawg z dnia 7 grudnia 2023 r. o zmianie ustaw w celu
wsparcia odbiorcéw energii elektrycznej, paliw gazowych i ciepta dotychczas wyptacane
rekompensaty przystugujg za okres do 30 czerwca 2024 r. (pierwotnie przystugiwaty za okres
do konca 2023 r.).

Art. 5
1. Rekompensata jest wyptacana za kazdy miesiqgc kalendarzowy na wniosek podmiotu uprawnionego.
2. Podmiot uprawniony sktada wniosek o wyptate rekompensaty do zarzqdcy rozliczen (...).

Art. 9 ustawy okresla podmiot odpowiedzialny za wyptate rekompensat (zgodnie z ust. 1 - jest
zarzadca rozliczen czyli Zarzadca Rozliczen S.A.) oraz pochodzenie srodkéw na wyptate
rekompensat. Zgodnie z ust. 2 pochodzg one z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 i s3
przekazywane na wyodrebniony rachunek nazywany rachunkiem ceny maksymalnej paliw
gazowych przez ministra wtasciwego do spraw energii na wniosek zarzadcy rozliczen, co
kwartat. Szczegétowe zasady wspdtpracy ministra wtasciwego do spraw energii oraz zarzadcy
rozliczen w zakresie przekazywania srodkéw na rachunek rekompensaty ceny maksymalnej
paliw gazowych sg okreslone w umowie, o ktérej mowa w art. 9 ust. 11. Zarzadca rozliczen
przedstawia ministrowi wtasciwemu do spraw energii zbiorcze rozliczenie srodkéw oraz
przekazuje niewykorzystane srodki do Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 w terminie do
dnia 31 grudnia 2025r. (art. 9 ust. 6).

Zgodnie z art. 9 ust. 7 zarzadca rozliczen moze, na wniosek ministra wtasciwego do spraw
energii, przekazac na czas okreslony, nie dtuzszy niz 45 dni, srodki z rachunku rekompensaty
ceny maksymalnej paliw gazowych na rachunek Funduszu Przeciwdziatania COVID-19.
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Art. 9

1. Rekompensata jest wyptacana przez zarzqdce rozliczen.

2. Zarzqgdca rozliczen otrzymuje srodki na wyptate rekompensat, o ktérych mowa w art. 4 ust. 2-4, z
Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, o ktérym mowa w art. 65 ust. 1 ustawy z dnia 31 marca 2020
r. 0 zmianie ustawy o szczegblnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i
Zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz
niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 568, z p6zn. zm.), zwanego dalej ,Funduszem COVID-19”, w
ramach limitu okreslonego na ten cel w planie finansowym Funduszu COVID-19 na wyodrebniony
rachunek rekompensaty ceny maksymalnej paliw gazowych, prowadzony przez zarzqdce rozliczen.

3. Whiosek o przekazanie srodkéw na wyptaty rekompensat, o ktérych mowa w art. 4 ust. 2-4, dla
podmiotéw uprawnionych zarzqdca rozliczen sktada co kwartat do ministra wtasciwego do spraw
energii, okreslajgc tqczng wysokosé wnioskowanej kwoty i numer rachunku rekompensaty ceny
maksymalnej paliw gazowych.

4. Minister wtasciwy do spraw energii przekazuje srodki na wyptaty rekompensat zarzqdcy rozliczen w
terminie 3 dni roboczych od dnia otrzymania srodkéw z Funduszu COVID-19 z uwzglednieniem ust. 5.
5. Minister wtasciwy do spraw energii przekaze kwote przeznaczong na wyptate rekompensaty za
styczen 2023r., po uzyskaniu jej z Funduszu COVID- 19, na rachunek rekompensaty ceny maksymalnej
paliw gazowych. Wyptata rekompensaty moze nastqgpic po uptywie wskazanego terminu.

6. Zarzqgdca rozliczenn przedstawia ministrowi wtasciwemu do spraw energii zbiorcze rozliczenie
srodkéw oraz przekazuje niewykorzystane sSrodki do Funduszu COVID-19 w terminie do dnia
31 sierpnia 2025 r.

7. Zarzqdca rozliczen moze, na wniosek ministra wtasciwego do spraw energii, przekaza¢ na czas
okreslony, nie dtuzszy niz 45 dni, Srodki z rachunku rekompensaty ceny maksymalnej paliw gazowych
na rachunek Funduszu COVID-19.

8. Srodki oraz odsetki od $rodkéw zgromadzonych na rachunku rekompensaty ceny maksymalnej paliw
gazowych nie stanowiq przychodu zarzqdcy rozliczerr w rozumieniu ustawy z dnia 15 lutego 1992 r.
o podatku dochodowym od 0séb prawnych (Dz.U. z 2022 r. poz. 2587 i 2640).

9. Zarzgdca rozliczen przeznacza catos¢ odsetek od srodkéw zgromadzonych na rachunku
rekompensaty ceny maksymalnej paliw gazowych na wyptate rekompensat.

10. Srodki przekazane przez zarzqdce rozliczeri na rzecz podmiotéw uprawnionych, $rodki przekazane
na podstawie ust. 7 oraz wydatki i koszty finansowane ze srodkéw, o ktérych mowa w ust. 8, nie
stanowiq u zarzqdcy rozliczen kosztéw uzyskania przychodu w rozumieniu ustawy wymienionej w ust.
8.

11. Szczegétowe zasady wspdtpracy ministra wtasciwego do spraw energii oraz zarzqdcy rozliczern w
zakresie przekazywania srodkéw na rachunek rekompensaty ceny maksymalnej paliw gazowych oraz
wymiany dokumentdéw i informacji okresla umowa.

12. Srodki wyptacone w ramach rekompensaty, ktére zostaty pobrane nienaleznie, podlegajg zwrotowi
wraz z odsetkami ustawowymi za opdznienie na rachunek rekompensaty ceny maksymalnej paliw
gazowych, a w przypadku jego likwidacji - do budzetu panstwa.

13. Zarzqdca rozliczen nie pobiera wynagrodzenia za realizacje zadan wynikajqcych z ustawy, a koszty
z tym zwigzane pokrywa w ramach kosztow dziatalnosci, o ktorej mowa w art. 49 ust. 1 ustawy z dnia
29 czerwca 2007 r. o zasadach pokrywania kosztow powstatych u wytwoércow w zwigzku
Z przedterminowym rozwigzaniem umow dtugoterminowych sprzedazy mocy i energii elektryczne;.

Ustawa przewiduje koniecznos¢ dokonywania przez wymienione w niej podmioty odpiséw
gazowych na Fundusz Wyptaty Réznicy Ceny (art. 24-31).

Zgodnie z art. 2 pkt 4 odpis gazowy to kwota srodkéw finansowych podlegajgca przekazaniu zgodnie
Z przepisami rozdziatu 3 przez przedsiebiorstwo wydobywajqce gaz ziemny na rachunek Funduszu
Wyptaty Réznicy Ceny, o ktérym mowa w art. 11 ust. 1 ustawy z dnia 28 grudnia 2018 r. o zmianie
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ustawy o podatku akcyzowym oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 2538, z p6zn. zm.), zwany dalej
., Funduszem Wyptaty Réznicy Ceny" .

Art. 26

1. Przedsiebiorstwo wydobywajqce gaz ziemny przekazuje na rachunek Funduszu Wyptaty Réznicy
Ceny gazowy odpis na Fundusz Wyptaty Réznicy Ceny za dany miesigc kalendarzowy w terminie do
20. dnia kazdego miesigca nastepujgcego po miesigcu rozliczenia. Termin przypadajqgcy w dzien wolny
od pracy przypada w pierwszy dzien roboczy po tym terminie.

4. Zarzqgdca rozliczen przekazuje na rachunek Funduszu COVID-19 srodki finansowe zgromadzone
zgazowych odpiséw na Fundusz Wyptaty Réznicy Ceny w_kwocie nie wyzszej niz prognozowane
zapotrzebowanie na srodki finansowe na wyptaty rekompensat i prognozowanych nadwyzek, o ktérych
mowa w art. 28 ust. 3 pkt 2 lit. b oraz art. 31 ust. 7 pkt 2 lit. b, w terminie do 30. dnia kazdego miesigca
nastepujgcego po miesiqgcu rozliczenia.

Art. 26 ust. 4 okresla tym samym sposéb dalszego wykorzystania srodkoéw zgromadzonych w
FWRC w wyniku dokonanych odpiséw na Fundusz Wyptaty Réznicy Ceny. Zarzadca rozliczen
przekazuje je w okreslonej kwocie do Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, w celu
finansowania wyptacanych z tego funduszu rekompensat, a takze zwrot zawyzonych srodkéow
przekazanych jako odpisy na FWRC.

Zgodnie z art. 81 okres objety obowigzkiem przekazania odpisu na Fundusz (FWRC) to okres od
dnia 1 stycznia 2023 r. do dnia 31 grudnia 2023 r. Oznacza to, ze ostatnie $rodki z odpiséw
gazowych na FWRC (za grudzien 2023 r.) trafity do Funduszu COVID-19 do 30 stycznia 2024 r.

Ustawa z dnia 7 grudnia 2023 r. (Dz.U. z 2023 r. poz. 2760), ktéra weszta w Zycie 31 grudnia
2023 r., do ustawy dodano ponadto Rozdziat 3a (art. 31a-31d), dotyczacy obowiazku
odprowadzania tzw. sktadki gazowej na Fundusz Wyptaty Réznicy Ceny.

Zgodnie z art. 2 pkt 4a gazowa sktadka na Fundusz Wyptaty Réznicy Ceny to kwota srodkéow
finansowych podlegajgca przekazaniu zgodnie z przepisami rozdziatu 3a przez przedsiebiorstwo
wydobywajqgce gaz ziemny na rachunek Funduszu Wyptaty Réznicy Ceny.

Srodki ze sktadki gazowej sa nastepnie przekazywane przez zarzadce rozliczeri do Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19, przy czym ustawa nie okresla ich szczegétowego przeznaczenia.
Art. 31b [Sposdb przekazywania sktadki]

1. Przedsiebiorstwo wydobywajqgce gaz ziemny przekazuje na rachunek Funduszu Wyptaty Réznicy
Ceny gazowq sktadke na Fundusz Wyptaty Réznicy Ceny w szesciu réwnych miesiecznych ratach,
ptatnych w okresie od stycznia 2024 r. do czerwca 2024 r., za poszczegdlne miesigce kalendarzowe w
terminie do 20. dnia danego miesigca 2024 r. Termin przypadajqcy w dzier wolny od pracy przypada
w pierwszy dzien roboczy po tym terminie.

3. Zarzqdca rozliczen przekazuje srodki finansowe zgromadzone z gazowych sktadek na Fundusz
Wyptaty Réznicy Ceny na rachunek Funduszu COVID-19 w terminie do ostatniego dnia miesigca
nastepujqgcego po miesigcu rozliczenia.
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Zatacznik 11l SRW

W roku 2020 w ustawie o finansach publicznych 3¢ wprowadzono zmiany umozliwiajace
tymczasowe zawieszenie stabilizujacej reguty wydatkowej w przypadku ogtoszenia stanu
epidemii na catym obszarze Rzeczypospolitej Polskiej potaczonego z prognozowanym
istotnym 37 obnizeniem tempa wzrostu gospodarczego. Rozwiazania te byly zgodne
zrekomendacjami UE. Zaproponowana w marcu 2020 r. przez Komisje Europejska
i zaakceptowana przez Rade Ecofin generalna klauzula wyjsécia, umocowana w unijnym Pakcie
Stabilnosci i Wzrostu umozliwiata tymczasowe odejscie od zalecen Rady UE dotyczacych
polityki budzetowej. Generalna klauzula wyjscia miata na celu, w sytuacji kiedy jej zastosowanie
nie stanowi zagrozenia dla stabilnosci finanséw publicznych w $rednim okresie, wprowadzenie
skoordynowanego impulsu fiskalnego dla wsparcia gospodarki ostabionej skutkami pandemii
COVID-19.

Rozwigzanie zaimplementowane w Polsce przewidywato zawieszenie SRW w roku 2020
i stopniowy powrét do pierwotnej formuty reguty w latach nastepnych. Okres powrotu byt
uzalezniony od rozwoju sytuacji gospodarczej. Powrét do standardowej formuty SRW miat
nastapic, zgodnie z regulacjami, najpdzniej w czwartym roku od zawieszenia stosowania SRW.

W latach klauzuli powrotu do standardowej formuty SRW przewidziana byta mozliwos$¢
dodatkowego stymulowania fiskalnego gospodarki w poréwnaniu do standardowej formuty
SRW. Wielkos¢ dodatkowych wydatkéw poza standardowa formute SRW wynikata z dtugosci
klauzuli powrotu i wartosci sumy skutkéow finansowych dochodéw i wydatkéw poniesionych
w roku zawieszenia stosowania SRW wynikajacych z dziatan dyskrecjonalnych bezposrednio
nakierowanych na powstrzymanie skutkéw stanu, o ktérym mowa w art. 112d ust. 1 ustawy
o finansach publicznych, i walke z tymi skutkami oraz na bezposrednie wsparcie dotknietych nim
podmiotow.3®

W latach 2021-2022, pomimo iz SRW przewidywata mozliwos¢ dodatkowych wydatkéw
w poréwnaniu ze standardowa formuta SRW 3% wprowadzano dodatkowe rozwigzania
zwiekszajace poziom dopuszczalnych wydatkow publicznych.

W kolejnych budzetach (2021, 2022, 2023) stosowano tzw. klauzule inwestycyjne. Klauzule te
pozwalaty na wytaczenie spod rygorow stabilizujacej reguty wydatkowej okreslonych
wydatkéw o charakterze majatkowym. W kolejnych budzetach zakres podmiotowy wytaczen
rost.

W wyniku dziatania klauzuli inwestycyjnej w ustawie budzetowej na rok 2021 standardowy limit
wydatkéw mégt by¢ powiekszony o prognozowane na ten rok wydatki majgtkowe jednostek
samorzadu terytorialnego oraz ich zwigzkéw. Dodatkowo do limitu wynikajacego z SRW nie byty
wliczane

1. planowanew projekcie ustawy budzetowejnarok 2021 przedtozonym Sejmowi wydatki
budzetu panstwa, o ktérych mowa w art. 124 ust. 4 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych, oraz wydatki inwestycyjne z przeznaczeniem na realizacje

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

87 roczna dynamika wartosci produktu krajowego brutto w cenach statych jest mniejsza o wiecej niz dwa punkty
procentowe od $redniej dynamiki wartosci produktu krajowego brutto obliczonej na podstawie ogtoszonej przez
Prezesa Gtéwnego Urzedu Statystycznego tacznej dynamiki wartosci produktu krajowego brutto, o ktérej mowa
w art. 112aa ust. 1 ustawy o finansach publicznych.

38 Szczegdtowo mechanizm opisano w art. 112d ustawy o finansach publicznych.

39 Klauzula powrotu trwata w latach 2021-2022.
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programoéw finansowanych z udziatem srodkéw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2
ustawy o finansach publicznych,

2. planowane na rok 2021 wydatki inwestycyjne ujete w projektach planéw finansowych
funduszy utworzonych, powierzonych lub przekazanych Bankowi Gospodarstwa
Krajowego na podstawie odrebnych ustaw.*°

W projekcie ustawy zmieniajacej ustawe budzetowg na rok 2021 oraz w projekcie ustawy
budzetowej na rok 2022 zastosowano podobng klauzule. Zmiana wynikata z uwzglednienia
wydatkéw Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 w kwocie SRW a nie w limicie. W efekcie,
wstosunku do standardowej formuty limit  wynikajagcy z SRW zostat powiekszony
o prognozowane wydatki majgtkowe jednostek samorzadu terytorialnego oraz ich zwigzkéw
oraz o planowane wydatki inwestycyjne Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, natomiast do
wydatkéw, dla ktérych ustanowiono nieprzekraczalny limit wydatkéw nie wliczato sie:

1. planowanych wydatkéw budzetu panstwa, o ktérych mowa w art. 124 ust. 4 ustawy
o finansach publicznych, oraz wydatkéw z przeznaczeniem na realizacje programow
finansowanych z udziatem $rodkéw, o ktéorych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy
o finansach publicznych,

2. planowanych wydatkéw inwestycyjnych funduszy utworzonych, powierzonych lub
przekazanych Bankowi Gospodarstwa Krajowego na podstawie odrebnych ustaw.*?

Czynnikiem zwiekszajagcym limit SRW w roku 2021 byto wprowadzenie przepisu, ze w roku
2021, w przypadku zmiany ustawy budzetowej na ten rok, i w roku 2022, w celu ustalenia limitu
SRW kwote wydatkéw SRW pomniejsza sie o kwote planowanych wydatkéw Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19, przy czym w przypadku niezatwierdzenia planu finansowego
Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 w terminie okreslonym w przepisach dotyczacych prac
nad projektem ustawy budzetowej, na potrzeby obliczenia nieprzekraczalnego limitu wydatkow
SRW wydatki Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 przyjmuje sie w wysokosci réownej
wydatkom prognozowanym w projekcie ustawy budzetowej przedtozonym Sejmowi, tj. na
poziomie zerowym (zaréwno w ustawach budzetowej na rok 2021 i 2022, jak i w nowelizacji
ustawy narok 2021).

Kolejne rozszerzenie zakresu klauzuli inwestycyjnej zastosowano na etapie projektu ustawy
budzetowej na rok 2023 i jej nowelizacji*?. Kwote limitu, w stosunku do standardowej formuty,
powiekszono o:

1. prognozowana kwote wydatkéw jednostek samorzadu terytorialnego orazich zwigzkéw
i zwigzkéw metropolitalnych na inwestycje i zakupy inwestycyjne, w tym na programy
finansowane z udziatem s$rodkow, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy
ofinansach publicznych, w czesci zwigzanej z realizacja zadan jednostki samorzadu
terytorialnego

2. planowang kwote wydatkéw inwestycyjnych organéw i jednostek o autonomii
budzetowej (organy i jednostki, o ktérych mowa w art. 139 ust. 2 ustawy o finansach
publicznych),

40 Por. art. 12 ustawy z dnia 24 lipca 2020 r. o zmianie ustawy o delegowaniu pracownikéw w ramach $wiadczenia
ustug oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1423).

41Art. 20 ustawy z dnia 11 sierpnia 2021 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektdrych innych ustaw
(Dz.U. poz. 1535).

42Art. 4 ustawy z dnia 23 czerwca 2022 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz ustawy - Prawo ochrony
$rodowiska (Dz.U. poz. 1747).
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3. planowane wydatki inwestycyjne Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 i Funduszu
Pomocy (wsparcie dla UA).

Jednoczes$nie w 2023 roku w limicie SRW nie wlicza sie:

1. planowanych wydatkéw budzetu panstwa, o ktérych mowa w art. 124 ust. 4 ustawy
o finansach publicznych, oraz planowanych wydatkéw inwestycyjnych z przeznaczeniem
na realizacje programéw finansowanych z udziatem srodkéw, o ktérych mowa w art. 5
ust. 1 pkt 2 ustawy o finansach publicznych,

2. planowanych wydatkéw inwestycyjnych panstwowych funduszy celowych lub funduszy
utworzonych, powierzonych lub przekazanych Bankowi Gospodarstwa Krajowego na
podstawie odrebnych ustaw

Ww. wytaczenia z limitu SRW nie obejmujg wydatkdéw na zakup i objecie akgji i udziatéw oraz
wptat organdéw i jednostek na panstwowy fundusz celowy na finansowanie lub dofinansowanie
zadan inwestycyjnych.

Jednoczes$nie na etapie wykonania roku 2022 i w odniesieniu do wydatkéw w roku 2023
planowano wprowadzi¢ zasade, ze w roku 2022 i roku 2023 do wydatkow stanowiacych
nieprzekraczalny limit wydatkéw ustalony w ustawie budzetowej nie wlicza sie, wykonanych
ponad kwoty objete tym limitem, wydatkéw:

1. panstwowych funduszy celowych,

2. funduszy utworzonych, powierzonych lub przekazanych Bankowi Gospodarstwa
Krajowego na podstawie odrebnych ustaw,

3. Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej. 43

Rozwigzanie to nigdy nie zostato zastosowane w praktyce, gdyz kilka tygodni po wejsciu
przepisow w zycie zostaty one zmodfikowane. Ustawg z dnia 16 listopada 2022 r. o zmianie
ustawy o podatku od niektérych instytucji finansowych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz.
2745) ograniczono wytaczenia do roku 2022, a zakres przedmiotowy wytaczen ograniczono do
skutkow finansowych wynikajacych z dodatkowych dziatan nakierowanych na:

1. wsparcie podmiotéw dotknietych kryzysem energetycznym Iub zapewnienie
bezpieczenstwa energetycznego,

2. wsparcie $wiadczeniobiorcow, w szczegblnosci emerytéw i rencistow, w zwigzku ze
wzrostem $redniorocznego wskaznika cen towaréw i ustug konsumpcyjnych,

3. finansowanie sit zbrojnych.

Ww. dziatania funkcjonowaty w sposob krotkookresowy (rozwigzania co do zasady
wprowadzono narok lub dwa lata, ale byty systematycznie przedtuzane) i zwiekszaty przestrzen
wydatkowa. Przestrzen ta byta jednoczesnie w sposéb trwaty rozdysponowywana poprzez
wprowadzenie nowych wydatkéw o charakterze sztywnym (np. trzynasta4* i czternasta®
emerytura) czy obnizanie przestrzeni wydatkowej poprzez obnizenie podatkow.

43 Art. 50 ustawy z dnia 7 pazdziernika 2022 ro szczegdlnych rozwigzaniach stuzacych ochronie odbiorcéw energii
elektrycznej w 2023 roku oraz w 2024 roku w zwigzku z sytuacjg na rynku energii elektrycznej (Dz.U. poz. 2127).

44 Pierwszy raz trzynastg emeryture wyptacono w 2019 roku, od 2020 roku jest ona gwarantowana ustawa - jako
dodatkowe roczne $wiadczenie pieniezne dla wszystkich emerytéw i rencistow w wysokosci najnizszej emerytury
(https://www.gov.pl/web/rodzina/sejm-za-trzynasta-emerytura).

4> Czternaste emerytury zostaty pierwszy raz wyptacone w 2021 r.
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Obserwowany byt takze wzrost operacji, ktére pod wzgledem formalno-prawnym nie sa
wydatkami publicznymi, objetymi SRW, ale pod wzgledem ekonomicznym majg takie cechy
(przekazywanie obligacji Skarnu Panstwa zamiast gotowki).

Przyktadowo w ustawach okotobudzetowych zamieszczano przepisy, zgodnie z ktérymi Srodki
finansowe na szkolnictwo wyzsze i nauke przeznaczone na utrzymanie i rozwéj potencjatu
badawczego w ramach programu "Inicjatywa doskonatosci - uczelnia badawcza" mogty byc
przekazywane uczelniom w formie skarbowych papieréw wartosciowych. Wartos¢ nominalna
tych skarbowych papieréw wartosciowych mogta wynosi¢ 11% wysokosci subwencji ustalonej
w roku 2019 dla danej uczelni na podstawie algorytmoéw, o ktérych mowa w art. 368 ust. 2 3
ustawy o szkolnictwie wyzszym.

Dodatkowo skarbowe papiery wartosciowe mogty zostaé przekazane uczelni publicznej lub
uczelni uprawnionej do finansowania na zasadach okreslonych dla uczelni publicznej na
dziatania zwigzane z utrzymaniem i rozwojem potencjatu dydaktycznego lub badawczego
(2023).

tacznie na lata 2021-2022 zaplanowano przekazanie réznym podmiotom, z pominieciem
budzetu panstwa, srodkéw w formie skarbowych papierow wartosciowych w wysokosci
59,5 mld zt.4¢

46 Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej w 2022 roku, NIK, str. 15.
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Zatacznik IV Nieodptatne wydawanie skarbowych papieréw wartosciowych (SPW)

1. Diagnoza problemu

Mechanizm nieodptatnego wydawania SPW w celu finansowania potrzeb wydatkowych
poszczegdlnych podmiotdw jest regularnie stosowany od 2019 r., a jego skala istotnie wzrosta
od 2020 r. Wczesniej mozliwos¢ przekazania SPW istniata wytgcznie na podstawie ustawy
o Banku Gospodarstwa Krajowego (BGK) na zwiekszenie funduszu statutowego Banku i miata
charakter incydentalny. Szczegétowe informacje dotyczace podmiotéw oraz kwot wydawanych
SPW w poszczegdlnych latach znajduja sie w tabeli 1 w rozdziale 11.1.

Ekonomicznie mechanizm wydawania SPW ma charakter wydatku budzetu panstwa, a réznica
wynika z ujecia ksiegowego w budzecie panstwa. Wydatki wptywajg na deficyt budzetu panstwa,
natomiast wydanie SPW nie jest ujmowane w budzecie panstwa, dopiero wykup przekazanych
SPW jest rozchodem budzetu panstwa. Na deficyt budzetu panstwa wptywaja tez wydatki na
obstuge przekazywanych SPW. Stosowanie takiego mechanizmu zmniejsza transparentnos¢
budzetu panstwa poprzez sztuczne zanizenie kwoty wydatkéw, a w rezultacie deficytu budzetu
panstwa. Nie zmienia natomiast ekonomicznej natury operacji. Zgodnie z nig przekazywanie
SPW jest co do zasady traktowane jako wydatek w metodyce unijnej, powiekszajacy deficyt
sektora instytucji rzadowych i samorzadowych.

2. Tryb przekazywania SPW

Przekazywanie skarbowych papieréw wartosciowych uprawnionym podmiotom za kazdym
razem odbywa sie na podstawie odpowiedniej ustawy. Ponadto, do 2024 r. znaczna czes¢ SPW
byta przekazywana na podstawie ustawy budzetowej i na zasadach oraz w trybie w niej
okreslonym. Taka praktyka tamataistote tejze ustawy, ktéra ma charakter ustawy jednorocznej,
wygasajacej po uptywie danego roku. W zaleznodci od postanowien poszczegdlnych ustaw,
Minister Finanséw przekazuje SPW obligatoryjnie lub ma mozliwos$é przekazania na wniosek
uprawnionego podmiotu. W przypadku braku obligatoryjnej podstawy do przekazania SPW,
przyjete sa dwa rozwigzania: dana ustawa okresla limit SPW mozliwych do przekazania albo nie
wskazuje takiego limitu. Niezaleznie od powyzszego, przekazywanie SPW nastepuje w ramach
limitu z ustawy budzetowej, z wyjatkiem SPW przekazywanych na podstawie ustawy o BGK.

Tabela 10 Limity z ustawy budzetowejw poszczegdlnych latach (mld zt)

limit z ustawy budzetowej (bez BGK) 150 150 245 350 250 240
w tym na polecenie Prezesa Rady Ministréw - - 5,0 150 | 150 | 120

taczne kwoty limitow okreslone w ustawach, bedace podstawg przekazywania SPW
w poszczegdlnych latach przekraczaty limit z ustawy budzetowej. Podobna sytuacja ma
miejsce w 2024 .

3. Wptyw na dtug publiczny i koszty obstugi dtugu

Wydawane SPW zwiekszajg dtug publiczny wg definicji krajowej oraz unijnej w momencie ich
sprzedazy jezeli podmiot, ktéry je otrzymuje zaliczony jest odpowiednio do sektora finansow
publicznych lub do sektora instytucji rzadowych i samorzadowych. Zwiekszenie dtugu
publicznego nastepuje z chwilg przekazania SPW jezeli podmiot, ktéry je otrzymat nie nalezy do
sektora finanséw publicznych lub do sektora instytucji rzadowych i samorzadowych.
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Poczawszy od 2022r. ze wzgledu na stale rosnacg nominalng warto$¢ instrumentu
przekazywania SPW wydawane s3 obligacje znajdujace sie w biezacej ofercie sprzedazy na
rynku pierwotnym o strukturze zblizonej do sprzedazy na przetargach, tj. o zapadalnosciod 2 do
10 lat. Wprowadzenie tego rozwigzania stato sie koniecznosciag w obliczu wzrostu ryzyka
refinansowania zwigzanego z dotychczasowym wydawaniem jedynie obligacji zerokuponowych,
a co za tym idzie znaczacym wzrostem wartosci nominalnej pojedynczych serii tych obligacji
przewidzianych do wykupu. Wynikiem takiego dziatania byto powstanie dodatkowych kosztow
obstugi dtugu Skarbu Panstwa zwigzanych z ptatno$ciami kuponowymi na rzecz posiadaczy
otrzymanych obligacji.

4. Wptyw na rynek skarbowych papieréw wartosciowych oraz wiarygodnosé Polski jako
emitenta

Regularne powielanie rozwigzan polegajagcych na nieodptatnym wydawaniu SPW na
finansowanie wydatkéw poszczegdélnych podmiotow prowadzi do destabilizacji rynku SPW.
Obligacje sprzedawane sg na rynku finansowym w nieskoordynowany sposob przez wiele
réznych podmiotéw, przyczyniajac sie do obnizenia ich ceny, a tym samym zwiekszenia kosztow
obstugi dtugu Skarbu Panstwa zacigganego za pomocg standardowych procedur emisyjnych
oraz jednoczesnego zmniejszenia wptywdw jednostek, ktédrym przekazano SPW. Zwiekszona
niepewnos¢ inwestoréow co do tacznej podazy SPW wptywa réwniez negatywnie na popyt,
pogtebiajac niekorzystne efekty ww. dziatan dla finanséw publicznych.

5. Przychody z SPW dla beneficjentow

Podmioty otrzymujace SPW zeby uzyskac ekwiwalent pieniezny ,dotacji” muszg je sprzedac na
rynku finansowym. W rzeczywisto$ci mogg otrzymac nizsza lub wyzszg kwote niz wartosé
nominalng przekazywanych SPW narealizacje ich zadan. Wynika to z faktu, ze cena rynkowa jest
uzalezniona od kuponu obligacji i biezacej sytuacji rynkowej, a ponadto sprzedajacy otrzymuje
réwniez kwote narostych odsetek.

Moze to zatem skutkowaé brakiem wystarczajgcych srodkéw pienieznych do petnej realizacji
zadan podmiotu. Ryzyko takie jest istotne i stanowi o braku stabilnosci mechanizmu wydawania
obligacji jako formy finansowania polityki gospodarczej rzadu. Dodatkowo podmiot ponosi
koszty operacyjne zwigzane ze sprzedaza SPW na rynku finansowym.

6. Brak mozliwosci rozliczenia realizacji zadan sfinansowanych przez SPW

W przypadku mechanizmu dotacji srodki przekazywane z budzetu panstwa finansujg zadania
w ramach danego roku budzetowego, s3 scisle kontrolowane w zakresie wydatkowania ich
zgodnosci z prawem i przeznaczeniem oraz s rozliczane z uptywem kazdego roku.
W przypadku SPW nie jest mozliwa taka kontrola wydatkowania, choc¢by ze wzgledéw
wskazanych w pkt 5. Dlatego tez, to dotacja jest wtasciwym instrumentem finansowania czy
dofinansowania zadan ze srodkéw publicznych. To wszystko powoduje, ze finanse publiczne nie
sg przejrzyste, a Srodki mogg by¢ nieefektywnie wydatkowane.

7. Whnioski

Mechanizm nieodptatnego przekazywania SPW przyczynia sie do obnizenia wiarygodnosci
funkcjonujacych w Polsce regut fiskalnych, szczegdlnie ze stat sie on de facto instrumentem
powtarzalnym. Wskazywat na to m.in. raport Najwyzszej Izby Kontroli oraz opinia NIK
w przedmiocie udzielenia absolutorium z wykonania budzetu panstwa za rok 2022.
Konsekwencje jego stosowania majg charakter posredni mogac stanowié¢ dtugoterminowy
i negatywny czynnik dla ratingu kredytowego Polski oraz bezposredni wptywajac na wzrost
kosztéw obstugi dtugu publicznego.
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Zatacznik V Komunikaty agencji ratingowych
MOODY’S

14.05.2016

Factors that Could Lead to a Downgrade

Adeteriorationin the government’s fiscal position and/or material impairment in the investment
climate following the implementation of the government’s proposed measures could generate
downward pressure on the rating and lead to a downgrade.

Concurrently, a protracted (or escalation in) the conflict between the government and the
constitutional court that leads to substantial capital outflows could also exert downward
pressure on the rating.

General elections in October 2015 were won by populist Law and Justice (PiS), with 37.6% of the
vote, giving it 235 seats in parliament. The Civic Platform (PO) party received 24.1% of the vote
and 138 seats, while KUKiZ'15 (K'15) took 8.8% and 42 seats, and the Polish Peasant Party (PSL)
won 5.1% and 16 seats, being strong in rural areas. On top of the parliamentary majority PiS
enjoys in the parliament, we expect PiS to benefit from the support of President Andrzej Duda,
the party's candidate in the May 2015 presidential election, who could facilitate implementation
of his party's planned reforms.

First policy initiatives of the new government mark a political shift from the previous
government. We view this shift as credit negative, because we see policymaking to be informed
to a greater extent by short-term objectives that could have adverse fiscal and economic effects.
We note that the amendments to the previous government’s Spending Expenditure Rule, which
caps increases in nominal expenditures, mean that spending increases are likely to persist in
future years.

Policies are also likely to show an inclination toward state intervention and a reduced role for
independent bodies (including the National Bank of Poland, NBP, and the Polish Financial
Authority) in setting policies. A struggle over the appointment of Constitutional Court judges led
to a constituational crisis. We note that, if protracted, these developments may impair Poland's
attractiveness for foreign investors.

3.06.2016

Dialogue with the EU on the rule of law in Poland remains open. The stalemate between the
government and the country’s constitutional court, triggered by a struggle over the appointment
of Constitutional Court judges and by controversial new legislation that limits the Court’s
powers4 (see Box 1), attracted the attention of the EU authorities earlier this year. In January,
they opened a “preliminary assessment” of Poland’s rule of law, focused on the

amendments of the 'Act on the Constitutional Court' and changes in the law on the Public Service
Broadcasters.

The European Commission (EC) has since been in open dialogue with the Polish Government to
get the necessary guarantees on the respect of the rule of law. In the Commission's view “as long
as Poland's Constitutional Tribunal is prevented from fully ensuring an effective constitutional
review, there can be no effective scrutiny of compliance with fundamental rights of legislative
acts”. So far constructive talks in place between the EC and Polish authorities have the potential
to solve this institutional stalemate.

However, on 1 June 2016 the European Commission adopted an opinion on the rule of law in
Poland, as a first step in the Commission assessment within the Rule of Law framework. That
said, though the implications of the constitutional changes for the independence of

the Polish judiciary and therefore for the sovereign’s institutional strength remain unclear at this
juncture, the crisis has the potential to affect Poland's attractiveness to foreign investors in the
short term (see Susceptibility to Event Risk section).
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Box I: The constitutional crisis in Poland

The constitutional crisis started in Poland when the previous government adopted the ‘Act on
the Constitutional Court’ in June 2015 (which entered into force in August 2015). The Act
allowed parliament to nominate (ahead of the October 2015 elections) successors to all
constitutional court judges whose terms ended in 2015, including those whose term ended after
the October elections. Since it came to power in November 2015, the new government has
progressively amended the Act. Its first move was to replace the five judges elected by the
previous parliament, regardless of a court request not to do so until a final verdict on the
constitutionality of the Act had been released. In December, the parliament adopted a further
amendment stipulating that (1) the tribunal shall hear cases as a full bench (13 out of 15 judges);
(2) decisions would require a two-thirds majority; and (3) the tribunal would have to consider
motions in the sequence in which they were filed. The opposition parties filed an appeal to the
constitutional court contesting the constitutionality of the amendment, claiming that the
amendment could paralyze the court’s activity and therefore their ability to challenge the new
ruling party’s legislative agenda through the court.

In early March, Poland’s constitutional court issued a ruling saying the government’s December
amendment was unconstitutional. The government subsequently claimed the court’s ruling was
unlawful, as it violated the new procedure on which cases are to be addressed in chronological
order. By refusing to publish the ruling via official channels, the government prevented it from
becoming binding. In the view of the constitutional court though, the ruling was lawfully issued
as the non-constitutionality of the amendment invalidates its provisions on Court's procedure.
Poland’s constitutional crisis has led to the involvement of the European Commission for
Democracy Through Law, the Venice Commission, and the European Council. On 11 March, the
Venice Commission indicated that both the previous and the present government had taken
unconstitutional actions and concluded that "crippling the Court’s effectiveness would
undermine democracy, human rights and the rule of law". In addition, it said that the
government’s refusal to publish the constitutional court’s March ruling was contrary to the rule
of law.

28.05.2017

Dialogue with the EU on the rule of law is continuing. A stalemate between the government and
Poland's constitutional court, triggered by differences over the appointment of constitutional
court judges and controversial new legislation limiting the court’s powers, attracted the EU's
attentionin early 2016. In January 2016, the EU began a “preliminary assessment” of the rule of
law in Poland, focused on amendments to the 'Act on the Constitutional Court' and changes to
the law on public service broadcasters. In July 2016, the European Commission (EC)
recommended that the Polish authorities allow the constitutional court to assess the
compatibility of a further Constitutional Tribunal Act, adopted on 22 July 2016, with the
constitution. The EC has been in open dialogue with the government to obtain necessary
guarantees on respect for the rule of law. In the commission's view, “as long as Poland's
Constitutional Tribunal is prevented from fully ensuring an effective constitutional review, there
can be no effective scrutiny of compliance with fundamental rights of legislative acts”.
Constructive talks between Poland and the EU could resolve or at least ease this institutional
stalemate. On 1 June 2016, the EC adopted an opinion on the rule of law in Poland, as a first step
in its assessment within the rule of law framework. However, although the implications of the
constitutional changes for the independence of the Polish judiciary, and therefore the
sovereign’'s institutional strength, remain unclear, the crisis could reduce Poland's
attractiveness to foreign investors in the short term.

12.09.2017
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Conflict with the EU on judiciary reform is ongoing

The European Commission (EC) launched an infringement procedure against Poland at the end
of July and sent a letter of formal notice to Polish authorities after the publication of the
country’s new law on the ordinary courts. If not resolved, the EC could refer the case to the Court
of Justice, which could impose financial penalties. The deadline of one month that the EC has
given to the Polish authorities to address the rule of law issues has expired. The conflict between
Poland and the EU has been lingering since January 2016 when the EC opened the rule of law
procedure and has the potential to further complicate their collaboration.

27.03.2018

Conflicts between Poland and the EU continue

Poland's conflict with the EU on the rule of law, which began in early 2016, remains unresolved.
In July 2017, the European Commission (EC) launched an infringement procedure against
Poland after the government published new rules that granted its minister of justice
discretionary powers to dismiss and appoint court officials (law on Ordinary Courts
Organization). On 20 December 2017, the EC concluded that there is a clear risk of a serious
breach of the rule of law in Poland and proposed to the Council the adoption of a decision under
Article 7(1) of the Treaty on European Union. At the same time, the EC invited Poland to address
the problems within three months and to inform the EC on the steps taken to that effect. Article
7 is the toughest punishment procedure in the EU’s toolkit and could pave the way for sanctions
that could potentially include a suspension of voting rights. However, sanctions are unlikely
given that it would require unanimity from member states, which may be hard to achieve
(Hungary tends to support Poland). Poland published a “White paper on the reform of the Polish
Judiciary” on 7 March 2018 and sent an additional document to EU member countries and
European institutions on 21 March 2018. While the appointment of Mateusz Morawiecki as
prime minister in December 2017 and areshuffle of the cabinet have contributed to amore open
dialogue and communication with the EC, the dispute continues. Poland’s judicial reform risks
weakening the independence of the judicial system, undermining checks and balances and the
rule of law, and could potentially affect our assessment of its institutional strength.

19.09.2018

Rule of law conflict between Poland and the EU is ongoing

Despite a more open dialogue and communication with the European Commission (EC) since the
appointment of Mateusz Morawiecki as prime minister in December 2017 and a reshuffle of the
cabinet, Poland's dispute with the EU on the rule of law is ongoing. The second hearing of Poland
under Article 7(1) TEU in September 2018 highlighted the different positions between Poland
and the EU. Article 7 is the toughest punishment procedure in the EU’s toolkit and could pave
the way for sanctions that could potentially include a suspension of voting rights. However,
sanctions are unlikely given that it would require unanimity from member states, which may be
hard to achieve (Hungary tends to support Poland). Poland’s judicial reform risks weakening the
independence of the judicial system, undermining checks and balances and the rule of law, and
could potentially affect our assessment of its institutional strength. In July 2018, the European
Commission (EC) launched an additional infringement procedure as a matter of urgency,
respondingto Poland's new law on the Supreme Court that lowered the retirement age of judges
to 65 from 70, thus putting 27 out of 72 judges at risk of being forced to retire including the First
President of the Supreme Court. A prolongation of the their mandate can be granted by Poland's
President in case the judges declare their will to have their mandate prolonged. There are,
however, no criteria established for such decision of the president and there is no possibility for
a judicial review. In August 2018, the EC followed-up and moved to the next stage of the
infringement procedure and considered the Polish authorities response unsatisfactory not
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alleviating the EC's legal concerns. Should the Polish authorities not take appropriate measures,
the EC may decide to refer the case to the Court of Justice of the EU.

26.04.2019

Tensions with EU persist; new infringement procedure launched

Although dialogue and communication with the European Commission has become more open
since Mateusz Morawiecki was appointed prime minister in December 2017 and the cabinet was
reshuffled, a dispute between Poland and the EU that began in early 2016 and focuses on the
rule of law remains unresolved. On 3 April 2019, the European Commission opened additional
infringement proceedings against Poland over new disciplinary measures for judges. According
to the Commission, the new disciplinary regime undermines the independence of Polish judges
by not offering the necessary guarantees to protect them from political control, as the Court of
Justice of the European Union requires. The Commission opened an infringement procedure by
sending a Letter of Formal Notice to Poland regarding the new disciplinary regime and asked the
government to respond within two months. Previously, the Commission in July 2018 launched
an infringement procedure as a matter of urgency in response to a new law regarding Poland's
Supreme Court that reduced the retirement age for judges to 65 from 70, in the process putting
27 of 72 judges at risk of being forced to retire, including the First President of the Supreme
Court. Poland's president can extend their mandate if judges express a desire to have their
mandate prolonged. However, there are no established criteria for such a decision by the
president and no possibility of a judicial review. On 2 October 2018, the Commission filed an
action with the European Court of Justice (ECJ), followed by a provisional ECJ ruling on 19
October, asking Poland to adopt interim measures. On 18 December, the ECJ confirmed the
interim measures inits ruling of 17 December 2018 and asked Poland to “immediately” suspend
judicial reforms that imposed earlier retirement ages on Supreme Court judges. A final judgment
is expected at a later date. In the meantime, Poland's ruling Law and Justice (PiS) party has
removed the contested retirement age provision, a bill that was passed by both houses of
parliament and signed into law by President Andrzej Duda. We expect Poland to continue to
comply with ECJ’s ruling. The so-called Article 7 procedure is ongoing. It began on 20 December
2017 after the Commission concluded that there was a clear risk of a serious breach of the rule
of law in Poland and proposed to the EU Council the adoption of a decision under Article 7(1) of
the Treaty on European Union (TEU). The Article 7 procedure is the toughest punishment
procedure available to the EU and could pave the way for sanctions and potentially also a
suspension of Poland's EU voting rights. A second hearing for Poland under Article 7(1) of the
TEU in September 2018 highlighted the different positions of Poland and the EU. However,
sanctions are unlikely because they would require unanimity among member states, which may
be hard to achieve in light of the fact that Hungary has tended to support Poland. Nevertheless,
Poland’s judicial reform risks weakening the independence of its judicial system by undermining
checks and balances and the rule of law, and could affect our assessment of its institutional
strength.

15.10.2019

PiS election victory points to ongoing institutional challenges and risks to competitiveness

On 13 October, Poland's (A2 stable) ruling conservative Law and Justice party (PiS) retained its
single-party majority in parliamentary elections, according to final election results. PiS
benefitted from a healthy labour market, social programs and the government’s pre-election
fiscal spending package. We view the PiS’ economic policy and continuation of current changes
in the judicial system as credit negative. PiS won 43.6% of the popular vote, followed by the
centrist Civil Coalition with 27.4% of the vote. The Left received 12.6% of the vote, centrist
Polish Coalition 8.6%, and the Confederation (right-wing coalition) 6.8%. As aresult, PiS received
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235 out of 460 seats in the Sejm (the lower house of the Polish parliament), which reflects an
absolute majority, but is below the 276 seats required to reject a presidential veto, as well as the
307 seats that would allow constitutional changes.

According to the PiS's electoral program, the one-off bonus for pensioners (a 13th payment per
year) will become permanent in 2020, increasing pension payments on average by PLN1200
(€276 or $323) annually per pensioner, and around PLN 10 billion, or 0.4% of GDP, in additional
spending per year. In addition, PiS plans to introduce a 14th payment per year for pensioners
starting in 2021 for those pensioners whose benefits are lower than 120% of the average
benefit. The party also plans four 15% minimum wage increases between 2020 and 2023
(compared to 6% per year over 2015-19). Neither measure is included in the 2020 budget and
they follow a pre-election fiscal package that added benefits. The pre-election package included
extending the so-called 500+ child benefit program to all first children and a one-off bonus for
pensioners in 2019. Part of the package were also a lowering of the first personal income tax
rate, and increase of tax-deductible expenses as well as abolishing personal income tax for
employees up to age 26. It also included an improvement of local bus transport. We forecast a
temporary narrowing of the 2020 fiscal deficit of the general government to 0.6% of GDP
because of sizable one-off measures amounting to about 1% of GDP. The measures include the
transformation fee charged on funds accumulated in Open Pension Funds on their transfer to
Individual Retirement Accounts, revenues from the sale of additional carbon dioxide emission
rights and the sale of 5G frequencies.

Adding the 13th pay for pensioners would result in a fiscal deficit in 2020 of about 1% of GDP.
Even without additional fiscal measures, the structural deficit will widen to 3% of GDP in 2020,
from 2.8% in 2019 and 1.4% in 2018, according to the European Commission’s estimates.

In addition to fiscal and macroeconomic challenges, a continuation of government policies point
towards more pronounced state interventionism, which would weigh on Poland's institutional
strength. In this context, the changes in the judicial system have already led to an ongoing
conflict between Poland and the EU. The European Commission's main concern is that the
changes' cumulative effect limit the judiciary's independence, infringing on the separation of
powers. According to the European Commission, the changes in the judicial system allow the
executive and legislative authorities to interfere throughout the entire structure of the justice
system.

30.04.2020

Continued erosion in judicial independence strains Poland's relationship with the EU

Following the reelection of the populist Law and Justice (PiS) party in October 2019, Poland's
government continues to implement reforms that hurt the independence of the judiciary. Thus,
the dispute between Poland and the EU that began in early 2016 and focuses on the rule of law
remains unresolved. In the latest development, the EU's highest court, the European Court of
Justice (ECJ), ordered in April 2020 the suspension of Poland's new disciplinary chamber, which
has a politically elected membership and extraordinary powers to prosecute judges of the Polish
Supreme Court.11 The European Commission can levy fines if Poland fails to ensure the political
independence of the disciplinary chamber within one month following the ruling. The order
followed a ruling by the ECJ in June 2019 that a law that lowered the retirement age of judges
was in violation of EU law on judicial independence. Furthermore, in February 2020, Poland's
president approved a law that will allow the government to punish or dismiss judges critical of
the government’s judicial reforms. The controversial law had earlier been rejected by the Polish
Senate and had been met with severe criticism from the European Commission and the Council
of Europe. The EU has initiated a so-called Article 7 procedure against Poland without any
concrete results to date. It initiated the procedure on 20 December 2017 after the European
Commission concluded that there was a clear risk of a serious breach of the rule of law in
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Poland.12 The Article 7 procedure is the toughest punishment procedure available to the EU and
could pave the way for sanctions and potentially the suspension of Poland's EU voting rights. EU
ministers held three hearings with the Polish government between June and December 2018,
which highlighted the different positions of Poland and the EU. However, sanctions are unlikely
because they would require unanimity among member states, which may be hard to achieve
given Hungary (Baa3 stable) has tended to support Poland. Nevertheless, Poland’s reforms risk
weakening the independence of its judicial system by undermining checks and balances and the
rule of law, and could further affect our assessment of its institutional strength.

14.07.2020

Weakening of Poland's institutions likely to continue following presidential elections, a credit
negative

On 12 July, Poland's (A2 stable) incumbent President Andrzej Duda, backed by the ruling
conservative Law and Justice party (PiS), won a narrow victory against Warsaw Mayor Rafat
Trzaskowski, backed by the centrist Civic Platform, in the second and final round of the
presidential election.

Duda reiterated during his election campaign that he would continue to support the PiS'
institutional and economic reforms, which we expect will weaken Poland's institutional strength
further and pose a risk to Poland's medium-term competitiveness, a credit negative.

Since gaining power in 2015, the PiS government has implemented a number of reforms that
threaten the rule of law in Poland by weakening the independence of the judiciary. As a result,
the country's Worldwide Governance Indicators have deteriorated, falling below those of many
of its rating peers. Duda's reelection will also preserve the government's expansionary economic
and fiscal policy stance. Even before the coronavirus pandemic, the government's fiscal policies
included generous financial support for families and pensioners, as well as an increased minimum
wage, posing a risk to the country's medium-term competitiveness. Moreover, the election
outcome indicates the long-running dispute between Poland and the European Union (EU, Aaa
stable) over judicial independence will continue. The European Commission, the EU's executive
branch, is concerned that changes to Poland's judicial system infringe on the separation of power
between the government and the judiciary, undermining the rule of law. Most recently, the EU's
highest court, the European Court of Justice, ordered the suspension of Poland's new
disciplinary chamber, which has a politically elected membership and extraordinary powers to
prosecute Polish Supreme Court judges. In 2017, the EU initiated its toughest punishment
procedure, known as Article 7, against Poland for its judicial system reforms, which could pave
the way for sanctions and potentially the suspension of its EU voting rights.

The president plays an important role in government policymaking, effectively having the power
to block the legislative process. With Duda's reelection as president for another five years and
no major polls due in Poland before parliamentary elections in 2023, the PiS government's
policies are set to continue uninterrupted for at least the next three years.

The Polish president's prerogatives include the power to sign or veto bills passed by parliament
and appointing some senior positions. A presidential veto can only be overturned by a statutory
three-fifths majority vote in the presence of more than half the members of the lower house of
parliament. Because the PiS government has only a slight parliamentary majority of 51%, the
president effectively has the power to block the legislative process. Before signing a bill, the
president can also check it complies with the constitution by referring it to the Constitutional
Court, which would delay the legislative process.

Senior appointments in the gift of the president include three of the nine members of Narodowy
Bank Polski's Monetary Policy Council, who serve for a term of six years. Two of the president's
three nominees end their terms in 2022, namely Kamil Zubelewicz and tukaszHardt, who were
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both appointed on 17 February 2016. The president of Narodowy Bank Polski is appointed by
parliament for a term of six years on the recommendation of the Polish president.

14.05.2021

Erosion in judicial independence continues to strain Poland's relationship with the EU
Following the re-election of the populist Law and Justice (PiS) party in October 2019 and the
narrow victory of President Andrzej Duda in July 2020, the government has continued with its
efforts to reform the judicial system, which has strained its relations with the EU.

This follows the initiation of Article 7 procedures against Poland on 20 December 2017,5 which
is the toughest punishment procedure available to the EU and could pave the way for sanctions
and potentially the suspension of Poland's EU voting rights. The European Commission then
launched two new infringement procedures in the European Court of Justice (ECJ) in 2019 and
2020 following the decision to grant interim measures to suspend the powers of the Supreme
Court’s Disciplinary Chamber for disciplinary cases concerning judges. Most recently, the
European Commission referred Poland to the ECJ at end-March 2021 in response to a law that
amended a series of legislative acts governing the functioning of the justice system on 20
December 2019 and that came into force on 14 February 2020.6 The European Commission also
asked the EJC to order interim measures.

The European Commission has continued to warn that these reforms weaken judicial
independence and the rule of law in Poland. It has also said these laws prevent Polish courts from
directly applying certain provisions of EU law protecting judicial independence and from putting
references for preliminary rulings on such questions to the ECJ. It also believes that Poland has
violated EU law by allowing the Disciplinary Chamber of the Supreme Court (which does not
have guaranteed independence) to take decisions which have a direct impact on judges and the
way they exercise their function.7

In our view, sanctions are unlikely because they require unanimity among member states and
Hungary continues to voice its support for Poland. Nevertheless, Poland’s reforms risk
weakening the independence of its judicial system by undermining checks and balances and the
rule of law, which could further weaken our assessment of its institutional strength. Poland and
Hungary are currently the only two EU countries under an Article 7 procedure for significant
breaches of the rule of law.

8.10.2021

Constitutional court ruling strains relationship with EU, a credit negative

On 7 October, Poland's (A2 stable) constitutional court ruled that some European Union (EU,
Aaa stable) laws are incompatible with the country’s constitution. Although we do not believe
Poland's future in the EU is at risk, the court's ruling is likely to sour Poland's already strained
relations with the bloc and delay the disbursement of EU Recovery and Resilience Facility (RRF)
funds even further. It may also trigger a mechanism that allows the EU to withhold funding for
Poland from its regular budget for perceived rule-of-law breaches.

Protracted delay in EU funds would weigh on growth in 2022 The dispute is credit negative.
Poland is a substantial net beneficiary of EU funding, which has been a key driver of growth and
convergence with EU income levels. Since joining the EU in 2004, we estimate Poland received
net EU funding equating to an average 2% of GDP per year. Total EU funding available to Poland
equates to about 3.2% of annual GDP on average over 2021-27.1 The EU funds would support
the country's GDP growth, and with resulting higher nominal GDP and more favourable funding
costs, suppress debt burdens and improve debt affordability indicators. In our view, Poland's
constitutional court ruling will further delay the European Commission's endorsement of
Poland's National Recovery and Resilience Plan (NRRP) and push back payments from the RRF
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well into 2022. While the effect on 2021 real GDP growth will be negligible, a protracted delay
into 2022 is credit negative and would weigh on 2022 GDP growth.

The Polish government requested €23.9 billion (4.6% of 2020 GDP) in grants and €12.1 billion
(2.3% of GDP) in loans under the RRF. The plan was submitted in early May, and under normal
circumstances should have been endorsed by the EC two months later (i.e., July), after which the
European Council would have had another four weeks to review and adopt, which would then
have allowed the EC to pre-fund 13% of the total (€4.7 billion or 0.8% of GDP) during the second
half of this year.

Based onour earlier assumptions, we expected a positive contribution of EU funds to annual real
GDP growth of 0.3-0.5 percentage point per year between 2022 and 2025. While Poland has
shown a strong growth rebound so far, a protracted delay in RRF funds could lower real GDP
growth to around 4% next year, lower than our current forecast of 4.5%.

Public opinion on the EU is very positive, we see very little risk of Poland exiting the EU
Poland's Prime Minister Mateusz Morawiecki originally launched the case with the
Constitutional Tribunal in March, arguing the EU has no right to interfere with the judicial
systems of EU member states. The European parliament subsequently adopted a resolution
calling on the government to drop the case, which was ignored.

The decision is the latest in a five-year saga with the EU, which has included the launch of Article
7 procedures in 20172 and two infringement procedures3 in the Court of Justice of the EU
(CJEU). The EU asserts that a series of rule changes in Poland weaken judicial

independence in violation of European law. We view the reforms as having undermined checks
and balances that weaken Poland's institutional strength.

The EU’s justice commissioner said after the constitutional court's ruling that Brussels would act
to protect the primacy of EU law over national law and the binding nature of the European Court
of Justice’s rulings on national governments. The EU's stance could trigger its rule- of-law
mechanism and allow it to withhold EU funding to Poland amid rule-of-law issues.

Moody’s 03.05.2022

The contentious relationship with the EU is credit negative, and a prolonged withholding of
disbursements under the bloc's Recovery and Resilience Facility (RRF) poses a downside risk to
our growth and fiscal forecasts.

Factors that could lead to a downgrade:

A substantial further deterioration with respect to the rule of law which would have a negative
impact on the business location Poland and further intensification of the conflict with EU
institutions would also be credit negative.

Strained relationship with the EU has delayed approval of Poland's national recovery plan and
disbursement of funds:

Following the re-election of the populist Law and Justice (PiS) party in October 2019 and the
narrow victory of President Andrzej Duda in July 2020, the government has continued with its
efforts to reform the judicial system, which has strained its relations with the EU which asserts
that these reforms weaken judicial independence and are in violation of European law. In a latest
step, in January the European Commission (EC) announced that it would start to withhold
budget funding from Poland unless it settled fines related to two ongoing legal disputes. The first
set of fines relates to a European Court of Justice (ECJ) ruling

in July last year that a disciplinary chamber in Poland's supreme court violated EU laws around
judicial independence. The ECJ subsequently announced in late October that it was levying fines
worth €1 million per day after the government had failed to reverse the regime. The EC has said
the Polish authorities have 45 days to pay before the fines are deducted from budget payments.
As a result of the EC's concerns about judicial independence Poland's National Recovery and
Resilience Plan (NRRP) has not been approved yet. The abolishment of the disciplinary chamber

STAN POLSKICH FINANSOW PUBLICZNYCH 2016-2023. BIALA KSIEGA 103



and reinstatement of suspended judges are widely seen as pre-conditions for an approval of the
plan and disbursement of funds. While Polish President Duda has submitted a draft bill to
parliament to abolish the disciplinary chamber, this has not been voted on so far, and the bill
faces resistance to the bill from PiS' right-wing coalition partner Solidarity Poland.

The apparent lack of progress jeopardizes Poland's access to EU funds of up to €36 billion (6.3%
of 2021 GDP) under the Recovery and Resilience Facility, and could also lead to cuts in funds
from the regular budget if the EC decides to apply the new rule of law mechanism.

17.05.2022

Erosion of judicial independence continues to strain Poland's relationship with the EU

On 19 January 2022, the EC announced that it would start to withhold budget funding from
Poland unless it settled fines related to two ongoing legal disputes. We forecast that EU funding
will add around 0.3-0.5 ppt annually to Poland's real GDP growth between 2022 and 2025, but
any further delays to the approval of the NRRP, or activation of the rule of law mechanism
connected to regular budget funds, would lead to a lower growth contribution.

Erosion of judicial independence continues to strain Poland's relationship with the EU
Following the re-election of the populist Law and Justice (PiS) party in October 2019 and the
narrow victory of President Andrzej Dudain July 2020, the government has continued its efforts
to reform the judicial system, which has strained its relations with the EU.

This followed the initiation of Article 7 procedures against Poland on 20 December 2017,7
which is the toughest punishment procedure available to the EU and could pave the way for
sanctions and potentially the suspension of Poland's EU voting rights. The EC then launched two
new infringement procedures in the European Court of Justice (ECJ) in 2019 and 2020 following
the decision to grant interim measures to suspend the powers of the Supreme Court’s
Disciplinary Chamber for disciplinary cases concerning judges.

The EC referred Poland to the ECJ at the end of March 2021 in response to a law that amended
a series of legislative acts governing the functioning of the justice system on 20 December 2019
and that came into force on 14 February 2020.8 The EC also asked the EJC to order interim
measures.

The EC has continued to warn that these reforms weaken judicial independence and the rule of
law in Poland. It has also said these laws prevent Polish courts from directly applying certain
provisions of EU law protecting judicial independence and from putting references

for preliminary rulings on such questions to the ECJ. It also believes that Poland has violated EU
law by allowing the Disciplinary Chamber of the Supreme Court (which does not have
guaranteed independence) to take decisions that have a direct impact on judges and the way
they exercise their function.9 In October 2021, Poland's constitutional court ruled that some EU
laws are incompatible with the country’s constitution. The EU asserts that a series of rule
changes in Poland weaken judicial independence, in violation of European law.

In January 2022, the EC announced that it would start to withhold budget funding from Poland
unless it settled fines related to two ongoing legal disputes. The first set of fines relates toan ECJ
ruling in July 2021 that a disciplinary chamber in Poland's Supreme Court violated EU laws
around judicial independence. The ECJ subsequently announced in late October 2021 that it was
levying fines worth €1 million per day after the government had failed to reverse the regime. The
EC has said that the Polish authorities have 45 days to

pay before the fines are deducted from budget payments. As a result of the EC's concerns about
judicial independence, Poland's NRRP has not been approved yet. The abolition of the
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disciplinary chamber and reinstatement of suspended judges are widely seen as pre-conditions
for an approval of the plan and disbursement of funds. While President Duda submitted a draft
bill to Parliament to abolish the disciplinary chamber in February 2022, it has not been voted on
so far, and the bill faces resistance from PiS' right-wing coalition partner, Solidarity Poland.

27.05.2022

The gradual erosion of Poland's institutional framework (particularly the judicial system) and the
government's contentious relationship with the EU are some of the sovereign's key credit
challenges. In addition to the direct negative effects - the withholding of EU funds, daily fines
and the delayed approval of the NRRP, the erosion in Poland's rule of law observed in recent
years puts the justice system and overall institutional stability at risk, lowers society's trust in
official institutions and could impair the investment climate and the sustainability of

potential growth.

The EC announced in January that it would start to withhold budget funding from Poland unless
it settled fines related to two ongoing legal disputes. The first set of fines relates to a European
Court of Justice (ECJ) ruling in July 2021 that the disciplinary chamber in Poland's Supreme
Court violated EU laws around judicial independence. The ECJ subsequently announced in late
October 2021 that it was levying fines worth €1 million per day after the government had failed
to reverse the regime, which the EC started to deduct from budget payments to Poland after a
45-day grace period. Furthermore, because of the EC's concerns about judicial independence,
Poland's NRRP has not been approved yet. The abolition of the disciplinary chamber and
reinstatement of suspended judges are widely seen as preconditions for approval of the plan and
the disbursement of funds.

01.11.2022

Rule of law stand-off threatens EU funding to Poland

The contentious relationship with the EU is credit negative, and a prolonged withholding of
disbursements under the bloc's Recovery and Resilience Facility (RRF) poses a downside risk to
our growth and fiscal forecasts.

Factors that could lead to a downgrade: A substantial further deterioration with respect to the
rule of law which would have a negative impact on the business location Poland and further
intensification of the conflict with EU institutions would also be credit negative.

The Polish government has implemented a number of reforms that weaken the independence of
the judiciary. While we view the government's decision to abolish the constitutional court's
disciplinary chamber as credit positive, we note that the EC indicated that further steps towards
ensuring judicial independence in Poland must be taken.

Rule of law stand-off threatens EU funding to Poland, a credit negative:

Poland is among the largest beneficiaries from Next Generation EU (NGEU) funding, with €24
billion in grants and about €12 billion in loans, in total 5.5% of 2022 GDP. However, concerns
around the rule of law situation1 and in particular the state of the judicial system in Poland have
led to a significant delay in the approval process of the National Recovery Plan (NRP). The NRP
was ultimately approved in July this year, after the Polish parliament passed a law that abolishes
the disciplinary chamber at the country's constitutional court, which had been the focus of
concerns around judicial independence in Poland, replacing it with a new body called the
Chamber of Professional Responsibility.
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However, the EC has indicated that further steps towards ensuring judicial independence in
Poland, such as giving judges the right to question judicial appointments without facing
disciplinary proceedings, must be taken to actually unlock funding. In addition, four European
associations of judges have brought a case at the European Court of Justice seeking to annul the
approval of Poland's RRP, arguing that the steps taken by Poland fall short of what is required to
ensure effective protection of the independence of judges and the judiciary.

In addition, in mid-October the EC announced that it will not be able to disburse structural and
cohesion policy payments under the Multiannual Financial Framework 2021-2027 which
amount to €76.5 billion (11.7% of 2022 GDP), because Poland is not adhering to the EU Charter
of Fundamental Rights. This follows withholding of budget funding related to two ongoing legal
disputes.

The delay in NGEU and budget funds' disbursements is credit negative, because it adds another
downside risk to Polish growth prospects, especially if this situation extends into 2024. While
Poland is still able to draw down the cohesion funds from the 2014-2020 budget period, with
remaining funds estimated at around €20 billion, and has access to pre-financing of the 2021-
2027 cohesion funds worth 0.5% of the overall amount, which are normally paid out annually
without conditions, the disbursement window for NGEU funds is closing fast.

28.03.2023

Credit challenges: Contentious relationship with the EU because of rule of law concerns, which
puts significant amount of EU funds at risk.

Factors that could lead to a downgrade:

A substantial further deterioration with respect to the rule of law which would have a negative
impact on the business location Poland and further intensification of the conflict with EU
institutions would also be credit negative and a prolonged withholding of disbursements under
the bloc's Recovery and Resilience Facility (RRF) poses a downside risk to our growth and fiscal
forecasts.

The Polish government has implemented a number of reforms that weaken the independence of
the judiciary.

While we view the government's decision to abolish the constitutional court's disciplinary
chamber as credit positive, we note that the Constitutional Tribunal has yet to rule on the
constitutionality of the law passed by parliament after President Andrzej Duda referred it to the
court. Furthermore, the EC indicated that further steps towards ensuring judicial independence
in Poland must be taken and recently launched legal actions against Poland for “violations of EU
law by the Polish Constitutional Tribunal”.

Poland is among the largest beneficiaries from Next Generation EU (NGEU) funding, with €23.9
billion in grants and €11.5 billioninloans, in total 5.5% of 2022 GDP. However, concerns around
the rule of law situation5 and in particular the state of the judicial system in Poland had
significantly delayed the approval process of the Recovery and Resilience Plan (RRP). It was
ultimately approved by the European Commission (EC) in July 2022, after the Polish parliament
passed a law that abolishes the disciplinary chamber at the country's constitutional court, which
had been the focus of concerns around judicial independence in Poland, replacing it with a new
body called the Chamber of Professional Responsibility. Yet, it is currently unclear when - or
indeed if ever - the law will come into effect after President Andrzej Duda referred it to the
Constitutional Tribunal. Moreover, the EC has indicated that further steps towards ensuring
judicial independence in Poland, such as giving judges the right to question judicial appointments
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without facing disciplinary proceedings, must be taken to actually unlock funding. Furthermore,
in February the EC launched legal actions against Poland for “violations of EU law by the Polish
Constitutional Tribunal”. Overall, it currently seems unlikely that the dispute will be resolved
ahead of the general elections in autumn. In October 2022 the EC also announced that it will not
be able to disburse structural and cohesion policy payments under the Multiannual Financial
Framework 2021-2027 which amount to €76.5 billion (11.7% of 2022 GDP), because Poland is
not adhering to the EU Charter of Fundamental Rights. This follows withholding of budget
funding related to two ongoing legal disputes. The delay in NGEU and budget funds'
disbursements is credit negative, because it adds another downside risk to Polish growth
prospects, especially if this situation extends into 2024. While Poland is still able to draw down
the cohesion funds from the 2014-2020 budget period, and has access to pre-financing of the
2021-2027 cohesion funds worth 0.5% of the overall amount, which are normally paid out
annually without conditions, the disbursement window for NGEU funds is closing fast.

STANDARD&POOR'’S

15.01.2016

On Jan. 15, 2016, Standard & Poor's Ratings Services lowered its long-term foreign currency sovereign
credit rating on the Republic of Poland to 'BBB+' from 'A-' The outlook is negative.

Since winning the election in October 2015, Poland’s new government has initiated various
legislative measures that we consider weaken the independence and effectiveness of key
institutions, as reflected in our institutional assessment.

The downgrade reflects our view that Poland's system of institutional checks and balances has
been eroded significantly as the independence and effectiveness of key institutions, such as the
constitutional court and public broadcasting, is being weakened by various legislative measures
initiated since the October 2015 election.

Poland's new ruling party Law and Justice (PiS), which holds an absolute majority in the
parliament (Sejm) and the senate, has set out to make fundamental changes to Poland's
institutions. For example, the constitutional court's ability to work efficiently and independently
will likely be undermined, in our view, by changes to the court's composition and decision-
making process. The government's new media law, as another example, gives the government
extensive powers to appoint and control the directors and supervisory boards of public
broadcasters. A third law terminates contracts of all current senior, career civil servants and
removes a constraint regarding previous party membership, therefore enabling the new
government to change the structure of the civil service. In our view, these measures erode the
strength of Poland's institutions and go beyond what we had anticipated regarding policy
changes from the general election.

The change in the rating outlook to negative reflects our view that there is potential for further
erosion of the independence, credibility, and effectiveness of key institutions, especially the
National Bank of Poland (NBP). Moreover, we no longer expect Poland’s fiscal metrics will
improve as we previously forecast. We also foresee some reversals in Poland’s sound
macroeconomic management of the past years, for instance by targeting certain sectors with
new taxes.

Since winning the Oct. 25, 2015, parliamentary election, Poland’s new government, led by PiS
with an absolute majority, has introduced a number of legislative initiatives. A law that changes
the decision-making process of the constitutional court, which in our view would undermine its
ability to work effectively and make decisions in a timely fashion, was signed into law by
President Andrzej Duda before year-end 2015. Similarly, a law that moves the power to appoint
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the management and supervisory board of public broadcasters to the Treasury Ministry
significantly weakens the independence of these institutions and has the potential to make them
political instruments, in our view.

While PiS' absolute majority has removed pre-election concerns about increased political
instability resulting from fragile coalition arrangements, we expect significant friction will
persist between PiS and the opposition. In addition, we see a risk of internal tensions within PiS
between more conservative and moderate forces, especially given the growing public discontent
about these new measures.

Similarly, taxes on banks, insurers, and large retailers seem to be more focused on sectors that
are predominantly foreign owned, thereby raising questions about Poland’s attitude toward
growth-driving foreign direct investment. Moreover, pronouncements about, for instance, the
refugee crisis, may heighten tensions between Poland and many Western-European EU states.

1.07.2016

In our view, the changes made to Poland’s Constitutional Tribunal continue to render the
institution virtually paralyzed. The legislative changes introduced by the government were
deemed unconstitutional by the court, and despite the EU’s Rule of Law process and the Venice
Commission's unfavorable opinions, the government has not yet reversed the changes. This
conflict, as well as more general questions regarding the future path of macroeconomic and fiscal
policy, may dampen investor sentiment, especially for foreigninvestors, and could present adrag
on growth over the medium term.

1.12.2016

We are therefore revising our outlook on Poland to stable from negative and affirming our 'BBB+/A-2'
foreign currency and 'A-/A-2' local currency sovereign credit ratings.

The outlook revision reflects the reduction in our near-term concerns over a further weakening
of key institutions, most importantly Poland's central bank, caused by the government's efforts
to change and control Poland's key independent institutions.

Moreover, the outlook revision reflects our opinion that the weaker-than-initially expected
economic growth this year will not negatively impact public finances.

Concerns related to Poland's institutional framework stemmed from the assumed risk of
potential government interventions that could have undermined the independence of the
National Bank of Poland (NBP), Poland's central bank, following changes to other key
institutions, such as the Constitutional Tribunal and public media, after parliamentary elections
in November 2015.

The Polish government is still mulling over potential changes that could directly and indirectly
affect the NBP, including moving administrative control of the financial supervisor, KNF, back to
the NBP or requiring banks to return foreign currency spreads gained by granting Swiss franc-
denominated mortgages to households.

However, we do not see that such efforts by the government would undermine the NBP's
credibility and independence.

At the same time, there has been little progress in the resolution of the conflict over the changes
to the Constitutional Tribunal that it had ruled were unconstitutional, and which prompted
recommendations from both the European Commission under its Rule of Law Framework and
from the European Commission For Democracy Through Law (Venice Commission). If the
conflictis not resolved and has the effect of dampening investor sentiment, especially for foreign
investors, and hurting relations with the EU, the associated uncertainty could drag on growth
over the next few years. However, we no longer assume that the government's changes to the
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Constitutional Tribunal and public media could translate into reduced central bank
independence.

21.04.2017

Poland's conflict with the EU over changes to the Constitutional Tribunal implemented following
the fall 2015 election and the launch of the EU's rule of law framework investigation drags on.
At the same time, tensions between the Polish government and other EU member states arose
when Poland, as the only EU-28 country, objected to the re-election of EU Council President
Donald Tusk in March 2017. While we expect no sanctions will be imposed on Poland in the rule
of law framework due to the unanimity requirement, we think a potentially deteriorating
relationship with the EU and other member states could weigh on foreign and domestic investor
sentiment. Domestically, tensions between the ruling party and the opposition remain high, as
indicated by the monthlong blockade of parliament that ended in January 2017 and started after
the ruling party tried to limit the media's access to parliament. During this blockade, the
government also passed the 2017 budget in a side room of parliament without meaningful
participation of the opposition. Moreover, the government recently passed a controversial bill
that was later signed into law by President Andrzej Duda, which allows state authorities to ban
demonstrations that would take place in close proximity to rallies deemed to be of "national
importance," departing from the previous practice of authorizing demonstrations on a first
come, first served basis.

20.10.2017

The conflict with the European Commission (EC) over the Constitutional Tribunal is still ongoing,
although sanctions or the triggering of Article 7 of the EU treaty (which could suspend Poland's
voting rights) appear unlikely.

Poland's elected government continues to focus on sweeping reforms to the institutional
framework. Although the proposed changes to the judiciary and the educational system appear
to be of little relevance to medium-term economic performance, we think that the broader
institutional uncertainty that has followed moves such as a series of modifications to the tax
treatment of commercial banks, retail franchises, and media companies, helps to explain
moribund levels of private capital spending in 2016 and 2017 to date.

13.04.2018

Now that Poland is already a member of the EU, however, we consider the incentives for
institutional reform, and the penalties for regression, to be weaker than they were in 2003, when
membership depended upon compliance with the Copenhagen Criteria.

When assessing a sovereign's institutional effectiveness, we take into account institutional
factors, which we think enable an economy to prosper. Recent decisions to weaken the
independence and authority of the Constitutional Tribunal and other judicial bodies could weigh
on Poland's long-term growth performance, by damaging potential investors' perception of
property rights and the equal application of the rule of law. Following a series of modifications
to the tax treatment of commercial banks, retail franchises, and media companies, broader
institutional uncertainty may already explain the slower pace of recovery in private investment
spending last year, and disappointing net FDI figures, which we estimate slipped below 0.4% of
GDP last year, or less than one-quarter of the 2008-2014 average.

12.04.2019
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Our projection that EU funding will decline from 2021, while partly due to Poland's rising
prosperity, also reflects disagreement between the European Commission and Poland on the
constitutionality of recent national legislation determining judicial appointees and oversight. On
April 3, 2019, the European Commission launched a second infringement procedure against
Poland to protest legislation that exposes judges to disciplinary investigations. In the
Commission's view, this and other legislation aims to constrain the independence of Poland's
judiciary. The infringement comes on top last December's order by the European Court of
Justice (ECJ) requesting that Polish authorities suspend implementation of a law that would
have compelled the Supreme Court justices to retire by reducing the retirement age. The Polish
government has agreed to respect the ECJ decision, and has already drafted legislation reversing
the retirement provision. We take the view that, over the long term, Poland will remain
committed to its EU membership, given the compelling economic and security reasons to do so.

11.10.2019

Although the result of the European Parliament election in May and the recent opinion polls
point to a likely political continuity after the parliamentary elections scheduled for Oct. 14,
Polish society remains polarized, not least along the urban-rural lines. Given Poland's deep
integrationin the EU institutions and past track record, we believe that macroeconomic policies
will remain prudent regardless of a specific political leadership, even if the structural reform
outlook remains challenging.

At the same time, we continue to assume that tension between EU authorities and Poland will
persist. In July, the European Commission took further steps (by issuing the reasoned opinion on
measures taken by the government) in an ongoing infringement procedure regarding Poland's
legislation that exposes judges to disciplinary investigations. The commission has not changed
its view that this and other legislation aims to constrain the independence of Poland's judiciary.
The infringement comes on top of December 2018's order by the ECJ requesting that Polish
authorities suspend implementation of a law that would have compelled the Supreme Court
justices to retire by reducing the retirement age. The Polish government has agreed to respect
the ECJ decision, and has already drafted legislation reversing the retirement provision. We take
the view that Poland will remain committed to its EU membership, given the compelling
economic and security reasons to do so.

10.04.2020

We continue to assume that tension between EU authorities and Poland will persist. The
European Commission has proceeded with an infringement procedure regarding the country's
legislation that exposes judges to disciplinary investigations. The commission remains of the
view that this and other legislation aims to constrain the judiciary's independence. The
infringement comes on top of December 2018's order by the European Court of Justice's (ECJ)
requesting that Polish authorities suspend implementation of a law that would have compelled
the Supreme Court justices to retire by reducing the retirement age. Notwithstanding these
frictions, we however, take the view that Poland will remain committed to its EU membership,
given the compelling economic and security reasons to do so.

2.10.2020

We continue to assume that tension between EU authorities and Poland will persist. The
European Commission has proceeded with an infringement procedure regarding the country's
legislation, which exposes judges to disciplinary investigations. The commission remains of the
view that this and other legislation constrain the judiciary's independence. The infringement
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comes on top of several rulings of the European Court of Justice's request that Polish authorities
suspend some of the judicial reforms. We believe the continuation of these frictions could
prompt EU authorities to attach a rule-of-law or similar conditionality to some types of EU
funding (including from the Recovery Fund), which would constrain Poland's ability to benefit
from EU funding. At the same time, we consider that Poland will remain committed to its EU
membership, given the compelling economic and security reasons to do so. Since Poland joined
the EU in 2004, its per capita GDP has increased 2.3x, and inbound equity and direct investment
have more than tripled to 64% of GDP.

5.04.2021

We view Poland's track-record of prudent macroeconomic policies as strong. Nevertheless, over
the last few years unorthodox government measures have gradually weakened checks and
balances between institutions, which might make future policies more difficult to predict.
Institutional erosion has also triggered disagreements with the EU authorities. The European
Commission has proceeded with a number of infringement procedures regarding Poland's
legislation, which it believes constrains the judiciary's independence. It has also referred a few
cases to the European Court of Justice's (ECJ), which requested that Polish authorities suspend
some of the judicial reforms. These frictions in tandem with developments in other EU states,
most notably Hungary, prompted the EU authorities to attach a rule-of-law conditionality to EU
funding from 2021. This new mechanism remains untested, and Poland and Hungary recently
launched a legal challenge against the proposal at ECJ. Nevertheless, in an adverse scenario,
some portion of EU funding to Poland could be disrupted or postponed, weighing on its economic
growth outlook. One of the underlying reasons for elevated conflict with the EU is the ongoing
tensions within Poland's ruling coalition, with junior conservative coalition members taking a
harder stance regarding the EU rules. This in turn reflects the significant polarization of the
Polish society over several policy issues. Even though tensions with EU authorities will likely
persist, we consider that Poland will remain committed to its EU membership, given the
compelling economic and security reasons to do so.

4.10.2021

Another risk is the uncertainly over the availability of EU’'s RRF. We understand that the
approval of the Polish national recovery plan by the European authorities--the pre-condition for
the fund's disbursement--has not been granted amid the EU’s concerns over Poland’s respect for
the rule of law. Poland is eligible for €23.9 billion (4.3% of 2021 GDP) in grants and at least €12
billion in loans from the RRF.

More broadly, this episode highlights long-standing disagreements between Poland and the EU
authorities over a number of unorthodox reforms conducted by the Law and Justice Party (PiS)-
led government that have weakened checks and balances between institutions. The European
Commission has proceeded with several infringement procedures regarding Poland'’s legislation,
which it believes constrains the judiciary's independence. It has also referred a few cases to the
European Court of Justice (ECJ), which requested that Polish authorities suspend the reform. In
mid-2021, the Polish authorities in their turn viewed this decision as unconstitutional, with the
Polish constitutional court asked by the government to decide on the broader issue of the
supremacy of the EU law (the cornerstone of the EU legal framework). Our assumption remains
that Poland will comply with the EU rules, given the compelling economic and security benefits
of its EU membership. At the same time and despite past strong track-record of prudent
macroeconomic policies, we believe that the escalating tensions demonstrate the possible
erosion of the predictability of Poland’s future policy choices.
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1.04.2022

Although tensions between the EU authorities and Poland will likely temporarily soften in the
face of external security risks, they have a long history and center around disagreements over a
number of unorthodox reforms conducted by the Law and Justice Party (PiS)-led government.
The EU perceives these reforms to have weakened checks and balances between institutions,
while the European Commission has proceeded with several infringement procedures regarding
Poland's legislation, which it thinks constrains the judiciary's independence. It has also referred
a few cases to the European Court of Justice (ECJ), which requested that Polish authorities
suspend the reform. In mid-2021, the Polish constitutional court in turn viewed this decision as
unconstitutional. Our assumption remains that Poland will comply with EU rules, given the
compelling economic and security benefits of its EU membership.

30.09.2022

Given the ongoing tensions between Poland and the EU authorities over the revision of past
judicial reforms, we now assume that the disbursement of the EU's RRF funding will likely be
postponed until after the general elections in autumn next year, when we expect the two parties
will likely find a compromise given the compelling economic and geopolitical reasons for doing
so. That said, the lack of RRF-related transfers in most of 2023 is unlikely to hurt Poland's short-
term economic growth since the government is planning to prefund the related investment
projects using its own resources. However, it will add pressure to what already appears to be a
challenging fiscal outlook for 2023, given tax cuts to contain inflation, the government's
commitment to ramping up defense spending to a substantial 4% of GDP from about 2.2%, costs
associated with hosting Ukrainian refugees, and election-driven spending proposals.

We expect tensions between the EU authorities and Poland will soften next year given the
external security risks, but we note their long history. The disagreements center around a
number of unorthodox reforms conducted by the Law and Justice Party (PiS)-led government.
The EU perceives these reforms to have weakened checks and balances between institutions. As
a result, the European Commission has proceeded with several infringement procedures
regarding Poland's legislation, which it thinks constrains the judiciary's independence. It has also
referred a few cases to the European Court of Justice, which requested that Polish authorities
suspend the reform. In 2022, the Polish authorities have made efforts to partly meet this
request. Our assumption remains that Poland will comply with EU rules, given the economic and
security benefits of its EU membership.

17.02.2023

Regardless of the outcomes of the parliamentary election this fall, we expect the longstanding
tensions between the EU authorities and Poland will likely soften given the compelling economic
and geopolitical reasons for finding a compromise. The disagreements center around a number
of unorthodox reforms conducted by the Law and Justice Party (PiS)-led government. The EU
believes these reforms weakened checks and balances between institutions. As a result, the
European Commission has proceeded with several infringement procedures regarding Poland's
legislation that it thinks constrains the judiciary's independence. The European Commission has
also referred a few cases to the European Court of Justice (ECJ), which requested that Polish
authorities suspend the reform. In 2022 and into 2023, the Polish authorities have made efforts
to partly meet this request. Our assumption remains that Poland will comply with EU rules, given
the economic and security benefits of its EU membership.
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26.06.2023

Regardless of the outcomes of the parliamentary election this fall, we expect the longstanding
tensions between the EU authorities and Poland will likely soften given the compelling economic
and geopolitical reasons for finding a compromise. The disagreements center around a number
of unorthodox reforms conducted by the Law and Justice Party (PiS)-led government. The EU
believes these reforms weakened checks and balances between institutions. As a result, the
European Commission has proceeded with several infringement procedures regarding Poland's
legislation that it thinks constrains the judiciary's independence. The European Commission has
also referred a few cases to the European Court of Justice (ECJ), which requested that Polish
authorities suspend the reform. Since last year, the Polish authorities have made efforts to partly
meet this request. Recently, the EU commission has launched a new infringement procedure
regarding the new commission to investigate Russian influence on Polish politics, which external
observers have criticized as obstructing potential votes for the opposition. This confrontation
underpins our assumption that meaningful progress on resolving the disputes— and the
potential unblocking of funds--is likely delayed to after the elections. Our assumption remains
that Poland will comply with EU rules, given the economic and security benefits of its EU
membership.

1.12.2023

The formation of a KO-led government is likely imminent, probably after the current prime
minister attempts to form a Law and Justice Party (PiS)-led government but fails to form a
parliamentary majority. If PiS fails, the government will probably comprise the Civic Platform,
Third Way, and The Left. This coalition's antagonism vis-a-vis PiS will likely help maintain
government cohesion at least until the 2024 local and European and 2025 presidential elections.
The latter will be particularly important because the president has significant powers in Poland's
mixed presidential-parliamentary system, including a substantial veto over government
legislation. This might also mean that there is less structural reform. We expect a near-term
focus on delivering on electoral promises at the expense of fiscal consolidation. That said, we
think the new government will focus on swiftly unlocking EU funds. A resolution for milestones
related to the rule of law could be implemented, not least because we expect political relations
between the EU authorities and Poland to improve. Disagreements had centered around a
number of contentious reforms conducted by the PiS-led government, which the EU believes
have weakened checks and balances between institutions. Rolling back some of these reforms,
however, will likely prove legally challenging and complex and might encounter obstacles in the
constitutional court.

FITCH
12.07.2016

“During its first eight months in power, the PiS government has implemented unorthodox
measures including taxes on banks and some fiscal relaxation despite high GDP growth.
Measures that could significantly affect financial and fiscal stability, including a scheme to
convert foreign currency mortgages, are under discussion. Changes at the constitutional
tribunal have led to a stand-off with the European Commission. These various developments
could affect Poland’s attractiveness as a place to do business.”
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13.01.2017/20.01.2017

Policy predictability and the political climate have deteriorated, adding to downside risks to
Fitch’s economic and fiscal forecasts. In 2016, the government implemented unorthodox
measures, including a tax on banks, a cut in the retirement age (from 4Q17) and fiscal relaxation,
despite high GDP growth. A number of reforms have led to tensions in the country and criticisms
from abroad, including by the European Commission. The most recent example of increased
political polarisation was the row over the vote of the 2017 budget in December, which
opposition has described as illegal and has triggered large demonstrations.

The country exited the EDP in 2015 following sustained fiscal consolidation and reopening it
would damage policy credibility and potentially result in financial sanctions via reduced
disbursement of EU funds.

The EU Commission launched the “rule of law” procedure against Poland in January 2016,
following changes in the functioning of the Constitutional Tribunal. This has affected Poland’s
standing abroad and diplomatic relationships with key economic partners (eg the EU and
Germany). Ultimately, potential sanctions should be passed by the European Council at
unanimity. Hungary has indicated it would veto any sanction against Poland.

08.12.2017/14.12.2017

Tensions With the EU: Tensions with the EU have continued, with the EU Parliament voting in
November to prepare a formal request to the EU Council to activate Article VII of the Treaty
over “aclear risk of a serious breach” in EU values. Tense relationships with other EU countries
could increase the risk that EU funds are cut in the next budget cycle (2021-2027) or that
additional conditionality is placed on their disbursement. This could affect Poland’s economic
and public finances given that the country is the largest recipient of EU funds.

08.06.2018

Political tensions continue between Poland and the European Commission. Procedures under
Article VIl of the EU treaty were launched against Poland in December, following concern from
the Commission about politicisation of the judiciary. The steps the government has taken to
address these concerns have so far been insufficient for the Commission. Draft EU budget
proposals for the next funding cycle (2021-2027) suggest a cut to Poland's allocation and a
proposal to introduce of conditionality connected to the rule of law has been suggested.

31.10.2018

Poor Relations with EC: Relations with the EU remain tense over the issue of independence of
the judiciary. In October, the European Court of Justice sided with the EC, ordering Poland to
suspend the implementation of its judicial retirement legislation. Draft EU budget proposals for
the next funding cycle suggest a cut to Poland's allocation.

28.03.2019

Political tensions continue between Poland and the European Commission, but have not had
material adverse economic fallout.
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27.09.2019

In our view, the next government is unlikely to adopt an overly 'confrontational' approach
towards the EU over rule of law on the scale seen in the current government's term. However,
any return to such an approach could undermine investor perceptions of institutional
independence and governance indicators over time.

25.09.2020

Relations with the EU remain uneasy, with the European Parliament overwhelmingly adopting a
resolution on 17 September against Poland, criticising the alleged deterioration in judicial
independence. An ongoing reform of the Polish judicial disciplinary framework is a major point
of contention with the EU, and could result in worsening investor perceptions of institutional
independence in Poland over time if not resolved.

19.03.2021

Poland underperforms its rated peers on the World Bank Governance Indicators (WBGI), with
the gap particularly large in the rule of law sub-component. This highlights a trend over the past
years of perceptions of deteriorating judicial independence, exacerbated by antagonistic
relations with the EU. An Article 7 preventive action procedure is currently pending at the
European Commission against Poland. Polish relations with the EU will remain tense.

12.04.2021

Tense Relations with EU: Relations with the EU will remain strained over rule of law issues as
demonstrated in the disagreements over the Next Generation EU Funds (NGEU) negotiations.
An Article 7 preventive action procedure is pending at the European Commission against Poland.

27.08.2021

Poland underperforms its rated peers on the World Bank Governance Indicators (WBGI), with
the gap particularly large in the rule of law sub-component. This highlights a trend over the past
years of perception of deteriorating judicial independence, which has also complicated relations
withthe EU. Fitch expectsrelations with the EU over judicial and media freedomissues to remain
tense. However, Poland will likely back down from steps that jeopardise receipt of NGEU or
other EU structural funds, given that they are an important source of growth.

16.09.2021
Tensions with EU: Relations with the EU worsened in 1H21 over the issue of independence of

the judiciary. These are likely contributing to the delay in the European Commission’s approval
of Poland’s Recovery and Resilience Facility (RRF) plan.
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15.10.2021

CALY RAPORT " FITCH WIRE
Poland-EU Constitutional Court Ruling Is Negative for Growth, Governance”

Fitch Ratings-Frankfurt/London -15 October 2021: The Polish Constitutional Court’s ruling
affirming the primacy of Polish over EU law poses meaningful risks to growth and governance,
Fitch Ratings says. A so-called ‘Polexit’, where Poland leaves the bloc, is very unlikely, but the
ruling significantly escalates tensions between Poland’s government and the EU because it is
fundamentally incompatible with EU membership.

19.02.2022

Governance Concerns Persist: Poland underperforms its rated peers on the World Bank
Governance Indicators (WBGI), with the gap particularly large in the rule of lawsub-component.
Relations with the EU appear to have worsened since the last review ,with the European Court
of Justice dismissing a challenge to the rule of law conditionality associated with NGEU Funds
on 16 February, and in light of a Polish Constitutional Court ruling in October 2021 that
appeared to reject the primacy of EU over Polish law. The outcome of the disputes will to a
significant extent be determined by domestic political dynamics in Poland. In Fitch's view, given
the size of the pool of NGEU funds (EUR36 billion in grants and loans) available, Poland will seek
to reach a compromise with the EC to resolve the disputes.

01.08.2022

In June the EU approved Poland’s Recovery and Resilience Plan (RRP), but progress with the
programme will prove challenging given conditionality mechanisms. The first review of the RRP
(set for 4Q22) requires completion of a judicial reform milestone, which has already been partly
approved but which the European Commission has deemed insufficient. If no compromise is
found on such reform the EU will block disbursement of all RRP funds, delaying the entire
process.

30.01.2023

Risk of EU Fund Delays: The delay in the approval of a key judicial reform (scheduled for Autumn
2022 and a prerequisite for obtaining the first tranche of EU Recovery and Resilience Funds;
RRF) highlights the limited scope for political compromise, particularly as parties increase their
focus on upcoming elections. At present there is no clarity around the timing of approval, with
increasing risks that RRF will only get approved after a new government is formed.

Factors that Could, Individually or Collectively, Lead to Negative Rating Action/Downgrade:
e Structural: Sizeable deterioration in governance, potentially further weakening EU relations
and/or damaging macro-fiscal policy credibility.

Poland has a solid record of cohesion fund implementation (regardless of which party is in
power) and we don’'t expect major challenges implementing the next cycle (2021-2027
Multiannual Financial Framework). However, that is not the case for the RRF funds (which
amount to around 5% of GDP), as this requires meeting of politically complex milestones, as
highlighted by the difficulties of the current governing coalition to pass a key judicial reform
(originally expected to be approved in the autumn of 2022).
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The European Commission has made the judicial reform the key milestone of the programme, so
no RRF funds will be delivered until its approval. Political parties may be less willing to
compromise ahead of the October legislative elections, meaning there is a growing risk of long
delays and increased tensions with the EU. Although the RRF is less crucial to Poland’s macro
and investment outlook as cohesion funds, it is still important to finance energy investment and
for anchoring reforms (in particular in the context of weakening governance indicators over the
past couple of years).

23.06.2023/03.07.2023

RRF Funds at Risk:

There is lingering uncertainty around the timeline of disbursement of Recovery and Resilience
Facility (RRF) funds from the EU, given that a key milestone onjudicial reforms is awaiting review
in the constitutional court. We continue to expect that funds will be unlocked by end of this year
(following elections), but risks are clearly rising that the authorities will be unable to tap all the
funds if the process is further delayed. Prolonged delays could dent medium-term growth.

Factors that Could, Individually or Collectively, Lead to Negative Rating Action/Downgrade:
- Structural: Sizable deterioration in governance, potentially further weakening EU relations
and/or damaging macro-fiscal policy credibility.
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Zatacznik VI KPO
Krajowy Plan Odbudowy (KPO)

W zwiazku z niezrealizowanym horyzontalnym kamieniem milowym KPO dot. praworzadnosci
Polska nie korzystata w latach 2021-2023 w petnym wymiarze ze srodkéw unijnych, co
skutkowato mniejszym wzrostem gospodarczym. Ponizej wartosci szacunkowe tego wptywu.

Metodykai zatozenia symulacji

Ocena wptywu reform i inwestycji przewidzianych w KPO zostata dokonana za pomoca
strukturalnego modelu ekonometrycznego Ministerstwa Finanséow (New Econometric Model of
Public  Finance, NEMPF) stuzacego rdéwniez do prognozowania scenariusza
makroekonomicznego na potrzeby Programu konwergencji oraz ustawy budzetowej. Analiza
zostata przeprowadzona jako poréwnanie scenariusza bazowego, bedacego rozwigzaniem
dynamicznym modelu od | kwartatu 2021 roku (bedacego mozliwie bliskim przyblizeniem
historycznych  trajektorii  poszczegdlnych zmiennych modelu), oraz scenariusza
kontrfaktycznego, w ktérym dodatkowo uwzgledniono wykorzystanie srodkéw z KPO. Réznice
uzyskane miedzy scenariuszami natozono na dane historyczne dla lat 2021-2023. Symulacja
zostata przeprowadzona do IV kwartatu 2023 roku.

W symulacji kontrfaktycznej uwzgledniono wykorzystanie $rodkéw z unijnego Instrumentu na
Rzecz Odbudowy i Zwiekszenia Odpornosci (RRF) w wysokosci 34,6 mld euro (23,9 mld euro
wramach grantéw i 10,8 mld euro w ramach czesci pozyczkowej). Jest to scenariusz
przedstawiony w Programie konwergencji. Aktualizacia 2021 - zgodny z &éwczesnymi
planamiw zakresie KPO. Fundusze zostaty zdezagregowane wedtug wykorzystania, tzn. na
inwestycje publiczne i prywatne oraz rozdysponowane po latach zgodnie z dwczesnym planem
ich wykorzystania (wielko$¢ srodkow przewidziana na 2020 rok jest pomijalna). Doktadny
rozktad po latach przedstawia tabela 11.

Tabela 11 Rozktad funduszy z KPO w latach 2020-2026 wg przeznaczenia
min PLN 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026

Inwestycje publiczne 0,2 1916,1 129156 20561,2 19314,1 20888,7 113526
Inwestycje prywatne 702,3 | 22525 9822,0 14 633,9  14672,1 @ 13350,0 13416,6

Zrédto: Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej.

Na podstawie doswiadczen z innych krajow UE#’, oraz analogicznie jak w ostatnich analizach
wptywu KPO, zatozono, ze 30% srodkéw ogdtem jest wydatkowane na nowe projekty.

Wyniki - produkt krajowy brutto

Wptyw realizacji inwestycji przewidzianych w KPO na dynamike realng, nominalng i poziom
produktu krajowego brutto zaprezentowano w tabelach 12-14.

Polska gospodarka w latach 2021-2022 rozwijata sie w szybkim tempie, a popandemiczne
odbicie gospodarcze byto jednym z najsilniejszych w Unii Europejskiej. W 2021 r. realne tempo
wzrostu PKB wyniosto 6,9 % r/r, z kolei w 2022 r. 5,6% r/r. W 2023 r. wzrost PKB wyraznie
spowolnitdo 0,2% r/r.

W przypadku rozpoczecia realizacji dodatkowych inwestycji z KPO popandemiczne odbicie
bytoby jeszcze silniejsze, a w 2023 roku ten proces ograniczatby skale spowolnienia

47 EC (2022) - The European added value of the Recovery and Resilience Facility;

CEPS (2022) - The recovery and resilience facility. A springboard for a reneissance of public investment in Europe.
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gospodarczego. W scenariuszu kontrfaktycznym realne tempo wzrostu PKB w 2021 roku
zwiekszasie 0 0,1 pp., aw latach 2022-2023 0 0,3 pp. w kazdym roku. tacznie wolumen PKB po
trzech latach bytby wyzszy 0 0,7 pp.

Tabela 12 Wptyw KPO na dynamike realnego PKB
PKB - dynamika realna 2021 2022 2023 |

Scenariusz bazowy 106,9 105,6 100,2
Scenariusz kontrfaktyczny (KPO) 107,0 105,9 100,5
Réznica 0,1 0,3 0,3

Zrédto: Opracowanie wiasne.

W przypadku nominalnej dynamiki PKB bytaby ona wyzsza odpowiednio 0 0,1 pp. w 2021 roku
oraz o 0,4 pp. corocznie w latach 2022-2023. W efekcie, nominalne PKB w 2023 roku
w scenariuszu kontrfaktycznym bytoby wyzsze o0 26,5 mld PLN.

Tabela 13 Wptyw KPO na dynamike nominalnego PKB
PKB - dynamika nominalna 2021 2022 2023

Scenariusz bazowy 112,6 116,9 110,9
Scenariusz kontrfaktyczny (KPO) 112,7 117,3 111,3
Réznica 0,1 04 04

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Tabela 14 Wptyw KPO na poziom nominalnego PKB
PKB - poziom (mld PLN) 2021 2022 2023

Scenariusz kontrfaktyczny (KPO) 26341 3088,1 3436,6
Rdznica 2,8 13,3 26,5

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Wyniki - inwestycje

Srodki z KPO miaty w najwiekszym stopniu powieksza¢ inwestycje, zaréwno publiczne jak
i prywatne, ktérych dynamika w 2021 roku byta relatywnie niska, umiarkowana w 2022 roku
i wysokaw roku 2023.

Realizacja KPO podniostaby dynamike inwestycji ogétem w gospodarce o ok. 0,7 pp. w 2021
roku o 2,3 pp. w 2022 roku oraz 2,2 pp. w 2023 roku (zob. tabele 16-17). W efekcie, stopa
inwestycji w 2023 roku w scenariuszu kontrfaktycznym byta wyzsza 0 0,8 pp. i wynosita 18,5%.
Realizacja KPO mogta zwiekszy¢ dynamike inwestycji, lepiej przeciwdziatajagc negatywnym
efektom dla gospodarki wywotanym przez niepewnos¢ wynikajaca z wojny w Ukrainie, wysoka
inflacje i wynikajace z niej zacie$nienie monetarne zwiekszajace koszt kapitatu.
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Tabela 15 Wptyw KPO na realng dynamike inwestycji

Inwestycje ogotem - dynamikarealna 2021 2022 2023
Scenariusz bazowy 101,2 102,7 113,1
Scenariusz kontrfaktyczny (KPO) 101,9 105,0 115,3
Réznica 0,7 2,3 2,2

Zrédto: Opracowanie wtasne.

Tabela 16 Wptyw KPO na stope inwestycji

Stopa inwestycji (% PKB) 2021 2022 2023
Scenariusz bazowy 16,8 16,4 17,8
Scenariusz kontrfaktyczny (KPO) 16,9 16,9 18,5
Réznica 0,1 0,4 0,8

Zrédto: Opracowanie wtasne.

Wyniki - deficyt sektora GG

Przyjmujac konserwatywne zatozenie, ze realizacja projektéw z KPO jest w petni neutralna dla
wyniku sektora instytucji rzadowych i samorzadowych (general government, GG) wptyw na
deficyt w relacji do PKB wynika jedynie z mianownika tego ilorazu (wyzszego poziomu PKB).

Przy takim zatozeniu, w scenariuszu kontrfaktycznym deficyt sektora GG w relacji do PKB
poprawia sie w latach 2022-2023 nieznacznie - odpowiednio o 0,02% PKB i 0,04% PKB.
(tabela 17).

Tabela 17 Wptyw KPO nawynik sektora GG

Wynik sektora GG (% PKB) 2021 2022 2023
Scenariusz bazowy -1,83 -3,74 -5,10
Scenariusz kontrfaktyczny (KPO) -1,83 -3,73 -5,06
Réznica 0,00 0,02 0,04

Zrédto: Opracowanie wtasne.

Efekty dtugookresowe

Krajowy Plan Odbudowy dotyczy przede wszystkim z reform i inwestycji w obszarach zielonej
transformacji, transformacji cyfrowej i systemu ochrony zdrowia. W efekcie, w dtugim okresie
pod wptywem KPO dodatkowymi czynnikami wspierajagcymi wzrost i potencjat gospodarczy
Polski bedzie wzrost produktywnosci oraz korzystne zmiany populacji wynikajace z poprawy
efektywnosci, dostepnosci i jakosci systemu ochrony zdrowia oraz wzrostu aktywnosci na
rynku pracy. S3 to procesy mozliwe do nadrobienia rowniez przy opdznionej realizacji KPO,
jednak opdznienie jego realizacji moze wptynac na ograniczenie tych pozytywnych efektéw.

Szczegbtowe wyniki zaprezentowano w tabeli 18:

Tabela 18 KPO - efekty makroekonomiczne

PKB - dynamika realna 2021 2022 2023
Scenariusz bazowy 106,9 105,6 100,2
Scenariusz kontrfaktyczny (KPO) 107,0 105,9 100,5
Réznica 0,1 0,3 0,3

PKB - dynamika nominalna 2021 2022 2023
Scenariusz bazowy 112,6 116,9 110,9
Scenariusz kontrfaktyczny (KPO) 112,7 117,3 111,3
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Réznica

PKB - poziom (mld PLN)
Scenariusz bazowy

Scenariusz kontrfaktyczny (KPO)
Réznica

PKB - deficyt (% PKB)

Scenariusz bazowy

Scenariusz kontrfaktyczny (KPO)
Réznica

Inwestycje ogétem - dynamika realna
Scenariusz bazowy

Scenariusz kontrfaktyczny (KPO)
Réznica

Inwestycje publiczne - dynamika realna
Scenariusz bazowy

Scenariusz kontrfaktyczny (KPO)
Réznica

Inwestycje prywatne - dynamika realna
Scenariusz bazowy

Scenariusz kontrfaktyczny (KPO)
Réznica

Stopa inwestycji (% PKB)
Scenariusz bazowy

Scenariusz kontrfaktyczny (KPO)
Réznica

Stopa inwestycji prywatnych (% PKB)
Scenariusz bazowy

Scenariusz kontrfaktyczny (KPO)
Réznica

Stopa inwestycji publicznych (% PKB)
Scenariusz bazowy

Scenariusz kontrfaktyczny (KPO)
Réznica

01

2021
26313
2634,1

2,8

2021
-1,83
-1,83
0,00

2021

101,2

101,9
0,7

2021

101,8

102,5
0,7

2021

101,0

101,7
0,7

2021
16,8
16,9

0,1

2021
12,7
12,8

0,1

2021
4,1
4,1

0,02

Uwaga: W tabelach moga wystepowac réznice wynikajace z zaokraglen.

Zrédto: Opracowanie wiasne.
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2022
30748
3088,1

13,3

2022
-3,74
-3,73
0,02

2022

102,7
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100,0
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104,7
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2022
16,4
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12,6
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0,3

2022
3,8
3,9
0,1

0,4

2023

3410,1
3436,6

26,5

2023
-5,10
-5,06
0,04

2023

1131

115,3
2,2

2023

137,3

139.,4
2,1

2023

105,8

108,0
2,2

2023
17.8
18,5

0,8

2023
12,8
13,3

0,5

2023
5,0
5,2
0.2
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Zatacznik VII Ryczatt od przychodéw ewidencjonowanych

Konsekwencje funkcjonowania tej formy rozliczen

1. Opis zagadnienia

Ryczatt od przychodéw ewidencjonowanych jest jedng z czterech podstawowych form
rozliczania podatku PIT z tytutu dziatalnosci gospodarczej (formularz PIT-28). Pozostatymi sa:
skala podatkowa (PIT-36), podatek liniowy 19% (PIT-36L) oraz karta podatkowa (PIT-16A)
bedaca obecnie formg wygaszang (od 2022 roku nowi podatnicy nie mogg zadeklarowac tej
formy rozliczania, mogg z niej korzystac jedynie dotychczasowi).

Cecha charakterystyczng ryczattu od przychodéw ewidencjonowanych jest to, ze w celu
naliczenia podatku nie wylicza sie dochodu, a jedynie wykazuje przychdd z poszczegdlnych
kategorii, do ktérych, po odpowiednim uwzglednieniu odliczen, stosuje sie bezposrednio stawke
podatkowa. Oprécz dziatalnosci gospodarczej, rozliczanie ryczattem obejmuje rowniez
przychody z wynajmu oraz ze sprzedazy przetworzonych produktéw roslinnych lub
zwierzecych. Obecnie stosowane jest 10 stawek podatkowych (od 2% do 17%), w tym
specyficzne zasady dla przychodéw z wynajmu, gdzie wystepuje skala podatkowa ze stawkami
8,5%i12,5%.

2. Zmiana liczebnosci podatnikéw na ryczatcie

O ile pierwotnym zatozeniem funkcjonowania ryczattowego rozliczania podatku byto
uproszczenie procedur dla drobnych przedsiebiorcow i zmniejszenie kosztéw zwigzanych
z ksiegowoscia, o tyle nie da sie nie zauwazy¢, ze stawki opodatkowania sg traktowane przez
wielu przedsiebiorcow jako preferencyjne wzgledem skali podatkowej i coraz chetnigj
wybierane. W ostatnich latach, w wyniku wprowadzonych zmian atrakcyjnos¢ ryczattu znacznie
wzrosta. Przyczynity sie do tego przede wszystkim trzy zmiany prawne:

1. Podniesienie limitu przychodow z dziatalnosci gospodarczej uprawniajgcego do
korzystania z ryczattu z 250 tys. do 2 min euro od 1 stycznia 2021r.;

2. Wprowadzenie obnizonych stawek ryczattu dla wybranych zrédet przychodu - 14%
m.in. dla ustug medycznych i architektonicznych oraz 12% dla informatykéw od
1stycznia 2022r.;

3. Wprowadzenie preferencyjnego rozliczania sktadki zdrowotnej na dziatalnosci
gospodarczej w poréwnaniu z innymi formami rozliczania w ramach reformy Polskiego
tadu.

Dodatkowym czynnikiem, ktéry wptynie na wzrost korzystania z ryczattu od przychodéw
ewidencjonowanych, a ktéry jest jednak niezalezny od woli podatnikéw, jest likwidacja
mozliwosci rozliczania dochodéw z wynajmu na skali podatkowe]j od 1 stycznia 2023 roku.

a. Dziatalnos¢ gospodarcza

W danych, widoczny jest wzrost liczby podatnikéw rozliczajgcych dziatalnosé gospodarcza na
formularzu PIT-28. O ile mniej wiecej do 2016 roku liczba ryczattowcéw byta w miare stata
(ok.450-470 tys. osob), to od 2017 r. zaczeta powoli rosnaé, co byto zwigzane zapewne
z dtugotrwatym mrozeniem progéw podatkowych na skali oraz wprowadzeniem od 2017 roku
degresywnej kwoty wolnej. Znaczacy wzrost miat miejsce miedzy 2020 a 2021 rokiem
(z 548,3 tys. 0s6b do ok. 600 tys. 0sdb), a jeszcze wiekszy w kolejnym roku (do 776,6 tys. oséb).
Odpowiednio zachowywaty sie réwniez wykazywane przychody z dziatalnosci. Oba zjawiska
prezentujg ponizsze wykresy.
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Wykres 45 Liczba podatnikéw rozliczajgcych dziatalnosé gospodarcza na PIT-28, tys. osdb
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Zrédto: Opracowanie wtasne.
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Zrédto: Opracowanie wtasne.
b. Przejscia miedzy formami opodatkowania

Istotnym czynnikiem wptywajgcym na wzrost zaréwno liczby podatnikéw, jak i wykazywanych
przychodéw z dziatalnosci gospodarczej na PIT-28 byto wprowadzenie od 1 stycznia 2022 roku
reformy Polskiego tadu. Skutkowato to znaczacg liczbg przejs¢ pomiedzy formami
opodatkowania w celu optymalizacji tacznych obcigzen podatkowo-sktadkowych. W przypadku
ryczattu obserwowano znaczacy naptyw przedsiebiorcow korzystajacych wczesniej z podatku
liniowego (ok. 141 tys. oséb) oraz istotny, lecz mniejszy odptyw w kierunku skali podatkowej.
Z podatku liniowego przechodzili przede wszystkim podatnicy o wysokich (lecz mieszczacych sie
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w limicie) dochodach, ktérzy w wyniku przejscia obnizali swoje zobowigzania z tytutu sktadki
zdrowotnej. Sredni dochéd przechodzacych , liniowcéw” wyniést 303 tys. zt w 2021 roku, przy
czym S$redni dochdéd oséb przechodzacych na nowa stawke 14% (opieka zdrowotna,
projektowanie, 46,5 tys. 0sob) wyniost 287 tys. zt. Z kolei na stawke 12% (informatycy) z podatku
liniowego przeszto ok. 40,5 tys. oséb o srednich dochodach ok. 215 tys. zt.

Z ryczattu na skale przechodzili z kolei podatnicy o nizszych dochodach (ok. 55 tys. oséb), ktérzy
obnizali ptacony podatek korzystajagc z nowej, wyzszej kwoty wolnej. Ich $redni dochdd
z dziatalnosci gospodarczej w 2022 roku wynidst ok. 38 tys. zt. Przeptywy pomiedzy ryczattem
od przychodéw ewidencjonowanych i pozostatymi formami prezentuje ponizszy wykres.

Wykres 47 Liczba podatnikéw rozliczajacych dochody z dziatalnosci gospodarczej przechodzacych w danym roku
w obrebie ryczattu od przychodéw ewidencjonowanych
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Zrédto: Opracowanie wtasne.

c. Wynajem

Ostatnim elementem wptywajacym na wzrost korzystania z ryczattu jest rosnaca liczba oséb
rozliczajacych przychody z wynajmu. Przed 2023 rokiem mozliwe byto rozliczanie wynajmu albo
w formie ryczattowej od przychodu, albo na skali podatkowej od dochodu. Przy niskiej kwocie
wolnej krancowa stawka opodatkowania na ryczatcie byta nizsza i korzystanie ze skali
podatkowej byto optacalne jedynie przy wykazywaniu kosztéw. Od 2023 roku wszyscy
osiggajacy przychody z wynajmu poza prowadzong dziatalnoscig gospodarczg bedg musieli
wykazac je na formularzu PIT-28 (dane beda dostepne dopiero w 2024 roku po zakonczeniu
rozliczen rocznych). Do 2017 roku wtacznie najem na ryczatcie byt opodatkowany stawka 8,5%,
a od 2018 roku obowigzuje w tym zakresie skala, wedtug ktérej przychody z wynajmu do 100
tys. zt sg opodatkowane stawka 8,5%, a powyzej stawka 12,5%.

Od wielu lat obserwowany jest ciggty wzrost liczby podatnikow korzystajacych z ryczattu przy
rozliczaniu najmu przy jednoczesnym powolnym spadku liczby korzystajacych ze skali
podatkowej. Podobnie szybko rosng przychody z najmu wykazywane na PIT-28 wzgledem tych

STAN POLSKICH FINANSOW PUBLICZNYCH 2016-2023. BIALA KSIEGA 124



na skali. W przypadku skali obserwowany jest réwniez ciggty spadek Sredniego poziomu
dochodowosci najmu. Zjawiska te prezentujg ponizsze wykresy.

Whykres 48 Liczba podatnikéw rozliczajacych najem wedtug skali lub ryczattu (osoby)
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Zrédto: Opracowanie wiasne, informacje o ryczatcie dostepne od 2004 r.

Wykres 49 Suma rozliczanego przychodu z najmu wedtug skali lub ryczattu (mld zt)
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Zrédto: Opracowanie wtasne, informacje o ryczatcie dostepne od 2004 r.
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Wykres 50 Dochdd z najmu jako procent przychodu na skali podatkowej
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Zrédto: Opracowanie wtasne, informacje o ryczatcie dostepne od 2004 r.

3. Inne negatywne systemowe skutki funkcjonowania ryczattu

Funkcjonowanie ryczattu od przychodéw ewidencjonowanych w obecnej formie niesie ze sobg
rowniez inne konsekwencje lub wady dla catosci systemu podatkowo-sktadkowego niz jedynie
obnizenie efektywnych stawek opodatkowania dla dziatalnosci i najmu. Do najwazniejszych wad
mozna zaliczy¢:

1. Brakjednoznacznie zdefiniowanej kategorii dochodu z ryczattu

a.

W konsekwencji nie jest mozliwe stosowanie wzgledem ryczattu kryterium
dochodowego tam, gdzie jest to konieczne lub gdzie wystepuje w innych
przypadkach.

Przyktadem mogg byc¢ swiadczenia rodzinne oparte o kryterium dochodowe, dla
ktérych przychéd nalezy przeliczac przy pomocy obwieszczenia Ministra
Rodzinyi Polityki Spotecznej definiujgcego dochody w zalezno$ci od przychodéw
w poszczegodlnych stawkach.

Innym przyktadem jest naliczanie sktadek spotecznych ZUS w ramach Matej
Dziatalnosci Gospodarczej Plus, gdzie za podstawe stosuje sie % przychodu.
Réwniez sktadka zdrowotna dla oséb prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza
wramach ryczattu nie jest naliczana w sposéb ciagty, lecz ,schodkowo”
w zwigzku z brakiem zdefiniowanego dochodu, co, jak zostato wspomniane, jest
jedna z przyczyn optymalizacji podatkowo-sktadkowe;.

2. Rozdzielenie zrodet dochodu

a.

Nalezy zwréci¢ uwage, ze optymalizacja opodatkowania na ryczatcie wzgledem
skali podatkowej nie wynika jedynie z roéznic w efektywnych stawkach
krancowych. Fakt, ze przychody z ryczattu nie wchodza do wspdlnej podstawy
opodatkowania z innymi zrédtami powoduje rowniez obnizenie opodatkowania
na skali podatkowej z pozostatych zrédet. Oznacza to, ze podatnik rozdzielajgcy
zrodta dochodu niejako korzysta dwa razy. Przyktadowo, osoba tgczaca umowe
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o prace z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej rozliczanej na PIT-28 obniza
rowniez efektywne opodatkowanie pracy wzgledem sytuacji, w ktérej wszystkie
dochody miescityby sie na skali podatkowe;j.
3. Brak wliczania do podstawy daniny solidarnosciowej

a. Danina solidarnosciowe ptacona jest od dochodéw ponad 1 min zt rocznie.
Praktycznie przy obowigzujagcym obecnie limicie ryczattu do 2 min EUR, na
ryczatcie sg tez osoby osiggajgce dochody powodujgce konieczno$é optaty
daniny, jednak ze wzgledu na brak informacji o dochodzie na ryczatcie sg one
zwolnione z daniny. Moze to powodowa¢ dodatkowg zachete do optymalizacji.
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Zatacznik VIII PIT

W celu sporzadzenia kontrfaktycznych scenariuszy podatku naleznego wykorzystuje sie model
mikrosymulacyjny MF. Model ten oparty jest na indywidualnych, zanonimizowanych danych
pochodzacych z deklaracji podatkowych, potagczonych zdanymi ZUS. Na tej podstawie tworzone
sg scenariusze pozwalajace obliczy¢ zobowigzanie podatkowe wynikajace z zaprogramowanych
regut. Model ten jest specyficzny dla formy rozliczenia (deklaracji podatkowej) i obecnie
funkcjonuje dla rozliczenia wg skali podatkowej, wg liniowej 19% stawki oraz ryczattu od
przychoddéw ewidencjonowanych.

Przedstawione liczby ukazujg wptyw statycznych zmian systemowych, czyli hipotetyczne
zobowiazanie dla scenariusza, gdyby dochody zadeklarowane na rozliczeniu rocznym za 2022r.
byty opodatkowane na zasadach z 2021 r., 1 1 2022 i 1 VII 2022. Skutki przej$¢ pomiedzy
formami patrz wykres 47.

Tabela 19 Podatek nalezny dla 3 form rozliczenia oraz sktadki NFZ dla dziatalnosci gospodarczejw systemie z 2021 r.,
112022 0raz 1VII 2022r.

formularz PIT nalezny, mid zt Efekty (réznica), mld zt
s2021 1122 1VII 22 1122 1VII 22 Razem
Skala podatkowa 96,3 78,4 61,5 -17,9 -16,9 -34,8
Podatek liniowy 29,6 31,0 30,4 1,7 -0,6 1,2
Ryczatt od przych. ew. 16,0 17,2 17,0 1,2 -0,2 1,0
Wszystkie formy: -14,9 -17,7 -32,6
NFZ dla dziatalnosci gospodarczej
formularz NFZ, mld zt Efekty (réznica), mld zt
s2021 1122 1VII 22 1122 1VII 22 Razem
Skala podatkowa 5,6 6,5 6,5 0,9 0,0 0,9
Podatek liniowy 2,4 8,4 8,4 6,0 0,0 6,0
Ryczatt od przych. ew. 3,2 4,0 4,0 0,8 0,0 0,8
Wszystkie formy: 7,7 0,0 7,7
PIT+NFZ, ré6znica mid zt
formularz 1122 1VII 22 Razem
Skala podatkowa -17,0 -16,9 -34,0
Podatek liniowy 7,7 -0,6 7,2
Ryczatt od przych. ew. 2,0 -0,2 1,8
Wszystkie formy: -7,3 -17,7 -25,0

Uwaga: stan na 07.08.23, bez uwzglednienia przychoddw z tzw. 13.i 14. emerytury (-1,327 mld zt dla 1 VI 2022).
Zrédto: Wyniki modelu mikrosymulacyjnego MF, dane z indywidualnych deklaracji PIT za 2022 .
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Tabela 20 Zmiany dochodéw z PIT na skali podatkowej dla 3 systeméw w reakcji na wzrost dochodéw w czasie

2022
2023
2024
2025
2026
2027

mid zt
1293
1497
1675
1799
1898
1986

r/r

115,8%
111,9%
107,4%
105,5%
104,6%

mid zt
96,2
123,3
146,2
163,9
179,6
193,5

r/r

128,1%
118,5%
112,1%
109,6%
107,8%

el. mid zt

78,4
1,78 106,3
1,56 | 1340
1,64  154,9
1,73 | 1728
1,69 1893

r/r

135,7%
126,0%
115,6%
111,6%
109,5%

el. mid zt

614

2,26 84,0
2,19 | 106,44
2,11 1237
2,10  138,9
2,06 1530

r/r

136,7%
126,7%
116,3%
112,3%
110,2%

el.

2,32
2,25
2,20
2,22
2,20

Qwaga: Dochéd oznacza dochdd uzywany do analiz dystrybucyjnych i uwzglednia réwniez przychody zwolnione z PIT.
Zrédto: Wyniki modelu mikrosymulacyjnego MF, dane z indywidualnych deklaracji PIT za 2022 .
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Zatacznik IX Redystrybucja dochodéw

Wykres ponizej pokazuje srednie obcigzenie podatkowo-sktadkowe w grupach centylowych
dochodu podatnikéw deklarujacych dochody w ramach rozliczenia podatku PIT. Zmiany
podatkowe w 2022 r. zwiekszyty progresje systemu podatkowo-sktadkowego, zmniejszajac
obcigzenie podatkowo-sktadkowe osobom o nizszych dochodach, w szczegélnosci czerpiagcym
dochody z uméw o prace, uméw cywilnoprawnych oraz emerytur/rent. Jednoczesnie
zwiekszono obcigzenie podatkowo-sktadkowe osobom o najwyzszych dochodach,
prowadzacych gtéwnie dziatalno$é gospodarcza. Na ogdlny charakter progresji podatkowej
wptywaja dwa czynniki: (1) réznice w obcigzeniu poszczegdlnych Zzrédet dochodu oraz ich
umiejscowienie w rozktadzie dochodu, (2) progresja podatkowa w ramach poszczegdlnych
zrodet dochodu. Wysokie srednie obcigzenie dla niskich grup centylowych dochodu na wykresie
ponizej wynika z procentowego wysokiego obcigzenia dziatalno$ci gospodarczych, co jest
bezposrednim skutkiem ryczattowych sktadek ZUS. Przy bardzo niskich dochodach obcigzenie
o statej kwocie mocno wptywa na $rednie procentowe obcigzenie. Obcigzenie podatkowo-
sktadkowe miedzy ok. 20 a 45 grupa centylowa wynika z duzej koncentracji emerytéw
i rencistow, ktérzy nie ptaca sktadek ZUS. Natomiast szczyt w okolicach 50. grupy centylowej
jest spowodowany koncentracjg oséb na ptacy minimalnej. W dalszej czesci rozktadu wzrost
przecietnego obcigzenia wynika ze wzrostu udziatu oséb na umowie o prace oraz progresji na
skali podatkowej. Obcigzenie w najwyzszych grupach centylowych zdeterminowane jest przez
obecnos$¢ podatnikdw osiggajacych dochody gtéwnie z dziatalnosci gospodarczej i obcigzenia
tego Zrédta dochodu.

Wykres 51 Obcigzenie podatkowo-sktadkowe wedtug dochodu
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Grupa centylowa dochodu
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Zrédto: opracowanie wtasne
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Rozktad obcigzenia podatkowo-sktadkowego zostat pokazany na wykresie ponizej. Pierwszy ze
szczytéw rozktadu wynika z wysokosci obcigzenia dla emerytéw i rencistow. Drugi ze szczytéw
rozktadu jest zdominowany przez osoby osiggajgce dochody z pracy. Oba szczyty z rokiem 2022
przesunety sie w lewo, co oznacza przecietny spadek obcigzenia dla tych dwéch grup
podatnikéw. Na kolejnym wykresie przedstawiony zostat rozktad obcigzenia podatkowo-
sktadkowego bez emerytéw i rencistow w latach 2021-2022. W poréwnaniu do roku 2021
wroku 2022 doszto do przesuniecia szczytu rozktadu z 38% na 34%. Mediana obcigzenia
podatkowo-sktadkowego z wytgczeniem emerytéw i rencistow spadta w roku 2022 z 34,6% do
33,0%.

Wykres 52 Rozktad obcigzenia podatkowo-sktadkowego (w tys.)
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Zrédto: opracowanie wiasne.
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Wykres 53 Rozktad obcigzenia podatkowo-sktadkowego bez emerytéw i rencistow (w tys.)
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Zrédto: opracowanie wiasne.

Na wykresie ponizej pokazano udziat poszczegélnych grup decylowych dochodu w sumie
obcigzenia podatkowo-sktadkowego dla lat 2021 oraz 2022. Poréwnanie obu lat wskazuje na
wzgledne przesuniecie obcigzen w kierunku grup o wyzszych dochodach.
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Wykres 54 Udziat w catkowitym obcigzeniu podatkowo-sktadkowym wedtug dochodu
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Zrédto: opracowanie wiasne.

Zmiany w systemie podatkowo-sktadkowym zmniejszyty réwniez rdéznice w obcigzeniu
pomiedzy dochodami z pracy i dziatalnos$ci gospodarczej, tym samym zmniejszajgc bodzce do
przechodzenia na dziatalnos¢ gospodarcza tylko ze wzgledu na preferencje podatkowe
i sktadkowe (optymalizacje podatkows). Pokazuja to ponizsze wykresy.
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Wykres 55 Mediana obcigzenia podatkowo-sktadkowego wedtug Zrédta dochodu
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Zrédto: opracowanie wiasne.

Wykres 56 Srednie obciazenia podatkowo-sktadkowe wazone dochodem, wedtug Zrédta dochodu
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Zrédto: opracowanie witasne.
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W roku 2019 wprowadzono tzw. ulge dla mtodych, ktéra zwalniata z opodatkowania przychéd
zwybranych Zrédet oséb ponizej 26 lat do limitu 85528 zt. W ramach zmian w systemie
podatkowym w roku 2022 wprowadzono takze ulge na powrdét, ulge dla pracujgcych senioréw
oraz ulgedlarodzin 4+. Dla wszystkich tych czterech ulg ustalony jest wspdlny limit w wysokosci
85 528 zt. Ze wzgledu na limit zastosowany w ulgach wieksza cze$¢ dochodu oséb o nizszych
dochodach jest zwolniona z podatku. Zalezno$¢ pomiedzy odsetkiem oséb korzystajacych
zwyzej wymienionych ulg a dochodem pokazuje wykres ponizej. Ulgi zwalniajagce przychod
z opodatkowania czesciej sa wykorzystywane przez osoby o nizszych dochodach. Dochéd
uwzgledniony na ponizszym wykresie uwzglednia dochody zwolnione z opodatkowania
w ramach wspomnianych ulg.

Wykres 57 Udziat podatnikdéw na skali podatkowej z ulga: dla mtodych, na powrét, dla rodzin 4+ lub dla pracujacych
senioréww 2022r.
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Zrédto: opracowanie wiasne.

W 2021 roku podniesiony zostat z 250 tys. euro do 2 min euro limit przychodéw, do ktérego
mozna stosowac rozliczenie w postaci ryczattu od przychodéw ewidencjonowanych. Usunieto
réwniez ograniczenia co do branz, ktére wczesniej nie mogty lub mogty pod pewnymi warunkami
korzysta¢ z ryczattu od przychodéw ewidencjonowanych, dotyczy to m.in. ustug z zakresu
edukacji, kultury, rozrywki, ochrony zdrowia oraz finanséw. Dodatkowo obnizono oraz
wprowadzono nowe stawki opodatkowania ryczattem. W 2022 roku wraz z wprowadzeniem
zmian w sktadce zdrowotnej wzrosta dla niektérych dziatalnosci gospodarczych relatywna
atrakcyjnos$é ryczattu od przychodéw ewidencjonowanych wzgledem pozostatych form
opodatkowania. Wykres ponizej przedstawia wzrost liczby dziatalnosci gospodarczych
rozliczajacych sie ryczattem od przychodéw ewidencjonowanych od roku 2016, przy czym
wiekszos$é wzrostu skumulowana jest w latach 2021-2022. Na kolejnym wykresie zawarta jest
informacja o srednim przychodzie z dziatalnosci gospodarczych rozliczajacych sie ryczattem od
przychodéw ewidencjonowanych. W latach 2021-2022 obserwowany jest znaczacy wzrost
srednich przychodow.
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Wykres 58 Liczba oséb prowadzacych dziatalnos¢ gospodarczg na ryczatcie od przychodéw ewidencjonowanych

(wtys)
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Zrédto: opracowanie wiasne.

Wykres 59 Sredni przychéd z dziatalnosci gospodarczej na ryczatcie od przychodéw ewidencjonowanych (w tys. zH)
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Zrédto: opracowanie wiasne.
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Do najwazniejszej zmiany w systemie S$wiadczeniowym nalezy zaliczy¢ wprowadzenie,
a nastepnie rozszerzenie programu 500+ oraz wprowadzenie tzw. 13.i 14. emerytury.

Program 500+ ze wzgledu na swoja powszechnos¢ pokrywa populacje pod wzgledem dochodu
w sposOb relatywnie réwnomierny. Jest to réwniez program stanowigcy ok. 82% sumy
wydatkéw na swiadczenia spoteczne - definiowanych jako suma swiadczen wychowawczych,
rodzinnych i z funduszu alimentacyjnego. Ponizszy wykres pokazuje pokrycie $wiadczeniami
spotecznymi na poziomie ok. 35% badanej populacji i nie wykazuje zaleznosci z dochodem. Jako
badang populacje w tym przypadku przyjeto osoby, ktére tworza rodziny i Zzaden cztonek rodziny
nie ma przychodu z tytutu emerytury lub renty. Rodziny identyfikowane sg gtéwnie na
podstawie matzenstw i relacji rodzicielskiej z dzie¢mi. Nastepny wykres przedstawia relatywnie
stabilng wysoko$¢ kwot $wiadczen spotecznych wedtug dochodu.

Wykres 60 Udziat osdb dorostych z rodzin bez emerytéw/rencistéw pobierajacych $wiadczenia spotecznew 2019 r.
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Zrédto: opracowanie wiasne.
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Wykres 61 Sredniawysokos¢ $wiadczer spotecznych przypisana osobom dorostym z rodzin bez emerytéw/rencistow
w2019r.
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Zrédto: opracowanie wiasne.
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