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Regu y fiskalne w Polsce

Anna Kawarska

Regu y fiskalne s  narz dziem dyscyplinowania polityki fiskalnej i zapewnienia równowagi 
finansów publicznych. Tematyka niniejszego artyku u po wi cona zosta a regu om fiskal-
nym obowi zuj cym w Polsce. Regu y fiskalne mog  przybiera  form  regu  numerycznych 
lub regu  proceduralnych (zwanych tak e procedurami). Najszerzej opisywane w literaturze 
przedmiotu opisywane i oceniane s  regu y numeryczne wyra ane s  jako liczbowe ograni-
czenia nak adane na wybrane agregaty polityki fiskalnej, maj ce d ugookresowy wp yw na 
jej dyscyplinowanie. Niemniej jednak niniejszy artyku  przybli a równie  tematyk  tzw. regu  
proceduralnych opisywanych jako dzia ania, które zwi kszaj  odpowiedzialno  fiskaln , 
usprawniaj  zarz dzanie, poprawiaj  komunikacj  z opini  publiczn  i wzmacniaj  przej-
rzysto  finansów publicznych.
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regu y fiskalne.
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Fiscal Rules in Poland

Fiscal rules are a tool for disciplining fiscal policy and ensuring the balance in public finances. 
The article is devoted to the fiscal rules in force in Poland. Fiscal rules may take either the 
form of numerical rules or procedural rules (also called procedures). Numerical fiscal rules, 
which are expressed as numerical constraints imposed on chosen fiscal policy aggregates, 
exerting a long term disciplining impact, are the most widely described and evaluated in the 
subject literature. However, this article introduces the subject of so-called procedural rules 
described as activities taken to enhance fiscal responsibility, improve management, improve 
communication to the public opinion and enhance the transparency of public finances.
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Regu y fiskalne to narz dzia s u ce 
zapewnieniu stabilno ci makroekonomicz-
nej w gospodarce oraz poprawieniu wia-
rygodno ci prowadzonej polityki fiskalnej 
i redukcji nadmiernego deficytu bud eto-
wego. Funkcj  regu  fiskalnych jest utrzyma-
nie stabilno ci przyj tego kszta tu polityki 
fiskalnej w d ugim okresie. Spowolnienie 
wzrostu gospodarczego, kryzys, czy recesja 
to warunki, kiedy uwypuklone zostaj  s a-
bo ci makroekonomiczne charakteryzuj ce 
dany kraj. Sens stosowania regu  fiskalnych 
polega przede wszystkim na tym, i  regu y 
warunkuj  jawno  i przejrzysto  prowa-
dzonej polityki fiskalnej, przewidywalno , 
wiarygodno , d ugoterminow  stabilno  
oraz minimalizacj  dyskrecjonalnych zasad 
realizacji danego obszaru polityki. Zasto-
sowanie odpowiednich regu  fiskalnych ma 
za zadanie ogranicza  swobod  polityków 
w kszta towaniu polityki fiskalnej, czyli ma 
minimalizowa  sk onno  polityków do 
generowania nadmiernych deficytów bud e-
towych, tzw. deficyt bias.

Celem autorki artyku u jest charak-
terystyka i pre zentacja regu  fiskalnych 
stosowanych w Polsce z uwzgl dnieniem 
podzia u na regu y numeryczne oraz pro-
ceduralne. 

Najcz ciej spotykana definicja regu  
fiskalnych okre la, i  polegaj  one na trwa-
ym ograniczeniu uznaniowo ci politycznej 

w prowadzeniu polityki fiskalnej. Wyra one 
s  za pomoc  numerycznych limitów na o-
onych na agregaty fiskalne i wskazuje si  

na ich d ugookresowy wp yw na ogranicza-
nie polityki fiskalnej (zob. Kopits i Syman-
sky, 1998). Limity te kierowane s  w stron  
d ugu publicznego, deficytu bud etowego, 
wydatków i dochodów publicznych. Regu y 
fiskalne maj  za zadanie dyscyplinowa  
finanse publiczne, celem zapewnienia pod-
staw dla zrównowa onego wzrostu gospo-
darczego. Opracowania naukowe wskazuj , 
e wiarygodne regu y fiskalne przyczyniaj  

si  do ograniczenia sk onno ci rz dów do 
generowania nadmiernych deficytów (ang. 
deficyt bias) (Kantorowicz, 2012, s. 9).

Istniej  cztery g ówne kategorie regu  
fiskalnych:
1. Regu y zrównowa onego bud etu, definio-

wane poprzez saldo ogólne, pierwotne, 
strukturalne, dopasowanie cyklicznie 
oraz z ot  regu . 

2. Regu y d ugu polegaj ce g ównie na 
ustanowieniu limitu jawnego d ugu, 
wyra onego jako odsetek PKB. 

3. Regu y wydatkowe, nak adaj ce ograni-
czenia na wydatki wyra one w warto-
ciach absolutnych, jako stopy przyrostu 

lub odsetek PKB. 
4. Regu y dochodowe, ustalaj ce maksy-

malne b d  minimalne pu apy dotycz ce 
dochodów pa stwa, a tak e ogranicze-
nia w wydatkowaniu ponadplanowych 
dochodów.
W Polsce obowi zuj  regu y dotycz ce 

d ugu publicznego, deficytu bud etowego 
oraz wydatków publicznych zdefiniowane 
na poziomach: krajowym oraz ponadnaro-
dowym (unijnym). 

1. Regu a d ugu publicznego

Generalnie regu a d ugu polega g ównie 
na ustanowieniu odgórnym limitu d ugu, 
wyra onego jako odsetek PKB i ma na celu 
zabezpieczenie kraju przed powa nymi 
zachwianiami równowagi finansów publicz-
nych oraz niwelowanie ryzyka niewyp a-
calno ci. Chroni ona gospodark  przed 
nadmiern  ekspansj  sektora publicznego. 
Polskie regu y zad u enia definiowane s  
przez Konstytucj  RP oraz ustaw  o finan-
sach publicznych (ufp). Dodatkowo w Pol-
sce obowi zuj  dwa poziomy determinuj ce 
przedmiotow  regu  fiskaln  – krajowy 
oraz unijny.

W Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej 
w art. 126 ust pie 51 jednoznacznie okre-
lono, i  „Nie wolno zaci ga  po yczek lub 

udziela  gwarancji i por cze  finansowych, 
w nast pstwie których pa stwowy d ug 
publiczny przekroczy 3/5 warto ci rocz-
nego produktu krajowego brutto”. Zapis 
konstytucyjny wprowadza krajow  regu  
d ugu publicznego, która zosta a, pierwszy 
raz w 1998 r., doprecyzowana w ustawie 
o finansach publicznych2, poprzez wyzna-
czenie progów ostro no ciowych doty-
cz cych pa stwowego d ugu publicznego 
w relacji do PKB. 

Do ko ca 2013 r. w polskim prawie 
 obowi zywa y trzy progi ostro no ciowe, 
zdefiniowane w artykule 86 ufp. Zosta y 
one okre lone za pomoc  relacji pa -
stwowego d ugu publicznego (pdp) wzgl -
dem PKB i obejmowa y nast puj ce prze-
dzia y:
• relacja wi ksza od 50%, a nie wi ksza od 

55%,
• relacja wi ksza od 55%, a mniejsza od 

60%,
• relacja równa lub wi ksza ni  60%.
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Zgodnie z art. 1 pkt 3 ustawy z dnia 
8 listo pada 2013 r. o zmianie ustawy 
o finansach publicznych oraz niektórych 
innych ustaw3 uchylono z dniem 1 stycz-
nia 2014 r. pierwszy próg ostro no ciowy 
(tj. próg wyra aj cy relacj  pdp do PKB 
jako wi ksz  od 50%, a nie wi ksz  od 
55%). Próg nak ada  sankcj  w postaci 
braku mo liwo ci uchwalenia projektu 
bud etu, w którym relacja deficytu bud etu 
pa stwa do dochodów bud etu by aby wy -
sza ni  wspomniana relacja wynikaj ca 
z aktualnej ustawy bud etowej.

Szczegó owe omówienie sankcji przewi-
dzianych w ufp przedstawione zosta o na 
rysunku 1.

Dyscyplin  finansów publicznych w kra-
jach cz onkowskich Unii Europejskiej szcze-
gólne podkre la art. 126 TFUE, wskazuj cy, 

e ocena poszanowania dyscypliny bud e-
towej w krajach cz onkowskich przebiega 
na podstawie analizy dwóch wska ników 
fiskalnych. Jeden z nich to wska nik relacji 
mi dzy d ugiem publicznym a PKB, która to 
nie mo e przekracza  warto ci odniesienia, 
chyba e stosunek ten zmniejsza si  dosta-
tecznie i zbli a si  do warto ci odniesienia 
w zadowalaj cym tempie. Warto  odnie-
sienia zosta a sformu owana w art. 1 za -
czonego do TFUE protoko u nr 12 w spra-
wie procedury dotycz cej nadmiernego 
deficytu i zgodnie z zapisem wynosi ona 
60% PKB.

2. Regu a deficytu bud etowego

Artyku  220 ust 1. Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej4 okre la, i  „zwi ksze-

Rysunek 1. Procedury ostro no ciowe i sanacyjne w Polsce

* kolorem jasnoszarym oznaczono cz  wspóln  dla obu procedur ostro no ciowych

ród o: opracowanie w asne na podstawie art. 86 ufp.
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nie wydatków lub ograniczenie dochodów 
planowanych przez Rad  Ministrów nie 
mo e powodowa  ustalenia przez Sejm 
wi kszego deficytu bud etowego ni  prze-
widziany w projekcie ustawy bud etowej”. 
Zapis ten oznacza, i  nie sprecyzowano 
konkretnych numerycznych limitów, ogra-
niczaj cych rozmiary salda bud etowego. 
Tak zdefiniowany zapis konstytucyjny co 
prawda w pewien sposób ogranicza roz-
miary deficytu, niemniej  jednak ma on 
charakter ogólny. Brak zapisu numerycz-
nego wynika z faktu obowi zywania norm 
ostro no ciowych okre lonych dla d ugu 
publicznego, które warunkuj  dozwolone 
rozmiary deficytu, zw aszcza w sytuacji, 
gdy pa stwowy d ug publiczny kszta tuje 
si  blisko progów ostro no ciowych, gdy  
d ug publiczny determinowany jest skumu-
lowanymi rozmiarami salda bud etowego, 
zatem narastanie deficytów bud etowych 
przek ada si  na zwi kszanie zad u enia 
publicznego.

Ponadnarodowa regu a przewidziana 
dla deficytu bud etowego okre lona zosta a 
w sposób numeryczny w TFUE w proto-
kole nr 12 w sprawie procedury dotycz -
cej nadmiernego deficytu. Stanowi ona, e 
planowany lub rzeczywisty deficyt sektora 
GG w relacji do PKB wyra onego w cenach 
rynkowych nie powinien przekracza  3%. 
Od tej regu y ustalono odst pstwa, które 
zdefiniowane zosta y w Pakcie stabilno-
ci i wzrostu (obecnie zreformowanym 

rozporz dzeniem Rady nr 1177/2011 
z dnia 8 listopada 2011) oraz w artykule 
126 TFUE. 

2.1. Procedura nadmiernego deficytu 

Zgodnie z zapisami art. 126 TFUE „Pa -
stwa Cz onkowskie unikaj  nadmiernego 
deficytu bud etowego”. Rozmiary deficytu 
bud etowego oraz d ugu publicznego wp y-
waj  na ocen  realizacji dyscypliny bud e-
towej w poszczególnych krajach UE. Proce-
dura nadmiernego deficytu bud etowego5 
wdra ana jest w momencie, gdy Komisja 
i Rada stwierdz  naruszenie dyscypliny. 
Podstaw  decyzji o wdro eniu procedury 
równolegle z ocen  kszta towania si  defi-
cytu jest równie  analiza rozmiarów d ugu 
publicznego, w tym ocena jego zmierzania 
w kierunku warto ci referencyjnej (odnie-
sienia). Oznacza to, e fakt zaistnienia zja-
wiska nadmiernego deficytu nie jest jedyn  
przes ank  do wdro enia procedury6.

3. Regu a wydatkowa

Pierwszym krokiem ku wprowadzeniu 
regu y wydatkowej w Polsce by y zapisy 
art. 112a Ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. 
o zmianie ustawy o finansach publicz-
nych (Dz.U. z 2010 r., nr 257, poz. 1726), 
który wprowadzi  do polskiego systemu 
tymczasow  regu  wydatkow . Regu a ta 
ogranicza a tempo wzrostu nowych oraz 
elastycznych wydatków bud etu pa stwa 
do kwoty rodków planowanych na reali-
zacj  zada  bud etu w roku poprzednim, 
skorygowan  o warto  prognozowanego 
wska nika CPI na dany rok bud etowy 
powi kszon  o 1 p.p. W ustawie okre-
lono obszary wydatkowe, do których 

wprowadzana regu a nie mia a zastoso-
wania7. W zwi zku z powy szym tymcza-
sowa regu a obejmowa a swoim zakresem 
oko o 10–12% (Ministerstwo Finansów, 
http) sektora GG – tj. planowanych wydat-
ków dyskrecjonalnych oraz tzw. nowych 
wydatków. Tymczasowa regu a wydatkowa 
nie obejmowa a swoim zakresem dotych-
czasowych wydatków sztywnych (których 
udzia  w bud ecie w Polsce wynosi ok. 80%; 
Ministerstwo Finansów, 2015). Podkre li  
nale y, e sk ad tzw. nowych wydatków 
sztywnych uwzgl dnia  równie  dotychcza-
sowe wydatki sztywne, o ile podlega y one 
zmianom wynikaj cym np. z modyfikacji 
dotychczasowych aktów prawnych. 

Tymczasowa regu a wydatkowa, przy-
gotowuj ca krajowe finanse publiczne do 
wprowadzenia docelowej – stabilizuj cej 
regu y wydatkowej (SRW) obowi zywa a do 
2013 roku. Wtedy w a nie regu a tymcza-
sowa zosta a zast piona regu a docelow , 
a zapisy o stabilizuj cej regule wydatko-
wej znalaz y si  w ustawie z dnia 8 listo-
pada 2013 r. o zmianie ustawy o finansach 
publicznych oraz niektórych innych ustaw 
(Dz.U. z 2013 r., poz. 1646). Najwa niej-
sze zmiany zosta y zaprezentowane na 
rysunku 2.

Konstrukcja nowej regu y wydatkowej po -
dyktowana by a m.in. wymaganiami UE 
okre lonymi w dyrektywie Rady 2011/85/UE. 
Przepisy ustawy o finansach publicznych 
dedykowane stabilizuj cej regule wydatko-
wej okre laj  jej dwa elementy konstruk-
cyjne: kwota wydatków (art. 112aa ust. 1) 
oraz nieprzekraczalny limit wydatków 
(art. 112aa ust. 3). Podstaw  do ustalenia 
kwoty wydatków by o rednioroczne realne 
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tempo wzrostu PKB pomno one o prognozy 
inflacji (mierzonej wska nikiem CPI) oraz 
skorygowane m.in. o aktualizacje rednio-
okresowego wska nika CPI, korekt  kwoty 
wydatków okre lon  w projekcie ustawy 
bud etowej, prognozowan  warto  dzia a  
dyskrecjonalnych. Ustawa z dnia 10 grudnia 
2015 r. o zmianie ustawy o finansach publicz-
nych (Dz.U. 2015 poz. 2150) wprowadzi a 
zmiany polegaj ce m.in. na zast pieniu pro-
gnoz inflacji poziomem redniookresowego 
celu inflacyjnego okre lonego na rok przez 
Rad  Polityki Pieni nej w za o eniach poli-
tyki pieni nej.

Stabilizuj ca regu a wydatkowa swoim 
zakresem obejmuje oko o 90% (Minister-
stwo Finansów, http) wydatków sektora 
instytucji rz dowych i samorz dowych. Nie 
wlicza si  do niej m.in. wydatków bud etu 
UE i niepodlegaj cych zwrotowi rod-
ków z pomocy udzielanej przez pa stwa 
cz onkowskie Europejskiego Porozumienia 
o Wolnym Handlu (EFTA). Wy czeniu 

podlegaj  tak e wydatki jednostek, które 
nie maj  zdolno ci do generowania wyso-
kich deficytów. Ponadto wy czeniu pod-
legaj  przep ywy finansowe z tytu u dotacji 
i subwencji pomi dzy jednostkami, dla któ-
rych kwot  wydatków si  wylicza oraz prze-
p ywy finansowe mi dzy funduszami zarz -
dzanymi przez ZUS i KRUS (art. 112aa, 
ust. 2 ufp). Oznacza to, e kwota wydat-
ków ustalana jest dla dwóch grup jednostek 
sektora GG, sprecyzowanych w art. 112aa 
ust. 1 ufp, których wykaz przedstawiono na 
rysunku 3. 

Ustalona kwota wydatków zostaje 
nast pnie pomniejszona o prognozowane 
wydatki jednostek zaliczanych do grupy I, 
celem ustalenia nieprzekraczalnego limitu 
wydatków – maksymalnej wysoko ci sumy 
wydatków jednostek z grupy II. Powy szy 
mechanizm sugeruje, i  je li prognozowane 
wydatki jednostek z grupy I b d  wzrasta y 
relatywnie szybko, ci ar dostosowa  do 
warto ciowych wymogów regu y spadnie na 

Rysunek 2. Regu a wydatkowa w Polsce

REGUŁA DYSCYPLINUJĄCA

art. 112a ufp (uchylony)

REGUŁA STABILIZUJĄCA

art. 112aa ufp (obowiązujący)

• wprowadzona Ustawą z dnia

 16 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy

 o finansach publicznych 

 (Dz.U. z 2010 r. Nr 257, poz 1726);

* zniesiona ustawą z dnia 8 listopada

 2013 r. o zmianie ustawy o finansach 

 publicznych oraz niektórych innych 

 ustaw:

* ograniczenie tempa wzrostu nowych

 i elastycznych wydatków budżetu 

 państwa do kwoty środków 

 planowanych na realizację zadań 

 budżetu państwa w roku poprzednim

 skorygowaną o wartość 

 prognozowanego wskaźnika CPI 

 na dany rok budżetowy 

 powiększoną o 1 pp. 

• wprowadzona Ustawą z dnia

 8 listopada 2013 r. o zmianie ustawy 

 o finansach publicznych oraz 

 niektórych innych ustaw 

 (Dz.U. z 2013 r., poz. 1646);

* Ustawa z dnia 9 maja 2014 r. 

 o zmianie ustawy o finansach 

 publicznych oraz niektórych innych 

 ustaw (Dz.U. z 2014 r., poz. 911);

• Ustawa z dnia 10 grudnia 2015 r.

 o zmianie ustawy o finansach 

 publicznych (Dz.U. z 2015 r., poz. 2150);

• wymagania do formułowania 

 reguł UE sprecyzowała w dyrektywie 

 Rady 2011/85/UE;

• precyzuje dwa ważne elementy: 

 kwotę wydatków oraz nieprzekraczalny 

 limit  wydatków;

• rozbudowa mechanizmów korekty 

 i zmatematyzowana formuła. 

ród o: opracowanie w asne.
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jednostki z grupy II. Tym samym wydatki 
dla jednostek z grupy II b d  ros y wol-
niej lub nawet b d  musia y spada , celem 
zachowania ustalonej kwoty maksymalnej 
(tj. limitu wydatków bud etu pa stwa). 
Zaznaczy  nale y, e ustawa z dnia 10 grud-
nia 2015 r. o zmianie ustawy o finansach 
publicznych (Dz.U. z 2015 r., poz. 2150) 
wprowadza mo liwo  powi kszenia nie-
przekraczalnego limitu wydatków o sum  
prognozowanych na bie cy rok dzia a  
jednorazowych i tymczasowych po stronie 
dochodów (art. 112aa, ust. 3). 

Jak wskazuje ogólny mechanizm funk-
cjonowania stabilizuj cej regu y wydatko-
wej, obliczona kwota wydatków podlega 
korekcie (zwi kszeniu lub zmniejszeniu) 
zale nie od kszta towania si  wska ników 
uszczegó owionych w art. 112aa ust. 4 ufp. 
Warto podkre li , e jednym z elementów 
branych pod uwag  przy okre laniu wiel-
ko ci korekty jest ocena kszta towania si  
relacji kwoty, ustalanej jako ró nica odpo-
wiednio przeliczonego pdp i kwoty wolnych 
rodków s u cych finansowaniu potrzeb 

po yczkowych bud etu pa stwa w kolej-
nym roku bud etowym w relacji do PKB. 
Dla relacji tej ustalono progi wynosz ce 
48% PKB oraz 43% PKB8 (tj. o 7 p.p. mniej 
ni  wynosi y one dla pocz tkowo zdefi-
niowanej stabilizacyjnej regu y wydatko-
wej, wprowadzanej do ufp nowelizacj  
z 2013 r.). 

Tak jak ju  wspomniano we wst pie 
niniejszego artyku u, regu y fiskalne s  
narz dziem dyscyplinowania polityki fiskal-
nej i zapewnienia równowagi finansów 

publicznych i mog  one przybiera  form  
regu  numerycznych lub regu  procedural-
nych (zwanych tak e procedurami). 

Regu y proceduralne ustanawiane s  
w celu poprawy przejrzysto ci, odpowie-
dzialno ci (ang. accountability), a tak e 
usprawnienia zarz dzania fiskalnego. Sta-
nowi  one zobowi zanie rz du do moni-
torowania strategii polityki fiskalnej (naj-
cz ciej w perspektywie wieloletniej) oraz 
do okresowego podawania do publicznej 
wiadomo ci wyników sektora finansów 
publicznych oraz zmian realizowanej stra-
tegii. Pionierem w prowadzeniu polityki 
fiskalnej opartej na regu ach procedu-
ralnych by a Nowa Zelandia. Podkre la 
si , e regu y proceduralne mog  oka-
za  si  dobrym rozwi zaniem w krajach, 
w których obserwuje si  s abe efekty we 
wdra aniu polityk. Kraje takie wykazuj  
lepsz  realizacj  regu  proceduralnych 
ni  regu  numerycznych. Wprowadze-
nie regu  proceduralnych wymaga jednak 
odpowiedniego systemu bud etowego 
i wysokiego stopnia przejrzysto ci, a tak e 
przyj cia zobowi zania do poszanowa-
nia dyscypliny fiskalnej (Ter-Minassian, 
2007). 

Regu y proceduralne mog  dotyczy  
zarówno ogólnych procedur, okre laj -
cych sposób, w jaki polityka fiskalna jest 
formu owana (np. wymogi zapewniaj ce 
transparentno  dokumentów bud eto-
wych, okre lenie stopnia hierarchiczno ci 
procesu formu owania bud etu, rodzaj g o-
sowania w procesie zatwierdzania bud etu, 
regu y wnoszenia i zatwierdzania poprawek 

Rysunek 3. Podzia  jednostek sektora GG dla potrzeb stabilizuj cej regu y wydatkowej

• Narodowy Fundusz Zdrowia

• jednostki samorządu terytorialnego i ich związki

• jednostki, o których mowa w art. 139 ust. 2 ufp

• Bankowy Fundusz Gwarancyjny

• budżet państwa

• fundusze zarządzane przez ZUS

• fundusze zarządzane przez KRUS

• Fundusz Pracy

• fundusze utworzone, powierzone lub przekazane Bankowi Gospodarstwa Krajowego

• rachunki wyodrębnione przy jednostkach budżetowych

ród o: opracowanie w asne.
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do bud etu), jak i procedur, które zapew-
niaj  faktyczne wykonywanie regu  polityki 
fiskalnej (np. ograniczenia nak adane na 
zmiany w przyj tych bud etach, automa-
tyczne regu y reaguj ce na nieprzewidziane 
zaburzenia (ang. automatic contingency 
rules)) (zob. Drazen, 2002).

Za regu y proceduralne, zgodnie z przy-
j t  definicj , nale y uzna  te dzia ania, 
które zwi kszaj  odpowiedzialno  fiskaln , 
usprawniaj  zarz dzanie, poprawiaj  
komunikacj  z opini  publiczn  i wzmac-
niaj  przejrzysto  finansów publicznych. 
Wydaje si , i  takimi regu ami s :
• zawarte w art. 242 oraz 243 ufp zalecenia 

w zakresie uchwalania bud etu jednostki 
samorz du terytorialnego. Art. 242 ufp 
wyklucza mo liwo  uchwalenia bud etu 
jst, je li planowane wydatki bie ce s  
wy sze ni  planowane dochody bie ce 
powi kszone o nadwy k  bud etow  
z lat ubieg ych i wolne rodki okre lone 
w art. 217 ust. 2 pkt 6. ufp. art. 243 ufp 
ogranicza mo liwo ci zaci gania zobo-
wi za  d u nych,

• dokument Wytyczne dotycz ce za o e  
makroekonomicznych na potrzeby wie-
loletnich prognoz finansowych jednostek 
samorz du terytorialnego, okre laj cy 
zalecenia dotycz ce sporz dzania pro-
gnoz zad u enia jednostek samorz du 
terytorialnego,

• dokument Podstawowe zagadnienia 
dotycz ce odpowiedzialno ci za narusze-
nie dyscypliny finansów publicznych oraz 
zbiór rozwi za  reguluj cych kwestie 
odpowiedzialno ci w zakresie dyscypliny 
finansów publicznych,

• wymogi dotycz ce publikacji kwar-
talnych informacji o stanie finansów 
publicznych,

• corocznie publikowan  tzw. not  bud e-
tow , tj. rozporz dzenie w sprawie 
szczegó owego sposobu, trybu i termi-
nów opracowania materia ów do pro-
jektu ustawy bud etowej9. Przepisy tego 
rozporz dzenia stanowi  wst p do prac 
nad projektem bud etu pa stwa.

4. Procedura bud etowa

Przez procedur  bud etow  rozumie 
si  zasady post powania organów pa -
stwowych oraz jednostek wykonuj cych 
bud et w trakcie opracowywania projektu 
(preliminarza), uchwalania (autoryzacji) 
i wykonania bud etu oraz kontroli wyko-

nania ustawy bud etowej (ub) (Kosikowski 
i Ru kowski, 2008, s. 96).

W Polsce prace nad projektem bud etu, 
uchwalanie ub i sprawozdanie z wykonania 
maj  umocowanie w wielu aktach praw-
nych, w tym m.in. w Konstytucji, ustawie 
o finansach publicznych, ustawie o Trybu-
nale Konstytucyjnym, regulaminie pracy 
Rady Ministrów, regulaminach Sejmu 
i Senatu oraz licznych aktach wykonaw-
czych.

Konstytucja zawiera przepisy o charak-
terze zasadniczym, wskazuj ce na kompe-
tencje okre lonych organów w sprawach 
bud etu oraz na terminy, w jakich organy 
te musz  lub mog  podj  okre lone dzia-
ania (zob. rysunek 4) (Szpringer, 2010, 

s. 26), a tak e konsekwencje w razie nie-
uchwalenia ub. Parlament ma 4 miesi ce na 
uchwalenie ub, w tym 20 dni zastrze onych 
jest na prace Senatu (w przypadku prac nad 
innymi ustawami Senat ma 30 dni). Prezy-
dent ma 7 dni na podpisanie ub przed o-
onej przez Marsza ka Sejmu (dla innych 

ustaw termin ten wynosi 21 dni) i nie mo e 
on ustawy zawetowa . W razie za  zwró-
cenia si  Prezydenta do Trybuna u Kon-
stytucyjnego o zbadanie konstytucyjno ci 
niektórych postanowie  ub, Trybuna  musi 
orzec w terminie do 2 miesi cy. Konse-
kwencj  nieuchwalenia ub w terminie mo e 
by  skrócenie przez Prezydenta kadencji 
Sejmu, co jest równoznaczne ze skróceniem 
kadencji Senatu. 

Publikacja w Dzienniku Ustaw ko czy 
procedur  uchwalania ub. Nieuchwalenie 
ub przed rozpocz ciem roku bud eto-
wego powoduje, i  do czasu jej og osze-
nia podstaw  gospodarki jest prowizorium 
bud etowe. Je eli ustawa bud etowa albo 
ustawa o prowizorium bud etowym nie 
wejd  w ycie w dniu rozpocz cia roku 
bud etowego, Rada Ministrów prowa-
dzi gospodark  finansow  na podstawie 
przed o onego projektu ustawy. Zgodnie 
z art. 219 Konstytucji zasady i tryb opra-
cowania projektu bud etu pa stwa, sto-
pie  jego szczegó owo ci oraz wymagania, 
którym powinien odpowiada  projekt ub, 
a tak e zasady i tryb wykonywania ub okre-
la ustawa o finansach publicznych (zob. 

art. 109–123 oraz art. 138–145 ufp). Ustawa 
o finansach publicznych wskazuje te  na 
liczne kompetencje ministra finansów na 
etapie przygotowania projektu ub, na eta-
pie wykonywania bud etu i przygotowania 
sprawozdania z jego wykonania10. 



220
S

tu
d

ia
 i M

a
teria

y 2/2016 (22), cz. 2

Rysunek 4. Kompetencje organów i terminy dzia a  wynikaj ce z Konstytucji RP w zakresie ub.

PROJEKT USTAWY BUD ETOWEJ

Rada Ministrów

wy czna inicjatywa ustawodawcza w zakresie ub, ustawy o prowizorium bud etowym, zmiany ub, ustawy o zaci ganiu d ugu publicznego oraz ustawy o udzielaniu 
gwarancji finansowych przez pa stwo (art. 221 Konstytucji).

uchwala projekt bp w zakresie i na zasadach okre lonych w Konstytucji i ustawach (art. 146 ust. 4 pkt 5 Konstytucji).

przedk ada Sejmowi najpó niej na 3 miesi ce przed rozpocz ciem roku bud etowego projekt ub na rok nast pny. W wyj tkowych wypadkach mo liwe jest pó niejsze 
przed o enie projektu (art. 222 Konstytucji).

w wyj tkowych wypadkach dochody i wydatki pa stwa w okresie krótszym ni  rok mo e okre la  ustawa o prowizorium bud etowym. Przepisy dotycz ce projektu 
ub stosuje si  odpowiednio do projektu ustawy o prowizorium bud etowym (art. 219 ust. 3 Konstytucji).

Sejm uchwala bp na rok bud etowy w formie ub (art. 219 ust. 1 Konstytucji).

Senat mo e uchwali  poprawki w ci gu 20 dni od dnia otrzymania ub z Sejmu (art. 223 Konstytucji).

Prezydent RP

podpisuje w ci gu 7 dni ub albo ustaw  o prowizorium bud etowym przedstawion  przez Marsza ka Sejmu. Do ub i uopb nie stosuje si  przepisu art. 122 ust. 5 
Konstytucji, tzn. Prezydent nie mo e przekaza  ustawy Sejmowi do ponownego rozpatrzenia (art. 224 ust. 1 Konstytucji).

Je eli w ci gu 4 miesi cy od dnia przed o enia Sejmowi projektu ub nie zostanie ona przedstawiona Prezydentowi do podpisu, mo e on w ci gu 14 dni zarz dzi  
skrócenie kadencji Sejmu (art. 225 Konstytucji).

Trybuna  

Konstytucyjny
W wypadku zwrócenia si  Prezydenta do TK w sprawie zgodno ci z Konstytucj  ub albo uopb przed jej podpisaniem, Trybuna  orzeka w tej sprawie nie pó niej ni  
w ci gu 2 miesi cy od dnia z o enia wniosku (art. 224 ust. 2 Konstytucji).

PROWADZENIE GOSPODARKI FINANSOWEJ

Rada Ministrów

Je eli ub albo uopb nie wesz y w ycie w dniu rozpocz cia roku bud etowego, RM prowadzi gospodark  finansow  na podstawie przed o onego projektu ustawy 
(art. 219 ust. 4 Konstytucji).

kieruje wykonaniem bp oraz uchwala zamkni cie rachunków pa stwowych i sprawozdanie z wykonania bud etu (art. 146 ust. 4 pkt 6 Konstytucji).

SPRAWOZDANIE Z WYKONANIA USTAWY BUD ETOWEJ

Rada Ministrów
w ci gu 5 miesi cy od zako czenia roku bud etowego przedk ada Sejmowi sprawozdanie z wykonania ub wraz z informacj  o stanie zad u enia pa stwa (art. 226 
Konstytucji).

Sejm
rozpatruje przed o one sprawozdanie i po zapoznaniu si  z opini  Najwy szej Izby Kontroli podejmuje, w ci gu 90 dni od dnia przed o enia Sejmowi sprawozdania, 
uchwa  o udzieleniu lub o odmowie udzielenia RM absolutorium (art. 226 Konstytucji).

Najwy sza Izba 

Kontroli
przedk ada Sejmowi: 1) analiz  wykonania bud etu pa stwa i za o e  polityki pieni nej, 2) opini  w sprawie absolutorium dla Rady Ministrów, 3) informacje 
o wynikach kontroli, wnioski i wyst pienia, okre lone w ustawie (art. 204 Konstytucji).

ród o: Szpringer (2010, s. 26).
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Wykonanie bud etu pa stwa obejmuje 
konkretyzacj  zada , dokonywanie wydat-
ków oraz gromadzenie dochodów. Ogólne 
zasady wykonywania bp okre la art. 162 ufp 
i stanowi on:
1) ustalanie, pobieranie i odprowadzanie 

dochodów bp nast puje na zasadach 
i w terminach wynikaj cych z obowi zu-
j cych przepisów; 

2) pe na realizacja zada  nast puje w ter-
minach okre lonych przepisami i harmo-
nogramem opracowanym przez Ministra 
Finansów; 

3) dokonywanie wydatków nast puje 
w granicach kwot okre lonych w planie 
finansowym, z uwzgl dnieniem prawi-
d owo dokonanych przeniesie  i zgodnie 
z planowanym przeznaczeniem, w spo-
sób celowy i oszcz dny, z zachowaniem 
zasady uzyskiwania najlepszych efektów 
z danych nak adów; 

4) zlecanie zada  powinno nast powa  
na zasadzie wyboru najkorzystniejszej 
oferty, z uwzgl dnieniem przepisów 
o zamówieniach publicznych.
Zgodnie z wymogami konstytucyjnymi 

i ufp odpowiedzialno  za kierowanie 
wykonaniem bud etu pa stwa ponosi Rada 
Ministrów.

4.1. Kontrola wykonania ustawy 
bud etowej

Wykonanie ustawy bud etowej podlega 
kontroli Sejmu. Minister Finansów przed-
stawia sejmowej komisji w a ciwej do praw 
bud etu i NIK informacj  o przebiegu 
wykonania ub za pierwsze pó rocze w ter-
minie do dnia 10 wrze nia danego roku 
– art. 183 ufp. 

Roczne sprawozdanie z wykonania ub 
wraz z informacj  o stanie zad u enia pa -
stwa, Rada Ministrów przedstawia Sej-
mowi i NIK, w terminie do 31 maja roku 
nast pnego – art. 182 ufp. Sejm rozpatruje 
przed o one sprawozdanie i zapoznaje si  
z opini  NIK i w ci gu 90 dni podejmuje 
uchwa  o udzieleniu b d  odmowie udzie-
lenia absolutorium Radzie Ministrów, co 
stanowi zako czenie cyklu proceduralnego 
zwi zanego z bp.

4.2. Rada Dialogu Spo ecznego

Rada Dialogu Spo ecznego (RDS) sta-
nowi forum dialogu trójstronnego dla pra-
cowników, pracodawców oraz rz du. RDS 
zast pi a dzia aj c  od 1994 r. Trójstronn  
Komisj  do Spraw Spo eczno-Gospodar-

czych11. Na mocy ustawy powo uj cej RDS 
ma prawo uzgadnia  projekt ub. W ramach 
tych uzgodnie  konsultowane s :
1. wst pna prognoza wielko ci makro-

ekonomicznych stanowi cych pod-
staw  do prac nad projektem ub na rok 
nast pny:
• wynagrodzenia w gospodarce naro-

dowej, w tym w pa stwowej sferze 
bud etowej;

• minimalne wynagrodzenie za prac ;
• emerytury i renty z Funduszu Ubez-

piecze  Spo ecznych.
2. za o enia projektu bud etu pa stwa na 

rok nast pny,
3. projekt ub na rok nast pny wraz z uza-

sadnieniem – RDS dostaje projekt nie 
pó niej ni  30 dni przed przedstawie-
niem projektu ub Sejmowi,
Minister finansów przedstawia RDS 

pó roczn  i roczn  informacj  o przebiegu 
wykonania ub.

4.3 Wynagrodzenia w pa stwowej sferze 
bud etowej

Zasady oraz tryb kszta towania wyna-
grodze  w pa stwowej sferze bud etowej 
regulowane s  ustaw  o kszta towaniu 
wynagrodze  w pa stwowej sferze bud eto-
wej. W rozumieniu tej ustawy poj cie wyna-
grodzenia obejmuje wynagrodzenia i inne 
wiadczenia wynikaj ce ze stosunku pracy 

cz ci osób zatrudnionych w jednostkach 
pa stwowej sfery bud etowej, uposa enia, 
nagrody roczne i uznaniowe oraz dodat-
kowe uposa enia roczne, a tak e zapomogi 
przys uguj ce na podstawie odr bnych 
przepisów (Guzowska i Str k, 2013). 

W zwi zku z zapisami niniejszej ustawy 
w ub okre la si :
• kwoty bazowe,
• rednioroczne wska niki wzrostu wyna-

grodze  w pa stwowej sferze bud eto-
wej,

• kwoty wynagrodze  w pa stwowych jed-
nostkach bud etowych dla poszczegól-
nych grup pracowników.

5. Podsumowanie

W Polsce funkcjonuj  dwa rodzaje regu  
ponadnarodowych (dla deficytu oraz d ugu 
publicznego) oraz regu y krajowe (dla pa -
stwowego d ugu publicznego oraz wydat-
ków publicznych). Stabilizacyjna regu a 
wydatkowa w obecnej postaci zosta a wi -

co zaimplementowana do procesu bud e-
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towego w 2015 roku. Na jako  finansów 
publicznych ma wp yw system i narz dzia 
polityki fiskalnej, u podstaw której le  
rozwi zania instytucjonalno-proceduralne. 
To procedury tworz  ramy umo liwiaj ce 
finansom publicznym w a ciwe wype nia-
nie ich funkcji. Poprzez ustalanie proce-
dur wskazywane s  sposoby i rodki pro-
wadz ce do osi gni cia wyników, które 
maj  by  zgodne z przyj t  strategi , 
a tak e metody sprawozdawania z reali-
zacji. Konieczno  zapewnienia spójno ci 
pomi dzy elementami ram bud etowych 
spowodowa a podj cie prac nad zmodyfi-
kowaniem procesu bud etowego w Polsce, 
które swoim zakresem obejm  równie  
kwestie odpowiedniego okre lenia w nim 
roli regu  fiskalnych. 

Przypisy
1 Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z pó n. zm.
2 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach 

publicznych, Dz. U. z 2009 r. Nr 157, poz. 1240 
z pó n. zm.

3 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach 
publicznych, Dz. U. z 2009 r. Nr 157, poz. 1240 
z pó n. zm.

4 Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z pó n. zm.
5 Wspomniana procedura zarysowana jest w arty-

kule 126 TFUE oraz doprecyzowana w pro-
tokole nr 12 w sprawie procedury dotycz cej 
nadmiernego deficytu, a tak e regulowana 
w Pakcie stabilno ci i wzrostu – w szczególno ci 
w  rozporz dzeniu dotycz cym represyjnej cz ci 
Paktu.

6 Polska, od momentu wej cia do UE, poddana 
zosta a dwóm procedurom na o onym decy-
zjami Rady. Pierwsza z nich zosta a urucho-
miona w 2004 r. i zako czona na podstawie 
decyzji Rady z lipca 2008 r. Druga procedura 
wdro ona zosta a w 2009 roku i zamkni ta 
w czerwcu 2015 r.

7 Tymczasowa regu a wydatkowa nie mia a zasto-
sowania m.in. do wydatków na obs ug  d ugu 
publicznego oraz wybranych wydatków zwi za-
nych z systemem zabezpieczenia spo ecznego.

8 Wielko ci te s  wynikiem zmniejszenia o 7 p.p. 
pocz tkowo przyj tych kryteriów dla stabiliza-
cyjnej regu y wydatkowej. Zmiana ta zosta a 
wprowadzona ustaw  z dnia 9 maja 2014 r. 
o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz 
ustawy o zmianie ustawy o finansach publicz-
nych oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. 
z 2014 r., poz. 911).

9 Zob. Rozporz dzenie Ministra Finansów z dnia 
29 lipca 2015 r. zmieniaj ce rozporz dzenie 
w sprawie szczegó owego sposobu, trybu i ter-
minów opracowania materia ów do projektu 
ustawy bud etowej na rok 2016.

10 www.bas.sejm.gov.pl
11 http://www.dialog.gov.pl/dialog-krajowy/rada-

dialogu-spolecznego/rada-dialogu-spolecznego/
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