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Reguly fiskalne w Polsce

Anna Kawarska

Reguly fiskalne sq narzedziem dyscyplinowania polityki fiskalnej i zapewnienia rownowagi
finansow publicznych. Tematyka niniejszego artykulu poswiecona zostala regulom fiskal-
nym obowigzujgcym w Polsce. Reguly fiskalne mogq przybierac forme regul numerycznych
lub regul proceduralnych (zwanych takze procedurami). Najszerzej opisywane w literaturze
przedmiotu opisywane i oceniane sq reguly numeryczne wyrazane sq jako liczbowe ograni-
czenia nakiadane na wybrane agregaty polityki fiskalnej, majgce dlugookresowy wplyw na
Jej dyscyplinowanie. Niemniej jednak niniejszy artykut przybliza rowniez tematyke tzw. regul
proceduralnych opisywanych jako dzialania, ktore zwickszajq odpowiedzialnos¢ fiskalng,
usprawniajq zarzqdzanie, poprawiajq komunikacje z opinig publiczng i wzmacniajq przej-
rzystos¢ finansow publicznych.

Stowa kluczowe: reguly fiskalne w Polsce, numeryczne reguly fiskalne, proceduralne
reguly 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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Reguly fiskalne to narzedzia stuzace
zapewnieniu stabilnoSci makroekonomicz-
nej w gospodarce oraz poprawieniu wia-
rygodnoSci prowadzonej polityki fiskalnej
i redukcji nadmiernego deficytu budzeto-
wego. Funkcja regutl fiskalnych jest utrzyma-
nie stabilnosci przyjetego ksztaltu polityki
fiskalnej w dlugim okresie. Spowolnienie
wzrostu gospodarczego, kryzys, czy recesja
to warunki, kiedy uwypuklone zostaja sta-
bosci makroekonomiczne charakteryzujace
dany kraj. Sens stosowania regut fiskalnych
polega przede wszystkim na tym, iz reguly
warunkuja jawnoS§¢ i przejrzysto§¢ prowa-
dzonej polityki fiskalnej, przewidywalnos¢,
wiarygodno$¢, ditugoterminowg stabilno$¢
oraz minimalizacj¢ dyskrecjonalnych zasad
realizacji danego obszaru polityki. Zasto-
sowanie odpowiednich regut fiskalnych ma
za zadanie ogranicza¢ swobode politykow
w ksztaltowaniu polityki fiskalnej, czyli ma
minimalizowaé sklonno$¢ politykéw do
generowania nadmiernych deficytow budze-
towych, tzw. deficyt bias.

Celem autorki artykulu jest charak-
terystyka i prezentacja regul fiskalnych
stosowanych w Polsce z uwzglednieniem
podzialu na reguly numeryczne oraz pro-
ceduralne.

Najczesdciej spotykana definicja regut
fiskalnych okresla, iz polegaja one na trwa-
Iym ograniczeniu uznaniowosci politycznej
w prowadzeniu polityki fiskalnej. Wyrazone
sa za pomoca numerycznych limitéw nato-
zonych na agregaty fiskalne i wskazuje si¢
na ich diugookresowy wplyw na ogranicza-
nie polityki fiskalnej (zob. Kopits i Syman-
sky, 1998). Limity te kierowane sa w strong
dtugu publicznego, deficytu budzetowego,
wydatkow i dochod6éw publicznych. Reguty
fiskalne maja za zadanie dyscyplinowac
finanse publiczne, celem zapewnienia pod-
staw dla zrownowazonego wzrostu gospo-
darczego. Opracowania naukowe wskazuja,
ze wiarygodne reguly fiskalne przyczyniaja
si¢ do ograniczenia skfonnosci rzadéw do
generowania nadmiernych deficytow (ang.
deficyt bias) (Kantorowicz, 2012, s. 9).

Istnieja cztery glowne kategorie regut
fiskalnych:

1. Reguly zréownowazonego budzetu, definio-
wane poprzez saldo ogdlne, pierwotne,
strukturalne, dopasowanie cyklicznie
oraz ztota regule.

2. Reguly dlugu polegajace gléwnie na
ustanowieniu limitu jawnego diugu,
wyrazonego jako odsetek PKB.

3. Reguly wydatkowe, naktadajace ograni-
czenia na wydatki wyrazone w warto-
Sciach absolutnych, jako stopy przyrostu
lub odsetek PKB.

4. Reguly dochodowe, ustalajace maksy-
malne badZ minimalne putapy dotyczace
dochodéw panstwa, a takze ogranicze-
nia w wydatkowaniu ponadplanowych
dochodow.

W Polsce obowigzuja reguly dotyczace
dlugu publicznego, deficytu budzetowego
oraz wydatkéw publicznych zdefiniowane
na poziomach: krajowym oraz ponadnaro-
dowym (unijnym).

1. Reguta dlugu publicznego

Generalnie reguta dtugu polega gléwnie
na ustanowieniu odgérnym limitu dlugu,
wyrazonego jako odsetek PKB i ma na celu
zabezpieczenie kraju przed powaznymi
zachwianiami rownowagi finanséw publicz-
nych oraz niwelowanie ryzyka niewypla-
calno$ci. Chroni ona gospodarke przed
nadmierng ekspansja sektora publicznego.
Polskie reguly zadluzenia definiowane sa
przez Konstytucje RP oraz ustawe o finan-
sach publicznych (ufp). Dodatkowo w Pol-
sce obowiazuja dwa poziomy determinujace
przedmiotowa regule fiskalng — krajowy
oraz unijny.

W Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
w art. 126 ustepie 5! jednoznacznie okre-
§lono, iz ,,Nie wolno zaciaga¢ pozyczek lub
udziela¢ gwarancji i porgczen finansowych,
w nastepstwie ktérych panstwowy diug
publiczny przekroczy 3/5 wartosci rocz-
nego produktu krajowego brutto”. Zapis
konstytucyjny wprowadza krajowa regule
dtugu publicznego, ktora zostala, pierwszy
raz w 1998 r., doprecyzowana w ustawie
o finansach publicznych?, poprzez wyzna-
czenie progdw ostroznoSciowych doty-
czacych panstwowego diugu publicznego
w relacji do PKB.

Do kofica 2013 r. w polskim prawie
obowiazywaly trzy progi ostrozno$ciowe,
zdefiniowane w artykule 86 ufp. Zostaly
one okreSlone za pomocg relacji pan-
stwowego dlugu publicznego (pdp) wzgle-
dem PKB i obejmowaly nast¢pujace prze-
dzialy:
¢ relacja wigksza od 50%, a nie wigksza od

55%,

* relacja wigksza od 55%, a mniejsza od

60%,

* relacja rowna lub wigksza niz 60%.
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Zgodnie z art. 1 pkt 3 ustawy z dnia
8 listopada 2013 r. o zmianie ustawy
o finansach publicznych oraz niektorych
innych ustaw? uchylono z dniem 1 stycz-
nia 2014 r. pierwszy prog ostroznos$ciowy
(tj. prog wyrazajacy relacje pdp do PKB
jako wigkszg od 50%, a nie wigksza od
55%). Prog naktadal sankcje w postaci
braku mozliwosci uchwalenia projektu
budzetu, w ktérym relacja deficytu budzetu
panstwa do dochod6éw budzetu bytaby wyz-
sza niz wspomniana relacja wynikajaca
z aktualnej ustawy budzetowe;.

Szczegbdlowe omowienie sankcji przewi-
dzianych w ufp przedstawione zostalo na
rysunku 1.

Dyscypling finanséw publicznych w kra-
jach cztonkowskich Unii Europejskiej szcze-
g0lne podkredla art. 126 TFUE, wskazujacy,

ze ocena poszanowania dyscypliny budze-
towej w krajach czionkowskich przebiega
na podstawie analizy dwoch wskaznikow
fiskalnych. Jeden z nich to wskaznik relacji
miedzy dlugiem publicznym a PKB, ktora to
nie moze przekracza¢ wartosci odniesienia,
chyba ze stosunek ten zmniejsza si¢ dosta-
tecznie i zbliza si¢ do wartoSci odniesienia
w zadowalajacym tempie. Warto$¢ odnie-
sienia zostala sformufowana w art. 1 zata-
czonego do TFUE protokotu nr 12 w spra-
wie procedury dotyczacej nadmiernego
deficytu i zgodnie z zapisem wynosi ona
60% PKB.

2. Regula deficytu budzetowego

Artykul 220 ust 1. Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej* okresla, iz ,,zwigksze-

Rysunek 1. Procedury ostroznosciowe i sanacyjne w Polsce

relacja pdp do PKB wieksza od

55%, a mniejsza od 60%

relacja pdp do PKB réwna lub
wieksza niz 60%

(1) projekt ustawy budzetowej na kolejny rok nie powinien przewidywac deficytu budzetowego
lub powinien zosta¢ tak skonstruowany, aby réznica pomiedzy dochodami i wydatkami budzetu
panstwa zapewniata, iz przewidywany na koniec projektowanego roku budzetowego wskaznik
relacji dtugu Skarbu Paristwa do PKB byt nizszy niz aktualna relacja. W szczegélnosci projekt
ustawy powinien uwzglednia¢ kwestie rozpisane w art. 86 ust. 2 lit. a ufp,

(2) zobowigzanie Rady Ministrow do przeglgdu wydatkow budzetu panstwa finansowanych
srodkami z kredytow zagranicznych oraz do przeglagdu programow wieloletnich,

(3) zobowigzanie Rady Ministréw do przegladu obowigzujacych przepiséw w celu przedstawienia
propozycji rozwigzan prawnych majacych wptyw na poziom dochodoéw budzetu panstwa, w tym
dotyczacych stosowania stawek podatku od towaréw i ustug,

(4) ograniczenia dotacji celowej na realizacje zadan z PFRON,

(5) organy administracji rzadowej moga zacigga¢ nowe zobowigzania na przygotowanie inwestycji
(jezeli maja zapewnione finansowanie z udziatem srodkéw publicznych, o ktérych mowa w art. 5
ust. 1 pkt 2 i 3) na maksymalnym dopuszczalnym poziomie okreslonym w ufp ze wskazaniem

L

obszaréw, ktérych te ograniczenia nie dotycza /.

(6) zobowigzanie Rady Ministrow do
przedstawienia Sejmowi programu
sanacyjnego, zmierzajacego do obnizenia
dotychczasowe]j relacji pdp do PKB,

(7) wydatki budzetu jednostki samorzgdu
terytorialnego okreslone w uchwale

budzetowej na kolejny rok moga by¢ wyzsze niz
dochody tego budzetu powiekszone o
nadwyzke budzetows z lat ubiegtych i wolne
srodki, wytgcznie o kwote zwigzang z realizacjg
zadan ze srodkow, o ktorych mowa w art. 5 ust.
3 ufp

(6) zobowigzanie Rady Ministréw do przedstawienia
Sejmowi programu sanacyjnego, obnizajgcego
wskaznik relacji pdp do PKB ponizej 60%
(przedstawienie programu sanacyjnego powinno
nastgpic najpdzniej w ciggu miesigca od dnia
ogloszenia wspomnianej relacji),

(7) uwzglednione w uchwale budzetowej na kolejny
rok budzetowy wydatki budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego nie byly wyzsze niz

dochody tego budzetu,

(8) uniemozliwienie jednostkom sektora finanséw
publicznych udzielania nowych gwarancji i poreczeri,
poczynajac od si6dmego dnia po dniu ogloszenia
relacji panstwowego diugu publicznego do PKB

*  kolorem jasnoszarym oznaczono czg¢$¢ wspdlng dla obu procedur ostrozno$ciowych

Zrédfo: opracowanie wiasne na podstawie art. 86 ufp.
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nie wydatkow lub ograniczenie dochodow
planowanych przez Rade Ministrow nie
moze powodowac ustalenia przez Sejm
wigkszego deficytu budzetowego niz prze-
widziany w projekcie ustawy budzetowe;j”.
Zapis ten oznacza, iz nie sprecyzowano
konkretnych numerycznych limitéw, ogra-
niczajacych rozmiary salda budzetowego.
Tak zdefiniowany zapis konstytucyjny co
prawda w pewien sposOb ogranicza roz-
miary deficytu, niemniej jednak ma on
charakter og6lny. Brak zapisu numerycz-
nego wynika z faktu obowigzywania norm
ostroznoSciowych okreSlonych dla ditugu
publicznego, ktore warunkuja dozwolone
rozmiary deficytu, zwlaszcza w sytuacji,
gdy panstwowy dlug publiczny ksztaltuje
si¢ blisko progdéw ostroznoSciowych, gdyz
dtug publiczny determinowany jest skumu-
lowanymi rozmiarami salda budzetowego,
zatem narastanie deficytow budzetowych
przekiada si¢ na zwigkszanie zadluzenia
publicznego.

Ponadnarodowa regula przewidziana
dla deficytu budzetowego okreSlona zostata
w sposOb numeryczny w TFUE w proto-
kole nr 12 w sprawie procedury dotycza-
cej nadmiernego deficytu. Stanowi ona, ze
planowany lub rzeczywisty deficyt sektora
GG w relacji do PKB wyrazonego w cenach
rynkowych nie powinien przekraczaé¢ 3%.
Od tej reguly ustalono odstepstwa, ktore
zdefiniowane zostaly w Pakcie stabilno-
§ci i wzrostu (obecnie zreformowanym
rozporzadzeniem 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 ,,Pan-
stwa Czlonkowskie unikaja nadmiernego
deficytu budzetowego”. Rozmiary deficytu
budzetowego oraz dtugu publicznego wply-
waja na oceng realizacji dyscypliny budze-
towej w poszczegdlnych krajach UE. Proce-
dura nadmiernego deficytu budzetowegod
wdrazana jest w momencie, gdy Komisja
i Rada stwierdza naruszenie dyscypliny.
Podstawg decyzji o wdrozeniu procedury
rownolegle z oceng ksztaltowania si¢ defi-
cytu jest rowniez analiza rozmiaréw diugu
publicznego, w tym ocena jego zmierzania
w kierunku wartoSci referencyjnej (odnie-
sienia). Oznacza to, ze fakt zaistnienia zja-
wiska nadmiernego deficytu nie jest jedyna
przestankg do wdrozenia procedury®.

3. Reguta wydatkowa

Pierwszym krokiem ku wprowadzeniu
reguly wydatkowej w Polsce byly 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),
ktéry wprowadzil do polskiego systemu
tymczasowa regule wydatkowa. Regula ta
ograniczala tempo wzrostu nowych oraz
elastycznych wydatkdéw budzetu panstwa
do kwoty Srodkéw planowanych na reali-
zacje zadan budzetu w roku poprzednim,
skorygowang o warto$¢ prognozowanego
wskaznika CPI na dany rok budzetowy
powickszong o 1 p.p. W ustawie okre-
Slono obszary wydatkowe, do ktoérych
wprowadzana regula nie miafa zastoso-
wania’. W zwiazku z powyzszym tymcza-
sowa regula obejmowala swoim zakresem
okoto 10-12% (Ministerstwo Finansow,
http) sektora GG - tj. planowanych wydat-
kéw dyskrecjonalnych oraz tzw. nowych
wydatkow. Tymczasowa reguia wydatkowa
nie obejmowata swoim zakresem dotych-
czasowych wydatkow sztywnych (ktorych
udziat w budzecie w Polsce wynosi ok. 80%;
Ministerstwo Finanséw, 2015). Podkresli¢
nalezy, ze sktad tzw. nowych wydatkéw
sztywnych uwzglednial réwniez dotychcza-
sowe wydatki sztywne, o ile podlegaly one
zmianom wynikajacym np. z modyfikacji
dotychczasowych aktéw prawnych.

Tymczasowa regula wydatkowa, przy-
gotowujaca krajowe finanse publiczne do
wprowadzenia docelowej — stabilizujace;j
reguly wydatkowej (SRW) obowigzywata do
2013 roku. Wtedy wiasnie reguta tymcza-
sowa zostala zastgpiona regula docelowa,
a zapisy o stabilizujacej regule wydatko-
wej znalazly si¢ w ustawie z dnia 8 listo-
pada 2013 r. o zmianie ustawy o finansach
publicznych oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. z 2013 r., poz. 1646). Najwazniej-
sze zmiany zostaly zaprezentowane na
rysunku 2.

Konstrukcja nowej reguly wydatkowej po-
dyktowana byla m.in. wymaganiami UE
okreslonymi w dyrektywie Rady 2011/85/UE.
Przepisy ustawy o finansach publicznych
dedykowane stabilizujacej regule wydatko-
wej okreSlajg jej dwa elementy konstruk-
cyjne: kwota wydatkow (art. 112aa ust. 1)
oraz nieprzekraczalny limit wydatkow
(art. 112aa ust. 3). Podstawa do ustalenia
kwoty wydatkéw byto Srednioroczne realne
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Rysunek 2. Regufa wydatkowa w Polsce

REGULA DYSCYPLINUJACA

art. 112a ufp (uchylony)

REGULA STABILIZUJACA
art. 112aa ufp (obowiazujacy)

» wprowadzona Ustawg z dnia
16 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy
o finansach publicznych
(Dz.U.z 2010 r. Nr 257, poz 1726);

zniesiona ustawg z dnia 8 listopada
2013 r. o zmianie ustawy o finansach
publicznych oraz niektorych innych
ustaw:

ograniczenie tempa wzrostu nowych
i elastycznych wydatkow budzetu
panstwa do kwoty srodkow
planowanych na realizacje zadan
budzetu panstwa w roku poprzednim
skorygowana o warto$¢
prognozowanego wskaznika CPI

na dany rok budzetowy
powigkszong o 1 pp.

. J

Zrédfo: opracowanie wiasne.

tempo wzrostu PKB pomnozone o prognozy
inflacji (mierzonej wskaznikiem CPI) oraz
skorygowane m.in. o aktualizacje Srednio-
okresowego wskaznika CPI, korekte kwoty
wydatkow okreSlona w projekcie ustawy
budzetowej, prognozowana warto$¢ dziatan
dyskrecjonalnych. Ustawa z dnia 10 grudnia
2015 r. o zmianie ustawy o finansach publicz-
nych (Dz.U. 2015 poz. 2150) wprowadzita
zmiany polegajace m.in. na zastapieniu pro-
gnoz inflacji poziomem Sredniookresowego
celu inflacyjnego okreslonego na rok przez
Radg Polityki Pieni¢znej w zatozeniach poli-
tyki pieni¢zne;.

Stabilizujaca reguta wydatkowa swoim
zakresem obejmuje okoto 90% (Minister-
stwo Finansow, http) wydatkéw sektora
instytucji rzagdowych i samorzadowych. Nie
wlicza si¢ do niej m.in. wydatkéw budzetu
UE i niepodlegajacych zwrotowi S$rod-
kéw z pomocy udzielanej przez panstwa
czlonkowskie Europejskiego Porozumienia
o Wolnym Handlu (EFTA). Wylaczeniu

» wprowadzona Ustawg z dnia
8 listopada 2013 r. 0 zmianie ustawy
o finansach publicznych oraz
niektérych innych ustaw
(Dz.U. 22013 r., poz. 1646);

* Ustawa z dnia 9 maja 2014 r.
0 zmianie ustawy o finansach
publicznych oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. z 2014 r., poz. 911);

» Ustawa z dnia 10 grudnia 2015 r.
0 zmianie ustawy o finansach
publicznych (Dz.U. z 2015 r., poz. 2150);
* wymagania do formutowania
regut UE sprecyzowata w dyrektywie
Rady 2011/85/UE;
» precyzuje dwa wazne elementy:
kwote wydatkéw oraz nieprzekraczalny
limit wydatkow;
* rozbudowa mechanizméw korekty
i zmatematyzowana formuta.

podlegaja takze wydatki jednostek, ktore
nie majg zdolnoSci do generowania wyso-
kich deficytow. Ponadto wytaczeniu pod-
legaja przeplywy finansowe z tytutu dotacji
i subwencji pomigdzy jednostkami, dla kto-
rych kwote wydatkow si¢ wylicza oraz prze-
plywy finansowe mig¢dzy funduszami zarza-
dzanymi przez ZUS i KRUS (art. 112aa,
ust. 2 ufp). Oznacza to, ze kwota wydat-
koéw ustalana jest dla dwoch grup jednostek
sektora GG, sprecyzowanych w art. 112aa
ust. 1 ufp, ktorych wykaz przedstawiono na
rysunku 3.

Ustalona kwota wydatkéw zostaje
nast¢pnie pomniejszona o0 prognozowane
wydatki jednostek zaliczanych do grupy I,
celem ustalenia nieprzekraczalnego limitu
wydatkoéw — maksymalnej wysokosci sumy
wydatkow jednostek z grupy II. Powyzszy
mechanizm sugeruje, iz jeSli prognozowane
wydatki jednostek z grupy I beda wzrastaly
relatywnie szybko, cigzar dostosowan do
wartosciowych wymogow reguly spadnie na
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Rysunek 3. Podziat jednostek sektora GG dla potrzeb stabilizujgcej regufy wydatkowej

p
» Narodowy Fundusz Zdrowia

» Bankowy Fundusz Gwarancyjny

* jednostki samorzadu terytorialnego i ich zwigzki
* jednostki, o ktéorych mowa w art. 139 ust. 2 ufp

* budzet panstwa

» fundusze zarzgdzane przez ZUS
 fundusze zarzgdzane przez KRUS
* Fundusz Pracy

G

 fundusze utworzone, powierzone lub przekazane Bankowi Gospodarstwa Krajowego
» rachunki wyodrebnione przy jednostkach budzetowych

Zrédfo: opracowanie wiasne.

jednostki z grupy II. Tym samym wydatki
dla jednostek z grupy II beda rosty wol-
niej lub nawet beda musialy spada¢, celem
zachowania ustalonej kwoty maksymalnej
(tj. limitu wydatkéw budzetu panstwa).
ZaznaczyC nalezy, ze ustawa z dnia 10 grud-
nia 2015 r. o zmianie ustawy o finansach
publicznych (Dz.U. z 2015 r., poz. 2150)
wprowadza mozliwo$¢ powigkszenia nie-
przekraczalnego limitu wydatkow o sume
prognozowanych na biezacy rok dzialan
jednorazowych i tymczasowych po stronie
dochodoéw (art. 112aa, ust. 3).

Jak wskazuje ogblny mechanizm funk-
cjonowania stabilizujacej reguly wydatko-
wej, obliczona kwota wydatkéw podlega
korekcie (zwigkszeniu lub zmniejszeniu)
zaleznie od ksztaltowania si¢ wskaznikow
uszczegblowionych w art. 112aa ust. 4 ufp.
Warto podkreslié, ze jednym z elementow
branych pod uwage przy okreslaniu wiel-
koSci korekty jest ocena ksztaltowania si¢
relacji kwoty, ustalanej jako r6znica odpo-
wiednio przeliczonego pdp i kwoty wolnych
Srodkoéw stuzacych finansowaniu potrzeb
pozyczkowych budzetu pafistwa w kolej-
nym roku budzetowym w relacji do PKB.
Dla relacji tej ustalono progi wynoszace
48% PKB oraz 43% PKBS (tj. o 7 p.p. mniej
niz wynosily one dla poczatkowo zdefi-
niowanej stabilizacyjnej reguly wydatko-
wej, wprowadzanej do ufp nowelizacjg
z 2013 1.).

Tak jak juz wspomniano we wstepie
niniejszego artykutu, reguly fiskalne sa
narz¢dziem dyscyplinowania polityki fiskal-
nej i zapewnienia réwnowagi finanséw

publicznych i mogg one przybiera¢ forme
regul numerycznych lub regul procedural-
nych (zwanych takze procedurami).
Reguly proceduralne ustanawiane sg
w celu poprawy przejrzystosci, odpowie-
dzialno$ci (ang. accountability), a takze
usprawnienia zarzadzania fiskalnego. Sta-
nowia one zobowiazanie rzadu do moni-
torowania strategii polityki fiskalnej (naj-
czeSciej w perspektywie wieloletniej) oraz
do okresowego podawania do publicznej
wiadomoSci wynikdéw sektora finansow
publicznych oraz zmian realizowane;j stra-
tegii. Pionierem w prowadzeniu polityki
fiskalnej opartej na regutach procedu-
ralnych byla Nowa Zelandia. PodkreSla
si¢, ze reguly proceduralne moga oka-
za¢ si¢ dobrym rozwigzaniem w krajach,
w ktorych obserwuje si¢ slabe efekty we
wdrazaniu polityk. Kraje takie wykazuja
lepsza realizacje regul proceduralnych
niz regul numerycznych. Wprowadze-
nie regut proceduralnych wymaga jednak
odpowiedniego systemu budzetowego
i wysokiego stopnia przejrzystosci, a takze
przyjecia zobowigzania do poszanowa-
nia dyscypliny fiskalnej (Ter-Minassian,

Reguly proceduralne moga dotyczyé
zarOwno ogélnych procedur, okreslaja-
cych sposdb, w jaki polityka fiskalna jest
formufowana (np. wymogi zapewniajace
transparentno$¢ dokumentoéw budzeto-
wych, okreslenie stopnia hierarchicznoSci
procesu formutowania budzetu, rodzaj glo-
sowania w procesie zatwierdzania budzetu,
reguly wnoszenia i zatwierdzania poprawek
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do budzetu), jak i procedur, ktore zapew-
niajg faktyczne wykonywanie regul polityki
fiskalnej (np. ograniczenia nakladane na
zmiany w przyjetych budzetach, automa-
tyczne reguly reagujace na nieprzewidziane
zaburzenia (ang. automatic contingency

rules)) (zob. Drazen, 2002).

Za reguly proceduralne, zgodnie Z przy-
jeta definicja, nalezy uznaé te dzialania,
ktore zwu;ksza]q odpowiedzialnosé flskalnq,
usprawniajg zarzadzanie, poprawiajg
komunlkaqq z opinig publiczng i wzmac-
niajg przejrzystos¢ finanséw publicznych.
Wyda]e sie, iz takimi regufami sa:

zawarte w art. 242 oraz 243 ufp zalecenia

w zakresie uchwalania budzetu jednostki

samorzadu terytorialnego. Art. 242 ufp

wyklucza mozliwo$¢ uchwalenia budzetu
jst, jesli planowane wydatki biezace sa
wyzsze niz planowane dochody biezace
powickszone o nadwyzke budzetowa

z lat ubieglych i wolne $rodki okre$lone

w art. 217 ust. 2 pkt 6. ufp. art. 243 ufp

ogranicza mozliwosci zaciggania zobo-

wigzan diuznych,

e dokument Wytyczne dotyczqce zalozen
makroekonomicznych na potrzeby wie-
loletnich prognoz finansowych jednostek
samorzqdu terytorialnego, okreSlajacy
zalecenia dotyczace sporzadzania pro-
gnoz zadluzenia jednostek samorzadu
terytorialnego,

e dokument Podstawowe zagadnienia
dotyczgce odpowiedzialnosci za narusze-
nie dyscypliny finansow publicznych oraz
zbiér rozwigzan regulujacych kwestie
odpowiedzialnoSci w zakresie dyscypliny
finansow publicznych,

* wymogi dotyczace publikacji kwar-
talnych informacji o stanie finansow
publicznych,

e corocznie publikowang tzw. not¢ budze-
towa, tj. rozporzadzenie w sprawie
szczegOlowego sposobu, trybu i termi-
néw opracowania materialéw do pro-
jektu ustawy budzetowej’. Przepisy tego
rozporzadzenia stanowia wstep do prac
nad projektem budzetu panstwa.

4. Procedura budzetowa

Przez procedure budzetowag rozumie
si¢ zasady postepowania organdéw pan-
stwowych oraz jednostek wykonujacych
budzet w trakcie opracowywania projektu
(preliminarza), uchwalania (autoryzacji)
i wykonania budzetu oraz kontroli wyko-

nania ustawy budzetowe;j (ub) (Kosikowski
i Ruskowski, 2008, s. 96).

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

Konstytucja zawiera przepisy o charak-
terze zasadniczym, wskazujace na kompe-
tencje okreSlonych organéw w sprawach
budzetu oraz na terminy, w jakich organy
te muszg lub moga podjaé okreSlone dzia-
fania (zob. rysunek 4) (Szpringer, 2010,
s. 26), a takze konsekwencje w razie nie-
uchwalenia ub. Parlament ma 4 miesigce na
uchwalenie ub, w tym 20 dni zastrzezonych
jest na prace Senatu (w przypadku prac nad
innymi ustawami Senat ma 30 dni). Prezy-
dent ma 7 dni na podpisanie ub przedto-
zonej przez Marszalka Sejmu (dla innych
ustaw termin ten wynosi 21 dni) i nie moze
on ustawy zawetowac. W razie za§ zwro-
cenia si¢ Prezydenta do Trybunalu Kon-
stytucyjnego o zbadanie konstytucyjnoSci
niektorych postanowien ub, Trybunat musi
orzec w terminie do 2 miesigcy. Konse-
kwencja nieuchwalenia ub w terminie moze
by¢ skrécenie przez Prezydenta kadencji
Sejmu, co jest rownoznaczne ze skroceniem
kadencji Senatu.

Publikacja w Dzienniku Ustaw konczy
procedure uchwalania ub. Nieuchwalenie
ub przed rozpoczeciem roku budzeto-
wego powoduje, iz do czasu jej oglosze-
nia podstawa gospodarki jest prowizorium
budzetowe. Jezeli ustawa budzetowa albo
ustawa o prowizorium budzetowym nie
wejda w zycie w dniu rozpoczecia roku
budzetowego, Rada Ministréw prowa-
dzi gospodarke finansowa na podstawie
przediozonego projektu ustawy. Zgodnie
z art. 219 Konstytucji zasady i tryb opra-
cowania projektu budzetu panstwa, sto-
pien jego szczegdtowosci oraz wymagania,
ktorym powinien odpowiadaé projekt ub,
a takze 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 tez na
liczne kompetencje ministra finanséw na
etapie przygotowania projektu ub, na eta-
pie wykonywania budzetu i przygotowania
sprawozdania z jego wykonanial0.
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Rysunek 4. Kompetencje organdw i terminy dziafan wynikajgce z Konstytucji RP w zakresie ub.

PROJEKT USTAWY BUDZETOWE]

Rada Ministrow

Prezydent RP
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Konstytucyjny

PROWADZENIE GOSPODARKI FINANSOWEJ

Rada Ministréw

SPRAWOZDANIE Z WYKONANIA USTAWY BUDZETOWE]

Najwyzsza Izba
Kontroli

Zrédto: Szpringer (2010, s. 26).



Wykonanie budzetu panstwa obejmuje
konkretyzacje zadan, dokonywanie wydat-
kéw oraz gromadzenie dochodow. Ogdlne
zasady wykonywania bp okresla art. 162 ufp
i stanowi on:

1) ustalanie, pobieranie i odprowadzanie
dochodéw bp nastepuje na zasadach
i w terminach wynikajacych z obowigzu-
jacych przepisow;

2) pelna realizacja zadan nastgpuje w ter-
minach okreslonych przepisami i harmo-
nogramem opracowanym przez Ministra
Finansow;

3) dokonywanie wydatkéw nastepuje
w granicach kwot okre§lonych w planie
finansowym, z uwzgl¢dnieniem prawi-
dlowo dokonanych przeniesien i zgodnie
z planowanym przeznaczeniem, W spo-
sob celowy i oszczedny, z zachowaniem
zasady uzyskiwania najlepszych efektow
z danych naktadow;

4) zlecanie zadan powinno nast¢powac
na zasadzie wyboru najkorzystniejszej
oferty, z uwzglednieniem przepisow
o zamoéwieniach publicznych.

Zgodnie z wymogami konstytucyjnymi
i ufp odpowiedzialno$¢ za kierowanie
wykonaniem budzetu pafistwa ponosi Rada
Ministréw.

4.1. Kontrola wykonania ustawy
budzetowej

Wykonanie ustawy budzetowej podlega
kontroli Sejmu. Minister Finanséw przed-
stawia sejmowej komisji wlaSciwej do praw
budzetu i NIK informacje o przebiegu
wykonania ub za pierwsze pdirocze w ter-
minie do dnia 10 wrzeS$nia danego roku
—art. 183 ufp.

Roczne sprawozdanie z wykonania ub
wraz z informacja o stanie zadluzenia pan-
stwa, Rada Ministrow przedstawia Sej-
mowi i NIK, w terminie do 31 maja roku
nastepnego — art. 182 ufp. Sejm rozpatruje
przedtozone sprawozdanie i zapoznaje si¢
z opinig NIK i w ciggu 90 dni podejmuje
uchwale o udzieleniu badZ odmowie udzie-
lenia absolutorium Radzie Ministréw, co
stanowi zakoficzenie cyklu proceduralnego
zwigzanego z bp.

4.2. Rada Dialogu Spolecznego

Rada Dialogu Spotecznego (RDS) sta-
nowi forum dialogu tréjstronnego dla pra-
cownikow, pracodawcOw oraz rzadu. RDS
zastapila dzialajaca od 1994 r. Trojstronna
Komisje do Spraw Spoleczno-Gospodar-

czych!l. Na mocy ustawy powotujacej RDS

ma prawo uzgadniac projekt ub. W ramach

tych uzgodnien konsultowane sa:

1. wstgpna prognoza wielkoSci makro-
ekonomicznych stanowiacych pod-
stawe¢ do prac nad projektem ub na rok
nastgpny:

e wynagrodzenia w gospodarce naro-
dowej, w tym w panstwowej sferze
budzetowej;

* minimalne wynagrodzenie za prace;

e emerytury i renty z Funduszu Ubez-
pieczen Spolecznych.

2. zalozenia projektu budzetu pafstwa na
rok nastepny,

3. projekt ub na rok nast¢pny wraz z uza-
sadnieniem — RDS dostaje projekt nie
pozniej niz 30 dni przed przedstawie-
niem projektu ub Sejmowi,

Minister finans6w przedstawia RDS

polroczng i roczng informacje o przebiegu

wykonania ub.

4.3 Wynagrodzenia w panstwowej sferze
budzetowej

Zasady oraz tryb ksztaltowania wyna-
grodzen w panstwowej sferze budzetowej
regulowane sa ustawg o ksztaltowaniu
wynagrodzen w panstwowej sferze budzeto-
wej. W rozumieniu tej ustawy pojecie wyna-
grodzenia obejmuje wynagrodzenia i inne
Swiadczenia wynikajace ze stosunku pracy
czesci 0soOb zatrudnionych w jednostkach
panstwowej sfery budzetowej, uposazenia,
nagrody roczne i uznaniowe oraz dodat-
kowe uposazenia roczne, a takze zapomogi
przystugujace na podstawie odrebnych
przepisow (Guzowska i Strak, 2013).

W zwiazku z zapisami niniejszej ustawy
w ub okresla si¢:

* kwoty bazowe,

e Srednioroczne wskazniki wzrostu wyna-
grodzen w panstwowej sferze budzeto-
wej,

* kwoty wynagrodzen w panstwowych jed-
nostkach budzetowych dla poszczeg6l-
nych grup pracownikow.

5. Podsumowanie

W Polsce funkcjonuja dwa rodzaje regut
ponadnarodowych (dla deficytu oraz diugu
publicznego) oraz reguly krajowe (dla pan-
stwowego dlugu publicznego oraz wydat-
kéw publicznych). Stabilizacyjna reguta
wydatkowa w obecnej postaci zostata wia-
zaco zaimplementowana do procesu budze-
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towego w 2015 roku. Na jako$¢ finansow
publicznych ma wplyw system i narzedzia
polityki fiskalnej, u podstaw ktdrej leza
rozwiazania instytucjonalno-proceduralne.
To procedury tworza ramy umozliwiajace
finansom publicznym wiasciwe wypelnia-
nie ich funkcji. Poprzez ustalanie proce-
dur wskazywane sg sposoby i §rodki pro-
wadzace do osiggnigcia wynikéw, ktore
maja by¢ zgodne z przyjeta strategia,
a takze metody sprawozdawania z reali-
zacji. Konieczno$¢ zapewnienia spdjnosci
pomiedzy elementami ram budzetowych
spowodowata podjecie prac nad zmodyfi-
kowaniem procesu budzetowego w Polsce,
ktore swoim zakresem obejma rdwniez
kwestie odpowiedniego okreSlenia w nim
roli reguf fiskalnych.

Przypisy

I Dz U.z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z pézn. zm.

2 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych, Dz. U. z 2009 r. Nr 157, poz. 1240
z pozn. zm.

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

4 Dz U.z1997 r. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.

5 Wspomniana procedura zarysowana jest w arty-
kule 126 TFUE oraz doprecyzowana w pro-
tokole nr 12 w sprawie procedury dotyczacej
nadmiernego deficytu, a takze regulowana
w Pakcie stabilnosci i wzrostu — w szczegdlnosci
w rozporzadzeniu dotyczacym represyjnej czgsci
Paktu.

6 Polska, od momentu wejscia do UE, poddana
zostala dwoém procedurom natozonym decy-
zjami Rady. Pierwsza z nich zostata urucho-
miona w 2004 r. i zakoficzona na podstawie
decyzji Rady z lipca 2008 r. Druga procedura
wdrozona zostala w 2009 roku i zamknigta
w czerwcu 2015 r.

7 Tymczasowa regula wydatkowa nie miata zasto-
sowania m.in. do wydatkéw na obstuge diugu
publicznego oraz wybranych wydatkow zwigza-
nych z systemem zabezpieczenia spolecznego.

8 WielkoSci te s3 wynikiem zmniejszenia o 7 p.p.
poczatkowo przyjetych kryteriow dla stabiliza-
cyjnej reguly wydatkowej. Zmiana ta zostata
wprowadzona ustawg z dnia 9 maja 2014 r.
o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz
ustawy o zmianie ustawy o finansach publicz-
nych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U.
z 2014 r., poz. 911).

9 Zob. Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia
29 lipca 2015 r. zmieniajace rozporzadzenie
w sprawie szczegdlowego sposobu, trybu i ter-
minéw opracowania materialéow do projektu
ustawy budzetowej 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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