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Opinia merytoryczna
Przedmiot dokumentu UE

m Celitre$¢ dokumentu UE

Przedmiotem oceny jest wniosek dotyczacy dyrektywy Rady zmieniajacej dyrek-
tywe Rady 2011/85/UE w sprawie wymogéw ram budzetowych panstw czlon-
kowskich. Proponowane zmiany do dyrektywy Rady 2011/85/UE z 8 listopada
2011 r.” s3 czescig pakietu, w ktérego sklad wchodzi réwniez wniosek dotyczacy
rozporzadzenia zastepujacego rozporzadzenie (WE) nr 1466/97 (cze$¢ zapo-
biegawcza paktu stabilno$ci i wzrostu)® oraz zmiany do rozporzadzenia (WE)
nr 1467/97 (cze$é naprawcza paktu stabilno$ci i wzrostu)*. Zmieniana dyrektywa
oraz cze$ci zapobiegawcza i naprawcza paktu stabilno$ci i wzrostu stanowig ele-
ment unijnych ram zarzadzania gospodarczego.

Gléwne cele reformy to zwigkszenie poczucia odpowiedzialnosci na szczeblu
krajowym, uproszczenie ram i skoncentrowanie si¢ w wigkszym stopniu na per-
spektywie $redniookresowej oraz jednoczesnie bardziej rygorystyczne i spojniej-
sze egzekwowanie regul.

W odniesieniu do nowelizowanej dyrektywy 2011/85/UE ma si¢ to odbywa¢
w szczegolnosci przez:
= uproszczenie obowigzujacego prawodawstwa (uchylenie przepisow) z uwagi

na brak zasadnosci co do dalszego utrzymywania ich w mocy:

— art. 3 ust. 2 — przekazywanie miesiecznych danych fiskalnych w ujeciu ka-

sowym,

— art. 4 ust. 415 - jako nastepstwo wdrozenia nowych regulacji przewidzia-

nych projektem rozporzadzenia dotyczacego czesci zapobiegawczej paktu,

— art. 8 - stosowanie przepisow do Zjednoczonego Krolestwa,
= zwiekszenie przejrzystosci przepisow:

— doprecyzowanie, Ze ocena ex post prognoz byltaby przygotowywana przez

niezalezne instytucje budzetowe (ang. independent fiscal institutions, IFIs)
(art. 4 ust. 6),

> Dz.Urz UE L 306 z 23 listopada 2011 r,, s. 41.

Zob. Wniosek: rozporzadzenie w sprawie skutecznej koordynacji polityk gospodar-
czych i wielostronnego nadzoru budzetowego oraz uchylajace rozporzadzenie Rady
(WE) nr 1466/97 w sprawie wzmocnienia nadzoru pozycji budzetowych oraz nad-
zoru i koordynacji polityk (tzw. rozporzadzenie o planach sredniookresowych) wraz
z zalacznikami do tego projektu, COM (2023) 240 final.

Zob. Wniosek: rozporzadzenie zmieniajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1467/97
w sprawie przyspieszenia i wyjasnienia procedury nadmiernego deficytu, COM
(2023) 241 final.
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— doprecyzowanie obowigzkow sprawozdawczych w art. 14 — publikacja da-
nych jednostek i funduszy niebedacych czescig budzetéw krajowych doty-
czacych wydatkéw podatkowych® oraz zobowigzan warunkowych,

= wzmocnienie krajowej odpowiedzialnosci procesu budzetowego:

— wprowadzenie i doprecyzowanie wymogéw co do funkcjonowania nieza-
leznych instytucji budzetowych we wszystkich panistwach UE®,

— dodanie obowiazkéw niezaleznym instytucjom budzetowym przez za-
pewnienie ich udzialu w unijnym nadzorze finanséw publicznych:

przygotowanie rocznych i wieloletnich prognoz makroekonomicz-
nych i budzetowych stanowigcych podstawe $redniookresowego pla-
nowania lub zatwierdzanie tych prognoz przygotowanych przez rzad,
sporzadzanie analizy stabilnosci dlugu (ang. debt sustainability analy-
sis) stanowiacej podstawe sredniookresowego planowania lub zatwier-
dzanie tej oceny przygotowanej przez rzad,

sporzadzanie ocen wplywu dzialan rzadu na stabilno$¢ budzetowa
oraz trwaly wzrost gospodarczy lub zatwierdzanie ocen wplywu przy-
gotowanych przez rzad,

— zapewnienie niezaleznoéci i odpowiedzialnosci niezaleznych instytucji
budzetowych w celu odzwierciedlenia standardéw okreslonych przez or-
ganizacje miedzynarodowe’,

= wspieranie $redniookresowego planowania budzetowego:

— doprecyzowanie planowania budzetowego w ujeciu wieloletnim (art. 4),

— powigzanie budzetu rocznego z planowaniem $redniookresowym (art. 10),

= poprawe jakosci finanséw publicznych przez:

— promowanie wiarygodnosci budzetéw publicznych i zwickszenie przej-
rzystosci zagrozen dla budzetu w zwigzku ze zmianami klimatycznymi
(wymog przeprowadzenia oceny ryzyka wynikajacego ze zmian klimatu
i wptywu polityki klimatycznej na finanse publiczne — art. 9 ust. 2 lit. d),

— obowigzek publikacji przez panstwa czlonkowskie danych dotyczacych
zobowigzan warunkowych zwigzanych z kleskami zywiolowymi i zmia-
nami klimatu, a takze strat gospodarczych poniesionych wskutek klesk
zywiotowych i zdarzen zwigzanych ze zmianami klimatu (art. 14 ust. 3);

Wydatki podatkowe to straty dochodéw rzadowych wynikajace z wlaczen podatko-
wych, zwolnien, odliczen, kredytéw, odroczen i preferencyjnych stawek podatko-
wych.

Proponowane regulacje sg juz obecnie stosowane w strefie euro oraz w odniesieniu
do Danii, Bulgarii i Rumunii - stron Traktatu o stabilno$ci, koordynacji i zarzadzaniu
w Unii Gospodarczej i Walutowe;.

Oznacza to obowigzek uwzglednienia w procesie budzetowym przez rzad szacun-
kow, ocen lub opinii wydanych przez IFI, a w razie niezastosowania sie i zastosowania
w procesie budzetowych innego niz IFI podejscia (inne szacunki, prognozy, oceny),
zasada to zobowiazuje rzad do uzasadnienia swojej decyzji.
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w takich wypadkach panstwa zobowigzane bylyby réwniez do zglaszania
kosztéw budzetowych dzialan ponoszonych przez sektor publiczny w celu
zfagodzenia lub naprawy nastepstw takich zdarzen, oraz instrumentéw
stuzacych realizacji tych celow.

® Geneza dokumentu UE

Unijne ramy zarzadzania gospodarczego nakierowane zostaly na stworzenie wa-
runkow dla stabilnosci gospodarczej, zrownowazonego wzrostu sprzyjajacego
wlaczeniu spolecznemu oraz wzrostu poziomu zatrudnienia. Obecnie ramy te
obejmuja: unijne ramy fiskalne (pakt stabilnosci i wzrostu oraz dyrektywa), pro-
cedure dotyczacy zakldcen rownowagi makroekonomicznej, europejski semestr
na rzecz koordynacji polityki gospodarczej i polityki zatrudnienia oraz ramy dla
programdéw pomocy makrofinansowe;.

Jesli chodzi o geneze dokumentu, to przypomnie¢ nalezy, ze w 2011 r. uwzgled-
niono wnioski, jakie wyciagnieto ze $wiatowego kryzysu finansowego i kryzysu
zadtuzeniowego w strefie euro i przyjeto pakiet znany pod nazwa ,szesciopak’,
w ramach ktorego rozporzadzenie (WE) nr 1466/97 zmieniono rozporzadze-
niem (UE) nr 1175/2011°%, natomiast rozporzadzenie (WE) nr 1467/97 rozpo-
rzadzeniem (UE) nr 1177/2011°, a takze przyjeta zostata dyrektywa 2011/85/UE.
Rozwiazania te pomogly zapewni¢ $cisty nadzér nad budzetami krajowymi ze
szczegélnym uwzglednieniem poziomu dtugu. W celu zaradzenia glebszym przy-
czynom kryzysu ramy fiskalne na szczeblu UE uzupelniono wiazacymi przepi-
sami krajowymi majacymi wspiera¢ nalezyta polityke budzetowa we wszystkich
panstwach cztonkowskich. W zwigzku z tym w dyrektywie nalozono na panstwa
cztonkowskie miedzy innymi wymadg wprowadzenia krajowych regut fiskalnych,
niezaleznego monitorowania przestrzegania regul fiskalnych na szczeblu krajo-
wym oraz wprowadzenia wieloletnich ram budzetowych. Te przepisy krajowe
weszly w zycie w celu zapewnienia zgodnoéci z dyrektywa.

W 2019 r. Europejski Trybunal Obrachunkowy opublikowat sprawozdanie
»Unijne wymogi dotyczace krajowych ram budzetowych: konieczne jest ich dal-
sze wzmocnienie oraz lepsze monitorowanie stosowania’'®, w ktérym wskazat
na uchybienia dotyczace skutecznoséci budzetowania $redniookresowego i nie-
zaleznych instytucji fiskalnych oraz zalecit Komisji zaostrzenie wymogoéw doty-

8

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1175/2011 z 16 listopada
2011 r. zmieniajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1466/97 w sprawie wzmocnienia
nadzoru pozycji budzetowych oraz nadzoru i koordynacji polityk gospodarczych,
Dz.Urz. UE L 306 z 23 listopada 2011 r., s. 12.

Rozporzadzenie Rady (UE) nr 1177/2011 z 8 listopada 2011 r. zmieniajace rozporza-
dzenie (WE) nr 1467/97 w sprawie przyspieszenia i wyjasnienia procedury nadmier-
nego deficytu, Dz.Urz. UE L 306 z 23 listopada 2011 r., s. 33.

% Https://www.eca.europa.eu/Lists/ ECADocuments/SR19_22/SR_Fiscal_Stability_
PL.pdf.
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czacych $redniookresowych ram budzetowych i niezaleznych instytucji budzeto-
wych zgodnie ze standardami migedzynarodowymi.

W 2020 r. Komisja opublikowata komunikat, w ktérym dokonata oceny przy-
datno$ci miedzy innymi dyrektywy Rady 2011/85/UE", zwracajac uwage na
postepy i mozliwo$ci poprawy obecnej struktury krajowych ram budzetowych.
W ocenie przydatnosci wskazano na znaczng poprawe, jesli chodzi o liczbe i ja-
kos¢ krajowych regul fiskalnych, powszechne przyjecie $redniookresowego pla-
nowania budzetowego, bardziej wiarygodne prognozy i wieksza przejrzystos¢
fiskalng, w tym zobowigzania warunkowe. W przegladzie zauwazono ponadto,
ze planowanie $redniookresowe pozostaje w duzej mierze podporzadkowane bu-
dzetowaniu rocznemu, zakwestionowano uzytecznos¢ przekazywania miesiecz-
nych danych fiskalnych w ujeciu kasowym oraz podkreslono duzg réznorodnosé¢
interpretacji przepiséw dotyczacych oceny prognoz, wydatkéw podatkowych
i jednostek pozabudzetowych. Dodatkowo stwierdzono, ze wykorzystanie ra-
chunkowosci publicznej jest ograniczone brakiem formalnych wspélnych
ram UE.

Stad w komunikacie z 9 listopada 2022 r. Komisja przedstawita kierunki re-
formy unijnych ram zarzadzania gospodarczego'?, majacej na celu zapewnienie
stabilno$ci dlugu i wspieranie zrownowazonego wzrostu sprzyjajacego wlaczeniu
spolecznemu we wszystkich panstwach cztonkowskich. Reformy te majg zwigk-
szy¢ poczucie odpowiedzialnosci na szczeblu krajowym, uprosci¢ ramy i pozwo-
li¢ skoncentrowac si¢ w wiekszym stopniu na perspektywie sredniookresowej
przy jednoczesnym bardziej rygorystycznym i spojniejszym egzekwowaniu re-
gul. Przewidziano réwniez poprawe struktury i funkcjonowania niezaleznych
instytucji budzetowych. W kierunkach reformy odzwierciedlono tez wyniki
konsultacji publicznych rozpoczetych w pazdzierniku 2021 r., w ktérych zapro-
szono inne instytucje UE i wszystkie najwazniejsze zainteresowane podmioty do
wypowiedzenia si¢ na ten temat*’.

11

Artykul 16 dyrektywy 2011/85/UE zobowigzuje Komisje do opublikowania prze-
gladu dyrektywy w celu oceny przydatnosci wymogow statystycznych, opracowania
i skutecznosci numerycznych regut fiskalnych oraz ogélnego poziomu przejrzystosci
finanséw publicznych w panstwach czlonkowskich. Ocena przydatnosci jest czes-
cig komunikatu Komisji z 5 lutego 2020 r. ,,Przeglad zarzadzania gospodarczego.
Sprawozdanie dotyczace stosowania rozporzadzen (UE) nr 1173/2011, 1174/2011,
1175/2011, 1176/2011, 1177/2011, 472/2013 i 473/2013 oraz przydatnoci dyrektywy
Rady 2011/85/UE”, COM(2020) 55 final.

Komunikat Komisji z 9 listopada 2022 r. w sprawie kierunkéw reformy unijnych ram
zarzadzania gospodarczego, COM(2022) 583 final.

Dokument roboczy stuzb Komisji z 28 marca 2022 r. ,,Internetowe konsultacje pub-
liczne w sprawie przegladu unijnych ram zarzadzania gospodarczego — Streszczenie
odpowiedzi — Sprawozdanie koficowe”, SWD(2022) 104 final.

12

13
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m [nformacja o stanie prawa obowigzujgcego w Polsce w materii objetej
trescig dokumentu UE

W zakresie objetym projektowang dyrektywa obowigzuje miedzy innymi ustawa

z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz.U. 2022, poz. 1634, ze zm.),

ustawa z 29 czerwca 1995 r. o statystyce publicznej (t.j. Dz.U. 2023, poz. 773)

iustawaz 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (t.j. Dz.U. 2022, poz. 623).

Ocena dokumentu UE

m  Ocena skutkow spotecznych, gospodarczych i finansowych dokumentu

UE
Przyjecie dyrektywy w ksztalcie zaproponowanym przez Komisje Europejska
pociagnetoby za soba konieczno$¢ sfinansowania dzialalno$ci nowej niezalez-
nej instytucji budzetowej w Polsce, a takze wprowadzenia podstaw prawnych dla
funkcjonowania takiej instytucji.

Skutki spoteczne i gospodarcze funkcjonowania niezaleznej instytucji budze-
towej moga by¢ pozytywne, bowiem moze ona przyczynic si¢ do zwigkszenia ja-
kosci finanséw publicznych w Polsce miedzy innymi przez dzialtania, ktére beda
mialy na celu ograniczanie deficytu i dlugu publicznego oraz umozliwienie reali-
zacji celow polityki klimatycznej, a takze przez dokonywanie ocen instrumentéw
wykorzystywanych do tagodzenia réznych negatywnych skutkow'*.

m  Ocena zgodnosci dziatan UE, o ktorych mowa w dokumencie UE,

z zasadg pomocniczosci
Przedstawiony wniosek jest zgodny z zasadg pomocniczosci okreslang w art. 5
Traktatu o Unii Europejskiej (TUE). Cel wniosku, jakim jest jednolite przestrze-
ganie dyscypliny budzetowej zgodnie z wymogami Traktatu o funkcjonowaniu

" Nalezy przypomnie¢, ze w odniesieniu do poprawy jakosci finanséw publicznych

Komisja proponuje w COM(2023) 242 kilka przepiséw majacych wspieraé rozliczal-
nos¢ budzetéw publicznych i poprawi¢ przejrzystos$¢ ryzyk fiskalnych zwigzanych ze
zmiang klimatu. Zgodnie z art. 9 ust. 2 lit. d rozporzadzenia wymagana bedzie ocena
ryzyka zwigzanego ze zmiang klimatu oraz okreslenie wptywu polityki klimatycz-
nej na finanse publiczne. Podobnie art. 14 ust. 3 zobowigzuje panstwa cztonkowskie
do publikowania w miare mozliwosci danych na temat zobowigzann warunkowych
zwigzanych z klgskami zywiotowymi i klimatem, a takze na temat strat gospodar-
czych poniesionych w wyniku klesk zywiolowych i wstrzaséw zwigzanych z klima-
tem. W przypadku tego rodzaju wstrzaséw raportowane miatyby by¢ réwniez koszty
fiskalne sektora publicznego oraz instrumenty wykorzystane do fagodzenia ich skut-
kéw lub pokrycia ich kosztéw. W tym aspekcie warto takze przypomnie¢ komunikat
Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
-Spolecznego i Komitetu Regionow ,,Lepsza ocena skutkéw dystrybucyjnych polityki
panstw cztonkowskich” (COM(2022) 494 final).
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Unii Europejskiej (TFUE), nie moze by¢ osiagniety w sposob wystarczajacy przez
panstwa czlonkowskie i moze zosta¢ lepiej osiagniety na poziomie Unii. Ponad-
to, w zwigzku z tym, Ze proponowane zmiany majg gtéwnie na celu zaradzenie
niektérym niedociagnieciom dyrektywy oraz doprecyzowanie jej przepisow lub
ich aktualizacje, a takze bioragc pod uwage w szczegdlnosci wniosek dotyczacy
rozporzadzenia zastepujacego cze$¢ zapobiegawczg paktu stabilnosci i wzrostu
oraz zmiany w cze$ci naprawczej paktu stabilnosci i wzrostu, cele mozna naj-
lepiej osiagna¢ na poziomie UE, a nie za pomocg roznych inicjatyw krajowych.
Proponowana zmieniona dyrektywa 2011/85/UE nie wykracza poza to, co jest
konieczne do osiagniecia tego celu.

m Ustosunkowanie si¢ do projektu stanowiska RP na temat opiniowanego
dokumentu UE

Rada Ministréw w projekcie stanowiska RP przedstawia kilka wnioskow.

= W projekcie nowelizacji dyrektywy widoczne sg znacznie rozbudowane wy-
mogi dla niezaleznych instytucji budzetowych. Instytucje te nie sa jednak
gwarancja dyscypliny finanséw publicznych, cho¢ mogg jej sprzyjac. Podob-
nie jak inne panstwa cztonkowskie Rada Ministréw uwaza, ze potrzebne jest
zachowanie réznorodnosci form funkcjonowania niezaleznych instytucji bu-
dzetowych w panstwach UE i sformulowanie dla nich minimalnych standar-
doéw na poziomie UE. Wplyw opinii niezaleznych instytucji budzetowych na
nadzor finanséw publicznych w UE powinien by¢ wspotmierny do ich wiary-
godnosci i doswiadczenia.

= W projekcie dyrektywy naklada sie na panstwa cztonkowskie nowe obowiazki
informacyjne, ktére nie majg zwigzku z reforma zarzadzania gospodarcze-
go. Ich realizacja moze by¢ problematyczna i czasochlonna (publikacja listy
wszystkich jednostek sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych jako
element projektu ustawy budzetowej — art. 14 ust. 1, publikacja informacji
zwigzanych ze zmianami klimatu - art. 14 ust. 3).

= W projekcie dyrektywy znalazta si¢ lista konkretnych zadan, ktére mialyby
realizowa¢ niezalezne instytucje budzetowe, obowiazkowe w calej UE. Obec-
nie niezalezne instytucje budzetowe sa obligatoryjne w krajach strefy euro.
W Polsce realizacja zadan niezaleznych instytucji budzetowych jest skupiona
w istniejacych od lat instytucjach, w szczegdlnosci obowigzki niezaleznych in-
stytucji budzetowych w obszarze kontroli stosowania regut fiskalnych i oceny
prognoz budzetowych realizuje Sejm, Najwyzsza Izba Kontroli, a czgsciowo
Rada Dialogu Spofecznego. Rola niezaleznych instytucji budzetowych w wigk-
szo$ci panstw czlonkowskich ogranicza sie do opracowywania lub zatwierdza-
nia prognoz makroekonomicznych. Projekt autorstwa Komisji Europejskiej
wykracza poza ustalenia panstw czlonkowskich zawarte w konkluzjach Rady
UE z 14 marca br. Panstwa cztonkowskie beda dopiero dyskutowa¢ nad ustano-
wieniem minimalnych standardéw dla niezaleznych instytucji budzetowych.
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= W odniesieniu do art. 14 ust. 1 (obowigzek publikowania informacji nt. za-
dluzenia i salda funduszy i innych instytucji pozabudzetowych), w ocenie
rzadu, mozliwa bylaby realizacja przewidzianego w nim obowigzku jedynie
pod warunkiem powigzania go z progiem istotnosci (% PKB). W takiej sytu-
acji objecie danej jednostki obowigzkiem publikacji z art. 14. ust 1 nastepo-
waloby wytacznie po stwierdzeniu, ze jej prognozowane wydatki przekrocza
ten prog.

= Realizacja nowych obowigzkow informacyjnych wskazanych w art. 14. ust. 3

(publikacja informacji o zobowigzaniach warunkowych dla wszystkich pod-

sektorow sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych) moze rodzi¢ istot-

ne problemy. Projektowane brzmienie nie daje podstawy do stwierdzenia, czy
obowigzek sprawozdawczy bedzie obejmowal calg gospodarke, sektor pub-
liczny, sektor instytucji rzadowych i samorzadowych, ani nie wskazuje pod-
miotu, na ktérym cigzylby taki obowiazek. Niezrozumiale s3 wymogi infor-
macyjne zwigzane ze zmianami klimatu: zobowigzania warunkowe zwigzane

z klimatem, straty ekonomiczne poniesione w wyniku klesk zywiolowych

i szokéw klimatycznych, w tym koszty fiskalne ponoszone przez sektor pub-

liczny oraz instrumenty stosowane w celu ich tagodzenia lub pokrycia. Samo

uzyskanie informacji — danych niezbednych do realizacji takiego obowigzku
informacyjnego — moze by¢ problematyczne.

Biuro Analiz Sejmowych nie wnosi zastrzezen do przedlozonego projektu
stanowiska RP. Niemniej nalezy podkresli¢, ze filozofia proponowanych zmian
koncentruje si¢ na zwigkszeniu odpowiedzialnosci panstw czlonkowskich za
prowadzong polityke fiskalng. Stuzy¢ temu ma miedzy innymi zwigkszenie roli
niezaleznych instytucji fiskalnych, ktére zgodnie z wytycznymi OECD powin-
ny by¢ w wysokim stopniu niezalezne operacyjnie, dysponowaé zasobami nie-
zbednymi do wykonywania swoich zadan oraz szerokim dostepem do istotnych
informacji w odpowiednim czasie'®. Stad tez celowe jest utworzenie w Polsce
niezaleznej instytucji fiskalnej, ktora co do zasady nie powielalaby zadan dotych-
czasowych instytucji (np. Sejmu, NIK), ale koncentrowala si¢ na tych sprawach,
ktdre sg obecnie najwazniejsze. W instytucji powinni znalez¢ si¢ wysokiej klasy
specjalisci (np. ekonomisci specjalizujacy si¢ w finansach publicznych, w pro-
gnozach makroekonomicznych, w statystyce i ekonometrii, w tym w odniesieniu
do oceny i tworzenia réznych modeli ekonometrycznych). Aczkolwiek rozwia-
zania prawno-organizacyjne dotyczace takich instytucji na $wiecie sg zréznico-

> Zob. https://www.oecd.org/gov/budgeting/recommendation-on-principles-for-inde-

pendent-fiscal-institutions.htm; S. Cameron, M. Lelong, L. von Trapp, More than wor-
ds: Potential roles for independent fiscal institutions (IFls) in green budgeting, ,OECD
Journal on Budgeting” 2022, nr 4, free link: https://read.oecd.org/10.1787/6fcb2fb4-
-en. Report on the Implementation of the OECD Recommendation on Principles for
Independent Fiscal Institutions 2022, OECD, December 2021.
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wane, jednak wydaje sig, ze w Polsce instytucja taka moglaby by¢ utworzona przy
Narodowym Banku Polskim (NBP), ktory zapewnialby jej wsparcie merytorycz-
ne i obstuge techniczno-organizacyjng. Argumentem za takim rozwigzaniem
moze by¢ konstytucyjna niezalezno$¢ NBP wzgledem innych wladz i istniejace
wysokiej klasy zaplecze merytoryczne (ktére w razie przyjecia takiego rozwigza-
nia mogloby by¢ rozbudowane). Oczywiscie mozliwe jest tez inne rozwiazanie
polegajace na utworzeniu calkowicie nowej instytucji (ale jej tworzenie moze za-
jac wiecej czasu).

Wydaje sie, ze propozycja dotyczaca ustanowienia minimalnych standardéow
dla niezaleznych instytucji budzetowych - aczkolwiek wazna — moze by¢ nieco
zachowawcza, a takze odsuwajaca w czasie konieczne dostosowania. W przypad-
ku Polski istnieje bowiem unikalna szansa, aby stworzy¢ od podstaw mocna nie-
zalezng instytucje budzetowa, ktéra bytaby waznym partnerem w relacjach z in-
stytucjami unijnymi, a takze wsparciem i zarazem ,,recenzentem” dzialan rzadu,
np. na etapie tworzenia i realizacji krajowego sredniookresowego planu fiskalno-
-strukturalnego i dokonywania wazniejszych ocen skutkéw dystrybucyjnych'®.
Jest to istotne rowniez z tego powodu, Ze propozycje zmian unijnych ram zarza-
dzania gospodarczego wskazujg nie tylko na potrzebe utrzymania rozporzadze-
nia w sprawie ,,praworzadno$ci”'’, ale takze na projektowane zaostrzenie sankcji
wobec panstw cztonkowskich nie unikajagcych nadmiernego deficytu budzeto-
wego. Stuzy¢ temu mialoby uchylenie przepisu okreslajacego minimalng kwote
grzywny i zaproponowanie, aby do czasu podjecia skutecznych dziatan grzywny
narastaly co sze$¢ miesiecy, do maksymalnej wysokosci 0,5% PKB, a takze uchy-
lenie artykutu, zgodnie z ktérym dochody z grzywien sa przekazywane na rzecz
Europejskiego Instrumentu Stabilno$ci Finansowej — zamiast tego mialyby one

'*  Fundamentem zmienionych ram zarzadzania gospodarczego Unii majg by¢ krajo-

we $redniookresowe plany fiskalno-strukturalne, w ktoérych powinny by¢ zawarte
zobowiazania poszczegdlnych panstw cztonkowskich dotyczace budzetu, reform
strukturalnych i inwestycji. Kazde panstwo cztonkowskie powinno przedstawi¢ plan
$redniookresowy okreslajacy trajektorie fiskalne, a takze zobowigzania dotyczace
inwestycji publicznych i reform o priorytetowym znaczeniu, ktére tacznie zapew-
nig trwalg i stopniows redukcje zadtuzenia oraz zréwnowazony wzrost gospodarczy
sprzyjajacy wlaczeniu spolecznemu i unikanie procyklicznej polityki fiskalnej. Plan
taki obejmowalby réwniez zobowigzania dotyczace szerzej zakrojonych reform i in-
westycji, w tym w zakresie zielonej i cyfrowej transformacji, odpornosci spotecz-
nej i gospodarczej oraz wdrazania Europejskiego filaru praw socjalnych. W okresie
funkcjonowania Instrumentu na rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci nalezy
odpowiednio uwzglednia¢ zobowigzania podjete w krajowych planach odbudowy
i zwiekszania odpornosci. Zob. COM(2023) 240 final, s. 13.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2020/2092
z 16 grudnia 2020 r. w sprawie ogdlnego systemu warunkowosci stuzacego ochronie
budzetu Unii, Dz.Urz. UE L 433 z 22 grudnia 2020 ., s. 1.
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trafia¢ do budzetu UE, a pobrane kary nie bylyby zwracane panstwom czlon-
kowskim*®.

Do rozwazenia jest to, czy warto utrzymywa¢ w stanowisku rzadu stwierdzenie,
ze ,Wplyw opinii niezaleznych instytucji budzetowych na nadzér finanséw publicz-
nych w UE powinien by¢ wspotmierny do ich wiarygodnosci i doswiadczenia”, bo-
wiem moze ono tez sugerowacé, iz nowa polska rada budzetowa nie powinna miec¢
wplywu na nadzér finanséw publicznych w UE (bo przeciez nie ma do$wiadczenia).
W tym aspekcie nalezy przypomniec, ze wiele IFIs nawet tych funkcjonujacych od
lat bedzie musialo podja¢ sie nowych zadan wynikajacych ze zreformowanych ram
zarzadzania gospodarczego UE i instytucje te przygotowuja si¢ obecnie do tego
przez sygnalizowanie swoich potrzeb umozliwiajacych realizacje tych zadan.

Takze kwestie zachowania ré6znorodnosci form funkcjonowania niezaleznych
instytucji budzetowych w panstwach UE nie powinny, jak si¢ wydaje, budzi¢
wigkszych obaw, chyba ze wyraznie chodzi o zachowanie w Polsce rozwiazania,
ze pewne funkcje przypisane niezaleznej instytucji budzetowej powinny by¢ na-
dal sprawowane réwniez przez rézne wyspecjalizowane podmioty (np. NIK).

Niemniej warto pamietaé, ze to Rada Ministrow jest obowigzana przygoto-
wac czteroletni §redniookresowy plan fiskalno-strukturalny, ktory zastepowatby
program konwergencji oraz krajowy program reform, a takze niedopuszcza¢ do
wszczecia procedury nadmiernego deficytu i wzrostu dlugu publicznego prze-
kraczajacego wartoéci referencyjne®”.

= Whniosek dotyczacy dziatan przedstawiciela RP w odniesieniu do
dokumentu UE

Przedtozony dokument UE zastuguje na poparcie przez przedstawiciela Polski na

forum Rady UE, z ewentualnym uwzglednieniem przedstawionych w opinii uwag.

Opinia prawna

Podstawa prawna dokumentu UE

Podstawe prawng przyjecia dyrektywy stanowi art. 126 ust. 14 akapit 3 TFUE,
zgodnie z ktorym, z zastrzezeniem innych postanowien tego ustepu, Rada, na
wniosek Komisji i po konsultacji z Parlamentem Europejskim, okresli szczego-

' Zob. COM(2023) 241 final, s. 9. W motywie 21 tego dokumentu wskazuje sie, Ze nie po-
winna istnie¢ minimalna kwota grzywien, o ktérych mowa w art. 126 ust. 11 TFUE, po-
winny one natomiast narasta¢ do czasu podjecia skutecznych dziatan, tak aby stanowity
faktyczna zachete do stosowania si¢ do wezwan kierowanych do panstw cztonkowskich
w ramach procedury nadmiernego deficytu (PND) zgodnie z art. 126 ust. 9 TFUE.

' Chodzi o przestrzeganie przejrzystych i wspdlnych ram UE zgodnych z warto$ciami
referencyjnymi wynoszacymi 3% PKB i 60% PKB, okre$lonymi w protokole nr 12
w sprawie procedury dotyczacej nadmiernego deficytu, dotaczonym do traktatow.
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fowe warunki i definicje w celu zastosowania postanowien protokotu w sprawie
procedury dotyczacej nadmiernego deficytu, zataczonego do traktatow. Formal-
nie opiniowany projekt zmierza do znowelizowania dyrektywy 2011/85/UE, ktdra
ustanawia szczegolowe zasady dotyczace wlasciwosci ram budzetowych panstw
czlonkowskich i zostala wydana na tej samej podstawie prawnej. Projektowany
dokument miesci si¢ zatem w ramach kompetencji okreslonej w art. 126 ust. 14
akapit 3 TFUE, a zaproponowang podstawe prawng nalezy uznac za prawidlowa.

Skutki prawne

Skutkiem prawnym wejscia w zycie projektu bedzie nowelizacja dyrektywy
2011/85/UE. Zgodnie z projektem stanowiska RP przyjecie dyrektywy w ksztal-
cie proponowanym przez Komisje Europejska pociggnetoby za sobg koniecznos¢
nowelizacji ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli oraz ewentualnie innych ustaw
lub opracowanie aktu prawnego powolujacego nowsa instytucje — w zwiazku
z wymogiem utworzenia niezaleznej instytucji budzetowej. Definitywny ksztatt
zmian bylby uzalezniony od ostatecznej tresci proponowanej dyrektywy.

Kwestie proceduralne

m Procedura przyjmowania dokumentu UE
Zgodnie ze wskazang podstawg prawng Rada przyjmuje rozporzadzenie w proce-
durze nieustawodawczej, stanowigc wiekszoscia kwalifikowang (art. 16 ust. 3 TUE).
Rada stanowi na wniosek Komisji i po konsultacji z Parlamentem Europejskim.
Dnia 26 kwietnia 2023 r. Komisja Europejska przyjeta wniosek dotyczacy dy-
rektywy Rady i tego samego dnia przekazala go Radzie i Parlamentowi Euro-
pejskiemu. Sejmowi dokument zostal przekazany 27 kwietnia 2023 r. w wersji
angielskiej, a 9 czerwca 2023 r. w wersji polskiej.
Dokument UE nie podlega ocenie co do zgodnosci z zasadg pomocniczosci
w trybie okreslonym w art. 6 protokotu (nr 2) w sprawie stosowania zasad po-
mocniczosci i proporcjonalnoéci, poniewaz nie jest projektem aktu ustawodaw-
czego UE.

m Dziatania Komisji ds. Unii Europejskiej

Zgodnie z art. 8 ustawy z 8 pazdziernika 2010 r. o wspotpracy Rady Ministrow
z Sejmem i Senatem w sprawach zwigzanych cztonkostwem Rzeczypospolitej Pol-
skiej w Unii Europejskiej (Dz.U. nr 213, poz. 1395; dalej: ustawa kooperacyjna)
Rada Ministrow przekazuje Sejmowi i Senatowi, niezwlocznie po ich otrzyma-
niu, projekty aktéw prawnych Unii Europejskiej innych niz akty, o ktérych mowa
wart. 7 ust. 1?° i 2*! ustawy kooperacyjnej. Na zgdanie organu wlasciwego na pod-

**Tj. projekty aktow ustawodawczych.

Tj. projekty przyjmowane na podstawie art. 352 ust. 1 TFUE.
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stawie regulaminu Sejmu, w terminie 14 dni od dnia otrzymania Zadania, Rada
Ministrow przedstawia projekty stanowisk Rzeczypospolitej Polskiej do tych ak-
tow. Organ wlasciwy na podstawie regulaminu Sejmu i organ wlasciwy na pod-
stawie regulaminu Senatu moga wyrazi¢ opinie o projekcie aktu prawnego Unii
Europejskiej w terminie 21 dni od dnia przekazania odpowiednio Sejmowi lub
Senatowi projektu stanowiska do tego aktu (art. 8 ust. 2 ustawy kooperacyjnej).

Komisja ds. Unii Europejskiej, jako organ wlasciwy na podstawie regulaminu
Sejmu, zwrdcita si¢ 19 maja 2023 r. o przedstawienie projektu stanowiska RP do
dokumentu UE w trybie art. 8 ust. 1 ustawy kooperacyjnej. Projekt stanowiska
zostal przekazany przez Rade Ministrow 2 czerwca 2023 r., a wiec z poszanowa-
niem ustawowego terminu 14 dni.

Whioski

= Whiosek jest czescig pakietu wnioskow ustawodawczych opartych na ogloszo-
nych przez Komisje 9 listopada 2022 r. kierunkach reformy unijnych ram za-
rzadzania gospodarczego. Przedstawione w opiniowanym wniosku zmiany do-
tyczace nowelizacji dyrektywy 2011/85/UE sa ukierunkowane na wzmocnienie
krajowej odpowiedzialnosci oraz $redniookresowego podejécia w planowaniu
budzetowym.

= Efektem wniosku powinno by¢ utworzenie w Polsce niezaleznej instytucji bu-
dzetowe;j.

= Przedstawiony wniosek jest zgodny z zasada pomocniczo$ci okreslang w art. 5
TUE.
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