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Wstep

Celem artykutu jest ocena wypelniania przez Polske najwazniejszych
zasad i rekomendacji zwigzanych z zarzadzaniem finansami publicznymi
wypracowanych w szczegolnosci przez Miedzynarodowy Fundusz Walu-
towy (MFW) i Organizacje Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD),
jak rowniez ram budzetowych obowigzujacych w Unii Europejskiej.

W pierwszej czgsci artykulu przedstawione beda zasady wynikajace
z kodeksu dobrych praktyk w zakresie przejrzystosci polityki fiskalnej,
opracowane przez MFW, wraz z ich oceng, nastepnie skomentowane zo-
stang niektore kwestie zwigzane z rekomendacjami OECD dotyczacymi
zarzadzania budzetowego, poniewaz w wielu aspektach dobre praktyki
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wypracowane przez MFW i rekomendacje OECD s zbiezne. W ostatniej
czes$ci uwaga bedzie poswiecona zarzadzaniu budzetowemu w UE, ktdre
powigzane jest $cisle z zarzadzaniem gospodarczym, a takze zagadnieniom
dotyczacym ram budzetowych Unii Europejskiej. Tres$¢ tych ram, podobnie
jak rekomendacji OECD, zostala przedstawiona w aneksie z uwagi na ich
objeto$¢ i potrzebe zachowania czytelnosci tekstu.

Informacje zawarte w aneksie s3 nie tylko waznym punktem odniesie-
nia w analizie dokonywanej w artykule, ale maja tez walor informacyjny,
poniewaz mogg one postuzy¢ czytelnikom do wyrobienia sobie wlasnych
pogladéw na temat istotnosci wypracowanych rekomendacji.

Zasady wypracowane przez MFW

Miedzynarodowy Fundusz Walutowy opracowal kodeks dobrych prak-
tyk w zakresie przejrzystosci polityki fiskalnej (Fiscal Transparency Code).
Kodeks ten podlega co pewien czas rewizji z uwagi na zmieniajaca si¢ rze-
czywisto$¢ oraz potrzebe uwzglednienia do$wiadczen panstw zwigzanych
z tg instytucja'. Kodeks przejrzystosci polityki fiskalnej wraz z oceng tej
przejrzystosci* sa najwazniejszymi elementami dziatan MFW stuzacych
wzmocnieniu nadzoru budzetowego, polityki i odpowiedzialnosci panstw.

! Http://blog-pfm.imf.org/files/ft-code.pdf [dostep: 5 maja 2016 r.].
Warto doda¢, ze OECD wypracowala tez najlepsze praktyki dla zapewnienia przejrzy-
stoéci budzetowej. Tym dokumentem nie zajmujemy si¢, bowiem od 2015 r. najlepsze
praktyki dla zapewnienia przejrzystosci budzetowej zostaly zawarte i zaktualizowane
w ,Rekomendacji w sprawie zarzadzania budzetowego’, ktéra zapewnia wszechstronny,
zintegrowany zestaw wytycznych w zakresie ksztaltowania budzetu oraz powigzan z in-
nymi aspektami dobrego zarzadzania publicznego. Dokument ten bedzie przedmiotem
analizy w kolejnym punkcie artykutu.
Rewizji podlega takze PEFA (Public Expenditure and Financial Accountability). Pro-
gram PEFA zostat zalozony w 2001 r. jako partnerstwo wielu darczyncéw (siedem agen-
¢ji darczyncéw i migdzynarodowych instytucji finansowych, m.in. takich jak Komisja
Europejska, MFW, Grupa Banku Swiatowego). Jego celem jest ocena stanu wydatkéw
publicznych panstwa, systemu zamoéwien publicznych i odpowiedzialno$ci finansowej
oraz przedstawianie praktycznej sekwencji reform i dziatan w zakresie budowania po-
tencjatu. Jak wynika z informacji statystycznych zamieszczonych na portalu PEFA, Pol-
ska, podobnie jak wiele pafistw UE nie poddawala si¢ ocenie w ramach tego programu,
http://www.pefa.org/en/content/resources.

2 Ocena przejrzystoéci polityki fiskalnej (Fiscal Transparency Evaluations - FTEs) to
diagnoza MFW majaca dostarczy¢ panstwom:

- kompleksowej oceny dotyczacej przejrzystosci ich praktyk fiskalnych wobec

zrdznicowanych standardéw okreslonych w kodeksie,

28



Nr 3(47) 2016 Studia BAS

Przez przejrzystos¢ polityki fiskalnej — majaca kluczowe znaczenie dla
skutecznego zarzadzania fiskalnego i odpowiedzialnosci - rozumie si¢
kompleksowos$¢, jasnosé, wiarygodnosé, aktualnosé i znaczenie raportowa-
nia publicznego odnosnie do przeszlosci, terazniejszosci i przyszlosci sta-
nu finanséw publicznych. Pomaga ona zapewnid, ze rzady znajg dokladny
obraz swoich finanséw przy podejmowaniu decyzji gospodarczych, w tym
kosztéw i korzysci zmian politycznych i potencjalnych zagrozen dla finan-
séw publicznych. Zapewnia ona réwniez informacje wladzom ustawodaw-
czym, rynkom i obywatelom potrzebne dla utrzymywania odpowiedzial-
nych rzadow.

Kodeks przejrzystosci polityki fiskalnej, bedac miedzynarodowym stan-
dardem dla ujawniania informacji dotyczacych finanséw publicznych, za-
wiera zestaw zasad skonstruowanych wokdt czterech filaréw dotyczacych
sprawozdawczosci budzetowej, prognozowania i opracowywania budzetu,
analizy ryzyka fiskalnego oraz zarzadzania zrodtami dochodéw/przycho-
déw (zob. tabele 1). Dla kazdej z zasad dokonuje sie rozréznienia miedzy
praktykami okreslanymi jako podstawowe, dobre i zaawansowane po to,
aby uzmystowi¢ panstwom, jaki rodzaj praktyk u nich wystepuje oraz jakie
ewentualnie kroki powinny by¢ podjete, by osiagna¢ najwyzsze standar-
dy. Warto tez podkredli¢, iz trzy pierwsze filary maja umozliwi¢ wlasciwe
zarzadzanie rzadom, czyli sa podstawg filaru czwartego, bedacego jeszcze
przedmiotem konsultacji publicznych’.

W niniejszym artykule skoncentrujemy si¢ wylacznie na praktykach
okreslanych jako zaawansowane, ktdre wystepuja w trzech pierwszych fila-
rach, poniewaz teoretycznie winny one najlepiej sprzyja¢ zarzadzaniu srod-
kami publicznymi, po czym dokonamy ogolnej oceny sytuacji w Polsce.

W przypadku pierwszego filaru dotyczacego raportowania i sprawo-
zdawczosci budzetowej wskazuje si¢ na zakres sprawozdan (w odniesie-
niu do instytucji, zasobow, przeptywdéw i preferencji podatkowych - tax

- wnikliwej analizy skali i Zrédel ich wrazliwosci fiskalnych na podstawie przyje-

tych wskaznikéw przejrzystosci polityki fiskalnej,

- opisu wizualnego (np. w postaci map) ich mocnych stron dotyczacych przejrzy-

stoéci polityki fiskalnej i priorytetow reform,

- sekwencji planu dzialania w celu uzyskania przejrzystosci polityki fiskalnej

i okreglenia priorytetéw reform.

Ocena przejrzystoéci polityki fiskalnej jest przeprowadzana na wniosek zaintereso-
wanego kraju. Wiele takich ocen zostalo juz dokonanych przez MFW i dotyczyly one
m.in. Boliwii, Finlandii, Rumunii, Peru, Portugalii, Rumunii i Rosji.

* Http://www.imf.org/external/np/pp/eng/2014/061614.pdf [dostep: 5 maja 2016 r.].
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Tabela 1. Filary kodeksu fiskalnej przejrzystosci

I. Raportowanie

Il. Prognozowanie

11l. Analiza ryzyka

IV. Zarzadzanie

] ]

1 1

fiskalne/ fiskalne & fiskalnego & 1 zZrédtami dochodéw/ |

sprawozdawczos¢ budzetowanie zarzadzanie : przychodow :

budzetowa | |
1.1. Zakres 2.1. Kompleksowosc 3.1. Analiza ryzyka & 4.1. Wtasnos¢, zawie-

1
1
ranie uméw & rezim !
1
1

1
1
ujawnianie :
| fiskalny
1.2. Czestotliwos¢ i 2.2. Uporzadkowanie 3.2. Zarzadzanie 4.2. Raportowanie
terminy ryzykiem fiskalne
1.3. Jakos¢ 2.3. Ukierunkowanie 3.3. Koordynacja 4.3. Prognozowanie

fiskalne & budzeto-
wanie

polityki fiskalna

1.4. Integralnos¢ 2.4. Wiarygodnos¢ 4.4. Analiza ryzyka
fiskalnego & zarza-

dzanie

Filar | prezentuje statystyki fiskalne i rachunki, ktére powinny zawierac stosowne, kompleksowe,
terminowe i wiarygodne informacje na temat sytuacji finansowej rzadu i jego efektywnosci.

Filar Il powinien zapewni¢ jasne okreslenie celéw budzetowych rzadu i zamiaréw politycznych,
wraz z kompleksowymi, aktualnymi i wiarygodnymi prognozami rozwoju finanséw publicznych.

Analizy dokonywane w filarze Il powinny zapewniac, by zagrozenia dla finanséw publicznych
byty ujawniane, analizowane i zarzadzane oraz by decyzje w sektorze publicznym byty skutecznie
koordynowane.

Filar IV powinien zapewniac przejrzyste ramy dla wiasnosci, uméw, opodatkowania i wykorzysty-
wania zasobéw naturalnych.

Zrodto: IMF Policy Paper Update on the Fiscal Transparency Initiative, IMF, August 7, 2014, s. 4, http://
www.imf.org/external/np/pp/eng/2014/061614.pdf [dostep: 14 maja 2016 1.].

expenditures*), na czestotliwo$¢ i terminy ich sporzadzania, na jakos¢ tych
sprawozdan (ktérej wyznacznikiem jest stosowanie okreslonej klasyfikaciji,
zachowanie spdjnosci wewnetrznej oraz odzwierciedlanie zmian historycz-
nych), a takze na rzetelno$¢ sprawozdan (ktérg ma zapewni¢ integralnos¢
statystyczna, zewnetrzny audyt oraz poréwnywalno$¢ danych).
Zgodnie z praktykami okreslonymi jako zaawansowane sprawozdania
budzetowe powinny:
a) konsolidowa¢ wszystkie podmioty sektora publicznego i informo-
wa¢ o kazdym podsektorze zgodnie z miedzynarodowymi standar-
dami,

* Czyli ulg, znizek lub zwolnien od ,,normalnego” podatku. Poniewaz cele polityki
rzadu mozna osiagnac¢ alternatywnie takze przez dotacje lub inne bezposrednie naklady,
tax expenditures s3 niekiedy uwazane za réwnoznaczne z wydatkami budzetowymi.
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b) obejmowac wszystkie finansowe i niefinansowe aktywa i zobowigza-
nia oraz warto$¢ netto,

c) obejmowa¢ przepltywy $rodkéw pienieznych i przychody oraz wy-
datki w ujeciu memoriatowym, finansowanie, a takze inne prze-
plywy finansowe,

d) uwzgledniaé tax expenditures, przy czym informacja o szacowanej
utracie dochodéw z tego tytulu winna by¢ publikowana co najmniej
raz w roku wg sektora badz obszaru polityki, a takze przeprowadza-
na powinna by¢ kontrola dotyczaca celéw budzetowych w zakresie
rozmiardw tych preferencji,

e) by¢ publikowane co miesigc, a ostateczne roczne sprawozdanie, ktd-
re podlega audytowi, w ciggu 6 miesiecy od zakonczenia roku bud-
zetowego,

f) zawiera¢ w uzasadnionych przypadkach klasyfikacje administracyj-
ng, gospodarcza (ekonomiczng), funkcjonalng oraz dotyczaca pro-
gramow zgodnie z miedzynarodowymi standardami,

g) przedstawiaé saldo budzetowe i finansowanie, wyemitowany diug
i zadluzenie lub finansowanie i zmiany dtugu,

h) zawiera¢ informacje o gtéwnych korektach historycznych statystyk
fiskalnych wraz z wyjasnieniem dla kazdej gtéwnej korekty oraz ta-
bele pomostowg miedzy starymi i nowymi szeregami czasowymi,

i) zachowywa¢ integralnos$¢ statystyczna, co oznacza, ze statystyki
budzetowe powinny by¢ opracowywane przez profesjonalna nieza-
lezng instytucje i rozpowszechniane zgodnie z miedzynarodowymi
standardami,

j) podlega¢ niezaleznemu audytowi (niezalezny najwyzszy organ
kontroli powinien publikowaé sprawozdanie z kontroli zgodnie ze
standardami miedzynarodowymi, ktére stwierdza, czy sprawozda-
nie finansowe rzadu przedstawia prawdziwy i rzetelny obraz sytuacji
finansowej),

k) zapewnia¢ poréwnywalno$¢ danych (prognozy budzetowe, budzety
i sprawozdania budzetowe powinny by¢ przedstawiane w poréw-
nywalnym ukladzie, a wszelkie odchylenia wyjasnione; poréwny-
walnos$¢ danych dotyczy¢ powinna prognozy budzetowej / budzetu
i wyniku; ponadto wynik powinien by¢ zgodny zaréwno ze statysty-
ka budzetows, jak i rachunkami konicowymi).

Jesli chodzi o ten filar, to mozna wskazaé, ze w Polsce w wiekszo$ci

przypadkow stosowane sg praktyki okreslane jako zaawansowane, bowiem
sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa jest przedstawiane Sejmowi
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w ciggu 5 miesiecy od zakonczenia roku budzetowego, za$ comiesieczne
syntetyczne informacje o realizacji budzetu sg prezentowane na stronach
Ministerstwa Finansow i sg one ogdlnie dostepne. Sprawozdanie roczne
podlega niezaleznemu audytowi Naczelnej Izby Kontroli (NIK). Sprawo-
zdanie jest sporzadzane zgodnie z obowigzujacymi klasyfikacjami i zawiera
najwazniejsze informacje o gtéwnych korektach historycznych statystyk
fiskalnych wraz z wyjasnieniami, a takze jest integralne statystycznie i za-
pewnia pordwnywalno$¢ najwazniejszych danych.

Sprawozdanie przedstawia w omoéwieniu informacje w ujeciu skonsoli-
dowanym odnosnie do dochodéw, wydatkéw i salda sektora finanséw pub-
licznych oraz wg podsektoréw (rzadowego, samorzadowego, ubezpieczen
spolecznych). Jednakze z uwagi na ogrom jednostek sektora nie moze za-
wiera¢ informacji o kazdej z jednostek z osobna, bowiem bytoby zupetnie
nieczytelne. Wiele informacji jest prezentowanych wraz ze sprawozdaniem
(np. ogodlna informacja o wykonaniu budzetéw jednostek samorzadu tery-
torialnego) lub w innych terminach (np. sprawozdanie Narodowego Fun-
duszu Zdrowia - NFZ).

Sprawozdanie nie przedstawia informacji obejmujacej wszystkie akty-
wa (mienie) jednostek sektora finanséw publicznych (by¢ moze z uwagi
na brak realnej potrzeby i wysoki koszt pozyskiwania takich informacji),
jednak zawiera informacje o potrzebach pozyczkowych netto budzetu pan-
stwa i ich finansowaniu, o przychodach i rozchodach budzetu panstwa,
o panstwowym dlugu publicznym, poreczeniach i gwarancjach oraz nalez-
nosciach Skarbu Panstwa.

Sprawozdanie z uwagi na to, ze prezentowane jest w ujeciu kasowym
(np. w zakresie panstwowych jednostek budzetowych), a tylko w niekto-
rych aspektach w ujeciu memorialowym (np. w odniesieniu do agencji
i funduszy) nie moze w sposob czytelny ujmowac wszystkich przepltywow
srodkéw pienieznych i przychodéw oraz wydatkéw w ujeciu memoriato-
wym, a takze innych przeplywéw finansowych. Niemniej NIK przedstawia
informacje o przeptywach srodkéw wewnatrz sektora finanséw publicz-
nych®. Sprawozdanie nie ujmuje tez informacji odno$nie do tax expendi-
tures, aczkolwiek wiele informacji o preferencjach, ulgach i zwolnieniach
podatkowych publikowanych jest na stronach internetowych Ministerstwa
Finansoéw i jest przedmiotem badan naukowych®.

° Zob. Analiza wykonania budzetu panistwa I zalozeni polityki pienieznej w 2014 r.,
NIK, Warszawa 2015, s. 236-246.
¢ Zob. http://jmfwzr.pl/pim/2013_2_3_44.pdf [dostep: 5 maja 2016 r.]; http://gospodar-

kanarodowa.sgh.waw.pl/p/gospodarka_narodowa_2014_03_02.pdf [dostep: 5 maja 2016 r.].
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Warto tez doda¢, ze w przypadkach, w ktorych jest mowa o standardach
miedzynarodowych, nalezy mie¢ na uwadze, iz mnogos¢ tych standardow
i ich zmienno$¢ moze powodowacd, ze nie wszystkie wymogi w zakresie
przejrzystosci polityki fiskalnej moga by¢ spelnione, np. odnosnie do po-
réwnywalno$ci danych. Dodatkowg kwestia, ktora warto podkresli¢, jest
to, ze kodeks przejrzystosci polityki fiskalnej w niektérych plaszczyznach
odzwierciedla historyczne i ustrojowe do$wiadczenia zréznicowanych
panstw, a to oznacza, ze nie wszystkie praktyki — nawet te najlepsze - w jed-
nakowym stopniu sa z powodzeniem stosowane w kazdym z panstw (przy-
kfadem moze by¢ problematyka tax expenditures czy tworzenie niezaleznej
instytucji statystycznej, skoro np. w Polsce dotychczasowa instytucja -
Gléwny Urzad Statystyczny — GUS, bedaca w istocie instytucja rzadowa,
charakteryzuje si¢ wysokim profesjonalizmem’). Ponadto, wydaje sie, ze
konstrukcja standardow MFW w pewnym stopniu odzwierciedla potrzeby
tej instytucji, ktora udzielajac pozyczek réznym panstwom, chce mie¢ pew-
nos$¢, ze pozyczki te zostang sptacone, a pewnos¢ te mozna uzyskaé przez
doktadne poznanie nie tylko finansow, ale takze aktywow tych panstw. Od-
zwierciedla ona takze oczekiwania instytucji ratingowych, ktérym, dzieki
tym standardom, fatwiej jest dokonywac oceny wiarygodnosci kredytowej
danego kraju.

W drugim filarze dotyczacym prognozowania fiskalnego i budzetowa-
nia zwraca si¢ uwage: na kompleksowos¢ prognoz budzetowych i budze-
tow (wyrazajaca si¢ m.in. jednoscig budzetu, $rednioterminowymi ramami
budzetowymi, planami inwestycyjnymi), na porzadek prawny (tj. istnienie
stosownych ram prawnych zwigzanych z przygotowaniem budzetu i jego
publikacjg), na aspekty zwigzane z ukierunkowaniem polityki (przez okre-
Slenie jasnych i mierzalnych celéw, informowanie o osiagnietych wynikach
oraz zwiekszenie zainteresowania spoteczenstwa budzetem), na wiarygod-
no$¢ prognozowania (np. przez niezalezng ocene prognoz fiskalnych i au-

7 W panstwach UE organy statystyczne sa co do zasady cz¢$cig administracji kra-
jowej. W zwiazku z tym do osiagniecia pelnej niezaleznosci niezbedne jest zapewnie-
nie, aby kazdy nadzoér mial charakter czysto administracyjny i pozostawat bez wpltywu
na polityke. Zapewnienie niezaleznoéci wymaga, by: powolywanie prezeséw organéw
statystycznych odbywalo si¢ na podstawie kompetencji zawodowych i otwartych proce-
dur wyboru; okreslone zostaly przejrzyste kryteria dotyczace ich odwotywania oraz aby
kryteria te byty stosowane; prezesi organdw statystycznych ponosili wytaczng odpowie-
dzialno$¢ za decyzje dotyczace metod i procedur statystycznych oraz tresci i czasu pub-
likacji informacji statystycznych. Zob. Sprawozdanie Komisji dla Parlamentu Europej-
skiego i Rady w sprawie wdrazania Europejskiego kodeksu dobrych praktyk statystycznych
i koordynacji w ramach Europejskiego Systemu Statystycznego, COM(2016) 114 final, s. 5.
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toryzacje istotnych zmian w budzecie przez wladze ustawodawcza, a takze
dostosowywanie prognoz do zmian prowadzonej polityki).
Zgodnie z praktykami uznanymi za zaawansowane:

a)

b)

d)

e)

f)

h)

i)

34

dokumentacja budzetowa powinna obejmowa¢ wszystkie krajowe
i zagraniczne przychody/dochody brutto, wydatki i finansowanie
przez centralne ministerstwa, agencje, dodatkowe fundusze budze-
towe oraz fundusze ubezpieczenia spolecznego,

dokumentacja budzetowa powinna zawiera¢ prognozy i objasnienia
istotnych zmiennych makroekonomicznych i ich sktadowych oraz
zatozenia lezace u ich podstaw,

dokumentacja budzetowa powinna zawiera¢ wyniki w dwdch po-
przednich latach i rednioterminowe projekcje zagregowanych przy-
chodéw/dochodéw, rozchodéw/wydatkéw i finansowania wg kate-
gorii ekonomicznych i wg ministerstw lub programu,

rzad powinien regularnie ujawnia¢ warto$¢ jego tacznych zobowia-
zan w odniesieniu do wieloletnich projektéw inwestycyjnych oraz
poddawac¢ wszystkie duze projekty publicznej analizie kosztow i ko-
rzy$ci przed ich zatwierdzeniem; ponadto wszystkie duze projekty
powinny by¢ kontraktowane za posrednictwem otwartego i konku-
rencyjnego przetargu,

regulacje prawne powinny okresla¢ harmonogram przygotowania
i zatwierdzenia budzetu, zasadnicze wymagania dotyczace tresci
projektu budzetu przygotowywanego przez wladze wykonawcza
oraz uprawnienia wladzy ustawodawczej do zmian projektu budzetu
przedstawionego przez wladze¢ wykonawcza,

budzet powinien by¢ przedstawiany wiadzy ustawodawczej i udostep-
niany do publicznej wiadomosci co najmniej na trzy miesigce przed
rozpoczeciem roku budzetowego i zatwierdzony oraz opublikowany
co najmniej jeden miesiac przed rozpoczeciem roku budzetowego,
rzad powinien okresla¢ i regularnie przedstawia¢ sprawozdania do-
tyczace gldwnych agregatow/celow fiskalnych, ktére powinny by¢
precyzyjne oraz ukazane w okreslonej sekwencji czasowej, a takze
prezentowane dla trzech lub wiecej lat,

dokumentacja budzetowa powinna informowac o celach i zadaniach
oraz rezultatach osiggnietych w gléwnych obszarach polityki rzadowej,
rzad powinien publikowa¢ przystepny opis ostatnich wynikéw go-
spodarczych i fiskalnych oraz perspektyw, a takze szczegoétowy ra-
chunek konsekwencji proponowanego budzetu dla réznych grup
demograficznych, a takze zapewnia¢ obywatelom formalny glos
w debatach budzetowych,
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j) niezalezny podmiot powinien ocenia¢ wiarygodno$¢ rzadowych
prognoz gospodarczych i fiskalnych oraz skutecznos¢ odnosnie do
celow prowadzonej polityki fiskalnej,

k) budzet uzupelniajacy powinien by¢ stosowany w przypadku istot-
nych zmian wydatkéw budzetowych badZ zmian znacznie zmienia-
jacych ich kompozycje,

1) réznice w zakresie ksztaltowania si¢ dochoddéw, wydatkéow rzadu
i prognoz finansowych na przestrzeni kolejnych lat winny by¢ roz-
bite na poszczegélne skutki zmian polityki, uwarunkowan makroe-
konomicznych, a takze innych czynnikéw, takich jak dostosowania
techniczne lub ksiegowe.

Jesli chodzi o drugi filar, to mozna wskazad, ze w Polsce w wigkszosci
przypadkow stosowane sg praktyki uznane za zaawansowane. Dotyczy to
w szczegdlnosci praktyk wskazanych w pkt a)-e) i h), aczkolwiek niedo-
syt pozostaje w kwestii poddawania wszystkich duzych projektow inwesty-
cyjnych publicznej analizie kosztoéw i korzysci. W przypadku pkt f) nalezy
wskazaé, Ze zgodnie z art. 222 Konstytucji projekt budzetu powinien by¢
przedktadany Sejmowi najpdzniej na trzy miesigce przed rozpoczeciem
roku budzetowego, jednakze w wyjatkowych sytuacjach mozliwe jest poz-
niejsze przedlozenie tego projektu. Ponadto w Polsce wyjatkiem, a nie re-
gula jest uchwalenie budzetu na co najmniej jeden miesiac przed rozpocze-
ciem roku budzetowego.

Takze czesciowo stosowane sg praktyki okreslone w pkt g), 1), j), dlatego
m.in., ze sprawozdania dotyczace gtéwnych agregatow fiskalnych sg prezen-
towane dla kazdego z trzech poprzednich lat w formie syntetycznej tabeli
prezentujacej podstawowe wskazniki makroekonomiczne, ograniczone jest
prezentowanie informacji dotyczacych konsekwencji budzetu dla réznych
grup demograficznych, wiarygodno$¢ rzadowych prognoz oceniana jest na
etapie projektu budzetu nie przez jeden niezalezny podmiot, ale przez wiele
réznych niezaleznych podmiotéw (np. Rade Dialogu Spolfecznego®, Naro-
dowy Bank Polski’, ekspertow — w tym sporzadzajacych opinie dla sejmo-
wej Komisji Finanséw Publicznych, analitykéw bankowych), natomiast na
etapie wykonania budzetu gtéwnie przez NIK. Wydaje si¢, ze model oceny

8 Zgodnie z art. 17 ustawy z 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu Spolecznego i innych
instytucjach dialogu spotecznego, Dz.U. poz. 1240.

® Zgodnie z art. 23 ustawy z 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku Polskim (Dz.U.
2013, poz. 908) Prezes NBP w imieniu Rady Polityki Pieni¢znej przekazuje Radzie Mi-
nistréow i Ministrowi Finanséw projekty zalozen polityki pieni¢znej, opinie w sprawie
projektu ustawy budzetowej, prognozy bilansu platniczego oraz ustalenia Rady.

35



Studia BAS Nr 3(47) 2016

projektu budzetu i wykonania budzetu przyjety w Polsce dobrze si¢ spraw-
dza i nie powinien by¢ zmieniany, chociaz odczu¢ mozna pewien niedosyt,
jesli chodzi o prezentowanie w uzasadnieniach projektow ustaw budzeto-
wych w formie graficznej prognoz fiskalnych w dtuzszym okresie [zwazyw-
szy na postanowienia art. 50 ust. 1la ustawy o finansach publicznych (Dz.U.
2013, poz. 885; dalej: u.f.p.), mozna by np. stosowaé prognozy obejmuja-
ce okres 10 lat]'. By¢ moze powodem braku takich prezentacji jest to, ze
w niespokojnych czasach i nieoczekiwanych kryzysach prognozy takie mo-
glyby by¢ nietrafione, a przez to malo wiarygodne (nie powinno to jednak
wyklucza¢ wysitkéw do konstruowania réznych prognoz na wewnetrzne
potrzeby rzadu lub ich ewentualne ujawnianie w okresach szczegdlnych,
np. w czasie wyboréw parlamentarnych). Nalezy tez dodac, ze czes¢ infor-
magcji, o ktérych wspomina si¢ m.in. w pkt g)-i), jest prezentowana w pro-
gramie konwergencji (PK) i w krajowym programie reform (KPR), stad tez
nie ma potrzeby ich dwukrotnej prezentacji w stosunkowo krotkim czasie,
tym bardziej ze w miedzyczasie cze$¢ danych ulega zmianom.

Praktyka okreslona w pkt k) nie ma w Polsce zastosowania z uwagi na
rozwigzania przewidziane w ustawie o finansach publicznych umozliwia-
jace biezace dostosowania budzetowe w ramach kompetencji przyznanych
dysponentom budzetu i innym podmiotom', jak réwniez prawa do noweli-
zacji budzetu, ktore w praktyce wykorzystywane jest w przypadku zaistnie-
nia niekorzystnych nieprzewidzianych okolicznosci. Takze praktyka wska-
zana w pkt 1) nie jest stosowana w odniesieniu do prezentowanego projektu
budzetu i sprawozdania z wykonania budzetu, co tlumaczy¢ mozna po-
trzebg utrzymania niezbednej jawnosci i przejrzystoéci budzetu (okreslo-
nej zresztag w rozdziale IV ustawy o finansach publicznych). Praktyka taka
wydaje si¢ jednak uzyteczna do szerokiego stosowania np. w Ministerstwie
Finanséw przy dokonywaniu réznorodnych analiz stuzacych podejmowa-
niu decyzji majacych wplyw na stron¢ dochodows i wydatkowa budzetu.
Efekty jej stosowania moglyby by¢ tez podstawa do dalszych analiz doko-
nywanych przez inne podmioty (np. naukowcow i ekspertow).

W odniesieniu do trzeciego filaru dotyczacego analizy ryzyka fiskalnego
i zarzadzania zwraca si¢ uwage na potrzebe regularnego publikowania przez

10 Zgodnie z tym przepisem w przyjmowanych przez Rade Ministréw projektach
ustaw, ktorych skutkiem finansowym moze by¢ zmiana poziomu wydatkéw jednostek
sektora finanséw publicznych w stosunku do wielko$ci wynikajacych z obowigzujacych
przepisow, okresla sie w tresci projektu maksymalny limit tych wydatkéw wyrazony
kwotowo, na okres 10 lat budzetowych wykonywania ustawy, oddzielnie dla kazdego
roku, poczynajac od pierwszego roku planowanego wejscia w zycie ustawy.

11 Zob. np. art. 154-155, 171, 177-180 u.p.f.
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rzad raportdw dotyczacych zagrozen/ryzyk dla perspektyw finanséw pub-
licznych (uwzgledniajacych ryzyka makroekonomiczne i specyficzne ryzyka
fiskalne, a takze zawierajacych analizy dlugoterminowej stabilnosci fiskal-
nej), na potrzebe zarzadzania ryzykiem (przez zabezpieczenie srodkéw na
nieprzewidziane okolicznosci, umozliwienie zarzadzania aktywami i pasy-
wami, udzielanie gwarancji, wykorzystywanie partnerstwa publiczno-pry-
watnego — PPP, analizowanie i zarzadzanie ryzykiem sektora finansowego,
zasobami naturalnymi i ryzykiem $rodowiskowym) oraz na potrzebe koor-
dynacji fiskalnej (obejmujacej wladze lokalne i inne instytucje publiczne).

Z praktykami uznanymi za zaawansowane mamy do czynienia, kiedy:

a) dokumentacja budzetowa zawiera analizy wrazliwosci, alternatywne
scenariusze i probabilistyczne prognozy dotyczace skutkow fiskalnych,

b) glowne specyficzne ryzyka prognoz fiskalnych sg ujawnione w pod-
sumowaniu sprawozdania, wraz z oceng ich znaczenia oraz, w miare
mozliwosci, ich prawdopodobienstwa,

¢) rzad regularnie publikuje r6zne scenariusze odnosnie do stabilnosci
gltéwnych agregatow fiskalnych i wszelkich funduszy zdrowia i fun-
duszy ubezpieczen spotecznych na okres co najmniej nastepnych
30 lat, stosujgc zatozenia makroekonomiczne, zatozenia w odniesie-
niu do demografii, zasobéw naturalnych itp.,

d) budzet umozliwia przydzielenie srodkéw na nieprzewidziane wydat-
ki przy zastosowaniu przejrzystych kryteriéw alokacji i regularnego
sprawozdawania z wykorzystywania tych srodkéw w ciagu roku,

e) wszystkie zobowigzania i duze przejecia oraz zbycia aktywow maja
podstawy prawne, a czynniki ryzyka zwigzane z zestawieniem bilan-
sowym s3 ujawniane i zarzadzane zgodnie z opublikowang strategia,

f) informacja o wszystkich rzagdowych gwarancjach, ich beneficjentach
i ekspozycji brutto oraz prawdopodobienstwa wyplat z tego tytutu
podlega opublikowaniu co najmniej raz w roku; prawo okresla mak-
symalng warto$¢ nowych gwarancji lub ich zasobu/stanu,

g) rzad przynajmniej raz w roku publikuje informacje dotyczaca jego cal-
kowitych praw, zobowigzan oraz innych ekspozycji/ryzyk w ramach
umow PPP i oczekiwanych rocznych wpltywach i platnosciach w okresie
trwania umowy; prawo okresla limit na skumulowane zobowigzania,

h) wladze kwantyfikujg i ujawniajg swoje wyrazne wsparcie dla sektora
finansowego co najmniej raz w roku oraz regularnie dokonujg oceny
stabilno$ci sektora finansowego na podstawie wiarygodnego zakresu
makroekonomicznych i finansowych scenariuszy rynkowych,

i) rzad publikuje roczne szacunki wielkosci i wartoéci gtéwnych akty-
wow zasobow naturalnych z uwzglednieniem réznych scenariuszy
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cenowych i wydobycia jak rowniez wielkosci i wartosci sprzedazy
w poprzednim roku i wptywéw fiskalnych,

j) rzad identyfikuje i omawia gléwne zagrozenia fiskalne z tytulu klesk
zywiotowych, okreslajac je na podstawie doswiadczen historycznych
i zarzadza nimi zgodnie z opublikowang strategia,

k) informacja o kondycji finansowej oraz wykonaniu budzetu szczebla
lokalnego jest publikowana w ujeciu kwartalnym; ustanowiony jest
limit na ich zobowigzania i pozyczki,

1) catkowite bezposrednie i posrednie wsparcie miedzy rzadem a in-
stytucjami publicznymi jest ujawniane i oparte na opublikowanej
polityce wlascicielskiej; sprawozdanie dotyczace ogdlnej sytuacji
finansowej sektora przedsiebiorstw publicznych i zawierajace sza-
cunki jakiejkolwiek quasi-fiskalnej dziatalnosci jest publikowane co
najmniej w ujeciu rocznym.

Jesli chodzi o ten filar, to mozna wskaza¢, ze w Polsce takze w wiekszo-
$ci przypadkow stosowane sg praktyki uznane za zaawansowane. Trzeba
doda¢, ze w tym obszarze informacje sg rozproszone w réznych miejscach,
stad mozna odnie$¢ wrazenie, ze brak jest wiedzy niezbednej dla zarzadzania
ryzykiem fiskalnym, a takze do prognozowania. By¢ moze warto niektore
z uzytecznych informacji prezentowa¢ w syntetycznej formie takze w uzasad-
nieniu projektu budzetu i w oméwieniu sprawozdania z wykonania budzetu.

Ujawniana dokumentacja budzetowa — co do zasady - nie prezentuje
analiz wrazliwosci, alternatywnych scenariuszy i probabilistycznych pro-
gnoz dotyczacych skutkéw fiskalnych czy informacji dotyczacych sza-
cunkow wielkosci i warto$ci gtéwnych aktywdéw zasobow naturalnych
z uwzglednieniem réznych scenariuszy cenowych i wydobycia oraz wielko-
$ci i wartosci sprzedazy w poprzednim roku i wptywéw fiskalnych. Wynika
to po czedci z potrzeby zachowania przejrzystosci budzetu i jego wigkszej
jasnosci dla obywateli'. Takie informacje maja wicksze znaczenie dla pro-
fesjonalistow i niektorych instytucji zagranicznych, ktére jednakze nie po-
winny mie¢ wiekszego problemu z dotarciem do niezbednych danych po
to, by tworzy¢ takze wlasne scenariusze. Wydaje sie réwniez, ze wplywy
z zasobow naturalnych majg istotniejsze znaczenie w panstwach, w ktérych
budzet opiera si¢ gtownie na surowcach naturalnych (w Polsce wpltywy z po-

2" Obywatele niekoniecznie muszg by¢ zainteresowani w poznawaniu wielu scena-
riuszy i towarzyszacych im skomplikowanych zalozen metodycznych, co wigcej, maja
mozliwo$¢ uzyskania interesujacych ich informacji od instytucji panstwowych, korzy-
stajac z przepisow ustawy z 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej, Dz.U.
2015, poz. 2058.
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datku rolnego nie sa wysokie i nie sg wplywami budzetu panstwa, wpltywy
za$ z podatku od kopalin stanowig utamek dochodéw budzetu panstwa).

Glowne specyficzne ryzyka prognoz fiskalnych ujawniane s3 w ogra-
niczonym zakresie w oméwieniu sprawozdania dotyczacego budzetu oraz
w uzasadnieniu projektu budzetu. Warto jednak zwrdci¢ uwage na to, ze
ustawa o finansach publicznych naklada na Ministra Finanséw obowiazek
opracowania co roku czteroletniej strategii zarzadzania diugiem Skarbu
Panstwa oraz oddzialywania na panstwowy dlug publiczny. Dokument ten
po zatwierdzeniu przez Rade¢ Ministrow jest przedstawiany Sejmowi wraz
z uzasadnieniem projektu ustawy budzetowej. Sg w nim przytaczane roz-
ne ryzyka mogace mie¢ wplyw na realizacje celéw strategii’?, mozna tez
doda¢, ze na stronach internetowych Ministerstwa Finansow sg umiesz-
czane raporty roczne oraz miesieczne i kwartalne informacje prezentujgce
ksztaltowanie sie sytuacji w odniesieniu do dlugu publicznego'. Ponadto
w wieloletnim planie finansowym panstwa (WPFP), ktéry zawiera pro-
gram konwergencji oraz okresla cele wraz z miernikami stopnia ich rea-
lizacji, w uktadzie obejmujacym gtéwne funkcje panstwa, prezentowana
jest analiza wrazliwosci i scenariusze w odniesieniu do réznych waznych
w danym momencie dla rzadu kwestii (np. w odniesieniu do WPFP na lata
2016-2019 dotyczyly one importu UE oraz reakcji wyniku i dlugu sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych na zmiang popytu $wiatowego, wo-
lumenu inwestycji publicznych oraz reakcji wyniku i dlugu sektora insty-
tucji rzadowych i samorzadowych na zmiang inwestycji publicznych, a tak-
ze prezentowaly zestawienie wskaznikow stabilnosci fiskalnej w kolejnych
okresach i techniczny scenariusz grupy roboczej do spraw starzenia si¢ lud-
nosci dotyczacy wzrostu gospodarczego w Polsce do 2060 r.)".

W Polsce przepisy prawne okreslajg limity zadtuzenia, poreczen i gwaran-
cji, zobowigzan, w tym z tytutu uméw o partnerstwie publiczno-prywatnym®,

13 Na przyklad ryzyko refinansowania, ryzyko kursowe, ryzyko stopy procentowej,
ryzyko plynnoéci budzetu panstwa, http://www.finanse.mf.gov.pl/dlug-publiczny/pub-
likacje/strategie-zarzadzania-dlugiem [dostep: 5 maja 2016 r.].

4 Http://www.finanse.mf.gov.pl/web/wp/dlug-publiczny/publikacje/raporty-rocz-
ne; http://www.finanse.mf.gov.pl/szeregi-czasowe; http://www.finanse.mf.gov.pl/c/docu-
ment_library/get_file?uuid=29f09ab5-cdae-421a-95e2-12eec036e252&groupld=764034
[dostep: 5 maja 2016 r.].

1> Zob. Wieloletni Plan Finansowy Panstwa na lata 2016-2019, http://www.mf.gov.
pl/c/document_library/get_file?uuid=4f2c7a5a-9e43-467b-8bal-99502f18bbfa&group
1d=764034 [dostep: 5 maja 2016 r.].

¢ Obowigzek umieszczenia takich limitéw wynika z ustawy o finansach publicz-
nych, a limity te s3 co roku okreslane w czeéci artykutowej ustawy budzetowe;.
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oraz regulujg kwestie zmian aktywéw (zbycia, nabycia). Informacja o wszyst-
kich rzadowych gwarancjach, ich beneficjentach, prawdopodobienstwie wy-
plat z tego tytulu jest publikowana raz w roku". Ponadto ustawa o finansach
publicznych zawiera przepisy, dzigki ktérym mozliwe jest przydzielanie $rod-
kéw na nieprzewidziane wydatki przy zastosowaniu przejrzystych kryteriow
alokaciji i regularnego sprawozdawania z wykorzystywania tych srodkéw w
ciggu roku. Ustawa o stanie kleski Zywiolowej'®, ustawa o zarzadzaniu kry-
zysowym oraz ustawa o finansach publicznych, a takze inne dokumenty (np.
»Raport o zagrozeniach bezpieczenistwa narodowego™, ,Krajowy plan za-
rzadzania kryzysowego” oraz ,,Narodowy program ochrony infrastruktury
krytycznej™) stwarzajg warunki do identyfikowania i omawiania przez rzad
gléwnych zagrozen fiskalnych z powodu klesk zywiotowych i z innych po-
woddw. Informacje o rachunkach finansowych wg sektoréw i podsektordéw
instytucjonalnych przedstawiajace oszacowanie i bilanse gospodarki narodo-
wej wedlug metodologii rachunkéw finansowych opartych na transakcjach
finansowych zawieranych przez poszczegdlne sektory instytucjonalne w kraju
i za granicg sg takze publikowane?’. Podobnie zresztg jak raporty o stabilno-
$ci systemu finansowego®. Mozna tez dodac, ze praktyki opisane w pkt k) i
1) tez w zasadzie sg stosowane, chociaz w ubieglym roku pojawit si¢ problem
nadmiernego zadluzenia si¢ niektorych jednostek samorzadu terytorialnego
w firmach pozyczkowych (co powinno by¢ sygnatem dla rzadu do zmian obo-
wigzujacego prawa po to, by takie praktyki uznawac za nielegalne).

17 Prezes Rady Ministréw przedstawia Sejmowi co roku informacje o porgczeniach
i gwarancjach udzielonych przez Skarb Panstwa, niektore osoby prawne oraz Bank Go-
spodarstwa Krajowego, zob. np. druk sejmowy nr 3546/VII kad. Zob. tez http://www.
finanse.mf.gov.pl/dlug-publiczny/sprawozdania-rb-z-rb-n/informacje-podstawowe
[dostep: 5 maja 2016 r.].

18 Ustawa z 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej, Dz.U. 2014, poz. 333.

1 Raport zostal przyjety uchwala nr 108/2011 Rady Ministrow z 24 czerwca 2011 r.

% Plan zostal przyjety przez Rade Ministréw na posiedzeniu 6 marca 2012 r.

21 Http://rcb.gov.pl/wp-content/uploads/NPOIK-dokument-gléwny.pdf  [dostep:
5 maja 2016 r.].

2 W wyniku uzgodnien dokonanych przez kierownictwa GUS i NBP od 2010 r.
NBP przejat od GUS odpowiedzialno$¢ za transmisje rocznych rachunkéw finansowych
do Eurostatu zgodnie z ESA Transmission Programme; roczne dane dla sektora insty-
tucji rzadowych i samorzadowych sa w dalszym ciagu sporzadzane przez GUS. Roczne
rachunki finansowe obejmuja nieskonsolidowane i skonsolidowane bilanse finansowe
oraz transakgje.

# Http://www.nbp.pl/home.aspx?f=/systemfinansowy/stabilnosc.html  [dostep:
5 maja 2016 r.].
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Rekomendacje wypracowane przez OECD

Organizacja Wspdlpracy Gospodarczej i Rozwoju opracowata dziesig¢
rekomendacji dotyczacych zarzadzania (fadu) budzetowego, ktdére obejmu-
ja wszystkie etapy budzetowania, w tym w parlamentach (zob. tabela 2).
Szczegdlowe rozwinigcie tych zasad, z uwagi na ich objeto$¢ i potrzebe za-
chowania czytelnosci artykutu, przedstawiono w aneksie.

Ustosunkowujac sie do rekomendacji OECD, mozna zauwazy¢, ze sg
one w wielu punktach zbiezne z wczesniej przedstawianymi zasadami
MFW. To tez musi oznacza¢, ze Polska w duzym stopniu stosuje sie do re-
komendacji OECD.

Rekomendacje OECD w istotnym zakresie zwracaja uwage na aspekty
proceduralne, uwzgledniajac w nich znaczenie m.in. polityki antycyklicz-
nej i regul fiskalnych, dluzszego ($rednioterminowego) horyzontu budze-
towania, odgornego (top-down) budzetowania, zaangazowania parlamentu
i obywateli w proces budzetowy, tzw. budzetu zadaniowego, przegladow
finansoéw publicznych oraz jakosci kadr odpowiedzialnych za sprawy bud-
zetowe.

Tabela 2. Rekomendacje dotyczace zarzadzania budzetowego

1 | Zarzadzaj budzetem w obrebie jasnych, wiarygodnych i przewidywalnych limitéw polityki
fiskalnej.

2 | Scisle dostosowuj budzety do $rednioterminowych strategicznych priorytetéw rzadu.

3 | Zaprojektuj ramy budzetowania kapitatowego (tj. Srodki finansowe, fundusze) w celu
osiggniecia krajowych potrzeb rozwojowych w sposéb spojny i efektywny pod wzgledem
kosztow.

4 | Zapewnij, by dokumenty budzetowe i dane byly otwarte, przejrzyste i dostepne.

5 | Uwzglednij kompleksowa, partycypacyjna i realistyczng debate w sprawie podejmowania
decyzji budzetowych.

6 | Przedstaw wyczerpujacy, doktadny i solidny opis finanséw publicznych.

7 | Aktywnie planuj, zarzadzaj i monitoruj wykonaniem budzetu.

8 | Zapewnij, by wyniki, oceny i efektywnos¢ gospodarowania (value for money) byty integralng
czescig procesu budzetowego.

9 | Identyfikuj, oceniaj i rozwaznie zarzadzaj dlugoterminowa stabilnoscia i ryzykami fiskalnymi.

10 | Dziataj na rzecz integralnosci i jako$ci prognoz budzetowych, planéw fiskalnych oraz wyko-
nania budzetu przez rygorystyczna niezalezng kontrole jakosci.

Zrodto:  http//www.oecd.org/gov/budgeting/Recommendation-of-the-Council-on-Budgetary-
-Governance.pdf [dostep: 5 maja 2016 1.
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Warto w tym miejscu dodac kilka stéw komentarza, jaki nasuwa si¢ po

szczegdtowej lekturze informacji zawartych w aneksie.

» Polska ustawa o finansach publicznych zawiera przepisy umozliwia-
jace w duzym zakresie realizacje zasad wskazanych przez OECD,
w tym takze przepisy mogace wspiera¢ rzad w prowadzeniu poli-
tyki antycyklicznej i w odniesieniu do roztropnego wykorzystywa-
nia $rodkow/zasobow. Jednoczes$nie ustawa o NIK daje mozliwos¢
sprawdzenia przez te instytucje, czy rzad przestrzega tych regulacji.
Przedmiotem kontroli NIK moze by¢ takze regula fiskalna (zaréwno
na etapie planowania budzetu, jak i po zakonczeniu roku budzeto-
wego).

o Przyjete w Polsce, ale takze w wielu innych panstwach, reguly fi-
skalne sg do$¢ skomplikowane, czgsto zmieniajg sie i niefachow-
com trudno jest je oceni¢ oraz zrozumie¢ lub przewidzie¢ przebieg
polityki fiskalnej rzagdu. Pewien wplyw na zmienno$¢ lub wylicze-
nia wielko$ci wynikajacych z tych regut majg takze instytucje unij-
ne (np. w odniesieniu do liczenia wyniku strukturalnego czy tzw.
benchmarku wydatkowego, tj. wydatkow wylaczanych z agregatu
wydatkowego)*, ale zdecydowanie wiekszy jest wplyw wiladz krajo-
wych, ktore niekiedy szukajg sposobu na ukazywanie finanséw pub-
licznych w lepszym $wietle. Mozna tez doda¢, iz czasami otrzymuja
w tym zakresie wsparcie z instytucji unijnych, o czym bedzie mowa
w dalszej czesci artykutu.

o Wprowadzenie stabilizujacej reguly wydatkowej w Polsce (art. 112aa
ufp.), okredlajacej maksymalny poziom wydatkéw prawie calego
sektora instytucji rzadowych i samorzadowych, wymusilo zmia-
ne podejscia do procesu budzetowego z bottom-up na top-down®.

#* Podobna koncepcje do benchmarku wydatkowego stanowi stabilizujaca regu-
ta wydatkowa, ktéra od 2015 r. determinuje poziom wydatkéw publicznych w Polsce.
Roéznice miedzy obiema regutami dotycza: wykorzystania w stabilizujacej regule wy-
datkowej (SRW) 8-letniego $redniego tempa realnego wzrostu PKB zamiast 10-letniej
$redniej potencjalnego tempa wzrostu PKB w benchmarku, celu inflacyjnego zamiast
$redniej prognoz deflatora PKB, jak tez niewystepowania w SRW wykluczenia wydat-
kéw na obstuge dlugu i czedci cyklicznej zasilkéw dla bezrobotnych oraz zastapienia
inwestycji z danego roku czteroletnia $rednia.

» Obecnie uwaga w procesie budzetowym jest skoncentrowana na sposobie roz-
dysponowania kwoty wydatkéw, a nie na ich poziomie, ktdry jest z géry okreslony (wy-
liczany na podstawie algorytmu). Fakt, ze wigzacy limit wydatkéw jest wyznaczany juz
na poczatkowym etapie procesu budzetowego, oznacza, ze zmiany w zakresie wydatkow
objetych zakresem reguly (wzrost lub wprowadzenie nowych kategorii wydatkow) sa
mozliwe, jednak pod warunkiem - podobnie jak w benchmarku wydatkowym - istot-
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Jednakze osiagniecie spojnosci wszystkich elementéw przychoddw,
wydatkow i szerszej polityki gospodarczej zgodnie z dostepnymi za-
sobami bywa trudne do realizacji, np. zmiany zasad przekazywania
srodkéw z budzetu unijnego moga powaznie utrudniaé osiaganie
takiej spéjnosci na szczeblu jednostek samorzadu terytorialnego.

o DPrzedstawienie pelnych kosztéw finansowych i korzysci decyzji
budzetowych, w tym wplywu na aktywa i zobowigzania finansowe,
musi by¢ ograniczone m.in. z uwagi na ogromna ilo$¢ decyzji, jakie
sa podejmowane podczas realizacji budzetu.

« Silniejsza perspektywa $rednioterminowa w procesie budzetowania
zostata w Polsce zbudowana dzieki stosowaniu sie do regulacji unij-
nych. Nastapito tez pewne (chociaz wcigz niedoskonale) uporzad-
kowanie i skonstruowanie alokacji srodkéw budzetowych w sposob
ulatwiajacy osigganie zgodnosci z celami krajowymi.

o WPEFP i reguta wydatkowa staly sie podstawg do okre$lania limitéw
wydatkowych rocznych budzetéw, ale niekoniecznie musi si¢ to wig-
zaé z poprawg salda budzetowego (np. niekorzystne dane odnosnie
do ksztaltowania sie wplywow z podatku VAT staly sie w 2015 r.
podstawa nowelizacji budzetu zmniejszajacej dochody budzetowe
i zwiekszajacej deficyt budzetu panstwa; podobne nowelizacje bud-
zetow dokonywane byly w innych panstwach w zwiazku z kryzysem
finansowym).

o Wspdlpraca miedzy instytucjami w ramach rzadu ma w Polsce for-
malne mocne podstawy, ale w praktyce jakos¢ tej wspolpracy w du-
zym stopniu zalezy od oséb kierujagcych tymi instytucjami.

o Ustawa o finansach publicznych zawiera przepisy umozliwiajgce
scentralizowane zarzadzanie $rodkami dotyczace np. centralnego
rachunku biezgcego budzetu panstwa oraz pozwalajace na pew-
ne ograniczenia odnosnie do wykorzystywania srodkéw w ramach
funduszy celowych i innych form gospodarki pozabudzetowej, np.
art. 78, 78d, 83a, 196-201 u.f.p.

nych dziatan dyskrecjonalnych w obszarze podatkow lub sktadek, badz wprowadzenia
odpowiedniego dostosowania wysokosci innych kategorii wydatkéw. Dzieki uwzgled-
nieniu w regule dzialan dyskrecjonalnych dotyczacych podatkéw i sktadek, ewentualne
dziatania dyskrecjonalne majace ujemny wptyw na dochody sa neutralne dla wyniku
sektora. Zmienia to kontekst analizy dziatan strukturalnych w obszarze podatkéw i skla-
dek, ktore obecnie, pomniejszajac lub zwigkszajac maksymalng kwote wydatkow, auto-
matycznie zapewniajg stabilno$¢ finanséw publicznych. Zob. Program konwergencji. Ak-
tualizacja 2016, http://ec.europa.eu/europe2020/pdf/csr2016/cp2016_poland_pl.pdf,
s. 48 [dostep: 5 maja 2016 r.].
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Wprowadzanie w Polsce tzw. budzetu zadaniowego rozpoczeto sie
wiele lat temu i pewne postepy w tym zakresie mozna zaobserwo-
wac. Niemniej sporo jeszcze mozna zrobi¢ w kwestii przeprowadza-
nia rutynowych i otwartych ocen ex ante dla wszystkich znaczacych
nowych propozycji zmian polityki pod katem oceny ich spdjnosci
z priorytetami krajowymi, jasnosci celow i przewidywanych kosz-
tow i korzysci, jak réwniez w kwestii doskonalenia prognozowania
budzetowego oraz przegladu wydatkéw w jednostkach samorzado-
wych i ewentualnie usprawniania w nich budzetu zadaniowego.

W 2014 r. rozpoczeto prace zmierzajace do instytucjonalizacji prze-
gladow wydatkéw publicznych, ktére stanowig instrument prio-
rytetyzacji wydatkow ze §rodkéw publicznych poprzez ich usyste-
matyzowang i poglebiong analize¢ w danym obszarze dziatalnosci
panstwa. W 2015 r. Minister Finanséw powolal Komitet Sterujacy
ds. przegladéw wydatkéw publicznych, ktory jest jego organem
opiniodawczo-doradczym. Do zadan Komitetu nalezy w szczegdl-
nosci akceptowanie programow przegladow wydatkéw publicznych
oraz zatwierdzanie sformulowanych w trakcie przegladu wnioskéw
i rekomendacji. W ubiegltym roku zakonczono realizacje trzech pi-
lotazowych przegladéw wydatkéow?, a poczawszy od 2016 r. planu-
je sie prowadzenie trzech do pigciu przegladow wydatkow rocznie,
co w cyklu 3-4 lat pozwoli obja¢ przegladami wydatkow wiekszos¢
obszarow, w ktérych ponoszone sg istotne wydatki ze srodkéw pub-
licznych. Réwnocze$nie zainicjowano prace zmierzajace do wpro-
wadzenia szczegétowych rozwigzan, umozliwiajacych systemowe
wlaczenie przegladéw wydatkoéw do procesu budzetowego?.
Zaprojektowane ramy budzetowania kapitalowego w celu osiagnie-
cia krajowych potrzeb rozwojowych w sposob spojny i efektywny
pod wzgledem kosztéw wymagaja doskonalenia, szczegélnie na
szczeblu jednostek samorzadu terytorialnego, stad wydaje sie zasad-
ne wzmacnianie roli regionalnych izb obrachunkowych i wsparcia
doradczego, a takze upowszechniania dobrych praktyk. W jednost-
kach samorzadu terytorialnego systemowego podejscia wymaga
kwestia realizacji zadan w powiazaniu z aktywami i zobowigzania-
mi/dlugiem. Niezrozumiala jest np. sprzedaz ziemi na preferencyj-

% W obszarach (1) wsparcia rodzin o niskich dochodach, (2) polityki mieszkaniowej
oraz (3) elastyczno$ci wydatkéw budzetowych. Na podstawie wnioskéw i do§wiadczen
zgromadzonych w toku tych pilotazowych przegladéw zostal m.in. opracowany doku-
ment metodyczny, ktdory okresla cele, metodyke oraz organizacj¢ przegladéow wydatkow.

77 Zob. Program konwergencji. Aktualizacja 2016, op. cit., s. 48 i n.
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nych zasadach w sytuacji, gdy jednostka samorzadu terytorialnego
wykazuje zadluzenie lub nie realizuje w wystarczajacym stopniu za-
dan na rzecz lokalnej spotecznosci.

o Dostepnos¢ i przejrzystos¢ dokumentdéw budzetowych (zwlaszcza
dotyczacych budzetu panstwa) moze by¢ uznana za zadowalajaca,
mimo to rozwazy¢ mozna podjecie dodatkowych inicjatyw promu-
jacych jako$¢ analizy budzetu i debaty parlamentarnej oraz dostep-
nosci procesu budzetowego dla obywateli* (w tym np. przez zwigk-
szenie prezentacji graficznych wazniejszych pozycji budzetu).

o Parlamentarzysci i komisje sejmowe nie sa pozbawieni mozliwosci
angazowania sie w proces budzetowy na wszystkich waznych eta-
pach cyklu budzetowego, zaréwno ex post, jak i ex ante. Jednakze nie
zawsze z takich mozliwosci chcg korzystac, a poza tym w niektdrych
przypadkach, zwlaszcza na etapie wykonywania budzetu, nie jest za-
sadne ingerowanie w uprawnienia wladzy wykonawczej, ktéra musi
stosowac sie do przepiséw ja obowiazujacych.

 Parlament, obywatele i organizacje spoleczne maja mozliwosci anga-
zowania sie w debaty dotyczace zagadnien budzetowych. Stuzy temu
m.in. instytucja wystuchania publicznego i petycji, a w jednostkach
samorzadu terytorialnego takze budzetu partycypacyjnego (obywa-
telskiego).

o Zapewnienie jasnoéci co do relatywnych kosztow i korzysci zwigza-
nych z szeroka gamg programoéw wydatkow publicznych i ulg, pre-
ferencji podatkowych winno by¢ realizowane z poszanowaniem za-
sady przejrzystosci i dostgpu do informacji publicznej. Zapewnienie,
by wyniki, oceny i efektywnos$¢ gospodarowania (value for money)
byly integralng czescig procesu budzetowego, nie jest tatwe, chociaz
wydaje sie, ze w wigkszym zakresie powinno ono bra¢ pod uwage
takze koszty zwigzane z takimi ocenami.

o Kompleksowe i poprawne rozliczenie w dokumencie budzetowym
wszystkich wydatkéow i dochodoéw, rzadu krajowego jest dokony-
wane przez NIK. Nalezy jednak pamietac, ze NIK nie kontroluje co
roku w stu procentach wszystkich wydatkow, bo bytoby to zbyt kosz-
towne i niezasadne z merytorycznego punktu widzenia. Wydaje si¢
tez, ze kwestie pelnego krajowego przegladu finanséw publicznych
moglyby by¢ w szerszym zakresie przedmiotem dyskusji przy doko-
nywaniu waznych decyzji budzetowych.

2 Zob. The State of Public Finances 2015. Strategies for budgetary consolidation and
reform in OECD countries, OECD, 2015, s. 149.
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o W Polsce stosowana jest zardbwno rachunkowo$¢ memoriatowa, jak
ikasowa, przy czym ta pierwsza dominuje w jednostkach samorzadu
terytorialnego, a ta druga w budzecie panstwa. Wprowadzenie w sze-
rokim zakresie rachunkowos$ci memorialowej w sektorze publicz-
nym jest ograniczone nie tylko z uwagi na koszty, ale takze wydaje
sie niecelowe, zwazywszy na to, ze sektor publiczny nigdy nie bedzie
dziafal na takich samych zasadach jak sektor prywatny. Warto do-
da¢, iz praktyka stosowania budzetu memorialowego w panstwach
UE jest takze mocno zréznicowana®.

o Utworzenie niezaleznej instytucji fiskalnej czy zwigkszanie nieza-
leznosci instytucji odpowiedzialnej za statystyki, zalecane nie tylko
przez OECD, moze w Polsce mie¢ sens tylko wowczas, gdyby oka-
zalo sie, ze stan finansow publicznych ulegt istotnemu pogorszeniu
z uwagi na niekompetencje dotychczasowych instytucji®.

Reasumujgc powyzsze uwagi, mozna uzna¢, ze zasady wypracowane
przez OECD sg dobrymi zasadami, jednakze ich stosowanie w niektorych
przypadkach musi podlega¢ ograniczeniom.

Zasady obowigzujace w UE

Na wstepie nalezy zaznaczy¢, ze w UE zasady zarzadzania finansami
publicznymi sg obecnie $cidle sprzezone z zasadami zarzadzania gospo-
darczego, ktére ma na celu zapobieganie niekorzystnym trendom gospo-
darczym, ich wykrywanie i korygowanie. Chodzi o to, by np. nadmierny
deficyt budzetowy lub wysoki poziom dlugu publicznego nie hamowaly
wzrostu gospodarczego i nie stwarzaly zagrozenia dla gospodarki®'.

¥ Zob. Sprawozdanie Komisji dla Rady i Parlamentu Europejskiego ,W kierunku
wdrozenia zharmonizowanych standardéw rachunkowoéci sektora publicznego w pan-
stwach czlonkowskich. Przydatnos¢ MSRSP dla panstw czlonkowskich”, COM(2013)
114 final, oraz krytyczna opini¢ BAS nr 814/13 odnosnie do celowosci poszerzania
rachunkowoséci memoriatowej w sektorze publicznym, m.in. z uwagi na koszty i duze
réznice migdzy panstwami UE w tym zakresie, Z. Szpringer, ]. Lacny, Opinia dotyczgca
sprawozdania Komisji dla Rady i Parlamentu Europejskiego ,W kierunku wdrozenia zhar-
monizowanych standardéw rachunkowosci sektora publicznego w paristwach czlonkow-
skich. Przydatnosé MSRSP dla panstw cztonkowskich” (COM(2013)114 final.

30 Zob. Z. Szpringer, Rola niezaleznej rady budzetowej w zarzgdzaniu finansami pub-
licznymi [w]: T. Lubinska i in., Zarzgdzanie finansami publicznymi, Difin, Warszawa 2015.

3 Na podstawie art. 126 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
(TFUE) w protokole nr 12 do tego Traktatu przyjeto, ze deficyt nie powinien przekra-
czaé 3%, a dtug 60% PKB wyrazonego w cenach rynkowych.
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W ramach zarzadzania gospodarczego co roku zwraca si¢ uwage na
kwestie dotyczace (a) monitorowania, (b) zapobiegania i (c) dokonywania
korekt. Te pierwsze kwestie obejmujg analize danych ekonomicznych, pro-
gnozy, roczng analize wzrostu gospodarczego i sprawozdania przedktadane
w ramach mechanizmu ostrzegania i szczegélowe oceny sytuacji, te drugie
natomiast dotycza analiz celéw sredniookresowych, programéw stabilnosci
i programéw konwergencji, krajowych programoéw reform, ocen projektow
planéw budzetowych panstw strefy euro i zalecen dla poszczegélnych kra-
jow, natomiast kwestie trzecie wigzg si¢ z korektami dokonywanymi w ra-
mach procedury nadmiernego deficytu i procedury nadmiernego zaktoce-
nia réwnowagi. Wspomniane wyzej zagadnienia sg elementem corocznego
semestru europejskiego, wskazujacego na procedury postepowania instytu-
¢ji unijnych i panstw cztonkowskich (zob. schemat 1 w aneksie).

Koncentrujac si¢ jednakze na zarzadzaniu budzetowym, nalezy wskaza¢
na jego ramy prawne, ktore wywodzg si¢ z traktatéw oraz z legislacji wtor-
nej (rozporzadzen i dyrektyw) (zob. schemat 2 w aneksie). Nalezy takze
pamietac o innych dokumentach (np. komunikatach i sprawozdaniach Ko-
misji), ktére przedstawiajg m.in. oceny dotychczasowych regulacji i zawie-
rajg propozycje kierunkoéw ich zmian®2. Podstawowe znaczenie dla panstw

32 Mozna tu np. przytoczy¢: (1) Sprawozdanie opracowane przez: J. Junckera, Do-
koticzenie budowy europejskiej Unii Gospodarczej i Walutowej, https://ec.europa.eu/
priorities/sites/beta-political/files/5-presidents-report_pl.pdf [dostep: 5 maja 2016 r.];
(2) Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Banku
Centralnego, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego, Komitetu Regio-
néw i Europejskiego Banku Inwestycyjnego ,,Optymalne wykorzystanie elastyczno-
$ci przewidzianej w obowigzujacych postanowieniach Paktu Stabilnosci i Wzrostu”,
COM(2015) 12 final, http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELE
X:52015DC0012&from=EN [dostep: 5 maja 2016 r.]; (3) Komunikat Komisji do Par-
lamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Banku Centralnego, Europejskiego Ko-
mitetu Ekonomiczno-Spotecznego oraz Komitetu Regionéw ,,Przeglad zarzadzania go-
spodarczego Sprawozdanie ze stosowania rozporzadzen WE nr 1173/2011, 1174/2011,
1175/2011, 1176/2011, 1177/2011, 472/2013 oraz 473/2013”, COM(2014) 905 final,
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52014D C0905&{ro
m=EN [dostep: 5 maja 2016 r.]; (4) ,,Specifications on the implementation of the Two
Pack and Guidelines on the format and content of draft budgetary plans, economic part-
nership programmes and debt issuance reports”, endorsed by ECOFIN on July 9, 2013,
and amended on November 7, 2014, http://ec.europa.eu/economy_finance/economic_
governance/sgp/pdf/coc/2014-11-07_two_pack_coc_amended_en.pdf [dostep: 5 maja
2016 r.J; (5) Komunikat Komisji zastepujacy komunikat Komisji ,,Zharmonizowane
ramy dotyczace projektow planéw budzetowych oraz informacji o emisji dlugu w ob-
rebie strefy euro (COM(2013) 490 final)”, COM(2014) 675 final, http://ec.europa.eu/
transparency/regdoc/rep/1/2014/PL/1-2014-675-PL-F1-1.Pdf [dostep: 5 maja 2016 1.].
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UE majg zapisy traktatowe®, w tym wynikajace z Traktatu o stabilnosci,
koordynacji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej (ktérego czes-
cig jest pakt fiskalny — dalej tez PF), ktore w przypadku panstw strefy euro
lub tych, ktdre przystgpity w calosci do PE sg ostrzejsze niz w przypadku
panstw pozostalych, w tym tez Polski*.

Problemy zwigzane ze stosowaniem Traktatu o stabilnosci w odnie-
sieniu do liczenia poziomu deficytu i diugu sektora General Government
(SGG) zmusily Komisje Europejska w 2015 r. do przedstawienia wytycz-
nych majacych na celu optymalne wykorzystanie elastycznosci przewidzia-
nej w obowiazujacych postanowieniach tego dokumentu. Ich celem bylo
wyjasnienie niejasnosci dotyczacych inwestycji, reform strukturalnych oraz
warunkoéw koniunkturalnych.

Zgodnie z tymi wytycznymi krajowe wklady na rzecz Europejskiego
Funduszu na rzecz Inwestycji Strategicznych (EFIS) nie beda uwzgledniane

3% W tymart. 121,126 1 136 TFUE i protokotu 12 do tego traktatu oraz m.in. art. 3-8
Traktatu o stabilno$ci, koordynacji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej. Pakt
fiskalny zostal podpisany 2 marca 2012 r. w Brukseli przez 25 panstw cztonkowskich UE
(bez Wielkiej Brytanii i Czech), a jego celem bylo zwiekszenie dyscypliny budzetowej
i wprowadzenie $cislejszego nadzoru w strefie euro, w szczegélnosci dzigki ustanowie-
niu ,,zasady zréwnowazonego budzetu”

* W zwigzku z powyzszym nalezy zwroci¢ uwage na to, ze w o$wiadczeniu rza-
dowym z 28 wrzesnia 2013 r. (Dz.U. 2013, poz. 1259) wskazano, iz PF wszedl w zycie
dnia 1 stycznia 2013 r., a nastepnie podano terminy, w ktorych panstwa strefy euro
panstwa staly sie stronami wszystkich postanowien PE Polska (podobnie jak Litwa, Lo-
twa, Szwecja i Wegry) stala si¢ strona wylacznie postanowien tytutu V PF (Zarzadza-
nie strefa euro), za§ Rumunia i Dania staly sie stronami postanowien tytuléw III (Pakt
budzetowy), IV (Koordynacja polityki gospodarczej i konwergencja) i V (Zarzadzanie
strefg euro). W przypadku panstw objetych postanowieniami tytutu V, a niebedacych
panstwami strefy euro, oznacza to prawo szefa panstwa lub rzadu do uczestniczenia
w debatach podczas posiedzen szczytu panstw strefy euro dotyczacych konkurencyj-
noéci, zmiany ogdlnej struktury strefy euro i podstawowych zasad dotyczacych tej stre-
fy, ktore beda obowigzywaly w przyszlosci, jak réwniez, w odpowiednich przypadkach
i przynajmniej raz w roku, w debatach na temat szczegdtowych kwestii dotyczacych
wdrazania PE. Jednocze$nie zgodnie z art. 12 pkt 6 PF przewodniczacy szczytu panstw
strefy euro szczegdtowo informuje umawiajgce si¢ strony, ktorych walutg nie jest euro,
oraz pozostale panstwa czlonkowskie UE o przygotowaniach do posiedzen szczytu
panstw strefy euro i o wynikach tych posiedzen. Ponadto oznacza to udzial we wspot-
pracy parlamentarnej pafstw stron (art. 13 PF). Dla Polski zwigzanie si¢ z innymi obo-
wigzkami wynikajgcymi z PF moze nastgpi¢ z chwilg przystagpienia do strefy euro lub
poprzez wczesniejsza deklaracje o zwigzaniu si¢ z tymi obowigzkami. Wymagaloby to
zgody parlamentu i prezydenta (art. 25 ustawy o umowach miedzynarodowych). Zob.
M. Szpunar, Czym jest Traktat Fiskalny, ,Gazeta Wyborcza” z 5 kwietnia 2012 r.
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przez Komisje przy ustalaniu poziomu korekty budzetowej w ramach czesci
zapobiegawczej lub naprawczej paktu. W przypadku przekroczenia warto-
$ci odniesienia dla deficytu Komisja nie uruchomi procedury nadmiernego
deficytu, jezeli przekroczenie wynika wylacznie z wniesienia wktadu, jest
niewielkie oraz ma charakter przej$ciowy.

Takie wytyczne wydawaly sie zrozumiale, bo wychodzily naprzeciw
oczekiwaniom panstw czlonkowskich, w tym takze Polski, ktére nie mo-
glyby lub nie chciatyby dalej bezkarnie zadtuzac si¢ przy przyjeciu rygory-
stycznej interpretacji przepisow traktatowych, jednakze w praktyce ozna-
czajg one zgode na dalsze zadluzanie si¢ w nadziei, ze dzigki inwestycjom
nastapi szybszy powrét do wzrostu gospodarczego.

Przypomnie¢ tez mozna, ze w Polsce obecne regulacje de facto wylaczaja
zobowigzania zaciagniete na finansowanie inwestycji wspotfinansowanych
z udziatem $rodkéw unijnych z limitéw zadtuzenia. Ma to zacheci¢ jed-
nostki samorzadu terytorialnego do zmiany struktury wydatkéw w kierun-
ku zwigkszenia poziomu inwestycji i sprzyjac realizacji rekomendowanego
przez Rade ECOFIN ograniczenia do minimum cie¢ inwestycji infrastruk-
turalnych sprzyjajacych wzrostowi.

Komisja opracowala tez matryce, ktdra wyjasnia i precyzuje wymogi
w zakresie korekty budzetowej okreslone w czesci zapobiegawczej paktu
(Polska obecnie podlega tej czesci). Matryca ta jest symetryczna i dokonuje
rozréznienia miedzy wiekszym wysitkiem fiskalnym, ktory nalezy podja¢
w okresie dobrej koniunktury, a mniejszym wysitkiem fiskalnym wymaga-
nym w okresie trudnosci gospodarczych.

W przypadku Polski, ktéra przyjeta swoj sredniookresowy cel budzeto-
wy (MTO), czyli docelowy wynik strukturalny SGG na poziomie -1% PKB,
skorzystanie z tej matrycy oznacza, ze dopoki MTO nie zostanie osiagniete,
poprawa wyniku strukturalnego powinna wynosi¢ 0,5 pkt proc. PKB (przy
zalozeniu, ze luka produktowa w Polsce bedzie ksztaltowala sie w przedzia-
le £1,5%, a dlug pozostanie na poziomie nizszym od 60% PKB - a taka sy-
tuacja wystepuje obecnie). Przyjecie matrycy nie jest jednak réwnoznaczne
ze stalg poprawg salda budzetowego. Przyktadowo, zdaniem Komisji Euro-
pejskiej Polska nie wykorzystuje relatywnie wysokiego wzrostu gospodar-
czego do zmniejszania deficytu strukturalnego, skoro deficyt ten ma wzros-
ng¢ z 2,3% PKB w 2015 r. do 3,0% PKB w 2016 r. i do 3,3% PKB w 2017 r.
(wg polskiego rzadu deficyt ten ma wzrosnac z 2,3% PKB w 2015 r. do 3,1%
PKB w 2016 r. i spas¢ do 2,8% PKB w 2017 r.)*.

3 Zob. http://ec.europa.eu/economy_finance/publications/eeip/pdf/ip025_en.pdf,
tzw. wiosenna prognoza KE, s. 107 i n.
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W unijnym zarzadzaniu budzetowym istotne znaczenie ma dyrektywa
2011/85 okreslajagca wymogi dla ram budzetowych panstw czltonkowskich
dotyczace rachunkowosci i statystyki, prognoz, numerycznych regut fi-
skalnych, $redniookresowych ram budzetowych, przejrzystosci finansow
sektora instytucji rzadowych i samorzadowych oraz spdjnego zakresu ram
budzetowych®. Wymogi te s3 w wielu przypadkach zbiezne z zasadami
wypracowanymi przez MFW i rekomendacjami OECD, ale takze z inicja-
tywami innych instytucji”’. Sg one takze w niektorych aspektach bardziej
konkretne z uwagi na $cislejsze wzajemne powigzanie panstw UE, ale sg
one tez bardziej realistyczne, bowiem sa wynikiem kompromisu, jaki byt
osiagniety w czasie prac nad dyrektywa 2011/85. Dotyczy to np. kwestii ra-
chunkowosci memorialowej czy prawa nowego rzadu do dokonania aktua-
lizacji $redniookresowych ram budzetowych dla odzwierciedlenia nowych
priorytetow politycznych.

W celu unikniecia powtoérzen najwazniejsze informacje dotyczace tych
ram przedstawiono w aneksie, natomiast ponizej ustosunkujemy si¢ do klu-
czowych zagadnien zwigzanych z tymi ramami.

o W czasie srodokresowego przegladu tych ram dokonanego w 2012 r.*
Polska poinformowata Komisje Europejska m.in. o procesach obej-
mujacych wiele instytucji lub organéw w celu zapewnienia przejrzy-
stoéci i wiarygodnosci prognoz®. Przedstawila tez istotne reformy
prowadzace do gruntownego przegladu regut fiskalnych w nastep-
stwie wprowadzenia dyrektywy i Traktatu o stabilno$ci oraz przedsta-
wita nowe reguly dotyczace salda budzetowego i wydatkéw. Ponadto
poinformowala, Ze instytucje monitorujace beda mialy za zadanie
ocene wdrazania regut fiskalnych. Dodatkowo Polska zdefiniowala

% Dyrektywa ta stanowi element tzw. szesciopaku, Dz.Urz. UE L 306 z 23 listopada
2011 r., natomiast tzw. dwupak odnoszacy si¢ do panstw strefy euro opublikowany zo-
stat w Dz.Urz. UE L 140 z 27 maja 2013 r.

¥ Na przyktad przez Bank Swiatowy: http://wbi.worldbank.org/boost/tools-reso-
urces/intl-initiatives.

3 Zob. Sprawozdanie Komisji dla Parlamentu Europejskiego i Rady ,Srédokre-
sowe sprawozdanie z postepéw we wdrazaniu dyrektywy Rady 2011/85/UE w sprawie
wymogéw dla ram budzetowych panstw czlonkowskich”, COM(2012) 761 final, http://
ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/1/2012/PL/1-2012-761-PL-F1-1.Pdf  [dostep:
5 maja 2016 1.].

¥ Rzad poinformowal Komisje Europejska, ze poréwnuje swoje prognozy z projek-
cjami innych instytucji i przedstawia je Radzie Polityki Pienieznej, Komisji Trojstronnej
ds. Spoleczno-Gospodarczych, parlamentowi, analitykom bankowym w celu uzyskania
opinii, natomiast ocena prognoz bedacych podstawa planowania budzetowego jest do-
konywana przez NIK; niektdre z tych procedur reguluja akty prawne.
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klauzule korekcyjne (klauzule wyjscia), ktére beda mialy zastoso-
wanie w razie stanu wojennego, stanu wyjatkowego lub stanu kleski
zywiolowej na calym terytorium RP; zglosita tez posiadanie wielolet-
nich ram, ktére obejmuja okres czterech lat, oraz wskazala, ze prze-
pisy ustawowe zapewniajg spéjnos¢ miedzy krajowymi wieloletnimi
ramami i odpowiednimi corocznymi procesami budzetowymi®.

o Polska poinformowata Komisje Europejska o krajowych aktach
prawnych, ktoére implementujg dyrektywe 85/11*.

Niemniej warto doda¢, ze po przyjeciu przez Polske stabilizujacej regu-
ty wydatkowej nasze wladze otrzymujg w ramach semestru europejskiego
zalecenia Rady Europejskiej dotyczace ustanowienia niezaleznej rady bu-
dzetowej. Decyzja w tej sprawie nie zostala do tej pory podjeta z uwagi na
to, Ze wczedniejsze inicjatywy legislacyjne spotkaly sie z krytyka nie tylko
rzadu, ale tez NBP i prawnikow z Kancelarii Sejmu. Wydaje sie tez, ze obec-
nie w sytuacji, gdy dlug SGG nie przekracza w Polsce 60% PKB, a deficyt
jest ponizej 3% PKB*, brak moze by¢ argumentdéw za tym, by takg rade
tworzy¢, tym bardziej ze w wielu innych panstwach, w ktérych od lat one
funkcjonujg, sytuacja finanséw publicznych nie jest lepsza niz w Polsce,
a nawet bywa gorsza®. Nie oznacza to jednak, Ze nie ma potrzeby stalej tro-
ski o stan finansow publicznych w Polsce, w ktorej deficyt SGG od paru lat
jest relatywnie wyzszy niz w UE-28, skoro zdrowe finanse oznaczaja lepsze
mozliwosci rozwoju, jak rowniez nie oznacza to braku potrzeby analizowa-

4 Szerzej zob. Commission Staff Working Document Accompanying the document
Report from the Commission to the European Parliament and the Council Interim Pro-
gress Report on the implementation of Council Directive 2011/85/EU on requirements
for budgetary frameworks of the Member States, SWD(2012) 433 final, http://eur-lex.
europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:520125C0433&from=pl [dostep:
5 maja 2016 r.].

41 Zob. http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/NIM/?uri=CELEX:32011L0085
[dostep: 5 maja 2016 r.].

# Zgodnie z informacjami przytaczanymi w ostatniej aktualizacji PK w 2015 r. dfug
SGG wynosil 51,3% PKB i byt o 0,5 pkt proc. nizszy niz zakladany we wczesniejszym
PK, jednocze$nie rzad zaklada, ze relacja ta bedzie si¢ w latach 2016-2017 pogarszaé
(i wyniesie odpowiednio: 52% PKB w br. i 52,5% PKB w 2017 r.), po czym ma ona ulec
poprawie. Poziom deficytu ma w br. by¢ taki sam jak w 2015 r., stanowiac 2,6% PKB,
a w roku 2017 ma sie on przejéciowo zwiekszy¢ do 2,9% PKB. Zob. Program konwergen-
cji. Aktualizacja 2016, op. cit.

# Doda¢ do tego mozna, ze w przedkryzysowym roku 2007 w UE-28 dlug SGG
stanowil 57,8% PKB, a w roku 2015 bylo to 85,2% PKB, w Polsce zas odpowiednio:
44,2% PKB i 51,3% PKB.
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nia osiggnie¢ dotychczasowych niezaleznych instytucji (np. Independent
Fiscal Institutions) po to, aby, jesli zajdzie taka potrzeba, sprawnie utworzy¢
w Polsce instytucje, ktora bedzie mogta dobrze realizowa¢ swoje zadania.
Nalezy tez pamietaé, ze funkcjonowanie ram budzetowych w Polsce
uznawane bylo za niesatysfakcjonujace, o czym $wiadczy m.in. to, ze indeks
jakosci srednioterminowych ram budzetowych, opracowany przez pracow-
nikéw Dyrekeji Generalnej ds. Gospodarczych i Finansowych Komisji Eu-
ropejskiej, byl w 2014 r. w przypadku Polski najnizszy sposrod panstw UE
iwynosit on 1 (wg mediany)*. Najwyzszy indeks wynoszacy 2 mialy Gregja,
Hiszpania, Francja i Holandia. Powodem tak niskiego indeksu byl w szcze-
golnosci brak zaangazowania parlamentu w przygotowanie planéw budze-
towych (krajowego WPFP i PK), co wyrazalo si¢ brakiem formalnej prezen-
tacji gtownych celow $redniookresowych tych programéw i glosowaniem
nad nimi w Sejmie, aczkolwiek nalezy przypomnie¢, ze po zmianach ustawy
o finansach publicznych w koncu 2013 r. program konwergencji, bedacy
cze$cig WPFD, stal si¢ przedmiotem szerszego zainteresowania potaczonych
komisji sejmowych®. Takze opinia Rady na temat PK i zalecenia Rady doty-
czace krajowego programu reform sg przedmiotem zainteresowania komisji
parlamentarnych. Nie zmienia to faktu, ze Sejm nie przeprowadzal takze
gltosowan nad innymi waznymi dokumentami strategicznymi rzadu (np.
nad Dfugookresowq strategig rozwoju kraju ,Polska 2030. Trzecia fala nowo-
czesnosci”) i zmian dokonywanych w tych dokumentach, bowiem obowia-
zujace przepisy ustawy o finansach publicznych (art. 106 i 136) przewiduja
ustanawianie programoéw wieloletnich w formie uchwaty Rady Ministrow.
Zauwazy¢ jednak nalezy, ze w niektérych przypadkach plany przyjmowane
sg w formie ustawy*, co jest rOwnoznaczne z glosowaniem w Sejmie.
Wplyw na niski indeks mialo tez stosunkowo stabe powigzanie mi¢dzy
wieloletnimi celami budzetowymi i przygotowaniem rocznego budzetu
(krajowym WPFP i PK)* oraz niedostateczne mechanizmy koordynacji

*“ DC ECFIN Fiscal Governance Database, http://ec.europa.eu/economy_finance/
db_indicators/fiscal_governance/framework/index_en.htm;  http://ec.europa.eu/eco-
nomy_finance/db_indicators/fiscal_governance/fiscal_rules/index_enhtm  [dostep:
5 maja 2016 r.].

# Komisja ds. Unii Europejskiej, Komisja Finanséw Publicznych oraz Komisja Go-
spodarki i Rozwoju.

4 Zob. np. ustawa z 28 marca 2003 r. o ustanowieniu programu wieloletniego ,,Pro-
gram ochrony brzegéw morskich’, Dz.U. 2016, poz. 678.

W Polsce $rednioterminowe ramy stanowiag podstawe budzetu, ktéra moze si¢
jednak zmienia¢. Silne powigzanie jest wtedy, gdy podstawa co do zasady nie ulega
zmianom.
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przed ustanowieniem celow*, jak rowniez niewystarczajace monitorowa-
nie i egzekwowanie wieloletnich celéw budzetowych®.

Konstrukeja indeksu moze budzi¢ watpliwosci o tyle, Ze nie odzwier-
ciedla ona tego, co najwazniejsze, tj. poziomu deficytu i dlugu SGG, oraz
zmian sytuacji w tym zakresie (stad tez indeks ten moze by¢ do pewnego
stopnia traktowany jako jedna z wielu prob akademickiego poréwnywania
réznych panstw). Nie negujac jednak catkowicie ustalen wynikajacych z po-
wyzszego indeksu, mozna zauwazy¢, ze poprawie sytuacji w zakresie, ktory
on obejmuje, moze stuzy¢ takze implementacja rekomendacji OECD wyni-
kajacych z ostatniego przegladu zarzadzania publicznego w Polsce (przegla-
du dokonanego na zlecenie Ministerstwa Rozwoju Regionalnego)®. Wazne
jest jednak, aby wprowadzane w nastepstwie tych rekomendacji mechani-
zmy koordynacji i monitorowania byly racjonalne i niezbyt kosztowne.

Nalezy takze pamietac, ze Komisja Europejska zostata zobowigzana do
opublikowania (nie p6zniej niz dnia 14 grudnia 2018 r.) przegladu, w kto-
rym oceni przydatnos¢ dyrektywy 2011/85, co bedzie okazja do zgtaszania
réznych propozycji dotyczacych jej zmian. Juz dzi§ wiadomo, ze niektdre
z przyjetych rozwiagzan uznaje si¢ za zbyt stabe i utrudniajace zarzadza-
nie budzetowe oraz niesprzyjajace osiaganiu zalozonych celéw. Na przy-
kfad wskazuje na znaczng niejednorodnos¢ w odniesieniu do stosowanych
w panstwach UE limitéw wydatkéw i mozliwo$ci wprowadzania zmian
w $redniookresowych ramach budzetowych (zob. tabela 1 w aneksie). Do-
datkowo przedstawiciele sieci unijnych IFI po analizie Raportu. Dokoticze-
nie budowy europejskiej Unii Gospodarczej i Walutowej (Five President s Re-
port) uznaja, ze celowe jest wzmocnienie ram budzetowych UE przez m.in.
wzmocnienie roli niezaleznej doradczej Europejskiej Rady Budzetowej
i krajowych IFI oraz wspétpracy miedzy tymi instytucjami, usprawnienie
regul fiskalnych (obecnie jest bardzo wiele takich regut na réznych szczeb-
lach, a zgodno$¢ miedzy nimi nie jest w pelni zagwarantowana, reguly te
staly si¢ zbyt wyszukane i niezrozumiate dla spoleczenstwa, a ich zmiany
metodologiczne zbyt czeste), takze przez wzmocnienie legislacji dotyczacej
krajowych ram fiskalnych. Dyrektywa dotyczaca krajowych ram fiskalnych

% Mechanizm zalecany to taki, w ktérym jest wlasciwa koordynacja ex ante me-
chanizméw miedzy wszystkimi szczeblami SGG. W Polsce mechanizmy koordynacyjne
wystepowaly tylko pomig¢dzy niektérymi szczeblami SGG.

4 Sytuacja zalecana to taka, kiedy sa w pelni okreslone dzialania w przypadku od-
chylen planowanych celéw (sprawozdania itd.). W Polsce wystepowalo kilka procedur
dotyczacych monitorowania i egzekwowania realizacji celow.

0 Przeglgdy zarzgdzania publicznego OECD. Polska: realizacja strategicznych moz-
liwosci panstwa, OECD, 2016.
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moglaby by¢ istotnym krokiem promowania dobrych standardéw w od-
niesieniu do adekwatnych informacji budzetowych, dobrych budzetowych
procedur i praktyk, szerszego podejscia Srednioterminowego podpartego
regutami numerycznymi i wlasciwymi uktadami miedzy szczeblami admi-
nistracji publiczne;j.

Przy tej okazji warto byloby rozwazy¢ dokonanie zmian takze w Polsce,
np. przez odejscie od liczenia diugu publicznego i deficytu wg metody kra-
jowej i oparcie si¢ tylko na metodologii unijnej (oznaczaloby to mniejsze
koszty i wigksza przejrzystos¢), jak réwniez dokonanie analizy stosowanych
regul fiskalnych (np. pod katem ich skutecznosci) oraz rozwazenie zmia-
ny zakresu publikowania niektérych informacji w uzasadnieniu projektu
budzetu i w sprawozdaniu z jego wykonania, czy zapewnienie bardziej ot-
wartego dostepu do danych budzetowych; moze nalezatoby sig tez zastano-
wi¢ nad zastgpieniem ustawy budzetowej ustawg finansowg®. Wazne jest
przede wszystkim lepsze wykorzystanie ,wartoéci dodane;j” z zastosowania
wczesniej prezentowanych zasad i rekomendacji.

Na zakonczenie nalezy doda¢, ze w ostatnich latach, w nastepstwie
globalnego kryzysu, warunki fiskalne wyraznie sie pogorszyly, stad tez na
nowo przemyslane zostaly gléwne kierunki reform budzetowych. W wiek-
szosci panstw, nie tylko nalezacych do UE, finanse publiczne sg niestabilne.
Jednym z gtéwnych powodoéw tej niestabilnosci jest dlugoterminowa presja
w szczegolnosci na przyszte wydatki zwigzane z wiekiem (np. emerytury)
i potencjalnie duze przyszle wzrosty wydatkéw z tytutu odsetek (wynikajace
z wplywu przyszlego wzrostu stép procentowych na wysokich poziomach
dlugu publicznego). Innym szczegélnie powaznym problemem jest powol-
ny wzrost dochodéw budzetowych, ktéry nie ma wytacznie tymczasowego
charakteru cyklicznego, ale jest spowodowany najprawdopodobniej dtugo-
terminowo powolnym wzrostem gospodarczym. Wolny wzrost dochodéw
sprawia, ze nie tylko trudniej jest kontrolowa¢ deficyty w krdotkim okresie,
ale o wiele trudniej jest zmniejsza¢ efektywne zadluzenie. W tych okolicz-
nosciach wazne sg**

o calosciowa dyscyplina fiskalna (w szczegdlnosci przez kontrole salda

budzetowego i wydatkow),

1 Pewne rozwigzania w tym zakresie prezentowal prof. C. Kosikowski, Naprawa
finanséw publicznych w Polsce (przyczyny, metodologia, kierunki i propozycje), Bialystok
2011.

2 Zob. M. Robinson, Budget Reform Before and After the Global Financial Crisis
36th Annual Oecd Senior Budget Officials Meeting Rome, Italy 11-12 June 2015, www.
slideshare.net/OECD-GOV/budget-reform-before-and-after-the... [dostep: 14 lipca
2016 r.].
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o efektywna alokacja (dzigki dobremu ustanowieniu priorytetow w za-
kresie wydatkdow),
o skutecznos¢ i efektywnos¢ wydatkow.

Celom tym stuzy m.in. doskonalenie odgérnego budzetowania, wpro-
wadzanie pulapéw wydatkow i dokonywanie przegladow wydatkow, prze-
strzeganie regul fiskalnych, zapewnianie transparentnosci budzetu oraz
zintegrowane i holistyczne podejscie do reform®. W Polsce, gdzie nie
funkcjonuje jeszcze niezalezna rada budzetowa, celowe moze wydawac sie
prezentowanie w przyszlosci w uzasadnieniach ustawy budzetowej albo
w programie konwergencji dlugoletnich, np. 10-letnich, kroczacych pro-
gnoz dochoddéw i wydatkéw oraz salda budzetowego (w tym by¢ moze
salda strukturalnego) i dlugu publicznego (tak w ujeciu nominalnym, jak
i w relacji do przewidywanego PKB), a takze zmian tych projekeji na sku-
tek podejmowania okreslonych decyzji odnosnie do zmian polityki docho-
dowej i wydatkowej (np. w zwigzku z wprowadzeniem nowych rozwiazan
podatkowych czy wydatkéw o charakterze sztywnym). Ulatwiloby to pro-
wadzenie odpowiedzialnej polityki fiskalnej na réznych szczeblach (cen-
tralnym, samorzadowym), pozwolitoby tez na lepsza identyfikacje poten-
cjalnych ryzyk i zagrozen, a takze stuzytoby edukacji spotecznej**. Mogtoby
to tez zwigkszy¢ wiarygodnos¢ rzadu w stosunku do instytucji zewnetrz-
nych. Jako dobry przyklad moze postuzy¢ tez symulacja dtugu publicznego
w Polsce do 2060 r., opracowana przez OECD* w ramach ostatniego prze-

3 To znaczy uwzgledniajace fakt, ze wiekszo$¢ reform budzetowych, ktére sg skie-
rowane na postep w jednym z trzech gléwnych celéw budzetowania (tj. dyscyplina
fiskalna, efektywna alokacja i skuteczno$¢ i efektywnos$¢ wydatkowania) ma réwniez
konsekwencje dla innych. Na przyklad stosowanie szersze value for money przy badaniu
efektywnosci wydatkéw moze miec niezamierzone skutki w postaci oslabienia zagrego-
wanej kontroli wydatkéw lub skutecznosci przydziatu srodkéw. Podobnie, silne wzmoc-
nienie dyscypliny fiskalnej moze czasami utrudnia¢ realizacje wydatkéw uznanych za
priorytetowe. Niewlasciwe jest zatem rozwijanie reform skupiajacych si¢ wylacznie na
jednym celu budzetowania. Tak samo unika¢ nalezy waskiego ,,profesjonalnego” podej-
$cia w zakresie reform budzetu (np. zakladania, ze sektor publiczny musi dziataé tak jak
sektor prywatny i w zwigzku z tym nalezy stosowa¢ w nim podobne zasady dotyczace
m.in. rachunkowosci), poniewaz budzetowanie jest z natury multidyscyplinarne.

** Projekcje takie (by¢ moze takze z uwzglednieniem okreslonych zalozen optymi-
stycznych i pesymistycznych) mogltyby by¢ tworzone przez stuzby Ministerstwa Finan-
sOw przy wspolpracy z ekspertami z innych resortéw i z renomowanych uczelni krajo-
wych, specjalizujacych si¢ w prognozach.

% Przy przyjeciu okreslonych zatozen odnosnie do nominalnego potencjalnego wzro-
stu, dtugoterminowych stop procentowych obligacji skarbowych i deficytu pierwotnego.
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gladu polskiej gospodarki, wskazujaca, ze przy nizszym wzroscie gospodar-
czym, wyzszym deficycie i wyzszych stopach procentowych diug publiczny
w Polsce moze wzrosna¢ z obecnych 52% do 90% PKB w 2060 r.°.

Podsumowanie

Zasady wpracowane przez MFW, rekomendacje OECD, a takze unij-
ne ramy budzetowe sg w wielu przypadkach zbiezne, bowiem wskazuja na
dobre praktyki zarzadzania finansami publicznymi. Czytelny obraz stanu
finanséw publicznych stuzy krajowi, gdyz umozliwia podejmowanie racjo-
nalnych decyzji przez politykow, obywateli i inne podmioty. Politycy moga
szybciej dostrzec skutki podejmowanych przez siebie decyzji, obywatele
moga lepiej oceni¢ politykéw, agencje ratingowe i banki moga dokona¢
bardziej profesjonalnej oceny wiarygodnosci kredytowej kraju, instytucje
europejskie za§ moga poprawic jako$¢ zarzadzania gospodarczego. Dlatego
tez warto czesto siega¢ do tych zasad i rekomendacji, szczegdlnie w sytuacji
pogarszania si¢ stanu finanséw publicznych, po to, aby dokona¢ naprawy
tych finansow. Nalezy tez skorzysta¢ z okazji przegladu unijnych ram bud-
zetowych do zwiekszenia jakos$ci tych ram w Polsce.

Niemniej nalezy doda¢, ze niekiedy rekomendacje te wydaja si¢ trudne
do zastosowania (np. w kwestii zapewnienia przejrzystosci i otwartosci do-
kumentéw oraz danych budzetowych, a takze podawania informacji o zaso-
bach, przeptywach finansowych, o réznych scenariuszach rozwoju sytuacji
i $cistym dostosowaniu budzetéow do $rednioterminowych strategicznych
priorytetow rzadu), takze z uwagi na zréznicowane oczekiwania i pojawia-
nie si¢ nowych okolicznosci, do ktérych trzeba si¢ dostosowywac®’.

¢ Https://www.mr.gov.pl/media/17113/MainFindingsPolandPresentationOECD.
pdf; http://www.oecd.org/eco/surveys/Poland-2016-overview.pdf [dostep: 5 maja
2016 r.].

7 Przykladowo profesjonalna instytucja, np. MFW, agencja ratingowa, Komisja
Europejska, dysponuje inng wiedza i ma inne oczekiwania niz przeci¢tny obywatel. No-
wymi okolicznosciami w przypadku panstwa UE jest np. kryzys uchodzczy czy wyjscie
Wielkiej Brytanii z UE.
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Aneks

I. Rekomendacje OECD

Rekomendacja pierwsza oznacza:

a)

b)

posiadanie procedur wspierajacych rzad w skutecznym prowadze-

niu polityki antycyklicznej lub cyklicznie neutralnej i w odniesieniu

do roztropnego wykorzystywania zasobow,

zobowigzanie do prowadzenia zdrowej, racjonalnej i zréwnowazo-

nej polityki fiskalnej, wzigwszy pod uwage to, ze wiarygodnos$¢ ta-

kiego zobowigzania moze by¢ zwigkszona poprzez

o jasneisprawdzalne reguly fiskalne lub cele polityczne, ktdre ula-
twiajg ludziom zrozumiec i przewidywac przebieg polityki fiskal-
nej rzadu w catym cyklu gospodarczym, oraz

o inne mechanizmy instytucjonalne zapewniajace niezalezny
punkt widzenia w tym zakresie,

stosowanie odgdrnego (top-down) zarzadzania budzetem, w ramach

jasnych celéw polityki fiskalnej po to, aby dostosowac polityki do za-

sobow dla kazdego roku w $rednim horyzoncie fiskalnym, zwracajac

uwage na to, ze zwolennicy zasad dobrego zarzadzania (adherends)

powinni przyjac ogdlne cele budzetowe na kazdy rok, ktére zapew-

niajg, ze wszystkie elementy przychoddow, wydatkéw i szerszej poli-

tyki gospodarczej sg spdjne i sg zarzadzane zgodnie z dostepnymi

zasobami.

Rekomendacja druga oznacza:

a)
b)

<)

opracowanie silniejszej perspektywy $rednioterminowej w procesie

budzetowania, wykraczajacej poza tradycyjny cykl roczny,

uporzadkowanie i skonstruowanie alokacji srodkéw budzetowych

w sposdb ulatwiajacy osiagniecie zgodnosci z celami krajowymi,

uznanie potencjalnej przydatnosci $redniookresowych ram wydat-

koéw przy ustalaniu podstawy do rocznego budzetu, w skuteczny

sposab, ktory:

o daje realng site w ustalaniu limitow dla gléwnych kategorii wy-
datkow na kazdy rok w perspektywie sredniookresowej;

o jest w pelni dostosowany do odgérnych ograniczen budzetowych
uzgodnionych przez rzad;

o jest zakotwiczony na realistycznych prognozach wydatkéw bazo-
wych (tj. wykorzystujacych istniejace polityki), w tym z jasnym
podkresleniem wykorzystywanych kluczowych zatozen;
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d)

e)

o pokazuje zgodno$¢ celow wydatkow i rezultatow z krajowymi
planami strategicznymi oraz

o zawiera wystarczajgce zachety instytucjonalne i elastyczno$¢, za-
pewniajace przestrzeganie limitow wydatkow,

dbanie o bliskg wspotprace roboczg miedzy centralng wiadza budze-

towg™ 1 innymi instytucjami w centrum rzadu (np. kancelarig pre-

miera lub ministerstwem planowania), bioragc pod uwage wzajemne

zaleznos$ci miedzy procesem budzetowym a osiggnieciami szeroko

rozumianej polityki rzadu,

pamietanie o opracowaniu i wdrozeniu procesu regularnego prze-

gladu dotychczasowej polityki wydatkowej, w tym tax expenditures,

W sposob, ktory pomagalby ustali¢ oczekiwania budzetowe (lub wy-

wigzac si¢ z nich) zgodnie z planowanym przez rzad rozwojem.

Rekomendacja trzecia oznacza:

a)

b)

d)

oparcie planow inwestycyjnych, ktére ze swojej natury wychodza

poza roczny budzet, na obiektywnej ocenie luk zdolnosci ekono-

micznych, infrastrukturalnych potrzeb rozwojowych i sektorowych/

spolecznych priorytetach,

ostrozng ocen¢

o kosztéw i korzysci wynikajagcych z takich inwestycji;

o przystepnosci dla uzytkownikéw w perspektywie dtugotermino-
wej, w tym w konteks$cie kosztow statych;

o pokrewnos¢ priorytetéw posrod roznych projektow; oraz

o stosunek jakosci do ceny,

ocene decyzji inwestycyjnych niezaleznie od konkretnego mechani-

zmu finansowania (tj. tradycyjnego pozyskiwania kapitatu lub pry-

watnego modelu finansowania, np. w ramach PPP),

opracowanie i wdrozenie krajowych ram prawnych dla wspierania

inwestycji publicznych, ktére powinny obejmowac wiele czynnikdw,

w tym:

o odpowiednig zdolno$¢ instytucjonalng do oceny, zaméwien i za-
rzadzania duzymi projektami inwestycyjnymi;

o stabilne ramy prawne, administracyjne i regulacyjne;

o koordynacje planéw inwestycyjnych miedzy poziomem krajo-
wym i nizszymi szczeblami administracji;

o integracje srodkéw budzetowych w ramach ogdlnego srednioter-
minowego planu fiskalnego rzadu.

8 W Polsce takg wladze ma Minister Finansow.

58



Nr 3(47) 2016 Studia BAS

Rekomendacja czwarta oznacza:

a)

b)

d)

e)

dostepnos¢ jasnych i merytorycznych sprawozdan budzetowych,
ktére powinny informowac o kluczowych etapach opracowywania
budzetu/formulowania polityki, rozpatrywania i dyskusji, a takze
realizacji i przegladu/kontroli,

przedstawienie informacji budzetowej w poréwnywalnym formacie/
ukladzie przed ostatecznym przyjeciem budzetu, zapewniajac wy-
starczajaca ilos¢ czasu na efektywna dyskusje i debaty odnosnie do
wyboru polityk (np. projekt budzetu lub raport dotyczacy wstepnego
budzetu), w fazie realizacji (np. pétroczne sprawozdanie budzetowe)
i po zakoniczeniu roku budzetowego (np. roczne sprawozdanie kon-
cowe) w celu wspierania efektywnego podejmowania decyzji, odpo-
wiedzialnoéci i nadzoru,

publikacje wszystkich sprawozdan budzetowych w catosci, szybko
i regularnie, w sposob, ktory jest dostepny dla obywateli, organizacji
spoleczenstwa obywatelskiego i innych zainteresowanych stron,
jasne przedstawienie i wyjasnienie znaczenia budzetu, tego, co zro-
biono z podatkami lub wydatkami, zwazajac, by ,,budzet obywatel-
ski” lub streszczenie budzetu bylo w standardowym i przyjaznym dla
uzytkownika formacie,

projektowanie i wykorzystywanie danych budzetowych, tak aby ufa-
twiac i wspiera¢ inne wazne cele rzadowe, takie jak otwarty rzad, in-
tegralno$¢, ocena programow i koordynacja polityki na wszystkich
poziomach wiadzy (szczebel krajowy i nizsze szczeble).

Rekomendacja pigta oznacza:

a)

b)

d)

oferowanie mozliwo$ci parlamentowi i jego komisjom do zaanga-
zowania si¢ w proces budzetowy na wszystkich kluczowych etapach
cyklu budzetowego, zaréwno ex ante i ex post, w stosownych przy-
padkach,

ulatwienie zaangazowania parlamentéw, obywateli i organizacji
spoleczenstwa obywatelskiego w realistyczne debaty na temat klu-
czowych priorytetéw, kompromiséw/wyborow, kosztow alternatyw-
nych i efektywnosci (value for money),

zapewnienie jasnosci co do relatywnych kosztow i korzysci zwigza-
nych z szeroka gama programéw wydatkow publicznych i ulg podat-
kowych (tax expenditures),

zapewnienie, ze wszystkie najwazniejsze decyzje w tych dziedzinach
s3 podejmowane w ramach procesu budzetowego.
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Rekomendacja szdsta oznacza:

a)

b)

d)

kompleksowe i poprawne rozliczenie w dokumencie budzetowym

wszystkich wydatkéw i dochoddw, rzadu krajowego, bez pominie-

cia lub ukrycia jakichkolwiek kwot (cho¢ pewne ograniczenia moga
wystepowaé w niektorych sferach, np. w dziedzinie bezpieczenstwa
narodowego), a takze zgodnie z przepisami prawa, zasadami lub
deklaracjami, ktore zapewniaja budzetows rzetelnos¢ i ograniczaja
stosowanie ,,pozabudzetowych” mechanizmoéw fiskalnych,
przedstawienie pelnego krajowego przegladu finanséw publicz-
nych - obejmujacego szczebel centralny i nizsze szczeble i perspek-
tywe calego sektora publicznego - jako istotnego kontekstu dla dys-
kusji na temat wyboréw budzetowych,

rozliczanie w sposob, ktory pokazuje pelne koszty finansowe i korzy-

$ci decyzji budzetowych, w tym wplywu na aktywa i zobowigzania

finansowe; ZWracajac uwage na to, ze

o rachunkowo$¢ memoriatowa i sprawozdawczos¢, ktora w duzym
zakresie koresponduje z normami rachunkowosci sektora pry-
watnego, rutynowo pokazuje te koszty i korzysci;

o wprzypadku stosowania tradycyjnej rachunkowosci kasowej, in-
formacja dodatkowa jest potrzebna;

o wprzypadku gdy jest stosowana metodologia memoriatowa, tak-
ze zasada kasowa powinna by¢ wykorzystywana do monitorowa-
nia i zarzadzania finansowania rzadowych dziatan z roku na rok,

zalaczanie i wyjasnianie programéw publicznych, ktore sg finanso-
wane przez nietradycyjne srodki — np. PPP - w dokumentacji bud-
zetowej, nawet gdy (ze wzgledéw ksiegowych) nie moga mie¢ one
bezposredniego wplywu na finanse publiczne w ramach czasowych
dokumentu budzetowego.

Rekomendacja siodma oznacza:

a)

b)

60

petne i wierne dokonywanie przez instytucje publiczne alokacji
przydzielonych $rodkéw budzetowych, raz zatwierdzonych przez
parlament oraz nadzér w ciagu roku przez centralng wladze budze-
towa i ministerstwa w stosownych przypadkach,

rozwazne profilowanie, sterowanie i monitorowanie wydatkowania
srodkéw pienieznych, a takze jasne regulacje odnosnie do roli, obo-
wigzkow i uprawnien kazdej instytucji i odpowiedzialnej osoby,
wykorzystanie jednego, centralnie sterowanego funduszu/rachunku
Skarbu Panstwa dla wszystkich dochodéw i wydatkéw publicznych,
jako skutecznego mechanizmu wykonywania takiej kontroli, z ogra-
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d)

f)

niczonym do minimum wykorzystaniem funduszy celowych oraz
»znaczonych” przychodéw dla poszczegolnych celow (wydatkow),
umozliwienie pewnej ograniczone;j elastycznosci w zakresie dokony-
wania autoryzacji parlamentarnych dla ministerstw i agencji odnos-
nie do realokacji srodkéw w ciggu roku, w celu skutecznego zarza-
dzania i efektywnosci, zgodne z ogdélnymi celami alokacji,
umozliwienie realokacji w ramach szczegdtowych pozycji budze-
towych (virement) w celu ulatwienia elastycznego zarzadzania; za-
uwazajac, ze bardziej znaczace przeniesienia dotyczace np. w duzych
kwot lub nowych celéw, powinny wymaga¢ nowej zgody ze strony
parlamentu,

przygotowanie i kontrole sprawozdan z wykonania budzetu (w trak-
cie roku i po jego zakonczeniu), ktére majg zasadnicze znaczenie dla
odpowiedzialnosci i ktdre, jesli sg dobrze sporzadzone, moga dostar-
czy¢ uzytecznych wiadomosci w zakresie realizacji zadan, ich efek-
tywnosci i przysztej alokacji srodkow budzetowych.

Rekomendacja 6sma oznacza:

a)

b)

d)

pomoc parlamentowi i obywatelom, w zrozumieniu nie tylko tego,
ze wydawane sg pienigdze, ale takze tego, jakie ustugi publiczne
w imieniu obywateli sg faktycznie $wiadczone i o jakim standardzie
jakosci oraz poziomie efektywnosci,

regularng prezentacje informacji o wynikach i efektywnosci poprzez
uzyteczng wiedz¢ odnosnie do przydzielanych $rodkéw finanso-
wych zawarta w sprawozdaniu budzetowym; zwazywszy, ze takie
informacje powinny wyjasniaé, a nie uniemozliwia¢ czy utrudniaé
sprawowanie nadzoru i egzekwowanie odpowiedzialnosci,
wykorzystanie informacji o skuteczno$ci (budzecie zadaniowym),

ktora jest
o ograniczona do matej liczby wskaznikow dla kazdego programu
polityki lub obszaru;

o jestjasnaizrozumiala;

o pozwala na $ledzenie wynikéw w ramach postawionych celéw
i umozliwia poréwnania migdzynarodowe i inne poréwnania;

o wyraznie ukazuje powigzanie z celami strategicznymi rzadu,

ocene i przeglad wydatkow (w tym w zakresie wydatkéw osobowych,

a takze w odniesieniu do ulg podatkowych) w sposéb obiektywny,

rutynowy/uporzadkowany i regularny, aby poinformowac o aloka-

cji zasobow i zmianie priorytetéw zaréwno w ministerstwach, jak

i w odniesieniu do catego rzadu,
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e)

f)

g

zapewnienie dostepnos$ci informacji o wysokiej jakosci (tj. istotnej,
spojnej, kompleksowej i poréwnywalnej) w odniesieniu do wynikéw
realizowanych zadan i ocen w celu ulatwienia kontroli opartej na
dowodach,

przeprowadzanie rutynowych i otwartych ocen ex ante dla wszyst-
kich istotnych nowych propozycji zmian polityki pod katem oceny
ich spdjnosci z priorytetami krajowymi, jasnosci celow i przewidy-
wanych kosztow i korzysci,

dokonywanie okresowego kompleksowego przegladu/bilansu wy-
datkowania oraz powtoérnej oceny w celu dostosowania wydatkow
do celéw fiskalnych i priorytetow krajowych, z uwzglednieniem wy-
nikéw ocen; majagc na uwadze skutecznos¢ i dostosowanie do prak-
tycznych potrzeb rzadu jako catosci.

Rekomendacja dziewigta oznacza:

a)

b)

d)

stosowanie mechanizméw promujacych preznosé planow budzeto-
wych oraz fagodzenie potencjalnego wplywu ryzyk fiskalnych, a tym
samym promowanie stabilnego rozwoju finanséw publicznych,
jednoznaczne identyfikowanie, klasyfikowanie wedlug typu, wy-
jasnianie i - o ile to mozliwe — kwantyfikowanie (ujecie ilosciowe)
ryzyk fiskalnych, facznie ze zobowigzaniami warunkowymi, tak aby
poinformowac o rozwazaniach i dyskusji na temat kursu polityki
przyjetego w budzecie,

ujawnianie mechanizmdw zarzadzania ryzykiem oraz raportowanie
w ramach rocznego budzetu,

publikowanie raportu na temat diugoterminowej stabilnosci fi-
nansoéw publicznych, na tyle regularnie, aby skutecznie przyczyni¢
sie do dyskusji publicznej i politycznej na ten temat, z prezentacja
i uwzglednieniem komunikatéw dotyczacych zaréwno najblizszej
przysztosci, jak i dlugoterminowych okresow w kontekscie budzetu.

Rekomendacja dziesigta oznacza:

a)

b)

62

stale inwestowanie w umiejetnosci i zdolnosci pracownikow do efek-
tywnego wykonywania swoich rél — czy to w centralnej wtadzy bud-
zetowej, ministerstwach i innych instytucjach - z uwzglednieniem
krajowych i migdzynarodowych do$wiadczen, praktyk i standarddw,
rozwazanie, jak wiarygodnos¢ krajowego budzetu - w tym profesjo-
nalnego obiektywizmu prognozowania gospodarczego, przestrzega-
nia regut fiskalnych, trwalosci dlugoterminowej i przenoszenia ry-
zyk podatkowych — moze by¢ réwniez wspierana za posrednictwem
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niezaleznych instytucji fiskalnych lub innych zorganizowanych pro-
cesOw instytucjonalnych w celu umozliwienia bezstronnej kontroli
i wktadu w rzgdowe budzetowanie,

¢) uznanie i ulatwianie roli niezaleznego audytu wewnetrznego jako
zasadniczego zabezpieczenia jakosci i integralnosci proceséw bud-
zetowych oraz zarzadzania finansami we wszystkich ministerstwach
i instytucjach publicznych,

d) wspieranie Najwyzszej Izby Kontroli w jej dzialaniach na rzecz zapew-
nienia odpowiedzialno$ci finansowej, w tym przez publikacje jej spra-
wozdan z kontroli, ktore sg aktualne i istotne dla cyklu budzetowego,

e) promowanie roli zaréwno wewnetrznych, jak i zewnetrznych syste-
moéw audytu w odniesieniu do efektywnosci kosztowej (cost effecti-
veness) poszczegolnych programoéw oraz jako$ci wykonania i ogol-
nych ram zarzadzania.

Il. Ramy budzetowe panstw cztonkowskich UE (na podstawie
dyrektywy 2011/85)

1) Panstwa czlonkowskie dysponuja systemami rachunkowosci pub-
licznej obejmujacymi w sposob kompleksowy i spdjny wszystkie podsek-
tory sektora instytucji rzadowych i samorzadowych (tj. sektora General Go-
vernment) i zawierajacymi informacje niezbedne do generowania danych
w ujeciu memorialowym z mysla o przygotowywaniu danych opartych na
standardach ESA 2010%). Te systemy rachunkowosci publicznej podlegaja
kontroli wewnetrznej i niezaleznym audytom.

2) Panstwa czlonkowskie zapewniajg terminowe i regularne udostep-
nianie publiczne danych budzetowych dotyczacych wszystkich wymienio-
nych podsektoréw i publikujg w szczegdlnosci:

a) dane budzetowe w ujeciu kasowym (lub réwnowazne dane liczbowe
pochodzace z rachunkowosci publicznej, jezeli dane w ujeciu kaso-
wym nie sg dostepne) w nastepujacych odstepach czasowych:

» co miesigc w przypadku podsektoréw instytucji rzadowych na
szczeblu centralnym, instytucji rzadowych i samorzadowych na

' Https://www.nbp.pl/aktualnosci/wiadomosci_2014/info-esa2010.pdf; http://
stat.gov.pl/obszary-tematyczne/rachunki-narodowe/statystyka-sektora-instytucji-rza-
dowych-i-samorzadowych/lista-jednostek-sektora-instytucji-rzadowych-i-samorzado-
wych-s-13-zgodnie-z-esa2010-stan-na-31-grudnia-2014-r-,6,3.html; http://stat.gov.pl/
cps/rde/xbcr/gus/rn_statystyka_sektora.pdf [dostep: 5 maja 2016 r.]. Rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 549/2013 z 21 maja 2013 r. w sprawie euro-
pejskiego systemu rachunkéw narodowych i regionalnych w Unii Europejskiej, Dz.Urz.
UE L 174z 26 czerwca 2013 1.
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szczeblu regionalnym oraz funduszy ubezpieczen spolecznych,
przed koncem kolejnego miesigca, oraz

o co kwartal w przypadku podsektora instytucji samorzadowych
na szczeblu lokalnym, przed koncem kolejnego kwartatu,

b) szczegotowsy tabele korelacji przedstawiajacg metode przejscia mig-
dzy danymi w ujeciu kasowym (lub réwnowaznymi danymi liczbo-
wymi pochodzacymi z rachunkowosci publicznej, jezeli dane w uje-
ciu kasowym nie sa dostepne) a danymi opartymi na standardach
ESA 2010.

3) Panstwa czlonkowskie gwarantuja, ze podstawg planowania budze-
towego sg realistyczne prognozy makroekonomiczne i budzetowe sporza-
dzone na podstawie najaktualniejszych informacji. Podstawa planowania
budzetowego jest najbardziej prawdopodobny scenariusz makroekono-
miczno-budzetowy lub ostrozniejszy scenariusz. Prognozy makroekono-
miczne i budzetowe sg pordwnywane z najbardziej aktualnymi prognoza-
mi Komisji i, w stosownych przypadkach, z prognozami przygotowanymi
przez inne niezalezne instytucje. Istotne rozbieznosci migedzy wybranym
scenariuszem makroekonomiczno-budzetowym a prognozami Komisji sg
okreslane i uzasadniane, w szczegdlnosci jezeli poziom lub wzrost warto-
$ci zmiennych w zatoZeniach zewnetrznych powaznie odbiega od wartosci
przedstawionych w prognozach Komisji®®. W ramach analizy wrazliwosci
w prognozach makroekonomicznych i budzetowych analizuje si¢ Sciezki
gléwnych zmiennych budzetowych przy réznych zatozeniach dotyczacych
wzrostu gospodarczego i stop procentowych. Zakres alternatywnych zato-
zen wykorzystywanych do sporzadzania prognoz makroekonomicznych
i budzetowych zalezy od wykonania prognoz w przeszlosci i w miare moz-
liwosci uwzglednia istotne scenariusze ryzyka.

4) Panstwa czlonkowskie okreslajg instytucje odpowiedzialng za spo-
rzadzanie prognoz makroekonomicznych i budzetowych oraz podaja do
wiadomosci publicznej oficjalne prognozy makroekonomiczne i budzeto-
we przygotowane na potrzeby planowania budzetowego, w tym metodo-
logie, zalozenia i istotne parametry stanowigce podstawe tych prognoz®'.
Prognozy makroekonomiczne i budzetowe przygotowane na potrzeby pla-

% Komisja podaje do wiadomosci publicznej metodologie, zatozenia i stosowne pa-
rametry, ktore stanowig podstawe sporzadzanych przez nig prognoz makroekonomicz-
nych i budzetowych. Komisja przedstawia tez prognozy unijnych wydatkéw na podsta-
wie poziomu wydatkéw zaplanowanego w wieloletnich ramach finansowych.

' Co najmniej raz w roku panstwa cztonkowskie i Komisja podejmuja technicz-
ny dialog dotyczacy zalozen lezacych u podstaw przygotowania prognoz makroekono-
micznych i budzetowych.
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nowania budzetowego podlegaja regularnej, bezstronnej i kompleksowej
ocenie opartej na obiektywnych kryteriach, w tym ocenie ex post. Wyniki
tej oceny podaje si¢ do wiadomosci publicznej i odpowiednio uwzgled-
nia w przysztych prognozach makroekonomicznych i budzetowych. Jezeli
ocena wykaze powazne odchylenia negatywnie wplywajace na prognozy
makroekonomiczne w okresie co najmniej czterech kolejnych lat, dane
panstwo cztonkowskie podejmuje niezbedne dzialania i podaje je do wia-
domosci publicznej®.

5) Panstwa cztonkowskie dysponuja specyficznymi dla nich numerycz-
nymi regutami fiskalnymi, ktére w wieloletniej perspektywie skutecznie
wspieraja realizacje przez SGG wynikajacych z TFUE zobowigzan panstw
cztonkowskich w obszarze polityki budzetowej. Reguly takie wspierajg
w szczegdlnosci: stosowanie si¢ do wartoséci odniesienia dotyczacych de-
ficytu i diugu zgodnie z TFUE oraz przyjecie wieloletniej perspektywy
planowania budzetowego, w tym przestrzeganie sredniookresowych celow
budzetowych zalozonych przez dane panstwo czltonkowskie. Specyficzne
dla poszczegolnych krajow numeryczne reguly fiskalne zawieraja nastepu-
jace elementy: a) okreslenie celu i zakres regul; b) skuteczne i terminowe
monitorowanie przestrzegania regul na podstawie wiarygodnej i niezalez-
nej analizy przeprowadzanej przez niezalezne organy lub organy, ktore sg
funkcjonalnie niezalezne od wladz budzetowych panstw cztonkowskich;
¢) konsekwencje nieprzestrzegania tych regul. Jezeli numeryczne reguty
fiskalne zawierajg klauzule wyjscia, klauzule takie okreslaja ograniczona
liczbe konkretnych okolicznosci - zgodnych z wynikajacymi z TFUE obo-
wigzkami panstw czlonkowskich w dziedzinie polityki budzetowej — oraz
rygorystycznych procedur, w ktorych dozwolone jest tymczasowe nieprze-
strzeganie danej reguly.

Uchwalana co roku przez poszczegdlne panstwa czltonkowskie ustawa
budzetowa uwzglednia specyficzne dla nich i obowigzujace w nich nume-
ryczne reguly fiskalne.

6) Panstwa czlonkowskie ustanawiajg wiarygodne, skuteczne $rednio-
okresowe ramy budzetowe umozliwiajace przyjecie co najmniej trzyletniej
perspektywy planowania budzetowego, tak aby zagwarantowaé, ze pod-
stawg krajowego planowania budzetowego jest wieloletnia perspektywa
planowania budzetowego. Sredniookresowe ramy budzetowe obejmuja
procedury opracowywania: a) kompleksowych i przejrzystych wieloletnich
celow budzetowych w zakresie deficytu i dlugu SGG oraz wszelkich innych

62 Komisja (Eurostat) co trzy miesigce publikuje kwartalne poziomy dlugu i deficy-
tu w panstwach czlonkowskich.
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zbiorczych wskaznikéw budzetowych, takich jak wydatki, z jednoczesnym
zapewnieniem ich zgodnosci z wszelkimi obowigzujacymi numeryczny-
mi regutami fiskalnymi; b) prognoz dotyczacych kazdej gtéwnej pozycji
wydatkéw i dochoddéw sektora instytucji rzadowych i samorzadowych,
z uwzglednieniem bardziej szczegdtowych danych dla podsektora instytu-
cji rzadowych na szczeblu centralnym i podsektora funduszy ubezpieczen
spotecznych, na dany rok budzetowy i okres p6zniejszy, wedlug niezmien-
nego kursu polityki; c¢) opisu przewidywanych dziatan sredniookresowych
przewidywanych polityk majacych wplyw na finanse sektora instytucji
rzagdowych i samorzadowych w podziale na gléwne pozycje dochodow
i wydatkoéw, pokazujgcego sposob dostosowania prowadzacego do osiag-
niecia $redniookresowych celéw budzetowych w poréwnaniu z progno-
zami zakladajacymi niezmienny kurs polityki; d) oceny tego, w jaki spo-
sob — w $wietle ich diugookresowego wplywu na finanse sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych - przewidywane dzialania moga wplyna¢
na dlugookresowg stabilnos¢ finanséw publicznych. Podstawa prognoz
przyjmowanych w $redniookresowych ramach budzetowych sg realistycz-
ne prognozy makroekonomiczne i budzetowe. Uchwalana co roku ustawa
budzetowa jest zgodna z postanowieniami sredniookresowych ram budze-
towych. W szczegdlnosci podstawa przygotowywania rocznego budzetu sg
prognozy dotyczace dochodow i wydatkow oraz priorytety wynikajace ze
sredniookresowych ram budzetowych. Kazde odstepstwo od tych przepi-
sOw zostaje nalezycie wytlumaczone. Dyrektywa dotyczaca wieloletnich
ram budzetowych nie uniemozliwia nowemu rzadowi danego panstwa
cztonkowskiego dokonania aktualizacji $redniookresowych ram budzeto-
wych w celu odzwierciedlenia swoich nowych priorytetéw politycznych.
W takiej sytuacji nowy rzad wskazuje réznice w stosunku do poprzednich
sredniookresowych ram budzetowych.

7) Panstwa czlonkowskie zapewniaja, aby wszelkie srodki podejmowa-
ne w celu przestrzegania przepisow byly spdjne we wszystkich podsekto-
rach SGG oraz by mialy kompleksowe zastosowanie do wszystkich pod-
sektorow. Oznacza to w szczegdlnosci wymog spdjnosci zasad i procedur
rachunkowosci, a takze spdjnosci wewnetrznej — stanowiacych ich podsta-
we — systemdéw gromadzenia i przetwarzania danych.

8) Panstwa czlonkowskie ustanawiaja odpowiednie mechanizmy koor-
dynacji miedzy podsektorami SGG dla zapewnienia kompleksowego i sp6j-
nego uwzglednienia wszystkich podsektoréw w planowaniu budzetowym,
specyficznych dla kraju numerycznych regut fiskalnych i w przygotowaniu
prognoz budzetowych oraz ustalenia planowania wieloletniego, jak przewi-
dziano w szczegolnosci w wieloletnich ramach budzetowych. W celu pro-
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pagowania odpowiedzialnosci budzetowej wyraznie okresla sie obowigzki
budzetowe organéw publicznych w réznych podsektorach SGG.

9) Panstwa czlonkowskie identyfikujg i przedstawiaja — w ramach co-
rocznego procesu budzetowego — wszystkie te jednostki SGG, ktdre nie
stanowia czesci tradycyjnych budzetéw w ujeciu podsektorowym, wraz
z innymi istotnymi informacjami. Laczny wplyw tych jednostek sektora
na wynik i zadluzenie sektora instytucji rzadowych i samorzadowych jest
przedstawiany w ramach corocznego procesu budzetowego i w $rednio-
okresowych planach budzetowych.

10) Panstwa cztonkowskie publikuja szczegélowe informacje na temat
wplywu preferencji podatkowych na dochody.

11) Panstwa czlonkowskie publikuja w odniesieniu do wszystkich pod-
sektoréw SGG stosowne informacje na temat zobowigzan warunkowych
o potencjalnie istotnym wplywie - i jego zakresie — na sytuacje budzetowsy,
w tym na temat gwarancji rzadowych, pozyczek zagrozonych i zobowia-
zan wynikajacych z dzialalnosci przedsigbiorstw panstwowych. Publikuja
réwniez informacje na temat udzialu SGG w kapitale przedsiebiorstw pry-
watnych i panstwowych w odniesieniu do kwot istotnych z ekonomicznego
punktu widzenia.
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Schemat 1.

EUROPEJSKI SEMESTR

Komisja Rada Europejska/ Panstwa Parlament
Europejska Rada cztonkowskie Europejski
LISTOPAD
Roczna analiza wzrostu gospodarczego: zawiera propozycje
Komisja publikuje gotycz ce priorytetéw uEI w nadchudzqcym mku, w tym gospo-
cl refor
; gup&darﬂlgo stab\zlxoscu i wzrostu guspodarczega
sprawozdanie w
ramach mechanizmu
nia
p Sprawozdanie przedkiadane w ramach mechanizmu os
P Komisji azuje paristwa czlonkowskie, w przypadku ktory-
prognoza dla strefy euro ch kon\eczna jest dalsza analiza w ce;uarastalenla czy wystepuja
Komisja opiniuje
grﬂe pllnéw
GRUDZIEN/STYCZEN
Spotkania dwustronne z
paristwami cztonkowskimi.
Misje informacyjne w
Ppanstwach cztonkowskich
LuUTY
9 ajowe:
: zawieraja analize sytuacji gospodarczej i polityki kazdego z
(£ Zmane gﬁﬂé‘;{gé‘fgg I:go panstw UE oraz ocene, czy w fych paris t\;v%ch czlonkowskich, w
d orych przeprowadzono dokladny przeglad, istnieja zakiécenia
oy {program Seform i i nadmierne zakidcenia réwnowagi.
zal nia; |

KWIECIEN [Spotkania dwustronne z

Krajowe

form:
reformy | $rodki na rzecz
postepéw w zakresie Inte-
ligentnego i zréwnowazo-
nego rozwoju sprzyjajace-
go wiaczeniu spoleczne-
mu.

nia finansami publlcznyml

MAY
Komisja j ajow:
Wiosenna i zalecenia gospodarcze i budzemwe ostosowane do sytuaci
prognoza a 6w, che na celu zwiekszenie wzrostu,
gospodarcza tworzenie mlejsc pmcy, wieksze mozliwosci w zakresie
rajow Ksztatcenia | sekolenia, badgh | Innowadll
CZERWIEC/LIPIEC

WRZESIEN -

PAZDZIERNIK

Zrédto: httpy//ec.europa.eu/europe2020/making-it-happen/index_pl.htm [dostep: 18 maja 2016 r].
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Schemat 2. Regulacje UE dotyczace wzmocnionego zarzadzania budzeto-
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Zrédio: na podstawie: European Commission, Vademecum on the Stability and Growth Pact — 2016

edition, March 2016, s. 15.
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Tabela 1. Stopien restrykcyjnosci w odniesieniu do respektowania srednio-
okresowych ram budzetowych

Stopien restrykcyjnosci

Panstwo UE

Nie przewiduje sie zmiany putapéw/celéw w kazdej sytuacji
(chyba Ze nowy rzad dojdzie do wtadzy lub zmianie ulegnie
podziat zadan miedzy szczeblami wiadzy).

Szwecja, Finlandia

Putapy wydatkéw moga byc¢ zwiekszone jedynie wowczas, gdy
srodki finansowania dodatkowych wydatkéw zostang wczesniej
ustalone.

Dania, Holandia

Putapy/cele moga by¢ dostosowane w reakgji na zmiany
okreslonych parametréw ustalonych w ustawach lub w innych
regulacjach (np. zmiany wydatkéw na emerytury, zasitkow

dla bezrobotnych itd.), a przyczyny dostosowarn musza by¢
upublicznione.

Austria, Irlandia, totwa

Putapy/cele moga by¢ zmieniane w licznych sytuacjach
przewidzianych w ustawach lub w innych regulacjach

(np. z uwagi na znaczace zmiany prognoz makroekonomicznych,
dojscie do wtadzy nowego rzadu, nadzwyczajnych okolicznosci
itd.), a przyczyny wprowadzanych zmian muszg by¢
upublicznione.

Belgia, Butgaria, Cypr,
Grecja, Wegry, Wiochy,
Malta, Polska, Rumunia

Putapy/cele moga by¢ zmieniane dyskrecjonalnie przez rzad, ale
zmiany wymagaja wyjasnienia (ujawniajg sie koszty reputacji
rzadu).

Czechy, Estonia,
Hiszpania, Francja, Litwa,
Luksemburg, Portugalia,
Zjednoczone Krélestwo

Putapy/cele moga by¢ zmieniane dyskrecjonalnie przez rzad
bez upubliczniania jakichkolwiek wyjasnien.

Niemcy, Chorwacja,
Stowenia i Stowacja

Zrédto: M. Sherwood, Medium-Term Budgetary Frameworks in the EU Member States, ,European Eco-
nomy Discussion Paper 021, December 2015, s. 29, http://ec.europa.eu/economy_finance/publica-
tions/eedp/pdf/dp021_en.pdf [dostep 5 maja 2016 r].
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