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Wstep

Od 2012 r. ,ramy budzetowe” stanowig unormowany prawnie zbidr
uzgodnien, procedur, regut i instytucji, dajacy wszystkim krajom Unii Eu-
ropejskiej podstawe prowadzenia polityki budzetowej sektora instytucji rzg-
dowych i samorzagdowych. Standardy dotyczace ram budzetowych panstw
cztonkowskich (czyli narodowe ramy budzetowe, NRB) zostaly wprowa-
dzone dyrektywa Rady UE z 8 listopada 2011 r.! (dalej dyrektywa), bedaca

! Dyrektywa Rady 2011/85/UE z 8 listopada 2011 r. w sprawie wymogéw dla ram
budzetowych panstw cztonkowskich, Dz.Urz. UE L 306/41 z 23 listopada 2011 r.
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jednym z szesciu aktow prawnych, zwanych potocznie ,szesciopakiem™,
ktdrych celem byto zreformowanie i wdrozenie nowych rozwigzan w zakre-
sie zarzagdzania gospodarczego w Unii Europejskiej.

Narodowe ramy budzetowe majg obecnie wyznacza¢ podstawowe zasa-
dy realizacji zdecentralizowanej polityki budzetowej panstw cztonkowskich,
zapewniajac minimalny poziom jej spdjnosci, wymagany dla wypetnienia
traktatowego zapisu o koniecznosci koordynacji polityki gospodarczej
w Unii Europejskiej (w tym polityki budzetowej panstw czlonkowskich).
Dotychczas ,,koordynacja polityki budzetowej” realizowana byta bowiem
poprzez nadzorowanie przez Komisje Europejska i Rade ponadnarodowych
kryteriow budzetowych (deficytu i dlugu sektora instytucji rzagdowych i sa-
morzgdowych) oraz monitoring realizacji zalecen naktadanych w ramach
uruchamianej w stosunku do danego kraju procedury nadmiernego defi-
cytu. Obecne skutki kryzysu finansowego wymusily szersze spojrzenie na
znaczenie koordynacji polityk budzetowych, nie tylko przez powolane do
tego instytucje unijne, ale wzajemne kontrolowanie procesu budzetowego
przez poszczegolne kraje UE.

Celem niniejszego artykutu jest analiza zasad ustanowionych w dyrek-
tywie, dotyczacej narodowych ram budzetowych i ich mozliwej interpreta-
¢ji na podstawie stanu realizacji wybranych rozwigzan przez kraje UE oraz
planowanych zmian. Ponadto autorka przedstawi i oceni zakres i perspek-
tywy wdrozenia zasad NRB w Polsce.

2 Pozostale akty prawne w tzw. sze$ciopaku obejmuja:

- rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1173/2011 z 16 li-
stopada 2011 r. w sprawie skutecznego egzekwowania nadzoru budzetowego
w strefie euro,

- rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1174/2011 z 16 listo-
pada 2011 r. w sprawie $rodkow egzekwowania korekty nadmiernych zakiocen
réwnowagi makroekonomicznej w strefie euro,

- rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1175/2011 z 16 li-
stopada 2011 r. zmieniajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1466/97 w sprawie
wzmocnienia nadzoru pozycji budzetowych oraz nadzoru i koordynacji polityk
gospodarczych,

- rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1176/2011 z 16 li-
stopada 2011 r. w sprawie zapobiegania zakléceniom réwnowagi makroekono-
micznej i ich korygowania,

- rozporzadzenie Rady (UE) nr 1177/2011 z 8 listopada 2011 r. zmieniajace roz-
porzadzenie (WE) nr 1467/97 w sprawie przyspieszenia i wyjasnienia procedu-
ry nadmiernego deficytu.
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Narodowe ramy budzetowe w swietle
zapisow prawnych

Jak wspomniano wyzej, regulacje dotyczace narodowych ram budzeto-
wych wprowadzone zostaly na bazie ustawodawczego aktu prawnego UE,
jakim jest dyrektywa, co oznacza obowigzek ich przeniesienia na poziom
krajowych regulacji prawnych w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich
do konica 2013 r. Zapisy te dotyczg siedmiu podstawowych zagadnien, ktdre

obejmuja:
o system rachunkowosci i sprawozdawczoséci w statystykach narodo-
wych,

o reguly i procedury okreslajace zasady przygotowywania prognoz na
potrzeby planowania budzetowego,

o numeryczne reguly budzetowe wprowadzane na poziomie krajowym,
zapewniajgce spojnos¢ z traktatowymi kryteriami budzetowymi,

o procedury budzetowe na wszystkich szczeblach sektora instytucji
rzagdowych i samorzadowych,

o $rednioterminowe planowanie budzetowe, umozliwiajgce realizacje
polityki budzetowej w perspektywie dtuzszej niz jeden rok,

o niezalezny monitoring procesu budzetowego,

o mechanizmy i zasady regulujace relacje budzetowe pomiedzy wta-
dzami na wszystkich szczeblach sektora instytucji rzagdowych i sa-
morzadowych.

Nalezy jednak doda¢, ze unormowane obecnie w jednym akcie praw-
nym powyzsze zasady nie stanowig calkowicie nowych rozwigzan dla kra-
jow czlonkowskich Unii Europejskiej. Juz wczesniej Komisja Europejska
analizowala zakres ich wdroZzenia m.in. w corocznych opracowaniach z se-
rii ,,Public finance in EMU”.

Istotno$¢ omawianej reformy polega na tym, ze wdrozenie wskazanych
zasad ma, po pierwsze, wyznaczaé juz okreslony standard jakosci prowa-
dzenia polityki budzetowej w krajach Unii, dajac mozliwo$¢ interwencji
wladz UE w razie odchylen lub niezastosowania si¢ do ustanowionych
przepiséw. Po drugie, ma stanowi¢ kluczowy element wsparcia realizacji
pozostalych reform usankcjonowanych w grudniu 2011 r., a obejmujacych
zmiany Paktu na rzecz stabilnosci i wzrostu, wprowadzenie formalnego
nadzoru makroekonomicznego oraz semestru europejskiego.

W tabeli 1 zaprezentowano najwazniejsze regulacje dotyczace gtéwnych
obszaréw zmian zawartych w NRB.
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Tabela 1. Najwazniejsze regulacje narodowych ram budzetowych

Obszary
regulacyjne
w NRB

Podstawowe zapisy prawne

Rachunkowos¢
i statystyki

Krajowe systemy rachunkowosci obejmuja w sposéb kompleksowy i spojny
wszystkie podsektory sektora instytucji rzadowych i samorzadowych.
Systemy rachunkowosci publicznej podlegaja kontroli wewnetrznej i nieza-
leznym audytom.

Panstwa cztonkowskie zapewniajg terminowe i regularne udostepnianie
danych budzetowych w odstepach miesiecznych (wszystkie podsektory

z wyjatkiem instytucji samorzadowych szczebla lokalnego), w odstepach
kwartalnych (dotyczy instytucji samorzadowych szczebla lokalnego).

Prognozy

Panstwa cztonkowskie gwarantujg, ze podstawa planowania budzetowego
sg realistyczne prognozy makroekonomicznie i budzetowe sporzadzane na
podstawie najaktualniejszych danych.

Prognozy makroekonomiczne i budzetowe s poréwnywane z najbardziej
aktualnymi prognozami Komisji i, w stosownych przypadkach, z prognoza-
mi niezaleznych instytugji.

W razie rozbieznosci z prognozami Komisji zmiany nalezy uzasadnic.
Prognozy makroekonomiczne i budzetowe maja ukazywac rézne Sciezki
gtéwnych zmiennych budzetowych przy réznych zatozeniach dotyczacych
PKB oraz stop procentowych, uwzgledniajac istotne scenariusze ryzyka.
Panstwa cztonkowskie powotuja instytucje odpowiedzialng za sporzadza-
nie prognoz makroekonomicznych i budzetowych, podaja to do publicznej
wiadomosci wraz z metodologia, zatozeniami oraz istotnymi parametrami
jej dziatania. Co najmniej raz w roku Komisja podejmuje techniczny dialog
dotyczacy zatozen do prognoz.

Prognozy podlegaja regularnej, bezstronnej i kompleksowej ocenie opartej
na obiektywnych kryteriach, w tym ocenie ex post. Ocena ta jest podawana
do publicznej wiadomosci.

Komisja (za pomocg Eurostatu) co trzy miesigce publikuje kwartalne dane
dotyczace dtugu i deficytu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
w panstwach cztonkowskich.

Numeryczne
reguty fiskalne

Kazde panstwo cztonkowskie dysponuje krajowymi numerycznymi reguta-
mi fiskalnymi sporzadzonymi dla sektora instytucji rzagdowych i samorzado-
wych (jako catos¢), ktére w wieloletniej perspektywie wspieraja realizacje
kryteriow budzetowych dotyczacych deficytu i dtugu.

Panistwa cztonkowskie przyjmuja wieloletnig perspektywe planowania bu-
dzetowego, w tym przestrzeganie srednioterminowego celu budzetowego
(MTO).

Krajowe numeryczne reguty fiskalne obejmuja cel i zakres oraz sankcje za
ich nieprzestrzeganie, a takze klauzule wyjscia. Monitorowanie przestrzega-
nia regut oparte jest na wiarygodne;j i niezaleznej analizie przeprowadzonej
przez organ (lub organy) niezalezny funkcjonalnie od wtadz budzetowych.

Sredniookresowe
ramy budzetowe

Panstwa cztonkowskie ustanawiaja Srednioterminowe ramy budzetowe,
dotyczace co najmniej trzyletniego planowania budzetowego w zakre-
sie m.in. deficytu i dtugu oraz wydatkow sektora instytucji rzadowych

i samorzadowych, opisu przewidywanych dziatan, majacych wptyw na
finanse sektora oraz ich oddziatywania na stabilno$¢ finanséw publicznych
w dtugim terminie.

Coroczna ustawa budzetowa jest zgodna z postanowieniami sredniookre-
sowych ram budzetowych.

Nowy rzad danego paristwa cztonkowskiego moze dokonac¢ aktualizacji
Srednioterminowych ram budzetowych, pod warunkiem wskazania réznic
w stosunku do poprzednio przyjetych ram.
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Przejrzystos¢ « Natozone wyzej zasady musza by¢ spdjne dla wszystkich podsektorow

i spdjnos¢ sektora instytucji rzadowych i samorzadowych.

« Panstwa cztonkowskie ustanawiaja odpowiednie mechanizmy koordynacji
pomiedzy podsektorami, szczegdlnie w planowaniu budzetowym, prze-
strzeganiu regut fiskalnych oraz w wieloletnim planowaniu.

« Nalezy wyraznie okresli¢ obowiazki budzetowe organéw publicznych
w celu propagowania odpowiedzialnosci budzetowe;j.

- Pojawit sie obowiazek identyfikacji jednostek, ktdre nie stanowia czesci
tradycyjnych budzetéw, i okreslenie ich wptywu na wynik budzetu i zadtu-
zenie sektora instytucji rzadowych i samorzadowych.

«+ Panstwa cztonkowskie publikujg szczegotowe informacje nt. wptywu prefe-
rencji podatkowych na dochody.

« Obowiazuje podawanie informacji dotyczacych zobowiazan potencjalnych
(gwarancje, pozyczki zagrozone, zobowigzania wynikajace z dziatalnosci
przedsiebiorstw panistwowych) dla sektora instytucji rzadowych i samorza-
dowych i ich wptywie na sytuacje budzetowa.

Zrédio: na podstawie dyrektywy Rady 2011/85/UE z 8 listopada 2011 r. w sprawie wymogow dla
ram budzetowych panstw cztonkowskich, Dz.Urz. UE L 306/41 z 23 listopada 2011 r.

Analiza wybranych regulacji NRB na podstawie
dotychczasowych doswiadczen panstw
czlonkowskich UE

Okres kryzysu finansowego byt przyczyng wprowadzenia réznych no-
wych rozwigzan i mechanizméw w zakresie finanséw publicznych w kra-
jach cztonkowskich UE, ktérych celem bylo ich ustabilizowanie, zwigk-
szenie wiarygodnosci czy tez realizacja nalozonych dodatkowych zalecen
w zwigzku z procedurg nadmiernego deficytu lub korzystaniem z dodatko-
wej pomocy finansowe;j.

Konsekwencjg powyzszego jest dostosowanie si¢ (chocby czesciowe)
wielu panstw do natozonych obecnie obowiazkéw wpisanych w analizowa-
nej dyrektywie. Na bazie tych doswiadczen mozna wyciagna¢ wnioski co do
praktycznych rozwigzan, ktére stanowi¢ beda podstawe realizacji narodo-
wych ram budzetowych we wszystkich krajach cztonkowskich.

W tym ujeciu warto zwrdci¢ uwage na kilka zasadniczych postulatow
Komisji Europejskiej i towarzyszacej im dotychczasowej praktyki w ana-
lizowanych obszarach NRB (analize dla poszczegdlnych 27 panstw UE za-
wiera tabela 2 na koncu artykutu).

Jedna z gléwnych przestanek ujednolicenia NRB jest zaostrzenie norm
przestrzegania traktatowych kryteriow budzetowych (dotyczacych deficytu
i dlugu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych?), a takze dodatko-

* Do szczebla instytucji rzadowych i samorzadowych zalicza sie:
- instytucje rzadowe na szczeblu centralnych,
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wych regut’, ktére majg stanowi¢ element systemu ,wczesnego ostrzegania”
w perspektywie srednioterminowej, usprawniajgc tym samym monitoring
realizacji powyzszych kryteriéw numerycznych (maksimum 3% PKB dla
deficytu oraz maksimum 60% PKB dla dtugu). W tym kontekscie postuluje
sie przede wszystkim wprowadzenie na poziomie prawodawstwa krajowe-
go (oddzielenie lub tgcznie):

o reguly salda budzetowego, opartej na wskazniku salda strukturalne-
go, ktora wzmocnitaby realizacje MTO weryfikowanego na pozio-
mie unijnym,

 reguly wydatkowej opartej na zasadzie, ze roczny wzrost wydatkow
(tzw. pierwotnych) nie powinien przekracza¢ ostroznie ustalone-
go tempa wzrostu PKB w $rednim okresie, wypelnijac tym samym
nowy regule ustanowia w ,,szesciopaku”,

o reguly zadluzenia sektora instytucji rzadowych i samorzadowych,
wzmacniajac tym samym realizacje kryterium diugu oraz reguty
tempa zadluzenia’.

Ponadto krajowe reguly budzetowe zawiera¢ powinny rodzaj sankgji za
ich nieprzestrzeganie oraz klauzule wyjscia, dotyczace $cisle zdefiniowa-
nych sytuacji nadzwyczajnych. Przy weryfikacji zakresu wdrozonych do-
tychczas regut fiskalnych w poszczegdlnych krajach UE (tabela 2) zwraca
uwage ich duze zréznicowanie®, ale takze zwiekszenie ilo$ci regut opartych
na przedstawionej wyzej postulowanej konstrukcji. Dotychczas regute sal-
da strukturalnego w nowych reformach budzetowych wprowadzity do kra-
jowego prawodawstwa Niemcy i Wielka Brytania. Jednak znacznie wigksza
popularnos$cia w ostatnich latach cieszyla si¢ $rednioterminowa reguta wy-
datkowa oparta na zmianach dynamiki PKB, wdrozona m.in. przez Hiszpa-
nie¢, Luksemburg, Czechy, Holandig, Stowenie.

- instytucje rzadowe i samorzadowe na szczeblu regionalnym (w Polsce nie wy-

stepuje),

- instytucje samorzadowe na szczeblu lokalnym,

- fundusze ubezpieczen spolecznych.

* Wiecej na temat ponadnarodowych regul fiskalnych zob. K. Marchewka-Bartko-
wiak, Nowe ponadnarodowe reguly budzetowe odpowiedzig na kryzys zadluzenia w stre-
fie euro, ,,Studia Ekonomiczne PAN” 2012, nr 1.

* Jest to nowa regula piecioprocentowego rocznego tempa spadku dtugu publiczne-
go w przypadku przekroczenia 60% PKB, uscidlajaca kryterium osiagniecia wymaganej
wartoéci odniesienia, dotyczacej zadtuzenia dla panstw poziom ten przekraczajacy.

¢ Wiecej na temat konstrukgji regut budzetowych w krajach UE zob. Public finance
in EMU, cz. National fiscal frameworks, ,European Economy” 2009, 2010.
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Powyzsze reguly, wraz z innymi procedurami dyscyplinujacymi, sa takze
coraz czesciej zapisywane w ustawach dotyczacych odpowiedzialnosci fi-
skalnej (Fiscal Responsibility Act), ktore zawieraja rozwigzania o charakterze
$rednio- i dlugoterminowym. Tego rodzaju regulacje zastosowano (lub jest
to w najblizszych planach) m.in. w Irlandii, Rumuni oraz na Lotwie. Insty-
tucjonalng formule wdrozono z kolei w Wielkiej Brytanii, gdzie w ramach
reformy fiskalnej z 2010 r. powotane zostalo niezalezne Biuro ds. Odpowie-
dzialno$ci Budzetowej (Office for Budget Responsibility, OBR). Powyzsze
rozwigzania mogg by¢ wprowadzane w regulacjach NRB, odnoszacych sie
do natozonych na wladze publiczne obowigzkéw w zakresie propagowania
odpowiedzialnosci fiskalnej w sektorze i na poszczegoélnych jego szczeblach.

Nalezy zauwazy¢, ze w NRB coraz wigkszego znaczenia nabieraja $red-
nioterminowe ramy budzetowe, w tym wieloletnie planowanie finansowe
w perspektywie co najmniej trzech lat, a takze dodatkowo budzetowanie
wydatkéw w ukladzie zadaniowym. Planowanie wieloletnie ma stanowi¢
podstawe do wyznaczania okreslonych zasad (limitow) realizacji budzetow
rocznych. W tym kontekscie warto podkresli¢ zapis NRB, ze nowe wiadze
publiczne, zmieniajac powyzsze plany, muszg wyraznie wskaza¢ rozni-
ce pomiedzy nimi i tym samym je uzasadni¢. Z dotychczasowej praktyki
wynika, iz wigkszo$¢ krajow cztonkowskich wdrozyto juz planowanie wie-
loletnie (w calym sektorze lub tylko w sektorze rzadowym), co wynikato
m.in. z koniecznosci rozpoczecia planowania wydatkow zwigzanych z wy-
korzystywaniem srodkdw europejskich w wieloletnich ramach finansowych
UE. Niektdre panstwa, jak np. Austria, Dania czy Wielka Brytania, planuja
w perspektywie dluzszej niz postulowana.

Jednym z waznych rozwigzan wdrozonych w NRB sg regulacje dotyczace
planowania budzetowego na podstawie realistycznych i niezaleznych pro-
gnoz makroekonomicznych i budzetowych. Zapisy te majg na celu przede
wszystkim koordynacje z wprowadzonym juz mechanizmem semestru eu-
ropejskiego, jak i nadzorem makroostroznosciowym. Z dotychczasowych
doswiadczen krajow UE wynika bowiem (tabela 2), ze prognozy i zatozenia
zaréwno do corocznych budzetéw, jak i wieloletnich planéw finansowych
przygotowywane s przez ministerstwo finanséow bez odpowiedniej weryfi-
kacji ich metodologii i zewnetrznego monitoringu. Dlatego w tym obszarze
kazdy kraj zobligowany zostaje do opracowania wielowariantowych krajo-
wych prognoz i ich koordynacji z prognozami Komisji Europejskiej (wraz
z uzasadnieniem roéznic pomiedzy nimi) oraz do ustanowienia instytucji
odpowiedzialnej za ich opracowanie i bezstronng ocene. W kontekscie tych
regulacji nalezy zatem zwrdci¢ uwage na dotychczasowe praktyki, dotycza-
ce funkcjonowania niezaleznych instytucji prognostycznych. Przyktadem

167



Studia BAS Nr3(31) 2012

moze by¢ m.in. austriacki Instytut Badan Gospodarczych, belgijski Pan-
stwowy Instytut Rachunkowosci (w tym Biuro ds. Planowania Budzetowe-
go) czy holenderskie Biuro Polityki Gospodarczej.
Kluczows role w procesie $rednioterminowego stabilizowania i monito-
rowania finanséw publicznych w poszczegolnych krajach UE coraz czgsciej
petnig specjalnie powolywane rady polityki fiskalnej (fiscal council). Roz-
wigzania organizacyjne dzialajacych obecnie rad sa dos¢ zréznicowane’,
jednak moga one pelni¢ wazng role w procesie ,wczesnego ostrzegania’,
doradztwa oraz nadzoru w realizacji regulacji dotyczacych NRB, w tym:
» opracowaniu lub ocenie prognoz,
o weryfikacji efektywnosci wdrozonych regut fiskalnych oraz opra-
cowaniu rekomendacji dotyczacych dziatan stabilizujacych budzet
i zadluzenie sektora w dlugim terminie,

o analiz poswieconych wdrozeniu mechanizméw i zmian systemo-
wych obejmujacych wszystkie szczeble sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych.

Nalezy zwrdci¢ uwage, Ze istotng role w tworzeniu tego rodzaju insty-
tucji odgrywa poziom ich niezaleznosci, ktory gwarantuje m.in. ich status
oraz sklad osobowy, a takze zakres realizowanych zadan.

Jednym z elementéw reform ma by¢ wprowadzenie sp6jnych zasad ra-
chunkowosci i sprawozdawczo$ci budzetowej dla wszystkich szczebli sekto-
ra instytucji rzadowych i samorzadowych klasyfikowanych wedlug standar-
dow ESA'95, w tym takze zwigkszenie czestotliwo$ci publikacji informacji
dotyczacych finanséw jednostek sektora (w tym wpltywu ulg podatkowych
na dochody oraz zakres zaciggnietych zobowigzan potencjalnych). Warto
w tym kontekscie zwroci¢ réwniez uwage na natozony obowiazek identyfi-
kacji jednostek, ktore moga by¢ formalnie wydzielone z sektora, ale ktorych
dziatalno$¢ powiazana jest z budzetem i moze wywotywac skutki dla finan-
sow sektora. Istotny w tym obszarze wydaje sie jednak postulat wprowadze-
nia mechanizméw koordynacji finanséw poszczegdlnych szczebli sektora.
Jest to bowiem konieczny warunek przestrzegania wyznaczonych ograni-
czen wielkosci budzetowych (deficytu, wydatkow, dtugu), ktore liczone sa
w sposob skonsolidowany dla catego sektora instytucji rzgdowych i samo-
rzadowych. W tym przypadku wsrod praktycznych rozwigzan i postulatow
Komisji Europejskiej czesto pojawia si¢ rozwiazanie dotyczgce wewnetrz-

7 Wiegcej na ten temat m.in. L. Calmfors, What should fiscal councils do?, ,Oxford
University Working Paper” 2011, nr 537 oraz G. Gol¢biowski, Rada polityki fiskalnej,
»INFOS. Zagadnienia Spoteczno-Gospodarcze” 2010, nr 9(79).
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nych (krajowych) paktéw stabilnoéci, ktére wdrozone zostaly lub sg zapo-
wiadane w niektdrych krajach® jako umowy ustanawiajgce mechanizmy ko-
ordynacyjne dotyczace planowania i realizacji budzetéw na poszczegolnych
szczeblach sektora instytucji rzadowych i samorzadowych. Pakty te reguluja
przede wszystkim rodzaje i zakres dodatkowych ograniczen budzetowych
(szczegdlnie obejmujacych wydatki w ujeciu rocznym), ktére muszg by¢ re-
spektowane, aby nie przekroczy¢ prawnie ustanowionych regut (kryteriow)
fiskalnych (tak na poziomie unijnym, jak i krajowym) tacznie jako sektor.
Stwarzajg one tym samym mozliwo$¢ ustalenia wspolnego stanowiska
(strony rzadowej i samorzadowej), co do koniecznych mechanizméw dy-
scyplinujacych. Wydaje sie, ze rozwigzanie to nabierze istotnej wagi w obli-
czu konieczno$ci dodatkowego wzmocnienia tzw. budzetowania top-down’
(wystepujacego w wigkszoéci panstw UE), ze wzgledu na natozony obo-
wigzek poprawy biezacego monitoringu finanséw publicznych, szczegdlnie
przez ministra finanséw i specjalnie powolane do tego instytucje.

W narodowych ramach budzetowych wyraznie podkresla si¢ koniecznos¢
poddawania procesu budzetowego (w tym rachunkowosci i sprawozdawczo-
$ci) procedurze kontroli i niezaleznym audytom zaréwno na poziomie rzgdo-
wym, jak i samorzagdowym. Dlatego waznymi rozwigzaniami postulowanymi
jest ustanowienie lub poszerzenie kompetencji dotychczas dzialajacych pan-
stwowych urzeddw audytu. Z dotychczasowych doswiadczen poszczegolnych
panstw cztonkowskich wynika bowiem, Ze instytucja ta nie jest standardem'®
lub zadania w zakresie nadzorczym pelnig inne jednostki.

NRB a rozwigzania w zakresie finansow publicznych
w Polsce - analiza i ocena

Analizowane nowe regulacje unijne zawarte w narodowych ramach
budzetowych sg juz czesciowo wdrozone w Polsce, poczynajac od zapiséw
pierwotnych obowigzujacych w ustawie o finansach publicznych z 1998 r.,
az po kolejne jej nowelizacje, w szczegdlnosci z 2009 oraz 2010 r. Do naj-
wazniejszych rozwigzan w tym zakresie nalezg:

 reguly zadluzenia dotyczace sektora finanséw publicznych, okresla-

jace tzw. progi ostroznosciowe na poziomie 50%, 55% oraz 60% PKB
i sankcje za ich przekroczenie oraz dodatkowe ograniczenia obej-

8 Na przyktad w Austrii, Belgii, Bulgarii i Danii oraz we Wloszech.

° Sa to odgorne ustalenia zasad i ograniczen dotyczace procesu budzetowego. Prze-
ciwienstwem jest budzetowanie down-up, mozliwy jest rowniez wariant mieszany.

10 Tak jest np. w Austrii, Bulgarii, Czechach, Grecji, Malcie czy Stowenii.
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mujace jednostki samorzadu terytorialnego (w tym indywidualny
wskaznik zadtuzenia JST, ktory ma obowiazywac od roku 2014),

o regula wydatkowa o charakterze tymczasowym (do uchylenia pro-
cedury nadmiernego deficytu), obejmujaca cze¢$¢ wydatkow, ktorych
wzrost ograniczony jest formutg CPI + 1%, regula nie dotyczy jed-
nak catego sektora,

o wdrozenie systemu zarzadzania plynnoscia sektora finanséw pub-
licznych w celu zmniejszenia zadtuzenia sektora (w tym gitéwnie
diugu Skarbu Panstwa) i wypelnieniu nalozonych ograniczen,

 wieloletnie planowanie finansowe zaréwno na poziomie centralnym
(wieloletni plan finansowy panstwa), jak i samorzadowym (wielolet-
nie prognozy finansowe), okreslajace limity realizacji rocznych bu-
dzetow, a takze budzetowanie w ukladzie zadaniowym (na razie na
poziomie jednostek administracji centralnej),

o kontrola procesu budzetowego realizowana przez specjalnie po-
wotlane do tego organy, czyli Najwyzszg Izbe Kontroli (wykonanie
budzetu i kontrole czastkowe) oraz regionalne izby obrachunkowe
(procedura uchwalania i wykonania budzetéw samorzadowych,
w tym zaciaganie zobowigzan),

o Scidlejszy nadzér wewnetrzny w wyniku obowigzku prowadzenia
dziatan w zakresie kontroli zarzadczej i audytu wewnetrznego przez
jednostki sektora finanséw publicznych, w tym mozliwo$¢ przepro-
wadzenia audytu zewnetrznego w jednostce,

» publikacja informacji nt. udzielonych poreczen i gwarancji przez
Skarb Panstwa i inne wybrane podmioty jako oddzielny dokument
opracowywany przez Ministra Finansow,

» wprowadzenie regulacji zobowigzujacych Rade Ministrow do opra-
cowania szerokiej analizy skutkéw finansowych dla budzetu panstwa
i budzetow samorzadowych (po stronie dochodow jak i wydatkdw)
w perspektywie dziesigcioletniej w ramach wnoszonych projektow
ustaw i innych aktéw prawnych wraz z mechanizmami korygujacymi,

o wramach zadan prowadzonych w GUS trwajg prace nad dostosowa-
niem wymaganej sprawozdawczosci sektora do standardéw ESA'95.

Warto takze doda¢ kolejne rozwigzania, proponowane w opublikowanej

w kwietniu 2012 r. przez Rade Ministrow ,, Aktualizacji programu konwer-

gencji’, ktore bezposrednio dotyczg zmian dostosowawczych do realizacji
NRB. Naleza do nich przede wszystkim:

o wprowadzenie nowej reguly wydatkowej o charakterze stabilizuja-

cym o dlugoterminowym charakterze, opartej na zasadzie maksy-
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malnego wzrostu wydatkow sektora instytucji rzadowych i samorza-
dowych (z wylaczeniem wydatkéw podsektora samorzadowego oraz
wydatkéw finansowanych srodkami unijnymi) o poziom $rednioter-
minowego tempa wzrostu PKB, z uwzglednieniem klauzuli wyjscia,

» proponuje si¢ wprowadzenie limitu deficytu dla catego podsektora
samorzgdowego, co mialoby wzmocni¢ realizacje powyzszej regu-
ty wydatkowej, a takze zaostrzenie nadzoru w tym zakresie (m.in.
przez zwigkszenie zadan regionalnych izb obrachunkowych w ra-
mach przestrzegania powyzszego limitu)'’,

o wzmocnienie roli budzetowania top-down w zakresie planowania,
monitorowania wykonania budzetéw jednostek sektora finanséw
publicznych, zwiekszenie czestotliwo$ci sporzadzania sprawozdan,
a takze zmiany w klasyfikacji budzetowej,

o zwigkszenie koordynacji pomiedzy wieloletnim planowaniem fi-
nansowym a rocznym budzetem oraz wzmocnienie mechanizméw
wspolpracy pomiedzy podsektorami sektora finanséw publicznych,

o zmiany procedur ostroznos$ciowych oraz sanacyjnych po przekro-
czeniu dwdch pierwszych ustawowych progéw ostroznosciowych
dotyczacych panstwowego dlugu publicznego w zakresie zasad wy-
ceny zadluzenia zagranicznego.

W ocenie powyzszych rozwigzan, zardwno tych zrealizowanych, jak i plano-
wanych, zwraca uwage przede wszystkim praktyczna realizacja NRB w zakresie
numerycznych regut fiskalnych. Nalezy bowiem podkresli¢, ze w Polsce juz od
wielu lat obowigzuja restrykcyjne reguly zadtuzenia sektora, ktére dotychczas
skutecznie umozliwialy wypelnienie kryterium unijnego w tym zakresie.

Ponadto juz w 2009 r. wdrozono wieloletnie planowanie budzetowe,
wymagajace jeszcze korekty, ale stanowigce istotny punkt odniesienia do
wypelnienia warunku $rednioterminowych ram budzetowych. W tym
kontekécie najwazniejsze wydaje si¢ zwigkszenie koordynacji pomiedzy
planowaniem na poziomie centralnym i lokalnym, a takze zadaniowym (co
oznacza objecie budzetem zadaniowym wszystkich jednostek sektora).

W Polsce zastosowany zostal prawidlowy model nadzoru publicznego
(NIK, regionalne izby obrachunkowe) o charakterze kontrolnym. Do roz-
wazenia pozostalo jednak podniesienie znaczenia rekomendacji powyz-
szych organdéw w procedurze budzetowej i ocenie wypelniania natozonych
ograniczen budzetowych.

' Propozycje zawarte zostaly w projekcie nowelizacji ustawy o finansach publicz-
nych z 16 marca 2012 r., www.mf.gov.pl/bip.
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Z kolei wsrod rozwigzan, stanowigcych podloze realizacji regulacji
NRB, nalezaloby rozwazy¢ wprowadzenie kolejnych zmian, w tym postulo-
wanych przez Komisj¢ Europejska w stosunku do Polski. Sg to m.in.:

 pelne dostosowanie metodologii w zakresie klasyfikacji jednostek sek-
tora finanséw publicznych do rozwiazan stosowanych przez Eurostat'?,

» powolanie niezaleznej Rady Polityki Fiskalnej, ktéra moglaby spel-
nia¢ wiele postulowanych w NRB zadan,

o zwigkszenie przejrzystosci (gldwnie metodologicznej) oraz niezalez-
nosci formutowania prognoz budzetowych,

o wprowadzenie przejrzystych paktéw stabilizacyjnych pomiedzy
szczeblem centralnym i samorzadowym wladz publicznych, ktére
ograniczalyby mozliwosci wdrazania nieprzewidywalnych dla obu
stron zmian (zwlaszcza legislacyjnych),

o rozszerzenie informacji dotyczacej calego sektora w zakresie zobo-
wigzan potencjalnych (w tym poreczen i gwarancji udzielanych przez
wszystkie uprawnione do tego jednostki sektora) oraz preferencji po-
datkowych, majacych wplyw na zmiany dochodéw budzetowych.

Podsumowanie

Narodowe ramy budzetowe, ktére majg by¢ wdrozone do konca 2013 r.,
we wszystkich krajach UE stanowi¢ bedg istotng podstawe do oceny za-
pisu traktatowego o koordynacji polityki budzetowej w Unii Europejskie;j.
Powyzsza analiza wskazala, ze zakres dostosowan do realizacji NRB w po-
szczegdlnych krajach jest zréznicowany. Wiekszos$¢ panstw, w obliczu ko-
niecznosci przeprowadzenia reform finanséw publicznych, juz wczesniej
wdrozylo wiele rozwigzan. Dzigki temu mozliwe jest obecnie wykorzysta-
nie ich pozytywnych doswiadczen i ujednolicenie zasad funkcjonowania
finansdéw publicznych na bazie najlepszych praktyk w tym zakresie.

Przyklad m.in. polskich finanséw publicznych wskazuje, ze takie roz-
wigzania jak reguly zadluzenia nie musza stanowi¢ odpowiedzi wyltacznie
na kryzys budzetowy. Nalezy jednak postulowac¢ jeszcze kilka istotnych de-
cyzji, ktdre powinny by¢ podjete przez wiadze publiczne w Polsce w aspek-
cie dostosowania do regulacji dotyczacych NRB i wdrozone w 2012 r. w ra-
mach nowelizacji ustawy o finansach publicznych czy tez praktykowanej
w innych krajach ustawy o odpowiedzialno$ci budzetowe;j.

2 Wiecej na temat réznic pomigdzy sektorem finanséw publicznych (wg metodo-
logii polskiej) i sektorem instytucji rzadowych i samorzadowych (wg metodologii unij-
nej - ESA'95) m.in. w: A. Wernik, Finanse publiczne, PWE, Warszawa 2011, s. 18-22.
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