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Instytut Odpowiedzialnych Finanséw. Misja i glownym celem Instytutu Odpowiedzialnych
Finanséw (IOF) jest dazenie do zycia w $wiecie, w ktérym instytucje finansowe (prywatne i publiczne)
stuza podnoszeniu poziomu Zzycia wspétczesnego spoteczenstwa bez pomnazania zagrozen dla
przysztych pokolen. Naszym dazeniem jest informowanie, inspirowanie i promowanie standardéw
ograniczajacych nieodpowiedzialne zachowania oraz propagowanie zasad i requt odpowiedzialnych
finanséw w sektorze bankowym, ubezpieczeniowymi inwestycyjnym oraz w sektorze publicznym.
Raporty, analizy, publikacje oraz wydarzenia Instytutu znajdujqa sie na stronie www.iof.org.pl

Fundacja Przyjazny Kraj, powotana w 2013 roku przez prywatnych fundatoréw, jest organizacja
pozarzagdowg, ktéra wsrdd celéw statutowych ma prowadzenie badan i analiz dotyczacych systeméw
regulacyjnych i ekonomicznych, promowanie wolnosci gospodarczej i rozwoju przedsiebiorczosci,
dziatalnos¢ edukacyjna, podejmowanie dziatai wspierajacych rozwdj aktywnosci obywatelskiej i
spotecznej, wzrost efektywnosci dziatania instytucji paristwowych i samorzadowych. Raporty, analizy,
publikacje oraz wydarzenia Fundacji znajduja sie na stronie www.przyjaznykraj.pl

Instytut Finanséw Publicznych to dzialajacy na rzecz pozytku publicznego think tank typu
watch dog - osrodek ekspercko-analityczny, ktéry reprezentuje interes spoteczeristwa i obywateli oraz
aktywnie uczestniczy w debacie publicznej. Jest niezalezng i apartyjna organizacja pozarzagdowa, ktéra
stawia sobie za gtéwne cele m.in. monitoring stanu finanséw publicznych, fact-checking i
przeciwdziatanie populizmowi w Zyciu publicznym oraz wspieranie demokracji, praworzadnosci i
spofeczenistwa obywatelskiego. Raporty, analizy, publikacje oraz wydarzenia Instytutu znajduja sie na

stronie www.ifp.org.pl

Sugerowane cytowanie publikacji: Dudek S., Kotecki L. (2023). Stabilny i przejrzysty budzet pod
kontrolg obywateli. Plan Naprawy Finanséw Publicznych. Warszawa, Instytut Odpowiedzialnych
Finanséw / Instytut Finanséw Publicznych.

Opracowanie jest bezstronne i obiektywne, partner wydania, Fundacja Przyjazny Kraj,
nie miat wplywu na jego tezy ani wymowe. Publikacja wyraza prywatne opinie autoréw,
a nie instytucji, w ktorych pracuja.
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. Wstep

Analiza wykonania budzetu panstwa w 2022 r." sporzadzona przez Najwyzszg Izbe Kontroli (NIK)
opublikowana w czerwcu br. jednoznacznie pokazata w jak bardzo duzym stopniu w ostatnich latach
mielismy do czynienia z erozjg i tamaniem podstawowych zasad prowadzenia finanséw publicznych.
Te zasady to:

1. zasada jednosci, czyli postulat objecia budzetem wszystkich dochodéw i wydatkéw pafstwa,

2. zasada zupetnosci (powszechnosci), méwigca, ze prawidtowy budzet powinien by¢ zupetny,
okresla¢ wszystkie dochody i wydatki w petnych kwotach, nietaczonych ze soba (umozliwia to
kontrole budzetowg oraz uniemozliwia ukrywanie wydatkéw za pomocg kompensacji),

3. zasada szczegdtowosci, ktéra postuluje by budzet byt uchwalany i wykonywany ze
szczegbtowym podziatem dochodéw i wydatkdéw, nie tylko w ujeciu ogdlnym (z t3 zasada
zwigzana jest klasyfikacja budzetowa, bez ktérej precyzyjne wykonywanie, kontrola i
sprawozdawczo$¢ budzetowa nie bytyby mozliwe),

4. zasada przejrzystosci, wymagajaca by budzet panstwa byt prezentowany w sposéb i w
uktadzie, ktéry maksymalnie utatwia jego ocene (i nawigacje po nim) na etapie planowania,
realizowania i kontroli wykonania, w tym przez parlament i obywateli.

NIK w powyzej przywotywanym dokumencie wskazuje, ze ,negatywnie ocenia kierunki zmian w
systemie finanséw publicznych, w wyniku ktérych gospodarka finansowa parstwa prowadzona jest w
znacznej czesci poza budzetem panstwa i z pominigciem rygoréw whasciwych dla tego budzetu.
Ustawa budzetowa, w tym przede wszystkim budzet paristwa, przestaje petnic¢ funkcje podstawowego
aktu zarzadzania finansami panstwa.” MieliSmy w ostatnich latach do czynienia ze stosowaniem
bezprecedensowych mechanizméw stuzacych wypychaniu wydatkéw poza budzet. Zasadne jest
przywrécenie budzetowi panstwa odpowiedniej rangi zwigzanej z jego szczegdlnym charakterem oraz
centralng pozycja w systemie finanséw publicznych, co bedzie przywréceniem jego konstytucyjnej
roli. Brak przejrzystosci finansow publicznych, finasowanie zadan publicznych poza ustawa budzetowa
zwigksza istotnie ryzyko wystepowania niegospodarnosci, a takze mechanizméw korupcjogennych,
do ktérych nalezagm.in. dowolno$¢ postepowania, konflikt intereséw, brak jawnosci postepowania
oraz stabos¢ lub brak kontroli. Bez powrotu do rygorystycznego stosowania zasad prowadzenia
finanséw publicznych efektywna kontrola spoteczna i prawo opinii publicznej do wiedzy na temat
panstwowej kasy beda zaktocone i lekcewazone. W $rednim okresie takie lekcewazenie zasad
prowadzi¢ mogtoby do powaznego zagrozenia stabilnosci finansow publicznych, czyli zagrozenia
bezpieczenstwa finansowego panstwa polskiego. Nie jest przypadkiem, ze rentownosci polskich
obligacji rzadowych naleza do najwyzszych w Unii Europejskiej (wyzsze maja tylko Wegry i Rumunia),

! Najwyzsza Izba Kontroli: Analiza wykonania budzetu panistwa i zatozen polityki pienieznej w 2022 r.:
https://www.nik.gov.pl/plik/id,27852.pdf

Plan Naprawy Finanséw Publicznych 3


https://www.nik.gov.pl/plik/id,27852.pdf

Stabilny i przejrzysty budzet pod kontrolg obywateli

s wyzsze od rentownodci czeskich czy greckich (zob. Wykres 1 w Zataczniku). Nie jest takze
przypadkiem, ze mimo rzgdowych zapewnien o bardzo dobrym stanie finanséw publicznych, Polska
bedzie jednym z krajéw, w przypadku ktérych na wiosne 2024 r. z pewnoscig uruchomiona zostanie
procedura nadmiernego deficytu, EDP (zob. Wykres 2 w Zatgczniku)?.

Niniejszy policy paper ma przede wszystkim na celu zajecie sie wlasnie systemem finansow
publicznych. To zestaw propozycji uporzadkowania instytucji wspierajacej dobrobyt gospodarczy i
spoteczny, jaka sq szeroko rozumiane ramy prowadzenia polityki fiskalnej (budzetowej). Odgrywaja
one ogromng role w ksztattowaniu tadu ekonomicznego, bez ktérego zagrozona jest stabilnos¢
finanséw publicznych, a tym samym stabilno$¢ gospodarki. tad ekonomiczny wymaga fadu
instytucjonalnego. Zte instytucje - formalne i nieformalne - czy nieprzestrzeganie podstawowych
zasad przeszkadzajg w osigganiu tego fadu, a takze utrudniajg powrét do stanu fadu po réznych
wstrzasach o charakterze wewnetrznym, jak i zewnetrznym, spoza kraju, na jakie stale narazone s3
gospodarki. A tych wstrzagséw, w tym endogenicznych, generowanych przez wtadze wykonawczg i
ustawodawczg, nie brakowato w ostatnich latach w finansach publicznych.

Zrozumiate jest, ze naprawa finanséw publicznych bedzie procesem roztozonym na kilka lat.
Niestety nowy rzad ma bardzo mato czasu na aktualizacje, procedowanie i przyjecie ustawy
budzetowej na 2024 r. Budzet musi by¢ przyjety do konca stycznia 2024 r. Zrozumiate jest, ze w tak
ekspresowym tempie nie da sie z powodéw legislacyjnych i operacyjnych naprawi¢ wszystkich wad i
bledéw juz w tym dokumencie. Likwidacja funduszy i programéw przy Banku Gospodarstwa
Krajowego i w Polskim Funduszu Rozwoju i odpowiednie dostosowanie procesu budzetowego
wymaga kilku miesiecy prac. Jednak mimo wszystko w ustawie budzetowej na 2024 r. nalezy unika¢
emitowania, nowego drozszego dtugu w tych funduszach, bo jest to niegospodarno$c. A takze nalezy
ujawni¢ i opublikowa¢ plany finansowe tych funduszy (zwiekszenie transparentnosci finanséw
Panstwa). Nalezy tez zaniechac rozdawania obligacji skarbowych zamiast dotacji.

Il. Rekomendacje

1. Pierwszym i fundamentalnym krokiem w naprawie finanséw publicznych jest przywrécenie
praworzadnosci w tym obszarze. Nalezy podja¢ dziatania przywracajace konstytucyjng range
ustawy budzetowej, jej podstawy charakter w planowaniu, monitorowaniu i sprawozdawaniu
finanséw publicznych, tj. zgodnos¢ planowania budzetowego z art. 219 Konstytucji. Wymaga to
nastepujacych dziatan:

2 Jednoczesnie nalezy obali¢ mit, ze w ramach procedury nadmiernego deficytu bedzie mozna
odliczy¢ w catosci wydatki zbrojeniowe (tj. w przypadku Polski ok. 4% PKB) o czym piszemy szerzej w
rozdziale IV.D. Zgodnie z nowymi regulacjami UE mozliwe bedzie odliczanie nowych, dodatkowych
inwestycji w sprzet wojskowy. W przypadku Polski bedzie to ok. 1 pp. PKB. Te czynniki nie ttumacza
wiec znaczgcego wzrostu deficytu powyzej 3% PKB, nie uchronig nas przed EDP.
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A.  Przygotowanie Biatej ksiegi stanu finanséw publicznych w Polsce, ktéra bedzie obejmowata
oprécz oceny stanu finanséw publicznych w rozumieniu poziomu deficytu, dtugu i innych
parametréw budzetowych, réwniez audyt przejrzystosci, jawnosci i integralnosci finansow
publicznych i zgodnosci finanséw publicznych z art. 33 ustawy o finansach publicznych i
zasadami przejrzystosci finanséw publicznych Miedzynarodowego Funduszu Walutowego
(MFW).

B. Do ustawy o finansach publicznych nalezy wpisa¢ obowigzek regularnego, cyklicznego
sprawozdania Ministra Finanséw lub Rady Fiskalnej, ktérej powstanie rekomendujemy w
pkt. 2 w zakresie stanu przejrzystosci finanséw publicznych.

C. Wiaczenia do ustawy budzetowej wszystkich nowych wydatkéw, ktére dotychczas byty
realizowane poprzez fundusze przy Banku Gospodarstwa Krajowego i w ramach programéw
realizowanych przez Polski Fundusz Rozwoju.

a.  Wuzasadnionych i szczegélnych przypadkach (zamiast wtaczenia wydatkéw do budzetu
- pkt. b) mozliwe jest przeksztatcenie niektérych funduszy przy BGK, ktére realizuja
wydatki publiczne, w panstwowe fundusze celowe lub inne jednostki organizacyjne
sektora finanséw publicznych w rozumieniu ustawy o finansach publicznych. Do
momentu przeksztatcenia funduszy BGK nalezy publikowac ich plany finansowe i ich
comiesieczne sprawozdania z realizacji wydatkow. Plany finansowe tych funduszy
muszg by¢ dofaczone do ustawy budzetowe.

b. Ewentualnie przy BGK moga funkcjonowac jedynie fundusze, ktére nie generuja
wydatkdéw, a stuza do obstugi instrumentéw pozyczkowych (np. Fundusz Kredytéw
Studenckich). Wtedy takie fundusze nalezy wigczy¢ pod rygory ustawy o finansach
publicznych (ufp) jako nowy rodzaj podmiotu (w art. 9 ufp). Fundusze, ktére pozostana
przy BGK musza w petni podlega¢ rygorom i procedurom z ustawy o finansach
publicznych. Ewentualne fundusze przy BGK i PFR nie moga emitowa¢ wiasnego
zadtuzania, ktdre jest drozsze w obstudze niz dtug Skarbu Parstwa, a wiec jest to
niegospodarnosc.

¢.  Wprowadzenie silnych ograniczen rozpraszania zaciggania zobowigzah poza Skarb
Panstwa w przypadku podsektora centralnego sektora finanséw publicznych
(zacigganie zobowigzan przez inne jednostki (np. BGK'i PFR) oznacza wyzsze koszty).

D. Dotychczas zaciagniete zobowiazania PFR i BGK nalezy pozostawi¢ w bierym zrzadzaniu w
tych instytucjach az do wykupu. Nalezy utworzy¢ tymczasowy fundusz pomostowy (Fundusz
Restrukturyzacji Zadtuzenia BGKi PFR), ktdry bedzie obstugiwat ten dtug az do zapadalnosci.
Fundusz ten bedzie zasilany $rodkami budzetowymi. Wykup bedzie nastepowat stopniowo
na podstawie emisji skarbowych papieréw wartosciowych (SPW). Oznacza to stopniowe
wygasanie réznicy podmiotowej miedzy dtugiem publicznym wedtug metodologii krajowe;
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i metodologii unijnej. Proces ten bedzie trwat do 2045 r. az do zapadalnosci wszystkich
obligacji PFR i BGK (zob. Wykres 8 i 9 w Zataczniku).

E. Docelowo w krajowych regutach fiskalnych nalezy stosowac unijng definicje dtugu
publicznego. Nalezy dazyc¢ (jesli to konieczne w sposob stopniowy) do ujednolicenia definicji
dtugu publicznego wszedzie tam, gdzie nie ma silnych, jednoznacznych powodéw by nie
stosowac unijnej definicji dtugu publicznego i deficytu.

2. Po przeprowadzeniu analizy réznych modeli rad fiskalnych (RF) projekt powotujacy polska RF w
ksztatcie zgodnym z prawem krajowym i unijnym, maksymalizujac jej uzyteczno$¢ w
prowadzeniu krajowej polityki budzetowej i zabezpieczajac jej apolitycznos¢ i niezaleznos¢
powinien by¢ przyjety i wprowadzany w zycie. Proces tworzenia koncepcji i przepisdw tworzacych
RF powinien by¢ otwarty, transparentny i skonsultowany z partnerami spotecznymi i
organizacjami pozarzadowymi.

3. Konieczne jest wdrozenie efektywnego planowania wieloletniego, z kompletnym procesem
konsultacji i dyskusji nad tym dokumentem.

4. Nalezy przeprowadzi¢ przeglad stabilizujacej requty wydatkowej, dostosowanie jej ksztattu do
reformy unijnych ram fiskalnych, uszczelnienie mozliwosci jej omijania i wzmocnienie jej
egzekwowalnosci. Bedzie to jednoczesnie spetnienie kamienia milowego KPO (A4G).

5. Nalezy dokonac¢ przegladu i analizy spdéjnosci procedur ostroznosciowych i sanacyjnych po
przekroczeniu przez pafstwowy dtug publiczny (PDP) wedtug metodologii krajowej progu 55% i
60% PKB z mechanizmem dostosowania fiskalnego przewidzianym w stabilizujacej regule
wydatkowej oraz w przepisach europejskich. Wyniki przegladéw rekomendowanych w
niniejszym i poprzednim punkcie (4 i 5) nalezy implementowac w zmianie ustawy o finansach
publicznych.

6. Nalezy zaniechac i zakaza¢ stosowania mechanizméw stuzacych zanizaniu deficytu budzetu
panstwa i stuzacych omijaniu stabilizujacej requty wydatkowej (SRW), m.in. poprzez:

A.  wyeliminowanie procederu przekazywania SPW (skarbowe papiery wartosciowe) zamiast
dotacji stuzacych zanizaniu deficytu i omijania SRW.

B. wyeliminowanie pozyczek z budzetu panstwa czy Funduszu Rezerwy Demograficzne;]
zamiast dotacji stuzacych zanizaniu deficytu i omijania SRW lub traktowanie ich jak wydatek
budzetu panistwa objety requta wydatkows.

C. uszczelnienie stabilizujacej requty wydatkowej (rekomendowanej w pkt. 4), tak aby
obejmowata co do zasady wszystkie transakcje wydatkowe w rozumieniu metodologii
europejskiej (aby zamkna¢ inwencje w wymyslaniu mechanizméw opisanych w czedci lll).

D. uszczelnienie zakresu dochodéw w regule wydatkowej, tzw. dochodéw dyskrecjonalnych
(obecnie w tym zakresie jest luka, ktéra pozwala na sztuczne zwigkszanie limitu
wydatkowego - mechanizm ten opisany zostat w czesci IV.B w Ramce 2.)
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wprowadzenie wymogu akceptacji zmian w regutach fiskalnych przez 2/3 parlamentu,
docelowo wpisanie wymogu posiadania reguty wydatkowej do Konstytucji.

oparcie klauzul wyjscia z regut fiskalnych na stanach nadzwyczajnych okreslonych w
Konstytucji, takze wpisanie stanu epidemii do Konstytucji.

Wzmocnienie i zwigkszenie zakresu konsultacji spotecznych:

A. dostosowanie przepiséw procesu budzetowego tak aby byt obowigzek konsultacji z Rada

Dialogu Spotecznego (RDS) nowelizacji ustaw budzetowych (obecnie nowelizacja budzetu
ktéra jest w istocie nowym budzetem nie jest konsultowana z RDS).

wprowadzenie zapiséw méwiacych o obowigzku konsultowania z RDS Strategii zarzadzania
dtugiem publicznym.

projekt ustawy budzetowej powinien podlega¢ rzagdowemu procesowi legislacyjnemu
(obecnie projekt ustawy budzetowej jest zwolniony z tego procesu co tamie zasady legislacji
dla najwazniejszego aktu prawnego w dziedzinie finanséw). W rezultacie instytucje
pozarzadowe nie uczestnicza w procesie konsultacji.

Rozszerzenie obowigzkéw informacyjnych prezentowanych w uzasadnieniu do ustawy
budzetowej oraz w strategii zrzadzania dtugiem. Zwigkszenie i usystematyzowanie obowigzkoéw
informacyjnych w zakresie sprawozdawczosci z wykonania ustawy budzetowe;:

obowigzek omdwienia wszystkich zmian systemowych i czynnikéw wplywajacych na
prognoze dochoddw budzetu panstwa w roku bazowym (tzw. planowane wykonanie) i na
kolejny rok budzetowy. Dobrym przyktadem jest tegoroczna sytuacja dotyczaca VAT na
zywno$¢. Odchodzacy rzad nie wymienit tego w opisie prognozy, mimo ze przyjeto powr6t
stawek na zywnos$¢. Mozna to ocenic jako intencjonalna, przedwyborcza zagrywke noszaca
znamiona manipulacji. Wszystkie kluczowe liczby powinny by¢ opatrzone komentarzem,
wyjasniajacym ich znaczenie.

zakres prezentowanych danych w strategii zarzadzania dtugiem powinien by¢ rozszerzony o
wszystkie podstawowe agregaty finanséw publicznych, deficyt budzetu panstwa, deficyt
sektora finanséw publicznych, kwote wydatkéw SRW, dochody i wydatki budzetu sektora
finanséw publicznych, koszty obstugi dtugu wedtug metodologii krajowej i unijne;.

zakres informacyjny strategii zarzadzania dtugiem musi by¢ okreslony w ufp.
wprowadzenie obowigzku publikowania w ustawie budzetowej szczegoétowych informacji o
stosowaniu requly wydatkowej obowigzek szczegétowego rozliczenia SRW, publikacja
petnego schematu, ktéry zawsze jest przygotowywany w celu rozliczenia reguty. Ten schemat
nalezy publicznie prezentowac w ustawie budzetowe;.

prezentacja sektora finanséw publicznych (docelowo sektora instytucji rzadowych i

samorzadowych) wedtug szczegétowosci identycznej jak w wieloletnim planie finanséw
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panstwa. Prezentacja w uzasadnieniu do ustawy budzetowej tablicy przejécia z metodologii
krajowej do metodologii ESA (ang. European System of Accounts) tak jak w tablicy
notyfikacyjnej do Eurostat-u.

regularne publikowanie szacunkowych danych budzetowych do 15 dnia nastepnego
miesiaca.

poszerzenie zakresu danych prezentowych w tzw. szacunkowym wykonaniu ustawy
budzetowej o szczegdétowe rozbicie na poszczegélne podatki.

wydatki na obrone narodowg, w czeéci inwestycyjnej powyzej ustalonego benchmarku,
wedtug nowych przepiséw europejskich dotyczacych procedury nadmiermego deficytu (EDP)
beda specjalnie traktowane w ocenie stanu finanséw publicznych. W zwiazku z powyzszym
konieczne jest osobne raportowanie wykonania i prognoz wydatkéw zbrojeniowych,
zarowno wedtug metodologii  kasowej, jaki wedtug europejskiej metodologii
memoriatowej, w rozbiciu co najmniej na wydatki inwestycje i pozostate. Sprawozdanie
dotyczace finansow publicznych powinny by¢ poszerzone o ten zakres danych.

jedna, kompleksowa baza danych o finansach publicznych: obowiazek publikacji na stronie
internetowej Ministerstwa Finansow wszystkich planéw finansowych i sprawozdan
jednostek objetych requta wydatkows.

Zmiana akcentu w ustawie budzetowej na deficyt sektora finanséw publicznych, deficyt catego
budzetu centralnego (wraz z funduszami, agencjami i innymi jednostkami) oraz deficyt
podsektora ubezpieczen spotecznych. Zmiana nazwy ,deficyt budzetu panstwa” na ,deficyt
rzadowy” lub ,deficyt sektora centralnego” aby wyeliminowa¢ mozliwos¢ manipulacji
semantycznej stosowanej przez poprzedni rzad.

Nalezy uaktualni¢ zatozenia reformy systemu budzetowego (RSB), uwzgledni¢ odpowiednie
rekomendacje zawarte w niniejszym policy paper i wdrozy¢ reforme po uprzednich konsultacjach
spotecznych. Reforma RSB stanowi realizacje kamienia milowego KPO (A2G). Cele szczegotowe
RSB obejmuja:

wprowadzenie $redniookresowych ram budzetowych (SRB) oraz integracje proceséw
planowania wieloletniego i rocznego,

wprowadzenie nowej klasyfikacji budzetowej,

uporzadkowanie systemdw zbierania danych (sprawozdawczosci budzetowej oraz
sprawozdawczosci finansowej),

instytucjonalizacje i wkaczenie do procesu budzetowego przegladéw wydatkéw oraz innych
instrumentéw wspierajacych efektywnos¢ wydatkowania srodkéw publicznych.

Wprowadzenie przepisow, ktére w sytuacji stanu nadzwyczajnego umozliwiajg elastyczna
nowelizacje budzetu w uproszczonym i przyspieszonym trybie. Konieczne jest wprowadzenie
rozwigzan zarzadzania kryzysowego budzetem w sytuacjach nadzwyczajnych.
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Utworzenie publicznego rejestru jednostek sektora finanséw publicznych z informacjami
finansowymi o strukturze wydatkéw, tym o zatrudnieniu i wynagrodzeniach.

Utworzenie rejestru danin publicznych, ktéry bedzie pokazywat liste wszystkich sktadek,
podatkéw, danin, opfat, odpisow, ktére zgodnie z metodologia europejska sa zaliczane do
kategorii ,podatki i sktadki”. Uniemozliwi to kreatywna narracje politykéw w celu ukrycia
wprowadzania nowych lub zwiekszania istniejacych podatkéw i sktadek pt. ,danina to nie
podatek”.

Przyspieszenie uruchomienia centralnego rejestru uméw sektora finanséw publicznych. Taki
rejestr miat by¢ wprowadzony w styczniu 2024 r., jednak po raz kolejny parlament przesunat date
jego wdrozenia, tym razem az do 2026 r. Samorzady od 1 stycznia 2025 r., a pozostate jednostki,
w tym ministerstwa od potowy 2024 r.

Przeglad i analiza zasadnosci istnienia tak duzej liczby panstwowych funduszy celowych, agencji
wykonawczych, pafstwowych oséb prawnych oraz instytucji gospodarki budzetowej. Regularny,
cykliczny obowiagzek ewaluacji sensownosci istnienia wydzielonych funduszy celowych, agencji
wykonawczych i innych jednostek sektora finanséw publicznych. Podobnie konieczny jest
przeglad i analiza zasadnosci istnienia tak duzej liczby petnomocnikéw rzadu, petnomocnikow
ministrow i prezesa rady ministréw. Konieczna jest analiza, dlaczego zadania petnomocnikdw nie
moga by¢ realizowane przez resorty. W efekcie powinno dojs¢ do zmniejszenie liczby
petnomocnikéw do niezbednego minimum, powotywania czasowo petnomocnikéw wymagajace
ewentualnie ponownej decyzji i oceny zasadnosci ich istnienia. Istotne s takze jednolite i
przejrzyste zasady regularnego sprawozdawania z dziatar petnomocnikow.

Przywrdcenie i wzmocnienie znaczenia Ocenie skutkéw regulacji (OSR) oraz regularny, cykliczny
obowigzek ewaluacji programéw rzadowych (np. ,Czyste powietrze"). Konieczne jest tez
usystematyzowanie zasad tworzenia programéw rzadowych.

Audyt funkcjonowania instytucji Rzecznika Dyscypliny Finanséw Publicznych w ostatnich latach:
czy nie nastapito zaniechanie lub niedopetnienie obowiazkow w kwestii przejrzystosci finansow
publicznych. Nalezy tez zaproponowa rozwigzania wzmacniajace niezaleznos¢ instytugji
rzecznika, a z drugiej strony jego odpowiedzialnosci.

Ministerstwo Finanséw powinno stworzy¢ kodeks zasad komunikacji z obywatelami i rynkiem
finansowym. Sytuacja w obszarze ksztattowania polityki pienieznej pokazuje jak wazna jest rola
whasciwej komunikacj:

A. regulame otwarte spotkania z ekonomistami rynkowymi i ekonomistami z niezaleznych
think tankow.

B. pre-konsultacje otwarte na zasadzie seminariéw dyskusyjnych dla waznych, istotnych
generujacych duze koszty projektéw zmian legislacyjnych.

Czarna ksiega tworzenia prawa podatkowego: przygotowanie audytu procesu powstawania
podatkowego ,Polskiego tadu” w celu diagnozy btedéw i wypracowania rekomendadji.
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Opracowanie i wdrozenie kodeksu / umowy spotecznej tworzenia prawa podatkowego (pre-
konsultacje, dtugi proces konsultacji, vacatio legis, inne).

Wzmocnienie zasady pewnosci opodatkowania poprzez wprowadzenie gwarancji, Ze przepisy
pozaustawowe nie beda zmieniac treéci ustawy podatkowej, zakaz retroaktywnosci przepisdw,
ochrone praw nabytych, jawnos¢ polegajaca na obowigzku publikacji prawa podatkowego we
whasciwym dzienniku promulgacyjnym oraz zwigzang z jawnoscig zasade vacatio legis, ktdra po
wprowadzeniu nowych regulacji winna da¢ podatnikowi czas na przystosowanie sie do nowe;
rzeczywistosci podatkowej i bezpieczne podjecie decyzji dotyczacych dalszego postepowania.
Wprowadzenie zasad zmian w systemie podatkowo-sktadkowym, ktére ograniczataby czestos¢
zmian w podatkach (minimalne vacatio legis) oraz wymuszaty odpowiednio dtugi i rzetelny
proces konsultacji. Konieczna jest tez regularna ewaluacja systemu podatkowego w kontekscie
przejrzystosci i skomplikowania.

Usuniecie wad mechanizmu wyréwnawczego (tzw. Janosikowego) stwierdzonych m.in. przez
Trybunat Konstytucyjny w postanowieniu sygnalizacyjnym 2013 r.: selektywny dobdr kryteriéw
predestynujacych dane JST do wptat, zanizona liczba mieszkancéw duzych miast, nadmierny
poziom wpfat istotnie ograniczajacy poziom dochodéw wtasnych, pominiecie aspektu kosztow
realizacji zadan.

Przygotowanie i wdrozenie nowej ustawy o dochodach samorzadowych uwzgledniajacej m.in.
wyréwnywanie dochodéw w oparciu o odmienne koszty jednostkowe ustug publicznych w
roznych samorzadach, subwencje ekologiczng. Celem nadrzednym jest: stabilnosc,
przewidywalno$¢ i adekwatno$é finansow samorzadéw w celu zapewnienie odpowiedniej jakosci
ustug publicznych.

Rekompensata dla JST skutkéw zmian podatkowych z lat 2019-2022 i wprowadzenie rozwiazan
systemowych zabezpieczajacych JST przez skutkami ewentualnych przysztych zmian prawnych.
Otwarty i przejrzysty budzet samorzadu. Wspieranie i inicjowanie dziatan zwiekszajacych
przejrzystos¢, demokratyczng kontrole, otwartos¢ i partycypacje obywatelska w ksztattowaniu
lokalnych budzetéw. O ile problemy w zakresie przejrzystosci finanséw publicznych na poziomie
centralnym s3 ujawniane i szeroko opisane, to na poziomie lokalnym taka kontrola i presja
spoteczna nie istnieje lub jest duzo stabsza. Dlatego wraz z decentralizacjg réwnolegle nalezy
wspiera¢ proces zwiekszenia przejrzystosci finanséw lokalnych i wiekszego zainteresowania
lokalnych spotecznosci finansami swojego samorzadu.

Uzasadnienie dla powyzszych 25 rekomendadji jest zawarte w dalszych czesciach naszego

policy paper. w czesci Ill dotyczacej oceny aktualnego stanu systemu finanséw publicznych oraz w
czesci IV, gdzie niektdre z nich sg obszernie oméwione, z pokazaniem ich kontekstu i znaczenia. W
zataczniku zamiescilismy dodatkowo tablice (Tablica 2) ze wskazaniem, ktére z rekomendacji i dziatan
53 W naszej ocenie priorytetowe i ktére wymagaja interwencji legislacyjnych, a ktére moga by¢
realizowane bez wprowadzania zmian prawnych.
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lll. Dlaczego finanse publiczne kwalifikuja si¢ do naprawy

Finanse publiczne obejmuja 0gét zjawisk, proceséw i instytucji zwigzanych z gromadzeniem i
podziatem ,wszystkich co do grosza” $rodkéw publicznych znajdujacych sie w dyspozycji wladz
publicznych, stuzacych wypetnianiu funkcji panstwa. Finanse publiczne s3 pewnego rodzaju
emanacja catego wspétczesnego panstwa na ptaszczyznie finansowej. Wystepuja i sg istotne w prawie
wszystkich obszarach funkcjonowania parnstwa, dotyczg wszystkich obywateli jako podatnikéw i
beneficjentéw transferéw oraz débr i ustug publicznych. Finanse publiczne w aspekcie podatkéw i
transferéw sa istotnym elementem debaty publicznej, programéw wyborczych poszczegdlnych partii.
Budzet panstwa jest podstawa absolutorium rzadu. Finanse publiczne majg swéj rozdziat w
Konstytugji. ,Budzet”, cho¢ nie ma budynkdw, ludzi, jest bardzo wazng instytucja konstytucyjna.

Finanse publiczne s3 zatem ztozonym kompleksowym systemem. Dlatego ,Plan naprawy
finanséw publicznych” musi by¢ kompleksowy. Musi obejmowac dziatania stuzace:

A. z jednej strony naprawie stanu finanséw w sensie redukcji nadmiernego deficytu i
zapewnieniu stabilizacji dtugu publicznego na bezpiecznym poziomie w $rednim i dtugim
okresie,

B. zdrugiej strony naprawie systemu finansow publicznych, w rozumieniu procedur, proceséw,
instytucji, regut, przejrzystosci, otwartosci i konsultacj.

Stan finanséw publicznych, mierzony poziomem dtugu, czy poziomem deficytu jest powazny,
ale nie jest w stanie dramatycznym tu i teraz. ,Uratowata” go po czesci galopujaca inflacja, ktéra
poprzez ukryty podatek inflacyjny poprawiata wyniki budzetu. Cho¢ pamietajmy, ze podatek inflacyjny
zapfacilismy my obywatele®. Ponadto dzigki istnieniu i dziataniu stabilizujgcej requly wydatkowej
(SRW) odchodzacy rzad rozpoczynat | swoja kadencje w 2015 r. z niskim dtugiem, niskimi kosztami
obstugi dtugu, bez procedury nadmiernego deficytu. Ponadto reguta wydatkowa do 2019 r. byta w
pewnym zakresie skuteczna, nawet mimo jej kilkukrotnych zmian majacych miejsce w latach 2015-
2022. Poniewaz istnialy powazne obawy dotyczace negatywnej reakcji rynkéw finansowych, requta
wydatkowa byta rozmontowywana na raty. Dzieki SRW Polska weszta w kryzys COVID-19 z pewna
przestrzenig fiskalng, cho¢ juz wtedy deficyt strukturalny byt na niebezpiecznie podwyzszonym
poziomie i grozita nam procedura nadmiernych odchylen (SDP)*.

Nawet mimo podwyzszonej inflacji, wedtug prognozy przedstawionej w Strategii zarzadzania
dtugiem sektora finanséw publicznych w latach 2024-2027, w najblizszych latach bedziemy sie
zbliza¢ z tym dtugiem do progu 60% PKB. Aby nie przebi¢ tej wartosci rzad premiera M.
Morawieckiego zatozyt w latach 2025-2027 dostosowanie fiskalne na poziomie 1 pp. PKB rocznie, co

3 Podatek inflacyjny jest szacowany na co najmniej 150 mld zt w 2022 r. i na co najmniej okoto 100 mld zt w 2023 r.
4 Szerzej o procedurze SDP (Significant Deviation Procedure) piszemy w: Dudek S., Kotecki L., Wojciechowski P.
(2021). Zagrozenia nadmiernego dtugu publicznego. Warszawa, Instytut Odpowiedzialnych Finanséw
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wymagatoby dosy¢ znacznego ciecia wydatkéw lub podobnie istotnej podwyzki podatkéw. Bez tego
dostosowania relacja dtugu urostaby do poziomu ponad 67% PKB>.

Wedtug prognozy KE deficyt finanséw publicznych w 2023 r. wyniesie ok. 6% PKB, a w przysztym
roku 4,6%. Tym samym, po 9 latach Polska znajdzie sie ponownie w procedurze nadmiernego deficytu
(EDP)C. Objecie procedurg EDP oznacza, ze bedziemy musieli pokazac i realizowa¢ wiarygodny plan
redukgji deficytu finanséw publicznych.

Ponadto analizy KE wskazuja na wzrost Srednioterminowego i dtugookresowego ryzyka
nadmiemego poziomu dtugu publicznego, a analiza OECD pokazuje, ze bez reform, polski dtug
publiczny, m.in. na skutek kryzysu demograficznego i starzenia sie spoteczenstwa, moze eksplodowac¢
nawet do 140% PKB’.

Z drugiej strony finanse publiczne jako system zostaty doprowadzone przez poprzedni rzad do
stanu kryzysowego, co potwierdzaja liczne analizy ekonomistow, konstytucjonalistow, Najwyzszej Izby
Kontroli, instytucji miedzynarodowych, jak rowniez badania opinii publiczne;.

Od kilku lat w finansach publicznych na masowg skale tworzone s rozwigzania, ktdre stuzg
wydatkowaniu Srodkéw publicznych poza kontrolag demokratyczna, poza kontrolg parlamentu, poza
regulacjami ustawy o finansach publicznych, poza formalnym budzetem panstwa. Tworzone s3 tez
rozwigzania stuzace zanizaniu deficytu budzetu paistwa oraz omijaniu resztek stabilizujacej reguty
wydatkowej. Konsekwencja tego jest bezprecedensowa sytuacja, to jest fakt, ze kolegium Najwyzsze;
Izby Kontroli nie wyrazito pozytywnej oceny w przedmiocie absolutorium dla rzadu za realizacje
ustawy budzetowej za 2022 r.: gtéwnie dlatego, ze rzad wyprowadzit z ustawy budzetowej setki
miliardow ztotych do quasi-funduszy pozabudzetowych przy Banku Gospodarstwa Krajowego i
Polskim Funduszu Rozwoju. NIK podsumowata to nastepujaco:

.Najwyzsza Izba Kontroli negatywnie ocenia kierunki zmian w systemie finanséw publicznych, w
wyniku ktdrych gospodarka finansowa paristwa prowadzona jest w znacznej czesci poza budzetem
paristwa i z pominieciem rygoréw wtasciwych dla tego budzetu. Ustawa budzetowa, w tym przede
wszystkim budzet paristwa, przestaje petni¢ funkcje podstawowego aktu zarzadzania finansami
panstwa.”

Te fundusze to m.in. Fundusz Pomocy, Fundusz Przeciwdziatania COVID-19, Fundusz
Wsparcia Sit Zbrojnych, Rzadowy Fundusz Rozwoju Drég, Rzadowy Fundusz Polski tad: Program
Inwestycji Strategicznych, Rzadowy Program Odbudowy Zabytkéw, Rzadowy Fundusz Inwestyci

5 Dudek. S. ,Strategia zarzadzania dtugiem prawde ci powie" (https://www.ifp.org.pl/strategia-zarzadzania-dlugiem-
prawde-ci-powie/)

¢ Raport IFP/IOF ,Niezbedne zmiany zwigkszajace przejrzystos¢ do projektu ustawy budzetowej na rok 2024". 2023.
Warszawa, Instytut Odpowiedzialnych Finanséw / Instytut Finanséw Publicznych (https://www.ifp.org.pl/wp-
content/uploads/2023/10/Prawdziwy_budzet_2024_Raport.pdf)

7 Benecki R., Dudek S., Kotecki L. (2023). Zagrozenia nadmiernego dtugu publicznego. Warszawa, Instytut
Odpowiedzialnych Finanséw / Instytut Finanséw Publicznych
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Lokalnych, czy ostatnio prefinansowanie KPO przez PFR. Te fundusze to w istocie budzet réwnolegty
do tego wynikajacego z zapiséw Konstytucji. Te fundusze to byt ,raj wydatkowy” premiera
Morawieckiego, w ktérym bez sztywnych procedur zapisanych w ustawie o finansach publicznych
mdgt wydawa¢ w niemal dowolny sposéb miliardy ztotych m.in. rozdajac tekturowe czeki
wykorzystywane w kampanii wyborczej. Pisze o tym NIK w raporcie ,Informacja o wynikach kontroli -
realizacja zadan finansowych z funduszu przeciwdziatania COVID-19":

.Chaos, brak jawnych i przejrzystych procedur oraz nieefektywne gospodarowanie Srodkami
publicznymi (...) Cho¢ w zatozeniu Srodki z Funduszu miaty tylko i wyfagcznie pomdc w fagodzeniu
skutkéw pandemii, to przy okazji staty sie ekstra budzetem w dyspozycji Prezesa Rady Ministrow na
finansowanie dowolnie wybranych zadan."

W BGK mamy juz ponad 20 funduszy i programdw, ktére nie podlegaja rygorom procesu
budzetowego i ktérych plany finansowe nie s dotgczane do ustawy budzetowe;.

Zadtuzenie funduszy wydatkujacych poza kontrolg parlamentu na koniec 2023 r. wyniesie
ponad 390 mld zt i niestety wedtug plandw rzadu premiera Morawieckiego ma rosna¢ do ponad 650
mld zt w 2027 r., z czego 314 mld zt to zadtuzenie Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych. Ten fundusz w
bardzo niejasny sposob, poza kontrolg parlamentu i poza konstytucyjng definicja budzetu zacigga
pozyczki. O niektérych dowiedzielismy sie z mediéw koreanskich. Oprécz funduszu zbrojeniowego
nadal ma istnie¢ Fundusz Przeciwdziatania COVID-19, ktéry mimo tego, ze pandemii juz nie ma, nadal
bedzie emitowat nowy dtug w kwocie kilkudziesieciu miliardéw ztotych. Jego zadtuzenie na koniec
2027 r. wyniesie ponad 135 mld zt. Zadtuzenie Funduszu Drogowego ulegnie podwojeniu do ponad
134 mld zt, co oznacza, ze tacznie co czwarta ztotéwka dtugu, to bedzie dtug w podmiotach
wydatkujacych poza kontrolg parlamentu i poza ustawg budzetowa (czyli w funduszach przy BGK i
PER).

W 2022 r. prawdziwy deficyt budzetu pafstwa byt ponad o$miokrotnie wyzszy niz ten
przedstawiony polskiemu parlamentowi w sprawozdaniu z wykonania ustawy budzetowej. To
0znacza, ze szara strefa budzetu w deficycie to 88%!

Oprocz tworzenia i wykorzystywania funduszy pozabudzetowych stosowano szereg innych
dziatar stuzacych omijaniu ustawy budzetowej, omijaniu regut budzetowych i manipulowaniu
przekazem o finansach publicznych dla spoteczenstwa. Liczba udokumentowanych ,trickdw” i
manipulacji systematycznie rosta w czasie, a obecnie mozna wymieni¢ co najmniej 15 takich
przyktaddw.
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Stabilny i przejrzysty budzet pod kontrolg obywateli

Ramka 1. 15 ,trikéw" i grzechéw gtéwnych finansow ,publicznych”

1. Zadtuzanie i wydatkowanie w funduszach BGK i PFR (tzw. réwnolegly raj wydatkowy premiera,

réwnolegty budzet)

Rozdawanie obligacji rzadowych zamiast dotacji

Pozyczki z budzetu, pozyczki z Funduszu Rezerwy Demograficznej zamiast dotacji

Nieuzasadnione tzw. wydatki niewygasajace (nawet w listopadzie nastepnego roku)

Przemyst tworzenia panstwowych funduszy celowych, fundacji, instytutow, agencji wykonawczych i

innych jednostek w celu dezintegracji budzetu, w tym ukrywanie listy podmiotow sektora finanséw

publicznych

6.  Dziwne transakgje: (np. ,Ujemne dochody")

7. Nieujmowanie w budzecie oczywistych i znanych zmian w podatkach i wydatkach (VAT na zywno$¢,
13-, 14-)

8. Wykorzystywanie rezerwy ogdlnej na cele ,wszelakie", nie tylko i wytacznie strategiczne

9. Wykorzystywanie pafistwowych funduszy celowych niezgodnie z podstawowymi celami statutowymi
(np. Fundusz Sprawiedliwosci -, czeki" dla kot gospodyn wiejskich)

10.  Naduzycie: Narracja > daniny, optaty, odpisy to nie podatki (np. narracja poprzedniego rzadu, ze
optata cukrowa to nie podatek)

11. Naduzycie: Narracja > eksponowanie deficytu budzetu paistwa (przecietny obywatel mysli, ze deficyt
budzetu panstwa to rzeczywiscie deficyt catego panstwa, podczas gdy to jest deficyt tylko sektora
centralnego, rzadowego i to wedtug metodologii krajowej, ktéry nie zawiera nawet wszystkich
podmiotéw kontrolowanych przez rzad)

12. Naduzycie: Zastanianie sie raportowaniem do Brukseli (wg ESA) > Raportowanie danych
statystycznych nie spetnia art. 219 Konstytucji. Tabelki wysytane do Eurostatu to nie budzet, Eurostat
to nie polski Parlament.

13.  Ktamstwo: Rzekomo Niemcy tez tak robig (maja fundusze poza-budzetowe), to naduzycie w stylu
poréwnywania ,reform” sadownictwa Ministra Z. Ziobry do systemu sadowniczego w Niemczech i
innych krajach UE.

14.  Celowe opéznianie publikacji danych budzetowych

15. Celowe pomijanie w czesci opisowej budzetu istotnych zmian systemowych (np. VAT na zywno$c)

o™

Zrédto: Instytut Finanséw Publicznych  https://www.ifp.org.pl/wp-content/uploads/2023/09/SDudek_Gdansk_21092023.pdf

Oprdcz analiz i wynikéw kontroli Najwyzszej Izby Kontroli w ostatnich latach powstaty liczne
analizy opisujgce mechanizmy i skale nieprzejrzystosci finanséw publicznych: ,Zagrozenia
nadmiernego dtugu publicznego” (edycje 2021, 2022 i 2023), Indeks Wiarygodnosci Ekonomicznej
Polski (edycje 2022, 2023) czy Prawdziwy Budzet (edycje 2022, 2023 ).

Wedtug autoréw Indeksu Wiarygodnosci Ekonomicznej Polski, wiarygodno$¢ ekonomiczna w
obszarze finanséw publicznych w ostatnich latach drastycznie zmniejszyta sig, a co jest znamienne jest
nawet trzykrotnie gorsza niz na Wegrzech (por. Tablica 1 w Zatgczniku).

8 Linki do tych publikacji s3 zamieszczone w Bibliografii.
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Stabilny i przejrzysty budzet pod kontrolg obywateli

W obliczu rozktadu systemu finanséw publicznych doszto tez do wielkiej mobilizacji wielu
niezaleznych ekonomistéw, prawnikéw oraz ekspertéw i organizacji dziatajacych na rzecz praw
obywatelskich i uczciwosci w zyciu publicznym. Wystosowali oni apel do wiadz o przywrdcenie
przejrzystosci finanséw publicznych.

,Obywatele maja prawo do zrozumienia i wptywania na sposéb pozyskiwania i wydawania Srodkéw
publicznych. Niestety to prawo obywatelskie w ostatnich latach nie jest respektowane. Budzet pafstwa
jest instytucjg konstytucyjng i wymaga szczegdlnej ochrony. Ani pandemia, ani wojna nie
usprawiedliwiajg umniejszania jeqo rangi, wyprowadzania spod kontroli spofecznej ogromnych kwot
wydatkow publicznych oraz stosowania kreatywnych trikéw ksiegowych w celu zanizania deficytu
budzetowego i omijania requt budzetowych™.

Wsréd ponad 60 sygnatariuszy jest byty Rzecznik Praw Obywatelskich prof. Adam Bodnar (a
obecny Minister Sprawiedliwoéci). Pan prof. Bodnar wspierajac ten apel powiedziat:

,0d przejrzystosci finansow publicznych zalezy realizacja praw i wolnosci cztowieka i obywatela. Duza
zes¢z nich, zwlaszcza prawa socjalne, zalezy od kondycji budzetu paristwa. Nie mozna zapewnic prawa
do zdrowia, prawa do edukagji czy prawa do zabezpieczenia spotecznego bez wsparcia i finansowania
publiczneqgo. Jesli rzad zacigga dfugi w sposob nieprzejrzysty, to obywatele nie majg pewnosci czy
wystarczy pienigdzy na realizacje ich praw. Co gorsza, jesli nastapi katastrofa w finansach publicznych,
to wilasnie na obywatelach i ich prawach wtadza bedzie przede wszystkim oszczedza¢. Dlatego tak
wazne s3 spofeczne inicjatywy postulujace przejrzystosc i jawnosc finanséw publicznych”.

Apel podpisali tez byly premier prof. Marek Belka, dwaj byli wicepremierzy: prof. Jerzy
Hausner i prof. Jacek Rostowski, 9 bytych ministrow finanséw, 6 bytych wiceministréw finanséw, a
takze wielu cenionych ekonomistéw i kilkanascie organizacji obywatelskich i think tankow. Razem
tworzg oni Koalicje na Rzecz Przejrzystosci Finanséw Publicznych. Podobny apel' z inicjatywy
Towarzystwa Ekonomistéw Polskich i autoréw niniejszego policy paper powstat juz w 2020 roku.

Réwniez Komisja Europejska, Miedzynarodowy Fundusz Walutowy (MFW) i Bank Swiatowy
wskazujg na ,uchybienia w zakresie przejrzystosci finanséw publicznych” (KE) i koniecznos¢
,Zapewnienia pefnej przejrzystosci i rozliczalnosci” budzetu (BS). MFW rekomenduje: ,nowe wydatki
w funduszach BGK powinny by¢ wiaczone do budzetu w celu zwigkszenia przejrzystosci i pozwoli¢ na
petng kontrole ze strony Parlamentu i spoteczenstwa obywatelskiego”.

7 https://www.ifp.org.pl/apel-do-prezesa-rady-ministrow-prezydenta-rzeczpospolitej-polskiej-i-parlamentu-rzeczpospolitej-polskiej-
0-przywrocenie-przejrzystosci-finansow-publicznych/

19 Apel do Rzadu o przywrécenie przejrzystosci w finansach publicznych, o respektowanie polskich, konstytucyjnych oraz
ustawowych, i unijnych regut fiskalnych, o merytoryczng dyskusje na temat $ciezki dojscia do réwnowagi fiskalnej
https://tep.org.pl/wp-content/uploads/2020/05/Apel_o_przywrocenie_przejrzystosci_i_przestrzeganie_regul-18.05.2020.pdf
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Stabilny i przejrzysty budzet pod kontrolg obywateli

Zgodnie z raportem "Don’t Let Money Rule the Law: How the Polish government uses public
and EU funds to destroy the rule of law""" pienigdze publiczne, w tym $rodki europejskie, wydawane
w metnej wodzie nieprzejrzystych procedur stuzg do umocnienia autorytamej wtadzy i uktadu
stuzacemu niszczeniu praworzadnosci. Bez ,tatwych” pieniedzy, wydawanych poza procedura
parlamentarng, trudniej bytoby niszczy¢ praworzadnosc.

Problem naprawy systemu finanséw publicznych dostrzegaja réwniez politycy, w umowie
koalicyjnej nowej wiekszosci parlamentarnej w pkt. 11 jest zobowiazanie do przywrécenie
,transparentnosci finanséw Panstwa":

.Podejmiemy dziatania na rzecz przywrdcenia transparentnosci finansow Paristwa oraz zapewnienia
nad nimi demokratycznej kontroli. Strony Koalicji bedg dazy¢ do poprawy stanu finansow publicznych.
Pierwszym krokiem bedzie publikacja Biatej Ksiegi finansow paristwa. Przeprowadzimy przeglad
powofanych przez naszych poprzednikéw instytucji, m.in. pod katem ich przydatnosci i kosztow
funkcjonowania.”

Badania opinii publicznej réwniez pokazuja, ze spoteczefistwo dostrzega problem braku
przejrzystoéci finanséw panstwa i domaga sie konkretnych dziatan. Wyniki badania Instytutu Rozwoju
Gospodarczego SGH przeprowadzonego w 1l kw. 2023 r. wskazujg, ze ponad 55% spoteczenstwa Zle
ocenia przejrzystos¢ i kontrole spoteczng nad finansami publicznymi, w tym 24% dato ocene ,0" w
skali od 0 do 10,

Pytanie: "Jak oceniaja Paristwo przejrzystos¢ i kontrole finanséw paristwa, czy Waszym
zdaniem parlament, spoteczenstwo ma obecnie pefng informacje, petng kontrole nad finansami
panstwa?”.

Skala od 0 do 10, gdzie 0 bardzo mata przejrzystos¢ finanséw i bardzo mata kontrola, 10 bardzo duza przejrzystosc i
petna kontrola nad finansami.

0 24,2% 03
1 6,0% e 24,2%
2 5,8% 55,4% '
3 11,2% 0
[
4 8,3% » 14,6%
5 14,6% 11,2% )
6 9,3% 01 B 83% 3%
7 6,5% 6,0% 5,8% 6,5% 5,9% 5,7%
8 5,9% 30,0% o0 [ | 2,6%
9 2,6% . [
10 5,7% 0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

Zrédto: Instytut Rozwoju Gospodarczego SGH, Badanie Kondycji Gospodarstw Domowych, N=1000

" FIDH (2023) Don't Let Money Rule the Law: How the Polish government uses public and EU funds to destroy the rule of law,
https://www.fidh.org/IMG/pdf/pologne815a.pdf
12 Badanie Kondycji Gospodarstw Domowych IRG SGH, 11l kw. 2023.
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Stabilny i przejrzysty budzet pod kontrolg obywateli

Komisja Europejska od kilku lat bada we wszystkich krajach cztonkowskich jako$¢ ram
fiskalnych i jako$¢ instytucji i instrumentéw zrzadzania fiskalnego. W ramach projektu ,Fiscal
governance database'® KE bada trzy obszary, a mianowicie reguly fiskalne, niezalezne instytucje
fiskalne (IFl), tzw. rady fiskalne i Sredniookresowe ramy budzetowe (MTBF), i dostarcza zaréwno
informacji jakosciowych, jak i ilosciowych. Baza danych jest aktualizowana corocznie poprzez
odpowiedzi udzielane w kwestionariuszu przez panstwa cztonkowskie i miedzynarodowe instytucje
finansowe.

Dobrze zaprojektowane reguty fiskalne wymagaja szeregu pozadanych cech. Aby uchwycic te
cechy, DG ECFIN skonstruowat indeks sity danej reguty fiskalnej, ktéry odzwierciedla informacje na
temat i) podstawy prawnej, ii) wigzacego charakteru reguty, iii) organéw monitorujacych, iv)
mechanizméw korygujacych oraz v) odpornosci na wstrzasy. Na podstawie danych czastkowych
konstruowany jest kompleksowy, zmienny w czasie wskaznik regut fiskalnych dla kazdego panstwa
cztonkowskiego. Im wyzsza wartos¢ indeksu tym reguly fiskalne s3 silniejsze. Im reguty fiskalne s3
silnigjsze i lepiej zaprojektowane tym wyzsza wiarygodnos¢ ekonomiczna. W zakresie requt fiskalnych
jestesmy ponizej Sredniej europejskiej, zajmujemy 12 miejsce od korica (por. Wykres 3 w Zataczniku).

0d 2015 r., DG ECFIN wprowadzit indeks zakresu instytucji fiskalnych (SIFI), czyli inaczej rad
fiskalnych, ktory ma na celu zmierzenie zakresu zadan wykonywanych przez te rady. Indeks SIFl sktada
sie z szesciu oddzielnych grup zadan: (1) monitorowanie zgodnosci z zasadami fiskalnymi; (2)
prognozowanie makroekonomiczne; (3) prognozowanie budzetowe i kalkulacja kosztéw polityki; (4)
ocena stabilnoéci; (5) promowanie przejrzystosci fiskalnej; oraz (6) zalecenia normatywne dotyczace
polityki fiskalnej. Indeks przyjmuje wartosci od 0 do 100. Wartos¢ 100 oznacza optymalna konstrukcje
rady fiskalnej. W krajach, gdzie istnieja niezalezne, kompetentne rady fiskalna wiarygodnos¢
ekonomiczna jest wyzsza (por. Wykres 4 w Zataczniku).

DG ECFIN bada tez istniejace Sredniookresowe ramy budzetowe w panstwach cztonkowskich
UE, czyli tzw. planowanie wieloletnie. Finanse publiczne, aby byly wiarygodne, powinny by¢
planowane w perspektywie Srednioterminowej. DG ECFIN opracowat wskaznik jakosci
sredniookresowych ram budzetowych, ktdry jest corocznie aktualizowany. Ujmuje on jako$¢ krajowych
sredniookresowych ram budzetowych za pomoca pieciu kryteridw: (i) zakres celéw/putapéw zawartych
w krajowych $rednioterminowych planach fiskalnych; (i) powiazanie tych celéw/putapéw z rocznymi
budzetami; (iii) zaangazowanie parlamentu krajowego w przygotowanie plandw; (iv) zaangazowanie
niezaleznych instytucji fiskalnych w ich przygotowanie; oraz (v) ich poziom szczegétowosci. Wartos¢
indeksu waha sie od 0 do 1. Im wyzsza warto$¢ tym system planowania wieloletniego jest wyzszej
jakosci (por. Wykres 5 w Zataczniku).

W analizach Komisji Europejskiej Polska bardzo stabo wypada jezeli chodzi o rade fiskalng i
planowanie wieloletnie. W tym obszarze jestesmy na ostatnim miejscu spoéréd wszystkich krajow UE.

13 Fiscal governance database https://economy-finance.ec.europa.eu/economic-research-and-databases/economic-
databases/fiscal-governance-database_en
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Stabilny i przejrzysty budzet pod kontrolg obywateli

Nieco lepiej Polska wypada w zakresie sity requt fiskalnych. Indeks wysoko ocenia np. fakt, ze reguta
dtugu jest w Konstytucji. Jednak ten indeks nie uwzglednia (nie wychwytuje) trikow ksiegowych i
procederu omijania krajowych regut fiskalnych i zanizania deficytu budzetu pafstwa. W tym zakresie
Polska jest dopiero na 16 miejscu w UE.

Ponadto, poza powodami i czynnikami ekonomicznym (jak chocby ochrona stabilnosci
finanséw publicznych) dla ktérych nalezy ,naprawi¢” finanse publiczne, s3 argumenty prawne. Nalezy
zaznaczy¢, ze proceder wydatkowania publicznych $rodkéw poza ustawg budzetowa stanowi
naruszenie Konstytucji i zasad wynikajacych z ustawy o finansach publicznych. Przywrécenie
integralnosci budzetu panstwa i przejrzystosci finansow publicznych jest zatem w istocie
przywréceniem praworzadnosci w finansach publicznych.

Jestesmy jednym z nielicznych przyktadéw kraju, w ktérym finanse publiczne maja swoj caty
rozdziat w Konstytucji (Rozdziat X - Finanse publiczne)™. Konstytucja w rozdziale X i akty wykonawcze
nie ograniczaja politykéw na co wydawac, jakie programy spoteczne czy inwestycyjne finansowac,
ktore podatki podnies¢, a ktdre obnizy¢, ktdre zlikwidowa, a ktére zostawic. Konstytucja wymaga
jedynie aby zarzadzanie finansami byto jawne, przejrzyste, pod kontrolg demokratyczna, czyli pod
kontrolg parlamentu oraz co najwazniejsze, wymaga, aby to ustawa budzetowa byta podstawowym
planem finansowym parnstwa.

Art. 219 Konstytucji jest w tym zakresie precyzyjny i stanowi: ,Sejm uchwala budzet panistwa
na rok budzetowy w formie ustawy budzetowej”. A precyzuje to Art. 109 Ustawy o finansach
Publicznych: ,Ustawa budzetowa jest podstawg gospodarki finansowej panstwa w danym roku
budzetowym”. Tu nie trzeba by¢ konstytucjonalista, aby wiedzie¢, ze na gruncie Konstytugji ,ustawa
budzetowa” jest podstawowym planem finansowym panstwa. Stwierdzenie ,w formie ustawy
budzetowe]" zamyka wszelkie dywagacje. Wysytanie rzekomo petnych danych budzetowych do
Eurostatu oczywiscie nie spetnia zapisu ,w formie ustawy budzetowej". Prezentowanie danych w
biuletynach statystycznych na stronach internetowych resortu finanséw czy GUS nie spetnia zapisu ,w
formie ustawy budzetowej". Konstytucjonalisci nazywaja te zasade, zasada ,podstawowosci budzetu”.

Podstawowos¢ budzetu jako aktu zarzadzania finansowego panstwem lub inng wspdlnota oznacza
tym samym, iz plan ten musi zawiera¢ wszystkie dochody i wydatki publiczne tej wspdlnoty, a
przynajmniej wszystkie te, ktdre s3 niezbedne do wypetniania funkgji i zadan publicznych danej
wspdlnoty, gwarantowanych przez odrebne akty normatywne (wymaganie powszechnos¢
planowania)"™.

A jezeli to nie wystarcza, to mamy wprost opis sytuacji, kiedy naruszony jest art. 219
Konstytugji:

"% Dudek S. (2023) Plan naprawy finanséw publicznych - trzeba zacza¢ od fundamentow https://www.ifp.org.pl/plan-naprawy-
finansow-publicznych-trzeba-zaczac-od-fundamentow/
'> prof. T. Debowska-Romanowska, 2016
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Stabilny i przejrzysty budzet pod kontrolg obywateli

.Pominigcie w ustawie budzetowej planéw finansowych panstwowych jednostek organizacyjnych
wykonujacych zadania publiczne o znaczeniu podstawowym dla oceny wykonywania przez pafstwo
swoich konstytucyjnych i ustawowych funkgji albo nadanie tym planom informacyjnego, niewigzacego
znaczenia prowadzi wprost do naruszenia art. 219 ..."

Zatem pierwszym i fundamentalnym krokiem w naprawie finanséw publicznych jest
przywrécenie praworzadnosci w finansach publicznych, tj. zgodnosci planowania budzetowego z art.
219 Konstytucji.

IV. Dziatania stuzace naprawie finanséw publicznych

IV.A. Naprawa finanséw publicznych w swietle zobowiagzan w Krajowym Planie
Odbudowy

Krajowy Plan Odbudowy sktada sie z 48 reform. Wsrod nich jest reforma ram fiskalnych A1.1
(ktora zawiera reforme systemu budzetowego (RSB)'). Nadrzednym celem reformy jest zwiekszenie
przejrzystosci i efektywnosci wydatkéw publicznych. W tym celu reforma ma na celu: (i) umozliwienie
bardziej efektywnego zarzadzania $rodkami publicznymi, (ii) zwiekszenie odpowiedzialnosci w
zarzadzaniu $rodkami publicznymi, (iii) zwiekszenie stabilnoci finanséw publicznych i zapobieganie
niezrdwnowazonemu wzrostowi wydatkéw.

Polska w ramach tej reformy zobowigzata sie do realizacji czterech kamieni milowych, z
ktorych dwa pozostaja niezrealizowane:

A, A2G - Wejscie w zycie nowelizacji przepiséw o finansach publicznych, wprowadzajacej nowy
system budzetowy, w tym nowy system klasyfikacyjny, nowy model zarzadzania budzetem i
przedefiniowane sredniookresowe ramy budzetowe (Termin realizacji: | kwartat 2025 r).

B. A4G - Przeglad funkcjonowania stabilizujacej reguty wydatkowej (SRW) w latach 2019-2023
obejmujacy: ocene jej skutecznodci, w tym w kontekscie stosowania klauzuli wyjécia, a
nastepnie klauzuli powrotu; analize wptywu zmian w regutach unijnych na ksztatt SRW
(Termin realizacji: | kwartat 2025 r.).

¢ Tamze

17 ANNEX to the Proposal for a Council Implementing Decision on the approval of the assessment of the recovery and resilience
plan for Poland, Council of the European Union oraz "Reformy i inwestycje resortu finanséw"
https://www.gov.pl/web/finanse/reformy-i-inwestycje-resortu-finansow
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Zgodnie z deklaracjami Ministerstwa Finanséw'® pierwszy element reformy ram fiskalnych to
reforma systemu budzetowego. Cele szczegétowe RSB obejmuja: (i) wprowadzenie
$redniookresowych ram budzetowych (SRB) oraz integracje proceséw planowania wieloletniego i
rocznego, (ii) wprowadzenie nowej klasyfikacji budzetowej, (iii) uporzadkowanie systeméw zbierania
danych  (sprawozdawczosci  budzetowej oraz  sprawozdawczosci  finansowej) oraz  (iv)
instytucjonalizacje i wiaczenie do procesu budzetowego przegladéw wydatkéw oraz innych
instrumentéw ~ wspierajacych  efektywno$¢  wydatkowania  $rodkéw  publicznych.  Wéréd
przewidywanych efektéw RSB s3 zwiekszenie transparentnosci oraz efektywnosci wydatkéw
publicznych poprzez ich $cislejsze powigzanie z uzyskiwanymi rezultatami, podniesienie jakosci i
dostepnosci danych budzetowych i finansowych, wzmocnienie budzetowego procesu decyzyjnego
poprzez uwzglednienie w nim perspektywy wieloletniej. W sferze deklaracji obecne cele reform RSB
s oczywiscie stuszne. Jednak brzmienie kamieni milowych i opisu reformy sg bardzo ogdlne.

Reforma systemu budzetowego zostata zapoczagtkowana w 2015 ., a 26 lipca 2016 r. Rada
Ministrow przyjeta ,Zatozenia reformy systemu budzetowego", opisujace ramy koncepcyjne nowego
systemu budzetowego. W Ministerstwie Finanséw powstat nawet miedzydepartamentalny zespét
projektowy, jednak mimo uptywu 7 lat nie opublikowano zapowiadanych ,szczegétowych rozwiazan
legislacyjnych” ™%, a prace tego zespotu zostaty niestety zamrozone.

Nalezy uaktualni¢ ,Zatozenia reformy systemu budzetowego (2016)". Aktualizacja powinna
uwzgledni¢ nowe ramy fiskalne w Unii Europejskiej. Podobnie jak poprzednio te zatozenia powinna
przyja¢ Rada Ministrow. Na podstawie tych zatozen nalezy opracowac zaktualizowang reforme
systemu budzetowego ,RSB 2024". Resort finanséw powinien ujawnic szczegétowe zatozenia reformy
i poddac je szczegtowym konsultacjom w ramach Rady Dialogu Spotecznego i Rzadowego Procesu
Legislacyjnego. Nalezy zapewni¢ odpowiednio dtugi okres konsultacji w tej relatywnie
skomplikowanej materii. To pozwoli w petni zrealizowa¢ kamier milowy A2G z poszanowaniem
zasady konsultacji spotecznych. Bardzo wazne jest odpowiednie komunikowanie tej reformy i
konsultacje spoteczne.

Polska ma nadal otwarty kamier milowy A4G i przeglad reguty musi pokazac¢ wszystkie furtki
stuzace omijaniu reguty wydatkowej, poniewaz to wptywa na skutecznos¢ requty. Aby spetnic
kamienie milowe reguta wydatkowa bedzie musiata by¢ ponownie uszczelniona (wiecej o regule
wydatkowej w czesci IV. B).

IV.B. Reanimacja reguly fiskalnej

W ciggu ostatnich 30 lat rosngca liczba krajéw poddata prowadzenie polityki fiskalnej regutom
liczbowym. Reguly fiskalne przyjmuja forme trwatych ograniczen dla zagregowanych wskaznikéw

'8 https://www.gov.pl/web/finanse/reformy-i-inwestycje-resortu-finansow
19 Zatozenia reformy systemu budzetowego, 2016, https://mf-arch2.mf.gov.pl/web/bip/ministerstwo-
finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/reforma-systemu-budzetowego/
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fiskalnych, takich jak saldo budzetowe czy wydatki publiczne. Podobnie jak w innych obszarach
polityki, ograniczanie swobody decydentéw jest postrzegane jako konieczne, aby unikna¢ odchylen
od dobrej polityki. W sferze fiskalnej gtéwnym powodem do niepokoju jest "tendencyjnos¢ do
deficytu" (ang. deficit bias), ktéra zostata uznana za odpowiedzialng za wzrost dtugu publicznego
obserwowany w gospodarkach rozwinietych od lat 70. ubiegtego wieku, a ostatnio takze w innych
krajach. Chociaz deficyty fiskalne nie s3 jedynym czynnikiem powodujacym wzrost zadtuzenia,
trzymanie sie wyraznych limitéw deficytow, wydatkéw lub innych wskaznikéw moze poméc uniknac
kosztownych sposobdw przywrdcenia stabilnosci fiskalnej, w tym niewyptacalnosci pafistwa i inflacji.
W tym sensie reguly fiskalne maja na celu zapewnienie inwestoréw i 0gét spoteczenstwa, ze finanse
publiczne pozostang stabilne.

Stabilizacyjna reguta wydatkowa to ograniczenie okreslajace nieprzekraczalny limit wydatkéw
organdw i jednostek sektora finanséw publicznych. Reguta wydatkowa o charakterze stabilizujgcym
weszta w zycie od 2014 rok. Reguta ta jest jednym z rozwigzan dostosowujacych regulacje polskie do
przepiséw Unii Europejskiej w zakresie tzw. ram budzetowych (dyrektywy Rady 2011/85/UE). Jest
docelowym ograniczeniem w zakresie wydatkéw sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
(sektor general government), co oznacza, iz zastapita ona tymczasowa (dyscyplinujaca) regute
wydatkowa obejmujaca tylko wydatki budzetu panstwa. Mechanizm reguty oparty jest na zatozeniu,
iz kwota wydatkéw moze wzrasta¢ w sredniookresowym realnym tempie wzrostu PKB pomnozonym
przez inflacje CPI.

Kwota wydatkéw podlegajaca regule (limitowi) obejmuje wydatki sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych z uwzglednieniem dwéch wyjatkéw: a) przy obliczaniu kwoty wydatkéw
wytgczone s wydatki budzetu srodkéw europejskich oraz cze$¢ wydatkéw finansowana $rodkami z
bezzwrotnej pomocy unijnej i EFTA, b) wytaczone s3 réwniez wydatki jednostek, ktére nie maja
zdolnosci do generowania wysokich deficytéw. Ustalona w ten sposéb kwota wydatkéw w dalsze;
kolejnosci jest pomniejszona o oczekiwany poziom skonsolidowanych wydatkéw JST i ich zwigzkéw,
a takze tzw. ,Swietych krow" (mianem $wietych kréw okresla sie kilka instytucji publicznych oraz sady,
ktore same sobie ustalajg budzety, a prawo do ich skorygowania ma tylko Parlament) oraz NFZ. Reszta
kwoty stanowi limit dzielony w ramach pozostatej czesci sektora, co oznacza, ze wydatki niektérych
jednostek objetych limitem mogg rosnac¢ szybciej kosztem wolniejszego wzrostu lub spadku
wydatkéw innych jednostek objetych limitem. Stabilizujgca requta wydatkowa miata obja¢ ok. 90%
wydatkdw sektora instytucji rzadowych i samorzadowych. To byta jej sita, ale tez okazato sie powodem
do jej wielokrotnych zmian. Chodzi o zmiany zakresu wydatkéw nig objetych reguta, zmiany
parametréw samej requty numerycznej zapisanej w art. 112aa ustawy o finansach publicznych,
zawieszania i odwieszania, czy tworzenia przepisow tymczasowo obowigzujacych, wprowadzono
klauzule obronna, zmieniono mechanizm korygujacy. Gtéwnym jednak sposobem omijania reguty,
poza jej rozmontowywaniem, byto wyprowadzanie wydatkéw poza budzet pafistwa i tym samym poza
zakres stabilizujacej reguty wydatkowej. Wykorzystywano mechanizmy, ktére - cho¢ byty przewidziane
w przepisach réznych ustaw - naruszaly fundamentalna regute jaka jest zasada przejrzystosci finanséw
publicznych. Pozostawaty jednoczesnie w sprzecznosci z zasada jednosci i zupetnosci budzetu. W
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konsekwencji wynik budzetu panstwa nie odzwierciedlat stanu nieréwnowagi finansowej pafistwa, a
istotna czes¢ srodkéw publicznych przeznaczonych na realizacje zadan panstwa pozostawata zaréwno
poza kontrolg Parlamentu, jak i samego Ministra Finansow.

Oprécz wypychania wydatkéw do podmiotéw nie objetych reguta stosowane byty rézne
kreatywne sztuczki ksiegowe (opisane w czesci Ill w Ramce 1), w tym przy uzyciu obligacji skarbowych.
Proceder ten polegat na masowym rozdawaniu tych obligacji réznego rodzaju podmiotom. Dzigki
temu te transakcje nie byty ujmowane jako dotacja w budzecie panstwa, czyli jako wydatek. Ta
operacja zaniza wiec wynik budzetu panistwa oraz w przypadku, kiedy obligacje sg przekazywane do
podmiotéw nie objetych requta wydatkowa SRW pomaga w omijaniu requty wydatkowej. Przyktadem
jest przekazywanie obligacji do mediéw publicznych (m.in. TVP) w ramach ,rekompensaty” niskich
przychodéw z abonamentu radiowo telewizyjnego. Sytuacja jest kuriozalna: poszczegéine podmioty
mediéw publicznych (na przyktad radio Koszalin), dostawaty od Skarbu Paristwa pewng pule obligaji
skarbowych: instytucje te musza zatozy¢ rachunki maklerskie do obstugi tych obligacji, musza ponosic
dodatkowe koszty z tym zwigzane, obligacje te s3 nastepnie spieniezane (sprzedawane), a $rodki z tej
sprzedazy wydatkowane s3 na cele statutowe tych podmiotéw. W normalnej sytuacji powinno to sie
odbywac za pomoca normalnej dotacji budzetowej. Liczba podmiotéw otrzymujacych ukryta dotacje
w tej postaci rosta w lawinowym tempie. Obligacje zamiast dotacji dostawaty miedzy innymi uczelnie
wyzsze, Polska Zegluga Battycka, Krajowy Instytut Mediow, Centralny Port Komunikacyjny, a ostatnio
kopalnie. Skala tego procederu byta ogromna. W 2020 r. skala tych operacji wyniosta 18,3 mld zt, w
2021 r. byto to juz 22,3 mld zt, a w 2022 r. emisje wyniosty niemal 26 mld zt. W budzecie na 2023 r.
te operacje mogg siegna¢ niemal 24 mld zt. kacznie w latach 2019-2023 dzieki temu zabiegowi
zanizono deficyt na kwote 100 mld zt. Skala zanizenia wydatkéw objetych requta SRW wynosi
kilkadziesiat mld zt.

Dodatkowo SRW jest nieszczelna w zakresie tzw. ,dziatah dyskrecjonalnych”, czyli zasad
uwzgledniania w requle wydatkowej dziatar trwale zwiekszajacych dochody sektora finanséw
publicznych. Ten element w regule wydatkowej pozwalat m.in. zwiekszy¢ wydatki np. na jakis cel
spoteczny, jezeli trwale zapewnimy finansowanie tego transferu trwatym wzrostem jakiego$ podatku.
Czyli np. nowa optata cukrowa ma da¢ nowe, dodatkowe dochody i w zwigzku z tym mozemy sobie
pozwoli¢ na trwale wigksze wydatki w jakimé obszarze ochrony zdrowia, np. profilaktyki otytosci.
Jednak w przepisie definiujgcym te dochody od lat jest luka, ktéra wielokrotnie pozwalata na
zawyzenie limitu wydatkowego, nawet o kilka miliardéw ztotych. Chodzi o to, ze w tych dochodach
mozemy uwzglednia¢ nowe optaty, podatki i daniny generowane poza podmiotami objetymi requta
wydatkowa. Te luke systemowa, patologie wskazata Najwyzsza Izba Kontroli w Analizie wykonania
budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej w 2020 roku, wykazujac zawyzenie limitu wydatkdw
wlasnie w ten sposob.
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Ramka 2. Luka ,dziatan dyskrecjonalnych” - przyktad

Przyktadem takiego wykorzystania tej luki w 2021 r. byta ,optata mocowa", natozona na ceny energii
elektrycznej w kwocie ponad 6 mld zt. Jest ona dochodem Zarzadcy Rozliczer SA, czyli podmiotu,
ktérego wydatki nie sg zupetnie objete requta wydatkowa. Zarzadca Rozliczen dostanie z wptywdw z
tej nowej optaty kilka miliardow ztotych, ktére wyda na swoje, ustawowe zadania. Réwnolegle owe
kilka miliardéw ztotych zostato ujete w ,dziataniach dyskrecjonalnych” requty, co powiekszyto limit
wydatkéw dla innych podmiotéw. De facto te 6 mld zt z nowej optaty bedzie w sektorze finanséw
publicznych wydane dwa razy. Wykorzystywano te luke z petng swiadomoscig niewtasciwoéci tego
dziatania. To tak jakby s3siad dostat podwyzke, a my na poczet tej podwyzki zwigkszylibysmy trwale
swoje wydatki, mimo ze dochdd przeciez jest sasiada.

0 tym jak bardzo reguta, nawet najlepiej przemyslana i skonstruowana, majaca pozadane
whasciwosci (np. dziatanie antycykliczne) moze ,uwierac”, najlepiej swiadczy czestos¢ zmian polskiej
stabilizujacej requty wydatkowej w ostatnich latach. | wiasnie od inflacji rozpoczeto demontaz reguly.
Pierwsza znaczacg zmiane dokonano w grudniu 2015 r. zamieniajgc prognozowang inflacje na cel
inflacyjny NBP (gdy inflacja byta ponizej tego celu) ... by po kilku latach, w potowie 2022 r. zamieni¢
cel inflacyjny na prognozowang inflacje (gdy inflacja utrzymuije sie znaczaco powyzej tego celu).

Reguta wydatkowa jest relatywnie skomplikowanym instrumentem, zaleznym od wielu
parametréw i skladowych, i za niedopuszczalny i problematyczny nalezy uznac fakt, ze w uzasadnieniu
do ustawy budzetowej nie s3 podawane wszystkie niezbedne informacje, dzieki ktérym mozna by byto
w prosty sposob rozliczy¢ przejscie z ogélnej kwoty wydatkéw, do nieprzekraczalnego limitu wydatkéw
i ostatecznie do limitu wydatkéw budzetu panstwa (replikowalnos¢ SRW). Obecnie reguta wydatkowa
jest w pewnym zakresie ,czarng skrzynka”, ktdrej nie mozna doktadnie rozliczy¢. Brak prezentacji
szczegotowych danych w zakresie SRW pozwala fatwiej na stosowanie mechanizméw stuzacych
omijaniu reguty.

Doswiadczenia ostatnich lat pozwalaja wyciggnac dwa gtéwne wnioski. Z jednej strony nalezy
przypuszczac, ze mimo réznych sposobéw obchodzenia reguty, réznych trickdw, czy jej legislacyjnego
rozmontowywania, nie pozwalata ona na nieograniczone zadtuzanie sie (dlatego ,uwierata”), dzieki
czemu dtug publiczny nie przekroczyt 60% PKB. Z drugiej strony, konieczne jest wzmocnienie
stosowania reguty poprzez jej uszczelnienie oraz wyeliminowanie sposobdw jej omijania.

Konieczny wydaje sie zatem przeglad reqguty wydatkowej po tych wszystkich zmianach, ktdre
miaty miejsce w latach 2015-2022 i jej naprawa. Przeglad stosowania reguty zostat przewidziany w
ramach kamienia milowego KPO (A4G), o czym piszemy w czesci IV.A.

Dobre reguty zachecajg do budowania buforéw w dobrych czasach i umozliwiaja polityce
fiskalnej wspieranie gospodarki w ztych czasach. Oznacza to, ze automatyczne stabilizatory dziataja
symetrycznie w calym cyklu koniunkturalnym, z uwzglednieniem klauzul korekcyjnych, ktdre
pozwalajg na dyskrecjonalne wsparcie fiskalne w razie potrzeby. Wspierajac wiarygodne zobowigzanie
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do stabilnosci fiskalnej, dobrze zaprojektowane reguty moga réwniez tworzy¢ w budzecie przestrzen
na finansowanie reform pobudzajacych wzrost gospodarczy i polityki sprzyjajacej wigczeniu
spotecznemu. Czesto mowi sie w tym kontekécie o regutach drugiej generacji. Aby requty fiskalne byty
skuteczne, powinny miec trzy gtéwne cechy - prostote, elastycznos¢ i egzekwowalnosc. Te trzy cechy
sg bardzo trudne do osiggniecia jednoczesnie. Requly "drugiej generacji" rozszerzyty przepisy
dotyczace elastycznosci (na przyktad o nowe klauzule wyjscia) i poprawity egzekwowalno$¢ (poprzez
wprowadzenie niezaleznych rad fiskalnych, szerszych sankcji i mechanizméw korekty). Dziato sie to
jednak czesto kosztem mniejszej ich przejrzystosci i bardziej skomplikowanej ich obstudze. Przeglad
polskiej stabilizujacej reguty wydatkowej nie moze prowadzi¢ do zbytniego jej skomplikowania,
nalezy utrzymac jej gtéwne zalety, wzmacniajac jednakze jej egzekwowalnos¢, ktéra okazata sie jej
gtéwna wada.

Przygotowanie przegladu reguly wydatkowej powinno by¢ otwarte na konsultacje z
partnerami spotecznymi i organizacjami spoteczefistwa obywatelskiego. Organizacja pozarzadowe
powinny mie¢ mozliwo$¢ zgtoszenia uwag do przegladu i postulatow jakie aspekty dziatania reguty
nalezy zbadac?.

IV.C. Naprawa finanséw publicznych w swietle nowych zasad zarzadzania
gospodarczego w UE - koniecznos$¢ utworzenia rady fiskalnej

W dniu 26 kwietnia 2023 r. Komisja przedstawita pierwsze wnioski przegladu zarzadzania
gospodarczego (Economic Governance Review (EGR)). Komisja Europejska wraz z krajami
cztonkowskimi przez 8 miesiecy intensywnie wypracowywaty ostateczne rozwigzania. 8 grudnia
2023 r. Rada UE w formacie Ministréw Finanséw (ECOFIN) przedstawita projekty 3 aktow prawnych?’
reformujacych reguty budzetowe i nadzér nad finansami publicznymi w krajach cztonkowskich.

Te zmiany wymagac beda, aby panstwa cztonkowskie przedstawiaty i co roku aktualizowaty
krajowe $redniookresowe plany fiskalno-strukturalne obejmujace polityke fiskalng, reformy i
inwestycje. W planach nalezy okresli¢ krajowa $ciezke budzetowg zdefiniowang w kategoriach
wydatkéw pierwotnych netto jako pojedynczy wskaznik operacyjny. W nowych regulacjach
wprowadzona jest wieksza odpowiedzialno$¢ na poziomie krajowym za realizacje celéw budzetowych.
Reforma zaktada powotanie w kazdym kraju i wzmocnienie roli niezaleznej, eksperckiej rady fiskalnej
osadzonej na europejskich podstawach prawnych. Zaktada uproszczenie i wigksze oparcie ram
fiskalnych na ryzyku fiskalnym. Cele budzetowe tak zdefiniowane, aby ograniczy¢ ryzyko wzrostu
dtugu do poziomu zagrazajacego jego stabilnosci.

Zgodnie art. 8 Dyrektywy 2011/85/EU Polska bedzie musiata utworzy¢ niezalezng rade
fiskalng 0d 2025 1., czyli w ciggu 2024 r. nalezy dokona¢ implementadji i legislacji dyrektyw w prawie

20 Zgodnie z trescig pkt. 24 umowy koalicyjnej ,Organizacje pozarzadowe beda partnerem w procesie konsultacji przy tworzeniu
prawa”.

21https://consilium.europa.eu/en/meetings/ecofin/2023/12/08/
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krajowym. Realizacja zmienianych rozporzadzen moze wymagac takze zmian w ufp. Zgodnie z
dyrektywa:

A. Rada sktada sie z cztonkéw powotanych na podstawie swojego doswiadczenia i kompetengji

z zakresu finanséw publicznych, makroekonomii lub zarzadzania budzetem.

Rada musi by¢ niezalezna strukturalnie, musi miec funkcjonalng autonomie.

Rada nie moze przyjmowac instrukcji od wtadz budzetowych lub innego podmiotu.

Rada musi mie¢ mozliwos¢ publicznego wyrazania swoich opinii i ocen.

Rady musza mie¢ odpowiednie i stabilne zasoby umozliwiajace skuteczng realizacje swoich

zadan i analiz (kadry i finansowanie).

F. Rada musi mie¢ odpowiedni i terminowy dostep do informacji niezbednych do
wykonywania swoich zadan.

mo o w

Zadania rady fiskalnej (m.in):

A. sporzadzanie, ocenianie lub zatwierdzanie rocznych i wieloletnich prognoz Ministerstwa
Finansow

B. monitorowanie zgodnosci z numerycznymi regutami fiskalnymi (rada bedzie monitorowac
czy reguly nie s3 omijane)

C. przygotowanie ocen w ramach semestru europejskiego (m.in. w zakresie zastosowania
klauzuli wyjscia czy odchylenia od wartosci referencyjnych)

D. ocena zgodnosci, spéjnosci i skutecznosci krajowych ram budzetowych

E.  uczestniczenie na zaproszenie w dyskusjach w Sejmie i Senacie

Dyrektywa precyzyjnie okresla, ze panstwa cztonkowskie stosuja sie do ocen Rady Fiskalne]
lub alternatywnie muszg wyjasnic, dlaczego sie do nich nie stosuja. Wyjasnienia s3 podawane do
wiadomosci publiczneji przedstawiane dwa miesigce od wydania takich ocen (art. 8 ust. 5 dyrektywy).

Jednym z najistotniejszych elementéw dyrektywy jest koniecznos¢ utworzenia rady fiskalne;.
W procesie implementacji w prawie polskim trzeba rozstrzygna¢ wiele istotnych kwestii: jak beda
powotywani cztonkowie rady, jakie instytucje bedg wyznaczaly kandydatéw do rady, ile bedzie
wynosi¢ kadencja, ilu cztonkéw bedzie liczy¢ rada, jak rada bedzie zorganizowana, jaki model
instytucjonalny, jak bedzie finansowana, jak bedzie wybierany przewodniczacy rady, gdzie bedzie
umiejscowiona na mapie instytucji, jaka beda rola i zadania rady w krajowym procesie budzetowym,
w procesie stanowienia prawa, jakie bedg relacje formalne rady z Ministerstwem Finanséw i
Najwyzsza Izbg Kontroli, ktéra zgodnie z Konstytucja przedstawia parlamentowi analize wykonania
budzetu. W procesie implementacji te wszystkie kwestie musza by¢ poddane wnikliwiej analizie,
konsultacjom i rozstrzygnieciu.

W przypadku naruszenia zasady niezaleznosci rady KE moze uzna¢ za nieprawidtowa
implementacje dyrektywy i nie uzna¢ ocen rady w ramach semestru europejskiego. To odréznia RF od
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RPP. Cztonkowie RPP nie s3 chronieni regulacjami europejskimi w kontekscie ich mandatu czy
niezaleznosci. Przy konstrukgji rady nalezy kierowa¢ sie w pewnym zakresie doswiadczeniami w
funkcjonowaniu Rady Polityki Pienieznej, zaréwno tymi pozytywnymi, jak i negatywnymi. Nalezy
przeprowadzi¢ przeglad rad fiskalnych w innych krajach pod katem modelu organizacyjnego.
Docelowo RF powinna takze sta¢ sie ciatem konstytucyjnym. Nalezy rozwazy¢ wyznaczanie czedci
kandydatéw sposrod srodowisk eksperckich, akademickich, czy tez partneréw spotecznych. Pozadane
jest, aby powstat niezalezny, kompetentny oérodek analizujacy i opiniujacy finanse publiczne w
Polsce.

Oceny rady majg charakter ,zastosuj sie lub wyjasnij” (ang. complay or explain). Czyli oceny,
rekomendacje rady nie s3 wigzace dla rzadu, rzad moze zastosowac te oceny lub wyjasnic, dlaczego
ich nie stosuje. To jest obecnie dominujacy model rad fiskalnych w innych krajach. Cho¢ kraje
cztonkowskie moga poszerzy¢ ten mandat. RF nalezy tez umiejscowi¢ w krajowym procesie
budzetowym i krajowych regutach budzetowych. RF powinny wydawac¢ rekomendacje i oceny w
zakresie dyskrecjonalnych parametréw reguty wydatkowej czy innych regut fiskalnych.

Nowe ramy fiskalne w Unii Europejskiej beda tez wymagaly dostosowania procesu
budzetowego i reguty wydatkowej. To bedzie oznaczato koniecznos¢ zmian w ustawie o finansach
publicznych, m.in. w zakresie Wieloletniego Planu Finansowego Parstwa.

Wdrozenie dyrektywy oraz konieczne zmiany w ustawie o finansach publicznych wynikajace z
rozporzadzen powinny by¢ poprzedzone prekonsultacjami z partnerami spotecznymi i organizacjami
pozarzadowymi i Srodowiskiem ekonomistow rynkowych. Proces implementacji nowych zasad
zarzadzania gospodarczego w Unii Europejskiej musi by¢ przejrzysty i odpowiednio skonsultowany.

IV.D. Sciezka konsolidacji finanséw publicznych

Aby zaplanowac Sciezke konsolidacji najpierw nalezy dokonac szczegétowego audytu stanu
finanséw w celu okreslenia bilansu otwarcia (potrzebna jest Biata ksiega stanu finanséw publicznych
w Polsce). Trzeba okreslic jakie s3 zobowigzania i faktyczny deficyt w funduszach nie ujetych w ustawie
budzetowej. Trzeba zaktualizowa¢ dochody i wydatki. Wedtug szacunkéw prawdziwy deficyt budzetu
panstwa w 2024 r. to nie zaktadane 165 mld zt, a nawet 277 mld z-.22 Przy czym te szacunki nie
uwzgledniajac utrzymania zerowych stawek VAT i zamrozenia cen. co powieksza deficyt.

0d 2024 r. Polska bedzie objeta procedura nadmiernego deficytu i w maju lub czerwcu
2024 r. UE wyda wobec Polski zalecenia wtasnie w zakresie pozadanego tempa dostosowania
fiskalnego. Najprawdopodobniej bedg juz stosowane nowe, wiasnie przyjete, ramy fiskalne. Polityka
budzetowa w kraju bedzie prowadzona w rygorach tej procedury. Dwa razy do roku nowy rzad bedzie

22 Dudek S., Klimaszewski B., Kotecki L., Majszczyk H., Szczurek M., Wojciechowski P. (2023), Prawdziwy budzet 2024: Niezbedne
zmiany zwiekszajace przejrzystosc do projektu Ustawy budzetowej - Podstawowe wielkosci, Warszawa, pazdziernik 2023 .
https://www.ifp.org.pl/prawdziwy-budzet-2024-niezbedne-zmiany-zwiekszajace-przejrzystosc-do-projektu-ustawy-budzetowej-na-
rok-2024-podstawowe-wielkosci/ [dostep 21.11.2023]
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musiat raportowac jakie podejmuje dziatania w celu zredukowania deficytu i rozliczac sie z efektéw
tych dziatan. W tej procedurze nie ma miejsca na ,tzw. rozluznianie pasa”. Mozna jednak prowadzi¢
dialog z KE i uzgodni¢ wiarygodna, realistyczng i akceptowalng przez unijne procedury Sciezke
redukgji deficytu.

Jednoczesnie w tym miejscu nalezy obali¢ mit, ze w ramach procedury nadmiermnego deficytu
bedzie mozna odliczy¢ w catosci wydatki zbrojeniowe (tj. w przypadku Polski ok. 4% PKB). Nowe
regulacje europejskiej precyzuja ten aspekt (projekt rozporzadzenia UE 1467/97, pkt 14bis i art. 2).
Bedzie mozna odliczy¢ jedynie wzrost inwestycji militarnych, tj. zakup sprzetu, a nie wydatki biezace.
Bedzie mozna odliczy¢ jedynie dodatkowe inwestycje, wzrost tych inwestycji ponad pewien poziom
odniesienia, $rednig z ostatnich lat lub $rednig w UE. Dodatkowo to odliczenie dotyczy inwestycji
zbrojeniowych wedtug metodologii europejskiej (metodologia memoriatowa), czyli nie liczy sie
kasowych wydatkéw, ktére s3 teraz duze, ale faktyczne dostawy sprzetu (tj., kiedy np. czotgi czy
samoloty zostana dostarczone do Polski). To oznacza, ze w przypadku Polski bedzie mozna odliczy¢ ok.
1 pkt. proc. PKB. Te czynniki nie wyjasniaja wiec wzrostu deficytu powyzej 3% PKB, nie uchronig nas
przed EDP. Niestety Ministerstwo Finanséw nie publikuje danych sprawozdawczych i prognostycznych
o wydatkach militarnych w odpowiedniej szczeg6towosci pozwalajacej opinii publicznej na analize
procedury EDP w tym kontekscie. Dlatego konieczne jest zwigkszenie przejrzystosci w tym zakresie i
regulare publikowanie odpowiednich danych o wydatkach militarnych wedtug metodologii kasowe;
i memoriatowej z wyodrebnieniem inwestycji.

Sciezke konsolidacji finanséw publicznych musi tez bra¢ pod uwage mozliwoé¢ ekonomicznie
uzasadnionego sfinansowania potrzeb pozyczkowych. Rynek krajowy jest juz obecnie mocno
,Zaangazowany" w inwestycje w SPW. To moze oznacza¢ konieczno$¢ zwiekszenia finansowania
zagranicznego, a to powoduje wzrost ryzyka kursowego. Ponadto finansowanie obligacjami
denominowanymi w dolarach amerykanskich jest obecnie bardzo drogie. Sciezka musi uwzgledniac
sytuacje makroekonomiczng, ale tez rozktad w czasie zobowigzan wyborczych.

Niestety nawet mimo podwyzszonej inflacji i zjawiska ,wyrastania dtugu”, wedtug prognozy
przedstawionej w strategii zarzadzania dtugiem w najblizszych latach bedziemy sie zbliza¢ z dtugiem
do progu 60% PKB. Aby nie przebi¢ tej wartosci rzad premiera M. Morawieckiego zatozyt w latach
2025-2027 dostosowanie fiskalne na poziomie 1 pp. PKB rocznie. Bez tego dostosowania relacja
dtugu do PKB urostaby do poziomu ponad 67%. | ten fakt moze mocno komplikowac sytuacje. Nawet
jezeli nowe ramy fiskalne pozwalaja na tagodniejszg Sciezke konsolidacji w przypadku krajow o dtugu
ponizej 60%, ktéry dodatkowo realizuje inwestycje, w tym inwestycje militarne, to czynnikiem
ograniczajacym jest wlasnie kwestia limitu 60% w przepisach europejskich (oczywiscie jest tu
stosowana definicja europejska dtugu publicznego). Kraje, ktdre przekrocza ten limit lub z prognozy
bedzie wynikac, ze bedzie on przekroczony, nie moga liczy¢ na tagodniejsza sciezke dostosowania.
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IV.E. Polskitad do poprawy

System finansow publicznych to oczywiscie takze podatki. Od 1 stycznia 2022 r. obowigzuja
nowe przepisy w ramach pakietu zmian do wielu ustaw, w tym przede wszystkim podatkowych,
nazywanym przez rzad i przedsiebiorcéw Nowym tadem, Polskim kadem lub Nowym Polskim kadem.
Niestety byty stosowane takze inne okreslenia na te zmiany i ich ustawiczne poprawianie w ciggu roku
podatkowego, ale autocenzura nie pozwala nam ich przytoczy¢. W 2022 r. zaserwowano podatnikom,
pracodawcom, ksiegowym i kadrowym swoisty rollercoaster podatkowo-sktadkowo-zaliczkowy. Tego
roku na pewno dtugo oni nie zapomng. Zmiany podatkowe wchodzity w zycie 1 stycznia (Polski tad
1.0), 1 lipca (Polski kad 2.0), 26 pazdziernika 2022 roku oraz 1 stycznia 2023 r. (Polski tad 3.0). | wciaz
jestto pakiet zmian budzacych wiele watpliwodci i wymagajacych dalszych korekt.

Polski kad w zamierzeniu projektodawcéw to nic innego jak kompleksowy plan odbudowy
polskiej gospodarki po pandemii COVID-19. Plan ten miat by¢ ukierunkowany na walke z
nieréwnosciami spotecznymi i stworzenie lepszych warunkéw do Zzycia polskich obywateli.
Wprowadzat wyzsza kwote wolng od podatku, zmiane | progu podatkowego PIT, wytaczenie
mozliwosci odliczenia czesci zaptaconej sktadki zdrowotnej od podatku, wprowadzenie i likwidacje
ulgi dla klasy sredniej, wprowadzat mechanizm ,rolowania zaliczek” na podatek dochodowy, zmiany
w wysokosci i sposobie wyliczania sktadki zdrowotnej, likwidacje karty podatkowej, ulgi z ktérych
trudno byto skorzystac, i wiele innych, z ktérych czes¢ juz po kilku miesigcach zostata zmieniona lub
nawet wycofana. Pracodawcy, a przede wszystkim ich dziaty podatkowe i dziaty kadr staty przed nie
lada wyzwaniem, aby zrozumie¢ i uporzadkowac burzliwe zmiany oraz sie do nich dostosowac.
Czasami byto to bardzo trudne lub niemozliwe, ze wzgledu na sprzeczne interpretacje przepisow ktdre
wchodzity w zycie. Dostosowanie sie do kolejnych zmian Polskiego tadu 2.0 i 3.0, wyposazenie
dziatéw kadr w odpowiednig wiedze i praktyke w tym zakresie stanowito takze spore obcigzenie
finansowe dla przedsiebiorcw, co w ostatecznosci z pewnoscig nie poprawito sytuacji wielu firm
borykajacych sie z kryzysem gospodarczym.

Mimo iz od reformy podatku dochodowego minety prawie dwa lata, wiele przepiséw nadal
budzi watpliwosci, w tym szczegdlInie rozliczenie sktadki zdrowotnej. Wiekszos¢ ekspertéw nadal
opowiada sie za zmianami odwracajacymi skutki Polskiego tadu. Pojawiaja sie tez gtosy, ze zmian juz
wystarczy, a kolejna rewolucja nie naprawi potatanego w wielu miejscach systemu i nalezatoby
zastanowic¢ sie nad zaprojektowaniem go od nowa. Wskaza¢ jednak mozna szereg najbardziej
ucigzliwych dla obywateli i przedsiebiorcéw skutkdw wprowadzenia Polskiego kadu i przynajmniej je
poddac ponownemu przegladowi i ewentualnej korekcie. S to zmiany w zasadach optacania sktadki
zdrowotnej (od stycznia 2022 r. sktadka zdrowotna jest nowym podatkiem i ciezarem dla wigkszosci
przedsiebiorcéw, ktdérzy oplacajg ja w réinej wysokosci w zaleznosci od wybranej formy
opodatkowania), niekorzystne przepisy Polskiego kadu, ktére zmieniajg zasady dotyczace sprzedazy
samochodu wykupionego z leasingu, likwidacja mozliwosci rozliczania sie w formie karty podatkowe;
czyli najprostszej forma opodatkowania, brak jednoznacznosci niektdrych przepiséw podatkowych i
problemy z ich interpretacja, bardzo skomplikowane ulgi prorozwojowe, petne wyjatkéw i w efekcie
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trudne do zastosowania w praktyce (w efekcie postulowany cel ich wprowadzenia czyli stymulacja
rozwoju gospodarczego, jest bez ich uproszczenia niemozliwy do osiggniecia).

Jednak gtéwnym grzechem Polskiego kadu byto bardzo stabe przygotowanie zmian pod
wzgledem legislacyjnym, spdjnosci systemu podatkowego, brak ich dostatecznego skonsultowania z
ekspertami, co w rezultacie implikowato kolejne ,taty i fatki" Polskiego tadu wprowadzane w ciggu
roku podatkowego (skala tych zmian najlepiej swiadczy o stopniu nieprzygotowania Polskiego tadu).
Fakt zmian prawa podatkowego w ciggu roku to ztamanie obowigzujacej od ¢wier¢ wieku zasady
wskazujacej, ze niekorzystne dla podatnikéw zmiany w opodatkowaniu dochodéw powinny by¢
ogtoszone do 1 listopada, aby mogty wejs¢ w zycie od 1 stycznia kolejnego roku. Wérdd ekspertow
pojawiaty sie gtosy, ktére méwig wprost o pogwatceniu zasady demokratycznego panstwa prawa przez
Polski kad.

IV.F. Stabilne podatki jako wartos¢

System podatkowy sktada sie nie tylko z podatkéw okreslonych przez normy prawne
zawierajgce zakres danego podatku, ale takze z norm prawnych regulujacych ogdlne zasady
stosowania szczegétowych rozwigzah oraz odpowiedzialno$¢ i uprawnienia zaréwno podmiotéw
zobowigzujacych sie do uiszczenia podatku, jak i podmiotéw zobowigzanych do jego poboru. Zatem
oprécz podatkéw system podatkowy obejmuje aparat skarbowy, prawo regulujace sprawy w zakresie
podatkéw i aparatu skarbowego oraz zasady funkcjonowania systemu podatkowego. W celu
stworzenia prawidtowo funkcjonujacego systemu podatkowego nalezy przestrzegac szeregu zasad
podatkowych. Zasady te tworzg zestaw zalecen formutowanych przez teorie ekonomii i finanséw pod
adresem panstwa.

Inaczenie trwatosci prawa podatkowego ma szczegélng wartos¢ zwigzang z tym, iz moze
gwarantowac stabilizacje obcigzen podatkowych, pewnos¢ co do obowigzkéw podatkowych, co
pozwala na bezpieczne planowanie dziatalnosci gospodarczej. Jednym z aspektéw realizacji zasady
pewnosci  podatkowej jest stabilnos¢ systemu podatkowego rozumiana jako ograniczenie
czestotliwosci zmian w systemie podatkowym. Z badan Miedzynarodowego Funduszu Walutowego
(IMF) i Organizacji Wspétpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) wynika, ze nieoczekiwane i czeste
zmiany w prawie podatkowym zawsze byly uwazane za gtéwne Zrédto niepewnosci podatkowe;.
Stabilizacja prawa podatkowego jest szczegdlnie trudna ze wzgledu na panujace powszechnie
przekonanie, ze regulacje prawnofinansowe, a zwlaszcza prawo daninowe, s3 skutecznym
instrumentem osiggania celéw spotecznych, politycznych i gospodarczych. Czestos¢ dokonywanych
zmian i ich nierzadkie wprowadzanie pod wptywem impulséw politycznych nie sprzyja stabilizacji
obcigzen finansowych wobec panstwa, ale takze jakosci tworzonego prawa, w tym jasnosci i
zrozumiatosci projektowanych przepiséw prawnych. Przyktadem tak wprowadzanego (wielokrotnie
zreszta, bo konieczne byly korekty) prawa jest pakiet Polski tad, o ktérym pisalismy w czesci IV.E.
Nawet najwazniejszy aspekt pewnosci prawa podatkowego wyrazajacy sie w mozliwosci
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przewidywania dziatah organéw panistwa i zwigzanych z nimi zachowan podatnika, co stwarza
podatnikom w zakresie dziaftalnosci zawodowej i gospodarczej mozliwos¢ odpowiedniego
planowania, nie byt w przypadku Polskiego tadu zagwarantowany.

Zasada pewnosci opodatkowania powinna przyjac za punkt wyjécia rozwigzania o charakterze
systemowym, ktére beda decydowaty o stabilnosci rozwigzan podatkowych. Do takich rozwigzan
zalicza sie wylgcznos¢ regulacji ustawowej okreslonej materii podatkowej zagwarantowana
konstytucyjnie, gwarancje, ze przepisy podustawowe nie beda zmieniac tresci ustawy podatkowej,
zakaz retroaktywnosci przepiséw, ochrone praw nabytych, jawno$¢ polegajaca na obowigzku
publikacji prawa podatkowego we whasciwym dzienniku promulgacyjnym oraz zwigzang z jawnoscia
zasade vacatio legis, ktéra po wprowadzeniu nowych regulacji winna da¢ podatnikowi czas na
przystosowanie sie do nowej rzeczywistosci podatkowej i bezpieczne podjecie decyzji dotyczacych
dalszego postepowania. Idealnie bytoby takze zeby system podatkowy, oprécz pewnosci i stabilnosci,
charakteryzowat sie jak najmniejszym stopniem skomplikowania. Te rozwigzania o charakterze
systemowym trzeba wzmocnic tak by niemozliwe byto ich omijanie czy ignorowanie.

Wedtug Tax Complexity Index za 2022 r.23 Polska zajeta drugie najgorsze miejsce sposréd 64
badanych krajéw (por. Wykres 6. w Zataczniku).

IV.G. Jak obnizy¢ koszty obstugi dtugu publicznego?

Tradycyjnie minimalizacja kosztéw obstugi dtugu publicznego jest celem odpowiedniego
zarzadzania dlugiem sektora finanséw publicznych. Powinno sie to odbywa¢ poprzez
optymalizowanie doboru instrumentéw finansowania potrzeb pozyczkowych (obligacje, kredyty,
pozyczki), ich struktury terminowej emisji i zapadalnosci, polityki emisyjnej, rynkdw, na ktérych sie
pozycza, rodzaju oprocentowania czy walut w ktérych denominowane s te instrumenty, sieci
sprzedazy, itd. W niniejszym opracowaniu chcielibysmy jednak skoncentrowac sie na trzech
elementach majacych istotny wptyw na koszty zadtuzania sie: wiarygodniej $ciezce konsolidacji
fiskalnej, inflacji i oczekiwaniach inflacyjnych, oraz unikaniu rozproszeniu zaciggania zobowigzan na
podmioty inne niz Skarb Pafstwa takie jak BGK i PFR, generujace wyzsze koszty.

Badania wskazuja na statystycznie i ekonomicznie istotny wptyw nieréwnowagi fiskalnej na
dtugoterminowe stopy procentowe, a tym samym koszty obstugi dtugu publicznego. Wzrost
wskaznika deficytu pierwotnego do PKB o jeden punkt procentowy wigze sie ze wzrostem nominalne;
stopy procentowej 10-letnich obligacji rzadowych o 10 punktéw bazowych. Wzrost ten jest wigkszy,
gdy uwzgledni sie réwniez wptyw deficytu pierwotnego na oczekiwang przyszta polityke fiskalng i
zmienne makroekonomiczne w dtugim okresie: w takiej dynamicznej analizie, wzrost o jeden punkt
procentowy deficytu pierwotnego do PKB prowadzi do skumulowanego wzrostu o prawie 150

23 https://www.taxcomplexity.org/ oraz Hoppe, Schanz, Sturm, Sureth-Sloane (2023).
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punktéw bazowych po 10 latach?®. Wiarygodna $ciezka konsolidacji fiskalnej i jej ocena przez
inwestoréw jest wiec istotna takze z punktu widzenia kosztéw obstugi dtugu publicznego.

Zwigkszona skala przenoszenia finansowania zadan publicznych do  funduszy
pozabudzetowych obstugiwanych przez Bank Gospodarstwa Krajowego i do Polskiego Funduszu
Rozwoju S.A. pozwala na kreowanie nizszego deficytu budzetu panstwa, niz gdyby finansowanie to
odbywato sie bezposrednio z budzetu pafstwa i wptywato na wzrost dtugu Skarbu Pafstwa. Jednak
ceng za uzyskanie w ten sposob ,sztucznej"” wielkosci deficytu budzetu panstwa, nizszej niz rzeczywista
nieréwnowaga finanséw publicznych, jest ponoszenie wyzszych kosztéw obstugi zadtuzenia.
Oszacowane przez Najwyzsza Izbe Kontroli taczne koszty obstugi obligacji wyemitowanych do korca
2022 r. przez Bank Gospodarstwa Krajowego na rzecz Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 i
Funduszu Pomocy oraz przez Polski Funduszu Rozwoju S.A. w catym okresie ich zapadalnosci beda
wyzsze 0 12,2 mld zt od kosztéw, jakie ponidstby budzet panstwa na obstuge skarbowych papieréw
warto$ciowych. Obligacje emitowane przez BGK czy PFR choc s3 gwarantowane przez Skarb Panstwa,
to jednak znaczaco réznig sie od papieréw skarbowych pod wzgledem ptynnosci i rentownosci.
Obligacje te musza by¢ atrakcyjne cenowo - w zasadzie kazda z serii w relacji do odpowiadajacego
tenoru serii skarbowej wynagradza inwestora dodatkowg premia. Czasem jest to wrecz wyzszy spread
niz dla niektorych obligacji korporacyjnych najwiekszych firm w Polsce, ale w odréznieniu od nich
obligacje te majg whasciwie to samo ryzyko kredytowe, co gwarantujace je panistwo. W oficjalnej
nomenklaturze obligacje covidowe wciaz pozostaja jednak papierami nieskarbowymi i wtasnie tak sg
klasyfikowane w strukturze aktywow funduszy dtuznych. Z punktu widzenia catego sektora finansow
publicznych obligacje te generuja wiec dodatkowe koszty. Bioragc pod uwage skale tego
.pozaskarbowego” dtugu oraz prognozy kontynuacji zaciggania zobowiazan przez BGK, koszty te ida
w miliardy, ktére z pewnoscig sektor publiczny mégtby lepiej spozytkowac niz wyptacajac odsetki
polskim, ale tez czesto zagranicznym inwestorom. Ponadto w ostatnim okresie dochodzito do sytuacji,
kiedy BGK emitowat 5-letnie obligacje dolarowe z rentownoscig na poziomie 6,3%, podczas gdy 5-
letnie SPW w ztotych rzad emitowat po 5,3%. W tym pierwszym przypadku narazamy dodatkowo
finanse publiczne na ryzyko kursowe.

W konicu nalezy wspomniec o inflacji i oczekiwaniach inflacyjnych. Niedawny wybuch inflacji
ma dwa skutki. Po pierwsze natychmiast zmniejszyt realng wartos¢ istniejacego zadtuzenia. Gdyby
zatozy¢, ze w okresie od 2020 r. w Polsce nie wystepuje wysoka inflacja, to relacja dtugu do PKB w
2022 r. nie zmniejszytaby sie znaczaco, by wzrosta. Wynositaby 55,7% PKB, bytaby wyzsza 0 6,6 pkt.
proc. od rzeczywistej relacji. Odwrotna strong spadku tej relacji jest podatek inflacyjny. Ale wazniejszy
efekt, w kontekscie rozwazan dotyczacych mozliwosci obnizenia kosztéw obstugi dtugu publicznego,
dotyczy wptywu wysokiej biezacej inflacji na oczekiwania inwestorow odnosnie do przysztej inflacji - a
tym samym rentownosci na $rednim i dtugim kofcu tzw. krzywej rentownosci. By¢ moze przez wiele
lat bedziemy mieli do czynienia z podwyzszonymi znacznie oczekiwaniami inflacyjnymi, co zwigkszy

24 Ardagna, Silvia, Francesco Caselli, and Timothy Lane. 2006. Fiscal Discipline and the Cost of Public Debt Service: Some
Estimates for OECD Countries. The B.E. Journal of Macroeconomics 7(1).
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koszty zaciggania pozyczek w przysztosci. To wiarygodno$¢ dziatan NBP w opinii rynku finansowego
okresli stopien, w jakim koszty pozyczek pozostang wysokie i na jak dtugo. Jesli rynki uwierza, ze NBP
szybko zmniejszy inflacje i dojdzie do 2,5% oraz bedzie w stanie utrzymac j3 w przedziale
wyznaczonym przez cel inflacyjny i odchylenia od niego, wéwczas dtugookresowe stopy procentowe
wkrétce powrdca do pozioméw zgodnych z celem inflacyjnym. Na razie jednak nic na to nie wskazuje,
inflacja w tzw. horyzoncie projekcji NBP nie powraca do celu inflacyjnego, jedynie sie do niego zbliza.

W koncu do dziatan, ktére mogg sprzyjac obnizaniu kosztéw obstugi dtugu publicznego i
zaangazowaniu inwestoréw w SPW, nalezatoby zaliczy¢ (i je rekomendowac) przeprowadzania
regularnych spotkan z przedstawicielami rynku finansowego, majace na celu przedstawienie planéw
emisji skarbowych papieréw wartosciowych, planu finansowania potrzeb budzetowych, aktualne;]

oceny stanu finanséw publicznych, planéw z zakresu polityki fiskalnej i ich uwarunkowan, prognoz i
projekeji budzetowych, odpowiedzi na pytania z zakresu finanséw publicznych, itp.

IV.H. Definicja dlugu publicznego i progow wedtug polskiej metodologii

Kwestia przejrzystosci finanséw publicznych dotyczy takze dtugu publicznego. W obiegu
prawnym w Polsce funkcjonuje bowiem az cztery miary dtugu publicznego. Sg to pafstwowy dtug
publiczny (na koniec 2022 r. wynidst 1209,5 mld zt), dtug Skarbu Parstwa (na koniec 2022 r. wynigst
1238,5 mld zt), kwota z art. 38a ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (na koniec
2022 r. wyniosta 1090,0 mld zt) - dtug sektora instytucji rzadowych i samorzadowych (dtug EDP) (na
koniec 2022 r. wynidst 1 512,2 mld zt). Kazda z tych definicji ma swoje znaczenie, rézne przepisy
odnoszg sie do roznych definicji dtugu publicznego. Podstawowe réznice pomiedzy kategoriami, w
szczeg6lnosci pomiedzy definicjami pafnstwowego dtugu publicznego a diugu sektora instytugji
rzadowych i samorzadowych dotycza m.in. réznego zakresu jednostek nalezacych do sektora finanséw
publicznych (w tym przede wszystkim fundusz BGK), przekierowania niektdrych transakji do sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych (w tym przede wszystkim Tarczy Finansowej Polskiego
Funduszu Rozwoju (PFR) - obligacje wyemitowane na sfinansowanie Tarczy powiekszaja dtug EDP)
oraz roznic dotyczacych tytutéw dtuznych.

Gtéwnymi przepisami odnoszacymi sie do wysokosci dtugu publicznego, zreszty
odnoszonego do PKB, s zapisy Konstytucji (nie wolno zacigga¢ pozyczek lub udziela¢ gwarangji i
poreczen finansowych, w nastepstwie ktorych panstwowy dtug publiczny przekroczy 3/5 wartosci
rocznego produktu krajowego brutto), zapisy ustawy o finansach publicznych (w zakresie procedur
ostroznosciowych i sanacyjnych oraz w zakresie, zarzadzania dtugiem publicznym, stabilizacyjnej
requty wydatkowej). Odnoszenie tych przepiséw do roznych definicji wprowadza pewien chaos, a
dodatkowo stwarza ryzyko stosowania roznych sztuczek ksiegowych, ktére maja na celu ograniczenie
wzrostu wysokosci dtugu mierzonego wedtug ktdrejs z definicji. W efekcie takich operacji rosnie w
Polsce réznica pomiedzy wielkoscig dtugu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych a
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panstwowym dtugiem publicznym: na koniec | pétrocza 2023 r. wynosita ona juz prawie 340 mld zt.
(por. Wykres 7. w Zataczniku).

Nie ma ekonomicznych powodéw by stosowac rézne definicje dtugu publicznego. W zwigzku
z tym nalezatoby przejrze¢ definicje dtugu publicznego w polskim prawie, przepisy odnoszace sie do
nich i podja¢ probe ujednolicenia definicji dtugu publicznego, najlepiej pozostawiajac jedynie
definicje dtugu sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych (dtug EDP), ktora jest stosowane przez
inne kraje i daje poréwnywalne z innymi krajami wartosci dtugu publicznego, a przepisy odnoszace
sie do roznych definicji dtugu publicznego tak dostosowac by sama zmiana definicji nie wywolywata
istotnych skutkéw. Dotychczas zaciggniete zobowigzania PFR i BGK nalezy pozostawi¢ w biernym
zrzadzaniu w tych instytucjach az do wykupu. Ewentualnie nalezy utworzy¢ tymczasowy fundusz
pomostowy (Fundusz Restrukturyzacji Zadtuzenia BGK i PFR), ktéry bedzie obstugiwat ten dtug az do
zapadalnosci. Fundusz ten bedzie zasilany srodkami budzetowymi. Wykup obligacji PFR i BGK bedzie
nastepowat stopniowo na podstawie emisji skarbowych papieréw wartosciowych (SPW). Oznacza to
stopniowe wygasanie rdznicy podmiotowej miedzy dtugiem publicznym wedtug metodologii
krajowej i metodologii unijnej. Proces ten bedzie trwat do 2045 r. az do zapadalnosci wszystkich
obligacji PFR i BGK.

Jednoczesnie w ramach wdrazania nowych przepisow europejskich w zakresie zrzadzania
finansami publicznymi (o czym piszemy w czesci IV.C) oraz przegladu reguty wydatkowej (o czym
piszemy w czesci IV.A) nalezy dokonac przegladu i analizy spéjnosci procedur ostrozno$ciowych i
sanacyjnych po przekroczeniu przez pafstwowy dtug publiczny wedtug metodologii krajowej progu
55% i 60% PKB (Art. 86, 87 i 88 ustawy o finansach publicznych) z mechanizmem dostosowania
fiskalnego przewidzianym w stabilizujgcej regule wydatkowej (Art. 112a" ustawy o finansach
publicznych) oraz w przepisach europejskich w zakresie czesci prewencyjnej i korekcyjnej, w tym w
ramach procedury nadmiernego deficytu (EDP).

Obecnie te mechanizmy sa kompletnie niespéjne, uruchamiaja sie wedtug progdéw
zdefiniowanych wedtug dwdch réznych metodologii. Procedury sanacyjne zapisane w art. 86 dotycza
krajowej metodologii dtugu, z kolei w regule wydatkowej mechanizm dostosowania fiskalnego jest
uruchamiany po przekroczeniu 60% dtugu wedtug metodologii europejskiej, podobnie jest z
procedurg EDP. Mechanizmy korygujace moga dawac rézne wskazéwki dla polityki fiskalnej, moga
by¢ w skrajnych przypadkach nawet sprzeczne ze sobg. W regule wydatkowej mamy ogdlne
dostosowanie fiskalne mierzone w punktach procentowych PKB, podobnie jest regulacjach
europejskich, Komisja Europejska wydaje zalecenia, ktére dotyczg ogdlnej kwoty deficyt, a nie
konkretnych parametréw budzetu.

Procedury sanacyjne zapisane w art. 86-88 ufp wywodzg sie jeszcze z ustawy o finansach
publicznych z 1998 r. Maja juz ponad 25 lat. W miedzyczasie weszlismy do Unii Europejskiej,
rownolegle do metodologii krajowej w finansach publicznych stosowana jest europejska
metodologia, powstata Stabilizujgca Reguta Wydatkowa, do ustawy o finansach publicznych
wprowadzone zostaly nowe mechanizmy ograniczajace zacigganie zobowigzah przez samorzady,
kilkukrotnie zmieniaty sie w tym czasie europejskie obowigzujace nas zasady i przepisy Paktu

Plan Naprawy Finanséw Publicznych 33



Stabilny i przejrzysty budzet pod kontrolg obywateli

Stabilnosci i Wzrostu. Procedury sanacyjne sg juz duzej czesci archaiczne nie wspétgraja z obecnym
systemem budzetowym. Dlatego konieczna jest pogtebiona analiza spéjnosci art. 86-88 z art. 112aa,
112a1i 112d. i odpowiednimi przepisami UE, w tym w aktach prawnych o ktérych mowa w czesci
IV.C.

Ponadto nalezy doda¢, ze w przypadku progéw dtugu nie wprowadzono klauzuli wyjscia
zwigzanej np. ze stanem epidemii, jak to zrobiono w przypadku requty wydatkowej (art. 88 vs art.
112d ufp). Regulacje zwigzane z progami dtugu, w przeciwiefstwie do reguty, nie uwzgledniaja
rowniez cyklu ekonomicznego, co uniemozliwia/utrudnia elastyczne reagowanie na sytuacje
kryzysowe wynikajace z czynnikéw zewnetrznych. W SRW mamy klauzule tzw. ,ztych czaséw” (art.
112aa ust. 4), tego elementu nie ma w procedurach sanacyjnych. Klauzula wyjscia w przepisach
europejskich jest réwniez inaczej zdefiniowana. To kolejna istotna niespdjnos¢. Najwyzszy czas by
doszto do uspdjnienia tych przepisow.

IV.1. Jak wzmocnic¢ OSR-y

Ocena skutkéw regulacji (OSR) to cze$¢ procedury stanowienia prawa (element uzasadnienia
projektu aktu prawnego), polegajaca na ustalaniu przewidywanych konsekwencji rozwazanych
rozwigzanh prawnych w zakresie skutkéw spotecznych, gospodarczych, finansowych. Obowigzek
przygotowywania OSR w obecnie obowigzujacym stanie prawnym obejmuje wytacznie rzadowe
projekty aktow prawnych (zatozenia projektow ustawy, ustaw i rozporzadzen). W przypadku inicjatywy
prawodawczej Senatu, OSR s3 przygotowane na etapie pracy w komisji senackiej przez Kancelarie
Senatu na podstawie wewnetrznych instrukcji. W przypadku innych podmiotéw posiadajacych
inicjatywe prawodawcza (grupa postéw, komisje sejmowe, Prezydent RP, obywatele) danych
zawartych w OSR nalezy poszukiwa¢ w uzasadnieniu projektu, ale czesto s3 one niekompletne.

Ocena wplywu to proces analityczny, ktérego celem jest identyfikacja mozliwych skutkéw
planowanych dziatan. Informacje te wspomagajg osoby podejmujace decyzje w wyborze
odpowiednich rozwigzan regulacyjnych oraz zwiekszaja przejrzystos¢ podejmowania decyzji. Proces
oceny wptywu wynika z postulatu prowadzenia polityki w oparciu o dowody (z ang. evidence-based
policy). Poprawnie przeprowadzona ocena wplywu (analiza dostepnych informacji i danych, ocena
aktualnego stanu prawnego, konsultacje publiczne) zapewnia mozliwie petng i wiarygodna
informacje na temat celowosci interwencji panstwa oraz korzysci i kosztow zwigzanych z podjeciem
konkretnych dziata w poréwnaniu do tzw. scenariusza bazowego.

Wtasciwa definicja scenariusza bazowego jest kluczowym elementem procesu OSR, od ktorej
zalezg wyniki oceny. Nawet w przypadku relatywnie prostego scenariusza braku interwencji,
szczeg6Inie w przypadku dziatan z wptywem na gospodarke, kluczowe jest uchwycenie mozliwie
najwazniejszych konsekwencji takiego dziatania. Na przyktad brak decyzji o wydatkowaniu $rodkdw
na wybrany cel, moze oznacza¢, ze znajda sie $rodki na realizacje innego dziatania (moze bardziej
uzasadnione).
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Pomimo réznych form jakie przyjmuje ocena wptywu w réznych krajach, mozna wyréznic jej
elementy wspdlne. Sa to: analiza problemu i oczekiwanego efektu interwencji (w tym odpowiedz, czy
jest ona w ogdle potrzebna); przedstawienie réznych sposobéw osiggniecia pozadanych efektow;
analiza skutkéw réznych wariantéw interwencji; szerokie konsultacje; przedstawienie wybranej opgji
dziatania wraz z uzasadnieniem, plan ewaluacji lub dokonanie oceny ex-post funkcjonowania aktu
normatywnego.

Ocena wptywu powinna by¢ przeprowadzana juz na wstepnych etapach programowania
interwencji prawnej, umozliwiajac podjecie decyzji dotyczacej kontynuacji prac nad t3 interwencji lub
jej brak na podstawie solidnego materiatu dowodowego. Ocena ta powinna by¢ dokonywana przy
udziale szerokiego grona interesariuszy i trwa¢ az do momentu zakoriczenia prac nad aktem prawnym.
Pomimo zakotwiczenia OSR w Regulaminie pracy Rady Ministrow, wytycznych i innych dokumentdéw
wspomagajacych przeprowadzenie oceny wptywu, a takze wzrostu Swiadomosci znaczenia oceny
wptywu wsréd uczestnikéw procesu legislacyjnego w Polsce, w praktyce logika stanowienia prawa
bywa czesto niejako odwrdcona. Zamiast analizy problemu oraz mozliwych opcji jego rozwiazania,
proces decyzyjny rozpoczyna sie od pomystu na dziatanie, do ktérego nastepnie ex-post dobudowana
jest analiza wptywu.

Takie podejscie jest znacznie mniej przejrzyste i utrudnia komunikacje. W rezultacie partnerzy
spoteczni zgtaszajg uwagi, iz brakuje efektywnie dziatajgcego mechanizmu usystematyzowanej
wymiany pogladéw miedzy przedstawicielami wtadzy publicznej i ekspertami a podmiotami i
grupami spotecznymi bezposrednio zainteresowanymi regulacja. Proces tworzenia regulacji jest
postrzegany jako nieprzejrzysty, a odpowiedzialnos¢ za jej tres¢ - rozproszona.

Poniewaz OSR jest tworzona po podjeciu kluczowych decyzji, bardzo rzadko jej autorzy
krytycznie podchodza do zagadnienia i uczciwie prezentuja alternatywne sposoby rozwigzania
problemu. W rezultacie, wptyw OSR na ostateczny ksztatt bardzo czesto jest niewielki.

By¢ moze z powyzszych powoddéw, nawet jesli OSR jest przygotowana, to nie jest czytana i nalezycie
dyskutowana, w efekcie nie wptywa nalezycie na ksztatt przepiséw prawa, ktérym towarzyszy.
Stabos¢ systemu legislacyjnego w Polsce wynika¢ moze takze z braku fachowego zaplecza dla dziatan
politycznych i sciéle legislacyjnych, z braku instytucjonalnego porzadku w procesie stanowienia prawa
oraz z niskiej jakosci prawnej regulacji tego procesu. Stabilno$¢ zasad tworzenia prawa jest
szczeg6lnie wazna dla matych i Srednich przedsiebiorstw, ktdre nie zawsze moga liczy¢ na skuteczne
uwzglednianie specyfiki ich dziatania w trakcie przygotowywania regulacji prawnych.

Poprawa jakosci OSR powinna zaczac sie od obowiazku przedstawiania i dokumentowania
wynikéw analizy przynajmniej kilku wariantéw rozwiazan problemu branych pod uwage w ramach
oceny wplywu, w tym wiasciwej definicji scenariusza bazowego. Taki obowigzek wymusithy
rzeczywiste przeprowadzanie analiz w tym zakresie, a tym samym ograniczytoby sytuacje, w ktérych
ocena wplywu sprowadza sie do uzasadnienia uprzednio podjetych decyzji.

Poprawe systemu stanowienia prawa mozna osiggna¢ takze poprzez dalsze zwigkszenie
udziatu obywateli w procesie przygotowywania i konsultacji oceny wptywu.
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Warto jest takze wzmocni¢ odpowiedzialnosci autora aktu prawnego za rzetelng analize
skutkéw jego wdrozenia. W tym celu nalezy uregulowa¢ kwestie petnej odpowiedzialnoci
wnioskodawcy za ksztatt finalnej regulacji powstatej w procesie legislacyjnym, ktérej musi towarzyszy¢
prawo autora projektu do jego wycofania do korica prac nad ustawa. Realizacja powyzszych celéw
mozliwa jest przy pomocy wielu dziatar i technik, na réznych etapach procesu legislacyjnego. Jest
wiele dobrych praktyk w innych krajach, z ktérych mozna czerpa¢ wzorce.

Otwartos¢ prawodawcy na gtos spoteczenstwa oraz transparentno$¢ procesu stanowienia
prawa powinny charakteryzowa¢ wszystkie praworzadne demokracje. By¢ moze konieczna jest
ustawa okreslajaca katalog praw i obowigzkéw prawodawcy i ustalajacych sankcje za niewywigzanie
sie 2 tych obowigzkéw.

Wazng role porzadkujacg w procesie tworzenia prawa powinny odgrywa¢ regulaminy -
szczeg6lnie regulamin Sejmu. Regulaminy te powinny gwarantowac, ze bez wzgledu na Zrédto
inicjatywy ustawodawczej projekt musi posiada¢ OSR poddang konsultacjom publicznym. Jest to
szczegOlnie istotne w przypadku procesu legislacyjnego inicjowanego w Sejmie. Analogicznie jak ma
to dzis miejsce w przypadku procesu w Senacie, wyniki konsultacji, stanowigce zatacznik do projektu,
bytyby przedktadane w trakcie jego omawiania we wiasciwych komisjach i podkomisjach izb
Parlamentu. Nalezy przywréci¢ procesowi legislacyjnemu wiasciwg range, wykluczy¢ ,chodzenie na
skréty” polegajace bardzo szybkim procedowaniu projektéw ustaw czy na dotaczaniu zmian ustaw w
innych ustawach, czesto w zaden sposéb nie powigzanych merytorycznie. Sprawny, efektywny system
OSR sprzyja stabilnosci i przejrzystosci finanséw publicznych.

Regularny, cykliczny obowiazek ewaluacji programéw rzadowych (np. ,Czyste powietrze”)
bytby dopetnieniem OSR-6w. Konieczne jest tez usystematyzowanie zasad tworzenia programéw
rzadowych.

IV.J. Centralny rejestr uméw sektora finanséw publicznych - przejrzystos¢
finanséw publicznych na poziomie mikro

0d 1 lipca 2022 r. miat funkcjonowac w Polsce Centralny Rejestr Uméw (CRU), zawieranych
przez jednostki sektora finanséw publicznych, w tym jednostki samorzadu terytorialnego. Takie
rejestry juz od dawna istniejg w wielu krajach UE, w tym u naszych sasiadéw, m.in. na Stowacji, w
Czechach, Rumuni czy na Litwie. Powotanie Centralnego Rejestru Uméw (CRU) radykalnie zmieni
dostepno$¢ informacji o wydatkowaniu $rodkéw publicznych na najnizszym poziomie. Dzigki niemu
obywatele w prosty sposob sprawdza, ile pieniedzy wydajg instytucje publiczne i na co s3 one
przeznaczane. Nie trzeba by¢ dziennikarzem $ledczym, aby wykry¢ do kogo poszty pienigdze w aferze
Willa plus”. Centralne rejestry umdw sg najskuteczniejszym, najbardziej oczywistym i bezposrednim
instrumentem kontroli obywatelskiej nad finansami publicznymi. Na przyktad bedzie mozna w tatwy
sposob sprawdzi, ile i na jakie kwoty zawarta umowy z jednostkami publicznymi w catej Polsce, we
wszystkich urzedach i ministerstwach fundacja powiazana z jakims politykiem.
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Jednak ustawowa data wdrozenia tego systemu byta wielokrotnie przesuwana. Kolejna
proponowang datg byt 1 stycznia 2023 r., a nastepnie 1 stycznia 2024 r. Odchodzaca ,wigkszo$¢”
ustalita nowy termin na 1 stycznia 2026 r. Mimo przesuwania tego terminu wiele samorzaddéw z
wlasnej inicjatywy uruchamia czytelne, przejrzyste i fatwe w obstudze rejestry umoéw. Niektore
jednostki - jesli chcg - wykorzystujg w tym celu Biuletyn Informacji Publicznej (BIP). Kazda z nich robi
to wedtug swojego pomystu. Organizacje udostepniaja dane w zakresie, jaki uznaty za stosowne, bez
zadnego rygoru co do zawartosci rejestru. Inne jednostki nie korzystaja z takiej mozliwosci i nie dziela
siec w zaden sposob zawieranymi przez siebie umowami. Kazdy obywatel ma prawo uzyskac
informacje dotyczace wydatkowanych $rodkéw. Musi w tym celu ztozy¢ wniosek o udzielenie
informacji publicznej, co wymagato sporego zaangazowania. Obecnie rejestr umow jest rozproszony,
niektére samorzady prowadza tego typu dziatania jednak nie ma centralnego rejestru uméw.
Centralny Rejestr Umow bedzie dostepny w internecie. Umozliwi to sprawdzenie w jednym miejscu
informacji o umowach zawieranych przez urzedy centralne, wojewddzkie i samorzady z catej Polski.

Niestety data wprowadzenia tego rejestru zostata przesunieta az o 2 lata, bez racjonalnego
uzasadnienia. Wiele samorzagdéw dobrowolnie wprowadzita takie rejestry, co pokazuje, ze nie ma
specjalnego usprawiedliwienia dla pozostatych samorzadéw. Urzedy centralne s3 bardzo dobrze
zinformatyzowane i nie ma zadnych racjonalnych przestanek, aby przesuwac date wprowadzenia tego
rejestru na poziomie centralnym i wojewddzkim.

W celu przywrécenia demokratycznej i obywatelskiej kontroli nad finansami publicznymi na
najnizszym poziomie, na poziomie pojedynczej umowy, pojedynczego urzedu, ministerstwa, agencji,
panstwowego instytutu nalezy jak najszybciej uruchomic ten centralny rejestr.

IV. K. Naprawa finanséw JST (najwazniejsze kwestie)

Ostatnie lata dla jednostek samorzadu terytorialnego (JST) staty pod znakiem zamachu na ich
podmiotowos¢ i samodzielnos¢ finansowg oraz préby centralizacji kompetencyjnej. Dla JST byt to czas,
ktory uptynat pod znakiem ogromnego wzrostu wydatkéw na oswiate przy utrzymywaniu sie
subwencji o$wiatowej na poziomie niecatych 50% kosztéw funkcjonowania systemu, realnego spadku
dochodéw whasnych z PIT i w efekcie demontazu systemu wieloletniego planowania budzetowego.
Obserwowalismy postepujacy proces zmniejszania dochoddéw wtasnych i subwencji ogélnej na rzecz
dotacji i nieprzejrzystych panstwowych programéw inwestycyjnych, w ktérych szanse dofinasowania
zalezaty wprost i w wielkim stopniu od barw politycznych lokalnego wtodarza. Byto to wynikiem
polityki ograniczania niezaleznosci samorzaddéw, ktérej narzedziem byty zmiany w ustawach
podatkowych: od tzw. ,pigtki Kaczynskiego”, ktéra m.in. zwalniata z podatku PIT osoby do 26 roku
2ycia, po tzw. Polski tad, ktéry m.in. zwiekszyt kwote wolng od podatku od 0s6b fizycznych do 30 tys.
i obnizyt stawke PITz 18 do 12%. Wszystkie te dziatania odbywaty sie kosztem JST.

Wedtug Unii Metropolii Polskich skumulowany ubytek wptywéw JST z PIT w wyniku
,Polskiego tadu” wyniést w 2023 r. 28,8 mld. Rzadowa rekompensata z tytutu tego ubytku wyniosta
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14 mld 215 mlin, czyli zaledwie 49%. To oznacza nie tylko mniejsze mozliwosci inwestycyjne, ale
przede wszystkim rosnacy deficyt w wydatkach biezacych, ktére powinny by¢ - co do zasady -
pokrywane z dochoddw wiasnych JST.

Osobnym problemem jest tzw. Janosikowe, czyli wptata tzw. bogatych samorzaddéw na rzecz
biedniejszych. Zmiana algorytmu jej wyliczania spowodowata skokowy wzrost tego wydatku w
niektdrych przypadkach. Na przyktad w budzecie m.st Warszawy na 2024 r. kwota ,Janosikowego”
jest trzecig pozycja w budzecie, po wydatkach na edukacje oraz transport publiczny, i wynosi ponad 2
mld zt. Jest to wzrost 0 647 mIn wzgledem roku 2023.

W kontekscie powyzszego jako najwazniejsze jawig sie nastepujace kwestie:

A. usuniecie wad mechanizmu wyréwnawczego (tzw. Janosikowego) stwierdzonych m.in.
przez Trybunat Konstytucyjny w postanowieniu sygnalizacyjnym 2013 r.: selektywny dobér
kryteriow predestynujacych dane JST do wptat, zanizona liczba mieszkarncéw duzych miast,
nadmierny poziom wptat istotnie ograniczajacy poziom dochodéw wtasnych, pominiecie
aspektu kosztéw realizacji zadan

B. przygotowanie i wdrozenie nowej ustawy o dochodach samorzadowych uwzgledniajace;
m.in. wyréwnywanie dochodéw w oparciu o odmienne koszty jednostkowe ustug
publicznych w réznych samorzadach, subwencje ekologiczng. Celem nadrzednym:
stabilno$¢, przewidywalno$¢ i adekwatno$é finanséw samorzadéw do zapewnianych ustug

C. rekompensata dla JST skutkéw zmian podatkowych z lat 2019-2022 i wprowadzenie
rozwigzan systemowych zabezpieczajacych JST przez skutkami ewentualnych przysztych
zmian prawnych

D. urealnienie i stabilizacja wysokosci subwencji oSwiatowe;.

E. konieczne s3 réwniez dziatania zwiekszajace przejrzystos¢, demokratyczng kontrole,
otwarto$c i partycypacje obywatelska w ksztattowaniu lokalnych budzetéw. O ile problemy
w zakresie przejrzystosci finanséw publicznych na poziomie centralnym s3 ujawniane i
szeroko opisane przez wielu ekonomistéw, dziennikarzy, wiele think tankdw, to na poziomie
lokalnym taka kontrola i presja spoteczna nie istnieje lub jest duzo stabsza. Dlatego wraz z
decentralizacjg réwnolegle nalezy wspierac proces zwiekszenia przejrzystosci finansow
lokalnych i wiekszego zainteresowania lokalnych spotecznosci finansami swojego
samorzadu.

IV.L. Inne dzialania

Oprécz powyzszych, szerzej opisanych i przedyskutowanych dziatai majacych na celu
naprawde systemu finanséw publicznych, nalezy krétko wskazac szereq dziatan i postulatow, ktére z
pewnoscig poprawig ich przejrzystos¢ i efektywnosc:
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A. dokladne opisanie wszystkie zmian systemowych w finansach publicznych w uzasadnieniu
do ustawy budzetowe;.

B. publikowanie danych budzetowych regularnie, w z géry znanych terminach i godzinach

C. regularne spotkania przedstawicieli MF z mediami, ekonomistami z rynku finansowego i
branzowych think tankow, zwiekszajgce przejrzystos¢ i dostep do informacji dotyczacych
finanséw publicznych

D. biorac pod uwage doswiadczenia zwigzane z kryzysem COVID-19 nalezy dokonac analizy
mozliwosci wykorzystania rezerw budzetowych w sytuacjach nadzwyczajnych tak aby
zwiekszy¢ elastycznos¢ planowania budzetowego i realizacji budzetu w takich sytuacjach.
Nalezy rozwazy¢ wprowadzenie przepiséw, ktére w sytuacji stanu nadzwyczajnego
umozliwiaja elastyczng nowelizacje budzetu w uproszczonym i przyspieszonym trybie.
Konieczne jest wprowadzenie rozwigzan zarzadzania kryzysowego budzetem w sytuacjach
nadzwyczajnych.

E. Zgodnie z Konstytucja ustawa budzetowa musi by¢ wniesiona do parlamentu do 30
wrzesnia. Ta na rok 2024 zostata wniesiona do poprzedniego parlamentu (IX kadencji) przez
rzad premiera M. Morawieckiego. Zgodnie z konstytucjq ustawa ta musi by¢ uchwalona w
ciggu 4 miesiecy od daty jej ztozenia, czyli do konca stycznia. Jezeli ten termin nie zostanie
dochowany, Prezydent Rzeczypospolitej moze w ciggu czternastu dni zarzadzi¢ skrécenie
kadencji Sejmu. Moze nie musi. W przypadku powotania nowego parlamentu dziata zasada
dyskontynuacji ustaw wniesionych do poprzedniego parlamentu. Nie ma jednak
jednolitego pogladu konstytucjonalistéw czy zasada dyskontynuacji dotyczy takze ustawy
budzetowe;j. | tu jest putapka. Mimo tego sporu czy niejasnosci, dotychczas nowe rzady
wnosity w catosci ponownie ustawe budzetow3 do nowego parlamentu. Przyktadowo w
2015 r. ponownie wniesiono ustawe w grudniu, po wyborach. Istnieje jednak niepewnos¢
czy okres 4 miesiecy nalezy liczy¢ od pierwotnego wniesienia ustawy budzetowej czy od
ponownego wniesienia ustawy budzetowej przez nowy rzad (po wyborach
parlamentarnych). Tutaj interpretacje sa niejednoznaczne. Jezeli jednak nowy parlament
uchwali ustawe budzetowg po 31 stycznia to prezydent bedzie miat mozliwo$¢ interpretacji
tego przepis w sposob dajacy mu mozliwo$¢ skrécenia kadencji Sejmu. Twércy konstytucji
zakfadali, ze ten przepis bedzie stosowany zgodnie z duchem demokracji, a nie z duchem
bezwzglednego podporzadkowania interesom jednej partii. Nowy rzad i nowy parlament
maja bardzo mato czasu na wniesie i procedowanie nowego projektu. Bioragc pod uwage
niejednoznaczne opinie prawne w zakresie tego czy ustawa budzetowa podlega zasadzie
dyskontynuacji, co powoduje w konsekwencji niejednoznacznos¢ tego do kiedy nalezy
przyja¢ ustawe budzetowg i przesta¢ ja do podpisu Prezydenta, nalezy opracowac
jednoznaczng interpretacje w tym zakresie i zaproponowac ewentualne konieczne zmiany w
ustawie zasadniczej. W Konstytucji powinien znajdowac sie przepis ktdry daje jednoznaczne
wskazowki jak nalezy postepowac w sytuacji zmiany rzadu i parlamentu w okresie prac nad
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ustawg budzetowa. Nalezy wypracowa¢ albo specjalne zapisy albo jednoznaczng
interpretacje dotychczasowych przepiséw.

V. Jakzapobiec ponownemu popsuciu finanséw publicznych

W niniejszym policy paper przedstawilismy szereg rekomendacji i koniecznych naszym
zdaniem dziatat majacych na celu zwigkszenia stabilnosci, przejrzystosci i demokratycznej kontroli
nad finansami publicznymi. Bardzo wiele z naszych rekomendacji wymaga odpowiednich rozwigzan
ustawowych. Oczywiscie jak pokazujg ostatnie lata ustawy mozna zmieni¢ lub interpretowac je
niezgodnie z duchem demokracji czy duchem zasad finanséw publicznych. Nalezy zaznaczy¢, ze w
wielu przypadkach zapisy ustawowe, ktére miaty na celu chroni¢ prawo obywateli do petnego dostepu
i wiedzy o stanie finanséw publicznych byly bardzo ogdlne i nieprecyzyjne. | ta stabos¢ i wiele
podobnych byto bezwzglednie wykorzystywanych. Kryzys systemu finanséw publicznych jest dla nas
lekcja. Pokazuje jak wazne jest przestrzeganie zasad finanséw publicznych. Mozna powiedziec, ze
pozostawienie lekko uchylonych drzwi w finansach publicznych moze zamienic sie w otwarte bramy i
prawie kompletny brak zasad w finansach publicznych.

Dlatego wiele przepiséw i bezpiecznikéw w ustawie o finansach publicznych i innych ustawach
(np. o dostepie do informacji w instytucjach wydajacych Srodki publiczne) nalezy szczegdétowo
rozpisac, tak aby byto jak najmniej ogéInoscii dyskrecjonalnosci interpretacyjnej. Przyktadowo bardzo
dokfadnie nalezy opisa¢ obowiazki informacyjne Ministerstwa Finanséw w zakresie sprawozdawczosci
finanséw publicznych. Zapisy nie moga by¢ ogéine, majg doktadnie precyzowaé wrecz tablice i
poszczegdlne kategorie jakie powinny by¢ prezentowane. Tak robi miedzy innymi Komisja
Europejska, ktéra zdefiniowata szczegétowe tablice notyfikacyjne i kazdy kraj musi szczegétowo
raportowa¢ pewne informacje o finansach publicznych. To samo powinni$my zrobic¢ na krajowym
podwdrku. Nawet jezeli kiedy$ w przysztosci jakis rzad lub inna wtadza bedzie prébowata te przepisy
wykresli¢ z ustawy o finansach publicznych to bedziemy to widzieli i bedzie mozna protestowac. Na
przyktad dzisiaj nie ma zapisanych w ustawie terminéw publikacji danych, jest norma zwyczajowa, ale
jak nie ma przepisu to Ministerstwo Finanséw stosowato tutaj dowolne zasady i czesto opdZniata
publikacje danych (na przykfad o sierpniowym wykonaniu budzetu paistwa dowiedzielismy sie w
drugiej potowie pazdziernika, po wyborach).

Takim bezpiecznikiem zapobiegajacym popsuciu sytemu finanséw publicznych bedzie takze
utworzenie niezaleznej i apolitycznej rady fiskalnej. Zadaniem tej rady bedzie miedzy innymi
pilnowanie i monitorowanie przejrzystosci finansow publicznych i informowanie, jezeli to prawo
bedzie naruszone.

W przysztosci, jezeli bedzie tylko to mozliwe, nalezatoby rozwazy¢ wpisanie pewnych
bezpiecznikéw zdrowia finanséw publicznych do Konstytucji. Moze to dotyczy¢ na przyktad
koniecznosci istnienia rady fiskalnej w Polsce, posiadania numerycznej requly wydatkowej czy
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definicji dtugu publicznego i deficytu, aby zapobiec manipulowaniem zakresem tych miemikow (w
tym przypadku najlepiej bytoby odwotywac sie do definicji miedzynarodowych).

Konieczne jest sporzadzenie biatej ksiegi i szczegétowego audytu w zakresie systemu
finanséw publicznych. Audyt powinien wskazac osoby, ktére odpowiadaty za wymyslanie kreatywnych
rozwigzan i mechanizméw stuzacych tamaniu zasad finanséw publicznych, ktére odpowiadaly za
opéznienia w publikacji danych, innych. Nalezy rowniez zmodyfikowa¢ (wzmocnic) odpowiednie
przepisy w zakresie dyscypliny finanséw publicznych, etyki stuzby cywilnej i odpowiedzialnoci
Ministra Finanséw i urzednikéw Ministerstwa Finanséw w przypadku tamania zasad finanséw
publicznych, w szczegdlnosci artykutu 219 Konstytugji i artykutu 109 ustawy o finansach publicznych.
Warto rozwazy¢ wprowadzenie wymogu by do ustawy budzetowej byta dotgczana deklaracja Ministra
Finanséw, ze dokonano analizy zgodnosci projektu ustawy budzetowej z art. 109 ustawy o finansach
publicznych i art. 219 Konstytucji, tak aby byta to odpowiedzialnoé¢ indywidualna Ministra Finanséw
i zeby tej zgodnosci pilnowat i przestrzegat.

Jest wiele innych sposobéw wzmacniania systemu finanséw publicznych. Konieczne wydaje
sie wigczenie Senatu do oceny sprawozdania z ustawy budzetowej. To wzmocnitoby demokratyczny
nadzor nad procesem budzetowym. Nalezy wprowadzi¢ obowigzek przedstawienia sprawozdania z
ustawy budzetowej na Radzie Dialogu Spotecznego oraz obowigzek opiniowania przez RDS
nowelizacji ustawy budzetowej. Nalezy wprowadzi¢ obowigzek procedowania ustawy budzetowej w
ramach rzadowego procesu legislacyjnego, podobnie jak wszystkich innych ustaw. To powoduje, ze ta
ustawa jest zwolniona z konsultacji spotecznych. Konieczne jest réwniez doprecyzowanie przepiséw
dotyczacych konsekwencji sytuacji, gdy Najwyzsza Izba Kontroli nie udzieli pozytywnej opinii
przedmiocie absolutorium dla rzadu za wykonanie ustawy budzetowej. Trzeba wzmocnic
egzekwowalnos¢ stabilizujgcej requty wydatkowej i innych requt i zasad finansow publicznych i
utrudni¢ manipulowanie nimi i fatwe zmienianie ich.

Jednym z waznych bezpiecznikéw ktéry moze uchronic nas przed kryzysem systemu finanséw
publicznych jest edukacja ekonomiczna spoteczenstwa. Niestety znajomo$¢ procesu budzetowego,
finanséw publicznych wsréd spoteczefstwa jest na bardzo niskim poziomie i to ulatwia
manipulowaniem przekazem o finansach publicznych. Edukacja finansowa wzmocni czujnos¢
obywatelska w kontekscie psucia systemu finanséw publicznych.

VI. Podsumowanie

System finanséw publicznych jest w kryzysie. Zostato to pokazane w diagnostycznej czesci
niniejszego policy paper. Doswiadczenia ostatnich lat wskazuja, ze nie wystarczy przywrdci¢ go do
stanu sprzed ,rozbioru”. Potrzebne s3 dziatania wzmacniajace ten system, dziatania o charakterze
prewencyjnym, ktére nie pozwolg na ,recydywe" w przysztosci: ponownego omijania podstawowych
zasad budzetowych.
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Bez powrotu do rygorystycznego stosowania zasad prowadzenia finanséw publicznych

efektywna kontrola spoteczna i prawo opinii publicznej do wiedzy na temat paistwowej kasy beda
zaktécone i lekcewazone. W $Srednim okresie takie lekcewazenie zasad prowadzi¢ mogtoby do
powaznego zagrozenia stabilnosci finanséw publicznych, czyli zagrozenia bezpieczenstwa
finansowego pafstwa polskiego. O tym jak wazna jest stabilnos¢ finanséw publicznych, nikogo nie
trzeba przekonywac, nawet sztucznej inteligencji. ChatGPT 3.5 na pytanie o znaczenie stabilnoci
finanséw publicznych wskazuje szes¢ punktow, dla ktdrych jest ona istotna. Chodzi o:

Zachowanie zréwnowazonego rozwoju gospodarczego: stabilnosc finanséw publicznych jest
kluczowym  elementem utrzymania  réwnowagi miedzy  krétkoterminowymi  a
dtugoterminowymi celami gospodarczymi. Zbyt duze zadtuzenie publiczne moze prowadzic
do niezdolnosci do sptacania dtugu, co z kolei moze hamowac wzrost gospodarczy.
Prowadzenie polityki fiskalnej: panstwo uzywa polityki fiskalnej (zmian w poziomie
dochodéw i wydatkéw publicznych) jako narzedzia do osiggania celéw gospodarczych.
Stabilne finanse publiczne umozliwiaja rzadowi elastycznos¢ w dostosowywaniu poziomu
wydatkéw i podatkéw w odpowiedzi na zmiany w gospodarce, bez utraty zdolnosci do
finansowania tych dziatan.

Zachowanie zaufania inwestorow: inwestorzy, zaréwno krajowi, jak i zagraniczni, zwracaja
uwage na stabilno$¢ finanséw publicznych, gdy podejmuja decyzje inwestycyjne. Kraj z
stabilnymi finansami publicznymi jest bardziej atrakcyjny dla inwestoréw, co moze przyczynic
sie do przyciggania kapitatu i wspierac rozwdj gospodarczy.

Unikanie kryzyséw finansowych: zadtuzenie publiczne na zbyt wysokim poziomie moze
prowadzi¢ do kryzysow finansowych, ktére majg negatywne konsekwencje dla gospodarki.
Brak stabilnosci finanséw publicznych moze prowadzi¢ do spekulacji na rynkach finansowych,
co z kolei zwigksza ryzyko kryzysu.

Zapewnienie trwatej opieki spotecznej: stabilnos¢ finanséw publicznych ma wplyw na
zdolno$¢ panstwa do finansowania programéw socjalnych, edukacyjnych, opieki zdrowotnej
itp. W zréwnowazonym systemie finansowym rzad jest w stanie zapewnic ciggtos¢ tych ustug
dla obywateli.

Zapobieganie inflacji i ochrona przed wahaniami cyklu gospodarczego: niekontrolowany
wzrost dtugu publicznego moze prowadzi¢ do nadmiernej emisji pieniadza, co z kolei moze
skutkowa¢ wzrostem inflacji. Stabilne finanse publiczne pomagajg unika¢ tego rodzaju
sytuadji, co jest wazne dla utrzymania sity nabywczej waluty. Zréwnowazone finanse publiczne
pomagaja utrzymac stabilnos¢ makroekonomiczna. Stabilne finanse publiczne pozwalaja
rzadowi dziata¢ jako stabilizator gospodarczy w okresach recesji poprzez zwigkszanie
wydatkéw publicznych lub obnizanie podatkéw, a w okresach wzrostu gospodarczego -
odwrotnie.
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Podsumowujac, stabilnos¢ finanséw publicznych jest kluczowa dla zapewnienia
zréwnowazonego rozwoju gospodarczego, zapewnienia ciggtosci dostarczania ustug publicznych,
utrzymania zaufania inwestoréw i unikania kryzyséw finansowych, ktére moga miec szkodliwy wptyw
na gospodarke kraju. Ramy prowadzenia polityki fiskalnej (budzetowej) odgrywaja ogromna role w
ksztattowaniu tadu ekonomicznego, bez ktérego zagrozona jest stabilnos¢ finanséw publicznych, a
tym samym stabilnos¢ gospodarki. tad ekonomiczny wymaga tadu instytucjonalnego. Realizacja
rekomendacji o ktérych mowa w niniejszym policy paper wydaje sie nam warunkiem koniecznym
zabezpieczenia tej stabilnosci.

2 ChatGPT 3.5. Pisownia oryginalna. Zadane pytanie brzmiato: Jakie znaczenie ma stabilno$¢ finanséw publicznych? Dlaczego jest
wazna? [dostep: 14.12.2023]
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Vil. Zalacznik (wykresy i tabele)
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Zrédto: Eurostat (https://ec.europa.eu/eurostat/web/government-finance-statistics/excessive-deficit-procedure/edp-
notification-tables)
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Tablica 1. Wiarygodno$¢ ekonomiczna w obszarze finansow publicznych

0 U U 018 U D20 U U
Polska -0,73 -1,03 -1,08 -0,91 -1
Czechy 0,59 ---- 0,33 032 0,46
Stowacja 035 044 0,64 0,68 - 0,35 0,33 -
Wegry -0,64 —0,38 —-0,31 -0,21 -023 -0,63 -0,71 -1,28

Zrédto: Indeks wiarygodnosci ekonomicznej Polski. Edycja Il. (2023), OEES/GAP.

Wykres 3. Standaryzowany Indeks Regut Fiskalnych (2021)
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Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie ,Fiscal governance database” (https://economy-finance.ec.europa.eu/economic-
research-and-databases/economic-databases/fiscal-governance-database_en)
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Wykres 4. Indeks zakresu zadan niezaleznych instytucji fiskalnych (2021)
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Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie ,Fiscal governance database
research-and-databases/economic-databases/fiscal-governance-database_en)

(https://economy-finance.ec.europa.eu/economic-

Wykres 5. Indeks jakosci sredniookresowych ram budzetowych (2021)
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Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie ,Fiscal governance database” (https://economy-finance.ec.europa.eu/economic-
research-and-databases/economic-databases/fiscal-governance-database_en)
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Wykres 6. Indeks skomplikowania podatkéw (2022)
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Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie The Global MNC Tax Complexity Project (https://www.taxcomplexity.org/) oraz Hoppe,

Schanz, Sturm, Sureth-Sloane (2023).

Wykres 7. Réznice pomiedzy wielkoscig dtugu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych (dtug EDP) a

panstwowym dtugiem publicznym (PDP)
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Zrédto: Strategia zarzadzania dtugiem sektora finanséw publicznych w latach 2024-2027, Ministerstwo Finanséw
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Wykres 8. Rozktad emisji i wykupu obligacji PFR i BGK i zadtuzenia (mld zt).
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Zr6dto: Opracowanie wiasne na podstawie danych PFR i BGK. Rozktad nie zawiera kredytéw w KFD i FWSZ, ok. 63 mld zt poniewaz
brak jest publicznych informagji o rozktadzie spfat tych kredytéw.

Wykres 9. Zadtuzenie PFR i BGK z tytutu obligacji przy zatozeniu finansowania zadan funduszy przez skarb
panstwa (mld zt).
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych PFR i BGK. Rozktad nie zawiera kredytéw w KFD i FWSZ, ok. 63 mld zt poniewaz
brak jest publicznych informagji o rozktadzie spfat tych kredytéw.
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Tablica 2. Podziat rekomendacji na pilne (priorytetowe, legislacyjne i pozalegislacyjne)

Rekomendacja

Dzialanie pilne
(priorytetowe)
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pozalegislacyjne

O© 00 N O U1 B W N =

NONN N NN R B R 2Rl |\ | | R,
Ul B W N P © OV O N O Ul D WN R O

Xoobd XKoo XX e X

X< K K K X ) X X X X X X ) ) ) X

XX X X X X

XX X < < X

Plan Naprawy Finanséw Publicznych

49




VIII.

10.

1.

Stabilny i przejrzysty budzet pod kontrolg obywateli

Bibliografia

. Ardagna, Silvia, Francesco Caselli, and Timothy Lane. 2006. Fiscal Discipline and the Cost of

Public Debt Service: Some Estimates for OECD Countries. The B.E. Journal of Macroeconomics
7(1).

Benecki R., Dudek S., Kotecki L. (2023), Zagrozenia nadmiernego dtugu publicznego. Edycja
2023, Warszawa, Instytut Odpowiedzialnych Finanséw / Instytut Finanséw Publicznych /
Fundacja Przyjazny Kraj. https://www.ifp.org.pl/projekt_IFP/zagrozenie_dlugu/ [dostep
12.12.2023]

Dudek S., Kotecki L., Wojciechowski P. (2021), Zagrozenia nadmiernego dfugu publicznego,
Warszawa, Instytut Odpowiedzialnych Finansow
https://www.ifp.org.pl/projekt_IFP/zagrozenie_dlugu/ [dostep 12.12.2023]

Dudek S., Kotecki L., Kurtek M. (2022), Zagrozenia nadmiernego dfugu publicznego. Edycja
2022, Warszawa, Instytut Odpowiedzialnych Finanséw / Instytut Finanséw Publicznych /
Fundacja Przyjazny Kraj. https://www.ifp.org.pl/projekt_IFP/zagrozenie_dlugu/ [dostep
12.12.2013]

Dudek S., Kotecki L., Majszczyk H. (2023), Prawdziwy budzet 2023: Niezbedne zmiany
zwigkszajace przejrzystos¢ do projektu USTAWYBUDZETOWEJNAROK2023-
Podstawowe wielkosci, Warszawa, styczen 2023: https://www.ifp.org.pl/dudek-s-kotecki-I-
majszczyk-2023-prawdziwy-budzet-2023-niezbedne-zmiany-zwiekszajace-przejrzystosc-do-
projektu-ustawy-budzetowej-na-rok-2023-podstawowe-wielkosci-warszawa-styczen-2023/
[dostep 12.12.2013]

Dudek S., Kotecki L., Majszczyk H. (2022), Prawdziwy budzet 2023: Niezbedne zmiany
zwigkszajace przejrzystos¢ do projektu USTAWYBUDZETOWEJNAROK2023-
Podstawowe wielkosci, Warszawa, pazdziernik 2022

Dudek S., Klimaszewski B., Kotecki L., Majszczyk H., Szczurek M., Wojciechowski P. (2023),
Prawdziwy budzet 2024: Niezbedne zmiany zwigkszajace przejrzystosc do projektu USTAWY B
UDZETOWEJNAROK?2024-Podstawowe wielkosci, Warszawa, pazdziernik 2023
https://www.ifp.org.pl/prawdziwy-budzet-2024-niezbedne-zmiany-zwiekszajace-przejrzystosc-
do-projektu-ustawy-budzetowej-na-rok-2024-podstawowe-wielkosci/ [dostep 12.12.2023]
Hausner J. (red.) (2022), Indeks wiarygodnosci ekonomicznej Polski
https://www.ifp.org.pl/indeks-wiarygodnosci-ekonomicznej/ [12.12.2023]

Hausner J. (red.) (2023), Indeks wiarygodnosci ekonomicznej Polski. Edycja Il,
https://www.ifp.org.pl/indeks-wiarygodnosci-ekonomicznej-2023/ [dostep 12.12.2023]
Najwyzsza Izba Kontroli, Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej w
2020r., https://www.nik.gov.pl/plik/id,24240.pdf [dostep 12.12.2023]

Najwyzsza Izba Kontroli, Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej w
2021 r., https://www.nik.gov.pl/plik/id,26023.pdf [12.12.2023]

Plan

Naprawy Finanséw Publicznych 50


https://www.ifp.org.pl/projekt_IFP/zagrozenie_dlugu/
https://www.ifp.org.pl/projekt_IFP/zagrozenie_dlugu/
https://www.ifp.org.pl/projekt_IFP/zagrozenie_dlugu/
https://www.ifp.org.pl/dudek-s-kotecki-l-majszczyk-2023-prawdziwy-budzet-2023-niezbedne-zmiany-zwiekszajace-przejrzystosc-do-projektu-ustawy-budzetowej-na-rok-2023-podstawowe-wielkosci-warszawa-styczen-2023/
https://www.ifp.org.pl/dudek-s-kotecki-l-majszczyk-2023-prawdziwy-budzet-2023-niezbedne-zmiany-zwiekszajace-przejrzystosc-do-projektu-ustawy-budzetowej-na-rok-2023-podstawowe-wielkosci-warszawa-styczen-2023/
https://www.ifp.org.pl/dudek-s-kotecki-l-majszczyk-2023-prawdziwy-budzet-2023-niezbedne-zmiany-zwiekszajace-przejrzystosc-do-projektu-ustawy-budzetowej-na-rok-2023-podstawowe-wielkosci-warszawa-styczen-2023/
https://www.ifp.org.pl/prawdziwy-budzet-2024-niezbedne-zmiany-zwiekszajace-przejrzystosc-do-projektu-ustawy-budzetowej-na-rok-2024-podstawowe-wielkosci/
https://www.ifp.org.pl/prawdziwy-budzet-2024-niezbedne-zmiany-zwiekszajace-przejrzystosc-do-projektu-ustawy-budzetowej-na-rok-2024-podstawowe-wielkosci/
https://www.ifp.org.pl/indeks-wiarygodnosci-ekonomicznej/
https://www.ifp.org.pl/indeks-wiarygodnosci-ekonomicznej-2023/
https://www.nik.gov.pl/plik/id,24240.pdf
https://www.nik.gov.pl/plik/id,26023.pdf

12.

13.

14.

15.
16.

17.

18.

19.

20.

21

22.

23.

Stabilny i przejrzysty budzet pod kontrolg obywateli

Najwyzsza Izba Kontroli: Analiza wykonania budzetu panistwa i zatozen polityki pienieznej w
2022 r.: https://www.nik.gov.pl/plik/id,27852.pdf

Pandemia nie usprawiedliwia btedéw. Polityka gospodarcza i wiarygodno$¢ ekonomiczna
Polski, https://www.ifp.org.pl/pandemia-nie-usprawiedliwia-bledow-polityka-gospodarcza-i-
wiarygodnosc-ekonomiczna-polski/

Alert nr 7: Wiarygodnos¢ ram fiskalnych w Polsce jest niezbednym warunkiem zréwnowazonego
rozwoju naszej gospodarki po kryzysie https://www.ifp.org.pl/alerty-gospodarcze-oees/

Alert nr 14: Konsolidacja finanséw publicznych https://www.ifp.org.pl/alerty-gospodarcze-oees/
Apel do Prezesa Rady Ministréw, Prezydenta Rzeczpospolitej Polskiej i Parlamentu
Rzeczpospolitej Polskiej o przywrdcenie przejrzystosci finanséw publicznych
https://www.ifp.org.pl/apel-do-prezesa-rady-ministrow-prezydenta-rzeczpospolitej-polskiej-i-
parlamentu-rzeczpospolitej-polskiej-o-przywrocenie-przejrzystosci-finansow-publicznych/

Apel Rady Gospodarczej przy Marszatku Senatu RP do Prezesa Rady Ministréw, Prezydenta RP i
Sejmu RP w sprawie przywrdcenie przejrzystosci finansow publicznych
https://www.ifp.org.pl/apel-rady-gospodarczej-przy-marszalku-senatu-rp-do-prezesa-rady-
ministrow-prezydenta-rp-i-sejmu-rp-w-sprawie-przywrocenie-przejrzystosci-finansow-
publicznych/

Apel do Rzadu o przywrdcenie przejrzystosci w finansach publicznych, o respektowanie polskich,
konstytucyjnych oraz ustawowych, i unijnych regut fiskalnych, o merytoryczng dyskusje na temat
sciezki dojécia do rownowagi fiskalnej https://tep.org.pl/wp-
content/uploads/2020/05/Apel_o_przywrocenie_przejrzystosci_i_przestrzeganie_regul-
18.05.2020.pdf

Dudek S. Oszacowanie dodatkowych kosztéw obstugi dtugu publicznego zacigganego w celu
finansowania wydatkow za posrednictwem funduszy zarzagdzanych przez BGK i PFR w stosunku
do wariantu finansowania poprzez emisje dtugu Skarbu Pafstwa. https://www.ifp.org.pl/wp-
content/uploads/2023/07/KiA_62023.pdf

FIDH (2023) Don't Let Money Rule the Law: How the Polish government uses publicand EU
funds to destroy the rule of law - Rzady prawa, nie pienigdza: jak polski rzad wykorzystuje srodki
publiczne i unijne do niszczenia praworzadnosci https://www.ifp.org.pl/miedzynarodowy-raport-
rzady-prawa-nie-pieniadza-jak-polski-rzad-wykorzystuje-srodki-publiczne-i-fundusze-unijne-do-
niszczenia-praworzadnosci-2/

. Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli REALIZACJA ZADAN FINANSOWANYCHZ

FUNDUSZU PRZECIWDZIAtANIA COVID-19, 2023
https://www.nik.gov.pl/plik/id,28245,vp,31071.pdf

Komisja Europejska (2023) Sprawozdanie krajowe 2023 - Polska {COM(2023) 621 final}
https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX%3A520235C0621&amp%3Bqid=1686127911343
RSB Zatozenia reformy systemu budzetowego 2016 https://mf-
arch2.mf.gov.pl/web/bip/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/reforma-

Plan Naprawy Finanséw Publicznych 51


https://www.nik.gov.pl/plik/id,27852.pdf
https://www.ifp.org.pl/pandemia-nie-usprawiedliwia-bledow-polityka-gospodarcza-i-wiarygodnosc-ekonomiczna-polski/
https://www.ifp.org.pl/pandemia-nie-usprawiedliwia-bledow-polityka-gospodarcza-i-wiarygodnosc-ekonomiczna-polski/
https://www.ifp.org.pl/alerty-gospodarcze-oees/
https://www.ifp.org.pl/alerty-gospodarcze-oees/
https://www.ifp.org.pl/apel-do-prezesa-rady-ministrow-prezydenta-rzeczpospolitej-polskiej-i-parlamentu-rzeczpospolitej-polskiej-o-przywrocenie-przejrzystosci-finansow-publicznych/
https://www.ifp.org.pl/apel-do-prezesa-rady-ministrow-prezydenta-rzeczpospolitej-polskiej-i-parlamentu-rzeczpospolitej-polskiej-o-przywrocenie-przejrzystosci-finansow-publicznych/
https://www.ifp.org.pl/apel-rady-gospodarczej-przy-marszalku-senatu-rp-do-prezesa-rady-ministrow-prezydenta-rp-i-sejmu-rp-w-sprawie-przywrocenie-przejrzystosci-finansow-publicznych/
https://www.ifp.org.pl/apel-rady-gospodarczej-przy-marszalku-senatu-rp-do-prezesa-rady-ministrow-prezydenta-rp-i-sejmu-rp-w-sprawie-przywrocenie-przejrzystosci-finansow-publicznych/
https://www.ifp.org.pl/apel-rady-gospodarczej-przy-marszalku-senatu-rp-do-prezesa-rady-ministrow-prezydenta-rp-i-sejmu-rp-w-sprawie-przywrocenie-przejrzystosci-finansow-publicznych/
https://tep.org.pl/wp-content/uploads/2020/05/Apel_o_przywrocenie_przejrzystosci_i_przestrzeganie_regul-18.05.2020.pdf
https://tep.org.pl/wp-content/uploads/2020/05/Apel_o_przywrocenie_przejrzystosci_i_przestrzeganie_regul-18.05.2020.pdf
https://tep.org.pl/wp-content/uploads/2020/05/Apel_o_przywrocenie_przejrzystosci_i_przestrzeganie_regul-18.05.2020.pdf
https://www.ifp.org.pl/wp-content/uploads/2023/07/KiA_62023.pdf
https://www.ifp.org.pl/wp-content/uploads/2023/07/KiA_62023.pdf
https://www.ifp.org.pl/miedzynarodowy-raport-rzady-prawa-nie-pieniadza-jak-polski-rzad-wykorzystuje-srodki-publiczne-i-fundusze-unijne-do-niszczenia-praworzadnosci-2/
https://www.ifp.org.pl/miedzynarodowy-raport-rzady-prawa-nie-pieniadza-jak-polski-rzad-wykorzystuje-srodki-publiczne-i-fundusze-unijne-do-niszczenia-praworzadnosci-2/
https://www.ifp.org.pl/miedzynarodowy-raport-rzady-prawa-nie-pieniadza-jak-polski-rzad-wykorzystuje-srodki-publiczne-i-fundusze-unijne-do-niszczenia-praworzadnosci-2/
https://www.nik.gov.pl/plik/id,28245,vp,31071.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX%3A52023SC0621&amp%3Bqid=1686127911343
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX%3A52023SC0621&amp%3Bqid=1686127911343
https://mf-arch2.mf.gov.pl/web/bip/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/reforma-systemu-budzetowego/-/asset_publisher/48Yh/content/zalozenia-reformy-systemu-budzetowego?redirect=https%3A%2F%2Fmf-arch2.mf.gov.pl%2Fweb%2Fbip%2Fministerstwo-finansow%2Fdzialalnosc%2Ffinanse-publiczne%2Freforma-systemu-budzetowego%3Fp_p_id%3D101_INSTANCE_48Yh%26p_p_lifecycle%3D0%26p_p_state%3Dnormal%26p_p_mode%3Dview%26p_p_col_id%3Dcolumn-2%26p_p_col_count%3D1
https://mf-arch2.mf.gov.pl/web/bip/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/reforma-systemu-budzetowego/-/asset_publisher/48Yh/content/zalozenia-reformy-systemu-budzetowego?redirect=https%3A%2F%2Fmf-arch2.mf.gov.pl%2Fweb%2Fbip%2Fministerstwo-finansow%2Fdzialalnosc%2Ffinanse-publiczne%2Freforma-systemu-budzetowego%3Fp_p_id%3D101_INSTANCE_48Yh%26p_p_lifecycle%3D0%26p_p_state%3Dnormal%26p_p_mode%3Dview%26p_p_col_id%3Dcolumn-2%26p_p_col_count%3D1

24.

25.

26.

27.

28.

29.

30.

31.

32.

33.
34.

35.

Stabilny i przejrzysty budzet pod kontrolg obywateli

systemu-budzetowego/-/asset_publisher/48Yh/content/zalozenia-reformy-systemu-
budzetowego

Ministerstwo Finanséw, Koncepcja nowego systemu klasyfikacyjnego,
https://www.gov.pl/web/finanse/reforma-systemu-budzetowego [dostep 12.12.2023]
Ministerstwo Finanséw, Reformy i inwestycje resortu finansow,
https://www.gov.pl/web/finanse/reformy-i-inwestycje-resortu-finansow [dostep 12.12.2023]
Dudek S. (2023) Plan naprawy finanséw publicznych. Trzeba zacza¢ od fundamentéw
https://www.ifp.org.pl/plan-naprawy-finansow-publicznych-trzeba-zaczac-od-fundamentow/
[dostep 12.12.2023]

Dudek S. (2023) Absolutorium za jedynie 12 procent prawdziwego deficytu bedzie wadliwe,
prezentacja na Seminarium “Czy budzet, ktéry utracit range podstawowego planu finanséw
panstwa, moze by¢ podstawg absolutorium dla rzadu?”, 11.07.2023 Senat RP
https://www.ifp.org.pl/wp-content/uploads/2023/07/SDudek_senat11072023-1.pdf [dostep
12.12.2023]

Komisja Europejska, ZALACZNIK do wniosku dotyczacego decyzji wykonawczej Rady w sprawie
zatwierdzenia oceny planu odbudowy i zwigkszania odpornosci Polski (tzw. Kamienie milowe),
Bruksela 2022, https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:99384de8-e1ca-11ec-a534-
01aa75ed71a1.0002.02/DOC_2&format=PDF [dostep 12.12.2023]

Rada Unii Europejskiej, Kompromisowy tekst prezydencji dotyczacy skutecznej koordynagji
polityk gospodarczych i wielostronnego nadzoru budzetowego oraz uchylenia rozporzadzenia
Rady (WE) nr 1466/97 (czes¢ zapobiegawcza), Bruksela 2023,
https://www.consilium.europa.eu/media/68693/st15874-re01-en23.pdf [dostep 12.12. 2023]
Rada Unii Europejskiej, Kompromisowy tekst prezydencji zmieniajacy rozporzadzenie (WE) nr
1467/97 o przyspieszeniu i wyjasnieniu procedury nadmiernego deficytu (czes¢ naprawcza),
Bruksela 2023, https://www.consilium.europa.eu/media/68695/st15396-re01-en23.pdf
[dostep 12.12.2023]

Rada Unii Europejskiej, Kompromisowy tekst prezydencji zmieniajacy dyrektywe 2011/85/UE o
wymogach dla ram budzetowych panstw cztonkowskich, Bruksela 2023,
https://www.consilium.europa.eu/media/68695/st15396-re01-en23.pdf [dostep 12.12.2023]
Kuca G., ,Panstwo i Prawo" nr 10/2022, https://ruj.uj.edu.pl/xmlui/handle/item/306103
[dostep 12.12.2023]

Debowska-Romanowska T. w Konstytucja RP. Komentarz, red. Safjan M., Bosek L.

Koalicja Obywatelska, Trzecia Droga - Polska 2050, Trzecia Droga - Polskie Stronnictwo Ludowe,
Nowa Lewica, Umowa koalicyjna, Warszawa 2023
https://platforma.org/upload/document/203/attachments/433/UmowaKoalicyjna.pdf [dostep
12.12.2023]

Ministerstwo Finanséw, Strategia zarzgdzania dfugiem sektora finanséw publicznych w latach
2024-2027

Plan Naprawy Finanséw Publicznych 52


https://mf-arch2.mf.gov.pl/web/bip/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/reforma-systemu-budzetowego/-/asset_publisher/48Yh/content/zalozenia-reformy-systemu-budzetowego?redirect=https%3A%2F%2Fmf-arch2.mf.gov.pl%2Fweb%2Fbip%2Fministerstwo-finansow%2Fdzialalnosc%2Ffinanse-publiczne%2Freforma-systemu-budzetowego%3Fp_p_id%3D101_INSTANCE_48Yh%26p_p_lifecycle%3D0%26p_p_state%3Dnormal%26p_p_mode%3Dview%26p_p_col_id%3Dcolumn-2%26p_p_col_count%3D1
https://mf-arch2.mf.gov.pl/web/bip/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/reforma-systemu-budzetowego/-/asset_publisher/48Yh/content/zalozenia-reformy-systemu-budzetowego?redirect=https%3A%2F%2Fmf-arch2.mf.gov.pl%2Fweb%2Fbip%2Fministerstwo-finansow%2Fdzialalnosc%2Ffinanse-publiczne%2Freforma-systemu-budzetowego%3Fp_p_id%3D101_INSTANCE_48Yh%26p_p_lifecycle%3D0%26p_p_state%3Dnormal%26p_p_mode%3Dview%26p_p_col_id%3Dcolumn-2%26p_p_col_count%3D1
https://www.gov.pl/web/finanse/reforma-systemu-budzetowego
https://www.gov.pl/web/finanse/reformy-i-inwestycje-resortu-finansow
https://www.ifp.org.pl/plan-naprawy-finansow-publicznych-trzeba-zaczac-od-fundamentow/
https://www.ifp.org.pl/wp-content/uploads/2023/07/SDudek_senat11072023-1.pdf
https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:99384de8-e1ca-11ec-a534-01aa75ed71a1.0002.02/DOC_2&format=PDF
https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:99384de8-e1ca-11ec-a534-01aa75ed71a1.0002.02/DOC_2&format=PDF
https://www.consilium.europa.eu/media/68693/st15874-re01-en23.pdf
https://www.consilium.europa.eu/media/68695/st15396-re01-en23.pdf
https://www.consilium.europa.eu/media/68695/st15396-re01-en23.pdf
https://ruj.uj.edu.pl/xmlui/handle/item/306103
https://platforma.org/upload/document/203/attachments/433/UmowaKoalicyjna.pdf

Stabilny i przejrzysty budzet pod kontrolg obywateli

36. Hoppe, Schanz, Sturm, Sureth-Sloane (2023): The Tax Complexity Index - A Survey-Based
Country Measure on Tax Code and Framework Complexity, European Accounting Review, 32 (2):
239-273.

Plan Naprawy Finanséw Publicznych 53



