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projekt

USTAWA

0 zmianie ustawy o finansach publicznych

Art. 1. W ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2013 r.

poz. 885, z pdzn. zm.l)) wprowadza si¢ nast¢pujace zmiany:

1) wart. 110 uchyla si¢ pkt 2a;
2) art. 112aa otrzymuje brzmienie:

"Art.112aa. 1. Saldo strukturalne dochoddéw i wydatkdw sektora finansow
publicznych w roku budzetowym, obliczone zgodnie z przepisami Traktatu o
stabilnosci, koordynacji 1 zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej pomig¢dzy
Krolestwem Belgii, Republikg Butgarii, Krolestwem Danii, Republikg Federalng
Niemiec, Republika Estonska, Irlandia, Republika Grecka, Krélestwem Hiszpanii,
Republika Francuska, Republika Wtoska, Republika Cypryjska, Republika totewska,
Republikg Litewska, Wielkim Ksiestwem Luksemburga, Wegrami, Malta,
Krolestwem Niderlandéw, Republika Austrii, Rzeczgpospolita Polska, Republika
Portugalska, Rumunia, Republika Stowenii, Republika Stowacka, Republika Finlandii
i Krolestwem Szwecji, sporzadzonego w Brukseli dnia 2 marca 2012 r. (Dz. U z 2013

r. poz. 1258), nie moze by¢ nizsze niz 0% produktu krajowego brutto.

2. Przepisu ust. 1 nie stosuje si¢ w przypadku wprowadzenia :
1) stanu wojennego;
2) stanu wyjatkowego na catym terytorium Rzeczypospolitej Polskie;j;

3) stanu kleski zywiotowej na calym terytorium Rzeczypospolitej Polskie;.

3. Warto$¢ salda strukturalnego dochodow 1 wydatkow sektora finanséw

publicznych w roku budzetowym moze mie¢ wartosci nizszg niz okreslona w ust. 1:

D Zmiany tekstu jednolitego wymienionej ustawy zostaty ogloszone w Dz. U. z 2013 r. poz. 938 i 1646, z 2014
r. poz. 379, 911, 1146, 1626 i 1877 oraz z 2015 r. poz. 238, 532, 1045, 1117, 1130, 1189, 1190, 1269, 1358,
1513, 1830, 1854, 1890 i 2150.



1)

2)

3)

4)

4.

w przypadku klgsk zywiotowych o znacznym rozmiarze innych niz okreslone
w ust. 2 pkt 3;

znacznego  obnizenia  koniunktury  gospodarczej o  charakterze
mi¢dzynarodowym,;

poniesienia wydatkow budzetowych w zwigzku z pozyskaniem dodatkowych
srodkow unijnych;

w przypadku nizszego od planowanego o 2 punkty procentowe wzrostu
produktu krajowego brutto w ciggu 4 ostatnich kwartalow poprzedzajacych rok
budzetowy, na ktory jest ustalane saldo strukturalne dochodow i1 wydatkow

sektora finanséw publicznych.

Rada Ministréw w przypadkach, o ktérych mowa w ust. 2 i 3, po ustaniu

przyczyn obnizenia wartosci salda oraz w przypadku gdy w roku budzetowym saldo

strukturalne dochodow 1 wydatkéw sektora finanséw publicznych jest nizsze niz 0%

produktu krajowego brutto, zobowigzana jest przedstawi¢ program gwarantujacy

podwyzszenie salda w kolejnych latach budzetowych do warto$ci nie mniejszej niz

0% produktu krajowego brutto. Program zawiera dzialania podwyzszajace saldo, o nie

mniej niz 0,5% produktu krajowego brutto w kolejnych latach budzetowych, w tym

dziatania w zakresie zwigkszenia salda w odniesieniu do jednostek samorzadu

terytorialnego.";

3) uchyla sig art. 112d;
4) wart. 142

a) uchyla si¢ pkt 6a,

b) pkt 6b otrzymuje brzmienie:

,00) informacje¢ o saldzie, o ktorym mowa w art. 112aa;”;

5) wart. 182 w ust. 4:

a) uchyla sie pkt 6,

b) pkt 7 otrzymuje brzmienie:

,»7) informacje o saldzie, o ktorym mowa w art. 112aa.”.

Art. 2. 1. Przepisy ustawy zmienianej w art. 1, w brzmieniu nadanym niniejszg ustawa,

stosuje si¢ po raz pierwszy do dochodow i wydatkow sektora finansow publicznych w roku

2017.



2. W przypadku ustalenia wartosci salda strukturalnego dochodow i wydatkow sektora
finansow publicznych na rok 2017 o wartosci nizszej niz 0% produktu krajowego brutto,
Rada Ministrow przyjmuje program gwarantujacy podwyzszenie salda w kolejnych latach
budzetowych do wartosci nie mniejszej niz 0% produktu krajowego brutto na zasadach
okreslonych w art. 112aa ust. 4 ustawy zmienianej w art. 1, w brzmieniu nadanym niniejszg

ustawa.

3. W roku 2016 do wydatkow jednostek sektora finansow publicznych stosuje si¢
przepisy dotychczasowe.

Art. 3. Ustawa wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia.



Uzasadnienie
1. Potrzeba i cel wydania ustawy

W Polsce od lat wydatki publiczne znaczaco przekraczajg dochody, co niesie ze sobg dwie
gtowne negatywne konsekwencje.

Po pierwsze oszczedno$ci publiczne sg ujemne. To oznacza pomniejszanie ogdlnych
oszczednosci  krajowych. Nizsze oszczednosci to mniejsze mozliwosci finansowania
inwestycji krajowych, wiec takze nizsze tempo rozwoju gospodarczego. Druga negatywna
konsekwencjg takiej polityki fiskalnej jest systematyczny wzrost dlugu publicznego.
A wysoki dtug publiczny niestabilnosci zmniejsza stabilnos¢ rozwoju gospodarczego, czyli
prawdopodobienstwo wystapienia recesji i wysokiego bezrobocia.

Kompleksowa reforma finanséw publicznych nie znalazta si¢ na agendzie rzadzacych partii
przez ostatnie kilkadziesigt lat. Co wigcej, w debacie publicznej w Polsce dominuja
propozycje, ktore niosg ze sobg ryzyko dalszego zwigkszania przewagi wydatkow panstwa
nad dochodami (nie tylko w liczbach bezwzglednych, ale takze w relacji do PKB).

Przez ostatnie 25 lat pogarszajacy si¢ stan polskich finansow publicznych zbiegat si¢ z
okresem relatywnie szybkiego wzrostu gospodarczego, bazujacego na duzych inwestycjach
zagranicznych oraz wysokich transferach z Unii Europejskiej. Wedlug prognoz Komisji
Europejskiej oraz OECD, w kolejnych latach dynamika wzrostu moze by¢ duzo mniejsza.
Przy nierozwigzanym problemie chorych finanséw publicznych moze to wprowadzi¢ polska
gospodarke na $ciezke petzajacego kryzysu.

Przyjecie proponowanego projektu ustawy wynika z potrzeby rozwigzania problemu
chronicznego deficytu strukturalnego w polskich finansach publicznych i zatrzymania
narastajacego dtugu publicznego.

Wymog utrzymania deficytu strukturalnego instytucji rzadowych i samorzadowych na
maksymalnym poziomie 1% PKB zostal zdefiniowany w Pakcie Fiskalnym podpisanym
przez Polske w 2012 r. wraz z innymi krajami czlonkowskimi Unii Europejskiej (z
wylaczeniem Czech i Wielkiej Brytanii). Jest to tym samym s$redniookresowy cel budzetowy
Polski. Zgodnie z zaleceniami Komisji Europejskiej, niezaleznie od zawieszenia procedury
nadmiernego deficytu, deficyt strukturalny powinien by¢ obnizany rocznie o 0,5% PKB az do
osiggniecia celu sredniookresowego na poziomie maksymalnie 1% PKB (taki zapis dotyczy
krajow, w ktorych relacja dlugu do PKB jest nizsza niz 60%; a dolny putap deficytu dla
pozostatych to 0,5% PKB).

Z uwagi na m. in. relatywnie szybko rosngce zadluzenie w ostatnich latach i chroniczny
charakter deficytu, w przypadku Polski bezpieczniejszym i bardziej prorozwojowym celem
jest zerowy deficyt sektora finansow publicznych. Zblizony cel majg m. in. Niemcy i
Stowenia a nawet bardziej ambitne cele stawiajg sobiec Wielka Brytania i Kkraje
skandynawskie.



Uwzgledniajac powyzsze proponuje si¢ wprowadzié:

e Nowy mechanizm dyscyplinujacy finanse publiczne w postaci nastepujacej reguty:
saldo strukturalne sektora finansow publicznych (tj. saldo skorygowane o cykl
koniunkturalny oraz operacje o charakterze jednorazowym, wg definicji stosowanej
przez Komisj¢ Europejska) ma wynosi¢ co najmniej 0% PKB.

e Jesli w danym roku wystapi deficyt strukturalny sektora finanséw publicznych, to
bedzie zmniejszany w roku kolejnym o co najmniej 0,5% PKB.

e Mechanizm ten bedzie zawierat klauzule awaryjng, umozliwiajacg przejsciowe
zwigkszenie deficytu: na wypadek znacznego kryzysu badz innych nieprzewidzianych
okoliczno$ci spoteczno-gospodarczych (pojawienie si¢ dodatkowych $rodkow
unijnych uzaleznionych od wktadu witasnego, znaczace klgski zywiolowe) sejm moze
przegltosowaé tymczasowe zawieszenie mechanizmu i zwigkszenie wydatkow, ale z
obowigzkiem jednoczesnego przyjecia planu powrotu na $ciezke dochodzenia do
zerowego deficytu.

Proponowane rozwigzanie wzorowane jest na mMmechanizmach wprowadzonych m. in.
w Niemczech w 2009 roku i w Wielkiej Brytanii w 2015 roku a takze wypelnia z nawigzka
rekomendacje zawarte w Pakcie fiskalnym Unii Europejskiej z 2012 roku.

Nie ulega watpliwosci, ze mechanizm rownowazacy budzet powinien zosta¢ wpisany do
Konstytucji RP, obok bezpiecznika poziomu dlugu publicznego wrelacji do PKB.
W zdecydowanej wigkszosci krajow, ktore przyjety podobne rozwigzania, mechanizm ten
funkcjonuje jako reguta konstytucyjna, jest to rowniez zalecane przez Komisj¢ Europejska.
Pozwala to nada¢ mechanizmowi hamulca dlugu dlugookresowy charakter, bo zapis
konstytucyjny znacznie utrudnia negatywne zmiany Kkolejnym, potencjalnie bardziej
rozrzutnym rzadom. Przyktadem dobrej praktyki w zakresie stabilnosci finanséw publicznych
jest wspomniany bezpiecznik 60% diugu w relacji do PKB z polskiej konstytucji z 1997 roku,
ktoéry nie byt kwestionowany przez zaden z pdzniejszych rzadow.

2. Rzeczywisty stan w dziedzinie, ktéora ma by¢ unormowana
2.1 Deficyt budzetowy w Polsce
Finanse publiczne w Polsce wymagajg naprawy. W 2015 roku Polska byta posrod osmiu

krajow Unii Europejskiej o najwickszej negatywnej réznicy miedzy dochodami a wydatkami
sektora finansdéw publicznych (na podstawie danych Eurostatu).
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Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie danych Komisji Europejskiej

To $wiadczy o tym, ze bez wzgledu na biezaca koniunkturg, nasze panstwo wydaje znacznie
wigcej niz wynosza jego dochody. Rzad i wiadze lokalne muszg pozycza¢ fundusze brakujace
do pokrycia nadmiernych wydatkdw, co skutkuje narastajagcym jawnym dlugiem publicznym.

Ujemne saldo sektora finanséw publicznych ma w Polsce chroniczny charakter. Nasz kraj od
lat jest wérdd tych panstw Unii Europejskiej, ktore odnotowuja najwyzszy deficyt. Prognozy
Komisji Europejskiej oraz niedawne rozluznienie reguty wydatkowej wskazuja, ze bez
dodatkowych dziatan nie ma szans na polepszenie tej sytuacji w najblizszym okresie.

Saldo strukturalne sektora finanséw publicznych
jako % PKB potencjalnego
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W okresie bezposrednio po wybuchu globalnego kryzysu gospodarczego, Polska miata trzeci
najwyzszy deficyt strukturalny sektora finansow publicznych po Grecji i Irlandii.

Cho¢ od tego czasu odnotowano poprawe, to nadal trudno poréwnywaé nasza sytuacje np. do
Niemiec. Niemcy, podobnie jak Polska, odnotowaty pogorszenie stanu finanséw publicznych
po wybuchu kryzysu. Miato ono jednak tagodniejszy charakter, co w potaczeniu ze skuteczng
polityka gospodarczg pozwolilo na rozwigzanie problemu strukturalnego deficytu juz w 2013
roku.

W konsekwencji chronicznego deficytu sektora finansow publicznych, dlug publiczny
w Polsce systematycznie ro$nie. Na przestrzeni ostatnich 10 lat wyjatkiem byt rok 2014,
w ktorym odnotowano niewielki spadek wszystkich kategorii dtugu w stosunku do 2013,
ale wynikal on z umorzenia obligacji, stanowigcych cze$¢ srodkow, przejetych z OFE przez
FUS, a nie realnej naprawy finanséw panstwa. W ujeciu nominalnym na przestrzeni lat 2005-
2015 wszystkie kategorie dtugu wzrosty prawie dwukrotnie.

W ostatnich latach, wraz ze wzrostem polskiego dtugu publicznego, koszty jego obstugi
W liczbach bezwzglednych wzrastajg, natomiast w relacji do PKB utrzymujg si¢ w okolicy
2,5% PKB. W kolejnych latach nalezy spodziewa¢ si¢ wzrostu tej wielkosci. Po pierwsze
corocznie trzeba zaptaci¢ odsetki od wigkszej wartosci dlugu przy zmniejszajacym si¢ tempie
wzrostu gospodarczego. Po drugie z duzym prawdopodobienstwem mozna zaktadaé, ze
inwestorzy beda zadali wyzszego oprocentowania za kolejne pozyczki. Obnizka oceny Polski
w migdzynarodowych ratingach sugeruje wyzsze ryzyko niewyptacalnosci, a wigc
I oczekiwang przez pozyczkodawcow wyzszg premi¢ za ryzyko. Dodatkowo, czes¢ dlhugu
pokrywana jest finansowaniem zagranicznym, zatem stabngca zlotowka przyczyni si¢ do
wzrostu kosztow obstugi — zwlaszcza, ze obecnie koszty obstugi dtugu zagranicznego
stanowig okoto 1/3 wszystkich kosztow obstugi dlugu.

W latach 2004-2014 koszty obstugi dlugu Skarbu Panstwa) wynosity od 2 do 2,6% PKB
(dane Ministerstwa Finansow). Jest to warto$¢ zanizona, poniewaz dtug Skarbu Panstwa nie
obejmuje catego zadluzenia sektora finansow publicznych — wg ministerialnej Strategii
zarzadzania dlugiem sektora finanséw publicznych w latach 2016-2019 w 2014 r. byt
0 prawie 100 mld nizszy (odpowiadat 45,1% PKB, podczas gdy dtug catego sektora finansow
publicznych — 50,2% PKB). Wedlug danych Banku Swiatowego w 2013 r. koszt obstugi
polskiego dlugu publicznego byt réwny okoto potowie wydatkow publicznych
przeznaczonych na zdrowie w analogicznym okresie.

Ponizszy wykres ilustruje koszty obstugi dtugu sektora finanséw publicznych jako % PKB
w wybranych krajach europejskich. Polska (blekitny) notowata systematycznie wyzsze koszty
obstugi dlugu niz inne kraje bytego bloku wschodniego (Czechy, Stowacja, kraje battyckie).
Do 2010 r. obstuga zadtuzenia bardziej obcigzata gospodarke niemiecka, ale od tej pory
systematycznie spada udziat tej wielkosci w PKB. Rekordowo wysoki jest udzial kosztow
obstugi dtugu w PKB wegierskim (prawie trzykrotnie wyzszy niz naktady na badania i rozwdj
wg. danych Banku Swiatowego).



Koszty obstugi dtugu jako % PKB
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych Eurostatu

Na wysoko$¢ kosztow obstugi dlugu wptywa wiele zmieniajacych sie czynnikow, m.in.:
struktura walutowa zadtuzenia, terminy zapadalno$ci, stopy procentowe w Polsce i za granica,
roéznice kursowe, zaufanie inwestorow do Polski i krajow regionu. Od 2009 r. Ministerstwo
Finanso6w przygotowuje corocznie czteroletnie strategic zarzadzania dilugiem sektora
finansow publicznych i podejmuje dziatania majace na celu zmniejszenie kosztow obstugi
dlugu. Polegaja one m.in. na zwickszaniu udzialu zadluzenia o krétszych terminach
zapadalnosci (4-4,5 lat) w portfelu dlugu oraz zmniejszaniu udzialu zadhluzenia
zagranicznego. Niska dynamika kosztow obstugi dtugu w ostatnich latach w odniesieniu
do wzrostu dlugu jest rowniez efektem rekordowo niskich stop procentowych, zar6wno
w Polsce, jak i w strefie euro i USA.

Nie nalezy si¢ jednak spodziewaé, ze dobra passa i prognozowane zaréwno przez poprzedni,
jak 1 obecny rzad zmniejszenie kosztow obstugi dtugu do poziomu ponizej 2% PKB jest
realne. Po pierwsze, nalezy zwrdci¢ uwage na wyjatkowo optymistyczne zalozenia, przyjete
na potrzeby prognoz w Strategii zarzadzania dlugiem sektora finansow publicznych przez MF
(np. prognozowany wzrost PKB 0 0,2-0,4 p. proc. wyzszy niz w najnowszych prognozach
Komisji Europejskiej oraz OECD ). Po drugie, Strategia i jej uaktualnienie, przeprowadzone
w celu dostosowania jej do polityki obecnego rzadu, zaktadajg zmniejszenie dtugu — co nie
znajduje pokrycia w zapowiadanym programie spoteczno-gospodarczym (tgczny koszt roczny
wszystkich obietnic Prawa i Sprawiedliwo$ci z kampanii to okoto 50 mld zt, bez podania
zrodet finansowania) . Po trzecie, w $rednim okresie nalezy si¢ spodziewaé wzrostu stop
procentowych, zwilaszcza w USA i1 UE. Po czwarte, na koszty obstugi, zwlaszcza dlugu
zagranicznego, wplywa zaufanie do rzadu — bezposrednio poprzez oczekiwane przez
inwestorow rentownos$ci 1 posrednio, poprzez kursy walutowe. Obecnie obie te zmienne
ksztattuja si¢ dla polskich finansoéw publicznych niekorzystnie.



Oprocentowanie wszystkich rodzajow polskich papierow wartosciowych (pomaranczowy),
niezaleznie od zapadalnosci, jest ponad dwukrotnie wyzsze niz w krajach UE o zdrowszych
finansach publicznych, takich jak np. Czechy czy kraje battyckie.

Koszty obstugi dtugu - obligacje 10-letnie
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Zr6dto: opracowanie whasne na podstawie danych Eurostatu

Do krajow, od ktérych inwestorzy zadaja jeszcze wyzszych stop zwrotu z pozyczanych
srodkow nalezg m. in. Wegry (niebieski), co obrazuje, jak na koszty obstugi dlugu wptywa
wysokie zadluzenie i niska wiarygodno$¢ prowadzonej polityki fiskalnej i gospodarcze;.

2.2 Skutki chronicznego deficytu

Po pierwsze, wysoki i stale utrzymujacy si¢ deficyt budzetowy w dluzszym okresie jest
nickorzystny dla ogdtu obywateli. Panstwo musi przeznaczaé czg¢s$¢ swoich dochoddw na
odsetki od zadtluzenia, co ma dwie znaczace konsekwencje dla obywateli. Oznacza to albo
podwyzke podatkéw, zazwyczaj opodatkowania pracy, ktore w takim samym stopniu dotknie
wszystkich obywateli, albo obnizke wydatkow publicznych na inne cele (np. edukacje,
ochron¢ zdrowia, czy opieke nad osobami starszymi). Wyzsze opodatkowanie pracy
ogranicza zatrudnienie oraz zwigksza szarg strefe, co dotyka najbardziej pracownikow nisko
wykwalifikowanych, zarabiajacych najnizsze stawki.

Po drugie, nadmierny deficyt budzetowy wplywa réwniez na ograniczenie inwestycji,
zarobwno publicznych, jak i prywatnych co w dlugim horyzoncie skutkuje spowolnieniem
wzrostu gospodarczego. Wspomniana juz konieczno$¢ obstugi rosnacych kosztéow diugu
powoduje ograniczenie wydatkow publicznych na inwestycje (np. w nauke, w infrastrukture).
Ponadto, dlug publiczny konkuruje o prywatne oszczednosci krajowe 1 zagraniczne z



poszukujacymi srodkoOw na inwestycje przedsigbiorcami. Zatem kazdy deficyt przektada si¢
na zmniejszone i drozsze finansowanie inwestycji prywatnych. Kolejnym czynnikiem,
zniechgcajacym do inwestowania, jest zapowiedz wzrostu podatkéw, jaka jest generowana
przez kazdy deficyt. Niepewno$¢ co do przysztych warunkow dzialalnos$ci gospodarczej
(ktore podatki wzrosnag 1 o ile) nie sprzyja inwestowaniu.

W kraju o niewielkich oszczedno$ciach prywatnych, zard6wno prywatny, jak i publiczny dtug
znajduja inwestorow zagranicznych. Dhug publiczny, powigkszany przez kolejne deficyty,
znajdujac zagranicznych inwestorow, zwigksza presje na kurs walutowy. Jednocze$nie
zmniejsza stabilno$¢ kursu — w przypadku duzych wartosci dlugu publicznego, jezeli
wierzyciele uznaja panstwo za tracace wiarygodno$¢ finansowa, moga nagle rozpoczac
wyprzedaz obligacji panstwowych, powodujac tym samym skokowy spadek kursu.
Zwigkszona niepewno$¢ kursowa jest niekorzystna zarowno dla przedsigbiorcow
zaangazowanych w wymian¢ migdzynarodowa, jak i szukajacych finansowania za granica.

Wreszcie, chroniczny deficyt zwigksza réwniez ryzyko kryzysow ekonomicznych.
Narastajacy dtug zmniejsza zaufanie do dtuznika. Im wigkszy dlug, tym wigksze ryzyko, ze
wierzyciele nagle zazadaja wyzszej premii za ryzyko lub odmowia dalszego finansowania
(zamiany zapadajacych papierow dtuznych na nowe). To bedzie oznaczato gwattowny kryzys
finanséw publicznych 1 konieczno$¢ natychmiastowego podniesienia dochodow panstwa
(podatkow) oraz ograniczenia wydatkow publicznych (w zaleznosci od skali kryzysu —
inwestycyjnych lub réwniez socjalnych). Jednym ze skutkow takiego kryzysu bedzie nagty
wzrost bezrobocia.

2.3 Doswiadczenia miedzynarodowe

Globalny kryzys ekonomiczny i jego reperkusje w strefie euro po 2009 roku staty sie
impulsem do wprowadzenia regut rownowazacych budzety w wielu krajach europejskich.
Reguty dyscyplinujace finanse publiczne zwykle wpisywane sa do konstytucji, co daje
znacznie wigksze zabezpieczenie przed nieodpowiedzialnymi politykami niz zapisy
ustawowe.

Wprowadzenie do niemieckiego systemu prawnego tzw. hamulca dlugu (Schuldenbremse)
bylo odpowiedzig na gwattowny wzrost zadluzenia niemieckiego sektora rzgdowego. Do
poczatku lat 70 XX wieku. zadluzenie to wynosito ok. 20% PKB podczas gdy w XXI
przekroczylo ono poziom 60% i wcigz rosto. W niemieckiej konstytucji istniat do 2009
przepis moéwiacy, ze Ww budzecie pozyczki nie powinny przekracza¢ wydatkow
inwestycyjnych (tak, by panstwo finansowato kosztem nastgpnych pokolen tylko duze
inwestycje, ktore beda stuzy¢ takze im, a nie konsumpcj¢ biezaca). Norma ta jednak nie
funkcjonowata w sposob oczekiwany — bardzo niejasno zdefiniowano tam wydatki
inwestycyjne. RoOwnie nieprecyzyjnie zdefiniowana byta tzw. klauzula wylaczajaca
pozwalajagca tama¢ ten limit w razie tzw. ,powaznych zaburzen réwnowagi
makroekonomicznej”. Furtkg bylo tez wylaczenie z tej reguty pozabudzetowych funduszy
specjalnych oraz niedostateczne monitorowanie jej wykonywania.
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W rezultacie w lato 2009 roku obie izby parlamentu Niemiec (przy poparciu zarowno CSU-
CSU jak i SPD) zdecydowaty si¢ znowelizowa¢ artykuty 109, 115 i 143 Konstytucji RFN
wprowadzajac do niej tzw. hamulec dlugu (niem. Schuldenbremse). Wchodza one w zycie od
2016 r. dla budzetu centralnego 1 od 2020 dla krajéw zwigzkowych.

Rozwigzanie to wprowadza do niemieckiej konstytucji gorny limit strukturalnego deficytu
budzetowego, wynoszacy 0,35% PKB dla budzetu federalnego i 0% deficytu nominalnego
dla budzetow krajow zwigzkowych (tzw. landow). Limit dla budzetu federalnego dotyczy
tzw. deficytu strukturalnego tj. oczyszczonego z wahan cyklu koniunkturalnego — w razie
gorszej koniunktury nominalny limit deficytu zwigksza si¢ (zezwalajac np. na wyplaty
wigkszych niz zakladano zasitkow dla bezrobotnych), lecz w warunkach dobrej sytuacji
gospodarczej limit ulega zmniejszeniu, wymuszajac dodatkowe oszczgdnosci.

W  Wielkiej Brytanii wprowadzono tzw. Charter for Budget Responsibility (Karte
odpowiedzialno$ci budzetowej) przyjeta przez parlament w 2015 roku. Zostala ona
wprowadzona przez Kanclerza (ministra finansow) George'a Osborne'a w rzadzie Davida
Camerona, czyli przez rzad konserwatystow. Wymusza ona uchwalanie budzetow
Z nadwyzka absolutng (niewyczyszczong o cykl). W celu usunigcia antycyklicznego dziatania
reguly zostalo jednak wprowadzona zasada, ze regula nie obowigzuje w momencie
"znaczgcego negatywnego szoku w gospodarce" rozumianego jako wzrost gospodarczy
wolniejszy niz 1% w ciggu 4 ostatnich kwartalow. Jego pojawienie si¢ lub ryzyko jego
ujawnienia stwierdza Urzad Odpowiedzialno$ci Budzetowej, czyli tamtejsza rada fiskalna.

Przyjety w 2012 roku ,,Austriacki pakt na rzecz stabilno$ci” wprowadzit gorny limit deficytu
strukturalnego wynoszacy 0,45% PKB (z czego 0,1% przypada na kraje zwigzkowe a 0,35%
na budzet federalny). Wprowadzono regute wydatkowa, ktora méwi ze §rednioroczny wzrost
wydatkéw sektora publicznego nie moze przekroczy¢ referencyjnej $rednioterminowe;
prognozy wzrostu produktu potencjalnego. Oprocz tego w ciggu 3 lat wladze maja obowigzek
sprowadzi¢ dtug publiczny ponizej 60%. W wypadku Austrii rozwigzanie to nie jest zapisane
w konstytucji — jest uregulowane zwyklg ustawg parlamentarng.

W roku 2012 do wiloskiej konstytucji wprowadzono zasade zerowego deficytu (jest jednak
furtka — waruneck mowiacy o tym, ze nalezy tez wzig¢ pod uwage cykl koniunkturalny).
Zmiana weszla w zycie w roku 2014. Dodatkowg pozyczke mozna wzigé¢ tylko w wyjatkowe;j
sytuacji za zgoda obu izb parlamentu (wickszo$¢ bezwzgledna).

W roku 2011 prezydent Nicolas Sarkozy podjat probe wprowadzenia zasady
zrownowazonego budzetu do francuskiej konstytucji. Nie udato si¢ jej jednak wprowadzi¢, bo
nie bylo w parlamencie odpowiedniej wigkszosci. W 2012 roku zasada ta znalazta sie¢ jednak
we francuskim systemie prawnym jako tzw. ustawa organiczna (forma posrednia mi¢dzy
ustawg a konstytucja). Zbalansowany budzet ma by¢ osiggniety w roku 2016.
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W 2012 roku Slowenia wprowadzita do konstytucji hamulec fiskalny — wymdg
$rednioterminowego zbalansowania budzetu. Dopuszczalne jest krotkoterminowe odejscie w
sytuacji kryzysowej — potrzebna jest zgoda wigkszosci 2/3 parlamentu.

W roku 2011 wprowadzono tzw. ztotg regute budzetowa w Hiszpanii, ktora ogranicza deficyt
strukturalny panstwa i tzw. wspdlnot autonomicznych. Gorny limit deficytu okreslajg
wydawane na podstawie konstytucji tzw. ustawy organiczne (obecnie jest to 0,4% PKB) —
bedzie mozna go przekroczy¢ jedynie w sytuacji ekstremalnej (kleska zywiotowa, nagte
zatamanie gospodarcze). Jednostki terytorialne rzgdu nizszego niz wspolnoty autonomiczne
nie beda zas mogly w ogdle si¢ zadluzacé. Reguta wejdzie w zycie od 2020 roku.

Powyzsze zestawienie pokazuje, ze wprowadzanie limitu deficytu strukturalnego na poziomie
ustawowym lub konstytucyjnym jest rozwigzaniem stosowanym z powodzeniem w wielu
krajach europejskich. Po kryzysie gospodarczym wérdd decydentow w wielu krajach wzrosta
$wiadomos¢ konsekwencji nadmiernego zadluzania si¢. Polska nie powinna uchyla¢ si¢ od
wprowadzania dobrych rozwiazan, obowigzujacych w Europie.

3. Roznice pomiedzy dotychczasowym a projektowanym stanem prawnym

Obecnie obowigzujace przepisy ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. zawierajg w art. 112aa tak
zwang ,stabilizujacg regute wydatkowa” wyznaczajaca  limit wydatkowy wiekszosci
jednostek sektora finansow publicznych na kazdy rok. Po zmianach wprowadzonych ustawg
z dnia 19 grudnia 2015 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych (Dz. U. poz. 2150)
przepisy art. 112aa zawieraja algorytmy ustalania limitow wydatkow na dany rok w oparciu
o sktadowe powigzane w szczegdlnosci ze  $redniookresowym celem inflacyjnym,
wskaznikiem $redniookresowej dynamiki wzrostu produktu krajowego brutto, a takze
umozliwiaja zwigkszenie limitu wydatkowego w przypadku przewidywanej realizacji w roku
budzetowym istotnych dziatan jednorazowych i tymczasowych.

Projekt zaktada (poprzez nadanie nowego brzmienia art. 112aa) uchylenie wyzej opisanej
reguty wydatkowe] i zastapienie jej zasada zerowego salda strukturalnego dochodow
i wydatkow dla catego sektora finansow publicznych. Wymodg ten nie bedzie dotyczyt
okresow stanu wojennego, stanu wyjatkowego na catym terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
oraz stanu kleski zywiotowej na calym terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Nadto,
dopuszcza si¢ deficyt finanséw publicznych w okresach dekoniunktury gospodarczej lub w
przypadku pozyskania dodatkowych srodkoéw unijnych. W takich przypadkach naktada si¢
jednak na Rade Ministrow obowigzek przeprowadzenia dziatan przywracajacych saldo
zerowe w ramach specjalnie w tym celu opracowanego programu, z zatozeniem, ze skutkiem
tych dzialan bedzie coroczne zmniejszanie deficytu strukturalnego o co najmniej 0,5%
produktu krajowego brutto (art. 112aa ust. 4).

Nowe regulacje miatyby zastosowanie do budzetu opracowanego na rok 2017. Bioragc pod
uwage, ze osiggnigcie salda zerowego sektora finansow publicznych w pierwszym roku
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obowigzywania nowych przepisOw jest nierealne, przewidziano mozliwos¢ przyjecia deficytu
finansow publicznych pod warunkiem opracowania programu zapewniajacego uzyskanie
salda zerowego (art. 2 ust. 1i 2).

Ustawa wejdzie w zycie po uplywie 14 dni od dnia ogloszenia, co daje mozliwos¢
przeprowadzenia pelnej procedury zwigzanej z projektowaniem budzetu na rok 2017.
Jednoczesnie do konca roku 2016 stosowane beda dotychczasowe przepisy dotyczace
stabilizujacej reguty wydatkowe;.

4. Skutki spoleczne, gospodarcze, finansowe i prawne

Glownym efektem bezposrednim wprowadzenia ustawy bedzie zwigkszenie dyscypliny
wydatkow publicznych i osiggni¢cie rOwnowagi w finansach publicznych w $rednim okresie.

Z uwagi na fakt, ze deficyt strukturalny sektora finansow publicznych jest obecnie blisko
poziomu 3% PKB, po wejsciu w zycie ustawy, rzad bedzie zobligowany do wejscia na
Sciezke ograniczania wydatkéw o minimum 0,5% PKB rocznie przez 6 lat. Przy planowaniu
budzetow na kolejne lata po wprowadzeniu reguly, rzad (rzady) bedzie potrzebowat znalez¢
oszczednosci lub dodatkowe dochody na poziomie 8-10 mld zt rocznie. Zatem na mocy
przedstawionej ustawy najpdzniej do 2022 roku Polska powinna osiggngé¢ zbilansowany
budzet.

Trwate zbilansowanie salda strukturalnego finanséw publicznych doprowadzi do
zahamowania narastania dlugu publicznego w relacji do PKB. A nizszy dtlug publiczny to
mniejsze ryzyko niespodziewanego zatamania gospodarczego.

Wprowadzenie opisywanego mechanizmu pomoze wzmocni¢ oszczednosci krajowe,
wyjatkowo niskie w Polsce poréwnujgc do innych krajow. Wyzsze oszczgdnosci krajowe to
wiecej inwestycji 1 w konsekwencji szybsze tempo wzrostu gospodarczego.

Reguta bedzie miala pozytywny wplyw na jako$¢ dyskusji politycznej w Polsce.
Wprowadzenie reguly bedzie bodzcem dla rzadu, jak i1 kazdego odpowiedzialnego

ugrupowania politycznego, by ze szczegdlng staranno$cig prezentowaé koszty
proponowanych rozwigzan.

Skutki prawne projektu zwigzane sg z koniecznosciag uwzglednienia nowych regulacji przy
opracowywaniu projektu budzetu na rok 2017 i lata nastepne.

5. Projekt nie pociaga za soba obcigzenia finansowego budzetu panstwa i budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego.

6. Projekt w zakresie swojej regulacji jest zgodny z prawem Unii Europejskiej.
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Opinia w sprawie zgodnosci z prawem Unii Europejskiej poselskiego
projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych (przedstawiciel
whnioskodawcow: posel Paulina Hennig-Kloska)

Na podstawie art. 34 ust. 9 uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. —
Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (Monitor Polski z 2012 r. poz. 32, ze zm.)
sporzadza si¢ nast¢pujaca opinig:

1. Przedmiot projektu ustawy

Projektodawcy proponuja znowelizowanie ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 885, ze zm.), dalej jako
wustawa o finansach publicznych”. Podstawowa zmiana dotyczy art. 112aa
ustawy o finansach publicznych i polega na zastapieniu tzw. stabilizujace;j
reguly wydatkowej zasada salda strukturalnego dochodéw i1 wydatkéw dla
catego sektora finanséw publicznych, ktére ma by¢ nie nizsze niz 0% produktu
krajowego brutto. Konsekwencja legislacyjng tej zmiany s3 proponowane
zmiany w art. 110, art. 112d, art. 142 oraz art. 182 ustawy o finansach
publicznych.

W art. 2 projektu znajduje si¢ przepis o charakterze przejSciowym.

Projektowana ustawa ma wej$¢ w zycie po uptywie 14 dni od dnia
ogloszenia.

2. Stan prawa Unii Europejskiej w materii obj¢tej projektem ustawy
Ocena zgodnosci projektu ustawy z prawem Unii Europejskiej wymaga
uwzglednienia dyrektywy Rady 2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 r.
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w sprawie wymogdéw dla ram budzetowych panstw cztonkowskich (Dz. Urz. UE
L 306 z23.11.2011, s. 41), dalej jako ,,dyrektywa 2011/85/UE”.

Jak stanowi art. 1 dyrektywy 2011/85/UE, ustanawia ona szczegétowe
zasady dotyczace wlasciwosci ram budzetowych panstw cztonkowskich; zasady
te s3 niezbedne w celu zapewnienia przestrzegania obowiazkéw panstw
czlonkowskich wynikajacych z Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
[TfUE] w odniesieniu do unikania nadmiernego deficytu publicznego.

W mysl art. 2 dyrektywy 2011/85/UE, ,ramy budzetowe” oznaczaja
zbiér uzgodnien, procedur, regul i instytucji stanowiacych podstawe
prowadzenia polityki budzetowej sektora instytucji rzadowych i
samorzadowych, w szczegdlnosci: (...) c¢) numeryczne reguly fiskalne,
specyficzne dla poszczegdlnych krajow, ktore przyczyniaja si¢ do prowadzenia
polityki budzetowej przez panstwa cztonkowskie stosownie do ich obowigzkow
wynikajacych z TfUE; reguly te sa wyrazone zbiorczym wskaznikiem wynikow
budzetowych, np. deficyt budzetowy sektora instytucji rzadowych i
samorzadowych, potrzeby pozyczkowe lub dlug, lub ich gléwne sktadniki.

3. Analiza przepiséw projektu pod katem ustalonego stanu prawa
Unii Europejskiej

3.1. Dyrektywa 2011/85/UE zostala wdrozona do polskiego systemu
prawa na mocy ustawy z dnia 8 listopada 2013 r. o zmianie ustawy o finansach
publicznych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 1646). Z zalaczonej do
projektu tej ustawy tzw. tabeli zbiezno$ci wynika, ze dodanie art. 112aa do
ustawy o finansach publicznych miato na celu wdrozenie art. 5 i art. 6
dyrektywy 2011/85/UE.

Przepisy te okreslaja, co nastepuje:

YArt. 5. Kazde panstwo czlonkowskie dysponuje, specyficznymi dla
niego, numerycznymi regulami fiskalnymi, ktére w wieloletniej perspektywie
skutecznie  wspieraja realizacj¢ przez sektor instytucji rzadowych
i samorzadowych jako calos¢, wynikajacych z TfUE zobowigzan panstw
cztonkowskich w obszarze polityki budzetowe). Reguly takie wspieraja w
szczegbOlnosci: a) stosowanie si¢ do wartosci odniesienia dotyczacych deficytu i
dlugu zgodnie z TfUE; b) przyjecie wieloletniej perspektywy planowania
budzetowego, w tym przestrzeganie sredniookresowych celow budzetowych
zalozonych przez dane panstwo cztonkowskie.

Art. 6. 1. Bez uszczerbku dla postanowien TfUE dotyczacych unijnych
ram nadzoru budzetowego, specyficzne dla poszczegolnych krajow numeryczne
reguly fiskalne zawierajg nastgpujgce elementy: a) okreslenie celu i zakres regut;
b) skuteczne i terminowe monitorowanie przestrzegania regul w oparciu
o wiarygodna i niezalezna analiz¢ przeprowadzana przez niezalezne organy lub
organy, ktore s3a funkcjonalnie niezalezne od wladz budzetowych panstw
cztonkowskich; c) konsekwencje nieprzestrzegania tych regut. 2. Jezeli
numeryczne reguly fiskalne zawierajg klauzule wyjscia, klauzule takie okreslajg
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ograniczong liczbe konkretnych okolicznosci — zgodnych z wynikajacymi
z TfUE obowigzkami panstw czlonkowskich w dziedzinie polityki budzetowej —
oraz rygorystycznych procedur, w ktérych dozwolone jest tymczasowe
nieprzestrzeganie danej reguly”.

W Swietle powyzszego mozna uznaé, iz proponowane w projekcie
ustawy zmiany w art. 112aa ustawy o finansach publicznych nie naruszaja
przywolanych postanowien dyrektywy 2011/85/UE. Nalezy jednoczesnie
zaznaczyC, ze ocena skutecznosci proponowanego rozwigzania wykracza poza
ramy oceny prawne;j’.

3.2. Trzeba podkreslié, ze tzw. Traktat fiskalny >, ktéry zostat
przywolany w projektowanym art. 112aa ust. 1 ustawy o finansach publicznych,
i na ktoérego postanowienia powolujg si¢ wnioskodawcy w uzasadnieniu, nie
stanowi zrédla prawa Unii Europejskiej, jest to bowiem wielostronna umowa
miedzynarodowa, zawarta wprawdzie przez panstwa cztonkowskie UE, jednak
poza systemem instytucjonalnym i prawnym Unii’.

Z uwagi na to, Ze podstawg sporzgdzenia niniejszej opinii jest art. 34 ust.
9 regulaminu Sejmu, w ktérym mowa jest o ocenie zgodnosci projektow ustaw z
prawem UE, poza zakresem opinii pozostaje ocena zgodnosci projektu z
Traktatem fiskalnym. Tym niemniej wymaga odnotowania, ze zgodnie z art. 2
ust. 2 Traktatu fiskalnego, ma on zastosowanie w zakresie, w jakim jest zgodny
z Traktatami stanowigcymi podstawe Unii Europejskiej oraz z prawem Unii
Europejskiej. Oznacza to, ze dzialania ustawodawcy krajowego uzasadniane
wykonaniem postanowien Traktatu fiskalnego nie moga prowadzi¢ do takich
zmian w prawie krajowym, ktére skutkujg naruszeniem obowigzkow
wynikajacych z prawa unijnego”.

! Por. opinia Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 30 wrzeénia 2013 r. 0 zgodnosci z prawem Unii Europejskiej
projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw, dotaczona do druku
sejmowego nr 1789/VII kadencja.

? Traktat o stabilnosci, koordynacji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej pomiedzy Krélestwem
Belgii, Republika Bulgarii, Krélestwem Danii, Republika Federalnag Niemiec, Republika Estoniska, Irlandia,
Republika Grecka, Krélestwem Hiszpanii, Republika Francuska, Republika Wloska, Republika Cypryjska,
Republika Lotewska, Republika Litewska, Wielkim Ksigstwem Luksemburga, Wegrami, Malta, Krélestwem
Niderland6w, Republika Austrii, Rzeczapospolita Polska, Republika Portugalska, Rumunia, Republika Stowenii,
Republikg Stowacka, Republika Finlandii i Krélestwem Szwecji (Dz. U. 22013 r. poz. 1258).

3 Zob. P. Bogdanowicz, Opinia prawna na temat Traktatu o stabilnosci, koordynacji i zarzqdzaniu w Unii
Gospodarczej i Walutowej, ,,Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sejmowych” nr 1/2012, s. 123.

4 Kwestia relacji miedzy postanowieniami Traktatu fiskalnego, aktami prawa UE oraz polskim ustawodawstwem
byla juz przedmiotem analiz prawnych. Zob. np. A. Nowak-Far, Opinia na temat Traktatu o stabilno$ci,
koordynacji i zarzqdzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej, w tym jego relacji z innymi dokumentami
poSwigconymi zarzqdzaniu gospodarczemu w Unii Europejskiej, ,Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sejmowych”
nr 1/2012, s. 102.



4. Konkluzja
Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych nie
jest sprzeczny z prawem Unii Europejskie;j.

Dyrektor
Biura Analiz Sejmowych

/ Alre ks’
Michal Warcinski



T T
Ubi1754
Rkl 3

E}@ S POSPOLITES BIURO ANALIZ SEJMOWYCH
POLSKIES KANCELARIl SEjMU

Warszawa, 3 lutego 2016 r.

BAS-WAPEIM-141/16

Pan

Marek Kuchcinski
Marszatek Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej

Opinia w sprawie
stwierdzenia, czy poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o finansach
publicznych (przedstawiciel wnioskodawcéw: posel Paulina Hennig-Kloska)
jest projektem ustawy wykonujacej prawo Unii Europejskiej w rozumieniu
art. 95a regulaminu Sejmu

Projektodawcy proponujg znowelizowanie ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 885, ze zm.), dalej jako
»Lustawa o finansach publicznych”. Podstawowa zmiana dotyczy art. 112aa
ustawy o finansach publicznych i polega na zastgpieniu tzw. stabilizujacej reguty
wydatkowe] zasadg salda strukturalnego dochodéw i wydatkow dla catego
sektora finans6w publicznych, ktére ma byé nie nizsze niz 0% produktu
krajowego brutto. Konsekwencja legislacyjng tej zmiany sa proponowane zmiany
w art. 110, art. 112d, art. 142 oraz art. 182 ustawy o finansach publicznych.

Projekt nie zawiera przepisOw majacych na celu wykonanie prawa UE.

Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych nie jest
projektem ustawy wykonujace] prawo UE w rozumieniu art. 95a ust. 3

regulaminu Sejmu.
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