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Unijna reforma ram fiskalnych to wyzwanie dla Polski

Kluczowe informacje

W | poétroczu br. Komisja Europejska planuje opublikowaé projekty dyrektyw
i rozporzadzen reformujacych ramy fiskalne, czyli zasady i reguty budzetowe.

To przetomowa i wazna reforma dla finanséw publicznych. Wedtug komunikatu KE
zmiany miatyby kierunkowo obowigzywac juz od przysztorocznego budzetu, ktoéry
bedzie tworzony w tym roku. Nowy rzad bedzie juz zobowigzany do petnego
stosowania nowych zasad.

Panstwa cztonkowskie bedg musiaty wprowadzi¢ m.in. niezalezng rade fiskalna.
Istnieje ogromne ryzyko, ze — przy niewtasciwej implementacji — rada fiskalna moze
byc¢ fasadowa (podobnie jak wiele, nawet konstytucyjnych, organéw w Polsce).

W odpowiedzi na ryzyko wypaczenia istoty europejskiej reformy ram fiskalnych
przez polskie wiadze Instytut Finansow Publicznych ogtasza start projektu
"Obywatelski monitoring implementacji unijnej reformy europejskich ram fiskalnych
do polskiego porzadku prawnego”. W ramach tego projektu powstaje ekspercki,
niezalezny komitet monitorujacy wdrozenie reformy w polskiej ustawie o finansach
publicznych.

Zadaniem komitetu monitorujgcego jest pilnowanie wtasciwego wdrozenia nowym
ram fiskalnych przez polskie wiadze, tak by nie byto ono fikcjg, tak jak byto to np.
w przypadku niektérych kamieni milowych w KPO.

Dotychczasowy dokument strategiczny ,Program Konwergencji” (APK) zostanie
zastgpiony tzw. ,Czteroletnim planem strukturalno-fiskalnym”. Oznacza to zmiane
koncepcji wieloletniego planu finanséw panstwa (WPFP).

Konieczna bedg daleko idgce zmiany w ustawie o finansach publicznych.

Kraje bedg musiaty w swoich budzetach krajowych realizowaé w sposéb wigzacy Sciezki
wydatkowe zgodne z nowymi ramami fiskalnymi.

Jednym z podstawowych narzedzi bedzie reguta wydatkowa. W zasadzie Komisja
Europejska w pewnym stopniu wykorzystuje w reformie ide polskiej reguty
wydatkowej SRW.

Wzmocnione bedg sankcje reputacyjne. KE zapowiada czestsze wykorzystywanie
procedury wezwania Ministrow Finansdw ,na dywanik” przed parlamentem
europejskim jezeli nie bedg przestrzega¢ nowych ram fiskalnych w krajowej polityce
budzetowe;j.

Kamienie milowe w postaci rekomendacji CSR bedg elementem , Czteroletniego planu
strukturalno-fiskalnego. To w znaczacy sposdb zwiekszy egzekwowalno$é celow
budzetowych i strukturalnych. W pewnym sensie brak spetnienia kamienia milowego
w zakresie praworzgdnosci bedzie oznaczat koniecznos¢ wiekszej dyscypliny
budzetowe;j.

Komisja Europejska 9 listopada 2022 r. w komunikacie COM(2022) 583 final przedstawita
kierunki reformy dotychczasowych ram zarzgdzania gospodarczego w UE, w szczegdlnosci ram
konstrukcyjnych dla finanséw publicznych. To swego rodzaju kodeks drogowy dla procesu
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budzetowego w poszczegdlnych krajach, sktadajacy sie na proces zarzadzania gospodarczego
w catej Unii Europejskiej.
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W praktyce jest to zestaw zasad, procedur i bezpiecznikéw, ktdry pilnuje, aby stan finansow
publicznych nie wymknat sie spod kontroli. Jednoczesnie umozliwia reformy i inwestycje oraz
ogranicza wysokie wskazniki dtugu publicznego w sposdb realistyczny, stopniowy i trwaty. Tak
zreformowane ramy powinny pomdc w zbudowaniu ekologicznej, cyfrowej i odpornej
gospodarki przysztosci, przy jednoczesnym zapewnieniu stabilnosci finanséw publicznych.

Gdy panistwo zarzadza finansami publicznymi w sposéb nieodpowiedzialny, rozrzutny,
nieefektywny, to w razie problemdéw i kryzysu oraz braku pieniedzy trzeba w sposdb nagty
cigé wtasnie wydatki ekologiczne, wydatki na inwestycje, wydatki w nowoczesne technologie
W ostatecznosci ciecia obejmujg tez podstawowe cele spoteczne. Aby uchronié sie przed
takimi scenariuszami, w systemie finanséw publicznych muszg istnie¢ bezpieczniki i wskazéwki
chronigce podatnikéw przed nieodpowiedzialnymi decyzjami politykéw, ktérzy rozdajg nie
swoje, lecz wtasnie ich pienigdze. W przypadku Unii Europejskiej konieczne jest rowniez
koordynowanie i zrzagdzanie politykg gospodarczg w Unii jako catosci. Powdéd? Problemy
gospodarcze w jednym kraju moga rozlac sie na pozostate kraje cztonkowskie.

Ramy fiskalne sg jak liny, ktédrymi przywigzano do masztu mitycznego Odyseusza. W stynnym
micie Odyseusz kazat swoim podwtadnym przywigzac sie mocno do masztu statku, aby syreny
nie skusity go $piewem na zgube wtasng i jego zatogi. Odyseusz nakazat tez, aby pod zadnym
wzgledem jego podwtadni w momencie, kiedy mijali wyspe Syren, nie reagowali na jego
rozkazy odwigzania lin. Dzieki odpowiedzialnosci Odyseusza i jego zatogi ta wspdlnota
przetrwafta.

Podobnie jest z regutami budzetowymi. Odpowiedzialni politycy nakazali swoim urzednikom
przywigzanie sie do masztu stabilnosci finanséw publicznych, aby w okresie wyboréw nie
ulegali $piewowi populistéw i pokusie rozdawnictwa w celu zdobycia poparcia. Tu linami
z mitu o Odyseuszu sg reguty fiskalne. Proponowana reforma wzmacnia i unowoczesnia te liny.
A wszystko po to, by uchroni¢ gospodarki przed kryzysami, ktdre uderzajg ostatecznie w firmy
i obywateli.

To przetomowa reforma w wielu aspektach, ktéra bedzie miata wptyw na polityke budzetowa
poszczegblnych krajéow.

Proponowane zmiany idg w trzech kierunkach:

Tablica 1: Podstawowe elementy reformy ram fiskalnych w EU.

Wieksza odpowiedzialnos¢ Uproszczenie i wieksze Wzmocnienie mechanizméw
na poziomie krajowym oparcie ram fiskalnych egzekwowania
za realizacje celow na ryzyku fiskalnym. i dyscyplinowania
budzetowych. Cele budzetowe tak w realizacji celow
zdefiniowane, aby budzetowych.
ograniczyc ryzyko wzrostu
diugu.
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KE definiuje referencyjna
Sciezke wydatkowsq jako
wskazanie kierunkowe.
Kraje przygotowujg
wigzace, 4-letnie plany
fiskalno-strukturalne.
Definiujg wtasng Sciezke z
uwzglednieniem
wymogow nowych ram
fiskalnych.
Budzety krajowe realizujg
przyjetg Sciezke fiskalng
zapewniajgcg z duzym
prawdopodobienstwem,
ze diug bedzie stabilny
(nie wybuchnie do
niebezpiecznych
poziomoéw). Powstanie
nowe narzedzie tzw.
analiza stabilnosci dtugu
(ang. debt sustainability
analysis — DSA).
Kraje mogg aplikowac o
wydtuzenie okresu
dostosowania, czyli
redukcji deficytu i dtugu.
Jest to uwarunkowane
realizacjg uzgodnionych
reform strukturalnych.
Rada UE zatwierdza plan.
Powotanie w kazdym
kraju i wzmocnienie roli
niezaleznej, eksperckiej
rady fiskalnej osadzonej
na europejskich
podstawach prawnych.

1.

3.
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Jeden operacyjny 1.

instrument fiskalny:
4-letnia $ciezka
wydatkowa zapewniajgca
stabilny dtug, czyli reguta

wydatkowa odnoszaca 2.

sie do pierwotnych
wydatkéw netto (bez
odsetek i z korektg o
zmiany dyskrecjonalne).
W komunikacie nie

wymieniono wytgczenia |3.

wydatkéw militarnych i

nawet wydatkow

inwestycyjnych.

Nadzér i egzekwowanie

oparte na analizie ryzyka

dla dtugu (DSA).

Z ram fiskalnych usuwane

sg nastepujace,

skomplikowane

elementy:

e Sciezka redukcji dtugu
1/20,

e Sciezka redukcji 4.

oparta na deficycie
strukturalnym,

e procedura
nadmiernych
odchylen (SDP),

e macierz niezbednych |5.

dostosowan.

Pozostaje procedura
nadmiernego deficytu
(EDP), oparta na
kryterium 3% dla deficytu
nominalnego.

Procedura EDP oparta
na kryterium dtugu 60%
bedzie wzmocniona i
zoperacjonalizowana
poprzez uzgodniong
Sciezke wydatkow netto.
Zestaw sankgji
finansowych bedzie
wzmocniony o bardziej
efektywne instrumenty,
w tym sankcje
reputacyjne:

np. Minister Finanséw
bedzie musiat
wystepowac przed
parlamentem
europejskim

i wyjasnia¢ dziatania
korygujace deficyt
Warunkowos¢
makroekonomiczna, w
tym procedura
nadmiernych
nieréwnowag (MIP),
bedzie utrzymana.
Zostang wprowadzone
nowe narzedzia i
instrumenty
egzekwowania realizacji
reform strukturalnych
(pewna analogia do KPO).
Kraje bedg musiaty
bezwzglednie realizowac
rekomendacje CSR.
Akcent polski: analogie
do polskiej reguty
wydatkowej SRW, czyli
zapisywanie odchylen od
celéw na tzw. koncie
kontrolnym.

Zrédto: Instytut Finanséw Publicznych na podstawie prezentacji M. Buti, A new era for European economic
governance? i COM(2022) 583 final.
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W ramach reformy w obszarze wiekszej odpowiedzialnosci krajowej m.in. bedzie koniecznos¢
utworzenia w Polsce nowej instytucji, tj. niezaleznej, eksperckiej rady fiskalnej. Niezalezne
rady fiskalne odgrywatyby w kazdym panstwie cztonkowskim wazng role w ocenie zatozen
lezacych u podstaw 4-letnich planéw, dokonywaniu oceny adekwatnosci planéw
w odniesieniu do obstugi zadtuzenia i Srednioterminowych celéw fiskalnych poszczegdlnych
krajdw oraz w monitorowaniu zgodnosci budzetéw krajowych z planem. Rezultatem miataby
byc¢ szersza debata na szczeblu krajowym, a tym samym wyzszy stopien poparcia politycznego
i odpowiedzialnosci za $redniookresowy plan budzetowy. Co istotne, kompetencje i ramy
konstrukcyjne krajowych rady fiskalnych bedg wynikaty wprost albo z implementacji prawa
europejskiego. Rady beda osadzone w europejskich ramach budzetowych.
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Jednak nie gwarantuje to, ze nowa instytucja nie bedzie wydmuszka ani radg fasadows,
ktora jest niezalezna tylko na papierze. Dlatego tak waina jest obywatelska kontrola
implementacji przepisow europejskich do polskiego porzadku prawnego i krajowego
systemu finanséw publicznych.

Wazng nowoscig jest to, ze Sredniookresowe sciezki wydatkowe bedg wigzgce dla budzetow
krajowych. Ponadto plany beda dotyczyty nie tylko aspektdw fiskalnych ale réwniez reform
strukturalnych. Bedzie to jeden dokument. Egzekwowanie reform strukturalnych bedzie szto
w kierunku rozwigzan podobnych do krajowych planéw odbudowy (KPO), gdzie instrumentem
egzekwowania jest realizowanie kamienni milowych. Nowe ramy fiskalne bedg scisle
powigzane z tak zwanymi rekomendacjami CSR (country specyfic recomendation). Kraj bedzie
musiat wykaza¢, ze jego polityka gospodarcza opisana w 4-letnim planie strukturalno-
fiskalnym realizuje w sposéb odpowiedni CSR.

Trzeba przypomnieé, ze stynny kamien milowy w KPO dotyczgcy praworzadnosci wynika
wprost z realizacji rekomendacji CSR: ,,Poprawa klimatu inwestycyjnego, w szczegélnosci przez
ochrone niezaleznosci sgdéw. Zapewnienie skutecznych konsultacji publicznych i zaangazowa-
nia partnerdw spotecznych w proces ksztattowania polityki”.

Juz nie tylko w KPO, ale réwniez w corocznie aktualizowanych, czteroletnich planach
strukturalno-fiskalnych polski rzad bedzie musiat wykazaé, jak realizuje kwestie niezaleznosci
sgdow. Istotne, strukturalne kamienie milowe bede zatem elementem procesu budzetowego.

Jezeli wiec kamien milowy dotyczgcy praworzadnosci nie bedzie realizowany, to obecny rzad
nie bedzie mdgt wnioskowac¢ o wydtuzenie okres redukcji nadmiernego deficytu. Tutaj dziata
oczywisty mechanizm. Brak praworzadnosci i dialogu spotecznego oznacza pogorszenie
klimatu inwestycyjnego, w konsekwencji czego rozwdj gospodarczy bedzie stabszy.
Przy wolniejszym wzroscie gospodarczym sytuacja finanséw publicznych w przysztosci bedzie
trudniejsza, stgd wymagania co do stabilnosci finanséw publicznych dla takiego kraju musza
by¢ odpowiednio dostosowane.

W | pétroczu 2023 KE ma przygotowaé gotowy pakiet rozwigzan prawnych w postaci
rozporzgdzen lub dyrektyw, ktorych postanowienia bedg musiaty by¢ wdrazane
w poszczegoblnych krajach. Dyrektywy te beda w ciggu roku procedowane na poziomie
europejskim i powinny by¢ wdrozone w panstwach cztonkowskich, tak aby operacyjnie byty
zastosowane do budzetu na 2025 rok. W Polsce to bedzie pierwszy budzet nowego rzadu, przy
czym Komisja Europejska przedstawi wytyczne zgodne z kierunkami reformy juz dla roku 2024.
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Efekt? W pewnym zakresie reforma bedzie miata juz przetozenie na budzet 2024 rok. Nowy
rzad rowniez jako pierwszy bedzie przygotowywat nowy rodzaj dokumentu strategicznego,
czyli 4-letni plan strukturalno-fiskalny, ktéry zastgpi dotychczasowy program konwergencji
(APK). Zmianie ulegnie wiec rowniez Wieloletni Plan Finanséw Paristwa (WPFP).
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Wdrozenie tej reformy na wiele lat zdeterminuje ksztatt finanséw publicznych w Polsce.
Powdd? Ramy fiskalne EU nie sg czesto zmieniane. Wdrozenie tej reformy musi odbywac sie
pod kontrolg obywatelskg i pod kontrolg niezaleznych ekspertéw, poniewaz politycy maja
sktonnosé do luzowania regut budzetowych ze szkodg dla spoteczeristwa w dtugim okresie.
Ponadto obecny rzad posiada niskg wiarygodnos¢ w zakresie wdrazania reform uzgodnionych
na poziomie Unii Europejskiej. Co wiecej, nie szanuje niezalezno$ci instytucji. Ponadto mamy
rok wyborczy, a to sktania do rozwigzan na skroéty.

Proces implementacji tej reformy od samego poczatku wymaga wiec nadzoru
i zainteresowania obywatelskiego. Nie mozna dopuscié, aby politycy wdrozyli te zmiany tak
samo jak kamienie milowe w KPO, ktére w niektérych przypadkach nie sg kamieniami,
a jedynie wydmuszkami. Nowe, zreformowane ramy fiskalng beda dosy¢ skomplikowana
materig. Rzad ma w tym zakresie przewage informacyjng i analityczng. Nalezy wiec jak
najszybciej zorganizowac po stronie spotecznej grupe ekspertéw, ktérzy z wyprzedzeniem
bedg nadzorowaé przepisanie ,instrukcji atomowej” w zakresie finanséw do polskiego
ustawodawstwa.

W zwigzku z powyzszym w Instytucie Finanséw Publicznych startuje projekt: "Obywatelski
monitoring implementacji reformy europejskich ram fiskalnych do polskiego porzadku
prawnego".

W ramach tego projektu tworzony jest ekspercki, niezalezny komitet monitorujgcy wdrozenie
reformy w polskiej ustawie o finansach publicznych. W pracach zespotu zadeklarowali udziat
specjalisci zakresu finansédw publicznych i prawa europejskiego. S3 to w szczegdlnosci
praktycy, a wsrdd nich byli wieloletni pracownicy Ministerstwa Finanséw. W gronie ekspertow
sg tez wspottworcy polskiej stabilizujgcej reguty wydatkowej (SRW), jak rowniez osoby
odpowiedzialne w czasie polskiej prezydencji w UE za wprowadzenie dotychczasowych ram
fiskalnych w UE. Juz niebawem ogtosimy sktad i harmonogram prac obywatelskiego komitetu
monitorujgcego, ktéry w imieniu obywateli bedzie trzymat reke na pulsie. W dziatania
komitetu monitorujgcego wdrozenie reformy w polskiej ustawie o finansach publicznych sg
tez ekonometrycy i analitycy, ktérzy bedg przeprowadzali na potrzeby komitetu symulacje
i analizy nowych ram fiskalnych. To dream-team finanséw publicznych.

Podstawowym celem projektu jest przygotowanie pakietu analiz w poszczegdlnych obszarach
reformy, ktére zabezpieczg optymalne i prawidtowe wdrozenie reformy. Przygotowany bedzie
»Niezalezny raport dotyczacy implementacji nowych ram fiskalnych”. W tracie trwania
projektu Instytut Finansdw Publicznych zamierza organizowac¢ seminaria, konferencje
i konsultacje eksperckie. IFP bedzie rowniez monitorowac polski proces legislacyjny. IFP chce
doprowadzi¢ do tego, by niezalezna rada fiskalna nie stata sie wydmuszka, tak jak wiele
instytucji w Polsce. Bedzie rowniez dgzy¢ do zabezpieczenia przed fikcyjnym wdrozeniem
przez polskie wtadze nowym ram fiskalnych.

Zrédta:
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Zatozyciel, prezes i gtéwny ekonomista Instytutu Finanséw Publicznych.
Ekspert w zakresie finanséw publicznych z ponad 23-letnim do$wiadczeniem
w Ministerstwie Finansow. Przez wiele lat jako dyrektor kierowat
Departamentem Polityki Makroekonomicznej. W latach 2012-2019
przewodniczyt polskiej delegacji na Economic Policy Committee przy OECD.
Byt cztonkiem Rady Statystyki, Rzadowej Rady Ludnosciowej, Rady Edukacji
Statystycznej. Zasiadat w radach nadzorczych Narodowego Funduszu
Zdrowia, Bankowego Funduszu Gwarancyjnego, Aplikacji Krytycznych.
W 2020 roku zostat powotany w skfad Rady Gospodarczej — Zespotu
Doradcow ds. Gospodarczych przy Marszatku Senatu RP. Cztonek
Towarzystwa Ekonomistéw Polskich, w latach 2020-2022 cztonek wtadz TEP.
Petnit wiele znaczacych funkcji, w tym koordynatora Centrum Monitoringu
Sytuacji Gospodarczej przy Radzie Przedsiebiorczosci. Uznany komentator
gospodarczy w mediach branzowych i ogdlnoinformacyjnych. Absolwent
Akademii Ekonomicznej (ob. Uniwersytetu Ekonomicznego) w Poznaniu.
Doktoryzowat sie w Szkole Gtéwnej Handlowej.
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Instytut Finanséw Publicznych (IFP) jest organizacjg pozarzadowa, dziatajgcg na rzecz pozytku publicznego . Powstata ona na
poczatku 2023 roku. Instytut Finanséw Publicznych to think tank typu watch dog— osrodek ekspercko-analityczny
reprezentujgcy interes spoteczenstwa i obywateli oraz aktywnie uczestniczacy w debacie publicznej. Misjg IFP jest stanie
w imieniu obywateli na strazy przejrzystosci i efektywnosci finanséw publicznych, stabilnego, przewidywalnego i prostego
systemu danin publicznych oraz praworzadnosci i wolnosci gospodarczej z uwzglednieniem wyzwan dotyczacych klimatu
i Srodowiska. Zatozycielem i fundatorem IFP jest dr Stawomir Dudek — uznany ekonomista i ekspert w dziedzinie finanséw
publicznych. Wiecej informacji juz wkrétce na stronie www.ifp.org.pl
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