Uzasadnienie do wyjasnien Ministra Finanséw! dotyczacych
,Opinii Rady Fiskalnej o projekcie ustawy budzetowej na rok
2027 z dnia 27 sierpnia 2026 roku”

Zgodnie z art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 20 grudnia 2024 r. o Radzie Fiskalnej (Dz. U. z 2026 r. poz.
1234), dalej URF, Minister Finanséw zastosuje sie do opinii lub oceny Rady Fiskalnej (RF),
wydanej w ramach realizacji zadan ustawowych Rady Fiskalnej okreslonych w art. 4 ust. 1 pkt
1, 3i 4 ustawy o Radzie Fiskalnej, lub wyjasni przyczyny niezastosowania sie do niej.

Niniejszy dokument zawiera uzasadnienie do wyjasnien Ministra Finanséw dotyczace
przyczyn niezastosowania sie do Opinii Rady Fiskalnej o projekcie ustawy budzetowej na rok 2027
z dnia 27 sierpnia 2026 roku, dalej Opinia.

Niniejsze uzasadnienie do wyjasnien Ministra Finansow dotyczy zakresu opinii wynikajacego
z ustawy o Radzie Fiskalnej, zgodnie z ktérg RF:

1) opiniuje zgodnos$¢ projektu ustawy budzetowe;j:

e 7z konstytucyjnym limitem panstwowego dtugu publicznego (PDP), wynoszacym
60% PKB;

e ze stabilizujagca regutg wydatkowg (SRW), zgodnie z art. 112aa, art. 112ab, art. 112d,
art. 112dai art. 112db ust. 4-7 ustawy o finansach publicznych (UFP);

e ze Sciezkg wydatkéw netto w rozumieniu art. 2 pkt 5 rozporzgdzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2024/1263 z dnia 29 kwietnia 2024 r. w sprawie skutecznej
koordynacji polityk gospodarczych i w sprawie wielostronnego nadzoru budzetowego oraz
uchylajgcego rozporzqdzenie Rady (WE) nr 1466/97, dalej rozporzqdzenie 2024/1263,
wyznaczong zgodnie z art. 17 ust. 1 tego rozporzadzenia;

2) ocenia ramy budzetowe pod katem ich spojnosci, zgodnosci i skutecznosci.

Minister Finanséw majac na uwadze przepisy URF, nie odnosi sie do opinii Rady Fiskalnej
dotyczacych polityki rzadu, apeli do wszystkich stron politycznych, w tym Prezydenta
i opozycji, czy dotyczace zasadnosci i efektywnosci obecnego ksztattu prawa europejskiego -
uznajac, ze jest to stanowisko RF w debacie publicznej dot. finanséw publicznych.

1 w rozumieniu art. 2 ustawy z dnia 20 grudnia 2024 r. o Radzie Fiskalnej (Dz. U. z 2026 r. poz. 1234); obecnie
ministrem witasciwym do spraw budzetu i do spraw finanséw publicznych jest Minister Finanséw i Gospodarki —
por. § 1 ust. 2 pkt 2 i 3 rozporzqdzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 25 lipca 2025 r. w sprawie szczegotowego
zakresu dziatania Ministra Finansow i Gospodarki (poz. 997)
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1. Wyjasnienia do opinii Rady Fiskalnej w zakresie okreslonym w art. 4 ust.
1 ustawy o Radzie Fiskalnej

a) Wyijasnienie dot. opinii Rady Fiskalnej w zakresie okreslonym w art. 4 ust. 1 pkt 1
ustawy o Radzie Fiskalnej

Rada Fiskalna wyraza pozytywna opinie o prognozach makroekonomicznych
wykorzystywanych na potrzeby opracowania projektu ustawy budzetowej na rok 2027 (str. 2
Opinii), czyli dotyczacych roku 2027.

Przedstawione przez Rade Fiskalng zastrzezenia dotyczace wybranych elementéw prognozy
wynikajg z niepetnego uwzglednienia przez Rade Fiskalng zmian systemowych i
jednorazowych oraz dostepnych danych makroekonomicznych. Uwzglednienie tylko tych
najwazniejszych zmian ttumaczy 2,7 pkt. proc. przyrostu dochodéw z VAT wobec 0,5 pkt.
proc. w opinii Rady Fiskalnej (str. 10 Opinii). Prognozowana dynamika dochodéw z podatku
VAT po oczyszczeniu z efektéw zmian systemowych i jednorazowych ksztattuje sie na
poziomie zblizonym do nominalnej dynamiki spozycia prywatnego.

Rada Fiskalna wyraza pozytywng opinie o prognozach makroekonomicznych
wykorzystywanych na potrzeby opracowania projektu ustawy budzetowej na 2027 r. (str. 2
Opinii), czyli dotyczacych roku 2027.

Przedstawione przez RF zastrzezenia dotyczace wybranych elementéw prognozy wynikaja
Z niepetnego uwzglednienia przez RF zmian systemowych i jednorazowych oraz dostepnych
danych makroekonomicznych.

Spozycie prywatne i wptywy z VAT

Dynamika dochodow z podatku VAT po oczyszczeniu ze zmian systemowych i jednorazowych
ksztattuje sie na poziomie zblizonym do nominalnej dynamiki spozycia prywatnego. Rada
Fiskalna btednie wyliczyta dynamike VAT - nie uwzglednita wptywu zmian poziomu cen oraz
zmian systemowych oddziatujacych na baze podatkowa.

Prognozowany, w przekazanym RF, PUB na 2027 r. wzrost dochodéw z VAT z 332,0 mid zt do
363,7 mld zt (tj. 9,5% r/r) wynika zaréwno ze scenariusza makroekonomicznego, jak i
z uwzglednionych zmian systemowych. Ujecie wptywu jednorazowych zmian systemowych w
2026 r., na ktére w gtéwnej mierze sktada sie program Ceny Paliwa Nizej - CPN (3,4 mid zt),
skrécenia terminu zwrotéow VAT (2,7 mld zt) oraz najwazniejszych zmian systemowych
przewidzianych na 2027 r., tj. uszczelnienia w zakresie obrotu betonem poprzez system SENT
(1,2 mld zt) oraz zmiany stawki VAT na napoje bezalkoholowe (1,3 mld zt), powoduje spadek
dynamiki dochodéw z VAT do 6,8%. Uwzglednienie tylko tych najwazniejszych zmian ttumaczy
2,7 pkt. proc. przyrostu dochodéw z VAT wobec 0,5 pkt. proc. w opinii Rady Fiskalnej. Na
prognoze dochodéw z VAT w 2027 r. wptywa rowniez uwzgledniony w scenariuszu
makroekonomicznym znaczacy wzrost wydatkéw na obronnosé. Wydatki te, ze wzgledu na ich
strukture i skale, oddziatujg réwniez na baze podatkowa VAT. Po oczyszczeniu z tych zmian
dynamika dochodéw z VAT ksztattuje sie na poziomie zblizonym do nominalnej dynamiki
spozycia prywatnego, wynoszacej 5,8%.

W prognozie MF przyjeto elastycznos¢ dochodoéw z VAT (oczyszczonych o skutki zmian
jednorazowych oraz systemowych) wzgledem nominalnego tempa wzrostu spozycia



prywatnego na poziomie ok. 1,0. Dodatkowo udziat prognozowanych dochodéw z VAT w relacji
do spozycia prywatnego w 2027 r. wynosi 14,4%, zatem ksztattuje sie na poziomie zblizonym do
obserwowanego w 2025 r. (14,3%). Jak wskazano na wykresie 10 uzasadnienia do PUB na
2027 r., w roku 2026 relacja ta obnizyta sie do 13,9%, m.in. w zwigzku z wptywem zmian
o charakterze jednorazowym, takich jak CPN czy jednorazowe skrécenie terminu zwrotéw VAT.

W swietle powyzszych uwarunkowan prognoza dochodéw z VAT na 2027 r. jest realistyczna.

Naktady brutto na srodki trwate

Na prognoze inwestycji publicznych wptywaja nie tylko aktualne harmonogramy dostaw
sprzetu wojskowego. Nie ma wiec niespéjnosci pomiedzy stosunkowo niskim wzrostem
inwestycji publicznych w 2027 r. a wysokim wzrostem inwestycji militarnych, w konsekwencji
wydatkéw obronnych ogétem. Nie wystepuje réwniez sprzeczno$é pomiedzy relatywnie
niewielka prognozowang dynamika inwestycji publicznych w 2027 r. a ich wptywem na poziom
deficytu sektora GG. Jednoczes$nie poréwnujac wydatki militarne oraz ich wptyw na wynik
sektora GG nalezy pamietac otym, ze od 2026 r. cze$¢ wydatkdw jest zwolniona z VAT w ramach
programu SAFE (por. str. 12 uzasadnienia do PUB na 2027 r.).

Publikacja harmonogramoéw dostaw militarnych przekazanych przez Ministerstwo Obrony
Narodowej w uzasadnieniu do PUB - postulowana przez RF - nie jest natomiast uzasadniona ze
wzgledu na wrazliwosc¢ tych danych.

Wskaznik inflacji

Zatozenia dotyczace cen surowcow, o ktorych mowa nas. 11 Opinii, zostaty zaprezentowane na
str. 28 uzasadnienia do PUB 2027 r. wskazano, ze przyjeto ceny ropy naftowej okreslone na
podstawie $redniej ceny kontraktow futures z dwoch ostatnich tygodni lipca 2026 r.,
a szczegbdtowe poziomy przekazano RF w dniu 4 wrzesnia br. Skutki pakietu CPN znajdujg sie zas
w Ocenie Skutkéw Regulacji (OSR) tego programu, tak jak ma to miejsce w przypadku skutkéw
innych zmian podatkowych uwzglednianych w prognozach MF.

Rynek pracy

Najbardziej aktualne dane dotyczace zatrudnienia w gospodarce narodowej oraz
wynagrodzen s3 zblizone do prognozowanych w uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej
na 2027 r. Fundusz wynagrodzen nie stanowi przy tym wytacznej determinanty wptywéw
z PIT rozliczanego wedtug skali podatkowej jak sugeruje Rada Fiskalna.

Dostepne dane za | potowe 2026 r. wskazuja, ze prognoze zatrudnienia w gospodarce
narodowej przyjeta przez Ministerstwo Finanséw na caty 2026 r. nalezy uznac za realistyczna.
Przecietne zatrudnienie w gospodarce narodowej, z wytgczeniem przedsiebiorstw o liczbie
pracujacych do 9 oséb, byto nizsze niz rok wczesniej o 0,2% w | kw. 2026 r. oraz 0 0,4% w |l kw.
2026 r.,co oznacza spadek 0 0,3% w catym | potroczu. Jest to wynik zblizony do prognozy MF na
caty 2026r., zaktadajacej spadek zatrudnienia o 0,3%, i wyraznie wyzszy od konsensusu
przyjetego przez RF, wynoszacego -0,8%.

Réwniez w przypadku wynagrodzen dane za | pétrocze 2026 r., wskazujg na ich wzrost w
gospodarce narodowej 0 6,1% r/r. Oznacza to, ze dynamika wynagrodzen w catym 2026 r. moze
przekroczy¢ 6%, co potwierdza, ze prognoze wynagrodzen przyjeta przez Ministerstwo
Finanséw na caty 2026 r. nalezy uznac¢ za realistyczng. Ponadto prognoza wynagrodzen
przyjeta na lata 2026-2027 jest bardzo zblizona do prognozy NBP przedstawionej w projekcji
zlipca2026r.



Dodatkowo nalezy zauwazy¢, ze fundusz wynagrodzen nie stanowi jedynej determinanty
wptywow z PIT rozliczanych wedtug skali podatkowej. Podatnicy rozliczajgcy sie wedtug skali
podatkowej to nie tylko osoby zatrudnione, lecz réwniez m.in. emeryci i renciéci oraz osoby
prowadzace pozarolniczg dziatalnos¢ gospodarcza. Podstawa opodatkowania w tej grupie jest
zatem uzalezniona réwniez od wysokosci $wiadczen emerytalno-rentowych oraz ogoélinej
sytuacji makroekonomicznej. W efekcie nieprawidtowe jest uzaleznienie oceny dochodéw
z PIT jedynie od jednego wskaznika.

Mozliwos$¢ dokonania poréwnania prognozy MF z prognoza przeprowadzong w ramach Forum
Prognoz Rady Fiskalnej, na ktéra powotuje sie RF jest ograniczona ze wzgledu na
nieopublikowanie przez RF szczegétowych informacji dotyczacych tych szacunkéw, w tym
nawet terminu przeprowadzenia ankiety, co jest istotne dla poréwnywania prognoz.

b) Wyjasnienie dot. opinii Rady Fiskalnej w zakresie okreslonym w art. 4 ust. 1 pkt 3 lit.
a) ustawy o Radzie Fiskalnej

Rada Fiskalna potwierdza zgodnos¢ projektu ustawy budzetowej z konstytucyjna reguta
dtugu stanowiaca, ze panstwowy dtug publiczny nie moze przekroczyc¢ 60% wartosci rocznego
produktu krajowego brutto (str. 3 Opinii).

Nalezy przy tym zauwazyd, ze dtug publiczny liczony wg metodyki unijnej pozostaje wcigz
istotnie nizszy od sredniej dla Unii Europejskiej oraz najwiekszych gospodarek europejskich.
Konstytucyjnos¢ przepiséw ustawy o finansach publicznych dotyczacych zakresu definicji
panstwowego dtugu publicznego - zastosowanej w projekcie ustawy budzetowej na rok 2027
- nie zostata za$ podwazona.

Rada Fiskalna potwierdza, ze ,projekt ustawy budzetowej zapewnia przestrzeganie w 2027 r.
zasady okreslonej w art. 216 ust. 5 Konstytucji” (str. 3 Opinii) stanowiacej, ze PDP nie moze
przekroczy¢ 60% wartosci rocznego produktu krajowego brutto. RF potwierdza réwniez, ze
nawet w skrajnych (niekorzystnych) scenariuszach nie maryzyka przekroczenia tego proguw
2027r.

Dtug liczony metodologia unijng (dtug EDP) w Polsce, ktéry wedtug informacji na koniec
Il kwartatu 2026 r. wynidést 64,5% PKB, pozostaje istotnie nizszy niz srednia dla Unii
Europejskiej (82,9% PKB, informacje na koniec | kwartatu biezacego roku) oraz strefy euro
(88,9% PKB, informacje na koniec | kwartatu biezacego roku).

Nalezy wskazaé, ze wyzszy dtug niz Polska zanotowato 12 panstw, w tym wszystkie sposrod
najwiekszych gospodarek UE: Niemcy, Francja, Wtochy i Hiszpania. Struktura dtugu publicznego
pozostaje bezpieczna, wg informacji na koniec Il kw. 2026 r. - w zdecydowanej wiekszosci jest
on denominowany w ztotych (73,2%) i znajduje sie w posiadaniu podmiotéw krajowych (64,7%).

Fakt, iz w przestrzeni publicznej ma miejsce dyskusja dotyczaca réznic miedzy wielkoscia
dtugu publicznego obliczonego wedtug obydwu obowigzujacych w Polsce definicji dtugu,
zwtaszcza w kontekscie tworzenia i finansowania réznych funduszy pozabudzetowych, nie
oznacza podwazenia konstytucyjnosci przepiséw ustawy o finansach publicznych
dotyczacych zakresu definicji panistwowego dtugu publicznego.

Dodatkowo nalezy wskazac, ze metodologia unijna zostata stworzona przede wszystkim dla
potrzeb statystycznych i nadzoru fiskalnego w UE. Kryteria zaliczania jednostek do sektora GG
moga by¢ zmieniane przez prawodawce unijnego lub interpretowane przez Eurostat.
Tymczasem, w polskim systemie prawnym, dtug publiczny nie jest jedynie wielkoScig
statystyczng czy makroekonomiczng, lecz twardym ograniczeniem natozonym na caty sektor
finansow publicznych. Z powyzszych wzgledéw odnoszenie sie do zakresu sektora instytucji



rzadowych i samorzadowych wedtug ESA2010 w konstytucyjnej regule dtugu bytoby
niebezpieczne, a petne dostosowanie krajowego zakresu sektora do unijnego nie bytoby
mozliwe.

Réznice pomiedzy wysokoscig PDP i dtugu EDP wynikaja przede wszystkim z réznic w zakresie
sektora finanséw publicznych, gdzie ilosciowo najwieksze znaczenia ma zaliczenie do sektorawg
definicji UE funduszy w BGK, ktérych zadtuzenie powieksza dtug EDP, a takze przekierowanie
transakcji do tego sektora, w tym Tarczy Finansowej Polskiego Funduszu Rozwoju (PFR)2. Warto
tez odnotowad, ze réznice te nie sg jednokierunkowe. Do PDP zaliczane sg tytuty dtuzne
dotyczace gtéwnie zobowigzan wymagalnych jednostek, ktore nie sg traktowane jako dtug EDP
- pod tym katem krajowa definicja dtugu ma szerszy zakres.

c) Wyjasnienie dot. opinii Rady Fiskalnej w zakresie okreslonym w art. 4 ust. 1 pkt 3
lit. b ustawy o Radzie Fiskalnej

Rada Fiskalna potwierdza poprawnos¢ zastosowania art. 112aa ustawy o finansach
publicznych (str. 14 Opinii) oraz zgodnos$¢ wydatkéw budzetu panstwa z wymogami
stabilizujacej reguty wydatkowej, gdyz jak sama wskazuje (str. 3 Opinii) jej wyliczenia
dotyczace korekty w regule wydatkowej nie wptywaja na taczng kwote wydatkéw budzetu
panstwa.

Negatywna opinie w zakresie zgodnosci projektu ustawy budzetowej na rok 2027 ze
stabilizujaca reguta wydatkowa Rada Fiskalna formutuje nie odnosnie do zgodnosci z
obowigzujacymi przepisami ustawy o finansach publicznych, wskazanymi w art. 4 ust. 1 pkt 3
lit. b URF, lecz w zakresie niemajacego podstaw prawnych sposobu obliczania korekty w
stabilizujacej regule wydatkowej, ktéry zostat zawarty w Opinii Rady Fiskalnej.

Rekomendowane przez Rade Fiskalng oparcie korekty w stabilizujacej regule wydatkowej
na pierwotnym wyniku strukturalnym byto analizowane w Ministerstwie Finanséw w lutym
2025 r. i zostato odrzucone z uwagi na brak podstaw prawnych do jego zastosowania.
Ustawa o finansach publicznych jednoznacznie okresla, ze korekta w stabilizujacej regule
wydatkowej odpowiada dostosowaniu zgodnemu ze $ciezka wydatkow netto zatwierdzonag
przez Rade UE.

Co wiecej, nawet gdyby zastosowaé to podejscie, ale z uwzglednieniem rekomendowanego
przez Rade UE tempa wzrostu wydatkow pierwotnych (co wynika z art. 112ab ustawy o
finansach publicznych) oraz aktualnych prognoz makroekonomicznych, stanowigcych
podstawe opracowania projektu ustawy budzetowej na rok 2027 (celem zapewnienia
spoéjnosci ustawy), to korekta w stabilizujacej regule wydatkowej bytaby tagodniejsza niz ta
zastosowana przez MF, co oznaczatoby mozliwosé¢ zwiekszenia wydatkoéw i deficytu.

Argumenty Rady Fiskalnej stanowia wiec de facto negatywna ocene regut unijnych i
podejscia stosowanego przez Rade UE w Zaleceniu Rady UE majgcym na celu zlikwidowanie
nadmiernego deficytu w Polsce, co w zaden sposdb nie ma zwigzku z art. 4 ust. 1 pkt 3i4 URF i
nie moze by¢ podstawg do negowania wyliczen przyjetych w projekcie ustawy budzetowej na
rok 2027 przez Rade Ministréw.

Kwota wydatkow stabilizujacej reguty wydatkowej

Zgodnie z ustawqg o Radzie Fiskalnej, Rada Fiskalna powinna przedstawic¢ opinie dotyczaca
zgodnosci projektu ustawy budzetowej z obowigzujagcymi wymogami ustawy o finansach

2 Obligacje wyemitowane na sfinansowanie Tarczy powiekszaja dtug EDP, cho¢ sam PFR nie jest zaliczany
do sektora GG.



publicznych dotyczacymi SRW, tj. art. 112aa, art. 112ab, art. 112d, art. 112da i art. 112db
ust. 4-7.

Rada Fiskalna w Opinii w zakresie zgodnosci projektu ustawy budzetowej na 2027 r. ze
stabilizujaca reguta wydatkowa potwierdza:

e poprawnos¢ wykonania operacji arytmetycznych zawartych we wzorach z art. 112aa
(str. 14) czyli zgodnos¢ kwoty wydatkow stabilizujacej reguty wydatkowej z art. 112aa
ustawy o finansach publicznych;

o zgodnosé¢ wydatkow budzetu panstwa z wymogami stabilizujacej reguty wydatkowe;j,
gdyz wyliczenia RF dotyczace korekty K, nie wptywajg na taczng kwote wydatkéw
budzetu panstwa, o ktérej mowaw art. 1 ust. 2 UFP, poniewaz w PUB na 2027 r. zatozono
niepetne wykorzystanie rezydualnego limitu dla budzetu panstwa (str. 3 Opinii).

Negatywna opinie w zakresie zgodnosci projektu ustawy budzetowej na 2027 r. z stabilizujaca
regutg wydatkowag Rada Fiskalna formutuje nie odnosnie do zgodnosci z obowigzujgcymi
przepisami ustawy o finansach publicznych, wskazanymi w ustawie o Radzie Fiskalnej, a w zakresie
sposobu obliczania korekty kwoty wydatkéw K., ktéry zostat zawarty w Opinii. Wskazany przez
RF sposob wyliczenia korekty kwoty wydatkow K, pozostaje jednak niezgodny z brzmieniem
art. 112ab ustawy o finansach publicznych. Prezentujac swoje rekomendacje dotyczace
obliczania korekty K, RF abstrahuje od brzmienia art. 112ab UFP, zgodnie z ktérym
uwzglednienie korekty K, innej niz wynikajaca z 112ab ust. 1 bytoby mozliwe jedynie w oparciu
o art. 112ab ust. 2 UFP, ktéry nie ma obecnie zastosowania. Jak stwierdza Rada Fiskalna (str. 19
Opinii) zawarty w Opinii sposéb funkcjonowania stabilizujacej reguty wydatkowej wymagatby
Ldefinitywnie rozwiagzan legislacyjnych”, aby wyktadnia ta mogta by¢ stosowana, zatem
w praktyce Minister Finanséw, ktéry opracowywat projekt ustawy budzetowej na 2027 r. na
podstawie obowigzujacej ustawy o finansach publicznych, nie mégt i nie powinien zastosowac
takiego podejscia. W efekcie opinia Rady Fiskalnej o zgodnosci projektu ustawy budzetowej
na 2027 r. ze stabilizujaca regutg wydatkowa nie odpowiada wymaganiom ustawy o Radzie
Fiskalnej.

RF rekomenduje ustalenie kwoty wydatkéw stabilizujgcej reguty wydatkowej w projekcie
ustawy budzetowej na 2027 r. w sposéb niemajacy podstawy prawnej w obowigzujacych
przepisach.

Korekta K,

Rekomendowane przez Rade Fiskalng powiazanie korekty K, ze zmiang strukturalnego
wyniku pierwotnego na kolejny rok, zawarta w Sredniookresowym planie budzetowo-
strukturalnym na lata 2025-2028, dalej Plan, jest niezgodne z celami i zatozeniami reformy ram
fiskalnych Unii Europejskiej z 2024 r. oraz z obowigzujacymi od kwietnia 2024 r. regulacjami
Unii Europejskiej (por. Ramka 1).

Ramka 1. Cele reformy ram zarzadzania gospodarczego UE.

Unijne ramy zarzadzania gospodarczego ewoluujg stopniowo juz od czasu podpisania Traktatu
Z Maastricht w 1992 r. Impulsem do wdrazania reform byta zwykle konieczno$¢ naprawienia
niedoskonatosci i luk, ktére uwidaczniaty sie przede wszystkim w czasach pogorszenia
koniunktury i kryzyséw gospodarczych. Jak zaznaczyta sama Komisja Europejska
w komunikacie z 9 listopada 2022 r.® w sprawie kierunkéw reformy unijnych ram zarzadzania
gospodarczego: ,Reguty fiskalne UE skomplikowaty sie: obejmujg one wiele réznych wskaznikow

3 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=celex:52022DC0583
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i opierajq sie na zmiennych, ktore nie mogq by¢ bezposrednio obserwowane, co zmniejsza
przejrzystosc i przewidywalnosé oraz sprzyja dystansowaniu sie od tych regut.”

KE w trakcie trwania przegladu wielokrotnie podkreslata, ze nadrzednym celem reformy jest
skuteczny nadzér gospodarczy, oparty na wspélnych ramach zapewniajacych réwne
traktowanie i odpornych na zmieniajgce sie warunki ekonomiczne. Poprzednie reguty oparte
na nieobserwowalnych procyklicznych wskaznikach zmuszaty panstwa cztonkowskie do
konsolidacji w trakcie spowolnienia gospodarczego czy wystapienia szokéw. W nowych
ramach - wypracowanych wspélnie przez Komisje Europejska, 27 krajow i Parlament
Europejski - dokonano rozréznienia pomiedzy panstwami cztonkowskimi w zaleznosci od ich
indywidualnej sytuacji budzetowej, biorac pod uwage specyficzne dla poszczegdlnych krajéw
kwestie dotyczace stabilnosci finanséw publicznych. Nastapito uproszczenie regut fiskalnych,
a Sredniookresowa sciezka wydatkowa stata sie jedynym wskaznikiem fiskalnym.

Zgodnie z rozporzqdzeniem 2024/1263* w celu uproszczenia unijnych ram budzetowych
i poprawy przejrzystosci, podstawa prowadzenia rocznego nadzoru finanséw publicznych
jest jednolity wskaznik operacyjny - sciezka wydatkow. Wskaznik ten gwarantuje
przestrzen dla stabilizacji antycyklicznej - z uwagi na oparcie na wydatkach pierwotnych
netto finansowanych ze srodkéw krajowych - tzn. wydatkach po skorygowanych o dziatania
dyskrecjonalne po stronie dochodéw oraz z wytaczeniem wydatkow z tytutu odsetek
i cyklicznych wydatkéw zwigzanych z bezrobociem. Umozliwi on dziatanie automatycznych
stabilizatoréw, w tym wahan dochoddéw i wydatkéw pozostajgcych poza bezposrednia
kontrolg rzadu. Ustalane na okres 4-7 lat Sciezki wydatkéw dajg rzadom jasny horyzont
planowania. Wynik strukturalny oraz wynik strukturalny pierwotny, cho¢ wcigz s3
wykorzystywane w nowych ramach fiskalnych (przy wyliczaniu sciezki wydatkéw w oparciu
o analize stabilnosci dtugu (DSA z ang. Debt Sustainability Analysis), jako wskazniki
nieobserwowalne nie sg przedmiotem nadzoru. Zaleza one od szacunkéw tzw. luki
produktowej (output gap) oraz potencjalnego PKB, ktdre s3 podatne na ciagte rewizje.

Polska, wdrazajac nowe reguty zarzadzania gospodarczego, w petni dostosowata strukture
Planu do nadrzednych celéw zaktualizowanego Paktu Stabilnosci i Wzrostu. Bazujac na
opublikowanych przez KE w czerwcu 2024 r. Wytycznych dla panstw cztonkowskich dotyczqgcych
wymogow informacyjnych w odniesieniu do sredniookresowych planéw budzetowo-strukturalnych
irocznych sprawozdan z postepéw, w Planie zostata przedstawiona wieloletnia Sciezka
wydatkow netto. W listopadzie 2024 r. KE pozytywnie ocenita $ciezke z Planu, zas w styczniu
2025 r. zatwierdzita ja Rada UE. W wydanym tego samego dnia Zaleceniu EDP Rada Unii
Europejskiej wskazata, ze dla zlikwidowania nadmiernego deficytu niezbedne jest
przestrzeganie tempa wzrostu wydatkéw przedstawionego w Planie. W zaleceniu nie
ustalono zadnych wysitkéw fiskalnych (ani nominalnych, ani strukturalnych), ktére
mogtyby stanowi¢ punkt odniesienia przy wyliczaniu korekty K, w stabilizujacej regule
wydatkowej.

W efekcie wysitek na wyniku strukturalnym pierwotnym wykorzystywany jest podczas
wyliczania sciezki wydatkéw zawartej w Planie, przy uwzglednieniu zatozonych w Planie
wskaznikow makroekonomicznych. Oznacza to, ze ze wzgledu na zmieniajace sie
uwarunkowania makroekonomiczne wysitek strukturalny (pierwotny) spéjny z zalecong
przez Rade Unii Europejskiej sciezka wydatkow jest obecnie inny niz w Planie (szerzej Ramka
2).

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie rozporzqdzenia 2024/1263, Zalecenia Rady UE majqcego na celu
zlikwidowanie nadmiernego deficytu w Polsce oraz komunikatu KE do Parlamentu Europejskiego, EBC,
komitetéw ekonomiczno-spotecznego oraz regionéw w sprawie kierunkéw reformy unijnych ram zarzqdzania
gospodarczego.

4 https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2024/1263/0j
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W interpretacji art. 112ab ustawy o finansach publicznych Rada Fiskalna nie skupita sie na
istocie i brzmieniu rozwigzan obecnie obowigzujacych w Polsce i Unii Europejskiej oraz
Zaleceniu EDP>, a na wyktadni wywodzonej z odczytywanego przez Rade Fiskalng ,sensu”
regut (str. 16 Opinii). W efekcie Rada Fiskalna wyznacza alternatywna wysokos¢ korekty K,,
niemajaca oparcia ani w przepisach ustawy o finansach publicznych, ani w regulacjach Unii
Europejskiej.

W 2025 r. Rada Unii Europejskiej wydata zalecenie, majqgce na celu likwidacje nadmiernego
deficytu (EDP) w Polsce, zgodnie z ktorymi nominalna stopa wzrostu wydatkéw netto nie
powinna przekraczac¢ wyznaczonych maksymalnych wartosci stopy wzrostu wydatkow netto.
Przepis art. 112ab ust. 1 ustawy o finansach publicznych jasno okresla, ze korekta kwoty
wydatkow stabilizujacej reguty wydatkowej odpowiada dostosowaniu zgodnemu ze sciezka
wydatkéw netto zatwierdzong przez Rade Unii Europejskiej. Korekta K, petni wiec role
wykonawczg dla jasno okreslonego zalecenia Rady UE. Jest to mozliwe poprzez dostosowanie
tempa wzrostu wydatkow stabilizujgcej reguty wydatkowej netto do sciezki wydatkow netto
z uwzglednieniem korekt metodologicznych.

Taki ksztatt ustawy o finansach publicznych jest efektem ostatniego przegladu funkcjonowania
stabilizujacej reguty wydatkowej w latach 2018-2023, ktéry stanowit (juz zatwierdzony
i rozliczony przez Komisje Europejska (KE)) kamien milowy A4G w ramach Krajowego Planu
Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci (KPO) i zostat przeprowadzony przy wspétpracy
zMiedzynarodowym Funduszem Walutowym (MFW). Wyniki z przegladu zostaty
opublikowane na stronie MF w 2025 r.6

W przegladzie tym zaproponowano zmiany majace na celu zastosowanie automatycznego
dostosowania fiskalnego, ktdre zapewni jego powigzanie z zaleceniami Rady Unii Europejskiej
tak, aby dostosowanie to odpowiadato wysitkowi fiskalnemu zgodnemu z okreslong
w zaleceniach Rady UE sciezkg wydatkow netto. Jest to spéjne z zaleceniem Funduszu
Walutowego w opublikowanym w 2025 r. raporcie’ zapewnienia zgodnosci limitéw
wynikajacych z stabilizujgcej reguty wydatkowej ze $ciezka wydatkow netto uzgodniong z KE
i Rada UE w ramach zreformowanych ram zarzadzania gospodarczego UE®. Zostato to
pozytywnie ocenione przez Komisje Europejska w ramach oceny realizacji kamienia milowego
A4G Krajowego Planu Odbudowy. Poprawnosé¢ tej zmiany Komisja Europejska potwierdza
ponadto w najnowszym Raporcie o finansach publicznych w UGW 2026, opublikowanym
22 wrzesnia br.?, w ktérym wskazata, ze indeks sity regut fiskalnych (Fiscal Rule Strength Index)
wskazuje na poprawe sytuacji w catej Unii Europejskiej, co jest odzwierciedleniem reform
przeprowadzonych w czterech panstwach cztonkowskich (w tym w Polsce)™°.

5 Zalecenie Rady UE majqce na celu zlikwidowanie nadmiernego deficytu w Polsce

6 Ministerstwo Finansow 2025, Raport z przeglgdu funkcjonowania stabilizujgcej reguty wydatkowej w latach
2019-2023, Ministerstwo Finanséw, Warszawa.

7 International Monetary Fund (IMF) 2024, Republic of Poland: Technical Assistance Report - Aligning the
Stabilizing Expenditure Rule to the European Union Fiscal Framework, IMF Technical Assistance Report No.
24/49.

“Align the SER limits to be consistent with the net expenditure path agreed with the Commission and Council
under the new EU fiscal framework.

- Conduct quantitative assessment (including sensitivity analysis) of how the implied SER limits would compare
with the EU-agreed net expenditure path;

- Provide an explanation on the sources of differences between SER expenditure and EU agreed net expenditure
to help implement the fiscal rules and facilitate compliance.”

? Raport o finansach publicznych w UGW 2-26 - wrzesieti 2026

10 “The most significant change was the introduction of an automatic ex-ante correction mechanism to the
Stabilising Expenditure Rule of Poland. The correction is triggered in case of forecasted public finance imbalances
(i.e., general government deficit exceeding 3% of GDP or public debt surpassing 60% of GDP) and reduces the
expenditure ceiling for the following year. The reform also aligned escape clauses and exclusions from the rule with
EU requirements”.
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Mozliwos$é oparcia korekty K, na pierwotnym wyniku strukturalnym, doktadnie w takim
ksztatcie jak ta zawarta w Opinii Rady Fiskalnej, byta analizowana w Ministerstwie Finanséw
w Departamencie Polityki Makroekonomicznej w lutym 2025 r., tj. na etapie opracowywania
sposobu operacjonalizacji art. 112ab ustawy o finansach publicznych. Podejscie to zostato
jednak odrzucone z uwagi na brak podstaw prawnych do jego zastosowania.

Przepis art. 112ab ust. 1 ustawy o finansach publicznych, jednoznacznie wskazuje, ze wielko$é
korekty kwoty wydatkéw K, odpowiada dostosowaniu zgodnemu ze sciezkg wydatkéw netto
zatwierdzong przez Rade Unii Europejskiej w przypadku jej wyznaczenia. Zalecenie EDP
wydane na podstawie art. 126 ust. 7 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, dalej TFUE,
o ktérym mowa w art. 112ab ust. 3 pkt 2, okresla wprost konieczno$¢ zapewnienia, by wzrost
wydatkéw netto nie przekraczat sciezki wyznaczonej przez Rade UE. Mimo iz Plan zawiera
zarowno pierwotny wynik strukturalny, jak i prognoze wyniku sektora, to nie s one celem
i nie stanowig zalecenia Rady Unii Europejskiej, a jedynie szacunkiem Ministerstwa Finanséw
(w ramach analizy DSA), ktore tylko przy éwczesnych zatozeniach makroekonomicznych sa
spojne ze $ciezka wydatkéw netto. Sciezka wydatkéw netto jest jedyna miara, na podstawie
ktérej monitorowana jest zgodnos$¢ krajowej polityki fiskalnej z wymogami regut Unii
Europejskiej?.

Pomimo, ze na bazie wewnetrznej analizy w 2025 r. przeprowadzonej w Ministerstwie
Finanséw jednoznacznie odrzucono mozliwos¢ i zasadnos¢ obliczenia korekty K, w oparciu
o wysitek strukturalny pierwotny z uwagi na brak podstaw prawnych do jego zastosowania,
ponizej przedstawiono analize zawartych w Opinii Rady Fiskalnej przeliczen.

Po pierwsze, nalezy zauwazy¢, ze wprowadzenie korekty kwoty wydatkéw stabilizujgcej
reguty wydatkowej opartej, na wartosciach wyniku strukturalnego pierwotnego,
prognozowanych na etapie opracowania Planu, wynikajacych z oéwczesnych zatozen
makroekonomicznych, prowadzitoby do wewnetrznej niespéjnosci w obrebie projektu
ustawy budzetowej na rok 2027. Projekt ustawy budzetowej na 2027 r. jest bowiem oparty na
zaktualizowanych zatozeniach makroekonomicznych, pozytywnie zaopiniowanych przez
Rade Fiskalng, i w efekcie obecnie tempo wzrostu wydatkéw wynikajace z Zalecenia EDP
implikuje inny poziom wysitku strukturalnego pierwotnego niz ten z etapu Planu - por.
Ramka 2.

Ramka 2 zawiera symulacje =zastosowania rekomendowanego przez RF podejscia
z zastosowaniem podejscia spdjnego z sciezka wydatkow netto zaleconym przez Rade UE oraz
aktualnych prognoz makroekonomicznych stanowigcych podstawe opracowania projektu
ustawy budzetowej na 2027 r. Podkresli¢ jednak nalezy, ze z powodéw szczegétowo
omoéwionych w niniejszych dokumencie, takie podejscie jest niezgodne zaréwno z regulacjami
krajowymi, jak i unijnymi.

W Ramce 2 wykorzystano oznaczenia spéjne z UFP oraz z Planem i corocznymi sprawozdaniami
z jego realizacji. W Ramkach zawartych w Opinii, Rada Fiskalna dokonuje przeksztatcenia
zapisow ustawowych i tych wynikajacych z rozwiazan Unii Europejskiej (zawartych w Planie
i corocznych sprawozdaniach z jego realizacji) w formute odpowiadajacg stylowi
akademickiemu. W szczegélnosci RF dokonuje zmiany ustawowych oznaczen zmiennych,
obowigzujacych od roku 2013, co bez przywotania Zrédta stwarza wrazenie nowego
rozwiazania, odrebnego od funkcjonujagcych w UFP oraz regulacjach unijnych, zmniejszajac
przejrzystos$¢ Opinii.

11 Zalecenie Rady UE majace na celu zlikwidowanie nadmiernego deficytu w Polsce, pkt 1, ,Polska powinna
zapewnié, aby nominalna stopa wzrostu wydatkéw netto nie przekraczata maksymalnych wartosci okreslonych
w zatgczniku I.”



https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-5037-2025-INIT/pl/pdf

Ramka 2. Wysitek strukturalny pierwotny spojny z zalecong sciezka wydatkéw netto

Zgodnie z regutami UE wzrost wydatkéw netto w roku t na etapie opracowania Planu stanowi
funkcje wzrostu potencjalnego i deflatora PKB oraz dostosowania fiskalnego w kategoriach
pierwotnego wyniku strukturalnego (por. DSM*2oraz Ramka 1 w Planie):

ASPB,
PKB,
(WYDo — o)
PKB,

NEGtz Yt.DEFt. 1

w ktérym poszczegdlne symbole oznaczaja:

NEG - tempo wzrostu wydatkéw netto,

ASPB - zmiana wyniku strukturalnego pierwotnego,
Y - dynamika wartosci PKB potencjalnego,

DEF - deflator PKB,

(WYDy—Iy)

YT relacja kwoty wydatkow netto do PKB w roku bazowym,
0

t - rok, na ktéry ustalany jest NEG.

Po zatwierdzeniu przez Rade UE sciezki wydatkéw netto, wysitek strukturalny pierwotny nie
wynika juz z wartosci zawartych w Planie, a z zaleconego przez Rade UE tempa wzrostu
wydatkéw netto, i moze zosta¢ wyprowadzony z powyzszego wzoru przeksztatconego
wzgledem zmiennej ASPB, /PKB; dla danego roku budzetowego. Dla roku budzetowego 2027
przyjmuje wiec nastepujaca postac:

ASPBjoz7 _ (WYDy —1Io) <1_ NEG037 >
PKBs027 PKB, Y2027 * DEF;027

Po podstawieniu do wzoru tempa wydatkéow netto z zalecenia Rady UE oraz aktualnych
prognoz makroekonomicznych spdéjnych z projektem ustawy budzetowej na 2027 r.
i wykorzystywanych do wyliczenia kwoty wydatkéw SRW na potrzeby PUB na 2027 r.
(str. 39-40 uzasadnienia do PUB 2027), tj.:

— maksymalnego tempa wzrostu wydatkéw netto NEG2027 wynikajacego z zatwierdzonej
przez Rade UE $ciezki wydatkéw netto, w wysokosci 1,04 w 2027 r.,

— prognozowanej na etapie PUB na 2027 r. z sierpnia 2026 r. dynamiki wartosci PKB
potencjalnego w roku 2027, w wysokosci 1,029,

— prognozowanego W uzasadnieniu do PUB na 2027 r. deflatora PKB w roku 2027
w wysokosci 1,028,

— WYDO = WYD2026%, tj. kwoty wydatkéw SRW za rok 2026 skorygowanej o btedy
prognoz, stanowiacej podstawe obliczenia kwoty wydatkow na rok 2027, w wysokosci
z uzasadnienia PUB na 2027 r. rownej 2.020.801.339 tys. z1,

— kosztéw obstugi dtugu na rok 2026 prognozowanych na etapie PUB na 2027 r. z sierpnia
2026 r., w wysokosci 109.463.000 tys. z413,

12 Debt Sustainability Monitor (DSM edycja 2025, str.116 oraz z edycja z 2023, str. 114 stanowigca punkt
odniesienia w momencie opracowywania Planu).
13 Podana RF w informacjach przekazanych przez MF w dniu 28 sierpnia br.
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— wartosci PKB w cenach biezacych na rok 2026 prognozowanej w uzasadnieniu do PUB na
2027 r.w wysokosci 4 154,8 mld zt,

implikowany wysitek ASPB,(,7, spojny z zalecong sciezka wydatkéw netto i aktualnymi
zatozeniami makroekonomicznymi, wynosi 0,77% PKB w cenach biezacych, czyli jest nizszy
niz szacowany w Planie (1% PKB).

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Debt Sustainability Monitor, edycja 2025 oraz 2023, Planu,
uzasadnienia do PUB na 2027 r.

Warto przy tym podkresli¢, ze Rada Fiskalna nie przedstawita w Opinii argumentéw przeciwko
okreslonemu w ustawie o finansach publicznych podejsciu do liczenia korekty w stabilizujacej
regule wydatkowej opartej na s$ciezce wydatkéw netto, tj. bazujacej na Zaleceniu EDP.
Negowanie podejscia opartego na sciezce wydatkow netto w regule wydatkowej ograniczasie
do negowania korekt metodologicznych, ktére zdaniem RF zostaty zastosowane arbitralnie.
Korekty te wprost wynikaja natomiast z réznic metodologicznych pomiedzy podejsciem
kasowym stosowanym w projekcie ustawy budzetowej i memoriatowym stosowanym w
regutach UE. Korekty te zwiekszaja spojnos¢ wymogow implikowanych przez SRW z wymogami
regut UE. Zostaty one omdéwione w materiatach przekazanych RF przez MF w dniu 28 sierpnia
br. Sformutowania zawarte w Opinii Rady Fiskalnej stwarzajg wrazenie, ze korekty
metodologiczne zastosowane przez Ministerstwo Finanséw miaty na celu zwiekszenie
przestrzeni wydatkowej, podczas gdy ich uwzglednienie wptyneto na zwiekszenie korekty K.,
czyli zmniejszenie kwoty wydatkéw stabilizujgcej reguty wydatkowe).

Rekomendowane przez Rade Fiskalng podejscie do wyznaczenia korekty K, opiera sie zas nie
tylko na arbitralnych zatozeniach, w szczegdlnosci dotyczacych braku réznic
metodologicznych, ale réwniez na wskazZnikach nieobserwowalnych (w szczegdlnosci wzrost
potencjalnego PKB stanowigcy podstawe oszacowanego w Planie wyniku strukturalnego
pierwotnego) i podlegajacych czestym rewizjom (rowniez ex post). Zgodnie z diagnoza krajow
cztonkowskich Unii Europejskiej i instytucji Unii Europejskiej stojaca u podstaw reformy
zarzadzania gospodarczego w Unii Europejskiej (por. Ramka 1) stosowanie wskaznikow
nieobserwowalnych zmniejsza przejrzystos$é finanséw publicznych. Strukturalny wynik
pierwotny tak samo jak sciezka wydatkoéw netto prezentuje wartosci w ujeciu memoriatowym.

W efekcie rekomendowane przez Rade Fiskalng wykorzystanie wyniku strukturalnego
pierwotnego do ustalenia korekty K, w regule wydatkowej podlega tej samej krytyce, ktérg RF
przedstawita w przypadku wykorzystania sciezki wydatkéw pierwotnych, tzn. dla zapewnienia
spojnosci z kasowymi wydatkami stabilizujacej reguty wydatkowej wymagatoby
sarbitralnych” korekt metodologicznych. Ponadto, w rekomendowanym podejsciu Rada
Fiskalna przyjmuje arbitralne zatozenie o tozsamosci sredniookresowego wskaznika wzrostu
PKB nominalnego reguty wydatkowej na lata 2020-2027 (1,0314 w projekcie ustawy
budzetowej na 2027 r.) oraz wzrostu PKB potencjalnego w 2027 (1,029 prognozowane na
etapie PUB na 2027 r, w sierpniu 2026 r. oraz 1,030 prognozowane przez KE), ktére prowadzi
do zanizenia korekty K, w ramach podejscia rekomendowanego przez Rade Fiskalna.

Po drugie, w rekomendowanym podejsciu Rada Fiskalna pomija istotny dla przestrzeni
wydatkowej implikowanej przez reguty Unii Europejskiej aspekt zwigzany z przyznaniem
Polsce przez Rade UE w lipcu 2025 r. krajowej klauzuli wyjscia (NEC, z ang. national escape
clause). Klauzula ta umozliwia odchylenie od $ciezki wydatkéw netto o wartos$é przyrostu
wydatkéw obronnych wzgledem 2021 r., jednak nie wiecej niz o 1,5% PKB w ujeciu
skumulowanym. W efekcie elastycznosé wynikajgca z zastosowania NEC wynosi w 2027 r.
66,0 mld zt w poréwnaniu do 62,4 mld zt w 2026 r. (por. uzasadnienie do PUB na 2026 r. str. 31),
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co implikuje koniecznos¢ uwzglednienia w korekcie K, dodatkowej przestrzeni wynikajacej
z NEC w wysokosci 3,6 mid zt.

Uwzgledniajagc wskazang w Ramce 2 zmiane wysitku strukturalnego pierwotnego, ktéra
przektada sie na korekte SRW w wysokosci -15,1 mld zt (a nie -25,1 mld zt w Opinii) oraz ww.
przyrost elastycznosci wynikajacej z NEC w wysokosci 3,6 mld zt, korekta K, oparta na
rekomendowanym przez Rade Fiskalng wysitku strukturalnym pierwotnym spéjnym z Sciezka
wydatkéw netto i aktualnymi prognozami makroekonomicznymiw 2027 r. bytaby o ok. 5 mid
zt (0,1% PKB) wyzsza (tj. luzniejsza) niz ta przyjeta w projekcie ustawy budzetowej na 2027 r.
W projekcie ustawy budzetowej na 2027 r. nie miato wiec miejsca, sugerowane przez Rade
Fiskalna, zawyzenie kwoty wydatkéw stabilizujacej reguty wydatkowej, nawet w przypadku
gdyby obliczenia korekty K, dokonano w oparciu o wysitek strukturalny pierwotny.

Dodatkowo odpowiadajgc na watpliwosci RF dotyczace wysokosci korekty K, w roku 2025
(str. 19 Opinii) ponownie nalezy wyjasni¢4, ze PUB na rok 2025 byt opracowywany w okresie
przejSciowym, tj. w okresie wdrazania nowych rozwigzan instytucjonalnych w zakresie
zarzadzania budzetowego. Zgodnie z rozporzgdzeniem 2024/1263 panstwa cztonkowskie
przedktadaty krajowe $redniookresowe plany budzetowo-strukturalne do dnia 20 wrzesnia
2024 r. (z mozliwoscia przedtuzenia tego terminu). Oznacza to, ze w terminie umozliwiajgcym
uwzglednienie zalecenia Rady UE w projekcie budzetu panstwa nie byta znana zatwierdzona
przez Rade UE sciezka wydatkow netto. Z tego wzgledu zgodnie z art. 39 pkt 2 ustawy o zmianie
ustawy o finansach publicznych oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2024 r. poz. 1089) korekta
kwoty wydatkéw Kzo2s, 0 ktorej mowa w art. 112aa ust. 4 UFP w 2025 r. wyniosta O. Jednak po
uwzglednieniu korekty prognoz makroekonomicznych wprowadzonych w regule wydatkowej
w projektach ustaw budzetowych w latach 2026 i 2027, ktérej poprawnos$¢ zostata
odnotowana réwniez w Opinii, tempo wzrostu kwoty wydatkéw stabilizujacej reguty
wydatkowej w roku 2025 r. byto zgodne ze sciezkg wydatkéw netto.

Zgodnos¢ polityki fiskalnej ze $ciezka wydatkéw netto potwierdzita réwniez ocena
opublikowana przez Komisje Europejska 3 czerwca br. Wedtug szacunkéw KE wzrost
wydatkéw netto sektora GG w 2025 r. miescit sie w ramach elastycznosci wynikajgcej z krajowej
klauzuli wyjscia, ktérej celem jest umozliwienie realizacji podwyzszonych wydatkéw obronnych
(takie klauzule stosowane sg rowniez przez inne kraje UE). Ocena ta obejmowata réwniez rok
2024, na podstawie ktérego ustalono kwote startowg SRW na rok 2025. Komisja Europejska
ocenita, ze w latach 2024-2025 Polska podjeta skuteczne dziatania w celu likwidacji
nadmiernego deficytu. W efekcie procedura nadmiernego deficytu pozostaje zawieszona.

Po trzecie, z uwagi na wymogi UFP dotyczace zawarcia w uzasadnieniu do PUB szacunkowych
kwot wydatkéw SRW na kolejne 3 lata MF dokonat poréwnania wysokosci korekty K.,
implikowanej przez podejscie stosowane w MF, szczegétowo przedstawione w przekazanej RF
w dniu 28 sierpnia br. notatce i zawartych w niej wyliczeniach (por. Zatacznik), oraz podejscie
rekomendowane przez RF. W kazdym z lat objetych analiza korekta K, oparta na podejsciu
rekomendowanym przez RF z uwzglednieniem aktualnych wskaznikéw makroekonomicznych
zawartych w uzasadnieniu PUB na 2027 r. jest nizsza niz ta stosowana przez MF. Oznacza to, ze
w przypadku zmiany podej$cia do wyznaczania korekty K, w regule wydatkowej w kierunku
rekomendowanym przez Rade Fiskalna, przestrzen wydatkowa (kwota wydatkow
stabilizujacej reguty wydatkowej) w latach 2027-2030 bytaby wyzsza niz wynikajaca
z podejscia stosowanego przez Ministerstwo Finanséw w projekcie ustawy budzetowej na
2027 r. Oznaczatoby to mozliwos¢ zwiekszenia wydatkéw (rozluznienia ograniczen fiskalnych
wynikajacych z ram budzetowych) w kolejnych latach, w stosunku do Sciezki kwoty wydatkéow
stabilizujacej reguty wydatkowej wynikajacej z przyjetej przez Ministerstwo Finanséw
korekty. Takie podejscie bytoby dziataniem przeciwskutecznym do wymaganej Zaleceniem
EDP konsolidacji fiskalnej, tj. niespdjnym z zalecong $ciezkg wydatkéw netto.

4 Wyjasnienia te zostaty przedstawione RF w informacjach przekazanych przez MF 28 sierpnia br.
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W odniesieniu do postulowanego przez Rade Fiskalna na str. 19 Opinii uzupetnienia ,lukinr 1”
dotyczacej korekty kwoty wydatkéw stabilizujacej reguty wydatkowej w 2028 r., nalezy
zauwazy¢, ze podobnie jak w latach 2026-2027, zgodnie z art. 112ab ust. 1 korekta reguty
wydatkowej na rok 2028 zostanie obliczona w oparciu o sciezke wydatkéw netto zalecona
przez Rade Unii Europejskiej w 2025 r. Sciezka wydatkéw zostata wyznaczona przez Rade UE
na lata 2025-2028. Jednoczes$nie zgodnie z art. 4a ustawy o finansach publicznych i art. 11
rozporzqdzenia 2024/1263 w 2028 r. zostanie opracowany kolejny Plan na lata 2029-20321°
i nastepnie Rada Unii Europejskiej wyda nowe zalecenie dot. Sciezki wydatkow netto, wiec nie
wystepuje i nie wystapi luka w zakresie ustalania korekty K, w stabilizujacej regule
wydatkowej.

Po czwarte, odnoszac sie do uwag RF dotyczacych antycyklicznych wtasciwosci SRW nalezy
zauwazy¢, ze SRW zapewnia zgodnos$é ze zobowigzaniami unijnymi i traktatowymi Polski.
Objecie EDP jest sytuacjg wyjatkowa, a realizacja zobowigzan wynikajacych z przepiséw UE jest
w tym okresie priorytetowa. W okresie objetym Zaleceniem EDP antycykliczno$¢ polityki
fiskalnej zapewnia wiec $ciezka wydatkdéw netto.

Zgodnie z podejsciem stosowanym w Unii Europejskiej sciezka wydatkéw netto gwarantuje
przestrzen dla stabilizacji antycyklicznej - z uwagi na oparcie na wydatkach pierwotnych netto
finansowanych ze S$rodkéw krajowych, tzn. wydatkach skorygowanych o dziatania
dyskrecjonalne po stronie dochodéw oraz z wytaczeniem wydatkow z tytutu odsetek
i cyklicznych wydatkéw zwigzanych z bezrobociem. Umozliwia on dziatanie automatycznych
stabilizatoréw, w tym wahan dochodéw i wydatkéw pozostajacych poza bezposrednia
kontrolg rzadu. Ustalane na okres 4-7 lat $ciezki wydatkéw dajg rzagdom jasny horyzont
planowania. W przypadku braku zaleconej sciezki wydatkéw netto korekta kwoty wydatkéw
K. bedzie obliczana w sposéb zgodny z art. 112aa ust. 4 ustawy o finansach publicznych i beda
miaty zastosowanie wtasciwosci antycykliczne stabilizujacej reguty wydatkowe;j.

Podsumowujac, argumenty Rady Fiskalnej, w szczegélnosci te dotyczace alternatywnego
sposobu wyliczania korekty K, opartej na wysokosci wysitku strukturalnym pierwotnym
zawartej w Planie, stanowig de facto negatywng ocene regut Unii Europejskiej i negowanie
podejscia stosowanego przez Rade Unii Europejskiej w Zaleceniu EDP. Przepisy art. 4 ust. 1 pkt
3 i 4 ustawy o Radzie Fiskalnej, nie daja podstawy do dokonywania przez Rade Fiskalng ocen
regut unijnych, a w konsekwencji kwestionowania w oparciu o negatywna ocene tych regut
przyjetych przez rzad wyliczen.

Wydatki JST

Zgodnie z art. 112aa ust. 3 UFP, prognozowane wydatki jednostek samorzadu terytorialnego
(JST), ich zwigzkoéw oraz zwigzkéw metropolitarnych sg uwzgledniane w SRW jako jeden
z elementow stuzacych do kalkulacji kwoty limitu wydatkow - wydatki jednostek samorzadu
terytorialnego nie s3 jednak objete limitem stabilizujacej reguty wydatkowej. Wydatki
jednostek samorzadu terytorialnego oraz wydatki budzetu panstwa stanowig odrebne
kategorie wydatkéw publicznych, realizowanych w ramach odrebnych budzetéw, kompetencji
i zakreséw odpowiedzialnosci. Jednostki samorzadu terytorialnego majg zagwarantowang na
mocy Konstytucji RP (art. 165) podmiotowos¢ publicznoprawng oraz samodzielnosc.
Poniewaz stabilizujgca reguta wydatkowa nie uwzglednia odrebnego limitu dla jednostek
samorzadu terytorialnego, niezamieszczenie w projekcie ustawy budzetowej
prognozowanych kwot wydatkéw jednostek samorzadu terytorialnego, ich zwigzkéw oraz

15 Plan zawsze jest czteroletni, jednak moze zawieraé¢ wydtuzony okres dostosowawczy, do siedmiu lat.
Przedtuzenie okresu dostosowawczego wymaga jednak przedstawienia w planie i nastepnie wdrozenia
dodatkowych reform i inwestycji, ktére muszg spetniac szereg warunkéw.
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zwiazkéw metropolitarnych nie podwaza zgodnosci projektu ustawy budzetowej z ustawg
o finansach publicznych.

Nie mozna utozsamia¢ regulacji okreslajagcych sposob kalkulacji reguty wydatkowej
z przepisem okreslajagcym formalne elementy ustawy budzetowej. Powotanie przez Rade
Fiskalng art. 109 ust. 2 pkt 3 ustawy o finansach publicznych jako podstawy prawnej do ujeciaw
projekcie ustawy budzetowej kwoty wydatkéw jednostek samorzadu terytorialnego, ich
zwigzkoéw oraz zwigzkéw metropolitarnych jest catkowicie nieuzasadnione. Zaréwno w UFP,
jak i w innych (odrebnych) ustawach nie ma przepisu, ktéry stanowitby podstawe do
zamieszczania takich danych w PUB.

Ponadto, budzety jednostek samorzadu terytorialnego maja odrebny charakter. Jednostki te
posiadaja osobowos$¢ prawna, a ich samodzielnos¢ podlega ochronie sagdowej. Zgodnie z art.
211 UFP budzet jednostki samorzadu terytorialnego jest rocznym planem dochoddéw
i wydatkéw oraz przychoddéw i rozchoddéw tej jednostki, a podstaws jej gospodarki finansowej w
danym roku budzetowym jest uchwata budzetowa. Przyjmuje jg organ stanowiacy (rada gminy,
rada powiatu lub sejmik wojewddztwa). Zamieszczenie w projekcie ustawy budzetowej kwot
okreslajacych prognozowane wydatki jednostek samorzadu terytorialnego mogtoby
powodowac watpliwosci co do charakteru prawnego takich unormowan oraz ich wptywu na
samodzielnos¢ finansowa tych jednostek.

W zakresie stabilizujacej reguty wydatkowej ustawodawca okreslit wprost informacje, ktore
maja by¢ prezentowane w uzasadnieniu do ustawy budzetowej. Przepis art. 142 ust. 1 UFP,
okreslajacy szczegdétowy zakres uzasadnienia do PUB, nie przewiduje obowigzku
przedstawiania w nim prognozowanej kwoty wydatkéw poszczegdlnych jednostek samorzadu
terytorialnego, ich zwigzkéw ani zwiazkéw metropolitalnych. Przepis art. 142 ust. 1 UFP, ze
wzgledu na uzycie zwrotu ,w szczegolnosci”, o ile nie zakazuje zamieszczania tej informacji w
uzasadnieniu, nie stanowi réwniez obowigzku prawnego jej zamieszczenia. Nie oznacza réwniez,
ze RF jest uprawniona do wigzgcego okreslania tresci uzasadnienia PUB.

Nie mozna réwniez utozsamia¢ danych wykorzystywanych analitycznie do obliczania lub
oceny stabilizujgcej reguty wydatkowej z wielkosciami, ktére powinny zosta¢ zamieszczone
w ustawie budzetowej albo jej uzasadnieniu. To, ze okreslona wielko$¢ jest potrzebna do
przeprowadzenia obliczenia lub sporzadzenia prognozy, nie przesadza jeszcze o istnieniu
prawnego obowigzku jej zamieszczenia w uzasadnieniu PUB. Jest to zasadnicza réznica miedzy
warstwg analityczng procesu przygotowania budzetu a ustawowo okreslong trescia
dokumentéw przedktadanych Sejmowi.

Wobec powyzszego nie znajduje uzasadnienia zamieszczanie w uzasadnieniu do projektu
ustawy budzetowej wysokosci prognozowanej kwoty wydatkéw jednostek samorzadu
terytorialnego oraz planowanych przeptywow z tytutu dotacji i subwencji pomniejszajacych
te kwote, jak i podstaw prognozowania tej kwoty.

d) Wyjasnienie dot. opinii Rady Fiskalnej w zakresie okreslonym w art. 4 ust. 1 pkt 3
lit. ) ustawy o Radzie Fiskalnej

Rada Fiskalna potwierdza, ze projekt ustawy budzetowej jest zgodny z zalecang przez Rade
UE sciezka wydatkow netto (str. 3 Opinii).

Komisja Europejska dokonuje oceny zgodnosci ze $ciezkg wydatkéw netto za dany rok na
bazie danych o ich wykonaniu - nie na podstawie planéw. W efekcie kwestia zatozen dot.
naturalnych oszczednosci nie ma znaczenia dla faktycznej oceny przestrzegania Sciezki
wydatkow netto.
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Po reformie europejskich ram zarzadzania gospodarczego z 2024 r., jedynym wskaznikiem
stuzacym do oceny zgodnosci z regutami UE stata sie dynamika wzrostu wydatkéw netto.
Wobec tego dokonywanie przez Rade Fiskalna oceny zgodnosci polityki fiskalnej z regutami
UE poprzez odniesienia do celow w zakresie poziomu dtugu i deficytu zawartych w
Sredniookresowym planie budzetowo-strukturalnym na lata 2025-2028, jest sprzeczne z
podstawowym zatozeniem reformy unijnej z 2024 r.

Zgodnie z wymogami UE Polska publikuje do konca pazdziernika Informacje o dziataniach
podjetych przez Polske w celu realizacji zalecenia Rady w ramach procedury nadmiernego deficytu i
tam przedstawiane sg informacje o $ciezce wydatkéw netto w latach 2024-2027. Tegoroczna
Informacja zostata opublikowana w dniu 6 paZdziernika i jest dostepna na stronie MF:
https://www.gov.pl/web/finanse/sredniookresowy-plan-budzetowo-strukturalny.

W styczniu 2025 r. Rada Unii Europejskiej zatwierdzita sciezke z Planu na lata 2025-2028,
awwydanych tego samego dnia rekomendacjach dotyczacych zlikwidowania nadmiernego
deficytu wskazata, ze niezbedne jest przestrzeganie tempa wzrostu wydatkéw
przedstawionego w ww. Planie. Tym samym wigzaca dla polskiej polityki budzetowej stata sie
zgodnos¢ ze sciezka wydatkéw netto zalecong przez Rade Unii Europejskiej w ramach
procedury nadmiernego deficytu (por. Ramka 1). KE monitoruje realizacje zaleconej Sciezki
wydatkéw dwa razy w roku (wiosng oraz jesienia).

Dotychczas Komisja Europejska pozytywnie oceniata realizacje przez Polske rekomendacji
Rady Unii Europejskiej. W czerwcu br. Komisja opublikowata tzw. pakiet wiosenny, w ktérym
ocenita, ze uwzgledniajac elastycznos$¢ wynikajaca z krajowej klauzuli wyjscia, polska polityka
budzetowa jest zgodna z wyznaczong przez Rade $ciezkg wydatkéw netto. Tym samym Komisja
Europejska utrzymata zawieszenie procedury nadmiernego deficytu w przypadku Polski.
Kraje, w ktérych EDP jest zawieszone pozostajg zobowigzane do przestrzegania rekomendacji
Rady dopodki deficyt nie zostanie trwale obnizony ponizej 3% PKB. Jesli deficyt sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych w Polsce w 2028 r. bedzie pozostawat powyzej
3% PKB, mimo przestrzegania wyznaczonej sciezki wydatkow, Komisja zarekomenduje
Radzie Unii Europejskiej przyjecie zrewidowanego Zalecenia EDP dla Polski, ktore przedtuzy
termin korekty nadmiernego deficytu.

Nalezy przy tym pamietaé, ze w lipcu 2025 r. Rada Unii Europejskiej aktywowata dla Polski
krajowa klauzule wyjscia, ktéra umozliwia odejscie od rekomendowanej przez Rade Unii
Europejskiej sciezki wydatkow netto do max. 1,5% PKB rocznie w latach 2025-2028. W tym
okresie panstwa cztonkowskie realizujg sciezke wydatkéw zatwierdzong przez Rade UE
uwzgledniajac elastycznosé, jaka daje klauzula. Krajowa klauzula wyjscia umozliwia krajom
elastyczne finansowanie pilnych, strategicznych inwestycji, dajac jednoczesnie niezbedna
przestrzen na przeprowadzenie przegladow wydatkéw oraz zaplanowanie Zrédet
finansowania po 2029 r. Elastycznosé przyznana w ramach klauzuli wyjscia moze obejmowac
rowniez te wydatki sektora instytucji rzadowych i samorzadowych po 2028 r., ktére wynikaja
Z umoéw na zakup sprzetu obronnego podpisanych w latach 2025-2028 do wysokosci
niewykorzystanego limitu 1,5% PKB rocznie w tych latach.

Zgodnie ze wstepnymi szacunkami Ministerstwa Finansow przedstawionymi Radzie Fiskalnej
w dniu 28 sierpnia br. projekt ustawy budzetowej na 2027 r. jest zgodny z wymogami regut
Unii Europejskiej z uwzglednieniem elastycznosci krajowej klauzuli wyjscia. Zgodnie z
wymogami UE Polska publikuje do konca pazdziernika Informacje o dziataniach podjetych przez
Polske w celu realizacji zalecenia Rady w ramach procedury nadmiernego deficytu i tam
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przedstawiane s3g informacje o $ciezce wydatkéw netto w latach 2024-2027%. Tegoroczna
Informacja zostata opublikowanaw dniu 6 pazdziernikaijest dostepna na stronie Ministerstwa
Finanséw?'’. Jesienig biezacego roku, na podstawie Informacji, Komisja Europejska dokona
ponownej oceny realizacji przez Polske Zalecenia EDP.

Dokonywana przez Komisje Europejska ocena zgodnosci ze sciezkg wydatkéw netto za dany
rok nastepuje na bazie wykonania na wiosne kolejnego roku. Analizy na bazie prognoz maja
tylko charakter wstepny, niewigzacy. Co wiecej ocena KE w zakresie przestrzegania Sciezki
wydatkéw netto odnosi sie do wydatkéw sektora GG na bazie szacunkéw Komisji Europejskiej
nie Ministerstwa Finanséw, w tym réwniez w zakresie dziatan dyskrecjonalnych. W efekcie
kwestia szacowanych naturalnych oszczednosci nie ma znaczenia dla zaopiniowania
przestrzegania Sciezki wydatkéw netto.

Ministerstwo Finanséw dokonuje szacunku planowanego wykonania wydatkéw sektora,
uwzgledniajac wiedze ekspercka i informacje historyczne, celem zapewnienia spéjnosci
z podejsciem Komisji Europejskiej. To ugruntowane podejscie jest jednoczesnie spdjne
z wymogami dyrektywy 2011/85/UE*8, ktora akceptuje najbardziej prawdopodobny scenariusz
makrofiskalny jako podstawe planowania budzetowego (rocznego i wieloletniego). KE nigdy nie
kwestionowata takiego podejscia.

e) Wyjasnienie dot. opinii Rady Fiskalnej w zakresie okreslonym w art. 4 ust. 1 pkt 4
ustawy o Radzie Fiskalnej

Dyrektywa UE dot. ram budzetowych nie wymaga, aby wszystkie informacje dot. procesu
budzetowego zostaty zawarte w jednym dokumencie - uzasadnieniu do projektu ustawy
budzetowe;j.

Komisja Europejska nie zgtasza zastrzezen wobec Polski w kwestii respektowania prawa
unijnego w zakresie ram budzetowych. Oznacza to, ze obecny zakres projektu ustawy
budzetowejijego uzasadnienia oraz innych dokumentéw budzetowych okreslonych w ustawie
o finansach publicznych, publikowanych w okresie catego roku kalendarzowego, jest zgodny z
unijnymi wymogami dla ram budzetowych.

Przy poréwnywaniu ram budzetowych panstw cztonkowskich nalezy bra¢ pod uwage rézne
uwarunkowania, czego Rada Fiskalna nie uczynita w Opinii. W szczegdlnosci panstwa nalezace
do strefy euro maja wieksze zobowigzania w zakresie raportowania do Komisji Europejskiej
(w tym w zakresie zawartosci projektu ustawy budzetowej) niz kraje posiadajace wtasna
walute, gdyz sg zobowigzane do przedstawiania (do 15 pazdziernika) Komisji Europejskiej i
Eurogrupie projektu planu budzetowego na nastepny rok. Projekt tego planu podlega ocenie
Komisji Europejskiej, ktéra jest upubliczniana i nastepnie dyskutowana przez Eurogrupe.
Polska ustawa budzetowa, z uwagi na pozostawanie Polski poza strefg euro, nie jest objeta
wymogami sprawozdawczymi w tym zakresie.

Odwotywanie sie przez Ministra Finanséw w niniejszych wyjasnieniach do przepisow
ustawy o Radzie Fiskalnej okreslajacych zadania Rady Fiskalnej nie powinno by¢ postrzegane
jako zawezenie uprawnien Rady Fiskalnej, lecz stanowi wyraz fundamentalnej zasady

16 Przepisy unijne naktadaja na panstwa cztonkowskie obowigzek raportowania, w terminie do korica
marca i do korica wrzesnia, danych dotyczacych stanu finanséw publicznych. Dane podlegaja weryfikacji
Eurostatu.

17 Informacija o dziataniach podijetych przez Polske w celu realizacji zalecenia Rady w ramach procedury
nadmierneqo deficytu — pazdziernik 2026

18 Artykut 4 ust.1 dyrektywy Rady 2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 r. w sprawie wymogéw dla ram
budzetowych panistw cztonkowskich.
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legalizmu. Rada Fiskalna dziata na podstawie i w granicach prawa, ktore jasno okreslaja
zakres opiniowania projektu ustawy budzetowej. Szerszy przedmiot ocen zawartych w
Opinii Rady Fiskalnej nie oznacza rozszerzenia kompetencji Rady do opiniowania projektu
ustawy budzetowej ponad zakres okreslony w art. 4 ust. 1 pkt 3 URF ani do ksztattowania
katalogu informacji, ktére powinny zosta¢ zamieszczone w uzasadnieniu do projektu ustawy
budzetowej w sposéb odmienny od wynikajgcego z przepiséw ustawowych. Rada Fiskalna nie
moze tez dziataniom zgodnym z obowigzujagcym prawem zarzucaé wadliwosci prawne;j.

Do rekomendacji Rady Fiskalnej dotyczacych ram budzetowych Minister Finanséw odniesie
sie po publikacji tej oceny, zgodnie z zapowiedzig zawartg w Opinii.

Dyrektywa 2011/85/UE, definiujac i okreslajac zakres $redniookresowych ram budzetowych, nie
przesadza o sposobie ich realizacji. W szczegdlnosci nie naktada obowigzku zawierania
wszystkich informacji, w tym wieloletniej sciezki dtugu i deficytu sektora, w uzasadnieniu do
projektu ustawy budzetowej. Komisja Europejska nie zgtasza zadnych zastrzezen dot.
transpozycji dyrektywy 2011/85/UE w zakresie zbyt waskiego zakresu projektu ustawy
budzetowej i jego uzasadnienia. W sytuacji braku stwierdzenia takiej niezgodnosci
nieuprawnione jest twierdzenie o istnieniu wady prawnej takich przepisow.

Ramka 3. Uwarunkowania prawne ram budzetowych w Polsce

Dyrektywy unijne nie stanowia bezposredniego zrédta prawa w Polsce. Zgodnie z art. 288
TFUE, dyrektywa wigze kazde panstwo cztonkowskie, do ktérego jest kierowana,
w odniesieniu do rezultatu, ktéry ma by¢ osiggniety, pozostawia jednak organom krajowym
swobode wyboru formy i srodkéw. Z tego wzgledu jest to akt wymagajacy implementacji
(wdrozenia) przez panstwo cztonkowskie w okreslonym czasie.

Kraje cztonkowskie, zgodnie z art. 288 TFUE, w okreslonym terminie decydujg o sposobie
transpozycji dyrektywy i decydujg o formie i srodkach. Nastepnie Komisja Europejska
dokonuje analizy, czy tresc przepiséw krajowych rzeczywiscie realizuje cele i odzwierciedla
wymogi zawarte w dyrektywie.

Aby dyrektywa obowigzywata w Polsce, musi zosta¢ implementowana w polskiej ustawie. Od
momentu wejscia w zycie polskiej ustawy wdrazajacej, to wilasnie ustawa staje sie
bezposrednim Zrédtem praw i obowiazkéw. W efekcie ramy budzetowe w Polsce, czyli
zakres i uktad dokumentéow budzetowych oraz zadania Rady Fiskalnej okreslaja
odpowiednie ustawy, a nie dyrektywa dot. ram budzetowych.

Formalne zakwestionowanie zgodnosci ustawy krajowej z prawem unijnym oraz dokonanie
wyktadni prawa unijnego moze nastapi¢ w trybie i na zasadach okreslonych w art. 258 i 267
TFUE. W sytuacji braku stwierdzenia czy chociazby formalnego zakwestionowania zgodnosci
obowiazujacych przepiséw prawa polskiego z Konstytucjag RP badz prawem unijnym (na
zasadach i w trybie okreslonym przez stosowne przepisy prawa krajowego i unijnego)
nieuprawnione jest twierdzenie o istnieniu wady prawnej takich przepiséw. Stanowi to
Wyraz oceny, a nie opisu stanu faktycznego.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie TFUE.

Proces budzetowy w Polsce obejmuje wiele etapéw i liczne dokumenty publikowane w
okresie catego roku. Oprécz PUB (wstepnego przyjmowanego przez RM w sierpniu oraz
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finalnego, przyjmowanego przez RM we wrzesniu, i nastepnie przekazywanego do Sejmu) oraz
towarzyszacego mu uzasadnienia, opracowywane sa:

o Sredniookresowy plan budzetowo-strukturalny, zgodnie z art. 4a UFP,
e roczne sprawozdanie z wdrazania Planu (do 30 kwietnia roku, zgodnie z art. 4a UFP),

e Strategia zarzgdzania dtugiem sektora finansow publicznych (przyjmowana do konca
wrzesnia kazdego roku, zgodnie z art. 75 UFP),

e sprawozdanie z wykonania ustawy budzetowej (przedstawiane do korica maja Sejmowi
i NIK, zgodnie z art. 182 UFP).

Dodatkowo, w czasie obowigzywania EDP, publikowana jest Informacja o dziataniach podijetych
przez Polske w celu realizacji zalecenia Rady w ramach procedury nadmiernego deficytu
(w pazdzierniku kazdego roku obowigzywania EDP). Na etapie proponowania przez rzad
poszczegdlnych rozwigzan legislacyjnych (czy to w zakresie dochodow, w tym podatkowych, czy
wydatkéw) opracowywane sg natomiast OSR (zgodnie z par. 28 Regulaminu pracy RM oraz
art. 50 UFP), zawierajace zatozenia stojace u podstaw oszacowania skutkéw tych dziatan.

W efekcie, nie wszystkie informacje dotyczace planowania budzetowego sg zawarte w PUB
i towarzyszacym mu uzasadnieniu, gdyz cze$é¢ z nich znajduje sie w innych dokumentach.
Przyktadowo, RF krytykuje w swojej opinii brak zawarcia w PUB na rok 2027 sciezki dtugu
i deficytu sektora instytucji rzadowych i samorzagdowych na lata 2028-2030. Tymczasem
z uwagi na fakt, ze dotycza one okresu wykraczajagcego poza jednoroczny horyzont ustawy
budzetowej, zostaty one opublikowane w odpowiednim dokumencie wieloletnim, tj. Strategii
zarzqdzania dtugiem sektora finansow publicznych, dnia 30 wrzesnia br., a nastepnie przekazane
Sejmowi zgodnie z art. 75 ust. 3 UFP. Ewentualne dziatania sanacyjne, wymagane po
przekroczeniu przez PDP ,netto” progu 55% PKB, zostang przez rzad przedstawione Sejmowi w
przypadku tego przekroczenia, w wymaganym przez art. 86 ust. 1 pkt 2 lit. ¢ UFP programie
sanacyjnym. Przepisy UFP jasno okredlajg, ze program ten przedstawiany jest po ogtoszeniu
przekroczenia progu, a nie na etapie jego prognozowania. Nie oznacza to wiec, ze rzad ukrywa
stan finanséw publicznych, nie zawierajgc takich informacji w uzasadnieniu do PUB.
Uzasadnienie do projektu ustawy budzetowej ma bowiem okreslony cel i elementy sktadowe.

Obligatoryjne elementy uzasadnienia do projektu ustawy budzetowej okresla art. 142 ustawy
o finansach publicznych. Uzasadnienie to nalezy przy tym odrdznié zaréwno od samego projektu
ustawy budzetowej, jak i od materiatéw analitycznych wykorzystywanych przy jego
opracowywaniu. Zgodnie z art. 109 ust. 2 UFP ustawa budzetowa sktada sie z budzetu panstwa,
zatacznikdéw oraz postanowien, ktorych obowigzek zamieszczenia w ustawie budzetowej
wynika z ustawy o finansach publicznych lub z odrebnych ustaw. Uzasadnienie nie jest zatem
elementem normatywnym ustawy budzetowej, lecz dokumentem dotaczanym do projektu
ustawy budzetowej, zgodnie z wymogami art. 142 ust. 1 ustawy o finansach publicznych.
Rozréznienie to ma istotne znaczenie dla oceny rekomendac;ji RF.

Art. 142 ust. 1 UFP szczegétowo okresla informacje, ktére powinny zostac¢ przedstawione
w uzasadnieniu dotgczanym do projektu ustawy budzetowej. Obejmujg one m.in.:

e gtéwne cele polityki spotecznej i gospodarczej,
e scenariusz makroekonomiczny,

¢ analize wrazliwosci,

e kierunki polityki fiskalne;j,

e oméwienie projektowanych przychodéw i rozchodéw oraz dochoddéw i wydatkow
budzetowych,

e omoéwienie przewidywanego wyniku sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych,
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¢ informacje dotyczace stabilizujacej reguty wydatkowej,
e okreslone opinie RF.

Ustawodawca okreslit zatem zakres uzasadnienia projektu ustawy budzetowej. Uzyte w art.
142 ust. 1 ustawy o finansach publicznych sformutowanie ,w szczegélnosci” oznacza, ze katalog
ten nie ma charakteru zamknietego. Nie prowadzi to jednak do wniosku, Zze w uzasadnieniu
powinny by¢ zamieszczane dowolne informacje lub prognozy, lecz dodatkowe informacje
powinny pozostawac funkcjonalnie zwigzane z przedmiotem ustawy budzetowej oraz stuzy¢
objasnieniu informacji liczbowych i rozwigzan zawartych w jej projekcie. Uzasadnienie nie jest
zatem samoistnym dokumentem analitycznym ani miejscem prezentowania prognoz
dotyczacych catego sektora finanséw publicznych. Jak juz wskazano, fakt, ze okreslona
wielko$¢ jest potrzebna do przeprowadzenia obliczenia, sporzadzenia prognozy Ilub
dokonania przez Rade Fiskalng oceny zgodnosci z reguta fiskalna, nie przesadza o istnieniu
prawnego obowigzku jej zamieszczenia w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowe;j.

Nie mozna zatem dziataniom zgodnym z obowigzujacym prawem zarzucaé¢ wadliwosci
prawnej.

Réwniez przedstawiona w Opinii krytyka dot. horyzontu czasowego projektu ustawy
budzetowej na 2027 r. jest niezrozumiata w $wietle obowigzujgcego prawa.

Zgodnie bowiem z art. 139 ust. 1 ustawy o finansach publicznych Minister Finansow przedstawia
projekt ustawy budzetowej ,na rok nastepny”, co determinuje zakres czasowy projektu
ustawy na jeden rok kalendarzowy. Oznacza to, ze planowane dziatania rzadu, o ktérych mowa
w PUB, s3 co do zasady prezentowane w odpowiadajgcych projektowi ramach czasowych, tzn.
jednego roku kalendarzowego. Wynika z tego réwniez, ze dziatania rzadu planowane na kolejne
lata zostang przedstawione w kolejnych projektach ustaw budzetowych, zas$ aktualne
prognozy wieloletnie w Strategii zarzqdzania dtugiem sektora finanséw publicznych.

Przy poréwnywaniu ram budzetowych panstw cztonkowskich, w szczegélnosci zakresu
informacji zawartych w projekcie ustawy budzetowej, nalezy bra¢ pod uwage roézne
uwarunkowania, zaréwno gospodarcze, jak i legislacyjne. W szczegélnosci panstwa nalezace
do strefy euro (wiekszos$¢ UE) maja wieksze zobowigzania w zakresie raportowania do Komisji
Europejskiej niz kraje posiadajagce wtasng walute. Zgodnie z rozporzqdzeniem Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 473/2013 z dnia 21 maja 2013 r. w sprawie wspélnych przepiséw
dotyczgcych monitorowania i oceny projektéw planéw budzetowych oraz zapewnienia korekty
nadmiernego deficytu w panstwach cztonkowskich nalezqgcych do strefy euro, panstwa strefy euro s
zobowigzane do przedstawiania (do 15 pazdziernika) KE i Eurogrupie projektu planu
budzetowego (ang. draft budgetary plans, DBP) na nastepny rok. Projekt planu podlega ocenie KE,
ktéra to ocena jest upubliczniana i nastepnie dyskutowana przez Eurogrupe. Dlatego
poréwnanie, w ramach ktérego zestawia sie Polske z krajami strefy euro jak Irlandia lub
Stowacja, w konteksécie dostosowania PUB do metodologii ESA2010 w zakresie
prognozowanych dochodow i wydatkéw sektora GG oraz jego podsektorow pomija odmienny
od wymienionych krajéw status Polski. Polska ustawa budzetowa, z uwagi na pozostawanie
Polski poza strefg euro, nie jest objeta obowigzkiem sprawozdawczym wobec Komisji
Europejskiej i w efekcie wymogami Komisji Europejskiej w tym zakresie.

Jak juz wskazano powyzej, zgodnie z URF Rada Fiskalna opiniuje PUB w precyzyjnie
i enumeratywnie okreslonym zakresie. Nalezy przy tym odrdézni¢ te kompetencje od innych
zadan RF, w szczegdélnosci opiniowania prognoz makroekonomicznych wykorzystywanych do
opracowania PUB oraz oceny ram budzetowych. Szerszy przedmiot zainteresowania Rady
Fiskalnej nie oznacza rozszerzenia kompetencji do opiniowania projektu ustawy budzetowej
poza zakres okreslony w art. 4 ust. 1 pkt 3 ustawy o Radzie Fiskalnej. W konsekwencji opinia RF
dotyczaca PUB moze odnosic sie do informacji zawartych w uzasadnieniu projektu, jezeli s one
relewantne dla zaopiniowania projektu ustawy budzetowej przez Radzie Fiskalnej w zakresie
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okreslonym przez ustawe. Nie oznacza to jednak kompetencji Rady Fiskalnej do
samodzielnego ksztattowania katalogu informacji, ktére powinny zosta¢ zamieszczone w
uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej, ani do naktadania na Rade Ministréw obowigzku
zamieszczania w nim danych niewymaganych przez obowigzujace przepisy. Dodatkowo,
zgodnie z zasadg legalizmu, wyktadania przepiséw prawa nie moze prowadzi¢ do nadawania
im znaczeniawykraczajacego poza wnioski ptynace z zastosowania niebudzacych watpliwosci
i metodologicznie poprawnych dyrektyw interpretacyjnych®. W orzecznictwie?®® podkresla
sie, ze oparte na analogii domniemania i subiektywna ocena luk w ustawie jako bedacych
wyrazem nhieracjonalnosci ustawodawcy, nie moga stanowié podstawy do oceny przez organ
administracji publicznej naruszen prawa.

Nalezy przy tym zaznaczyé, ze jako organ publiczny, Rada Fiskalna dziata na podstawie
i w granicach prawa. Sciste zdefiniowanie w przepisach zakresu kompetencji, struktury oraz
zadan?! oznacza, ze dany organ publiczny nie moze samodzielnie przypisywacé sobie nowych
uprawnien ani podejmowac dziatan o charakterze kontrolnym, w ktére nie zostat wprost
wyposazony?2. Odwotywanie sie przez Ministra Finanséw do ustawy o Radzie Fiskalnej nie ma
na celu zawezania mandatu Rady Fiskalnej, lecz przypomnienie fundamentalnej zasady
dziatania organdw publicznych w granicach i na podstawie prawa, (zasada legalizmu).

Z uwagi na zapowiadane w przysztosci wydanie przez Rade Fiskalng oceny ram budzetowych
w ramach realizacji zadania opisanego w art. 4 ust. 1 pkt 4 ustawy o Radzie Fiskalnej, Minister
Finanséw ustosunkuje sie do rekomendacji Rady Fiskalnej dot. ram budzetowych po
otrzymaniu wspomnianej oceny.

19 Uchwata NSA w Warszawie z 22.04.2002 r., FPS 5/02.

20\Wyrok NSA z15.01.2013r., 11 OSK 2451/12.

21 P, Tuleja[w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom |. Komentarz do art. 1-86, wyd. 1, 2016, art.
7,Nb 11

22 Ychwata NSA w Warszawie z 22.04.2002 r., FPS 5/02.
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Zatacznik: Notatka na temat sposobu obliczania korekty K, w latach 2026-2027

W lipcu 2024 r. Polska zostata objeta procedurg nadmiernego deficytu (EDP). W dniu 21 stycznia
2025 r. Rada UE przyjeta w ramach EDP rekomendacje dla Polski wyznaczajac rok 2028 jako
termin zlikwidowania nadmiernego deficytu. W tym celu zalecita Polsce stopniowe ograniczanie
tempa wzrostu wydatkéw netto w latach 2025 - 2028 z poziomu 6,3% do 3,5%. SRW petni role
wykonawczg dla EDP poprzez mechanizm korygujacy K.

Projekt ustawy budzetowej na rok 2025 byt opracowywany w okresie ,przejsciowym”, tj.
wokresie wdrazania nowych rozwigzan instytucjonalnych w zakresie zarzadzania
budzetowego. Zgodnie z rozporzqdzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1263 z dnia
29 kwietnia 2024 r. w sprawie skutecznej koordynacji polityk gospodarczych i w sprawie
wielostronnego nadzoru budzetowego oraz uchylajgcym rozporzqdzenie Rady (WE) nr 1466/97
panstwa cztonkowskie przedktadaty krajowe sredniookresowe plany budzetowo-strukturalne
do dnia 20 wrzesnia 2024 r. (z mozliwoscig przedtuzenia tego terminu). Oznacza to, ze w
terminie umozliwiajacym uwzglednienie zalecen Rady Unii Europejskiej w projekcie budzetu
panstwa nie byta znana zatwierdzona przez Rade Unii Europejskiej sciezka wydatkow netto.
Z tego wzgledu, zgodnie z art. 39 pkt 2 ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz
niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2024 r. poz. 1089) korekta kwoty wydatkow Kaozs, 0 ktorej
mowaw art. 112aaust. 4 UFP w 2025 r. wyniosta O. Nalezy jednak pamietaé, ze plan budzetowo-
strukturalny nie ma - w przeciwienstwie do ustawy budzetowej - charakteru jednorocznego
idopuszcza mozliwosé roztozenia korekty w czasie. Stad jego realizacja i wdrazanie
odpowiednich dziatah odbywa sie w catym jego horyzoncie, co oznacza, ze w projekcie ustawy
budzetowej (na kazdy kolejny rok) nie musza by¢ okreslone wszystkie dziatania, ktore
w zaleznosci od ksztattowania sie wyniku sektora instytucji rzadowych i samorzadowych, beda
wdrazane w kolejnych latach.

Rok 2025 byt jednoczesnie nietypowy w procesie obliczania kwoty wydatkéw z powodu zmiany
zakresu SRW, co spowodowato koniecznos$é dostosowania kwoty startowej za rok 2024,
stanowiacej podstawe do obliczenia kwoty wydatkéw na 2025 r. Nastepnie, w ustawie
budzetowej na rok 2026 kwota wydatkéw SRW na 2025 r. zostata skorygowana o faktycznie
wykonang wartos¢ nominalng nieodptatnie przekazanych skarbowych papieréw wartosciowych
przez jednostki i organy objete SRW jednostkom zaliczanym do sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych w 2024 r., uwzglednionych w kwocie startowej SRW w ustawie budzetowej na
rok 2025. W projektach ustaw budzetowych na lata 2026 i 2027 zostata zas uwzgledniona
korekta btedéw prognoz wskaznikéw makroekonomicznych za rok 2025.

Korekta K, w wysokosci wynikajacej z brzmienia art. 112ab UFP, tj. spojna z Zaleceniami EDP,
zostata po raz pierwszy zastosowana w projekcie ustawy budzetowej na rok 2026. Z tego
powodu w SRW rok 2025 traktuje sie jako rok referencyjny do stosowania korekty, opartej na
rocznym tempie wzrostu wydatkéw netto (NEG) zatwierdzonym przez Rade UE. W efekcie
korekta Kazo26 zastosowana do obliczenia kwoty wydatkéw na 2026 rok zostata wyliczona
w oparciu o tempo wzrostu wydatkéw netto zakotwiczone w kwocie wydatkéw na 2025 r. po
korekcie btedéw prognoz wskaznikéw makroekonomicznych. Podejscie takie ma na celu
urealnienie roku referencyjnego, czyli kwoty wydatkow z 2025 r., ktéra nie byta jeszcze
(w przeciwienstwie do kwot wydatkow od roku 2026) oparta na rekomendacjach NEG. Co
istotne, zgodnie z danymi dostepnymi na etapie opracowywania projektu ustawy budzetowej
na rok 2026 dynamika kwoty wydatkéw SRW netto?® na rok 2025 skorygowana o btedy
prognoz wskaznikéw makroekonomicznych, przy uwzglednieniu korekty Kaozs réwniej O,
odpowiadata dostosowaniu zgodnemu z rekomendacjami EDP.

W kolejnych latach korekta K, odpowiada dostosowaniu zgodnemu ze sciezkg wydatkéw
netto z uwzglednieniem NEC. Oznacza to, ze tempo wzrostu wydatkow netto SRW jest spéjne

23 Kwota wydatkéw SRW pomniejszona o koszty obstugi dtugu i warto$¢ dziatan dyskrecjonalnych.
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z rekomendacjami Rady Unii Europejskiej na poziomie planowanych kwot wydatkéw SRW
z projektéow ustaw budzetowych (kwota wydatkow SRW planowana na rok n do kwoty
wydatkéw SRW planowanej na rok n-1).

2025 2026 2027
DANE WEJSCIOWE
Kwota wydatkéw SRW po korekcie o
1 btedy prognoz i SPW* 1863,7 2030.4
2 Odsetki 97,2* 108,9** 135,1***
. Kwota wydatkow SRW netto (bez
3=1-2 odsetek) po korekcie btedéw prognoz 17665 19216
4 DRM 30,2 27,6
5 NEC - 1,5% PKB 62,4 66,0
Rekomendowane roczne tempo wzrostu
6 wydatkéw sektora GG - rekomendacja 1,044 1,040
EDP
OBLICZENIA KOREKTY
o x Kwota wydatkéw SRW netto wynikajaca
7=3n176n z NEG (bez odsetek i DRM) 1844,2 19984
8=742+4 Kwota wydatkéw SRW wynikajaca z NEG 19833 2161.0
(petna)
Kwota wydatkéow SRW wynikajaca ze
? wzoru art.. 112aa ust. 1 bez korekty K, 20124 21702
10=8-9 Korekta wynikajaca ze sciezki wydatkéw 291 91
NEG
11 Korekta kasa-memoriat na kosztach i -10.7
obstugi dtugu uspdjniajagca z NEG ’
12=5,-5n1 Korekta wynikajaca z NEC 62,4 3,6
13=10+11+ |Korekta K, kwoty wydatkow SRW i
12 (NEG+NEC) 333 163
14=9+13 | Kwotawydatkow SRW po 20457  2153,9
uwzglednieniu K,

* Korekta SPW dotyczy wytqcznie kwoty wydatkéw z 2025 r.; w przypadku kwoty wydatkow z 2026 r. korekta
bteddéw prognoz dotyczy wytqcznie prognoz z 2025 r.

** Wartosc kosztéw obstugi dtugu gg prognozowana na etapie opracowania PUB2026

*** Wartosc¢ kosztéw obstugi dtugu gg prognozowana na etapie opracowania PUB2027

n - rok budzetowy w danym projekcie ustawy budzetowej
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