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ROLA RADY FISKALNEJ W UTRZYMANIU
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WNIOSKI DLA POLSKI

THE ROLE OF FISCAL COUNCIL
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SOME IMPLICATIONS FOR POLAND
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Streszczenie: W artykule podjeto probe okreslenia pozadanego modelu rady fiskalnej w Pol-
sce, dzigki ktoremu bedzie mozliwe utrzymanie dyscypliny fiskalnej w $rednim i dlugim
okresie. Do osiagnigcia zatozonego celu postuzono si¢ metoda deskryptywna oraz analiza
poréwnawczg istniejacych modeli instytucjonalnych niezaleznej instytucji fiskalnej (przeglad
doswiadczen $wiatowych). Artykut podzielono na trzy gtowne czgéci: a) modele niezaleznej
instytucji fiskalnej, b) dyscyplina fiskalna w Polsce, ¢) pozadany model rady fiskalnej w Pol-
sce. Model, ktérego wprowadzenie warto rozwaza¢ w Polsce, powinien dziala¢ w oparciu
o jak najszersze kompetencje, bedace kombinacja réznych instytucji funkcjonujacych na
$wiecie, takie jak: rola doradcza, prognostyczna, ustalanie co roku poziomu salda budzetowego
oraz oczekiwanego poziomu dtugu publicznego.

Stowa kluczowe: niezalezna instytucja fiskalna, rada fiskalna, dyscyplina fiskalna, finanse
publiczne.

Summary: In the article, the authors attempt to determine the desired model of fiscal council
in Poland owing to which it will be possible to maintain fiscal discipline in the medium and
long term. To achieve the objective, the following methods were used: descriptive and
comparative analysis of existing institutional models of an independent fiscal institution (the
review of the global experience). This article is divided into three main parts: a) models of an
independent fiscal institution, b) fiscal discipline in Poland, c¢) desired model of fiscal council
in Poland. The model which introduction might be considered in Poland should operate on the
basis of the broadest possible powers, such as the advisory role, the prognostic role, setting an
annual budget balance level and the expected level of public debt.

Keywords: independent fiscal institution, fiscal council, fiscal discipline, public finance.
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1. Wstep

Niezalezne instytucje fiskalne (NIF) stanowia jeden z trzech gldéwnych elementow
koncepcji fiscal governance' rozwazanej w ramach UE. Dyskusja o potrzebie koor-
dynowania polityki fiskalnej na szczeblu wspolnotowym trwa juz od 10 lat. Pierwsze
postulaty pojawity sie w 2005 r., gdy w dokumentach unijnych zacz¢to odwotywac
si¢ do przedmiotowej koncepcji. Obecnie w literaturze przedmiotu mozna znalez¢é
analizy na temat skutecznosci i efektywnosci funkcjonujacych na §wiecie rad fiskal-
nych, ktore maja za zadanie gwarantowac utrzymywanie dyscypliny fiskalnej oraz
wplywaé na stabilnos$¢ finanséw publicznych [Lebrun 2006; Debrun, Hauner, Ku-
mar 2009; Golebiowski 2010; Hagemann 2011; Mozdzierz 2012; Gotebiowski,
Marchewka-Bartkowiak 2013; Debrun, Kinda 2014 i in.].

Na $wiecie przytaczane rozwigzania instytucjonalne funkcjonuja od wielu lat
(pierwsze rady fiskalne powotano juz w latach 40. XX w.) i od dawna sg waznym
elementem w dyskusji na temat stabilizacji finansow publicznych. Autorzy prezen-
towanego opracowania podejmujg zatem probe zasygnalizowania mozliwosci zmian
organizacyjnych w zakresie prowadzonej polityki fiskalnej w Polsce, ktore moga
by¢ rozwazane w dyskusji nad powotaniem rady fiskalne;.

Z uwagi na trwajacy od dtuzszego czasu kryzys finanséw publicznych, na szcze-
blu wspoélnotowym oraz w panstwach UE w ostatnich latach wprowadzono wiele
rozwigzan instytucjonalnych, ktorych celem miato by¢ zapewnienie stabilnosci fi-
nansOw publicznych. Z kryzysem sektora finanséw publicznych mamy do czynienia
takze w Polsce, przy czym wydaje si¢ on wynika¢ nie tylko z niedostatecznej dyscy-
pliny fiskalnej, ale takze zawodnosci w zakresie funkcjonujacych instrumentoéw sta-
bilizujacych finanse publiczne. W zwigzku z tym warta uwagi jest analiza wptywu
niezaleznej instytucji fiskalnej na zwigkszenie dyscypliny finansow publicznych.
Szczegblnie wazne na poziomie teoretycznym jest uchwycenie istoty zaleznosSci
migdzy elementami jako§ciowymi NIF oraz stanem finanséw publicznych, mierzo-
nym poziomem deficytu budzetowego i dtugu publicznego w relacji do PKB.

Celem artykutu jest zatem proba okreslenia pozadanego modelu rady fiskalnej
w Polsce, dzigki ktoremu bedzie mozliwe utrzymanie dyscypliny fiskalnej w $red-
nim i dlugim okresie.

Przyjety cel wymagatl zastosowania takich metod badawczych, jak metoda de-
skryptywna oraz analiza porownawcza istniejacych na Swiecie rozwigzan instytucjo-
nalnych w zakresie NIF.

' W ramach szeroko pojetej koncepcji fiscal governance (rozumianej jako koordynacja polityki
fiskalnej) analizuje si¢ numeryczne i legislacyjne reguly fiskalne oraz niezalezne instytucje fiskalne,
zwane rowniez radami fiskalnymi. Na potrzeby artykutu autorzy bgda zamiennie uzywac tych pojec,
jednoczes$nie majac na mysli takie podmioty, ktorych niezaleznos$¢ jest zagwarantowana w porzadkach
prawnych poszczegdlnych panstw. Nalezy jednak pamigtac, ze nie zawsze sa one ze sobg utozsamiane.
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2. Modele instytucjonalne niezaleznej instytucji fiskalnej

W literaturze przedmiotu pojawia si¢ wiele propozycji zmian instytucjonalnych
w ramach polityki fiskalnej, stuzacych poprawie jej skutecznos$ci i efektywnosci.
Oprdcz wdrozenia numerycznych i legislacyjnych regut fiskalnych zwigkszajacych
dyscypling finansow publicznych, sugeruje si¢ tworzenie niezaleznych instytucji fi-
skalnych, ktére moga pomoc w kreowaniu i realizacji odpowiedzialnej/skutecznej/
efektywnej polityki fiskalnej. Niezalezne instytucje fiskalne sa jednym z trzech ele-
mentdéw instytucjonalnego mechanizmu poprawy wynikow budzetowych (mierzo-
nych w kategoriach deficytu i dlugu publicznego w relacji do PKB). Na bazie do-
swiadczen roznych panstw mozna stwierdzié, ze ich rzady czesto majg tendencj¢ do
przyjmowania zbyt optymistycznych zatozen makroekonomicznych, ktore stanowia
podstawe ich budzetow. Z tego powodu rozne funkcje prognozowania moga by¢
delegowane do rad fiskalnych, ktore w tym samym czasie moga monitorowac i oce-
nia¢ polityke fiskalng rzadu [European Commission 2014].

Na poziomie europejskim krajowe rady fiskalne sg definiowane jako niezalezne
instytucje, inne niz bank centralny, rzad i parlament, ktére przygotowuja prognozy
makroekonomiczne dla budzetu, monitoruja planowanie fiskalne i/lub doradzaja
rzadowi w sprawach polityki fiskalnej [European Commission 2014]. W literaturze
czegsto podkresla sig, ze realizacja polityki fiskalnej moze by¢ delegowana do nieza-
leznej instytucji, podobnie do polityki pieni¢znej, jednakze w praktyce nie ma zbyt
duzego wsparcia tego typu rozwigzan, zwazywszy, ze polityka fiskalna odzwiercie-
dla polityczne wybory 1 preferencje spoleczne [Debrun, Hauner, Kumar 2009;
Debrun, Kinda 2014].

Wedtug definicji MFW rady fiskalne sg niezaleznymi instytucjami publicznymi,
ktére maja na celu wspieranie stabilno$ci finanséw publicznych poprzez rézne funk-
cje, takie jak ocena planow budzetowych i ich realizacji, ocena lub opracowywanie
prognoz budzetowych oraz prognoz makroekonomicznych. Uznaje si¢, ze NIF
poprzez wspieranie przejrzystosci oraz promowanie ,kultury stabilnosci” moga
zwigkszy¢ reputacje¢/zaufanie oraz koszty wyborcze niepozadanej polityki lub nie-
dotrzymywania zobowigzan [International Monetary Fund 2013].

Przyktadowo L. Calmfors i S. Wren-Lewis do zadan rad fiskalnych zaliczaja:
a) ocen¢ ex post realizacji celow polityki fiskalnej, b) oceng ex ante, czy polityka
fiskalna ma szansg¢ osiggnaé¢ swoje cele w przysztosci, c¢) analiz¢ dlugookresowe;j
trwatos$ci i optymalnosci polityki fiskalnej, d) analize przejrzystosci fiskalnej [Calm-
fors, Wren-Lewis 2011].

Do korzysci, jakie na poziomie europejskim wymienia si¢ w zakresie powoly-
wania rady fiskalnej w danym kraju, zalicza si¢: zwigkszenie skutecznosci polityki
fiskalnej, opracowywanie pozytywnych i normatywnych analiz, ocen i zalecen
w zakresie polityki fiskalnej. Podkresla si¢ tez, ze NIF mogg opracowywac prognozy
ekonomiczne do przygotowania budzetu, ktdre nie sg przeszacowywane ze wzgledu
na przyjmowanie zbyt optymistycznych prognoz; moga bezstronnie monitorowac
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realizacj¢ przyjetego budzetu oraz respektowanie celow budzetowych; moga pod-
nies¢ swiadomos¢ na temat krotko- i dlugoterminowych kosztéw i korzysci srodkow
budzetowych, zaréwno wsrdd decydentow, jak i spoteczenstwa, a w koncu sa
w stanie oceni¢, czy budzety sg wlasciwe w zakresie przestrzegania przepisow, sta-
bilnosci finanséw publicznych oraz stabilnosci polityki fiskalnej [EU 2015].

W 2014 roku w ramach OECD przedstawiono propozycj¢ zasad funkcjonowania
rad fiskalnych (podzielonych na 9 grup), podkreslajac jednoczes$nie ich wage w ca-
tym mechanizmie koordynacji polityki fiskalnej. Wsr6d wymienionych grup zna-
lazty si¢ nastgpujace kategorie:

1) Srodowisko lokalne/szeroka odpowiedzialno$¢ krajowa — nie warto kopiowaé
modeli z innych panstw bez glebszej refleks;i.

2) Niezalezno$¢ i bezstronno$¢ jako warunki wstepne udanej NIF — powinno by¢
to ciato politycznie niezalezne, opracowujace profesjonalne ekspertyzy, stuzace
wszystkim stronom. Kierownictwo NIF powinno by¢ wybierane na bazie meryto-
rycznych i technicznych kompetencji bez odwotywania si¢ do politycznej przyna-
leznosci. Okres kierowania NIF powinien by¢ niezalezny od cyklu wyborczego.

3) Legitymizacja — umocowanie prawne NIF powinno zosta¢ jasno wskazane
w przepisach wyzszego rzgdu (np. w ustawie), tacznie z okresleniem gtéwnych typow
raportow i analiz, ktore powinny by¢ przygotowywane. NIF powinny mie¢ prawo do
opracowywania raportow i analiz z wlasnej inicjatywy. Typowe zadania realizowane
przez NIF moga obejmowacé: prognozy ekonomiczne/gospodarcze i fiskalne (krot-
ko- i $rednio- oraz dlugoterminowe), prognozy bazowe (przy zalozeniu niezmienio-
nej polityki), analiz¢ propozycji budzetowych, monitorowanie zgodnosci z przepisa-
mi fiskalnymi (regutami fiskalnymi) lub oficjalnymi celami, szacowanie kosztow
gtéwnych wnioskow legislacyjnych itp.

4) Zasoby finansowe — srodki finansowe przeznaczone na NIF powinny by¢ ade-
kwatne do posiadanego mandatu w celu wykonywania go w sposdb wiarygodny.

5) Odpowiedzialno$¢ wobec ustawodawcy — nalezy wprowadzi¢ mechanizmy
majace na celu zagwarantowanie odpowiedzialno$ci wobec ustawodawcy, np. w po-
staci: a) sktadania raportow NIF do parlamentu w takim czasie, by mozliwa byta
debata ustawodawcza, b) wystgpienia kierownictwa NIF lub wyzszej kadry przed
komisjg budzetowg w celu udzielania wyjasnien/odpowiedzi na pytania parlamen-
tarne, ¢) kontroli parlamentarnej budzetu NIF itp.

6) Dostep do informacji — czgsto wystgpuje asymetria informacji migdzy rzadem
a NIF. To stwarza szczegdlny obowigzek, by zagwarantowaé w przepisach, ze NIF
ma pelny dostep do wszystkich istotnych informacji, w tym metodologii i zatozen
lezacych u podstaw opracowywania budzetu i innych propozycji podatkowych.

7) Przejrzystos¢ — raporty i analizy NIF (lacznie z pelnymi danymi i opisem
metodologii) powinny by¢ publikowane i swobodnie dostepne dla wszystkich. Po-
winny by¢ przesytane do parlamentu przed wyznaczonymi terminami posiedzen ko-
misji parlamentarnych.
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8) Komunikacja — NIF powinny opracowa¢ skuteczne kanaly komunikacji,
zwlaszcza z mediami, spoteczenstwem obywatelskim i innymi podmiotami.

9) Ocena zewngtrzna — NIF powinny opracowa¢ mechanizm zewnetrznej oceny
ich pracy, ktora powinna by¢ przeprowadzana przez ekspertow lokalnych Iub mie-
dzynarodowych [OECD 2014].

W literaturze przedmiotu na podstawie przeprowadzonych badan identyfikuje si¢
trzy grupy podmiotéw, w ramach ktéorych mozna zaprojektowaé funkcjonowanie
omawianych instytucji. Moga to by¢ bowiem: specjalnie wydzielone rady fiskalne,
parlamentarne biura budzetowe lub panstwowe urzedy audytu [Debrun, Kinda 2014].

Z drugiej strony wydaje si¢, ze bardziej istotne jest przyjecie wlasciwego typu
modelu jej funkcjonowania w danym kraju: 1) model bardzo migkki — rady odgry-
waja rolg opiniotworcza, przygotowuja niezalezne i fakultatywne opinie eksperckie
(m.in. German Council of Academic Experts); 2) model migkki — rady spetniajg role
doradczg, prognostyczng i opiniotworczg (np. Danish Economic Council, High Co-
uncil of Finance w Belgii oraz The Swedish Fiscal Policy Council); 3) model twardy —
rady ustalaja co roku poziom salda budzetowego oraz oczekiwany poziom dlugu
publicznego.

Niezalezne rady fiskalne funkcjonujace w poszczegodlnych panstwach istotnie
r6znig si¢ pod wzgledem zakresu realizowanych zadan, delegowanych im upraw-
nien czy tez odpowiedzialnos$ci. Ich funkcje sg realizowane rowniez w ramach r6z-
nych modeli instytucjonalnych, o ktérych autorzy pisali juz wczesniej. Poza Unig
Europejska rady fiskalne funkcjonujg w Australii, Kanadzie, Japonii, Kenii, Meksy-
ku, Serbii, Korei Poludniowej, RPA i USA. Z danych zamieszczonych w tabeli 1
wynika, ze wg stanu na 2014 rok na $wiecie funkcjonowato 29 rad fiskalnych
(w2015 roku MFW podaje, ze jest ich 36), nie uwzgledniajac instytucji, ktore petnig
czesciowo funkcje takich podmiotow, jednak w ramach szerszego zakresu kompe-
tencji, np. narodowe biura audytu itp. Najszerszy zakres kompetencji (wg takich
kryteriéw, jak: sporzadzanie pozytywnych i normatywnych analiz, przygotowywa-
nie prognoz i ocen, rekomendacji, monitorowanie regut fiskalnych i dlugoterminowa
rownowaga) sposrod analizowanych podmiotow posiadaja rady fiskalne w Danii
(1962), Finlandii (2013), Irlandii (2011), we Wtoszech (2014), w Portugalii (2012),
Rumunii (2010) i Serbii (2011). Natomiast do najstarszych z opisywanych rad, we-
dtug przyjetych kryteriow, nalezg rady: holenderska, japonska, dunska, niemiecka,
amerykanska i belgijska — powstaly one bowiem w latach 1945-1989, nie przeklada
si¢ to jednak, z wyjatkiem Danii, na efekty w postaci ograniczania wystepujacego
w tych panstwach zadtuzenia (por. tab. 2).

Analiza danych dotyczacych ksztaltowania si¢ wielkosci zadtuzenia publiczne-
go pozwala stwierdzi¢, iz samo ustanowienie rady fiskalnej nie daje jednak gwaran-
cji na ustabilizowanie finansow publicznych. Problem zatem prawdopodobnie tkwi
w ich konstrukcji i bez dalszych szczegotowych badan pozwalajacych na ocene cech
jakosciowych tych instytucji nie mozna jednoznacznie wypowiedzie¢ si¢ na temat
skutecznosci i efektywnosci ich funkcjonowania.
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Tabela 1. Rady fiskalne na swiecie

) & | = 2 =
B = | 2 < S 5|le &l&870
Kraj Nazwa rady fiskalnej z £ |52=|538/s%E|5 =
S| 2525|5855 25
< |22 7 g8lz ® S @
A g |A Ea i -~ g
Australia Parliamentary Budget Office 2012 | x X X
Austria Government Debt Committee 2002 | x X
Belgia High Council of Finance 1989 | x X
Federal Planning Bureau 1994 | x X X
Kanada Parliamentary Budget Office 2008 | x X X X
Chorwacja | Fiscal Policy Council 2013 | x X X X
Dania Danish Economic Council 1962 | x X X X X
Finlandia National Audit Office of Finland 2013 | x X X X X
Francja High Council of Public Finance 2013 | x X X X
Georgia Parliamentary Budget Office 1997 | x X X
Niemcy German Council of Economic
Experts 1963 | x X X X
Wegry Fiscal Council 2009 | x X X
Irlandia Irish Fiscal Advisory Council 2011 | x X X X
Wtochy Parliamentary Budget Office 2014 | x X
Japonia Fiscal System Council 1950 | x
Kenia Parliamentary Budget Office 2009 | x X
Meksyk Center for Public Finance Studies 1999 | x X
Holandia Netherlands Bureau for Economic
Policy Analysis 1945 | x X X X
Portugalia | Portuguese Public Finance Council | 2012 | x X X X
Rumunia Fiscal Council 2010 | x X X X
Serbia Fiscal Council 2011 | x X X X
Stowacja Council for Budget Responsibility 2011 | x X X
Stowenia Institute of Macroeconomic Analysis
and Development 1991 | x X X
Stowenia Fiscal Council 2009 | x X X
RPA Parliamentary Budget Office 2014 | x X
Korea
Poludniowa | National Assembly Budget Office 2003 | x X X
Szwecja Swedish Fiscal Policy Council 2007 | x X X X
Wielka
Brytania Office for Budget Responsibility 2010 | x X X X
USA Congressional Budget Office 1974 | x X X

Zrédto: [Debrun, Kinda 2014].
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Tabela 2. Diug publiczny w wybranych panstwach w relacji do PKB (w %) w latach 2006-2015

Kraj 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015
Belgia 92,1 88,1 842 892| 957 96,6| 102,0| 103,8| 104,4| 106,5
Dania 37,8 32,1| 27,5| 334| 40,7 428| 464| 456| 450 452
Niemcy 68,0 67,6 649| 668 745| 803 779| 793| 771 74,7
Japonia 1753 172,1| 167,0| 174,1| 194,1| 200,0| 211,7| 218,8 | 2272 b.d.
Holandia 51,81 474 453| 585| 60,8| 634| 613 665| 68,6]| 68,8
USA 633| 639 648| 76,0| 87,1 9521 99.4| 100,1| 101,5 b.d.

Zrédto: [http://www.tradingeconomics.com/country-list/government-debt-to-gdp] (1.05.2015).

Obecnie w panstwach cztonkowskich UE przestanka powotywania rad fiskal-
nych jest obowigzek wdrozenia przepiséw dyrektywy Rady 2011/85/UE w sprawie
wymogow dla ram budzetowych panstw cztonkowskich [Dyrektywa Rady 2011/85/
UE z dnia 8 listopada 2011], co jest zbiezne z postulowanymi w literaturze przed-
miotu od lat celami ich funkcjonowania. Do zadan okreslonych w przedmiotowe;j
dyrektywie, ktore powinny realizowac¢ rady fiskalne, naleza:

e przygotowanie i ocena prognoz makroekonomicznych i budzetowych w proce-
sie planowania budzetu panstwa;

* weryfikacja efektywnosci i skutecznosci wdrozonych regut fiskalnych oraz opra-
cowanie rekomendacji dotyczacych dziatan stabilizujacych budzet i zadluzenie
sektora finansow publicznych w $rednim i dtugim okresie,

e opracowanie analiz na temat wdrozenia mechanizméw i zmian systemowych
obejmujacych wszystkie szczeble sektora instytucji rzadowych i samorzadowych.
Podsumowujac, rady fiskalne mogg odegra¢ bardzo wazng role w egzekwowa-

niu regut fiskalnych oraz we wspieraniu dyscypliny fiskalnej. Przy zatozeniu ich

wysokiej efektywnosci i1 skuteczno$ci — opracowywane prognozy makroekonomicz-
ne i budzetowe moga by¢ bardziej realistyczne, co jest niezbedne do nalezytego
planowania budzetowego i realizacji polityki fiskalnej, bedac jedoczesnie hamulcem
przygotowywania zbyt ,,optymistycznych budzetdw” oraz ukrywania pojawiajacych
si¢ nieréwnowag [ECB 2013, s. 75-76].

3. Dyscyplina fiskalna w Polsce

Zakres oraz rodzaj stosowanych instrumentow w celu zapewnienia dyscypliny fi-
skalnej jest zroznicowany. Zalezy to od wielu przestanek, wérod ktorych za najwaz-
niejszg nalezy uzna¢ poziom zadluzenia oraz perspektywy zwigkszania si¢ dlugu
publicznego. Inaczej rzecz ujmujac, im bardziej dane panstwo jest zadluzone, tym
bardziej restrykcyjne bedg stosowane instrumenty, natomiast w sytuacji mniejszego
zagrozenia w tym zakresie, mozna oczekiwac stosowania narz¢dzi mniej restrykcyj-
nych. Badajac jednak ten aspekt w kontekscie zwigzku przyczynowo-skutkowego,
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mozna stwierdzi¢, ze zakres stosowanych narzedzi moze by¢ odwrotny. Jezeli zato-
zymy, ze przyczyng nadmiernego zadtuzenia jest brak kontroli i mechanizmoéw za-
bezpieczajacych przed tym stanem, to dla panstw z ograniczonym zadhuzeniem beda
charakterystyczne instrumenty restrykcyjne, natomiast w przeciwnym przypadku
mniej restrykcyjne.

Nie ulega jednak watpliwosci, ze praktycznie kazdy kraj narazony jest na prowa-
dzenie nieodpowiedzialnej polityki fiskalnej, czego skutkiem moze by¢ wzrost za-
dluzenia. Samo zadtuzenie nie jest moze najwazniejszym elementem, ktéry powi-
nien podlega¢ kontroli. Znacznie niebezpieczniejsza kategorig finansowa jest koszt
obstugi takiego zadluzenia i ewentualne dalsze mozliwosci jego zwickszania. To od
tych mozliwosci w najwigkszym stopniu zalezy stabilnos¢ finansow publicznych.

Czesto dyskusja nad tymi elementami systemu finanséw publicznych rozpoczy-
na si¢ w sytuacji, gdy wspomniany koszt obstugi zadtuzenia zbliza si¢ do granic
mozliwosci finansowych panstwa, czego skutkiem jest spadek wiarygodnosci dane-
go kraju jako dluznika i narastajace problemy z dalszg obstugg zadluzenia (wzrasta-
jace koszty finansowe oraz zmniejszajaca si¢ liczba potencjalnych wierzycieli). Za-
tem mozna postawi¢ tezg, iz konsekwencja wzrastajacego zadluzenia jest
wprowadzanie instrumentow z zakresu dyscypliny fiskalnej. Dobrym przykladem
takiej sytuacji wydaje si¢ Polska. O koniecznosci zwigkszenia dyscypliny fiskalnej
zaczeto dyskutowacé wlasnie w okresie zwigkszenia niestabilnosci w sferze finansow
publicznych. W tabeli 3 przedstawiono, w jaki sposdb na przestrzeni lat 2008-2013
zmieniata si¢ warto$¢ deficytu budzetowego, zadtuzenia sektora rzgdowego oraz
sektora finanséw publicznych.

Z przedstawionych danych wynika, ze Polska boryka si¢ z permanentnym defi-
cytem budzetowym. Nadwyzka wydatkow nad dochodami budzetu panstwa wyste-

Tabela 3. Poziom deficytu i dlugu publicznego w Polsce w latach 2008-2013

Pozycje 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Wykonany deficyt
budzetowy (w mln zt) -24346,2 | -23 845,0 | -44 591,1 | -25 124,4 | -30 406,7 | -42 194,1
Wykonany deficyt

budzetowy w relacji do

zrealizowanych dochodow
budzetowych 9,60% 8,70% 17,81% 9,05% 10,57% 15,12%
Wykonany deficyt
budzetowy w relacji do PKB 1,91% 1,77% 3,15% 1,64% 1,90% 2,58%
Zadluzenie sektora
rzagdowego w relacji do PKB 44,44% | 46,38% | 48,88% | 49,00% | 48,29% | 49,73%
Zadluzenie sektora finansow

publicznych w relacji do
PKB 46,86% | 49,82% 52,80% 53,36% 52,65% 53,94%

Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.
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puje w Polsce od poczatku procesu transformacji. Poszczegoélne roczne deficyty
(najmniejszy w 1991, najwickszy w 2010 roku, natomiast najwickszy przyrost rocz-
ny miat miejsce w roku 2001, kiedy to deficyt wzrdst w poréwnaniu z rokiem po-
przednim o 110%) sktadaty si¢ w sumie na taczny dtug publiczny, ktory w coraz
wigkszym stopniu obcigzat finanse panstwa, szczegdlnie w zakresie kosztow jego
obstugi. Koszty te, generalnie, z roku na rok byly coraz wyzsze. W 2013 roku osia-
gnety najwyzszy poziom. Koszt obstugi dtugu Skarbu Panstwa, ktory stanowit
w tym roku prawie 92% zadluzenia sektora finanséw publicznych, wyniost 42,5 mld z1,
co stanowito 2,6% w relacji do PKB (w ujeciu wzglednym, dzigki wysokiej wartosci
PKB, nie byt to najwyzszy udzial). Nalezy takze podkresli¢, ze wartos$¢ ta prawie
zréwnala sie z wartos$cig catego deficytu budzetowego w tym roku.

Deficyty budzetowe, dtug publiczny oraz koszty jego obstugi, co do zasady,
przyczyniaja si¢ do konstytuowania réoznych instrumentéw z zakresu zwigkszania
dyscypliny fiskalnej. Polska praktyka w tym zakresie sigga 1997 roku. W uchwalonej
w tym roku Konstytucji [Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej] w art. 216 pkt 5
zawarto regulacje, ze nie wolno zacigga¢ pozyczek lub udziela¢ gwarancji i pore-
czen finansowych, w ktorych nastepstwie panstwowy diug publiczny przekroczy 3/5
(60%) wartosci rocznego produktu krajowego brutto. Konsekwencja tego przepisu
bylo wprowadzenie w roku 1998 w pierwszej ustawie regulujacej materi¢ finansow
publicznych w Polsce [Ustawa z 26 listopada 1998] problematyki mozliwych granic
zadtuzania si¢ panstwa i ewentualnych konsekwencji ich przekroczenia. W rozdzia-
le 3 wspomnianej ustawy, zatytutowanym Procedury ostroznoSciowe i sanacyjne,
w art. 45 zawarto regulacje obejmujaca zdefiniowanie trzech tzw. progéw ostrozno-
sciowych.

Ustawodawca zdecydowal, ze okreslone prawne konsekwencje dalszego wzro-
stu zadluzenia bedg nastgpowaty po przekroczeniu relacji tacznej kwoty panstwowe-
go dhugu publicznego powigkszonej o kwote przewidywanych wyptat z tytulu pore-
czen i gwarancji, udzielonych przez podmioty sektora finanséw publicznych, do
produktu krajowego brutto w wysokosci 50, 55 i 60%. Dla kazdego z tych progow
przewidziano okreslone konsekwencje w ustawie budzetowej (przede wszystkim
w zakresie prognozowanego deficytu budzetu panstwa, jednostek samorzadu teryto-
rialnego, porgczen i gwarancji). Oczywiscie zakres tych konsekwencji oraz ich suro-
wos¢ zwigkszaty si¢ wraz ze wzrostem przedmiotowej relacji.

W nowej ustawie o finansach publicznych z 2005 roku [Ustawa z 30 czerwca
2005] powtorzono w prawie niezmienionej wersji wspomniane regulacje (takze
w rozdziale 3: Procedury ostroznosciowe i sanacyjne — art. 79). Wart podkreslania
jest fakt wskazania podmiotu, ktory jest bezposrednio odpowiedzialny za kontrole
finansow publicznych w zakresie konstytucyjnego progu zadtuzania. Ot6z w art. 69
wskazano, ze to minister finanséw sprawuje kontrolg nad sektorem finanséw pu-
blicznych w zakresie przestrzegania zasady stanowiacej, iz panstwowy dtug publicz-
ny nie moze przekroczy¢ 60% wartosci rocznego PKB.
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W obecnie obowigzujacej ustawie o finansach publicznych z 2009 roku [Ustawa
z 27 sierpnia 2009] powtorzono granice progéw ostroznosciowych, jednak zwigk-
szono zakres sankcji za ich przekroczenie. Dodano mi¢dzy innymi ograniczenia do-
tyczace wzrostu wynagrodzen pracownikow panstwowej sfery budzetowej czy tez
waloryzacji rent i emerytur.

Analizujac istote konstytuowania rdéznego rodzaju ograniczen w zakresie zadtu-
zania si¢ panstwa, nalezaloby odpowiedzie¢ na nastgpujace pytanie: kto i komu takie
ograniczenia narzuca? Pierwsza czg$¢ tego pytania jednoznacznie wskazuje na wia-
dze ustawodawcza, druga za$ na wykonawczg. Niestety, pomiedzy tymi organami
wladzy istnieje bardzo silna wspotzaleznos¢ — co do zasady, konsekwencja takiego,
a nie innego, sktadu wladzy ustawodawczej jest wladza wykonawcza. Mozna zatem
sformulowac¢ przypuszczenie, ze wspomniane o$rodki wtadzy nie bedg sobie ,,szko-
dzity”. Wydaje si¢ zatem, ze stanowienie tego typu ograniczen wewnatrzpanstwo-
wych ma jedynie wydzwigk propagandowy. Dobitnym przyktadem, potwierdzaja-
cym sformutowane w zdaniu poprzednim przypuszczenie, jest sytuacja z 2013 roku.

Z danych zawartych w tabeli 3 wynika, iz wielko$¢ zadtuzenia sektora finanséw
publicznych w relacji do PKB juz w 2010 roku przekroczyta wspomniany pierwszy
prog ostroznosciowy. Jednak dalsze pogarszanie si¢ sytuacji makroekonomicznej
(wynikajacej przede wszystkim ze stanu gospodarki §wiatowej) skutkowato dalszym
wzrostem zadluzenia. W 2013 roku sytuacja finansow publicznych byla juz na
tyle napieta, iz zdecydowano si¢ na stosunkowo drastyczny krok, polegajacy na
,,zamrozeniu” (takim sformutowaniem si¢ wowczas poshugiwano) przepisoOw usta-
wy o finansach publicznych definiujacych pierwszy prog ostroznosciowy. W dniu
26 lipca tego roku uchwalono ustawe [Ustawa z dnia 26 lipca 2013], na mocy ktore;j
dodano miedzy innymi regulacje, iz przepisu art. 86 ust. 1 pkt 1 (pierwszy prog
ostrozno$ciowy) nie stosuje si¢ w roku 2013. Znamienne jest to, ze uchwalono ten
przepis juz znacznie po uchwaleniu ustawy budzetowej na ten rok. Mozna zatem
przypuszczac, iz ustawa ta miata charakter z gory przewidziany jako tymczasowy.
Nastepnie ustawa o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektorych innych
ustaw [Ustawa z dnia 8 listopada 2013] przepis okreslajacy tzw. pierwszy prog po-
datkowy uchylono.

Kolejnym instrumentem, majgcym za zadanie ogranicza¢ dalsze zwigkszanie za-
dluzenia publicznego, byta wydatkowa reguta dyscyplinujaca [Rada Ministrow
2011]. Wprowadzono jg ustawa w 2010 roku z mocg obowigzywania od 1 stycznia
2011 roku [Ustawa z 16 grudnia 2010]. Istota tej reguty byto zawarcie w przepisach
ograniczenia, ze kwota wydatkéw budzetu panstwa na zadania publiczne nie moze
by¢ wigksza niz kwota srodkow planowanych na ich realizacje w roku poprzednim
powigkszona w stopniu odpowiadajacym prognozie sredniorocznego wskaznika cen
towarow 1 ustug konsumpcyjnych na dany rok budzetowy powigkszonego o punkt
procentowy. Nalezy takze podkresli¢, iz regula ta nie miata charakteru bezwzglednie
obowiazujacego. Otdz zaczynala obowiazywac od momentu objecia Polski tzw. pro-
cedurg nadmiernego deficytu, natomiast przestawata w sytuacji jej zniesienia. Podob-



Rola rady fiskalnej w utrzymaniu dyscypliny finanséw publicznych. Wnioski dla Polski 97

nie jak to miato miejsce w przypadku pierwszego progu ostroznosciowego, tak i ten
,.hamulec” wzrostu zadtuzania zostat zawieszony w 2013 roku, a nastgpnie uchylony.
Jednak w przypadku opisanej reguty wydatkowej konsekwencja jej zniesienia
byto ustanowienie nowej konstrukcji okreslanej mianem stabilizujacej reguly wy-
datkowej, co mialo stanowi¢ wypeienie unijnych wymagan dotyczacych nume-
rycznych regut fiskalnych, okreslonych w dyrektywie Rady nr 2011/85/UE. Najwaz-
niejszym elementem roznicujagcym te konstrukcje bylo uwzglgednienie w nowym
instrumencie aspektu cyklicznosci realizowania wydatkow. Rozwigzanie stosowane
uprzednio mogto dziataé¢ procyklicznie, ograniczenie bowiem wzrostu wydatkow
musiato by¢ zrealizowane niezaleznie od stanu koniunktury gospodarczej [Minister-
stwo Finansow 2013]. Nowa reguta wydatkowa obejmuje ponadto wigkszy zakres
podmiotow sfery publicznej (prawie caty sektor GG) anizeli poprzednia.

4. Pozadany model rady fiskalnej w Polsce

Dyskusja nad powotaniem rady fiskalnej w Polsce toczy si¢ juz od kilku lat, zarowno
na gruncie naukowym, jak i w sferze politycznej. Warto przeanalizowac dotychczas
podejmowane inicjatywy, by ukazaé szersze tto trwajacej dyskusji. W 2012 roku po
raz pierwszy zaproponowano projekt ustawy o radzie fiskalnej, ktory nie zdobyt
uznania w kregach politycznych. Obecny minister finansow (M. Szczurek) rowniez
nie jest zwolennikiem jej powotania, zastaniajac si¢ argumentami dotyczacymi
kosztow jej funkcjonowania. Projekt ustawy o radzie fiskalnej pojawit si¢ w pracach
Sejmu dwa razy. Po raz pierwszy poselski projekt ustawy o radzie fiskalnej — instytu-
¢cji o charakterze opiniodawczo-doradczym — wptynat do Sejmu 22 lutego 2012 roku
(druk nr 611). 23 lipca 2012 roku zostat on skierowany do pierwszego czytania,
ktore odbyto si¢ 14 wrzesnia 2012. Na posiedzeniu nr 21 dnia 14 wrze$nia 2012
nastgpito jego odrzucenie. Z tego tez dnia pochodzi krytyczna opinia w sprawie po-
selskiego projektu ustawy o radzie fiskalnej [Kancelaria Sejmu 2015]. Zanim auto-
rzy przejda do jej omdOwienia, ponizej zostanie przedstawiona charakterystyka pro-
ponowanych rozwigzan w projekcie ustawy. Kolejny raz projekt wptynat (w formie
autopoprawki) 19 lipca 2013 roku. W proponowanym projekcie rada fiskalna miata
by¢ organem wtadzy publicznej, w ktoérej sktad wchodzi trzech cztonkéw powoty-
wanych przez Sejm (po jednym na wniosek Prezydenta RP, Prezesa NBP oraz Pre-
zesa PAN), sposrod osob wyrdzniajacych si¢ wiedza 1 doswiadczeniem w zakresie
systemu finanséw publicznych. Rada miata sprawowac nadzor nad panstwowym
dtugiem publicznym oraz sposobem jego obliczania, w tym przestrzeganiem dyscy-
pliny finanséw publicznych oraz planowanymi dtugookresowymi wydatkami. Do
zadan rady miato naleze¢ w szczegdlnosci:

* analizowanie zacigganych pozyczek oraz udzielanych gwarancji i porgczen fi-
nansowych przez JSFP, w ktorych nastepstwie moze dojs¢ do przekroczenia
przez panstwowy dtug publiczny 3/5 warto$ci rocznego PKB oraz informowanie
RM, Sejmu i Senatu o mozliwosci przekroczenia tych wartosci,



98 Aneta Kargol-Wasiluk, Adam Wyszkowski

* zatwierdzanie metodologii obliczania panstwowego dlugu publicznego,

* informowanie Sejmu o koniecznosci postawienia Prezesa RM lub jej cztonka
w stan oskarzenia przed Trybunatem Stanu za naruszenie art. 216 ust. 5 Konsty-
tucji,

* informowanie Sejmu, Senatu oraz RM o koniecznosci podjecia inicjatywy usta-
wodawczej w celu przeciwdziatania przekroczeniu przez panstwowy diug pu-
bliczny 3/5 wartosci rocznego PKB,

* analizowanie projektu budzetu panstwa w zakresie jego spdjnosci z przedsta-
wionymi zatozeniami oraz prognozami makroekonomicznymi,

e analizowanie zgodno$ci polityki finansowej panstwa z cyklem koniunktural-
nym, z obowigzujacymi regutami fiskalnymi oraz ze zobowigzaniami migdzyna-
rodowymi Polski; analizowanie skutkow ekonomicznych i budzetowych projek-
tow aktow normatywnych,

* informowanie Sejmu, Senatu, Prezydenta RP o wiarygodnosci i jakosci systemu
finans6w publicznych w Polsce,

* informowanie Sejmu i Senatu o podejmowanych przez rade fiskalng dziataniach,
w szczegolnosci o opracowanych analizach,

* informowanie opinii publicznej i promowanie debaty publicznej o podejmowa-
nych przez rad¢ dziataniach,

* rozpowszechnianie opracowan, analiz i publikacji rady fiskalne;j.

Ponadto rada fiskalna (we wspoétdziataniu z ministrem finanséw) miala sprawo-
wac¢ kontrole nad JSFP w zakresie planowanych w budzetach poszczegolnych jedno-
stek wydatkow, w tym przestrzegania dyscypliny finanséw publicznych oraz nad
planowanymi dlugookresowymi wydatkami. Rada miata rowniez otrzymywac¢ do
zaopiniowania plany wieloletnie przed ich przyjeciem przez RM.

W kontek$cie rozwazanej ustawy oraz przytaczanych wczesniej zasad funkcjo-
nowania NIF sformutowanych przez OECD warto wskazac, co zostato w niej pomi-
nigte albo co jest na tyle nieprecyzyjne, ze czyni z tego projektu akt prawny, ktory
nie znalazt uznania wsrod elit rzadzacych. Sposréd opisanych wczesniej 9 gtownych
grup zasad zadna z nich nie znajduje petlnego odzwierciedlenia w proponowanej
ustawie, poniewaz model rady fiskalnej nie zostal precyzyjnie okreslony. Brakuje w
niej gwarancji niezaleznosci i bezstronnosci, wydaje sie¢, ze okreslone na 1 200 000 zt
koszty funkcjonowania rady nie uwzgledniajg kosztow funkcjonowania biura rady
(brak przynajmniej takich wyliczen) oraz nie uwzgledniono mechanizmu zewnetrz-
nej oceny pracy rady, ktéora mogtaby by¢ przeprowadzana przez ekspertow lokal-
nych lub migdzynarodowych.

W opinii NBP z dnia 17 kwietnia 2012 roku idea powotania rady fiskalnej zosta-
ta oceniona jako godna rozwazenia, jednak przedstawiony projekt ustawy uznano za
wymagajagcy doprecyzowania. Krytycznie na temat powotania w proponowanym
ksztalcie rady fiskalnej w Polsce wypowiedziat si¢ A. Szmyt, podkreslajac, ze ,,isto-
ta i ksztalt gtownych zatozen projektu ustawy [...] sa zasadniczo niezgodne z wymo-
gami Konstytucji RP”. Ponadto stwierdzit, Ze nie odpowiada standardom panstwa
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prawnego tworzenie organu panstwowego o tak ,,nieokreslonej i otwartej” regulacji
ustawowej. Wskazat rowniez na dublowanie si¢ prac proponowanej rady, NIK, RPP
oraz komorek w strukturach rzadowych [Szmyt 2014]. Z. Szpringer z kolei podkre-
slita, ze pomysty wprowadzenia rad fiskalnych pojawiaty si¢ od dawna i byly one
promowane przez przedstawicieli organizacji migdzynarodowych, ale sg to gtéwnie
pomysty ekonomistéw. Potrzeba utworzenia rad fiskalnych, uzasadniana konieczno-
$cig naprawy finansow publicznych, byta zarazem jednym z elementow przeprowa-
dzanych reform. Stad nie zawsze mozna wskazaé, na ile pozytywne efekty reform sg
zastuga powotania takich instytucji. Zalecane przez Rade i Komisje Europejska
utworzenie rady fiskalnej jest w praktyce roznie realizowane przez panstwa czlon-
kowskie. Jej zdaniem utworzenie w Polsce rady fiskalnej budzi powazne watpliwo-
$ci. Do rozwazenia pozostaje ewentualnie kwestia wzmocnienia/przeobrazenia lub
wykorzystania istniejacych juz instytucji, ktére mogtyby realizowac¢ zadania stawia-
ne przed radami fiskalnymi [Szpringer 2012].

Autorzy prezentowanego artykutu maja jednak w pewnym stopniu odmienne
zdanie, o ile krytycznie oceniajg zaproponowany projekt ustawy o radzie fiskalnej,
o tyle zdecydowanie popieraja jej utworzenie. Trudno nie zgodzi¢ si¢ z pogladem
M. Piatkowskiego, ze kluczowym czynnikiem skutecznosci rady fiskalnej jest to,
czy rzad i parlament chca dobrowolnie ja utworzy¢ oraz bra¢ pod uwage jej reko-
mendacje [Pigtkowski, http://www.tiger.edu.pl]. Ponadto warto wskazac, jakie jest
umocowanie prawne i zakres kompetencji, czyli jaki model rady fiskalnej ma zostaé
przyjety. Niewatpliwie wazng przestankg powolania rady fiskalnej w Polsce jest
podniesienie wiarygodnos$ci finanséw publicznych, rada fiskalna moze bowiem opi-
niowac¢ i kontrolowac rzadowa polityke fiskalng, dostarcza¢ wiarygodnych prognoz
oraz zapobiegac narastaniu dtugu publicznego. Powolanie takich instytucji jest reko-
mendowane przez MFW, BS oraz KE, utworzenie jej w Polsce wydaje sic wigc
nieuniknione, ale jako$¢ funkcjonowania rady bedzie zalezata od uniezaleznienia jej
od wpltywoéw politycznych. Model, ktérego wprowadzenie warto rozwazaé, powi-
nien funkcjonowac w oparciu o jak najszersze kompetencje, bedace kombinacja r6z-
nych instytucji funkcjonujacych na §wiecie, takie jak: rola doradcza, prognostyczna,
ustalanie co roku poziomu salda budzetowego oraz oczekiwanego poziom dlugu
publicznego.

5. Zakonczenie

Glownym celem konstytuowania niezaleznych rad fiskalnych jest che¢ zwickszenia
kontroli nad procesem tworzenia i realizacji budzetu. Z zatozenia ma to przyczynic¢
si¢ do zwigkszenia dyscypliny fiskalnej i ograniczania politycznych checi wydatko-
wania srodkéw publicznych ponad dochodowe mozliwosci finanséw publicznych.
Ma to szczegdlne uzasadnienie w okresie, gdy wiele panstw boryka si¢ z nadmiernym
zadtuzeniem. Dlatego tez poszukiwane sg dodatkowe rozwigzania instytucjonalne,
ktére miatyby zapobiec nadmiernemu zadtuzaniu si¢ rzgdow poszczegoélnych panstw.
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W opracowaniu podjgto probe analizy funkcjonowania jednego z takich rozwia-
zan, tj. niezaleznej instytucji fiskalnej. Postulat utworzenia tego typu instytucji for-
mutowany jest nie tylko w poszczegolnych krajach, lecz takze na poziomie ponadna-
rodowym, np. przez Komisje UE. Przedstawiono zatem gtéwne zatozenia utworzenia
tego typu organdw, a takze zasady, ktorych przestrzeganie miatoby zapewni¢ sku-
tecznos¢ realizacji stawianych przed rada celow. Analizie poddano takze doswiad-
czenia miedzynarodowe w tym zakresie. Jednak wniosek z nich ptynacy nie pozwa-
la na jednoznacznie pozytywng oceng tego typu instytucji kontrolnych. Okazuje si¢
bowiem, ze w panstwach o najdtuzszej historii w tym zakresie zadluzenie przekracza
optymalny poziom. Potrzebne sg zatem dalsze badania jakosciowych elementéw
funkcjonujacych na $wiecie rad fiskalnych.

W kontekscie polskich uwarunkowan koncepcja utworzenia rady fiskalnej uza-
sadniana jest w aspekcie zwigkszenia dyscypliny fiskalnej. Jednak autorzy porusza-
jacy te kwesti¢ majg wiele watpliwosci co do pozycji w systemie prawnym takiej
instytucji, jej kompetencji, a takze mozliwosci skutecznego wptywu na proces bu-
dzetowy. Pojawig si¢ glosy, czy rzeczywiscie w polskim systemie finanso6w publicz-
nych potrzebna jest dodatkowa instytucja. Na pewno wiele watpliwosci budzi¢ moze
jej konstrukcja, sposob powotywania cztonkow, zrodta finansowania.

Wedtug autorow niniejszego opracowania instytucja taka jest w polskiej rzeczy-
wistosci jak najbardziej potrzebna. Takie stanowisko wynika z obserwowanych
dziatan politycznych w zakresie ograniczania zadluzenia. Wspomniane ,,zamroze-
nie” progu ostroznosciowego, przeksiegowanie i umorzenie z OFE obligacji skarbo-
wych, zabiegi dotyczace funduszy celowych i wiele innych sa przyktadem ,,ksiego-
wego” ograniczania zadluzenia, a nie wlasciwych dziatan reformujacych finanse
publiczne. Zupetie odrebnym zagadnieniem pozostaje kwestia niezaleznosci tego
typu instytucji. Jak kazdy podmiot sfery publicznej, tak i taka rada na pewno bedzie
w mniejszym badz wigkszym stopniu uzalezniona od decyzji politycznych. Nie
mozna zatem upatrywac¢ w tego typu podmiocie panaceum na problemy zadtuzenia
publicznego.
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