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RADY POLITYKI FISKALNEJ JAKO NARZEDZIE POPRAWY JAKOSCI
POLITYKI FISKALNEJ

(Streszczenie)

Praktyka zycia gospodarczego pokazuje, ze politycy maja silng sktonno$¢ do zaciagania nadmier-
nych deficytow budzetowych, a rzeczywista polityka fiskalna cze¢sto daleko odbiega od wzorca
opisanego w podrecznikach ekonomii. Bledy w polityce fiskalnej byly jednym z gtownych czyn-
nikow, ktore wplynely na glebokos¢ zatamania gospodarczego w niektorych krajach strefy euro
w trakcie globalnego kryzysu finansowego. Teoretycznie przed tego typu btgdami miaty chronic¢
reguly fiskalne, ale w praktyce zawiodtly. Ich niska skutecznos¢ sktania coraz wigcej ekonomistow
do poparcia koncepcji rad polityki fiskalnej — organéow kolegialnych, ktorych zadaniem ma by¢
dbanie o wysoka jakos$¢ polityki budzetowej. Zgodnie z danymi MFW na $wiecie dziata obecnie
39 takich rad. Celem niniejszego artykutu jest prezentacja koncepcji dziatania rad polityki fiskal-
nej dyskutowanych w literaturze przedmiotu, przedstawienie cech obecnie dziatajacych rad oraz
opis doswiadczen z ich dotychczasowego dziatania. W badaniu wykorzystano najnowsze dane
z bazy MFW!. Autor analizuje rowniez, jaki bytby optymalny sposob wprowadzenia rady fiskal-
nej do polskiego porzadku prawnego.

Stowa kluczowe: stabilnos¢ finansow publicznych; zrownowazenie finansoéw publicznych; diug
publiczny; deficyt budzetowy; reguly fiskalne

Klasyfikacja JEL: E62, H5, H6

1. Wstep

Wydawac by si¢ mogto, ze skoro nalezyte prowadzenie polityki fiskalnej ma
pozytywny wplyw na dobrobyt, to politycy powinni dazy¢ do tego, aby rzeczy-
wista polityka byta jak najblizsza optymalnej. Praktyka dostarcza wielu dowo-

* Doktorant, Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie, Kolegium Zarzadzania i Finansow;
e-mail: lukasz.janikowski@doktorant.sgh.waw.pl
' Fiscal Council Dataset: http://www.imf.org/external/np/fad/council/; stan na 01.06.2017 .



254 tukasz JANIKOWSKI

dow na to, ze czesto tak nie jest, glownie ze wzgledu na znieksztatcenia natury
politycznej?. Politycy maja silng sktonnos¢ do utrzymywania nadmiernych defi-
cytow (ang. deficit bias), co moze powodowac¢ niestabilne narastanie zadtuzenia
i zwigksza¢ amplitude wahan cyklicznych gospodarki®.

W wielu krajach politycy postanowili samoograniczy¢ si¢ w zakresie
prowadzenia polityki fiskalnej, przyjmujac prawo okreslajace limity wartosci
dlugu publicznego, deficytu budzetowego lub tempa wzrostu wydatkow, kto-
re zbiorczo nazywa si¢ regutami fiskalnymi. Reguty te okazaly si¢ rozwigza-
niem bardzo utomnym, glownie dlatego, ze politycy moga je obchodzi¢ na wie-
le sposobow*. Z tego powodu w niektorych krajach postanowiono wzmocnié
otoczenie instytucjonalne polityki fiskalnej poprzez powotanie specjalnych ciat
kolegialnych — rad polityki fiskalnej (RPF), ktoérych zadaniem jest wspomaga-
nie rzadu i parlamentu w prowadzeniu polityki fiskalnej. Coraz wigksza czes¢
ekonomistow, rowniez w Polsce’, nawoluje do powotywania tego typu organow,
ktore sg silnie promowane m.in. przez MFW® oraz OECD’. Beetsma i Debrun
przekonuja, ze RPF zwigkszaja §wiadomos¢ spoteczng w zakresie finansow pu-
blicznych i zmniejszaja deficit bias®. Globalny kryzys finansowy zaowocowat
powstaniem RPF w kilkudziesi¢gciu nowych krajach. Obecnie, wedtug danych
MFW, na $§wiecie istnieje 39 RPF. W Polsce w 2012 r. powstat poselski projekt
ustawy o radzie fiskalnej, ale zostat odrzucony ze wzgledu na liczne zastrzeze-

2 J. Dzialo, Diaczego trudno jest prowadzi¢ ,,dobrq” polityke fiskalng?, Gospodarka Narodo-
wa, styczen—luty 2012/1-2 (245-246), s. 25-40.

3 A. Alesina, F. Campante, G. Tabellini, Why is fiscal policy often procyclical, Journal of the
European Economic Association 2008/6/5, s. 1006—-1036.

4 T. Irwin, Accounting devices and fiscal illusions, IMF Staff Discussion Note, Mi¢dzynaro-
dowy Fundusz Walutowy, Waszyngton 2012.

> M. Krzak, Koncepcja Rady Polityki Fiskalnej w Polsce, Annales Universitatis Mariae Curie-
-Sktodowska, Sectio H, 2015/XLIX/2, s. 91-102; A. Mozdzierz, Przestanki powotania rady
fiskalnej w Polsce, Zeszyty Naukowe nr 12, Polskie Towarzystwo Ekonomiczne, Krakéw
2012, s. 84-85; A. Kargol-Wasiluk, A. Wyszkowski, Rola rady fiskalnej w utrzymaniu dys-
cypliny finanséw publicznych. Wnioski dla Polski, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicz-
nego we Wrocltawiu 2015/403, s. 87-101.

¢ Patrz np.: G. Kopits, The Case for an Independent Fiscal Institution in Japan, IMF Working
Paper WP/16/156, Migdzynarodowy Fundusz Walutowy, Waszyngton, 2016.

7 R. Hagemann, How can fiscal councils strengthen fiscal performance?, OECD Journal:
Economic Studies 2011/1, s. 1-24; R. Hagemann, /mproving Fiscal Performance Through
Fiscal Councils, OECD Economics Department Working Papers, No. 829.

8 R. Beetsma, X. Debrun, Fiscal Councils: Rationale and Effectiveness, IMF Working Paper
No. 16/86, Migdzynarodowy Fundusz Walutowy, Waszyngton 2016.
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nia natury formalno-prawnej’. Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie
argumentow za i przeciw powotywaniu tych organow, omowienie debaty na
temat ich pozadanych cech, opisanie konstrukcji istniejacych rad oraz podsu-
mowanie dotychczasowych doswiadczen z ich funkcjonowania.

Struktura artykutlu przedstawia si¢ nastgpujaco. W rozdziale drugim zde-
finiowano poje¢cia rady polityki fiskalnej i niezaleznej wladzy fiskalnej, a tak-
ze zarysowano spor o pozadany zakres kompetencji RPF. W rozdziale trzecim
przedstawiono blizej koncepcje RPF jako organow doradczych i recenzentow
polityki rzadu. W rozdziale czwartym przedstawiono koncepcj¢ niezaleznej
wladzy fiskalnej, czyli RPF, ktora miataby mie¢ prawo do ustalania wigzacych
rzad i parlament warto$ci deficytu budzetowego. W rozdziale pigtym oméwiono
argumenty za i przeciw obu tym rozwigzaniom. W rozdziale szostym omowiono
charakterystyki istniejacych RPF i najwazniejsze doswiadczenia z zakresu ich
dotychczasowego funkcjonowania. W rozdziale siodmym omowiono mozliwe
umiejscowienie RPF w porzadku instytucjonalnym i prawnym w Polsce. Arty-
kut zamykaja wnioski koncowe.

2. Czym sa rady polityki fiskalnej?

RPF sa organami, ktorych zadaniem jest wspomaganie rzagdu w prowadzeniu
polityki budzetowej. Wedtug danych MFW na §wiecie istnieje obecnie 39 ta-
kich rad, przy czym w wigkszosci sg to instytucje bardzo mtode. W nastepstwie
kryzysu zadtuzenia publicznego od 2009 r. powstaly 24 nowe rady. RPF tworza
zbidr silnie zroznicowany pod wieloma wzglgdami, co w duzym stopniu wynika
z tego, ze wsrod entuzjastow tego typu organéw nie ma zgody co do tego, czym
powinna si¢ cechowa¢ wzorcowa RPF — jaki powinien by¢ zakres jej kompeten-
cji, kto powinien ja powotywac, przed kim powinna odpowiadac, w jaki sposob
zapewnic jej niezalezno$¢ itd.

Wsrod propagatoréw RPF mozna wyr6zni¢ dwie grupy. Cztonkowie pierw-
szej grupy uwazaja, ze RPF nie powinny mie¢ ,,twardych” uprawnien, ale po-
winny wptywac na polityke budzetowag w sposob ,,migkki”, czyli na przyktad

9

E. Malinowska-Misiag, Nadzor fiskalny w Polsce i innych krajach Unii Europejskiej, Studia
Biura Analiz Sejmowych 2016/3 (47), s. 105-126; A. Mozdzierz, Przestanki...; Klub Par-
lamentarny SLD, Poselski projekt ustawy o Radzie fiskalnej, Warszawa 2012; Klub Parla-
mentarny SLD, Uzasadnienie do poselskiego projektu ustawy o Radzie fiskalnej, Warszawa,
2012; A. Szmyt, Opinia w sprawie projektu ustawy o Radzie fiskalnej, Zeszyty Prawnicze
Biura Analiz Sejmowych 2014/3 (43), s. 111-115.



256 tukasz JANIKOWSKI

poprzez doradzanie rzagdowi, monitorowanie i recenzowanie jego dziatan, infor-
mowanie opinii publicznej o stanie finanséw publicznych i edukowanie spote-
czenstwa. Taki model RPF promuje MFW. Wszystkie istniejace RPF dziataja
w taki wiasnie sposob.

Druga grupa uwaza rozwigzanie proponowane przez grupg pierwsza za nie-
wystarczajace i nawotuje do nadania RPF , twardych” uprawnien. Jednym z pierw-
szych ekonomistow, ktory zaproponowat takie rozwigzanie, byt Wyplosz'’, ktory
uwaza, ze RPF powinny mie¢ umocowanie konstytucyjne, by¢ niezalezne od rza-
du i dziata¢ analogicznie do rad polityki pieni¢znej znanych z bankowosci cen-
tralnej. Ich najwazniejsza kompetencja bytoby ustalanie wigzacej rzad i parlament
maksymalnej wartosci deficytu budzetowego na rok kolejny.

Propozycji tej stanowczo sprzeciwia si¢ MFW, ktory argumentuje, ze pro-
wadzenie polityki fiskalnej nie moze zosta¢ oddane w rece organu niepocho-
dzacego z wyborow powszechnych ze wzgledu na jej skutki redystrybucyjne!!.
Fundusz, za Debrunem, Haunerem i Kumarem'?, nazywa organ proponowany
przez Wyplosza ,,niezalezng wladza fiskalng” (ang. independent fiscal author-
ity), nazwe ,,rada polityki fiskalnej” rezerwujac dla organu monitorujacego i do-
radczego (ang. watchdog), nieuprawnionego do bezposredniego ingerowania
w polityke budzetowa. Aby unikng¢ mozliwych niejasnosci, dalej stosowac be-
dziemy nazewnictwo zaproponowane przez tych autorow.

3. Rady polityki fiskalnej jako organ doradczy i niezalezny
recenzent polityki rzadu

MFW energicznie promuje powotywanie RPF, ktore majg petni¢ role niezalez-
nego obserwatora i recenzenta polityki rzadu. Nie maja mie¢ zadnej mocy de-
cyzyjnej, ale przyczynia¢ si¢ do dyscypliny fiskalnej poprzez ,,nacisk i perswa-
zje”, ktore moga przyjmowac réoznorodne formy's. Tabela 1 prezentuje, w jaki
sposob, wedtug MFW, konkretne kompetencje RPF moga adresowac przyczyny
zaciggania nadmiernych deficytow przez politykow.

10 C. Wyplosz, Fiscal policy: institutions versus rules, National Institute Economic Review
2005/1, s. 64-78.

1" X. Debrun, T. Kinda, T. Curristine, L. Eyraud, J. Harris, J. Seiwald, The functions

and impact of fiscal councils, IMF Policy Paper 16, Migdzynarodowy Fundusz Walutowy,

Waszyngton 2013.

X. Debrun, D. Hauner, M. Kumar, /ndependent Fiscal Agencies, Journal of Economic

Surveys, February 2009/23/1, s. 44-81.

3 X. Debrun i in., The functions...
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TABELA 1: Przyporzqdkowanie Zrodtom nadmiernych deficytow zadan RPF

Przyczyny i przejawy sktonnosci
do zaciagania nadmiernych deficytow

Zadania rady polityki fiskalnej

Politycy

Krétkowzrocznosé, obawy o reelekcje,
stronniczos$¢: zbyt optymistyczne prognozy
dochodéw budzetowych, nierealistyczne
szacunki wydatkow, wysitki majace na
celu obejscie regut fiskalnych (kreatywna
ksiggowos¢).

Dostarczanie obiektywnych prognoz lub co naj-
mniej ocena jakosci prognoz rzadowych; analiza
krotko- i1 dlugookresowych skutkow obecnych
programéw rzadowych, kalkulacja kosztow
proponowanych programéw; monitorowanie
zgodnosci dziatan rzadu z reguty fiskalna, rapor-
towanie o spdjnosci statystyk rzadowych.

Niespdjnos¢ czasowa (polityki, ktore zosta-
ly uzgodnione ex ante nie sg przestrzegane
ex post).

Badanie wynikow fiskalnych w $wietle zobo-
wigzan rzgdu; monitorowanie zgodnosci dziatan
rzadu z regutami fiskalnymi.

Problem wspdlnych zasobdéw (miedzy
ministerstwami na poziomie centralnym
lub migdzy poszczegdlnymi poziomami
wiadzy).

Analizy pokrywajace caty sektor finansow
publicznych. Publiczne formutowanie zalecen
(wzmocnienie centralizacji planowania budzeto-
wego; koordynowanie polityki fiskalnej miedzy
jednostkami rzagdowymi celem uniknigcia pro-
blemu ,,migkkich” ograniczen budzetowych).

Niedoskonata informacja: niedoszacowywa-
nie ryzyka i kosztow, nadmiernie optymi-
styczne prognozy wzrostu gospodarczego,
btedne postrzeganie ograniczenia budzeto-
wego rzadu (szczegdlnie istotne w krajach
czerpigcych duze dochody ze sprzedazy
surowcow), niedostepnos¢ stosownych
danych na czas.

Analiza ztozonych problemoéw, takich jak
zréwnowazenie polityki fiskalnej, rownos¢
mi¢dzypokoleniowa i ryzyka fiskalne; ocena
trendéw dhugookresowych, by¢ moze rowniez
rekomendacje dla prowadzenia odpowiednie;j
polityki fiskalne;.

Asymetria informacji (brak przejrzystosci);
niewystarczajaca analiza okolicznosci i in-
formacja dostarczana organowi ustawodaw-
czemu (ostabiona odpowiedzialno$¢ rzadu
przed parlamentem).

Regularne raportowanie parlamentowi oraz
odpowiadanie na jego pytania, wktad w debate
legislacyjng dotyczaca kwestii fiskalnych.

Glosujacy

Niepeha informacja: btedne postrzeganie
ograniczenia budzetowego rzadu.

Dostarczanie obiektywnej $rednio- 1 dtugookre-
sowej oceny zrownowazenia polityki fiskalnej;
dziatania na rzecz podniesienia §wiadomosci
spotecznej w zakresie polityki fiskalne;j.

Ignorowanie interesu przysztych pokolen
i niecierpliwosc.

Ocena skutkoéw prowadzenia niezrownowazonej
polityki i uswiadamianie kosztow pozniejszego
dostosowania do migdzyokresowego ogranicze-
nia budzetowego.

Zr6dto: X. Debrun i in., The functions..., s. 43 (thum. wilasne).
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MFW argumentuje, ze RPF moga przyczynia¢ si¢ do wigkszej dyscypliny
fiskalnej, ale pod warunkiem, ze zostang odpowiednio zaprojektowane. Chodzi
tu przede wszystkim o ich kompetencje i zadania, a takze sposob powotywania
i finansowania. Fundusz podkres$la, ze bardzo wazne jest zapewnienie nieza-
leznosci politycznej. Istotna jest rowniez silna obecno$¢ w mediach, do czego
potrzebna jest wlasciwa strategia komunikacji.

Wedlug MFW wzorcowa RPF powinna wykonywac¢ zadania, takie jak:
przygotowywanie zatozen makroekonomicznych do budzetu (lub przynajmnie;
ocena zatozen przygotowywanych przez rzad), weryfikowanie, czy rzad i par-
lament przestrzegaja uchwalonych regut fiskalnych, dostarczanie obiektywnej
srednio- i dlugookresowej oceny zrownowazenia polityki fiskalnej, przygoto-
wywanie niezaleznych kalkulacji kosztow wprowadzenia w Zycie zmian w pra-
wie, regularne raportowanie parlamentowi oraz odpowiadanie na jego pytania,
wklad w debate publiczng dotyczaca kwestii fiskalnych, informowanie i eduko-
wanie opinii publicznej o stanie finanséw publicznych i mozliwych negatyw-
nych skutkach prowadzenia niezrownowazonej polityki fiskalne;j.

Wyzej wskazano, ze politycy maja sktonnos$¢ do zaciggania nadmiernych
deficytow budzetowych. Zagrozenia dla jakos$ci polityki fiskalnej nie stoja je-
dynie po ich stronie, ale rowniez po stronie wyborcow. Nalezy tutaj zwroci¢
uwage przede wszystkim na mozliwo$¢ btednego postrzegania ograniczenia bu-
dzetowego rzadu oraz krotkowzroczno$¢ i ignorowanie interesoOw przyszlych
pokolen. MFW przekonuje, ze rada polityki fiskalnej, jezeli zdobedzie odpo-
wiednig wiarygodno$¢ i zaufanie opinii publicznej, moze znaczaco przyczyni¢
si¢ do podniesienia §wiadomosci spotecznej w zakresie polityki fiskalnej, co
bedzie si¢ przektada¢ na wzrost kosztow politycznych prowadzenia nieodpo-
wiedzialnej polityki fiskalnej'.

MFW podkresla, ze rady polityki fiskalnej nie majg stanowi¢ substytutu dla
regul fiskalnych, ale s3 wobec nich komplementarne. Jednym z podstawowych
problemow zwigzanych z regutami fiskalnymi jest brak skutecznego narzedzia
ich egzekucji. Wedtug MFW jednym z podstawowych zadan RPF, ktorego reali-
zacja wyraznie przyczynia si¢ do utrzymania dyscypliny fiskalnej, powinno by¢
monitorowanie przestrzegania przez rzad i parlament przyjetych w prawie regut
fiskalnych. Problem ten zostat zaadresowany przez Uni¢ Europejska w Trak-
tacie o stabilnosci, koordynacji i zarzqdzaniu, ktory wszedl w zycie 1 stycznia
2013 r. Traktat ten w art. 3 ust. 2 nakazuje wprowadzenie na poziomie krajo-
wym mechanizmu korygujacego, ktorego element stanowi¢ powinna niezalezna

4 Ibidem.



Rady polityki fiskalnej jako narzedzie poprawy jakosci polityki fiskalnej 259

instytucja monitorujaca przestrzeganie regut fiskalnych'>. Reguta fiskalna jest
czesto opatrzona klauzulg wyjscia pozwalajaca na jej zawieszenie w przypad-
ku nadzwyczajnych okolicznosci. Poniewaz stanowi to pole do potencjalnych
naduzy¢, MFW za pozadane uwaza, aby o zasadno$ci uzycia klauzuli wyjscia
decydowata RPF. Komisja Europejska rekomenduje, zeby rzad musiat albo
podporzadkowac¢ si¢ decyzji RPF, albo wytlumaczy¢ publicznie, dlaczego tego
nie robi (ang. complain or explain)'.

4. Niezalezna wiadza fiskalna

Odmienng do MFW koncepcje¢ dziatania rad polityki fiskalnej ma m.in. Char-
les Wyplosz, ktory jest zwolennikiem przekazania RPF twardych kompetencji
w zakresie ksztattowania polityki budzetowej'’. Wyplosz proponuje, aby RPF
ustalata wigzacy dla rzadu i parlamentu limit deficytu budzetowego na rok ko-
lejny. Autor powotuje si¢ na doswiadczenia polityki pienigznej, w ktorej po
wielu nieudanych prébach ustalania odgornych regut, zdecydowano si¢ oddac
kompetencje w rece niezaleznych bankéw centralnych. Dla odroznienia od pro-
pozycji MFW, organ proponowany przez Wyplosza nazywac¢ bedziemy nieza-
lezng wtadza fiskalna (NWF). Nizej przedstawione zostaly racje wyglaszane
przez obie strony opisywanego sporu.

Wyplosz argumentuje, ze cele stojace przed politykami monetarng i bu-
dzetowa sa podobne — jest cel dlugookresowy (utrzymanie sity nabywczej pie-
nigdza w przypadku polityki pieni¢znej i wyptacalnosci panstwa w przypadku
polityki fiskalnej), a takze cel krotkookresowy, taki sam w obu przypadkach
— funkcja stabilizacyjna (antycyklicznos¢). Cele sa wigc zbiezne, chociaz na-
rzedzia inne. Zdaniem Wyplosza polityka fiskalna przechodzi t¢ samg $ciez-
ke ewolucji, jaka przeszta polityka pieni¢zna, tyle ze z opdznieniem. W latach
70. wsrdd ekonomistow dominowat poglad, ze ksztaltujac polityke pieni¢zna,
bank centralny powinien postgpowac zgodnie ze $cisle okreslong reguta, czego
najstynniejszym przykladem jest tzw. ,Regula Taylora”. Pdzniej poglady
ekonomistow na ten temat zmienity si¢ — postanowiono odejs¢ od regul na rzecz
odpowiednich rozwiazan instytucjonalnych. Ogoélnoswiatowym trendem stato
si¢ przekazywanie kompetencji w zakresie ksztattowania polityki pieni¢znej

15 Traktat o stabilno$ci, koordynacji i zarzadzaniu”, podpisany 2 marca 2012 r. przez 25 panstw UE.

16 Komisja Europejska, Common principles on national fiscal correction mechanisms, komu-
nikat z dnia 20 czerwca 2013 r.

17 C. Wyplosz, Fiscal...
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w rece rad polityki pienigznej — organdéw decyzyjnych niezaleznych bankow
centralnych. W przypadku polityki fiskalnej obserwujemy nasilenie prac nad
tworzeniem roznego typu regul fiskalnych, jednak coraz czestsze sg glosy
krytyczne wobec tego podejscia i argumentujace za konieczno$cig skopiowania
rozwigzan sprawdzonych w polityce pieni¢znej. Wyplosz argumentuje, ze nie
ma zadnego powodu, dla ktoérego rozwigzanie, ktore $wietnie sprawdzito si¢
w przypadku polityki monetarnej, nie mialoby zadziata¢ w przypadku polityki
budzetowej. Jego zdaniem polityke fiskalng czeka taka sama ewolucja co polity-
ke pienigzna, czyli przekazanie szerokich kompetencji w r¢ce niezaleznych od
rzadu i parlamentu cial kolegialnych ztozonych z ekspertow.

5. Argumenty za i przeciw powotaniu niezaleznej wtadzy fiskalnej

Propozycji powolania niezaleznej wiadzy fiskalnej stanowczo sprzeciwia si¢
MFW, ktéry za Debrunem'® argumentuje, ze polityki fiskalnej nie mozna odda¢
w rece organu niepochodzacego z wyboréw powszechnych, ze wzglgdu na jej
skutki redystrybucyjne. Jako argument potwierdzajacy stuszno$¢ stawianej tezy
MFW wskazuje rowniez, ze w realnym §wiecie nie istnieje ani jeden przyktad
niezaleznej wladzy fiskalne;.

Autor niniejszego artykutu nie zgadza si¢ z argumentacja MFW i staje po
stronie Wyplosza. Debrun, Hauner i Kumar'® za Alesing i Tabellinim?® wskazu-
ja, ze na to, czy delegacja pewnych aspektow polityki do niezaleznego ciata jest
pozadana wskazujg cztery kryteria. Po pierwsze, musza istnie¢ pewne szkodli-
we znieksztalcenia w polityce prowadzonej przez organy pochodzace z wybo-
row powszechnych. Po drugie, musi istnie¢ szeroki konsensus co do tego, czym
powinna odznacza¢ si¢ dobra polityka. Po trzecie, podstawowym celem dangj
polityki nie moze by¢ redystrybucja dochodu narodowego, a w zasadzie to nie
powinna ona generowac redystrybucji w duzej skali. Po czwarte, delegacja nie
powinna powodowac problemow z koordynacja danej polityki, poniewaz wy-
nikajace z tego niesprawnosci procesu politycznego moglyby przewazy¢ nad
ewentualnymi korzys$ciami z delegacji.

18 X. Debrun, Democratic Accountability, Deficit Bias, and Independent Fiscal Agencies, IMF

Working Paper No. 11/173, Migdzynarodowy Fundusz Walutowy, Waszyngton 2011.

X. Debrun, D. Hauner, M. Kumar, /ndependent...

20 A. Alesina, G. Tabellini, Bureaucrats or politicians? Part 1: A single policy task, American
Economic Review 2007/97, s. 169—179.
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Debrun, Hauner i Kumar?' wskazuja, ze w przypadku polityki pieni¢znej
wszystkie cztery warunki sg spetnione. Wérod ekonomistow panuje zgoda co
do tego, ze upolitycznienie polityki pieni¢znej moze by¢ kluczowym zrodtem
niestabilno$ci makroekonomicznej. Istnieje rowniez niemal powszechna zgoda
co do tego, czym powinna si¢ odznacza¢ optymalna polityka pieni¢zna. Co
wigcej, polityka monetarna nie powoduje silnych efektow redystrybucyjnych,
a precyzyjne rozdzielenie odpowiedzialno$ci miedzy rzad i bank centralny jest
podstawowym sposobem koordynacji ich dziatan i zapewniania odpowiedniego
policy-mix, co jednak napotyka na istotne ograniczenia natury instytucjonalnej®.

Co si¢ tyczy polityki fiskalnej, to co do spelienia pierwszego z wyzej
wymienionych warunkoéw nie ma zadnych watpliwosci, jako ze powszechnie
obserwujemy sktonno$¢ politykow do prowadzenia nadmiernie ekspansywnej
i procyklicznej polityki fiskalnej. O tym, Ze istniejg potencjalnie katastrofalne
w skutkach znieksztalcenia w polityce prowadzonej przez organy pochodzace
z wyborow powszechnych $wiadczy niepodwazalnie obecna sytuacja fiskal-
na i ogdlnogospodarcza w Grecji. Debrun, Hauner i Kumar argumentuja, ze
w przypadku polityki fiskalnej istnieje szeroki konsensus co do tego, ze nie
powinna ona prowadzi¢ do nadmiernych deficytow (spetlniony jest wigc waru-
nek drugi), a ponadto delegacja polityki fiskalnej mogtaby znaczaco polepszy¢
stopien jej koordynacji z polityka monetarng, co oznacza spetnienie warunku
czwartego. Trzy z czterech warunkow przemawiajg zatem silnie za delegacja
polityki fiskalnej do niezaleznego ciata, a watpliwosci budzi jedynie warunek
trzeci, na ktérym w calosci opiera swoj sprzeciw MFW.

Zdaniem autora niniejszego artykutu argumentacja MFW jest nieprawidto-
wa, a sprzeciw — niestuszny. Nalezy zaznaczy¢, ze na polityke fiskalng sktada
si¢ caloksztalt decyzji wladzy publicznej odnoszacych si¢ do opodatkowania
(oraz innych form uzyskiwania dochodéw budzetowych) oraz wydatkow pan-
stwa, a wigc réwniez i deficytu budzetowego jako ich wypadkowej. Propono-
wana przez Wyplosza niezalezna wtadza fiskalna ma mie¢ bardzo ograniczone,
»twarde” kompetencje — ma ustala¢ wyltacznie limit wysokosci deficytu budze-
towego. NWF nie ma mie¢ zadnych kompetencji w zakresie wypowiadania si¢
na temat wielkosci i struktury wydatkow panstwa tak dlugo, jak znajda one
zrédto finansowania niepowodujace zaciggania nadmiernego dlugu. Co wiecej,
NWEF ustalataby jedynie limit gorny deficytu, ktorego przekroczenie oznaczato-

21

X. Debrun, D. Hauner, M. Kumar, Independent...

S. Owsiak, O instytucjonalnych przestankach trudnosci w koordynacji polityki monetar-
nej z politykq fiskalng, Zeszyty Naukowe nr 12, Polskie Towarzystwo Ekonomiczne, Kra-
kow 2012, s. 47-62.
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by prowadzenie polityki niezrbwnowazonej, a rzad i parlament moglyby ustali¢
go na nizszym poziomie. NWF nie moglaby wprowadza¢ zadnych podatkow,
ani modyfikowac¢ juz istniejacych. Moc decyzyjna NWF ograniczalaby si¢ za-
tem wylacznie do jednego parametru polityki fiskalnej, a cata reszta kompe-
tencji przynalezataby nadal do rzadu i parlamentu. Rozwaza¢ nalezy zatem nie
skutki redystrybucyjne polityki fiskalnej jako catosci (ktore niewatpliwie sg bar-
dzo duze), ale wylacznie skutki redystrybucyjne deficytu budzetowego i dlugu
publicznego.

MFW powotluje si¢ na migdzypokoleniowe efekty redystrybucyjne®. De-
brun, Hauner i Kumar pisza wprost, ze jedyne skutki redystrybucyjne deficytu
i dlugu to te miedzy pokoleniami**. W opinii Wyplosza, a takze autora niniej-
szego artykutu, istnienie migdzypokoleniowych efektow redystrybucyjnych sta-
nowi silny argument za wyltaczeniem (a nie przeciw, jak pisze MFW!) swobody
zaciggania dtugu publicznego spod wiladzy rzadu i parlamentu. Jest tak dlate-
go, ze skutki przewlekle niezrownowazonej polityki fiskalnej spadaja na osoby,
ktore nie majg jeszcze praw wyborczych (nie osiagnety jeszcze petnoletnosci
albo jeszcze si¢ nie narodzily). Autor niniejszego artykutu uwaza, ze biezace
pokolenie nie powinno mie¢ prawa do zaglosowania za zwickszeniem wlasnej
konsumpcji i zrzuceniem kosztow jej finansowania na kogo$ innego (w tym
przypadku na przyszle pokolenie), kto w dodatku nie ma fizycznej mozliwosci
wypowiedzenia si¢ w tej sprawie. Podobnie jak biezace pokolenie nie powin-
no mie¢ prawa do gospodarki rabunkowej, skutkujacej zniszczeniem srodowi-
ska naturalnego, nie powinno mie¢ réwniez prawa do zadtuzania ponad miare¢
przysztych pokolen. Jest to szczegolnie istotne w kontekscie niekorzystnych
trendow demograficznych — w miarg starzenia si¢ spoleczenstwa coraz wigk-
sza cze$¢ wyborcoOw stanowi¢ beda osoby starsze, co potggowac bedzie pokusy
polityczne do zwigkszania transferow dochodu od przysztych pokolen na rzecz
biezacego pokolenia kosztem nadmiernej akumulacji dtugu publicznego.

Innym kanatem redystrybucji dochodu narodowego poprzez dtug publiczny,
niewymienionym przez wyzej cytowanych autorow, jest redystrybucja od podat-
nikéw do wilascicieli obligacji. Kanat ten dziata w stron¢ przeciwng niz bedaca
intencjg wickszosci programoéw redystrybucyjnych. Jest tak dlatego, ze wiasci-
cielami oszczednosci lokowanych w obligacjach rzadowych sa w wigkszosci re-
latywnie bogatsze gospodarstwa domowe, podczas gdy intencja rzadzacych jest
raczej redystrybucja dochodu od bogatych do biednych, a nie od biednych do

3 X. Debruniin., The functions...
2 X. Debrun, D. Hauner, M. Kumar, Independent...
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bogatych, tak jak ma to miejsce w tym przypadku. Co wigcej, rozmiar tego kanatu
jest relatywnie niewielki 1 jego dziatanie moze by¢ bez najmniejszego problemu
wyréwnane przez odpowiednie modyfikacje systemu podatkowego 1 $wiadczen
publicznych. Sita oddziatywania tego kanatu jest z pewnosciag mniejsza niz skutki
redystrybucyjne polityki pienigznej (redystrybucja dochodu od oszczedzajacych
do kredytobiorcow w przypadku polityki ekspansywnej i odwrotnie przy restryk-
cyjnej), a przeciez nikt powazny nie proponuje odebrania kompetencji w zakresie
jej ksztattowania bankom centralnym i przekazanie ich rzadowi i parlamentowi.

Podsumowujac ten watek, zdaniem autora niniejszego artykutu powotanie do
zycia niezaleznej wladzy fiskalnej jest bardzo dobrym pomystem. Powinno by¢ to
cialo konstytucyjne, ktorego jedynym ,,twardym” uprawnieniem powinno by¢ usta-
lanie maksymalnej i wigzacej rzad i parlament wysokosci deficytu budzetowego na
kolejne lata. Argumentacja przeciwnikow tego rozwigzania opiera si¢ w catosci na
tym, ze polityka fiskalna ma wielkich rozmiarow skutki redystrybucyjne. Argument
ten jest w takim samym stopniu prawdziwy, co nietrafiony — trudno polemizowa¢
zjego prawdziwoscig. Sek w tym, ze jezeli NWF miataby okresla¢ wytacznie limity
deficytu i dhugu, to trzeba patrzec tylko na deficyt i dtug, a nie na catoksztatt polityki
fiskalnej. Skutki redystrybucyjne dtugu publicznego ograniczaja si¢ do redystrybu-
cji migdzypokoleniowej i migdzy posiadaczami dtugu panstwowego i finansujacy-
mi jego splate/obstuge. Oba te kanaty przemawiajag nie przeciw, ale za powotaniem
niezaleznej wladzy fiskalnej. To, ze taka wladza nigdzie nie istnieje, nie wynika
Z tego, ze jest to rozwigzanie zlte dla spoteczenstwa, tylko z tego, ze politycy nie sa
sktonni do tak silnego ograniczenia swojej wlasnej wladzy.

6. Charakterystyka istniejacych rad polityki fiskalnej
i dotychczasowe doswiadczenia z ich dziatania

Obecnie, zgodnie z danymi MFW, w 37 krajach $wiata funkcjonuje 39 rad poli-
tyki fiskalnej?. W wiekszosci sg to bardzo mtode instytucje — do 2000 r. istniaty
one zaledwie w 9 krajach, a az w 24 krajach RPF powstaty w 2009 r. i p6znie;j.
W tabeli 2, stanowigcej zatacznik do niniejszego artykutu, przedstawiono szcze-
gbélowe informacje na temat funkcjonujacych obecnie na §wiecie RPF. Tabela
zostata opracowana w oparciu o najnowsze informacje dostepne w bazie danych
MFW - Fiscal Council Dataset.

W Belgii i Holandii dziataja po dwie instytucje, ktore wykonujg zadania przypisane RPF.
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Jednym ze sposobow obchodzenia regut fiskalnych (a tym samym przyczy-
ng ich niewielkiej skutecznosci) jest przyjmowanie nadmiernie optymistycznych
zatozen do budzetu?. Sposobem na przezwycigzenie tego problemu jest scedo-
wanie przygotowywania prognoz na niezalezng instytucje, na przyktad wiasnie
na RPF. 17 spos$r6d wymienionych w tabeli 2 RPF przygotowuje niezalezne
prognozy (kolumna H), a az 30 ocenia prognozy przygotowywane przez rzad
(kolumna I). Lars Calmfors argumentuje, ze ocena prognoz rzadowych moze
by¢ lepszym pomystem, poniewaz przygotowywanie niezaleznych analiz moze
skutkowac naciskami politycznymi ze strony rzadu?’. Argument ten warto jednak
umiejscowi¢ w kontekscie opisywanych przez autora problemow z finansowa-
niem dziatalnosci szwedzkiej RPF, ktérej Calmfors byt przewodniczacym.

Wedlug MFW?2 do podstawowych zadan RPF naleze¢ powinno rowniez
analizowanie ztozonych problemow, takich jak zréwnowazenie polityki fiskal-
nej czy rownos¢ migdzypokoleniowa. Zajmuje si¢ tym 25 z 39 istniejacych RPF
(kolumna K w tabeli 2). Bardzo pozadane jest, aby RPF dostarczata niezaleznych
ocen krotko- 1 dlugookresowych skutkoéw fiskalnych proponowanych programow
rzagdowych. Obiecujacym pomystem z punktu widzenia podniesienia jako$ci debaty
publicznej jest publikowanie przez RPF szacunkoéw wptywu realizacji obietnic wy-
borczych glownych kandydatow/partii politycznych na stan finanséw publicznych.

Ze wzgledu na to, ze kompetencje RPF ograniczajg si¢ do r6znych ,,migk-
kich” form nacisku na rzadzacych, gtéwnie poprzez niezalezng ocen¢ poczynan
rzadu i parlamentu oraz uswiadamianie wyborcom dhugookresowych kosztow
prowadzenia niezrownowazonej polityki fiskalnej, kluczowa dla skutecznosci
dziatan RPF jest strategia komunikacji publicznej. RPF we wszystkich krajach
oprocz Chile regularnie publikujg raporty o polityce fiskalnej, ktore czgsto sa
szeroko dyskutowane w mediach (kolumna O). W przypadku 26 z nich ich
cztonkowie regularnie wypowiadajg si¢ w mediach na temat polityki fiskalnej
(kolumna P). Interesujace sa w tym zakresie doswiadczenia szwedzkiej RPF
opisywane przez Larsa Calmforsa®. Autor wskazuje, ze konferencje prasowe,
na ktorych prezentowano raporty roczne RPF, byly szeroko komentowane w te-

2 J. Frankel, J. Schreger, Over-optimistic official forecasts and fiscal rules in the eurozone,
Review of World Economics 2013/149/2, s. 247-272; T. Briick, A. Stephan, Do eurozone
countries cheat with their budget deficit forecasts?, Kyklos 2006/59 (1), s. 3—15.

L. Calmfors, The Swedish Fiscal Policy Council, Institute for International Economic Studies
Seminar paper No. 769, Institute for International Economic Studies, 2011, s. 14.

X. Debrun i in., The functions...

¥ L. Calmfors, The Swedish Fiscal Policy Council: watchdog with a broad remit, CESIfo

Working Paper No. 3725.
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lewizji, radiu i prasie, a publiczne wystapienia przed Parlamentarng Komisjg
Finansow byty dodatkowo transmitowane na zywo przez panstwowa telewizje.
Najistotniejsze zdaniem Calmforsa sg jednak tysigce odwotan do raportow RPF
w prasie 1 w mediach §wiadczace o tym, ze wyniki prac RPF staly si¢ punktem
odniesienia dla publicznej dyskusji o polityce fiskalne;.

Kwestiami szczego6lnie istotnymi dla niezaleznosci RPF sg: jasne okresle-
nie jej zadan i kompetencji, procedura wyboru jej czlonkow, gwarancja sta-
bilnego zrédta finansowania dziatalnosci, swoboda ustalania priorytetow oraz
swoboda zatrudniania pracownikéw i prowadzenia polityki kadrowej. Calmfors
wskazuje, ze rzadowi oplaca si¢ powota¢ RPF, poniewaz dodaje mu to wiary-
godnosci, ale przewaznie nie jest on sktonny podporzadkowywac si¢ jej zale-
ceniom, jezeli rada stanie si¢ zbyt krytyczna wobec jego poczynan. Moze to
prowadzi¢ do prob podwazenia niezalezno$ci RPF ze strony rzadu, na przyktad
poprzez dokooptowanie nowych cztonkow lub obciecie finansowania. MFW
podaje tutaj przyktady RPF na Wegrzech, w Belgii, Kanadzie i Szwecji. Zda-
niem MFW ,najbardziej skandaliczny jest przypadek Wegier, gdzie po dwoch
latach dziatalnosci RPF ograniczono jej mandat i zwolniono z pracy prawie caty
jej personel”. Belgijska RPF, po tym jak opublikowata rekomendacje sprzeczne
z planami rzadu, do$wiadczyta dwuletniego opdznienia w nominacji cztonkoéw
na kluczowe stanowiska. W Szwecji i w Kanadzie rzady zagrozity obcigciem
budzetow RPF po tym, jak wyrazity krytyczne opinie o prowadzonej przez nie
polityce fiskalne;j*.

Calmfors i MFW wskazuja, ze pozytywne skutki dla niezalezno$ci czton-
kéw RPF mogg mie¢ dlugie i niemozliwe do powtorzenia kadencje, tzw. ,,rota-
cyjno$¢” (wymiana niewielkiej czesci sktadu na raz) oraz wybor nowych czton-
koéw sposrod kandydatur zaproponowanych przez samg RPF, podobnie jak ma
to miejsce w przypadku niektorych bankéw centralnych®. Przyktadem jest tu
sama szwedzka RPF, ktorej odchodzacy przewodniczacy proponuje ministrowi
finans6w swojego nastepce. Calmfors argumentuje ponadto, ze dobrze, jezeli
wigkszos¢ sktadu RPF stanowiag akademicy. Jest tak ze wzgledu na wysokie
koszty reputacyjne w $rodowisku akademickim ewentualnego przedktadania
interesOw politycznych nad rzetelng analiz¢ naukowg. Zdaniem Calmforsa nie
bez znaczenia jest rowniez to, ze profesor moze opusci¢ rade i wrocic¢ do pracy
na uczelni ,,bez istotnej ofiary natury osobistej”?.

30 X. Debrun i in., The functions...

31 Jako przyktad wskaza¢ mozna Bank Anglii, gdzie ustepujacy prezes wskazuje kandydata na
swojego nastgpce.

32 L. Calmfors, The Swedish...,s. 13.
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7. Potencjalne umiejscowienie rady fiskalnej w polskim porzadku
prawno-instytucjonalnym

Sprawa fundamentalnie wazng dla zapewnienia niezaleznosci RPF jest jej
umiejscowienie w architekturze instytucjonalnej administracji panstwowe;.
Zdaniem G. Gotebiowskiego i K. Marchewki-Bartkowiak w Polsce RPF mo-
glaby zosta¢ umiejscowiona w Parlamencie, NIK, NBP albo powsta¢ jako nie-
zalezna instytucja®’. Rozwiazania przyjete w poszczegdlnych krajach sg bardzo
zroznicowane, co wida¢ w kolumnie D w tabeli 2. Nie ma jednego shusznego
rozwigzania, kazde z tych rozwigzan ma swoje plusy i minusy, a decyzja po-
winna uwzglednia¢ specyfike danego kraju. RPF moze by¢ samodzielnym orga-
nem, ale moze réwniez dziata¢ przy istniejacej instytucji. W wielu krajach RPF
jest wydzielona z organu rzagdowego, np. ministerstwa finans6w. To rozwigzanie
wigze si¢ z najmniejszym zakresem niezaleznoS$ci instytucjonalnej. W krajach
anglosaskich najpopularniejszym rozwigzaniem jest wlaczenie RPF do struk-
tury parlamentu, co zapewnia nieco wigkszg, ale nadal wzglednie ograniczong
niezalezno$¢ od biezacej polityki. W Finlandii i Francji RPF przylaczone sg do
organu audytu (ktorych odpowiednikiem w Polsce jest NIK), ale ze wzgledu
na specyfike dziatania tych instytucji zadna z nich nie przygotowuje prognoz
1 nie szacuje skutkéw fiskalnych programow rzagdowych, co jest duzym minu-
sem tego rozwigzania. W Austrii RPF dziata przy banku centralnym, co stanowi
bardzo silng gwarancj¢ niezaleznosci i pozwala korzysta¢ z jego know how, ale
w kraju nienalezagcym do unii walutowej moze naraza¢ bank centralny na poten-
cjalne naciski polityczne.

Aby odpowiedzie¢ na pytanie, gdzie nalezy umie$ci¢ RPF w polskim po-
rzadku prawno-instytucjonalnym, nalezy zada¢ sobie najpierw pytanie o to, ja-
kie funkcje powinna spetnia¢ ta rada, w jaki sposob zapewni¢ jej maksymalny
stopien niezaleznosci, a takze w jaki sposob sprawic¢, zeby szybko zyskata auto-
rytet w oczach opinii publicznej. Zdaniem autora niniejszego artykutu najwaz-
niejsze kompetencje, jakie powinna mie¢ RPF, sa nast¢pujace (w kolejnosci od
najwazniejszej do najmniej waznej):

(1) prowadzenie niezaleznych i obiektywnych badan nad zrownowazeniem
polityki fiskalnej w $rednim i dlugim okresie,

(2) informowanie spoteczenstwa o stanie finanséw publicznych i edukowanie
go w tym zakresie,

¥ G. Golebiowski, K. Marchewka-Bartkowiak, Niezalezna instytucja (rada) fiskalna — mie-
dzynarodowe modele instytucjonalne. Wnioski dla Polski., Analizy Biura Analiz Sejmowych,
marzec 2013/2 (91).
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(3) niezalezna i obiektywna ocena kosztow programow publicznych i uchwa-
lanych przez Parlament ustaw (oraz potencjalnie kosztow obietnic wybor-
czych),

(4) monitorowanie przestrzegania regut fiskalnych i wyrazanie zgody na ich
czasowe zawieszanie w sytuacjach nadzwyczajnych (ang. opt-out),

(5) przygotowywanie lub ocena prognoz makroekonomicznych do budzetu
panstwa,

(6) wydawanie rekomendacji dla rzadu i Parlamentu w zakresie finanséw pu-
blicznych.

Jednym z potencjalnych rozwigzan jest umiejscowienie RPF w rzadzie,
np. Ministerstwie Finanséw czy Kancelarii Prezesa Rady Ministrow albo
w Parlamencie. Wszystkie te miejsca dysponuja wzglednie silnym zapleczem
analitycznym, co przemawia na korzysc¢ takiego rozwigzania, i to jest w zasa-
dzie jego jedyna silna strona. Zdaniem autora niniejszego artykutu jest ono zte
przede wszystkim dlatego, ze zapewnia RPF najmniejszy stopien niezalezno$ci
politycznej, przez co jej powolanie w takiej formie mija si¢ z celem. Trudno
bowiem wyobrazi¢ sobie sytuacje, ze RPF podlegajaca rzadowi lub wickszosci
parlamentarnej bedzie krytycznie wypowiadac si¢ na temat prowadzonej przez
te organy polityki fiskalne;.

Innym mozliwym rozwigzaniem jest umiejscowienie RPF w organie au-
dytu, czyli Najwyzszej Izbie Kontroli. Takie rozwigzanie przyjeto w Finlan-
dii 1 Francji. Jest to dobre miejsce z punktu widzenia kompetencji (3), jako ze
sprawdzanie przestrzegania prawa jest rdzeniem zadan wykonywanych przez
NIK. Izba przedktada Sejmowi, migdzy innymi, analiz¢ wykonania budzetu
panstwa*. Plusem jest takze to, ze NIK cieszy si¢ zaufaniem opinii publicz-
nej, dzicki czemu RPF umiejscowiona w Izbie nie musiataby budowac¢ swojej
wiarygodnosci od zera. Umiejscowienie RPF w NIK w sposob umiarkowany
(zaledwie!) sprzyja realizacji zadan (2) i (4). Bardzo problematyczne bytoby
za to wypekianie pozostatych kompetencji, jako ze wymagaja one zaplecza
analitycznego i doswiadczenia w zakresie prowadzenia badan ekonomicznych,
ktorego NIK nie ma w ogoéle. Zbudowanie takiego zaplecza od podstaw jest
zadaniem trudnym i czasochtonnym. Co wigcej, kompetencje te dublowatyby
si¢ z kompetencjami innych organéw wiadzy publicznej, a takze narazaloby
NIK na niepotrzebne naciski polityczne, przez co, zdaniem autora, nie jest to
optymalne rozwigzanie.

3 Patrz art. 204 ust. pkt 1 Konstytucji RP.
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Kolejnym pomystem jest umiejscowienie RPF w Narodowym Banku
Polskim. Z wielu powoddéw jest to kuszace rozwigzanie. Po pierwsze, bank
centralny cieszy si¢ na mocy Konstytucji i traktatow europejskich wysokim
stopniem niezaleznos$ci politycznej. Po drugie, NBP posiada prawdopodobnie
najsilniejsze w Polsce zaplecze analityczne, jezeli chodzi o prowadzenie badan
ekonomicznych. Bank centralny regularnie przygotowuje prognozy i badania
ekonomiczne na potrzeby prowadzenia polityki pieni¢znej. Rada Polityki Fi-
skalnej wydaje co roku opini¢ do ustawy budzetowej, jest ona jednak obecnie
zdawkowa 1 brakuje w niej pogltebionej analizy polityki fiskalnej. NBP prowa-
dzi réwniez zakrojong na szerokg skale dzialalno$¢ informacyjng i edukacyjng
w zakresie ekonomii, a takze od wielu lat regularnie publikuje raporty (m.in.
o inflacji, stabilnosci systemu finansowego i rynku nieruchomosci), dzigki cze-
mu ma bardzo duze do$wiadczenie w zakresie komunikacji z opinig publiczna.
Prezes NBP przedstawia w Sejmie sprawozdanie z dziatalnosci NBP. Zarow-
no wystgpienia prezesa NBP, jak i publikacje Banku sg szeroko komentowane
w mediach. Umiejscowienie RPF w NBP ma jednak zasadnicza wad¢ — naraza
bank centralny na naciski ze strony rzadu i parlamentu, co jest zjawiskiem
bardzo niepozadanym. Prawdopodobnie dlatego zdecydowat si¢ na to tylko je-
den kraj — Austria, ktorej polityka pieni¢zna jest prowadzona przez Europejski
Bank Centralny, dzigki czemu niezaleznos¢ Oesterreichische Nationalbank jest
szczegolnie silnie chroniona.

Dobrym rozwigzaniem moze by¢ powolanie RPF jako samodzielnego bytu,
ale wymaga to szczego6lnej troski przy jej projektowaniu, gdyz nie jest ona chro-
niona przed naciskami i atakami autorytetem instytucji silnie osadzonej w po-
rzadku prawno-administracyjnym. Dobrym pomystem moze by¢ poczatkowe
powiazanie docelowo samodzielnej RPF z niezalezng instytucja, taka jak bank
centralny, aby przyspieszy¢ proces zdobywania przez nig wiarygodnosci, a gdy
to nastgpi — uniezalezni¢ jg od tego organu.

Innym organem, przy ktérym moglaby dziata¢ RPF, a ktory nie zostat
wskazany przez Golebiowskiego i Marchewke-Bartkowiak®, jest Kancelaria
Prezydenta RP. Prezydent cieszy si¢ nadanym przez Konstytucj¢ szczegdlnym
statusem — straznika jej przestrzegania i sity blokujacej dziatania rzadu i parla-
mentu (prawo weta). Co wigcej, Prezydent pochodzi z wyboréw powszechnych
i bezposrednich, co sprawia, ze ma bardzo silny mandat do sprawowania swojej
wladzy. Kancelaria Prezydenta cieszy si¢ rowniez duzym stopniem niezalez-
nosci instytucjonalnej, a sam Prezydent jest niemalze nieusuwalny z urzedu,

3 Ibidem.
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dzigki czemu skutecznie chronitby RPF od wszelkich naciskow ze strony rzadu
i parlamentu. Z drugiej strony prezydent sam jest politykiem i mogtby poten-
cjalnie naciska¢ na RPF, aby byta nadmiernie krytyczna wobec oponentow poli-
tycznych i pobtazliwa w stosunku do politycznych sprzymierzencow. Z tego po-
wodu konieczne bylyby dodatkowe zabezpieczenia przed tego typu naciskami.
Do zabezpieczen takich mozna by zaliczy¢ gwarancj¢ przeznaczania okreslonej
cze$ci budzetu Kancelarii Prezydenta na dziatalno$¢ RPF, a takze zabezpiecze-
nia stosowane w przypadku cztonkéw Rady Polityki Pieni¢znej: mozliwosé¢
usuni¢cia z urzedu tylko w $cisle okreslonych przypadkach, zakaz ponowne-
go wyboru do Rady*®, $cisle okreslona liczba cztonkow, precyzyjnie okreslo-
ne wynagrodzenie itd. Co wigcej, nie wszyscy cztonkowie RPF musieliby by¢
wybierani przez prezydenta — mozna by na przyklad zastosowa¢ rozwigzanie
znane z Rady Polityki Pieni¢znej, ktorej cztonkow wybieraja w rownej liczbie
Prezydent, Sejm i Senat. Innymi zabezpieczeniami godnymi rozwazenia sg ro-
tacyjno$¢ (wymiana na raz tylko czesci sktadu RPF) i ustalenie zasady wyboru
cztonkéw RPF przez Sejm i Senat zapewniajacej wigkszy pluralizm (np. wybie-
ranych jest 3 cztonkéw RPF, kazdy poset dysponuje 1 glosem i wygrywaja trzej
kandydaci z najwigkszg liczbg glosow). Wada umiejscowienia RPF w Kance-
larii Prezydenta jest to, Zze nie posiada ona zaplecza analitycznego, ktore trzeba
by byto budowac¢ od podstaw. Mozna jednak rozwazy¢ przeniesienie czesci tego
zaplecza z innych miejsc, np. z Ministerstwa Finansow, co jest logiczne, jezeli
nowo powstata RPF ma przejac czes¢ ich funkcji.

W opinii autora pomyslem wartym rozwazenia jest mozliwo$¢ nadania
prezydentowi nowej prerogatywy w postaci mozliwosci zawetowania ustawy
budzetowej, ale tylko w przypadku gdy z takim wnioskiem zwroci si¢ do niego
Rada Polityki Fiskalnej, ktora moglaby to zrobi¢ wtedy i tylko wtedy, gdy usta-
wa budzetowa w proponowanym ksztalcie stwarzalaby zagrozenie prowadzenia
niezrownowazonej polityki fiskalnej*’. Do wniosku RPF miataby obowigzek
zalaczy¢ szczegdlowa analize wplywu polityki fiskalnej zapisanej w ustawie
budzetowej na stabilnos¢ finanséw publicznych. Takie weto mogtoby zosta¢ od-
rzucone przez Parlament na zasadach juz obecnie okreslonych w Konstytucji.

Zdaniem autora nalezy réwniez uniemozliwi¢ ,,migrowanie” cztonkéw miedzy RPF i RPP,
poniewaz obietnice wyboru cztonkéw RPP do RPF i odwrotnie moglyby by¢ uzywane przez
politykéw do wptywu na ich decyzje, a przez to wptywac negatywnie na niezalezno$¢ tych
instytucji.

Zgodnie z art. 224 ust. 1 Konstytucji RP Prezydentowi nie przystuguje prawo do przekazania
Sejmowi ustawy budzetowej ani ustawy o prowizorium budzetowym do ponownego rozpa-
trzenia (prawo weta).
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Jezeli Parlament nie odrzucilby weta, to musiatby obnizy¢ deficyt budzetowy
do poziomu wskazanego przez RPF albo dosztoby do rozwigzania Parlamentu
i przedterminowych wyborow. Takie rozwigzanie wprowadzaloby w sposob po-
sredni uprawnienie, ktore zostato opisane w rozdziale traktujacym o Niezalez-
nej Wtadzy Fiskalnej. Poniewaz jednak to uprawnienie nie bytoby wykonywane
bezposrednio, ale za posrednictwem i za zgoda Prezydenta, bytoby zdecydo-
wanie mniej kontrowersyjne z prawnego punktu widzenia (konstytucjonalisci
mieliby prawdopodobnie skrajnie negatywng opini¢ na temat dawania prawa
weta organowi innemu niz Prezydent). Wprowadzenie takiego uprawnienia wy-
magatoby jednak zmiany Konstytucji, przez co jest zdecydowanie trudniejsze
niz powotanie RPF do Zycia na mocy ,,zwyktej” ustawy. Zdaniem autora jest
to zdecydowanie najlepsze rozwigzanie, szczegdlnie jezeli nadaniu prezyden-
towi opisywanego uprawnienia miatoby towarzyszy¢ nadanie Radzie Polityki
Fiskalnej rangi organu konstytucyjnego, tak jak ma to miejsce w przypadku
Rady Polityki Pieni¢zne;.

8. Zakonczenie

Coraz wiecej ekonomistow proponuje tworzenie rad polityki fiskalnej — ciat
kolegialnych, ktérych zadaniem jest wspomaganie rzagdu w prowadzeniu polity-
ki budzetowe;j, recenzowanie jego dziatan i informowanie i edukowanie opinii
publicznej o stanie finanséw publicznych. Zgodnie z danymi Miedzynarodo-
wego Funduszu Walutowego na $§wiecie istnieje obecnie 39 takich rad. Two-
rzg one bardzo niejednorodny zbior i nie ma jednego ustalonego wzorca takiej
rady. Dotychczasowe doswiadczenia pokazuja, ze kluczowe dla sukcesu RPF
jest zapewnienie jej niezaleznosci politycznej i finansowej, a takze odpowied-
nie umocowanie prawne i powierzenie konkretnych kompetencji**. Zadna z ist-
niejacych obecnie RPF nie ma ,,twardych” kompetencji. Cz¢$¢ ekonomistow
postuluje nadanie im prawa do ustalania wigzacych rzad i parlament limitow
deficytu budzetowego i dtugu publicznego. Krytycy tej propozycji twierdza, ze
jest to niepozadane ze wzgledu na efekty redystrybucyjne polityki budzetowe;.
W artykule przedstawiono, dlaczego ta krytyka jest nieuzasadniona. Niezalez-
nie od zasadnoS$ci badZ bezzasadnosci tej krytyki przekazanie RPF ,twardych”
kompetencji wydaje si¢ nierealne z powodow politycznych. Utworzenie RPF

3% R. Dziemianowicz, A. Kargol-Wasiluk, R. Budlewska, Rady fiskalne jako element koncep-

¢ji fiscal governance w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej, Institute of Economic
Research Working Papers No. 129/2015.



Rady polityki fiskalnej jako narzedzie poprawy jakosci polityki fiskalnej 271

bedacej doradcg 1 recenzentem rzadu wydaje si¢ zatem najlepsza z dostepnych
polityk (ang. second best), jako ze dotychczasowe doswiadczenia pokazuja, ze
RPF moga mie¢ pozytywny wptyw na jakos¢ polityki fiskalnej i uzupehiaé
reguly fiskalne. W Polsce najlepszymi miejscami w architekturze instytucjo-
nalnej administracji panstwowej dla RPF wydaja si¢ by¢ NBP i Kancelaria Pre-
zydenta. RPF mogtaby rowniez dziata¢ jako niezalezna instytucja, ale warto
rozwazy¢ poczatkowe umieszczenie jej w instytucji cieszacej si¢ ugruntowana
pozycja w strukturze instytucjonalnej panstwa i oddzielenie po uzyskaniu przez
nig wiarygodnosci w oczach opinii publicznej. Optymalne umiejscowienie RPF
w polskim porzadku prawno-instytucjonalnym jest samo w sobie bardzo waz-
nym i cieckawym problemem badawczym, ktory zastuguje na doglebna analizg
w oddzielnym badaniu.
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ZALACZNIK

TABELA 2: Rady polityki fiskalnej znajdujgce sie w IMF FISCAL COUNCILS DATASET
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FISCAL POLICY COUNCILS AS A TOOL OF IMPROVING THE QUALITY OF THE FISCAL POLICY

(Summary)

Practice shows that politicians have a strong bias towards excessive deficits, and actual fiscal
policy is often distant from the optimum described in the economics textbooks. Sub-optimal fiscal
policy was one of the main factors that contributed to the depth of the economic downturn in some
euro area countries during the global financial crisis. Theoretically, fiscal rules were supposed
to prevent such problems, but in practice they failed. Their low efficiency prompts more and
more economists to support the idea of fiscal policy councils — collegial bodies whose task is
to improve the quality of budgetary policy. According to the International Monetary Fund data,
39 such councils now operate in the world. The purpose of this article is to present the concepts
of fiscal policy councils discussed in the literature of the subject, analyze the characteristics of the
councils currently operating, and to describe the experiences from their activity so far. The study
uses the latest data from the International Monetary Fund Fiscal Council Dataset. The author
analyses also what would be the best way of introducing a fiscal council in Poland.

Keywords: public finance sustainability; public debt; deficit; deficit bias; fiscal rules



