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Rady fiskalne jako innowacyjne instytucje budzetowe

WSTEP

Brak dyscypliny fiskalnej w okresie ostatnich kilku dekad doprowadzit do
zaostrzenia problemow wynikajacych z nadmiernego nagromadzenia dtugu pu-
blicznego w wielu krajach. Globalny kryzys finansowy i ekonomiczny w latach
2008-2010 w wigkszosci krajow spowodowat dodatkowo gwaltowne pogorszenie
si¢ wskaznikow fiskalnych, a obowigzujace reguly fiskalne okazaly si¢ nieefek-
tywne. Dlatego w obecnych uwarunkowaniach ekonomicznych centralnym punk-
tem debaty wsérdd ekonomistow stato si¢ poszukiwanie nowych skutecznych me-
tod do walki z deficytem i dlugiem publicznym, w tym szczegdlnie powotanie
niezaleznych instytucji budzetowych ukierunkowanych na ograniczenie uznanio-
wosci w prowadzeniu polityki fiskalnej, zwigkszenie przejrzystosci tej polityki,
jak réwniez stuzacych promowaniu zdrowych i stabilnych finanséw publicznych
w dtugiej perspektywie.

Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie roli rad fiskalnych jako
niezaleznych instytucji budzetowych uwazanych obecnie za najbardziej innowa-
cyjne i efektywne rozwigzanie prowadzace do ograniczenia ci¢zaru dhugu pu-
blicznego oraz promowania odpowiedzialnosci i przejrzystosci fiskalnej.

W opracowaniu zarysowano rowniez przestanki i uwarunkowania powotania
rad fiskalnych w Polsce.

POJECIE ORAZ RODZAJE RAD FISKALNYCH

Rady fiskalne (inaczej: rady polityki fiskalnej) to wg definicji OECD instytu-
cje ,,powotywane na podstawie prawa publicznego, zatrudniajgce niepartyjnych
profesjonalistow, ktorzy otrzymuja mandat do prowadzenia stalego monitoringu
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i/lub doradztwa w zakresie realizacji polityki fiskalnej. Zadaniem tego rodzaju

instytucji jest zwigkszenie presji na dyscypling fiskalna, podwyzszenie jako$ci

debaty na temat finanso6w publicznych oraz promowanie przejrzystosci i odpowie-
dzialno$ci fiskalnej” [Von Trapp, 2011 cyt. za: Marchewka-Bartkowiak (http)].

Mimo iz instytucje tego typu powstaty juz w okresie przed utworzeniem Unii
Europejskiej (w Danii, Holandii, Niemczech), znaczenie ich gwattownie wzro-
sto na skutek wptywu globalnego kryzysu ekonomicznego i finansowego na stan
i perspektywy finansow publicznych w wielu krajach [Gotebiowski, Marchewka-
-Bartkowiak, 2013, s. 1-2].

Instytucje te moga przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia przejrzystosci procesu
budzetowego, co stanowi warunek konieczny do zwigkszenia stopnia odpowie-
dzialnosci politykdéw oraz podniesienia ponoszonych przez nich politycznych
kosztéw prowadzenia nieodpowiedzialnej polityki budzetowej. Wybor typu
niezaleznych instytucji powinien by¢ dostosowany do rodzaju problemoéw fi-
skalnych kraju oraz jego uwarunkowan politycznych wlaczajac w to podsta-
wy konstytucyjne, tradycje legislacyjne oraz zwyczaje polityczne. Szczegdlnie
rady fiskalne mogg stanowi¢ efektywne uzupehienie innych instytucji budze-
towych, ponadto przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia skutecznosci regut fiskalnych
ustalonych w sposdb numeryczny. Inaczej niz w przypadku bankow central-
nych, ktore posiadaja jasno sformutowane cele i instrumenty w poszczegolnych
krajach, cele, zadania i formy instytucjonalne rad fiskalnych sg uzaleznione od
przyczyn powstawania oraz sposobu przejawiania si¢ sktonnosci do deficytu
(deficit bias) oraz szczegdotowych uwarunkowan wynikajacych z istniejacego
w danym kraju systemu politycznego [IMF, 2013, s. 8]. Zjawisko deficyt bias
uleglo nasileniu od poczatku lat 70. i przejawia si¢ gtéwnie w formie nadmier-
nie optymistycznych szacunkow na etapie planowania wielkosci budzetowych
przy jednoczesnej inercji na etapie wykonywania budzetu, co systematycznie
prowadzi do powstawania nadmiernych deficytow budzetowych oraz rosngcego
cigzaru dlugu publicznego w wigkszo$ci krajow.

Rozwazane w literaturze ekonomicznej instytucje zaliczane do rad fiskalnych
wykazujg ogromne zréznicowanie zarowno pod wzgledem zakresu kompetencji,
definicji ich zadan oraz specyfiki instytucjonalnej (stopnia niezalezno$ci praw-
nej, rozmiaréw instytucji oraz relacji z innymi instytucjami publicznymi) [ Debrun
iin., 2014].

Jak wskazuje M. Krzak [2015 (http.), s. 94], wprowadzenie rad fiskalnych
mogtyby przynies¢ wiele korzysci, a szczegolnie:

— zapewni¢ czg¢sciowa niezalezno$¢ polityki fiskalnej od uwarunkowan politycz-
nych na wzor niezaleznych bankow centralnych. Petna niezalezno$¢ jest jednak
nieoptymalna ze wzgledu na znacznie bardziej redystrybucyjny charakter poli-
tyki fiskalnej w pordéwnaniu z polityka monetarna, ponadto w przypadku polity-
ki pieni¢znej mozliwe jest realizowanie jednego celu w postaci np. stabilno$ci
cen, w przypadku polityki fiskalnej z kolei wybor jednego celu bylby bardziej
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kontrowersyjny — poziom deficytu budzetowego, dtugu publicznego czy jakie-
go$ innego wskaznika fiskalnego, tym bardziej ze nie jest mozliwe ustalenie
optymalnych granic dla ich poziomu w sposob obiektywny. Polityka monetarna
ma bardziej techniczny charakter, z kolei polityka fiskalna wymiar silnie redys-
trybucyjny i alokacyjny, stad jej charakter powinien odzwierciedla¢ preferencje
krajowych wyborcéw. Wnioski te znajdujg potwierdzenie takze w literaturze
z zakresu ekonomii politycznej — przyktadowo, jak wskazujg A. Alesina i G. Ta-
bellini [2007, s. 169—179] oraz E. Maskin i J. Tirole [2004, s. 1034—1054] po-
lityka fiskalna ze wzglgedu na swdj wysoce redystrybucyjny charakter powinna
zosta¢ powierzona reprezentantom pochodzacym z wyborow a nie delegowana
niezaleznym ekspertom;

— poprawi¢ jakos$¢ publicznej debaty oraz analiz dotyczacych sposobu prowadze-
nia polityki fiskalne;j;

— promowac przejrzystos¢ finanso6w publicznych oraz odpowiedzialno$¢ w pro-
wadzeniu polityki fiskalne;j.

Bardziej szczegdtowo zadania rad fiskalnych w zalezno$ci od przyczyn i spo-
sobu przejawiania si¢ zjawiska deficyt bias (thumaczone rowniez jako: cigzenie ku
deficytom) z uwzglednieniem uwarunkowan wystepujacych ze strony politykow
oraz wyborcow przedstawiono w tabeli 1.

Tabela 1. Zadania rad fiskalnych w zaleznoSci od przyczyn
i sposobu przejawiania si¢ zjawiska deficyt bias.

Przyczyny i sposob przejawiania si¢

sktonnosci do deficytow

Zadania rad fiskalnych

2

3

Ze strony politykow

Krétkowzroczno$é, obawy o reelek-
cj¢, poplecznictwo.

Nadmiernie optymistyczne progno-
zy wplywow budzetowych, niereali-
styczne szacunki poziomu wydatkow
budzetowych, proba obejscia regut
fiskalnych (,,tworcza ksiegowos$¢™)

Opracowywanie niezaleznych prognoz fiskalnych
i makroekonomicznych lub co najmniej dokony-
wanie szacunkow oficjalnych prognoz: analiz krot-
ko- i dtugoterminowych implikacji aktualnie pro-
wadzonej polityki fiskalnej, oszacowanie skutkow
zastosowanych instrumentow fiskalnych, monitoro-
wanie stopnia respektowania regut fiskalnych przez
rzad, sporzadzanie raportow na temat rzetelnosci
rzadowych statystyk

Problem niespdjnosci w czasie (cha-
rakter polityki uzgodniony ex ante sta-
je sie nicodpowiedni ex post)

Ocena wynikow fiskalnych wedlug przyjetych zo-
bowigzan w tym zakresie, monitorowanie respekto-
wania regul fiskalnych

Problem ,,wspolnej puli zasobow”
pomiedzy gldownymi ministrami (na
poziomie centralnym) i/lub pomigdzy
poszczegdlnymi szczeblami rzado-

wymi

Analiza dotyczy calego sektora finansow publicz-
nych (general government) Rada wydaje rekomen-
dacje (wzmocnienie centralizacji budzetu, koordy-
nacja polityki fiskalnej pomigdzy poszczegodlnymi
jednostkami w ramach sektora w celu uniknigcia
miekkiego ograniczenia budzetowego)
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1 2 3
Niedoskonata informacja: niedosza- | Analiza zlozonych zagadnien jak np. stabilnosci fi-
cowanie ryzyk i kosztow, nadmiernie | skalnej, sprawiedliwosci migdzypokoleniowej oraz
optymistyczne prognozy wzrostu, | analizy ryzyka fiskalnego, szacowanie dtugookre-
‘% nierespektowanie miedzyokresowe- | sowych trendow oraz mozliwo$¢ przedstawiania
=< | go ograniczenia budzetowego rzadu | rekomendacji odnosnie do zastosowania wlasciwej
% (szczegdlnie w sytuacji uzyskiwania | polityki fiskalnej
= obfitych wpltywow z surowcow), brak
g | aktualnych danych
% Asymetria informacji (brak przej- | Regularne przedstawianie raportow dla Parlamentu,
N | rzysto$ci); niewystarczajaca analiza | udzielanie odpowiedzi na pytania, udzial w deba-
danych z przeszlosci oraz informacji | tach legislacyjnych dotyczacych kwestii fiskalnych
uzyskanych przez wladze legislacyjne
(ostabiona odpowiedzialno$¢)
2z | Niedoskonala informacja: nierespek- | Dostarczaja niezaleznych szacunkéw dotyczacych
\g towanie przez rzad mi¢dzyokresowe- | srednio- i dlugookresowej stabilnosci fiskalne;j,
é go ograniczenia budzetowego przyczyniaja si¢ do podniesienia $wiadomosci wy-
z borcow w kwestiach fiskalnych
g Lekceyva.ienié przysztych pokolen | Analiza wptywu niestabih}ych d.ecy.zji ﬁskglnych
% | oraz niecierpliwos¢ oraz kosztow dostosowania polityki do miedzy-
Q okresowego ograniczenia budzetowego

Zrédlo: [Debrun i in., 2013, s. 43].

Wprowadzenie rad fiskalnych nie zawsze jednak przyczynia si¢ do realizacji
zatozonych celéw. Z analiz przeprowadzonych przez Migedzynarodowy Fundusz
Walutowy [Debrun i in., 2013] wynika, Ze instytucje te moga przyczyni¢ si¢ do
zwickszenia dyscypliny fiskalnej jedynie wtedy, jezeli sa wiasciwie zaprojekto-
wane: przede wszystkim powinny posiadac $cislg niezalezno$¢ operacyjng wobec
politykéw, w tym gtownie rzagdu. Warunkiem niezbednym jest takze dostarcza-
nie przez rady obiektywnych szacunkow prognoz budzetowych, a takze wyrazna
obecnos¢ w debacie publicznej, co powinna zapewni¢ odpowiednio skuteczna
strategia komunikowania si¢ ze spoteczenstwem. Rada powinna bra¢ rowniez
bezposredni udzial w monitorowaniu regut fiskalnych [Debrun i in., 2013]. Bar-
dzo istotnym warunkiem efektywnosci rad fiskalnych jest rowniez niezalezno$¢
finansowa od rzadu oraz zapewniony prawnie dostep do wszystkich danych bu-
dzetowych i makroekonomicznych niezbednych do wypetiania wspomnianych
ich funkcji [zob. takze: ECB, 2014, s. 96-100].

W literaturze przedmiotu mozna zaobserwowac coraz wiecej analiz empirycz-
nych potwierdzajacych efektywnos$¢ rad fiskalnych w zakresie realizacji oczekiwa-
nych celow fiskalnych. Jedng z nich przedstawit R. Hagemann [2011, s. 95], ktory na
podstawie analizy przeprowadzonej dla krajow OECD w latach 1995-2005, stwier-
dzit, ze kraje tej grupy, w ktorych funkcjonowaty rady fiskalne, wykazywaty nadwyzki
pierwotne w budzecie, a tempo ograniczania dlugu publicznego byto w nich szybsze
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niz w pozostatej grupie krajow nieposiadajacych niezaleznej instytucji fiskalnej. Co
wiecej — te ostatnie w analizowanym okresie charakteryzowaty si¢ wystepowaniem
deficytu pierwotnego w budzecie. Rdznica pomiedzy tymi dwoma grupami krajow
jest widoczna, mimo iz, jak juz wspomniano, w praktyce nie wystepuja twarde rady
fiskalne, ktore ustalatyby dopuszczalny poziom deficytu czy dtugu publicznego. Przy-
datnos$¢ niezaleznych rad fiskalnych dla poprawy jakosci polityki fiskalnej (gtownie
obnizenia jej procykliczno$ci), zmniejszenia asymetrii informacji oraz poprawienia
jakosci prognoz rzagdowych (r6znicy pomigdzy planowanymi a zrealizowanymi po-
ziomami wielkosci budzetowych) potwierdzajg takze wnioski z analiz wykorzystu-
jacych modele ekonometryczne [zob. przeglad badan: G. Coletta i in., 2015 (http)].

Trzeba jednak podkresli¢, ze oprocz wykazanych i oczekiwanych korzysci
zwigzanych z wprowadzeniem rad fiskalnych, wadg tego rozwigzania jest ograni-
czenie wplywu demokratycznie wybranych przedstawicieli na poziom i strukture
wydatkéw oraz wplywow budzetowych, co stanowi najpowazniejszg przeszkode
dla delegowania wspomnianych zadan tego typu instytucjom.

MODELE INSTYTUCJONALNE RAD FISKALNYCH

Ze wzgledu na kryterium kompetencji dotychczas utworzonych, jak roéwniez
oczekiwanych w przysztosci, rad fiskalnych mozna wyréznic trzy ich typy (Gote-
biowski, 2010, s. 3):

—migkki — rada fiskalna wypekia rol¢ jedynie doradcza, prognostyczng i opi-
niotworcza (Belgia, Dania, Holandia, Szwecja);

— twardy — rada fiskalna ustala corocznie poziom salda budzetowego i/lub prze-
widywany poziom dlugu publicznego — cele, ktore musi zrealizowac rzad — ten
typ rady do tej pory nie zostat wprowadzony, jednak w niedalekiej przysztosci
jest to wysoce prawdopodobne;

— bardzo mig¢kki — podczas procesu budzetowego opinie rady fiskalnej wykorzy-
stywane sg w sposob fakultatywny (Niemcy, Japonia, Korea Pid.), fragmenta-
ryczne funkcje takiej rady wypetniajg rézne instytucje prawie we wszystkich
krajach, np. w Polsce Biuro Analiz Sejmowych, NIK czy NBP.

Jak podkresla G. Gotebiowski [2010, s. 3], nie ma ostrej granicy pomig¢dzy
typem ,,miekkim” a ,bardzo migkkim” rady, dlatego w literaturze ekonomiczne;j
wyrdznia si¢ dwie grupy tzw. agencji fiskalnych: niezalezne agencje fiskalne, kto-
re ustalaja roczne cele budzetowe (saldo budzetu panstwa i/lub poziom dtugu pu-
blicznego) lub formutujg regutly fiskalne, oraz rady fiskalne, ktérych zadaniem jest
dostarczanie niezaleznych analiz, prognoz oraz doradztwo w zakresie pozadanego
ksztattu polityki fiskalne;j.

Oprocz kryterium kompetencji, w praktyce wyrdznia si¢ trzy szerokie modele
instytucjonalne rad fiskalnych z uwzglednieniem kryterium organizacyjnego [De-
bruniin., 2013, s. 10, 13]:
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1. Nowa samodzielna instytucja — model najbardziej zblizony do wzorca suge-
rowanego w literaturze ekonomicznej — brak zwigzku z rzadem poza procedu-
rami powolywania i mechanizméw odpowiedzialnosci, powotywana na pod-
stawie kompleksowych przepisow zapewniajacych bezposrednig gwarancje
niezaleznos$ci tego typu instytucji. Takie rozwigzania przyjeto w nastgpujacych
krajach: Niemcy, Wegry, Irlandia, Portugalia, Rumunia, Serbia, Stowacja, Sto-
wenia, Szwecja.

2. Rady fiskalne formalnie umiejscowione w strukturach rzadu lub parlamentu -
ro6znig si¢ od wczesniej wspomnianych odrebnych instytucji, mogg stanowié
wyodrgbniong prawnie jednostke¢ wyposazong w $cisle zdefiniowany mandat
oraz $cista gwarancj¢ niezalezno$ci wobec organéw stanowigcych integralng
cze$¢ parlamentu lub ministerstwa. W formie parlamentarnych biur budzeto-
wych rady fiskalne funkcjonujg np. w: Australii, Korei Pid., USA, we Wlo-
szech, w Kanadzie.

3. Rady fiskalne umiejscowione w strukturach innych niezaleznych instytucji, tj.
banku centralnym, instytucjach audytu lub niezaleznych agencjach statystycz-
nych. Zaletg tego rozwigzania jest mozliwos¢ wykorzystania niezalezno$ci in-
stytucji przyjmujacej oraz uzyskania korzysci skali w postaci wykorzystania
niezaleznych danych oraz pracy stuzb, jednak konieczne w tej sytuacji jest
stworzenie przejrzystych procedur w celu uniknigcia niejasnosci w odniesie-
niu do odpowiednich uprawnien i funkcji obu instytucji (przyjmujacej oraz
umiejscowionej w jej strukturze). W strukturach banku centralnego rada fi-
skalna funkcjonuje w Austrii, natomiast przy panstwowych urzedach audytu
umiejscowiona jest np. w Finlandii i we Francji.

W opracowaniach MFW (Debrun i in., 2013, s. 13) rady fiskalne dzieli
si¢ rowniez na dwie grupy wg kryterium daty powotania tych instytucji: rady
ustanowione przed rokiem 2005 (veterans) oraz rady ,,nowej generacji” utwo-
rzone po roku 2005 pod wpltywem intensywnej debaty naukowej sugerujacej
wysoki potencjalny wplyw na wyniki budzetowe niezaleznych rad fiskalnych
wzorowanych na niezaleznych instytucjach w innych dziedzinach polityki
makroekonomicznej. Szczegodlnie te ostatnie sa przedmiotem analizy w ni-
niejszym opracowaniu.

Wywotana przez kryzys reforma systemu zarzadzania gospodarczego, w tym
architektury fiskalnej w UE, przyczynita si¢ do przyspieszenia procesu powoly-
wania rad fiskalnych w krajach cztonkowskich. Zjawisko to nie ograniczylto si¢
jednak do krajow europejskich, o czym §wiadczy powotanie parlamentarnych biur
budzetowych w Australii (2012 r.) oraz w niektorych krajach Afryki Poludniowe;j
(2014 r.) [zob. szerzej Debrun, Kinda, 2014 (http)].

Zgodnie z zapisami tzw. dwupaku [The Official..., 2013] kraje cztonkowskie
strefy euro zostaly zobowigzane do wprowadzenia niezaleznej instytucji budzeto-
wej na ksztalt rady fiskalnej powotanej szczegdlnie do monitorowania stopnia re-
spektowania numerycznych regut fiskalnych, ponadto do ewentualnej oceny, czy
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konieczne jest wdrazanie mechanizmu korekcyjnego przewidzianego w tzw. pakcie
fiskalnym w warunkach znacznych odchylen od przyjetych sredniookresowych ce-
low fiskalnych. Mimo iz zobowigzanie to dotyczy tylko krajow strefy euro, obec-
nie rady fiskalne, zazwyczaj w formie nowej niezaleznej instytucji, powolano pra-
wie we wszystkich krajach UE Iub proces ten jest bardzo zaawansowany. Obecnie
jedynymi krajami, w ktorych, jak dotad, nie jest aktualnie dyskutowana kwestia
przygotowania legislacyjnego do powotania tego typu instytucji sa Polska i Cze-
chy. W wigkszosci krajow UE powotane rady otrzymaly mandat do monitorowania
przestrzegania regul fiskalnych, w ok. 10 krajach instytucje te zostaty uprawnione
do oceny ewentualnej koniecznosci uruchamiania mechanizmu korekcyjnego prze-
widzianego w pakcie fiskalnym. Jednak przygotowywanie przez rady niezaleznych
prognoz budzetowych i makroekonomicznych jest nadal stabo rozpowszechnio-
ne [zob. szerzej: ECB, 2014, s. 98-100]. Jeszcze glgbsza reforma ram fiskalnych
UE jest przewidywana w konteks$cie ewentualnego powotania w przysztosci unii
fiskalnej, co jest jednak wysoce uzaleznione od woli politycznej. Obecnie na pozio-
mie UE toczy si¢ dyskusja nad powotaniem Europejskiego Komitetu Doradczego
ds. Fiskalnych (The European Advisory Fiscal Board), ktoérego zadaniem bytoby
zapewnienie spojnosci obowigzujacych regut fiskalnych oraz zapobieganie wpty-
wom politycznym na decyzje odnosnie do ksztattu paktu stabilizacji i wzrostu oraz
wspOlpraca w tym zakresie z niezaleznymi radami fiskalnymi w poszczegdlnych
krajach cztonkowskich [Wruuck, Wiemer, 2016].

PRZESEANKI 1 UWARUNKOWANIA POWOLANIA
RADY FISKALNEJ W POLSCE

Do najwazniejszych przestanek wskazujacych na konieczno$¢ powotania rad
fiskalnych w Polsce zaliczy¢ mozna trudnosci z utrzymaniem dyscypliny budze-
towej — utrzymujace si¢ od poczatku transformacji deficyty budzetowe (wyjatek:
rok 1990). Nier6wnowaga budzetowa utrzymuje si¢ nawet w okresach dobrej ko-
niunktury gospodarczej, co §wiadczy o strukturalnym charakterze deficytu. Co
wiegcej, stan ten utrzymuje si¢ pomimo wprowadzenia regut fiskalnych oraz mo-
nitorowania wskaznikow fiskalnych na szczeblu ponadnarodowym. Dlatego m.in.
w 2014 roku Rada UE zalecita powotanie w Polsce rady fiskalnej do nastgpuja-
cych celow [Rada UE, 2014]>
— przeprowadzania kontroli ex ante zgodnosci projektu budzetu z regutami fiskal-

nymi;
— oceny prognoz budzetowych i makroekonomicznych;
— analizy dtugookresowej stabilno$ci finansow publicznych;
— dokonywania oceny ex post zgodno$ci wykonania budzetu z regutami fiskalnymi.

2 Zalecenie Rady UE (Rada UE, Dz. Urz. UE z29.07.2014 r.).
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Kolejnym argumentem na rzecz powotania niezaleznej rady jest utrzymujacy
si¢ niski poziom przejrzystosci finansow publicznych [Hallenberg, Von Hagen,
2006], a takze perspektywa wstapienia Polski do strefy euro, co spowoduje ko-
nieczno$¢ ustabilizowania finanséw publicznych, a polityka fiskalna pozostanie
jedyng zdecentralizowang polityka z powodu utraty mozliwosci zastosowania in-
strumentow polityki pieni¢znej i kursowe;.

Perspektywy dhugoterminowe wskaznikow fiskalnych rowniez sa dla Polski
niekorzystne, np. wg prognozy Komisji Europejskiej dotyczacej ksztattowania si¢
relacji dtugu instytucji rzadowych i samorzadowych do PKB — poziom tego wskaz-
nika wzrosnie w 2026 roku w poréwnaniu z jego poziomem w roku 2015 az o 10
punktéw procentowych [European Commission, 2016, (http)].

Zjawisko starzenia si¢ spoteczenstwa, a co za tym idzie — problem perspekty-
wicznej wyptacalno$ci Funduszu Ubezpieczen Spotecznych stwarza koniecznos¢
szczegblnego oszczedzania publicznych $rodkow finansowych. W tym celu rada
fiskalna w Polsce mogtaby dokonywac¢ oceny skutkow proponowanych rozwig-
zan fiskalnych w bardzo dlugiej perspektywie, przedstawiataby zalecenia i propo-
zycje zwigkszajace stabilno$¢ finanséw publicznych w dtugim okresie.

Mimo rekomendacji instytucji miedzynarodowych i rosnacej liczby opracowan
wskazujacych na potrzebe powotania w Polsce niezaleznej instytucji budzetowe;j
w formie rady fiskalnej [zob. np. Golebiowski, 2010; Mozdzierz, 2012; Goltgbiowski,
Marchewka-Bartkowiak, 2013; Ciak, Gtuchowski, 2015] nie doszto do tej pory do po-
wotania tego typu instytucji. Jak wskazuje J. Janecki [2015], w przesztosci, instytucja,
ktora zakresem kompetencji najbardziej przypominata rade fiskalng byto Rzadowe
Centrum Studiéw Strategicznych (RCSS), a takze Rada Strategii Spoteczno-Gospo-
darczej (RSSG), ktora funkcjonowala przy Radzie Ministrow w latach 1994-2006
[Janecki, 2015 (http)]. Projekt utworzenia rady fiskalnej zostat takze zgloszony w roku
2013 przez grupg postow SLD w celu okreslenia zadan rady fiskalnej, prawnych ram
dziatania oraz sposobu wybierania jej cztonkow [Poselski. .., 2013 (http)].

W warunkach wspomnianych strukturalnych uwarunkowan braku dyscypliny
fiskalnej w Polsce, powotanie niezaleznej rady fiskalnej w Polsce przyniostoby
wiele korzysci. W celu powolania tego typu instytucji nalezatoby dokona¢ wy-
boru jej optymalnej formy organizacyjno-prawnej, ustali¢ strukture podmiotowa
oraz zrodta finansowania dziatalnosci [Ciak, Gtuchowski, 2015; Aleksandrowicz,
2013]. Jednak efektywnos$¢ dzialania tej instytucji bedzie $cisle uzalezniona od
mozliwosci zapewnienia jej faktycznej niezaleznosci operacyjnej i finansowe;.

PoDSUMOWANIE
Rady fiskalne to instytucje, ktorych zadaniem jest zwigkszenie presji na dys-

cypling fiskalna, poprawa jakosci debaty na temat finanséw publicznych oraz
promowanie przejrzystosci fiskalnej. Instytucje te moga stanowi¢ efektywne uzu-
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petienie innych instytucji budzetowych, ponadto przyczyni¢ si¢ do zwigksze-
nia skutecznosci regut fiskalnych ustalonych w spos6b numeryczny. Jednak, aby
powolanie rady fiskalnej przyczynilo si¢ do zwigkszenia dyscypliny budzetowej,
instytucja ta powinna posiadac $cistg niezalezno$¢ operacyjna i finansowa od rza-
du oraz posiada¢ zagwarantowany przepisami prawnymi dostep do wszystkich
danych publicznych niezbgdnych do oceny projektu budzetu oraz stanu finansow
publicznych, przygotowywania niezaleznych analiz i prognoz makroekonomicz-
nych, formutowania rekomendacji dotyczacych pozadanego charakteru polityki
fiskalnej, a takze mozliwosci oszacowania kosztow poszczegolnych projektow
rzagdowych czy tez stopnia respektowania przez rzad regut fiskalnych. Wybor typu
niezaleznych instytucji powinien by¢ dostosowany do rodzaju problemow fiskal-
nych kraju oraz jego uwarunkowan politycznych wiaczajac w to podstawy kon-
stytucyjne, tradycje legislacyjne oraz zwyczaje polityczne.

W warunkach strukturalnych uwarunkowan braku dyscypliny fiskalnej w Pol-
sce, powotanie niezaleznej rady fiskalnej w Polsce przyniostoby wiele korzysci,
jednak efektywno$¢ dziatania tej instytucji bedzie $cisle uzalezniona gtownie od
mozliwosci zapewnienia jej faktycznej niezalezno$ci operacyjnej i finansowe;.
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Streszczenie

Brak dyscypliny fiskalnej w okresie ostatnich kilku dekad doprowadzit do zaostrzenia proble-
mow wynikajacych z nadmiernego nagromadzenia dtugu publicznego w wielu krajach. Globalny
kryzys finansowy i ekonomiczny w latach 2008-2010 w wigkszosci krajow spowodowal dodatko-
wo gwaltowne pogorszenie si¢ wskaznikow fiskalnych, a obowiazujace reguty fiskalne okazaly si¢
nieefektywne.

Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie roli rad fiskalnych jako niezaleznych in-
stytucji budzetowych uwazanych obecnie za najbardziej innowacyjne i efektywne rozwiazanie pro-
wadzace do ograniczenia cigzaru dhugu publicznego oraz promowania odpowiedzialnosci i przej-
rzystosci fiskalnej. W opracowaniu zarysowano rowniez przestanki i uwarunkowania powotania rad
fiskalnych w Polsce.

Z przeprowadzonej analizy wynika, ze rady fiskalne moga stanowi¢ efektywne uzupetnienie in-
nych instytucji budzetowych, ponadto przyczyni¢ si¢ do zwickszenia skutecznos$ci regut fiskalnych
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ustalonych w sposob numeryczny. Jednak, aby powotanie rady fiskalnej przyczynito si¢ do zwigk-
szenia dyscypliny budzetowej, instytucja ta powinna posiadaé $cista niezaleznos¢ operacyjng i finan-
sowa od rzadu oraz posiada¢ zagwarantowany przepisami prawnymi dostgp do wszystkich danych
publicznych niezbgdnych do oceny projektu budzetu oraz stanu finansow publicznych, przygotowy-
wania niezaleznych analiz i prognoz makroekonomicznych, formutowania rekomendacji dotyczacych
pozadanego charakteru polityki fiskalnej, a takze mozliwosci oszacowania kosztow poszczegolnych
projektow rzadowych czy tez stopnia respektowania przez rzad regut fiskalnych. Wyboér typu nieza-
leznych instytucji powinien by¢ dostosowany do rodzaju probleméw fiskalnych kraju oraz jego uwa-
runkowan politycznych wiaczajac w to podstawy konstytucyjne, tradycje legislacyjne oraz zwyczaje
polityczne.

W warunkach strukturalnych uwarunkowan braku dyscypliny fiskalnej w Polsce, powotanie
niezaleznej rady fiskalnej przyniostoby wiele korzysci, jednak efektywno$¢ dziatania tej instytucji
bedzie $cisle uzalezniona od mozliwos$ci zapewnienia jej faktycznej niezaleznosci operacyjnej i fi-
nansowe;j.

Stowa kluczowe: efektywno$¢ rad fiskalnych, dyscyplina budzetowa.

Fiscal councils as innovative budget institutions

Summary

The lack of fiscal discipline over the last few decades has led to the exacerbation of the problems
arising from the excessive accumulation of public debt in many countries. The global financial and
economic crisis in 20082010 has caused further sharp deterioration in fiscal indicators and the exi-
sting fiscal rules have proven to be ineffective in most countries.

The purpose of this paper is to present the role of fiscal councils as independent budget institu-
tions currently considered the most innovative and effective solution designed to reduce the burden of
public debt and to promote accountability and fiscal transparency. The paper also outlines the rationale
and conditions of appointment of fiscal councils in Poland.

The analysis shows that the fiscal council may be an effective complement to other budgetary
institutions, moreover, it can increase the effectiveness of numerical fiscal rules. However, to ensure to
that the appointment of a fiscal council has contributed to the strengthening of budgetary discipline, it
should have strict operational and financial independence from the government and have guaranteed
legal access to all public data necessary to assess the draft budget and the state of public finances, to
prepare independent analysis and macroeconomic forecasts, to formulate recommendations on the de-
sired character of fiscal policy, as well as the possibility of the assessment of the costs of government
projects and monitoring compliance with fiscal rules. The choice of the type of independent institutions
should depend on the type of fiscal problems of the country and its political system including the con-
stitutional foundations, legislative traditions and political customs.

Under conditions of the structural determinants of the lack of fiscal discipline in Poland, the esta-
blishment of an independent fiscal council would bring many benefits. However, the effectiveness of this
institution will be closely dependent on the ability to assure it the real operational and financial indepen-
dence from politics.

Keywords: effectiveness of fiscal councils, budgetary discipline.
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