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Streszczenie

Opracowanie odnosi si¢ do istotnego problemu spotecznego i gospodarczego, jaki
stanowi niedostrzeganie efektow politycznego cyklu koniunkturalnego. W pracy
dokonano przegladu dotychczasowych do§wiadczen w zakresie funkcjonowania regut
fiskalnych w UE oraz wskazano ich niedoskonalosci. Szczegélng uwage poswigcono
niezaleznym instytucjom fiskalnym, jako podmiotom, ktorych funkcjonowanie
mogloby ograniczy¢ pokus¢ prowadzenia przez politykow nieefektywnej polityki
gospodarczej. Wskazano polskie doswiadczenia w zakresie ratyfikacji Paktu fiskalnego
oraz przedstawiono teoretyczne uzasadnienie powotania Rady Fiskalne;.

Stowa Kkluczowe: polityczny cykl koniunkturalny, reguty fiskalne, pakt fiskalny,
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The Institutional Conditions of Political Business Cycle
Abstract

The research paper refers to the significant social and economic problem that is not
recognizing the effects of the political business cycle. It has been reviewed in the paper
the past experience in the operation of fiscal rules in the EU and pointed out their
shortcomings. Particular attention was paid to the independent fiscal institutions as
entities with which the political temptation to keep the ineffective economic policies
could be reduced. Pointed Polish experience in the ratification of the fiscal pact and
presented the theoretical justification for the establishment of the Fiscal Council.

Key words: political business cycle, fiscal rules, fiscal pact, independent fiscal
institutions

Wstep

Decyzje polityczne moga mie¢ negatywny wptyw na gospodarke. Nie trzeba daleko
szuka¢, aby wskaza¢ ujemne skutki niejednego politycznego rozstrzygnigcia.
Analizujgc to zjawisko w skali europejskiej mozna zaczaé od politykow greckich,
ktorzy wprowadzili swoj kraj do Unii Europejskiej, pomimo tego, ze nie zostaly
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spelnione wymagane kryteria. Skutkowalo to bardzo dotkliwymi konsekwencjami.'
Mozna wskaza¢ na Hiszpani¢, gdzie wprowadzony przez rzad program doptat do
kredytow hipotecznych stanowit jedng z przyczyn banki cenowej na rynku
nieruchomosci. Jej peknigcie spowodowato gwaltowny wzrost bezrobocia i stanowito
jedng z przyczyn obecnego kryzysu. Nie mozna takze poming¢ pomocy publicznej
udzielanej przedsigbiorcom przez niektore rzady panstw UE ponad wlasne mozliwosci
finansowe, co stanowito jedng z przyczyn pdzniejszego kryzysu zadtuzenia. W skali
zarowno Europy, jak i Polski mozna odnalez¢ przyktady zbyt wysokich obcigzen
podatkowych, zbyt obszernych i niewtasciwie ukierunkowanych transferow
socjalnych, czy generalnie jak wskazuje Hendershott i Villani — niekompetencje
legislacyjna prowadzaca w rezultacie do niekorzystnych nastgpstw.”

Z punktu widzenia teorii politycznego cyklu koniunkturalnego brak optymalnych
decyzji gospodarczych moze wynika¢ z konstrukeji systemu wyborczego. Politykom
wybieranym na kilkuletnig kadencj¢ moze si¢ po prostu nie optaca¢ prowadzenie
ambitnej z punktu widzenia dlugofalowego rozwoju polityki gospodarczej. Powodow
uzasadniajacych powyzsze jest wiele. Po pierwsze za kilka lat obecni politycy moga
juz nie sprawowa¢ wladzy, zatem inni bedg si¢ martwi¢ jak rozwigzaé przyszie
problemy. Po drugie wyborcy mogg nie zrozumie¢ konieczno$ci reform, ktdrych
pozytywne skutki mieliby odczu¢ dopiero w przysztosci. Z tego powodu rzadzacy
podejmujac probe wprowadzenia reform moga przegra¢ kolejne wybory, co
spowoduje, ze ani nie beda sprawowac¢ wladzy, ani nie zreformuja kraju. Przyktadem
moga by¢ wybory we Wtoszech w 2013 r., gdzie reformatorski rzgd Mario Montiego
poniost dotkliwg porazke, przegrywajac nawet z komikiem Beppe Grillo, ktdrego
ugrupowanie zajeto 3 miejsce i uzyskato 25% poparcia. Po co zatem podejmowac
proby reform, narazajac si¢ wyborcom, skoro moze z wyjatkiem podrgcznikow do
historii 1 tak nikt tego nie doceni?

1. Polityczny cykl koniunkturalny

Nawigzujac do teorii politycznego cyklu koniunkturalnego nie sposob nie
wspomnie¢ o badaniach Hibbsa i Nordhausa, prekursoréw teorii cyklu politycznego,
ckonomistow ktorzy w latach siedemdziesigtych XX w. przyczynili si¢ do rozwoju

' Zob.: Kryzys grecki — geneza i konsekwencje, dokument uzupetniajacy do ram strate-

gicznych narodowego planu wprowadzenia euro, Ministerstwo Finansow, Biuro Pelnomocnika
Rzadu ds. Wprowadzenia Euro przez Rzeczpospolita Polska, Warszawa 2010.

2 P, H. Hendershott, K. Villani, What Made The Financial Crisis Systemic?, “Policy
Analysis” 2012, No. 693, CATO Institute, March, 2012.
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dwoch niezaleznych nurtdéw badan tego zjawiska. Obserwujac niegdy$ wyrazny, a dzi$
juz coraz trudniejszy do weryfikacji podzial na partie prawicowe i1 lewicowe
zapoczatkowali rozwazania na temat ideologicznych, jak 1 oportunistycznych
motywacji sprawujacych wiadze politykow.

Wedlug Hibbsa partie polityczne dziataja w interesie swojego zaplecza
politycznego, kierujac si¢ przestankami ideologicznymi.’ Partie lewicowe dzialaja
wylacznie w interesie pracownikéw, natomiast prawicowe w interesie pracodawcow.
W rezultacie w okresie rzadéw partii prawicowych nadmiernie wzrasta bezrobocie
i ubostwo spoteczenstwa, natomiast w okresie rzadow lewicowych rosng obcigzenia
fiskalne przedsigbiorcow, zwigkszajg si¢ transfery socjalne, ros$nie inflacja. Zaréwno
w przypadku partii prawicowych, jak i lewicowych egzageracja prowadzi do kryzysu,
ktorego implikacjg jest zmiana rzadu.*

Obecnie coraz trudniej wskaza¢ dowody empiryczne potwierdzajace teori¢ Hibbsa.
Na partie polityczne ma wplyw szereg czynnikoéw, ktére implikujg dziatania czesto nie
zwigzane z gloszonymi pogladami. Praktyka pokazuje, ze partie okreSlajace sie¢
mianem lewicowych dzialaja czgsto bardziej w interesie pracodawcoéw niz
pracownikow i na odwrot, partie okreslajace si¢ mianem prawicowych nakladaja
dodatkowe obcigzenia na przedsigbiorcow. Nierzadko, a takie przypadki bez trudu
mozna odnalez¢é rowniez na przyktadzie Polski, partie polityczne okreslajgce si¢ jako
liberalne, gloszace w swoim programie wyborczym zamiar obnizania podatkéw po
wygranych wyborach je podwyzszaja i odwrotnie, partie, ktore okreslaja si¢ mianem
prospolecznych obnizaja po wyborach obcigzenia podatkowe przedsigbiorcow.
W rezultacie zaciera si¢ podzial na klasyczng lewice i prawice. Z tego powodu wydaje
si¢, ze tatwiej byloby broni¢ tezy, iz partie polityczne coraz rzadziej kierujg si¢
motywami ideologicznymi.

Zdaniem Nordhausa partie polityczne sg zainteresowane przede wszystkim
zdobyciem iutrzymaniem wladzy. Z tego powodu polityka gospodarcza
podporzadkowana jest priorytetom wyborczym.” Oznacza to, ze decydenci nie
zawracajg sobie glowy poszukiwaniem rozwigzan, ktoére moglyby prowadzi¢ do
stabilnego i zrownowazonego wzrostu gospodarczego w ditugim okresie, kierujac si¢
celami krotkookresowymi. Wedlug Nordhausa wynikiem takiego dziatania jest

’ D. A. Hibbs, Political Parties and Macroeconomic Policy, “The American Political Science

Review” 1977, Vol. 71.

4 Ibidem

> W. D. Nordhaus, The Political Business Cycle, “Review of Economic Studies” 1975,
No. 42.
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kreacja politycznego cyklu koniunkturalnego charakteryzujgcego si¢ ekspansywna
polityka gospodarczg w okresie przedwyborczym oraz politykg restrykcyjng po
wyborach.®

Jezeli przyja¢ hipotezg, ze oportunizm odgrywa znaczaca role w ksztattowaniu
polityki gospodarczej wspotczesnych panstw demokratycznych, przez co nie jest
osiggane optimum w zakresic mozliwych do realizacji celéw gospodarczych,
pozwalajacych kroczy¢ §ciezka zrownowazonego wzrostu, nalezatoby si¢ zastanowic
nad mechanizmem korekcyjnym. Poniewaz w panstwach demokratycznych to
spoteczenstwo jako suweren wybiera klase polityczng, udziela jej mandatu do
rzadzenia, a w kolejnych wyborach rozlicza i weryfikuje, wydawatoby si¢, ze jednym
z rozwigzan wskazanego problemu mogloby by¢ wigksze zaangazowanie wyborcow w
polityke gospodarcza panstwa poprzez zwigkszong kontrolg politycznych decyzji oraz
ewentualng kare w kolejnych wyborach dla politykow podejmujacych niewltasciwe
decyzje z punktu widzenia dlugookresowego rozwoju.

Z doswiadczenia wynika, ze w chwili obecnej w wielu panstwach demokratycznych
kontrola politykow przez spoteczenstwo nie jest skuteczna, a tym samym nie jest
w stanie zapobiec prowadzeniu nieefektywnej, czesto procyklicznej polityki
gospodarczej. Wyborcy nie posiadajga wystarczajacej wiedzy ekonomicznej, aby
niezaleznie oceni¢ decyzje polityczne. Prowadzi to do sytuacji, ze do czasu, kiedy nie
odczuwaja negatywnych nastepstw ,,zlej” polityki gospodarczej, s3 w stanie uwierzy¢
w demagogiczne twierdzenia politykow. Z drugiej strony znaczna czg$¢ wyborcow
posiada ,krotka pamieé”.” Oznacza to, ze nawet w przypadku negatywnych
doswiadczen z przesztosci sg w stanie zaufac kolejny raz. Wielu wyborcow nie wierzy
takze w sit¢ wlasnego glosu i swoj wptyw na wyniki wyborow. Przez to nie dokonuja
rzetelnej oceny merytorycznej kandydatow. Brak takiej oceny stanowi zachete do
podejmowania przez decydentow gospodarczo nieoptymalnych rozstrzygnigc.

Jezeli nar6d jako suweren nie jest w stanie wlasciwie reagowaé, nalezy si¢
zastanowi¢ nad wypracowaniem innych rozwigzan, ktére ograniczylyby mozliwosé
prowadzenia nieoptymalnej polityki gospodarczej, wywotujacej nierzadko
procykliczne skutki. Takie rozwazania sg od pewnego czasu prowadzone na forach
réznych organizacji migdzynarodowych, takich jak m.in. UE, czy OECD. Unia
Europejska do chwili obecnej wypracowala normy majace na celu ograniczy¢
mozliwoséci prowadzenia zbyt ryzykownej polityki gospodarczej przez rzady krajow

Ibidem
P. Paczes, Polityczne aspekty cyklu koniunkturalnego,” My$l Ekonomiczna i Prawna” 2008 ,
Nr 1(20), WSHiP, 2008, s. 93.
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czlonkowskich. Pierwsze tego rodzaju regulacje znalazly si¢ w Pakcie stabilnosci
i wzrostu. Jak si¢ okazato, réwniez 1 one nie byly wystarczajagco skuteczne.
W niektorych panstwach, w tym w Polsce, funkcjonujg konstytucyjne limity
zadtuzenia®, ktéore w przypadku stale nadmiernego deficytu moga utrudniaé
przedwyborczg ekspansje. Jak pokazuje jednak przyktad Polski i w tym wypadku
politycy sa w stanie obej$¢ wigzace im r¢ce regulacje. Aby odsungé w czasie ryzyko
przekroczenia konstytucyjnych limitow tatwiej w pierwszej kolejnosci podjac
czynnos$ci majace na celu zmiang sposobu liczenia dtugu, zamiast jego obnizenie.’

W dalszej czgsci opracowania poddano analizie dwa dominujace obecnie w UE,
lecz nie wykluczajace si¢ podejscia do ograniczenia mozliwosci prowadzenia przez
politykéw niecadekwatnej polityki fiskalnej polegajace na instytucjonalnej analizie
i kontroli decyzji politycznych. Nadzor instytucjonalny moze co do zasady by¢
prowadzony na dwoch poziomach — krajowym i wspdlnotowym. Z uwagi na fakt, iz
wyborcy nie sg w stanie samodzielnie w rzetelny sposob oceni¢ polityki gospodarczej
rzadu, kolejne panstwa europejskie decyduja si¢ na powotanie niezaleznych od rzadu
instytucji fiskalnych wzorowanych na niezaleznych bankach centralnych, ktorych
zadaniem jest monitorowanie, analiza i ocena polityki gospodarczej rzadu.
Jednoczesénie kiedy po wybuchu kryzysu zadluzenia oczywiste si¢ stato, ze Pakt
stabilnosci 1 wzrostu nie jest przestrzegany przez wigkszo$¢ panstw UE, rozpoczeto
prace nad tzw. Paktem fiskalnym, przewidujagcym wprowadzenie nowych regut
fiskalnych, gdzie instytucjonalng kontrole nad stanem finanséw publicznych panstw
strefy euro miatyby sprawowa¢ w szczegdélnosci Rada Unii Europejskiej wraz
z Komisja Europejska.

Zarowno projekt utworzenia niezaleznej krajowej instytucji fiskalnej, jak
i ratyfikacja Paktu fiskalnego jest w Polsce przedmiotem dyskusji. Wydaje sig¢, ze
wérod politykow istnieje zgoda co do tego, ze polityka gospodarcza rzadu powinna
podlega¢ wigkszej kontroli. Istotne rdznice dotyczg tego, czy nadzér powinien byc
sprawowany przez podmiot krajowy, czy przez instytucje wspolnotowe.

2. Reguly fiskalne

Polityka gospodarcza prowadzona w oparciu o reguly nie jest niczym nowym. Od
wezesnych lat dziewigédziesigtych XX w. rosngca liczba panstw opierala swojg
strategi¢ polityki pieni¢znej o cel inflacyjny. Cele posrednie, jak kontrola podazy

¥ Art. 216 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.

?  Ustawa z dnia 12 grudnia 2012 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz ustawy
o podatku od towaréw i ustug (Dz.U. 2012, poz. 1530).
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pienigdza, czy kursu walutowego sa rowniez dobrze znane. W ostatnich latach coraz
bardziej zyskujg na znaczeniu reguly fiskalne. Sg one postrzegane jako skuteczna
metoda ograniczania tendencji do nadmiernego zadluzania. Pod pojeciem reguly
fiskalnej rozumie si¢ trwale ograniczenie nalozone na polityke fiskalng w formie
syntetycznego wskaznika wykonania budzetu.'” W szerszym zakresie to wiasciwie
zdefiniowany cel lub ograniczenie, jak réwniez zasady na jakich nalezy do tego celu
dazyc.

Reguly fiskalne w warunkach demokracji maja zapewni¢ wiarygodnos¢
prowadzonej przez 1zad polityki fiskalnej poprzez ograniczenie dziatan
dyskrecjonalnych. W warunkach zmieniajgcych si¢ rzadéw powinny zwigkszaé
zaufanie do polityki fiskalnej, dajac gwarancje jej przewidywalnosci. Zdefiniowane
sciezki dochodzenia do okreslonych pozioméw deficytu czy dlugu publicznego
stanowig przyktady celow fiskalnych. Z kolei limity zadluzenia to przykiad
ograniczen. Zarowno cele, jak i ograniczenia fiskalne powinny by¢ postrzegane jako
metoda do osiagniecia celow wyzszych. Do takich celow nalezy zaliczyé np.:'"'

o dlugookresowg stabilno$¢ fiskalng rozumiang jako sytuacja, kiedy rzady
realizuja przyjety scenariusz zarzgdzania dlugiem nie powodujacy nadmiernych
kosztow jego obstugi;

o cfektywnos¢ socjalng, ktora prowadzi do minimalizacji zaburzen gospodarczych
wywolywanych przez system podatkowy oraz do ,,wygladzania” konsumpcji
gospodarstw domowych w czasie (gospodarstwa domowe bogaca si¢ w sposob
zrOwnowazony);

e sprawiedliwo$§¢ migdzypokoleniowa rozumiang jako sprawiedliwy podziat
zasobOw pomiedzy pokoleniami, opartg na zasadzie, ze kazde pokolenie ponosi
wylacznie koszty swojego funkcjonowania'?;

e gromadzenie oszczgdnosci, ktore z jednej strony moga by istotne z punktu
widzenia zapewnienia przestrzeni na dokonywanie réznego rodzaju manewrow
w zakresie polityki stabilizacyjnej, z drugiej strony moga zapewni¢ bufor
w przypadku wystgpienia nieprzewidywanych zdarzen.

Kazdy z powyzszych celow moze implikowac konieczno$¢ przyjecia innych regut
fiskalnych oraz innych limitéw zadluzenia. Nie jest mozliwe zdefiniowanie

' G.. Kopits, S. Symansky, Fiscal Policy Rules, IMF,” Occasional Paper “ No. 162,
Washington 1998.

" L. Calmfors, The Role of Independent Fiscal Institutions, Stockholm University and
Swedish Policy Council, 2010.

2 Taki cel polityki fiskalnej zostat zdefiniowany np. przez rzad Szwecji.



Instytucjonalne uwarunkowania politycznego cyklu koniunkturalnego 277

adekwatnych $redniookresowych celow fiskalnych bez wczes$niejszego okreslenia
celdow wyzszych kategorii.

Tabela 1. Przestrzeganie Paktu Stabilnosci i Wzrostu
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— [q\] N N [q\] N [q\] N [q\] [q\] N [q\]
Austria X X X X X
Belgia X X X
Butgaria X X
Cypr X X X
Czechy X X X
Dania X
Estonia
Finlandia X
Francja X X X X X X X X
Niemcy X X X X X X X X
Grecja X X X X X X X X X X X
Wegry X X X X X X X
Irlandia X X X
Wrtochy X X X X X X X X
Lotwa X X X
Litwa X X X
Luksemburg
Malta X X X X
Holandia X X X
Polska X X X X X X
Portugalia X X X X X X X
Rumunia X X X
Stowacja X X X
Stowenia X X
Hiszpania X X X
Szwecja
W. Brytania X X X X X X

Zrédto: Europejski Bank Centralny
*) znakiem "X" zostaty oznaczone lata, w ktorych panstwo naruszato Pakt stabilno$ci i wzrostu,
ciemnym kolorem zostal oznaczony okres, kiedy kraj nie nalezat do UE

Wprowadzenie wspdlnego pienigdza na obszarze Unii Gospodarczej i Walutowej
spowodowato konieczno$¢ okreslenia regut fiskalnych rowniez na poziomie UE.
Wspdlna polityka pieni¢zna oznaczata koniecznos¢ wprowadzenia limitow zadtuzenia.
Juz we wczesnej fazie integracji istnialo ryzyko, Zze nieodpowiedzialna polityka
budzetowa pojedynczych panstw strefy euro moze wywieraé presj¢ na wzrost stop
procentowych, przez co koszty takich dzialan moglyby by¢ ponoszone rowniez przez
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kraje, ktore nie zawinily. Narzedziem, ktore miato przed tym zabezpieczac byly reguty
okreslone w Pakcie stabilnosci i wzrostu.

O tym, ze do chwili obecnej instytucje wspolnotowe nie byly w stanie
wyegzekwowaé od panstw czlonkowskich zachowania dyscypliny finansow
publicznych nie trzeba nikogo przekonywa¢. Odkad wigksze kraje, takie jak Niemcy,
czy nastepnie Wlochy daty przyktad mniejszym, ze mozna tamac zasady nie ponoszgc
z tego tytulu odpowiedzialnosci, nadmierne deficyty staty si¢ regula. Jak mozna
zaobserwowac na przyktadzie danych w tabeli 1 w 2010 r. jedynie trzy sposrod 27
panstw UE nie naruszaly Paktu stabilno$ci i wzrostu.

Reguly fiskalne sg uwazane za mocne, jesli istnieje duze prawdopodobienstwo, ze
bedg przestrzegane oraz majg znaczacy wplyw na prowadzong polityke fiskalna.
Przyjmuje sie, ze sita regut fiskalnych jest oparta na 5 kryteriach:"

1. prawne umocowanie — reguly wynikajace z traktatow mig¢dzynarodowych,
konstytucji, czy aktow prawnych rangi ustawy sg znacznie silniejsze, niz takie,
ktére wynikajg jedynie z umow, czy zobowigzan o charakterze politycznym;

2. organ odpowiedzialny za monitorowanie przestrzegania — w przypadku, kiedy
monitoring jest prowadzony przez niezalezng instytucje, ktéra moze z
odpowiednim wyprzedzeniem informowaé o ryzyku braku zgodno$ci z przyjeta
regula, prawdopodobienstwo, ze reguta bedzie przestrzegana jest wyzsze;

3. charakter organu odpowiedzialnego za przestrzeganie reguty — w przypadku
implementacji mechanizmu powodujacego, ze brak wypeienia reguty przez
rzagdzacych powoduje przekazanie stosownych kompetencji apolitycznej
instytucji w celu wdrozenia wlasciwych srodkow, ryzyko jej nieprzestrzegania
jest mniejsze;

4. mechanizm korekcyjny — istnienie automatycznego mechanizmu korekcyjnego,
ktoérego uruchomienie w przypadku odstepstwa od przyjetej reguly jest
niezalezne od rzgdzacych powinno sprzyjaé jej przestrzeganiu,

5. przejrzystos¢ medialna — efektywnos$¢ reguty fiskalnej wydaje si¢ by¢ wyzsza,
kiedy jest ona na tyle znana i uznawana, ze odstepstwo od niej stanowi powod
do wszczgcia na ten temat debaty publiczne;.

Permanentne deficyty w wielu panstwach wskazujg na stabo$¢ zaré6wno regut
okreslonych w Pakcie stabilnosci 1 wzrostu, jak i w niektorych panstwach krajowych
regut fiskalnych. Problem ztym zwigzany nie byt az tak widoczny w okresie
prosperity, kiedy gospodarki panstw UE jako$ sobie radzity. Uwidocznit si¢ natomiast

% Public Finances in EMU 2006, European Economy, European Commission, Directorate
General for Economic and Financial Affairs, 2006, No. 3.
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i eksplodowatl z ogromng sitg w okresie kryzysu. W literaturze coraz czg¢sciej mozna
spotka¢ si¢ z pogladem, ze problem nadmiernego zadtuzenia jest w istocie problemem
natury politycznej."* Polityka fiskalna od dawna byta domenga politykéw i pozbawienie
ich w tym zakresie funkcji wtadczej moze nie by¢ rzecza tatwa. Biorgc pod uwage
fakt, ze polityka pieni¢zna jest prowadzona przez niezalezny bank centralny, polityka
fiskalna jest narzedziem w re¢kach rzadzacych, pozwalajgcym na realizacje programu
wyborczego.

Mozna broni¢ pogladu, ze to wylacznie rzad posiadajacy legitymacje od narodu
udzielong w wolnych i demokratycznych wyborach, powinien decydowac o tym, jak
bedzie wygladata polityka gospodarcza. Nalezatoby wtedy odrzuci¢ wszelkie reguly,
wytyczne, obostrzenia wigzgce rece politykom. Wychodzac z takiego zalozenia trzeba
jednak z gory zaakceptowac¢ wszystkie niedoskonatosci systemu demokratycznego.
Uwzgledniajac dorobek teorii politycznego cyklu koniunkturalnego nalezatoby
pogodzi¢ si¢ z faktem, ze dobro jednostki — polityka, czy formacji politycznej
nierzadko nie jest pozytywnie skorelowane z interesem spoteczenstwa w dlugim
okresie. Mozna broni¢ réwniez pogladu przeciwnego, uznajac pewne ograniczenia —
reguty — narzucone rzgdzacym. Wychodzac z zalozenia, Zze pomimo demokratycznej
legitymacji udzielonej politykom, zakres ich kompetencji powinien by¢ ograniczony
celami dtugookresowymi, wypracowanymi przez ekspertow, ktore nie moglyby ulegaé
zmianie w zaleznosci od koniunktury wyborczej. Wtedy ich realizacja powinna by¢
monitorowana przez niezalezne organy, odpowiednio dobrze umocowane
w strukturach panstwa.

W dzisiejszych czasach, kiedy staje si¢ coraz bardziej widoczna gospodarczo
destrukcyjna rola klasy politycznej, spoteczenstwa zaczynajg coraz bardziej dojrzewac
do akceptacji pewnych ograniczen narzucanych politykom. I to zaréwno ograniczen
zewnetrznych, wypracowywanych na szczeblu UE, jak i ograniczen wewngtrznych.
Reguly zewnetrzne sg czesto krytykowane przy uzyciu argumentu utraty suwerennosci
panstwa. Reguty wewnetrzne latwiej z kolei zmieni¢, chyba ze sa okreslone w aktach
prawnych najwyzszej rangi, jak w Polsce konstytucyjny limit zadluzenia. Coraz
wigksza $wiadomo$¢ konieczno$ci prowadzenia polityki fiskalnej w oparciu
o okreslone reguty wywotata rowniez debat¢ na temat sposobu monitorowania tego,
czy reguly sg przestrzegane. Jak pokazat przyktad m.in. Grecji, wiarygodnos¢ danych
przekazywanych przez rzady panstw moze budzi¢ zastrzezenia. Z tego powodu w
ostatnim czasie powotuje si¢ w roznych krajach niezalezne instytucje fiskalne, ktorych

14

R. Hagemann, Improving Fiscal Performance Through Fiscal Councils, OECD Working
Paper 2010, No. 829, France, 2010.
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zadaniem jest przekazywanie opinii publicznej wiarygodnych informacji na temat
polityki fiskalnej danego panstwa.

3. Niezalezne instytucje

Pierwsza niezalezna instytucja fiskalna, ktorej zadaniem byla biezaca analiza
finans6w publicznych - The United States Congressional Budget Office — powstala
w USA w 1974 r. Starszg instytucjg byta jedynie — The Central Planning Bureau in
the Netherlands — ktora jednak rozpoczeta sprawowac niezalezng obserwacje i analize
finansow publicznych znacznie poézniej. W ostatnim czasie, w obliczu globalnego
kryzysu finansowego oraz jego implikacji w postaci zadluzenia sektora publicznego na
niespotykang dotychczas skale, rosngca liczba panstw europejskich albo stworzyla,
albo jest na etapie powolywania do zycia niezaleznych instytucji fiskalnych."

Wymienione instytucje réznig si¢ znaczaco od innych niezaleznych instytucji
panstwowych, ktore maja rowniez mandat do obserwacji i analizy finansow
publicznych, w szczegdlno$ci nie powinny by¢ utozsamiane z niezaleznymi
instytucjami kontrolnymi, jak np. w Polsce z Najwyzszg Izbg Kontroli, ktére to
instytucje maja czesto ponad wiekowa tradycje i wystgpuja w wigkszosci panstw
$wiata. Podstawowa rdznica wynika z faktu, iz takie instytucje dokonujg analizy stanu
finans6w publicznych ex-post, podczas gdy niezalezne instytucje fiskalne, nazywane
czesto radami fiskalnymi, majg za zadanie analiz¢ 1 ocen¢ ex-ante zalozen
przyjmowanych do konstrukcji budzetu panstwa, jak réwniez wszelkich projektow
aktow prawnych w zakresie ich zgodno$ci z okreslonymi regutami fiskalnymi. Co
wigcej majg za zadanie przygotowywac na biezaco niezalezne prognozy oraz oceny
makroekonomicznych konsekwencji decyzji budzetowych w krotkim, S$rednim
i dlugim horyzoncie. W rezultacie ich dziatania powinny prowadzi¢ do zachowania
dyscypliny i transparentnosci finansow publicznych, co z kolei powinno skutkowaé
wzrostem wiarygodnos$ci decydentéw politycznych w ocenie rynkéw finansowych.'®
Na tej podstawie mozna sformutowac teze, ze w panstwach posiadajgcych niezalezne
instytucje fiskalne ryzyko kreacji politycznego cyklu koniunkturalnego powinno by¢
mniejsze, niz w panstwach nie posiadajacych takich instytucji.

L. Odor i P. Kiss stoja na stanowisku, ze system fiskalny powinien by¢ oparty na
czterech filarach. Pierwszy z nich to jasno sprecyzowany maksymalny limit zadluzenia
jako element ograniczajacy, drugi to cel budzetowy, jako narzedzie, trzeci to

> G. Kopits, Independent Fiscal Institutions: Developing Good Practices, Stockholm, 2011,
s. 2 — Draft prepared for the Third Annual Meeting of OECD Parliamentary Budget Officials.
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rownowaga w zakresie wydatkow natomiast ostatni to niezalezna rada fiskalna jako
organ wspierajgcy caly system. Szczegdlowe zadania rady fiskalnej mogag byc¢
uzaleznione od specyficznych uwarunkowan danego panstwa a jej funkcje moga
dryfowac od publicznej prezentacji analiz i prognoz fiskalnych bez zadnych prawnych
konsekwencji, az po prawo veta wobec propozycji i projektow politycznych. Im
uprawnienia niezaleznej instytucji  fiskalnej bylyby szersze, tym wyzsza
przejrzystos¢.'”” Tym samym nizsze ryzyko wystapienia politycznego cyklu
koniunkturalnego.

Kovacs i Gyongyi zwracaja z kolei uwagg na szczegolne znaczenie transparentnosci
bedacej implikacja powotania do zycia niezaleznych instytucji fiskalnych w okresie
zadluzenia panstw i rzadow na niespotykang dotad skale. W ich opinii ,,rzady cierpigce
na fiskalny alkoholizm s3 w pelni uzaleznione od rynkéw finansowych”." Wigksze
zaufanie oznacza nizsze koszty obslugi zadluzenia, co z kolei powoduje, iz dlug
przyrasta wolniej. Zakres dziatania rady fiskalnej powinien obejmowaé obserwacije
prawa budzetowego, nadzor nad przejrzystoscig decyzji politycznych w zakresie
finans6w publicznych, oceng stabilnosci finansowej panstwa, przygotowywanie
prognoz makroekonomicznych, wskazywanie niezbgdnych s$rodkéw i celow oraz
komunikacje ze spoleczenstwem.'"”

Po 2000 roku coraz wigcej panstw podjeto decyzje, albo jest na etapie rozwazan
dotyczacych powotania niezaleznej instytucji fiskalnej. Do panstw, w ktorych takie
instytucje zostaty powotane nalezag m.in.: Wielka Brytania, Szwecja, Wegry, Niemcy,
Rumunia, Stowenia, Irlandia, Portugalia, Stowacja, Finlandia, Czechy, czy Cypr.
Dyskusja dotyczaca powotania tego rodzaju organu miata miejsce rowniez w Polsce.

W Wielkiej Brytanii The Office for Budget Responsibility (OBR) zostato formalnie
powotane do zycia w maju 2010 r. OBR posiada trzech cztonkéw stalych. Dwoch
z nich to eksperci akademiccy, jeden natomiast jest ekspertem rzadowym. Cztonkowie
komitetu sg nominowani na 5 lat. Nie jest to jednak w pelni niezalezna instytucja.
Z jednej strony odpowiada przed rzadem, zdrugiej znajduje si¢ pod nadzorem

7 Odor L., Kiss P.G., Kivetel Erositi? Fiskalis szabalyok a visegradi orszagokban (Exception
proves? Fiscal rules in the Visegrad countries), MNB Szemle, 6, 2, s. 25-38.

" B. Kovacs, C. Gyongyi, The role of independent fiscal institutions in managing the
European sovereign debt crisis: The case of the United Kingdom, Germany and Poland, MPRA
Paper 2012, No. 40354.
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parlamentu. Jej prognozy makroekonomiczne majg jednak znaczacy wptyw na ksztaht
budzetu.”’

W  Niemczech z kolei Sachverstaendigenrat zur Begutachtung der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung sktada si¢ z 5 cztonkow stalych wybieranych na 5
letnia kadencje¢ oraz okolo trzydziestu wspotpracownikow  posiadajgcych
specjalistyczna wiedzg z zakresu teorii ekonomii oraz doswiadczenie w obszarze
polityki gospodarczej. Rada posiada szerokie kompetencje w zakresie polityki
makroekonomicznej. Rzad Niemiec jest zobowigzany do publikacji jej raportow.
Instytucja dokonuje oceny polityki makroekonomicznej rzadu oraz przygotowuje
prognozy. Cztonkowie rady w okresie kadencji sa praktycznie nicodwotalni.”!

W odbiorze spotecznym Szwecja jest postrzegana jako panstwo socjalne. W latach
1991-1993 szwedzka gospodarka znajdowala si¢ w recesji. Deficyt budzetowy
przekraczat 10% PKB, a panstwo zblizato si¢ do granicy bankructwa. Szwedzi jednak
w porg zrozumieli przyczyny kryzysu i w ciggu kolejnych lat dazyli do zrownowazenia
budzetu. Szwedzka Rada Polityki Fiskalnej zostata powotana do zycia w 2007 r. jako
agencja rzadowa. Sklada si¢ z 6 czlonkow. Jej zadaniem jest prowadzenie niezaleznej
oceny polityki fiskalnej rzadu. Rada jest powotywana w celu analizy i oceny, czy cele
polityki fiskalnej publicznie okre§lone przez rzad i przyjete przez szwedzki parlament
zostaly zrealizowane, co pozwala zachowac przejrzystos¢ i obiektywno$¢ w zakresie
oceny efektywnosci polityki fiskalnej. Jej celem jest takze analiza efektow polityki
fiskalnej w zakresie redystrybucji dochodéw w krotkim i dhugim okresie.”

Rada dokonuje takze oceny, czy biezacy rozwdj gospodarczy wynika z poruszania
si¢ po zdrowej dlugookresowej S$ciezce wzrostu z uwzglednieniem stabilnego,
wysokiego poziomu zatrudnienia. Przekazuje wyniki swoich prac do publicznej
wiadomosci poprzez regularne publikacje raportu zatytutowanego ,,Szwedzka polityka
fiskalna”, ktory raz do roku jest rowniez przedstawiany na posiedzeniu rzadu. Raport
jest wykorzystywany przez Riksdag jako podstawa do oceny polityki rzadu. Rada
organizuje konferencje i wydaje publikacje naukowe.” Dzigki funkcjonowaniu Rady
Polityki Fiskalnej znaczaco ograniczono negatywny wplyw partii politycznych na
wydatki publiczne. Ograniczenie dzigki temu dlugu publicznego implikowato
zmniegjszenie wrazliwo$ci na niekorzystng sytuacje na rynkach finansowych.

" Ibidem

2! www.sachverstaendigenrat-wirtschaft.de, 24.01.2013 r.
Swedish Fiscal Policy, Fiscal Policy Council Report, 2012.
* Ibidem
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Doswiadczenia panstw Europy Srodkowo-Wschodniej w zakresie funkcjonowania
niezaleznych instytucji fiskalnych mozna przes$ledzi¢ na przyktadzie Wegier. W latach
2000 — 2006 stan finansow publicznych kraju z roku na rok ulegat pogorszeniu.
Zdaniem Kopits’a sytuacja fiskalna byta w tym czasie na Wegrzech determinowana
przede wszystkim cyklem wyborczym.** Do 2006 r. deficyt budzetowy osiagnat
poziom bliski 10% PKB bedac najwyzszym posrod panstw cztonkowskich UE.

Z uwagi na nieustanne pogarszanie si¢ stanu finansow publicznych zaczgto
poszukiwa¢ rozwigzan majacych na celu ich szybka naprawe. Zdecydowano, ze
jednym z dziatan, ktore nalezy podjac¢ jest powotanie niezaleznej instytucji fiskalnej,
ktéra bedzie na biezgco monitorowata stan finansow publicznych. Byly dwie
propozycje w tym zakresie. Z jednej strony powotanie nowego organu - rady polityki
fiskalnej na wzor szwedzki, z wykorzystaniem do obstlugi tego organu pracownikoéw
Krajowego Biura Audytu, z drugiej strony stworzenie nowego urzedu z relatywnie
duza liczbg pracownikéw na wzor United States Congressional Budget Office
w Stanach Zjednoczonych.

Inng, bardziej istotng kwestiag byl zakres uprawnien, ktére mialy przystugiwac
nowemu organowi. Jedni opowiadali si¢ za przyznaniem radzie fiskalnej prawa veta
wobec przygotowywanego przez rzad projektu budzetu panstwa, jezeli zatozenia na
ktorych zostal oparty wydawalyby si¢ malo realistyczne, badz projekt stalby
w sprzeczno$ci z okreslonymi regutami fiskalnymi. Wtedy projekt musialby zosta¢
zmieniony, badz veto mogloby zosta¢ odrzucone wigkszoscia 2/3 glosow
w parlamencie. Inni argumentowali, ze nie jest do zaakceptowania, aby nie wybrana
w sposOb demokratyczny instytucja miala na tyle duzg sile, aby narzucac¢ rozwigzania
rzadowi posiadajagcemu mandat od spoteczenstwa. Jeszcze inni twierdzili, ze rada
fiskalna w ogole nie jest potrzebna.”

W rezultacie w listopadzie 2008 r., po wielomiesigcznych uzgodnieniach
prowadzonych pod przewodnictwem samego prezydenta, parlament wegierski przyjat
przepisy dotyczace utworzenia nowego niezaleznego organu — Rady Fiskalne;.
Utworzony zostat oddzielny urzad do obstugi tego organu. Rada Fiskalna nie zostata
jednak wyposazona w narzedzia prawne umozliwiajace blokowanie niekorzystnych
w jej opinii projektow rzadowych (prawo veta). W sktad organu weszly trzy osoby —
po jednej nominowanej przez prezydenta, szefa banku centralnego oraz szefa instytucji
bedacej odpowiednikiem polskiej Najwyzszej Izby Kontroli, wybierane przez
parlament zwykla wigkszoscig gltosow. Glownym zadaniem nowej instytucji byta

* G. Kopits, Independent Fiscal Institutions..., op. cit., s. 6
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odbudowa wiarygodnosci wegierskiej polityki fiskalnej zarowno w oczach wyborcow,
jak i rynkéw finansowych. Rada wprowadzita w zycie nowe standardy przejrzystosci.
Zapewniony zostatl publiczny dostep do aktualnych szczegdétowych informacji
dotyczacych stanu finansow publicznych. Celem nowego organu bylo dazenie do
odbudowy réwnowagi finansow publicznych poprzez zapewnienie wiarygodnosci
przygotowywanych projekcji finansowych w warunkach niezbednych ograniczen
fiskalnych.

Jak zauwaza Kopits, w krotkim czasie powolanie niezaleznej instytucji fiskalnej
przyniosto Wegrom wiele korzysci. Implikacja podjetych dziatan byto zauwazalne
obnizenie premii za ryzyko. Jego zdaniem roczne oszczednosci z tytulu nizszych
kosztow obstugi zadtuzenia przez Wegry przekroczyly kwotg 1 mld EUR, czyli ponad
1% rocznego PKB.” Niezalezna analiza danych oraz publikacja wiarygodnych
projekcji makroekonomicznych utrudniata niewatpliwie politykom probe przekonania
do siebie wyborcow poprzez prowadzenie przed wyborami prozadluzeniowej polityki
gospodarczej, co wczesniej nie bylo tak widoczne. W rezultacie mozliwos$¢ kreacji
cyklu politycznego na pewien czas ulegta zmniejszeniu. Niestety w 2011 r. z uwagi na
krytyke przygotowanego przez rzad projektu budzetu panstwa Rada zostala
rozwiazana.”’

Rola niezaleznych instytucji fiskalnych zostata doceniona, kiedy zdano sobie
spraw¢ z konieczno$ci implementacji rozwigzan pozwalajacych na ograniczenie
ponadprzecietnego zadluzenia wielu panstw UE. Obecnie z uwagi na do$¢ krotki czas
funkcjonowania tego typu organdéw nie wypracowano jednolitych zasad na jakich
powinny si¢ opiera¢. Niemniej jednak w 2011 r. na forum OECD =zostaly podjete
dziatania majace na celu wypracowanie dobrych praktyk w zakresie funkcjonowania
niezaleznych instytucji fiskalnych. W dokumencie OECD ,Draft Principles for
Independent Fiscal Institutions” wskazano najwazniejsze kwestie, ktorych wihasciwe
rozstrzygniecie juz na etapie planowania utworzenia nowej instytucji bedzie miato
wplyw na jej pozniejsze funkcjonowanie oraz ptynace z tego tytutu korzysci. Naleza
do nich: prawne podstawy funkcjonowania, mandat, relacje z wtadza ustawodawcza

% Ibidem, s. 8

7 Calmfors, Lars, Giancarlo Corsetti, John Hassler, Gilles Saint-Paul, Hans-Werner Sinn, Jan-
Egbert Sturm, Akos Valentinyi and Xavier Vives, "Chapter 5: The Hungarian Crisis", EEAG
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1 wykonawczg, budzet, przywodztwo i zasoby ludzkie, program, funkcje, dostep do
informacji, przejrzystos¢, wsparcie eksperckie, mechanizm monitoringu i ewaluacji.”®

Zdaniem ekspertow OECD aby niezalezna instytucja fiskalna mogta efektywnie
funkcjonowacé potrzebny jest consensus pomi¢dzy réznymi sitami politycznymi. Partie
polityczne powinny zdawac sobie sprawe z korzysci ptynacych z funkcjonowania tego
organu oraz zapewni¢ wlasciwe umocowanie prawne takiej instytucji, poniewaz
zawsze bedzie ona niechetnie postrzegana przez koalicje¢ rzadzaca. Bezpartyjnosé
i niezalezno$¢ sg niezbednymi determinantami sukcesu instytucji stojacej na strazy
polityki fiskalnej. Tylko prawdziwie bezpartyjny organ bedzie w stanie
przygotowywac rzetelne oceny i prognozy, niestanowigce elementu gry polityczne;j.
Idealnym rozwigzanie byloby, gdyby kierownictwo niezaleznej instytucji fiskalnej
byto wybierane w oparciu o kryteria merytoryczne dotyczgce znajomosci teorii
ipraktyki zarzadzania finansami publicznymi, z pomini¢gciem jakichkolwiek
politycznych czynnikéw. Czas trwania kadencji organu powinien zosta¢ $cisle
okreslony przepisami prawa na wzor kadencji prezesow bankoéw centralnych
i powinien by¢ dtuzszy niz kadencja parlamentu. Odwotanie z funkcji powinno by¢
mozliwe jedynie w nielicznych, $cisle okreslonych sytuacjach. Osoby powotane do
petienia funkcji powinny mie¢ mozliwos¢ swobodnego zatrudniania i zwalniania
pracownikow, ktorzy powinni by¢ kwalifikowani do pracy w oparciu o kompetencje
merytoryczne, a nie afiliacje polityczng, czy powigzania osobiste. W celu zapewnienia
wigkszej niezalezno$ci siedziba instytucji powinna by¢ fizycznie oddzielona od
urzedow obstugujacych organy wladzy wykonawczej i ustawodawczej.”’

Mandat niezaleznej instytucji fiskalnej powinien by¢ szczegdtowo okreslony
przepisami prawa. Jako minimum powinny by¢ wskazane typy niezbednych raportow
i analiz oraz terminy ich publikacji co nie oznacza braku uprawnien do opracowywania
innych dokumentéw. W ramach mandatu powinien by¢ zapewniony nicograniczony
1 bezptatny dostep do wszystkich dokumentéw zwigzanych z przygotowywaniem
projektu budzetu panstwa, w szczego6lnosci do zalozen, prognoz, metodologii itd.
Podstawowe zadania niezaleznej instytucji fiskalnej powinny dotyczy¢ na przyktad
przygotowywania projekcji fiskalnych w kréotkim, srednim i dlugim horyzoncie,
sporzadzania analiz dotyczacych zgodno$ci propozycji budzetowych z regulami
fiskalnymi, obliczania kosztow realizacji poszczegdlnych projektow legislacyjnych
oraz prowadzenia innych analiz i studidéw dotyczacych polityki fiskalnej. Instytucje

* Draft Principles for Independent Fiscal Institutions, OECD Parliamentary Budget Officials
and Independent Fiscal Institutions, 4th Annual Meeting, Paris, 23-24 February 2012.
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fiskalne powinny by¢ zaopatrzone w $rodki niezbedne do realizacji natozonych zadan
na podobnych zasadach, jak na przyktad sady, czy instytucje kontrolne (np. NIK), aby
zapewni¢ im dodatkowg ochrone przed naciskami politycznymi.

Poniewaz niezalezne instytucje fiskalne z zalozenia maja by¢ krytyczne
w odniesieniu do wladzy wykonawczej w zakresie polityki gospodarczej, istotne jest
zapewnienie im bezposredniego dostepu do organow wladzy ustawodawczej. Raporty
przygotowywane przez te organy powinny by¢ przekazywane bezposrednio do
parlamentu. Przewodniczacy organu powinien bra¢ czynny udzial w posiedzeniach
sejmowych komisji ds. finansoéw publicznych. Powinien mie¢ takze mozliwosc¢
prezentacji stanowiska na forum parlamentu. Poniewaz przejrzysto$¢ dzialania
instytucji fiskalnych jest jednym z filardbw ich funkcjonowania, powinna by¢
zagwarantowana peitna transparentnos¢ dzialan oraz niezalezno$¢, pozwalajaca
zbudowaé wiarygodno$§¢ w oczach opinii publicznej. Instytucje fiskalne powinny
dazy¢ do budowy efektywnych metod komunikacji ze $wiatem zewnetrznym,
w szczegolnosci z mediami, spoteczenstwem, rynkami finansowymi. Poniewaz
bezposredni wpltyw na kreowanie polityki fiskalnej jest raczej ograniczony do
ewentualnie - cho¢ rzadko - prawa veta, dobry kontakt z mediami pozwala wywrze¢
presj¢ na rzadzacych, aby zachowywali si¢ odpowiedzialnie w kwestiach dotyczacych
polityki fiskalnej. Wszystkie analizy i opracowania powinny by¢ publicznie dostepne.
Idealnym rozwigzaniem bytoby dodatkowe wypracowanie metod pozwalajacych na
zewngtrzng ewaluacj¢ wybranych analiz iopracowan organu przez niezaleznych
mi¢dzynarodowych ekspertow, ktore potwierdzatyby jakos$¢ tych analiz, zapewniajac
im wigksza wiarygodno$¢. Interesujaca jest takze propozycja wzajemnego przegladu
ioceny swoich opracowan przez rozne niezalezne instytucje fiskalne
w poszczegdlnych panstwach.*

Z uwagi na krytyczne podejscie do dziatan rzadow, decydenci z reguly nie sg
przychylni niezaleznym instytucjom fiskalnym. W wielu panstwach trudno osiggna¢
kompromis w zakresie powotlania rady fiskalnej. Jezeli natomiast udaje si¢ go
osiagnac, to okazuje sie, ze kompetencje tej instytucji sg na tyle ograniczone, ze nie
jest w stanie efektywnie wykonywaé¢ swoich funkcji. Praktycznie nie istniejg
niezalezne instytucje fiskalne, ktére dysponowalyby realnym prawem veta wobec
projektu ustawy budzetowej. Te ktore zostaly powotane majg raczej obserwacyjno —
doradczy charakter. Dzialanie nie po mys$li rzadu rodzi réznego rodzaju reperkusje
1 w skrajnej sytuacji moze prowadzi¢ nawet do rozwigzania niepokornej instytucji

3 bidem
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fiskalnej. Oznacza to, ze powolanie rzeczywiScie niezaleznej instytucji fiskalnej moze
mie¢ miejsce w sytuacji szerokiego konsensusu w parlamencie dla tej inicjatywy, tak
aby wyposazy¢ ja w odpowiednio szerokie i trudne do zmiany kompetencje. Wydaje
si¢, ze osiagniecie takiego konsensusu jest bardziej prawdopodobne w okresie
przedwyborczym, kiedy nie ma pewnosci ktore partie polityczne znajda si¢ w koalicji,
a ktore w opozycji. Umocowanie rady fiskalnej w systemie prawa w taki sposob, aby
jej odwotanie, badz rozwigzanie byto mozliwe jedynie w przypadku poparcia tej
inicjatywy przez wigckszos¢ kwalifikowang w parlamencie, np. 2/3 lub 3/5 oddanych
glosow przy obecno$ci przynajmniej potowy ustawowej liczby postow stanowitoby
dodatkowe zabezpieczenie jej niezaleznos$ci.

4. Niezalezne instytucje fiskalne a doswiadczenia Polski

Doswiadczenia z przesztosci pokazaty, ze polityka fiskalna zarowno w Polsce, jak
i innych panstwach UE nie jest optymalna z makroekonomicznego punktu widzenia.
W ciggu ponad 20 lat po transformacji rzady wiclokrotnie zwickszaty wydatki
w wyzszym tempie niz wpltywy do budzetu, co mialo miejsce rowniez w czasach
prosperity. W literaturze wskazuje sig, ze system demokratyczny nie sprzyja dazeniu
do optimum w zakresie prowadzonej polityki gospodarczej.’! Ztego powodu
poszukuje si¢ rozwigzan, ktore mogltyby korygowaé zaobserwowane niedoskonatosci,
ktérych przyktadem moglyby by¢ m.in. niezalezne instytucje fiskalne.

Podobnie jak w innych panstwach europejskich, rowniez w Polsce miata miejsce
dyskusja nad powolaniem do Zycia niezaleznej instytucji fiskalnej, a doktadnie Rady
Fiskalnej. Projekt ustawy majacej na celu powotanie Rady Fiskalnej zostat
przygotowany przez grup¢ postow Sojuszu Lewicy Demokratycznej, ktorzy w lutym
2012 r. przekazali go Marszatkowi Sejmu RP.*> Projekt postéw SLD przewidywat
powolanie Rady Fiskalnej jako organu panstwowego. Do jego zadan miato naleze¢
w szczegolnosci analizowanie projektu budzetu panstwa w zakresie jego spojnosci
z przedstawionymi zatoZzeniami oraz prognozami makroekonomicznymi, analizowanie
zgodnos$ci polityki finansowej panstwa z cyklem koniunkturalnym, analizowanie
zgodnosci polityki finansowej panstwa z obowigzujacymi regutami fiskalnymi oraz ze
zobowigzaniami mig¢dzynarodowymi Polski, analizowanie skutkow ekonomicznych
i budzetowych projektdow aktow normatywnych, w szczegolnosci tych, ktorych
skutkiem finansowym moze by¢ zwigkszenie wydatkéw lub zmniejszenie dochodow

31 X. Debrun, Democratic Accountability, Deficit Bias and Independent Fiscal Agencies, “IMF
Working Paper”, July 2011, s. 4.

** Druk sejmowy Nr 611
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jednostek sektora finansow publicznych w stosunku do wielkoSci wynikajgcych
z obowigzujagcych przepiséOw, informowanie Sejmu, Senatu, Prezydenta RP
o wiarygodnosci ijakosci systemu finanséw publicznych w Polsce, informowanie
Sejmu i Senatu iopinii publicznej o podejmowanych przez Rade¢ dzialaniach,
w szczegolnosci o opracowanych analizach, promowanie debaty publicznej
o podejmowanych przez Rade¢ dziataniach, rozpowszechnianie opracowan, analiz
i publikacji Rady.

Projekt przewidywal, aby w sktad Rady wchodzito 3 czlonkéw powotywanych
przez Sejm, po jednym na wniosek Prezydenta RP, Prezesa NBP oraz Prezesa PAN,
sposrod osO6b wyrdzniajagcych sie¢ wiedzg 1 doswiadczeniem w zakresie systemu
finans6w publicznych, przy czym przewodniczacym Rady mial by¢ zawsze cztonek
powotywany przez Prezydenta RP.

Kadencje¢ cztonkow Rady okreslono na 6 lat, liczac od dnia powotania ostatniego
czlonka. Co 2 lata miata si¢ zmienia¢ 1/3 sktadu Rady. Cztonek Rady nie mogliby by¢
powotany na kolejng kadencje. Enumeratywnie okre$lone zostaty przypadki utraty
mandatu w Radzie. Byloby to mozliwe jedynie w przypadku zrzeczenia si¢ stanowiska,
choroby trwale uniemozliwiajgcej wykonywanie obowigzkow, badz skazania
prawomocnym wyrokiem za popelnione umyslnie przestgpstwo. Aby zapewnié
niezalezno$¢ 1 rzetelnos¢ w wykonywaniu swojej funkcji zaproponowano zakaz
zajmowania w okresie kadencji innych stanowisk i podejmowania dzialalnosci
zarobkowej lub publicznej poza pracg naukowsa, dydaktyczng lub tworczos$cia autorska,
a takze zakaz przynaleznoS$ci do partii politycznej lub zwigzku zawodowego.

Projekt ustawy przewidywal powolanie Biura Rady oraz finansowanie jego
wydatkow analogicznie jak innych niezaleznych organdéw panstwa, jak Sejm, Senat,
NIK, Sad Najwyzszy itd., przyznajac mozliwo$¢ samodzielnego okre$lania planu
dochodéw i wydatkow, ktory bylby wiaczany do projektu ustawy budzetowe;.”

Projekt ustawy spelniat wigkszos¢ wytycznych OECD. Postowie wnioskodawcy
argumentowali w uzasadnieniu do ustawy, iz podniesienie wiarygodnosci finansow
publicznych jest kluczem do obrony przed negatywnymi skutkami kryzysu
zadluzeniowego. Waznym jej elementem sg niezalezne od rzadu instytucje fiskalne,
ktorych zadaniem jest opiniowanie 1 kontrola rzadowej polityki fiskalnej
i zapobieganie = narastaniu  dtugu, dostarczanie =~ wiarygodnych  prognoz
makroekonomicznych oraz analizowanie ekonomicznej efektywnosci wydatkow
publicznych i podatkéw. Zdaniem postow wnioskodawcoéw temu celowi miato stuzy¢

3 Ibidem
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powotanie nowej instytucji o charakterze opiniodawczo - doradczym, jakim miata by¢
wiasnie Rada Fiskalna.**

W uzasadnieniu do projektu zwrocono rowniez uwagg, ze powolanie niezaleznych
instytucji fiskalnych moze wzmocni¢ dziatanie regul ograniczajacych zadtuzenie,
a takie instytucje z powodzeniem dziatajg juz w wielu krajach, od USA przez Belgie,
Dani¢ i Holandi¢, po Szwecje, Stoweni¢ i Wegry. Nie zwrocono jednak uwagi na
problemy zwigzane z naciskami politycznymi na te instytucje, w szczegolno$ci
dotyczace Rady Fiskalnej na Wegrzech.

Postowie podkreslali, Ze juz obecnie mozna zauwazy¢ pozytywny zwigzek miedzy
istnieniem niezaleznych instytucji fiskalnych, a jakoScig finansow publicznych, w tym
poziomem dlugu publicznego 1 ryzykiem niewyplacalnoSci. Narastanie dlugu
publicznego jest kosztowne zaréwno dla przysztych pokolen, ktore zaciagnicty dlug
musza sptacaé, jak i dla obecnych pokolen, poniewaz wysoki badz szybko rosngcy
dlug publiczny negatywnie wplywa na tempo wzrostu gospodarczego i zwigksza
ryzyko wybuchu kryzysow zadluzeniowych. Niezalezne instytucje fiskalne sg
szczegodlnie potrzebne w kontekscie planow krajow takich jak Polska, wejscia do strefy
euro, poniewaz po pozbyciu si¢ wplywu na stopy procentowe i kurs walutowy,
polityka fiskalna pozostanie gtdwnym kanatem ksztattowania polityki gospodarczej.*®

Zdaniem wnioskodawcoéw Polska powinna przygotowac¢ si¢ do obrony przed
rosngcym ryzykiem kryzysow zadtuzeniowych w Europie i na swiecie i do utrzymania
stabilno$ci fiskalnej w dtugim okresie, szczegélnie w $wietle wyzwan zwigzanych
z planowanym wejsciem do strefy euro i starzeniem si¢ polskiego spoleczenstwa.
Kluczowym elementem podniesienia wiarygodno$ci polskich finansow publicznych
powinno byé powolanie niezaleznej Rady Fiskalnej.*

Projekt przewidywal dla Rady Fiskalnej istotne uprawnienia zwigzane
z przygotowywaniem budzetu panstwa. Rada miala otrzymywa¢ do zaopiniowania
zatozenia projektu budzetu panstwa oraz projekt ustawy budzetowej przed
przedstawieniem ich Radzie Ministrow, w terminie odpowiednim do wydania opinii.
Zadaniem Rady byloby wydanie opinii przed przyjgciem dokumentéw przez Rade
Ministréw. Zgodnie z projektem ustawy Minister Finanséw mialby obowigzek
odniesienia si¢ do tej opinii oraz dotgczenia jej do zalozen projektu budzetu panstwa
oraz projektu ustawy budzetowej. Przed uchwaleniem ustawy budzetowej nawet Sejm
bylby obowigzany odnies¢ si¢ do zatagczonej opinii Rady. Ponadto Rada Fiskalna miata

3* Ibidem
3 Ibidem
3 Ibidem
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uzyska¢ szereg innych dodatkowych uprawnien. W szczegdlnosci miata otrzymywac
do zaopiniowania plany wieloletnie przed ich przyj¢ciem przez Rad¢ Ministréw. Rada
miala takze mie¢ prawo dokonywania oceny planowania i gospodarowania $rodkami
publicznymi w jednostkach sektora finanséw publicznych.’’

Niestety projekt ustawy, cho¢ nowatorski, zostal odrzucony przez Sejm
w pierwszym czytaniu we wrzesniu 2012 r. Moze zaskakiwaé, ze w procesie
uzgodnien migdzyresortowych do$¢ krytyczng opini¢ na jego temat wyrazit Narodowy
Bank Polski. W opinii NBP idea powotania Rady Fiskalnej jest co do zasady warta
rozwazenia, ale przedlozony projekt moze stanowi¢ jedynie gltos w debacie na ten
temat. Zdaniem NBP powotanie Rady Fiskalnej jest uzasadnione, jezeli jest ona
w stanie efektywnie wplyngé na utrzymanie ditugoterminowej stabilno$ci finansow
publicznych. NBP powolat si¢ na dos§wiadczenia migdzynarodowe, ktore wskazuja, ze
rady fiskalne moga w okreslonych warunkach przyczynia¢ si¢ do zwigkszania
dyscypliny finanséw publicznych, a tym samym podniesienia jakosci polityki
fiskalnej, ale jednocze$nie zastrzegl, ze nie jest to jednak zasadg. Bank centralny
wskazal, ze w niektorych krajach rady fiskalne podlegaty silnej presji politycznej, zas
ich opinie i oceny byty kwestionowane w debacie publicznej zanim instytucjom tym
udato si¢ zbudowaé niezbedna wiarygodnosé.™

Niezalezne instytucje fiskalne jako organy panstwa majace za zadanie dokonywac
kontroli i oceny dziatan rzadu z natury rzeczy sa poddawane presji politycznej. Nie
wydaje si¢ jednak, aby to byt argument przemawiajacy za tym, ze tworzenie takiej
instytucji jest pozbawione podstaw. Dyskusyjne argumenty znalazly si¢ takze
w dalszej cze$ci stanowiska NBP. Zdaniem banku centralnego, jezeli opinie
formutowane przez Rade¢ majg by¢ uznawane za obiektywne i wiarygodne oraz majg
przyczyni¢ si¢ do podniesienia jako$ci polityki fiskalnej, wydaje si¢ bardzo istotne, aby
byly one wsparte wysokiej jakosci analizami opracowanymi przez Biuro Rady. Nie jest
jednak mozliwe, aby tak ztozone zadania byly w stanie kompetentnie realizowac trzy
osoby dysponujgce w ocenie NBP skromnym budzetem. NBP nie podjat si¢ oceny, czy
w okresie kryzysu zasadne jest przeznaczanie wigkszych srodkéw na funkcjonowanie
Rady, ale stwierdzil, iz wydanie mniejszych $rodkow na z zalozenia nieskuteczng
instytucj¢ nie jest uzasadnione. W szczegoélnosci bank centralny zakwestionowat
rowniez zbyt szerokie uprawnienia, jakie mialyby przystugiwa¢ Radzie oraz fakt, ze
Prezes NBP mialby rekomendowaé¢ Sejmowi jednego zkandydatow na czlonkow

37 1y
Ibidem

*  Pismo Pierwszego Zastepcy Prezesa NBP z dnia 17 kwietnia 2012 r. (znak: DP-IV-MJ-024-

207/2012) skierowane do Szefa Kancelarii Sejmu.
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Rady. W konkluzji NBP zalecit refleksje nad miejscem, jakie w polskim systemie
prawa moglaby zajmowac¢ projektowana instytucja®®

Projekt dotyczacy powotania w Polsce niezaleznej instytucji fiskalnej mial bez
watpienia wiele niedociagnig¢. Wydaje si¢ jednak, ze jego odrzucenie w pierwszym
czytaniu bylo bledem. Nalezy wskaza¢, ze cho¢ projekt nie byl dopracowany
1 wystarczajaco precyzyjny, to wszystkie partic opozycyjne stwierdzily, iz widza
konieczno$¢ powotania w Polsce Rady Fiskalnej iglosowaly nad przekazaniem
projektu ustawy do dalszych prac w komisjach.

5. Kontrola dyscypliny fiskalnej na szczeblu wspélnotowym

Implikacje kryzysu finansowego z przetomu 2007 i 2008 r. w wyniku prowadzonej
od pewnego czasu nieodpowiedzialnej polityki budzetowej doprowadzity do
zagrozenia wyplacalnosci niektorych krajow strefy euro. W rezultacie zostalo
podwazone zaufanie do catej wspodlnoty. Rosnaca niepewnos$¢ spowodowala zanik
inwestycji 1 stagnacj¢ gospodarczg w Europie. Pomimo tego, ze Polska przez dtugi
czas opierata si¢ zjawiskom kryzysowym, sytuacja w panstwach osciennych nadaje
kierunek polskiej gospodarce.

W reakcji na kryzys zadluzenia na forum UE zdecydowano przyja¢ restrykcyjne
reguly fiskalne okreSlone w dokumencie Treaty on Stability, Coordination and
Governance in the Economic and Monetary Union zwane potocznie Paktem fiskalnym.
Ich celem jest zapewnienie dyscypliny fiskalnej w panstwach strefy euro. Traktat
sktada si¢ z dwoch podstawowych czesci. Pierwsza z nich dotyczy reguty rownowagi
budzetowej lacznie z automatycznym mechanizmem dostosowawczym, druga
zaostrzonej procedury nadmiernego deficytu.*

W ramach pierwszej czgsci panstwa bedgce strong Traktatu musza si¢ zobowigzac
do wprowadzenia do krajowych systemow prawnych regut fiskalnych, ktore zapewnia,
ze generalnie budzety panstw sygnatariuszy b¢da pozostawaé w réwnowadze, badz
wykazywaé nadwyzke. Ta reguta bgdzie mogla nie zosta¢ zastosowana jedynie w
sytuacji, jezeli roczne saldo strukturalne sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych bedzie odpowiadato celowi sredniookresowemu dla danego panstwa,
okreslonemu w zmienionym Pakcie stabilno$ci i wzrostu, przy czym dolny putap
deficytu strukturalnego zostat okre§lony na poziomie 0,5 % PKB w cenach
rynkowych. Kazde zpanstw bedacych strong Traktatu powinno zagwarantowaé

¥ Ibidem

% A Fiscal Compact for a Stronger Economic and Monetary Union, Monthly Bulletin, ECB,

May 2012, s. 82-83.
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szybkie osiggnigcie swojego celu sredniookresowego. Ramy czasowe powinny zostac¢
przedstawione przez Komisj¢ Europejska przy uwzglednieniu ryzyka dla stabilnosci
gospodarczej  danego  panstwa. Postgpy  w kierunku  osiggnigcia  celu
$redniookresowego oraz jego przestrzeganie powinny zosta¢ zweryfikowane zgodnie
ze zmienionym Paktem stabilnosci i wzrostu na podstawie oceny ogolnej, w ktorej
punktem odniesienia jest saldo strukturalne, w tym analizy wydatkow po
skorygowaniu o dyskrecjonalne dziatania po stronie dochodowej. W przypadku jednak,
gdy diug sektora instytucji rzadowych i samorzadowych w stosunku do PKB w cenach
rynkowych pozostawalby wyraznie ponizej 60 % 1iprzy niskim ryzyku utraty
dlugookresowej  stabilnosci  finansow  publicznych, dolny putap celu
sredniookresowego moglby odpowiada¢ deficytowi strukturalnemu wynoszacemu
maksymalnie 1,0 % PKB w cenach rynkowych. W przypadku znacznych odchylen od
celu sredniookresowego lub S$ciezki dostosowawczej prowadzacej do tego celu,
automatycznie powinien zosta¢ uruchomiony mechanizm korygujacy zobowigzujacy
panstwa do podjecia srodkow majacych na celu skorygowanie odchylen w okre$lonym
czasie.”!

W ramach drugiej czgsci okreslona zostata wzmocniona w odniesieniu do Paktu
stabilnos$ci 1 wzrostu procedura nadmiernego deficytu. Jezeli dlug sektora instytucji
rzagdowych isamorzagdowych panstwa strony Traktatu w stosunku do jej PKB
przekroczy 60 %, panstwo bedzie zobowigzane do zmniejszania go w tempie
wynoszacym $rednio  jedng dwudziesta rocznie. Panstwo objete procedura
nadmiernego deficytu bedzie mialo obowigzek wprowadzi¢ program partnerstwa
budzetowego 1 gospodarczego zawierajacy szczegdtowy opis reform strukturalnych,
ktore beda musiaty zostaé przyjete i wdrozone w celu zapewnienia skutecznej i trwalej
korekty nadmiernego deficytu. Panstwo bedzie roéwniez zobowigzane do
przekazywania tych programow Radzie Unii Europejskiej i Komisji Europejskiej do
zatwierdzenia. Ich monitorowanie powinno si¢ odbywaé zgodnie z obowigzujacymi
procedurami nadzoru w ramach Paktu stabilnosci i wzrostu.*

Zgodnie z Paktem fiskalnym w celu lepszej koordynacji plandéw w zakresie
krajowych emisji dlugu kraje strefy ecuro powinny przedstawia¢ Radzie Unii
Europejskiej i Komisji Europejskiej informacje ex-ante na temat swoich planéw emisji
dlugu publicznego. Jesli Komisja Europejska uzna, ze dany kraj nie realizuje
postanowien Paktu bedzie mogta wnies¢ sprawe do Trybunatu Sprawiedliwosci. Jezeli

41 .
Ibidem

* Traktat o stabilnoéci, koordynacji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej,
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na podstawie wiasnej oceny lub na podstawie oceny Komisji Europejskiej jedno
z panstw stwierdzi, Ze inne panstwo nie podjeto koniecznych srodkdéw zapewniajgcych
wykonanie wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci, bedzie moglo wnie$¢ sprawe do
Trybunatu Sprawiedliwosci i domaga¢ si¢ nalozenia kar finansowych, ktoérych
wysokos¢ nie moze przekroczy¢ 0,1 % PKB danego kraju. Aby umozliwi¢ ocene
porownawczg najlepszych praktyk oraz aby podejmowaé wysilki na rzecz koordynacji
polityki gospodarczej, panstwa powinny wspolnie omawia¢ wszelkie planowane
zasadnicze reformy polityki gospodarczej.*

6. Pakt Fiskalny a doswiadczenia polskie

Doswiadczenia roznych panstw pokazuja, ze lekkomys$lna polityka fiskalna jest
czesto wynikiem populistycznych decyzji sprawujacych wiadze politykdéw, czego
uzasadnienie mozna odnalezé w ramach teorii politycznego cyklu koniunkturalnego.*
Pakt fiskalny ogranicza mozliwo$¢ niekontrolowanego wzrostu wydatkow, w
szczegolnosci w okresie przedwyborczym, w celu zdobycia dodatkowego elektoratu.

Pakt fiskalny wszedl w Zycie 1 stycznia 2013 r. Warunkiem wejscia w zycie byta
jego ratyfikacja przez przynajmniej 12 z 17 krajow strefy euro. W dniu 28 lutego 2013
r. Prezydent RP podpisat ustawe zezwalajaca na dokonanie jego ratyfikacji przez
Polske. Nie ma watpliwosci, ze Traktat o stabilno$ci, koordynacji i zarzgdzaniu w Unii
Gospodarczej i Walutowej powinien chroni¢ polskich obywateli przed decyzjami
nieodpowiedzialnych politykow. W Polsce w dyskusji nad wyrazeniem przez Sejm
zgody na ratyfikacj¢ Paktu pojawily si¢ argumenty, ze Traktat w istotny sposob
ogranicza suwerenno$¢ Polski bez Zadnego uzasadnienia dla polskich interesow.

Jak stusznie zauwaza Graj w rzeczywistosci Pakt fiskalny ogranicza suwerennosé
partii politycznych w zakresie traktowania wydatkow publicznych jako instrumentu
oddziatywania politycznego.” Przeciwnicy Paktu rowniez wskazuja USA jako kraj,
w ktérym wysoki deficyt budzetowy nie przeszkadza w osigganiu dobrych wynikow
gospodarczych. Stany Zjednoczone jednak ze wzgledu na swoja gospodarcza potege
i pozycje dolara na $wiatowych rynkach moga sobie na to pozwoli¢, cho¢ nie wiadomo
jeszcze jak dhugo.*

W dzisiejszych czasach suwerennos$¢ nie jest tym samym, czym byta w XVI wieku
w epoce J. Bodin’a. Jezeli panstwo bedac strong umowy mig¢dzynarodowej tworzy

# Ibidem
“ wW.D. Nordhaus, ,,The Political Business Cycle...”, op. cit.
D. Graj, Komu stuzy pakt fiskalny, Rzeczpospolita, 19 lutego 2012 r., s. B11
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ponadnarodowe instytucje i deleguje na nie czg$¢ swoich kompetencji, ogranicza swoja
wladze¢ nad posiadanym terytorium, ale rowniez poszerza zakres wtadzy i wplywow na
nowe terytoria. Z tego powodu suwerenno$¢ dzisiaj to nie wiladza absolutna, ale
mozliwo$¢ podejmowania autonomicznych decyzji, réwniez w zakresie udziatu
w ponadpanstwowych projektach politycznych i gospodarczych. Ratyfikacja przez
Polske Paktu fiskalnego jest poczatkiem korzystnych zmian w polskiej polityce
fiskalnej. Pakt nie odbiera suwerennosci, lecz ogranicza potencjalne naduzycia
a w rezultacie zwigksza wiarygodno$¢ polskiej gospodarki.

* 3k %k

Brak optymalnych decyzji gospodarczych moze wynika¢ z istoty demokracji. Partie
polityczne majg tendencje do traktowania wydatkow publicznych jako instrumentu
oddzialywania politycznego. Jednym ze sposobdéw ograniczenia wywolujacego
procykliczne skutki oddziatywania politykéw na gospodarke mogtaby by¢ zwigkszona
kontrola ze strony spoteczenstwa oraz ewentualna kara. Praktyka pokazuje jednak, ze
w wigkszosci panstw taka kontrola moze zawodzi¢. Jezeli wyborcy nie sg w stanie
w sposOb odpowiedni reagowaé, istotne okazujg si¢ projekty innych rozwigzan, ktore
ograniczylyby mozliwos$ci powstawania politycznego cyklu koniunkturalnego.

Reguty fiskalne sa w ostatnim czasie postrzegane jako skuteczna metoda
ograniczania tendencji do nadmiernego zadluzania. Doswiadczenie pokazuje jednak,
ze mozna tamaé reguly nie ponoszac z tego tytulu odpowiedzialnosci. W ostatnich
latach coraz popularniejsze staje si¢ powolywanie niezaleznych instytucji fiskalnych,
ktére majg za zadanie przeciwdziata¢ tego rodzaju negatywnym zjawiskom. W obliczu
globalnego kryzysu finansowego oraz jego implikacji w postaci zadtuzenia sektora
publicznego rosngca liczba panstw europejskich albo stworzyta, albo rozwaza
powolanie do zycia niezaleznych instytucji fiskalnych.

Dziatalno$¢ niezaleznych instytucji fiskalnych powinna prowadzi¢ do zachowania
dyscypliny i transparentnosci finanséw publicznych, co z kolei powinno skutkowaé
wzrostem wiarygodno$ci w oczach rynkow finansowych. W panstwach posiadajgcych
niezalezne instytucje fiskalne ryzyko kreacji politycznego cyklu koniunkturalnego
powinno by¢ mniejsze, niz w panstwach nie posiadajacych tego rodzaju instytucji.
Istniejg badania wskazujagce na szereg korzysci wynikajacych z funkcjonowania
niezaleznych instytucji fiskalnych. Ich rol¢ doceniono na forum OECD, gdzie zostaty
podjete dzialania majace na celu wypracowanie dobrych praktyk w zakresie tworzenia
i funkcjonowania niezaleznych instytucji fiskalnych.
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Doswiadczenia z przesztoSci pokazaty, ze polityka fiskalna zarowno w Polsce, jak
iinnych panstwach UE nie jest prowadzona w sposdb optymalny z makro-
ekonomicznego punktu widzenia. Podobnie jak w innych panstwach europejskich,
rowniez w Polsce miata miejsce dyskusja nad powolaniem do Zycia niezaleznej
instytucji fiskalnej - Rady Fiskalnej. Projekt ustawy zostat jednak odrzucony przez
Sejm w pierwszym czytaniu.

W reakcji na kryzys zadluzenia na forum UE zdecydowano przyja¢ restrykcyjne
reguty fiskalne okre$lone w dokumencie Treaty on Stability, Coordination and
Governance in the Economic and Monetary Union zwane potocznie Paktem fiskalnym.
W ramach Paktu fiskalnego okreslona zostata zaostrzona w odniesieniu do Paktu
stabilnosci 1 wzrostu procedura nadmiernego deficytu. Prezydent RP podpisal ustawe
zezwalajagcg na dokonanie ratyfikacji przez Polske Paktu fiskalnego. Nie ma
watpliwosci, ze Traktat o stabilnos$ci, koordynacji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczej
i Walutowej  powinien  chroni¢  polskich  obywateli  przed decyzjami
nicodpowiedzialnych politykow. Mimo tego wydaje si¢, ze polityka gospodarcza rzadu
powinna podlega¢ wigkszej kontroli, a nadzér powinien by¢ sprawowany zarOwno
przez polskie niezalezne instytucje fiskalne, jak i agendy wspodlnotowe.

Pomiedzy partiami politycznymi w Polsce istnieje zauwazalna rozbiezno$¢ czy
nadzor powinien by¢ sprawowany przez podmiot krajowy, czy przez instytucje
wspolnotowe. Doswiadczenie pokazato, ze w przypadku Paktu stabilno$ci i wzrostu
kontrola na szczeblu wspdlnotowym byta niewydolna a egzekwowanie przestrzegania
okreslonych regut nieskuteczne. Pozostaje nadzieja, ze w przypadku nowego Traktatu
te same bledy nie zostang popelnione. Powstanie niezaleznej instytucji fiskalnej
mogloby jednak dodatkowo przyczyni¢ si¢ do wzrostu wiarygodnosci Polski na arenie
mi¢dzynarodowe;.

Polityka fiskalna od dawna byla domena rzadzacych iograniczanie ich w tym
zakresie moze nie by¢ rzecza tatwg. W dzisiejszych czasach, kiedy jednak coraz
bardziej widoczna staje si¢ destrukcyjna rola klasy politycznej w gospodarce,
spoteczenstwa zaczynaja coraz bardziej dojrzewa¢ do akceptacji ograniczen
narzucanych politykom. Zarowno ratyfikacja Paktu fiskalnego, jak i monitorowanie
dziatan rzadu przez niezalezng Rade Fiskalng powinno spowodowac, ze ryzyko kreacji
politycznego cyklu koniunkturalnego w Polsce powinno ulec zmniejszeniu.
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