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Wstep

Wiele rzadow poddato swoja polityke fiskalna w jakiej$ formie i stopniu ze-
wnetrznej ocenie, aby wzmocni¢ dyscypling fiskalng. Mozna powiedziec, ze politycy
deleguja swoje kompetencje do merytokracji. Tak pojawity si¢ niezalezne instytucje
fiskalne (NIF), ktorych zakres kompetencji moze by¢ bardzo rézny. Sg wsrod nich
wielkie agencje rzadowe, ktore przygotowuja oceny propozycji budzetowych (Ho-
landia, Stany Zjednoczone), niezalezne agencje fiskalne (Belgia) i ,,akademickie”,
niezalezne rady polityki fiskalnej (Szwecja), ktore oceniajg wyniki tej polityki. Nie-
dawna wielka recesja z lat 2008-2009 i p6zniejszy kryzys zadluzenia publicznego
w krajach strefy euro zachecity do tworzenia takich instytucji.

Celem tego opracowania jest refleksja nad sensem powstania Rady Polityki Fi-
skalnej w Polsce (RPF). Autor stawia hipotezg, ze przyniostaby ona warto$¢ dodana
w postaci poprawy dyscypliny fiskalnej w naszym kraju. W pierwszej czesci tekstu
zostang przedstawione teoretyczne argumenty, ktore uzasadniaja powotanie niezalez-
nej rady polityki fiskalnej. W drugiej czesci zostanie opisany podzial rad ze wzgledu
na zakres delegowanej im wtadzy czy tez nadzoru nad polityka fiskalng. W trzecim
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paragrafie zostang przedstawione argumenty za powotaniem RPF w Polsce. Wnioski
podsumowuja przeprowadzone rozwazania. Rady polityki fiskalnej podnosza dyscy-
plin¢ finanséw publicznych nawet w warunkach istnienia regut fiskalnych, dlatego
powotanie RPF w Polsce mogtoby przyczynic¢ si¢ do poprawy dyscypliny fiskalnej

1. Obciazenie deficytem

Polityka fiskalna cierpi na tzw. cigzenie ku deficytowi (ang. deficit bias). Istnieje
kilka teoretycznych argumentow na ten temat.

Prosty argument przemawia za tym, ze politykom nie mozna zaufacé, iz przedtoza
odpowiedzialne zarzadzanie makroekonomiczne nad wtasne korzysci. Najwczesniej
fakt ten zostal wyjasniony przez teori¢ publicznego wyboru [Buchanan, Tullock,
1962], nalezy on zatem do gatunku ekonomii politycznej. Politycy pragng zostaé
powtornie wybrani i dlatego majg sktonnos¢ do zwigkszania deficytu budzetowego
(zmniejszania nadwyzki) przed wyborami parlamentarnymi poprzez wzrost wydat-
kéw lub zredukowanie podatkdéw. Pojawia si¢ wowczas efekt krotkowzrocznosci,
gdyz w zwigzku z niepewnoscia, czy zostang powtornie wybrani, zbyt silnie dys-
kontuja przysztosc¢; popieraja decyzje, ktore przynosza natychmiastowe korzysci za
cene trudno identyfikowalnych kosztow w przysztosci [Persson, Svensson, 1989;
Alesina, Tabellini, 1990]. Sg za to przeciwni projektom, ktore przyniostyby korzysci
W przysztosci za ceng poniesienia tatwych do wyliczenia kosztéw juz dzisiaj. Sprzyja
temu fakt, ze kadencje wybranych rzadow sa krotkie, nie méwiac juz o ryzyku ich
skrocenia, i nie istnieje mechanizm, przy ktérego pomocy obecny rzad mogtby zmu-
si¢ nastgpne rzady do spelnienia jego obietnic. Postepujac w ten sposdb, zaburzaja
tez zasade mi¢dzypokoleniowej rownowagi, gdyz pozostawiajg zbyt wiele dlugu
publicznego przysztym pokoleniom, ktoérych preferencje sa stabo reprezentowane,
gdyz sa nieobecne. Skroétowo ujmujac: krotkotrwate rzady staja si¢ krétkowzroczne,
dlatego zostawiaja po sobie batagan fiskalny.

Ta logika jest zbiezna z wyjasnieniem kwestii cigzenia ku deficytowi w zwigzku
z problemem wspodlnych zasobow (wspdlnej wlasnosci), z ktorych uzytkowania
nie mozna nikogo wytaczy¢, natomiast powyzej pewnego poziomu ich konsumpcji
nastepuje rywalizacja miedzy uzytkownikami, gdyz zasoby te ulegajg stopniowemu
wyczerpaniu. Przyktady z mikroekonomii sg dobrze znane: wspdlne pastwiska,
lowiska, publiczne parki i poktady mineratéw. Termin ,,tragedia wspolnych zaso-
bow” zostat ukuty przez Garretta Hardina [Hardin, 1968, s. 1243-48], a koncepcj¢
te do finans6w publicznych przeniesli von Hagen i Harden [1995, s. 771-779] oraz
Krogstrup i Wyplosz [2006, s. 1-32]. Rzady sg pod presja grup interesu, ktére doma-
gaja si¢ wiecej wydatkow korzystnych dla nich albo nizszych podatkow, natomiast
pula srodkow budzetowych jest ograniczona. Zaspokoi¢ ich interesy mozna tylko
pogarszajac dobrobyt pozostatych poprzez zmniejszenie wydatkow albo podwyzke
podatkéw dla tych pozostatych, czego politycy starajg si¢ unikna¢ i brng w deficyt.
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Zjawisko cigzenia ku deficytowi wyjasnia takze model niespojnosci optymalne;j
polityki w czasie. Jak wiadomo z literatury, taka sytuacja pojawia si¢, kiedy decyzje
podjete w przesztosci przestaja by¢ optymalne, gdyz uptyw czasu zmienia bodzce,
zob. Barro i Gordon [1983, s. 589-610]. Bardziej wyrafinowany argument polega
zatem na tym, ze nawet jesli politycy majg szczytne intencje, to pokusa pobudzenia
gospodarki, aby przypodobac¢ si¢ wyborcom bedzie tak silna, Ze jej ulegna, a sektor
prywatny bedzie zdawat sobie z tego sprawe i odpowiednio uwzgledniat te ewentu-
alnos¢ w swoich oczekiwaniach.

Niespojnos¢ optymalnej polityki w czasie shuzy jako argument na rzecz przyjecia
regut w debacie poswigconej zagadnieniu, czy polityke makroekonomiczng prowa-
dzi¢ za pomocg regul, czy w sposob dyskrecjonalny (uznaniowy). Diugookresowa
dyscyplina finanso6w publicznych jest systematycznie naruszana z powodu krotko-
terminowych korzys$ci. Rzad bowiem ma bodzce, aby zadowoli¢ wyborcow, gdyz
pragnie reelekcji. Dlatego po zapowiedzi ograniczenia deficytu w danym horyzoncie
czasu, kiedy pomioty sformutuja juz swoje oczekiwania, jest gotow odstgpi¢ od
ogloszonej wezesniej polityki.

Problemowi cigzenia ku deficytom sektora finanséw publicznych probuje si¢
zaradzi¢ na dwa sposoby — za pomocg regul i poprzez utworzenie RPF. Reguty
mogg dotyczy¢ gornego limitu deficytu finansow publicznych i dlugu publicznego,
dynamiki albo putapu wydatkow, a nawet dolnych limitow na dochody podatkowe,
zob. Kopits [2001, s. 1-23]. Moga dotyczy¢ finanséw rzadowych i samorzagdow,
ana szczeblu Unii Europejskiej funkcjonujg ponadnarodowe reguty w ramach paktu
stabilizacji i wzrostu. Moga one obowigzywac z roku na rok albo w ciggu calego
cyklu koniunkturalnego.

Reguty jednak nie sg w stanie wyczerpa¢ wszystkich mozliwych sytuacji awaryj-
nych, w ktorych moga znalez¢ si¢ finanse publiczne, gdyz cz¢$¢ z nich jest po prostu
nie do przewidzenia. Dlatego powinny umozliwia¢ krotkookresowa elastycznos¢
polityce fiskalnej, aby mogta reagowac na wahania cykliczne, natomiast wymuszac
dtugookresowa dyscypling. Elastyczne reguty otwieraja jednak pole do naduzy¢
i w rezultacie prowadza do ztamania dyscypliny dlugookresowej, zob. Aleksandro-
wicz [2013], Wyplosz [2008, s. 11-30].

Z kolei sztywne reguly, ktore nie zapewniajg przestrzeni do reagowania krot-
koterminowego na nieoczekiwane wydarzenia, grozg prowadzeniem procyklicznej
polityki fiskalnej. Wtedy dostosowanie si¢ do nich moze by¢ uznane za kosztow-
niejsze niz odstgpstwo [Wyplosz, 2005, s. 70-84], wigc dochodzi do ich naruszenia.
W konsekwencji przestajg by¢ one wiarygodne.

Te rozwazania wskazuja, ze trudno jest oczekiwac, iz optymalna polityke fiskal-
ng uda si¢ opisa¢ za pomoca prostej reguly i ta konstatacja shuzy jako argument za
powotaniem RPF, np. Wyplosz [2005] i Debrun et al. [2009, s. 44-81]. Wiarygodna
RPF moglaby sygnalizowa¢, kiedy uzasadnione jest odstapienie od reguly i jezeli
cieszytaby si¢ zaufaniem, to wtedy rzad mogtby prowadzi¢ bardziej antycykliczng
polityke, bez prowokowania napig¢ na rynku finansowym z powodu wzrostu de-
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ficytu i dtugu publicznego (,,darmowy obiad”). RPF zatem jest komplementarna
w stosunku do regut.

Zainteresowanie RPF zaczelo rosnagé wraz z empirycznymi dowodami, ze reguty
fiskalne moga zawodzi¢ jako narzedzie do wyeliminowania cigzenia ku deficytom,
apowotanie RPF ma uzupehic ich dzialanie. Jest to proba przeniesienia teorii i prak-
tyki polityki monetarnej na grunt polityki fiskalnej, zob. Wyplosz [2008] oraz Lepper
[2009, s. 1-45], aczkolwiek w sposob krytyczny, gdyz zadaniem RPF moze by¢ co
najwyzej czesciowe prowadzenie polityki fiskalnej w odréznieniu od niezaleznego
banku centralnego, do ktorej wladze oddelegowuja w petni polityke monetarng. Wia-
$nie istniejace roznice miedzy polityka monetarng a fiskalng sprawiaja, ze pozycja
RPF musi by¢ inna niz niezaleznego banku centralnego, Wren-Lewis [2011, s. 1-36].

2. Koncepcje RPF

Fundamentalna réznica migdzy ramami prowadzenia polityki pieni¢znej i fi-
skalnej polega na tym, ze w pierwszym przypadku nastepuje catkowite oddelego-
wanie decyzji czy tez kontroli nad nig do niezaleznej instytucji, natomiast w drugim
przypadku mozliwe jest co najwyzej czgsciowe oddelegowanie kontroli. Powazne
argumenty przemawiaja jednak za tym, aby uprawnienia ograniczy¢ do delegowa-
nia ocen i rad oraz rekomendacji, zob. Wren-Lewis [2011]. W tym wariancie rady
mozna podzieli¢ na operujace w dziedzinie pozytywnej ekonomii oraz operujace
w dziedzinie normatywnej ekonomii. Te pierwsze przygotowuja niezalezne prognozy
i analizy trendow fiskalnych oraz projektow budzetowych, natomiast drugie zajmuja
si¢ ocenami sytuacji fiskalnej (,,podawanie prawdziwej informacji o stanie finansé6w
panstwa”) i przedstawiajg rekomendacje na temat polityki fiskalne;.

2.1. Delegowanie kontroli nad polityka fiskalna

W tym ujeciu warto rozpatrzy¢ klasyfikacje RPF autorstwa Wyplosza [2008] na
Htwarda”, ,,mickka” i ,,bardzo migkka” rade, aczkolwiek wersji mickkich jest wta-
sciwie nieskonczenie wiele, gdyz uprawnienia RPF dajg si¢ stopniowac i zestawiaé
w rézne kombinacje.

Wyplosz [2008] wyrdznia cztery elementy pelnego delegowania decyzji przez
cialo wybieralne przez spoteczenstwo do niewybieralnych przez nie ekspertow.
Delegowane osoby otrzymuja precyzyjny mandat, ich decyzje nie sg podejmowane
na podstawie prostych regut, lecz wymagaja wlasnych sadow, sa ekspertami z danej
dziedziny i gwarantuje si¢ im pelna niezalezno$¢ decyzji. Te wszystkie elementy
uwzglednia konstrukcja ram prowadzenia polityki pienieznej i w taki sposob tworzy
si¢ tez twardg RPF. W przypadku polskim bytaby ona kopig RPP.

Szczegodlowa procedurg mozna przedstawic nastgpujaco. RPF tworzg niezalezni
eksperci w dziedzinie polityki fiskalnej i makroekonomii. RPF albo sama wyznacza
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cel (,,niezaleznos¢ celu”), albo otrzymuje go od wladz panstwa (,,niezalezno$¢ instru-
ment6w”’). Cel numeryczny na koniec kadencji powinien by¢ oglaszany na poczatku
kadencji rzadu, aby horyzont zblizat si¢ do dtugosci cyklu koniunkturalnego i jed-
nocze$nie umozliwiat tatwe rozliczenie RPF temu samemu ,,pryncypatowi”. Celem
powinna by¢ wielko$¢ zadtuzenia publicznego, za$ instrumentem jego realizacji
roczne saldo budzetu, o ktorego wielko$ci ma decydowaé RPF na podstawie prognoz
wzrostu gospodarczego. RPF odpowiada przed parlamentem za realizacje celu.
Wyroznia si¢ kilka probleméw z taka koncepcjg rady. Pierwszym z nich jest
kwestia celu. O ile w polityce monetarnej cel w postaci niskiej inflacji jest dobrze
udokumentowany przez literatur¢ naukowa (popularne jest 2% t/r), o tyle nie da
si¢ ustali¢ uniwersalnego poziomu dtugu publicznego, w dodatku w ramach cyklu
koniunkturalnego, ktory mogltby petni¢ réwnorzedng role jak niska stopa inflacji.
Szeroka dyskusje na ten temat prowadzi Wren-Lewis [2011]. Wiadomo, ze wyso-
ko$¢ nie moze przekraczaé poziomu, ktory naruszytby wielookresowe ograniczenie
budzetowe finanséw publicznych. Co oznacza jednak ,,poziom dtugu do utrzymania

9]

w diugim okresie

, czyli ten, ktory rzad jest w stanie obstugiwac, zalezy od wielu

zmiennych, w tym przysztych stop procentowych uzytych do dyskontowania zobo-
wigzan z przysztosci na dzis i dynamiki wzrostu gospodarczego w dtugim okresie.
Drugi problem polega na tym, ze w takiej wersji RPF prowadzi razem z rzadem
(panstwem) polityke fiskalng. Prowadzenie przez RPF polityki fiskalnej ktdci si¢ ze
stanowiskiem, ze w demokracji jedynie wybieralni przedstawiciele spoteczenstwa
powinni decydowac o wszystkich aspektach polityki fiskalnej. Podobnych argumen-
tow uzywano w przypadku polityki monetarne;j. I dlatego w ,,anglosaskiej” koncepcji
niezalezno$ci bankowi centralnemu (Nowa Zelandia, Wielka Brytania) cel nadaje
parlament albo rzad w odréznieniu od koncepcji kontynentalnej, w ktorej cel finalny
ustala sobie sam bank centralny (EBC, NBP) na podstawie wiedzy teoretyczne;j.
Przyczyna, dla ktorej RPF nie powinna samodzielnie prowadzi¢ polityki fiskalnej
na wzor Rady czy Komitetu Polityki Pienieznej, jest jej duzo bardziej redystrybu-
cyjny charakter niz polityki pienieznej. Sam deficyt fiskalny, wedlug ocen Wyplosza
[2005, s. 70-84], nie ma raczej wigkszego znaczenia redystrybucyjnego niz stopa
procentowa, natomiast takie znaczenie maja konkretne wydatki i dochody, o ktérych
decyzje zapadaja w wyniku procesu politycznego. Nadal pozostang one w gestii rzadu
i parlamentu, a RPF nie miataby uprawnien do ustalania wielko$ci budzetu, systemu
podatkowego — w tym struktury podatkow i przeznaczenia wydatkow publicznych.
Klasyfikacja Wyplosza nie uwzglednia wariantu quasi-twardej rady, do kto-
rej oddelegowano by jedynie zadanie przygotowania kréotko- i dlugoterminowych
prognoz makroekonomicznych, ktore rzad miatby stosowaé w swoich projektach
budzetu, natomiast nie nadano jej konkretnego celu ani instrumentu jego realizacji.
Takiej radzie przekazano by natomiast oceng i funkcje konsultacyjne, ktore cechuja
wszystkie warianty migkkiej rady. Badania empiryczne potwierdzaja, ze prognozy

' Po ang. sustainable public debt, termin trudno przettumaczalny.
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rzadowe cechuje — statystycznie bioragc — nadmierny optymizm zwigzany z cyklem
wyborczym, zob. Merola, Pérez [2012, s. 1-38]; Jonung, Larch [2004, s. 1-26]. Nie-
wiele lepiej wypadajg tez organizacje migdzynarodowe pod wzgledem przewidywan
fiskalnych. Dlatego sensowne jest przekaza¢ ich sporzadzanie niezaleznym instytu-
cjom fiskalnym, co postulowali m.in.: Debrun et al. [2009], Leeper [2009], Wyplosz
[2008], Jonung, Larch [2004, s. 1-25] i Komisja Europejska [2006, s. 122—168].
,,Obcigzenie prognoz” optymizmem leglo u fundamentéw powotania Biura Odpo-

wiedzialnosci Budzetowej w Wielkiej Brytanii.

Oddelegowanie prognoz makroekonomicznych nie jest jednak bez wad. RPF moze
nie dysponowa¢ odpowiednimi mozliwo$ciami, aby formutowaé krotkookresowe
przewidywania dynamiki inflacji, ptac, wzrostu gospodarczego, ktore sg takze domena
banku centralnego i Ministerstwa Finanséw. W tej sytuacji ryzykuje utrate reputacji,
jesli jej prognozy okaza si¢ nietrafne, zob. Wren-Lewis [2011, s. 1-36]. Z drugiej strony
poleganie na prognozach wymienionych instytucji, zwlaszcza Ministerstwa Finansow,
grozi nie tylko posadzeniem o utrate niezaleznosci, lecz jej rzeczywista utratg.

2.2. Delegowanie ocen i doradzania

W wersjach — migkkiej i bardzo migkkiej Wyplosza RPF nie podejmuja zadnych
decyzji; delegowano do nich jedynie oceng i doradzanie. Kompetencje mickkiej rady
bardziej lokujg si¢ w ekonomii normatywnej niz kompetencje bardzo migkkiej rady,
cho¢ migkka rada recenzuje rowniez stopien nierownowagi fiskalnej w kontekscie
dtugookresowej stabilnosci. Migkka rada a la Wyplosz ma zaleca¢ rzadowi odpo-
wiedni poziom salda finanséw publicznych w kazdym roku, chociaz wtadze moga
zignorowac jej rekomendacje. Bardzo mickka rada udziela wylgcznie rad i ekspertyz
rzadowi lub parlamentowi w procesie tworzenia budzetu panstwa, ale nie komentuje
wynikow budzetu. Moze by¢ konsultowana przez rzad i weryfikowa¢ makroekono-
miczne prognozy (dynamiki PKB, zatrudnienia, inflacji itp.), na ktérych oparte sa
wyliczenia wydatkéw 1 szacunki dochodéw budzetu, a nawet sporzadzaé wlasne

prognozy, do ktorych wykorzystania rzad nie jest jednak zobligowany.

Sita oddzialywania migkkiej RPF na polityke rzadu zalezy od jej zaistnienia
w obiegu publicznym jako instytucji, ktora rzetelnie informuje spoteczenstwo o rze-
czywistej sytuacji fiskalnej, wyzwaniach lub zagrozeniach. W ten sposob moga wpty-
wac¢ na decyzje rzadu, ktory ponosi koszty utraty dobrej reputacji w spoteczenstwie,

jesli lekcewazy zalecenia RPF.

2.3. Kluczowos¢ niezaleznosci

We wszystkich wersjach niezaleznos¢ RPF jest waznym elementem ograniczenia
cigzenia ku deficytom, gdyz wtedy instytucja ta moze broni¢ si¢ skutecznie przed

2 Zob. zwlaszcza: Komisja Europejska [2006], s. 124, 150.
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naciskami politykéw. Dlatego zastuguje ona na szersze potraktowanie, mimo ze

W gruncie rzeczy nie jest to zagadnienie ekonomiczne.

Niezalezno$¢ kazdego ciala ma rézne aspekty: instytucjonalny, funkcjonalny,
osobowy i finansowy, ktére przejawiaja si¢ w ustalonym prawie, zob. Radzyner,
Riesinger [1997, s. 57-91]. Niekonieczne wydaje si¢ przy tym odniesienie w akcie
prawnym o RPF do jej niezaleznego statusu, cho¢ taka klauzula zapewne stawia
kropke nad ,,i”. Odpowiednig pozycj¢ RPF moze nadac¢ tylko akt prawny o randze

ustawy. Opcja zapisania RPF w konstytucji jest rowniez do rozwazenia.

W aspekcie instytucjonalnym ustala si¢ cel lub zakres zadan rady. Twarda rada
musi mie¢ zagwarantowang swobode wyboru wielkosci deficytu, aby wykonacé cel
(poziom dtugu publicznego w cyklu koniunkturalnym) i zadan. Migkka rada bedzie

miata tylko swobod¢ wykonania zadan.

W aspekcie osobowym rozwigzana musi by¢ kwestia, ze politycy nie moga grozi¢
odwotaniem cztonkom rady, jesli beda podejmowali decyzje sprzeczne z ich interesami
lub ich elektoratu. Dlatego kadencja czlonkéw rady powinna przekraczaé dtugoscia
kadencje wybieranych witadz. Z tej przyczyny konieczne sa zapisy, ze cztonkéw RPF
mozna odwota¢ jedynie w przypadku wyroku sadowego i obloznej choroby, uniemoz-
liwiajgcej sprawowanie funkcji’. Czlonkowie RPF powinni zawiesi¢ cztonkowstwo
w partii politycznej lub zwigzku zawodowym oraz nie moga zajmowac innych stano-
wisk zawodowych z wyjatkiem pracy dydaktyczno-naukowej i tworczosci autorskiej.
Warto$ciowym pomystem jest zarezerwowanie jednego miejsca w radzie dla cztonka
zagranicznego na wzor Komitetu Polityki Pienigznej Banku Anglii, aby zmniejszy¢
ryzyko syndromu myslenia grupowego. Moze by¢ to istotne szczegdlnie w matym
kraju, gdzie srodowisko fachowcow z danej dziedziny, w tym przypadku finansow

publicznych i polityki fiskalnej, takze jest mate i zna siebie dobrze.

Istotne jest rowniez, kto wybiera czy desygnuje cztonkéw RPF, aby zapewnic ich
polityczng bezstronnos$¢. Moze to czyni¢ wtadza wykonawcza ustawodawcza albo me-
rytokracja czy instytucje naukowe albo profesjonalne. Z uwagi na kryterium bezstron-
nosci najlepiej pasuje tu merytokracja, lecz jest to rozwigzanie najmniej demokratyczne.

W aspekcie finansowym przepisy powinny zapewnia¢ niezbedny poziom bu-
dzetu na funkcjonowanie rady, ktory nie mogtby zosta¢ uszczuplony przez rzad
(Ministerstwo Finansow) w procesie formutowania budzetu panstwa na kolejny
rok. Warto podkresli¢, ze w odrdéznieniu od banku centralnego RPF nie ma zrodet
generowania dochodow. Mozliwe sa rézne koncepcje. W kazdym razie nie powinien
by¢ to roczny budzet, aby RPF nie mogta zosta¢ sparalizowana przez okrojenie jej
srodkow, jak to miato miejsce na Wegrzech w 2010 r. po ogloszeniu przez nig, ze
projekt budzetu jest zbyt optymistyczny, Calmfors, Wren-Lewis [2011]*. W jednym
wariancie RPF miataby przydzielony oddzielny budzet na swoja kadencj¢ w ramach
budzetu panstwa. W innym — budzet ten bytby wydzielony w ramach budzetu banku

3 Zapisy w prawie o NBP moga stuzy¢ tutaj jako wzor.
* Podobng probeg podjat rzad Szwecji.
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centralnego, jako instytucji niezaleznej i rowniez zainteresowanej obiektywng infor-
macja o polityce fiskalnej, wigc pozbawionej checi ,,odegrania” si¢ za niekorzystne

oceny, zob. Calmfors [2011, s. 1-34].

Jezeli RPF maja odgrywac pozytywna role w szerzeniu rzetelnej wiedzy o stanie
finanséw publicznych i ich perspektywach musza — podobnie jak bank centralny —
prowadzi¢ klarowna polityke komunikacji ze spoleczenstwem, aby zdoby¢ publiczne
forum. Poczatkowa wiarygodno$¢ moga im zapewni¢ kompetencje powotanych do
nich 0s6b oraz reputacja tych osob jako niezaleznych. Nastepnie RPF muszg zbudo-

wa¢ wiarygodno$¢ dzigki swoim trafnym analizom, ocenom i prognozom.

3. RPF w Polsce

Na podstawie ogdlnych zasad, ktore powinny przyswieca¢ konstrukcji RPF, oraz
dotychczasowych doswiadczen roznych krajow, mozna pokusi¢ si¢ o sformutowanie

propozycji ksztattu RPF w Polsce.

Powotanie niezaleznej RPF w naszym kraju wydaje si¢ uzasadnione z co najmnie;j
pigciu powodow. Po pierwsze, Polska ma wyrazne ktopoty z dyscypling fiskalng od
zmiany ustroju. Wystarczy stwierdzi¢, ze budzet panstwa nie byl ani razu zrownowa-
zony od poczatku transformacji rynkowej mimo okresow wysokiego wzrostu gospo-
darczego, przekraczajacego dynamike potencjalng, np. 2006-2007. Polska spedzita
blisko 8 lat objeta tacznie dwiema procedurami nadmiernego deficytu (EDP) z 10
lat cztonkowstwa w Unii Europejskiej. Po raz drugi Komisja Europejska stwierdzita
wystepowanie nadmiernego deficytu 7 lipca 2009 r. i wyznaczyta Polsce termin jego
skorygowania do konca 2012 r., ktéry zostat dwukrotnie przedtuzony do roku 2015.

Po drugie, brak dyscypliny fiskalnej wystepuje pomimo wdrozenia narodowych
regul i istnienia regut unijnych. Same reguty nie niosg za soba zadnej gwarancji ich
przestrzegania, moga tez by¢ obchodzone w rdzny sposob, np. pozostawiajac okreslo-
nego rodzaju wydatki poza sektorem finansow publicznych wedtug polskich przepisow.

Po trzecie, ustanowienia takiej instytucji wymaga przyjecie przez Polske fiskalne-
go porozumienia, zob. European Commision, Regulation 473/2013. W wydanej latem
2014 r. rekomendacji dla Polski Rada Unii Europejskiej stwierdzita: ,,W ostatnim
czasie podjeto dziatania shuzgce usprawnieniu polskich ram budzetowych. Niemniej
jednak korzystne dla tych ram byloby ustanowienie w petni niezaleznej rady bu-
dzetowej, odpowiedzialnej za przeprowadzanie w trybie ex-ante kontroli zgodnos$ci
z regulami fiskalnymi, oceny prognoz makroekonomicznych i budzetowych oraz
analizy dlugoterminowej stabilnosci finansow publicznych, a takze dokonywanie

ex-post oceny zgodno$ci z regutami fiskalnymi™.

5 Autor zalecenia Rady z 8 lipca 2014 r. [Rada Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE, 29.07.2014] uwaza,
ze termin fiscal council zostat blednie przettumaczony jako ,,budzetowa rada” zamiast ,,rada fiskalna”, ktora

jest szerszym pojeciem, gdyz obejmuje polityke fiskalna.
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Po czwarte, Rutkowski [2012] wskazuje, ze w perspektywie przystapienia Polski
do strefy euro polityka fiskalna stanie si¢ podstawowym kanalem polityki gospo-
darczej, kiedy znikng kanaty stopy procentowe;j i kursowej w zwiagzku z przejeciem
polityki pienieznej przez EBC. RPF zwigkszataby wiarygodnos$¢ tej polityki pod

warunkiem, ze rzad musiatby liczy¢ si¢ z jej opiniami.

Wreszcie, dokonana przez rzad reforma systemu emerytalnego, ktora polega na
drastycznym ograniczeniu transferow do OFE i przekazaniu ponad 50% ich aktywow
do ZUS, aby uchroni¢ si¢ przed naruszeniem II progu zadtuzenia publicznego wyno-
szacego 55% PKB, oraz zakazie inwestowania w obligacje pafstwowe, nadszarpn¢ta
wiarygodnoscig rzadu w zwigzku ze sprzeciwem czesci ekonomistow. Jawny dlug
panstwa wobec emerytéw zostal umorzony i zastapiony niejawnym diugiem ZUS,
co moze budzi¢ watpliwosci na temat wyptacalno$ci tej instytucji w przysztosci.
W tym kontekscie tym wazniejsza bytaby rola RPF, ktora badalaby stabilno$¢ finan-
sow publicznych w dlugim okresie ze szczegdlnym naciskiem na proces starzenia
si¢ spoleczenstwa i ukazataby w catej okazatosci dhugookresowe finansowe skutki
obecnego systemu emerytalnego. Na tej podstawie moglaby proponowac niezbgdne

kierunki zmian.

Pomyst powotania RPF w naszym kraju pojawit si¢ kilka lat temu, ale nie zdotat
przebi¢ sie¢ w sejmie ani rzadzie (Ministerstwie Finansow). W sejmie w pierwszym
czytaniu odrzucono poselski projekt, ktory spotkat si¢ z negatywnymi opiniami NBP,
Ministerstwa Finansow i Biura Analiz Sejmowych. Ponadto Biuro Analiz Sejmowych
sporzadzito analizy na jej temat: Golebiewski [2010, s. 1-4] oraz Golgbiewski, Mar-
chewka-Bartkowiak [2013, s. 1-5], w ktérych rozwazano na temat zalet i wad ré6znych
rozwiazan instytucjonalnych. W debacie sejmowej na temat nowelizacji budzetu pan-
stwa 28 sierpnia 2013 r. przewodniczacy sejmowej Komisji Finanséw Publicznych,
Dariusz Rosati, wskazal®, analizujac, dlaczego prognozy budzetowe rozmingty si¢
wyraznie z rzeczywistoscia, ze dobrym pomystem byloby powotanie Rady Polityki
Fiskalnej, ale watek nie miat dalszego ciagu. Z uwagi na kalendarz polityczny nie na-
lezy sadzi¢, ze Sejm obecnej kadencji zajmie si¢ ponownie tg kwestig. Na podstawie
aktualizacji programu konwergencji w 2014 r. mozna wnioskowaé, ze sceptyczny
w tej sprawie jest nadal rzad. Uwaza on, ze ,,niezalezne instytucje powinny odgrywac
mniejsza role w panstwach, w ktérych obowigzuja silne reguty fiskalne wyposazone
w formule numeryczng i automatyczny mechanizm korygujacy, a taka jest wlasnie
SRW [Stabilizujaca Reguta Wydatkowa]”, zwlaszcza ze ,,Zgodnie z ustawq o Najwyzej
Izbie Kontroli NIK bada w szczegolnosci wykonanie budzetu panstwa oraz realizacje
ustaw i innych aktow prawnych w zakresie dzialalnosci finansowej, gospodarczej

i organizacyjno-administracyjnej, a takze kontroluje wykonanie budzetu™”.

6

te prognozy budzetowe oceniata”.

,.By¢ moze nalezaloby wroci¢ do pomystu niezaleznego ciata — Rady Polityki Fiskalnej, ktora by

7 Rada Ministrow, Program konwergencji. Aktualizacja 2014, kwiecien 2014, s. 66. Kursywa po-

chodzi z oryginatu. Blad w stowie , Najwyzej” — rowniez.
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W takich warunkach trudno jest oczekiwaé, ze RPF powstanie szybko. Gdyby
jednak miata zosta¢ powotana, to powinna by¢ cialem w pelni niezaleznym, rozlicza-
nym przez Sejm. Hipotetyczna, twarda rada powinna znalez¢é umocowanie prawne
w konstytucji, tak jak Rada Polityki Pienig¢znej. Wymagatoby to zmiany konstytucji,
ktérej mozna by dokona¢ razem z poprawkami umozliwiajagcymi przyjecie przez
Polske euro. Natomiast dla powotania migkkiej rady wystarczy ustawa.

Autor artykuhu zgadza si¢ z wnioskami opracowania: Golebiewski, Marchewka-
-Bartkowiak [2013, s. 5], ,,ze niezalezna instytucja fiskalna nie bedzie funkcjonowac
prawidtowo i efektywnie bez szerokiego i wiarygodnego zaplecza analitycznego”.
Jest jednak odmiennego zdania, ze sposrod rozpatrywanych czterech wariantow
usytuowania RPF: przy NBP, przy parlamencie, przy NIK i jako niezaleznej insty-
tucji, ten czwarty ma najwigcej minusow. Nalezy zgodzi¢ si¢, ze zapewne bylby to
wariant najdrozszy i wymagatl najglebszych zmian legislacyjnych, niemniej taki
wariant moglby zagwarantowaé najpetniejszg niezalezno$¢ temu ciatu. Cala idea
RPF zasadza si¢ na niezalezno$ci opinii i dziatania.

Zakonczenie

W opracowaniu przedstawiono teoretyczne argumenty, ktore uzasadniaja powo-
anie niezaleznej Rady Polityki Fiskalnej jako instytucji, ktora prowadzi do ograni-
czenia cigzenia ku deficytom. Nie jest jej zadaniem zastgpowanie regul, lecz raczej
stanowi ich uzupetnienie w zwigzku z koniecznos$cig legitymizowania odstepstw od
regul w warunkach nieprzewidywalnych zaburzen. Teoretyczna koncepcja RPF nie
jest do konca skrystalizowana, gdyz nie da si¢ calkowicie oddelegowac prowadzenia
polityki fiskalnej do niewybieralnych przez spoteczenstwo autorytetow w dziedzinie
makroekonomii i finanséw publicznych z tej przyczyny, ze decyzje dotyczace wy-
datkéw, podatkow i transferow maja silnie dystrybucyjny charakter. W tej sytuacji
do RPF mozna co najwyzej czesciowo oddelegowac kontrole nad polityka fiskalng.
Taka rada, zwana twarda, dotad nie powstata w zadnym kraju. Problemem, ktory
dotad nie doczekat si¢ teoretycznego rozwiazania, utrudniajacym jej powstanie, jest
kwestia wyboru i operacjonalizacji celu. Stwierdzenie, ze powinien to by¢ poziom
dtugu publicznego, ktory panstwo jest w stanie utrzymac bez zakldcen jego obstugi
w ramach cyklu koniunkturalnego, nie wystarcza, gdyz poziomoéw takiego dtugu jest
wiele. W rezultacie istniejace rady fiskalne na §wiecie powstaty w wyniku delego-
wania ocen i doradztwa w roznym zakresie. Ich pozytywna rola w dyscyplinowaniu
finanséw publicznych zalezy zatem od zdobycia reputacji w spoteczenstwie jako
zrodla bezstronnej informacji na temat stanu i perspektyw finanséw publicznych,
z czym musi liczy¢ si¢ rzad.

Taka rada powinna zosta¢ powotana w Polsce, ktora od poczatku transformacji
rynkowej ma klopoty z dyscypling fiskalng i ani razu w ciagu 25-lecia nie wypraco-
wata nadwyzki budzetowej mimo okreséw bardzo szybkiego wzrostu gospodarczego.
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Nic nie mozna na razie powiedzie¢ o efektywnosci stabilizujacej reguty wydatkowej
ani regut dla samorzadéw wdrozonych w ostatnim okresie, zob.: Rada Ministrow
[Program konwergencji. Aktualizacja 2014]. Niemniej, wobec wysokich deficytow
w okresie obowigzywania narodowej reguty dla dlugu publicznego, mozna wnio-
skowac, ze RPF sprzyjataby poprawie dyscypliny fiskalne;j.

Bibliografia

1.

14.
15.

16.

17.

18.

Aleksandrowicz P. (2013), Pienigdzy publicznych powinna pilnowad rada polityki fiskalnej, Obserwator
Finansowy.pl, www.obserwatorfinansowy.pl, 25 lutego 2013 r.

Alesina A., Tabellini G. (1990), 4 positive theory of fiscal deficits and government debt, ,,Review of
Economic Studies”, Vol. 57, No. 3.

. Barro R.J., Gordon D. (1983), 4 Positive Theory of Monetary Policy in a Natural rate Model, ,,Journal

of Political Economy”, Vol. 91, No. 4, August 1983.

Buchanan J.M., Tullock G. (1962), The Calculus of Consent: Logical Foundation of Constitutional
Democracy, University of Michigan Press, Ann Arbor.

Calmfors L., Wren-Lewis S. (2011), What are fiscal councils, and what do they do?, Voxeu.org/article/
what-are-fiscal-councils, 21 April 2011.

Calmfors L. (2011), The Role of Independent Fiscal Policy Institutions, ,,CESIfo Working Paper”,
No. 3 367, February 2011.

Debrun X., Hauner D., Kumar M.S. (2009), Independent Fiscal Agencies, ,,Journal of Economic
Surveys”, Vol. 23, No. 1.

Debrun X., Kinda T. (2014), Strengthening Post-Crisis Fiscal Credibility: Fiscal Councils on the
Rise — A New Dataset, ,,JMF Working Paper”, WP/14/58, April 2014.

European Commission (2006), Part II1: National numerical fiscal rules and institutions for sound
public finances, 135-195, part of Public finances in EMU, European Economy 3.

European Commission, Recommendation for a Council Recommendation on Poland's 2014 national
reform programme and delivering a Council opinion on Poland’s 2014 convergence programme,
COM(2014), 422 final, Brussels, 2 June 2014.

European Parliament and the Council of the European Union, Regulation (EU) No 473/2013 on
common provisions for monitoring and assessing draft budgetary plans and ensuring the correction
of excessive deficit of the Member States in the euro area, COM(2013), 473, 21 May 2013.
Gotebiowski G. (2010), Rada polityki fiskalnej, ,,Infos”, nr 9(79), Biuro Analiz Sejmowych, 6 maja
2010.

. Golebiowski G., Marchewka-Bartkowiak K. (2013), Niezalezna instytucja (rada) fiskalna — miedzy-

narodowe modele instytucjonalne. Wnioski dla Polski, ,,Analizy”, nr 2(91), Biuro Analiz Sejmowych,
26 marca 2013.

Hardin G. (1968), The Tragedy of the Commons, ,,Science”, Vol. 162, No. 3859.

IMF (2009), Fiscal rules — anchoring expectations for sustainable public finances, Fiscal Affairs
Department.

Jonung L., Larch M. (2004), Improving fiscal policy in the EU: the case for independent forecasts,
Buropean Economy Economic Papers”, No. 210, July 2004.

Kirsanova T., Leith C., Wren-Lewis S. (2006), Should Central Banks Target Consumer Prices or the
Exchange Rate?, ,,Economic Journal”, Vol. 116.

Kopits G. (2001), Fiscal rules: useful policy framework or unnecessary ornament?, ,JIMF Working
Paper” 01/145.

Kopits G. (ed.) (2013), Restoring Public Debt Sustainability, The Role of Independent Fiscal Institu-
tions, Oxford University Press, introduction.



Pobrane z czasopisma Annales H - Oeconomia http://oeconomia.annales.umcs.pl
Data: 12/01/2026 00:28:52

102

MACIEJ KRZAK

20.

21.

22.

23.

24.

25.

26.

27.

28.

29.

30.

31.

32.

33.

34.

Krogstrup S., Wyplosz C. (2006), A common pool theory of deficit bias correction, ,,CEPR Discussion
Paper”, No. 5866.

Leeper E.M. (2009), Anchoring Fiscal Expectations, ,NBER Working Paper”, nr 15 269, August
2009, Reserve Bank of New Zealand Bulletin.

Merola R., Pérez J. (2012), Fiscal Forecast Errors: Governments vs Independent Agencies?, ,,Banco
de Espada, Working Paper”, No. 1233.

Pigtkowski M. (2014), Czas na Rade Polityki Fiskalnej, www.tiger.edu.pl/onas/piatkowski/rpf/pdf
(dostep: 11.10.2014 1.).

Person T., Svensson L.E.O. (1989), Why a Stubborn Conservative Would Run a Deficit: Policy With
Time-Inconsistent Preferences, ,,Quarterly Journal of Economics”, Vol. 104, No. 2, May 1989.
Radzyner O., Riesinger S. (1997), Central Bank Independence in Transition:Legislation and Reality
in Central and Eastern Europe, Focus on Transition, National Bank of Austria (OeNB), No. 1.
Rutkowski M. (2012), Rada Polityki Fiskalnej, ,,Rzeczpospolita”, www.ekonomia.rp.pl artykul/839428.
html, 20 marca 2012.

Sejm RP VII kadencji, Poselski projekt ustawy o radzie fiskalnej, druk 611, 22 lutego 2012, www.
orka.sejm.gov.pl/druki.

Von Hagen J., Harden 1. (1995), Budget processes and commitment to fiscal discipline, ,,European
Economic Review”, No. 39.

Wren-Lewis S. (2011), Comparing the delegation of monetary and fiscal policy, Department of Eco-
nomics Discussion Papers, University of Oxford, No. 540, March 2011.

Wyplosz Ch. (2005), Fiscal policy: Institutions versus rules, ,,National Institute Economic Review”,
No. 191.

Wyplosz Ch. (2008), Fiscal policy councils: Unlovable or just unloved?, ,,Swedish Economic Policy
Review”.

Wyplosz Ch. (2011), Fiscal Discipline: Rules Rather Than Institutions, ,,National Institute Economic
Review”, No. 217, July 2011.

Zalecenie Rady z 8 lipca 2014 r. w sprawie krajowego programu reform Polski na 2014 r. oraz za-
wierajgce opinig¢ Rady na temat przedstawionego przez Polske programu konwergencji na 2014 r.,
Dziennik Urzgdowy Unii Europejskiej, 29.07.2014.

Rada Ministrow, Program konwergencji, Aktualizacja 2014, kwiecien 2014.

Fiscal Policy Council in Poland

This paper discusses whether an independent fiscal policy council (FPC) should be set up in Poland,

a country that has had problems with fiscal discipline for years. It starts with theoretical underpinnings for
such an institution, namely the reasons for a so-called deficit bias such as shortsightedness of the govern-
ment, common-pool problem and time-inconsistency of optimal policy. Then it proceeds to the variants
of delegating control over fiscal policy, forecast formulation and evaluation and advice to such a body by
elected politicians. After these considerations, the arguments in favor of setting up an FPC in Poland are
outlined and broad guidelines to its shape are presented.
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