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Analiza FOR 4/2024:
Polska potrzebuje silnej i niezaleznej rady fiskalnej

e Sejm przegtosowat senackie poprawki do rzgdowego projektu ustawy o Radzie Fiskalnej.

e Rady fiskalne to coraz popularniejsze instytucje poprawiajace jakos¢ polityki fiskalnej;
zmniejszaja btedy prognoz, pilnujg przestrzegania regut fiskalnych oraz zwiekszaja
przejrzystos¢ finanséw publicznych.

e Jednak nawet po aktualizacjach polski projekt Rady Fiskalnej budzi watpliwosci —
charakteryzuje sie ona matymi kompetencjami, stabym umocowaniem prawnym oraz
ryzykiem utraty niezaleznosci.

Ministerstwo Finanséw, zgodnie z zaleceniami Komisji Europejskiej, przygotowato projekt ustawy o
Radzie Fiskalnej, ktory zostat przegtosowany przez Sejm i Senat. Rady fiskalne sg powotywane w celu
poprawy polityki fiskalnej, zaréwno pod wzgledem jakosciowym (zwiekszenia przejrzystosci finansow
publicznych), jak i ilosSciowym (zapewnienia stabilnosci fiskalnej). Cho¢ polska ustawa jest krokiem w
dobrym kierunku, konkretne propozycje nie sg pozbawione istotnych wad. Niniejsza analiza poswiecona
bedzie radom fiskalnym, ich zasadnosci oraz efektywnosci. Na koricu omdwiony zostanie polski projekt
niezaleznej instytucji fiskalnej oraz jego zalety i wady.

Ograniczenie dziatalnosci rzgdu — ,,oczywista oczywistos$¢”. Ale jak?

Wiekszos$¢ obywateli zdaje sobie sprawe z potrzeby ograniczenia wtadzy rzadu — nie powinien on
przekracza¢ pewnych granic okreslanych przez prawo, z konstytucjg na czele. Analogicznie ekonomisci
zaréwno w przesztosci, jak i obecnie rozwazajg nad ograniczeniami przy prowadzeniu przez rzad polityki
gospodarczej — jedng z idei jest wprowadzenie regut fiskalnych (Brennan i Buchanan 1985; Feld 2018).
S to rdznego rodzaju ograniczenia naktadane na dopuszczalng wielkos¢ wydatkow, deficytu czy dtugu
publicznego. Mogg one istotnie sie rozni¢ w zakresie konstrukcji, umocowania prawnego czy skali
obowigzywania regut, tj. tego, na jakim stopniu wtadzy one obowigzujg i jak duzej czesci finanséw
publicznych dotycza.

Reguty fiskalne same w sobie mogg sprzyja¢ zwiekszeniu odpowiedzialnosci fiskalnej, chociazby
przyczyniajgc sie do konsolidacji finanséw publicznych (Chrysanthakopoulos i Tagkalakis 2023),
ograniczenia politycznego cyklu koniunkturalnego (Gootjes, de Haan i Jong-A-Pin 2021) czy
procyklicznosci wydatkéw publicznych (Combes, Minea i Sow 2017). Z drugiej strony reguty fiskalne
mogg sta¢ sie powodem niebezpiecznych dziatan politycznych — literatura wskazuje, ze
nieodpowiedzialne i krétkowzroczne rzady prébujg omijac reguty fiskalne przez stosowanie kreatywnej
ksiegowosci oraz ograniczanie przejrzystosci finanséw publicznych (De Castro-Valderrama 2021; Milesi-
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Ferretti 2004; von Hagen i Wolff 2006). Nie powinno to nas jednak kierowa¢ w strone rezygnacji z regut
fiskalnych.

Reguty okazujg sie skuteczne, nawet jesli politycy nie w petni je przestrzegajg (Reuter 2015). Z tego
wzgledu nalezy zastanawiad sie nie nad tym, czy reguty fiskalne potrzebne, lecz nad tym, jakie reguty sa
najbardziej skuteczne. Na skuteczno$¢ regut fiskalnych zasadniczy wptyw ma ogdlna infrastruktura
instytucji fiskalnych, w tym przede wszystkim istnienie niezaleznego ciata monitorujgcego ich
przestrzeganie i jakos¢ polityki fiskalnej (Reuter 2019). Takga instytucjg ma by¢ w Polsce Rada Fiskalna.

Rady i reguty fiskalne nie powinny by¢ traktowane jako substytuty, sg one wobec siebie
komplementarne. Powotania rady fiskalnej nie nalezy wiec traktowac jako mnozenia bytéw ponad
potrzebe, lecz raczej jako stworzenie instytucji, dzieki ktérej caty system mogtby lepiej funkcjonowad.
Reguty fiskalne stanowig jedynie przepis prawny; wigzgcy i wazny, ale stosunkowo tatwy do ominiecia,
jesli nie ma instytucji monitorujacej i mogacej zwiekszy¢ polityczne koszty tamania zasad. Analogicznie
mozna potraktowac przepisy konstytucyjne — istniejg prawnie i powinny zobowigzywac rzad do ich
przestrzegania, jednak to sprawnie funkcjonujgcy sad konstytucyjny jest w stanie wyciggnac rzeczywiste
konsekwencje i powstrzymac przed niepraworzgdnymi dziataniami.

Nie powinno zatem dziwi¢, ze coraz wiecej krajow, zardwno w Europie, jak i poza Starym Kontynentem,
decyduje sie na stworzenie rady fiskalnej (wykres 1).

Wykres 1. Liczba krajéw z radami fiskalnymi w latach 1962-2024

50
45
40
35
30
25
20
15

10

A S s R T R S e R e S e R A Ty i N S - S X SRy P
FFFFIT SIS PP IS F AP

W kraje europejskie W kraje pozaeuropejskie

Zrédto :opracowanie wtasne FOR na podstawie danych IMF
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Rady na temat idealnej rady

W dyskusji nad instytucjami zbyt czesto skupiamy sie nad tym, czy jakas instytucja jest potrzebna,
zamiast nad tym, jakiej instytucji potrzebujemy. Juz przed pandemig COVID-19 oraz agresjg Rosji na
Ukraine polska polityka fiskalna byta wadliwa i potrzebowata rady (Janikowski 2018). Rada fiskalna nie
jest, jak czesto btednie sie uwaza, ,Radg Polityki Pienieznej dla polityki fiskalnej”. RPP odpowiada
catkowicie za prowadzenie polityki pienieznej, podczas gdy niezalezne instytucje fiskalne petnig raczej
funkcje doradcze i kontrolne.

Politykom zalezy na popularnosci, a obywatele chetnie czerpig korzysci ze ztudnych urokow
ekspansywnej polityki fiskalnej. Z tego wzgledu pojawiajg sie rézne formy zawodnosci panstwa czy
zjawisko sktonnosci do deficytu (deficit bias). Rada fiskalna jest instytucjg, ktéra ma na celu nie
zlikwidowanie tych problemdéw, lecz ograniczenie ich skali i dotkliwosci. Warunkiem koniecznym dla
skutecznego funkcjonowania rady jest jej niezalezno$¢. Powinna by¢ ona tak usadowiona w systemie,
zeby mogta krytykowa¢ rzad bez obaw o likwidacje, ograniczenie finansowania czy wykluczenie
poszczegdlnych cztonkow.

Osiem lat populistycznych rzagdéw Prawa i Sprawiedliwosci, ataku na niezalezne instytucje oraz
gwattownego wzrostu polaryzacji politycznej pokazato, ze niezaleznos¢ jest niezbedna do
funkcjonowania systemu. Jednoczesnie jest tez trudna do utrzymania — zwtaszcza wtedy, gdy do wtadzy
dochodzg osoby, ktére pragnga cate panstwo podporzadkowad swojej woli. Rada fiskalna powinna by¢
wolna od twardych i miekkich naciskow ze strony rzadu. Przede wszystkim powinna by¢ silnie
umocowana prawnie. W tym przypadku pomocne mogtoby by¢ konstytucyjne umocowanie rady — z
takiego rozwigzania skorzystaty miedzy innymi Stowacja czy Stowenia. Jej sktad nie powinien zalezec
tylko od rzadu i politykéw. Ze wzgledu na potrzebe réznorodnosci perspektyw warte rozwazania sg
pomysty nadania prawa do nominacji stronie akademickiej, spotecznej, biznesowej oraz zwigzkowej.
Rada powinna mie¢ tez duza niezalezno$¢ w tworzeniu swojego budzetu — koszty utrzymania
powaznego zapleczai przygotowywania analiz nie powinny zaleze¢ od woli politycznej. W celu tworzenia
wysokiej jakosci prognoz i opracowan powinna mie¢ dostep do danych resortu finanséw i banku
centralnego. Niezwykle wazni w tym wszystkim sg tez ludzie w niej zasiadajgcy — powinni nie tylko
wyrézniaé sie wiedzg na temat makroekonomii, polityki fiskalnej i finanséw publicznych, ale rowniez
posiadac kluczowe dla postaci publicznych cechy jak odwaga i umiejetnos¢ komunikowania trudnych
zjawisk w przystepny sposob.

Rady fiskalne mogg by¢ wysoce zréznicowane pod wzgledem swoich kompetencji. Wyrdznia sie rady
fiskalne o kompetencjach bardzo miekkich, miekkich i twardych (Gotebiowski 2010). W pierwszym
przypadku rada w zasadzie ma przede wszystkim wptyw na dyskurs publiczny, dostarczajgc nowych
opinii. Z kolei instytucja fiskalna o miekkich kompetencjach tworzy juz wykorzystywane przez rzad
analizy i prognozy. Nalezy zaznaczy¢, ze granica pomiedzy bardzo miekkimi i miekkim kompetencjami
rad jest bardzo ptynna. Rady o twardych kompetencjach aktywnie uczestniczg w procesie budzetowym,
wyznaczajac cele, takie jak poziom dtugu czy salda.
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Najczesciej do zadan rady nalezy (wykres 2):

e przygotowywanie analiz pozytywnych na temat gospodarki, w ramach ktérej opisuje sie jej stan,

e przygotowywanie analiz ex post, w ramach ktorych ocenia sie wykonanie polityki fiskalnej,

e ocenianie prognoz wykorzystywanych w procesie budzetowym,

e monitorowanie przestrzegania regut fiskalnych.
Pod wzgledem wptywu na dyskurs publiczny zarowno waznym, jak i trudnym do wykonania w praktyce
zadaniem moze by¢ przygotowywanie rekomendacji oraz analiz normatywnych. Bytoby dobrze, gdyby
rada byta opiniotwdrcza i miata wptyw na pomysty polityczne. Jednak problem moze sie pojawi¢ w
ramach mechanizméw funkcjonowania rady; zapewne jej cztonkowie nie zawsze bedg jednogtosni. Stad
tez potrzebna jest refleksja, czy rada powinna publikowa¢ wytacznie stanowiska wiekszosci badz catej
rady, czy tez nalezatoby przyzwoli¢ poszczegdlnym cztonkom na gtoszenie swoich opinii. Ze wzgledu na
wysoka polaryzacje byé moze warto, by indywidualni cztonkowie korzystali z autorytetu rady w
prezentowaniu swojego zdania.

Interesujgce w polskim kontekscie wydajg sie byc tez mniej popularne kompetencje:

e ocena krotko- i dtugookresowego wptywu dziatan na finanse publiczne,

e mandat wykraczajagcy poza polityke fiskalng, ktéry pozwala radzie na ocene catej polityki
makroekonomicznej,

e koordynacja polityki fiskalnej polegajgca na jej zestrajaniu na wszystkich poziomach finanséw
publicznych — rada ma wdwczas za zadanie zharmonizowac¢ finanse wtadz centralnych, wtadz
lokalnych oraz jednostek pozabudzetowych (jak ZUS).

Pierwsze moze okazac sie niezwykle pomocne w zakresie poprawy ocen skutkow regulacji (OSR), ktorych
przygotowanie wydaje sie by¢ odwiecznym problemem polskiej polityki (Szymanek 2021; Zubek 2007).
Co wiecej, daje to potencjalnie szanse na wprowadzanie nowych standardow do polityki. Gdyby
poszczegdlne partie polityczne miaty dostep do zaplecza analitycznego rady, mogtyby zgtaszaé sie z
prosbg o wycene kosztéw swoich programoéw oraz ich wptywu na gospodarke. Ze wzgledu na
niezaleznosc¢ rady oraz dostep do danych rozwigzanie to mogtoby okazac sie relatywnie lepsze i bardziej
wiarygodne od przyjmowania opracowan partii czy organizacji pozarzgdowych.

Nadanie radzie mandatu réwniez poza politykg fiskalng oznaczatoby, ze jest ona uprawniona do
patrzenia na rece osobom odpowiedzialnym za polityke pieniezng. Takze w tym obszarze potrzebna jest
kontrola, jak pokazujg ostatnie lata, charakteryzujgce sie wzrostem popularnosci niekonwencjonalnej
polityki pienieznej, z luzowaniem ilosciowym i monetyzacjg dtugu na czele.

Doswiadczenia ostatnich lat wskazujg réwniez na koniecznos¢ koordynacji polityki fiskalnej. Stosowanie
rozwigzan kryzysowych, jak fundusze pozabudzetowe, doprowadzito do sytuacji, przed ktérg
przestrzegali ekonomisci — powstania matych imperiéw (Allen 2013). Nadanie radzie fiskalnej
kompetencji w zakresie koordynacji polityki fiskalnej pozwolitoby ograniczy¢ problem wspdlnych
zasobdw fiskalnych niezaleznie od liczby oraz poziomu ich dysponentdéw, a takze mogtoby miec
pozytywny wptyw na przejrzystos¢ finansow publicznych.
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Wykres 2. Zadania rad fiskalnych (n=51)!
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Zrédto: opracowanie wtasne FOR na podstawie danych IMF
Wykres 3. Kompetencje rad fiskalnych w procesie budzetowym (n=51)
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Zrédto: opracowanie wtasne FOR na podstawie danych IMF

1 RAznica pomiedzy liczbg krajow z radami fiskalnymi i liczbg rad fiskalnych wynika z faktu, ze niektére kraje majg
wiecej niz jedng instytucje tego typu.
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Rady, szczegdlnie w wariancie twardym, mogg mie¢ takze wptyw na proces budzetowy (wykres 3).
Najczesciej stosowang metodg jest konsultacja w ramach przedstawiania budzetu. Rady mogg rowniez
tworzy¢ prognozy, ktére bytyby stosowane przez rzad (a jesli nie, to po odpowiednim
uargumentowaniu). Stworzenie kolejnej instytucji przedstawiajgcej prognozy wykorzystywane w
procesie  budzetowym  pozwolitoby unikng¢ potencjalnych  probleméw  zwigzanych z
hurraoptymistycznymi zapowiedziamii zatozeniami. Przyktadowo w ramach procesu prac nad budzetem
na 2024 rok niezalezna instytucja fiskalna powinna powstrzymac rzad od liczenia na wptate zysku z NBP.
Rozwigzanie to pomogtoby unikng¢ pdzniejszych problemdw zwigzanych z dopinaniem budzetu?.

W nielicznych krajach, jak Wietnam i Wegry, rady fiskalne majg mozliwos¢ zatrzymania procesu
budzetowego. Formalne prawo zatrzymania procesu budzetowego mogtoby nadaé rzeczywistg moc
radom, jednak jest ono ryzykowne z perspektywy ekonomii politycznej. Polaryzacja potaczona z tak
wielkg sitg instytucji mogtaby wzmocnié¢ motywacje do ataku na rade fiskalng bgdz do proby jej przejecia
i wykorzystania przeciwko oponentom politycznym. W Polsce, gdzie od uchwalenia ustawy budzetowe;
zalezy trwanie parlamentu, mogtoby okazac sie to wielce ryzykownym rozwigzaniem. Odwotujgc sie do
popularnej metafory: skuteczna rada fiskalna powinna by¢ psem strazniczym, a nie domowym, ale tez
nie powinna by¢ nadto agresywna. Przyznanie jej mozliwosci zatrzymania procesu budzetowego
wigzatoby sie tez zapewne z problemami natury ustrojowej. Oznaczatoby, ze niezwykle wazna i potezna
instytucja mogtaby zablokowa¢ dziatania demokratycznie wybranych politykéw. Niemniej, w polskim
kontekscie, w ktérym wydatki z budzetu panstwa majg coraz mniejsze znaczenie, warto rozwazyc
wprowadzenie prawa weta, ale pod warunkiem, ze rada zgtaszataby je z kilkoma innymi instytucjami (jak
np. prezydent czy Najwyzsza Izba Kontroli). Takie rozwigzanie pozwolitoby unikng¢ naduzywania prawa
weta, a z drugiej strony mogtoby ograniczy¢ dazenia do ekspansji fiskalnej (Tsebelis 2000; Tsebelis i
Chang 2004).

Trudno przedstawic¢ cechy idealnej rady fiskalnej, zwtaszcza ze obecnie wcigz jest to przede wszystkim
obiecujagcy eksperyment polityczny i ekonomiczny. Podstawg pozytywnego wptywu rady jest przede
wszystkim niezalezno$¢ (von Trapp i Nicol 2018). Zagwarantowanie niezaleznos$ci w takich obszarach jak
kwestie prawne, finansowe i operacyjne, wptyw na opinie publiczng czy dostep do danych wspierajg
skuteczno$é rady. Rozwigzania te sg powszechnie stosowane (wykres 4).

2 M. Zielinski, M. Michnik, Bank z papieru — wynik NBP jako narzedzie propagandy i wsparcia rzgdu, Komunikat
7/2024, Forum Obywatelskiego Rozwoju, 3 marca 2024, https://for.org.pl/2024/03/03/komunikat-7-2024-bank-
z-papieru-wynik-nbp-jako-narzedzie-propagandy-i-wsparcia-rzadu/.
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Wykres 4. Liczba rad fiskalnych, ktérym zapewniono rozwigzania gwarantujgce niezaleznos¢ (n=51)
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Zrédto: opracowanie wtasne FOR na podstawie danych IMF

Efektywnos¢ rad

Jak skuteczne sg rady fiskalne? Odpowiedz na tak postawione pytanie jest skomplikowana — kraje, ktore
wprowadzajg rady fiskalne, to raczej panfistwa rozwiniete, czesto bardziej zadtuzone. Jednoczesnie samo
powotanie rady fiskalnej jest oznakg checi poprawy stanu finanséw publicznych (Beetsma i Debrun
2016). W takiej sytuacji trudno poddaé ocenie to, w jakim stopniu zmiany wynikajg z samej obecnosci
rady fiskalnej i jej wptywu na polityke, a w jakim z przemiany podejscia samego rzadu. Prosta analiza
korelacji indeksu rad fiskalnych (Scope Index of Fiscal Instiutions — SIFl) oraz przyrostu dtugu od czasu
wprowadzenia rady pokazuje, ze w krajach UE o silniejszych instytucjach fiskalnych poziom dfugu
publicznego do PKB spadat lub przynajmniej rést wolniej (wykres 5).

Oczywiscie nie oznacza to jeszcze istnienia relacji przyczynowej — stworzenie rady fiskalnej mogto by¢
jednym z wielu czynnikéw majgcych wptyw na redukcje zadtuzenia publicznego. Niemniej, jak wykazuja
badania, rady fiskalne majg pozytywny wptyw na rozpoczynanie konsolidacji fiskalnych oraz ich udane
przeprowadzenie (Chrysanthakopoulos i Tagkalakis 2023; Zigman i Jergovi¢ 2017). Okazuije sie, ze istotna
role odgrywa obecnos¢ rad w mediach, ich niezalezno$¢ czy zakres kompetencji — to witasnie te
parametry decydujg o sukcesie. Co wiecej, wedtug Chrysanthakopoulosa i Tagkalakisa, dobrze
skonstruowane rady fiskalne przyczyniajg sie do udanej konsolidacji fiskalnej w oparciu o ciecia
wydatkéw (Chrysanthakopoulos i Tagkalakis 2023). Powszechnie wedtug literatury takie podejscie
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przynosi lepsze efekty ze wzgledu na mniejsze szanse na odwrdcenie procesu konsolidacji czy mniejsze
recesje (Alesina i Ardagna 2013).

Wykres 5. Poziom SIFl a zmiany dtugu publicznego w relacji do PKB po 5 latach od utworzenia rady
fiskalnej
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Zrédto: opracowanie wtasne FOR na podstawie danych Komisji Europejskiej

Kolejng rolg rad fiskalnych jest nadzorowanie zgodnosci z regutami fiskalnymi. Reuter wykazuje, ze dla
51 regut w 20 krajach UE $rednia wypetnienia zatozen wynosi ok. 50% (Reuter 2019). Chociaz, jak autor
ten sam wczesniej przekonywat, reguty fiskalne mozna uznaé za skuteczne, nawet jesli nie sg one
wypetniane (Reuter 2015), to dobrym rozwigzaniem jest powotanie instytucji majgcej na celu sta¢ na ich
strazy. Badania wskazujg, ze obecnos¢ rad fiskalnych wspiera prowadzenie polityki zgodnej z regutami
(Beetsmaiin. 2019; Reuter 2019). Rady fiskalne mogg bowiem nagtasnia¢ przypadki obchodzenia prawa
i przez to wptywa¢ na proces budzetowy. Mozliwosci dziatania w tym zakresie organizacji
pozarzgdowych sg ograniczone przez to, ze nie majg one dostepu do danych i brakuje im oparcia w
systemie instytucjonalnym. Oczywiscie chodzi w tym wszystkim nie o to, by rada fiskalna wypierata
spoteczenstwo obywatelskie, lecz o to, by zwiekszy¢ site nacisku na politykow.

Obecnos¢ rad fiskalnych pomaga réwniez w ograniczaniu kreatywnej ksiegowosci i zwiekszaniu
przejrzystosci finanséw publicznych. W ostatnich latach, w zwigzku z pandemig COVID-19 czy agresja
Rosji na Ukraine, rozpowszechnito sie zjawisko zadtuzania pozabudzetowego, co zaciemnito obraz
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finansow publicznych (Benecki, Dudek i Kotecki 2023; Rietzler, Watt i Juergens 2023; Xiao i Wang 2023)3.
Jak sie okazuje, wtasnie rady fiskalne wigze sie z polityczng wolg poprawy przejrzystosci finanséw
publicznych (Beetsma, Debrun i Sloof 2022). Kanaty oddziatywania mogg by¢ rdzne: z jednej strony rady
mogg oddziatywac na obywateli przez skuteczng komunikacje, lecz moze by¢ to tez efekt ,star¢ na
gorze”. Badania kwestionariuszowe wykazaty, ze rady fiskalne starajg sie by¢ aktywne medialnie, co
pozwala im skuteczniej dbac o przejrzystosé finansow publicznych (Bach 2020).

Co wiecej, wedtug Maltritza niezalezne instytucje fiskalne ograniczajg zjawisko kreatywnej ksiegowosci
w finansach publicznych (Maltritz 2024). Twierdzi on, ze sama obecnos¢ rad fiskalnych nie ma istotnego
statystycznie wptywu na stock-flow adjustments*, a reguty fiskalne zwiekszajg kreatywna ksiegowosc.
Jednak w potgczeniu majg one istotny statystycznie wptyw na zmniejszenie skali zjawiska, co potwierdza,
ze sg one komplementarne. Jak sie okazuje, wtasnie obecnos¢ rad fiskalnych wspiera prowadzenie
polityki zgodnej z regutami, a takze polepsza jej jakosé.

Kolejnym obszarem, w ktérym wskazuje sie na znaczenie rad fiskalnych, jest kwestia btedéw w
prognozach. Nadmierny optymizm w tworzeniu przewidywan dotyczacych stanu finanséw publicznych
oraz gospodarki moze okazac sie powaznym problemem. Na przyktad, gdy krajowi grozi przekroczenie
deficytu w wysokosci 3% PKB (czyli progu dla uruchomienia procedury nadmiernego deficytu), zauwazy¢
mozna w prognozach zanizanie deficytu (Gilbert i de Jong 2017). Taka sytuacja negatywnie wptywa na
plany budzetowe — politycy beda przekonywac o istnieniu ,przestrzeni fiskalnej” i obiecywaé¢ nowe
wydatki publiczne, co w diugim okresie moze doprowadzi¢ do powaznych problemoéw z zadtuzeniem
publicznym. Wedtug Cronina i Mclnerneya istnienie niezaleznych instytucji fiskalnych zmniejsza btedy
prognozy salda strukturalnego (Cronin i Mclnerney 2023). Z kolei wedtug badaczy powigzanych z
Miedzynarodowym Funduszem Walutowym obecnos$¢ rad fiskalnych ogranicza nadmierny optymizm
prognoz: wzrostu PKB o 0,1 pkt proc., salda pierwotnego o 0,7 pkt proc., a salda strukturalnego o 0,8
pkt proc. (Beetsma i in. 2019).

Rada fiskalna a sprawa polska

Opinie ekonomistéw o pierwszym projekcie ustawy o Radzie Fiskalnej, zaproponowanym w czerwcu,
byty mieszane. Ekonomisci chcg powotania rady fiskalnej w Polsce, ale powatpiewali w skutecznos¢ rady
wedtug projektu zaproponowanego przez rzad (wykres 6).

Rada wedtug tego projektu miata by¢ niezalezna i zajmowac sie: opiniowaniem projektéw ustawy
budzetowej i prognoz oraz monitorowaniem zgodnosci polityki fiskalnej z regutami fiskalnymi, czyli
przede wszystkim ze stabilizujacg reguta wydatkowg i konstytucyjnym progiem dtugu. Mozna jg byto
zakwalifikowac jako rade o raczej miekkich kompetencjach. Prawodawcy postarali sie o wprowadzenie

3Zob. réwniez R. Boccia, D. Lett, Six Reforms to Enhance Transparency and Fiscal Accountability Through the
Congressional Budget Office, Cato Institute, 30 styczen 2024, https://www.cato.org/blog/6-reforms-enhance-
transparency-fiscal-accountability-through-congressional-budget-office.
4 Maltriz jako miare zjawiska stosuje stock-flow adjustments, ktdre sg powszechnie wykorzystywanym
miernikiem kreatywnej ksiegowosci (Banaszewska 2019; Bernoth i Wolff 2008; De Castro-Valderrama 2021;
Pigtkowski 2019; Reischmann 2016; von Hagen i Wolff, 2006).
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przepisdw chronigcych merytorycznosé Rady — jej cztonkowie powinni mie¢ co najmniej dziesiecioletnie
doswiadczenie w zakresie finanséw publicznych, makroekonomii lub zarzgdzania jednostkami finanséw
publicznych. Co wiecej, nie mogg oni by¢ parlamentarzystami ani cztonkami partii politycznych, co
chronitoby Rade przed nadmiernym uwiktaniem w spory polityczne. Okres karencji w tym projekcie miat
wynosi¢ pie¢ lat. Wedtug pierwotnego projektu w sktad Rady miato wchodzi¢ siedmiu cztonkdw
wybieranych przez: Prezydenta, Kolegium NIK, sejmowg komisje wtasciwg do spraw budzetu,
przedstawicieli zwigzkdw zawodowych, organizacji pracodawcéw i samorzgddw. Przewodniczgcym Rady
miat by¢ cztonek nominowany przez MF.

Woykres 6. Ocena polskich ekonomistow na temat rady fiskalnej
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Rada fiskalna opisana w projekcie ustawy z czerwca 2024 zwigkszy Nalezy w Polsce powolac ustawg niezaleing rade fiskalna, ktora bedzie
stabilnosci finansow publicznych publicznie opiniowac projekty budzetu, sytuacje finanséw publicznych
oraz zgodnosc polityki fiskalnej z polskimi i unijnymi regutami

m zdecydowanie tak tak nie wiem ®nie Mzdecydowanie nie

Zrédto: opracowanie wtasne FOR na podstawie danych Panelu Ekonomistéw Polskich

Kwestia wyboru sktadu Rady oraz jej Przewodniczacego spotkata sie z krytykg®. Wazng osig krytyki, ze
strony zaréwno lewicujgcej Fundacji Instrat, jak i liberalnego Towarzystwa Ekonomistéw Polskich, byta
kwestia wyboru nadzorujgcego przez nadzorowanego. Instrat zaproponowat wybieranie
Przewodniczgcego sejmowg wiekszoscig 3/5, co pozwolitoby przetamaé polaryzacje. Z kolei TEP
postulowato, aby sami cztonkowie Rady wybierali Przewodniczgcego, co zagwarantowatoby
niezaleznos¢ zarowno Przewodniczgcemu, jak i Radzie. Postulowane zmiany dotyczyty takze instytucji
nominujgcych cztonkdw Rady; wskazywano m.in. na potrzebe zwiekszenia partycypacji strony

5 M. Hetmanski, J. Sawulski, Uwagi do projektu ustawy o Radzie Fiskalnej, Instrat, 7 czerwiec 2024,
https://instrat.pl/rada-fiskalna-opinia/; Rada Towarzystwa Ekonomistow Polskich, Stanowisko Rady TEP w
sprawie projektu ustawy o Radzie Fiskalnej, Towarzystwo Ekonomistéw Polskich, 28 czerwiec 2024,
https://tep.org.pl/rada-fiskalna/; P. Stowik, Minister powota, minister odwota, czyli Rada Fiskalna mniej
niezalezna niz planowano, WP Wiadomosci, 29 lipiec 2024, https://wiadomosci.wp.pl/minister-powola-minister-
odwola-czyli-rada-fiskalna-mniej-niezalezna-niz-planowano-opinia-7054331911510528a.
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spotecznej czy akademickiej. W dyskusjach zwracano ponadto uwage na niski zakres kompetencji Rady
i stabe umocowanie prawne.

Ministerstwo Finansow zmodyfikowato projekt w oparciu o gtosy ekspertow. W wersji przekazanej do
Sejmu, w sktad Rady ma wchodzi¢ siedmiu cztonkdw wybieranych przez: Prezydenta, Prezesa NIK,
Konferencje Rektoréw Akademickich Szkét Polskich, zwigzkowcdw, pracodawcow, samorzgdowcdw oraz
Przewodniczacy Rady. Projekt zaktadat delikatne ograniczenie roli ministra finanséw w wyborze
Przewodniczagcego Rady. Ten miat by¢é wybierany w drodze konkursu przeprowadzanego przez
Ministerstwo Finanséw. W ramach niego co najmniej trzyosobowy zespdt ma przedstawi¢ ministrowi
kandydatow, sposrdd ktorych ten ma wytonié Przewodniczgcego. Jest to krok w dobrym kierunku w
stosunku do oryginalnego projektu ustawy, jednak nie jest to rozwigzanie wystarczajgce. Wcigz istnieja
powazne zagrozenia dla niezaleznosci Rady wynikajgce z tego, ze Ministerstwo Finansow bedzie miato
znaczacy wptyw na wybdr jej najwazniejszego cztonka. Doswiadczenia uczg nas, ze konkursami mozna
sprawnie manipulowaé, co potencjalnie rodzi ryzyko ograniczenia niezaleznosci Rady w przysztosci.
Propozycje zaréwno Fundacji Instrat, jak i Rady TEP wskazujg rozwigzania, ktére pozwolityby Radzie
dobrze i niezaleznie funkcjonowac.

Niepokojgce byto to, ze senacka Komisja Budzetu i Finanséw Publicznych spowalniata prace nad
wprowadzeniem ustawy®. Co wiecej, pojawity sie tez niebezpieczne pomysty dotyczgce dopuszczenia
politykdw i cztonkdw partii do Rady Fiskalnej’. Ostatecznie, Senat zaproponowat skrécenie karencji dla
politykdw z pieciu do czterech lat oraz objecie nig samorzgdowcdw ®. Kolejna senacka poprawka
dotyczyta zmiany sposobu wyboru cztonkdw Rady. We wczesniejszych rozwigzaniach kazdy cztonek miat
by¢ zaakceptowany przez ministra finansdw po otrzymaniu pozytywnej opinii od sejmowej komisji
budzetowej. W wersji po poprawkach to Sejm i Senat powotujg poszczegdlnych cztonkdéw po
wczesniejszym wystuchaniu publicznym. Poprawki te zostaty przyjete przez Sejm 20 grudnia i obecnie
ustawa czeka na podpis prezydenta.

Ustawa o Radzie Fiskalnej przeszta dtugg droge legislacyjng, jednak zmiany dotyczyty przede wszystkim
sposobu wyboru cztonkdw. W obecnej wersji karencja wyniesie cztery lata, ale obejmie politykdow nie
tylko na szczeblu krajowym, ale tez lokalnym. Co wiecej, to parlament, a nie minister, bedzie powotywat
poszczegdlnych cztonkdw. Z wyjatkiem skrdcenia karencji wydajg sie by¢ to kroki w dobrym kierunku.
Niestety, Ministerstwo Finansow dalej bedzie zaangazowane w wybér Przewodniczgcego Rady. Oznacza
to, ze kontrolowany sam moze wybrac¢ kontrolujgcego.

Przykry jest brak wiekszej refleksji na temat kompetencji Rady. W przysztosci warto rozwazyé
poszerzenie zakresu kompetencji Rady Fiskalnej o przygotowywanie wifasnych prognoz, biezgce
kontrolowanie parametréw polityki fiskalnej, a takze promowanie przejrzystosci finanséw publicznych.
Rozwigzania te umozliwig sprostanie wyzwaniom polityki z ostatnich lat, takich jak rozpowszechnienie

6S. Dudek, Polityczna Rada Fiskalna?, Instytut Finanséw Publicznych, 5 grudzien 2024,
https://www.ifp.org.pl/polityczna-rada-fiskalna/.

7 Posiedzenie Komisji Budzetu i Finanséw Publicznych (nr 36) w dniu 03-12-2024, Senat Rzeczypospolitej Polskiej,
https://www.senat.gov.pl/prace/komisje-senackie/przebieg,10704,1.html.

8 M. Czuba-Skarzyriska, ,Senat chce zmian w wyborze cztonkdéw Rady Fiskalnej i wiekszego udziatu RDS”, Strefa
Biznesu, 17 grudzien 2024, https://strefabiznesu.pl/senat-chce-zmian-w-wyborze-czlonkow-rady-fiskalnej-i-
wiekszego-udzialu-rds/ar/c3p2-27100181.
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pozabudzetowego zadtuzenia, brak wpftaty zysku NBP czy powiekszanie sie luki VAT. Wartosciowg
propozycje przedstawili analitycy mBanku — otwarcie zaplecza analitycznego Rady Fiskalnej dla partii
politycznych, co pozwolitoby na oszacowywanie kosztéw programdéw politycznych ° . Chociaz
niewatpliwie wzrostyby (wcigz marginalne w skali catych finanséw publicznych) koszty utrzymania tej

instytucji, mogtoby to polepszy¢ jakos¢ polityki w Polsce i w efekcie zmniejszy¢ koszty prowadzenia
polityki fiskalnej w dtugim okresie.

Ostatnim problemem jest stabe umocowanie prawne — rzady PiS pokazaty, jak proste jest dokonanie
ataku na instytucje publiczne, nawet te umocowane konstytucyjnie. W przypadku Rady Fiskalnej
wystarczy jedynie zmiana ustawy. W celu obrony stabilnosci finanséw publicznych przed ewentualnym
kolejnym atakiem populistéw konieczne wydaje sie wiec konstytucyjne umocowanie Rady.
Niekoniecznie zapobiegnie to wszystkim zakusom populistycznych rzaddéw, jednak moze utrudnic¢
zawtaszczenie instytucji w przysztosci.

Podsumowanie

Rada Fiskalna jest Polsce niezwykle potrzebna, jednak obecny projekt ustawy, nawet po uwzglednieniu
zmian, pozostawia wiele do zyczenia. Podstawowym problemem jest zagwarantowanie niezaleznosci
catej instytucji — chociaz rola Ministerstwa Finanséw w wyborze Przewodniczgcego malata w kolejnych
wersjach, to wcigz pozostaje zbyt duza. Niemniej powstanie Rady Fiskalnej, choé¢ niepozbawionej wad, i
powotanie do niej uznanych ekonomistow, ktérzy nie beda bali sie konfliktow z rzagdem, moze miec
pozytywne efekty. Sita instytucji fiskalnych nierzadko opiera sie wtasnie na sile ludzi, z ktérych one sie
sktadaja.

Nie zmienia to faktu, ze teraz i w przysztosci warto domagac sie poszerzenia kompetencji Rady Fiskalnej.
Jak wykazujg przytoczone wyzej badania, rady fiskalne dziatajg najlepiej wtedy, gdy sg niezalezne i maja
szerokie kompetencje. Zwiekszenie mozliwosci polskiej Rady Fiskalnej, polegajgce na przygotowywaniu
wtasnych prognoz oraz opiniowaniu programdw politycznych poszczegdlnych partii, pozwolitoby na
trwate podwyzszenie poziomu debaty publicznej.

° Rada Fiskalna — a komu to potrzebne, a dlaczego?, mBank, 11 czerwiec 2024,
https://makroekonomia.mbank.pl/325752-rada-fiskalna-a-komu-to-potrzebne-a-dlaczego.
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Forum Obywatelskiego Rozwoju

FOR zostato zatozone w 2007 roku przez prof. Leszka Balcerowicza, aby skutecznie chroni¢ wolnos$¢ oraz promowac
prawde i zdrowy rozsadek w dyskursie publicznym. Naszym celem jest zmiana $wiadomosci Polakéw oraz
obowigzujgcego i planowanego prawa w kierunku wolnosciowym.

FOR realizuje swoje cele poprzez organizacje debat oraz publikacje raportéw i analiz podejmujgcych wazne tematy
spoteczno-gospodarcze, a w szczegdlnosci: stan finanséw publicznych, sytuacje na rynku pracy, wolnos¢
gospodarcza, wymiar sprawiedliwosci i tworzenie prawa. Z inicjatywy FOR w centrum Warszawy i w Internecie
zostat uruchomiony licznik dtugu publicznego, ktdry zwraca uwage na problem rosngcego zadtuzenia panstwa.
Dziatania FOR to takze projekty z zakresu edukacji ekonomicznej oraz udziat w kampaniach na rzecz zwiekszania
frekwencji wyborcze;.

Wspieraj nas!

Zdrowy rozsadek oraz wolnosciowy punkt widzenia nie obronig sie same. Potrzebujg zaplanowanego, wytezonego,
skutecznego wysitku oraz Twojego wsparcia.

Jesli jest Ci bliski porzadek spoteczny szanujgcy wolnos$¢ i obawiasz sie nierozsadnych decyzji politykéw udajacych
na Twdj koszt Swietych Mikotajéw, wesprzyj finansowo nasze dziatania.

Wyslij przelew na konto FOR (w PLN): 68 1090 1883 0000 0001 0689 0629

W sprawie darowizn mozesz sie skontaktowac z:
Kinga Krolik - cztonkini zarzadu, kierownik administracyjno-finansowy FOR
tel. 691 908 904
e-mail: kinga.krolik@for.org.pl

Juz dzi§ pomdz nam chroni¢ wolnos$¢ — obdarz nas swoim wsparciem i zaufaniem.

KONTAKT DO AUTORA

Mateusz Michnik
Analityk ekonomiczny FOR
e-mail: mateusz.michnik@for.org.pl

Fundacja Forum Obywatelskiego Rozwoju — FOR
ul. Ignacego Krasickiego 9A

02-628 Warszawa

tel. 22 628 85 11

e-mail: info@for.org.pl

www.for.org.pl
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