Rozdzial 1. Koncepcja niezaleznych
instytucji fiskalnych oraz jej
aplikacja w panstwach UE

§ 1. Teoretyczne uwarunkowania
niezaleznych instytucji fiskalnych

Nadrzednym celem niezaleznych instytucji fiskalnych jest wzmocnienie
odpowiedzialnosci fiskalnej oraz zwigkszenie przejrzystosci zarzadzania finan-
sami publicznymi! w panstwach wspoélczesnych, w tym w szczegélnosci w pan-
stwach cztonkowskich UE? Zalozeniem wyjsciowym, ktére uzasadnia istnienie
i funkcjonowanie tego typu instytucji, jest przekonanie, ze polityka fiskalna —
rozumiana jako zespo! dzialan panstwa zwiazanych z ksztaltowaniem i wyko-
rzystywaniem instrumentow fiskalnych, takich jak podatki i inne daniny pu-
bliczne, wydatki budzetowe, poziom deficytu, dlug publiczny, a takze udzie-
lane przez panstwo gwarancje i poreczenia kredytowe® — powinna podlega¢
systematycznej kontroli merytorycznej, prowadzonej przez niezalezne, eks-
perckie instytucje. Celem takiej kontroli jest ograniczenie wptywu doraznych,
krétkoterminowych intereséw politycznych na procesy decyzyjne w zakresie
polityki fiskalnej, co w efekcie stuzy wzmacnianiu dtugofalowej stabilnosci fi-
nanséw publicznych oraz zwigkszeniu zaufania obywateli i rynkéw finanso-
wych do prowadzonej polityki budzetowe;j.

1 L. von Trapp, The Role of Independent Fiscal Institutions, Luxembourg 2011, passirm.

2 L. Jankovics, Independent Fiscal Institutions “New Kids on the Block” in Economic Policy,
w: D. Piroska, M. Rosta (eds.), Systems, Institutions, and Values in East and West, Budapeszt 2022,
s. 131.

3 M. Gajda, Korzysci i koszty reform fiskalnych, w: F. Lis (red.), Dylematy wyboru modelu
rozwoju gospodarczego Polski, Krakéw 2005, s. 63.
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Rozdziat I. Koncepcja niezaleznych instytucji fiskalnych...

Podstawowym narzedziem realizacji polityki fiskalnej jest budzet panstwa*
bedacy czescia finanséw publicznych, ktére majac na uwadze hierarchie ce-
16w, jakie chce si¢ osiagnac®, realizuja trzy podstawowe funkcje®: alokacyjna,
redystrybucyjng (rozdzielcza), stabilizacyjna’. Funkcja alokacyjna odnosi sie
do roli panstwa w efektywnym rozmieszczeniu zasoboéw publicznych. Sektor
publiczny interweniuje wszedzie tam, gdzie mechanizmy rynkowe zawodza,
szczegdlnie w dostarczaniu dobr publicznych, ktére charakteryzujq sie niewy-
kluczaniem z konsumpcji i brakiem rywalizacji o dostep, co oznacza, ze rynek
prywatny nie jest zainteresowany ich produkcja. Przykladem moze by¢ oswie-
tlenie uliczne, ktére jest dostepne dla wszystkich, niezaleznie od tego, czy za nie
zaplacili. W takich przypadkach panstwo przejmuje odpowiedzialnos¢ za ich
finansowanie i zapewnienie dostepu. W ramach funkgji alokacyjnej budzet jest
réwniez narzedziem finansowania inwestycji publicznych, ktdre wspierajg roz-
woj gospodarczy.

Funkcja redystrybucyjna polega na zmniejszaniu nieréwnosci dochodo-
wych i zapewnieniu wigkszej sprawiedliwosci spolecznej. Realizowana jest po-
przez polityke podatkows i transfery socjalne. Podatki progresywne oraz za-
sitki dla najubozszych sa przykladami dzialan majacych na celu zmniejszenie
dysproporcji dochodowych miedzy réznymi grupami spotecznymi. Panstwo
za pomocg budzetu dokonuje redystrybucji dochodéw, aby zapewni¢ wszyst-
kim obywatelom dostep do podstawowych dobr i ustug, takich jak edukacja,
ochrona zdrowia czy system zabezpieczenia spotecznego.

Funkcja stabilizacyjna koncentruje si¢ na utrzymaniu stabilnosci makro-
ekonomicznej, szczegdlnie w kontekscie ograniczania wahan cykli koniunktu-
ralnych, walki z bezrobociem oraz inflacja. W tym zakresie budzet panstwa

4 W nauce prawa konstytucyjnego zwraca si¢ uwage na nieco szerszy aspekt omawianego za-
gadnienia, co stanowi podstawe do wyodrebnienia trzech funkcji budzetu panstwa, a mianowicie
funkgji: politycznych, ekonomicznych i prawnych. Zob. A. Bataban, Pozycja ustrojowa i funkcje
Sejmu RP, Warszawa 2011, s. 93.

5 C. Kosikowski, Funkcje finanséw publicznych, w: C. Kosikowski, E. Ruskowski (red.), Finanse
publiczne i prawo finansowe, Warszawa 2008, s. 25.

6 ‘W nauce prawa finansowego wystepuja rozne katalogi i nazwy funkcji finanséw publicz-
nych, a takze budzetu panstwa: Por. C. Kosikowski, Funkgje finanséw publicznych, s. 25; A. Drwitlo,
Zagadnienia ogélne finanséw publicznych i prawa finansowego, w: A. Drwitlo (red.), Podstawy
finansow publicznych i prawa finansowego, Warszawa 2011, s. 33—-34; R. Kowalczyk, Budzet pan-
stwa, w: R. Mastalski, E. Fojcik-Mastalska (red.), Prawo finansowe, Warszawa 2011, s. 55-56.

7 Jednym z pierwszych teoretykow, ktory usystematyzowal funkcje finanséw publicznych,
a w konsekwencji budzetu panistwa byl Richard A. Musgrave w swoim dziele The Theory of Public
Finance. A Study in Public Economy, New York 1959.
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pelni role narzedzia polityki fiskalnej, umozliwiajac rzadom podejmowanie
dzialan antycyklicznych. Polityka fiskalna moze by¢ ekspansywna albo restryk-
cyjna, w zaleznosci od sytuacji gospodarczej. W czasie recesji rzady zwigkszaja
wydatki publiczne i obnizaja podatki, aby pobudzi¢ popyt i ozywi¢ gospo-
darke. Z kolei w okresie wzrostu gospodarczego stosuje sie polityke restryk-
cyjna, ograniczajac wydatki i podnoszac podatki, aby zapobiec przegrzaniu go-
spodarki. Funkcja stabilizacyjna jest szczegdlnie wazna w czasach sytuacjach
kryzysowych, kiedy szybkie dzialania rzadu moga ztagodzi¢ skutki zalamania
gospodarczego.

Budzet panstwa jest kluczowym narzedziem realizacji polityki fiskalnej,
ktorej celem jest wptywanie na gospodarke poprzez ksztaltowanie dochodow
i wydatkéw publicznych. Polityka fiskalna, zgodnie z definicjq Keynesa, petni
role stabilizacyjna, pozwalajac panstwu reagowa¢ na zmiany koniunkturalne
i dazy¢ do zapewnienia rownowagi makroekonomicznej®. Budzet panstwa od-
zwierciedla priorytety gospodarcze rzadu, umozliwiajac realizacje polityki sty-
mulujacej lub ograniczajacej aktywnos¢ gospodarcza. W tym znaczeniu nieza-
lezne instytucje fiskalne pelnia funkcje straznika dyscypliny fiskalnej®, ocenia-
jacego prognozy makroekonomicznych, projekt ustawy budzetowej oraz jego
zgodnos¢ z regutami fiskalnymi'©.

Reguly fiskalne to trwate ograniczenia natozone na polityke fiskalna!!, ma-
jace na celu zapewnienie stabilnosci finansow publicznych, ograniczenie nad-
miernego deficytu budzetowego i dtugu publicznego!?. Reguly te moga by¢
okreslone w konstytucji, ustawach lub wiazacych panstwa cztonkowskie prze-
pisach prawa UE. Ich stosowanie wynika z potrzeby przeciwdzialania proble-
mowi pokusy naduzycia (moral hazard), ktora polega na tym, ze rzady, nie
ponoszac bezposrednich konsekwencji nadmiernych wydatkéw, moga prowa-
dzi¢ nieodpowiedzialng polityke fiskalna, szczegélnie w okresach przedwybor-
czych!®. Reguly fiskalne moga by¢ definiowane albo w ujeciu szerokim (sensu

8 ].M. Keynes, The General Theory of Employment, Interest, and Money, Londyn 1936.

9 Zob. M. Krzak, Koncepcja Rady Polityki Fiskalnej w Polsce, AUMCS 2015, Sectio H,
Vol. XLIX, s. 91-102.

10 Ciekawe rozwazania na temat numerycznych regul fiskalnych w perspektywie historycznej
zamieszcza: X. Debrun, L. Moulin, A. Turrini, ]. Ayuso-i-Casals, M.S. Kumar, Tied to the mast?
National fiscal rules in the European Union, Ec.Pol. 2008, Vol. 23, Iss. 54, s. 305 i n.

11 Zob. G. Kopias, S. Symansky, Fiscal Policy Rules, IMF Occasional Paper 1988, No. 11, s. 2.

12 Zob. L. Préchnicki, Reguly fiskalne a stabilnos¢ fiskalna krajow Unii Europejskiej, Studia
i Prace Wydziatu Nauk Ekonomicznych i Zarzadzania Uniwersytetu Szczecinskiego 2013, Nr 32,
s. 30.

13 C. Wyplosz, Fiscal Rules, 2012, s. 307-351.
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largo), jako ogét instytucji wplywajacych na ksztalt polityki fiskalnej obejmu-
jacych normy dotyczace limitowania wydatkow, deficytu i dlugu na poziomie
krajowym lub lokalnym, jak réwniez elementy procedury budzetowej'4, albo
w ujeciu waskim (sensu stricto), jako ilosciowe ograniczenia konkretnej wiel-
kosci ekonomicznej odnoszacej sie m.in. do poziomu deficytu budzetowego,
dlugu publicznego, wielkosci zaciaganych zobowiazan czy kwoty wydatkéw
i dochodéw publicznych'. Odgrywaja one istotng role w zapewnieniu stabil-
nosci finanséw publicznych i przeciwdziataniu kryzysom zadluzeniowym. Ich
skutecznos¢ zalezy jednak od konstrukeji, przestrzegania, a takze dopuszczal-
nych odstepstw!e.

W nauce prawa wyroznia sie kilka rodzajow regut fiskalnych’, ktére moga
by¢ stosowane indywidualnie lub facznie: 1) reguta wydatkowa — okresla mak-
symalny wzrost wydatkéow publicznych w stosunku do PKB lub dochodéw bu-
dzetowych; 2) reguta dochodowa — okresla pulapy dochodéw panstwa (mi-
nimalne lub maksymalne) oraz ograniczenia na wykorzystanie dodatkowych
dochodéw, np. z podatkow lub surowcéw naturalnych; 3) regula budzetowa
(salda budzetowego) - ogranicza poziom dopuszczalnego deficytu budzeto-
wego (W ujeciu nominalnym lub jako odsetek od PKB); 4) reguta dlugu pu-
blicznego - ustala maksymalny poziom zadluzenia publicznego jako procent
PKB's.

Odstepstwa od regut fiskalnych, cho¢ konieczne w pewnych wyjatkowych
sytuacjach, wymagaja starannego przemyslenia i uwzglednienia szeregu zale-
cen, aby zachowa¢ wiarygodnos$¢ polityki fiskalnej. Po pierwsze, reguly po-
winny przewidywac ograniczony i jasno okreslony zbior zdarzen uruchamia-
jacych stosowanie modyfikacji. Przyczyny uzasadniajace zmiany powinny by¢
precyzyjnie okreslone, mie¢ charakter zewnetrzny i, o ile to mozliwe, by¢ mie-
rzalne ilosciowo. Zakres odstepstw od standardowych regut musi by¢ scisle
zwigzany ze skala zastosowanych instrumentow polityki fiskalnej w odpowie-
dzi na sytuacj¢ kryzysowa, a nie wynika¢ jedynie z wplywu kryzysu na dochody
publiczne czy automatyczne stabilizatory. Po drugie, nalezy okresli¢ sposéb

14 J.M. Poterba, Do Budget RulesWork?, NBER Working Paper 1996, No. 5550.

15 S. Symansky, G. Kopits, Fiscal Policy Rules.

16 Szerzej, W. Gbohoui, P. Medas, Fiscal Rules, Escape Clauses, and Large Shocks, IMF Fiscal
Affairs, Washington 2020.

17 E. Kielin, Stabilno$¢ fiskalna, s. 41.

18 Szerzej na temat regut fiskalnych: L. Eyraud, X. Debrum, A. Hodge, V. Lledé, C. Pattillo,
Second-Generation Fiscal Rules: Balancing Simplicity, Flexibility, and Enforceability, IMF 2018,
s. 4-39.
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i tryb uruchamiania modyfikacji. Decyzje w tej sprawie powinny by¢ podej-
mowane przez wladze fiskalne, a najlepiej przez parlament, z zastrzezeniem,
ze decyzje te stwierdzaja wystapienie przyczyn modyfikacji i okreslaja okres
ich obowiazywania. Po trzecie, kluczowe jest okreslenie procedury powrotu do
stosowania regul standardowych, zachowujac rOwnowage miedzy zagwaran-
towaniem powrotu w ustalonym czasie, a unikaniem naglych korekt. W sy-
tuacjach kryzysowych charakteryzujacych si¢ wysoka niepewnoscia, dopusz-
czalne sa wigksze odstepstwa i dtuzszy okres powrotu. Dlatego zaleca sie opra-
cowywanie planéw powrotu opartych na okreslonym scenariuszu bazowym
réwnoczesnie z uruchomieniem odstepstwa, z mozliwoscig ich rewizji i wydtu-
Zania stosowania odstepstw na tych samych zasadach co pierwotna aktywacja,
w tym przygotowania zmienionego planu powrotu i potencjalnie za zgoda par-
lamentu. Po czwarte, niezbedne sa procedury umozliwiajace skuteczne moni-
torowanie i kontrole stosowania odstepstw oraz powrotu do stosowania regut
standardowych?.

Poniewaz w praktyce ustrojowej narastat problem zwiazany z nieprzestrze-
ganiem regut fiskalnych, pojawila si¢ propozycja zastapienia ,martwych prze-
pisow” (dead rules) ,zywymi organami” (living bodies)®, ktére majg na celu
ograniczenie zjawiska tzw. cykli politycznych, w ramach ktdrych rzady moga
podejmowaé nadmiernie ekspansywna polityke fiskalna w okresach przed-
wyborczych. Dobrg praktyka stato si¢ powierzenie monitorowania niezalez-
nym instytucjom fiskalnym z udzialem ekspertow oraz zapewnienie udziatu
najwyzszych organdéw kontrolnych. Zwlaszcza w sytuacjach kryzysowych po-
winny one ocenia¢ prawidlowos$¢ uruchomienia odstepstw i prognoz ma-
kroekonomicznych uzasadniajacych plany powrotu?!. Na przestrzeni lat rola
i funkcje niezaleznych instytucji fiskalnych ulegaly znamiennej ewolucji pole-
gajacej na dostosowaniu do zmieniajacych si¢ warunkow gospodarczych i in-
stytucjonalnych. Poczatkowo ich rola byta ograniczona do sporzadzania analiz
i ocen dotyczacych polityki budzetowej, jednak z czasem zaczely one odgry-
wacé coraz aktywniejsza role w ksztaltowaniu strategii fiskalnej panstw wspot-
czesnych.

19 M. Bitner, Ocena modyfikacji liczbowych regul fiskalnych w Polsce dokonanych w zwiazku
z pandemig COVID-19, w: P. Grzebyk, P. Uznatiska (red.), Prawo w czasie pandemii COVID-19,
Warszawa 2022, s. 195-196.

20 A. Fatds, . von Hagen, A.H. Hallett, Stability and Growth in Europe: Towards a Better Pact,
Londyn 2003, s. 47 i n.

21 M. Bitner, Ocena modyfikacji liczbowych regut fiskalnych, s. 196.
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§ 2. Geneza i rozwdj niezaleznych
instytucji fiskalnych

Pierwsze koncepcje powolania niezaleznych fiskalnych instytucji pojawily
si¢ juz w latach 40. i 50. XX w. Za prekursora uznaje si¢ Belgie, gdzie na mocy
dekretu krolewskiego z 1936 r. utworzono Wysoka Rade Finanséw (Hoge Raad
van Financién). Jej celem byto stworzenie platformy wspétpracy réznych ko-
mitetow i komisji w zakresie analiz finansowych na potrzeby Ministerstwa Fi-
nanséw. Niemniej jednak, w swojej pierwotnej formie HRF nigdy sie nie ze-
brata, co skutkowalo jej reforma w 1967 r., kiedy to uzyskata kompetencje
o charakterze techniczno-doradczym?. Réwnolegle, w Holandii w 1945 r. po-
wstato Centraal Planbureau (CPB), ktére dwa lata pdzniej uzyskato umoco-
wanie prawne. CPB, zaprojektowane przez pierwszego laureata Nagrody No-
bla w dziedzinie ekonomii, Jana Tinbergena, stalo sie niezalezna agencja rza-
dowg dziatajaca w ramach Ministerstwa Gospodarki, z zadaniem dostarczania
analiz i prognoz makroekonomicznych. Unikalny status CPB wynikat z po-
taczenia stalego dochodu i braku koniecznosci pelnienia funkcji ministerial-
nych, a jego dyrektor wchodzit w sklad Rady Spolfeczno-Gospodarczej. Od
samego poczatku CPB koncentrowalo sie na analizowaniu i prognozowaniu
rozwoju spoleczno-gospodarczego, dostarczajac niezaleznych danych stano-
wiacych podstawe debaty publicznej i podejmowania decyzji politycznych?.
Instytucje te, mimo rdznic w mandacie i strukturze, faczyta wspolna cecha -
niezalezna analiza finanséw publicznych, majaca na celu wspieranie racjonal-
nosci i przejrzystosci polityki fiskalnej?*.

Od poczatku lat 70. XX w. charakterystyczna cecha polityki fiskalnej stalo
sie silne nastawienie na budzety deficytowe. Ta tendencja stanowita znaczace
odwroécenie od sytuacji z lat 60. XX w., kiedy to okoto potowa panstw wykazy-
wala w przewazajacej mierze budzety zréwnowazone lub nadwyzkowe przez
ponad potowe dekady. Kontrast ten uwidacznia sie jeszcze wyrazniej w latach
1990-1999, w ktérych jedynie Nowa Zelandia i Norwegia zdotaly utrzyma¢

22 Zob. Bondige Geschiedenis Van De Hoge Raad Van Financien, s. 1-2, https://highcounci-
loffinance.be/sites/default/files/downloads/bondigegeschiedenis_hrf.pdf (dostep: 20.2.2025 r.).

23 Zob. Informacje pochodza ze strony internetowej: https://www.cpb.nl/geschiedenis (do-
step: 20.2.2025 r.) oraz A. Alitiska, Rady fiskalne jako remedium na niestabilno$¢ sektora finanséow
publicznych, PNUEWT 2018, Nr 521, s. 16.

24 Zob. The Functions and Impact of Fiscal Councils, https://www.imf.org/external/np/pp/
eng/2013/071613.pdf (dostep: 25.2.2025 r.).
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podobna dyscypline budzetowa?®. Zjawisko trwatego deficytu budzetowego
w wielu krajach rodzi istotne implikacje prawne i ekonomiczne. Z prawnego
punktu widzenia, konstytucje i ustawy organiczne wielu panstw okreslaja ramy
prawne dla zarzadzania finansami publicznymi. Czesto zawierajg one klau-
zule dotyczace odpowiedzialnosci fiskalnej, zadluzenia publicznego i kontroli
budzetowej. Diugotrwale deficyty budzetowe moga prowadzi¢ do naruszenia
tych regulacji lub do koniecznosci ich modyfikacji, co samo w sobie jest pro-
cesem o charakterze prawnym i politycznym. Debaty publiczne i orzecznictwo
sgdowe w wielu krajach dotykajg kwestii dopuszczalnosci i granic zadluzania
sie panstwa, zwlaszcza w kontekscie przysztych pokolen i stabilnosci finanso-
wej. Warto zauwazy¢, ze w omawianym okresie historycznym nastepowato
réwniez tworzenie i umacnianie instytucji majacych na celu nadzor i ksztalto-
wanie polityki fiskalnej. Podobne instytucje powstaly w Japonii (1950), Danii
(1962), Niemczech (1963), Austrii (1970) i Stanach Zjednoczonych (1975).
Poczatkowa tendencja do powierzania polityki pieni¢znej niezaleznym in-
stytucjom monetarnym w latach 90. XX w., majaca na celu eliminacje¢ inflacji
i utrzymywanie warto$ci waluty?, nie znalazta analogicznego odzwierciedlenia
w sferze polityki fiskalnej. Wynikalo to z redystrybucyjnego i upolitycznionego
charakteru polityki fiskalnej, ktora wymaga bezposredniej odpowiedzialnosci
za decyzje dotyczace opodatkowania i wydatkow rzadowych. Przetom nastapit
dopiero po globalnym kryzysie finansowym z lat 2008—2009%. Kryzys ten uwy-
datnit koniecznos$¢ bardziej rygorystycznego zarzadzania finansami publicz-
nymi, w ktéorym mogly pomdc dobrze zaprojektowane niezaleznych instytucji
fiskalnych przyczyniajace si¢ do lepszych wynikéw fiskalnych i mniej obcigzo-
nych bledem prognoz makroekonomicznych?. Po kryzysie finansowym sku-
teczno$¢ polityki pienieznej ostabla, poniewaz nominalne stopy procentowe
zblizyly sie do zera. To ograniczylo mozliwosci tradycyjnych dziatan bankow

25 R. Beetsma, X. Debrun, Fiscal Councils: Rationale and Effectiveness, IMF Working Paper
2016, 16/86, s. 4.

26 J. Czekaj, Narzedzia niekonwencjonalnej polityki antykryzysowej, w: G. Kuca (red.), Fi-
nanse publiczne w sytuacjach kryzysowych, Zagadnienia prawno-finansowe, Krakow 2022, s. 21.

27 G. Golebiowski, K. Marchewka-Bartkowiak, Niezalezna instytucja (rada) fiskalna — migdzy-
narodowe modele instytucjonalne. Wnioski dla Polski, Analizy BAS 2013 Nr 2, s. 1-2.

28 A. Wildowicz-Giegiel, The Role of Independent Fiscal Councils in Improving Fiscal Per-
formance of the European Union Countries, Equilib.Q.J.Econ.Econ.Policy 2019, Vol. 14, Iss. 4,
s. 622-623.
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centralnych i wymusito eksperymentowanie z niekonwencjonalnymi narze-
dziami®.

Oferowane pakiety pomocowe przyczynily sie do wzrostu wydatkéw pu-
blicznych i wymusily wprowadzenie nadzwyczajnych srodkéw ostroznosci,
w tym nowych wymogoéw zwiazanych z utrzymaniem stabilnosci sektora fi-
nans6w publicznych. W ramach dziatan prewencyjnych, obok wprowadzenia
regul fiskalnych, pojawila si¢ potrzeba stworzenia lub umocnienia niezalez-
nych instytucji fiskalnych monitorujacych sytuacje w sektorze finanséw pu-
blicznych oraz dostarczajacych analiz i ocen potencjalnych zagrozen dla sta-
bilnosci gospodarczej. W obliczu pogarszajacych sie wskaznikow fiskalnych
i erozji zaufania do rzadowych prognoz, niezalezna ocena stala sie kluczowa*.

Wiele krajow dostrzeglo, ze ustanowienie takich instytucji moze przyczyni¢
sie do przywrodcenia wiarygodnosci finansow publicznych i wzmocnienia dys-
cypliny fiskalnej. Kryzys obnazyl niedoskonatosci istniejacych ram fiskalnych,
w tym nieskutecznos¢ regut fiskalnych i procyklicznos¢ polityki budzetowej’!.
Przyktad Rumunii, ktéra w okresie wzrostu gospodarczego z lat 2004-2008
ustanowita szereg kosztownych programoéw publicznych, ktdre okazaly sie
trudne do sfinansowania po spadku PKB w wyniku kryzysu, ilustruje t¢ po-
trzebe2. W zwiazku z tym konieczne stalo si¢ ponowne rozwazenie polityki
dochodéw i wydatkow publicznych oraz wzmocnienie ram dyscypliny fiskal-
nej poprzez powotanie Rady Fiskalnej w 2010 r**. Idee powolania niezaleznych
instytucji fiskalnych zyskaly szerokie poparcie ze strony organizacji miedzyna-
rodowych, takich jak MFW i OECD, ktére aktywnie promowaty ich tworzenie
jako narzedzia wzmacniajace zarzadzanie finansami publicznymi®*.

W obliczu pogarszajacego sie stanu finanséw publicznych w UE dyrek-
tywa 2011/85/UE (czg$¢ tzw. ,szeSciopaku”) po raz pierwszy odniosta sie

29 Ch. Brendon, G. Corsetti, Fiscal and Monetary Policies after the Crises, w: L. Matyas, R. Blun-
dell, E. Cantillon, B. Chizzolini, M. Ivaldi, W. Leininger, R. Marimon, F. Steen, Economics without
Borders, Cambridge 2017, s. 412; Ch. Allsopp, D. Vines, Monetary and Fiscal Policy in the Great
Moderation and the Great Recession, Oxford Review of Economic Policy 2015, Vol. 31, No. 2,
s. 134-167.

30 A. Aliriska, Rady fiskalne, s. 12.

31 L. Calmfors, S. Wren-Lewis, What Should Fiscal Councils Do?, Ec.Pol. 2011, Vol. 26, Iss. 68,
s. 4.

32 I Bilan, F. Oprea, Eu Fiscal Consolidation Strategies in Times of Crisis — Comparative
Approaches, Anale. Seria $tiinte Economice. Timigoara 2012, No. 18, s. 895.

33 Zob. ustawa No. 69/2010 z 23.4.2010 r. odpowiedzialnosci fiskalnej.

34 G. Golebiowski, K. Marchewka-Bartkowiak, Niezalezna instytucja (rada) fiskalna, s. 1; J. Ja-
necki, Rada Fiskalna, s. 68.
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do potrzeby zaangazowania niezaleznych instytucji fiskalnych wyposazonych
w autonomie¢ funkcjonalng w procesy budzetowe®. Dyrektywa ta okreslita
szczegOtowe zadania, ktére powinny by¢ realizowane przez te instytucje, ta-
kie jak opracowywanie lub ocena prognoz makroekonomicznych i budzeto-
wych, weryfikacja efektywnosci regut fiskalnych oraz analiza dtugookresowej
stabilnosci finansow publicznych. Zalecenia te stanowily reakcje UE na pro-
blemy wplywajace na brak stabilnosci finanséw publicznych, w tym krétko-
okresowy cykl wyborczy, sktonnos¢ do ustalania wyzszego deficytu budze-
towego (deficit bias) oraz zaciaganie coraz wiekszych pozyczek (loans). De-
cyzje dotyczace wydatkdéw publicznych generujacych wyzszy deficyt i wzrost
dlugu publicznego podejmowane sg czgsto w kontekscie kolejnych wybordw,
z uwzglednieniem krétkookresowych konsekwencji, przy pomijaniu dzialan
w perspektywie $rednio- i dlugookresowej*. Proponowanym rozwigzaniem
stala si¢ modyfikacja bodzcow oddziatujacych na parlamenty i rzady poprzez
numeryczne reguly fiskalne i niezalezne instytucje fiskalne. Okazalo si¢ jed-
nak, ze nawet podniesienie regul fiskalnych do rangi konstytucyjnej i zawar-
cie ich w wiazacych przepisach prawa UE nie zagwarantowalo zahamowania
wzrostu zadluzenia publicznego. Wprowadzenie dyrektywy 2011/85/UE sta-
nowilo silny impuls do tworzenia i wzmacniania niezaleznych instytucji fiskal-
nych w panstwach cztonkowskich UE?, ktore byly tworzone gtéwnie w opar-
ciu o nowe ustawy dotyczace odpowiedzialnosci budzetowej w poszczegélnych
panstwach.

Kolejnym krokiem w ewolucji ram prawnych UE wzmacniajacych role nie-
zaleznych instytucji fiskalnych byto wejscie w Zycie Traktatu o Stabilnosci, Ko-
ordynacji i Zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej, a w szczegdlnosci

35 Nalezy zauwazyd¢, ze tylko dziesie¢ rad fiskalnych w panstwach UE (Austria, Belgia, Da-
nia, Holandia, Rumunia, Szwecja, Stowenia i Zjednoczone Krélestwo) zostato utworzonych przed
2011 r., M. Gor&dk, S. Saroch, Fiscal Councils in Eu Member States: Impact on Fiscal Discipline,
Prague Economic Papers 2022, No. 5, s. 329.

36 P. Gajewski, L. Skiba, Problemy polityki fiskalnej Polski na drodze do strefy euro w kon-
tekscie uwarunkowan i doswiadczen innych panstwa, Warszawa 2010, s. 88.

37 Wtedy to upowszechnily sie niezalezne instytucje fiskalne, ktére zostaty utworzone lub
zreformowane w wielu panstwach czlonkowskich w Austrii (2002), w Szwecji (2007), na Wegrzech
(2008), w Rumunii (2010), w Irlandii (2011), we Francji (2012), w Portugalii (2012), we Wloszech
(2012), w Chorwagji (2013), w Finlandii (2013), w Hiszpanii (2013), na Lotwie (2013), w Belgii
(2014), w Holandii (2014), w Luksemburgu (2014), na Cyprze (2014), w Danii (2014), w Estonii
(2014), w Bulgarii (2015), w Grecji (2015), na Litwie (2015), na Malcie (2015), w Czechach (2017),
w Polsce (2025).

38 Tytulem przykiadu takie ustawy uchwalono w: Irlandii (2012), na Malcie (2014), w Stowacji
(2011).
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jego czesci fiskalnej (,,Paktu Fiskalnego™) w 2013 r. Pakt ten zobowiazal pan-
stwa sygnatariusze do wdrozenia wigzacej reguly dotyczacej budzetu struktu-
ralnego oraz wprowadzenia mechanizméw monitorowania przestrzegania tej
reguly przez wyznaczone niezalezne instytucje fiskalne.

Rozporzadzenie (UE) Nr 473/2013%, stanowiace czg$¢ pakietu legisla-
cyjnego okreslanego mianem ,,Dwupaku” (,Two Pack”), odgrywa kluczows
role w ksztaltowaniu ram prawnych dla niezaleznych instytucji fiskalnych
(NIF) w panstwach cztonkowskich nalezacych do strefy euro*. Wprowadze-
nie tego rozporzadzenia bylo czescig szerszej reakcji na kryzys w strefie euro,
ktéry uwypuklil potrzebe bardziej rygorystycznego monitorowania i koordy-
nacji polityk fiskalnych. Rozporzadzenie to uzupelnia wczesniejsze przepisy,
w szczegllnosci te zawarte w dyrektywie 2011/85/UE, poprzez doprecyzowa-
nie wymogoéw dotyczacych NIF. Przepisy rozp. (UE) Nr 473/2013 majg bezpo-
$redni i wiazacy wplyw na tworzenie oraz sposob funkcjonowania NIF w pan-
stwach czlonkowskich strefy euro. Rozporzadzenie to, w przeciwienstwie do
dyrektywy 2011/85/UE, ktdra ogdlnie wymagata, aby krajowe reguty fiskalne
byly ,,oparte na wiarygodnej i niezaleznej analizie przeprowadzanej przez nie-
zalezne organy lub organy, ktére sa funkcjonalnie niezalezne od wiladz bu-
dzetowych panstw czlonkowskich™!, precyzyjnie definiuje cechy charaktery-
styczne, ktore NIF musza posiada¢ w celu zapewnienia ich niezaleznosci®.

Zgodnie z art. 2 ust. 1 lit. a rozp. (UE) Nr 473/2013 NIF powinny by¢ nieza-
lezne strukturalnie lub posiada¢ autonomie funkcjonalng w stosunku do wiadz
budzetowych panstwa czlonkowskiego®. Ta niezaleznos¢ i rozliczalnos¢ mu-
sza by¢ potwierdzone w krajowych przepisach prawnych, co ma zapewnic wy-
soki poziom funkcjonalnej niezaleznosci i odpowiedzialnosci za podejmowane

39 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) Nr 473/2013 z 21.5.2013 r. w spra-
wie wspolnych przepiséw dotyczacych monitorowania i oceny projektow planéw budzetowych
oraz zapewnienia korekty nadmiernego deficytu w panstwach cztonkowskich nalezacych do strefy
euro (Dz.Urz. UE L Nr 140, s. 11).

40 D. Fromage, Creation and Reform of Independent Fiscal Institutions in EU Member States:
Incomplete and Insufficient Work in Progress?, w: T. Beukers, B. de Witte, C. Kilpatrick (eds.),
Constitutional Change through Euro-Crisis Law, Cambridge 2017, s. 111-112.

41 Motyw 16 do dyrektywy 2011/85/UE.

42 D. Fromage, Creation and Reform, s. 112.

43 Nalezy zwrdci¢ uwage na wybor termindw ,funkcjonalna autonomia”, co oznacza, ze ta
autonomia niekoniecznie musi wymagac pelnej autonomii instytucjonalnej. Raczej zalezy ona
od ,wyeliminowania wszelkich ingerencji politycznych, w tym sensie, ze takie organy nie moga
»przyjmowac instrukcji”, a ich dziatalno$¢ musi charakteryzowa¢ si¢ ,absolutna bezstronnoscia”.
Zob. P. Magaro, Independent Fiscal Institutions: A Comparative Analysis, Transylvanian Review
of Administrative Sciences 2013, Vol. 9, No. 39, s. 66—90.
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dzialania, obejmujacy: 1) statut oparty na krajowych przepisach ustawowych,
wykonawczych lub wiazacych przepisach administracyjnych; 2) nieprzyjmo-
wanie instrukeji od wladz budzetowych danego panstwa cztonkowskiego lub
od jakichkolwiek podmiotéw publicznych lub prywatnych; 3) zdolnos¢ do ter-
minowego informowania opinii publicznej; 4) procedury mianowania czton-
kéw na podstawie ich doswiadczenia i kompetencji; 5) adekwatne $rodki
i odpowiedni dostep do informacji umozliwiajacy sprawowanie ich man-
datu. Chociaz rozporzadzenie podkresla autonomie funkcjonalng i dopuszcza
umiejscowienie NIF w istniejacych strukturach instytucjonalnych, pod warun-
kiem spelnienia wymogéw autonomii funkcjonalnej, przepisy te bywajg wy-
zwaniem w praktyce implementacyjnej, zwlaszcza w zakresie zapewnienia do-
statecznych zasobow i terminowego dostepu do danych.

Ponadto, rozp. (UE) Nr 473/2013 precyzyjnie okresla funkcje, ktére NIF
powinny realizowa¢. Sg one prawnie zobowigzane do monitorowania zgodno-
$ci z krajowymi regutami fiskalnymi, wlaczajac w to sredniookresowy cel bu-
dzetowy (MTO), w ramach krajowego procesu budzetowego. Zgodnie z art. 5
ust. 1 panstwa czlonkowskie musza posiada¢ niezalezne organy do spraw
monitorowania zgodnosci z: 1) numerycznymi regutami fiskalnymi wlacza-
jacymi do krajowych procedur budzetowych ich sredniookresowy cel budze-
towy, okreslony w art. 2a rozp. (WE) Nr 1466/97%; 2) numerycznymi regu-
tami fiskalnymi, o ktérych mowa w art. 5 dyrektywy 2011/85/UE. Wystapie-
nia lub ustania okolicznosci wyjatkowych, ktore moga uzasadnia¢ tymczasowe
odstepstwo od MTO, pod warunkiem ze nie zagraza to stabilnosci fiskalnej
w $rednim okresie. Rozporzadzenie odwotuje si¢ tu do definicji z rozp. (WE)
Nr 1466/97, obejmujacej ,,nietypowe zdarzenie poza kontrola panstwa czlon-
kowskiego” lub ,,okresy powaznego spowolnienia gospodarczego”.

Waznym prawnym wymogiem wprowadzonym przez art. 5 rozp. (UE)
Nr 473/2013 jest obowiazek opierania projektow budzetowych na niezaleznie
zatwierdzonych lub przygotowanych prognozach makroekonomicznych. Na-
lezy jednak podkresli¢, ze rola NIF w zakresie publicznych ocen jest czysto
doradcza i w zaden sposdb nie ogranicza swobody dziatania rzadéw panstw
cztonkowskich. Ich wplyw opiera sie przede wszystkim na publicznym charak-
terze ich ocen oraz na ich reputacji jako wiarygodnych i niezaleznych podmio-
tow. Rozporzadzenie zakotwiczyto w prawie UE kluczowe zasady dotyczace

44 Rozporzadzenie Rady (WE) Nr 1466/97/WE z 7.7.1997 r. w sprawie wzmocnienia nadzoru
pozycji budzetowych oraz nadzoru i koordynacji polityk gospodarczych (Dz.Urz. WE L Nr 209,
s. 1 zezm.).
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NIF i wezwalo do tworzenia bardziej trwalych struktur, jednak elastycznos¢
w zakresie wyboru modelu instytucjonalnego (np. umieszczenie NIF w ramach
rzadu, parlamentu czy banku centralnego) oraz mozliwo$¢ dostosowania za-
kresu ich zadan ponad minimum, doprowadzity do powstania réznorodnego
krajobrazu instytucjonalnego NIF w UE.

W 2015 r., na podstawie ustalen zawartych w dokumencie The Five Pre-
sidents' Report: Completing Europe's Economic and Monetary Union®, zostala
utworzona Europejska Rada Fiskalna (European Fiscal Board). Utworzenie
Rady stanowi konkretny wyraz realizacji zalecen wspomnianego raportu, ma-
jacego na celu poglebienie Unii Gospodarczej i Walutowej. Do kluczowych
zadan Europejskiej Rady Fiskalnej nalezy ocena wdrazania unijnych regut fi-
skalnych, co ma podstawowe znaczenie dla zapewnienia dyscypliny fiskalnej
i zapobiegania nadmiernym deficytom budzetowym. W tym kontekscie Rada
pelni role niezaleznego kontrolera, monitorujacego przestrzeganie przez pan-
stwa czltonkowskie przyjetych zobowiazan. Kolejnym istotnym zadaniem jest
doradzanie KE w sprawie ksztaltowania stanowiska fiskalnego dla calej strefy
euro. To uprawnienie wskazuje na proaktywna role Rady w procesie koordy-
nacji polityki fiskalnej, a jej opinie moga mie¢ istotny wplyw na kierunek dzia-
tann Komisji, ktdra jest strazniczka traktatow i odpowiada za stabilnos¢ ma-
kroekonomiczng w Unii. Nie mniej wazna jest funkcja ulatwiania wspolpracy
z krajowymi radami fiskalnymi kazdego panstwa cztonkowskiego, co podkre-
$la znaczenie synergii miedzy poziomem unijnym a krajowym w zakresie nad-
zoru fiskalnego. Wspoélpraca ta moze przyczynic si¢ do wymiany najlepszych
praktyk i zwigkszenia skutecznosci monitorowania finanséw publicznych.

Sktad Rady zostal okreslony w sposob zapewniajacy jej wysoki poziom
kompetencji. Rada sktada si¢ z przewodniczacego i czterech czltonkow, kto-
rzy powinni by¢ ,ekspertami o mi¢dzynarodowej renomie [mianowanymi]
na podstawie zastug, umiejetnosci i wiedzy, ktdrych ocena bedzie dokony-
wana na podstawie udowodnionego doswiadczenia analitycznego i kompe-
tencji w zakresie analizy finanséw publicznych i makroekonomii”#. Pomimo
przyznanego statusu niezaleznego organu, Europejska Rada Fiskalna jest po-

45 Zob. The Five Presidents' Report: Completing Europe's Economic and Monetary Union
https://commission.europa.eu/publications/five-presidents-report-completing-europes-
economic-and-monetary-union_en (dostep: 12.2.2025 r.).

46 Zob. art. 3 ust. 3 decyzji Komisji (UE) 2024/2115 z 29.7.2024 r. ustanawiajacej nieza-
lezna doradcza Europejska Rade Budzetowa i uchylajacej decyzje (UE) 2015/1937 (Dz.Urz. UE L
Nr 2024/2115).
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wiazana instytucjonalnie z Sekretariatem Generalnym KE#¥. To powiazanie
moze z jednej strony ulatwiaé przeplyw informacji i koordynacje dziatan,
z drugiej jednak strony moze by¢ postrzegane jako ograniczenie jej pelnej nie-
zalezno$ci. Jak wskazano Rada ma za zadanie doradza¢ Radzie UE i KE w za-
kresie ich funkcji w wielostronnym nadzorze fiskalnym poprzez wspodtprace
z krajowymi niezaleznymi instytucjami fiskalnymi. To doprecyzowanie pod-
kresla, ze dziatalnos¢ Rady wpisuje si¢ w szerszy system nadzoru fiskalnego UE
i ma na celu wspieranie kluczowych instytucji unijnych w wykonywaniu ich
zadan w tej dziedzinie. Wspolpraca z krajowymi instytucjami fiskalnymi jest
niezbedna dla uzyskania pelnego obrazu sytuacji fiskalnej w poszczegdlnych
panstwach cztonkowskich*.

Najnowszym etapem w rozwoju ram prawnych UE regulujacych funk-
cjonowanie NIF jest dyrektywa 2024/1265/UE zmieniajaca dyrektywe
2011/85/UE. Zmiana ta ma na celu dalsze wzmocnienie roli NIF poprzez
zwigkszenie ich niezaleznosci, rozszerzenie zakresu odpowiedzialnosci oraz
wzmocnienie ich rozliczalno$ci. Dyrektywa ta rozszerza na wszystkie panstwa
cztonkowskie UE wymag dotyczacy ustanowienia niezaleznych instytucji fi-
skalnych odpowiedzialnych za ocene, zatwierdzanie lub opracowywanie pro-
gnoz makroekonomicznych, a takze ustanawia konkretne zabezpieczenia ich
niezaleznosci i zdolnosci technicznej. Aby zapewni¢ bardziej odpowiedzialna
polityke budzetowa, niezalezne instytucje fiskalne powinny by¢ w wysokim
stopniu niezalezne operacyjnie, dysponowa¢ zasobami niezbednymi do wy-
konywania swoich zadan oraz szerokim dostepem do niezbednych informa-
¢ji w odpowiednim czasie®”. Wprowadza réwniez zestaw zasad i zadan, ktére
maja kierowa¢ rozwojem NIE w tym zdolnos¢ do publicznego komunikowa-
nia swoich ocen i opinii oraz regularne monitorowanie przestrzegania krajo-
wych i unijnych regul fiskalnych. Nowelizacja ta kladzie jeszcze wigkszy nacisk
na wzmocnienie niezaleznosci finansowej i operacyjnej NIF oraz na zapewnie-
nie im dostepu do niezbednych danych. Implementacja dyrektywy 2024/1265/

47 Z. Asatryan, F. Heinemann, The European Fiscal Board: An Experiment at the Supranatio-
nal Level, w: R. Beetsma, X. Debrun (eds.), Independent Fiscal Councils: Watchdogs or Lapdogs?
Londyn 2018, s. 165; T. Tesche, The European Fiscal Board: Supranational De Novo Body or
Orchestrator? Italian Political Science Review 2021, Vol. 51, s. 389.

48 Zob. art 2 ust. 2 lit. d decyzji Komisji (UE) 2024/2115, zob. M.G. Schoeller, P. Weismann,
Economic and Monetary Union. Incremental Adaptation under Legal and Political Constraints,
w: D. Fromage, A. Héritier, P. Weismann (eds.), EU Regulatory Responses to Crises: Adaptation
or Transformation? Oxford 2025, s. 21.

49 Zob. motyw 14 do dyrektywy 2024/1265/UE.
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UE stanowi istotny krok w kierunku harmonizacji funkcjonowania niezalez-
nych instytucji fiskalnych w calej UE, co ma na celu zapewnienie sp6jnosci
i skutecznosci nadzoru fiskalnego.

Wymogi UE wobec niezaleznych instytucji fiskalnych sg szczegdtowe
i maja na celu zapewnienie ich niezaleznosci, profesjonalizmu oraz skutecz-
nosci w monitorowaniu i ocenie polityki budzetowej panstw cztonkowskich*.
Ustanowienie NIF jest kluczowym elementem wzmocnienia ram budzetowych
panstw cztonkowskich, majac na celu zapewnienie przestrzegania zobowiazan
wynikajacych z TFUESL

Zgodnie z art. 8a ust. 1 dyrektywy 2011/85/UE panstwa cztonkowskie sa zo-
bowiazane do zapewnienia, aby niezalezne instytucje fiskalne zostaly ustano-
wione na mocy krajowych przepisow ustawowych, wykonawczych lub wiaza-
cych przepisow administracyjnych. Takie umocowanie prawne jest konieczne
dla zagwarantowania trwalosci, stabilnosci oraz legitymacji dzialania tych in-
stytucji w krajowym porzadku prawnym. Panstwa cztonkowskie posiadaja
pewna swobode w wyborze formy prawnej powotania NIF, jednak konieczne
jest istnienie wyraznej i wiazacej podstawy prawne;.

Co istotne, panstwa cztonkowskie moga ustanowic wiecej niz jedng nieza-
lezna instytucje fiskalng, co moze by¢ podyktowane specyfika struktury admi-
nistracji publicznej oraz zakresem powierzonych im zadan, pod warunkiem
jasnego podzialu odpowiedzialnosci i unikania naktadania si¢ kompetencji®2.
Artykut 8a ust. 3 dyrektywy 2011/85/UE precyzuje, ze niezalezne instytucje fi-
skalne sktadajq si¢ z cztonkéw wyznaczanych i powolywanych w oparciu o ich
doswiadczenie i kompetencje w dziedzinie finanséw publicznych, makroeko-
nomii lub zarzadzania budzetem oraz w drodze przejrzystych procedur. Wy-
mog ten podkresla znaczenie merytorycznych kwalifikacji oraz profesjonali-
zmu o0sob wchodzacych w sklad NIEF, co jest niezbedne dla zapewnienia wyso-
kiej jakosci analiz i ocen. Przejrzysto$¢ procedur powolywania ma natomiast
na celu zagwarantowanie niezaleznosci od politycznych wptywéw oraz budo-
wanie zaufania publicznego do dziatan instytucji. Daty utworzenia NIF w pan-
stwach UE przedstawia Schemat Nr 1 ponize;j.

50 P. Panfil, Reguly i iluzje fiskalne, s. 366.

51 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana, Dz.Urz. UE C
z 2012 r. Nr 326, s. 47).

52 W panstwach, w ktorych wystepuja dwie niezalezne instytucje fiskalne, na ogét jedna
petni role podmiotu sporzadzajacego analizy makroekonomiczne, a druga ocenia polityke fiskalna.
Przyktadem takim jest Holandia.
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Schemat 1. Daty utworzenia niezaleznych instytucji fiskalnych
w panstwach UE

DATY UTWORZENIA NIF W PANSTWACH UE

Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie literatury przedmiotu.

Niezalezno$¢ stanowi warunek sine qua non efektywnego funkcjonowa-
nia NIF. Artykul 8a ust. 4 dyrektywy 2011/85/UE wskazuje kluczowe aspekty
tej niezaleznos$ci: zakaz przyjmowania instrukeji od wladz budzetowych lub
innych podmiotéw publicznych lub prywatnych; zdolnosé¢ do terminowego
publicznego komunikowania ocen i opinii; posiadanie adekwatnych i stabil-
nych zasobéw umozliwiajacych skuteczne wykonywanie zadan; prawo do od-
powiedniego i terminowego dostepu do informacji niezbednych do wykony-
wania zadan; oraz podleganie regularnym ocenom zewnetrznym przeprowa-
dzanym przez niezalezne podmioty oceniajace. Artykul 8a ust. 5 dyrektywy
2011/85/UE okresla minimalny zakres zadan, jakie musi wykonywa¢ co naj-
mniej jedna niezalezna instytucja fiskalna w kazdym panstwie cztonkowskim.
Do obligatoryjnych zadan naleza: sporzadzanie, ocenianie lub zatwierdzanie
rocznych i wieloletnich prognoz makroekonomicznych; monitorowanie zgod-
nosci z numerycznymi regutami fiskalnymi specyficznymi dla poszczegdlnych
krajow; wykonywanie zadan zgodnie z okreslonymi artykutami rozp. (UE)
Nr 2024/1263% i rozp. (WE) Nr 1467/97%; ocenianie zgodnosci, spojnosci

53 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1263 z 29.4.2024 r. w sprawie
skutecznej koordynacji polityk gospodarczych i w sprawie wielostronnego nadzoru budzetowego
oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) Nr 1466/97 (Dz.Urz. UE L Nr 2024/1263).
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