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Wstep

»Zaleznos¢ od ludzi jest bez watpienia podstawg kontroli nad rzadem,
ale doswiadczenie nauczylo ludzkos¢ o koniecznosci

stosowania dodatkowych srodkéow ostroznosci”

James Madison, 1788

§ 1. Uwagi wstepne

Niezalezne instytucje fiskalne (NIF, ang. Independent Fiscal Institution, IFI)
stanowig nowy i ciagle stabo poznany element systemu organéw panstwo-
wych! niekiedy podnoszony do rangi konstytucyjnej?. Ich zasadniczym celem -
a zarazem najwieksza zaletg — jest wzmocnienie dyscypliny budzetowej i prze-
ciwdzialanie deficytom, co nabiera szczegélnego znaczenia w panstwach Unii
Europejskiej. Idea powotywania NIF opiera si¢ na przekonaniu, ze polityka fi-
skalna powinna podlega¢ kontroli eksperckiej, zdolnej ogranicza¢ wptyw krot-
koterminowych intereséw politycznych na diugofalowa stabilnos¢ finanséw
publicznych. W tym kontekscie ustanowienie takich instytucji ma takze sprzy-
ja¢ przejrzystosci i wiarygodnosci polityki budzetowej oraz przeciwdziatac zja-
wisku tzw. iluzji fiskalnych, polegajacych na prowadzeniu nadmiernie ekspan-
sywnej polityki fiskalnej w okresach przedwyborczych?.

Na przestrzeni lat rola i znaczenie niezaleznych instytucji fiskalnych ule-
galy znamiennej ewolucji polegajacej na dostosowaniu ich do zmieniajacych
sie warunkow gospodarczych i instytucjonalnych. Ich powstanie i dynamiczny
rozwdj Scisle wiaza sie z globalnym kryzysem finansowym w latach 2008-2009,

1 Pierwsze kompleksowe opracowania na ten temat pochodza z pierwszej dekady XXI w.
Zob. Ch. Wyplosz, Fiscal Policy: Institutions Versus Rules, National Institute Economic Re-
view 2005, No. 191, s. 64-78; X. Debrun, D. Hauner, M.S. Kumar, The Role of Fiscal Agen-
cies, w: M.S. Kumar, T. Ter-Minassian (eds.), Promoting Fiscal Discipline, Washington 2007,
s. 106—-134.

2 Ma to miejsce na Stowacji i na Wegrzech.

3 Zob. P. Panfil, Reguly i iluzje fiskalne. Ujecie prawnofinansowe, Gdansk 2021, s. 358-359.



Wstep

ktéry uwypuklit potrzebe rygorystyczniejszego zarzadzania finansami publicz-
nymi. Od tego momentu zaczeto je postrzegac jako bezpartyjne i wyspecja-
lizowane instytucje, ktorych gtéwnym celem stalo sie zwiekszanie przejrzy-
stosci, odpowiedzialnosci oraz jakosci polityki fiskalnej, co w konsekwencji
ma prowadzi¢ do utrzymania zdrowych i zrownowazonych finanséw pu-
blicznych. Poprzez swoje zdolnosci analityczne i doradcze, niezalezne insty-
tucje fiskalne wplywaja na polityke fiskalna, promujac dtugoterminowsy sta-
bilnosé¢ finanséw publicznych. Odgrywaja kluczowa role w rozwiazywaniu
problemu tzw. ,bledu deficytowego”, czyli tendencji rzadéw do odchodze-
nia od optymalnych $ciezek fiskalnych, prowadzacych do nadmiernego gro-
madzenia dtugu, czegsto pod wpltywem krotkoterminowych naciskow politycz-
nych. Ponadto, przeciwdziataja procyklicznosci polityki fiskalnej, ktora polega
na zwiekszaniu wydatkow rzadowych w okresach boomu gospodarczego i ich
drastycznym ograniczaniu w okresach spowolnienia, co moze poglebia¢ wa-
hania gospodarcze. Podnoszac przejrzystos¢ i dostarczajac jasne analizy do-
tyczace finanséw publicznych, niezalezne instytucje fiskalne zmniejszaja po-
lityczne koszty niewlasciwych dzialan. Ich dzialalno$¢ wptywa na wyzsza do-
ktadnoscia prognoz makroekonomicznych, zgodnos¢ z regutami fiskalnymi
oraz redukcje deficytéw budzetowych. W kontekscie europejskim, liczba nie-
zaleznych instytucji fiskalnych wzrosta od drugiej dekady XXI w. Dyrektywa
2011/85/UE*, bedaca czescia szerszych ram regulacyjnych ,,szesciopaku” maja-
cych na celu wzmocnienie zarzgdzania gospodarczego w UE, nalozyla wymog
zaangazowania niezaleznych instytucji fiskalnych w procesy budzetowe.
Polska byta do niedawna ostatnim panstwem UE, w ktérym nie utworzono
niezaleznej instytucji fiskalnej, a niewigzace zalecenia formulowane przez UE,
propozycje opracowywane przez instytucje miedzynarodowe (OECD, MFW,
BS) oraz zalety takiej instytucji wykazywane przez te instytucje’ oraz nauke
prawa®, zderzyly sie z niechecia srodowisk politycznych, ktore dazyly do od-
sunigcia w czasie decyzji o utworzeniu niezaleznej instytucji fiskalnej. Do
29.4.2024 r. obowiazek utworzenia niezaleznych instytucji fiskalnych dotyczyt

4 Dyrektywa Rady 2011/85/UE z 8.11.2011 r. w sprawie wymogoéw dla ram budzetowych
panstw cztonkowskich (Dz.Urz. UE L Nr 306, s. 41).

5 J. Janecki, Rada Fiskalna - miedzynarodowe rozwiazania i wnioski dla Polski, PNUEWTr
2017, Nr 482, s. 68.

6 Zob. G. Kuca, Procedura budzetowa we wspolczesnym prawie konstytucyjnym. Analiza
poréwnawcza na przykladzie panstw UE, Warszawa 2018, s. 376 i n.; £. Kielin, Stabilno$¢ fiskalna
jako warto$¢ konstytucyjnie chroniona w Polsce na tle porOwnawczym, Warszawa 2022, s. 39 i n.
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tylko panstw strefy euro i wynikal z rozp. (UE) Nr 473/2013. Sytuacja ta ule-
gla zmianie wraz z wejsciem w zycie dyrektywy 2024/1265/UES8, ktéra zmienita
dyrektywe 2011/85/UE. Zgodnie z nowym brzmieniem dyrektywy 2011/85/UE
panstwa cztonkowskie maja obowiazek utworzenia niezaleznych instytucji fi-
skalnych, tj. cial eksperckich, ktorych dzialanie powinno si¢ przyczyni¢ do po-
prawy jakosci i efektywnosci zarzadzania finansami publicznymi.

Warto podkresli¢, ze obowiazki zwigzane z monitorowaniem regut fiskal-
nych byly dotychczas rozproszone pomiedzy rézne instytucje, takie jak Naj-
wyzsza Izba Kontroli, Rada Polityki Pieni¢znej oraz Rada Dialogu Spotecz-
nego, Komitet Stabilnosci Finansowej przy Radzie Ministréw. Zadna z nich
nie spelniafa jednak kompleksowo funkcji NIF zgodnie z definicja UE, a ich
zdolnosci byly ograniczone przez zakres mandatu, brak niezaleznych prognoz
czy ograniczenia zasobdw. Przyktadowo, NIK, mimo roli w kontroli budzetu
panstwa, nie ocenia skutecznosci polityki fiskalnej ani nie wydaje opinii doty-
czacych plandw finansowych panstwa. RPP i RDS dostarczaja opinie na temat
prognoz makroekonomicznych i zatozen budzetowych, jednak ich zakres jest
ograniczony, a Ministerstwo Finanséw nie bylo zobligowane do podejmowa-
nia dzialan w odpowiedzi na te opinie.

W ciagu ostatniej dekady Polska doswiadczyla réwniez znacznego po-
gorszenia w roznych obszarach zarzadzania, zwlaszcza w zakresie ostabie-
nia niezaleznosci instytucji. Kryzysy, takie jak pandemia COVID-19 i wojna
w Ukrainie, doprowadzily do fragmentacji finanséw publicznych, co umozli-
wilo obchodzenie istniejacych regul fiskalnych, ostabiajac jednoczesnie kon-
trole spoleczng nad wydatkami publicznymi. W rezultacie, w 2024 r. NIK ne-
gatywnie ocenila wykonanie ustawy budzetowej na 2023 r.” Ponadto, w ocenie
znacznej czesci spoleczenstwa, przejrzystosc i kontrola finansow publicznych
w Polsce sg niewystarczajgce. W zwiagzku z tym utworzenie Rady Fiskalnej
jest nie tylko kwestia zgodnosci z prawem UE, ale takze szansa na wzmoc-
nienie krajowych ram fiskalnych, poprawe jakosci i wiarygodnosci polityki fi-
skalnej w kontekscie rosngcych wyzwan strukturalnych, takich jak starzenie

7 Wymog taki formutuje art. 5 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
Nr 473/2013 z 21.5.2013 r. w sprawie 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).

8 Dyrektywa Rady (UE) 2024/1265 z 29.4.2024 r. zmieniajaca dyrektywe 2011/85/UE w spra-
wie wymogow dla ram budzetowych panstw cztonkowskich (Dz.Urz. UE L Nr 2024/1265).

9 Zob. Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pieni¢znej w 2023 roku, War-
szawa 2024, t. I, s. 5, https://www.nik.gov.pl/plik/id,29517.pdf (dostep: 10.6.2025 r.).
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sie spoteczenstwa i zwigkszone wydatki na obronnos¢. Zmieniona dyrektywa
2011/85/UE, wraz z dyrektywa 2024/1265/UE, znacznie wzmocnita role tych
instytucji, wprowadzajac konkretne zasady ochrony ich niezaleznosci i okre-
$lajac minimalny zakres wlasciwosci, co czyni ich ustanowienie obowiazko-
wym dla wszystkich panstw UE.

W dniu 24.12.2024 r. zostala uchwalona pierwsza polska ustawa o Radzie
Fiskalnej'?, ktora weszla w Zycie z dniem 15.2.2025 r., z ta jednak rdznica, ze
cze$¢ jej przepisow wejdzie w zycie z dniem 1.1.2026 r. Data ta wyznacza dzien
rozpoczecia dziatalnosci Rady Fiskalnej w Polsce. Daje to sposobnos¢ do pod-
jecia i prowadzenia badan nad przyjetymi rozwigzaniami prawnymi oraz sfor-
mulowania ewentualnych propozycji zmian i zalecen, ktére moga zapewnic¢
sprawne i efektywne dzialanie Rady Fiskalnej. Powody sa co najmniej trzy. Po
pierwsze, Rada Fiskalna jest instytucja catkowicie nowa w krajowym porzadku
prawnym, ktdrej konstrukcja, rola i znaczenie nie byly dotad obecne w sys-
temie organdw panstwowych. Stwarza to szans¢ na przeprowadzenie badan
o charakterze pionierskim, obejmujacych analize genezy i rozwoju tej instytu-
¢ji oraz podobienstw i réznic wystepujacych w innych panstwach; zwlaszcza te
ostatnie stanowig istotny wktad w badania poréwnawcze. Po drugie, dwueta-
powe wejscie ustawy w zycie — z przesunieciem momentu faktycznego rozpo-
czecia dziatalnosci Rady na 2026 r. - daje badaczom czas na poglebiong analize
przepisdOw prawa, przygotowanie instrumentarium badawczego, a takze moz-
liwos¢ towarzyszenia procesowi instytucjonalizacji Rady niemalze ,w czasie
rzeczywistym”. Pozwala to nie tylko na ocen¢ modelu prawnego, ale rowniez
na obserwacje jego praktycznego wdrazania, co w naukach prawnych i ekono-
micznych jest szczegdlnie cenne. Po trzecie, Polska jako panstwo cztonkowskie
UE wprowadza Rade Fiskalna z duzym opdznieniem w stosunku do wiekszo-
$ci krajow strefy euro i innych panstw UE, co umozliwia poréwnawcza ocene
rozwigzan prawnych i instytucjonalnych oraz analiz¢, w jakim stopniu polski
model odpowiada europejskim standardom w zakresie niezaleznych instytucji
fiskalnych.

Celem niniejszej monografii jest analiza polskiego modelu niezaleznej in-
stytucji fiskalnej — Rady Fiskalnej. Praca zmierza do oceny przyjetych roz-
wiazan prawnych i ich znaczenia dla niezaleznosci Rady Fiskalnej, ktdra ma
umozliwic¢ jej faktyczny wplyw na procedure budzetows i stabilno$¢ finansow
publicznych. Badaniami zostala objeta nie tylko Polska, ale rowniez inne pan-
stwa UE wg liczby na dzien 1.1.2025 r. Przedmiotem analizy sg zatem prze-

10 Ustawa z 20.12.2024 r. o Radzie Fiskalnej (t.j. Dz.U. z 2025 r. poz. 39).
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pisy prawa 27 panstw UE, w tym wlasciwych ustaw stanowiacych podstawe
dla utworzenia niezaleznej instytucji fiskalnej!!. Z uwagi jednak na szeroko za-
krojony obszar badawczy zadaniem postawionym w tej pracy nie jest wyczer-
pujace porownywanie wszystkich rozwigzan prawnych. Chodzi raczej o wska-
zanie rodzajow rozwiazan prawnych oraz charakterystyki tych sposrdd nich,
ktére w podejsciu instytucjonalnym do badan poréwnawczych mogg stac sie
inspiracja dla polskiego ustawodawcy do podjecia dziatan w kierunku udosko-
nalenia wprowadzonych rozwigzan prawnych.

§ 2. Podstawowy problem badawczy
oraz hipoteza i tezy robocze

Gléwny problem badawczy, rozumiany jako stan niewiedzy posiadajacy
charakter obiektywny!'?, w obszarze wybranej problematyki sprowadza sie do
proby odpowiedzi na pytanie, czy przyjete rozwigzania prawne pozwalaja
na stworzenie odpowiednich warunkéw formalnych dla Rady Fiskalnej w Pol-
sce, zapewniajacych jej niezalezno$¢ od wladz budzetowych oraz pozwalaja-
cych jej na skuteczne wywieranie wptywu na polityke fiskalna.

Udzielenie odpowiedzi na wskazane pytanie wymaga wyjasnienia bardziej
szczegOtowych zagadnien, a mianowicie: 1) w jakim zakresie Rada Fiskalna
realizuje model niezaleznej instytucji fiskalnej w poréwnaniu do podobnych
instytucji w innych panstwach UE? 2) czy przyjete rozwigzania prawne sg wy-
starczajgce do zagwarantowania niezaleznosci Rady Fiskalnej? 3) w jaki sposdb
niezalezno$¢ Rady Fiskalnej wptywa na jej zdolnos¢ do oceny polityki budze-
towej Rady Ministrow? 4) czy przyjete rozwigzania prawne zapewniajg bez-
stronnos¢ i apolitycznosé cztonkéw Rady Fiskalnej? 5) w jaki sposob przyjete
rozwiazania prawne ksztaltuja funkcje i zadania Rady Fiskalnej? 6) jakie funk-
cje i zadania realizuje Rada Fiskalna w procedurze budzetowej? 7) w jakim
zakresie Rada Fiskalna wplywa na proces podejmowania decyzji przez Rade

11 W ostatnich latach powstalo wiele inspirujacych opracowan na temat niezaleznych insty-
tucji fiskalnych w panstwach poza europejskich. Na przyktad na temat Chile i Korei Potudniowej
instruktywny komentarz mozna odnalez¢é w opracowaniu: A. Caldera Sdnchez, P. Garda, A. Gon-
zalez Pandiella, A. Maravalle, Independent Fiscal Institutions: A Typology of OECD Institutions
and a Roadmap For Latin America, OECD Economics Department Working Papers No. 1789,
OECD Publishing, Paris 2024.

12 Zob. J. Apanowicz, Metodologiczne uwarunkowania pracy naukowej. Prace doktorskie,
Prace habilitacyjne, Warszawa 2005, s. 70.
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Ministrow i Sejm (Senat) w procedurze budzetowej? 8) w jaki sposob Rada
Fiskalna przeciwdziala procyklicznej polityce fiskalnej i wspiera przestrzega-
nie regul fiskalnych? 9) jakie problemy i ograniczenia wplywaja na efektyw-
no$¢ funkcjonowania Rady Fiskalnej w Polsce? 10) jakie reformy instytucjo-
nalne i prawne moglyby zwigkszy¢ skutecznos¢ i efektywnos¢ Rady Fiskalnej?
11) wjaki sposob zmieniajace si¢ warunki gospodarcze (np. kryzysy finansowe)
wplywajq na funkcjonowanie Rady Fiskalnej i jej zdolnos¢ do realizacji zadan?

Podstawa sformulowania hipotezy i poszczegélnych tez jest zalozenie, ze
Rada Fiskalna powinna by¢ tak skonstruowana, aby zapewnic¢ jej pelna nie-
zalezno$¢ od wladz budzetowych, bezstronnos¢ jej cztonkom oraz odpowied-
nie warunki do dzialania pozwalajace jej na wywieranie faktycznego wplywu
na polityke fiskalna. Majac to na uwadze, sformutowano nastepujaco hipoteze
badawcza (H):

Przyjete rozwiazania prawne stanowiace podstawe dla dzialalnosci
Rady Fiskalnej w Polsce zapewniaja w znacznym stopniu warunki formalne
dla zachowania jej niezaleznosci oraz efektywnosci dzialania, ale niektore
z nich nie gwarantuja w pelni jej niezaleznosci, bezstronnosci ani apolitycz-
nosci jej cztonkom. Ponadto fragmentarycznos¢ i nieprecyzyjnos¢ niekto-
rych rozwiazan prawnych moze powodowac rozliczne problemy w prak-
tyce. W tej sytuacji nalezaloby rozwazy¢ mozliwos¢ zmiany niektorych roz-
wiazan prawnych, co zapewni odpowiednie warunki formalne dzialalnosci
Rady Fiskalnej. Nalezy przy tym uwzglednic rozwiazania prawne stosowane
w innych panstwach UE oraz oceni¢ potencjalny wplyw proponowanych
zmian na stabilnos¢ finanséw publicznych i wiarygodnos¢ polityki fiskal-
nej.

Sformulowanie wskazanej hipotezy bylo mozliwe dzigki roboczym tezom
weryfikowanym w poszczegolnych rozdziatach, a mianowicie:

T1: Wybrany model Rady Fiskalnej (model migkki) pozwala na uregu-
lowanie jej funkcji i zadan na poziomie ustawowym, dzigki czemu przyjete
rozwigzania prawne nie budza watpliwosci natury konstytucyjnej, przy czym
powierzenie Radzie Fiskalnej zadan w zakresie ustalania celu budzetowego,
w tym poziomu salda budzetowego (nadwyzki albo deficytu) i oczekiwanego
poziom dlugu publicznego wigzacego Rade Ministréw (model twardy) wyma-
galoby zmiany Konstytucji RP'3. Nalezy podkresli¢, ze model miekki, cho¢
bezpieczniejszy z punktu widzenia prawa konstytucyjnego, moze by¢ mniej
skuteczny w wywieraniu realnego wptywu na polityke fiskalng w poréwnaniu

13 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.4.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.)
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z modelem twardym. Z tego wzgledu kluczowe jest maksymalne wykorzysta-
nie potencjalu obecnych ram prawnych oraz intensywne poszukiwanie me-
chanizmdéw wzmacniajacych pozycje Rady w modelu migkkim, przykladowo
poprzez wprowadzenie katalogu sytuacji, w ktorych odstapienie od rekomen-
dacji Rady wymaga szczegdtowego i publicznego uzasadnienia przez Rade Mi-
nistréw, wraz ze wskazaniem mierzalnych kryteridw oceny tego uzasadnienia.

T2: Przyjety model Rady Fiskalnej jest zgodny z wigkszoscia wymogow
stawianych przez UE i nawiazuje do sprawdzonych rozwiazan instytucjo-
nalno-prawnych stosowanych w innych panstwach UE, przez co Rada ma za-
pewniony wysoki poziom niezaleznosci, bezstronnosci oraz autonomie bu-
dzetowa, przy czym istnieje realna potrzeba, a by¢ moze nawet konieczno$é
doprecyzowania niektorych rozwigzan prawnych, tak by unikng¢ probleméw
w praktyce. Analiza rozwigzan stosowanych w innych panstwach UE powinna
obejmowac¢ nie tylko formalne aspekty niezaleznosci, ale przede wszystkim
rzeczywiste mechanizmy wspdtdziatania z organami rzadowymi, gwarancje
nieograniczonego i szybkiego dostepu do niezbednych informacji, a takze em-
piryczna ocene skutecznosci tych instytucji w przeciwdziataniu nadmiernemu
deficytowi i stabilizowaniu finanséw publicznych. Doprecyzowanie przepiséw
powinno koncentrowac sie na jasnym okresleniu procedur dziatania Rady, ter-
mindw przekazywania informacji oraz konsekwencji nieprzestrzegania jej re-
komendacji, w ramach dopuszczalnych przez model miekki.

T3: Wprowadzenie dodatkowych mechanizméw wzmacniajacych przejrzy-
stos¢ i odpowiedzialno$¢ Rady Fiskalnej mogtoby zwiekszy¢ jej wptyw na pro-
ces decyzyjny w zakresie polityki fiskalnej i ograniczy¢ ryzyko nadmiernego
deficytu budzetowego. Mechanizmy te moglyby obejmowac¢ nie tylko regu-
larne publikowanie raportdw i opinii Rady, ale takze organizowanie debat pu-
blicznych na temat jej rekomendacji oraz ustanowienie obowiazku publicz-
nego ustosunkowania si¢ rzadu do opinii Rady. Mogtoby to istotnie wptynaé
na wzrost $wiadomosci spolecznej i utatwi¢ zrozumienie mechanizméw rza-
dzenia finansami panstwa, takich jak: znaczenie deficytu budzetowego i dlugu
publicznego, wplyw polityki fiskalnej na inflacje, zatrudnienie i wzrost go-
spodarczy, konsekwencje nadmiernego zadluzenia dla przysztych pokolen.
Sprzyja to budowaniu zaufania do instytucji panstwowych oraz wspiera kul-
ture odpowiedzialnosci fiskalnej.

T4: Rada Fiskalna moze skutecznie przeciwdziata¢ procyklicznosci polityki
fiskalnej jedynie wtedy, gdy posiada odpowiednie instrumenty prawne i do-
step do aktualnych danych, a to, mimo odpowiednich gwarancji formalnych,
uzaleznione jest nie tylko od Rady Fiskalnej, ale od podmiotéow dysponuja-
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cych tymi danymi i zobowiazanych do ich przekazania. Kluczowe znaczenie
ma zatem zagwarantowanie Radzie Fiskalnej pelnego, niezwlocznego i nie-
odptatnego dostepu do wszelkich niezbednych danych makroekonomicznych
i budzetowych, przy czym nalezy rozwazy¢ wprowadzenie sankgeji za nieuza-
sadniong odmowe lub opdznienie w przekazaniu tych informacji przez inne
organy panstwowe.

Ts: Wzmocnienie niezaleznosci Rady Fiskalnej poprzez zwigkszenie jej
kompetencji opiniodawczych i wydawanie wiazacych rekomendacji dotycza-
cych regul fiskalnych mogloby zmniejszy¢ ryzyko przekraczania deficytu bu-
dzetowego. Rozszerzenie kompetencji opiniodawczych mogloby obejmowac
obligatoryjne zasigganie opinii Rady przez Rade Ministrow przed podjeciem
decyzji w obszarze polityki fiskalnej.

§ 3. Cel i konstrukcja rozwazan

Przyjeta konstrukcja rozwazan i zastosowane metody badawcze stano-
wig konsekwencje celow, hipotezy i roboczych tez. Sekwencja prowadzonych
analiz i formufowanych na jej podstawie wnioskéw czastkowych jest naste-
pujaca: 1) analiza prawnoporéwnawcza uzupelniona uwagami retrospektyw-
nymi, ktdra pozwoli ustali¢ podobienstwa i roznice badanych niezaleznych in-
stytucji fiskalnych (rozdziat I oraz pomocnicze II-IV)'; 2) teoria zjawisk, ktora
postuzyta do opisu dorobku doktrynalnego oraz konceptualizacji podstawo-
wych poje¢ badawczych, w tym w szczegdlnosci pojecia niezaleznej instytu-
¢ji fiskalnej, a takze jej cech: niezaleznosci, bezstronnosci i autonomii (roz-
dzial I); 3) analiza prawno-dogmatyczna uwarunkowan oraz towarzyszacej ich
wdrazaniu praktyki ustrojowej z pomocniczym wykorzystaniem stosownego
orzecznictwa sagdow konstytucyjnych (rozdzialy I-1V); 4) wnioski i postulaty
de lege ferenda sformutowane na podstawie ocen obowiazujacych norm i ich
funkcjonowania, uwzgledniajace proby zaprezentowania generalnego modelu
procedury budzetowej, ktore sq gtéwnym celem refleksji komparatystycznej
(Wnioski i postulaty de lege ferenda).

14 'W toku rozwazan nalezy mie¢ na uwadze potencjalny problem sptycenia badan poréw-
nawczych. Zob. S. Gebethner, Metoda i badania poréwnawcze w naukach politycznych, w: K. Opa-
tek (red.), Metodologiczne i teoretyczne problemy nauk politycznych, Warszawa 1975, s. 167



§ 4. Uwagi terminologiczne

W rozwazaniach wykorzystano wnioskowanie dedukcyjne, co wynika
zreszta z konstrukeji pracy. Przy dokonywaniu analiz informacji jednostko-
wych badz czesci orzecznictwa stosowano takze wnioskowanie indukeyjne.

§ 4. Uwagi terminologiczne

W nauce prawa wystepuja rozne kategorie pojeciowe dotyczgce omawia-
nego zagadnienia. Obok pojecia niezaleznej instytucji fiskalnej (independent
fiscal institution'®) pojawiajg si¢ inne nazwy rodzajowe, tj. niezalezny organ
fiskalny (independent fiscal body), instytucja fiskalna (fiscal institution), nie-
zalezna agencja fiskalna (independent fiscal agencies'®), niezalezny straznik fi-
skalny (independent fiscal watchdog) oraz nazwy wlasne: rada fiskalna (fiscal co-
uncil), rada polityki fiskalnej (fiscal political council), parlamentarne biuro bu-
dzetowe (parliamentary budget office'’) oraz rada budzetowa (budget council).
Niejednolite pojeciowo sg takze akty prawne powolujace do zycia tego typu
organ. W panstwach UE stosowane sa rozne nazwy przyjete w obowiazujgcych
rozwiazaniach prawnych, w tym konstytucyjnych (Stowacja: Rada odpowie-
dzialnosci budzetowej, Wegry: Rada Budzetowa) i ustawowych (np. Finlan-
dia: Rada Polityki Fiskalnej, Francja: Wysoka Rada ds. Finanséw Publicznych).
Relatywnie rzadko podejmowane sg proby konceptualizacji wskazanych wyzej
pojec i terminodw, a takze relacji zachodzacych pomiedzy nimi. Podejmowane
proby na ogdt odnosza sie do kryterium funkcjonalnego, ktore wydaje sie da-
leko niewystarczajace'®, pomijajgc kryterium organizacyjne.

Inna sprawa, ze miedzy terminami ,,organ” (body) a ,instytucja” (institu-
tion) zachodzi istotna rdznica. Organ to osoba lub grupa oséb, ktéra dziata
w imieniu panstwa lub innego podmiotu prawa publicznego i posiada kompe-
tencje wladcze (np. Sejm i Senat, ktdre sprawuja wladze ustawodawczg, wojt,

15 Takie pojecie pojawia si¢ w oryginale wersji aktow normatywnych UE dotyczacych oma-
wianego zagadnienia, a takze w najnowszej literaturze tematu: B. Cdipraru, G. Georgescu, N. Sprin-
cean, Fiscal Rules, Independent Fiscal Institutions, and Sovereign Risk, Romanian Fiscal Council
Working Papers 2022, No. 4, s. 3in.

16 Zob. X. Debrun, D. Hauner, M.S. Kumar, Independent Fiscal Agencis, Journal of Economic
Surveys 2009, Vol. 23, Iss. 1.

17 Zob. N. Warren, National Fiscal Consolidation and the Challenge to Australian Federalism,
The Economic and Labour Relations Review 2013, Vol. 24, Iss. 2, s. 173; R. Hagemann, How Can
Fiscal Councils Strengthen Fiscal Performance? OECD Journal, Economics Studies 2011, Iss. 1,
s. 87.

18 P. Panfil, Reguly i iluzje fiskalne, s. 360.



Wstep

burmistrz, prezydent miasta, ktorzy wydaja decyzje administracyjne). Instytu-
cja to szersze pojecie, oznaczajace zorganizowana strukture dzialajaca w okre-
slonym celu, niekoniecznie majaca kompetencje wladcze, ktéra ma charak-
ter pomocniczy, doradczy, kontrolny i moze by¢ panstwowa, samorzgdowa,
naukowa, finansowa, edukacyjna itd. (np. Instytut Pamieci Narodowej, NIK,
NBP; instytucje UE: KE, Europejski Bank Centralny). Relacje pomig¢dzy tymi
pojeciami mozna ujaé w nastepujacy sposob: kazdy organ moze by¢ instytucja,
ale nie kazda instytucja moze by¢ organem. Ponadto instytucja moze zawierac
w sobie organy (np. NBP jako instytucja i zarazem organ panstwa posiada or-
gan decyzyjny - Rade Polityki Pieni¢znej). Roznice te doskonale obrazuja ewo-
lucje podejscia do niezaleznych instytucji fiskalnych, ktore sg heterogeniczne
i polimorficzne. W zwiazku z powyzszym w niniejszej pracy konsekwentnie
stosowanym terminem pozostaje ,,niezalezna instytucja fiskalna”, ktory najle-
piej oddaje sens omawianego zagadnienia, nawiazujac wprost do przepisow
prawa UE oraz ewolucji uwarunkowan prawnych stanowiacych podstawe dla
ich dziafalnosci.
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