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Wstęp

Zadaniem nauki jest poszukiwanie racjonalnych rozwiązań dla cywilizacyjnych wy-
zwań współczesnego świata. Jednym z takich kluczowych wyzwań jest także rozwój 
zrównoważony. Idea zrównoważonego rozwoju jest niezwykle obiecująca, ale z całą 
pewnością wymaga ogromnego zaangażowania ekonomistów. Nauki ekonomiczne, 
a w tym dyscyplina nauki „finanse”, podejmują to wyzwanie. Wiele badań, spotkań, 
konferencji i publikacji służy naukowej analizie oraz praktycznej implementacji za-
sad zrównoważonego rozwoju we współczesnej gospodarce w zakresie finansów 
i rachunkowości.

Proces naukowego opracowywania problemu trwa, a społeczna ewolucja biz-
nesu dostarcza ambitnych tematów badawczych. Po latach pracy możemy wskazać 
zarówno na konkretne sukcesy, jak też i na wiele wątpliwości w zakresie koncepcji 
zrównoważonych finansów. Materialnym dowodem naukowego wkładu w posze-
rzanie wiedzy są publikacje. Znaczna część aktualnego dorobku naukowego dys-
cypliny „finanse” dotycząca zrównoważonego rozwoju jest już od lat regularnie 
prezentowana w Pracach Naukowych Uniwersytetu Ekonomicznego we Wrocławiu. 
Kontynuujemy ten cykl opracowań.

W niniejszym tomie zebraliśmy wyselekcjonowane artykuły autorów z wielu 
uznanych ośrodków naukowych w Polsce. Ich tematyka skoncentrowana jest na za-
gadnieniach finansów i zrównoważonego rozwoju. Przedstawiono w nich doskonałe 
rozważania teoretyczne oraz konkretne przykłady z praktyki gospodarczej. Każdy 
artykuł stanowi inspirujący materiał naukowy.

Szczególne podziękowania należą się nie tylko Autorom, ale także Recenzen-
tom, którzy podjęli trud oceny nadesłanych materiałów. Jako redaktorzy tomu wraz 
z Autorami i Recenzentami mamy nadzieję, że poprzez publikację naszego wspólne-
go dzieła wnosimy istotny wkład w naukowe opracowanie problematyki finansowa-
nia zrównoważonego rozwoju.

Leszek Dziawgo, Leszek Patrzałek
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Streszczenie: W artykule zaprezentowano wybrane aspekty teoretyczne dotyczące nieza-
leżnych rad fiskalnych, scharakteryzowano rolę tych instytucji w systemie nadzoru polityki 
fiskalnej krajów strefy euro oraz przedstawiono genezę i zasady funkcjonowania Europej-
skiej Rady Budżetowej. Odniesiono się także do kontrowersji, jakie wywołuje powołanie 
powyższej Rady przez Komisję Europejską. Głównym wnioskiem z niniejszego artykułu 
jest stwierdzenie, iż ustanowienie niezależnych instytucji w postaci rad fiskalnych na pozio-
mie narodowym oraz Europejskiej Rady Budżetowej na poziomie europejskim może stano-
wić zdecydowany postęp w stosowaniu się państw członkowskich do reguł fiskalnych oraz 
w tworzeniu przez nie odpowiedniej przestrzeni fiskalnej. Wiarygodne oraz zrównoważone 
finanse publiczne są bowiem warunkiem wstępnym ukończenia budowy Unii Gospodarczej 
i Walutowej.

Słowa kluczowe: strefa euro, nadzór fiskalny, rady fiskalne, Europejska Rada Budżetowa. 

Summary: This article presents selected theoretical aspects of independent fiscal councils, 
characterizes their role in the fiscal surveillance in the euro area countries, and shows genesis 
and principles of the functioning of the European Fiscal Board. The article also points out to 
controversies concerning the above mentioned Board as the body created by the European 
Commission. The main conclusion drawn from this article is that setting up independent in-
stitutions, such as fiscal councils, at the national level and the European Fiscal Board at the 
European level can be a decisive step in complying Member States with fiscal rules and in 
creating proper fiscal space by those countries. Credible and sustainable public finances are 
the precondition for completing the Economic and Monetary Union.

Keywords: euro area, fiscal surveillance, fiscal councils, European Fiscal Board.
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1. Wstęp

Problem zrównoważonego rozwoju znajduje się w centrum zainteresowania wielu 
ekonomistów [Bomberg 2009, s. 21-40; Piechota 2014, s. 51-65]. Pewnym elemen-
tem w tej dyskusji jest szeroko pojęta równowaga fiskalna. Jej przestrzeganie jest 
szczególnie ważne w strefie euro. W związku z tym w październiku 2015 r. Komisja 
Europejska przedstawiła wniosek ustanawiający niezależną Europejską Radę Bud- 
żetową (European Fiscal Board). Rada ta ma pełnić funkcje doradcze w ramach 
procedury nadzoru polityki fiskalnej w strefie euro. Swoje opinie będzie ona wy-
dawać na podstawie oceny ekonomicznej zgodnej z unijnymi regułami fiskalnymi. 
Europejska Rada Budżetowa będzie również współpracować z krajowymi radami 
fiskalnymi. Współpraca ta ma obejmować wymianę doświadczeń oraz wypracowa-
nie wspólnych stanowisk. Będzie ona dotyczyła bezpośrednio zadań nałożonych 
na Radę, z poszanowaniem prerogatyw oraz umocowania prawnego krajowych rad 
fiskalnych oraz powyższej Rady [KE 2015]. Nowe ciało doradcze ustanowiono 
z dniem 1 listopada 2015 r. i oczekuje się, iż rozpocznie ono swoją pracę do połowy 
2016 r. [ECB 2015, s. 28].

Głównym celem artykułu jest przedstawienie wybranych aspektów teoretycz-
nych dotyczących niezależnych rad fiskalnych, roli tych rad w zreformowanym sys-
temie nadzoru budżetowego w Unii Gospodarczej i Walutowej (UGW) oraz genezy 
i istoty funkcjonowania Europejskiej Rady Budżetowej. Należy podkreślić, iż usta-
nowieniu nowego ciała doradczego Komisji Europejskiej towarzyszy wiele kontro-
wersji, co również jest przedmiotem niniejszego opracowania. Przygotowując arty-
kuł, wykorzystano metodę badawczą studium literatury oraz analizę porównawczą 
oficjalnych dokumentów wydanych przez instytucje Unii Europejskiej (UE).

2. Rady fiskalne jako niezależne instytucje monitorujące 
politykę fiskalną – wybrane aspekty teoretyczne

Rady fiskalne, określane również jako niezależne instytucje fiskalne (independent 
fiscal institutions, IFIs), są niezależnymi ciałami, których głównym zadaniem jest 
monitorowanie polityki fiskalnej, prowadzonej przez władze publiczne. Z założenia 
powołuje się je w celu „odpolitycznienia” tej polityki. Do podstawowych zadań rad 
fiskalnych zalicza się m.in. sporządzanie prognoz makroekonomicznych w kontek-
ście budżetu państwa bądź doradzanie organom rządowym w obszarze polityki fi-
skalnej. Główną przesłanką delegowania powyższych zadań do rady jest skłonność 
rządów do przyjmowania zbyt optymistycznych założeń gospodarczych, będących 
podstawą przyjętych budżetów. Celem rady będzie więc ograniczenie tego ryzyka.

Skuteczność rad fiskalnych w koordynacji polityki fiskalnej zależy w dużej mie-
rze od modelu ich funkcjonowania. Można wyróżnić następujące trzy modele: bar-
dzo miękki (very soft), miękki (soft), twardy (hard). W przypadku modelu bardzo 
miękkiego rada pełni funkcję opiniotwórczą. Przygotowuje niezależne i fakultatyw-
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ne opinie eksperckie. Przykład takiej rady można znaleźć w Niemczech. Z kolei mo-
del miękki charakteryzuje się tym, że rada doradza, prognozuje oraz wydaje opinie. 
Taki model występuje np. w Belgii. Model twardy zaś to rada odpowiedzialna za 
ustalanie rok do roku salda budżetowego oraz oczekiwanej wysokości długu pu-
blicznego [Dziemianowicz i in. 2015].

Aby rady fiskalne działały w sposób efektywny, muszą budować oraz utrzy-
mywać silną wiarygodność instytucjonalną. W związku z tym, rady muszą być nie-
zależne [Cœuré 2016]. Szczególnie chodzi o zagwarantowanie niezależności ich 
członkom oraz pracownikom dostarczającym im analiz. Najważniejszą kwestią jest 
więc wyodrębnienie organizacyjne tych organów, prowadzenie przez nie samodziel-
nych prac, przede wszystkim w obszarze prognostycznym. Niezwykle ważny jest 
również zakres i jakość przekazywanych informacji, a także komunikacja z rządem, 
parlamentem i obywatelami [Kopits 2011]. Często zdarza się jednak, że członkowie 
rad fiskalnych mają ograniczoną swobodę doboru pracowników. Do tego dochodzą 
ograniczenia finansowe, nieidące w parze z oczekiwaniami na temat wyników ich 
pracy [Gołębiowski, Marchewka-Bartkowiak 2013, s. 2]. Postuluje się więc wyko-
rzystanie pewnych doświadczeń zdobytych przez banki centralne w obszarze nieza-
leżności.

Po pierwsze, niezależność instytucjonalna rad fiskalnych, podobnie jak w przy-
padku banków centralnych, powinna przejawiać się w oddzielnej osobowości praw-
nej. Należy zapewnić tym radom szeroki dostęp m.in. do szczegółowych danych 
na temat budżetów narodowych. Po drugie, rady fiskalne wymagają niezależno-
ści funkcjonalnej. Do nich powinien należeć wybór kanału komunikacji z opinią 
publiczną, aby efektywnie zarówno ją mobilizować, jeśli będzie to konieczne, jak 
i przeciwdziałać szkodliwym decyzjom z zakresu polityki fiskalnej. Po trzecie, 
członkowie rad powinni być niezależni personalnie. Należy wybierać ich w oparciu 
o kwalifikacje zawodowe na czas określony. Odsunięcie poszczególnych członków 
rady od ich obowiązków mogłoby nastąpić tylko w wyjątkowych okolicznościach, 
np. w przypadku uznania ich za winnych poważnego uchybienia. Po czwarte, rady 
fiskalne muszą być niezależne finansowo. Należy zapewnić im odpowiednie środki, 
aby mogły one wykonywać swój mandat. W związku z tym finansowanie tych insty-
tucji nie powinno być w gestii rządu. Bezpośrednio tą kwestią mógłby się zajmować 
np. parlament.

Wiele badań wskazuje, że niezależność rad fiskalnych w powyższych obszarach 
idzie w parze z poprawą dyscypliny fiskalnej [Cœuré 2016]. Ponadto wysoka efek-
tywność i skuteczność tych instytucji może spowodować, że opracowywane przez 
nie prognozy będą bardziej realistyczne i jednocześnie staną się hamulcem zarówno 
przedkładania zbyt „optymistycznych budżetów”, jak i ukrywania pojawiających się 
nierównowag [Dziemianowicz i in. 2015].
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3. Rola narodowych rad fiskalnych 
w systemie nadzoru budżetowego strefy euro

Ramy nadzoru polityki fiskalnej w strefie euro znacząco wzmocniono poprzez dru-
gą i trzecią reformę zapisów Paktu Stabilności i Wzrostu (PSW), przyjętych w po-
staci „sześciopaku” (w 2011 r.) oraz „dwupaku” (w 2013 r.) [Wierzba i in. 2014,  
s. 104-110]. Zgodnie z zapisami „dwupaku” kraje należące do strefy euro powinny 
ustanowić na poziomie narodowym niezależne ciało, takie jak rada fiskalna, odpo-
wiedzialne za monitorowanie stosowania się tych krajów do numerycznych reguł 
fiskalnych. Tego typu instytucja powinna także, jeśli będzie to konieczne, oceniać 
potrzebę uruchomienia mechanizmu korygującego, który przewiduje pakt fiskalny 
przyjęty w 2012 r. Ponadto niezależne ciało ma przygotowywać oraz zatwierdzać 
prognozy makroekonomiczne w poszczególnych krajach członkowskich, chociaż 
w tym przypadku niekoniecznie musi to być rada fiskalna. Terminem ustanowienia 
rady fiskalnej w krajach strefy euro był październik 2013 r. [ECB 2014, s. 96].

Celem powoływania rad fiskalnych w krajach strefy euro jest zacieśnienie dys-
cypliny fiskalnej oraz zmniejszenie stopnia nierównowagi finansów publicznych 
[Dziemianowicz i in. 2015]. Na długo przed drugą reformą PSW („sześciopakiem”), 
która wprowadziła wymóg ustanowienia rad fiskalnych, w krajach UGW funkcjo-
nowały cztery rady. Kolejne cztery powstały w latach ostatniego kryzysu, tj. 2008- 
-2011, natomiast po 2011 r. powołano kolejne 11 rad (tab. 1).

Obecnie funkcjonujące rady (tab. 1) różnią się istotnie od siebie pod względem 
zakresu realizowanych zadań, przekazywanych im uprawnień bądź też odpowie-
dzialności [Kargol-Wasiluk, Wyszkowski 2015, s. 91]. I tak np. największy wpływ 
na proces budżetowy ma rada fiskalna w Holandii. Z kolei możliwość wstrzymania 
tego procesu ma rada w Hiszpanii. Najwięcej różnych publikacji (ok. 10 w roku) 
wydają rady w Holandii, Portugalii i Hiszpanii. Natomiast możliwość koordynowa-
nia polityki fiskalnej posiadają jedynie rady w dwu krajach, tj. w Austrii oraz Belgii 
[IMF 2015; Debrun, Kinda 2014; Debrun i in. 2013].

W większości krajów UGW rady fiskalne są odrębną, niezależną instytucją, któ-
rej zadania oraz stopień autonomii określono również w prawie narodowym. Nie-
mniej jednak żaden rząd kraju strefy euro nie jest zobligowany do uwzględniania 
ich rekomendacji. Ponadto niektóre rady zostały przyłączone do innej instytucji pu-
blicznej, tj. banku centralnego (np. w Austrii) czy krajowego urzędu audytu (np. we 
Francji) [ECB 2014, s. 98-99]. Mimo głosów krytycznych ocena skuteczności rad fi-
skalnych w stabilizowaniu finansów publicznych w długim okresie jest pozytywna. 
W krajach UGW, gdzie rady funkcjonują dłużej niż 7 lat (Austria, Belgia, Holandia 
i Niemcy), poziom zadłużenia okazał się najbardziej stabilny w czasie wychodzenia 
z kryzysu. Oznacza to, że w długim okresie rady fiskalne wpływają pozytywnie na 
relację długu publicznego do PKB [Dziemianowicz i in. 2015]. Dokonanie komplek-
sowej oceny efektywności powstałych instytucji będzie jednak możliwe dopiero po 
kilku latach ich aktywności [ECB 2014, s. 100].
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We wrześniu 2015 r. przedstawiciele niezależnych instytucji fiskalnych (rad fi-
skalnych) w UE, w tym UGW, podpisali porozumienie ustanawiające „Sieć niezależ-
nych instytucji fiskalnych w UE” (Network of EU Independent Fiscal Institutions). 
Ma ona stanowić platformę wymiany poglądów, ekspertyz oraz łączenia zasobów, 
będących przedmiotem wspólnej troski [http://www.euifis.eu/].

Tabela 1. Przegląd rad fiskalnych w krajach strefy euro

Lp. Kraj Nazwa rady fiskalnej Rok rozpoczęcia 
aktywności

Rok zmiany 
zakresu 

kompetencji/ 
struktury 

instytucjonalnej

1 Austria Fiscal Advisory Council 2002 2013

2 Belgia High Council of Finance 1989 –

3 Cypr Fiscal Council 2014 2014

4 Estonia Fiscal Council 2014 –

5 Finlandia National Audit Office 2013 –

6 Francja High Council of Public Finance 2013 –

7 Grecja Parliamentary Budget Office 2010 2014

8 Hiszpania Independent Authority of Fiscal 
Responsibility 2014 –

9 Holandia Netherlands Bureau for Economic 
Policy Analysis 1945 –

10 Irlandia Irish Fiscal Advisory Council 2011 2012

11 Litwa Budget Policy Control Institution 2015 –

12 Luksemburg National Council of Public Finance 2014 –

13 Łotwa Fiscal Council 2014 –

14 Malta Malta Fiscal Advisory Council 2015 –

15 Niemcy German Council of Economic Experts 1963 –

16 Portugalia Portuguese Public Finance Council 2012 2011

17 Słowacja Council for Budget Responsibility 2011 –

18 Słowenia* Fiscal Council 2009 –

19 Włochy Parliamentary Budget Office 2014 –

* Rada fiskalna w Słowenii, mimo iż została formalnie ustanowiona w 2009 r., wciąż nie była 
w pełni operatywna pod koniec 2015 r.

Źródło: [IMF 2015; EC 2015, s. 4].
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4. Europejska Rada Budżetowa – geneza i istota funkcjonowania

Przedłużający się kryzys finansowy wymusił na władzach strefy euro przedstawie-
nie wstępnej koncepcji kompleksowej reformy zasad jej funkcjonowania. Częścią 
tej koncepcji jest utworzenie unii fiskalnej w ramach UGW. Końcowa wersja spra-
wozdania, zaprezentowana pod koniec 2012 r. przez ówczesnego przewodniczącego 
Rady Europejskiej H. Van Rompuya, zakładała harmonogram zmian, ukierunkowa-
ny m.in. na dokończenie pracy na rzecz ram wzmocnionego zarządzania gospodar-
czego i ich implementację. Po 2012 r. kontynuowano dyskusję na temat dalszych 
kroków wzmacniających nadzór fiskalny w UGW, czego zwieńczeniem był raport 
pięciu przewodniczących1 [Juncker i in. 2015], przedłożony w czerwcu 2015 r. W ra-
porcie tym założono utworzenie m.in. unii fiskalnej w trzech etapach. Pierwszy etap 
rozpoczął się 1 lipca 2015 r. i ma potrwać do 30 czerwca 2017 r. W ramach pierwsze-
go etapu zaproponowano utworzenie konsultacyjnej Europejskiej Rady Budżetowej 
[Giżyński 2015, s. 65-71]. Komisja Europejska wdrożyła to założenie już w paź-
dzierniku 2015 r. poprzez wydanie Decyzji ustanawiającej powyższe ciało. Decyzja 
Komisji weszła w życie 1 listopada 2015 r. [Decyzja Komisji (UE) 2015]. Oczekuje 
się, iż do połowy 2016 r. Europejska Rada Budżetowa rozpocznie swoją pracę [ECB 
2015, s. 28].

Głównym zadaniem powyższej Rady będzie wspomaganie Komisji w procesie 
nadzoru polityki fiskalnej w strefie euro. Będzie ona pełnić funkcję doradczą po-
przez wykonywanie określonych zadań. Po pierwsze, Rada ma dostarczać Komisji 
oceny na temat wdrażania unijnych ram budżetowych. Przedmiotem tych ocen bę-
dzie w szczególności spójność decyzji i realizacji nadzoru budżetowego, przypadki 
poważnego nieprzestrzegania zasad fiskalnych, a także słuszność obranego kursu 
polityki fiskalnej zarówno na płaszczyźnie strefy euro, jak i krajowej. Do powyższej 
oceny Rada będzie mogła włączać propozycje dotyczące przyszłego kształtu zasad 
fiskalnych w UGW. Po drugie, Rada ma doradzać Komisji w sprawie kierunku po-
lityki fiskalnej dla strefy euro jako całości. W procesie tym będzie ona posługiwać 
się analizą ekonomiczną. Ponadto Rada ma wskazywać kierunki w zakresie powyż-
szej polityki w poszczególnych krajach członkowskich. Kierunki te mają być spójne 
z opiniami dotyczącymi wspólnego kursu polityki fiskalnej w UGW, zgodnie z regu-
łami PSW. Jeśli wystąpi ryzyko zagrażające prawidłowemu funkcjonowaniu strefy 
euro, wówczas zadaniem Rady będzie dołączenie do jej opinii szczegółowej analizy, 
opartej na scenariuszach strategicznych zawartych w PSW. Po trzecie, Rada będzie 
współpracować z krajowymi radami fiskalnymi. Współpraca ta ma umożliwić Ra-
dzie z jednej strony wymianę najlepszych praktyk, z drugiej zaś ustalenie wspólnego 
stanowiska w kwestiach nadzoru fiskalnego. W końcu po czwarte, w kompetencjach 

1 Raport ten przygotował przewodniczący Komisji Europejskiej J.C. Juncker we współpra-
cy z przewodniczącym szczytu państw UGW D. Tuskiem, przewodniczącym Eurogrupy J. Dijssel- 
bloemem, prezesem EBC M. Draghim oraz szefem Parlamentu Europejskiego M. Schulzem.
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Rady ma się również mieścić doraźne doradztwo, na wniosek przewodniczącego 
[Decyzja Komisji (UE) 2015, art. 2].

Rada będzie składać się z pięciu osób: jej przewodniczącego oraz czterech 
członków. Wszyscy członkowie Rady mają być uznanymi międzynarodowymi 
ekspertami. Będą oni mianowani przez Komisję na wniosek jej przewodniczące-
go, po zasięgnięciu opinii u odpowiednich organów [Decyzja Komisji (UE) 2015,  
art. 3]. Kryteriami w procesie mianowania członków Rady mają być ich osiągnięcia, 
umiejętności oraz wiedza z zakresu makroekonomii i finansów publicznych. Bardzo 
ważnym kryterium ich wyboru będzie także doświadczenie w dziedzinie polityki 
fiskalnej oraz zarządzania budżetem. Kadencja członków Europejskiej Rady Bud- 
żetowej będzie trwała trzy lata, przy czym przyjęto możliwość jej jednorazowego 
odnowienia. 

Radę w jej działaniach ma wspierać specjalny sekretariat. W jego skład wej-
dzie kierownik oraz pracownicy pomocniczy, posiadający wysokie kwalifikacje 
i doświadczenie w obszarach istotnych dla działalności Rady. Komórka ta zostanie 
administracyjnie włączona do Sekretariatu Generalnego Komisji Europejskiej. Do 
zadań sekretariatu będzie przede wszystkim należało wspomaganie Rady w jej pro-
cesie decyzyjnym poprzez następujące działania:
• przygotowywanie jej posiedzeń;
• analizę dokumentów będących przedmiotem jej obrad;
• monitorowanie postępów prac w zakresie ustalonych przez nią priorytetów.

Zadaniem sekretariatu będzie również zapewnienie Radzie wsparcia, pod kie-
rownictwem jej przewodniczącego, w dziedzinie: analityki, statystyki, administracji 
oraz logistyki. Sekretariat ma także umożliwiać Radzie współpracę z krajowymi ra-
dami fiskalnymi w celu wspierania jej misji oraz najważniejszych zadań [Decyzja 
Komisji (UE) 2015, art. 3].

Członkowie Europejskiej Rady Budżetowej mają podejmować decyzje w spo-
sób niezależny. Nie mogą zwracać się o instrukcje (bądź ich przyjmować) do in-
stytucji lub organów unijnych czy rządów państw członkowskich. Dotyczy to także 
wszelkich innych podmiotów publicznych oraz prywatnych. Z kolei członkowie se-
kretariatu będą przyjmować polecenia wyłącznie od Rady [Decyzja Komisji (UE) 
2015, art. 4].

Kworum do przyjmowania własnych decyzji Rady ma wynosić trzech człon-
ków, w tym jej przewodniczący. W miarę możliwości Rada przyjmuje swoje opinie 
w drodze porozumienia. W przypadku braku konsensusu podejmuje decyzje zwykłą 
większością głosów. Należy podkreślić, iż głosy wstrzymujące nie będą liczone jako 
głos. Jeśli wystąpi równa liczba głosów, głos przewodniczącego będzie decydował 
o kierunku decyzji.

Rada będzie funkcjonować w oparciu o własny regulamin wewnętrzny. Jej po-
siedzenia będą niejawne, a podsumowanie opinii i ocen przygotowanych dla Ko-
misji będzie opublikowane w sprawozdaniu rocznym. Wszelkie zasady dotyczące 
współpracy Rady z odpowiednimi służbami Komisji będą zawarte w specjalnym 
protokole ustaleń [Decyzja Komisji (UE) 2015, art. 5 i 6].
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5. Kontrowersje wokół Europejskiej Rady Budżetowej – 
próba oceny

W raporcie pięciu przewodniczących stwierdzono, że Europejska Rada Budżetowa 
musi zabierać głos publicznie, aby jej działania były skuteczne. Jest to niezwykle 
ważny aspekt, który będzie miał wpływ na przejrzystość oraz spójność wdrażania 
reguł fiskalnych zawartych w PSW. Mimo to Decyzja Komisji Europejskiej ustana-
wiająca powyższą Radę nie wspomina ani o konieczności publikacji ocen tej Rady 
w czasie rzeczywistym, ani możliwości wydawania przez nią publicznych opinii. 
W podobnym tonie zgłaszane są zastrzeżenia do ówcześnie zaproponowanej, w ra-
porcie pięciu przewodniczących, zasady „przestrzegaj lub wyjaśnij” (comply or 
explain). Decyzja Komisji dowodzi, że Rada głównie będzie przekazywać opinie 
oraz analizy bezpośrednio do Komisji. Nie określono jednak, jakie to będzie miało 
przełożenie na wewnętrzny proces podejmowania decyzji przez Komisję. Wiadomo 
jedynie, że Rada ma publikować roczne sprawozdanie, będące podsumowaniem jej 
aktywności doradczej dla Komisji.

Raport pięciu przewodniczących podnosił także kwestię standardów w zakresie 
niezależności członków Rady. Założono w nim, że Rada ma funkcjonować w opar-
ciu o takie same standardy, na jakich funkcjonują narodowe rady fiskalne w strefie 
euro. Dlatego zastrzeżenie budzi fakt, że Komisja ma wybierać oraz wynagradzać 
tychże członków. Struktura organizacyjna powyższej Rady, wynikająca z Decyzji 
Komisji, również nie jest zbieżna ze standardami, które ustalono dla rad fiskalnych 
na poziomie narodowym [ECB 2015, s. 30].

W kwestii niezależności Europejskiej Rady Budżetowej zgłaszał swoje zastrze-
żenia m.in. przewodniczący Eurogrupy J. Dijsselbloem. Argumentował on, iż przyłą-
czenie Rady do Sekretariatu Generalnego Komisji Europejskiej, którego pracownicy 
wspierają prace wykonawcze UE, powoduje osłabienie jej niezależności. Wynika to 
z faktu, iż Komisja jest ciałem politycznym, a ocena narodowych planów budżetów 
ma odbywać się pod kątem technicznym, nie politycznym. Dijsselbloem również 
przekonywał, iż Rada powinna znaleźć się poza Komisją, aby mogła ona przekazy-
wać niezależną ocenę. Z kolei W. Schäuble, niemiecki minister finansów, stwierdził, 
iż Komisja powinna pójść o krok dalej i nadać nowej Radzie mandat najwyższego 
organu decyzyjnego (ultimate decision-maker) w kwestii oceny budżetów narodo-
wych. Decyzji Komisji broni natomiast jej wiceprzewodniczący V. Dombrovskis, 
tłumacząc, że przyjęte rozwiązania zapewniają dostateczne gwarancje niezależności 
Europejskiej Rady Budżetowej, a Komisja Europejska nie ma zamiaru wpływać na 
opinie Rady czy też podejmowane przez nią decyzje [Steinhauser 2015].

Mimo wielu zastrzeżeń, eksperci Europejskiego Banku Centralnego (EBC) 
wskazują, że ustanowienie Europejskiej Rady Fiskalnej jest krokiem w dobrym kie-
runku. Jednocześnie sugerują, iż kwestie dotyczące mandatu oraz instytucjonalnej 
niezależności tej Rady mogłyby zostać bardziej dookreślone i wzmocnione, co nie-
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wątpliwie zwiększyłoby jej przejrzystość i poprawiło zgodność z regułami fiskalny-
mi. W tym kontekście przedstawiono cztery postulaty.

Po pierwsze, Europejska Rada Budżetowa powinna mieć możliwość wyrażania 
swojej opinii na forum publicznym, a jej prawo do publikowania analiz nie może 
ograniczać się jedynie do rocznego raportu. W szczególności Rada powinna dostar-
czać i publikować oceny bieżących działań Komisji, w kontekście egzekwowania 
zapisów PSW, w czasie rzeczywistym. Po drugie, należy wyjaśnić rolę doradczą 
Rady dotyczącą nadzoru polityki fiskalnej na poziomie ponadnarodowym. Eksperci 
EBC sugerują, aby przewodniczącemu Rady nadać prawo przedstawiania wniosków 
w Parlamencie Europejskim oraz w trakcie istotnych spotkań zarówno Rady UE, 
jak i Eurogrupy. W związku z tym, jeśli jakaś konkretna decyzja Komisji będzie 
odbiegała od wskazówek Rady, wówczas Komisja będzie musiała podać uzasad-
nienie jej podjęcia. Po trzecie, istotne będzie także określenie mandatu Rady, szcze-
gólnie w odniesieniu do wzajemnej zależności pomiędzy oceną stosowania reguł 
PSW oraz oceną przyszłej polityki budżetowej. Pierwsza z wymienionych zależ-
ności może opierać się na dobrze ustalonych podstawach metodologicznych. Nie 
dotyczy to jednak kwestii oceny przyszłej polityki budżetowej, w szczególności na 
poziomie UGW. Dlatego niezwykle istotne będzie zapewnienie, że reguły PSW będą 
przestrzegane we wszystkich krajach członkowskich, a ryzyka zdolności obsługi za-
dłużenia będą kluczowymi wskaźnikami oceny ich polityki budżetowej. W końcu 
po czwarte, z czasem należałoby zrewidować instytucjonalną pozycję Europejskiej 
Rady Budżetowej. Rozsądnym rozwiązaniem byłoby jej usunięcie ze struktur Komi-
sji Europejskiej, aby mogła wykonywać swoje obowiązki jako niezależna instytucja, 
posiadająca osobowość prawną [ECB 2015, s. 30-31].

6. Zakończenie

Rady fiskalne są niezależnymi instytucjami, których głównym celem jest ograni-
czanie ryzyka przyjmowania przez władze zbyt optymistycznych założeń gospo-
darczych. Wymóg wprowadzenia rad fiskalnych w krajach strefy euro wprowadziła 
w 2011 r. druga reforma zapisów Paktu Stabilności i Wzrostu w postaci „sześcio-
paku”. Obecnie podstawą ich funkcjonowania jest „dwupak” z 2013 r., a celem po-
woływania m.in. wzmocnienie dyscypliny fiskalnej. W większości krajów UGW 
rady fiskalne są odrębną, niezależną instytucją, której zadania i stopień autonomii 
określono również w prawie narodowym. Rady te różnią się istotnie od siebie pod 
względem zakresu realizowanych zadań, przekazywanych im uprawnień czy też od-
powiedzialności. Kompleksowa ocena efektywności tych rad będzie jednak możliwa 
dopiero po kilku latach ich aktywności. Instytucją stanowiącą dopełnienie rad fiskal-
nych w krajach UGW ma być Europejska Rada Budżetowa. Decyzję o jej utwo-
rzeniu wydano w październiku 2015 r. Podstawą do jej wydania był raport pięciu 
przewodniczących z czerwca 2015 r., zwieńczający dyskusję na temat utworzenia 
unii fiskalnej w ramach strefy euro. Powyższa rada ma rozpocząć pracę do połowy 
2016 r. Głównym jej zadaniem będzie wspomaganie Komisji Europejskiej w proce-
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sie nadzoru polityki fiskalnej. Mimo że utworzenie Europejskiej Rady Budżetowej 
jest krokiem w dobrym kierunku, towarzyszy tej decyzji wiele kontrowersji. Wątpli-
wości budzi m.in. mandat Rady oraz jej instytucjonalna niezależność.

W przeszłości nie wyegzekwowano na wielu krajach UGW stosowania się do 
reguł fiskalnych, dlatego przestrzeń fiskalna nie została w nich stworzona. Ustano-
wienie niezależnych instytucji w postaci rad fiskalnych na poziomie narodowym 
oraz Europejskiej Rady Budżetowej na poziomie europejskim może stanowić zde-
cydowany postęp w tym kierunku. Podczas gdy osiągnięcie wiarygodnych zrów-
noważonych finansów publicznych stanowi ważny cel sam w sobie, jest on także 
warunkiem wstępnym do ukończenia budowy UGW [Cœuré 2016].
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