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Chapter 1 / Rozdziat 1

tukasz Janikowski

Does Poland need a Fiscal Council?
Czy Polsce jest potrzebna rada fiskalna?

Introduction

Mainstream economic theory indicates that the optimal
fiscal policy must fulfill at least two basic conditions: it
must be sustainable, and it must be counter-cyclical. Fis-
cal policy is sustainable if the public debt to GDP ratio
converges toward a constant value in the long run. This is
the equivalent of stating that the government is bound by
an intertemporal budget constraint, so it cannot finance
its spending by increasing the debt to GDP ratio indef-
initely. A counter-cyclical policy is a policy that reduces
the amplitude of the business cycle fluctuations, meaning
it is expansionary during economic slowdowns and con-
tractionary during economic expansions. Even though
economists have differing opinions on the specific recom-
mendations for economic policy, | believe we would be
hard-pressed to find one who questions the aforemen-
tioned consensus—that is, an economist who states that
fiscal policy is optimal when it is pro-cyclical or leads to
unlimited growth in the public debt to GDP ratio.

However, the practice of political and economic life
shows that actual fiscal policy deviates from this mod-
el, and notoriously so. Since the 1970s, the debt to GDP
ratio has been growing in many countries, including par-
ticularly strong growth in developed economies, reaching
levels heretofore unknown in times of peace. A number
of European Union (EU) Member States were recently
teetering on the verge of bankruptcy and had to turn for
assistance to institutions such as the International Mon-
etary Fund (IMF), the European Financial Stability Fund
(EFSF), and the European Stability Mechanism (ESM). An-
other universal phenomenon is governments’ inclination
to conduct pro-cyclical fiscal policy. Particularly problem-
atic is the loosening of fiscal policy during good times,

Wprowadzenie

Teoria ekonomii gtéwnego nurtu wskazuje, ze optymalna
polityka fiskalna musi spetnia¢ co najmniej dwa podsta-
wowe warunki - musi by¢ zrbwnowazona i antycykliczna.
Polityke zréwnowazong definiuje sie jako taka, ktéra po-
woduje zbieganie relacji dtugu do PKB w dtugim okresie
do statej wartosci. Jest to réwnowazne ze stwierdzeniem,
ze rzad jest zwigzany miedzyokresowym ograniczeniem
budzetowym, czyli nie moze finansowac wydatkéw zwiek-
szajagc w nieskonczonos¢ relacje dtugu publicznego do
PKB. Polityke antycykliczng definiuje sie jako zmniejsza-
jaca amplitude wahan cyklicznych gospodarki, czyli eks-
pansywna w fazie spadkowej cyklu koniunkturalnego oraz
restrykcyjna w fazie ekspansji gospodarczej. Mimo ze eko-
nomisci maja rézne opinie na temat szczegétowych reko-
mendacji dla polityki gospodarczej, trudno bytoby znalez¢
ekonomiste podwazajacego wyzej opisany konsensus, tzn.
twierdzacego, ze polityka fiskalna jest optymalna wtedy,
gdy jest procykliczna lub prowadzi do nieograniczonego
wzrostu relacji dtugu publicznego do PKB.

Praktyka zycia polityczno-gospodarczego pokazuje, ze
rzeczywista polityka fiskalna notorycznie odbiega od wy-
7ej opisanego wzorca. Poczawszy od lat 70. relacja dtugu
publicznego do PKB rosnie w wielu krajach $wiata, w tym
szczegblnie mocno w krajach wysoko rozwinietych, i osia-
gneta wartosci dotychczas niespotykane w czasach poko-
ju. Kilka panstw cztonkowskich Unii Europejskiej staneto
niedawno na skraju bankructwa i musiato zwracaé sie
o pomoc finansowa do instytucji takich jak Miedzynaro-
dowy Fundusz Walutowy, Europejski Fundusz Stabilnosci
Finansowej czy Europejski Mechanizm Stabilnosci. Innym
powszechnie obserwowanym zjawiskiem jest sktonnosé
rzadéw do prowadzenia procyklicznej polityki fiskalnej.
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when the budget balance naturally improves, because
this forces fiscal policy tightening during economic slow-
downs. As a result, fiscal policy becomes pro-cyclical and,
rather than having a stabilizing effect on the economy, has
a destabilizing effect.

This problem is widely known, and attempts to solve it
have been under way for some time. At the turn of the
20th and 21st centuries, the dominant fashion among
economists and politicians was to introduce fiscal rules:
legal principles establishing reference values and limits
for various parameters of fiscal policy, such as limits on
the debt to GDP ratio, limits on the budget deficit to GDP
ratio, and spending rules limiting the tempo of growth in
government spending. Economic research indicates that
although fiscal rules have a positive effect on the quality
of fiscal policy, they are far from being a perfect mecha-
nism. This is because to be effective, they must be diffi-
cult to evade and effectively enforced. The basic problem
with fiscal rules is that for them to accurately take into
account all possible scenarios and be difficult to circum-
vent, they must be very complicated, which makes them
incomprehensible for the general public and subject to
political manipulation. If fiscal rules are simple and trans-
parent, by their nature they do not take into account all
possible scenarios, opening them up to legal and account-
ing tricks. This means that fiscal rules, though useful, are
far from perfect.

The public debt crisis has laid bare the imperfections of
fiscal rules, and it has become clear that additional ef-
forts are needed to improve the quality of fiscal policy.
The appointment of fiscal councils has become very pop-
ular. Before the crisis, such councils existed only in a few
countries; today, they are present in almost 40. The oldest
institution playing the role of a fiscal council was created
in the Netherlands in 1945, but more often cited as the
model for fiscal councils is the Congressional Budget Of-
fice, created in the United States in 1974. Even though
some economists call for giving fiscal councils “hard”
powers—for example, setting a budget deficit limit that is
binding for the government and the legislature, none of
the existing councils have such an authority.! The existing
fiscal councils are independent collegial bodies made up

1 For a detailed description of the dispute about the scope of desira-
ble competence of fiscal councils see e.g. Janikowski (2018).

Szczegdlnie problematyczne jest luzowanie polityki fi-
skalnej w okresach dobrej koniunktury, gdy saldo budzetu
ulega naturalnej poprawie, poniewaz wymusza to jej zacie-
$nianie w fazie spadkowej cyklu koniunkturalnego. W efek-
cie polityka fiskalna staje sie procykliczna, a wiec zamiast
dziatac stabilizujaco na gospodarke - destabilizuje ja.

Opisywany problem jest powszechnie znany i od dawna
podejmowane sg proby jego rozwigzania. Na przetomie
XX i XXI w. wéréd ekonomistéw i politykéw zapanowata
moda na wprowadzanie regut fiskalnych - zasad prawnych
ustalajgcych wartosci referencyjne i brzegowe réznych pa-
rametrow polityki fiskalnej, takich jak limity relacji dtugu
do PKB, limity wartosci deficytu budzetowego w relacji
do PKB, czy reguty wydatkowe okreslajace limity tempa
wzrostu wydatkéw budzetowych. Badania wskazuja, ze
chociaz reguty fiskalne majg pozytywny wptyw na jakos$¢
polityki fiskalnej, sg narzedziem dalece niedoskonatym.
Jest tak dlatego, ze aby byty skuteczne, musza by¢ trudne
do obejscia i skutecznie egzekwowane. Podstawowy pro-
blem z regutami fiskalnymi polega na tym, ze aby prawi-
dtowo uwzgledniaty wszystkie mozliwe scenariusze i byty
trudne do obejécia, muszg by¢ bardzo skomplikowane,
przez co stajg sie niezrozumiate dla opinii publicznej i po-
datne na manipulacje polityczne. Jezeli sg proste i przejrzy-
ste, to sitg rzeczy nie uwzgledniaja wszystkich mozliwych
scenariuszy, przez co staja sie podatne na sztuczki prawne
i ksiegowe. Wszystko to sprawia, ze reguty fiskalne, mimo
ze s przydatne, sg narzedziami dalece niedoskonatymi.

Kryzys zadtuzenia publicznego obnazyt bolesnie niedo-
skonatosci regut fiskalnych i stato sie jasne, ze konieczne
sg dodatkowe wysitki na rzecz poprawy jakosci polityki
fiskalnej. Bardzo popularne stato sie powotywanie rad fi-
skalnych. Przed kryzysem takie rady istniaty w kilkunastu
krajach, obecnie dziatajg w prawie czterdziestu. Najstarsza
instytucja petnigca role rady fiskalnej powstata w Holandii
w 1945 r., ale jako wzorzec rady fiskalnej czesciej uznaje sie
Kongresowe Biuro Budzetowe powotane do Zzycia w USA
w 1974 r. Mimo iz cze$¢ ekonomistéw nawotuje do nada-
nia radom fiskalnym ,twardych” uprawnien, np. ustalania
wigzacego rzad i parlament limitu deficytu budzetowego,
zadna z istniejgcych rad nie ma takich kompetencjil. Dzia-
tajace rady s niezaleznymi organami kolegialnymi ztozo-

1 Szczegbtowego opisu sporu o zakres pozadanych kompetencji rad
fiskalnych dostarcza m.in. Janikowski (2018).
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of experts, and they fulfill the role of evaluating govern-
ment policy and advising governments and legislatures
on fiscal policy. The purpose of this article is to address
the question of whether Poland needs such a council, and
what added value could it potentially bring to the public
debate on fiscal policy.

The article’s structure is as follows. In the first chapter,
| present a brief analysis of the sustainability of public
finances in selected advanced economies. In the second
chapter, | describe international experience in the area of
the impact of fiscal policy on the business cycle. In the
third chapter, | refer to the effectiveness of fiscal rules
and fiscal policy councils. In the fourth chapter, | evaluate
the sustainability and cyclicality of fiscal policy in Poland.
In the fifth chapter, | formulate an answer to the question
of whether Poland needs a fiscal council and sketch out
the way | believe such a council should be constructed in
Poland. The article closes with conclusions.

1.1. Sustainability of public finance—theory and inter-
national experiences

According to the definition formulated by Domar, fiscal
policy is sustainable when the ratio of public debt to GDP
converges in the long run to a constant value (Domar,
1944). The reasoning is that the government is bound by
an intertemporal budget constraint, which means that it
cannot finance its expenses by permanently increasing the
debt to GDP ratio (“no Ponzi game”). The literature on pub-
lic finance sustainability indicates that if the real interest
rate is permanently higher than the rate of real economic
growth, there exists a level of structural budget deficit,
the exceeding of which must inevitably lead to an increase
in the debt to GDP ratio (see, for example, Buiter, 1985;
Blanchard et al., 1990). Maintaining a deficit permanently
above this value must therefore mean conducting an un-
sustainable fiscal policy, in the understanding of Domar.

This has been the case in most developed economies
since the early 1970s. The ratio of public debt to GDP
in these countries grew dynamically and is now several
times higher than at the beginning of the 1970s (see Fig-
ure 1), and, in many of them, it is at the highest levels ever
recorded in times of peace. According to the IMF (2018),

nymi z ekspertéw i petnia role recenzenta polityki rzadu
oraz doradzajg rzadowi i parlamentowi w zakresie polityki
fiskalnej. Celem opracowania jest znalezienie odpowiedzi
na pytanie, czy Polsce jest potrzebna rada fiskalna oraz
jaka wartos$¢ dodang mogtaby ona wnies¢ do debaty pu-
blicznej na temat polityki fiskalnej.

Struktura opracowania jest nastepujgca. W czesci pierw-
szej krétko analizuje stan finanséw publicznych w wy-
branych krajach wysoko rozwinietych. W czesci drugiej
przedstawiam doswiadczenia miedzynarodowe w zakre-
sie wptywu polityki fiskalnej na przebieg cyklu koniunk-
turalnego. W czesci trzeciej odnosze sie do skutecznosci
regut fiskalnych i rad fiskalnych. W kolejnej czeSci oceniam
zrébwnowazenie i nastawienie cykliczne polityki fiskalnej
w Polsce. W nastepnej, piatej czesci formutuje odpowiedz
na pytanie czy Polsce jest potrzebna rada fiskalna oraz za-
rysowuje jaki, moim zdaniem, jest pozadany zakres kom-
petencji rady fiskalnej w Polsce. Opracowanie zamykajg
whioski koricowe.

1.1. Zréwnowazenie finanséw publicznych - teoriaido-
swiadczenia miedzynarodowe

Zgodnie z definicjg sformutowang przez Domara polityka
fiskalna jest zréwnowazona wtedy, gdy relacja dtugu pu-
blicznego do PKB zbiega w dtugim okresie do statej war-
tosci (Domar, 1944). Sens jest taki, ze rzad jest zwigzany
miedzyokresowym ograniczeniem budzetowym i nie moze
finansowac wydatkéw trwale zwiekszajac relacje dtugu pu-
blicznego do PKB (ang. no Ponzi game). W literaturze przed-
miotu wskazuje sie, ze jezeli realna stopa procentowa jest
trwale wyzsza od stopy realnego wzrostu gospodarczego,
to istnieje poziom strukturalnego deficytu budzetowego,
ktérego przekroczenie musi nieuchronnie prowadzi¢ do
wzrostu relacji dtugu do PKB (patrz np. Buiter, 1985; Blan-
chard i in., 1990). Utrzymywanie deficytu trwale powyzej
tej wartos$ci musi zatem oznaczaé prowadzenie polityki fi-
skalnej niezréwnowazonej w rozumieniu Domara.

Z sytuacja takg mamy do czynienia w wiekszosci krajow
wysoko rozwinietych od poczatku lat 70. Relacja dtugu
publicznego do PKB w tych krajach dynamicznie rosta
i jest obecnie wielokrotnie wyzsza niz na poczatku lat 70.
(zob. rysunek 1), a w wielu z nich jest na najwyzszych po-
ziomach kiedykolwiek zanotowanych w czasie pokoju. Jak
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average public debt in the euro area reached 86.6% of
GDP in 2017, in G20 advanced countries—112.9%, and in
G7 countries—118.6%. The presented data indicate un-
ambiguously that fiscal policy in these countries has been
conducted in the last half-century in an unsustainable
manner. Many of them are currently undergoing a painful
process of restoring the sustainability of public finance,
and some have had to turn to entities such as the IMF, the
EFSF, or the ESM for financial assistance.

Figure 1: The public debt to GDP ratio in selected developed
economies in 1970 and 2017

240
N 1970
220
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1 100%

o
o

podaje MFW (2018), srednia wysoko$¢ dtugu publicznego
w strefie euro osiggneta w 2017 r. 86,6%, w krajach G20
- 112,9%, a w krajach G7 - 118,6% PKB. Prezentowane
dane jednoznacznie wskazuja, ze polityka fiskalna w oma-
wianych krajach byta prowadzona w ostatnim poétwieczu
W sposob niezrownowazony. Wiele z nich przechodzi
obecnie bolesny proces przywracania réwnowagi finan-
sow publicznych, a cze$s¢ musiata zwrdci¢ sie o pomoc
finansowg do podmiotéow takich jak Miedzynarodowy
Fundusz Walutowy, Europejski Instrument Stabilnosci Fi-
nansowej (ang. European Financial Stability Facility, EFSF)
czy Europejski Mechanizm Stabilnosci (ang. European Sta-
bility Mechanism, ESM).

Rys. 1: Relacja dtugu publicznego do PKB w wybranych krajach
wysoko rozwinietych w latach 1970i 2017
I 2017

8
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Source: Own elaboration based on IMF data

This raises the question of the cause of the unsustain-
able fiscal policy in these countries. The most common
explanation in the economic literature is the phenomenon
called deficit bias—that is, the tendency of governments,
in particular those elected in democratic elections, to fi-
nance additional expenses with loans rather than higher
taxes. The literature provides many explanations for this
phenomenon. The most famous is the common pool prob-
lem, which can be briefly explained as follows. Govern-
ment programs bring benefits to concentrated interest
groups who have a strong motivation to lobby for them.

OIIIII|||I|| L I|I|
DE IR AT UK CA FR ES BE us

PT T GR P

Euroarea  G7 G20 Advanced
Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie danych MEW

Powstaje w tym miejscu pytanie o przyczyne prowadze-
nia niezrownowazonej polityki fiskalnej w tych krajach.
Najczesciej podawanym w literaturze ekonomicznej wy-
ttumaczeniem jest tzw. obcigzenie deficytem (ang. deficit
bias), czyli sktonno$¢ rzaddw, w szczegdlnosci wybieranych
w demokratycznych wyborach, do finansowania dodatko-
wych wydatkéw przy pomocy pozyczek, a nie wyzszych
podatkéw. Literatura dostarcza wielu wyjasnien tego zja-
wiska. Najbardziej znanym jest tzw. problem wspélnych
zasobow (ang. common pool problem), ktéry w skrécie
mozna wyjasni¢ w nastepujacy sposéb. Programy rzado-

mBank - CASE Seminar Proceedings No. 157 / Zeszyt mBank-CASE Nr 157 11



The costs associated with them are in turn divided among
all citizens, so that the cost per person is too low to be
actively opposed (see, for example, Hallerberg and von
Hagen, 1999; Krogstrup and Wyplosz, 2010).

New government programs could theoretically be fi-
nanced through higher taxation, but, in reality, they are
often not. Because tax increases are unpopular and re-
duce the chances of re-election, politicians prefer to in-
crease the budget deficit. A higher deficit leads to the ac-
cumulation of public debt and only delays an increase of
taxes. Theoretically, citizens should be aware of this, but
in reality, they do not comprehend the concept of inter-
temporal budget constraint and do not see the direct re-
lationship between higher expenditures and future taxes,
which in the literature is called fiscal illusion.?

Another explanation of the phenomenon of deficit bias
is provided by the theory of the political business cycle,
according to which politicians increase budget deficits
before elections to stimulate the economy and increase
their chances of re-election (Nordhaus, 1975; Rogoff and
Sibert, 1988). The theory of strategic public debt, in turn,
says that politicians deliberately increase public debt to
tie the hands of their successors and reduce their chanc-
es of remaining in power. According to this theory, the
higher is the polarization of the political scene (political
conflicts are more intense) and the lower are chances of
the current government being re-elected, the higher the
equilibrium level of debt (Persson and Svensson, 1989;
Alesina and Tabellini, 1990a, 1990b).

Cukierman and Meltzer (1989) emphasize the role of in-
tergenerational transfers. In the theoretical model they
constructed, poor voters vote for politicians who raise
their current consumption at the expense of future gen-
erations. Rich voters also vote for politicians who increase
public debt, because this leads to an increase in the in-
terest rate and their return on capital. If the coalition of
the poor and the rich is more numerous than the middle
class, then a natural result of the democratic process is an
increase of the public debt. Importantly, the costs of the
current growth in consumption, financed by the increase

2 The term fiscal illusion was formulated by the representatives of the
“public choice school’—see, for example, Buchanan (1960), Buchanan
and Wagner (1976, 1977), and Buchanan et al. (1986).

we przynosza korzysci grupom interesu, ktére maja silng
motywacje do lobbowania za nimi. Koszty z nimi zwigzane
sg z kolei dzielone miedzy wszystkich obywateli, przez co
koszt na osobe jest zbyt niski, zeby ludzie aktywnie sie im
sprzeciwiali (patrz np. Hallerberg i von Hagen (1999) lub
Krogstrup i Wyplosz (2010)).

Nowe programy rzagdowe mogtyby teoretycznie by¢ fi-
nansowane z wyzszych podatkéw, ale w rzeczywistosci
bardzo czesto nie s3. Podwyzki podatkéw sg bowiem nie-
popularne i zmniejszaja szanse na reelekcje, politycy wolg
wiec zwiekszy¢ deficyt budzetowy. Wyzszy deficyt pro-
wadzi do akumulacji dtugu publicznego i jedynie odwle-
ka w czasie podwyzki podatkéw. Teoretycznie obywatele
powinni by¢ tego Swiadomi, ale w rzeczywistosci nie ro-
zumieja koncepcji miedzyokresowego ograniczenia budze-
towego i nie dostrzegajg bezposredniego zwigzku miedzy
wyzszymi kosztami, a przysztymi podatkami, co w literatu-
rze przedmiotu nazywa sie ,iluzja fiskalng"2.

Innego wyjasnienia zjawiska obcigzenia dtugiem dostarcza
teoria politycznego cyklu koniunkturalnego, zgodnie z kt6-
rg politycy zwiekszajg deficyty budzetowe przed wybora-
mi, aby pobudzi¢ gospodarke i zwiekszy¢ swoje szanse na
reelekcje (Nordhaus, 1975; Rogoff i Sibert, 1988). Teoria
strategicznego dtugu publicznego moéwi z kolei, ze politycy
celowo zwiekszaja dtug publiczny, zeby zwigzac rece swoim
nastepcom i zmniejszy¢ ich szanse na utrzymanie sie przy
wtadzy. Zgodnie z tg teorig zadtuzenie w stanie réwnowagi
jest tym wyzsze, im wieksza jest polaryzacja sceny poli-
tycznej (konflikty polityczne s3 bardziej intensywne) oraz
im mniejsze sa szanse aktualnego rzadu na reelekcje (Pers-
son i Svensson, 1989; Alesina i Tabellini, 1990a, 1990b).

Cukierman i Meltzer (1989) podkresdlajg role transferéow
miedzypokoleniowych. W ich modelu teoretycznym bied-
ni wyborcy gtosujg na politykéw, ktérzy podnoszsg ich bie-
zaca konsumpcje kosztem przysztych pokolen. Bogaci wy-
borcy réowniez gtosuja na politykéw zwiekszajacych dtug
publiczny, poniewaz taka polityka prowadzi do wzrostu
stopy procentowej i zwiekszenia zwrotu z kapitatu. Je-
zeli koalicja biednych i bogatych jest liczniejsza niz klasa
$rednia, to naturalng wypadkowa procesu demokratycz-

2 Termin ,iluzja fiskalna” (ang. fiscal illusion) zostat sformutowany przez
przedstawicieli szkoty wyboru publicznego - patrz np. Buchanan
(1960), Buchanan i Wagner (1976, 1977) oraz Buchanan i in. (1986).
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in public debt, fall on the shoulders of future generations
who do not yet have electoral rights, which means that
the democratic process does not give them the oppor-
tunity to raise objections. Intergenerational transfers are
a particularly important source of deficit bias in countries
experiencing the aging of the population, which results
from rising expenses on pensions, healthcare, and care
for the elderly (Blanchard et al., 1990).

The theoretical literature also indicates the significance
of income and wealth inequalities. The greater the ine-
qualities are, the greater the pressure is to increase the
scale of the redistribution of national income (Meltzer
and Richard, 1981). Theoretically, expenses related to
the redistribution of national income could be covered by
higher taxes, but in practice their introduction is delayed,
which aggravates the deficit bias. Theoretical models ex-
plaining why this is the case were provided by Cukierman
and Meltzer (1989), Aghion and Bolton (1990), Alesina and
Drazen (1991), and Lizzeri (1999), and empirical evidence
was presented by Berg and Sachs (1988) and Larch (2012).

The intensity of the problem of deficit bias varies from
country to country. Economists have long sought to an-
swer the question why this is so. Empirical studies indicate
that the important factor aggravating this problem is the
fragmentation of the political scene (Roubini and Sachs,
1989; Grilli et al., 1991; Volverink and de Haan, 2001; Per-
otti and Kontopoulos, 2002; lllera and Mulas-Granados,
2008). Hallerberg and von Hagen (1999), von Hagen et
al. (2001) and Hallerberg et al. (2007) presented empirical
evidence showing that multi-party coalition and minori-
ty governments are, on average, characterized by higher
deficit bias than majority governments (single-party). The
same authors indicate that the greater political strength
of the finance minister is associated with lower deficits.
Tsebelis (1995, 2000) and Spolaore (2004) argue that the
deficit bias increases along with the number of veto play-
ers. Tsebelis and Chang (2004) and Franzese (2002) show
that the greater polarization of the political scene also
contributes to the deepening of this problem. The prob-
lem of the fragmentation of the political scene and the
number of veto players was also analyzed by Cox and Mc-
Cubbins (2001), Maclntyre (2001), and Mian et al. (2014),
who show that the combination of these two factors re-
sults in the delay of necessary reforms and the excessive
accumulation of public debt. Empirical research also indi-

nego jest nadmierny przyrost dtugu publicznego. Co waz-
ne, koszty biezgcego wzrostu konsumpcji finansowanego
wzrostem dtugu publicznego spadaja na barki przysztych
pokolen, ktére nie majg jeszcze praw wyborczych, wiec
proces demokratyczny nie stwarza im mozliwosci wnie-
sienia sprzeciwu. Transfery miedzypokoleniowe sg szcze-
gblnie istotnym Zrédtem obcigzenia deficytem w krajach,
w ktérych spoteczenstwo sie starzeje, co wynika z rosna-
cych wydatkéw na emerytury, stuzbe zdrowia oraz opieke
nad osobami starszymi (Blanchard i in., 1990).

W literaturze teoretycznej wskazuje sie rowniez na istot-
nos$¢ nieréwnosci dochodowych i majatkowych. Im wieksza
jest skala nieréwnosci, tym wieksza jest presja na podno-
szenie skali redystrybucji dochodu narodowego (Meltzer
i Richard, 1981). Wydatki zwigzane z redystrybucja do-
chodu narodowego mogtyby byc¢ teoretycznie pokryte
z wyzszych podatkow, ale w praktyce ich wprowadzenie
jest odwlekane w czasie, co pogtebia problem obcigzenia
deficytem. Teoretycznych modeli ttumaczacych dlaczego
tak jest dostarczajg Cukierman i Meltzer (1989), Aghion
i Bolton (1990), Alesina i Drazen (1991) oraz Lizzeri (1999),
a dowody empiryczne zostaty przedstawione przez Berga
i Sachsa (1988) oraz Larcha (2012).

Intensywnos¢ problemu obcigzenia deficytem jest rézna
w poszczegdlnych krajach. Ekonomisci od dawna poszu-
kuja odpowiedzi na pytanie: dlaczego tak jest. Badania
empiryczne wskazuja, ze istotnym czynnikiem pogtebiaja-
cym problem obcigzenia deficytem jest fragmentaryzacja
sceny politycznej (Roubini i Sachs, 1989; Grilli, Mascian-
daro i Tabellini, 1991; Volverink i de Haan, 2001; Perotti
i Kontopoulos, 2002; Illera i Mulas-Granados, 2008). Hal-
lerberg i von Hagen (1999), von Hagen, Hallett i Strauch
(2001) i Hallerberg, Strauch i von Hagen (2007) przed-
stawili dowody empiryczne wskazujace, ze wielopartyjne
rzady koalicyjne oraz rzady mniejszo$ciowe cechujg sie
przecietnie wiekszym deficytem niz rzady wiekszoscio-
we (jednopartyjne). Ci sami autorzy wskazuja, ze istot-
nym czynnikiem sprzyjajagcym mniejszym deficytom jest
silna pozycja polityczna ministra finansow. Tsebelis (1995,
2000) oraz Spolaore (2004) argumentuja, Zze deficyt ro$nie
wraz z liczba graczy politycznych majacych site blokujaca
(ang. veto players). Tsebelis i Chang (2004) oraz Franzese
(2007) pokazuja, ze wieksza polaryzacja sceny politycz-
nej réwniez przyczynia sie do pogtebienia tego problemu.
Problem fragmentaryzacji sceny politycznej i liczby graczy
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cates that governments with a more left-wing economic
program tend to have a stronger tendency to increase
public debt than economically right-wing governments
(Alesina and Rosenthal, 1995; Boix, 1997).

More theoretical models and empirical studies referring
to the problem of deficit bias can be found in the litera-
ture reviews of Alesina and Perotti (1995), Persson and
Tabellini (1997), and Alesina and Passalacqua (2015).

1.2. The cyclical stance of fiscal policy: international
experience

Musgrave (1959) indicates that economic policy plays
three basic roles: allocation of resources, redistribution of
national income, and stabilization of the economy. In this
chapter, | will focus on the third function: stabilization.
Mainstream economic theory indicates that the optimal
fiscal policy should play a stabilizing role—that is, it should
reduce the amplitude of economic fluctuations. This type
of policy is expansionary during economic slowdowns
and contractionary during economic expansions. Practice
shows once again that real-life fiscal policy often differs
significantly from the model policy described in econom-
ics textbooks.

Economists have varying opinions on which tools should
be used for fiscal policy to fulfill its stabilizing function.
Two basic groups can be distinguished. Representatives
of the first group believe that these mechanisms should
be limited to automatic stabilizers—for example, income
taxes (particularly progressive ones), unemployment ben-
efits, and social benefits. These tools naturally improve
the budget balance during economic expansions and nat-
urally loosen fiscal policy during economic slowdowns. In
the expansion phase, they limit growth in aggregate de-
mand, and during declines, they stimulate it. Represent-
atives of this group oppose discretionary policy, mainly
due to the slowness of the legislative process and delays

politycznych majacych site blokujaca byt analizowany réw-
niez przez Coxa i McCubbinsa (2001), Maclntyre'a (2001)
oraz Miana, Sufiego i Trebbiego (2014), ktorzy pokazuja,
ze ztozenie tych dwdch czynnikéw skutkuje odwlekaniem
w czasie potrzebnych reform i nadmiernym wzrostem dtu-
gu publicznego. Badania empiryczne wskazujg réwniez,
ze rzady majace bardziej lewicowy program gospodarczy
maja przecietnie silniejsza sktonnos$¢ do zwiekszania dtu-
gu publicznego niz rzady gospodarczo prawicowe (Alesina
i Rosenthal, 1995; Boix, 1997).

Wiecej modeli teoretycznych oraz opracowan empirycz-
nych odnoszacych sie do problemu obcigzenia deficytem
mozna znalez¢ w przegladach literatury autorstwa Alesiny
i Perottiego (1995), Perssona i Tabelliniego (1997) oraz Ale-
siny i Passalacquy (2015).

1.2. Nastawienie cykliczne polityki fiskalnej: doswiad-
czenia miedzynarodowe

Musgrave (1959) wskazuje, ze polityka gospodarcza spet-
nia trzy podstawowe funkcje: alokacyjng, redystrybucyjng
i stabilizacyjna. Tutaj uwage skupie na funkcji trzeciej -
stabilizacyjnej. Teoria ekonomii gtéwnego nurtu wskazu-
je, ze optymalna polityka fiskalna powinna petni¢ funkcje
stabilizacyjng, czyli zmniejsza¢ amplitude wahan cyklicz-
nych gospodarki. Polityka taka jest ekspansywna w fazie
spadkowej cyklu koniunkturalnego oraz restrykcyjna w fa-
zie ekspansji gospodarczej. Praktyka zycia gospodarcze-
go wskazuje, ze i w tym przypadku rzeczywista polityka
fiskalna czesto silnie odbiega od wzorcowej polityki opisa-
nej w podrecznikach ekonomii.

Ekonomisci majg rézne opinie o tym, jakie narzedzia po-
winny byc¢ uzyte, by polityka fiskalna petnita funkcje sta-
bilizacyjng. Mozna wyrézni¢ dwie podstawowe grupy.
Przedstawiciele pierwszej z nich uwazaja, ze narzedzia
te powinny ogranicza¢ sie do automatycznych stabiliza-
torow koniunktury, tj. podatkow dochodowych (w szcze-
gblnosci powinny one by¢ progresywne), zasitkéw dla
bezrobotnych i pomocy socjalnej. Uzycie owych narzedzi
sprawia, ze saldo budzetu panstwa ulega naturalnej popra-
wie w okresach dobrej koniunktury i naturalnemu pogor-
szeniu w okresach ztej koniunktury. W fazie wzrostowe;j
ograniczajg one wzrost zagregowanego popytu, a w fazie
spadkowej - stymuluja go. Przedstawiciele tej pierwszej
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in implementing government programs, which means that
a policy intended to limit the amplitude of cyclical fluctu-
ations in reality increases them. Representatives of the
second group defend discretionary policy and note the
legitimacy of its application. This theoretical dispute turns
out to be only loosely connected with reality, as for the
reasons described below, in practice, discretionary policy
very often works pro-cyclically, limiting or even complete-
ly eliminating the positive effect of automatic stabilizers.

Without the proper institutional solutions, fiscal policy
shows a certain inborn tendency toward pro-cyclicality,
particularly during “good times.” During the expansion
phase, the government’s tax revenues grow rapidly, while
spending on unemployment benefits and social transfers
shrink. As a result, additional funds appear in the budget,
which can be named as “revenue windfall.” In an ideal
world, the government should eliminate it by reducing the
budget deficit by the full amount of this windfall, which
would allow for a full use of the positive effects of the
automatic stabilizers. But the IMF (2015) indicates that
governments frequently do the opposite, using it (in full
or in part) to increase spending or lower taxes. Further-
more, Afonso and Claeys (2008) indicate that a “ratchet
effect” can often be observed, in which privileges granted
to a particular social group during good times are rarely
taken away when the situation worsens, which leads to
the pro-cyclicality of fiscal policy. The IMF (2015) indi-
cates that this type of asymmetrical reaction of govern-
ments to the expansion and contraction phases of the
business cycle not only increases the amplitude of cyclical
fluctuations but can also lead to the uncontrolled growth
of public debt, which is shown in Figure 2.

grupy sprzeciwiajg sie polityce dyskrecjonalnej, gtéwnie ze
wzgledu na powolno$é procesu legislacyjnego i opdznienia
w implementacji programéw rzadowych, ktére sprawiaja,
ze polityka, ktéra w zamierzeniu rzagdu miata ograniczac
amplitude wahan cyklicznych, w rzeczywistosci zwieksza
ja. Przedstawiciele drugiej grupy bronia polityki dyskrecjo-
nalnej i dowodzg zasadnosci jej stosowania. Ten spor teo-
retyczny okazuje sie mie¢ luzny zwigzek z rzeczywistoscia,
jako ze z opisanych nizej powoddéw w praktyce polityka
dyskrecjonalna bardzo czesto dziata procyklicznie, ograni-
czajac lub nawet niwelujac zupetnie dobroczynne dziata-
nie automatycznych stabilizatoréw koniunktury.

Bez odpowiednich rozwigzan instytucjonalnych polityka
fiskalna wykazuje wrodzong sktonnos¢ do procyklicznosci,
szczegolnie w dobrych czasach. W fazie wzrostowej cyklu
koniunkturalnego dochody podatkowe panstwa szybko
rosna, malejag natomiast wydatki na zasitki dla bezrobot-
nych i transfery spoteczne. W konsekwencji w budzecie
pojawiaja sie wolne srodki, ktére mozna nazwac ,luzem fi-
skalnym”. W idealnym s$wiecie rzad powinien zlikwidowaé
g0 przez zmniejszenie deficytu budzetowego o catg jego
wartosé, co pozwolitoby w petni wykorzysta¢ dobroczyn-
ne dziatanie automatycznych stabilizatoréw koniunktury.
MFW (2015) wskazuje jednak, ze rzady zazwyczaj poste-
puja odwrotnie i wykorzystuja ,luz fiskalny” (w catosci lub
czesci) do zwiekszenia wydatkow lub obnizenia podat-
kow. Afonso i Claeys (2008) wskazuja ponadto, ze wielo-
kro¢ mozna zaobserwowac dziatanie tzw. ,mechanizmu
zapadki” (ang. ratcheting up), ktérego dziatanie polega na
tym, ze przywilej darowany okreslonej grupie spotecznej
w dobrych czasach rzadko jest odbierany, gdy koniunktu-
ra sie pogorszy, co prowadzi do procyklicznosci polityki
budzetowej. MFW (2015) wskazuje, ze tego typu asyme-
tryczna reakcja rzadu na wzrostowg i spadkowa faze cy-
klu koniunkturalnego nie tylko zwieksza amplitude wahan
cyklicznych, ale moze prowadzi¢ do niekontrolowanego
przyrostu dtugu publicznego, co pokazuje rysunek 2.
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Figure 2: Effect of an asymmetrical reaction to the business cycle
on the public debt to GDP ratio

90 -

80 -

70 -

Revenue windfalls half spent
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Source: IMF (2015, p. 32)

The blue line shows the public debt to GDP ratio with
a symmetrical reaction to the business cycle, while the
red line shows what happens if the automatic stabilizers
work with full force during downturns, but only half of
the “revenue windfall” during expansions is designated for
reducing the budget deficit. In the case of a symmetrical
reaction, the ratio of public debt to GDP oscillates around
a constant value. When the reaction to the cycle is asym-
metrical, we can still see cyclicality, but the debt to GDP
ratio has a clear upward trend.

The problem of the discretional pro-cyclicality of fiscal
policy has manifested itself clearly during the global finan-
cial crisis, which in Europe has transformed into a crisis of
public debt. Many EU Member States have pro-cyclically
loosened fiscal policy before the crisis, to later pro-cycli-
cally tighten it. The European Commission calculations
illustrating this problem are presented in Figure 3.
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Zrodto: MFW (2015, 's. 32)

Niebieska linia pokazuje relacje wartosci dtugu publicz-
nego do PKB przy symetrycznej reakcji na cykl, czerwona
linia - zachowanie sie tej relacji w sytuacji, gdy w okresach
spowolnienia automatyczne stabilizatory koniunktury
dziatajg z petng moca, ale tylko potowa ,luzu fiskalnego”
w okresie ozywienia jest przeznaczana na ograniczenie
deficytu budzetowego. W przypadku reakcji symetrycz-
nej relacja dtugu publicznego do PKB oscyluje wokét sta-
tej wartosci. Gdy reakcja na cykl jest asymetryczna, nadal
widac¢ cyklicznos¢, ale relacja dtugu do PKB ma wyrazny
trend wznoszacy.

Problem dyskrecjonalnej procyklicznosci polityki fiskalnej
dat o sobie wyraznie zna¢ w trakcie globalnego kryzysu
finansowego, ktéry w Europie przeksztatcit sie w kryzys
zadtuzenia publicznego. Wiele panstw cztonkowskich UE
dokonato przed kryzysem procyklicznego luzowania poli-
tyki fiskalnej, zeby pozZniej jg procyklicznie zaciesnié. Obli-
czenia Komisji Europejskiej ilustrujgce ten problem przed-
stawia na rysunek 3.
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Figure 3: Fiscal stance in the euro area and the
2004-2013
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Rys. 3: Kierunek oddziatywania cyklicznego polityki fiskalnej
w strefie euro i UE-27 w latach 2004-2013
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The above figures present the reaction of the euro area
and EU countries to the crisis. As a measure of the cyclical
stance of fiscal policy, the discretionary fiscal effort (DFE)
and the change in the structural primary balance (SPB)®
were adopted. The DFE is a measure designed by the
European Commission for the purpose of assessing the
impact of discretionary decisions by fiscal authorities on
budget revenues and spending. As a measure of the posi-
tion in the business cycle, the cycle indicator was adopted,
which is a composite of the output gap and its change.
A concentration of points in the first and third quadrants
would indicate the conduct of an optimal (counter-cycli-
cal) fiscal policy, but in both of the upper charts it can
be seen that the points are concentrated in the second
and fourth quadrants, which means pro-cyclicality. First,
in 2005-2008, when conditions were good, both in the
euro area and in the EU as a whole, we observed a dis-
cretionary loosening of fiscal policy, after which in 2012-
-2013, governments conducted a clear pro-cyclical tight-
ening of fiscal policy. Discretionary fiscal policy was thus
strongly pro-cyclical. The only year in which it was clearly
counter-cyclical was 2009, when governments decided to
respond to the outbreak of the crisis with budgetary ex-
pansion. But it quickly turned out that they did not have
sufficient fiscal buffers, which forced them into fiscal
tightening despite the continuing crisis. The lower charts
show the cyclical stance of fiscal policy measured by the
change in the structural primary balance. In this case,
the results look slightly better (especially for the period
2004-2007), but fiscal policy is still far from ideal. The
conclusion from the analysis of these figures is that fiscal
policy in the majority of EU countries did not fulfill its sta-
bilization function and, consequently, it does not fit with
the optimal policy described in economics textbooks.

1.3. Fiscal rules and fiscal policy councils—international
experience and assessment of effectiveness

The permanent suboptimality of fiscal policy prompted
economists and politicians to make efforts to improve its

3 The structural primary balance of the budget is the balance adjust-
ed for one-off operations, the impact of cyclical fluctuations in the
economy, and the costs of servicing public debt.

Powyzsze wykresy przedstawiajg reakcje krajow strefy
euro oraz UE na kryzys. Jako miare nastawienia cykliczne-
go polityki fiskalnej przyjeto tzw. ,dyskrecjonalny wysitek
fiskalny” (DFE, ang. discretionary fiscal effort) oraz zmiane
strukturalnego salda pierwotnego®. Dyskrecjonalny wysi-
tek fiskalny jest wskaznikiem zaprojektowanych przez Ko-
misje Europejska, a jego celem jest ocena wptywu uzna-
niowych decyzji wtadz fiskalnych na dochody i wydatki
budzetowe. Jako miare pozycji w cyklu koniunkturalnym
przyjeto tzw. wskaznik cyklu (ang. cycle indicator), beda-
cy wskaznikiem ztozonym obejmujagcym luke PKB oraz jej
zmiane. Na prowadzenie optymalnej (antycyklicznej) poli-
tyki fiskalnej wskazywatoby koncentrowanie sie punktéw
w | i lll éwiartce uktadéw wspotrzednych, tymczasem na
obu gérnych wykresach widac, ze punkty koncentrujg sie
w ¢wiartkach I1'i IV, co oznacza procyklicznos¢. Najpierw,
w latach 2005-2008, kiedy panowata dobra koniunktura,
zaréwno w strefie euro, jak i catej UE, mieli$my do czynie-
nia z dyskrecjonalnym poluzowaniem polityki fiskalnej, po
ktérym w latach 2012-2013 rzady dokonaty wyraznego
procyklicznego zacie$nienia polityki budzetowej. Dyskre-
cjonalna polityka fiskalna byta wiec silnie procykliczna. Je-
dynym okresem, w ktérym byta wyraznie antycykliczna,
byt rok 2009, w ktérym rzady postanowity odpowiedzie¢
na wybuch kryzysu ekspansjg budzetowa. Szybko jednak
okazato sie, ze nie dysponujg odpowiednimi buforami fi-
skalnymi, co zmusito je do zacie$nienia fiskalnego pomimo
przedtuzajacego sie kryzysu. Dwa dolne wykresy prezen-
tujg nastawienie cykliczne mierzone zmiang strukturalne-
go salda pierwotnego budzetu. W tym przypadku wyniki
wygladaja nieco lepiej (szczegdlnie w latach 2004-2007),
ale nadal polityka fiskalna jest bardzo daleka od ideatu.
Whiosek z analizy powyzszych wykresow jest taki, ze po-
lityka fiskalna w wiekszosci krajow UE nie petni funkcji
stabilizacyjnej, czyli nie jest polityka optymalng opisana
w podrecznikach ekonomii.

1.3. Reguty fiskalne i rady fiskalne - doswiadczenia mie-
dzynarodowe i ocena skutecznosci

Permanentna nieoptymalnos¢ polityki fiskalnej i jej skutki
sktonity ekonomistéw i politykéw do podjecia wysitkow na

3 Strukturalne saldo pierwotne budzetu to saldo skorygowane o dzia-
tanie czynnikéw jednorazowych, wptyw wahan cyklicznych gospodar-
ki oraz koszty obstugi dtugu publicznego.
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quality. Initially, fiscal rules were very popular, and then
attention shifted towards fiscal councils.

Every smoker will agree with the statement that quitting
smoking would be beneficial for his health, well-being,
and financial situation. Most smokers make attempts
to quit smoking. However, when it comes to deciding
whether or not to smoke a cigarette at any given time,
the smoker justifies it with the words “after all, one cig-
arette does not make a difference” and “I will quit tomor-
row” and makes a decision inconsistent with his or her
declarations. This results in being in addiction and, in the
extreme case, can lead to cancer and death. This is an
example of the phenomenon known in economics as the
time inconsistency of decisions, defined by Akerlof, which
involves a change of decision as a result of a temporary
change in preferences, not a permanent re-evaluation of
the decision-making situation resulting from receiving
new information (Akerlof, 1991). Likewise, the necessity
of winning future elections results in the politician’s ten-
dency to permanently maintain excessive deficits, which
may, in extreme cases, lead to a fiscal and economic crisis.
The theory of decision-making teaches us that the way
to overcome the described problem may be to limit the
freedom of choice. Jakubczyk and Wozny (2009) give an
example of Odysseus, who “wanted to hear the singing of
sirens, and then continue the journey. He knew, howev-
er, that listening would change his decision and he would
abandon sailing. (...) Odysseus ordered his companions to
tie him to the mast and plug their ears in order to prevent
himself from changing the decision. In this way, by limit-
ing the set of possible options, Odysseus improved his
own situation.”

The same reasoning is the foundation for the idea of fis-
cal rules that aim to prevent the government from mak-
ing future decisions harmful to the quality of fiscal policy.
The IMF (2009) after Kopits and Symansky (1998) defines
a fiscal rule as a permanent restriction imposed on fiscal
policy using simple numerical limits on the values of budg-
etary aggregates. Budina et al. (2012) provide a descrip-
tion of the fiscal rules introduced in 82 countries around
the world. The IMF (2009) emphasizes that a fiscal rule
must be based on a budget indicator, which is simple, so
that it can be easily operationalized, communicated to
the public, and monitored. Individual indicators allow the
achievement of different goals and may cause some side

rzecz podniesienia jej jakosci. Poczatkowo duza popularno-
$cig cieszyty sie reguty fiskalne, a pézniej uwaga przeniosta
sie w strone rad fiskalnych.

Kazdy palacz zgodzi sie z twierdzeniem, Ze rzucenie palenia
bytoby z pozytkiem dla jego zdrowia, samopoczucia i sytu-
acji finansowej. Wiekszo$¢ palaczy podejmuje préby rzu-
cenia palenia. Kiedy jednak przychodzi do podjecia decyzji,
czy zapali¢ w danym momencie papierosa, palacz uspra-
wiedliwia sie stowami ,przeciez jeden papieros nie robi
réznicy” i ,rzuce od jutra” i podejmuje decyzje niezgodng
ze swoimi deklaracjami. Skutkuje to trwaniem w natogu
i w skrajnym przypadku moze doprowadzi¢ do nowotwo-
ru i $mierci. Jest to przyktad zjawiska znanego w ekonomii
pod nazwa ,hiespdjnosé czasowa decyzji”, zdefiniowanego
przez Akerlofa i polegajgcego na zmianie decyzji w wyni-
ku chwilowej zmiany preferencji, nie za$ trwatej zmiany
oceny sytuacji decyzyjnej wyniktej z otrzymania nowe;j
informacji (Akerlof, 1991). Analogicznie, konieczno$¢ wy-
grania kolejnych wyboréw skutkuje sktonnoscia politykéw
do trwatego utrzymywania nadmiernych deficytéow, ktére
moga w skrajnym przypadku doprowadzi¢ do kryzysu fi-
skalnego i gospodarczego. Teoria podejmowania decyzji
uczy nas, ze sposobem na przezwyciezenie opisywanego
problemu moze by¢ ograniczenie swobody wyboru. Ja-
kubczyk i Wozny (2009) podaja przyktad Odyseusza, ktory
,chciat wystuchac $piewu syren, a nastepnie kontynuowac
podréz. Wiedziat jednak, ze stuchanie zmieni jego decyzje
i porzuci zeglowanie. (...) Odyseusz kazat przywigzac sie do
masztu, zas$ wspottowarzyszom nakazat zatkac uszy, aby
uniemozliwi¢ sobie przysztg zmiane decyzji. W ten sposéb
ograniczajac sobie zbiér mozliwych opcji Odyseusz popra-
wit wiasng sytuacje.”

Na takim samym rozumowaniu opiera sie idea regut fiskal-
nych, ktére majg uniemozliwic¢ rzadzacym podjecie w przy-
sztosci decyzji szkodliwych dla jakosci polityki fiskalnej.
MFW (2009) za Kopitsem i Symanskym (1998) definiuje
regute fiskalng jako trwate ograniczenie natozone na poli-
tyke fiskalng przy uzyciu prostych numerycznych limitéw
wartosci agregatow budzetowych. Budina i in. (2012) do-
starczajg opisu regut fiskalnych stosowanych w 82 krajach
$wiata. MFW (2009) podkresla, ze reguta fiskalna musi
koniecznie opiera¢ sie na wskazniku budzetowym, ktéry
jest na tyle prosty, ze moze zostac z tatwoscig zoperacjo-
nalizowany, zakomunikowany opinii spotecznej i monito-
rowany. Poszczegdlne wskazniki pozwalajg na osiggniecie
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effects, so the use of a set of several may be necessary to
achieve the desired results. The properties of fiscal rules
based on different indicators are presented in Table 1.

Table 1: Properties of different types of fiscal rules against key

objectives

réznych celéw i moga powodowac pewne skutki uboczne,
dlatego do osiggniecia odpowiednich rezultatéw moze by¢
konieczne uzycie zestawu ztozonego z kilku z nich. Wta-
snosci regut fiskalnych opartych na réznych wskaznikach
przedstawia tabela 1.

Tabela 1: Wtasnosci poszczegoélnych rodzajéow regut fiskalnych

Objectives / Cel
Type of fiscal rule / Rodzaj reguty fiskalnej Debt sustainability / staElgicI)iI;::‘(i; ) Gs;’;:::’igtkizrz /
ABENErEE Stabilizacja gospodarki publicznego

Overall balance / Ogolne saldo budzetu ++ - 0
Primary balance / Saldo pierwotne + - 0
Cyclically adjusted balance / Saldo skorygowane cyklicznie ++ ++ 0
Balanced budget over the cycle / Budzet zbilansowany w ramach cyklu ++ +++ 0
Public debt to GDP ratio / Relacja dtugu publicznego do PKB +++ - -
Expenditure / Limit wydatkéw + ++ ++
Revenue / Dochody

Revenue ceilings / Limit gérny dochodoéw - - ++
Revenue floors / Limit dolny dochodéw + + -
Limits on revenue windfall / Ograniczenie dochodéw nadzwyczajnych + ++ ++

(+) means positive effect, (-) negative, and (0) neutral. The more (+) or

(-), the greater the strength.

Source: IMF (2009)

The application of fiscal rules in practice is associated
with a number of problems. The basic problem is that an
effective rule must be at the same time precise, which
requires complexity, and simple, which exposes it to ma-
nipulation and undermines its effectiveness. Finding the
right balance can be a very difficult task. Another prob-
lem is the often weak legal ground. If the rule is intro-
duced by means of “ordinary” law, then the government
may remove or modify it in such a way that it will lose its
effectiveness when it becomes binding. Fiscal rules are
also notoriously circumvented by politicians. A compre-
hensive review of the methods of circumventing fiscal
rules is provided by Irwin (2012). The classification of
the methods of circumventing fiscal rules is presented
in Table 2.

(+) oznacza oddziatywanie pozytywne, (-) negatywne, a (0) neutral-

ne. Im wiecej (+) lub (-), tym wieksza sita.

Zrodto: MFW (2009)

Stosowanie regut fiskalnych w praktyce wigze sie z szere-
giem probleméw. Podstawowy polega na tym, ze skutecz-
na reguta musi by¢ jednoczesnie precyzyjna (co wymaga
jej skomplikowania) i prosta (co naraza jg na manipulacje
i podwaza skuteczno$c). Znalezienie wtasciwego balan-
su jest w praktyce bardzo trudnym zadaniem. Kolejnym
problemem jest czesto stabe umocowanie prawne. Jezeli
reguta jest wprowadzona przy pomocy zwyktej ustawy,
to parlament moze jg usunag¢ lub zmodyfikowac¢ w taki
sposob, ze reguty stracg swojg skuteczno$é. Reguty fi-
skalne s3 tez notorycznie obchodzone przez politykow.
Kompleksowego przegladu metod obchodzenia regut fi-
skalnych dostarcza Irwin (2012). Klasyfikacje metod ob-
chodzenia regut fiskalnych jego autorstwa przedstawia
tabela 2.
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Table 2: Taxonomy of deficit devices

Tabela 2: Taksonomia sztuczek ksiegowych pozwalajacych na

ukrycie deficytu budzetowego

Later / Pozniej

More spending / Wyzsze wydatki

Less revenue / Nizsze dochody

Now / More revenue / Wyzsze dochody

Hidden borrowing / Ukryta pozyczka

Disinvestment / Sprzedaz aktywow

Teraz

Less spending / Nizsze wydatki

Deferred spending / Odraczanie wydatkow

Foregone investment / Porzucone inwestycje

Source: Irwin (2012, p. 5)

An example of hidden borrowing is the acquisition of as-
sets from pension funds. The trick generates a one-time
revenue for the budget, but at the same time generates
the government’s obligation to pay pensions in the fu-
ture. To incur hidden debt, the government can also use
currency swaps based on other than market exchange
rates. The sale of assets raises today’s income, but at the
expense of a future decline in income. A good example is
the sale of rights to future profits. An example of defer-
ring spending is replacing the purchase of a fixed asset
with a lease agreement or deferring necessary repairs
(e.g. of roads), even if maintaining the infrastructure in
good condition is in the long run cheaper than letting it
deteriorate to the extent that costly general renovation
will be needed. Public spending can also be deferred
with the use of a public-private partnership (PPP) provid-
ing for a dominant share of private funding in its initial
phase, at the expense of the higher participation of the
government in the later stages. Foregone investments
reduce today’s expenses, but at the expense of reducing
future revenues. An example of this is the sale of con-
cessions for the construction of infrastructure to private
companies with the right to the future income generated
by it. This avoids the cost of construction, but if the price
at which the concession was sold is lower than the cur-
rent value of the future stream of income less the costs
of the construction and the maintenance of infrastruc-
ture, the long-term consequences of such actions for
public finances are negative.

A considerable amount of space in the economic litera-
ture is devoted to the issue of the effectiveness of fiscal

Zrédto: Irwin (2012, s. 5)

Przyktadem sztuczki ksiegowej w postaci ukrytej po-
zyczki jest przejecie aktywow z funduszy emerytalnych.
Generuje ono jednorazowe dochody dla budzetu, ale na-
stepuje to kosztem zaciggniecia zobowigzania do wyptaty
emerytur w przysztosci. Do zaciggania ukrytego dtugu
moga rowniez stuzy¢ swapy walutowe bazujace na innych
niz rynkowe kursach walut. Sprzedaz aktywéw podnosi
dzisiejsze dochody, ale dzieje sie to kosztem uszczuple-
nia dochodéw w przysztosci. Dobrym przyktadem jest
sprzedaz majatku lub praw do przysztych zyskéw. Przy-
ktadem odraczania wydatkow jest zastepowanie zakupu
$rodka trwatego umowag leasingu operacyjnego lub od-
ktadanie w czasie remontéw (np. drég) nawet, jesli wia-
domo, ze utrzymanie infrastruktury w nalezytym stanie
jest w dtugim okresie tansze niz pozwolenie na jej znisz-
czenie do tego stopnia, ze konieczny bedzie kosztowny
remont generalny. Odroczeniu wydatkéw publicznych
moga réwniez stuzy¢ umowy partnerstwa publiczno-pry-
watnego (PPP) przewidujgce dominujacy udziat finanso-
wania przez partnera prywatnego w poczatkowej fazie
projektu kosztem wysokiego udziatu strony rzagdowej na
pozniejszych etapach. Porzucone inwestycje zmniejszajg
dzisiejsze wydatki, ale jest to kosztem zmniejszenia przy-
sztych dochodoéw. Przyktadem jest sprzedaz koncesji na
budowe infrastruktury prywatnym firmom wraz z pra-
wem do przysztych dochoddéw przez nig generowanych.
Takie rozwigzanie pozwala na unikniecie kosztu budowy,
ale jezeli cena, po jakiej zostata sprzedana koncesja, jest
nizsza niz biezaca wartosc przysztego strumienia docho-
déw pomniejszonego o koszty budowy i utrzymania infra-
struktury, to dtugookresowe skutki takiego dziatania dla
finanséw publicznych sg negatywne.
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rules, but this is a topic for a separate article. However,
Wyplosz (2013, p. 523) provides a good summary of the
effectiveness of fiscal rules:

“Evidence is now being accumulated on what rules can and
cannot do. In line with these results, this chapter argues that
rules are neither necessary nor sufficient to achieve fiscal dis-
cipline. Yet they can and do help. The chapter argues that
rules can usually be dismissed all too easily when they clash
with broad political objectives: discipline is pushed back to
tomorrow just when it is needed most. This means that last-
ing rules cannot be too tight, but they become useless if they
are too soft. The fine line between tight and soft is extremely
hard to determine and may change as circumstances change.
This difficulty can be alleviated through the setting-up of in-
stitutions that support the rule.”

Woyplosz is one of the economists who strongly propa-
gate the idea of fiscal councils, as indicated by the last
sentence of the above-quoted fragment of his article. En-
thusiasts of fiscal councils argue that they can help over-
come the problem of deficit bias.

What can we say about the existing fiscal councils? They
are advisory bodies and independent government policy
reviewers (“watchdogs”) and do not have any “hard” com-
petences,* but they fulfill their tasks through “influence
and persuasion” (Debrun et al., 2013). The most important
tasks of the fiscal councils are: performing independent,
in-depth analyses of fiscal policy (positive and normative),
including in particular its sustainability in the medium and
long run, preparing or assessing macroeconomic fore-
casts for the needs of budget bills, monitoring adherence
to fiscal rules, and informing the general public about the
state of public finances and educating it in the field of fis-
cal policy. Table 3 assigns the tasks of fiscal councils to the
causes and manifestations of the deficit bias.

4 For example, the ability to set the limits of fiscal indicators, such
as deficit/debt to GDP ratio, which would be binding for the govern-
ment, or the ability to change the level and structure of taxation or
government spending.

Ocenie skutecznosci regut fiskalnych po$wiecono ogrom-
ng uwage w literaturze ekonomicznej i jest to zagadnienie
zastugujace na osobny artykut. Dobrego podsumowania
skutecznosci dziatania regut fiskalnych dostarcza Wyplosz
(2013, s. 523, ttum. autora):

,Obecnie gromadzone sq dowody pokazujgce co mozna,
a czego hie mozna osiqgnac przy uzyciu regut fiskalnych. Na
podstawie tych dowoddéw ten rozdziat dowodzi, ze reguty fi-
skalne nie sq ani konieczne, ani wystarczajqgce do osiggniecia
dyscypliny fiskalnej. Mimo to mogq byc i sq pomocne. W roz-
dziale tym argumentuje sie, ze zazwyczaj reguty mozna zbyt
tatwo usungc, gdy kolidujq z celami politycznymi: dyscypli-
na zostaje zepchnieta na pézniej doktadnie wtedy, kiedy jest
najbardziej potrzebna. Oznacza to, zZe reguty, jezeli majq byc
trwate, nie mogq byc¢ zbyt Sciste, ale stajq sie bezuzyteczne,
jesli sq zbyt miekkie. Granica miedzy scistym i miekkim jest
niezwykle trudna do okreslenia i moze ulec zmianie w miare
zmiany okolicznosci. Trudnos¢ te mozna ztagodzi¢ poprzez
ustanowienie instytucji wspierajqgcych regute.”

Wyplosz jest jednym z ekonomistéw silnie propagujacych
idee rad fiskalnych, na co wskazuje ostatnie zdanie zacyto-
wanego fragmentu jego artykutu. Entuzjasci rad fiskalnych
argumentuja, ze mogg one pomoc W przezwyciezeniu pro-
blemu nadmiernych deficytéw.

Co mozna powiedzie¢ o radach fiskalnych, ktére dziatajg? Sg
organami doradczymi i niezaleznymi recenzentami polityki
rzadu (ang. watchdog) i nie maja zadnych twardych kompe-
tencji4, ale wypetniajg swoje zadania przez ,nacisk i perswa-
zje” (MFW, 2013). Do najwazniejszych zadan RPF naleza:
wykonywanie niezaleznych, pogtebionych analiz polityki
fiskalnej (pozytywnych i normatywnych), w tym w szczegol-
nosci jej zrbwnowazenia w srednim i dtugim okresie, przy-
gotowywanie lub ocena prognoz makroekonomicznych na
potrzeby budzetu panstwa, monitorowanie przestrzegania
regut fiskalnych oraz informowanie i edukowanie spoteczen-
stwa na temat stanu finanséw publicznych i polityki fiskal-
nej. Tabela 3 zawiera liste zadan rad fiskalnych i pokazuje na
jakie przyczyny i przejawy zadtuzenia sg one odpowiedzia.

4 Chodzi np. o mozliwos$¢ ustalania wiazacych rzad i parlament war-
tosci wskaznikéw fiskalnych, np. limitéw deficytu/dtugu publicznego
do PKB albo prawo do wptywania na wysokos$c i strukture podatkéw
i wydatkéw budzetowych.
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Table 3: Mapping the sources of excessive deficits into tasks

of a fiscal council

Causes and manifestations of the deficit bias /
Przyczyny i przejawy sktonnosci do zaciggania
nadmiernego dtugu

Tabela 3: Zadania rad fiskalnych wg Zrédet nadmiernych

deficytow

Tasks of the fiscal council /
Zadania rady polityki fiskalnej

Policymakers

Myopia, re-election concerns, partisanship: overoptimistic
revenue forecast, unrealistic spending estimates,

efforts to circumvent fiscal rules (creative accounting)

/ Krétkowzrocznos¢, obawy o reelekcje, stronniczosé:

zbyt optymistyczne prognozy dochodéw budzetowych,
nierealistyczne szacunki wydatkéw, wysitki majace na celu
obejscie regut fiskalnych (kreatywna ksiegowosc)

Produce unbiased macro-fiscal forecasts or at least assess official
forecasts; analysis of short and long-term implications of current
policies, costing fiscal measures; monitoring of compliance

with fiscal rules, report on government statistics integrity /
Dostarczanie obiektywnych prognoz lub co najmniej ocena jakosci
prognoz rzadowych; analiza krétko- i dtugookresowych skutkow
programdw rzadowych, kalkulacja kosztéw proponowanych
programdw; monitorowanie zgodnosci dziatan rzadu z regutami
fiskalnymi, raportowanie nt. spéjnosci statystyk rzadowych

Time inconsistency (policies that were agreed to ex-ante
are not adhered to ex-post) / Niespdjnos¢ czasowa (polityki,
ktére zostaty uzgodnione ex ante nie sg przestrzegane ex post)

Examine fiscal outcomes in light of government commitments;
monitor compliance with fiscal rules / Badanie wynikéw
budzetowych w $wietle zobowigzan rzadu; monitorowanie
zgodnosci dziatan rzadu z regutami fiskalnymi

Common pool problem between line ministries (at the central
government level) and/or between different government levels /
Problem wspdlnych zasobéw (ministerstw na poziomie
centralnym lub poszczegdlnych pozioméw wtadzy)

Analysis covers the general government. Issue public
recommendations (strengthening centralization of the

budget; coordinating fiscal policy among government entities
to avoid soft budget constraints) / Analizy pokrywajace

caty sektor finanséw publicznych; publiczne formutowanie
zalecen (wzmocnienie centralizacji planowania budzetowego;
koordynowanie polityki fiskalnej miedzy jednostkami rzadowymi
celem unikniecia problemu ,migkkich” ograniczen budzetowych)

Imperfect information: underestimation of risks and costs,
overoptimistic views on growth, misperception of the
government’s budget constraint (notably in cases of abundant
commodity revenues), lack of timely data / Niedoskonata
informacja: niedoszacowywanie ryzyka i kosztéw, nadmiernie
optymistyczne prognozy wzrostu gospodarczego, btedne
postrzeganie ograniczenia budzetowego rzadu (szczegodlnie
istotne w krajach czerpigcych duze dochody ze sprzedazy
surowcdw), niedostepnosé stosownych danych na czas

Analysis of complex issues such as fiscal sustainability,
intergenerational equity and fiscal risk analysis;
assessments of long term trends, and possibly
recommendations on appropriate of fiscal policy /

Analiza ztozonych probleméw, takich jak zréwnowazenie
polityki fiskalnej, rownos$¢ miedzypokoleniowa i ryzyka

dla finanséw publicznych; ocena trendéw dtugookresowych,
by¢ moze réwniez rekomendacje dla prowadzenia
odpowiedniej polityki fiskalnej

Asymmetric information (lack of transparency); insufficient
background analysis and information received by the legislative
power (weakened accountability) / Asymetria informacji

(brak przejrzystosci); niewystarczajaca analiza okolicznosci

i informacja dostarczana organowi ustawodawczemu (ostabiona
odpowiedzialno$¢ rzadu przed parlamentem)

Report on a regular basis to Parliament and provide responses
to questions; contribute to legislative debate on fiscal matters /
Regularne raportowanie parlamentowi oraz odpowiadanie

na jego pytania; wktad w debate legislacyjna dotyczaca

kwestii fiskalnych

Voters

Imperfect information: misperception of the government’s
budget constraint / Niepetna informacja: btedne postrzeganie
ograniczenia budzetowego rzadu

Provide unbiased assessment of medium and long-term
sustainability; raise public awareness on fiscal issues /
Dostarczanie obiektywnej srednio- i dtugookresowej oceny
zrébwnowazenia polityki fiskalnej; dziatania na rzecz podniesienia
Swiadomosci spotecznej w zakresie polityki fiskalnej

Neglect for future generations and impatience /
Ignorowanie interesu przysztych pokolen i niecierpliwo$¢

Source: Debrun et al. (2013, p. 43)

It should be emphasized that fiscal councils are not a sub-

stitute for fiscal rules; rather, fiscal councils are comple-

mentary to fiscal rules. In particular, the key tasks of fiscal

councils include monitoring compliance with fiscal rules

Impact analysis of unsustainable policy paths and costs
of adjusting to the intertemporal budget constraint /
Ocena skutkéw prowadzenia niezrébwnowazonej polityki
i uswiadamianie kosztéw pdzniejszego dostosowania

do miedzyokresowego ograniczenia budzetowego

Zrédto: Debruniin. (2013, s. 43) (ttum. autora)

Podkresli¢ nalezy, ze rady fiskalne nie sg substytutami
regut fiskalnych, ale sa wzgledem nich komplementarne.
W szczegéblnosci, do kluczowych zadan rad fiskalnych na-

leza monitorowanie przestrzegania regut fiskalnych oraz
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and expressing consent to temporarily suspend them in
extraordinary situations (opt-out).

Most fiscal councils were established only recently, which
is why it is still too early to comprehensively evaluate their
effectiveness. Before the outbreak of the global financial
crisis, there were only a few fiscal councils; however, af-
ter the crisis, their number began to increase rapidly and,
currently, fiscal councils exist in at least 38 countries (IMF
data). Figure 4 shows how the number of fiscal councils
around the world has changed from the 1960s to 2013.
Figure 5 shows the European countries in which there are
fiscal councils (as of 2016).

Figure 4: Number of fiscal councils around the world
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Source: Debrun et al. (2013)

Figure 5: Fiscal councils in Europe in 2016

Source: IMF Fiscal Council Dataset (date of access: October 9, 2018)

wyrazanie zgody na ich czasowe zawieszanie w sytuacjach
nadzwyczajnych (ang. opt-out).

Wiekszos¢ rad fiskalnych to instytucje bardzo mtode, dla-
tego jest jeszcze za wcze$nie na kompleksowa ocene ich
skutecznosci. Przed wybuchem globalnego kryzysu fi-
nansowego byto ich zaledwie kilkanascie, po kryzysie ich
liczba rosta lawinowo i obecnie istniejg w co najmniej 38
krajach (dane MFW). Rysunek 4 przedstawia wzrost licz-
by rad fiskalnych na $wiecie w okresie od 1960 do 2013 r.
Rysunek 5 pokazuje kraje europejskie, w ktorych dziatajg
rady fiskalne.

Rys. 4: Liczba rad fiskalnych na swiecie

. European fiscal councils / Europejskie rady fiskalne

. Non-european fiscal councils / Rady fiskalne spoza Europy

2013

Zrodto: MFW (2013)

Rys. 5: Rady fiskalne w Europie, 2016 r.

= Pre-Global Financial Crisis /
Utworzona przd globalnym kryzysem finansowym

H Post-Global Financial Crisis /
Utworzona po globalnym kryzysie finansowym

[l None/Brak

Zrédto: IMF Fiscal Council Dataset (data dostepu: 9 pazdziernika 2018).
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Most of the early research on fiscal councils focused
on the description of case studies (Debrun et al. 2009;
Calmfors and Wren-Lewis, 2011; Calmfors, 2011, 2012;
Hagemann, 2011; OECD, 2013). Debrun et al. (2013) pro-
vides the first comprehensive formal analysis of the ef-
fectiveness of fiscal councils. The econometric analysis
presented in this document indicates that whether the
appointment of the fiscal council translates into an im-
provement in budget results depends on the construction
of the council. The model shows that the creation of such
a council has a positive effect on the primary fiscal bal-
ance if the following conditions are met:

1. Political, financial, and operational independence of
the council is ensured;

2. One of the tasks of the council is monitoring adher-
ence to fiscal rules;

3. The tasks of the council include the assessment of
the quality of budget forecasts; and

4. The results of the council’s work are widely quoted
in the media.

The IMF emphasizes that there is no specific template for
a fiscal council. It is important for a fiscal council to fit
the legal and institutional order of a given country. When
designing this institution, it is necessary to think careful-
ly about what its competences and tasks should be and
how to protect it from political pressure. It is of key im-
portance that the council develops an effective commu-
nication strategy with the media, so that it can reach out
to the general public with the results of its work. This is
because the strong presence of the fiscal council in the
media translates into the increased political cost of pur-
suing suboptimal fiscal policy.

1.4. Assessment of the quality of fiscal policy in Poland

In this section, | show that the fiscal policy in Poland dur-
ing the years 2000-2017 was unsustainable and, in addi-
tion, was characterized by a very strong pro-cyclicality.

Wiekszos¢ wezesnych badan dotyczacych rad fiskalnych
koncentrowata sie na opisie studiéow przypadku (Debrun,
Hauner i Kumar, 2009; Calmfors i Wren-Lewis, 2011,
Calmfors, 2011, 2012; Hagemann, 2011; OECD, 2013).
Pierwszag kompleksowa analize skutecznosci dziatania
rad fiskalnych dostarczyt MFW (2013). Analiza ekono-
metryczna przedstawiona w tym dokumencie wskazuje,
ze to czy powotanie rady przektada sie na poprawe wy-
nikdw budzetowych zalezy od konstrukcji rady. Ponadto
wynika z niej, ze powotanie takiej rady ma pozytywny
wptyw na saldo pierwotne budzetu jezeli spetnione sa

ponizsze warunki:

1. zapewniona jest niezalezno$¢ polityczna, finansowa
i operacyjna rady,

2. jednym z zadan rady jest monitorowanie przestrzega-
nia regut fiskalnych,

3. do zadan rady nalezy ocena jakosci prognoz budzeto-
wych,

4. wyniki prac rady sg szeroko cytowane w mediach.

MFW podkresla, ze nie ma jednego okreslonego wzorca
rady fiskalnej. Wazne jest, aby rada prawidtowo wpisywa-
ta sie w porzadek prawno-instytucjonalny danego kraju.
Projektujac te instytucje nalezy doktadnie przemysle¢, ja-
kie powinna mie¢ kompetencje i zadania oraz w jaki sposéb
zabezpieczyc ja przed naciskami politycznymi. Kluczowo
wazne jest, zeby rada wypracowata skuteczna strategie
komunikacji z mediami, tak aby moéc dotrze¢ z wynikami
swojej pracy do opinii publicznej. Duza obecno$¢ rady fi-
skalnej w mediach przektada sie bowiem na wzrost kosztu
politycznego prowadzenia przez rzad nieoptymalnej poli-
tyki fiskalne;j.

1.4. Ocena jakosci polityki fiskalnej w Polsce

W tej czesci wykazuje, ze polityka fiskalna w Polsce w la-
tach 2000-2017 byta w sposdb oczywisty niezréwno-
wazona, a w dodatku cechowata sie bardzo silng procy-
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A major problem is the loosening of fiscal policy in good
times, which not only unnecessarily stimulates the econ-
omy above its potential, but also prevents the build-up of
an appropriate fiscal buffer for the downturn, forcing the
government to pro-cyclically tighten fiscal policy exactly
when it is necessary to loosen it.

Figure 6: General government debt in Poland, 2000-2017
(% of GDP)

65%

60%

klicznoscia. Powaznym problemem jest luzowanie polityki
fiskalnej w okresach dobrej koniunktury, co nie tylko nie-
potrzebnie stymuluje gospodarke bedaca powyzej swo-
jego potencjatu, ale rowniez nie pozwala na zbudowanie
odpowiednich rozmiaréw bufora fiskalnego na okres po-
gorszenia koniunktury, zmuszajac rzad do procyklicznego
zacies$nienia polityki budzetowej doktadnie wtedy, gdy po-
trzebne jest jej poluzowanie.

Rys. 6: Dtug sektora finanséw publicznych w Polsce
w latach 2000-2017 (% PKB)
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Source: Own elaboration based on Central Statistical Office (GUS) data

Figure 6 depicts the evolution of the public debt to GDP
ratio over the period 2000-2017. The solid green line
presents the public debt to GDP ratio in 2000-2013.
For 2014-2017, two lines are presented. This is neces-
sary because in 2014, PLN 153.2 billion of bonds were
transferred from privately managed Open Pension Funds
(OFE) to the state-run Social Insurance Institution (ZUS)
and were subsequently redeemed, which caused an arti-
ficial reduction in the debt to GDP ratio. This debt did not

2009
2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016
2017

Public debt (uncorrected) / Dtug publiczny (bez korekty o umorzenie obligacji z OFE)

Public debt (corrected) / Dtug publiczny (z korekta o umorzenie obligacji z OFE)

Linear (Public debt (uncorrected)) / Liniowy (dtug publiczny (bez korekty o umorzenie obligacji z OFE))

Linear (Public debt (corrected)) / Liniowy (dtug publiczny (z korekta o umorzenie obligacji z OFE))

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych GUS.

Rysunek 6 prezentuje relacje dtugu publicznego do PKB
w latach 2000-2017. Zielona linia tamana prezentuje wy-
soko$c¢ dtugu publicznego w relacji do PKB w latach 2000-
-2013. Dla lat 2014-2017 mamy dwie linie. Powdd jest
taki, ze w 2014 r. obligacje o wartosci 153,2 mld zt zosta-
ty przeniesione z OFE do ZUS, a nastepnie umorzone, co
spowodowato sztuczne obnizenie relacji dtugu publicznego
do PKB. Dtug ten nie zniknat, zmienita sie tylko jego forma
prawna. Dtug jawny (ang. explicit debt) zostat zamieniony
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disappear, but its legal form changed. Explicit debt was
transformed into implicit debt, as the state’s obligation to
repay the debt was changed into an obligation to pay pen-
sion benefits. The blue line shows the official value of the
public debt to GDP ratio after the bonds were redeemed.
The red line shows the approximate value of the debt to
GDP ratio if this operation had not been conducted.® The
dotted lines show the linear trends for both time series,
and the purple line shows the constitutional limit on pub-
lic debt. In both cases (with and without the redemption
of the bonds), a clear growth trend is visible in the ratio
of public debt to GDP, while in the variant without the
redemption, the trend is steeper. This leads to the une-
quivocal conclusion that fiscal policy in Poland after 2000
is unsustainable, according to Domar’s definition.

It must be pointed out that if the redemption of debt to
the pension funds had not been carried out, the value of
public debt would have exceeded 60% of GDP in 2016.
The chart shows public debt calculated according to the
ESA 2010 methodology. Debt calculated according to the
domestic methodology would have been slightly lower
but would still probably exceed the constitutional limit of
60% of GDP, forcing the government into a very sharp
tightening of fiscal policy in 2017. It is also worth noting
that the shape of the graph presenting the relation of
public debt to GDP strongly resembles the chart present-
ing the results of the IMF simulation, shown in Figure 2,
which suggests that, in Poland, we may be dealing with
a discretionary loosening of fiscal policy during periods of

economic expansion.

A careful analysis of the level of government spending
and taxes confirms this hypothesis. Additionally, it is also
true that profligacy during periods of expansion results
in insufficient fiscal buffers when the economy weakens,
which forces fiscal tightening. As a result, discretionary
fiscal policy is strongly pro-cyclical. Because the action
of automatic stabilizers is weaker in Poland than in devel-

5 The ratio of public debt to GDP in the variant without the redemp-
tion of the debt to pension funds was estimated by adding the value
of redeemed bonds to the official public debt. The actual debt was
even greater because along with the 2014 reform of the pension sys-
tem, transfers of funds from ZUS to the pension funds ceased, which
contributed to the reduction of the general government deficit.

na dtug ukryty (ang. implicit debt), poniewaz zobowigzanie
panstwa do wykupu obligacji zostato zamienione na zobo-
wigzanie do wyptaty Swiadczen emerytalnych. Linia niebie-
ska pokazuje oficjalng warto$¢ dtugu publicznego w relacji
do PKB (po umorzeniu obligacji). Linia czerwona pokazuje
przyblizong warto$¢ relacji dtugu do PKB w sytuacji, gdyby
operacja umorzenia obligacji nie zostata przeprowadzona®.
Proste przerywane pokazuja trendy liniowe dla obu szere-
géw czasowych, a fioletowa prosta przedstawia limit kon-
stytucyjny wartosci dtugu publicznego. Na wykresie w obu
przypadkach (z umorzeniem obligacji i bez umorzenia) wi-
dac¢ wyrazny trend wzrostowy relacji dtugu publicznego do
PKB, przy czym w wariancie bez umorzenia linia trendu jest
bardziej stromo nachylona. Wskazuje to jednoznacznie na
niezréwnowazenie polityki fiskalnej w rozumieniu Domara.

Nalezy zwréci¢ uwage na fakt, ze gdyby operacja umorze-
nia obligacji z OFE nie zostata przeprowadzona, to wartos$¢
dtugu publicznego przekroczytaby w 2016 r. 60 proc. PKB.
Wykres prezentuje dtug publiczny liczony wedtug metodo-
logii ESA 2010. Dtug liczony wedtug metodologii krajowej
bytby nieznacznie nizszy, ale prawdopodobnie réwniez
przekroczytby konstytucyjny limit 60 proc. PKB, co wymu-
sitoby na rzadzie bardzo gwattowne zaciesnienie polityki
fiskalnej w 2017 r. Warto réwniez zauwazy¢, ze ksztatt
wykresu prezentujacego relacje dtugu SFP do PKB przypo-
mina wyraznie ksztatt wykresu prezentujacego wyniki sy-
mulacji MFW przedstawione na rysunku 2. Sugeruje to, ze
w Polsce mozemy miec¢ do czynienia z dyskrecjonalnym lu-
zowaniem polityki fiskalnej w okresach dobrej koniunktury.

Whikliwa analiza wysokosci wydatkéw budzetowych i po-
datkéw potwierdza wyzej sformutowang hipoteze. Co wie-
cej, prawda jest réwniez stwierdzenie, ze nadmierna rozrzut-
no$¢ w okresach dobrej koniunktury powoduje, ze panstwo
nie dysponuje odpowiednim buforem fiskalnym gdy ko-
niunktura sie pogarsza, co wymusza wéwczas zaciesnienie
budzetowe. W efekcie dyskrecjonalna polityka budzetowa
jest silnie procykliczna. Poniewaz sita dziatania automatycz-

5 Relacja dtugu publicznego do PKB w wariancie bez umorzenia obli-
gacji z OFE zostata oszacowana w sposob przyblizony poprzez doda-
nie wartosci umorzonych obligacji do oficjalnego dtugu publicznego.
Rzeczywisty dtug bytby jeszcze wiekszy ze wzgledu na to, ze wraz
z reforma systemu emerytalnego z 2014 r. zaprzestano przekazywa-
nia $rodkéw z ZUS do OFE, co przyczynito sie do zmniejszenia deficy-
tu sektora finanséw publicznych.
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oped economies,® we must suppose that the discretionary
decisions of politicians are of key importance for the cy-
clical stance of fiscal policy.

Figure 7 shows the cyclical stance of fiscal policy in Po-
land, measured by discretionary fiscal effort (the method
developed by the European Commission; see Section 3).
The only year in which fiscal policy was clearly coun-
ter-cyclical was 2011, when there was a fiscal tighten-
ing with temporarily higher growth. In 2006 and 2008,
fiscal policy was pro-cyclically loosened, which reduced
the fiscal buffer for bad times. As a result, fiscal policy in
2009 and 2010 (the global financial crisis), as far as the
discretionary part is concerned, was, in principle, acycli-
cal (there was no space for fiscal stimulus), and in 2012
and 2013, there was actually a pro-cyclical tightening of
fiscal policy. The data presented indicate that fiscal policy
in Poland not only fails to fulfill its supposed stabilizing
role but may in fact destabilize the economy (increase the
amplitude of business cycle fluctuations).

6 This results from the lower generosity of the welfare system and
the lower progressivity of the personal income tax (about 97% of Pol-
ish taxpayers are in the first tax bracket, making personal income tax
approximately flat).

nych stabilizatoréw koniunktury w Polsce jest mniejsza niz
w krajach wysoko rozwinietych?®, to nalezy przypuszczac, ze
uznaniowe decyzje politykéw maja kluczowe znaczenie dla
nastawienia cyklicznego polityki fiskalnej.

Rysunek 7 przedstawia nastawienie cykliczne polityki fi-
skalnej w Polsce mierzone przy pomocy dyskrecjonalne-
go wysitku fiskalnego (metoda opracowana przed Komisje
Europejska, patrz czesé¢ 3). Jedynym okresem, w ktérym
polityka fiskalna byta wyraznie antycykliczna byt rok 2011,
gdy doszto do zacies$nienia fiskalnego przy przejsciowo
lepszej koniunkturze. W latach 2006 i 2008 polityka fiskal-
na zostata procyklicznie poluzowana, co zmniejszyto bufor
fiskalny na okres pogorszenia koniunktury. W wyniku tego
polityka fiskalna w latach 2009 i 2010 (globalny kryzys fi-
nansowy), jezeli chodzi o cze$¢ uznaniowg, byta w zasadzie
acykliczna (brak miejsca na stymulacje fiskalng), a w latach
2012 i 2013 doszto wrecz do procyklicznego zacies$nienia
polityki fiskalnej. Prezentowane dane wskazuja, ze polity-
ka fiskalna w Polsce nie tylko nie spetnia funkcji stabili-
zacyjnej, ale moze wrecz gospodarke destabilizowaé, czyli
zwiekszac¢ amplitude wahan cyklicznych.

6 Wynika to z mniejszej hojnosci systemu zabezpieczenia socjalnego
oraz mniejszej progresywnosci podatku dochodowego od osdéb fizycz-
nych (ok. 97% wszystkich podatnikéw nalezy w Polsce do pierwszego
progu podatkowego, przez co podatek PIT jest w przyblizeniu liniowy).
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Figure 7: Cyclical stance of fiscal policy in Poland, 2004-2013

Rys. 7: Kierunek oddziatywan cyklicznych polityki fiskalnej
w Polsce w latach 2004-2013.
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Source: European Commission (2015, p. 28)

Poland’s situation did not improve after 2013. However,
it is worth noting that, contrary to Poland, the majority
of EU countries are taking advantage of good economic
conditions and building fiscal buffers for a future slow-
down (see Figure 8); 12 showed a budget surplus in 2017,
and Slovenia’s budget was in balance. Twenty EU Member
States showed a better budget balance than Poland. Ad-
ditionally, among countries that had worse results than
Poland, the most indebted ones dominate: France (public
debt of 97% of GDP), Spain (98.3%), Portugal (126%), and
Italy (132%)—which cannot exactly be held up as exam-
ples to follow in the area of fiscal policy. It must also be
pointed out that the improvement in Poland’s budget bal-
ance in 2017 was strongly influenced by the record-high
payment of profit—PLN 8.7 billion—from the National
Bank of Poland (the central bank), which creates an ex-
cessively optimistic picture of reality. This causes serious
fears of whether Poland is building up an appropriately
sized fiscal buffer for a period of economic slowdown. In
the future, it may turn out that the government will be
forced to tighten fiscal policy during a slowdown, making
fiscal policy pro-cyclical.

Pro-cyclical loosening /
Procykliczne luzowanie

Zrédto: Komisja Europejska (2015, s. 28)

Po roku 2013 sytuacja nie ulegta poprawie. Warto za-
uwazyc¢, ze w przeciwienstwie do Polski zdecydowana
wiekszos¢ krajow UE wykorzystuje obecnie dobra ko-
niunkture do budowania buforu fiskalnego na okres spo-
wolnienia gospodarczego (zob. rysunek 8). 12 krajow UE
wykazato w 2017 r. nadwyzke budzetows, a Stowenia
miata zréwnowazony budzet. 20 krajéw UE wykazato
lepsze saldo SFP od Polski. Wsrod krajéw, ktére zanoto-
waty gorsze od Polski saldo budzetowe dominuja kraje
najsilniej zadtuzone - Francja (dtug SFP rowny 97% PKB),
Hiszpania (98,3%), Portugalia (125,7%) i Wtochy (131,8%),
ktére trudno stawia¢ za wzér do nasladowania w zakresie
polityki fiskalnej. Nalezy réwniez wskazaé, ze na poprawe
salda SFP w Polsce w 2017 r. silnie wptyneta rekordo-
wo wysoka wptata z zysku NBP (8,7 mld zt), co stwarza
nadmiernie optymistyczny obraz rzeczywistosci. Rodzi to
powazne obawy o to, ze Polska nie buduje odpowiednich
rozmiarow bufora fiskalnego na okres pogorszenia ko-
niunktury. W przysztosci moze sie okazaé, ze rzad bedzie
zmuszony zaciesnia¢ polityke fiskalng w okresie spowol-
nienia gospodarczego, co bedzie skutkowac procyklicz-
noscia polityki fiskalnej.
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Figure 8: The public finance balance in EU countries, 2017
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1.5. Does Poland need a fiscal council?

In the previous section, | showed that, in Poland, we are
experiencing the same problems that developed coun-
tries, which are now excessively indebted, experienced in
the past—fiscal policy is unsustainable and does not ful-
fill its stabilizing function. Almost all developed countries
made an attempt to overcome these problems by creating
fiscal councils. Should Poland follow in their footsteps
and create a fiscal council? What added value could it po-
tentially bring to the public debate over fiscal policy and

public finance?

Opponents of the creation of a fiscal council in Poland
argue that many of the tasks assigned to these bodies are
already implemented by existing institutions; setting up
a fiscal council may therefore result in the duplication of
their competences. They also do not see the added value
of the centralization in one body of the tasks currently
dispersed in various places. The European Commission
has a different opinion on this subject; in the last “Con-

Rys. 8: Saldo sektora finanséw publicznych w krajach UE w 2017 r.

(% PKB)
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Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostat

1.5. Czy Polsce jest potrzebna rada fiskalna?

W poprzedniej czesci pokazatem, ze w Polsce do$wiad-
czamy takich samych probleméw, jakie w przesztosci mia-
ty kraje wysoko rozwiniete, ktére sg obecnie nadmiernie
zadtuzone - polityka fiskalna jest niezrébwnowazona i nie
spetnia funkcji stabilizacyjnej. Prawie wszystkie kraje wy-
soko rozwiniete podjety prébe przezwyciezenia owych
problemdw poprzez utworzenie rad fiskalnych. Czy Polska
powinna péjs¢ ich sladem? Jakg warto$¢ dodang rada fi-
skalna mogtaby wnie$¢ do debaty publicznej na temat po-
lityki fiskalnej i stanu finanséw publicznych?

Przeciwnicy stworzenia rady fiskalnej w Polsce argumen-
tuja, ze wiele zadan przypisywanych tym organom na
Swiecie jest juz obecnie realizowana przez istniejace in-
stytucje; powotanie rady fiskalnej moze wiec skutkowac
zdublowaniem ich kompetencji. Nie widzg oni réwniez
wartosci dodanej w centralizacji w jednym organie zadan
obecnie rozproszonych w réznych miejscach. Odmienne
zdanie na ten temat ma Komisja Europejska, ktéra w ostat-
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vergence Report” the Commission expressed the opinion
that the fragmentation of functions assigned in other EU
countries to fiscal councils lowers their effectiveness (Eu-
ropean Commission, 2018, p. 97).

Participants of the 157th mBank-CASE seminar devoted
to the idea of establishing a fiscal council in Poland indi-
cated that if such a council were to be created in Poland,
it is necessary to think carefully about its tasks and com-
petences as well as its relations with other public author-
ities.”

I will refer to these arguments below, indicating what
tasks assigned to fiscal councils are currently performed
in Poland and by which public authorities. On this basis,
I will indicate what tasks could be performed in Poland by
a fiscal council. As a reference point, | will adopt literature
on fiscal councils and international practice. In order to
give these considerations an appropriate structure, | will
refer to every task attributed to fiscal councils around the
world separately.

Preparation or evaluation of budget forecasts

In many countries, a significant problem is the insuffi-
cient quality of macroeconomic forecasts prepared for
the needs of budget bills. The literature indicates that, in
many countries, forecasts are subject to intentional ma-
nipulations aimed at bypassing fiscal rules (see, for ex-
ample, Forni and Sandro, 2004 Ashiya, 2005; Briick and
Stephan, 2006; Frankel and Schreger, 2013).

An in-depth analysis of the accuracy of budgetary fore-
casts in Poland indicates that this problem does not oc-
cur in Poland. Forecasts made by the Ministry of Finance
are, on average, accurate and do not differ in quality from
those prepared by international institutions such as the
IMF or the European Commission, which have no politi-
cal motivation to manipulate them.® This results from the
construction of the budget process in Poland, which is

7 The video record from the seminar is available at:
http:/www.case-research.eu/index/?id=30111d614617acc12e-
a93eb3c24a1765

8 See: tukasz Janikowski and Aleksander Olechnowicz - “Assessment
of the quality of forecasts prepared for the needs of the budget bills
in Poland” (forthcoming).

nim ,Raporcie o konwergencji” wyrazita opinie, ze frag-
mentaryzacja funkcji przypisywanych w pozostatych kra-
jach UE radom fiskalnym obniza ich skuteczno$¢ (Komisja
Europejska, 2018, s. 97).

Uczestnicy 157. Seminarium mBank-CASE poswieconego
idei powotania rady fiskalnej w Polsce wskazywali, ze jeze-
li taka rada miataby zosta¢ w Polsce stworzona, koniecz-
nym jest doktadne przemyslenie, jakie maja byc jej zadania
i kompetencje oraz relacje z pozostatymi organami wtadzy
publicznej’.

Nizej odniose sie do tych argumentéw wskazujac, jakie za-
dania przypisywane radom fiskalnym s3g obecnie w Polsce
wykonywane i przez jakie organy wtadzy publicznej. Na
tej podstawie wskaze jakie zadania mogtaby wykonywac
w Polsce rada fiskalna. Jako punkt odniesienia przyjme tu-
taj literature odnoszaca sie do rad fiskalnych oraz praktyke
miedzynarodowa. Aby nada¢ tym rozwazaniom odpowied-
nig strukture, bede odnosit sie z osobna do kazdego zada-
nia przypisywanego radom fiskalnym na $wiecie z osobna.

Przygotowywanie prognoz budzetowych lub ich ocena

W wielu krajach istotnym problemem jest niewystarcza-
jaca jakos¢ prognoz makroekonomicznych sporzadzanych
na potrzeby budzetu panstwa. W literaturze wskazuje sie,
ze w wielu krajach prognozy sg przedmiotem intencjonal-
nych manipulacji, ktérych celem jest obejscie regut fiskal-
nych (patrz np. Frankel i Schreger, 2013; Briick i Stephan,
2006; Ashiya, 2005; Forni i Sandro, 2004).

Whikliwa analiza trafnosci prognoz budzetowych w Polsce
wskazuje, ze w Polsce opisywany problem nie wystepu-
je. Prognozy wykonywane przez Ministerstwo Finansow
przecietnie sg trafne i nie odbiegajg jakoscig od sporza-
dzanych przez instytucje miedzynarodowe tj. Miedzynaro-
dowy Fundusz Walutowy i Komisje Europejska, ktére nie
maja politycznej motywacji do manipulowania nimié. Wy-
nika to z konstrukcji procesu budzetowego w Polsce, ktéry

7 Zapis wideo z seminarium jest dostepny pod adresem:
http:/www.case-research.eu/index/?id=30111d614617acc12e-
a93eb3c24a1765

8 Patrz: £ukasz Janikowski i Aleksander Olechnowicz - ,Ocena jako-
$ci prognoz sporzadzanych na potrzeby budzetu panstwa w Polsce”
(nadchodzacy).
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created in such a way that it is not profitable to “cheat on
the forecasts.” In particular, the expenditures and budget
deficit assumed in the budget bill are maximum values,
which means that the adoption of overly optimistic fore-
casts of tax revenues or the underestimation of expendi-
tures could result in the need to amend the budget bill
during the budget year, which is politically costly. What is
more, the accepted practice is to confront the forecasts
prepared by the Ministry of Finance with the forecasts of
economists from commercial banks. The Ministry’s fore-
casts are also evaluated ex-ante by the Monetary Policy
Council in its opinion on the budget bill. Ex-post evalua-
tions are in turn done by the Supreme Audit Office. It can
be concluded on this basis that an additional assessment
of forecasts by the fiscal council is unlikely to bring signif-
icant added value to the budget process in Poland.

Monitoring the compliance of government actions with
fiscal rules

This function is performed by fiscal councils in as many as
28 countries. Does it make sense to entrust such a func-
tion to a fiscal council in Poland?

There are three fiscal rules in Poland: a constitutional
limit on public debt set at 60% of GDP, a precautionary
threshold of 55% of GDP, and the stabilizing expenditure
rule. These rules have a number of disadvantages. The
most important of these is the weak legal basis, which
means that the parliament can, in the blink of an eye,
remove or modify them in such a way that they will no
longer be binding. A fiscal rule with a strongest legal basis
is the constitutional limit on public debt, which can only
be changed in the parliament by constitutional majority.
The problem is that this rule stipulates that the method of
calculating public debt is specified in the regular bill, and
this can be changed by the parliament at any time. We
already have evidence that the fear of circumventing the
rule through a legal change in the calculation of the fiscal
rule is justified. | refer here to the stabilizing expenditure
rule, which, in 2015, was changed in such a way that the
forecasted inflation was replaced by the National Bank of
Poland’s inflation target. In times of deflation, it allowed
the government to increase spending more than would be
allowed based on existing regulations. The modification

jest stworzony w taki sposéb, ze nie optaca sie ,oszukiwaé
na prognozach”. W szczegblnosci, zatozone w ustawie bu-
dzetowej wartosci wydatkéw i deficytu budzetowego sa
wartosciami maksymalnymi, co oznacza ze przyjecie nad-
miernie optymistycznych prognoz dochodéw podatko-
wych albo zanizonych wydatkéw mogtoby skutkowac ko-
niecznoscia nowelizacji ustawy budzetowej w trakcie roku
budzetowego, co jest kosztowne politycznie. Co wiecej,
przyjeta praktyka jest konfrontowanie prognoz sporzadza-
nych przez Ministerstwo Finanséw z prognozami ekonomi-
stow z bankéw komercyjnych. Prognozy Ministerstwa sg
réwniez oceniane ex ante przez Rade Polityki Pienieznej
w opinii do ustawy budzetowej. Oceny ex post sg z kolei
sporzadzane przez Najwyzszg Izbe Kontroli. Mozna na tej
podstawie wysnu¢ wniosek, ze dodatkowa ocena prognoz
przez rade fiskalng raczej nie wniesie istotnej wartosci do-
danej do procesu budzetowego w Polsce.

Monitorowanie zgodnosci dziatan rzadu z regutami fi-
skalnymi

Te funkcje petnig rady fiskalne w az 28 krajach. Czy ma
sens powierzenie takiej funkcji radzie fiskalnej w Polsce?

W Polsce obowiazujg trzy reguty fiskalne: konstytucyjny
limit dtugu publicznego okreslony na poziomie 60% PKB,
prég ostroznosciowy 55% PKB oraz tzw. stabilizujgca re-
guta wydatkowa. Reguty te majg szereg wad. Najwaz-
niejsza z nich jest stabe umocowanie prawne, ktoére spra-
wia, ze parlament moze je w mgnieniu oka zlikwidowa¢
lub zmodyfikowac¢ w taki sposdb, zeby de facto prze-
staty by¢ wigzace. Najsilniejsze umocowanie w prawie
ma konstytucyjny limit dtugu publicznego, do ktérego
zmiany jest potrzebna wiekszos$¢ konstytucyjna w parla-
mencie. Problem polega na tym, ze zapis reguty w kon-
stytucji stanowi, ze metoda liczenia dtugu publicznego
jest okreslona w ustawie, a te parlament moze w do-
wolnym momencie zmieni¢. Mamy juz dowéd na to, ze
obawa przed obejs$ciem zasady poprzez ustawowg zmia-
ne sposobu liczenia reguty fiskalnej jest uzasadniona.
Mam tu na mysli stabilizujaca regute wydatkowa, ktéra
w 2015 r. zostata zmieniona w taki sposdb, ze prognozo-
wana inflacja zostata zastagpiona celem inflacyjnym NBP.
W warunkach deflacji pozwolito to rzadowi na wiek-
szy wzrost wydatkéw niz wynikatoby to z dotychczas
obowigzujgcych przepiséw. Sama modyfikacja nie jest
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itself is not necessarily bad,” but a very negative prece-
dent is the change in the fiscal rule when it begins to be
binding, because it undermines the general sense of intro-
ducing fiscal rules. In the “Convergence Report,” the Eu-
ropean Commission expressed the view that this change
raises concerns about the credibility of this fiscal rule
(European Commission, 2018, p. 97). Another negative
example is the elimination in 2013 of the first prudential
threshold for public debt set out in the Public Finance Act
at 50% of GDP, which was also done immediately after
the fiscal rule became binding.

One can have serious doubts about whether it makes
sense to delegate monitoring compliance with fiscal rules
to a fiscal council. Why monitor compliance with some-
thing that you do not need to break, because you can
simply change the law? The delegation of monitoring
compliance with fiscal rules to a fiscal council does not
make much sense in the current legal environment for
another reason as well. The constitutional limit of public
debt and the prudential threshold are based on a very
simple, single fiscal indicator that is publicly available, so
there is essentially nothing to monitor. A fiscal council
could, at most, indicate in advance that there is a risk
of exceeding the reference values specified in the law.
Compliance with the stabilizing expenditure rule is ver-
ified ex-post by the Supreme Audit Office.’® Therefore,
in the current legal environment, it seems to make little
sense to commission the fiscal council to monitor compli-
ance with fiscal rules.

However, the delegation of monitoring compliance with
fiscal rules is very sensible when it concerns complicated
rules that are not based on a single indicator, but rather
aggregate many indicators, and are expressed with math-
ematical formulas that are incomprehensible to the ma-
jority of the general public. It is also desirable if the fiscal
rule is based on economic measures that are not directly
observable and must be estimated using advanced eco-

9 One could argue that this change allows for the better coordination
of fiscal policy with monetary policy and, in most cases, will result in
a higher degree of counter-cyclicality of fiscal policy. The problem is
that there is every reason to believe that, under high inflation, this

change will be reversed.

10 See, for example, ,Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen

polityki pienieznej w 2017 r.”, p. 30-31.

koniecznie zta?, bardzo negatywnym precedensem jest
natomiast zmiana reguty fiskalnej wtedy, gdy zaczyna
by¢ wiazaca, poniewaz podwaza to w ogdle sensownosé
wprowadzania regut fiskalnych. W ,Raporcie o konwer-
gencji” Komisja Europejska wyrazita poglad, ze wprowa-
dzona zmiana wzbudza obawy, co do wiarygodnosci tej
reguty fiskalnej (Komisja Europejska, 2018, s. 97). Innym
negatywnym przyktadem jest zlikwidowanie w 2013 r.
pierwszego progu ostroznosciowego dla dtugu publicz-
nego okreslonego w ustawie o finansach publicznych na
poziomie 50% PKB, co réwniez nastgpito zaraz po tym,
gdy zaczat by¢ wigzacy.

Mozna wiec mie¢ powazne watpliwosci co do sensownosci
zlecania radzie fiskalnej monitorowania przestrzegania re-
gut fiskalnych. Po co monitorowac przestrzeganie czegos,
czego nie ma potrzeby tamaé, bo wczesniej mozna po pro-
stu zmieni¢ prawo? Zlecanie monitorowania przestrzegania
regut fiskalnych radzie fiskalnej nie ma wiekszego sensu
w obecnych uwarunkowaniach prawnych réwniez z innego
powodu. Limit konstytucyjny dtugu publicznego oraz prog
ostroznosciowy s3 oparte na bardzo prostym, pojedynczym
wskazniku fiskalnym, ktéry jest powszechnie dostepny;
w ich przypadku w zasadzie nie ma czego monitorowac. Rada
fiskalna mogtaby co najwyzej z wyprzedzeniem wskazywac,
ze istnieje ryzyko przekroczenia okreslonych w prawie war-
tosci referencyjnych. Przestrzeganie stabilizacyjnej reguty
wydatkowej jest natomiast weryfikowane ex post przez Naj-
wyzszg lzbe Kontroli®. W obecnych warunkach prawnych
zlecanie radzie fiskalnej monitorowania przestrzegania regut

fiskalnych wydaje sie wiec mie¢ bardzo ograniczony sens.

Delegacja monitorowania regut fiskalnych nabiera duze-
go sensu w przypadku regut skomplikowanych, ktére nie
sg oparte na pojedynczym mierniku, ale agreguja wiele
miernikdw i sa zapisane przy pomocy wzoréw matema-
tycznych niezrozumiatych dla wiekszosci opinii publicznej.
Pozadane jest to réwniez w przypadku, gdy reguta fiskal-
na jest oparta na miernikach ekonomicznych, ktére nie

9 Mozna argumentowac, ze dokonana zmiana pozwala na lepsza ko-
ordynacje polityki fiskalnej z polityka monetarna i w wiekszosci przy-
padkéw bedzie sprzyja¢ wiekszej antycyklicznosci polityki fiskalnej.
Problem w tym, Ze sg wszelkie podstawy ku temu, zeby przypuszczaé,

ze w warunkach wysokiej inflacji ta zmiana zostanie cofnieta.

10 Patrz np. ,Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki
pienieznej w 2017 r, s. 30-31.
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nomic tools. Examples of such measures are the output
gap, the natural unemployment rate, and the structural
budget deficit. Currently, in Poland, there are no rules
based on such measures.

In my opinion, the creation of a fiscal council in Poland
should be accompanied by a reform of fiscal rules. First
of all, they should gain a stronger legal basis—for exam-
ple, changing a fiscal rule should require a constitutional
majority in the parliament. Second, it is worth considering
introducing an extended—for example, a three-year—va-
catio legis for changes in fiscal rules. Third, it is necessary
to modify the fiscal rules in such a way that they fulfil
the preventive function to a greater extent, instead of the
corrective function, as is currently the case. Fourth, some
elements should be incorporated into the fiscal rules that
would foster the greater counter-cyclicality of fiscal pol-
icy. Fifth, the rules should effectively force the govern-
ment to achieve the medium-term objective (MTO) based
on the structural balance of the general government.
After carrying out the above-described reforms of fiscal
rules, ordering the fiscal council to monitor compliance
would be very desirable. The fiscal council should carry
out both ex-post and ex-ante evaluations.

Assessment of the impact of the newly enacted law on
public finances

According to IMF data, this task was entrusted to fiscal
councils in 16 countries around the world. During the
aforementioned mBank-CASE seminar, many partici-
pants pointed to the weakness of regulatory impact as-
sessments (RIAs), in particular in the area of the impact
of the new law on public finances. The opinion was re-
peated that RIAs must be conducted significantly better.
It was pointed out that an assessment of the impact of
the new law on public finances is obligatory only in the
case of governmental projects,’* whereas parliamentary

11 Article 50 of the Public Finance Act requires that for a period of 10
fiscal years, the implementation of the new law, separately for each
year, starting from the first year of the planned entry into force, the
maximum limit of expenses related to the enactment of the new law
must be expressed in monetary values. If the law is to be in force for
less than 10 years, the limits are set for the years of its validity. The
provision applies only to bills adopted by the Council of Ministers.

sg bezposrednio obserwowalne i musza by¢ szacowane
przy pomocy zaawansowanych narzedzi ekonomicznych.
Przyktadami takich miernikéw sg luka popytowa, natural-
na stopa bezrobocia czy strukturalny deficyt budzetowy.
Obecnie w Polsce nie ma regut opartych o takie mierniki.

W moim przekonaniu utworzeniu rady fiskalnej w Polsce
powinna towarzyszyc¢ reforma regut fiskalnych. Po pierw-
sze, powinny one zyska¢ silniejsze umocowanie prawne,
np. ich zmiana powinna wymagac wiekszosci konstytucyj-
nej. Po drugie, warto rozwazy¢ wprowadzenie wydtuzone-
go, np. 3-letniego vacatio legis dla zmian regut fiskalnych.
Po trzecie, nalezy zmodyfikowaé¢ reguty fiskalne w taki
sposdb, zeby w wiekszym stopniu spetniaty funkcje pre-
wencyjng, zamiast naprawczej, jak ma to miejsce obecnie.
Po czwarte, w reguty nalezy wkomponowac elementy
sprzyjajagce wiekszej antycyklicznosci polityki fiskalnej. Po
piate, reguty powinny w sposéb skuteczny wymuszaé na
rzadzacych osiggniecie Sredniookresowego celu budzeto-
wego (ang. Medium-Term Objective, MTO) opartego o struk-
turalne saldo sektora finanséw publicznych. Po przepro-
wadzeniu wyzej opisanej reformy regut fiskalnych zlecenie
radzie fiskalnej monitorowania ich przestrzegania statoby
sie bardzo pozadane. Rada fiskalna powinna dokonywac
zaréwno oceny ex post, jak i ex ante.

Ocena wptywu nowo uchwalanego prawa na finanse pu-
bliczne

Jak wynika z danych MFW, to zadanie zostato powierzo-
ne radom fiskalnym w 16 krajach swiata. W trakcie wspo-
mnianego seminarium mBank-CASE wielu uczestnikéw
wskazywato na stabo$c¢ tzw. ocen skutkow regulacji (OSR),
w szczegblnosci w obszarze wptywu nowo uchwalanego
prawa na finanse publiczne. Powtarzata sie opinia, ze OSR
muszg by¢ zasadniczo lepiej robione. Zwrécono uwage, ze
ocena wptywu nowego prawa na finanse publiczne jest
obowigzkowa wytacznie w przypadku projektéow rzado-
wych!!, podczas gdy projekty poselskie i prezydenckie

11 Art. 50 ustawy o finansach publicznych nakazuje okreslenie na okres
10 lat budzetowych wykonywania ustawy, oddzielnie dla kazdego roku,
poczynajac od pierwszego roku planowanego wejscia w zycie ustawy,
maksymalnego limitu wydatkéw zwigzanych z uchwaleniem ustawy
wyrazonego kwotowo. Jezeli ustawa ma obowigzywac przez krécej niz
10 lat, limity okresla sie dla lat jej obowigzywania. Przepis stosuje sie
tylko do projektéw ustaw przyjmowanych przez Rade Ministrow.
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and presidential projects are not subject to such an obli-
gation. Meanwhile, it is becoming more common practice
to submit bills for debate that constitute a significant bur-
den on public finances and which were prepared by the
Council of Ministers as parliamentary projects. Moreover,
even if an assessment of the effects on public finances is
conducted, its quality is often doubted, as standards reg-
ulating the preparation of RIAs have not been developed.

For example, in the justification to the act raising the re-
tirement age which was introduced in 2012, the impact
of its adoption on public finances was assessed until year
2060, which is in the perspective of 47 years.*? In the
case of the act reducing the retirement age which was
introduced in 2015, the RIA examined only three years
(2016-2019).22 In the position of the Council of Ministers
on the act lowering the retirement age, the forecast of the
impact of its implementation on the balance of the So-
cial Insurance Fund (FUS) covered the period until 2025.14
One can clearly see that the length of the period covered
by the assessment depends solely on the applicant’s sub-
jective assessment and political interest.

Accordingly, it is desirable that the assessment of the im-
pact of the new laws on public finances is undertaken by
an independent and competent authority that will devel-
op high-quality standards in this respect. Accurate and
independent analyses would help to increase the quality
of budget planning in the medium and long term, which
would have a positive impact on the sustainability of pub-
lic finances. In my opinion, this should be one of the most
important competences of the fiscal council in Poland.

Analysis of complex problems, advising the government
on fiscal policy, and providing the public with a reliable
and impartial assessment of the condition and prospects
of public finances

A task performed by almost all existing fiscal councils
is analyzing complex problems, such as the sustainabil-

12 http://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/A043D3F6098D6431C12
579E60068CDOF/%24File/329.pdf

13 http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/405EDB9FB30649B-
7C1257FO0F00419C01/%24File/62.pdf

14 http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/D60684ABDB19F2FAC1
257FFFO03FEF15/%24File/62-s.pdf

takiemu obowigzkowi nie podlegaja. Tymczasem coraz po-
wszechniejszg praktyka jest wnoszenie pod obrady projek-
téw ustaw, ktére stanowig istotne obcigzenie dla finanséw
publicznych, a ktére byty przygotowane przez Rade Mini-
stréw, ale sa sktadane jako projekty poselskie. Co wiecej,
nawet jezeli ocena skutkéw dla finanséw publicznych jest
przeprowadzana, czesto mozna miec watpliwosci co do jej
jakosci, co wynika z tego, ze nie zostaty wypracowane od-
powiednie standardy regulujace przygotowanie OSR.

Przyktadowo, w uzasadnieniu do ustawy z 2012 r. podno-
szacej wiek emerytalny oceniono wptyw jej uchwalenia
na finanse publiczne w okresie do 2060 r., a wiec w per-
spektywie 47 lat*?. W przypadku ustawy z 2015 r. obniza-
jacej wiek emerytalny OSR objeta okres zaledwie trzech lat
(2016-2019)13. W stanowisku Rady Ministréw do ustawy
obnizajacej wiek emerytalny przedstawiono z kolei progno-
ze wptywu jej wprowadzenia w zycie na saldo Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych (FUS) do 2025 r.* Wyraznie wi-
da¢, ze dtugosc okresu objetego oceng zalezy wytacznie od
subiektywnej oceny i interesu politycznego wnioskodawcy.

Wobec powyzszego, pozadanym jest, aby oceng wptywu
uchwalanego prawa na finanse publiczne zajat sie niezalez-
ny i kompetentny organ, ktéry wypracuje w tym zakresie
wysokiej jakosci standardy. Doktadne i niezalezne analizy
pozwolityby na podniesienie jakosSci planowania budzeto-
wego w Srednim i dtugim okresie, przez co miatyby pozy-
tywny wptyw na zréwnowazenie finanséw publicznych.
Moim zdaniem powinna to by¢ jedna z najwazniejszych
kompetencji rady fiskalnej w Polsce.

Analiza ztozonych probleméw, doradzanie rzadowi w za-
kresie polityki fiskalnej i dostarczanie opinii publicznej
rzetelnej i bezstronnej oceny stanu i perspektyw finan-
s6w publicznych

Zadaniem wykonywanym przez niemal wszystkie istnieja-
ce rady fiskalne na $wiecie jest analiza ztozonych proble-

12 http://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/A043D3F6098D-
6431C12579E60068CDOF/%24File/329.pdf

13 http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/405EDB9FB30649B-
7C1257FOF00419C01/%24File/62.pdf

14 http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/D60684ABDB19F-
2FAC1257FFFO0O3FEF15/%24File/62-s.pdf
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ity and cyclical stance of fiscal policy, intergenerational
transfers, and risks to public finances. According to data
from the IMF (“Fiscal Council Dataset”), all existing fis-
cal councils carry out positive analyses, 20 perform nor-
mative analyses, 25 assess the sustainability of public
finances, and 27 prepare recommendations for the gov-
ernment and parliament regarding fiscal policy.

The analysis of fiscal policy in Poland is given relatively
little attention, not to say though that it is completely
neglected. To my knowledge, no one in Poland publish-
es regular reports on fiscal policy that would cover the
issues of its sustainability and cyclical stance. However,
this subject is investigated by researchers at universities,
but scientific articles in the area appear irregularly and
are difficult to compare with others due to the applica-
tion of different methodologies. Furthermore, they are
targeted at a specific group of recipients (the scientific
community dealing with this particular topic) and, there-
fore, have virtually no impact on public opinion. Materi-
als published by the Ministry of Finance have a mainly
reporting function and do not contain any deeper mac-
roeconomic analysis. The budget implementation report
published by the Supreme Audit Office covers only the
past financial year and is also devoid of deeper macroe-
conomic analysis. The opinion on the budget bill issued
by the Monetary Policy Council is also very general—for
example, the budget bill for 2018 contained only 11 pag-
es and did not include a single chart, table, or simulation.
The budget bill opinion also only examines one financial
year and does not include an in-depth analysis of issues
such as the long-term sustainability of public finances or
intergenerational transfers. To my knowledge, no one in
Poland performs stress tests of the public finance sector,
which means that no one can offhand answer the follow-
ing question: what would the path of the public debt to
GDP ratio be if there was a sudden and sharp economic
downturn.

As you can see, there is a lot to do in this area in Poland.
What is needed is an authority that specializes in per-
forming in-depth, independent analyses of complex prob-
lems related to fiscal policy. This body should, like the Na-
tional Bank of Poland, regularly publish reports in which
it would provide relevant information to policy-makers,
the media, and the public. Importantly, it should be an
independent body, so that its analyses are objective. Po-

moéw, takich jak zréwnowazenie i nastawienie cykliczne
polityki fiskalnej, réwnos¢ miedzypokoleniowa oraz ry-
zyka dla finanséw publicznych. Zgodnie z danymi MFW
(,Fiscal Council Dataset”), wszystkie istniejace rady fiskalne
wykonujg analizy pozytywne, 20 wykonuje analizy norma-
tywne, 25 ocenia zrownowazenie finanséw publicznych,
a 27 przygotowuje rekomendacje dla rzadu i parlamentu
w zakresie polityki fiskalnej.

Analizom polityki fiskalnej w Polsce poswieca sie relatyw-
nie niewiele uwagi, zeby wrecz nie powiedzie¢, ze jest to
pole niemal catkowicie zaniedbane. Wedle mojej wiedzy
nikt w Polsce nie publikuje regularnych raportéw poswie-
conych polityce fiskalnej, ktére obejmowatyby zagadnie-
nia jej zrobwnowazenia i nastawienia cyklicznego. Proble-
matyka ta jest przedmiotem zainteresowania badaczy na
uczelniach wyzszych, ale artykuty naukowe poswiecone
tej tematyce ukazuja sie nieregularnie i sg trudno poréow-
nywalne ze sobg ze wzgledu na zastosowanie réznej me-
todologii. Co wiecej, majg one okreslong grupe odbiorcéw
(Srodowisko naukowe zajmujgce sie tym konkretnym te-
matem), przez co nie majg w zasadzie zadnego wptywu na
opinie publiczna. Z kolei materiaty publikowane przez Mi-
nisterstwo Finanséw maja funkcje gtéwnie sprawozdawczg
i brak jest w nich pogtebionej analizy makroekonomiczne;j.
Raport z wykonania budzetu publikowany przez Najwyz-
szg lzbe Kontroli obejmuje tylko miniony rok budzetowy
i rowniez pozbawiony jest pogtebionej analizy makroeko-
nomicznej. Opinia do ustawy budzetowej wydawana przez
Rade Polityki Pienieznej takze jest bardzo ogdélna - w przy-
padku ustawy budzetowej na rok 2018 miata zaledwie 11
stron i nie byto w niej ani jednego wykresu, ani jednej tabe-
li i ani jednej symulacji. Opinia ta réwniez obejmuje jeden
rok budzetowy i nie zawiera wnikliwej analizy zagadnien
takich jak np. dtugookresowe zréwnowazenie finanséw
publicznych czy transfery miedzypokoleniowe. Wedle mo-
jej wiedzy nikt w Polsce nie wykonuje testéw warunkéw
skrajnych sektora finanséw publicznych, przez co nikt nie
umie ,od reki” odpowiedzie¢ na pytanie, jaka bytaby Sciez-
ka relacji dtugu publicznego do PKB w przypadku nagtego
i gwattownego pogorszenia koniunktury gospodarcze;j.

Jak wida¢, w tym obszarze w Polsce jest duzo do zrobienia.
Potrzebny jest organ, ktory wyspecjalizuje sie w wykony-
waniu pogtebionych, niezaleznych analiz skomplikowa-
nych probleméw zwigzanych z polityka fiskalng. Organ ten
powinien, na wzér np. NBP, regularnie publikowad raporty,
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land should follow in the footsteps of the 38 countries

around the world that have commissioned such analyses

to be carried out by fiscal councils. A Polish fiscal council

should, in particular, regularly carry out analyses covering

the following problems:

e The sustainability of public finances in the medium
and long term;

e The cyclical stance of fiscal policy and its stabilizing
function;

e Stress tests of the public finance sector;* and

e |Intergenerational transfers.

These problems are not—as is clear from my research—
analyzed in Poland in an organized and continuous man-
ner. Such analyses should be carried out regularly; hence,
this task cannot be left to scientists and non-governmen-
tal organizations because preparing this type of analyses
requires extensive analytical capabilities, a stable source
of financing, and quick access to data, which excludes
such entities. Moreover, the increase in knowledge about
the functioning of the national economy resulting from
these analyses is a public good, which fully justifies fi-
nancing from the state budget.

At the same time, it is worth noting that the creation of
a fiscal council should translate into the increased credi-
bility of the fiscal policy, thanks to which the yield on gov-
ernment bonds and the costs of servicing public debt will
most likely fall. A drop in average yield by one basis point
would generate savings for the state budget sufficient to
fund the operation of several fiscal councils, so the argu-

15 Stress tests for public finance sector would be similar in essence to
the stress tests performed by the National Bank of Poland at semi-an-
nual intervals for the banking sector. Therefore, the tests would pro-
vide an answer to the question: what would happen to public finances
(in particular, the amount of budget deficit and public debt) in the
event of a sudden and sharp economic downturn (fulfillment of the
shock scenario).

w ktérych dostarczatby istotnych informacji decydentom

politycznym, mediom i opinii publicznej. Co istotne, powi-

nien by¢ to organ niezalezny, tak aby wykonywane przez

niego analizy byty obiektywne. Polska powinna pdjs¢

w $lady 38 krajéw Swiata, ktére zlecity wykonywanie ta-

kich analiz radom fiskalnym. Polska rada fiskalna powinna

w szczegolnosci regularnie wykonywac analizy obejmuja-

ce nastepujace problemy:

e zrownowazenie finanséw publicznych w srednim i dtu-
gim okresie,

e nastawienie cykliczne polityki fiskalnej i jej funkcja sta-
bilizacyjna,

e testy warunkéw skrajnych sektora finanséw publicz-
nych?®,

e transfery miedzypokoleniowe.

Problemy te nie sg - jak wynika z moich badan - analizo-
wane w Polsce w sposdb zorganizowany i ciggty. Poniewaz
dla dobra finanséw publicznych tego typu analizy powin-
ny by¢ wykonywane regularnie, nie mozna tego zadania
pozostawi¢ naukowcom i organizacjom pozarzadowym.
Sporzadzanie tego typu analiz wymaga rozbudowanego
zaplecza analitycznego, stabilnego Zrédta finansowania
oraz szybkiego dostepu do danych, co wyklucza tego typu
podmioty. Co wiecej, przyrost wiedzy na temat funkcjono-
wania gospodarki narodowej wynikajacy z regularnego wy-
konywania tych analiz jest dobrem publicznym, co w petni
uzasadnia finansowanie tych zadan z budzetu panstwa.

Jednoczesnie warto zaznaczy¢, ze powotanie do Zycia
rady fiskalnej powinno przetozy¢ sie na wiekszg wiary-
godno$¢ polityki fiskalnej panstwa, dzieki czemu spadnie
rentownosc¢ obligacji skarbowych i koszty obstugi dtugu
publicznego. Spadek rentownosci o 1 punkt bazowy wy-
generowatby oszczednosci dla budzetu panstwa wystar-
czajace, zeby sfinansowacd dziatanie kilku rad fiskalnych,

15 Testy warunkoéw skrajnych SFP miatyby by¢ podobne w swej isto-
cie do testow warunkéw skrajnych wykonywanych przez NBP w od-
stepach pétrocznych dla sektora bankowego. Testy miatyby zatem
dostarczac¢ odpowiedzi na pytanie, co by sie stato z finansami publicz-
nymi (w szczegdlnosci wysokosciag deficytu budzetowego i dtugu pu-
blicznego) w przypadku nagtego i gwattownego zatamania koniunktu-
ry gospodarczej (realizacji scenariusza szokowego).
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ment that the new council will generate costs is entirely
unfounded.

A significant source of problems in fiscal policy can be at-
tributed to voters (see Table 3). Citizens make electoral
decisions based on incomplete information, often mistak-
enly perceive intertemporal government budgetary con-
straints (“fiscal illusion”), and may ignore the interests of
future generations. For this reason, an important task of
the fiscal council should be to provide the media and the
public with reliable, unbiased information on the condi-
tion and prospects of public finances which is supported
by comprehensible calculations, as well as to educate so-
ciety in the field of fiscal policy.

According to IMF data, every established fiscal council
(excluding Chile) regularly publishes reports, and the re-
sults of the work of 26 fiscal councils are widely quoted
in the media. The former Chairman of the Swedish Fiscal
Council, Lars Calmfors, indicates that the annual reports
published by the Council have become the reference point
in the debate on fiscal policy in Sweden. They are widely
quoted in the media (hundreds of quotations and refer-
ences per year on TV and radio and in the press), Council
Members are frequent guests on radio and television sta-
tions, and the annual speech of the Council’s Chairman
during the debate on the budget act is broadcast live by
the state television (Calmfors, 2011). The annual publi-
cation of a report by the fiscal council, which would, in
a professional but at the same time accessible manner,
provide the media and the public with reliable informa-
tion on fiscal policy, should translate into an increase in
the political cost of conducting low-quality fiscal policy.

16 According to Central Statistics Office (GUS) data, the value of Po-
land’s public debt at the end of 2017 amounted to PLN 961.8 billion.
This means that reducing the average cost of its servicing by one basis
point would bring PLN 96.2 million of savings per year. For compar-
ison, according to OECD data, the cost of functioning of the most
expensive fiscal council in Europe - Netherlands Bureau for Economic
Policy Analysis - in 2011 amounted to EUR 13 million, or about PLN
56 million. It should be noted that the Dutch council has a very wide
mandate and belongs to the largest fiscal councils in the world. The
cost of functioning of the average sized Hungarian Fiscal Council in
2009-2010 amounted to approx. EUR 3 million (PLN 13 million). The
relatively small Swedish Fiscal Council in 2012 had a budget of just
under SEK 9 million, or about PLN 4 million.

a wiec argument, ze nowa rada bedzie generowac koszty,
jest catkowicie bezzasadny?.

Istotne Zrodta problemdéw w polityce fiskalnej lezg po stro-
nie wyborcéw (zob. tabela 3). Obywatele podejmuja de-
cyzje wyborcze w warunkach niepetnej informaciji, prze-
waznie btednie postrzegaja miedzyokresowe ograniczenie
budzetowe rzadu (,iluzja fiskalna”) i moga ignorowac in-
teresy przysztych pokolen. Z tego wzgledu waznym za-
daniem rady fiskalnej powinno by¢ dostarczanie mediom
i opinii publicznej rzetelnych, bezstronnych i popartych
whikliwymi obliczeniami informacji na temat stanu i per-
spektyw finanséw publicznych, a takze prowadzenie poli-
tyki edukacyjnej w zakresie polityki fiskalne;j.

Wedtug danych MFW, wszystkie rady fiskalne na $wiecie
(za wyjatkiem Chile) publikujag regularnie raporty, a wyni-
ki prac 26 rad fiskalnych sg szeroko cytowane w mediach.
Byty przewodniczacy Szwedzkiej Rady Fiskalnej, Lars Cal-
mfors, wskazuje, ze publikowane przez nig raporty roczne
staty sie punktem odniesienia w debacie o polityce fiskal-
nej w Szwecji. S3 one szeroko cytowane w mediach (set-
ki cytowan i odniesien rocznie w telewizji, radiu i prasie),
cztonkowie rady sg czestymi gos¢mi w stacjach radiowych
i telewizyjnych, a coroczne wystgpienie jej przewodni-
czacego przy okazji debaty nad ustawg budzetows jest
na zywo transmitowane przez panstwowsg telewizje (Cal-
mfors, 2011). Coroczne publikowanie przez rade fiskalng
raportu, ktéry w sposéb profesjonalny, ale jednoczesnie
przystepny dostarczatby mediom i opinii publicznej rze-
telnych informacji o polityce fiskalnej, przetozytoby sie na
zwiekszenie kosztu politycznego prowadzenia niskiej jako-
sci polityki budzetowej.

16 Wedtug danych GUS wartos¢ dtugu publicznego Polski na koniec
2017 r. wyniosta 961,8 mld zt. Oznacza to, ze obnizenie jego prze-
cietnego oprocentowania o 1 punkt bazowy przyniostoby 96,2 min zt
rocznie oszczednosci. Dla poréwnania, zgodnie z danymi OECD,
koszt funkcjonowania najdrozszej rady fiskalnej w Europie - Holen-
derskiego Biura Analiz Ekonomicznych - wyniést w 2011 r. 13 min
euro, czyli ok. 56 min zt. Nalezy zaznaczy¢, ze holenderska rada ma
bardzo szeroki zakres kompetenciji i nalezy do najwiekszych instytucji
tego typu na swiecie. Koszt funkcjonowania srednich rozmiaréw We-
gierskiej Rady Fiskalnej w latach 2009-2010 wynosit ok. 3 min euro
(13 min zt). Relatywnie niewielka Szwedzka Rada Fiskalna dyspono-
wata w 2012 r. budzetem nieco ponizej 9 milionéw koron szwedzkich,
czyli ok. 4 min zt.
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The fiscal council should also conduct educational activ-
ities aimed at raising public awareness of public finances.
A good example to follow is the National Bank of Poland,
which conducts extensive educational activities, which,
however, for obvious reasons, are largely focused on
monetary policy.

Conclusion

International experience shows that fiscal policy noto-
riously departs from the model described in economics
textbooks. Economic research indicates that political fac-
tors are the source of the problem. Fiscal rules, though
they improve the quality of fiscal policy, are far from being
a perfect mechanism. For this reason, nearly 40 countries
have decided to strengthen the institutional environment
for fiscal policy by appointing fiscal policy councils—col-
legial bodies comprised of experts who review the gov-
ernment’s policy and advise it in the area of fiscal policy.

Post-2000 fiscal policy in Poland is of a low quality, and
the problem is structural. The ratio of public debt to GDP
shows a very clear upward trend and, additionally, fiscal
policy is strongly pro-cyclical, which has a destabilizing
effect on the economy. This is the case despite the Polish
government being bound by the fiscal rules arising from
both domestic and EU laws. An important problem is that
fiscal rules are easy to circumvent or remove.

Poland needs a fiscal council. Its creation should be ac-
companied by a reform of fiscal rules, which should, first
of all, gain stronger legal ground, support the stabiliza-
tion function of fiscal policy and force the government
to achieve a clearly defined medium-term fiscal objective
defined using general government structural balance.

Rada fiskalna powinna réwniez prowadzi¢ dziatalno$¢ edu-
kacyjna, ktéra miataby na celu podniesienie swiadomosci
spoteczenistwa w zakresie finanséw publicznych. Dobrym
przyktadem do nasladowania jest NBP, ktéry prowadzi
szeroko zakrojong dziatalno$¢ edukacyjna, ktéra jednak
z oczywistych powodéw w znacznym stopniu koncentruje
sie na polityce pieniezne;j.

Podsumowanie

Doswiadczenia miedzynarodowe pokazuja, ze polityka fi-
skalna notorycznie odbiega od wzorca opisanego w pod-
recznikach ekonomii. Dorobek ekonomii politycznej wska-
zuje, ze zrédtem problemu sg czynniki natury politycznej.
Reguty fiskalne, chociaz poprawiajg jakos¢ polityki fiskal-
nej, sg narzedziem dalece niedoskonatym. Z tego powodu
w prawie 40 krajach $wiata postanowiono wzmocnic¢ oto-
czenie instytucjonalne polityki fiskalnej powotujac rady
fiskalne - ciata kolegialne ztozone z ekspertéw, ktérzy
petnia role recenzentéw polityki rzadu oraz doradzajg mu
w zakresie polityki fiskalnej.

Polityka fiskalna w Polsce po 2000 r. jest niskiej jakosci,
a problem ma charakter strukturalny. Relacja dtugu pu-
blicznego do PKB ma bardzo wyrazng tendencje wzrosto-
w3, ponadto polityka fiskalna jest silnie procykliczna, przez
co dziata destabilizujgco na gospodarke. Jest tak pomimo
przyjecia zestawu regut fiskalnych w prawie krajowym
i zwigzania polskiego rzadu regutami fiskalnymi wynikaja-
cymi z prawa UE. Istotnym problemem jest to, ze reguty
fiskalne s3 tatwe do obejscia lub uchylenia.

Polsce potrzebna jest rada fiskalna. Jej utworzeniu powin-
na towarzyszy¢ reforma regut fiskalnych, ktére powinny
przede wszystkim zyskac silniejsze umocowanie prawne,
mocniej wspiera¢ spetnianie przez polityke fiskalng funk-
cji stabilizacyjnej oraz zmusza¢ rzad do osiggania jasno
okreslonego Sredniookresowego celu fiskalnego zdefinio-
wanego w oparciu o strukturalne saldo sektora finanséw
publicznych.
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The most important tasks of the fiscal council should be: Do najwazniejszych zadan rady fiskalnej powinny naleze¢:

1. Monitoring compliance with (reformed) fiscal rules; 1. monitorowanie przestrzegania (zreformowanych) re-
Assessing the impact of the new law on public finances; gut fiskalnych,

3. Performing analyses of complex problems relatedto 2. ocena skutkéw regulacji w zakresie wptywu uchwala-
fiscal policy, such as its sustainability, cyclical stance, nego prawa na finanse publiczne,
intergenerational transfers, and stress tests of the 3. wykonywanie analiz ztozonych probleméw zwigzanych

public finance sector; z polityka fiskalng tj. jej zrbwnowazenie, nastawienie
4. Informing the media and the general public about the cykliczne, transfery miedzypokoleniowe oraz testy wa-
condition and prospects of public finances, primarily runkow skrajnych sektora finanséw publicznych,
through the regular publication of reports on fiscal 4. informowanie mediéw i opinii publicznej o staniei per-
policy; and spektywach finanséw publicznych, przede wszystkim
5. Educating the public in the area of fiscal policy and poprzez regularne publikowanie raportéw o polity-
broadly understood public finances. ce fiskalnej,

6. The presented changes should have a clearly positive 5. edukowanie spoteczenstwa w zakresie polityki fiskal-
impact on the quality of fiscal policy in Poland. nej i szeroko rozumianych finanséw publicznych.

6. Przedstawione zmiany powinny mie¢ jednoznacznie

pozytywny wptyw na jakosc¢ polityki fiskalnej w Polsce.
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Chapter 2 / Rozdziat 2

Balazs Romhanyi

The 2009-2010 Hungarian Fiscal Council.
Experiences relevant for Poland
Dziatania wegierskiej Rady Fiskalnej w latach 2009-2010.
Doswiadczenia majqce znaczenie dla Polski

2.1. The prenatal story

After 2001 the Hungarian governments pursued a text
book type of irresponsible fiscal policy that in spite of
the only slightly strict monetary policy? resulted in a pro-
nounced increase in the debt/GDP ratio both for the gov-
ernment and the whole economy. The below chart shows
the “Maastricht” primary deficit and gross debt to GDP
ratio for the years 2000-2009.

Figure 1: Main fiscal indicators for Hungary (General Government)

2.1. Historia sprzed narodzin

Od 2001 roku, wegierskie rzady realizowaty wrecz pod-
recznikowg nieodpowiedzialng polityke budzetowa, ktora,
pomimo zaledwie umiarkowanie restrykcyjnej polityki mo-
netarnej!, doprowadzita do znaczacego wzrostu wskazni-
ka zadtuzenia do PKB, zaréwno sektora publicznego, jak
i catej gospodarki. Ponizszy wykres przedstawia deficyt
pierwotny i stosunek dtugu publicznego do PKB w latach
2000-2009 mierzony zgodnie z zasadami okreslonymi
w traktacie z Maastricht.

Rys. 6: Gtéwne wskazniki budzetowe dla Wegier (sektor finanséw

publicznych)
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1 The HUF interest rate contained an increasing risk premium over
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1 Stopa procentowa dla forinta zawierata podwyzszong premie za ry-
zyko w stosunku do stopy euro, ale nominalna stopa procentowa byta
nadal nizsza niz nominalna stopa wzrostu PKB.
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Already before EU-accession in 2004 the high deficit
was a serious concern for international investors, but as
a member of the Union deficit/GDP ratios well above
6 percent were clearly beyond the limit set in the Maas-
tricht treaty, hence the Hungarian government tried to
hide the problem (instead of actually solving it). All sorts
of budget gimmicks were used to hinder or at least to
postpone the disclosure of the scandalous data. E.g. both
in 2005 and 2006 in the Spring EDP reports submitted to
the EU Commission the Hungarian government “forecast”
a deficit/GDP figure for the current year that turned out
to be more than 4 percentage points lower than the final
fact figure.

In absence of adequate monitoring capacity (and possibly
the lack of political will) the EU’s economic policy surveil-
lance mechanism was simply unable to stop this policy
course up until the 2006 Hungarian parliamentary elec-
tions as the government did just everything possible to
withhold information about the true picture of the econ-
omy and the budget. Already in this period there were
proposals both from outside and from within the adminis-
tration (e.g. Romhanyi, 2004) how to modernize the Hun-
garian budgeting system and to mitigate the transparency
problem, but both the politicians and senior civil servants
neglected these voices.

After the elections the reelected government tried to
change completely the policy course, but (also for fears
from leaking before the elections) nothing was prepared
in terms of specific policy measures let alone a coherent,
well communicated and growth friendly medium term fis-
cal adjustment program.

At the request of the ministry of finance the OECD
screened the Hungarian budgeting system? and reported
several fundamental shortcomings, such as

“...the focus on the actual (non-cyclically adjusted) deficit, the
focus on the budget year rather than the medium term, the
lack of rules of budgetary discipline, and the lack of transpar-
ency concerning forecasts and outcomes.”

2 http:/www.oecd.org/gov/budgeting/40140155.pdf

Jeszcze przed wstagpieniem do Unii Europejskiej w 2004
roku, wysoki deficyt byt powaznym powodem do niepoko-
ju dla miedzynarodowych inwestoréw. W przypadku kraju
cztonkowskiego Unii Europejskiej wartosci relacji dtugu do
PKB znacznie powyzej 6 procent wyraznie przekraczaty
limit ustalony w traktacie z Maastricht, i dlatego wegier-
ski rzad prébowat ukry¢ problem (zamiast faktycznie go
rozwigzac). Stosowano wszystkie mozliwe tricki budzeto-
we, aby ukry¢ lub przynajmniej opdzni¢ ujawnienie tych
skandalicznych danych. Na przyktad w latach 2005 i 2006
w wiosennych raportach EDP przedktadanych Komisji Eu-
ropejskiej, wegierski rzad ,prognozowat” wskaznik deficy-
tu/PKB na biezacy rok, ktory okazat sie o ponad 4 punkty
procentowe nizszy niz faktyczna, ostateczna wartosé.
Wobec braku odpowiedniej zdolno$ci monitorowania
(i prawdopodobnie takze braku woli politycznej) mechanizm
nadzoru polityki gospodarczej UE po prostu nie byt w sta-
nie zatrzymac tego kursu politycznego, az do wyboréw par-
lamentarnych w 2006 roku, poniewaz rzad robit wszystko,
co mozliwe, aby wstrzymac informacje o prawdziwym sta-
nie gospodarki i budzetu. Juz w tamtym czasie pojawiaty
sie sugestie spoza administracji rzadowej i z jej szeregéw
(np. Romhanyi, 2004), dotyczace zmodernizowania we-
gierskiego systemu budzetowego i ograniczenia problemu
z transparentnoscia, ale zaréwno politycy, jak i urzednicy
panstwowi wyzszego szczebla lekcewazyli te gtosy.

Po wyborach, ponownie wybrany rzad starat sie catkowi-
cie zmieni¢ kurs polityki, ale (czesciowo w celu zapobie-
zenia wyciekaniu informacji przed wyborami) nie przygo-
towano zadnych konkretnych rozwigzan politycznych, nie
mowiac juz o spojnym, dobrze skomunikowanym i przyja-
znym dla wzrostu srednioterminowym programie dostoso-
wan fiskalnych.

Na wniosek Ministerstwa Finanséw, OECD przeprowadzi-
ta ocene wegierskiego systemu budzetowego? i zgtosita
kilkanascie podstawowych niedociggnie¢, na przyktad:

,Skupienie sie na aktualnym (nieskorygowanym cyklicznie)
deficycie, na danym roku budzetowym zamiast na budzecie
Srednioterminowym, brak zasad dyscypliny budzetowej i brak
przejrzystosci w zakresie prognoz i wynikow”.

2 Patrz Kraan i inni (2007)
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After the appointment of a new central bank governor
in March 2007 a new era of macroeconomic policy re-
gime started coupled with some appetite for institutional
reforms including the budgeting system. In this environ-
ment the president of the State Audit Office (SAO) vis-
ited the minister of finance with his ideas of reform and
just before the meeting the minister gave 3 hours (!) to
his staff to prepare a note about their own proposals. The
note listed among other elements the establishment of
a legislative budget office.

Two weeks later the prime minister announced at
a MoF-Central Bank joint conference the intention to
introduce fiscal rules and a legislative budget office. An
explicit reference to the US Congressional Budget Office
(CBO) was made as well. This was much in line with the
concept that the new, independent fiscal institution (IFI)3
would be built around the idea of transparency:

1. its power shall be in going public with its information
without any formal power, let alone any veto rights
concerning actual policy decisions (but de facto veto
against budget gimmicks)

2. nevertheless it shall become an official and integral
part of the legislative process influencing decisions in
real time, hence shifting some power from the execu-
tive towards the legislative (not just educating depu-
ties/journalists/citizens)

3 ,Independent fiscal institutions (IFls) are independent public institu-
tions with a mandate to critically assess, and in some cases provide
non-partisan advice on, fiscal policy and performance. While fiscal de-
cision-making is ultimately the responsibility of democratically elected
officials, IFls serve - often in combination with credible fiscal rules - to
promote sound fiscal policy and sustainable public finances. Core IFI
functions, such as assessing or preparing macroeconomic and fiscal
forecasts and monitoring and evaluating fiscal plans and outcomes, can
help to address biases towards spending and deficits. And by making
their analysis public, IFls foster greater transparency and accountability
and enrich the public debate. As such, IFls can raise reputational and
electoral costs for governments that choose to pursue imprudent fiscal
policies or break key commitments.” (Designing effective independent
fiscal institutions, OECD, 2017) (http:/www.oecd.org/gov/budgeting/
designing-effective-independent-fiscal-institutions.pdf )

Po mianowaniu nowego prezesa banku centralnego, co
miato miejsce w marcu 2007 roku, rozpoczeta sie nowa era
polityki makroekonomicznej, potaczonej z pewna skton-
noscig do reform instytucjonalnych, obejmujgcych takze
system budzetowy. W takich warunkach, prezes Paristwo-
wej lzby Obrachunkowej (SAQ) spotkat sie z ministrem
finanséw, by przedstawi¢ mu swoje pomysty na reforme.
Tuz przed tym spotkaniem, minister wyznaczyt swoim
pracownikom 3 godziny (!) na przygotowanie memoran-
dum wskazujacego ich wtasne propozycje. Memorandum
to wymieniato, miedzy innymi, utworzenie legislacyjnego
biura budzetowego.

W dwa tygodnie pdzZniej premier Wegier ogtosit, podczas
wspolnej konferencji Ministerstwa Finansow i banku cen-
tralnego, zamiar wprowadzenia zasad polityki fiskalnej
i utworzenia legislacyjnego biura budzetowego. Znalazto
sie tam takze nawigzanie do amerykanskiego Kongreso-
wego Biura Budzetu (CBO, Congressional Budget Office).
Byto to zasadniczo zgodne z koncepcja, ktéra okreslata, ze
nowa, niezalezna instytucja fiskalna® powstataby w opar-
ciu o idee przejrzystosci:

1. jej uprawnienia polegatyby na publicznym ujawnianiu
posiadanych informacji, bez formalnych uprawnien do
dziatania; tym bardziej nie miataby prawa do wetowa-
nia decyzji politycznych (ale de facto mogtaby weto-
wac stosowanie réznych sztuczek budzetowych);

3 ,Niezalezne instytucje fiskalne s niezaleznymi instytucjami pu-
blicznymi, ktérych mandat obejmuje krytyczng ocene, a w niektérych
przypadkach bezstronne doradztwo w zakresie polityki fiskalnej.
Podczas gdy podejmowanie decyzji w zakresie polityki fiskalnej jest
ostatecznie obowigzkiem demokratycznie wybranych rzadéw, nie-
zalezne instytucje fiskalne stuzg - czesto w potaczeniu z wiarygod-
nymi regutami fiskalnymi - do promowania zdrowej polityki fiskalnej
i stabilnosci finanséw publicznych. Ich kluczowe funkcje, takie jak
ocena lub przygotowanie prognoz makroekonomicznych i fiskalnych
oraz monitorowanie i ocena planéw i wynikéw budzetowych, moga
pomdc w rozwigzaniu problemu nadmiernych wydatkéw i deficytow
budzetowych. Poprzez upublicznienie swoich analiz, niezalezne insty-
tucje finansowe zwiekszajg transparentnosc i odpowiedzialnos$¢ oraz
wzbogacaja debate publiczna. W zwiazku z tym niezalezne instytucje
finansowe moga zwiekszac reputacyjne i wyborcze koszty prowadze-
nia nieostroznej polityki budzetowej lub tamania kluczowych zobo-
wigzan”. (Designing effective independent fiscal institutions, OECD,
2017) (http:/www.oecd.org/gov/budgeting/designing-effective-in-
dependent-fiscal-institutions.pdf )
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3. its mandate shall cover only positive (not normative)
questions

4. it shall have full access to government data and has to
turn them into a tool to serve evidence based policy
making (by producing baseline scenarios and fiscal im-
pact assessments)

The government's declared aspiration was to win the sup-
port of the opposition for a qualified majority law (possi-
bly backed by an amendment of the constitution) in order
to provide strong mandate and strong protection to the
new rules and institutions. E.g. the original idea was - in
line with the situation of the CBO - that by default the
parliament would accept the quantitative fiscal impact
assessment of the new IFI, unless the qualified majority
of the house would vote against it (in favor of the govern-
ment’s estimate). Also the appointment of the head of the
institution would have required a two third majority.

With this background in early Summer 2007 a long series
of multiparty negotiations started about the envisaged
fiscal responsibility act covering fiscal rules, the inde-
pendent fiscal institution and some additional transpar-
ency enhancing regulations.

However there was both a mutual lack of trust between
the governing parties and the opposition, and a tacit,
but clear decision in the opposition (already leading in
the polls) not to cooperate with the government in any
aspect.*

More than a year from Summer 2007 to Autumn 2008
had passed without any tangible result when the interna-
tional financial crises hit in. When the IMF was called in
by the central bank’s governor in Mid-October, there was
no question that (1) the IMF would lend money even with-
out serious conditionalities (to prevent contagion), but (2)
something substantial has to be done with the Hungarian
budgeting system. As the government launched the idea

4 E.g. there was a completely unrelated attempt to reform the party
and election campaign financing system in order to reduce corrup-
tion, and the negotiations concluded to a legal text acceptable for the
representatives of all parties plus the government, nevertheless the
head of the biggest opposition party (Mr. Orban) decided to refuse it.

2. tym niemniej bytaby oficjalnym, integralnym uczestni-
kiem procesu legislacyjnego, wptywataby na decyzje
W czasie rzeczywistym, co przesunetoby czes¢ upraw-
nien wtadzy wykonawczej do wtadzy ustawodawczej
(nie ograniczataby sie tylko do dziatan edukacyjnych
dla parlamentarzystéw / dziennikarzy / obywateli);

3. jej mandat obejmowatby wytacznie kwestie pozytyw-
ne (nie normatywne);

4. miataby peten dostep do danych rzagdowych i bytaby
zobowigzana do opracowania na ich podstawie narze-
dzia wspierajacego tworzenie polityki opartej na do-
wodach (poprzez opracowywanie scenariuszy podsta-
wowych oraz ocen skutkéw dla budzetu).

Deklarowane aspiracje rzadu polegaty na uzyskaniu po-
parcia opozycji w sprawie wprowadzenia ustawy o wiek-
szosci kwalifikowanej (ewentualnie wspieranej zmiang
konstytucji), co miato zapewni¢ silny mandat i silng ochro-
ne nowych zasad i instytucji. Pierwotny pomyst polegat na
tym - idac za przyktadem CBO - aby Parlament domyslInie
akceptowat jakosciowg ocene wptywu na budzet, przed-
stawiang przez te nowa, niezalezng instytucje fiskalna,
chyba ze kwalifikowana wiekszo$¢ postow opowiedziataby
sie przeciwko niej (na korzysé danych rzadowych). Takze
mianowanie szefa tej instytucji wymagatoby zatwierdze-
nia przez wiekszo$¢ dwéch trzecich postow.

Na tej podstawie, na poczatku lata 2007 roku, rozpoczeto
dtuga serie negocjacji wielostronnych dotyczacych prze-
widywanej ustawy o odpowiedzialnosci budzetowej (FRL,
Fiscal Responsibility Law), obejmujacej reguty fiskalne, nie-
zalezna instytucje fiskalng oraz niektére dodatkowe prze-
pisy zwiekszajace przejrzystosc.

Jednak brakowato zaufania, zaréwno pomiedzy partiami
rzadzacymi, jak i opozycja. Widoczna byta takze niewypo-
wiedziana, lecz oczywista decyzja opozycji (juz prowadza-
cej w sondazach), aby nie wspétpracowac z rzagdem w zad-
nym aspekcie.*

4 Podjeto catkowicie niepowigzang probe zreformowania systemu fi-
nansowania partii i systemu wyborczego w celu ograniczenia korupcji,
a w wyniku negocjacji powstat tekst prawny mozliwy do zaakcepto-
wania dla przedstawicieli wszystkich partii oraz rzadu, niemniej szef

najwiekszej partii opozycyjnej (Orban) postanowit go odrzucic.
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of a new fiscal responsibility law (FRL)® already much be-
fore, it was self-evident to include it in the memorandum
of understanding with the IMF (and the EU).¢

As there was no more time to waste with the multiparty
negotiations, the government decided to drop the idea of
a qualified majority law and ordered from its staff a pack-
age that could be passed in the parliament with simple
majority. The original system was seriously diluted, but
still kept a critical mass of reforms.

The new fiscal responsibility law adopted by the par-
liament in November 2008 introduced fiscal rules, and
transparency enhancing regulations, and set up a fiscal
council (FC) with three members and a secretariat serving
the council.

5 Fiscal responsibility laws are ,legal frameworks that embed in law
an agreed on set of policies, processes, or arrangements intended to
improve fiscal outcomes, discipline, transparency, and accountability,
by requiring governments to commit to fiscal policy objectives and
strategies that can be monitored. These legal frameworks can be part
of budget system laws, but such laws frequently have a much wider
scope encompassing the whole PFM process. In the past, however,
budget laws have often neglected the fiscal policy process and have
thus generated the need for many countries to develop separate
FRLs.” (Eden-Khemani-Emery, p. 80)

6 It is far from sure that without the crisis the government would
have insisted on the reform much longer.

Uptynat ponad rok - od lata 2007 do jesieni 2008 roku
- bez jakichkolwiek namacalnych wynikéw, gdy nastgpit
miedzynarodowy kryzys finansowy. Kiedy Miedzynarodo-
wy Fundusz Walutowy zostat wezwany na pomoc przez
prezesa banku centralnego w potowie pazdziernika, nie
ulegato kwestii, ze: (1) MFW udzielitby pozyczki nawet bez
powaznych obwarowan (aby zapobiec rozprzestrzenianiu
sie kryzysu), ale (2) nalezy podja¢ powazne dziatania wo-
bec wegierskiego systemu budzetowego. Poniewaz rzad
juz dawno zaproponowat koncepcje nowej ustawy o od-
powiedzialnos$ci budzetowej®, byto oczywiste, ze zostanie
ona zawarta w memorandum porozumienia z MFW (i UE).¢

Poniewaz nie byto juz czasu do stracenia na dalsze wie-
lostronne negocjacje, rzad zdecydowat sie zrezygnowac
z wiekszosci kwalifikowanej i zlecit urzednikom przygo-
towanie pakietu rozwigzan, ktéry moégtby zostaé przyje-
ty w parlamencie zwykta wiekszoscig gtoséw. Pierwotna
koncepcja systemu zostata znacznie rozwodniona, ale za-
chowata mase krytyczna reform.

Nowa ustawa o odpowiedzialnoéci fiskalnej, przyjeta przez
Parlament w listopadzie 2008 roku, wprowadzita reguty
fiskalne i przepisy zwiekszajace przejrzystosc, oraz usta-
nowita Rade Fiskalng, sktadajacy sie z trzech cztonkow
i sekretariatu do jej obstugi.

5 Przepisy dotyczgce odpowiedzialnosci fiskalnej sg ,,ramami prawnymi,
ktére okreslajg w prawie uzgodniony zestaw polityk, proceséw lub ustalen
majacych na celu poprawe wynikéw fiskalnych, dyscypline, przejrzystosé
i odpowiedzialnos¢, wymagajac od rzaddw zobowiazania sie do dazenia do
osiggniecia celdw i strategii polityki fiskalnej, ktére mozna monitorowad.
Te ramy prawne mogg by¢ czescig prawa regulujgcego proces budzetowy,
ale czesto majg znacznie szerszy zakres obejmujacy caty proces zarzadzania
finansami publicznymi. W przesztosci ustawy regulujace finanse publiczne
czesto lekcewazyty proces budzetowy i w ten sposéb generowaty potrzebe
opracowania przez wiele krajow oddzielnych ustaw o odpowiedzialnosci

budzetowej. ,, (Eden—Khemani—Emery, p. 80)

6 Nie jest pewne, czy bez kryzysu rzgd nalegatby na wprowadzenie reform

przez o wiele dtuzszy czas.
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2.2. How far Hungary got on the road to an ideal fiscal
council?”

The 2009-2010 Hungarian Fiscal Council measured
against the OECD principles on independent fiscal insti-
tutions

In February 2014 the OECD ministers (including Poland)
have endorsed a document with the title “Recommenda-
tion of the Council on Principles for Independent Fiscal
Institutions”. Below we assess the FC against this list.

2.2.1. Local ownership

Though the IMF package formally prescribed the es-
tablishment of the FC, the idea had been negotiated for
much time already before the international financial cri-
sis. These negotiations were important to make sure that
the new institution meets local needs, not just translating
some foreign example into Hungarian. It was mainly for
political reasons that ex post some authors tried to label
the FC as an institution imposed by the IMF.

2.2.2. Independence and non-partisanship

When the Hungarian parliament has to elect somebody
for a supposedly non-partisan office (e.g. the head of the
SAQ), the most common procedure is that a committee
consisting of MPs from all parliamentary parties nominate
the candidates. During the multiparty negotiations of the
FRL even government party MPs warned the administra-
tion (behind the scenes) that this type of procedure would
almost certainly lead to candidates with weak personality,
who would later find difficult to resist political pressures,
because basically neither side of the parliament is inter-
ested in appointing strong and autonomous personalities.
That’s why the law prescribed a completely different pro-
cedure: all three members of the council were elected by

7 At the end of 2010 the new government elected 8 months before
decided to terminate the mandate of the three members of the Fis-
cal Council and to dismiss the whole staff of the Secretariat at short
notice. Since 2011 there is a body called ,Fiscal Council” consisting
of the governor of the central bank, the president of the SAO (both
ex officio, both close allies of the prime minister) and a well-paid head
appointed by the president of the republic, but neither the mandate,
nor the effect of this institution comes close to that of the 2009-2010
Fiscal Council.

2.2. Jak daleko zaszty Wegry na drodze do idealnej rady
fiskalnej?’

Dziatalnos¢ wegierskiej Rady Fiskalnej w latach 2009-
-2010 w poréwnaniu do zasad OECD dotyczacych nieza-
leznych instytucji fiskalnych

W lutym 2014 roku, ministrowie OECD (w tym minister
z Polski) zatwierdzili ,Zalecenia Rady dotyczace zasad
dziatania niezaleznych instytucji fiskalnych”. W dalszej cze-
$ci oceniamy dziatania Rady Fiskalnej w oparciu o te liste.

2.2.1 Lokalna odpowiedzialnos¢

Woprawdzie pakiet MFW formalnie wymagat utworze-
nia Rady Fiskalnej, sama koncepcja byta negocjowana na
dtugo przed wybuchem miedzynarodowego kryzysu fi-
nansowego. Negocjacje te byty wazne, aby zapewnié, ze
nowa instytucja odpowiada lokalnym potrzebom, nie jest
tylko przetozeniem zagranicznego przyktadu na wegier-
ski. Gtéwnie z powoddw politycznych, po fakcie niektérzy
z autorow usitowali przypisa¢ Radzie Fiskalnej etykietke
instytucji narzuconej przez MFW.

2.2.2. Niezaleznos¢ i brak powiagzan partyjnych

Kiedy wegierski parlament musi wyznaczy¢ kogo$ do rze-
komo bezpartyjnego urzedu (np. Szefa Panstwowej Izby
Obrachunkowej), najczesciej stosowana jest procedura,
w ktérej komisja sktadajaca sie z postéow ze wszystkich
partii parlamentarnych nominuje kandydatéw. Podczas
wielopartyjnych negocjacji nad FRL nawet postowie par-
tii rzadzacej ostrzegali administracje (w kuluarach), ze
tego rodzaju procedura prawie na pewno doprowadzi
do wskazania kandydatow o stabej osobowosci, ktérzy
pozZniej beda mieli trudnosci z przeciwstawieniem sie na-
ciskom politycznym, poniewaz w zasadzie zadne ugrupo-
wanie w parlamencie nie jest zainteresowane powotaniem
do Rady silnych i niezaleznych oséb. <0} Z tego powodu

7 Pod koniec 2010 r. nowy rzad, wybrany 8 miesiecy wczesniej, podjat
decyzje o zakoriczeniu mandatu trzech cztonkéw Rady Fiskalnej i nie-
zwtocznym zwolnieniu wszystkich pracownikéw jej Sekretariatu. Od
2011 r. funkcjonuje organ pod nazwa ,Rada Fiskalna”, w sktad ktérego
wchodzg prezes banku centralnego, prezes SAO (obydwaj z urzedu,
obydwaj s3g bliskimi sojusznikami premiera), oraz dobrze optacany
dyrektor mianowany przez prezydenta, ale ani zakres uprawnien,
ani efekt dziatan tej instytucji nie sg zblizone do Rady Fiskalnej z lat
2009-2010.
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the parliament, but the head of the Council was nominat-
ed by the president of the republic, while both the gov-
ernor of the central bank and the president of the SAO
nominated one member.

Even though the opposition did not vote for the new fis-
cal responsibility law, the three members of the council
were elected unanimously that is with full consent of the
opposition. This fact certainly made clear that there was
no problem of partisanship.

The head of the council was George Kopits an interna-
tionally renowned scholar and actor of economic policy,
who after having born in Hungary (1943) spent most of
his life and professional career abroad up until 2003,
when he was appointed member of the monetary policy
committee of the National Bank of Hungary. The other
two members were Gabor Oblath, another member of
the monetary policy committee, and Adam Torok, the
president of the Economics and Law section of the Hun-
garian Academy of Sciences. On the whole all 3 members
had serious credentials in macroeconomics and econom-

ic policy.

Their office term was 9 year, i.e. more than twice as long
as the government’s 4 year statutory term. Based on pre-
vious Hungarian experiences and unlike some other com-
parable offices (e.g. the head of the SAQ, or the mem-
bers of the constitutional court) the FRL did not allow
the members of the FC to be reelected in order to avoid
political bargaining before the end of the term. The head
of the FC was not allowed to assume any other job or to
pursue any other activity except for education or scientif-
ic/artistic work.

The remuneration of the head of the FC was equal to the
remuneration of the president of the SAO, while the two
members received 50% of it.

The staff of the FC worked in the Secretariat, a budgetary
institution under the law on public servants. The head of
the council was also the head of the Secretariat. Beyond
the prevailing laws neither the government, nor the par-
liament had any right to influence the staffing of the FC.
All the positions were advertised and hiring was based
on open competition. The salaries of the staff members
were between salaries of the comparable positions in the

w ustawie zawarto zupetnie inng procedure: wszyscy trzej
cztonkowie Rady zostali zatwierdzeni przez Parlament, ale
szef Rady zostat wskazany przez Prezydenta Republiki,
podczas gdy zaréwno prezes banku centralnego, jak i pre-
zes SAO wyznaczyli po jednym cztonku.

Co prawda opozycja nie gtosowata za przyjeciem nowych
przepiséw o odpowiedzialnosci budzetowej, lecz trzej czton-
kowie Rady zostali mianowani jednogtosnie, z petng akcepta-
Cja ze strony opozycji. Fakt ten wyrazZnie wskazat, ze problem
przynaleznosci partyjnej nie wystapit w tym przypadku.

Szefem Rady zostat mianowany George Kopits, cieszacy sie
miedzynarodowym uznaniem naukowiec i twodrca polityki
gospodarczej, ktéry urodzit sie na Wegrzech (w 1943 roku),
ale wiekszos¢ zycia i kariery naukowej spedzit za granica,
az do roku 2003, kiedy zostat wybrany do Rady Polityki
Pienieznej przy Narodowym Banku Wegier. Pozostatymi
dwoma cztonkami zostali: Gabor Oblath, takze cztonek
Rady Polityki Pienieznej, oraz Adam Torok, przewodni-
czacy wydziatu Ekonomii i Prawa w Wegierskiej Akademii
Nauk. Wszyscy trzej cztonkowie mieli znakomite kwalifi-
kacje w obszarze makroekonomii i polityki gospodarczej.

Ich kadencje okres$lono na 9 lat, czyli ponad dwukrotnie
wiecej niz ustawowa kadencja rzadu. W zwiazku z po-
przednimi doswiadczeniami wegierskimi, oraz w przeci-
wienstwie do niektérych innych porownywalnych urzedéw
(np. Szefa SAO lub cztonkdéw trybunatu konstytucyjnego),
FRL nie zezwolita na ponowne powotanie cztonkéw Rady
Fiskalnej, aby unikng¢ targéw politycznych przed koricem
ich kadencji. Szef Rady Fiskalnej nie mégt obejmowac zad-
nego innego stanowiska ani zajmowac sie zadng inng dzia-
talnoscia, poza edukacyjng lub naukowg czy artystyczna.

Wynagrodzenie szefa Rady Fiskalnej ustalono na takim
samym poziomie, jak prezesa SAO, podczas gdy pozostali
dwaj cztonkowie otrzymywali 50% tego wynagrodzenia.

Pracownicy Rady Fiskalnej pracowali w Sekretariacie, in-
stytucji budzetowej podlegajacej ustawie o stuzbie cywil-
nej. Szef Rady byt jednoczeénie szefem Sekretariatu. Poza
obowigzujagcymi przepisami ani rzad, ani parlament nie
mieli prawa wptywac na obsade Rady Fiskalnej. Informacje
o naborze na wszystkie stanowiska byty ogtaszane publicz-
nie, a zatrudnienie oparte na otwartym konkursie. Wyna-
grodzenia pracownikéw znajdowaty sie na poziomie po-
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ministry of finance and the central bank (closest to the
salaries in the Government Debt Management Agency).

2.2.3. Mandate

The mandate of the FC was clearly specified in the FRL.

“7.8 (1) The Fiscal Council is a body consisting of three
members supporting the legislative work of Parliament,
which is subject only to the law and it shall not be bound
by any instructions in the course of its activities.

(2) The Fiscal Council

a) shall prepare macro-economic forecasts;

b) shall prepare baseline projections for the budget
figures;

c) shall prepare methodological recommendations
relating to fiscal planning, forecasting and impact
assessment;

d) shall prepare estimates, both following submission
to Parliament and before the final vote, concern-
ing the fiscal effects of the budget bills and sup-
plementary budget bills as well as any other bills
discussed by Parliament that may have an impact
on the development of mandatory items;

e) may prepare estimates concerning the budgetary
impacts of draft bills other than those indicated in
point d) as well as of motions for amendment sub-
mitted in the first or second phase of the Parlia-
mentary debate or before the final vote which are
subject to parliamentary decision pursuant to the
Standing Order of Parliament;

f) shall provide information, upon request, to the
President of the Republic, the parliamentary com-
missioners, the president of the State Audit Office,
the governor of the National Bank of Hungary and
the committees of Parliament concerning issues
within their competence;

g) may inform the budget committee of Parliament or
the Government about its legislative recommen-
dations to promote the maintenance of fiscal dis-
cipline and the transparency of the legal govern-
ment,

h) shall comment on draft legislation relating to fiscal
accounting rules.”

miedzy wynagrodzeniem dla poréwnywalnych stanowisk
w Ministerstwie Finanséw i banku centralnym (najblizej
wynagrodzen w agencji zarzadzania dtugiem publicznym).

2.2.3. Uprawnienia

Uprawnienia Rady Fiskalnej zostaty wyraznie sprecyzowa-
ne w FRL.

,7.8 (1) Rada Fiskalna jest organem sktadajacym sie z trzech
cztonkdéw, wspierajagcych prace legislacyjne Parlamentu,
ktorzy podlegajg wytacznie prawu i nie sg zwigzani zadny-
mi instrukcjami w trakcie swojej dziatalnosci.

(2) Rada Fiskalna:

a) przygotowuje prognozy makroekonomiczne;

b) przygotowuje bazowe prognozy dla danych budze-
towych;

c) przygotowuje zalecenia metodologiczne dotyczace
planowania budzetowego, prognozowania i oceny
skutkow regulacji;

d) przygotowuje szacunki, zarébwno po przedtozeniu
Parlamentowi, jak i przed ostatecznym gtosowa-
niem, dotyczace skutkéw projektéw ustaw bu-
dzetowych i uzupetnien do nich, a takze wszelkich
innych projektéw ustaw omawianych przez Parla-
ment, ktére moga mie¢ wptyw na opracowywanie
obowigzkowych pozyciji;

e) moze przygotowywac szacunki dotyczace skutkow
budzetowych projektéw ustaw innych niz wskazane
w lit. d), jak rowniez wnioskéw dotyczacych popra-
wek przedtozonych w pierwszej lub drugiej fazie
debaty parlamentarnej lub przed ostatecznym gto-
sowaniem, ktére podlegaja decyzji parlamentarnej
zgodnie z regulaminem Parlamentu;

f) udziela informacji, na zapytanie, Prezydentowi Re-
publiki, cztonkom komisji parlamentarnych, preze-
sowi Panstwowej Izby Obrachunkowej, prezesowi
Narodowego Banku Wegier oraz komisjom Parla-
mentu, w zakresie spraw nalezacych do ich kompe-
tencji;

g) moze informowac komisje budzetowe Parlamen-
tu lub rzadu o swoich zaleceniach legislacyjnych,
w celu wspierania utrzymywania dyscypliny fiskal-
nej i zapewnienia przejrzystosci dziatan rzadu,

h) przedstawia uwagi na temat projektow aktéow praw-
nych, dotyczacych zasad rachunkowosci fiskalnej”.
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As it is clear from the legal texts, the FC had complete
freedom within its mandate and except for points €) and
g) all its tasks were mandatory (though the FRL gave some
grace periods for the more demanding tasks). Compared
to the current international practice the 2009-2010 Hun-
garian FC would still be among the most active ones. The
current Eurozone regulation requires only that national
budgets should be based on macro forecasts that are at
least endorsed (if not produced) by the respective nation-
al fiscal council. Compared to this (according to the above
point d) the 2009-2010 Hungarian FC had to (!) assess
the fiscal impact of the budget bill and all the parliamen-
tary decisions potentially (not only actually) affecting the
expected value of any mandatory budget item. This auto-
matically meant the obligatory fiscal impact assessment
of all the tax and entitlement legislation.

On the whole all tasks listed in the OECD principles were
prescribed.

2.2.4. Resources

As the FC had to submit its assessment of bills and mo-
tions for amendments in a timely manner so as the parlia-
ment may take it into consideration before the vote, the
Secretariat had to have enough capacity. Sometimes this
meant in practice that all the 33 economists had to work
on the weekend (e.g. to digest the more than a thousand
motions for amendment submitted to the budget bill).

According to the FRL the council had the right to prepare
its own annual budget and the government had to submit
the proposal to the parliament unaltered. (Of course the
parliament had the right to change it.) The first full year
budget of the FC was approximately EUR 3 million.

2.2.5. Relationship with the legislature

The house rules of the parliament did not take into ac-
count the time needed for the council to assess all the

Zacytowany tekst ustawy wskazuje, ze Rada Fiskalna mia-
ta catkowitg swobode w ramach swojego mandatu i z wy-
jatkiem punktéw e) i g) wszystkie jej zadania byty obowigz-
kowe (chociaz FRL przyznawata pewne okresy karencji dla
realizacji bardziej wymagajacych zadan). W poréwnaniu
do aktualnej praktyki miedzynarodowej, wegierska Rada
Fiskalna dziatajaca w latach 2009-2010 zaliczataby sie do
najbardziej aktywnych. Obecne regulacje odnoszace sie
do strefy euro wymagaja jedynie, aby budzety krajowe
byty oparte na prognozach makroekonomicznych, ktére
zostaty przynajmniej zatwierdzone (jesli nie opracowane)
przez odpowiednig krajowa rade fiskalng. W poréwna-
niu do tego (zgodnie z przytoczonym wyzej punktem d),
wegierska Rada Fiskalna dziatajgca w latach 2009-2010
musiata (!) ocenia¢ fiskalny wptyw projektu ustawy budze-
towej oraz wszystkich decyzji parlamentarnych, ktére po-
tencjalnie (nie tylko faktycznie) wptywaty na oczekiwang
wartos$¢ dowolnej obowigzkowej pozycji w budzecie. To
automatycznie oznaczato obowigzkowsy ocene skutkéw
podatkowych wszystkich przepiséw podatkowych i doty-
czacych uprawnien.

W obowigzkach Rady ujeto wszystkie zadania wskazane
w zasadach OECD.

2.2.4. Zasoby

Poniewaz Rada Fiskalna byta zobowigzana do przedsta-
wiania swojej oceny projektéw ustaw i poprawek w od-
powiednim terminie, tak aby Parlament moégt rozwazyé
je przed gtosowaniem, Sekretariat musiat posiada¢ odpo-
wiednie mozliwosci do dziatania. Czasem w praktyce ozna-
czato to, ze caty zesp6t 33 ekonomistéw musiat pracowac
podczas weekendu (na przyktad aby zapoznac sie z ponad
tysigcem wnioskéw o poprawki do ustawy budzetowe;j).

Zgodnie z FRL, Rada Fiskalna miata prawo do przygotowa-
nia propozycji wtasnego rocznego budzetu, a rzad musiat
przekazac te propozycje do Parlamentu bez zmian. (Oczy-
wiscie Parlament miat prawo do wprowadzania zmian).
Pierwszy budzet Rady Fiskalnej na peten rok dziatalnosci
wyniést okoto 3 milionéw euro.

2.2.5. Relacje z organem ustawodawczym

Regulamin prac Parlamentu nie uwzgledniat czasu po-
trzebnego Radzie do oceny wszystkich projektéw ustaw
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bills and motions for amendment and this could have
eventually caused problems, but in the short period when
the council was alive the staff managed to meet the dead-
lines (often with serious overwork). In order to protect the
council from politically motivated overload of questions
according to the FRL (7.§ f)) the council was only obliged
to answer the questions of parliamentary committees not
individual members of committees. (Nevertheless there
were a few simple questions from individual MPs and the
Council answered them.)

2.2.6. Access to information

A full chapter of the FRL spelled out the rights of the FC
for full access to information for free. The underlying prin-
ciple was to prevent any informational advantage of the
ministry of finance. The council had the right to ask for
information from any public institution if it (i.e. the coun-
cil, not the addressee) deemed the piece of information
necessary to fulfill its role. The addressee could not even
hide behind secrecy rules, as the law made explicit that
the council had access even to any sort of secret informa-
tion under the requirement that it had to maintain the se-
crecy. There was only one exception: individual personal
data were made accessible only in a manner that excludes
the possibility of identification. E.g. uncensored personal
income tax databases were given to the FC without the
names, addresses and tax registry numbers.

Beyond the letter of the law, full access to information
became even the practice relatively soon.

It is not clear to what extent it played a role, but the
law explicitly protected the cooperative staff of govern-
ment agencies stating that “No person acting on behalf
of a body obliged to release data or of a body under the
control of a minister shall be placed at a disadvantage be-
cause of informing the Fiscal Council about data neces-
sary for the performance of the tasks of the Fiscal Council
provided that the rules for the protection of secrets spec-
ified in subsection (3) above are observed.”

2.2.7. Transparency
According to the FRL any drafter of a legislation had to

assess the expected effect of regulation on the budget
through a fiscal impact assessment that include the as-

i wnioskéw dotyczacych poprawek, co mogto powodowacé
problemy, ale w krotkim okresie istnienia Rady jej pracow-
nikom udawato sie dotrzymac terminéw (czesto kosztem
powaznego przepracowania). <0} Aby chroni¢ Rade przed
politycznie umotywowanym nadmiarem pytan zgodnie
z FRL (7.8 f)), Rada byta jedynie zobowigzana do udziele-
nia odpowiedzi na pytania komisji parlamentarnych, a nie
poszczegdlnych cztonkéw komisji. (Jednakze pojawiaty sie
pojedyncze, proste pytania zadawane przez indywidual-
nych parlamentarzystéw, a Rada odpowiedziata na nie).

2.2.6. Dostep do informaciji

Caty rozdziat FLR okreslat prawa Rady dotyczace pet-
nego i bezptatnego dostepu do informacji. Podstawowg
zasada byto zapobieganie przewadze Ministerstwa Finan-
sOw w obszarze informacji. Rada miata prawo zwracac sie
o informacje do dowolnej instytucji, jezeli uwazata (Rada,
nie adresat wniosku) te informacje za niezbedne do wy-
wigzania sie ze swojej roli. Adresat nie moégt nawet powo-
tac¢ sie na reguty tajnosci, poniewaz w ustawie wyraznie
stwierdzono, ze Rada miata dostep do wszelkich tajnych
informacji pod warunkiem zachowania tajemnicy. Byt tyl-
ko jeden wyjatek: dane osobowe byty udostepniane wy-
tacznie w sposéb wykluczajagcy mozliwos¢ identyfikacji, na
przyktad dane dotyczace podatku dochodowego od oséb
fizycznych byty przekazywane Radzie bez nazwisk, adre-

sOwW i numeréw rejestrow podatkowych.

Poza literg prawa, peten dostep do informacji wzglednie
szybko stat sie praktyka.

Nie jest jasne, w jakim stopniu odegrato to jakas role, ale
prawo wyraznie chronito wspdtpracujacych z Radg pra-
cownikéw agencji rzadowych, stwierdzajac, ze ,Zadna oso-
ba dziatajgca w imieniu organu zobowigzanego do udostep-
nienia danych lub organu kontrolowanego przez ministra
nie moze zostac postawiona w niekorzystnej sytuacji z po-
wodu przekazania Radzie Fiskalnej danych niezbednych do
wykonywania zadan Rady, pod warunkiem przestrzegania
zasad ochrony tajemnic okreslonych w ust. 3 powyzej”.

2.2.7. Przejrzystosc
Zgodnie z FRL, kazda osoba opracowujgca przepisy byta

zobowigzana do oceny przewidywanego wptywu danych
przepisdOw na budzet poprzez ocene skutkéw fiskalnych,
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sumptions used, identification of the baseline projection
used for the comparison and the description of the meth-
odologies used. Evidently these components were also
required from the FC when it published its fiscal impact
assessments.

The FRL prescribed explicitly that “The forecasts, es-
timates and recommendations prepared by the Fiscal
Council shall be published on the website of the Fiscal
Council.” Following the standards of the central bank
(unlike the ministry of finance) the council published
also the name of the experts contributing to the papers
published.

The financial management of the Fiscal Council and its
secretariat was audited by the State Audit Office.

2.2.8. Communication

The face of the FC was the head of the Council, who was
also named in the law as being personally responsible for
all the products of the Council, but the members were
also present at the news conferences and time to time
they also gave interviews or held presentations.

One of the first big projects to establish the Fiscal Coun-
cil in practice was to create its image and its communica-
tion standards. It was clear from the outset that the main
communication channel had to be the state media (pub-
lic news agency, radio and television). The secretariat
never showed up in the public. Nevertheless the experts
of the secretariat established a fruitful direct contact
with some of the journalists willing to dig deeper than
average into the analytical materials. For these journal-
ists the staff held behind the scenes consultations usu-
ally one day before the publication of the papers. They
were not allowed to publish their own article before the
official launch (and all of them respected this require-
ment), but they had the time and information to write
better articles.

On the whole it became apparent very fast that the media
was a natural ally of the Council as it provided the inter-
esting information that the journalists never had the time
before (and after) to gather and to digest.

ktéra obejmowata zastosowane zatozenia, identyfikacje
projekcji bazowej zastosowanej do poréwnania oraz opis
zastosowanych metodologii. Najwyrazniej elementy te
byty rowniez wymagane od Rady, kiedy publikowata swojg
ocene skutkéw fiskalnych.

FRL okreslata wyraznie, ze: ,Prognozy, szacunki i zalecenia
przygotowywane przez Rade Fiskalng beda publikowane
na stronie internetowej Rady Fiskalnej”. Zgodnie ze stan-
dardami banku centralnego (w przeciwienstwie do dziatan
Ministerstwa Finanséw), Rada publikowata takze nazwiska
ekspertéw, ktérzy wspotpracowali przy tworzeniu publi-
kowanych dokumentéw.

Audyt systemu zarzadzania finansami Rady i jej sekreta-
riatu zostat przeprowadzony przez Panstwowa Izbe Obra-
chunkowa.

2.2.8. Komunikacja

Twarzg Rady Fiskalnej byt jej szef, ktéry zostat takze wska-
zany w ustawie jako osobiscie odpowiedzialny za wszystkie
efekty jej prac. Pozostali cztonkowie Rady takze uczest-
niczyli w konferencjach prasowych, a od czasu do czasu
udzielali wywiaddw lub przedstawiali prezentacje.

Jednym z pierwszych gtéwnych zadan zwigzanych z prak-
tycznym ustanowieniem Rady Fiskalnej byto stworzenie jej
wizerunku i standardéw komunikacji. Od samego poczatku
jasnym byto, ze gtéwnym kanatem komunikacji musiaty by¢
panstwowe $rodki przekazu (panstwowa agencja wiadomosci,
stacje radiowe i telewizyjne). Pracownicy Sekretariatu Rady
nigdy nie wystepowali publicznie. Niemniej jednak eksperci
Sekretariatu nawigzali owocne bezposrednie relacje z niekto-
rymi dziennikarzami, ktorzy chcieli zapoznawac sie doktadniej
z materiatami analitycznymi. Dla tych dziennikarzy pracowni-
cy Sekretariatu organizowali zakulisowe konsultacje, zwykle
na dzien przed publikacja dokumentéw. Dziennikarzom nie
pozwalano publikowa¢ wtasnych artykutéw przed oficjalng
publikacja informaciji (i wszyscy respektowali ten wymaég), ale

mieli dos$¢ czasu i informacji, aby napisac lepsze artykuty.

Ogodlnie rzecz biorac, szybko okazato sie, ze media byty na-
turalnym sprzymierzencem Rady, poniewaz Rada dostar-
czata interesujacych informacji, jakich dziennikarze nigdy
wczesniej (ani pozniej) nie mieli okazji otrzymywad i zapo-
znawac sie z nimi.
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Market analysts from commercial banks and investment
companies were regularly invited for mutual consultation.

2.2.9. External evaluation

There was not enough time to invite experts from oth-
er independent fiscal institutions to review the models,
methodologies, operations and procedures of the FC, but
the very first international scientific conference of inde-
pendent fiscal institutions took place in Budapest, March
2010.8 The material presented at the conference was the
basis for the edited volume “Restoring Public Debt Sus-
tainability”

2.2.10. Summary

On the whole the 2009-2010 Hungarian Fiscal Council
would meet almost all the current recommendations of
the OECD. A few of them were not practicable because
of the short lifespan of the institution (e.g external evalu-
ation), but some aspects could have been designed better.
E.g. the financial resources could have been ring-fenced
better in order to make more difficult for the government
to cut of public funding overnight, but as the government
elected in 2010 had a two third majority in the parliament,
practically no such solution would have been effective.

2.3. Practical lessons

The following very practical lessons from the 1,5 years
short life span of the Hungarian Fiscal Council are noth-
ing more than just “one data point”, but hopefully over
time such lessons will be more and more available outside
the international community of independent fiscal insti-
tutions and will inform the debate in countries still being
ahead of the decision to set up an IFI.

”»

8 The OECD started its (,practitioners’) Network of Parliamentary
Budget Officials and Independent Fiscal Institutions already in Febru-
ary 2009. (https:/bit.ly/2hoHV06)

Analitycy rynkowi z bankéw komercyjnych i firm inwesty-
cyjnych byli regularnie zapraszani na wzajemne konsultacje.

2.2.9. Ocena zewnetrzna

Nie byto dosc¢ czasu, aby zaprosi¢ ekspertow z innych
niezaleznych instytucji fiskalnych do przegladu modeli,
metodologii, operacji i procedur Rady Fiskalnej, ale pierw-
sza miedzynarodowa konferencja naukowa niezaleznych
instytucji fiskalnych odbyta sie w Budapeszcie w marcu
2010 r.8 Materiaty przedstawione podczas konferencji
staty sie podstawa tomu ,Przywracanie stabilnosci dtugu

publicznego”.

2.2.10. Podsumowanie

Ogodlnie ujmujac, wegierska Rada Fiskalna, dziatajgca w la-
tach 2009-2010, spetniataby niemal wszystkie aktualne
zalecenia OECD. Kilka z nich nie byto wykonalnych ze
wzgledu na krétki okres istnienia instytucji (na przyktad
ocena zewnetrzna). Niektore aspekty mogty zostac le-
piej zaprojektowane, na przyktad zasoby finansowe mo-
gtyby zostaé lepiej wyodrebnione, aby utrudni¢ rzadowi
nieoczekiwane i nagte odciecie finansowania publiczne-
go. Poniewaz rzad wybrany w 2010 roku miat wiekszos¢
dwéch trzecich gtoséw w Parlamencie, praktycznie zadne
takie rozwiazanie nie bytoby skuteczne.

2.3. Whioski praktyczne

Przedstawione ponizej bardzo praktyczne wnioski z krot-
kiego, zaledwie pottorarocznego okresu dziatania wegier-
skiej Rady Fiskalnej to nic wiecej niz ,jeden punkt danych”.
Nalezy jednak miec¢ nadzieje, ze z czasem takie wnioski
beda coraz tatwiej dostepne poza miedzynarodowa spo-
tecznoscia niezaleznych instytucji fiskalnych i beda stano-
wi¢ zrédto informacji koniecznych do prowadzenia debaty
w krajach, ktére wcigz jeszcze stojg przed decyzjg o utwo-
rzeniu witasnej niezaleznej instytucji fiskalnej.

8 OECD uruchomita swoja sie¢ (,praktykéw”) - Sie¢ Parlamentarnych
Urzednikéw Budzetowych i Niezaleznych Instytucji Fiskalnych juz
w lutym 2009 r. (https:/bit.ly/2hoHV06)
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2.3.1. Data

As in most countries with a centralized treasury system
the Hungarian public administration puts heroic effort
into producing and gathering data on the management
of public institutions. Nevertheless this huge amount
of information is clearly not accumulated with the in-
tention of use for analytical purposes. Structures of the
datasets change almost every year, changes in the insti-
tutional delimitations usually render at least two sets of
data incomparable (i.e. useless), time series is a notion
almost completely unknown in the system. However
fiscal forecasting, fiscal impact assessment, or just as-
sessment of new fact figures (both annually but even
more in the case of intra-year data) is unimaginable
without a coherent time series as a basis of comparison.
As independent fiscal institutions have to digest public
finance data for their own purposes, it is at close to zero
marginal cost to make such well-structured databases
available for the public, including other agencies in the
public sector, such as individual budgetary institutions
or local governments.

Soon after the FC started to operate it became clear,
that requesting data hurts the interest of many institu-
tions (statistical office, treasury, tax office, social security,
etc.) quite seriously. The staff of these institutions often
(though certainly not always) used the well-known tech-
niques to prevent disclosure of information (e.g. using any
minor mistake in the question to deny the existence of
the data, or by trying to prove the incompetence of the
council’'s young economists, or by claiming that the data-
set asked for was too big to be useful, or expressing their
serious concerns about the threat of the data being mis-
interpreted by outsiders, etc.) Nevertheless as the staff
of the Secretariat accumulated experience (e.g. by shar-
ing among themselves the experiences gained in meet-
ings with various agencies), it became for the government
agencies on one side more and more difficult to avoid data
disclosure and on the other side more and more accept-
able that the Council was seeking a cooperative and not
a confrontative relation. Most probably an important fac-
tor of this process was the clear message from the Coun-
cil’s side: getting the information is core business for us,
hence we will not give up.

2.3.1. Dane

Podobnie jak w wiekszosci krajow ze scentralizowanym
systemem skarbowym, wegierska administracja publiczna
dokonywata heroicznych wysitkdw w zwigzku z wytwa-
rzaniem i gromadzeniem danych na temat zarzadzania in-
stytucjami publicznymi. Ta wielka ilos¢ informacji nie jest
oczywiscie gromadzona z zamiarem stosowania do celéw
analitycznych. Struktury zbioréw danych zmieniajg sie nie-
mal co roku, zmiany w ograniczeniach instytucjonalnych
zwykle sprawiaja, ze co najmniej dwa zbiory danych stajg sie
nieporownywalne (czyli bezuzyteczne), a szeregi czasowe
to pojecie prawie catkowicie nieznane w systemie. Jednak
trudno wyobrazi¢ sobie prognozy fiskalne, ocene skutkéw
fiskalnych lub po prostu ocene nowych danych (rocznych,
ale zwtaszcza $rédrocznych) bez spéjnych szeregéow cza-
sowych jako podstawy pordwnania. Poniewaz niezalezne
instytucje fiskalne musza analizowa¢ dane instytucji finan-
sow publicznych dla wtasnych celéw, udostepnianie dobrze
uporzadkowanych baz danych szerszej publicznosci, w tym
innym agencjom z sektora publicznego, na przyktad po-
szczegblnym instytucjom budzetowym lub wtadzom samo-
rzgdowym, moze odbywac sie zerowym lub niskim kosztem.

Wkrétce po tym, jak Rada rozpoczeta dziatalnosé¢, jasnym
stato sie, ze prosby o udostepnienie danych sg szkodli-
we dla intereséw wielu instytucji (urzedu statystycznego,
Ministerstwa Skarbu, urzedu skarbowego, zaktadu ubez-
pieczen spotecznych itp.). Personel tych instytucji czesto
(cho¢ na pewno nie zawsze) stosowat dobrze znane techni-
ki, aby zapobiegac ujawnianiu informacji (np. wykorzystu-
jac dowolny drobny btad w pytaniu aby zaprzeczyc istnie-
niu danych, prébujac udowodni¢ niekompetencje mtodych
ekonomistéw pracujgcych w Radzie, twierdzac, ze zbioér
danych, o ktéry sie zwrdcono, byt zbyt duzy, aby mégt by¢
przydatny, lub wyrazajac powazne obawy dotyczace za-
grozenia, ze dane moga zosta¢ niewtasciwie zinterpreto-
wane przez osoby z zewnatrz itp.). Niemniej jednak, w mia-
re jak pracownicy Sekretariatu gromadzili doswiadczenie
(np. dzielac sie doswiadczeniami zdobytymi podczas spo-
tkan z réznymi agencjami), z jednej strony coraz trudniej
byto agencjom rzadowym unika¢ ujawniania danych,
a z drugiej strony coraz powszechniej akceptowano fakt,
ze Rada dazyta do wspdtpracy, a nie do konfrontacji. Ja-
sne stanowisko Rady: uzyskiwanie informacji jest naszym
podstawowym obowigzkiem, dlatego tez nie poddamy sie,
byto zapewne waznym czynnikiem w tym procesie.
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2.3.2. Human resources

The simple majority legislation instead of the originally en-
visaged qualified majority legislation (though suboptimal)
had an important positive side effect: it made obvious
from the beginning that the project is risky, hence mainly
risk tolerant people applied for the jobs at the Secretariat,
who didn’t have a taste for political self-censorship.

Very few experienced ministry staff applied for the
standard positions and even those who switched from
the ministry of finance caused some tension between the
institutions (the MoF claiming that the FC steals their ex-
perts). Nevertheless the very young staff of the council
managed to grow up to the competence level of most of
their ministry counterparts in less than a year time for
two reasons: they had a strong incentive to develop their
knowledge (unlike most of their ministry counterparts)
and they didn’t have to spend most of their time on pa-
perwork without any sensible outcome. From an intellec-
tual point of view at low and medium level it is a much
better challenge to work for a fiscal council than to work
for a ministry.

There is a strong view in international organizations and
many national administrations that a “small” country can-
not afford to have a properly staffed independent fiscal
institution for the simple reason of lack skilled staff. The
Hungarian experience proves just the opposite: in most
countries it is not attractive to work for the MoF (the cen-
tral bank is always much sexier for the new graduates)
hence even the MoF faces a serious (high quality) labor
shortage. A fiscal council is a natural and attractive “nurs-
ery” of high quality fiscal experts who later on can switch
to the MoF.

This argument of staffs switching between ministries and
independent fiscal institutions is well supported by the
experience of the US or the Netherlands. A symbolic sum-
mary of the ideal situation was Joseph Minarik’s answer
to the question why he wore his office badge from the US
Senate on two ribbons, one from the OMB and one from
the CBO: , | have worked for both the OMB and the CBO,
and I'm proud of them both”.

Even though wages for the most junior experts was ex-
actly the same as they could have expected in the MoF,

2.3.2. Zasoby ludzkie

Wymoég akceptacji przez zwykta wiekszos$¢, zamiast pier-
wotnie zaktadanej wiekszosci kwalifikowanej (chociaz byt
rozwigzaniem gorszym) miat istotny pozytywny skutek
uboczny: od samego poczatku byto oczywiste, ze przed-
siewziecie jest ryzykowne. To sktonito wiele oséb odpor-
nych na ryzyko, ktére nie miaty checi auto-cenzurowania
sie z przyczyn politycznych, do ubiegania sie o prace w Se-
kretariacie.

Bardzo niewielu doswiadczonych pracownikéw minister-
stwa aplikowato na standardowe stanowiska, a ci, ktérzy
przeszli z Ministerstwa Finansow spowodowali pewne
napiecia pomiedzy instytucjami (Ministerstwo twierdzito,
ze Rada podkrada mu ekspertéw). Niemniej jednak bardzo
mtodzi pracownicy Rady zdotali osiggna¢ poziom kompe-
tencyjny wiekszosci swoich odpowiednikéw w minister-
stwie w ciggu niecatego roku, zdwdch powodow: byli silnie
zmotywowani do rozwijania wiedzy (w przeciwienstwie do
wiekszosci swoich odpowiednikow w ministerstwie) i nie
musieli spedzac wiekszos$¢ czasu na papierkowej robocie,
ktéra nie stuzyta zadnemu rozsgdnemu celowi. Z intelek-
tualnego punktu widzenia, w przypadku stanowisk na ni-
skim i srednim szczeblu o wiele ciekawszym wyzwaniem
byta praca dla rady fiskalnej, niz dla ministerstwa.

W organizacjach miedzynarodowych i wielu administra-
cjach krajowych istnieje silne przekonanie, ze ,mate” pan-
stwo nie moze sobie pozwoli¢ na posiadanie odpowiednio
obsadzonej niezaleznej instytucji fiskalnej, z prostej przy-
czyny braku wykwalifikowanego personelu. Doswiadczenie
wegierskie dowodzi czego$ wrecz odwrotnego: w wiekszo-
$ci panstw praca dla ministerstwa finanséw nie jest atrak-
cyjna (bank centralny ma o wiele wiecej uroku dla $wiezych
absolwentdéw), a zatem nawet ministerstwo musi radzi¢ so-
bie z brakiem pracownikéw (odpowiednio wysokiej jakosci).
Rada fiskalna jest naturalnym i atrakcyjnym ,przedszkolem”
dla wysokiej jakosci ekspertéw finansowych, ktérzy pozniej
mog3 przej$¢ do ministerstwa finansow.

Argument, ze pracownicy powinni przenosic¢ sie pomiedzy
ministerstwami a niezaleznymi instytucjami fiskalnymi,
jest poparty doswiadczeniami z USA czy Holandii. Sym-
bolicznym podsumowaniem idealnej sytuacji byta odpo-
wiedz Josepha Minarika, kiedy zapytano go, dlaczego nosi
odznake z Senatu USA na dwéch wstazkach, jednej z OMB
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after just 1 year of opertaion the Secretariat became
equally attractive for new graduates as the central bank.

2.3.3. Independence

Many times politicians and high level civil servants are
afraid of the idea of an independent fiscal institution just
because they think it would be independent from every-
body, like a loose cannon. It is important to make clear
that the case of IFIs’ independence only means independ-
ence from the government, from the parties and from
the lobby groups, but certainly not from the parliament.
IFls are there to a large extent to help the parliament to
make better decisions, hence it has to take into account
the needs of the parliament as much as possible. However
this also precludes the interference with the daily opera-
tions and the assessments of the institution. An analytical
paper produced by the council is just one very important
argument in a political debate, but political decisions have
to be made by politicians. Influencing the IFI is just like
manipulating the thermometer in a hospital.

To avoid political interference it is also important that
each and every member of the council be non-partisan.
A carefully balanced bunch of politically motivated per-
sonalities will not lead to professional, non-partisan out-
come. It will even reinforce the temptation that all the
decisions be made along political arguments.

One of the most difficult problems in Hungary turned
out to be the communication of the distinction between
unbiasedness and infallibility. In an environment where
each and every participant of the public discourse is (jus-
tifiably or not) labeled according to political sides, it is
almost impossible to prove that a mistake made by the
council was “just a professional mistake” without any hid-
den political agenda.

One of the main principles of the FC was neither to avoid
nor to seek any conflict with the government. The staff
did its best to avoid any unnecessary conflict stemming

i jednej z CBO?: ,Pracowatem zaréwno dla OMB i dla CBO
i jestem dumny z pracy w obu tych instytucjach”.

Chociaz wynagrodzenia dla najmtodszych ekspertéw byty
doktadnie takie same, jakich mogli sie spodziewa¢ w Mi-
nisterstwie Finanséw, po zaledwie jednym roku funkcjo-
nowania Sekretariat stat sie réwnie atrakcyjny dla nowych
absolwentéw, co bank centralny.

2.3.3. Niezaleznos¢

Czesto politycy i urzednicy wysokiego szczebla obawiajg
sie idei niezaleznej instytucji fiskalnej tylko dlatego, ze sa-
dza, ze bedzie ona niezalezna od wszystkich, catkowicie
nieprzewidywalna. Bardzo waznym jest aby podkresli¢, ze
niezaleznos$¢ takiej instytucji oznacza tylko niezaleznos$¢
od rzadu, partii i grup nacisku, ale z catg pewnoscig nie
od parlamentu. Niezalezne instytucje fiskalne tworzone s3
W znacznej mierze po to, aby poméc parlamentowi w po-
dejmowaniu lepszych decyzji, dlatego tez instytucja taka
musi w maksymalnym mozliwym zakresie uwzgledniac¢ po-
trzeby parlamentu. Jednakze wyklucza to takze wtracanie
sie w biezgce dziatania oraz oceny przedstawiane przez
taka instytucje. Dokument analityczny sporzadzony przez
Rade jest tylko jednym, waznym argumentem w debacie,
ale decyzje polityczne muszg by¢é podejmowane przez
politykdw. Wptywanie na dziatania niezaleznej instytucji
fiskalnej mozna poréwnac do wptywania na odczyt termo-

metru, podanego pacjentowi w szpitalu.

Aby unika¢ ingerencji politycznych, bardzo wazne jest tak-
ze, aby kazdy cztonek Rady byt bezstronny. Starannie wy-
wazona grupa osob z motywacja polityczng nie wypracuje
profesjonalnego, bezstronnego wyniku. Wrecz wzmocni
pokuse, aby wszystkie decyzje byty podejmowane w opar-
ciu o argumenty polityczne.

Jednym z najtrudniejszych probleméw na Wegrzech oka-
zato sie wyjasnienie réznicy pomiedzy bezstronnoscig
a nieomylnosciag. W srodowisku, w ktérym kazdy uczest-
nik publicznego dyskursu jest (w sposdb uzasadniony lub
nie) przypisywany do okreslonej strony politycznej, prawie
niemozliwe jest udowodnienie, Zze btad popetniony przez

9 CBO - Congressional Budget Office - Kongresowe Biuro Budzetu,
OMB - Office of Management and Budget - Biuro ds. Zarzadzania
i Budzetu (przyp. ttum.)
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from misinterpretation of data, misunderstanding of
messages or just suspicion based on surprise. Whenev-
er a new product of the Council was published it mustn’t
be a surprise for the government, and the government al-
ways had to have time to prepare its answer (unless the
government’s proposal itself was a surprise and there was
no time for ex ante communication). For this the Secre-
tariat had to develop a cooperative relation with the staff
of the ministry (just as it is the case in the countries with
mature IFIls).

2.3.4. Enforcing fiscal rules

In political debates before the introduction of IFls it is
a standard argument that political decision should be tak-
en by elected politicians and not by non-elected techni-
cal experts. This is certainly true, that's why the current
consensus (see e.g. Calmfors and Wren-Lewis, 2012) says
that unlike monetary policy that can be delegated to in-
dependent central banks, fiscal policy cannot be delegat-
ed to independent fiscal institutions. However there is an
important way how IFls can play a crucial role in fiscal
policy: once politicians (ideally from both the government
and the opposition side) decided about the limits of fiscal
policy and legislated it in the form of a numerical fiscal
rule, IFls can be given the task to monitor the observance
of the rule. This watchdog function does not contain any
element of political decision and still can easily bring
about conflicts with the government (at least as much as
there is a conflict between many national governments
and the EU Commission, the monitoring institution of the
EU fiscal rules).

However, very few independent institutions and in only
very few countries can win a big public conflict against
the government. Constitutional courts somewhat more
frequently and central banks in some countries might be
on this list, but even these institutions might try to set-
tle the problems behind the scenes. As independent fis-

cal institutions have to operate in a transparent manner,

Rade byt ,tylko zawodowym btedem”, bez zadnych ukry-
tych politycznych motywow.

Jedng z gtéwnych zasad dziatania Rady byto ani nie uni-
kanie, ani nie dazenie do konfliktu z rzadem. Pracownicy
doktadali wszelkich staran aby unika¢ niepotrzebnego
konfliktu wynikajgcego z btednej interpretacji danych,
niezrozumienia wiadomosci lub czystych podejrzen, wy-
wotanych zaskoczeniem. llekro¢ Rada publikowata nowy
dokument (,produkt”), nie powinno to byto by¢ zaskocze-
niem dla rzadu; a rzad zawsze miat czas na przygotowanie
swojej odpowiedzi (chyba Zze sama propozycja rzadu byta
zaskoczeniem i nie byto czasu na wczesniejszag komunika-
cje). W tym celu Sekretariat musiat wypracowac relacje
wspotpracy z pracownikami ministerstwa (tak, jak ma to
miejsce w krajach z dojrzatymi niezaleznymi instytucjami
fiskalnymi).

2.3.4. Egzekwowanie zasad fiskalnych

W debatach politycznych prowadzonych przed wprowa-
dzeniem niezaleznych instytucji fiskalnych przytaczano
standardowy argument, ze decyzje polityczne powinny
by¢ podejmowane przez wybieranych politykéw, a nie
przez niewybieralnych ekspertéw technicznych. Jest to
oczywiscie prawda i wiasnie dlatego aktualny konsensus
(zobacz np. Calmfors i Wren-Lewis, 2012) méwi, ze w prze-
ciwienstwie do polityki monetarnej, ktéra mozna przeka-
za¢ do niezaleznych bankéw centralnych, odpowiedzial-
nosc¢ za polityke fiskalng nie moze zostac¢ przeniesiona na
niezalezne instytucje fiskalne. Jest jednakze jeden wazny
sposoéb, w jaki niezalezne instytucje fiskalne mogg odegrac
kluczowa role w polityce fiskalnej: kiedy politycy (najlepiej
reprezentujacy zarowno rzad, jak i opozycje) ustalg granice
polityki fiskalnej i okreslag odpowiednie przepisy w formie
liczbowej reguty fiskalnej, niezaleznym instytucjom fiskal-
nym mozna powierzy¢ monitorowanie przestrzegania tych
regut. Ta funkcja nadzorujgca nie zawiera zadnych ele-
mentéw podejmowania decyzji politycznych i nadal moze
tatwo doprowadzi¢ do konfliktow z rzadem (przynajmniej
w takim zakresie, w jakim wystepujg konflikty pomiedzy
wieloma rzgdami krajowymi i Komisjg Europejska, instytu-
Cja monitorujaca przestrzegania unijnych regut fiskalnych).

Jednak bardzo niewiele niezaleznych instytucji, w zaled-
wie kilku krajach, jest w stanie wygrac¢ z rzagdem w publicz-
nym konflikcie. Na tej lisScie mogg znalez¢ sie trybunaty
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their eventual conflicts will necessarily be public. As they
usually don't have (yet) a public support comparable to
that of constitutional courts or even central banks, it is
out of question that they could enforce any ex post sanc-
tion on a government that deliberately violated the fiscal
rule. If the violation was unintentional, or even more if
the violation was committed by the previous government,
the ex post sanction can easily become inadequate and
putt the IFI in an “unpopular” role. The best way to build
credibility is to focus on ex ante enforcement of sound
fiscal policy, to prevent the occurrence of big conflicts
and to win many small ones. From a political point of view
a conflict is the smaller the further in the future is the
issue at hand. Cutting expenditures next year is politically
much more costly than cutting them in three years’ time.
Hence, a natural way to mitigate the conflicts related to
fiscal sustainability is to embed the fiscal rule in a very
detailed medium term fiscal framework full of small, but
legally binding “milestones” that in each step make the
discretionary room of maneuvering of the government
slightly narrower (without reducing the efficiency of au-
tomatic stabilizers).

Of course such a system can only be introduced if politi-
cians understand the value of tying one’s hands, but it is
no novelty that without political will no fiscal responsi-
bility can be expected. Nevertheless, experts hoping and
working for the introduction of such a system have to “be
prepared like the scouts”, as Ake Hjalmarsson, previous
Swedish budget director said referring to the deep crisis
period Sweden went through in the early 1990s. Experts
can never know when the window of opportunity for fun-
damental reforms will arrive, but the window is usually
very short and reforms can be implemented only if they
were prepared already before. As mentioned above in the
case of Hungary the window was something like 3 hours.

A well designed system can help to prevent situations
when the opposition can easily campaign with irresponsi-
ble spending hikes or tax cuts and pushes the government
into the same irresponsible policy course. A well designed
system of fiscal rules and enforcement mechanisms can
help to shift the focus of the fiscal political debate from
the limits to the content.

konstytucyjne i banki centralne w niektérych krajach, ale
nawet te instytucje mogg starac sie rozwigzac¢ problem za
kulisami. Poniewaz niezalezne instytucje fiskalne musza
dziata¢ w sposéb transparentny, wszystkie konflikty beda
miaty charakter publiczny. Poniewaz zazwyczaj nie maja
(jeszcze) publicznego autorytetu poréwnywalnego z try-
bunatami konstytucyjnymi, a nawet bankami centralny-
mi, nie ulega kwestii, ze nie bytyby w stanie egzekwowac
zadnej sankcji ex post wobec rzadu, ktéry umyslnie na-
ruszyt regute fiskalna. Jesli naruszenie byto niezamierzo-
ne, a zwtaszcza jesli zostato popetnione przez poprzedni
rzad, sankcja ex post moze tatwo stac sie niewystarcza-
jaca i sprawi¢, ze niezalezna instytucja fiskalna stanie sie
niepopularna. Najlepszym sposobem na budowanie wia-
rygodnosci jest skupienie sie na egzekwowaniu ex ante
zrownowazonej polityki fiskalnej, zapobieganie powaznym
konfliktom i wygrywanie w wielu matych sprawach. Z po-
litycznego punktu widzenia, im bardziej oddalony w czasie
jest temat konfliktu, tym mniejszy sam konflikt. Obnize-
nie wydatkéw w nastepnym roku jest politycznie znacznie
bardziej kosztowne niz ciecie ich za trzy lata, a zatem natu-
ralnym sposobem na tagodzenie konfliktéw zwigzanych ze
zréwnowazeniem fiskalnym jest osadzenie reguty fiskalnej
w bardzo szczegétowych sredniookresowych ramach fi-
skalnych, petnych matych ale prawnie wigzacych ,kamie-
ni milowych”, ktére z kazdym kolejnym krokiem zawezajg
pole manewru dla rzadu (bez zmniejszania skutecznosci
automatycznych stabilizatorow).

Oczywiscie taki system mozna wprowadzi¢ tylko wtedy,
gdy politycy rozumiejg warto$¢ posiadania zwigzanych
rak, ale to nic nowego, ze bez woli politycznej nie mozna
oczekiwaé odpowiedzialnosci fiskalnej. Niemniej eksperci,
ktérzy maja nadzieje na wprowadzenie takiego systemu
i pracuja nad nim musza by¢ ,przygotowani jak harcerze”,
jak powiedziat Ake Hjalmarsson, byty szwedzki dyrektor
ds. budzetu, odnoszac sie do gtebokiego kryzysu, kté-
ry Szwecja przeszta na poczatku lat 90. Eksperci nigdy
nie wiedza, kiedy pojawi sie mozliwos$¢ przeprowadzenia
zasadniczych, gtebokich reform. Okienko to jest zwykle
otwarte przez bardzo krétki czas, a reformy moga zostac
wdrozone tylko wtedy, gdy zostaty przygotowane wcze-
$niej. Jak wspomniano wyzej, w przypadku Wegier to
okienko czasowe trwato mniej wiecej 3 godziny.

Dobrze zaprojektowany system moze pomdc w zapobie-
ganiu sytuacjom, w ktérych opozycja moze prowadzi¢
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2.3.5. Cement dries fast

As it was emphasized by Barry Anderson (previous acting
director of CBO) at the 2010 Budapest conference on in-
dependent fiscal institutions, “cement dries fast”. There
are a few aspects of operating standards of a newly es-
tablished IFI that are determined very soon for very long.
Based on the Hungarian experience at least three such
aspects have to be mentioned.

Enforcing in practice the full access to information was
quite a challenge, but the council made clear that it would
not accept any situation that falls short of its full informa-
tion rights legislated.

The non-negotiation of the analytical results and the com-
munication with the government could have been anoth-
er “temptation”. The Council informed the ministry even
in advance about the result of its analysis, many times the
government could even comment on the papers, but it
was made clear that there was no room for negotiation
(i.e. political bargaining) whatsoever.

The willingness to admit own mistakes is nowadays un-
fortunately close to impossible in pure political debates.
Fiscal councils however have to distinguish themselves
from “standard politicians”. At the beginning even within
the staff of the Secretariat there were debates whether
any mistake (e.g. miscalculations, or the use of unwarrant-
ed assumptions) should be openly admitted. The decision
was not to deny or even to hide the problem, but to ex-
plain it to the media and the experts. Most probably this
decision was crucial for the integrity of the new institu-
tion that was deemed to make quite a few mistakes along
the learning curve.

All three aspects above point to the importance of the
personal integrity and character of the first leaders of the
institution that in turn points to the importance of the se-
lection process. Intellectual curiosity, willingness to enter
conflicts and scientific humility are certainly key ingredi-
ents of a suitable personality.

kampanie w oparciu o nieodpowiedzialne zwiekszenia wy-
datkow i obnizki podatkoéw, sktaniajgc rzad do obrania tego
samego nieodpowiedzialnego politycznie kursu. Dobrze
zaprojektowany system regut fiskalnych i mechanizméw
ich egzekwowania moze poméc w przesunieciu punktu
ciezkosci fiskalnej debaty politycznej z ograniczen na tresc.

2.3.5. Beton zastyga szybko

Jak Barry Anderson (poprzedni p.o. dyrektora Kongreso-
wego Biura Budzetu) podkreslit podczas konferencji o nie-
zaleznych instytucjach fiskalnych, zorganizowanej w Buda-
peszcie w 2010 roku, ,beton zastyga szybko”. Istnieje kilka
aspektow standardéw operacyjnych nowo utworzonej nie-
zaleznej instytucji fiskalnej, ktore sg ustalane bardzo wcze-
$nie na bardzo dtugi okres. Na podstawie doswiadczen
wegierskich nalezy wspomnieé o co najmniej trzech takich
aspektach.

Praktyczne wyegzekwowanie petnego dostepu do in-
formacji byto powaznym wyzwaniem, ale Rada jasno
okreslita, ze nie bedzie akceptowac zadnych sytuacji sta-
nowigcych ograniczanie jej praw do petnych informacji,
przyznanych ustawa.

Nie podlegajagca negocjacjom zawartos¢ wynikéw analiz
oraz komunikacja z rzadem mogty stanowic¢ kolejng ,po-
kuse”. Rada informowata Ministerstwo Finanséw z wy-
przedzeniem o wynikach swoich analiz. Wielokrotnie rzad
mogt zgtasza¢ uwagi do dokumentéw, ale byto jasno wia-
domo, Ze nie ma tutaj miejsca na zadne negocjacje (czyli na
polityczne targi).

Sktonnos¢ do przyznawania sie do wtasnych btedéw jest
obecnie niestety praktycznie nieobecna w debatach po-
litycznych. Jednak rady fiskalne musza odréznia¢ sie od
,standardowych politykéw”. Na poczatku, nawet w gronie
pracownikéw Sekretariatu, toczyty sie debaty, czy moz-
na otwarcie przyznawac sie do jakichkolwiek btedéw (np.
btedéw w obliczeniach czy do zastosowania nieuzasad-
nionych zatozen). Podjeto decyzje o niezaprzeczaniu czy
wrecz nieukrywaniu takich probleméw, lecz o wyjasnianiu
ich przedstawicielom mediow i ekspertom. Zapewne ta
wtasnie decyzja byta kluczowa dla uczciwosci i prawosci
nowej instytucji, ktéra w nieunikniony sposéb musiata po-
petnic kilka btedéw w trakcie uczenia sie.
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Wszystkie te trzy aspekty wskazujg na znaczenie osobistej
uczciwosci i silnego charakteru pierwszych przywddcow
instytucji. To z kolei wskazuje na znaczenie procesu selek-
cji. Ciekawos¢ intelektualna, gotowos¢ do konfliktu oraz
naukowa pokora to z pewnoscia kluczowe wyznaczniki
wtasciwej osobowosci.
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