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Czy Rada Dialogu Spotecznego jest niezalezng
instytucja fiskalng? O problemach transpozycji
dyrektywy 2011/85/UE w sprawie wymogow
dla ram budzetowych panstw czlonkowskich

Rada Dialogu Spotecznego jest forum tréjstronnej wspétpracy strony pracow-
nikéw, strony pracodawcéw oraz strony rzgdowej, a jej celem jest miedzy innymi
prowadzenie dialogu w celu zapewnienia warunkéw rozwoju spoteczno-gospodar-
czego oraz zwiekszenia konkurencyjnosci polskiej gospodarki i spojnosci spotecznej’.
Czy Rada Dialogu Spotecznego realizuje rowniez zadania z zakresu polityki fiskalne;j?
Zapewne pierwsza my$l kazataby odpowiedzie¢ - nie. Postawione w tytule artyku-
tu pytanie nie jest jednak pomytka. Jezeli przeanalizujemy Wieloletni Plan Finanso-
wy Panstwa na lata 2017-20207?, okaze sie, ze wtasnie Rada Dialogu Spotecznego
zostata wskazana przez Rade Ministréw, obok Najwyzszej Izby Kontroli oraz Rady
Polityki Pienieznej, jako jedna z instytucji wykonujgcych zadania niezaleznych in-
stytucji fiskalnych w Polsce?. Rola Rady Dialogu Spotecznego w tym zakresie ma
polegac¢ na ocenie ex ante prognoz makroekonomicznych i budzetowych, co, jak
wskazuje WPFP na lata 2017-2020, jest jednym z zadan natozonych przez dyrekty-
we Rady 2011/85/UE z 8 listopada 2011 r. w sprawie wymogo6w dla ram budzetowych
panstw cztonkowskich* na niezalezne instytucje fiskalne.

Tak zarysowany problem badawczy prowadzi do wskazania trzech celéw ba-
dawczych: po pierwsze, przedstawienia zadan Rady Dialogu Spotecznego, ze szcze-
gbélnym uwzglednieniem jej kompetencji w procesie opracowania projektu budzetu
panstwa; po drugie, okreslenia zadan niezaleznych instytucji fiskalnych wynikajacych
7z prawa unijnego; po trzecie, oceny, po zrealizowaniu dwoch pierwszych celéw, czy
Rada Dialogu Spotecznego jest niezalezng instytucjg fiskalng w rozumieniu dyrektywy
2011/85/UE w sprawie wymogdw dla ram budzetowych panstw cztonkowskich.

1 Art. 1 ust. 1i 2 ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu Spotecznego i innych instytu-
cjach dialogu spotecznego, t.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 2232 ze zm., dalej: u.r.d.s.

2 Uchwata Rady Ministrow z dnia 25 kwietnia 2017 r. w sprawie Wieloletniego Planu Finanso-
wego Panstwa na lata 2017-2020, M.P. 2017 poz. 439; dalej: WPFP na lata 2017-2020.

3 Ibidem, s. 57.

*Dz.Urz. UEL 306z 23.11.2011 r,, 5. 41.
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1. Rada Dialogu Spotecznego - zadania i kompetencje w procedu-
rze budzetowej

Zadania Rady Dialogu Spotecznego normuje art. 1 ust. 2-5 u.r.d.s. Rada:

1) prowadzi dialog w celu zapewnienia warunkéw rozwoju spoteczno-gospodar-
czego oraz zwiekszenia konkurencyjnosci polskiej gospodarki i spdjnosci
spotecznej;

2) dziata na rzecz realizacji zasady partycypacji i solidarnosci spotecznej w za-
kresie stosunkéw zatrudnienia;

3) dziata na rzecz poprawy jakosci formutowania i wdrazania polityk oraz stra-
tegii spoteczno-gospodarczych, a takze budowania wokdt nich spotecznego
porozumienia w drodze prowadzenia przejrzystego, merytorycznego i regu-
larnego dialogu organizacji pracownikéw i pracodawcéw oraz strony rzadowej;

4) wspiera prowadzenie dialogu spotecznego na wszystkich szczeblach jednostek
samorzadu terytorialnego.

Zadania Rady wpisuja sie w literaturze przedmiotu w koncepcje rozwoju syste-
mow prawa Philipa Selznicka i Philippe’a Noneta, ktérzy wskazali na ewolucje tych
systeméw od modelu represyjnego, przez model autonomiczny do modelu respon-
sywnego®. Pafistwo jako forma organizacji zycia spotecznego powinno bowiem poszu-
kiwa¢ sposobow réwnowazenia intereséw, ktére ogranicza¢ beda spory czy préby
narzucania interes6w, a promowac zasady poszukiwania racjonalnych kompromisow
pomiedzy stronami i tworzenie w tym celu efektywnych mechanizmdw dialogu®.

Mimo Ze nie jest to wprost wskazane w zadaniach Rady w art. 1 ust. 2-5 u.rd.s,,
petni ona istotng role w procedurze budzetowej, na etapie opracowania projektu
budzetu panstwa’. Rada konsultuje okreslone dokumenty budzetowe: Wieloletni Plan
Finansowy Panstwa (art. 16 u.r.d.s.), zatozenia projektu budzetu panstwa na rok na-
stepny (art. 17 u.rd.s.), a takze projekt ustawy budzetowej (art. 18 u.r.d.s.). Negocjacjom
z Rada podlegaja rowniez okre$lone parametry budzetowe: srednioroczny wskaznik
wzrostu wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej (art. 7 ustawy z 23 grudnia
1999 r. o ksztattowaniu wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej oraz o zmianie
niektdrych ustaw®), wskaznik waloryzacji emerytur i rent wyptacanych z Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych w czesci wyzszej niz 20% realnego wzrostu przecietnego
wynagrodzenia (art. 89 ustawy z 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Fundu-
szu Ubezpieczen Spotecznych?), wysoko$¢ minimalnego wynagrodzenia za prace
i wysoko$ci minimalnej stawki godzinowej (art. 2 ustawy z 10 paZdziernika 2002 r.

5 M. Laga, |. Stelina, J. Szmit, Rada Dialogu Spotecznego, Gdansk 2016, s. 11.

¢ J. Mecina, [w:] KW. Baran (red.), Zbiorowe prawo pracy. Komentarz, Warszawa 2016, s. 489.

7 Por. P. Pest, Znaczenie dialogu spotecznego w procesie opracowywania projektu budzetu pan-
stwa, [w:] P. Borszowski (red.), Regulacje prawa finanséw publicznych i prawa podatkowego. Podsumo-
wanie stanu obecnego i dynamika zmian. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesor Wiestawie Miemiec,
Warszawa 2020, s.522in.

8 Tj. Dz. U.z 2020 r. poz. 1658.

° Tj. Dz. U.z 2022 r. poz. 504.
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o minimalnym wynagrodzeniu za prace!?), wysoko$¢ §wiadczen rodzinnych i kryteria
dochodowe, od ktdrych niektére z nich przystuguja (art. 19 ustawy z 28 listopada
2003 r. 0 $Swiadczeniach rodzinnych!'), wysokos$¢ zasitku dla opiekuna (art. 10 ustawy
z 4 kwietnia 2014 r. o ustaleniu i wyptacie zasitkow dla opiekunéw?'?) oraz kryteria
dochodowe decydujace o prawie do $wiadczen pienieznych z pomocy spotecznej (art. 9
ustawy z 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej'?).

Jezeli mielibySmy powigza¢ wskazane wyzej kompetencje Rady dotyczace
problematyki budzetowej z zadaniami Rady, okreslonymi w art. 1 ust. 2-5 u.r.d.s.,
wydaje sie, ze nalezatoby je osadzi¢ w dwdch sfomutowaniach: po pierwsze, zapew-
nieniu warunkéw rozwoju spoteczno-gospodarczego (ust. 2), oraz po drugie, popra-
wie jako$ci formutowania i wdrazania strategii spoteczno-gospodarczych (ust. 4).
Czy jednak zadania te wpisuja sie w kompetencje niezaleznych instytucji fiskalnych
wynikajace z dyrektywy 2011/85/UE?

2. Niezalezna instytucja fiskalna w prawie unijnym

Konieczno$¢ powotania w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej nieza-
leznych instytucji fiskalnych wynika z dyrektywy Rady 2011/85/UE z 8 listopada
2011 r. w sprawie wymogéw dla ram budzetowych panstw cztonkowskich. Dyrek-
tywa ta stanowi element tzw. szeSciopaku, czyli sze$ciu aktow prawnych Unii Euro-
pejskiej, majacych na celu poprawe zarzadzania finansowego w panstwach czton-
kowskich po Kkryzysie finansowym konca pierwszej dekady XXI w. Dyrektywa
ustanawia szczego6towe zasady dotyczace ram budzetowych panstw cztonkowskich,
do ktorych w art. 2 zalicza m.in.: systemy rachunkowosci budzetowej i sprawozdaw-
czoS$ci statystycznej, numeryczne reguly fiskalne oraz $redniookresowe ramy bu-
dzetowe. Nadrzednym celem wprowadzonych przez dyrektywe rozwigzan jest za-
pewnienie przestrzegania obowiazkéw panstw cztonkowskich wynikajacych
z Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej'* w odniesieniu do unikania nadmier-
nego deficytu publicznego®®.

Z interesujgcego nas punktu widzenia, a wiec w celu odpowiedzi na pytanie,
czy Rada Dialogu Spotecznego jest niezalezng instytucjg fiskalng, istotny bedzie
rozdziat IV dyrektywy 2011/85/UE pt. ,Numeryczne reguty fiskalne”, obejmujacy
artykuty od 5 do 8. Artykut 5 naktada na panstwa cztonkowskie obowigzek wpro-
wadzenia do krajowych porzadkéw prawnych numerycznych regut fiskalnych, kto-
re w zalozeniu maja ,w wieloletniej perspektywie skutecznie wspiera¢ realizacje
przez sektor instytucji rzgdowych i samorzadowych jako cato$¢, wynikajacych z TFUE

10°Tj. Dz. U.z 2020 r. poz. 2207.

11 Tj. Dz. U. z 2022 1. poz. 615.

12 Tj. Dz. U.z 2020 r. poz. 1297.

13 Tj.Dz.U.z 2021 . poz. 2268 ze zm.

14 Dz. U.z 2004 r. Nr 90, poz. 864 ze zm., dalej: TFUE.

15 Art. 126 TFUE oraz Protokdt w sprawie procedury dotyczacej nadmiernego deficytu.

267



Przemystaw Pest

zobowigzan panstw cztonkowskich w obszarze polityki budzetowej”. W Polsce funk-
cje numerycznej reguty fiskalnej petni stabilizujaca reguta wydatkowa, uregulowa-
naw art. 112aaiart. 112d ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych?e.
Samo jednak wprowadzenie w krajowym porzadku prawnym numerycznej reguty
fiskalnej nie jest wystarczajace do transpozycji dyrektywy. Zgodnie z art. 6 dyrekty-
wy konieczne jest rdwniez ,skuteczne i terminowe monitorowanie przestrzegania
regut w oparciu o wiarygodna i niezalezng analize przeprowadzang przez niezalez-
ne organy lub organy, ktére sg funkcjonalnie niezalezne od wtadz budzetowych
panstw cztonkowskich”. Przepis ten stanowi podstawe do powotania w porzadkach
prawnych panstw cztonkowskich niezaleznych instytucji fiskalnych, ktérych celem
ma by¢ monitorowanie przestrzegania numerycznych regut fiskalnych.

Niezalezne instytucje fiskalne to niepartyjne organy publiczne, inne niz bank
centralny, rzad czy parlament, ktérych zadaniem jest przygotowywanie prognoz
makroekonomicznych dla budzetu, monitorowanie postepéw w realizacji polityki
fiskalnej i prowadzenie zadan doradczych na rzecz wtadz publicznych'’. Uwzgled-
niajac stosowane w praktyce modele instytucjonalne, niezalezne instytucje fiskalne
moga by¢ powotywane: po pierwsze, w ramach specjalnie wydzielonych organéw
(Rady Polityki Fiskalnej/Rada Fiskalna), po drugie, przy parlamentarnych biurach
budzetowych, po trzecie, w panstwowych urzedach audytu?®.

3. Niezalezna instytucja fiskalna w prawie polskim

W Polsce ustawodaweca nie zdecydowat sie na powotanie wydzielonego organu,
petnigcego funkcje niezaleznej instytucji fiskalnej'®. W naszym kraju nie funkcjonuje
rowniez wydzielone parlamentarne biuro budzetowe?’. Przyjete w Polsce rozwigza-
nie mieSci sie czeSciowo w trzecim modelu, a wiec powierzenia funkcji niezaleznej
instytucji fiskalnej panstwowemu urzedowi audytu, ktéorym w Polsce jest Najwyzsza
Izba Kontroli?'. Rolg NIK jest w tym przypadku ocena ex post wypetniania regut fi-
skalnych, a wiec stabilizujacej reguty wydatkowej, w ramach analizy wykonania bu-
dzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej??. Ocena ta dokonywana jest w ramach
ostatniego etapu procedury budzetowej, a wiec kontroli wykonania budzetu, juz po
zakonczeniu roku budzetowego. Tymczasem - jak sie wydaje — podstawowa funkcja

16 Tj. Dz. U. z 2021 r. poz. 305 ze zm.

17 G. Gotebiowski, K. Marchewka-Bartkowiak, Niezalezna instytucja (rada) fiskalna - miedzynaro-
dowe modele instytucjonalne. Wnioski dla Polski, ,Analizy Biura Analiz Sejmowych” 2013, nr 2, s. 2.

18 Ibidem.

19 Wedtug danych Miedzynarodowego Funduszu Walutowego z 2021 r. Polska jest jedynym
krajem Unii Europejskiej, ktéry nie powotat takiej rady (https://www.imf.org/en/Data/Fiscal/fiscal
-council-dataset, dostep 16.09.2022). Sposréd krajéw europejskich wyodrebnionej rady nie maja
réwniez m.in. Szwajcaria i Norwegia.

20 Funkcji tej nie petni Biuro Analiz Sejmowych.

1 WPFP na lata 2017-2020, s. 56.

22 Art. 204 ust. 1 pkt 1 Konstytucji RP.
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niezaleznej instytucji fiskalnej powinna by¢ realizowana nie na ostatnim, a na pierw-
szym i drugim etapie procedury budzetowej, czyli przy opracowaniu projektu budze-
tu panstwa i w pracach parlamentarnych nad uchwaleniem tego budzetu?. Skutecz-
ne i terminowe monitorowanie przestrzegania regut oparte na wiarygodnej
i niezaleznej analizie, o ktérych mowa w art. 6 dyrektywy 2011/85/UE, powinno by¢
dokonywane nie tylko po zakoriczeniu roku budzetowego, ale rowniez przed ztoze-
niem projektu ustawy budzetowej, zawierajacej budzet panstwa, Sejmowi, a takze
w trakcie prac nad projektem ustawy budzetowej w Parlamencie. Tylko w ten sposob
Parlament, jako najwyzszy organ przedstawicielski danej wspdlnoty, moze miec
pewnos¢, ze przedtozony mu projekt, a potem uchwalona ustawa budzetowa s3
zgodne z przyjetymi regutami fiskalnymi.

Czy w takim razie nie mamy w Polsce organu, ktéry peitby funkcje niezalez-
nej instytucji fiskalnej na etapach opracowania projektu i uchwalenia budzetu pan-
stwa? Dochodzimy w tym miejscu do tytutowego pytania, czy Rada Dialogu Spotecz-
nego jest niezalezng instytucja fiskalna. Zgodnie bowiem z WPFP nalata 2017-2020
ocene ex ante prognoz makroekonomicznych i budzetowych oraz kontrole ex ante
zgodnosci polityki budzetowej z regutami fiskalnymi, petniag Rada Polityki Pienieznej
i wlasnie Rada Dialogu Spotecznego®.

WPFP nalata 2017-2020 wskazuje, ze Rada Polityki Pienieznej spetnia funkcje
niezaleznej instytucji fiskalnej, przedstawiajac Sejmowi, zgodnie z art. 23 ust. 1 pkt 2
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku Polskim?’, opinie w sprawie
projektu ustawy budzetowej. Jak wskazuje WPFP na lata 2017-2020, ,RPP w swojej
opinii ocenia réwniez zastosowanie stabilizujacej reguty wydatkowej w projekcie
ustawy budzetowej, w tym ocenia wiarygodnos¢ prognoz przyjetych na potrzeby
reguty”?¢. Analiza,Opinii Rady Polityki Pienieznej do projektu Ustawy budzetowej na
rok 2022"%” prowadzi jednak do wniosku, Ze Rada nie odnosi sie w niej bezposrednio
do stabilizujacej reguty wydatkowej, oceniajac jednak zatozenia makroekonomiczne,
sytuacje finanséw publicznych, polityke fiskalng, poziom nieréwnowagi fiskalnej oraz
dtug publiczny i finansowanie potrzeb pozyczkowych, ktore to elementy bezposred-
nio wigzg sie z reguta. Artykut 6 dyrektywy 2011/85/UE nakazuje, by instytucja fi-
skalna byta funkcjonalnie niezalezna od wtadz budzetowych panstw cztonkowskich.
Rada Polityki Pienieznej spetnia te przestanke, nie jest ona bowiem czescig wiadz
budzetowych i jest od nich instytucjonalnie niezalezna. Jednak wedtug definicji, kto-
ra postuguje sie Komisja Europejska, instytucja fiskalna powinna by¢ niezalezna nie
tylko od wtadzy ustawodawczej i wykonawczej, ale rowniez od banku centralnego?®.
Co wiecej, wydaje sie, Ze taczenie w jednym organie prowadzenia polityki pienieznej

23 Tak tez: P. Panfil, Reguty i iluzje fiskalne w Polsce. Ujecie prawnofinansowe, Gdansk 2021, s. 369.

24 WPFP na lata 2017-2020, s. 56-57.

% Tj. Dz. U.z 2022 r. poz. 492 ze zm.

26 WPFP na lata 2017-2020, s. 57.

27 Opinia Rady Polityki Pienieznej do projektu Ustawy budzetowej na rok 2022, 3 listopada 2021 r.

28 https://ec.europa.eu/info/business-economy-euro/indicators-statistics/economic-databases
/fiscal-governance-eu-member-states/independent-fiscal-institutions_en [dostep 16.09.2022].
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i polityki fiskalnej, a wiec dwdch réznych polityk makroekonomicznych, nie jest do-
brym rozwigzaniem, ani ustrojowo, ani tez ekonomicznie?®.

Z kolei Rada Dialogu Spotecznego, zgodnie z WPFP na lata 2017-2020, petni
funkcje niezaleznej instytucji fiskalnej, konsultujac wskazane juz wyzej dokumenty
budzetowe: Wieloletni Plan Finansowy Panstwa (art. 16 u.r.d.s.), zatoZenia projektu
budzetu panstwa na rok nastepny (art. 17 u.r.d.s.), a takze projekt ustawy budzeto-
wej (art. 18 u.r.d.s.)*’. Tak jak w przypadku Rady Polityki Pienieznej, Rada Dialogu
Spotecznego jest funkcjonalnie niezalezna od wtadz budzetowych, speinia wiec
przestanke okreslong w art. 6 dyrektywy 2011/85/UE. Skuteczne i terminowe mo-
nitorowanie przestrzegania regut fiskalnych, a wiec w polskim przypadku, stabili-
zujacej reguty wydatkowej, mozna roéwniez formalnie wpisa¢ w zadania Rady pole-
gajace na zapewnieniu warunkéw rozwoju spoteczno-gospodarczego (art. 1 ust. 2
u.r.d.s.) oraz poprawe jakosci formutowania i wdrazania strategii spoteczno-gospo-
darczych (art. 1 ust. 4 u.r.d.s.). Odpowiadajac zatem na postawione w tytule tego
artykutu pytanie, nalezy uznaé, ze Rada Dialogu Spotecznego, przynajmniej formal-
nie, moze wykonywac niektére zadania przypisane niezaleznym instytucjom fiskal-
nym. Spetnia ona bowiem kryterium formalne - funkcjonalnej niezalezno$ci od wtadz
budzetowych - stawiane przez dyrektywe 2011/85/UE niezaleznym instytucjom
fiskalnym. Czy jednak Rada jest merytorycznie przygotowana do pelnienia tej roli?
Czy strony pracownikéw i pracodawcow posiadajg wystarczajaca wiedze ekspercka,
aby skutecznie monitorowac przedstawiane przez strone rzagdowa wyliczenia obje-
te skomplikowanym wzorem matematycznym stabilizujacej reguty wydatkowej,
a tym samym monitorowac jej przestrzeganie? I czy strony pracownikéw i praco-
dawcéw sg wiasciwymi podmiotami do kontrolowania polityki fiskalnej strony
rzadowej? Postawienie sobie tych pytan przez ustawodawce i udzielone na nie od-
powiedzi powinny determinowac okreslenie statusu ustrojowego niezaleznej insty-
tucji fiskalnej w Polsce.

W mojej ocenie podstawowym problemem jest nie to, czy bedziemy mieli czy
tez nie w naszym kraju odrebng rade fiskalng/rade polityki fiskalnej, ktéry to dyle-
mat przedstawia sie niekiedy jako podstawowy w literaturze naukowej*'. Rzeczy-
wistym problemem jest ustrojowa nierdwnowaga wtadzy ustawodawczej i wladzy
wykonawczej w procedurze budzetowej. Jak juz postulowatem, konieczne, i co waz-
ne, rowniez mozliwe (nie wymaga bowiem zmiany Konstytucji RP, ktéra szczegdto-
wo reguluje problematyke procedury budzetowej) bytoby powotanie parlamentar-
nego biura budzetowego, ktdére stuzytoby wiedza ekspercka postom i senatorom
w pracach nad projektem ustawy budzetowej. Parlamentarzys$ci w pracach nad
projektem ustawy budzetowej mogliby dzieki temu bazowac¢ na analizach i opiniach

29 Por. S. Owsiak, O instytucjonalnych przestankach trudnosci w koordynacji polityki monetarnej
z politykq fiskalng, ,Zeszyty Naukowe Polskiego Towarzystwa Ekonomicznego” 2012, nr 12, s. 48-49.

30 WPFP na lata 2017-2020, s. 57.

31 Np. J. Ciak, J. Gluchowski, O potrzebie powotania rady fiskalnej w Polsce, [w:] ]. Ostaszewski
(red.), O nowy tad finansowy w Polsce. Rekomendacje dla animatoréw zycia gospodarczego, Warszawa
2015,s.4511in.
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przedstawianych im przez wyspecjalizowang, niezalezng od administracji rzadowej
instytucje®?. Mozna w tym miejscu przytoczy¢ przyktad amerykanskiej ustawy o kon-
gresowej kontroli budzetu i zamrazaniu funduszy (Congressional Budget and Impo-
undment Control Act) z 1974 r., ktéra zréwnywata pozycje ustrojowa Kongresu
i Prezydenta w amerykanskiej procedurze budzetowej. Ustawa ta powotata miedzy
innymi specjalistyczng agencje stuzagcg pomoca kongresmenom w analizie prezy-
denckiego projektu budzetu - Kongresowe Biuro Budzetowe, ktére miato stanowi¢
przeciwwage dla Biura Zarzadzania i Budzetu, eksperckiego organu wspomagajace-
go Prezydenta w planowaniu budzetowym?3. Tak powotane parlamentarne biuro
budzetowe, a nie Rada Polityki Pienieznej czy Rada Dialogu Spotecznego, powinno
réwniez speinia¢ funkcje niezaleznej instytucji fiskalnej na etapach opracowania
i uchwalenia projektu budzetu panstwa (ex ante), przy zachowaniu funkcji NIK jako
niezaleznej instytucji fiskalnej na etapie kontroli wykonania budzetu (ex post).
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