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1. Wstep

Proces tworzenia unii gospodarczo-walutowej stanowi, jak dotad, najwyzszy
poziom integracji gospodarczej osiagni¢ty przez panstwa czlonkowskie UE. Rea-
lizacja okreslonych w traktacie o Unii Europejskiej podstawowych celow Wspélnoty
(art. 102) takich, jak: zrownowazony rozwdj, wysoki poziom zatrudnienia czy
spojnos¢ spoleczna i gospodarcza, w znacznej mierze zalezy od jakosci prowadzone;j
przez poszczegolne panstwa czlonkowskie polityki gospodarczej oraz skutecznosci
Jjej koordynacji na szczeblu wspoélnotowym. Aby osiagnac te cele, przyjeto niespoty-
kane dotychczas rozwiazania w zakresie polityki gospodarczej — z jednej strony
mamy do czynienia z catkowita koncentracja kompetencji dotyczacych realizacji
polityki pienigznej w rekach jednego organu — Europejskiego Banku Centralnego
(EBC), z drugiej zas panstwa czionkowskie prowadza niezalezna polityke budzetowa.
Funkcjonowanie unii walutowej byloby jednak niezwykle utrudnione, gdyby
poszczegdlne panstwa mogly ksztaltowaé tg polityke zupelnie dowolnie. Trudno
wyobrazi¢ sobie efektywne funkcjonowanie EBC jako podmiotu polityki pienigznej,
gdyby panstwa czlonkowskie nie kontrolowaly poziomu deficytu budzetowego i
dtugu publicznego. Dostrzegli to przywddcy panstw cztonkowskich UE, ktorzy
wielokrotnie podkreslali istotne znaczenie stabilizacji budzetowej dla tworzenia
podstaw diugotrwalego i stabilnego wzrostu gospodarczego.

Celem niniejszego artykutu jest omdowienie poszczegélnych elementéw tego
waznego z punktu widzenia sprawnego funkcjonowania Unii Gospodarczej i Walu-
towej procesu koordynacji narodowej polityki budzetowe;j i poszczegdlnych pafistw
nadzoru podstawowych wielkosci finanséw publicznych, jakimi sa deficyt budze-
towy i dtug publiczny. Omoéwiony zostanie takze potencjalny wplyw takiej formy
koordynacji na instrumenty polityki gospodarczej panstw czlonkowskich.
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2. Podstawy prawne koordynacji krajowej polityki budzetowej
panstw w Unii Europejskiej

Jak wspomniano, na mocy politycznych ustalen regulujacych funkcjonowanie
Unii Gospodarczej i Walutowej polityka budzetowa nie zostata scentralizowana i
decyzje dotyczace wykorzystania jej narzedzi pozostaly w kompetencji poszcze-
gélnych panstw czlonkowskich. Wprowadzone zostaly jednak pewne reguly doty-
czace finanséw publicznych, do ktérych przestrzegania zobowiazaly sig¢ kraje UE.

Prawna podstawg koordynacji narodowej polityki budzetowej panistw nale-
zacych do UE stanowia przepisy traktatu z Maastricht zawarte w rozdziale VII
zatytulowanym Polityka gospodarcza i monetarna oraz postanowienia przyjetego w
1997 r. ,,Paktu stabilnosci i wzrostu”, na ktory skiadaja sie dwa rozporzadzenia
Rady z 7 lipca 1997 r.:

e Rozporzadzenie nr 1466/97 w sprawie wzmocnienia nadzoru pozycji budze-
towych oraz nadzoru i koordynacji polityk gospodarczych [OJ L 209, 02/08/
/1997 P.0006-0011],

» Rozporzadzenie nr 1467/97 w sprawie przyspieszenia i wyjasnienia procedury
nadmiernego deficytu [OJ L 209, 02/08/1997 P. 0001-0005]

oraz uchwata Rady Europejskiej z 17 czerwca 1997 r., w ktérej zawarte sa wiazace

wytyczne polityczne stuzace wdrazaniu ,,Paktu stabilnosci i wzrostu” [OJ C 236

02/08/1997].

W wymienionych aktach prawnych skonstruowane zostaly dwie procedury
majace na celu dyscyplinowanie panstw cztonkowskich Unii Gospodarczej i Walu-
towej w dziedzinie polityki budzetowej (zob. tab. 1):

1) procedura wielostronnego nadzoru (multilateral surveillance procedure),

2) procedura nadmiernego deficytu (excessive deficyt procedure).

Tabela 1. Umocowanie prawne procedury wielostronnego nadzoru i procedury nadmiernego deficytu

Procedura wielostronnego nadzoru Procedura nadmiernego deficytu
1. Art. 99 traktatu o Unii Europejskie) 1. Art. 104 traktatu o Unii Europejskiej
2. Rozporzadzenie Rady nr 1466/97 2. Protokdl w sprawie procedury nadmiecrnego
deficytu dolaczony do traktatu o Unii
Europejskiej
3. Rozporzadzenie Rady nr 1467/97

Zrédto: opracowanie wiasne.

Na mocy art. 104c traktatu o Unii Europejskiej (TUE) panstwa cztonkowskie
zobowiazaly si¢ do unikania nadmiernego deficytu budzetu panstwa, ktérego
warto$¢ referencyjna (3% PKB) okres$lona zostala w protokole dolaczonym do
traktatu. Wystepujac w roli ,,straznika” postanowien traktatowych, Komisja $ledzi
rozwoj sytuacji budzetowej, jak réwniez wielko$¢ zadluzenia pafistw czion-
kowskich, ktére nie moze przekroczyé¢ 60% PKB. Ocenia takze, czy wskaznik
planowanego lub rzeczywistego deficytu oraz zadluzenia w stosunku do PKB nie
przekracza ustalonych wartosci referencyjnych.
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Celem ustanowienia dyscypliny budzetowej bylo przeciwdziatanie sytuacji,
w ktorej ekspansywna polityka budzetowa jednych panstw wywolywataby nega-
tywne skutki dla pozostatych krajow cztonkowskich UE (moglyby by¢ nimi przede
wszystkim wzrost inflacji oraz stép procentowych na jednolitym rynku finanso-
wym). [stotnym motywem bylo takze stworzenie odpowiedniego pola manewru,
niezbednego do unikni¢cia nadmiernego deficytu budzetowego w sytuacji powaz-
nego pogorszenia koniunktury gospodarczej.

Wielostronny nadzdr, ustanowiony przepisami traktatu, stanowia dziafania
oparte na monitoringu i perswazji; brak jest natomiast wyraznie okreslonych
sankcji w przypadku niespetnienia przez panstwa czlonkowskie ustalonych
zapisow. Celem wzmocnienia | uzupelnienia postanowien traktatu dotyczacych
nadzorowania pozycji budzetowych [Borowiec 2001, s. 122-139] przyjety zostat
,.Pakt stabilnosci i wzrostu”, w ktérym panstwa czlonkowskie UGW zobowigzaty
si¢ do podjecia dziatan zmierzajacych do osiggnigcia stanu bliskiego rownowadze
budzetowej lub nawet nadwyzki oraz do przedstawiania ksztattu budzetu w per-
spektywie srednioterminowej. Rozporzadzenie nr 1466/97 (uznawane jako ,,narz¢-
dzie prewencji”) okresla reguty dotyczace zawartosci, skfadania, badania i moni-
toringu programdw stabilizacyjnych i programéw konwergencji w ramach
wielostronnego nadzoru ze strony Rady. Nakiada ono na kraje czionkowskie
obowiazek tworzenia i przedkladania Komisji kilkuletnich programdw stabilizacyj-
nych, okreslajacych cele osiagane w sferze finans6w publicznych przy przyj¢tych
zalozeniach w dziedzinie wzrostu gospodarczego. Stopien ich realnosci oceniany
jest przez Komisje Europejska, ktéra nadzoruje takze ich realizacje. Rozporza-
dzenie nr 1497/97 (traktowane jako ,czg$C represyjna”) ustanawia przepisy
okreslajace procedur¢ postepowania w przypadku wystapienia nadmiernego
deficytu oraz system sankcji wobec panstwa, ktore do takiego deficytu dopusci i nie
zredukuje go w odpowiednim tempie.

3. Procedura wielostronnego nadzoru pozycji budzetowych.
Programy stabilizacji (konwergencji)

W mysl art. | Rozporzadzenia 1466/97 celem wielostronnego nadzoru prowa-
dzonego przez Radg¢ jest zapobieganie na wczesnym etapie wystapieniu nad-
miernego deficytu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych.

Proces monitoringu prowadzony jest na podstawie przedktadanych przez
panstwa cztonkowskie, corocznie aktualizowanych, programoéw stabilizacji lub
programdéw konwergencji (zob. rys. 1). Przyjeto zalozenie, ze panstwa czlon-
kowskie UE, ktore przyjety wspolng walute, osiagnely juz wysoki stopien trwatej
konwergencji w zakresie finanséw publicznych i ich celem powinno by¢ dazenie do
utrzymania i stabilnosci uzyskanych wynikéw budzetowych. Natomiast kraje
pozostajace jeszcze poza unig walutowa zobowiazane zostaly do prowadzenia
polityki zmierzajacej do osiagniecia trwalej konwergencji, wigc przygotowywane
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przez nie programy nosza miano programow konwergencji, a opracowywane przez

te pierwsze panstwa — nazywane sa programami stabilizacji. Zgodnie z ustaleniami

powinny one zawieraé¢ nastepujace informacje':

e Sciezkg dostosowan w kierunku sredniookresowego celu budzetowego oraz
oczekiwang sciezke ksztattowania si¢ zadluzenia sektora panstwowego;

« podstawowe zatozenia okreslajace obecna i przyszla sytuacj¢ gospodarcza oraz
istotne dla realizacji programu zmienne ekonomiczne takie, jak: wzrost pozio-
mu PKB w ujgciu realnym, wielkos¢ inflacji, zatrudnienia czy naktadow in-
westycyjnych rzadu;

o charakterystyke podejmowanych i proponowanych dziatan w ramach polityki
budzetowe) i narzedzi polityki gospodarczej, stosowanych do osiagnigcia zalo-
zonych celow, a takze szczegdotowa oceng ich skutkéw dla budzetu;

o analiz¢g wplywu zmian glownych zalozen gospodarczych na stan budzetu
i zadluzenia.

Jedyna roznica w tresci pomiedzy programami stabilizacji a konwergencji jest
wymog, aby te drugie zawieraty dodatkowo okreslone cele polityki pienig¢znej oraz
relacje migdzy nimi a stabilnoscia cen i kursow walutowych.

Przedlozone programy stabilizacji (konwergencji) podlegaja ocenie Komisji
oraz Komitetu Ekonomiczno-Finansowego w zakresie stopnia realnosci przyjetych
zalozen makroekonomicznych (mozliwo$ci ich realizacji), skutecznosci zapropo-
nowanych s$rodkéw do osiagnigcia okreslonych celow budzetowych, a takze
wystarczajacego poziomu ,,ambitnosci” przedstawionej sciezki dostosowan.

W ciagu trzech miesiecy” od zlozenia programu, na podstawie otrzymanych od
Komisji zalecen i po konsultacji z Komitetem Ekonomiczno-Finansowym, opini¢
na jego temat wydaje Rada Ecofin. W ocenie sciezki dostosowan (przy uwzgled-
nieniu koniunkturalnych i strukturalnych uwarunkowan gospodarki kazdego kraju)
Rada stwierdza ponadto:

e czy w dazeniach panstwa cztonkowskiego widoczna jest coroczna, minimalna
poprawa salda budzetowego;

e czy w okresach dobrej koniunktury podejmowane sa dziatania zmierzajace do
osiagniecia wigkszej poprawy pozycji budzetowej;

e czy sa realizowane lub przewidywane istotne reformy strukturalne, ktérych
skutkiem beda bezposrednie oszczednosci i wzrost stabilnosci finansow
publicznych w dtugim okresie.

Kiedy Rada uzna, ze do osiagni¢cia wyznaczonych celow budzetowych nie-
zbedne jest wzmocnienie proponowanych przez panstwo cztonkowskie srodkow,
moze zwrdcié si¢ do niego o dokonanie zmian w przedstawionym programie.

! Nieuczestniczenie bowiem niektérych krajow UE w unii walutowej pozwala im na prowadzenie
niezaleznej polityki pieni¢znej, ktéra w strefie euro zostala juz ujednolicona i podlega regulacjom
wspélnotowym.

% Taki termin zostal wprowadzony do Rozporzadzenia nr 1466/97 w kwietniu 2004 r. Poprzednio
istniejacy dwumiesigczny miesi¢czny okres uznany zostat za ,,zbyt napigty”.
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Programy Konwergencji (Stabilnosci)
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Opinia Komitetu Opinia Komisji
Ekonomiczno-Finansowego

m zalecenie

Opinia Rady
dot. Programu Konwergenc;ji (Stabilnosci)

— T~

Stwierdzenie rozbieznosci pomigdzy pozycja Opinia pozytywna;
budzetowa a celem budzetowym lub §ciezka wdrazanie programéw
dostosowan przez panstwa

l cztonkowskie

Woezesne ostrzezenie Rady;
zalecenie podjecia dzialan

Amg

dostosowawczych

Skuteczno$é podjetych Podjete dzialania

przez panistwa dzialan; sa nieskuteczne;

wdrazanie programéw zalecenie bezwlocznego
podjecia dziatan
korygujacych

l

Wdrazanie programéw ¥

. Rys. I. Procedura wielostronnego nadzoru pozycji budzetowych
Zrodlo: opracowanie wlasne.

Zadaniem Rady jest rowniez nadzorowanie realizacji programow stabilizacji
(konwergencji). Rada monitoruje sytuacje budzetowa panstw czionkowskich na
podstawie informacji o procesie wdrazania programow przekazywanych przez
panstwa czltonkowskie oraz opinii wydawanych na ich temat przez Komisjg i
Komitet Ekonomiczno-Finansowy. Przedmiotem szczegdlnego zainteresowania jest
wystepowanie (lub mozliwos¢ wystapienia) rozbieznosci pomigdzy aktualng
pozycja budzetowa w poszczegdlnych panstwach a sredniookresowym celem
budzetowym lub sciezka dostosowan w tym kierunku. W przypadku stwierdzenia
znacznej rozbieznosci kieruje do danego kraju zalecenie podjgcia koniecznych
dziatan dostosowawczych (zalecenie to traktowane jest jako wczesne ostrzezenie
przed mozliwoscia wystapienia nadmiernego deficytu). Natomiast w sytuacji, gdy
Rada uzna rozbieznos¢ jako trwala lub powiekszajaca si¢, wydaje panstwu
czlonkowskiemu zalecenie bezzwlocznego podjecia dziatan korygujacych oraz
moze poda¢ swoje zalecenie do publicznej wiadomosci.
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Podobna procedura ma zastosowanie w razie przedlozenia zaktualizowanych
programéw stabilizacyjnych lub konwergencji: podlegaja one ocenie Komisji na
podstawie badan przeprowadzonych przez Komitet Ekonomiczno-Finansowy. Zale-
cenia Komisji sa z kolei podstawa wydania opinii przez Rad¢ Ecofin, ktéra nastep-
nie monitoruje wdrazanie ich zalozen przez poszczegdlne panstwa cztonkowskie.

W ramach omawianej procedury wielostronnego nadzoru monitorowana jest
rowniez wysoko$¢ zadluzenia publicznego w krajach uczestniczacych w Unii
Gospodarczej i Walutowej. W przeciwienstwie jednak do deficytu budzetowego,
przekroczenie przez dane panstwo wartosci dlugu powyzej wielkosci referencyjnej
nie skutkuje uruchomieniem wobec niego dodatkowej procedury.

4. Procedura nadmiernego deficytu

Celem ustanowienia drugiej z procedur — nadmiernego deficytu — jest hamo-
wanie istniejacych deficytow sektora instytucji rzadowych i samorzadowych oraz
popieranie ich niezwlocznego korygowania majacego na celu obnizenie deficytu
ponizej ustalonej wartosci referencyjnej (art. | Rozporzadzenia 1467/97).

Istotng cecha omawianej procedury jest fakt, ze kwestia redukcji istniejacego
ewentualnie dtugu publicznego ma jedynie znaczenie uzupetniajace; dotyczy ona
bowiem w szczegolnosci oddziatywania na kraj cztonkowski w kierunku obnizenia
nadmiernego deficytu [Oreziak 2004, s. 58].

Procedura w sprawie nadmiernego deficytu obejmuje wiele etapoéw, ktorych
czas trwania zostat scisle okreslony. W jej poczatkowej czgsci znaczne kom-
petencje zostaly przyznane Komisji Europejskiej, natomiast dalsze opieraja si¢ juz
wyfacznie na decyzjach Rady Ecofin, skupiajacej ministrow spraw gospodarczych
i finansowych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej.

Punktern wyjscia sa tzw. notyfikacje fiskalne, czyli dane na temat sytuacji
budzetowych przedktadane przez poszczegodlne panstwa cztonkowskie dwa razy do
roku. Na ich podstawie Komisja bada przestrzeganie przez kraje uzgodnionej
dyscypliny budzetowej. Podstawowym zadaniem Komisji jest opracowywanie
specjalnego raportu, w ktorym stwierdza, czy w danym panstwie czlonkowskim
istnieje nadmierny deficyt lub dlug publiczny lub zachodzi ryzyko ich wystapienia.
W toku sporzadzania raportu Komisja bierze pod uwage wszelkie dodatkowe
czynniki, m.in. stan strukturalny i koniunkturalnv gospodarki danego panstwa.
Zobowiazana jest takze do prowadzenia konsultacji z Komitetem Ekonomiczno-
-Finansowym i uwzglednienia jego opinii. Komisja stwierdza istnienie nad-
miernego deficytu, kiedy jego poziom przekracza ustalong warto$¢ 3% PKB, chyba
ze przekroczenie to ma charakter wyjatkowy i tymczasowy. Wskaznik relacji
deficytu budzetowego w stosunku do PKB przekraczajacy 3% uznaje si¢ za
wyjatkowy i przejsciowy, jezeli jest nastgpstwem (art. 2 Rozporzadzenia 1467/97):
« zdarzenia, na ktére panstwo czionkowskie nie ma wplywu, a ktore oddziatuje

w sposob istotny na ksztaltowanie si¢ deficytu budzetowego,
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Dane budiclowe
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stanowisko oraz Radzie Ecofin swoje
zalecenia stanowisko
L l
decyzje Rady Ecofin

(kwalifikowana wigkszo$é)

KROK 4. Wystepuje nadmierny Nie wystgpuje nadmierny
deficyt deficyt

}

KROK 5. Zalecenia Rady Ecofin

do pafh lonk kiego

4

KROK 6. Rada Ecofin ocenia skulecznodé podjgtych przez lamje przedsiqwzigd

— —~

Procedura zostaje zamkmigta

Brak skutecznych dzialah ze strony

do redukcji nadmiernego deficytu

l

KROK 7. Rada Ecofin podaje swoje zalecenia

Pafistwo zastosowalo niczbgdne
$rodki do obnizenia nadmiemego
deficytu

Rada i Komisja monitorujq

do publicznej wiadomosci oraz sytuacje bydzetowq
nakazuje bezzwioczne podjecie
stosownych przedsiewzigt
KROK 8. Neadmiemny deficyt Nadmiemny deficyt
zostat skorygowany. zostal skorygowany,
Procedura zakoficzona Procedura zakoficzona
KROK 9. Nadmicmy deficyt
nie zostal skorygowany.
Rada przelazuje dodatkowe
zalecenia
KROK 10.  Nadmierny deficyt istnieje nadal Deficyt zostal sl_(orygownny,
Rada Ecofin zarzadza sankcje w procedura zostaje zakoth
do kraju z nadmiemym deficytem

Rys. 2. Procedura nadmiernego deficytu

Zrédlo: opracowano na podstawie [Orgziak 2004, s. 57-58).
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e znaczacego pogorszenia si¢ koniunktury w panstwie cztonkowskim (roczny

spadek realnego PKB wynosi co najmniej 2%).

Dodatkowym warunkiem uznania deficytu wynoszacego wigcej niz 3% PKB za
wyjatkowy i tymczasowy jest istnienie pozytywnych prognoz wskazujacych, ze
spadnie on ponizej ustalonego progu po zakofczeniu trwania nadzwyczajnych
okolicznosci. Raport zostaje sporzadzony przez Komisj¢ nie tylko w sytuacji
wystepowania lub prawdopodobieristwa istnienia nadmiernego deficytu, ale takze w
przypadku przekroczenia przez dany kraj wartosci dlugu publicznego ponad
ustalony poziom 60% PKB. W efekcie stwierdzenia istnienia nadmiernego deficytu
Komisja przekazuje swojg opini¢ oraz zalecenie Radzie i od tego momentu kolejne
decyzje wydawane sa juz tylko przez ten drugi organ.

W ciagu trzech miesigcy od przedstawienia przez panstwa czlonkowskie spra-
wozdan budzetowych, uwzgledniajac zalecenia Komisji oraz ewentualne uwagi
zgloszone przez dane panstwo czlonkowskie, Rada (kwalifikowana wigkszoscia
glosdw) moze stwierdzic:

e brak istnienia w danym panstwie czionkowskim nadmiernego deficytu, w
zwiazku z czym procedura zostaje zakonczona,
« istnienie nadmiernego deficytu, w zwiazku z czym rozpoczeta procedura trwa

nadal (zob. rys. 2).

W tej drugiej sytuacji Rada wydaje zalecenia skierowane do pafstwa czton-
kowskiego, w ktorych zobowiazuje go do podjgcia, w terminie nie przekraczajacym
cztery miesiace od wydania decyzji, skutecznych dziatan zmierzajacych do zmiany
istniejacej sytuacji budzetowej. Rada ustala takze ostateczny termin obnizenia
nadmiernego deficytu, ktdry nie powinien by¢ dluzszy niz koniec roku nastgpu-
jacego po tym, w ktérym nadmierny deficyt zostat stwierdzony (chyba ze zaistnieja
szczegodlne okolicznosei, np. trwale pogorszenie koniunktury). Ograniczenie czaso-
we zostalo wprowadzone takze w odniesieniu do zalecen Rady podawanych do
publicznej wiadomosci: w sytuacji stwierdzenia przez Rade, ze panstwo czlonkow-
skie nie podjelo zadnych skutecznych dziatan zaradczych (na podstawie publicznie
oglaszanych decyzjach rzadu danego panstwa), decyzja o upublicznieniu zalecen
podejmowana jest niezwlocznie po uplywie tego ostatecznego terminu (3 miesiace).

Kolejnym krokiem procedury nadmiernego deficytu, zgodnie z przepisami
art. 104 TUE, jest wezwanie Rady do podj¢cia przez panstwo cztonkowskie dziatan
stuzacych zredukowaniu nadmiernego deficytu, ktore uzna ona za konieczne w celu
zaradzenia istniejacej sytuacji. Decyzja o wezwaniu powinna nastapi¢ w ciagu
jednego miesiaca od decyzji Rady stwierdzajacej, ze nie podjeto zadnych efektyw-
nych dziatan (przyktad zastosowania w praktyce omowionych dotad krokéw w proce-
durze nadmiernego deficytu zawarty jest w tab. 2). Jesli panstwo czlonkowskie za-
stosuje si¢ do zalecen Rady, to procedura nadmiernego deficytu zostaje zawieszona.
W przypadku jednak niezastosowania si¢ danego kraju do rekomendacji Rady’,

} Dalsze postanowienia odnosza si¢, zgodnie z postanowieniami Rozporzadzenia nr 1467/97,
wylacznie do tzw. krajéw uczestniczacych, czyli do tych panstw, ktére przyjely wspdlna walutg.
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w ciagu dwoch miesiecy od wydania drugiego upomnienia podj¢ta zostaje decyzja

o0 zaostrzeniu lub zastosowaniu przez Radg, jednego z takich srodkow, jak:

o zazadanie opublikowania przez panstwo czlonkowskie dodatkowych, Scisle
okreslonych przez Rad¢ informacji przed emisja obligacji i papieréw war-
tosciowych;

o wezwanie Europejskiego Banku Inwestycyjnego do ponownego rozwazenia
polityki udzielania pozyczek wobec danego panstwa cztonkowskiego z nad-
miernym deficytem.

Ostatecznym krokiem w ramach procedury nadmiernego deficytu budzetowego
jest decyzja Rady, podjeta najpdzniej w terminie dziesigciu miesigcy od przed-
stawienia przez panstwo czlonkowskie danych budzetowych, o nalozeniu na dany
kraj obowiazku wniesienia na rzecz UGW nieoprocentowanego depozytu. Kwota
pierwszej kaucji nie powinna przekroczy¢ tacznie 0,5% jego PKB, a jej wartos¢
ustalana jest poprzez zsumowanie dwdch pozycji:

» czesci stalej — w wysokoscei 0,2% PKB tego kraju;

e czesci zmiennej — stanowiace] jedna dziesiata roznicy pomigdzy rzeczywiscie
wystepujacym deficytem a wielkoscig referencyjna (3% PKB).

W kazdym nastgpnym roku Rada ocenia, czy w odpowiedzi na jej upomnienia
panstwo czlonkowskie podjeto efektywne dziatania zmierzajace do skutecznego
obnizenia deficytu budzetowego. Rada podejmuje decyzj¢ o zwrocie wniesionego
depozytu, gdy tylko deficyt spadnie ponizej 3% PKB. Gdy jednak utrzymuje si¢ on
w dalszym ciagu powyzej ustalonej wartosci referencyjnej, wowczas moze uchwa-
li¢ zaostrzenie sankcji. Jesli podjeta zostanie decyzja o dodatkowym depozycie
kaucji, to winien on by¢ rowny jednej dziesigtej réznicy pomig¢dzy deficytem
ujetym jako procentowa cze¢s¢ PKB w poprzednim roku a wartoscia referencyjna.
Jesli — zdaniem Rady — w ciagu dwdch lat od wydania decyzji nakazujacej danemu
panstwu cztonkowskiemu zlozenie nieoprocentowanego depozytu nadmierny defi-
cyt nie zostal skorygowany, to zdeponowana kaucja zostaje przekazana na rzecz
budzetu unijnego, stajac si¢ w ten sposob kara. W Rozporzadzeniu nr 1467/97
okreslone tez zostaly pewne techniczne rozwiazania dotyczace deponowania kaucji:
powinny by¢ one sktadane Komisji, a odsetki od depozytéw oraz $ciagnigtych
grzywien dzielone sa pomigdzy panstwa czlonkowskie wypelniajace w danym roku
budzetowe kryteria konwergencji.

Nalezy zaznaczy¢, ze w przeciwienistwie do nalozonych sankcji, w przypadku
uchylenia decyzji o istnieniu nadmiernego deficytu, nalozone na panstwa czton-
kowskie grzywny nie moga zosta¢ anulowane i nie sg im zwracane. Moze to wigc
stanowi¢ dla niektorych z panstw powazne finansowe obciazenie i niewatpliwie
dziata dyscyplinujaco.
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Tabela 2. Procedura nadmiernego deficytu w dziataniu — przypadek Niemiec

Dziatanie
Data (podstawa prawna — Uwagi
art. traktatu)
19.11.2002 raport Komisji Przygotowana jesienig 2002 r. prognoza Komisji wska-
(104 § 3) zuje, ze deficyt budzetowy Niemiec wyniesie w 2002 r.
3,8% PKB; Komisja przyjmuje raport dotyczacy fi-
nanséw publicznych w Niemczech, rozpoczgcie proce-
dury nadmiernego deficytu
opinia Komitetu Komitet Ekonomiczno-Finansowy wyraza opini¢ na
Ekonomiczno- temat raportu Komisji
-Finansowego
(1004 § 4
08.01.2003 opinia Komisji (1004 |Komisja stwierdza, ze w Niemczech wyst¢puje nad-
§ 5); rekomendacja dla [mierny deficyt, rekomenduje Radzie analogiczng
Rady (1004 § 6) oraz |decyzj¢, Komisja rekomenduje Radzie przygotowanie
rekomendacja zlecen dla Niemiec
(1004 8§ 7
21.01.2003 decyzja Rady Rada stwierdza istnienie nadmiernego deficytu w Niem-
(1004 § 6) czech
21.01.2004 Rada przedstawia Rada przyjmuje zalecenia dla Niemiec, majace zapew-
zalecenia dla Niemiec |ni¢ szybkie zlikwidowanie nadmiernego deficytu
(1004 § 71
18.11.2003 Komisja rekomenduje |Komisja rekomenduje Radzie przyj¢cie dwoch zalecen:
Radzie opracowanie w pierwszym stwierdza, ze kroki podj¢te przez Niemcy
zalecen dla Niemiec w 2003 r. byly niewystarczajace i procedura nadmier-
(1004 § 8i9) nego deficytu bedzie kontynuowana w 2004 r; w
drugim zobowiazuje Niemcy do przeprowadzenia bar-
dziej radykalnych reform w celu ograniczenia nadmier-
nego deficytu, najpézniej w 2005 r.
25.11.2003 wniosek Rady Rada decyduje o zawieszeniu procedury nadmiernego
deficytu wzglgdem Niemiec i przedluzeniu terminu
korekty deficytu do 2005 r.
13.07.2004 orzeczenie Trybunatu | Trybunat anuluje wniosek Rady z 25.11.2003 r.
14.12.2004 komunikat Komisji Komisja stwierdza, ze¢ dzialania podj¢te przez Niemcy
sq wystarczajace i kraj ten znajduje si¢ na drodze
szybkiej redukcji nadmiernego deficytu; Komisja,
majac na uwadze orzeczenie Trybunatu, stwierdza, ze
nie jest konieczne kontynuowanie procedury nadmier-
nego deficytu; Komisja zobowiazuje si¢ do monito-
rowania sytuacji budzetowej w Niemczech
01.03.2006 Komisja rekomenduje |Komisja rekomenduje Radzie sporzadzenie zalecenia
Radzie przygotowanie |[dla Niemiec wskazujacego koniecznos¢ obnizenia
zalecen (1004 § 9) deficytu ponizej 3% PKB najp6zniej w 2007 r.
14.03.2006 decyzja Rady Rada zobowiazuje Niemcy do jak najszybszego ograni-
(1004 § 4) czenia deficytu do dopuszczalnego poziomu (nie
pozniej iz w 2007 r.); Niemcy do 14.07.2006 r.
przedstawi¢ maja plan dziatah koniecznych do
osiagnigcia tego celu

Zrédto: opracowanie wiasne.
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Ponadto w procedurze nadmiernego deficytu nie znajduje zastosowania ist-
niejaca w innych kwestiach mozliwos¢ wniesienia przez dane panstwo czlon-
kowskie sprawy do Trybunatu Sprawiedliwosci. Wykluczona zostata tym samym
kontrola prawna, wiec wszelkie decyzje dotyczace kwestii budzetowych w paf-
stwach cztonkowskich podejmowane sa na szczeblu ponadnarodowym. Moze to w
znacznym stopniu wplywaé na skutecznos¢ podejmowanych na szczeblu Rady
decyzji, jak rowniez na same decyzje dotyczace stwierdzenia istnienia nadmiernego
deficytu.

5. Krytyka obowiazujacych rozwigzan

Nie jest tajemnica, iz progowe wartosci deficytu i dtugu publicznego zapisane
w kryteriach konwergencji i ,,Pakcie stabilnosci i wzrostu” zostaly ustanowione
pod naciskiem Niemiec, ktore chcialy wymusi¢ dyscypling budzetowa w krajach,
ktore wowczas uwazano za te znajdujace si¢ w najgorszej kondycji finansowej, jak
np. Wiochy i Grecja. Miato to przekonaé opini¢ publiczna, ze euro bgdzie waluta
silna, oparta na stabilnych podstawach makroekonomicznych. Nie podano jednak
oficjalnie, dlaczego takie wiasnie wartosci uznano za dopuszczalne. W literaturze
mozemy jednak znalez¢ uzasadnienie tej decyzji (zob. [Thygesen, Neils 2002] za
[Orban, Szpary 2004, s. 5]). Uwaza sig, ze za dopuszczalna relacjg dtugu publicz-
nego do PKB uznano 60%, poniewaz byl to jej $redni poziom w krajach czlon-
kowskich UE okoto roku 1990. Jednoczesnie zalozono, ze poziom taki begdzie
mozliwy do utrzymania tylko przy poziomie deficytu budzetowego nie wigkszym
niz 3% PKB (zakiadajac srednie tempo realnego wzrostu PKB na poziomie 3%
rocznie).

Nic zatem dziwnego, ze tak arbitralnie ustalone wartosci progowe staly si¢
z czasem obiektem krytyki. Doswiadczenia ostatnich lat wskazuja, ze zatlozone
tempo wzrostu bylo prawdopodobnie zbyt optymistyczne. Dla przyktadu w roku
2003 realne tempo wzrostu PKB w strefie euro wyniosto 0,7%, w 2004 r. — 2%, zas
prognozy na 2005 r. méwia o wzroscie na poziomie 1,6%". Co wiecej, sztywne
reguly paktu nie uwzgledniaja tego, iz tempo wzrostu PKB w poszczegdinych
krajach moze znacznie si¢ rézni¢. Problem ten zwiazany jest z zagadnieniem
zbieznosci cykli koniunkturalnych gospodarek tworzacych obszar walutowy. Taka
zbiezno$¢ jest pozadana z punktu widzenia sprawnosci funkcjonowania unii
walutowej i efektywnosci instrumentéw polityki pieni¢znej realizowanej przez
Europejski Bank Centralny oraz zatozenia teorii optymalnych obszarow walu-
towych. Niemniej jednak dostgpne analizy nie wskazuja na istnienie silnej korelacji
tempa wzrostu PKB poszczegolnych krajow cztonkowskich UE, szczegélnie, jezeli
badaniu poddaje si¢ wszystkie 25 panstw cztonkowskich’. Co wigcej, skoro podsta-

* EUROSTAT, Long-term Indicators, witryna internetowa instytucji.
% Szerzej na temat problematyki korelacji cykli koniunkturalnych na obszarze UGW |Bicgun
2004, s. 83-92].
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wowym celem polityki gospodarczej nowych, slabiej rozwinigtych panstw czlon-
kowskich ma by¢ konwergencja realna, a wigc zniwelowanie réznic w poziomie
rozwoju spoteczno-gospodarczego, ktorego jednym z podstawowych wskaznikéw
jest PKB per capita, to znaczy, ze niejako zaklada si¢ trwale wystgpowanie
znacznych réznic w dlugookresowym tempie wzrostu PKB dla poszczegdlnych
grup panstw. Kraje stabiej rozwini¢te, dazace do zniwelowania luki rozwojowe;j
(catching-up countries), doswiadczaja zazwyczaj wyzszego tempa wzrostu, wyz-
szego poziomu inflacji i stop procentowych i wyzszego deficytu, nie narazajac przy
tym dlugookresowej rownowagi finanséw publicznych [Orban, Szpary 2004, s. 6].

Zwolennicy dyskrecjonalnej polityki budzetowej argumentowali, ze pakt prak-
tycznie uniemozliwia realizacj¢ stabilizacyjnej funkcji budzetu, nie dopuszczajac
do zwigkszania wydatkow publicznych w celu pobudzenia popytu w okresie recesji.
Argumentowali, ze deficyt budzetowy jest zjawiskiem normalnym, a wymog
utrzymywania niskiego deficytu, rowniez w okresie recesji, skutkowaé bedzie
poglebieniem niekorzystnych wahan koniunkturalnych®.

Kolejna negatywna konsekwencja wprowadzenia paktu moze okaza¢ si¢ wptyw
koniecznych oszczgdnosci budzetowych na poziom inwestycji w gospodarkach
krajéw czlonkowskich. Problem ten dotyczy szczegdlnie nowych panstw czlon-
kowskich UE. Dazac do wyréwnania poziomu rozwoju, powinny one podejmowac
relatywnie duze inwestycje, m.in. w rozw¢j infrastruktury, badania i rozwdj.
Z problemem inwestycji wiaze si¢ tez kwestia przeznaczenia znacznych srodkow
na wspolfinansowanie przedsigwzi¢é realizowanych dzieki pozyskaniu funduszy
strukturalnych. Jezeli nowe panstwa cztonkowskie nie wykorzystaja naleznych im
funduszy, to moze to znacznie ostabi¢ ich zdolno$¢ konkurencyjna w diugim
okresie, ostabiajac tym samym tempo wzrostu gospodarczego. Problem inwestycji
publicznych jest szczegdlnie trudny w Polsce, gdzie znaczna czgs$¢ wydatkow
budzetu panstwa stanowia wydatki o charakterze sztywnym (sa to gtéwnie wydatki
na cele spoteczne i socjalne), ktére nie moga by¢ przeznaczone na cele inwes-
tycyjne. Ograniczenie mozliwosci finansowania wydatkéw inwestycyjnych poprzez
np. emisj¢ obligacji moze by¢, w przypadku naszego kraju, szczegdlnie kiopotliwe i
moze nie$¢ ze soba niekorzystne skutki dla tempa konwergencji realne;j.

Z perspektywy czasu wida¢ jednak, ze najwieksza ,,staboscia” paktu byto
uzaleznienie wejscia w zycie sankcji od decyzji politycznej. Przyczynito si¢ to do
catkowitego ,rozmiekczenia” jego regul. To wlasnie ze wzgleddéw politycznych
Rada juz kilkakrotnie odstapita od uruchomienia sankcji wobec panstw przekra-
czajacych dopuszczalny poziom deficytu — od roku 2002 nadmierny deficyt wy-
kazuja Niemcy i Francja’. Przekazane raporty wskazuja, ze w roku 2005 nadmierny
deficyt budzetowy wystapi we Wloszech i w Portugalii. Komisja zarekomendowata
tym krajom natychmiastowe podjecie reform (przede wszystkim redukcji wydat-
kéw) majacych na celu przywrécenie dopuszczalnego poziomu deficytu i data

% Szerzej na ten temat [Paluszak, Dzigdziura 1999, s. 8].
"EUROSTAT, Long-term Indicators, witryna internetowa instytucji.
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im czas na ich realizacj¢ (Wlochy majg zredukowa¢ deficyt ponizej 3% PKB do
2007 r., za$ Portugalia do 2008 r.). Jezeli jednak kraje te nie wywiazg sie z tych
zobowiazan, to instytucjom UE trudno be¢dzie nalozy¢ na nie sankcje, skoro
wczesniej nie zrobily tego wobec Niemiec i Francji. Mimo jasnych regul paktu,
Wiochy i Portugalia mogtyby broni¢ si¢, przywotujac zasade roéwnego traktowania.
Odstapienie od zastosowania sankcji znacznie ostabito wiarygodno$¢ zasad funk-
cjonowania UGW.

6. Argumenty za utrzymanem obowiazujacych procedur
koordynacji

W literaturze mozemy napotkac opinie, ze mimo wszystkich zastrzezen, pakt
jest korzystny dla krajow UE m.in. dlatego, ze umozliwil utrzymanie relatywnie
niskiego poziomu stop procentowych (mimo wysokiego poziomu zadluzenia
niektérych panstw cztonkowskich) oraz przyczynia si¢ (cho¢ nie zawsze bezpo-
$rednio) do wdrazania koniecznych reform dotyczacych systemu emerytalnego
i rynkow pracy w krajach cztonkowskich UE [Padoan, Jodo Rodrigues 2004, s. 1].

Co wigcej, wprowadzenie regul paktu uniemozliwito zachowania typu , pasazer
na gapg”, zabezpieczajac pozostale panstwa czlonkowskie strefy przed podwyzka
stop procentowych wynikajaca z nadmiernego zadluzania si¢ jednego lub kilku
z nich. Narzucajac ograniczenia co do dopuszczalnego poziomu zadluzenia, pakt
przyczynil si¢ takze do ztagodzenia jednego z kosztéw funkcjonowania unii
walutowych, jakim jest zwigkszenie ryzyka niewyptacalnosci krajow czlonkow-
skich, De Grauwe stwierdzil [De Grauwe 2003, s. 231-233], za McKinnonem,
Eichengreenem i von Hagenem, iz w warunkach autonomicznej polityki pieni¢znej
panstwo ma dwie mozliwosci osiagnigcia stanu niewyptacalnosci. Pierwszy to cal-
kowita niewyptacalnos¢ (np. ogloszenie zaprzestania spfaty odsetek od zadtu-
zenia), druga to sztuczne wywolanie wysokiej inflacji i dewaluacja, ktdre moga
pomodc w redukeji rzeczywistej wielkosci dlugu. Ten drugi typ De Grauwe nazywa
niewyplacalnoscia ukryta. Tymczasem w unii walutowej kraj nie ma mozliwosci
wplywania na poziom zadluzenia poprzez zmiany poziomu inflacji i kursu
walutowego. Moze wigc wzrastaé ryzyko ogloszenia catkowitej niewyptacalnosci.
Jest to niebezpieczne takze dla pozostalych czlonkéw unii — integracja rynkow
moze sprawié, iz w wyniku niewyplacalnosci jednego z krajéw ucierpi znaczna
liczba podmiotéw na terenie pozostalych panstw czlonkowskich. Takie ryzyko
moze wzmagaé presj¢ wsparcia niewyplacalnego panstwa przez pozostale kraje
cztonkowskie [De Grauwe 2003]. Mimo iz przedstawiciele instytucji UE wielo-
krotnie zapewniali, ze bezwzglednie zostanie zachowana zasada no bail out,
moéwiaca, iz w razie niewyplacalnosci jednego z panstw cztonkowskich inne w
zadnej formie nie beda sptacaé jego zadtuzenia, to wérdéd podmiotéw rynkéw finan-
sowych istnieje przekonanie, ze w takiej sytuacji, w imi¢ tzw. wigkszego dobra
(czyli choéby w celu ochrony wiasnych inwestorow przed negatywnymi konsek-
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wencjami), instytucje UE czy panstwa czlonkowskie podjelyby jakas forme wspar-

cia (jak np. wykup obligacji). Wprowadzenie regul paktu minimalizuje ryzyko

zaistnienia takiej sytuacji.

Zwolennicy paktu wskazuja takze, iz sztywne trzymanie si¢ jego regul nie tylko
nie ograniczaloby roli antycyklicznej polityki budzetowej, ale wrecz ja wzmacnialo.
Wskazuje si¢, iz w warunkach permanentnego deficytu i rosnacego zadtuzenia
publicznego nie moze by¢ mowy o sprawnej realizacji tej funkcji. Nawet w przy-
padku prowadzenia dyskrecjonalnej polityki, powinno si¢ bowiem przyja¢ zato-
zenie, ze wydatki pobudzajace koniunkture w okresie recesji powinny by¢ finan-
sowane z nadwyzek uzyskanych w fazie wzrostu gospodarczego. Oznacza to, ze
nawet jezeli budzet dotyczacy danego roku nie musi byé zréwnowazony, to
powinien on by¢ zrownowazony w perspektywie kilku lat, a na pewno w czasie
trwania cyklu koniunkturalnego. Tego wiasnie wymagaja reguly paktu traktujace
o stanie niskim rownowagi lub nadwyzce w Srednim okresie. W ten sposob pakt
przyczynia si¢ do zwigkszenia roli automatycznych stabilizatoréw, czyli mecha-
nizmoéw pobudzajacych gospodarke w fazie recesji i schiadzajacych ja w razie zbyt
szybkiego wzrostu bez interwencji wladz.

Mimo podkreslenia roli automatycznych stabilizatoréw, zaktada sie jednak, ze
w pewnych sytuacjach byloby konieczne skoordynowane zastosowanie instru-
mentow polityki dyskrecjonalnej. Do sytuacji tych naleza [Borowiec 2004, s. 18]:

» ryzyko przegrzania gospodarki, ktore moze wymagaé zaciesnienia krajowe;j
polityki budzetowej poszczegdlnych panstw w celu ograniczenia ryzyka nad-
miernego wzrostu stop procentowych,

» powazny dlugookresowy kryzys, ktorego nie daloby sie (np. wobec braku
mozliwosci dalszego obnizania stop procentowych przez ECB) fagodzi¢ instru-
mentami polityki pieni¢znej,

» negatywne szoki podazowe, ktdre jednoczesnie ograniczajac produkcje i zwigk-
szajac inflacj¢, moga spowodowac koniecznoé¢ skoordynowanego wspierania
polityki pienigznej EBC.

Za utrzymaniem regul dotyczacych poziomu dopuszczalnego zadluzenia
przemawia takze przyspieszenie procesu starzenia si¢ spoleczenstw europejskich.
W $rednim i dtugim okresie wywota on silna presje na zwigkszanie wydatkow na
emerytury i opieke zdrowotng. Aby uchronié si¢ przed finansowaniem ich przez
podnoszenie podatkéw (co byloby zreszta coraz trudniejsze wraz ze wzrostem
udziatu ludnosci w wieku poprodukcyjnym), panstwa UE powinny juz obecnie
ograniczaé¢ poziom deficytu i zadtuzenia [Gros 2005].

7. Whnioski

Jak zauwaza K. Lutkowski, koncepcja polityki gospodarczej, ktora przyjeta
UGW i ktéra wyraza si¢ m.in. w zapisach PSiW i publikowanych corocznie
szerokich wytycznych dla polityki gospodarczej panstw cztonkowskich, jest kon-
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cepcja zblizona do idei nowej ekonomii klasycznej. Gtéwna rolg w polityce gospo-
darczej odgrywa niezalezny bank centralny, ktérego podstawowym celem jest
zapewnienie stabilizacji cen. Moze on wspiera¢ osiaganie innych celow, jednak
tylko wowczas, gdy w zaden sposob nie zagraza to celowi glownemu. Zaklada sig,
iz za pomoca konkretnej polityki mozna osiaga¢ tylko cele jej przynalezne, za$
wspieranie innych (np. przemian strukturalnych) nalezy pozostawi¢ konkretnej
polityce (w tym przypadku polityce strukturalnej) i odpowiedzialnym za nie pod-
miotom. Najlepsza forma wsparcia, jakie polityka pieniezna moze udzieli¢ innym
dziedzinom polityki gospodarczej, jest wywiazanie si¢ z realizacji swoich zadan,
czyli zapewnienie stabilnego poziomu cen [Lutkowski 2004, s. 279-280]. Ta sama
zasada dotyczy pozostalych dziedzin polityki ekonomicznej. Wazna konsekwencja
tego wyboru jest uznanie za nieskuteczne préb podnoszenia konkurencyjnosci gos-
podarczej UGW za pomoca dewaluacji wspolnej waluty czy walki z bezrobociem
za pomocy ,,migkkiej” polityki pieni¢zne;j.

Wspolczesna teoria ekonomii wskazuje, iz okreslanie niskiego dopuszczalnego
poziomu deficytu nie jest ograniczeniem dla polityki budzetowej, a czynnikiem
zapewniajacym jej niezbedna elastycznos¢ i pozwalajacym zachowaé mozliwos¢
reakcji na pojawiajace si¢ zaklocenia. Przyjecie takiego punktu widzenia bedzie
miato dalekosi¢zne skutki dla funkcjonowania UGW, poniewaz w warunkach braku
mozliwosci prowadzenia autonomicznej polityki pieni¢znej to polityka budzetowa
pozostaje jedynym instrumentem reakcji na pojawiajace si¢ asymetryczne
zakidcenia makroekonomiczne. Zdolno$é polityki budzetowej do podjecia dziatan
dostosowawczych w takiej sytuacji jest szczegodlnie wazna, jako ze UGW nie
spetnia wielu zatozen teorii optymalnych obszarow walutowych.

W polityce gospodarczej rownie wazna jak przyjete zalozenia jest rowniez
konsekwencja w ich realizacji. Mimo licznych zarzutow wobec obecnie obowia-
zujacych procedur koordynacji polityki budzetowej, trudno wyobrazi¢ sobie
sprawne funkcjonowanie UGW bez nich. Mozna si¢ spiera¢ o dopuszczalna wiel-
kos¢ deficytu czy dtugu publicznego w krajach czionkowskich, niemniej jednak
musi funkcjonowac jakas skuteczna forma egzekwowania uzgodnionych progdw.
Trudno bowiem wyobrazi¢ sobie funkcjonowanie UGW bez koordynacji polityki
budzetowej panstw czlonkowskich, szczegolnie, ze porazka planu Wernera i jed-
noznaczne deklaracje panstw cztonkowskich wskazuja, iz w dajacej si¢ przewidzieé¢
przysztosci w UE nie nastapi centralizacja polityki budzetowe;j.
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PROCEDURES OF COORDINATION OF BUDGETARY POLICY IN EU
COUNTRIES AND THEIR CONSEQUENCES FOR ECONOMIC POLICY

Summary

One of the main aim, of the EU is strengthening the conditions for price stability and assuring
strong and sustainable growth conducive to employment creation. In the opinion of many politicians
and economists means safeguarding sound government finances is a solution. Fiscal discipline in the
member countries of EU are provided by articles 99 and 104 of UE Treaty and regulations of the
Stability and Growth Pact. They set two procedures: multilateral surveillance procedure and excessive
deficit procedure, which enforce budgetary stabilization as a permanent feature of the EMU.

The effective coordination of budgetary policies should ensure long-term sustainability, promote
fiscal co-ordination and information sharing, and provide the flexibility to respond to shocks. It is
argued that collective fiscal discipline and co-ordination are essential for a successful monetary union.
Effective macroeconomic frameworks are those which are characterized by: credibility so that
policymakers have public trust; flexibility allowing a prompt and timely response to economic
developments; and legitimacy meaning there is widespread support for the framework.
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