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Abstrakt: Celem artykutu jest ocena Traktatu o Stabilnosci, Koordynacji i Zarzg-
dzaniu jako narzedzia koordynacji polityki budzetowej i wskazanie niektorych
konsekwencji, jakie potencjalnie niesie jego stosowanie. Wszystkie kraje nalezgce
do UE prowadzq samodzielng polityke fiskalng, niezaleznie od tego, czy sq czlon-
kami strefy euro czy nie. Obecnie wiadomo, zZe jednq z bezposrednich przyczyn
kryzysu w czesci panstw strefy euro bylo stale przekraczanie fiskalnych kryteriow
konwergencji w efekcie blednej i niecodpowiedzialnej polityki budzetowej. Dotych-
czas stosowane formy koordynacji polityki fiskalnej okazaly si¢ zbyt stabe, aby
zapobiec destabilizacji finansow publicznych panstw czlonkowskich. Kryzys stal sie
impulsem do poglebienia integracji w sferze polityki budzetowej. Podpisany
w2012 r. Traktat o Stabilnosci, Koordynacji i Zarzgdzaniu, zwany w skrocie Pak-
tem Fiskalnym, jest kolejnym narzedziem koordynacji polityki budzetowej w Unii
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Europejskiej. W znacznej mierze jest on powtorzeniem i niewielkq ewolucjq Paktu
Stabilnosci i Wzrostu. Wskazano kilka wad Paktu Fiskalnego, ktore mogq skutko-
wac jego potencjalng nieskutecznoscig. Sq to: odniesienie do salda strukturalnego,
co jest regulq budzetowg o stosunkowo niewielkiej przejrzystosci dla opinii pu-
blicznej oraz z powodu istnienia kilku konkurencyjnych metod jego obliczania;
traktat przewiduje mozliwos¢ ,, nadzwyczajnych okolicznosci” i nie precyzuje ter-
minu zrownowazenia budzetu, co jest zmigkczeniem rygorow fiskalnych i otwiera
mozliwosci dla targow politycznych, kary finansowe nakladane na panstwa bory-
kajgce sie z trudnosciami budzetowymi nie poprawiq ich sytuacji. Dlatego Traktat
o Stabilnosci, Zarzgdzaniu i Koordynacji nie stanowi przetomu w koordynacji
polityki budzetowej w Unii Europejskiej.

Treaty on Stability, Coordination and Governance in
the Economic and Monetary Union as an Instrument
of Fiscal Policy Coordination in the European Union

JEL Classification: F'15

Keywords: European Union, fiscal policy coordination, Treaty on Stability, Coor-
dination and Governance, Fiscal Compact

Abstract: The aim of this study is to assess the Treaty on Stability, Coordination
and Governance in the Economic and Monetary Union as an instrument fiscal
policy coordination and identify some of the consequences that potentially carries
its use. All EU-members conduct independent fiscal policies, regardless of whether
they are members of the euro zone or not. It is now known that one of the immedi-
ate causes of the crisis in part the euro zone countries was permanent crossing
fiscal convergence criteria as a result of an erroneous and irresponsible fiscal
policy. Used so far forms of coordination of fiscal policies were too weak to pre-
vent the destabilization of the Member States' public finances. The crisis has be-
come the impetus for build deeper integration in the area of fiscal policy. Treaty on
Stability, Coordination and Management, called briefly Fiscal Compact or TSCG,
is another instrument of fiscal policy coordination in the European Union. In large
part it is a repetition and a little evolution of the Stability and Growth Pact. This
study indicated some disadvantages of the Fiscal Compact, what has the potential
to lead to its inefficiency. These are: reference to the structural balance, which is
a relatively small transparency budgetary rule for the public opinion and because
of the existence of several competing methods for its calculation; the Treaty pro-
vides for the possibility of "extraordinary circumstances" and does not specify the
term balanced budget, which is a softening of fiscal discipline and opens opportu-
nities for political bargaining; financial penalties imposed on overdebt govern-
ments will not improve their situation. The Treaty on Stability, Management and
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Coordination does not constitute a breakthrough in the coordination of fiscal poli-
cies in the European Union.

Wprowadzenie

W Unii Gospodarczej i Walutowej polityka pieniezna jest w petni scentra-
lizowana na szczeblu migdzynarodowym, za$ polityka budzetowa pozostaje
na szczeblu krajowym. Asymetria pomigdzy wspolng polityka monetarng
a jedynie koordynowang polityka fiskalng stanowi obecnie glowne zrodto
obecnych problemow strefy euro (Heller, Kotlinski 2012, s. 227). Rozwia-
zanie tych problemow i zapobiezenie mozliwo$ci powstawania ich w przy-
sztosci jest nie tylko zywotnym interesem krajow postugujacych sig¢ euro,
ale rowniez wszystkich spoleczenstw w Europie i licznego grona innych
interesariuszy z réznych stron gospodarki §wiatowej. Problem koordynacji
polityki budzetowej w Unii Europejskiej, a zwlaszcza w strefie euro, jest
zatem wazny i aktualny.

Budzet Unii Europejskiej jest maty, to zaledwie ok. 1% PKB catej UE,
musi by¢ zawsze zrownowazony, wiec nie petni funkeji antycyklicznej. Ale
nie stawiano przed nim takiego zadania. Doktryny ekonomiczne, ktore
uksztaltowaty Uni¢ Gospodarcza i Walutowa to monetaryzm i nowa eko-
nomia klasyczna. Te nurty ekonomii opowiadajg si¢ za regutami budzeto-
wymi sprzyjajacymi zrownowazeniu budzetow krajowych. Takie zadanie
maja peic¢ ograniczenie polityki fiskalnej wynikajace z zapisow traktato-
wych. Oproécz ograniczen musza one zapewni¢ dostateczng elastyczno$é
w polityce budzetowe;.

Gtownym narzegdziem koordynacji polityki budzetowej w Unii Europej-
skiej byt dotychczas Pakt na rzecz Stabilnosci i Wzrostu. Kryzys obnazyt
jego nieskutecznos¢. Niebezpieczenstwo nadejscia obecnego kryzysu byto
jednak trudne do wczesniejszego zdiagnozowania, wymagato bowiem we-
ryfikacji przyjetych zatozen w praktyce, a to nastgpilo dopiero wraz
z ujawnionym kryzysem. Dzi§ juz wiemy, Ze unia monetarna bez jedno-
znacznego przyjecia regut w polityce fiskalnej, a wigc symetrycznego jej
potraktowania z wspolng polityka pienigzng, bedzie z géry skazana na po-
razke (Heller, Kotlinski 2012, s. 241). Kryzys finansow publicznych, ktory
przechodza niektore z krajow strefy euro, sktania zaré6wno do badan nau-
kowych, jak i inicjatyw reformatorskich. Od 1 stycznia 2013 roku wszedt w
zycie Traktat o Stabilnosci, Koordynacji i Zarzadzaniu. Polski Sejm ratyfi-
kowat ten Traktat 20 lutego 2013 roku, jednak budzi on kontrowersje.
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Celem gltownym artykutu jest ocena Traktatu o Stabilnosci, Koordynacji
i Zarzadzaniu jako narzedzia koordynacji polityki budzetowej. Celem po-
mocniczym jest wskazanie konsekwencji, jakie potencjalnie niesie jego
stosowanie.

Metodyka i ukiad pracy

Na pierwszym etapie poznania naukowego zastosowano metod¢ analizy
pismiennictwa. Nastepnie zastosowano analiz¢ porownawcza i analogig
nowego Traktatu o Stabilnosci, Koordynacji i Zarzadzaniu wzglgdem do-
tychczas stosowanych rozwigzan, tj. Paktu Stabilnosci i Wzrostu. Metoda
polega na zestawieniu i porownaniu ze sobg zjawisk tozsamych, a takimi sa
stare 1 nowe rozwigzania traktatowe. Dzieki temu badaniu zostaty poddane
dane zrodtowe, czyli oba akty prawne, i wtorne — komentarze i méwienia.
Na koniec zastosowano krytyke, czyli analize i ocen¢ dobrych oraz ztych
stron z punktu widzenia teorii ekonomii i najnowszej historii integracji
europejskie;j.

W pierwszej cze$ci opracowania przedstawiono teoretyczne podstawy
koordynacji polityki budzetowej, w drugiej przyczyny koordynacji polityki
fiskalnej w Unii Gospodarczej i Walutowej, w trzeciej ewolucje koordyna-
cji polityki fiskalnej, a w czwartej reguty budzetowe zawarte w wchodza-
cym w 2013 r. Traktacie o Stabilno$ci, Koordynacji i Zarzadzaniu.

Teoretyczne podstawy koordynacji polityki budzetowej

Pierwsza proba budowy unii walutowej przewidywata znaczny stopien
uwspolnotowienia polityki budzetowej. Byto to zgodne z éwczesng teoria
optymalnego obszaru walutowego. Paul Kenen (1969) wskazywat na moz-
liwo$¢ wykorzystania mechanizméw transferow poprzez duzy wspolny
budzet centralny jako na narzgdzie absorbujace szoki asymetryczne. Do
realizacji tego celu konieczne bytoby stworzenie duzego, wspolnego budze-
tu. Raport Wernera z pazdziernika 1970 roku zaktadal, ze w proponowanej
przez niego unii ekonomicznej i monetarnej na poziomie Wspolnoty beda
podejmowane nie tylko decyzje dotyczace stop procentowych, parytetow
walut, potagczone zarzadzanie rezerwami, lecz rowniez podkreslat koniecz-
nos¢ wspodlnego okre§lania kierunkow krajowej polityki budzetowej oraz
sposobow finansowania deficytow lub uzycia nadwyzek. Ponadto za ko-
nieczng uznat harmonizacje fiskalna oraz wspolprace w dziedzinie polityki
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strukturalnej i regionalnej (Borowiec 2001, s. 25-26). Planowana architek-
tura unii walutowej byla stworzona pod silnym wptywem doktryny keyne-
sizmu. Owczesna proba budowy unii walutowej nie powiodta sie. Jednym
z czynnikéw niepowodzenia bylo glebokie zachwianie wiary w stuszno$é¢
zalecenn dominujgcego do tej pory kierunku mysli ekonomicznej. Keyne-
sizm utracil na rzecz monetarystow swoja dominujaca pozycje (Mankiw
1990, s. 24). Dekada lat siedemdziesiatych, podczas ktorej zaobserwowano
zjawisko stagflacji, przyniosta renesans mysli neoliberalnej i jej powrét do
gtéwnego nurtu makroekonomii. Tworcy polityki gospodarczej w krajach
rozwinigtych (najpierw w Wielkiej Brytanii i w Stanach Zjednoczonych,
nastgpnie w innych krajach OECD) odeszli od polityki rozwinigtego inter-
wencjonizmu bazujgcego na teorii keynesowskiej na rzecz stosowania poli-
tyki zalecanej przez nurty neoliberalne (Wojtyna 2000, s. 135). Nastapita
tak daleko idaca ewolucja mys$li ekonomicznej i przewartoSciowanie celow
polityki makroekonomicznej, ze zaplanowana w tamtym czasie koncepcja
unii walutowej 1 gospodarczej okazata si¢ nieuzasadniona.

Szkota ekonomii wywodzaca si¢ z monetaryzmu jest nowa ekonomia
klasyczna. I to wlasnie na jej dorobku teoretycznym zostata zbudowana
koncepcja obecnej Unii Gospodarczej i Walutowej. Nowa ekonomia kla-
syczna neguje keynesowskie i neokeynesowskie sposoby wspierania pelne-
go zatrudnienia i wysokiego wzrostu gospodarczego. Ekspansywna polity-
ka pienigzna, jak rowniez ekspansywna polityka budzetowa sa postrzegane
jako wiodace do zatamania wzrostu gospodarczego i wzrostu bezrobocia.
Odrzucone zostato zjawisko iluzji pienieznej (money illusion), poniewaz
uwierzono, ze dostosowawczy mechanizm rynkowy dziata predko i sku-
tecznie (Lutkowski 2004, s. 273). Wazna cecha nowej szkoty klasyczne;j
jest uwzglednienie, na szerokg skale, racjonalnych oczekiwan.

Koncepcja racjonalnych oczekiwan prowadzi do radykalnych wnioskow
anty-keynesowskich: rzady mogg wywiera¢ wptyw na zmienne nominalne,
takie jak stopa inflacji, natomiast sa bezsilne w stosunku do zmiennych
realnych, jak produkcja czy zatrudnienie. Dla antycyklicznej polityki stabi-
lizacyjnej w ogdle nie ma miejsca (Blaug 2000, s. 725). Wiarygodnos¢
wladz monetarnych i fiskalnych zostala uznana za podstawowy warunek
trwatego wzrostu gospodarczego. Jako nadrzgdny cel polityki gospodarczej
wskazano stabilno$§¢ makroekonomiczng. Nowa ekonomia klasyczna za
gtowne zadanie polityki pienig¢znej uznaje utrzymanie stabilnego poziomu
cen. Polityka budzetowa odgrywa w tej doktrynie rol¢ drugorzgdng wzgle-
dem polityki pieni¢znej. Polityka budzetowa w tej teorii jest postrzegana
jako nieskuteczne narzedzie stabilizacji gospodarki. Z powodu opdznien,
jakie moga wystapi¢ na kazdym etapie jej stosowania (od identyfikacji
stanu gospodarki, poprzez wlasciwg diagnozg, wypracowanie i uchwalenie
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zestawu dzialan, po wdrozenie) uznano, ze dyskrecjonalna polityka budze-
towa nie moze lagodzi¢ nieréwnowagi gospodarczej. W efekcie zamiast
przeciwdziata¢ wahaniom cyklicznym czesto je poglebia. Réwniez istnie-
nie efektu wypychania (crowding-out effect) oraz teoremat ekwiwalencji
ricardianskiej podwazajg skuteczno$¢ aktywnej polityki budzetowe;j.

Odejscie od dominujacego wezesniej keynesizmu przyniosto nowe spoj-
rzenie na teori¢ optymalnych obszaréw walutowych, ktéra rowniez zaczeta
podkresla¢ znaczenie stabilnosci polityki makroekonomicznej. Jedna
z konsekwencji negacji przez monetarystow i nowa ekonomi¢ klasyczng
skutecznosci polityki fiskalnej bylo rowniez pomniejszenie jej znaczenia
w kontekscie integracji europejskiej. W konsekwencji pojawila si¢ tez
asymetria polegajaca na dominacji w procesach integracyjnych polityki
monetarnej nad fiskalng. Odkad polityka budzetowa stata si¢ postrzegana
jako mato znaczaca wewnatrz panstwa, stracita na znaczeniu jako obszar
integracji europejskie;.

Ale podczas obecnego kryzysu, gdy nasila si¢ krytyka nowej ekonomii
klasycznej oraz zatozen Unii Gospodarczej i Walutowej, sfera fiskalna
znoéw odzyskuje na znaczeniu w konteks$cie integracji. Coraz czgsciej po-
jawiaja si¢ opinie, ze nieuniknione sg zmiany instytucjonalne mogace za-
pewnic nie tylko wigksza dyscypling fiskalng w krajach cztonkowskich, ale
rowniez wspolne interwencje rzagdow w kierunku stymulowania wzrostu
gospodarczego, oraz wigksza koordynacje polityki fiskalnej zaréwno od
strony podatkow, jak i wydatkow budzetowych (por. Kundera 2012, s. 34).

Przyczyny koordynacji polityki fiskalnej w UGIW

Raport Delorsa z 1989 r. zgodnie z doktryng nowej ekonomii klasycznej
przekonywat, ze dyscyplina w polityce fiskalnej ma rownie duze znaczenie
dla unii walutowej, co wiarygodna polityka pieni¢zna. Z tego wiasnie po-
wodu istotne bylo wigczenie instytucjonalnych ram narodowych polityk
fiskalnych do porzadku prawnego Wspolnot Europejskich. Dlatego w Trak-
tacie z Maastricht, ktory jest fundamentem wprowadzenia wspolnej waluty,
znalazly si¢ makroekonomiczne kryteria wejscia do Unii Gospodarczej
i Walutowej, a wsrod nich ograniczenia polityk fiskalnych w odniesieniu
do wielkosci deficytu i dlugu publicznego panstw cztonkowskich (Skiba
2010, s. 120). W odrdznieniu od jednolitej, prowadzonej wspolnie polityki
monetarnej, polityke fiskalng pozostawiono w gestii wladz krajowych.
Przyczyny takiego stanu rzeczy sa polityczne i ekonomiczne.

Suwerennos¢ decydowania o finansach publicznych jest traktowana ja-
ko podstawa sprawowania wladzy panstwowej. Zgodnie z obowigzujaca
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w Unii zasadg pomocniczo$ci (subsydiarnosci) uznano, ze o dobrach pu-
blicznych lepiej mozna decydowaé wiasnie na szczeblu krajowym (a po-
nadto na szczeblu regionalnym i lokalnym) niz na szczeblu ponadnarodo-
wym. Zachowanie przez wladze krajow czlonkowskich kompetencji do
okreslania polityki budzetowej jest wiec konsekwencja takiego podejscia
(Oreziak 2009, s. 46-47).

Powodem ekonomicznym pozostawienia polityki budzetowej w gestii
wladz krajowych jest fakt, ze pozostaje ona jedynym instrumentem polityki
makroekonomicznej, ktory moga ksztaltowaé samodzielnie w reakcji na
szoki asymetryczne. Ma to znaczenie zwlaszcza wtedy, gdy gospodarki
krajow unii walutowej sg zroznicowane. Konwergencja realna zmniejsza
potrzebe autonomii polityki fiskalne;.

Jednak o ile samodzielno§¢ panstw czlonkowskich w finansowaniu
ksztaltowaniu i podziale dobr publicznych jest jak najbardziej pozadana, to
obawy budzi polityka prowadzgca do nadmiernych deficytéw budzeto-
wych. Mozna wymieni¢ co najmniej kilka przyczyn, dla ktorych polityka
budzetowa cztonkow unii walutowej musi by¢ koordynowana.

Po pierwsze, polityka nadmiernych deficytow budzetowych, ktorej
skutkiem jest emisja duzej ilosci obligacji rzadowych ma skutki dla podazy
pienigdza. Znaczna emisja obligacji moze powodowaé zmiany stop procen-
towych innych papierow emitowanych przez rzady panstw europejskich
oraz wptywa¢ na oprocentowanie kredytow dla podmiotéw prywatnych
(zastgpowanie inwestycji prywatnych inwestycjami publicznymi — efekt
wypychania).

Po drugie, wzrost wydatkow budzetowych pokrywanych deficytem
(emisja obligacji rzadowych) moze wptywaé na zmiany popytu wewngtrz-
nego, a posrednio rowniez na wzrost cen. Stwarza to problemy dla realiza-
cji celu inflacyjnego przez Europejski Bank Centralny. Pomimo, iz presja
inflacyjna pochodzitaby z jednego kraju cztonkowskiego, zwigkszenie re-
strykcyjnosci polityki pienieznej dotkngtoby wszystkich cztonkow unii
walutowej

Po trzecie, gdy wystepuje permanentny wysoki deficyt budzetowy
w okresie dobrej koniunktury — mozliwosci stosowania instrumentéw poli-
tyki budzetowej w okresie ostabienia koniunktury sg istotnie ograniczone.
Mozliwosci zwigkszenia popytu poprzez obnizke podatkow i zwickszanie
wydatkoéw budzetowych moga by¢ w takiej sytuacji ograniczone. Zwigk-
szanie wydatkow przekladatoby si¢ na dalszy wzrost deficytu, a w konse-
kwencji na zwickszanie kosztow obstugi dtugu publicznego. Wzrost kosz-
tow zwigzanych z pozyskiwaniem srodkoéw na pokrycie deficytu i obstugi-
wanie istniejgcego juz dlugu pociaga za sobg wzrost ryzyka niewyptacalno-
sci (Miklaszewicz 2012, s. 118). W takiej sytuacji rzad moze podja¢ roz-
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paczliwg probe zmniejszenia deficytu poprzez cigcie wydatkow na oslep
i szukanie dodatkowych dochodow budzetowych (zwickszanie podatkow).
Tym samym polityka budzetowa stanie si¢ procykliczna.

Po czwarte, ryzyko bankructwa jednego z panstw strefy euro lub pan-
stwa cztonkowskiego UE wptywa na reputacje pozostalych panstw euro-
pejskich i moze wywota¢ wzrost oprocentowania ich obligacji.

Po piate, pozyczkodawcy moga mie¢ problemy z prawidlowym szaco-
waniem ryzyka niewyplacalnosci okreslonej emisji dlugu, z powodu ukry-
tej gwarancji wsparcia finansowego ze strony innych panstw cztonkow-
skich. Wykorzystanie przez jeden kraj okolicznosci, ze pozostali cztonko-
wie nie dopuszczg do zalamania si¢ finanséw publicznych w tym panstwie
nosi nazwe pokusy naduzycia (moral hazard) (de Grauwe 2003, s. 229).
Dlatego przyj¢to zasade ,,no bailout” — wykluczajacg odpowiedzialnosé
finansowg instytucji unijnych i innych panstw cztonkowskich za zobowig-
zania poszczegolnych panstw. Ekonomisci juz weze$niej zauwazali, Ze jest
ona mato wiarygodna. Praktyka ostatnich lat potwierdza, ze wspolnota
interesoOw panstw strefy euro jest zbyt silna, by zadluzony kraj pozostawié¢
samemu sobie.

Ewolucja koordynacji polityki fiskalnej w UGIiW

Pierwszych prob koordynacji polityki budzetowej mozna dopatrze¢ si¢ juz
w Traktacie Rzymskim z 1957 r., w ktorym zapisano, ze kraje cztonkow-
skie ,,uznaja sprawy gospodarcze za sprawe wspolnej troski” (Artykut 99
Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska). Na poczatku 1960 r.
zostal ustanowiony Komitet do spraw Krotkoterminowej Polityki Ekono-
micznej, ktorej celem miata by¢ koordynacja polityki koniunkturalnej
w panstwach cztonkowskich. W 1964 roku powstat Komitet Sredniookre-
sowej Polityki Ekonomicznej i Komitet Polityki Budzetowej, ktory miat
umozliwi¢ wspodlprace miedzy kompetentnymi ministrami krajow czton-
kowskich w dziedzinie polityki budzetowej. Pojawienie si¢ komitetow na
poziomie Wspolnoty byto pierwszym instytucjonalnym wyrazem rodzace-
go si¢ konsensusu, ze dalsze poglebianie integracji wymusi w przysztosci
scislejsza wspotprace w dziedzinie polityki makroekonomicznej, zwlaszcza
polityki budzetowej (Miklaszewicz 2012, s. 93).
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Zdecentralizowana polityka budzetowa, pozostawiona w gestii krajow
cztonkowskich, od poczatku istnienia strefy euro podlegata koordynacji.
Jednym z narzgdzi koordynacji polityki budzetowej sg Ogoélne Wytyczne
Polityki Gospodarczej (Broad Economic Policy Guidelines). Problem
w tym, ze sg one wigzace politycznie, ale niewigzace prawnie. Ztamanie
Ogolnych Wytycznych nie wigze si¢ z zadnymi sankcjami.

Art. 104 Traktatu z Maastricht zobowigzuje panstwa cztonkowskie do
przestrzegania monetarnych i fiskalnych kryteriow zbiezno$ci nominalne;.
Stabilno$§¢ monetarng okreslaja 3 wskazniki: inflacja, poziom dlugotermi-
nowych stop procentowych oraz stabilno$¢ kursu walutowego. Z kolei sta-
bilnos¢ fiskalna wyrazajg 2 wskazniki: poziom deficytu finanséw publicz-
nych nie wyzszy niz 3% PKB oraz dlug publiczny nie przekraczajacy 60%
PKB. Z tego wynika, ze przestrzeganie prawidlowego poziomu pierwszej
grupy kryteriow jest domena polityki monetarnej, natomiast drugiej grupy,
to efekt polityki fiskalnej. Saldo finanséw publicznych w dominujacej czg-
$ci byto efektem polityki fiskalnej, a wiec decydowaly o tym rzady i parla-
menty poszczegdlnych krajow, natomiast ograniczenia prawne wynikajace
z cztonkostwa w Unii Europejskiej lub w unii walutowej odgrywaty tu
znacznie mniejszg role. Jedynym skutecznym instrumentem prawnym,
ktéry dyscyplinowat kraje do utrzymania deficytu finanséw publicznych na
poziomie okreslonym w Traktacie z Maastricht, byl dwuletni okres prze-
bywania w systemie ERM II, ktéry poprzedzat rekomendacj¢ Komisji Eu-
ropejskiej i pozytywng decyzje Rady Unii Europejskiej o przyjeciu panstwa
kandydujacego do unii walutowej (Heller, Kotlinski 2012, s. 64).

Kryteria zbiezno$ci nominalnej jasno okreslity warunki wejscia do stre-
fy euro i skutecznie dyscyplinowaty panstwa cztonkowskie do przestrzega-
nia ograniczen fiskalnych w okresie poprzedzajacym przyjgcie wspdlnej
waluty. Jednak nie zapobiegaly mozliwosci nadmiernego zadluzania sig¢
panstw po przyjeciu euro. Z tego powodu juz w 1997 r. (a wigc jeszcze
przed utworzeniem Unii Gospodarczej i Walutowej) przyjeto Pakt Stabil-
nosci 1 Wzrostu. Pakt opiera si¢ na podwdjnej strategii — z jednej strony na
srodkach zapobiegajacych powstawaniu nadmiernego deficytu, z drugiej
za$ na §rodkach odstraszajacych, ktore powinny skloni¢ panstwa cztonkow-
skie do unikania takiego deficytu.

Prewencyjna cz¢§¢ Paktu to nadzor nad sytuacja budzetowa oraz nadzor
i koordynacja polityki ekonomicznej. Celem jest zapobieganie powstawa-
niu nadmiernego deficytu budzetowego.

Represyjna czg§¢ Paktu przewiduje sankcje wobec krajow uchylajacych
si¢ od wymaganego zredukowania deficytu. Celem jest zniechecenie kra-
jow Unii do dopuszczania do nadmiernych deficytow budzetowych, a jesli
juz powstang — sktonienie tych krajow, aby niezwlocznie je skorygowaty.
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W 2005 r. Pakt na Rzecz Stabilnosci i Wzrostu zostat zmodyfikowany.
Pod naciskiem koalicji dwoch panstw, Francji i Niemiec, ktorym grozito
w tamtym czasie objecie sankcjami finansowymi, zapisy Paktu zostaly
dodatkowo uelastycznione. Ustalono, ze procedura nadmiernego deficytu
nie powinna by¢ uruchomiona w sytuacji recesji lub dlugiego okresu wzro-
stu znacznie ponizej wzrostu potencjalnego (Skiba 2010, s. 123). W pier-
wotnym Pakcie na Rzecz Stabilnosci i Wzrostu procedura nadmiernego
deficytu nie byta uruchamiana, gdy deficyt przekraczajacy traktatowe 3%
PKB byt wyjatkowy i czasowy. Zmiany w 2005 r. doprowadzity do ztago-
dzenia kryteridw, poniewaz spowolnienie wzrostu gospodarczego zostato
uznane za czynnik, ktory moze usprawiedliwi¢ przekroczenie wielkosci
referencyjnej.

Zapisy prawne Paktu na Rzecz Stabilno$ci i Wzrostu z jednej strony
mobilizuja kraje cztonkowskie do ograniczania poziomow deficytow finan-
sow publicznych i stanowia regute fiskalng dlugookresowego zréwnowaze-
nia narodowych polityk budzetowych, ale z drugiej strony pozwalaja na
okresowy wzrost zadluzenia w przypadku recesji lub oddziatywania szo-
kow asymetrycznych. Jednak zmodyfikowany Pakt Stabilnosci i Wzrostu
zmnigjszyt mozliwo$¢ wywarcia wptywu na decyzje fiskalne panstw, ktore
nie respektuja wspolnie uzgodnionych postanowien.

Poniewaz dotychczasowe metody koordynacji polityki fiskalnej okazaty
si¢ zbyt slabe, aby zapobiec destabilizacji finanséw publicznych panstw
cztonkowskich i w efekcie kryzysowi w czeSci panstw strefy euro, ko-
nieczna byla reforma. Podpisany w marcu 2012 r. Traktat o Stabilnosci,
Koordynacji i Zarzadzaniu, zwany w skrocie Paktem Fiskalnym, jest kolej-
nym narzedziem koordynacji polityki budzetowej w Unii Europejskie;.

Traktat o Stabilnosci, Koordynacji i Zarzadzaniu formalnie nie jest czg-
scig prawa UE, lecz umowg miedzyrzadowa. Podpisato go 25 z 27 panstw
cztonkowskich, a wigc wszystkie poza Wielka Brytanig i Republika Cze-
ska. Traktat pozostaje otwarty dla krajow UE, ktore nie podpisaty go na
poczatku. Planowane jest wlaczenie go do traktatow ustanawiajacych Unig
Europejska w ciggu pigciu lat od jego wejscia w zycie. Traktat wszedt w
zycie 1 stycznia 2013 roku po tym, jak ratyfikowata go Finlandia (jako
dwunasty kraj strefy euro). Wczesniej zostal ratyfikowany przez Austrie,
Cypr, Niemcy, Danie, Estoni¢, Hiszpanig, Francje, Grecjg, Wtochy, Irlan-
die, Litwe, Lotwe, Portugalie, Rumunig, i Stoweni¢ (European Council
2012).
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Reguly fiskalne zawarte w Traktacie o StabilnoSci,
Koordynacji i Zarzadzaniu

Wchodzacy w zycie w 2013 roku Traktat o Stabilnosci, Koordynacji
i Zarzadzaniu jest w istocie kolejng modyfikacjg Paktu StabilnoSci
1 Wzrostu. Pakt Fiskalny podtrzymuje limit deficytu sektora instytucji rza-
dowych i1 samorzadowych na poziomie 3% PKB, a limit dlugu publicznego
na poziomie 60% PKB. Dlug publiczny powyzej 60% PKB jest dopusz-
czalny, gdy dostatecznie zmniejsza si¢ w kierunku tej wartosci. Gdy diug
przekracza warto$¢ odniesienia wynoszaca 60%, panstwa sg zobowigzane
zmnigjsza¢ ten dlug w tempie wynoszacym $rednio jedng dwudziesta nad-
wyzki ponad limit rocznie. Godne uwagi jest tez przypomnienie, ze pan-
stwa cztonkowskie Unii powinny powstrzymywac si¢ od stosowania prak-
tyk prowadzacych do narastania dlugu poza rachunkami sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych.

Jednym z instrumentéw oddzialywania na polityki budzetowe panstw
cztonkowskich sg $rednioterminowe cele budzetowe (medium-term objec-
tives MTO). Pakt Stabilnosci i Wzrostu natozyt zobowigzania na panstwa
cztonkowskie, by docelowy wskaznik salda strukturalnego byt zerowy Iub
dodatni. Osiggnigcie Sredniookresowego celu budzetowego powinno za-
pewni¢ panstwom cztonkowskim margines bezpieczenstwa w odniesieniu
do wartosci referencyjnej 3% PKB w okresie pogorszenia koniunktury.

Saldo strukturalne jest tutaj rozumiane jako hipotetyczna warto$¢ salda
budzetowego przy potencjalnym wzroscie gospodarczym. Pewna trudno-
$cig jest fakt, ze potencjalny wzrost gospodarczy to nie jest wielko$¢ rze-
czywista, lecz szacunkowa. Jednak po wylaczeniu wplywu wahan cyklu
koniunkturalnego oraz jednorazowych zdarzen nadzwyczajnych mozna
wskazaé, jaka czes¢ deficytu jest saldem strukturalnym. Modyfikacja Paktu
w 2005 r. wprowadzita indywidualne cele sredniookresowe dla kazdego
z panstw (Skiba 2010, s. 125). Nowy Pakt Fiskalny podtrzymuje t¢ regute
budzetowa, ale roczny deficyt strukturalny nie moze przekroczy¢ 0,5%
PKB. Wigksza swobodg przyznano krajom, w ktorych poziom dhugu pu-
blicznego pozostaje znacznie ponizej 60% PKB i gdzie ryzyko zwigzane
z dlugoterminowa stabilno$cig finanséw publicznych jest niskie, deficyt
strukturalny moze osiaggna¢ poziom co najwyzej 1 procent PKB.

Pakt Fiskalny powiela wade Paktu Stabilnosci i Wzrostu, jaka jest mata
przejrzystos¢ reguty opartej na sredniookresowym saldzie strukturalnym.
Monitorowanie tej reguty oznacza konieczno$¢ obliczania deficytu struktu-
ralnego, co wymaga zastosowania skomplikowanych narzedzi ekonomicz-
no-statystycznych. Sytuacj¢ komplikuje istnienie kilku konkurencyjnych
metodologii obliczania jego poziomu (Jozefiak i in. 2006, s. 70). Traktat
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o Stabilnosci, Koordynacji i Zarzadzaniu definiuje ,,roczne saldo struktu-
ralne sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych” jako ,,saldo roczne
uwzgledniajace zmiany cykliczne, po skorygowaniu o dziatania jednora-
zowe 1 tymczasowe”. Moze to implikowaé¢ brak pewnosci, czy omawiana
reguta zostala ztamana. Ponadto fakt jej przekroczenia nie jest oczywisty
dla opinii publicznej, co ostabia funkcjonowanie jednego z bodZcow dziata-
jacych na rzecz przestrzegania reguly — grozby narazenia na szwank repu-
tacji politykow sprawujacych wiladze.

Wedlug prognoz Komisji Europejskiej postanowienia nowego Paktu
w 2013 roku spelnig Butgaria, Dania, Estonia, Finlandia, Niemcy (dhug
publiczny przekracza poziom referencyjny, ale maleje), Lotwa, Luksem-
burg, Rumunia i Szwecja (tabela 1).

Tabela 1. Wskazniki polityki budzetowej krajow cztonkowskich UE w 2013 r.
Prognoza Komisji Europejskiej

Deficyt sektora Deficyt
. Dlug publiczny finansow
Kraj (% PKB) publicznych strukturalny
(%PKB)
(%PKB)
Austria 75,2 2,5 1,9
Belgia 100,8 3,0 2,2
Bulgaria 17,1 1,3 0,5
Cypr 93,1 4.5 3,9
Czechy 48,0 3,1 2,2
Dania 45,9 2,7 0,3
Estonia 11,8 0,4 0,3
Finlandia 56,4 1,5 0,3
Francja 93,4 3,7 2,0
Niemcy 80,7 0,2 (na (i\?vfzka)
Gregja 175,6 4,6 (s (ivlv’;‘zka)
Wegry 78,7 34 2,0
Irlandia 1222 7,3 6,6
Wiochy 128,1 2,1 0,1
Lotwa 44 4 1,1 1,0
Litwa 40,5 2,9 2,2
Luksemburg 22,2 0,9 (na (i\?vy}}ika)
Malta 73,8 2,9 2,9
Holandia 73,8 3,6 1,6
Polska 57,0 3,4 2,2
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Deficyt sektora
. . Deficyt
. Dlug publiczny finanséw
Kraj o . strukturalny
(% PKB) publicznych (%PKB)
(%PKB) ’

Portugalia 1239 49 3,1
Rumunia 38,1 2.4 0,9
Stowacja 55,1 3,3 3,3
Stowenia 59,5 5,1 2,3
Hiszpania 95,8 6,7 4.7

. -0,1
Szwecja 37,3 0,9 (nadwyzka)
Wielka Brytania 95,4 7,4 6,0

Zrédto: Komisja Europejska (2013).

Jesli w listopadzie 2011 r. panstwo cztonkowskie bylo objete Procedura
Nadmiernego Deficytu, nie musi od razu dostosowywac si¢ do wskaznikow
okreslonych w Pakcie Fiskalnym. W takim przypadku wymagana jest reali-
zacja $ciezki dostosowawczej poprzednio uzgodnionej z Komisja Europej-
ska. Nadal panstwa cztonkowskie objete Procedurg Nadmiernego Deficytu
powinny przedktada¢ Komisji i Radzie programy gospodarcze do zatwier-
dzenia, z wyszczegdlnieniem niezbednych reform strukturalnych w celu
zapewnienia trwalej i skutecznej korekty nadmiernego deficytu.

W odréznieniu od Paktu Stabilno$ci i Wzrostu, ktory przewidywat Pro-
cedur¢ Nadmiernego Deficytu jako wielostopniowa, Pakt Fiskalny w przy-
padku stwierdzenia znacznych odchylen od celu $redniookresowego lub
sciezki dostosowawczej prowadzacej do tego celu, przewiduje, ze zostaje
automatycznie uruchomiony mechanizm korygujacy. Mechanizm ten
obejmuje zobowigzanie panstwa czionkowskiego do podjecia Srodkow
majacych na celu skorygowanie odchylen w okreslonym czasie. Co istotne,
mechanizm korygujacy nie moze narusza¢ uprawnien parlamentéw naro-
dowych. To panstwa na poziomie krajowym na mocy wiazacych i trwalych
przepisow krajowych majg w ciggu roku wprowadzi¢ mechanizm korygu-
jacy. Mechanizm ten ma by¢ oparty na wspolnych zasadach przedstawio-
nych przez Komisj¢ Europejskg. Jest to zasadnicza zmiana w podejéciu do
regut polityki budzetowej. W okresie tworzenia koncepcji funkcjonowania
unii walutowej sadzono, ze zapis w prawie ponadnarodowym jest trwalszy
od zapis6w krajowych. W obecnym zapisie prawo ponadnarodowe jedynie
inspiruje i zachgca do okreslonych zachowan cztonkéw unii. Zas reguty
polityki budzetowej maja by¢ trwale umocowane w prawie krajowym (naj-
lepiej w formie zapisu konstytucyjnego).
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Komisja Europejska zostata zobowigzana do monitorowania wdrozenia
powyzszych regul. Zgodnie z postanowieniami Traktatu Komisja ma prawo
wnies¢ sprawe do Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej, jesli uzna,
ze te zasady nie zostaly wdrozone. Wyrok Trybunaly Sprawiedliwosci jest
wigzacy. Jesli nie zostanie wykonany, kraj moze zosta¢ ukarany grzywna
nie wyzsza niz 0,1% PKB. Gdy ukarany bedzie czlonek strefy euro, kwota
grzywny zasili Europejski Mechanizm Stabilnosci. W przypadku, gdy uka-
rany kraj nie postuguje si¢ wspolng waluta, kwotg grzywny przekazuje sig¢
na rzecz budzetu ogélnego Unii Europejskie;.

Pakt Fiskalny przewiduje mozliwo$¢ wystgpienia ,,wyjatkowych oko-
liczno$ci”. Oznaczaja one nadzwyczajne zdarzenie, na ktore rzad panstwa
cztonkowskiego nie ma wptywu i ktore wywiera znaczacy wptyw na sytua-
cj¢ finansowa sektora instytucji rzadowych i samorzadowych. Do wyjat-
kowych okolicznosci zaliczajg si¢ rowniez okresy znacznego pogorszenia
koniunktury gospodarczej, o ktorych mowa w zmienionym Pakcie Stabil-
nosci i Wzrostu. To jest mozliwo$¢ ewentualnego rozmigkczania rygorow
fiskalnych i otwiera pole do targéw politycznych. Zastrzezenie, ze tymcza-
sowe odchylenia nie zagrazaja stabilno$ci budzetowej w $rednim okresie
moze okaza¢ si¢ iluzoryczne. Traktat nie precyzuje rowniez terminu zrow-
nowazenia budzetu, to kolejna niejasnos¢, ktora moze by¢ wykorzystywana
w negocjacjach politycznych, pomniejszajac skutecznos$¢ oddziatywania na
krajowa polityke budzetows.

Obok twardych, numerycznych regut fiskalnych nacisk potozono réw-
niez na polepszenie koordynacji i planowania. Aby umozliwi¢ ocen¢ po-
rownawcza najlepszych praktyk wprowadzono obowigzek omawiania
wszelkich zasadniczych reform polityki gospodarczej w gronie panstw
cztonkowskich. Planowane reformy majg by¢ omoéwiane ex ante i w sto-
sownych przypadkach koordynowane. Przewidziano angazowanie w te
koordynacje instytucji Unii Europejskiej. Panstwa czlonkowskie zobowia-
zaly si¢ rowniez do zglaszania Radzie Europejskiej i Komisji Europejskie;j
swoich planéw pozyczek na rynku kapitatowym.

Zakonczenie

Uni¢ Gospodarcza i Walutowg zbudowano opierajac si¢ na teorii nowej
ekonomii klasycznej. Doktryna ta podkresla znaczenie stabilno$ci makroe-
konomicznej 1 odrzuca mozliwos¢ skutecznego oddziatywania polityki
fiskalnej na gospodarkg. Odkad polityka budzetowa stata si¢ postrzegana
jako mato znaczaca wewnatrz panstwa, stracila tez na znaczeniu jako ob-
szar integracji. W konsekwencji Unia Gospodarcza i Walutowa ma kon-
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strukcje asymetryczng: polityka monetarna zostala scentralizowana, za$
polityka budzetowa pozostata w gestii panstw cztonkowskich.

Jednak w unii walutowej polityka budzetowa musi by¢ koordynowana
na szczeblu wspolnotowym. Dotychczasowe metody koordynacji okazaty
si¢ nieskuteczne. Kryzys finansow publicznych, ktory przechodza niektore
kraje cztonkowskie, jest problemem catej strefy euro, a nawet calej Unii
Europejskie;.

Nowym narzedziem koordynacji polityki budzetowej jest Traktat o Sta-
bilnosci, Koordynacji i Zarzadzaniu, ktory wszedt w zycie 1 stycznia 2013
r. Zasadnicza zmiang, jakg niesie jest obowigzek wpisania regut budzeto-
wych w prawo krajowe. W przesztosci, czyli w okresie tworzenia koncepcji
funkcjonowania unii walutowej, sagdzono, ze zapis w prawie ponadnarodo-
wym jest trwalszy od zapisow krajowych.

Jednak Traktat o Stabilnosci, Koordynacji i Zarzadzaniu nie stanowi
przelomu w koordynacji polityki budzetowej w Unii Europejskie;.
W znacznej mierze jest on powtdrzeniem i niewielkg ewolucja Paktu Sta-
bilnosci i Wzrostu. Pakt Fiskalny ma kilka wad, ktore moga skutkowac
jego potencjalng nieskuteczno$cig. Odniesienie do salda strukturalnego jest
regulg budzetowg o stosunkowo niewielkiej przejrzystosci dla opinii pu-
blicznej, niejasno$¢ poglebia istnienie kilku konkurencyjnych metod jego
obliczania, moze to implikowa¢ brakiem pewnos$ci czy dana regula zostata
ztamana. Traktat przewiduje mozliwo$¢ ,,nadzwyczajnych okoliczno$ci”
inie precyzuje terminu zrownowazenia budzetu, co jest zmigkczeniem
rygoréw fiskalnych i otwiera mozliwosci dla targéw politycznych. Kary
finansowe nakladane na panstwa borykajace si¢ z trudnosciami budzeto-
wymi nie poprawig ich sytuacji. Wciagz dyscyplina finanséw publicznych
pozostaje w kompetencjach rzadow narodowych panstw cztonkowskich.
Jednak mimo powyzszych zastrzezen Pakt Fiskalny jest krokiem w strone
scislejszej koordynacji polityki budzetowej w UGiW.
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