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WSTEP

Kryzys ekonomiczny i finansowy doprowadzit do ujawnienia wielu niedosko-
nato$ci systemu zarzadzania ekonomicznego w krajach Unii Europejskiej, a ustalone
reguly fiskalne nie zapobiegty kryzysowi zadtuzenia w strefie euro. Nie tylko doszto
do gwattownego pogorszenia si¢ wskaznikéw fiskalnych we wszystkich krajach tego
ugrupowania — okazato si¢, ze nadmierny poziom dtugu publicznego moze stanowi¢
powazniejsze zagrozenie dla stabilno$ci fiskalnej niz wysoki wskaznik deficytu bu-
dzetowego, a kontroli wymaga takze poziom zadtuzenia sektora prywatnego.

Dodatkowym czynnikiem destabilizujgcym finanse publiczne byta reakcja rza-
dow wigkszosci krajow na skutki kryzysu w postaci zastosowania pakietow stymu-
lacyjnych oraz udzielenia pomocy finansowej dla sektora finansowego. W rezultacie
w strefie euro przecigtny udziat dugu publicznego w PKB zwickszyt si¢ z poziomu
66% PKB w 2007 roku przed kryzysem do 92,7% na koniec 2012 roku [Dane Ko-
misji Europejskiej, https://ec.europa.eu/info/statistics_pl, dostep: 2.01.2016 1.].

Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie dzialan podjetych po
kryzysie zmierzajacych do zapewnienia zachwianej rownowagi budzetowej na
poziomie UE, oceny ich skutecznosci oraz zarysu dyskusji na temat mozliwosci
efektywnego zapewnienia dyscypliny fiskalnej szczegolnie w strefie euro ztozo-
nej z panstw o bardzo zréznicowanej kulturze stabilnosci fiskalnej.

PAKT STABILIZACIJI I WZROSTU I JEGO REFORMY

Wybuch kryzysu doprowadzil do ujawnienia wielu stabosci w zakresie za-
rzadzania gospodarczego w catej UE [zob. szerzej: Komisja Europejska, 2013].
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Przedmiotem analizy w niniejszym opracowaniu sg niedoskonato$ci zarzadzania
gospodarczego $cisle zwigzane z mozliwoSciami zapewnienia dyscypliny fiskal-
nej w krajach UE, w tym gltownie zmian wywotanych reformg paktu stabilizacji
1 wzrostu stanowigcego zbior unijnych aktow prawnych, ktdrego najwazniejszym
celem jest wspieranie solidnej polityki budzetowej oraz zapewnianie stabilno-
$ci finansow publicznych w panstwach czlonkowskich UE, co uznano za szcze-
golnie wazne dla funkcjonowania unii gospodarczej i walutowe;.

Rozwigzania zaproponowane w ramach paktu stabilizacji i wzrostu byty
przedmiotem intensywnej krytyki w okresie przed jego wprowadzeniem, jednak
do reformy doszto dopiero w 2005 roku w momencie wystapienia trudnosci z re-
spektowaniem dyscypliny budzetowej przez Niemcy i Francjg.

W 2006 roku przedstawiono raport Komisji Europejskiej [Fischer i in., 2006],
w ktorym przedstawiono zaproponowane przez ekonomistow 101 propozycji re-
form paktu, ktore zostaly podzielone na cztery ogdlne grupy z punktu widzenia
wyboru celu, instrumentdéw, skutecznosci i instytucji wykorzystywanych w pro-
wadzeniu polityki fiskalnej [zob. takze Marchewka-Bartkowiak, 2012]. Czgs¢
zaproponowanych rozwigzan zostato wdrozonych w ramach reformy paktu sta-
bilizacji i wzrostu wprowadzonej w reakcji na kryzys zadtuzenia w strefie euro
bedacy nastgpstwem globalnego kryzysu finansowego i ekonomicznego. Celem
reform byto wzmocnienie postanowien paktu stabilizacji i wzrostu, doprowadze-
nie do poprawy nadzoru budzetowego na szczeblu UE oraz zwigkszenie stop-
nia koordynacji polityk gospodarczych prowadzonych przez kraje cztonkowskie
[Rada Europejska, Rada Unii Europejskiej, 2014].

Pakt stabilnosci i wzrostu zostat przyjety w 1997 r., a zmieniony i uzupet-
niony w 2005 r., w 2011 1. tzw. szeSciopakiem (5 rozporzadzen i 1 dyrektywa?)
iw 2013 r. ,,dwupakiem” (2 rozporzadzenia®) oraz zawartym w 2012 r. porozu-
mieniem mi¢dzyrzadowym (tzw. paktem fiskalnym)*. Celem paktu jest zwigksze-
nie dyscypliny budzetowej i wprowadzenie $cislejszego nadzoru w strefie euro,
w szczegolnosci dzigki ustanowieniu ,,zasady zrownowazonego budzetu”.

Dziatania zmierzajagce do zapewnienia zachwianej rownowagi budzetowej na
poziomie UE w ramach tzw. szesciopaku, obejmowaly ustalenie wigzacej wartosci
referencyjnej dla redukeji zadluzenia w krajach, w ktorych udziat dtugu sektora fi-
nansow publicznych w PKB wynosi ponad 60%. Wiekszy nacisk potozono w nich na
redukcj¢ wysokiego zadluzenia. Maksymalny dopuszczalny poziom deficytu struk-
turalnego calego sektora finansow publicznych zostat ograniczony do 0,5% PKB,

2 Rozporzadzenia WE nr: 1173/2011, 1174/2011, 1175/2011, 1176/2011, 1177/2011 oraz
Dyrektywa Rady 2011/85/UE .

* Rozporzadzenia WE: nr 472/2013 oraz 473/2013.

4 Pakt fiskalny (oficjalna nazwa: Traktat o stabilno$ci, koordynacji i zarzadzaniu w Unii
Gospodarczej i Walutowej) to umowa miedzynarodowa podpisana 2 marca 2012 r. przez 25 panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej (z wyjatkiem Wielkiej Brytanii i Czech), w tym wszystkie panstwa
strefy euro. Wszedt w zycie 1 stycznia 2013 r., a w Polsce zostat ratyfikowany w pazdzierniku 2013 .
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a kraje niespelniajace kryterium 60% dla dlugu catego sektora zostaty zobowigza-
ne do zmniejszenia poziomu dhugu o 1/20 odchylenia biezgcego poziomu dtugu od
poziomu referencyjnego w ciggu 3 lat. Wyjatek przewidziano dla krajow o istotnie
nizszym poziomie dtugu od ustalonego limitu i w zwigzku z tym krajow o niskim
ryzyku niestabilnosci fiskalnej (deficyt strukturalny catego sektora finansow publicz-
nych moze osiaggna¢ poziom 1% PKB). Obecnie procedura nadmiernego deficytu
moze by¢ wszczeta rowniez w odniesieniu do nadmiernego dtugu publicznego. Do-
datkowo decyzja o natozeniu sankcji finansowych dla krajow nieprzestrzegajacych
regul budzetowych podejmowana jest w ramach odwréconego glosowania (reversed
voting) — aby odrzuci¢ wniosek o natozenie kar musi doj$¢ do zebrania kwalifiko-
wanej wiekszosci gloséw (poprzednio kwalifikowang wigkszoscia podejmowano
decyzje o natozeniu kar). Naktadanie bardziej surowych sankcji ma wiec charakter
bardziej automatyczny (oprocentowane depozyty lub kary do wysokosci do 0,5%
PKB). Co wigcej, w ramach odwrdconego glosowania w Radzie metoda wickszosci
kwalifikowanej przewidziano podejmowanie decyzji o natozeniu wigkszosci sank-
cji (trzy pierwsze przedstawione w tabeli 1, ostatni rodzaj sankcji w ramach zwyklej
kwalifikowanej wigkszosci gtosow). Od konca 2013 roku kraje cztonkowskie UE,
ktére nie podejmujg skutecznych dziatan w celu korekty nadmiernego deficytu sek-
tora finansow publicznych moga zosta¢ pozbawione mozliwosci korzystania nawet
z pieciu europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych.

Tabela 1. Sankcje przewidziane w ramach zapobiegawczej i naprawczej czesci Paktu
(dotyczg wylacznie krajow czlonkowskich strefy euro)

Moment zastosowania sankcji Rodzaj sankcji

Brak respektowania przez kraj cztonkowski zobo- | Ztozenie przez kraj cztonkowski depozytu
wiazan w zakresie dostosowan w celu osiagnigcia | w wysokosci 0,2% PKB (jest on oprocen-
$redniookresowych celow budzetowych (MTO)/ | towany).

reguly wydatkowej (czg§¢ zapobiegawcza).

Wszczgeie procedury nadmiernego deficytu | Ztozenie przez kraj cztonkowski depozytu
(jezeli wobec kraju cztonkowskiego zostaty juz | w wysokosci 0,2% PKB (nie jest on opro-
zastosowane sankcje w ramach zapobiegawczej | centowany).

czesci Paktu lub gdy nastapi bardzo istotne prze-
kroczenie wielkosci referencyjne;j).

Brak skutecznych dziatan kraju czlonkowskiego | Kara w wysokosci 0,2% PKB.
w celu korekty nadmiernego deficytu sektora fi-
nansow publicznych.

Trwaty brak skutecznych dziatan kraju czton- | Kara w wysokosci 0,2% PKB + zmienny
kowskiego w celu korekty nadmiernego deficy- | element (tacznie do 0,5% PKB).
tu sektora finanséw publicznych.

Zrédto: [Angerer, 2015].
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,~Dwupak” wszedl w zycie w maju 2013 r., a ,,szeSciopak” — w grudniu 2011 r.
Zgodnie z ich przepisami przeglad aktow nastapit w 2014 r. [Komisja Europejska...,
2014]. Stwierdzono, ze dzigki przepisom ,,dwupaku’ i ,,szesciopaku” zwigkszyt si¢
zakres 1 doktadno$¢ zarzadzania gospodarczego. W krajach cztonkowskich nastapi-
1a silniejsza konsolidacja budzetowa, ponadto zmniejszyta si¢ skala zaktdcen row-
nowagi makroekonomicznej przy wzroscie konwergencji ekonomiczne;.

Zmiany wprowadzone w ramach reform paktu stabilizacji i wzrostu od 2011
roku zwigckszyly elastyczno$¢ przepiséw, co pozwala uwzgledni¢ zréznicowanie
sytuacji gospodarczej w poszczegdlnych krajach cztonkowskich. Dopuszczalne
jest przejSciowe odstepstwo od Sciezki dostosowan fiskalnych, jezeli pogorsze-
nie pozycji fiskalnej zostato spowodowane wdrazaniem przez kraj cztonkowski
reform strukturalnych o korzystnym wplywie na stabilno$¢ finanséw publicznych
w dlugim okresie (gtéwnie reform emerytalnych). Odstepstwo jest przewidziane
takze w sytuacji, gdy wystapia nieprzewidziane zdarzenia b¢dace poza kontrola
panstwa cztonkowskiego, ktore wywierajg niekorzystny wplyw na jego pozycje
fiskalna [zob. szerzej: European Commission, 2014..., s. 12—13].

Wedtug opinii Komisji Europejskiej, wprowadzone reformy zaréwno pre-
wencyjnej, jak 1 naprawczej czesci Paktu wykazaty swoja efektywnos$¢ poprzez
wzmocnienie nadzoru nad prowadzeniem polityki fiskalnej w krajach cztonkow-
skich. Z punktu widzenia wymagan zapobiegawczej czg¢sci Paktu, wigkszosé
krajéw cztonkowskich uzyskata §redniookresowe cele budzetowe lub uczynito
odpowiedni postgp w tym kierunku. Pod wzgledem dostosowania do regut za-
wartych w naprawczej czgsci Paktu, Komisja wskazala na znaczny postep krajow
cztonkowskich w korygowaniu nadmiernych deficytéw budzetowych, o czym
$wiadczy zmniejszenie liczby krajow podlegajacych procedurze nadmiernego de-
ficytu z 23 w grudniu 2013 r. do 11 w sierpniu 2014 r. Jednak ocena skutecznosci
wypetniania kryterium wartosci odniesienia dla dtugu sektora finanséw publicz-
nych wymaga uptywu czasu ze wzgledu na okres przejsciowy przewidziany do
momentu jego wejscia w zycie. Ocena skutecznosci nowych rozwigzan jest takze
utrudniona ze wzgledu na krétki okres, ktory uptynat od wystapienia glebokiego
kryzysu finansowego i ekonomicznego. Efektywnos¢ nowych rozwigzan w du-
zym stopniu zalezy od sposobu funkcjonowania czgsci zapobiegawczej paktu,
ktora powinna zosta¢ przetestowana w okresie relatywnie dobrej koniunktury
gospodarczej (sktonno$¢ rzadow poszczegodlnych krajow do zwigkszenia tempa
konsolidacji fiskalnej w tzw. dobrych czasach).

Oceniajac reformy budzetowe w 2011 r. K. Marchewka-Bartkowiak [2012]
docenia ich dziatanie wspomagajace wyznaczajace okre$lony kierunek realizacji
polityki budzetowe;j. Stwierdza jednak, ze reguly te nie spetniajg zasad tzw. dobre;j
1 skutecznej reguly budzetowej m.in. ze wzgledu na nastgpujace niedoskonatosci
[tamze, s. 67]:

— staja si¢ coraz bardziej skomplikowane, co utrudnia weryfikacje stopnia ich re-
spektowania przez kraje cztonkowskie;
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— nie stanowig zapisow traktatowych, co oznacza mozliwo$¢ dokonywania zmian;
— przewiduja liczne wyjatki 1 dodatkowe zatozenia, ktore moga przyczynic si¢ do
odmiennej interpretacji uzyskanych wynikow.

Zdaniem autora, podobne opinie mozna sformutowac odnosnie do pdzniej-
szych aktow prawnych wprowadzonych w celu wzmocnienia dyscypliny budzeto-
wej w strefie euro. Sprecyzowanie niejednoznacznych zapisow paktu stabilizacji
1 wzrostu niewatpliwie zmniejsza mozliwos¢ podejmowania uznaniowych decy-
zji, jednak doszto do gwaltownego wzrostu stopnia ztozono$ci ponadnarodowych
regul budzetowych. Komisja zwroécita si¢ do Rady i Parlamentu Europejskiego
[Komisja Europejska..., 2014], by rozwazyty uproszczenie przepiséw i procedur
(gdy jest to konieczne i mozliwe) w celu ulatwienia ich wdrazania i poprawy
przejrzystosci.

KONTROWERSJE WOKOL PERSPEKTYW ZAPEWNIENIA
DYSCYPLINY FISKALNEJ

Reformy paktu stabilizacji i wzrostu wzbudzajg wiele kontrowersji, nie tylko
z powodu znacznej ingerencji w suwerennos¢ fiskalng poszczegodlnych panstw
cztonkowskich. Watpliwo$ci budzi przede wszystkim mozliwos¢ zapewnienia
przez nie dyscypliny fiskalnej w dlugim okresie.

W tabeli 2 pokazano cechy glownych elementow paktu stabilizacji i wzrostu
(procedury wzajemnego monitorowania oraz procedury nadmiernego deficytu) na
tle cech stabej i silnej reguly fiskalnej wedtug Inmana [Inman, 1996], ktory prze-
prowadzit analize skutecznosci regut fiskalnych w Stanach Zjednoczonych.

Jedng z najwazniejszych cech silnej reguty budzetowej jest dokonywanie
na jej podstawie oceny ex post wynikow zastosowania polityki fiskalnej danego
kraju, reguta ex ante dotyczy bowiem poczatku roku fiskalnego i tym samym
przedstawia jedynie intencje rzadu w zakresie sposobu prowadzenia polityki
budzetowej. Kolejng cechg silnej reguty budzetowej jest brak mozliwo$ci uzna-
niowego dokonywania przez politykéw zmian zapisow reguly fiskalnej. Kolejne
atrybuty reguty obejmuja trzy wymiary: dostep do mozliwosci ztozenia skargi
na kraj nierespektujacy zapisow reguly, stronniczo$¢ lub niezalezno$¢ instytucji
odpowiedzialnej za egzekwowanie regut, kolejng istotng cechg jest wysokos¢ kar
1 mozliwo$¢ ich wyegzekwowania oraz sktonienia rzgdu do wdrozenia progra-
mu dostosowan fiskalnych koniecznych do przywrocenia stabilnosci fiskalnej. Na
podstawie badan przeprowadzonych w Stanach Zjednoczonych stwierdzono, ze
silna reguta fiskalna powinna spetnia¢ nastepujace warunki:

— powinna istnie¢ mozliwo$¢ ztozenia skargi na kraj uchylajacy si¢ od respekto-
wania regut fiskalnych;

— instytucja odpowiedzialna za egzekwowanie regul powinna by¢ niezalezna od
rzadow, dla ktorych dokonuje oceny stopnia przestrzegania regut fiskalnych;
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—nalezy wyeliminowa¢ mozliwos¢ dokonywania zmian w zapisach reguly w za-
leznosci od biezacych preferencji politykow sprawujacych wiadze;

— kary nakladane za nieprzestrzeganie regut powinny by¢ wysokie i mozliwe do
wyegzekwowania (zob. tabela 2).

Tabela 2. Ocena gléwnych elementéw paktu stabilizacji i wzrostu (procedury wzajemnego
monitorowania oraz procedury nadmiernego deficytu) na tle cech stabej
i silnej reguly fiskalnej

Procedura Procedura
e Reguta Reguta . .
Wyszczegodlnienie . wzajemnego nadmiernego
staba silna . .
monitorowania deficytu
Reguta — Moment
dokonywania przegladu Ex ante Ex post Ex ante Ex post
Mozliwo$¢ dokonania Nie
zmian reguly wigkszo- | Wystepuje . Wystepuje Wystepuje
e . wystepuje
Sciowej (majority rule)
Procedura
egzekwowania:
Dostep Zamkniety Otwarty Zamknigty Zamknigty
Cechy m.StytL.lCJ ! Stronnicza | Niezalezna Stronnicza Stronnicza
egzekwujacej
L Bardzo Bardzo wysokie, lecz
Kary Niskie wysokie Brak nigdy nienaktadane
Proces dokonywania
Latwy Trudny Bardzo trudny Bardzo trudny

poprawek

Zrodlo: [De Haan i in., 2013, s. 205-217].

Wedtug J. De Haana i in. [2013, s. 205], ktorzy wykorzystujac klasyfika-
cje cech zapewniajacych skuteczno$¢ regut dotyczacych prowadzenia polityki
fiskalnej w Stanach Zjednoczonych na poziomie stanowym, doszli do wniosku,
ze Pakt stabilizacji i wzrostu wykazuje dwie powazne stabosci, ktore powoduja,
ze zreformowane ramy prawne moga nie spetnia¢ warunkéw skutecznej reguty
fiskalnej. Zalicza si¢ do nich: upolitycznienie procesu podejmowania decyzji oraz
brak skutecznych instrumentéw zapewniajacych niezbedne dostosowanie polity-
ki fiskalnej w krajach cztonkowskich. Ostatnio dokonane reformy architektury
instytucjonalnej, zdaniem tych autoréw, wzmacniaja nadzor instytucji UE nad
polityka fiskalng prowadzona na szczeblu narodowym w poszczegdlnych krajach
cztonkowskich, rozwigzania te nie sa jednak wystarczajace do efektywnego za-
pewnienia stabilnosci fiskalnej w dtugim okresie.

W celu ograniczenia pierwszej wady autorzy proponuja wprowadzenie dtu-
goterminowego rozwigzania polegajacego na przekazaniu uprawnien do egze-
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kwowania respektowania ponadnarodowych regut fiskalnych niezaleznej wtadzy
budzetowej. Z kolei do zapewnienia dyscypliny budzetowej w dtuzszym okresie
mozna wykorzysta¢ odpowiednio zaprojektowane obligacje, emitowane przez
centralng instytucje¢ na szczeblu ponadnarodowym, ktora dokonywataby podziatu
niezbednych funduszy dla krajow czlonkowskich pod warunkiem prowadzenia
przez nie stabilnej polityki fiskalnej spelniajacej wymagania traktatu z Maastricht
lub wprowadzenia §ci$le monitorowanego programu dostosowan fiskalnych. Rza-
dy krajow cztonkowskich zostatyby w ten sposob pozbawione mozliwosci nieza-
leznego pozyskiwania §rodkow finansowych na rynkach finansowych.

Tego typu pelne ,,uwspdlnienie” (mutualization) ryzyka zwiazanego z emisja
dtugu publicznego na wszystkie kraje cztonkowskie zmniejszatoby pokuse nad-
uzycia pod warunkiem skutecznego egzekwowania przestrzegania regut przez
niezalezng wiadz¢ budzetows, ponadto konieczne bytoby wczesniejsze znaczne
zredukowanie poziomu dlugu publicznego w krajach najbardziej zadhuzonych.
Autorzy twierdza réwniez, ze zabezpieczeniem przestrzegania regut fiskalnych
bytoby powstanie unii bankowej wyposazonej w silny nadzor na poziomie euro-
pejskim oraz bardziej efektywne reguly zapobiegajace nierownowagom makro-
ekonomicznym. Oznacza to, ze wyemitowane w tych warunkach euroobligacje
nie powinny by¢ wykorzystywane jako instrument do walki z kryzysem. Wspol-
ne finansowanie dtugu w krajach cztonkowskich nie tylko zwigkszytoby prawdo-
podobienstwo utrzymania dyscypliny fiskalnej, odpowiednio zaprojektowane eu-
roobligacje mogtyby zapobiec rowniez spekulacyjnym atakom na rynkach dtugu.

Jednak zdaniem P. de Grauwe’a [De Grauwe, 2011] dalsze kroki w celu po-
litycznej unifikacji sg konieczne, bez tego sprawowanie efektywnej kontroli nad
poziomem dtugu i deficytu na szczeblu krajowym nie jest mozliwe.

Zupelnie odmienne stanowisko w tej kwestii reprezentuje C. Wyplosz [2013],
wedhug ktoérego do rozwigzania najwazniejszych probleméw strefy euro, w tym
braku dyscypliny fiskalnej, nie jest konieczna unifikacja polityczna. Autor ten
krytykuje dziatania UE w kierunku centralizacji niektorych dziedzin polityki, na-
wotuje natomiast do wdrozenia modelu decentralizacji na wzér Standéw Zjedno-
czonych w celu bardziej skutecznego zapewnienia dyscypliny fiskalnej w ramach
strefy euro.

Wedtug von Hagena i in. [2009], aby reguty fiskalne byly efektywne, po-
winny zosta¢ dostosowane do specyficznych uwarunkowan poszczegdlnych
krajow cztonkowskich. Istotne uelastycznienie paktu stabilizacji i wzrostu wy-
chodzi naprzeciw tym zaleceniom. Jednak poniewaz w strefie euro centralizacji
polityki monetarnej towarzyszy decentralizacja polityki fiskalnej, pozostawienie
tej ostatniej do kompetencji wtadz na szczeblu narodowym prowadzi do wielu
powaznych konfliktéw pomigedzy wymaganiami narzuconymi przez pakt stabili-
zacji 1 wzrostu a intencjami na poziomie narodowym. Jak wskazuje C. Wyplosz
[2015], dotychczasowe doswiadczenie pokazuje, ze w przypadku zaostrzenia
tego konfliktu, narodowa suwerenno$¢ wygrywa z interesem ponadnarodowym,
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co szczegolnie bylo widoczne w roku 2004, kiedy na skutek nadmiernych defi-
cytow w Niemczech 1 we Francji, zadecydowano o faktycznym zawieszeniu pak-
tu w okresie kryzysu, a nastgpnie doszto do ztagodzenia jego zapisow. Wedtug
wspomnianego ekonomisty, konflikt ten mozna zlagodzi¢ wzmacniajac kom-
petencje Centrum w zakresie egzekwowania dyscypliny budzetowej w krajach
cztonkowskich. Wprowadzenie zasady odwroconego gltosowania doprowadzito
do wzmocnienia pozycji Komisji Europejskiej wzgledem Rady UE. Zmniejsza to
stopien upolitycznienia decyzji zwigzanych z egzekwowaniem regut fiskalnych
w krajach czlonkowskich, jednak nie eliminuje ich catkowicie.

»Szesciopak” jest jednak nadal krytykowany jako reforma zbyt waska oraz
zbyt p6zno wdrozona. Glowny zarzut dotyczy szczegolnie nieefektywnosci kon-
troli fiskalnej na szczeblu wspdlnotowym w nadal zdecentralizowanym mechani-
zmie realizacji polityki budzetowej panstw cztonkowskich oraz braku tym samym
legitymizacji demokratycznej do respektowania ustanowionych regut ponadna-
rodowych [Wyplosz, 2013; de Grauwe, 2010]. Pakt fiskalny (Fiscal Compact)
obejmuje dwa istotne instrumenty: regut¢ zrbwnowazonego budzetu zawieraja-
cg mechanizm automatycznej korekty oraz wzmocnienie procedury nadmierne-
go deficytu. Wedtug M. Sawyera [2012] koncepcja budzetu strukturalnego oraz
produkcji potencjalnej wykazuja wiele powaznych stabosci, a dazenie do zrow-
nowazenia budzetu strukturalnego jest szkodliwe, cel niewykonalny, a oparty na
tych koncepcjach pakt fiskalny doprowadzi do glebokich cig¢ w strefie euro, co
spowoduje koniecznos¢ jego zarzucenia [zob. takze Gadomski, 2014]. Nadwyzki
budzetowe konieczne do respektowania regut fiskalnych sg bowiem bardzo wyso-
kie, co moze przyczyni¢ si¢ do zahamowania wzrostu gospodarczego.

Zdaniem autora niniejszego opracowania, glosowanie w Radzie UE nadal nie
doprowadzi do natozenia sankcji wobec krajow nierespektujacych coraz surow-
szych ustalen Paktu stabilizacji i wzrostu, a przekazanie narodowych kompetencji
w zakresie polityki fiskalnej niezaleznej instytucji nie zostanie zaakceptowane
ze wzgledu na wysokie preferencje krajow cztonkowskich w kwestii suweren-
nosci w zakresie prowadzenia polityki wydatkéw budzetowych oraz polityki po-
datkowej. Grozba wystgpienia ze strefy euro krajow zagrozonych sankcjami za
nierespektowanie regut fiskalnych i zwigzana z tym obawa o rozpad catej strefy
doprowadzi do kolejnego ztagodzenia zasad paktu, ewentualnie do udostepnie-
nia kolejnych funduszy ratunkowych, co jedynie doprowadzi do przesunigcia
w czasie koniecznosci podjecia trudnych decyzji, wlacznie z decyzja o wystapie-
niu ze strefy euro krajéw najbardziej zadtuzonych w przypadku, gdy obywatele
odmowiag ponoszenia dalszych wyrzeczen, a poglebianie integracji bedzie przez
nich postrzegane nie tylko jako zagrozenie dla wlasnej suwerennos$ci ale takze
dla wzrostu gospodarczego. Zdaniem autora, zapewnienie dyscypliny fiskalnej
w strefie euro nie jest mozliwe bez znacznego ograniczenia suwerennosci krajow
cztonkowskich w dziedzinie prowadzenia polityki fiskalnej. Ta ostatnia jest jed-
nak postrzegana jako jeden z najwazniejszych atrybutéw suwerennosci.
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PODSUMOWANIE

Z przeprowadzonej analizy wynika, ze zreformowane reguly fiskalne nadal nie
spetniajg wielu warunkow tzw. dobrej i skutecznej reguly fiskalnej. Z jednej strony
zwigkszyla si¢ elastycznos¢ przepisow, co pozwala uwzgledni¢ zroznicowanie sytu-
acji gospodarczej w poszczegdlnych krajach cztonkowskich. Z drugiej strony jednak
doszto do istotnego skomplikowania przepisow, co utrudnia weryfikacje stopnia ich
respektowania przez kraje cztonkowskie. Pomimo ostatnio dokonanych reform archi-
tektury instytucjonalnej w kierunku wzmocnienia nadzoru instytucji UE nad polityka
fiskalng prowadzong na szczeblu narodowym w poszczeg6lnych krajach cztonkow-
skich, upolitycznienie procesu podejmowania decyzji oraz brak skutecznych instru-
mentow zapewniajacych niezbedne dostosowanie polityki fiskalnej w krajach czton-
kowskich, powoduja, ze rozwiazania te nie sg jednak wystarczajace do efektywnego
zapewnienia stabilno$ci fiskalnej w dtugim okresie. Co wigcej, przyjete rozwigzania
moga okaza¢ si¢ niewystarczajace, aby nie naraza¢ stabszych ekonomicznie krajow
peryferyjnych na konieczno$¢ permanentnego przeprowadzania bolesnych reform
w celu spetienia wymagan silniejszych krajow tego ugrupowania.

Mimo reform regut fiskalnych, kontrola stabilnosci fiskalnej na szczeblu po-
nadnarodowym nie moze by¢ efektywna w zdecentralizowanym systemie poli-
tyki fiskalnej krajow cztonkowskich. Tym samym wystepuje brak legitymizacji
demokratycznej do respektowania ustanowionych regut ponadnarodowych. Dla-
tego najwazniejszym czynnikiem zwigkszajacym ryzyko niestabilno$ci fiskalne;,
a tym samym zwigkszajacym prawdopodobienstwo rozpadu catego ugrupowania
jest, zdaniem autora, utworzenie strefy euro przez kraje o skrajnie zr6znicowa-
nych preferencjach w zakresie stabilno$ci fiskalne;.

Wobec skrajnych kontrowersji co do kierunku reform oraz w warunkach uni-
kania trudnych decyzji przez instytucje UE, ostatecznie, przy relatywnie wyso-
kich preferencjach suwerennosci w dziedzinie polityki fiskalnej, najwazniejszym
czynnikiem utrzymania dyscypliny budzetowej w dlugim okresie jest wystepowa-
nie kultury stabilno$ci fiskalnej w poszczegdlnych krajach.
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Streszczenie

Kryzys ekonomiczny i finansowy doprowadzit do ujawnienia wielu niedoskonatosci systemu
zarzadzania ekonomicznego w krajach Unii Europejskiej, a ustalone reguty fiskalne nie zapobiegly
kryzysowi zadluzenia w strefie euro. Nie tylko doszto do gwaltownego pogorszenia si¢ wskaznikow
fiskalnych we wszystkich krajach tego ugrupowania, przebieg kryzysu udowodnit takze, ze nad-
mierny poziom dlugu moze stanowi¢ powazniejsze zagrozenie dla stabilnosci fiskalnej niz wysoki
wskaznik deficytu budzetowego.

Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie dziatan podjgtych po kryzysie zmierza-
jacych do zapewnienia zachwianej rownowagi budzetowej na poziomie UE, oceny ich skuteczno-
$ci oraz dyskusji na temat mozliwosci efektywnego zapewnienia dyscypliny fiskalnej szczegdlnie
w strefie euro zlozonej z panstw o bardzo zréznicowanej kulturze stabilnosci fiskalne;j.

Z przeprowadzonej analizy wynika, ze zreformowane regutly fiskalne nadal nie spetniaja wielu
warunkow tzw. dobrej i skutecznej reguly fiskalnej. Z jednej strony zwickszyta si¢ elastycznos$c
przepisow, co pozwala uwzgledni¢ zroéznicowanie sytuacji gospodarczej w poszczegolnych krajach
cztonkowskich. Z drugiej strony jednak doszlo do istotnego skomplikowania przepiséw, co utrud-
nia weryfikacj¢ stopnia ich respektowania przez kraje cztonkowskie. Co wigcej, upolitycznienie
procesu podejmowania decyzji oraz brak skutecznych instrumentéw zapewniajacych niezbedne do-
stosowanie polityki fiskalnej w krajach cztonkowskich, powoduja, Ze rozwigzania te nie sg jednak
wystarczajace do efektywnego zapewnienia stabilnosci fiskalnej w dlugim okresie.

Wobec skrajnych kontrowersji co do kierunku reform oraz w warunkach unikania trudnych
decyzji przez instytucje UE, ostatecznie, przy relatywnie wysokich preferencjach suwerennosci
w dziedzinie polityki fiskalnej, najwazniejszym czynnikiem utrzymania dyscypliny budzetowe;j
w dhugim okresie jest wystepowanie kultury stabilnosci fiskalnej w poszczeg6lnych krajach.

Stowa kluczowe: skuteczno$¢ regut fiskalnych, migdzynarodowy aspekt dtugu publicznego

The controversy over the effective methods of ensuring fiscal discipline
in the European Union

Summary

Economic and financial crisis has led to the disclosure of many imperfections of the system
of economic management in the European Union, and established fiscal rules did not prevent
the debt crisis in EMU. Not only there was a rapid deterioration in fiscal indicators in all coun-
tries of this group, the course of the crisis also proved that the excessive levels of debt can be
a serious threat to the -fiscal sustainability than high budget deficit indicators. The aim of this
paper is to present measures used after the crisis to ensure the disturbed balance budget at the
EU level, to assess their effectiveness and discussions on the possibility of ensuring fiscal di-
scipline effectively especially in the euro area composed of countries with very diverse culture
of fiscal sustainability.
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The analysis shows that the reformed fiscal rules still do not meet many of the conditions of
the so-called. good and effective fiscal rule. On the one hand, it increased flexibility of regulations,
which allows to take into account the diversity of the economic situation in individual member
states. On the other hand, there has been a significant complexity of the rules, making it difficult to
verify the degree of respect by member states. Furthermore the politicization of decision-making
and the lack of effective instruments to ensure the necessary adjustment of fiscal policies in the
Member States, they mean that solutions are not however, sufficient to effectively ensure fiscal
stability in the long run

In view of the extreme controversy about the direction of reform and conditions to avoid dif-
ficult decisions by the EU institutions, finally, at a relatively high preferences of sovereignty in the
area of fiscal policy, the most important factor in maintaining fiscal discipline in the long run is the
presence of the culture of fiscal sustainability in individual countries.

Keywords: the effectiveness of fiscal rules, international debt problems
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