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Streszczenie: Celem artykulu jest ukazanie, poréwnanie oraz ocena zmieniajacych
sie uregulowan i rozwiazan prawnych, na podstawie ktérych dyscyplinowana jest po-
lityka fiskalna w unii gospodarczej i walutowej. Szczegolna uwaga zostala w nim sku-
piona na dyscyplinie fiskalnej w okresie ostatniego kryzysu finansowego. Z kryzysu
tego bowiem wynika, ze skuteczny nadzor fiskalny i gospodarczy stanowi fundament
sprawnego funkcjonowania unii gospodarczej i walutowej. Analizie poddana zostata
takze procedura nadmiernego deficytu. Okreslono réwniez zakres jej zastosowania
w panstwach strefy euro.
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FISCAL DISCIPLINE IN THE EURO AREA INDER
CONDITIONS OF THE FINANCIAL CRISIS

Abstract: The aim of this article is to present, compare and evaluate the changing
regulatory and legal arrangements under which disciplined fiscal policy is conducted
in the Economic and Monetary Union (EMU). Particular attention is focused on fis-
cal discipline during the recent financial crisis. The crisis has confirmed the fact that
effective fiscal and economic surveillance is a cornerstone for the smooth functioning
of the EMU. The excessive deficit procedure has been subjected to detailed analysis,
along with the current scope of its application in the individual Eurozone countries.
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Wstep

W jedenastu panstwach Unii Europejskiej (UE) 1 stycznia 1999 roku wpro-
wadzono wspdlng walute — euro. Panistwa te utworzyly unie¢ gospodarcza
i walutowa (UGW), w ktdrej Europejski Bank Centralny prowadzi jedno-
lita polityke pieniezng i dazy do osiagniecia podstawowego celu, jakim jest
zapewnienie stabilnos$ci cen. Jego osiggnigcie wymaga koordynacji polityki
pienieznej z polityka fiskalna, ktoéra prowadzona jest w sposob odrebny przez
poszczegodlne panstwa czlonkowskie. Poniewaz polityka fiskalna ma istotny
wplyw na zmiany warto$ci wspdlnej europejskiej waluty, panstwa nalezace
do UGW zobowigzaly si¢ do jej prowadzenia wedlug regul zapewniajacych
utrzymanie stabilnej wartosci tej waluty.

Pozostawienie panstwom nalezacym do strefy euro calkowitej autonomii
w dziedzinie prowadzenia polityki fiskalnej stwarza ryzyko, ze polityka ta
mogtlaby by¢ zbyt ekspansywna, a tym samym stanowi¢ zagrozenie dla pod-
staw egzystencji UGW. Dlatego decydenci panstw czlonkowskich UE uznali
za niezbedne nalozenie ograniczen prawnych i instytucjonalnych na prowa-
dzong przez te panstwa polityke fiskalng. Okreslane sg one mianem fiskalnych
regul dyscyplinujacych, a ich celem jest zapewnienie stabilnosci wspdlnej wa-
luty i dlugofalowego wzrostu gospodarczego [Rosati 2010, s. 613].

1. Przeslanki stworzenia fiskalnych regul dyscyplinujacych

Rozwazna polityka fiskalna jest warunkiem niezbednym do osiagniecia celow
polityki pieni¢znej, gdyz zapewnia stabilizacje warunkéw gospodarowania
w krétkim, $rednim i dlugim okresie. W krotkim okresie polityka fiskalna
wplywa na poziom cen i wzrost gospodarczy za pomoca automatycznych sta-
bilizatoréw, dziatan dyskrecjonalnych i zmian stawek podatkéw posrednich
oraz poprzez stosowanie cen administracyjnych. W okresie srednim oraz dlu-
gim polityka fiskalna i wzrost gospodarczy moga sie wzajemnie wzmacniac.
Rozwazna polityka fiskalna skutkuje wzrostem zaufania rynkéw finansowych
oraz umiarkowanie niskimi stopami procentowymi. Podejmowanie dlugo-
terminowych decyzji ekonomicznych jest w takich warunkach znacznie fa-
twiejsze, a przez to stopa wzrostu gospodarczego jest wowczas wyzsza. Z kolei
wyzsza stopa wzrostu przyczynia si¢ do zwiekszenia dochodéw publicznych
i utatwia zachowanie réownowagi finanséw publicznych [ECB 2004, s. 46-51].
Przysporzeniu korzysci, ktore w dtuzszej perspektywie rownowazytyby krot-
koterminowe koszty (np. w postaci wolniejszego wzrostu realnego PKB),
moze stuzy¢ przeprowadzenie konsolidacji fiskalnej.
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Takze trudno$ci zwigzane z prowadzeniem polityki fiskalnej zmierzajacej
do ograniczania deficytéw budzetowych staty si¢ asumptem do opracowania
regul polityki fiskalnej, majacych na celu wymuszenie minimalizacji deficy-
tu budzetowego. W zamysle projektodawcéw mialy one utrudni¢ panstwom
podejmowanie szkodliwych dzialan w ramach polityki fiskalnej. Sformuto-
wanie owych regul nie wydawalo si¢ zadaniem skomplikowanym, jednakze
najwieksza trudnoscia bylo zapewnienie ich przestrzegania [Wernik 2007,
s. 171]. W literaturze zwraca si¢ uwage na tzw. iluzoryczng skuteczno$¢ regut
fiskalnych. Powszechnie stosowane miary deficytu budzetowego oraz zadlu-
zenia publicznego nie okreslaja bowiem ich skutecznosci. Wtadze majg spo-
sobno$¢ ominiecia rozpatrywanych regut dzieki operacjom quasi-fiskalnym,
a takze kreatywnej ksieggowosci. Operacje quasi-fiskalne najczesciej przyjmu-
ja posta¢ operacji srodkami publicznymi przeprowadzanych poza budzetem
i sprawiajacych, ze ogloszony oficjalnie deficyt budzetowy jest nizszy niz fak-
tyczny. Aby ocena przeprowadzonej w danym okresie polityki fiskalnej byla
wiarygodna, operacje quasi-fiskalne powinny by¢ uwzglednione w wyniku
sektora finanséw publicznych. Z kolei stosowanie kreatywnej ksiegowosci jest
ulatwione wowczas, gdy finanse publiczne sg nieprzejrzyste. W praktyce pan-
stwa prowadzace polityke fiskalng w sposob odpowiedzialny starajg sie tak
czyni¢ niezaleznie od narzuconych im regut fiskalnych, natomiast panstwa
sktonne do tworzenia nadmiernych deficytow budzetowych w dos¢ prosty
sposob omijajg ustanowione zasady fiskalne [Gizynski 2013, s. 43 i 44].

Powstanie UGW stalo si¢ najwazniejszg przyczyna do opracowania i im-
plementacji regul prowadzenia polityki fiskalnej. Utrzymujac zdecentrali-
zowang polityke fiskalng, za konieczne uznano przeciwdziatanie wystepo-
waniu nadmiernych deficytéw budzetowych i narastaniu dltugu publicznego
poprzez wprowadzanie regut fiskalnych oraz mechanizméw dyscyplinuja-
cych panstwa cztonkowskie. Cho¢ miano §wiadomo$¢, ze reguly fiskalne nie
s3 wystarczajacym narzedziem zapewniajacym rownowage budzetows, a ich
skuteczno$¢ w ograniczaniu deficytéw jest daleka od doskonalosci, uznano,
ze wlasciwie skonstruowane reguly fiskalne w potaczeniu z przejrzystymi fi-
nansami publicznymi s najbardziej uzytecznym narzedziem zapewnienia
stabilizacji fiskalnej [Siwinska-Gorzelak 2006, s. 84].

2. Podstawy dyscypliny fiskalnej w unii gospodarczej
i walutowej

Juz od poczatku prac zmierzajacych do utworzenia UGW zwracano uwa-
ge na konieczno$¢ wprowadzenia mechanizméw zabezpieczajacych przed
zagrozeniami wynikajacymi z niewlasciwie prowadzonej polityki fiskalne;j.
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W raporcie Komisji Delorsa z 1989 roku wskazano, ze wystepowanie wyso-
kich i trwalych deficytow wywiera presje na polityke monetarng i znacznie
ja obcigza. W celu unikniegcia tej presji, a w szczegolnosci w zwigzku z per-
spektywa przyjecia wspolnej waluty, w raporcie postulowano ustanowienie
regul polityki fiskalnej. Mialy one dotyczy¢ przede wszystkim gérnych do-
puszczalnych granic deficytu budzetowego, zakazu kredytowania przez ban-
ki centralne systemu finanséw publicznych oraz limitéw zaciggania dtugu
denominowanego w walutach innych niz obowigzujace w panstwach czton-
kowskich. Ustanowione reguly znalazly swéj wyraz w Traktacie o Unii Euro-
pejskiej (TUE) podpisanym 7 lutego 1992 roku w Maastricht. Zawarto w nim
zapisy, narzucajace dyscypling fiskalng w ramach przyszlej unii monetarnej
i walutowej, gwarantujace tzw. ,margines bezpieczenstwa” w przypadku wy-
stapienia szokéw lub recesji [European Commission 1989; Jedrzejowicz, Ki-
tala i Wronka 2009, s. 7]. Zapisy te powtdrzono w Traktacie ustanawiajagcym
Wspolnote Europejska (TUWE) zawartym w Amsterdamie 2 pazdziernika
1997 roku oraz Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE) pod-
pisanym w Lizbonie 13 grudnia 2007 roku.

Postanowienia traktatu z Maastricht mialy na celu zapewnienie stabilnos$ci
fiskalnej panstwom strefy euro. Ponadto za niezbedne uznano zmobilizowa-
nie przysztych uczestnikow UGW do podejmowania dziatan na rzecz uzdro-
wienia finanséw publicznych. Nieustannie jest to jeden z gléwnych powodéw
przemawiajacych za stosowaniem fiskalnych kryteriéw zbieznosci, bedacych
podstawa oceny zdolnosci poszczegdlnych panstw do udzialu w trzecim eta-
pie UGW [Oreziak 2008, s. 7]. Zgodnie z traktatem z Maastricht dlug pu-
bliczny panstw czlonkowskich nie powinien przekracza¢ 60% PKB, a gdy jest
on wyzszy, musi by¢ obnizany w tzw. ,,zadowalajagcym tempie”. Natomiast
deficyt sektora finanséw publicznych powinien ksztaltowa¢ sie na poziomie
nizszym niz 3% PKB, a jego przekroczenie jest dozwolone w przypadku, gdy
jest ono przej$ciowe lub gdy spadek ma charakter staly i jest bliski odpowied-
niej warto$ci referencyjnej. Ponadto ani panstwa cztonkowskie, ani Wspol-
nota Europejska nie odpowiadaja za zadtuzenie innych czlonkéw, a przekro-
czenie wielkosci przyjetych za kryteria fiskalne stanowi podstawe wszczecia
procedury nadmiernego deficytu [Jedrzejowicz, Kitala i Wronka 2009, s. 7].

System regul fiskalnych w UGW wymaga, aby panstwa cztonkowskie,
w dbatosci o stabilnos¢ wspdlnej waluty, unikaty nadmiernego deficytu budze-
towego oraz koordynowaty swoja polityke fiskalng. Obejmuje on miedzy in-
nymi tzw. ogdlne wytyczne polityki gospodarczej, ktorych stosowanie reguluja
art. 1201121 TFUE (art. 102ai 103 TUE). Zgodnie z tymi regulacjami polityka
gospodarcza, w tym polityka fiskalna, ktora prowadza poszczegdlne panstwa
cztonkowskie, jest przedmiotem wspolnego zainteresowania oraz podle-
ga koordynacji przez Rade ECOFIN. Dodatkowo w traktacie z Maastricht
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okreslono warunki koordynacji narodowej polityki fiskalnej. Poszczegdlne
zapisy traktatu precyzujg dzialania, ktére moga zosta¢ podjete w przypad-
ku probleméw gospodarczych i finansowych panstw czlonkowskich [Gizyn-
ski 2013, s. 53-54]. Dotycza one kwestii zawartych w art. 123-126 TFUE.
Majace na celu zapobieganie nadmiernym deficytom podstawy dyscyplino-
wania polityki fiskalnej w UGW o randze traktatowej przedstawia tabela 1.

Tabela 1. Podstawy dyscyplinowania polityki fiskalnej w unii gospodarczej i wa-
lutowej

Artykul TFUE Najwazniejsze postanowienia

120 Polityka gospodarcza (w tym polityka fiskalna) pafistw czlonkowskich po-
(102a TUE) | winna przyczynia¢ sie do osiagniecia celéw Unii

Panstwa cztonkowskie uznaja swoja polityke gospodarczg za przedmiot

(10 31 %FIUE) wspdlnego zainteresowania i koordynuja ja w ramach Rady. Rada, na zle-
cenie Komisji, sporzadza ogdlne wytyczne polityki gospodarczej
122 W nadzwyczajnych okolicznoéciach Rada moze udzieli¢ panstwu czlon-

(103a TUE) | kowskiemu unijng pomoc finansowa

Europejskiemu Bankowi Centralnemu i krajowym bankom centralnym

123 zabrania si¢ udzielania pozyczek na pokrycie deficytéw wladzom publicz-

(104 TUE) |nym, instytucjom Unii Europejskiej, przedsiebiorstwom oraz instytucjom
publicznym

124 Wrtadze publiczne, instytucje oraz przedsigbiorstwa publiczne majg zakaz

(104a TUE) | uprzywilejowanego dostepu do instytucji finansowych

125 Unia Europejska oraz paiistwa cztonkowskie nie odpowiadaja za zobowia-
(104b TUE) | zania wladz oraz innych podmiotéw publicznych w innych panstwach

Panstwa czlonkowskie unikaja nadmiernego deficytu budzetowego,
126 a w przypadku famania obowigzku unikania deficytu budzetowego zapis
ten reguluje nalozenie na to panistwo sankcji

Zrédto: Na podstawie TFUE/TUE.

3. Pakt na rzecz stabilnosci i wzrostu oraz jego pierwsza
reforma

Z biegiem czasu reguly fiskalne zawarte w traktacie z Maastricht zaczeto po-
strzegac jako zbyt malo precyzyjne i w 1995 roku rzad Niemiec zaproponowat
poszerzenie istniejagcego mechanizmu stabilizujacego przyszia unie gospodar-
cza i walutowa o specjalny pakt stabilizacyjny. Haslo Der Euro, so stark, wie
die Deutsche Mark' wygloszone przez ministra spraw zagranicznych Niemiec

! Der Euro, so stark, wie die Deutsche Mark oznacza ,euro - tak silne, jak marka niemiecka”
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T. Waigla oznaczato w ujeciu politycznym zastgpienie procesu zapobiegaw-
czego (art. 121 TFUE) oraz korekcyjnego (art. 126 TFUE) procesem auto-
matycznym. W praktyce oznaczalo to stosowanie jasno okreslonych sank-
cji finansowych (okreslanych jako procent PKB) za naruszenie zasadniczych
regul dyscyplinujacych polityke fiskalng. Propozycja ta wynikala z obaw, ze
panstwa cztonkowskie, po wstapieniu do strefy euro, utracag motywacje do
utrzymywania dyscypliny fiskalnej, a przekroczenie obowigzujacych limitéw
nie bedzie moglo juz wykluczy¢ panstwa z unii walutowej. Ponadto obawiano
sie zwiekszenia presji inflacyjnej na wspdlnym obszarze walutowym. Debacie
politycznej nad ostatecznym ksztattem paktu stabilnosci i wzrostu (PSW) to-
warzyszyly liczne dyskusje, jednakze ostatecznie stal si¢ on uszczegétowieniem
art. 121 1 126 TFUE. Na PSW zlozyly sie: deklaracja uchwalona przez Rade
Europejska w Amsterdamie 16 czerwca 1997 roku oraz dwa rozporzadzenia
przyjete przez Rade w lipcu 1997 roku Rozporzadzenia te uregulowaly zasa-
dy postepowania unijnych instytucji w procesie nadzoru fiskalnego, dzielac
mechanizmy PSW na cze¢$¢ prewencyjng oraz represyjna (tabela 2). Gléownym
zadaniem PSW stalo sie uszczegolowienie procedury w zakresie nadmierne-
go deficytu oraz zasad stosowania kar w odniesieniu do panstw, ktére owego
deficytu nie ogranicza. Okreslone w PSW wymagania w stosunku do panstw
czlonkowskich strefy euro ustalono w sposéb bardziej rygorystyczny niz w od-
niesieniu do pozostatych panstw UE [Gizynski 2013, s. 61-64]. W stosunku
do zapisow traktatu z Maastricht do najwazniejszych zmian zawartych w PSW

nalezy zaliczy¢ [Jedrzejowicz, Kitala, Wronka 2009, s. 7-8]:
wprowadzenie konieczno$ci osiggniecia w srednim okresie (tzn. w czasie
trwania cyklu koniunkturalnego) nadwyzkowego lub bliskiego zréwno-
wazeniu salda sektora finanséw publicznych;

— konkretyzacja wyjatkéw w zakresie traktowania deficytu jako nadmierne-
go (okreslenie, w jakich warunkach ma si¢ do czynienia z ,,nadzwyczajna
sytuacjg’, termin ten wcze$niej budzit watpliwosci interpretacyjne);

— wyszczegllnienie poszczegdlnych etapéw procedury nadmiernego defi-
cytu i okreslenie maksymalnego czasu na podjecie dzialan stuzacych eli-
minacji nadmiernego deficytu przez panstwo cztonkowskie;

— ustalenie kar finansowych za utrzymywanie deficytu na nadmiernym po-
ziomie (niepodjecie dzialan dostosowawczych w ciggu dwoch lat od wy-
stapienia nadmiernego deficytu skutkuje nieoprocentowanym depozy-
tem, nie wiekszym niz 0,5% PKB, przepadajacym na rzecz budzetu Unii
Europejskiej);

— nalozenie obowigzku skfadania programoéw konwergencji (przez panstwa,
ktdre nie przyjely wspdlnej waluty) i stabilnos$ci (przez panstwa strefy
euro), zawierajacych kilkuletnie strategie prowadzenia polityki fiskalne;.
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Tabela 2. Mechanizmy paktu stabilnosci i wzrostu dyscyplinujace polityke fiskal-
n3 w unii gospodarczej i walutowej

Cze$¢ prewencyjna

Cze$¢ represyjna

1. Panistwa strefy euro przedktadaja na okres
kilku lat programy stabilizacyjne
2.Celem programow stabilizacyjnych jest
osiggniecie rownowagi lub nadwyzki bu-
dzetowej przez dane panstwo cztonkow-
skie
. Oceng programoéw stabilizacyjnych oraz
nadzor nad ich wykonaniem przeprowa-
dza Komisja Europejska
4. W sytuacji stwierdzenia przez Radg istot-
nych odchylen pomiedzy celami programu
stabilizacyjnego a rzeczywista sytuacja fi-
skalng (na podstawie art. 121 ust. 4 TFUE
oraz art. 6 i 10 rozporzadzenia 1466/97
WE) kieruje ona do danego panstwa wcze-
sne ostrzezenie majace zapobiec wystapie-
niu nadmiernego deficytu budzetowego

W

1. Komisja Europejska oraz Rada stosujg pro-
cedure nadmiernego deficytu na podsta-
wie art. 126 TFUE oraz rozporzadzenia
1467/97 WE

2. Komisja Europejska monitoruje sytuacje¢
fiskalng panstw czlonkowskich oraz przed-
ktada Radzie stosowne zalecenia (co moze
by¢ upublicznione)

. Rada przekazuje zalecenia panstwu, ktore
charakteryzuje si¢ nadmiernym deficytem
budzetowym

4. W sytuacji gdy dane panstwo zastosuje si¢
do zalecen Rady, procedura nadmiernego
deficytu jest zamykana

.Na panstwo nalezace do strefy euro, kt6-
re w wyznaczonym terminie nie skoryguje
nadmiernego deficytu, moze zosta¢ nalo-

W

9]

zona sankcja

Zr6dlo: Na podstawie [Oreziak 2004, s. 65].

Spowolnienie gospodarcze, ktére nastgpito w latach 2001 i 2002 uwidocz-
nifo, Ze obowiagzujace wéwczas europejskie reguly fiskalne nie spelniaty swo-
ich zadan tak, jak tego oczekiwano. PSW nie obligowal w stopniu wystar-
czajacym do zacies$nienia polityki fiskalnej w okresach dobrej koniunktury.
Ponadto poglebianie si¢ nieréwnowagi budzetowej w niektérych panstwach
czlonkowskich ujawnito mankamenty obowigzujgcego mechanizmu sank-
cyjnego. Liczne kontrowersje wzbudzita decyzja Rady ECOFIN z listopa-
da 2003 roku o niepodejmowaniu dodatkowych posuni¢¢ w odniesieniu do
Francji i Niemiec w ramach procedury nadmiernego deficytu. Wydarzenie
oceniono jako razacy przyktad uzaleznienia mechanizmu sankcyjnego PSW
od decyzji politycznych [Jedrzejowicz, Kitala i Wronka 2009, s. 8-9]. Paiistwa
czlonkowskie, ktore dysponowaly wymagang wiekszoscig gloséw w Radzie,
wywarly presje na Komisji Europejskiej, ktéra nie miata mozliwosci zobli-
gowania panstw czlonkowskich do przestrzegania zasad dyscypliny. Zapisy
paktu oceniono jako zbyt rygorystyczne oraz utrudniajace dostosowanie po-
lityki fiskalnej do zmieniajacej si¢ koniunktury. W odpowiedzi na powyzsze,
we wrzesniu 2004 roku Komisja Europejska przedstawila propozycje zmian
w dotychczasowym PSW, ktére w duzej mierze byly postulatami zwolenni-
koéw jego ,,poluzowania” [Oreziak 2009, s. 66].
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Na szczycie 22-23 marca 2005 roku Rada Europejska skladajaca sie z pre-
zydentow panstw i premieréw rzagdow, postanowila przeprowadzi¢ pierwsza
reforme¢ PSW opartg na kompromisie osiggnietym przez Rad¢ ECOFIN dnia
20 marca 2005 roku. Zasadniczg zmiang wprowadzong do PSW bylo uela-
stycznienie jego interpretacji i stosowania w sytuacji wystapienia nadmierne-
go deficytu budzetowego (czyli po przekroczeniu 3% PKB). Reforma wpro-
wadzila czynniki fagodzace, na ktére Komisja Europejska powinna zwrécic¢
uwage, wszczynajac procedure nadmiernego deficytu. Ponadto modyfikacja
PSW wprowadzita mozliwos¢ przedtuzenia okresu przej$ciowego na eliminacje
nadmiernego deficytu. Propozycje i wnioski Komisji ECOFIN mozna pogru-
powac, wyodrebniajac trzy gléwne obszary [Miklaszewicz 2006, s. 106-107]:

zalecenia majgce zwigkszy¢ skuteczno$¢ unijnego nadzoru nad ksztalto-

waniem sytuacji budzetowej panstw cztonkowskich;
— dzialania majace na celu poprawe efektywnosci prewencyjnego oddziaty-

wania PSW, tzn. zmiany w rozporzadzeniu 1466/9710;

— zmiany w stosowaniu procedury dotyczacej nadmiernego deficytu budze-

towego w rozporzadzeniu 1667/97.

Odnosnie do pierwszej kwestii, Rada zalecala, aby przygotowane przez
panstwa cztonkowskie programy zbieznosci i programy stabilizacyjne byly
przedmiotem dyskusji na forum parlamentu narodowego. Przyczyni¢ sie
to mialo do wszczecia merytorycznych dyskusji na temat zalecenn w zakre-
sie procedury wczesnego ostrzegania oraz zwalczania nadmiernego deficy-
tu. Druga kwestia odnosila si¢ do postulatéw Rady naktaniajacych panstwa
czlonkowskie do brania pod uwage prognoz sytuacji fiskalnej opracowywa-
nych przez Komisje Europejska w procesie przygotowywania swoich progra-
mow stabilizacyjnych. Jednak z punktu widzenia dyscyplinowania polityki
fiskalnej najistotniejszg kwestia zreformowanego Paktu byto wydtuzenie do-
tychczasowych terminéw dzialan, ktére powinny zosta¢ podjete przez pan-
stwa czlonkowskie w ramach procedury wystepowania nadmiernego deficy-
tu. Graficzny schemat postepowania Rady w ramach procedury nadmiernego
deficytu po pierwszej reformie PSW prezentuje rysunek 1.

Reasumujac, pierwsza reforma PSW ostabila represyjna czes¢ paktu i nie
wzmocnita czgsci zapobiegawczej. Cho¢ kryteria konwergencji pozostawio-
no na tym samym poziomie, to skutecznos¢ ich egzekwowania zdecydowa-
nie zmalafa. D. Rosati zauwaza rozbiezno$¢ stanowisk w kwestii rozluznie-
nia regul fiskalnych PSW. Z jednej strony uwaza sig, ze procedura dotyczaca
nadmiernego deficytu zostata przesadnie wydtuzona. Z drugiej, poluzowa-
nie zasad tlumaczy si¢ opinia, ze lepsze s3 mniej restrykcyjne reguty, ktdre
s przestrzegane, niz drastyczne reguly, ktére nie s3 egzekwowane [Rosati
2009, s. 45].
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4. Zaostrzenie dyscypliny fiskalnej w obliczu kryzysu
finansowego i druga reforma Paktu na rzecz stabilnosci
i wzrostu

Nasilajgce si¢ zawirowania na rynkach finansowych od wrzesnia 2008 roku
staly si¢ realnym zagrozeniem dla gospodarki §wiatowej. Trwajace w UGW
od 2007 roku spowolnienie gospodarcze juz na przelomie lat 2008 i 2009
przerodzito si¢ w gleboka recesje. Globalny kryzys finansowy przyczynit sie
do drastycznego pogorszenia kondycji finanséw publicznych, wywolujac
konieczno$¢ zintensyfikowanego stosowania instrumentéw polityki fiskal-
nej. Eksplozja zadluzen publicznych oraz stopniowe pogarszanie sie innych
wskaznikow fiskalnych w wiekszosci panstw UE przyczynity si¢ do poszuki-
wania nowych metod zwiekszania dyscypliny fiskalne;j.

12 maja 2010 roku w obliczu obawy o wywotlanie kryzysu fiskalnego

w strefie euro Komisja Europejska opublikowala komunikat nt. wzmocnienia

koordynacji polityki gospodarczej. Postulowat on bardziej wnikliwa kontrole

polityki finansowej panstw nalezacych do UE poprzez ingerencj¢ w narodowe
planowanie budzetowe i wczedniejsze podejmowanie dziatan przeciwko rza-
dom panstw nadmiernie powiekszajacym deficyt. W odniesieniu do wszyst-

kich panstw UE dokument ten postulowal [Komisja Europejska 2010, s. 2-11;

NBP 2010, s. 3—-6; Skulimowska 2010, s. 2]:

1. Poglebiong koordynacje polityki fiskalnej oraz przestrzeganie zapisow
PSW majacych na celu:

— wzmocnienie istniejagcych mechanizméw w ramach PSW poprzez popra-
we efektywnosci oceny aktualizacji programoéw stabilnosci i konwergen-
cji oraz poprzez ustanowienie efektywnych ram fiskalnych na poziomie
krajowym,

— zapobieganie nadmiernej wysokosci zadluzenia publicznego oraz zapew-
nienie stabilnosci finanséw publicznych w diugim okresie (gtéwnie po-
przez dostrzeganie zalezno$ci miedzy deficytem a dlugiem publicznym
oraz obejmowanie procedurg nadmiernego deficytu panstw, ktérych za-
dtuzenie publiczne jest na poziomie powyzej 60% PKB, jezeli redukcja ich
dtugu w okresie poprzedzajacym oceng byla niezadowalajaca dla utrzy-
mania stabilno$ci finanséw publicznych w dlugim okresie),

— wzmocnienie systemu zachet i sankcji poprzez wprowadzenie obowigz-
ku sktadania przez panstwa czlonkowskie oprocentowanych depozytow
w przypadku prowadzenia nieoptymalnej polityki fiskalnej oraz ograni-
czenie dostepu do finansowania z budzetu ogélnego UE (mozliwo$¢ za-
wieszenia dostepu do Funduszu Spojnosci na wezesniejszym etapie pro-
cedury nadmiernego deficytu).
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2.

Ustanowienie tzw. ,,semestru europejskiego” umozliwiajacego czerpanie
korzysci przez panstwa cztonkowskie z oceny prowadzonej na szczeblu
unijnym m.in. w trakcie przygotowywania krajowych planéw budzeto-
wych i krajowych programoéw reform. W celu przeprowadzenia caloscio-
wej oceny sytuacji ekonomicznej danego panstwa i zsynchronizowania
jej z krajowymi procedurami w zakresie przygotowania budzetu, wyma-
gano ustalenia wcze$niejszych terminéw przedkiadania aktualizacji pro-
gramow stabilnosci i konwergencji oraz krajowych programoéw reform.
W odniesieniu do panstw strefy euro po przeprowadzaniu horyzontalnej
oceny sytuacji fiskalnej na podstawie programéw stabilnosci oraz prognoz
Komisji Europejskiej, w przypadku wykrycia oczywistych nieprawidtowo-
$ci w planach budzetowych, mogacych negatywnie wptywac na funkcjo-
nowanie strefy euro, postulowano wydawanie zalecenia rewizji planéw
budzetowych danego panstwa.

Dodatkowo w odniesieniu do panstw nalezacych do UGW postulowano:

3.

Zaprojektowanie ram zarzadzania kryzysowego, czyli jasnych i wiary-
godnych procedur udzielania pomocy finansowej panstwom strefy euro
dotknietym powaznymi problemami finansowymi (procedura ta zosta-
ta uruchomiona gléwnie z uwagi na kryzys w Grecji). Pomoc finanso-
wa uznano za ostatecznos¢, a jej udzielenie uwarunkowano realizacja
programu zawierajacego restrykcyjne warunki prowadzenia polityki fi-
skalnej oraz gospodarczej. Rada ECOFIN podjeta decyzje o powolaniu
tymczasowego europejskiego mechanizmu stabilizacji, majacego na celu
zapewnienie pelnej funkcjonalnosci tego mechanizmu w $rednim i dtu-
gim okresie.

Nadzér nad nieréwnowaga makroekonomiczng majacy zapobiegac po-
wstawaniu zaréwno nieréwnowagi makroekonomicznej, jak i konkuren-
cyjnej. Komisja Europejska zaproponowala opracowanie mechanizmu
sktadajacego sie z:

ram usprawnionego i pogtebionego nadzoru makroekonomicznego;
tabeli wskaznikow, ktdra uskutecznilaby wychwytywanie sygnatow alar-
mujacych o wystepowaniu istotnej nieréwnowagi wewnatrz strefy euro,
a ich analiza stalaby sie podstawg do wydania zalecen kierowanych do
panstw strefy euro (m.in. rachunku obrotéw biezacych, produktywnosci,
kosztow pracy, zatrudnienia, realnych stoép procentowych, dtugu publicz-
nego, zadluzenia sektora prywatnego itp.);

formulowania zalecen przez Rade UE w odniesieniu do poszczegoélnych
krajow strefy euro oraz strefy euro jako calosci oraz ewentualnie formu-
fowania wczesnych ostrzezen do panstw cztonkowskich.
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Kolejnym krokiem na drodze zwigkszania dyscypliny fiskalnej w UE
bylo przyjecie przez Parlament Europejski w dniu 16 listopada 2011 roku
sze$ciu aktow prawnych, tzw. ,,sze$ciopaku”. Weszly one w zycie 13 grudnia
2011 roku i zostaly przyjete w ramach drugiej reformy PSW. Stanowily od-
powiedz na kryzys zadluzenia publicznego, ktéry spowodowal, Ze po pomoc
siegnety Grecja, Irlandia i Portugalia. Okazalo sie bowiem, Ze dotychczasowy
system dyscyplinowania panstwowych finanséw zawiddl i nie uchronit strefy
euro przed rozprzestrzenieniem si¢ kryzysu na tak duze gospodarki, jak go-
spodarka Wloch czy gospodarka Hiszpanii. Dotychczasowe procedury dys-
cyplinujace okazaly si¢ matlo skuteczne i ,,$lepo” koncentrowaly si¢ na nad-
miernych deficytach budzetowych. Zabrakto mechanizméw reagujacych na
narastajacy w zatrwazajagcym tempie dlug publiczny panstw UE, ktory okazat
sie gtéwng przyczyna spadku wartosci obligacji i ogdlnej niestabilnosci finan-
sowej. Celem wprowadzenia ,,szesciopaku” byto zaréwno umocnienie PSW,
jak i usprawnienie zarzadzania gospodarkami panstw strefy euro i gospo-
darka calej UE. Na ,,szesciopak” zlozyly sie cztery projekty dotyczace stricte
finansow publicznych oraz dwa projekty stanowiace probe ograniczania nie-
korzystnych dla gospodarek skutkow kryzysu oraz konsekwencji zaostrzania
dyscypliny fiskalnej. W sktad ,,szesciopaku” weszty [Dzialo 2012, s. 286 |:

— dyrektywa Rady UE w sprawie wymogdéw dla ram fiskalnych panstw
cztonkowskich,
— rozporzadzenie w sprawie skutecznego egzekwowania nadzoru fiskalnego

w strefie euro,

— rozporzadzenie w sprawie srodkow egzekwowania korekty nadmiernych
zakldcen réwnowagi makroekonomicznej,

— rozporzadzenie w sprawie wzmocnienia nadzoru pozycji budzetowych
oraz nadzoru i koordynacji polityki gospodarczej,

— rozporzadzenie w sprawie zapobiegania zakléceniom réwnowagi makro-
ekonomicznej i ich korekcie,

— rozporzadzenie ws. przyspieszania i wyjasnienia procedury nadmierne-
go deficytu.

»Szesciopak” wprowadzit zmiany zaréwno w prewencyjnej, jak i represyj-
nej czesci PSW. Zmodyfikowana cze$¢ prewencyjna zobowigzata pafistwa stre-
fy euro do osiagania Sredniookresowych celow fiskalnych (tzw. MTO), wedlug
ktorych roczna stopa wydatkéw publicznych danego panstwa czlonkowskiego
nie powinna przekroczy¢ $redniookresowego tempa wzrostu potencjalnego
PKB. Poprzednie regulacje nie dawaly Radzie mozliwosci stosowania sank-
cji w odniesieniu do panstw UGW, ktdre nie osiaggnely swoich celow MTO.
Do czesci prewencyjnej wlaczona zostala rowniez, opisana wcze$niej, regula
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semestru europejskiego. Zmodyfikowana czes¢ korekcyjna PSW zwigkszy-
ta znaczenie kryterium diugu publicznego. Wczesniej brak procedury pre-
wencyjnej w zakresie nadmiernego zadtuzenia powodowat, ze putap 60%
PKB w praktyce nie byt przestrzegany. Nowe przepisy wdrozyly ilosciowq zasa-
de oceny redukcji tempa zadluzenia, polegajaca na tym, ze w panstwie czlon-
kowskim UGW, w ciagu trzech lat poprzedzajacych ocene, wskaznik dtugu
publicznego powinien zmniejszac sie wzgledem wartosci referencyjnej (czyli
60% PKB) $rednio w tempie 1/20 rocznie. Panstwa strefy euro objete proce-
dura nadmiernego deficytu otrzymaly dodatkowy trzyletni okres na przy-
gotowanie swojej strategii wedtug nowych regul [Gizynski 2013, s. 81-84].

5. Pakt fiskalny jako uzupelnienie paktu stabilnosci
i wzrostu

Kolejnym krokiem w kierunku zapewnienia stabilnosci fiskalnej stat sie pakt

fiskalny zapisany w nowym Traktacie o stabilnosci, koordynacji i zarzadza-

niu w unii gospodarczej i walutowej (TSKZ) podpisanym 2 marca 2012 roku
przez szefow panstw i rzadéw wszystkich krajow UE, z wyjatkiem Czech

i Wielkiej Brytanii. Polska réwniez przystapita do unii fiskalnej bez mozliwo-

$ci udziatu na szczytach panstw UGW. Pakt fiskalny wszedl w zycie 1 stycz-

nia 2013 roku. Za najistotniejsze zapisy paktu fiskalnego uznaje si¢ [TSKZ

2012, s. 1-25]:

— wzmozong kontrole UE nad dyscypling fiskalng panstw czlonkowskich;

— wdrozenie nowej zlotej reguly, zgodnie z ktérg strukturalny deficyt bu-
dzetowy danego panstwa nie moze przekroczy¢ 0,5% nominalnego PKB;

— automatyczne nakladanie kar na panstwa nieprzestrzegajace dyscypliny
fiskalnej;

— wdrazanie procedury nadmiernego deficytu oraz nalozenie obowiazku
ograniczania zadluzenia publicznego na panstwa, ktérych relacja diugu
do PKB przekracza 60%;

— panstwa objete procedurg nadmiernego deficytu w celu skutecznej korek-
ty nadmiernego deficytu sa zobowigzane do opracowania programu part-
nerstwa budzetowego i gospodarczego zawierajacego szczegdélowy opis
reform strukturalnych.

Za nowatorskie rozwiazania dyscyplinujace zawarte w pakcie fiskalnym
uznaje sie obligatoryjnos¢ wdrozenia celéw sredniookresowych i mechani-
zmu korygujacego do prawa panstwowego oraz podejmowanie decyzji od-
wrotng kwalifikowang wiekszoscig glosow we wszystkich etapach procedury
nadmiernego deficytu [Kaliszczuk 2012, s. 9].
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Ze wzgledu na to, ze polityke fiskalng w UGW cechuje wigksza wspdtza-
lezno$¢, postanowiono wprowadzi¢ dodatkowe mechanizmy przeznaczone
dla panstw strefy euro. Komisja Europejska zaproponowata dwa kolejne roz-
porzadzenia, majace wzmocni¢ nadzor fiskalny. Weszly one w zycie 30 maja
2013 roku we wszystkich panstwach strefy euro i obowigzuja wylacznie te pan-
stwa. Nowy pakiet reform powszechnie okreslono mianem ,,dwupaku”. Pierw-
sze rozporzadzenie ma zastosowanie do wszystkich panstw czlonkowskich
UGW i przewiduje szczegdlne uregulowania w odniesieniu do panstw objetych
procedura nadmiernego deficytu. W drugim rozporzadzeniu okreslono jasne
i uproszczone reguly wzmocnionego nadzoru w panstwach cztonkowskich
majacych powazne trudnosci z utrzymaniem stabilnosci finansowej, w pan-
stwach otrzymujacych pomoc finansowg oraz w tych panstwach, ktore koncza
udzial w programie pomocy finansowej. Nowy pakiet reform stwarza wspol-
ne ramy w strefie euro za pomocg podejscia stopniowanego, wprowadzajac
odpowiednie wymogi dotyczace nadzoru fiskalnego i zapewniajac niezaklé-
cong cigglo$¢ monitorowania polityki fiskalnej [Komisja Europejska 2013b].

6. Procedura nadmiernego deficytu jako przyklad
podstawowego mechanizmu zacie$niania dyscypliny fiskalnej
w strefie euro w warunkach kryzysu

Spowolnienie gospodarcze w jednych panstwach i recesja w innych spowo-
dowaly wzrost deficytu budzetowego oraz dtugu publicznego. Problemy fi-
nansowe panstw strefy euro w latach 2008-2011 byty efektem oddzialywania
nastc;pu)qcych czynnikéw [Gizynski 2013, s. 111-112]:

prowadzenia w okresie dobrej koniunktury, tj. w latach 2003-2007 przez

wiele panstw czlonkowskich procyklicznej ekspansywnej polityki fiskalnej;
— znacznego obnizenia dochodéw budzetowych w wyniku recesji lub spo-

wolnienia tempa wzrostu gospodarczego w latach 2008-2009;

— wzrostu udziatu wydatkéw sztywnych w wydatkach budzetowych ogoétem;

— wzrostu zadluzenia publicznego bedacego efektem zwigkszonej sklonno-
$ci do deficytu budzetowego w wielu panstwach strefy euro, a w szczegdl-
nosci w Grecji, Hiszpanii, Portugalii i Wloszech;

— zaniechania reformy finanséw publicznych i wdrazania pakietéw fiskal-
nych majgcych na celu pobudzenie wzrostu gospodarczego.

Kryzys finanséw publicznych w Grecji stal si¢ bodzcem do radykalne;j
zmiany podejscia UE do kwestii koordynacji polityki gospodarczej panstw
czlonkowskich. W odpowiedzi na pogarszajaca si¢ kondycje finanséw pu-
blicznych panstw czlonkowskich, wladze UE rozpoczely wdrazanie wielu
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reform fiskalnych. Ich zadaniem miato by¢ zwigkszenie dyscypliny fiskalnej,

aby unikna¢ zagrozenia bankructwem kolejnych gospodarek. Ponadto, aby

zapobiec ewentualnemu rozpadowi strefy euro, UGW jeszcze bardziej za-
ostrzyla dyscypling fiskalng w stosunku do swoich czlonkéw. Zaobserwowany

w 2011 roku postep w zakresie konsolidacji fiskalnej byl w znacznej mierze

rezultatem dzialan dyscyplinujacych finanse publiczne i pakietow konsoli-

dacyjnych poszczegdlnych panstw. Mimo to deficyt budzetowy w wiekszosci
panstw strefy euro nadal utrzymywal si¢ powyzej wartosci referencyjnej, co
skutkowato objeciem ich procedurg nadmiernego deficytu.

Tabela 3 przedstawia panstwa strefy euro objete procedurg nadmierne-
go deficytu. Wynika z niej, Ze procedurg nadmiernego deficytu objete byty
wszystkie panstwa strefy euro z wyjatkiem Luksemburga. W tabeli nie za-
mieszczono jednak Estonii, Finlandii oraz Niemiec, w odniesieniu do ktérych
procedura dotyczaca nadmiernego deficytu zostala juz zamknieta. Najnowsze
dane o procedurze nadmiernego deficytu z marca 2014 roku, zawarte w ostat-
niej kolumnie tabeli, s3 w duzej mierze oparte na decyzji podjetej przez Ko-
misje Europejska dnia 29 maja 2013 roku w Brukseli. Komisja Europejska
zalecila wowczas Radzie [Komisja Europejska 2013a, s. 1-9]:

1. Uchylenie procedury nadmiernego deficytu w odniesieniu do Wtoch.
Zalecenie to motywowano prognozg stuzb Komisji z wiosny 2013 roku,
w ktorej, zakladajac kontynuacje dotychczasowej polityki, przewidzia-
no deficyt na poziomie 2,9% PKB w 2013 roku i 2,5% PKB w 2014 roku,
czyli ponizej wartosci referencyjnej okreslonej w TFUE. Zgodnie z decy-
zja Rady procedura nadmiernego deficytu w odniesieniu do Wtoch zo-
stala juz oficjalnie uchylona.

2. Ponowne wszczecie procedury nadmiernego deficytu w odniesieniu do
Malty. Od czasu przystgpienia do UE Malta byta objeta procedura nad-
miernego deficytu dwukrotnie. Pierwsza procedure wszczgto w lipcu
2004 roku i uchylono w czerwcu 2007 roku. Druga procedure wszcze-
to w lipcu 2009 roku i uchylono w grudniu 2012 roku. Zgodnie z da-
nymi przekazanymi przez wladze Malty w kwietniu 2013 roku deficyt
maltanskiego sektora instytucji rzadowych i samorzadowych wyniost
w 2012 roku 3,3% PKB, przekraczajac warto$¢ referencyjng. W prognozie
stuzb Komisji z wiosny 2013 roku przewidziano, ze w latach 2013 i 2014
deficyt pozostanie powyzej wartosci referencyjnej. Oprocz tego wskaznik
zadluzenia byl w 2012 roku wyzszy od wartosci referencyjnej, a Malta nie
dokonata wystarczajacych postepéw na drodze do osiagniecia wartosci
odniesienia dotyczacej redukeji dtugu stosownie do wymogéw majacych
zastosowanie podczas okresu przejsciowego. Komisja zalecila, aby Rada
skierowata zalecenia do Malty w celu zlikwidowania przez nig obecnego
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Tabela 3. Panstwa strefy euro objetych procedura nadmiernego deficytu

. Modyfikacja
it
, Data raportu Komisji | Data decyzji Rady ermm' korekty terminu korekty
Panstwo e .. L nadmiernego .
strefy o pojawieniu si¢ o pojawieniu si¢ deficytu nadmiernego
euro nadmiernego deficytu | nadmiernego deficytu (stan na deficytu
(art.126 ust. 3 TFUE) | (art. 126 ust. 6 TFUE) R (stan na
maj 2013)
marzec 2014)
Cypr 12.05.2010 13.07.2010 2012 2016
Austria 7.10.2009 2.12.2009 2013 -
Belgia 7.10.2009 2.12.2009 2012 2013
Wtochy 7.10.2009 2.12.2009 2012 uchylenie
Holandia 7.10.2009 2.12.2009 2013 2014
Portugalia 7.10.2009 2.12.2009 2013 2015
Stowenia 7.10.2009 2.12.2009 2013 2015
Stowacja 7.10.2009 2.12.2009 2013 -
Malta 13.05.2009 7.07.2009 2011 uchylenie
21.05.2013 21.06.2013 - 2014
Francja 18.02.2009 27.04.2009 2013 2015
Irlandia 18.02.2009 27.04.2009 2015 -
Grecja 18.02.2009 27.04.2009 2014 2016
Hiszpania 18.02.2009 27.04.2009 2013 2016

Zré6dto: Na podstawie [European Commission 2013].

nadmiernego deficytu do 2014 roku. Zgodnie z najnowsza decyzja Rady,
procedura nadmiernego deficytu w odniesieniu do Malty zostala juz ofi-
cjalnie uruchomiona, a termin korekty deficytu wyznaczono na 2014 roku.
Przedluzenie terminu korekty nadmiernego deficytu z uwagi na podjecie
skutecznych dzialan w przypadku Hiszpanii (do 2016 roku), Francji (do
2015 roku), Holandii (do 2014 roku), Portugalii (do 2015 roku) i Sfowenii
(do 2015 roku). Decyzja Rady zatwierdzila zaproponowane przez Komisje
terminy korekty.

Wezwanie Belgii do przyjecia srodkéw zmierzajacych do ograniczenia
nadmiernego deficytu. Poniewaz Belgia zostala objeta procedurg nad-
miernego deficytu w 2009 roku, wezwano ja do skorygowania nadmierne-
go deficytu do 2012 roku. W rzeczywistosci deficyt w 2012 roku wyniost
jednak 3,9% PKB, zatem Belgia nie skorygowalta nadmiernego deficytu
w terminie zaleconym przez Rade¢. Poczatkowo oczekiwano, ze $rodki
podjete w pierwotnym budzecie na 2013 roku i w kontroli budzetu z mar-
ca 2013 roku sprowadzg deficyt ponizej poziomu 3% PKB w 2013 roku.
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Jednak zgodnie z prognoza stuzb Komisji z wiosny 2013 roku margines
bezpieczenstwa chroniacy przed przekroczeniem wartosci referencyjnej
okreslonej w Traktacie (TFUE) oceniono jako bardzo maly. Zalecono do-
datkowg korekte deficytu w 2013 roku do poziomu 2,7% PKB, aby zapew-
ni¢ trwalg poprawe salda sektora instytucji rzadowych i samorzadowych.
Rada zatwierdzita propozycje Komisji.

Zakonczenie

Swiatowy kryzys gospodarczy ujawnit liczne stabosci polityki fiskalnej paristw
strefy euro. Nadmiernie ekspansywna polityka fiskalna doprowadzila wiele
tych panstw do przekroczenia ustalonych w traktacie z Maastricht fiskalnych
kryteriow konwergencji. Z kolei nieskuteczny nadzér bankowy spowodowat
nieumiarkowang ekspansje kredytu i nadmierne zadluzenie sektora prywat-
nego. Walka ze skutkami ekspansji kredytowej doprowadzita do drastycznego
wzrostu diugu publicznego oraz utraty zaufania $wiatowych rynkéw finan-
sowych do niektorych panstw strefy euro. Narastajace zadluzenia publiczne,
bedace efektem wysokich deficytéw budzetowych, zmusito unijnych decy-
dentéw do podjecia dziatan majacych na celu prowadzenie przez panstwa
czlonkowskie bardziej restrykcyjnej polityki fiskalnej. Unia Europejska rozpo-
czeta proces zwigkszania dyscypliny fiskalnej. Kryzys finansowy dowiédt, ze
bez zaostrzania kontroli ze strony Komisji Europejskiej trudno jest utrzymac
dyscypling fiskalng w panstwach cztonkowskich Unii Gospodarczej i Waluto-
wej. Objecie wszystkich panstw strefy euro, z wyjatkiem Luksemburga, pro-
cedura nadmiernego deficytu jest dowodem, Ze zaostrzenie zapiséw Paktu na
rzecz stabilno$ci i wzrostu jest koniecznos$cig. Efektem zacie$niania dyscypli-
ny, staly si¢ nowe regulacje, takie jak ,,szesciopak’, ,dwupak” oraz pakt fiskal-
ny. Konsolidacja fiskalna stopniowo zaczyna przynosi¢ pozytywne rezultaty
miedzy innymi wskutek jednoczesnego wdrazania programéw stymulowania
wzrostu gospodarczego. Oczekuje sig, ze przestrzeganie dyscypliny fiskalnej
stworzy korzystne warunki wzrostu gospodarczego i zwiekszenia zamoznosci.
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