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CELE: Dyscyplina budzetowa krajéw UE ma zosta¢ wzmocniona, a polityka gospodarcza ma by¢ lepiej koordynowana.
STRONY ZAANGAZOWANE: wszyscy obywatele i politycy.

ZA: - Wyznaczone cele i wiekszo$¢ uzgodnionych rozwigzan — w szczegélnosci te dotyczace wprowadzenia
krajowych hamulcéw dtugu i utatwiajgce naktadanie sankcji w procedurze nadmiernego deficytu
- 53 krokiem w dobrym kierunku

PRZECIW: - Jest mato prawdopodobne, by Pakt Fiskalny spetnit oczekiwania:

(1) Dokument nie gwarantuje ani wprowadzenia hamulca zadtuzenia do prawa krajowego ani odpowiedniego
stosowania tej instytucji.

(2) Natozony na panstwa obowiazek wypetniania zalecert Komisji moze by¢ interpretowany jedynie jako
nie podlegajace jurysdykcji zobowiazanie polityczne. W innym przypadku naruszatby prawo UE i bytby
niewazny.

NAJWAZNIEJSZE
ZAGADNIENIA

TRESC

Tytut
Traktat o stabilnosci, koordynacji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej z 2 marca 2012 r. (,Pakt fiskalny”).

Zatacznik do protokotu z podpisania Traktatu o stabilnosci, koordynacji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej: ustalenia przy-
jete przez umawiajace sie panstwa w trakcie sktadania podpiséw, dotyczace artykutu 8 Traktatu.

I\Tgs; Wymienione w tekécie numery artykutéw dotycza Paktu Fiskalnego, chyba ze zaznaczono inacze;j.
> Tloicele

® 2 marca 2012 r. gtowy panstw i rzadéw Unii Europejskiej (z wyjatkiem Wielkiej Brytanii i Republiki Czeskiej) podpisaty Traktat o
stabilnosci, koordynacji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej (,Pakt Fiskalny”).

* Celem Paktu Fiskalnego jest:
- zwiekszenie dyscypliny budzetowej,
- wzmocnienie mechanizmoéw koordynacji polityki gospodarczej,
- poprawa zarzadzania polityka ekonomiczna w strefie euro.

> Konstrukcja prawna i relacje z prawem UE
¢ Pakt Fiskalny jest miedzynarodowym porozumieniem zawartym przez panstwa cztonkowskie UE.
* Pakt Fiskalny jest stosowany i interpretowany w zgodzie z Traktatami UE (Art. 2 (1). Stosuje sie go tylko o ile jest zgodny z pra-
wem UE (art. 2 (2)).

* W okresie pieciu lat po wejsciu w zycie Paktu Fiskalnego jego tres¢ musi by¢ wtaczona do prawa europejskiego (art. 16).

> Dyscyplina budzetowa: wprowadzenie hamulca zadtuzenia
Sygnatariusze podejma sie wprowadzenia do swoich krajowych systemoéw prawnych instytucji hamulca zadtuzenia, ,naj-
lepiej na drodze konstytucyjnej”, a juz koniecznie ,0 charakterze trwatym i prawnie wigzagcym” dla ustawodawcy majace-
go kompetencje w zakresie budzetu. Hamulec budzetowy sktadac sie bedzie zdwdch elementéw:

* Pierwszy element: roczny deficyt strukturalny nie bedzie mégt przekraczac 0,5 proc. produktu krajowego brutto (PKB) (art. 3 (1)

lit. b). Jesli poziom zadtuzenia publicznego bedzie ,znaczaco” ponizej 60 proc. PKB, deficyt strukturalny bedzie mégt siegnac

1 proc. PKB (art. 3 (1) lit. d).

- Deficyt strukturalny to deficyt publiczny oczyszczony z efektéw sezonowych oraz dziatan jednorazowych i tych o charakterze
tymczasowym.

- Sygnatariusze umowy, ktérych deficyty przekrocza limit, bedg musieli w zaproponowanym przez Komisje czasie osiggna¢ wyzna-
czony cel (art. 3 (1) lit. b). Komisja i Rada UE beda ocenia¢ postepy w tym zakresie.

- Sygnatariusze beda mogli przekroczy¢ prég zadtuzenia w przypadku: (art. 3 (3) lit. b w powiagzaniu z art. 5 (1) Rozporzadzenia (EC)
nr 1466/97).

- wyjagtkowego wydarzenia, powstatego poza ich kontrolg i majacego decydujacy wptyw na finanse publiczne, lub

- ostrego zatamania gospodarczego w strefie euro lub catej Unii; w obu przypadkach przekroczenie dopuszczalnego progu zadtu-
zenia nie bedzie mogto jednak zagraza¢ stabilnosci budzetowej w $rednim terminie.

* Drugi element: Sygnatariusze, ktérzy — z usprawiedliwieniem lub bez - ,znaczaco” przekrocza swéj prég zadtuzenia, beda
musieli podja¢ dziatania naprawcze. Beda one wprowadzane automatycznie, a ich rodzaj okresla¢ bedzie Komisja (,mechanizm
korygujacy”, art. 3 (1) lit. e).
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* Przestrzeganie obu wymogoéw bedzie nadzorowane przez niezalezne instytucje krajowe. Komisja opracuje precyzyjne przepisy
w tym zakresie (art. 3 (2)).

> Dyscyplina budzetowa: nadzér nad wprowadzeniem hamulca zadtuzenia

* Gdy Komisja uzna, ze sygnatariusz Paktu zupetnie lub cze$ciowo nie wypetnit obowigzku wprowadzenia hamulca zadtuzenia
do swego prawa krajowego, sprawa trafia do Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci (ETS) (art. 8 (1) w powigzaniu z nr 1
Aneksu do protokotu).

- Sprawe do sadu kieruja ci sygnatariusze Paktu, ktérzy w momencie wydania opinii przez Komisje Europejska sprawujg przewod-
nictwo w UE (,Trio Prezydencjalne”) (nr 2 Aneksu do protokotu).

- Zwolnieni z obowigzku kierowania sprawy do sadu sa ci sygnatariusze Paktu, w przypadku ktérych: (nr 2 Aneksu do protokotu)
- Komisja réwniez stwierdzita zupetne lub czesciowe naruszenie zasady hamulca zadtuzenia;
- wszczeto procedury ze wzgledu na niezadowalajace wypetnienie obowigzku wprowadzenia hamulca zadtuzenia, lub
- istniejg ,powody o istotnym charakterze” uniemozliwiajgce dziatanie.

- Jesli wszyscy sygnatariusze Paktu z Tria Prezydencjalnego objeci beda powyzszymi zwolnieniami, dziatania musza podja¢ kraje
wchodzace w sktad kolejnego Tria Prezydencjalnego.

* Niezaleznie od wnioskéw Komisji, kazdy sygnatariusz ,moze” podja¢ dziatania przeciwko innemu sygnatariuszowi, jesli uzna,
ze czesciowo lub zupetnie nie przestrzega on zobowigzan zwigzanych z hamulcem zadtuzenia (art. 8 (1)).

* Jesli ETS potwierdzi, ze sygnatariusz Paktu zupetnie lub czesciowo nie wypetnit obowigzku wprowadzenia do prawa krajowego
instytucji hamulca zadtuzenia, Trybunat wyznacza okres dostosowawczy (transposition period) (art. 8 (1)).

* Gdy Komisja uzna, ze sygnatariusz Paktu nie wykorzystat okresu dostosowawczego, Prezydencja lub jakikolwiek inny sygna-
tariusz Paktu ,moze” przesta¢ sprawe do ETS i zadac natozenia ,sankcji finansowych” w wysokosci do 0,1 proc. PKB (art. 8(2)).
Sygnatariusze Paktu ,wyrazaja intencje petnego wykorzystywania procedury” dotyczacej dziatan przed sadem (nr 6 Aneksu
do protokotu).

¢ Jesli sygnatariusz Paktu, ktéry zostat ukarany, nalezy do strefy euro, kara musi by¢ wptacona do Europejskiego Mechanizmu
Stabilizacyjnego. W przeciwnym razie pienigdze wptaci¢ nalezy do budzetu UE (art. 8 (2)).

> Dyscyplina budzetowa: zwiekszanie skutecznosci Paktu Stabilnosci i Wzrostu

* W petni przestrzegajac” wymogoéw proceduralnych wynikajacych z traktatow UE, panstwa strefy euro zobowigzujg sie do
wypetniania zalecen przedstawianych przez Komisje w trakcie trwania wszelkich procedur nadmiernego deficytu zwigzanych
z decyzjami Rady (art. 7). Odstepstwo od tej zasady mozliwe jest, gdy:

- procedura nadmiernego deficytu zostata wszczeta ze wzgledu na zbyt wolne tempo redukgji wskaznika zadtuzenia, lub
- kwalifikowana wiekszos¢ panstw strefy euro — wytaczajac panstwo bezposrednio zainteresowane - sprzeciwia sie rekomendacji
Komisji.

* Sygnatariusze Paktu objeci procedura nadmiernego deficytu musza wdrozy¢ reformy strukturalne w ramach ,programu part-
nerstwa budzetowego i gospodarczego”, ktére zagwarantuja ,trwate” ograniczenie nadmiernych deficytéw. ,Program part-
nerstwa budzetowego i gospodarczego” podlega zatwierdzeniu przez Komisje i Rade UE, a jego wdrozenie jest nadzorowane
przez te instytucje (art. 5).

* Sygnatariusze Paktu, ktérych dtug publiczny przekroczy 60 proc. PKB muszg zmniejszac réznice miedzy wysokoscig nadmierne-
go zadtuzenia a 60-proc. limitem o srednio 5 proc. rocznie (art. 4 w potaczeniu do art. 2 rozporzadzenia (EC) nr 1467/97).

> Wzmocnienie koordynacji polityki gospodarczej

* Sygnatariusze podejma dziatania na rzecz wzmocnienia konkurencyjnosci, zwiekszenia poziomu zatrudnienia i zwiekszenia
dtugoterminowej stabilnosci finanséw publicznych, a takze utrwalenia stabilnosci rynku finansowego (art. 9).

* Sygnatariusze zobowiazuja sie do uprzedniego przedyskutowania oraz - gdy bedzie to konieczne - koordynowania ,wszelkich
znaczacych reform w polityce ekonomicznej” (art. 11)

* Sygnatariusze beda informowac Rade UE i Komisje Europejska o planowanych emisjach obligacji skarbowych (art. 6).

> Poprawa zarzadzania gospodarczego w strefie euro
Gtowy Panstw i Rzaddw panstw strefy euro beda spotykac sie co najmniej dwa razy w roku (,Szczyty Euro”), by dyskuto-
wac o zarzadzaniu gospodarka strefy euro (art. 12).

Zmiany w poréwnaniu ze stanem obecnym

Uwaga: Zapisy Paktu Fiskalnego poréwnano z Paktem Stabilnosci i Wzrostu zreformowanym w 2011 r.

Nowoscig jest zobowigzanie do wprowadzenia krajowych hamulcéw zadtuzenia.

- Pakt Fiskalny zmniejsza ogélny prog dopuszczalnego deficytu strukturalnego z 1 do 0,5 proc. PKB.

« Lista okolicznosci, w przypadku ktérych sygnatariusze Paktu moga przekroczy¢ wyznaczony prég nie zostata zmieniona.
+ Nowoscia jest automatyczny mechanizm korygujacy.

- Utrzymano zobowiazanie do redukowania poziomu zadtuzenia o 5 proc. PKB rocznie.

+ Rozszerzono obowiazek przestrzegania zalecer Komisji: musza byc¢ respektowane, chyba ze sprzeciwi sie im kwalifikowana wiekszo$¢
krajow. Do tej pory tego rodzaju przepisy zastosowano tylko w dwdch przypadkach; w przeciwnym razie Rada UE musi zatwierdzi¢
zalecenie Komisji kwalifikowang wiekszoscia.
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Procedura prawna

2 marca Podpisanie Paktu Fiskalnego

OCENA

Ocena wptywu na gospodarke

Przed nadejsciem kryzysu w strefie euro, panstwa wchodzace w jej sktad zaktadaty, ze konsekwencje utrzymywania sie nadmiernych
deficytow beda ograniczone do poziomu krajowego. Zdecydowaty wiec w Radzie UE nie wdraza¢ zadnych unijnych przepiséow doty-
czacych kontroli budzetowej. Ostatnie dwa lata udowodnity jednak, ze to zatozenie byto btedne. Ktopoty z wyptacalnoscig jednego
kraju strefy euro powoduja wzrost obcigzen budzetowych w innych krajach strefy euro, na przyktad w formie finansowego wsparcia dla
bankéw, pakietow ratunkowych czy nizszych dywidend z bankéw centralnych. Celem Paktu Fiskalnego jest zapewnienie, ze przepisy UE
zwigzane z krajowa dyscypling budzetowg beda egzekwowane.

Cel Paktu Fiskalnego w postaci zaciesnienia dyscypliny budzetowej w panstwach UE oraz uzgodnione w zwigzku z tym dziatania
sa W przewazajacej mierze dobrym posunieciem. Wielkie oczekiwania wigzane z tym Paktem zakoncza sie jednak rozczarowa-
niem:

Pakt Fiskalny nie gwarantuje ani wprowadzenia hamulca zadtuzenia do prawa krajowego, ani jego wiasciwego przestrzegania. W przy-
padku, gdy dostosowanie prawa bedzie niewystarczajace, Parstwo przewodniczace Radzie bedzie zmuszone pozwac kraj nie dotrzymu-
jacy zobowiazan przed ETS. Jesli jednak pozwany — mimo orzeczenia ETS - bedzie w dalszym ciggu odmawiat wtasciwego dostosowania
sie do regulacji, nie ma obowigzku wnoszenia apelacji w celu wykonania kary; istnieje tylko mozliwos¢ ztozenia pozwu. Nie zagwaranto-
wano réwniez wiasciwego przestrzegania hamulca. Przede wszystkim inni sygnatariusze Paktu nie maja prawa podjecia dziatan w sytu-
acji, gdy pojedynczy rzad nie bedzie przestrzegat zapiséw dotyczacych hamulca zadtuzenia. Nie zagwarantuje tego nawet wpisanie tej
instytucji do konstytucji: nawet w Niemczech, gdzie konstytucja i sady konstytucyjne maja szczegélnie duze znaczenie w poréwnaniu
z innymi krajami, w ciagu ostatnich lat budzety byty niekonstytucyjne. Dlatego tez watpliwe jest, czy nadzér sprawowany przez krajowe
instytucje, takie jak Niemiecka Federalna Izba Obrachunkowa, bedzie gwarantowat skuteczng kontrole. Dlatego tez przestrzeganie ha-
mulca zadtuzenia zaleze¢ bedzie raczej od woli polityczne;j.

Wiarygodnos¢ hamulca zadtuzenia jest mniejsza jeszcze z jednego powodu: od poczatku kryzysu podjeto juz wiele dziatai na rzecz
ograniczenia wptywu, jaki wywieraja pograzone w ktopotach panstwa strefy euro. Wsréd tych dziatan byty: przyznawanie panstwom
strefy euro kredytéw pomocowych o oprocentowaniu réznigcym sie od warunkow rynkowych, skupowanie obligacji przez Europejski
Bank Centralny oraz trzyletnie kredyty, warte ponad bilion euro, przyznawane przez EBC bankom komercyjnym, przy jednoczesnym
obnizaniu wymogéw jakosciowych dotyczacych aktywow kwalifikowanych.

Co wiecej, hamulec zadtuzenia nie skupia sie na przyczynach obecnego kryzysu, ale na jego objawach. Prawdziwym powodem ktopo-
tow jest spadek konkurencyjnosci panstw, w szczegdlnosci tych z potudnia Europy, skutkujgcy zmniejszeniem sie bazy podatkowej. Ten
problem w Pakcie Fiskalnym potraktowano marginalnie.

Zobowiazanie panstw strefy euro do realizowania zalecen Komisji w ramach procedury nadmiernego deficytu utrudni stworzenie blo-
kujacej mniejszosci w Radzie, ktérej celem moze by¢ ochrona przed sankcjami. Fakt, ze tego rodzaju obowiazek nie bedzie istniat w przy-
padku procedury nadmiernego deficytu wszczetej w zwigzku ze zbyt niska stopg redukcji zadtuzenia, stawia pod znakiem zapytania
to, czy wszyscy sygnatariusze Paktu rzeczywiscie wprowadza przepisy zaktadajace coroczne obnizanie zadtuzenia srednio o 5 proc. PKB
w przypadku, gdy zadtuzenie to przekroczy 60 proc. PKB.

»Program partnerstwa budzetowego i gospodarczego” sprawi, ze przysztosci mozliwe bedzie nie tylko okreslenie celéw budzetowych,
ale takze dziatan koniecznych do ich osiggniecia. Mozliwe wiec bedzie odniesienie sie réwniez do problemoéw strukturalnych, takich jak
niewystarczajaca konkurencyjnos¢. Obowiazek uprzedniego koordynowania reform polityki gospodarczej réwniez nie da skutecznych
bodzcéw. Sygnatariusze Paktu o niskiej konkurencyjnosci beda starali sie ostabi¢ lub nawet zablokowa¢ zmiany wzmacniajace konkuren-
cyjnos¢ w panstwach silnych gospodarczo, by ztagodzi¢ presje na reformy.

Ujawnianie planowanych emisji obligacji skarbowych zapobiegnie sytuacji, w ktérej wszyscy sygnatariusze Paktu podejma emisje w tym
samym dniu. Problem w tym, Ze krajowe podmioty zajmujgce sie zadtuzeniem juz teraz informuja sie nawzajem o planowanych emi-

sjach, dlatego tez obowigzek raportowania tego faktu Komisji i Radzie UE nie jest konieczny. W rzeczywistosci powstaje obawa, ze moze
to stanowi¢ kolejny krok w kierunku wprowadzenia euroobligacji.

Ocena prawna

Kompetencje prawne
Pakt Fiskalny, jako miedzynarodowy traktat przyjety przez zainteresowane panstwa, nie jest przedmiotem kompetencji UE.

Zgodnos¢ z prawem UE

Powstaje pytanie, czy i do jakiego stopnia prawo UE ma pierwszenstwo przed Paktem Fiskalnym, a przez to czyni go nieaktualnym.

UE nie ma wylacznych i catkowitych kompetenciji, z ktérymi Pakt Fiskalny mégtby sta¢ w sprzecznosci. Cho¢ istniejg kompetencje UE
w zakresie polityki monetarnej panstw strefy euro (art. 3 (1) lit. ¢ TFEU), nie obejmuja one art. 126 TFEU: dotyczy on nadzoru nad polityka
budzetowa panstw strefy euro. Artykuty 121 i 136 TFEU rowniez nie stanowia podstawy do wytgcznych kompetencji UE.
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Jesli chodzi o kwestie prawne, przepisy Paktu Fiskalnego pomyslano jako narzedzie do kreowania kultury stabilnosci w panstwach UE,
tak pozadanej réwniez przez przepisy UE (cho¢ wciaz niewystarczajacej). Dlatego tez, z prawnego punktu widzenia, regulacje zawarte
w Pakcie nie sg sprzeczne z prawem UE, lecz stanowia uzupetnienie instrumentéw prawnych w nim przewidzianych.

Istnieja jednak watpliwosci w sprawie przepiséw dotyczacych procedur:

W unijnej procedurze nadmiernego deficytu wykluczone jest podejmowanie dziatar przed ETS (procedura naruszenia umowy) (art. 126
(10) TFEU). Wytaczenie to nie jest jednak uwzglednione w Pakcie Fiskalnym: zgodnie z nim, ETS moze by¢ jedynie adresatem wniosku
w sprawie wprowadzenia krajowego hamulca dtugu, i to tylko wéwczas, gdy dziatania podejmowane sg przez Sygnatariusza Paktu, a nie
przez Komisje.

Zobowiazanie panstw strefy euro do realizowania zalecer Komisji w przypadku procedury nadmiernego deficytu - abstrahujac od mozli-
wosci odrzucenia ich przez kwalifikowana wiekszos$¢ - jest sprzeczne z unijnymi procedurami (art. 126 (13) TFEU w powigzaniu z art. 16 (3)
TEC); wymagaja one zatwierdzania rekomendacji przez kwalifikowana wiekszos$¢ [w Radzie UE - przyp. ttum]. Z prawnego punktu widze-
nia istnieje tu sprzecznos¢ pomiedzy prawem UE i Paktem Fiskalnym ze wzgledu na fakt, ze procedury réznia sie od siebie - nawet mimo
tego, ze cele sa te same. Jesli przyznamy pierwszenstwo przepisom UE, zapisy Paktu okazg sie nieistotne. Powstaje jednak pytanie, czy
sygnatariusze Paktu rzeczywiscie chcieli, by te przepisy byty interpretowane tak surowo, i w ten sposéb prowokowali, jak w tym przypad-
ku, konflikt z prawem pierwotnym. Dlatego tez uzasadniona jest tylko ,miekka” interpretacja, w kategoriach zobowigzania politycznego,
nie podlegajacego jurysdykcji. Co wiecej, wydaje sig, ze jest ona potwierdzona przez powtarzane klauzule zgodnosci Paktu Fiskalnego
(art. 2 oraz art. 7), w ktorych jego sygnatariusze deklaruja, ze chcg unikna¢ jakichkolwiek kolizji z prawem UE. W tej interpretacji, cho¢
cierpi na tym wiarygodnos$¢ przepiséw, niemozliwe jest pogodzenie ,twardej” wiarygodnosci przepiséw i ich zgodnosci z prawem UE
bez wprowadzania poprawek w traktatach UE. Duzo lepiej bytoby, gdyby pojawity sie w tej sprawie jasne regulacje UE.

WNIOSKI

Cel, jakim jest zaciesnienie dyscypliny budzetowej w panstwach UE oraz uzgodnione w zwigzku z tym dziatania to w przewazajacej mie-
rze posuniecia wtasciwe. Wielkie oczekiwania zwigzane z osiaggnieciem wspomnianego celu skonczg sie jednak rozczarowaniem: Pakt
Fiskalny nie gwarantuje ani wprowadzenia hamulca zadtuzenia do prawa krajowego, ani tez jego przestrzegania. Sygnatariusze Paktu
nie beda mieli srodkéw do dziatan w sytuacji, gdy poszczegdlne rzady nie beda przestrzega¢ hamulca zadtuzenia. A przeciez nawet
w Niemczech, gdzie konstytucja i sady konstytucyjne majg szczegdlnie duze znaczenie w poréwnaniu z innymi krajami, w ciggu ostat-
nich lat mimo wszystko budzety byty niekonstytucyjne. Zobowigzanie panstw cztonkowskich do realizowania zalecern Komisji w ramach
procedury nadmiernego deficytu moze by¢ interpretowane jedynie jako deklaracja o charakterze politycznym, inaczej moze stanowic
naruszenie prawa UE i by¢ niewazne.

Centrum fiir Europdische Politik (Centrum Polityki Europejskiej, CEP) jest niemiecka organizacja pozarzagdowa, ktéra na biezaco
monitoruje i analizuje procesy legislacyjne prowadzone na poziomie Unii Europejskiej oraz dzieli sie ta wiedza z politykami, naukow-
cami, mediami i ogétem spoteczenstwa.

Wiecej informacji: www.cep.eu

Fundacja FOR jest organizacjg pozarzadowg, ktéra prowadzi dziatania sprzyjajace rozwojowi instytucji demokratycznych
oraz wzmocnieniu spoteczenstwa obywatelskiego w Polsce.
Wiecej informacji: www.for.org.pl
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