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Czy po konsumpcji ,szesciopaku” Unie Europejska
czeka bol glowy?

Synteza

e Propozycje zmian PSiW sq jedynie przesunieciem akcentdw,
bez rozwigzania najwazniejszych problemow.

e Zasadniczy problem w nadzorze nad finansami publicznymi
wsrod panstw strefy Euro polegat nie tylko na niedostatkach
w konstrukcji Paktu ale przede wszystkim, na utracie
wiarygodnoSci instytucji europejskich w zakresie stosowania
juz istniejgcych regulacji.

e Postawiono witasciwg diagnoze jednak zabrakto odwagi
do przeprowadzenia wtasciwych zmian.

e Po raz kolejny przywddcy europejscy ulegli politycznym
naciskam stawiajagc w watpliwos¢ przysztq stabilnos¢
finansowq UE.

Czym byt oryginalny Pakt Stabilnosci i Wzrostu

Unia Europejska zmaga sie z kryzysem zadtuzenia od dwoch lat.
W maju 2010 roku Grecja - zaskakujac rynki finansowe
i przywddcow panstw cztonkowskich - ujawnita Europie rzeczywisty
stan swoich finansow publicznych. Juz wtedy stusznym byto
przypuszczaé, iz kraj stoi na krawedzi finansowej katastrofy.
Rozpoczat sie wyscig z czasem. Ekonomisci i politycy gospodarczy
przescigali sie w pomystach jak rozwigza¢ problem greckiego dtugu.

Ujawniony przez Grecje stan finanséw publicznych byt wynikiem
wieloletnich zaniedban oraz skumulowanych nieprawidtowosci. Miat
przed nimi uchroni¢ Pakt Stabilnosci i Wzrostu, jako immanentny
element (analiza ponizej).

Pakt Stabilnosci i Wzrostu (PSiW) jest elementem trzeciego etapu
Unii Monetarnej, ktéra weszfa w zycie 1 stycznia 1999. Pakt zostat
przyjety w 1997 roku w Amsterdamie, a jego gtdwnym celem byto
zapewnienie, iz panstwa cztonkowskie beda utrzymywad dyscypline
budzetowa, takze po wprowadzeniu wspdlnej waluty (przed jej
przyjeciem musiaty one spetni¢ tzw. Kryteria z Maastricht). Dla
realizacji tego celu Pakt zostat wyposazony w dwa rodzaje narzedzi:

e Zapobiegajace (ang. preventive arm) - obejmujace system
nadzoru nad politykg fiskalng panstw cztonkowskich;




e Korygujace (ang. corrective arm) - dotyczace przywracania
rownowagi budzetowej w panstwach, ktére przekrocza wymogi
PSiW.

W ramach czesci zapobiegawczej Pakt naktadat na panstwa
cztonkowskie obowigzek przestrzegania czterech regut fiskalnych
oraz wprowadzat system nadzoru (ang. surveillance) i monitoringu
przestrzegania tych regut. Wspomniane reguty to:

e Zapewnienie rownowagi budzetowej (lub nieznacznej
nadwyzki) w Srednim okresie (ang. medium-term objective -
MTO);

e Ograniczenie poziomu dopuszczalnego deficytu budzetowego
do wysokosci 3% PKB w danym roku;

e Ustalenie relacji dtugu publicznego do PKB na poziomie
maksymalnie 60%;

e Zakaz wykupu zadtuzonych rzaddéw przez inne rzady lub banki
centralne UE (tzw. no bailout clause).

Pierwsze trzy zasady odnosity sie bezposrednio do pozadanego
poziomu réwnowagi finanséw publicznych, czwarta zas miata petic
role odstraszajaca, majacq za zadanie uniemozliwi¢ poszczegdlnym
rzgdom branie pod uwage pomocy zewnetrznej w razie problemoéw
z wypfacalnosciaq. Wprowadzenie tej zasady miato stanowi¢ wyrazng
informacje dla rynkéw finansowych, iz przy ocenie kondycji finanséw
publicznych nalezy bra¢ pod uwage petng i indywidualng
odpowiedzialno$¢ rzaddw za swojq polityke.

Czesc¢ korygujaca PSiW zawierata zestaw kar i sankcji wobec panstw
tamigcych reguty fiskalne oraz procedury, ktére miaty zapewnic
skuteczny powro6t tych panstw do stabilnosci fiskalnej. Zasadniczym
elementem tej czesci Paktu byta procedura nadmiernego deficytu
(ang. Excess Deficit Procedure — EDP). Procedura ta byta inicjowana
przez Komisje Europejskg, jesli ta stwierdzita ztamanie reguty
dotyczacej dopuszczalnego deficytu budzetowego. KE kierowata
wtedy wniosek o wszczecie EDP do Rady Europejskiej, ktora z kolei
podejmowata w tej kwestii decyzje kwalifikowang wiekszoscig
gtosow. Jesli Rada przychylita sie do wniosku Komisji, wyznaczata
krajowi, wobec ktérego wszczeto procedure okres nie dtuzszy niz 6
miesiecy na podjecie efektywnych dziatan naprawczych. Zakfadano,
iz w sytuacji gdy nie wystgpig nadzwyczajne okolicznosci, nadmierny
deficyt powinien zosta¢ zredukowany w roku nastepujacym po roku,
w ktéorym go zidentyfikowano. Minimalne wymagane tempo redukcji
deficytu okreslono na 0,5% PKB rocznie. Rada mogta tez zastosowac
przewidziane w EDP sankcje przyjmujgce przede wszystkim forme
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nieoprocentowanych depozytéw uiszczanych w KE. Strukture
depozytu zapisano w nastepujacy sposéb:

o (Czesc stata wynoszgca 0,2% PKB danego kraju

e Cze$¢ zmienna stanowigca 10% kwoty bedacej roznicq
pomiedzy rzeczywistym poziomem deficytu a wymaganym
progiem 3% PKB.

Jezeli kraj poddany procedurze nie wykazywatby poprawy
w kolejnych latach Rada mogta domaga¢ sie dodatkowych
depozytéw, ktore nie mogty jednak przekroczy¢ poziomu 0,5% PKB
kraju objetego EDP.

Dlaczego uchwalono Pakt Stabilnosci i Wzrostu?

Krajem, ktéry zaproponowat oraz najsilniej wspierat regulacje ujete
w Pakcie Stabilnosci i Wzrostu byly w latach 90-tych Niemcy.
Konserwatywna polityka monetarna i fiskalna byta fundamentem
sukcesu gospodarczego tego kraju po II Wojnie Swiatowej i poprzez
PSIW Niemcy chciaty upewni¢ sie, ze po wprowadzeniu Euro bedzie
ona kontynuowana na poziomie Unii Gospodarczej i Walutowej.

Logika, ktdéra legta u podstaw architektury PSiW sprowadzata sie
do wyeliminowania zjawisk okreslanych w literaturze ekonomii
mianem pokusy naduzycia (ang. moral hazard) oraz efektu
gapowicza (ang. free-rider effect), a ktére z duzym
prawdopodobienstwem mogty wystgpi¢ (i wystgpity) po wejsciu w
zycie Unii Walutowej. Dobrym przyktadem dziatania tych zjawisk jest
wiasnie Grecja. Przyjecie jej najpierw do grona panstw Unii
Europejskiej (wtedy jeszcze EWG), a potem do strefy Euro
zdecydowanie podniosto wiarygodnos¢ tego kraju w oczach
miedzynarodowych rynkdéw finansowych, a to z kolei miato wymierne
przetozenie na cene (stope procentowq), po jakiej Grecja mogta
pozycza¢ na nich pieniadze. Skala tego zjawiska zostafla
uwidoczniona na ponizszym wykresie.
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Wykres 1. Porownanie dtugu publicznego Niemiec i Grecji
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Zrédio: Komisja Europejska

Pokusa naduzycia, przed ktérg stanat grecki rzad (i ktérej ulegt)
polega w tym przypadku na sposobnosci zadtuzenia budzetu ponad
poziom uzasadniony rzeczywistymi mozliwos$ciami gospodarki danego
kraju, a jest to mozliwe dzieki drugiemu z wymienionych zjawisk,
czyli ,pozyczeniu” wiarygodnosci od wiekszych i bardziej stabilnych
gospodarek takich jak Francja czy Niemcy (tak jak jadac autobusem
bez biletu, jedziemy na koszt innych pasazeréw - stad nazwa efekt
gapowicza). Na greckim przyktadzie wida¢ w szczegdlnosci, ze rynki
finansowe pozyczajac Grecji pienigdze po cenie poréwnywalnej do
Niemiec uznaty, ze reguta zakazujgca wykupu dtugu (ang. no-bailout
clause) nie jest wiarygodna.

Rozwodnienie Paktu w 2005 roku

Funkcjonowanie Paktu Stabilnosci i Wzrostu stato sie przedmiotem
szeroko zakrojonej dyskusji wsréd panstw czionkowskich Unii
Walutowej juz po kliku latach od wprowadzenia wspdlnej waluty.
Pierwsza potowa lat 90. byta dla wiekszosci panstw majacych
przystapi¢ do Unii Walutowej okresem konsolidacji i reformy
finanséw publicznych majacych na celu spetnienie kryteriow
z Maastricht w referencyjnym roku 1997. Wkrdtce po tej cezurze
polityka fiskalna wielu krajow ulegta rozluznieniu w sensie
strukturalnym, co nie byto zbytnio widoczne w deficytach
nominalnych ze wzgledu na wzrostowg faze cyklu koniunkturalnego.
Gwatltowna recesja spowodowana peknieciem tzw. banki dotcomoéw
w 2001 roku obnazyta rzeczywisty poziom deficytéw poszczegdlnych
panstw cztonkowskich. Prég 3% deficytu budzetowego pierwsza
przekroczyta Portugalia w 2001 roku, potem Niemcy i Francja

w 2002, Holandia i Grecja w 2003, Wiochy w 2004. Rola Komisji
Europejskiej zaczeta przypominaé policjanta na ruchliwej drodze,




Uruchomienie
procedury
nadmiernego
deficytu wzgledem
Francji i Niemiec
stato sie
przedmiotem
otwartego
konfliktu pomiedzy
rzadami
zainteresowanych
panstw i Komisja
Europejska.

Francja i Niemcy
zmienity zasady
gry w trakcie
meczu...

liczba kierowcow

rosnie
ograniczenia predkosci. Odpowiedzig Komisji byto... zaproponowanie

gdzie lawinowo nieprzestrzegajacych
ztagodzenie ograniczen. Liberalizacja jest czesto wysuwanym
postulatem wobec regulacji, ktére trudno jest wyegzekwowad.
Wpierw warto jednak zastanowi¢ sie czy jednoczesnie nie rosnie
liczba groznych wypadkéw - jesli tak, podnoszenie ograniczenia

predkosci nie jest dobrym pomystem.

Powszechnie podnoszonym zarzutem wzgledem Paktu Stabilnosci
i Wzrostu byto jego niedostosowanie do specyfiki gospodarek,
prowadzonych przez poszczegdlne rzady reform strukturalnych oraz
nieuwzglednienie faz cyklu koniunkturalnego w konstrukcji zasad
fiskalnych. Pod naciskiem przede wszystkim Francji i Niemiec w 2005
roku wprowadzono w tresci Paktu Stabilnosci i Wzrostu zmiany
nazywane szumnie reformg, a bedace de facto =ztagodzeniem
regulacji zaréwno po stronie prewencyjnej jak i korekcyjnej.

Najwazniejsze zmiany dotyczyty:
Po stronie zapobiegawczej (ang. preventive arm):

e Wprowadzono zrdéznicowane cele S$redniookresowe (MTO).
Zamiast dotychczasowego uniwersalnego celu réwnowagi lub
nadwyzki budzetowej zaproponowano indywidualne cele
uwzgledniajace stopien zadtuzenia i potencjalne tempo wzrostu
PKB;

e Zmieniono sposob mierzenia MTO oraz postepow
poszczegdlnych panstw na Sciezce dojscia do celu,
uwzgledniajac w obliczeniach faze cyklu koniunkturalnego;

e Zdecydowano sie takze bra¢ pod uwage implikacje budzetowe
najistotniejszych reform strukturalnych.

Najbardziej brzemienne w skutki
korekcyjnej (ang. corrective arm):

zmiany nastgpity po stronie

e Wprowadzono klauzule wyjatkowych okolicznosci (ang.
exceptional circumstances clause), zgodnie z ktérg nie kazde
przekroczenie przez deficyt budzetowy granicy 3% PKB
uznawane bedzie za nadmierny deficyt, jesli tylko zostanie
uznane za ,wyjatkowe i przejsciowe”. Szczegdlnym

przypadkiem wyjatkowych okolicznosci jest deficyt wynikajacy
Z ,powaznego spowolnienia gospodarczego”, przy czym pojecie
tego typu spowolnienia zdefiniowano dos¢ szeroko.
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e Kolejna zmiana dotyczyta tzw. innych istotnych czynnikdéw
(ang. other relevant factors), ktére nalezy wzig¢ pod uwage
przy ocenie poziomu deficytu budzetowego. Niezdefiniowane w

pierwotnej wersji PSIW pojecie zostato teraz zastgpione
stosunkowo dtugg listg czynnikow.

e Zliberalizowano mozliwos¢ przediuzenia terminu, w jakim
panstwo czionkowskie powinno pozby¢é sie nadmiernego
deficytu poprzez uwzglednienie tzw. niespodziewanych
niekorzystnych wydarzen gospodarczych.

~Reformie” PSIW przyswiecat cel lepszego dostosowania kryteriow
oceny pozycji fiskalnej poszczegdlnych panstw do rzeczywistych
warunkow gospodarczych. W rzeczywisto$ci wprowadzone zmiany

zwiekszaty poziom uznaniowosci w dokonywaniu takiej oceny
utatwiajac unikniecie przewidzianych Paktem sankcji. Wptyw
wprowadzonych zmian na wiarygodno$s¢ Paktu byt o tyle

dewastujacy, ze dokonano ich pod naciskiem Niemiec - panstwa,
ktére byto inicjatorem Paktu oraz po ktérym spodziewano sie, ze
bedzie najwazniejszym strézem fiskalnej ostroznosci w Strefie Euro.

Dlaczego Pakt nie zadziatat?

Wiedzac juz, w jakim celu powotano do zycia Pakt Stabilnosci i
Wzrostu nietrudno zauwazyé, ze miat zapobiec temu wiasnie, co
stato sie z finansami publicznymi w Grecji czy Portugalii. W tym
miejscu warto jednak zastanowi¢ sie czy Pakt w ogdle dziatat
wczesniej i w przypadku innych panstw strefy Euro. Ponizszy wykres
bedzie pomocny w poszukiwaniu odpowiedzi na to pytanie.
Przedstawia fgczny deficyt strukturalny 12 panstw stanowigcych
oryginalnie strefe Euro (a doktadnie 11 plus Grecja, ktéra dotgczyta
nieco podzniej) w odniesieniu do ich PKB. Deficyt strukturalny
przedstawia sytuacje finanséw publicznych oczyszczong ze wptywu
cyklu koniunkturalnego. Jednym stowem na ponizszy wykres

pokazuje, jaki bytby deficyt budzetowy tych panstw, gdyby ich PKB w
danym roku réwne byto potencjalnemu.
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Wykres 2. Strukturalny deficyt budzetowy 12 pierwszych
panstw strefy Euro jako odsetek PKB
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Zrédio: Komisja Europejska

Co zatem wynika z wykresu? Panstwa strefy Euro systematycznie
redukowaty swoje deficyty az do momentu wejscia w zycie Unii
Walutowej, ale zaraz potem ,popuscity pasa”. Oznacza to, ze Pakt
Stabilnosci i Wzrostu nie dziatat na panstwa czionkowskie tak
skutecznie jak kryteria z Maastricht przed przyjeciem wspdlnej
waluty. Jednym stowem rzady poszczegdlnych panstw zachowywaty
sie jak kierowcy, ktérzy zwolnili przed policyjng kontrolg stojacg na
poboczu, ale zaraz po jej minieciu dodali gazu.

Sytuacja ta miata wiele przyczyn zaréwno w konstrukcji samego
Paktu jak i ograniczeniach instytucjonalnych UGiW.

Do 2010 roku odnotowano w sumie az 97 przypadkow przekroczenia
dopuszczalnego deficytu, z czego prawie 30 usprawiedliwiono
powotujac sie na niekorzystng sytuacje gospodarczg. W pozostatych
68 przypadkach ztamanie postanowien PSiW nie spowodowato w
ogoéle zadnej reakcji. W catym tym okresie ani razu nie zastosowano
sankcji przewidzianych Paktem. Sytuacja ta dobitnie pokazuje,

iz wspolnie podjete zobowigzania pozostaty jedynie martwym
zapisem.
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Wykres 3. Liczba przypadkow przekroczenia warunkow Paktu
Stabilnosci i Wzrostu do 2010 roku.
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Zdrowy rozsadek podpowiada rowniez, ze w praktyce respektowane
sq tylko te regulacje i nakazy, ktdére nie tylko obarczone sg
wystarczajgco zniechecajgcymi sankcjami ale przede wszystkim sg
nieuniknione. Pakt Stabilnosci i Wzrostu obarczony byt istotnymi
stabosciami w obu tych obszarach. Zakres sankcji oraz praktyka
stosowania nawet tych istniejgcych okazaty sie nazbyt liberalne.

W pierwszej kolejnosci nalezy podkresli¢ fakt, ze sposréd wszystkich
regut fiskalnych zawartych w PSiW, jedynie reguta dotyczaca
maksymalnego dopuszczalnego deficytu obwarowana byta sankcjami
oraz mechanizmami korekcyjnymi przewidzianymi w omdwionej
wczesniej procedurze nadmiernego deficytu. Praktyka pokazata, ze
jest to rozwigzanie daleko niesatysfakcjonujgce. Jego stabos¢ wynika
przede wszystkim z punktowego charakteru reguty deficytu
obejmujacej tylko jeden parametr w jednym okresie (roku).
Poszczegdlne rzady stosowaty jednorazowe operacje po stronie
dochodowej (np. zmiana podatkéw) oraz po stronie wydatkowej tak,
aby w momencie oceny spetnia¢é wymog deficytu budzetowego
ponizej 3% PKB. Ponadto, przestrzeganie tej reguty nie gwarantuje
automatycznego wypetnienia dwoch pozostatych regut dotyczacych
rownowagi budzetowej w S$rednim okresie oraz wielkosci dlugu
publicznego. Kraj nieustannie utrzymujacy deficyt budzetowy na
poziomie nieznacznie ponizej 3% PKB w sposdb oczywisty nie bedzie
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spetniat wspomnianych kryteridw, moze natomiast liczy¢ na brak
jakichkolwiek sankcji z tego powodu.

Jak wspomniano wyzej, oprdocz niewystarczajgcego zakresu sankcji
przewidzianych w PSiW istotnym problemem byta niska skutecznos¢
stosowania nawet tych procedur, ktére w Pakcie ujete zostaty. Jedng
z podstawowych przyczyn takiego stanu rzeczy byta stabos¢
instytucjonalna Unii Gospodarczej i Walutowej. Sztandarowym
przykfadem niewydolnosci instytucji odpowiedzialnych za nadzér nad
respektowaniem reguty deficytu budzetowego (Eurostat, Komisja
Europejska) jest wieloletnie skuteczne fatszowanie przez Grecje
danych  statystycznych  dotyczacych finanséw  publicznych,
w szczegdlnosci poziomu deficytu budzetowego. Sytuacja ta jest
pokiosiem m.in. braku jednolitych regut rachunkowosci finanséw
publicznych w poszczegdlnych krajach cztonkowskich.

Ponizsza tabela przedstawia sposdb, w jaki z czasem zmieniato sie
oszacowanie deficytu sektora finanséw publicznych w Grecji.

Tabela 1. Zmiany oszacowania deficytu sektora finansow

publicznych w Grecji przez Komisje Europejska w Ilatach
2008-2010 ( w proc. PKB)

1992-2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Wiosna 2010 6,6 3,6 51 7,7 13,6 9,3 9,9
Wiosna 2009 6,6 2,8 3,6 5,0 51 5,7
Wiosna 2008 6,6 2,6 2,0 2,0 2,0

Zrédio:A. Rzonca, Jak Grecja padfa na popytowym dopingu, FOR, 06. 2010

Kolejng przyczyng niskiej skutecznosci Paktu Stabilnosci i Wzrostu
w dyscyplinowaniu rzadow panstw cztonkowskich jest upolitycznienie
decyzji o wszczeciu Procedury Nadmiernego Deficytu. Komisja
Europejska byta tutaj jedynie organem wnioskujacym, decyzja
nalezata natomiast do Rady, ktéra jak wiadomo skfada sie z gtow
panstw czionkowskich lub szefow ich rzadow. Sytuacja taka
powodowata powstanie nieuniknionego ryzyka zachowan
oportunistycznych, ktére wzrastato wraz z sitg polityczng danego
kraju/rzadu (nawet, jesli formalnie nie bierze udziatu w gtosowaniu
dotyczacym swojej sprawy). Prostg konsekwencjg takiej konstrukcji
procesu bylo stosowanie podwdjnych standardéw, tak jak
w przypadku Niemiec i Francji. W 2002 roku Komisja Europejska
uznata, iz w przypadku Niemiec nalezy wszcza¢ procedure EDP. Rada
w gltosowaniu wiekszosciowym odrzucita wniosek Komisji (pod
naciskiem Niemiec, Francji oraz Wioch). W rezultacie Niemcy
przekraczaty dopuszczalny poziom deficytu przez kolejne lata bez
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zadnych konsekwencji. W podobnej sytuacji jak Niemcy znalazta sie
niewiele pdzniej Francja i réwniez mogta liczy¢ na wzajemnosc
péinocnych sgsiadéw. Tego typu postepowanie, szczegdlnie
w przypadku Niemiec jako gtéwnego oredownika PSiW w latach 90.
miato dewastujgcy wptyw na wiarygodnos¢ paktu.

Podsumowujac najwazniejsze luki/wady PSIW polegaty na:
e Politycznym procesie podejmowania decyzji o stosowaniu
sankcji przewidzianych procedurg nadmiernego deficytu,

skutkujgcym uznaniowoscig podejmowanych decyzji i w
konsekwencji utratg wiarygodnosci zasad zapisanych w
Pakcie;

e 0godlnej stabosci czesci prewencyjnej Paktu;

e Nieuwzglednieniu cykli koniunkturalnych (wystepowanie
deficytéw  strukturalnych  przy  nominalnym  deficycie
spetniajgcym kryterium 3% PKB);

e Koncentracji jedyne na deficycie z pominieciem poziomu
dtugu;

e Slabosci instytucjonalnej UGIW (np. falszowanie danych
statystycznych przez Grecje).

o Pakt nie odnosit  sie do problemu rownowagi
makroekonomicznej.

Propozycje reform

Wiosng 2010 roku, gdy oczywistym stato sie, ze Grecja nie jest
w stanie dalej samodzielnie obstugiwaé swojego zadtuzenia,
a W kolejce po zewnetrzng pomoc niedfugo ustawié¢ sie mogg kolejne
panstwa strefy euro, nikt nie miat juz najmniejszych watpliwosci,
ze Pakt Stabilnosci i Wzrostu nie sprawdzit sie. Oprdocz doraznej
pomocy dla panstw dotknietych kryzysem zadtuzenia, nalezato
pomysle¢ o bardziej skutecznym mechanizmie zapewniajacym
stabilnos¢ finansdw publicznych w strefie euro.

Opracowaniem zatozen do gruntownej reformy PSiW zajat sie zespot
pod przewodnictwem Prezydenta Rady Europejskiej Hermana Van
Rompuy’a (tzw. task force on economic governance; w sktad grupy
weszli przedstawiciele 27 panstw czionkowskich, przede wszystkim
ministrowie finanséw. Grupa Van Rompuya zakonczyta swoje prace
wydajac rekomendacje we wrzesniu 2010 roku. W marcu 2011
w oparciu m.in. o rekomendacje Grupy, Rada Europejska przyjeta
projekt szesSciu regulacji reformujacych tzw. zarzadzanie
makroekonomiczne w UE w tym reformujgcych takze Pakt Stabilnosci
i Wzrostu. Pakiet ten zostat przyjety przez Parlament Europejski
w pod koniec wrzesnia 2011.




Ocena przeprowadzonej reformy nie jest jednoznaczna. Cho¢ zmierza
Po dostarczeniu we wiasciwym kierunku pozostawia spory niedosyt i obawe, ze Pakt

»Szesciopaku™ Unie¢ 11550 dalej pozostad w znaczacej czeéci martwy:
czeka bol gtlowy

e Zmiany w czesci prewencyjnej Paktu nalezy ocenié
pozytywnie. Juz na etapie konstruowania przez panstwa
cztonkowskie budzetéw na kolejny rok wprowadzono tzw.
~europejski semestr” czyli procedure konsultowania zatozen
na forum UE - procedura ta poprzez nacisk grupy (ang. peer
pressure) powinna petni¢ skutecznie role dyscyplinujaca.
Oryginalna propozycja reformy tej czesci Paktu w ostatecznej
wersji zostata jednak ostabiona poprzez usuniecie obowigzku
udzielania wyjasnien na forum PE przez ministrow finanséw
panstw famigcych dyscypline fiskalng i dajgc Parlamentowi
jedynie mozliwo$¢ zapraszania ich do wystgpienia. Pozostate
kluczowe zmiany dotyczqa:

o Ocena postepdw panstw czionkowskich w dazeniu do
spefnienia sredniookresowych celéw budzetowych
(MTO) na podstawie salda strukturalnego. Ograniczenie
tempa wzrostu wydatkéw sektora publicznego do tempa
wzrostu gospodarczego. Sktonienie panstw
cztonkowskich do  przeznaczania nadzwyczajnych
dochodéw wynikajacych Z  Wyzszego wzrostu
w pierwszej kolejnosci na redukcje zadtuzenia.

o Dla panstw o wysokim poziomie zadiuzenia - poprawa
wyniku strukturalnego szybciej niz 0,5% PKB rocznie.

e Zmiany w czesSci korygujacej PSiW wydajg sie by¢
niewystarczajgce. Najwieksze zastrzezenia budzi ciggle niski
poziom automatyzmu w uruchamianiu sankcji przewidzianych
Procedurg Nadmiernego Deficytu. Oryginalna propozycja, aby
Rada mogta odrzuci¢ wniosek Komisji o wydaniu ostrzezenia,

Decyzje politykow

po raz kolejny a potem nafozeniu sankcji na dany kraj kwalifikowang
psuja wiekszoscig gtosow zostata pod naciskiem Francji zamieniona
proponowana na zwyktg wiekszo$¢ gtosow panstw strefy euro, utatwi

fe PSiW... . . . . .
LG LA zbudowanie koalicji blokujacej natozenie sankcji (analiza

ponizej). To wiasnie ta zmiana moze by¢ w przysztosci
zrédtem najciezszego bdlu gtowy dla UE.

e Zasada, w ktorej kraje posiadaja mozliwosci odrzucenia
sankcji w procedurze zwykiej wiekszosci gtosdéw niszczy
zasade automatyzmu. Ponizej stworzono potencjalne koalicje
krajow, ktore posiadajg wystarczajgcg site gtosu, aby odrzucié
natozone przez Komisje sankcje. Ilustracja dotyczy dwdch
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Trudno
pohamowac sie
przed uczuciem,
iz Unia nie potrafi
uczy¢ sie na
wtasnych btedach

przypadkéw: (I) Niemcy i Francja tamig postanowienia PSiW;
(II) Niemcy oraz Francja stajq na strazy postanowien PSiW.
Przyjeto nastepujace zatozenia: (1) obowigzuje zasada
odwréconej wiekszosci!, (2) obowigzuje system gtosowania
zgodnie z postanowieniami ,szesciopaku”, (3) zaproponowane
kolacje stworzono na podstawie dotychczasowej czestotliwosci
tamania przez panstwa zasad PSiW.

Tabela 2. Scenariusz glosowan w Radzie nt. odrzucenia
sankcji w procedurze zwyktej wiekszosci.

Panstwa
Koalicja zainteresowane Komentarz
tworzeniem koalicji

Niemcy, Francja, kraje
I PIIGS, Stowacja, Cypr,
Malta, Stowenia

67 mozliwych
koalicji

kraje PIIGS, Cypr, Malta, | Koalicja odrzuca

I Stowacja, Stowenia sankcje

Tabela 3. Scenariusz glosowan w Radzie nt. odrzucenia
sankcji w procedurze odwroconej wiekszosci.

Do pilnowania
przestrzegania °
Paktu Rada uzyje
pistoletu na

kapiszony...

. . , Liczba Komen-
Koalicja Panstwa ;.
ludnosci tarz
Niemcy, Francja, kraje
PIIGS, nov_ve panstw_a > 750
I cztonkowskie (Butgaria, ooulacii
Rumunia, Polska, P pUE J Koalicja
Czechy, Wegry, odrzuca
Stowacja, Cypr, Malta) sankcje
kraje PIIGS, Belgia, Niespefni
Wlellka Brytania, nowe < 65% one .
I panstwa cztonkowskie opulacii kryteriu
(Czechy, Polska, Wegry, Pop ] m
. ) UE .
Stowacja, Rumunia, ludnoscio
Butgaria, Cypr, Malta) we

Bez wzgledu na determinacje takich krajow jak Francja
i Niemcy do obrony zatozen Paktu, sita sankcji jako elementu
dyscyplinujgcego jest bardzo niska. Prawdopodobienstwo
powstania kolacji jest znacznie wyzsze niz w poprzedniej

! Obowiazuje system glosowania zgodnie z Traktatem Lizbonskim — co najmniej 55% czlonkéw Rady i liczba
ludnosci w panstwach opowiadajacych si¢ za przyjgciem decyzji stanowi co najmniej 65% populacji Unii




1)

2)

3)

propozycji opartej na procedurze odwrdconej wiekszosci
szczegblnie w przyjetym scenariuszu I. Dodatkowo,
prawdopodobienstwo tego, iz Rada bedzie sktonna uchyli¢
sankcje, moze wzrosnac z kilku powodow:

Determinacja krajow - ktérym grozg kary - do podjeciem
dziatan politycznych zmierzajacych do ich uchylenia, jest
znacznie wyzsza niz motywacja pozostatych panstw do obrony
zasad PSiW.

Kraje sg raczej nastawione na unikanie konfliktéw z innymi
krajami.

Decyzje poszczegolnych panstw uzaleznione sg od realizacji
ich interesébw w pozostatych obszarach polityki europejskiej.
Kraje mogq ustgpi¢ w jednaj sprawie w zamian za ustepstwa
w innych sprawach w przysziosci.

Pozostate zmiany wprowadzone w czesci korygujacej to przede
wszystkim:

o Przywigzanie wiekszej niz do tej pory uwagi do poziomu
dtugu publicznego. Dla panstw przekraczajacych prég
zadtuzenia w wysokosci 60% PKB, wprowadzenie celu
redukcji tego zadluzenia w wysokosci 1/20 wartosci
przekraczajacej prog rocznie w okresie ostatnich 3 lat.

o Uwzglednienie skutkdéw istotnych reform strukturalnych
w ocenie pozycji fiskalnej panstw.

Wzmocnienie krajowych ram budzetowych jest krokiem we
wiasciwym kierunku i kolejnym, ktéry jest zbyt niesmiaty,
aby mdgt przyniesé¢ rezultaty. Reforma zaktada wprowadzenie
regut i limitdbw budzetowych spéjnych z limitami
przewidzianymi w PSiW do prawodawstwa krajowego nie daje
jednak Komisji realnych narzedzi wyegzekwowania tego
zalecenia. Komisja uzyskata dodatkowo prawo do naktadania
sankcji finansowych w przypadkach fatszowania danych
statystycznych (kara w wysokosci do 0,2% PKB).

Dwa ostatnie punkty ,szeSciopaku” odnoszg sie to tzw.
nierownowag makroekonomicznych, ktére mogq zaburzad
zewnetrzng konkurencyjno$¢ panstw czionkowskich np.
poprzez wzrost pfac szybszy niz wzrost wydajnosci pracy, czy
tez napedzane zbyt tanim kredytem banki na rynku
nieruchomosci. Zaproponowane w tych punktach regulacje
sktadajq sie z czesci prewencyjnej i korygujacej i sq pewnym
odbiciem logiki przyjetej w PSiW dla dtugu publicznego.
W ramach uchwalonego przez PE pakietu okreslono catq
procedure nadzoru i korygowania nieréwnowag
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makroekonomicznych, do procesu oceny wiaczajac oprocz
wskaznikéw makroekonomicznych analize specyficznej sytuacji
kazdego panstwa, natury negocjacji zbiorowych w zakresie
ptac i tym podobnych. Tego rodzaju rozszerzenia mogg byc¢
przyczyng trudnosci interpretacyjnych i przeciggajacych sie
dyskusji na temat tego czy w danym panstwie wystepuje
istotna nieréwnowaga makroekonomiczna.

Ocena proponowanych reform

Ocena proponowanych zmian powinna sie w pierwszej kolejnosci
odnies¢ sie do zidentyfikowanych wczesniej stabosci PSiW, ktére
doprowadzity do kryzysu finansdw publicznych w niektérych
panstwach strefy Euro. Patrzgc generalnie mozna powiedzie¢, ze
proponujacy zmiany w budowie i funkcjonowaniu PSiW dostrzegli
kluczowe niedostatki Paktu. Niemniej jednak odpowiedZz w postaci
zaproponowanych regulacji jest bardziej przesunieciem akcentdw,
co prawda we wifasciwg strone jednak pozostawiajgcg pytanie o ich
wystarczajacq skutecznos$¢. Zasadniczy problem w nadzorze nad
finansami publicznymi wsrdd panstw strefy Euro polegat przeciez nie
tylko na niedostatkach w konstrukcji Paktu ale takze, a moze przede
wszystkim, na utracie wiarygodnosci instytucji europejskich
w  zakresie stosowania juz istniejacych regulacji. Wsréd
proponowanych reform nie wida¢ kroku, ktory nidstby ze sobg istotny
potencjat przywrdcenia takiej wiarygodnosci.

Chociaz Polska w dalszym ciggu nie jest cztonkiem strefy euro
kwestia stabilnosci fiskalnej i regulacji przyjetych dotyczy naszego
kraju nie tylko posrednio (im stabilniejsza sytuacja w strefie euro
tym lepiej dla Polski), ale takze bezposrednio. Pomimo szeroko
rozpowszechnionego poczucia, ze Polsce daleko do Grecji i pomimo
posiadania progdéw ostroznosciowych zapisanych nawet w konstytucji
dtug publiczny zwiekszyt sie w ostatnim czasie znaczaco zblizajac sie
do owych progéw. Co wiecej, jak mozna wyraznie zobaczy¢ na
ponizszym wykresie deficyt strukturalny budzetu (czyli oczyszczony
z efektédw dobrej koniunktury) przez ostatnich kilkanascie lat
pozostawat znaczaco ponizej progu 3% i systematycznie pogtebiat
sie. Jest to jednak problem, ktéry rozwigzany musi zosta¢ poprzez
strukturalne reformy na poziomie naszego kraju. Presja Brukseli jest
pomocna, ale nie zastgpi politycznej odwagi polskiego rzadu... i jest
to prawda nie tylko dla naszego kraju.




Wykres 4. Strukturalny deficyt budzetowy w Polsce
w latach 1995-2012 (prognoza)

Zrédto: Eurostat.
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