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Abstrakt

Cel: Celem artykutlu jest znalezienie odpowiedzi na pytanie, czy Unia Europejska, a zwlaszcza kraje bedace
pelnoprawnymi czlonkami Unii Gospodarczej i Walutowej, sa w stanie wypracowa¢ wspdlne rozwigzania
w zakresie polityki budzetowej, ktérych konsekwencja moze by¢ dalsze poglebianie proceséw integracyjnych.
Metodologia: Skorzystano z literatury przedmiotu, aktéw prawnych oraz dokumentéw, raportéw i sprawozdan insty-
tucji i organéw unijnych. Poddano analizie dotychczasowe dzialania w obrebie Unii Europejskiej dotyczace konso-
lidacji fiskalnej, teoretyczny format unii fiskalnej oraz jej zasieg, mozliwe funkcje wspélnych obligacji skarbowych
i konsekwencje ich emisji, i wreszcie role proceséw dezintegracyjnych w kontekscie stanu finanséw publicznych.
Wnioski: Do tej pory udalo sie przygotowaé i w duzej mierze wdrozy¢ wspélne prawodawstwo dotyczace przywro-
cenia réwnowagi budzetowej. Jest jednak za wczesnie, zeby wyrokowad, czy szczegélowe uregulowania przeloza sie
na dzialania wladz publicznych. Jesli chodzi o kwestie wskazujace na poglebianie integracji, to trudno tu odnotowac
konsensus polityczny. Niepokéj wzbudza propozycja stworzenia nowego budzetu tylko dla panistw strefy euro.
Implikacje badawcze: Niniejszy artykut moze by¢ przyczynkiem do dalszej dyskusji na temat przysztosci Unii
Europejskiej, przede wszystkim w kontekscie polityki fiskalne;.

Oryginalnosc: Autorka przedstawia wlasne wnioski i przemy$lenia dotyczace biezacych wydarzen w obregbie
finansowej integracji Unii Europejskiej, opierajac sig na dokumentach Komisji Europejskiej, Rady Unii Europej-
skiej, Prezydenta Rady Europejskiej i Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego.

Stowa kluczowe: unia fiskalna, procedura nadmiernego deficytu budzetowego, obligacje stabilnosci, budzet Unii
Europejskiej
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Abstract

Purpose: The purpose of the article is to find an answer to the question whether the European Union, and espe-
cially the countries that are full members of the Economic and Monetary Union, are able to reach a common
solution in fiscal policy, which may result in a further deepening of integration processes.

Methodology: The article is based on literature, legislation and documents, reports and accounts of the institu-
tions and bodies of the EU. The paper presents an analysis of the current situation within the European Union
on fiscal consolidation, the theoretical format of the fiscal union and the range of possible functions of common
bonds and consequences of the issue (in the context of sharing risk between the issuers, and thus - the impact on
fiscal discipline), and finally, the role of the disintegrative processes in the context of public finance.

Findings: So far, the common legislation to restore budgetary balance was broadly implemented, however, it is
too early to say whether specific rules will translate into action of public authorities. When it comes to issues
indicating the deepening of integration, it is difficult to note the political consensus in this regard. The proposal
for creating a new budget only for the eurozone countries seems to be far-reaching.

Research implications: This paper may be a contribution to the further discussion on the future of the European
Union, especially in the context of fiscal policy.

Originality: The author presents her findings and thoughts on current events in the financial integration within
the European Union on the basis of documents of the European Commission, the Council of the European Union,
the President of the European Council and the European Economic and Social Committee.
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| Wprowadzenie

W kontekscie niedawnych ustalen przywédcéw Unii Europejskiej pojawia sie dylemat dotyczacy
kierunkéw dalszego rozwoju wspélnego ugrupowania. Postuluje sie zacie$nianie integracji przez
zbiorowgq emisje obligacji skarbowych, ale réwniez proponuje sig podziat istniejacej struktury
unijnej na dwie lub wigcej grup panstw o réznym tempie rozwoju gospodarczego, a nawet suge-
ruje sig konieczno$¢ rezygnacji przez niektére panstwa z czlonkostwa w strefie euro i szerzej
- w calej Unii Europejskiej.

Celem artykutu jest odpowiedZ na pytanie, czy Unia Europejska, a zwlaszcza kraje bedace pet-
noprawnymi czlonkami Unii Gospodarczej i Walutowej sq w stanie wypracowaé wspélne roz-
wigzania, prowadzace do dalszego poglebiania proceséw integracyjnych. Widoczna jest bowiem
sprzeczno$¢ w pogladach wsréd obywateli i klasy politycznej krajéw unijnych. Z jednej strony
panstwa z problemami finansowymi oczekuja wsparcia ze strony pozostatych, argumentujac to
zobowigzaniami wspélnoty jako calosci (a wigc odwolujac sie do idei integracji), z drugiej zas
uwazaja, iz wszelkie warunki okreslone w zamian za otrzymane $rodki pieniezne stanowia pod-
wazenie ich panstwowej suwerennosci.

Autorka przeanalizuje dotychczasowe dziatania w obrebie UE, dotyczace konsolidacji fiskalnej,
teoretyczny format unii fiskalnej oraz jej zasieg, mozliwe funkcje wspélnych obligacji skarbo-
wych 1 konsekwencje ich emisji (w kontekscie podziatu ryzyka migdzy emitentami, a co za tym
idzie — wptywu na dyscypling fiskalng), a takze role proceséw dezintegracyjnych w kontekscie
stanu finanséw publicznych.

| Istota i mozliwy zakres unii fiskalnej

Wobec dokonujacego sie w czasie obecnego kryzysu przewartosciowania pogladéw na temat dal-
szej integracji w Unii Europejskiej jednoznaczne zdefiniowanie unii fiskalnej nie jest mozliwe.
W najbardziej poglebionej formie bytaby to wspétpraca grupy panstw w zakresie prowadzenia
wspolnej polityki budzetowej, ktéra wymagataby powoltania instytucji wspélnego rzadu oraz
funduszu publicznego w wysokosci co najmniej 20% PKB. Zatem utworzono by budzet centralny
o istotnej sile oddzialywania jesli chodzi o dostarczanie débr publicznych, funkcjg redystrybu-
cyjna i narzedzia stabilizowania gospodarki. Powotanie do zycia wspélnych finanséw publicz-
nych? musialoby zosta¢ poprzedzone konkretnymi decyzjami w zakresie wspdlnej polityki spo-
tecznej i gospodarczej, a takze pelnej harmonizacji podatkéw centralnych.

Inng propozycja, aczkolwiek prowadzacq do powyzszych uregulowan, mogtaby staé sie tzw. unia
transferowa, czyli odmiana unii fiskalnej polegajaca na dystrybucji srodkéw od panstw zamoz-

2" Na poziomie poszczeg6lnych panstw nadal funkcjonowatyby budzetu krajowe, ale o znacznie nizszej randze niz wspdlny budzet centralny,

co nadawatoby im charakter regionalny.
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niejszych do tych, w ktérych dochody publiczne na jednego mieszkanca sg nizsze niz srednia
unijna (Cliffe, 2011, s. 5; Cliffe, 2012, s. 2). Wprowadzenie takiego rozwiazania wigzaloby sie
jednak z rozwazeniem nastepujacych probleméw:

- wyznaczeniem przestanek, kryteriow, na podstawie ktérych podejmowano by decyzje o prze-
kazaniu funduszy,

- ustaleniem wartosci progu, powyzej ktérego przekazywano by nadwyzke srodkéw,

- okresleniem, czy transferom podlegataby pelna kwota nadwyzki, czy tez przyjeta warto$¢
procentowa,

- wyznaczeniem poziomu transferéw fiskalnych dla kazdego beneficjenta z osobna, opartego
na okreslonym algorytmie.

Koncepcja unii transferowej przypomina zasady prowadzenia obecnej polityki spéjnosci Unii
Europejskiej i szerzej — zasady konstrukcji budzetu unijnego, w przypadku ktérego panstwa
czlonkowskie o wyzszym poziomie PKB wplacajg do wspdlnego funduszu $rodki uzaleznione
w duzej mierze od ich zamoznosci, zgadzajac sie réwnocze$nie na przekazanie czgsci z nich
regionom i krajom o poziomie PKB per capita odpowiednio ponizej 75 i 90% $redniej unijnej.

Unia fiskalna w takim zakresie nie jest jednak mozliwa, poniewaz kazdy z jej elementéw wyma-
gatby zgody wszystkich krajow cztonkowskich. Nawet jesli do ugrupowania zgodziloby sie przy-
stapi¢ tylko kilku z obecnych 27 cztonkéw, to uzgodnienia polityczne dotyczace istotnych zmian
systemowych i strukturalnych w gospodarce krajowej wymagalaby kilku lat przygotowan.

Nalezy zatem rozwazy¢ druga opcje unii fiskalnej w mniej radykalnym wymiarze, nad ktéra
dyskutuje sig obecnie w Unii Europejskiej. Samo okreslenie ,unia fiskalna” nabiera charakteru
umownego, poniewaz jest zdefiniowane przez umowe migdzyrzadowa w kwestiach zwigzanych
z polityka budzetowsq panstw czlonkowskich, natomiast nie oznacza to catkowitego przeniesie-
nia uprawnien fiskalnych na szczebel ponadnarodowy. W o§wiadczeniu szeféw panstw i rzgdéw
strefy euro z 9 grudnia 2011 roku nazwano takg forme wspdtpracy unia stabilnosci fiskalne;j.
W efekcie tak rozumiang unie fiskalng zaczeto konstruowaé od 2010 roku, kiedy powotano do
zycia Europejski Instrument Stabilnosci Finansowej oraz Europejski Mechanizm Stabilizacji
Finansowej®. W ramach obydwu mechanizméw dokonuje sie zwrotnego wsparcia finansowego
w postaci operacji pozyczkowych dla panstw czlonkowskich strefy euro majacych powazne pro-
blemy z powrotem do réwnowagi fiskalnej i wywigzywaniem sig z biezacych zobowigzan.

W tym samym roku pojawily sie propozycje szesciu aktéw prawnych prowadzacych do uspraw-
nienia funkcjonowania Paktu Stabilnoéci i Wzrostu oraz do wigkszego dyscyplinowania czlon-
kéw Unii Europejskiej w zakresie konsolidacji fiskalnej i rownowagi makroekonomicznej:

- Dyrektywa Rady 2011/85/UE z 8 listopada 2011 r. w sprawie wymogéw dla ram budzetowych
panstw czlonkowskich (Dz. Urz. L. 306 z 23.11.2011),

3 0d pazdziernika 2012 roku rozpoczat dziatanie nowy Europejski Mechanizm Stabilnosci, ktory stopniowo bedzie zastepowat Europejski
Instrument Stabilnosci Finansowej oraz Europejski Mechanizm Stabilizacji Finansowej.
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- Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) NR 1173/2011 z 16 listopada 2011 1.
w sprawie skutecznego egzekwowania nadzoru budzetowego w strefie euro,

- Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) NR 1174/2011 z 16 listopada 2011 r.
w sprawie Srodkéw egzekwowania korekty nadmiernych zakldcen r6wnowagi makroekono-
micznej w strefie euro,

- Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) NR 1175/2011 z 16 listopada 2011 r.
zmieniajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1466/97 w sprawie wzmocnienia nadzoru pozycji
budzetowych oraz nadzoru i koordynacji polityk gospodarczych,

- Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) NR 1176/2011 z 16 listopada 2011 r.
w sprawie zapobiegania zakléceniom réwnowagi makroekonomicznej i ich korygowania,

- Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) NR 1177/2011 z 8 listopada 2011 1.
zmieniajace rozporzadzenie (WE) nr 1467/97 w sprawie przyspieszenia i wyjasnienia proce-
dury nadmiernego deficytu.

Niniejsze dokumenty zostaty zaakceptowane w ciagu roku i weszly w zycie w grudniu 2011
roku. Wéréd najwazniejszych ustalen w zakresie mobilizowania panstw czlonkowskich do przy-
wracania lub utrzymywania stabilnosci budzetowej i makroekonomicznej mozna wymienic:

a) okreslenie cel6w $rednioterminowych réwnowagi budzetowej, wahajacej sig od 1%
PKB strukturalnego deficytu budzetowego do nadwyzki budzetowej, przy czym $ciezka
dostosowawcza w postaci korekty salda budzetowego (po uwzglednieniu zmian cyklicz-
nych i skorygowaniu o dziatania jednorazowe i tymczasowe) powinna przekraczac
0,5% PKB rocznie w przypadku panstw o poziomie dtugu publicznego przekraczajacym
60% PKB;

b) sprecyzowanie zadowalajacego tempa ograniczania dlugu publicznego (tj. okreslenie rocznej
redukcji w ciagu ostatnich trzech lat o 1/20 réznicy miedzy biezaca wartoscig dtugu publicz-
nego w relacji do PKB a poziomem 60% PKB);

¢) mozliwoé¢ zlozenia oprocentowanego lub nieoprocentowanego depozytu, a ostatecznie kary
finansowej, jesli kraje czlonkowskie prowadzg dzialania zagrazajace rownowadze budze-
towej oraz w czasie procedury nadmiernego deficytu budzetowego i procedury zaburzenia
rownowagi makroekonomicznej;

d) zaangazowanie Parlamentu Europejskiego i parlamentéw narodowych w nadzorze nad row-
nowagg budzetows przez konieczno$¢ zaprezentowania przed tymi instytucjami programow
stabilnosci i konwergencji;

e) uwzglednienie jakosci tzw. krajowych ram budzetowych (dotyczacych prowadzenia rachun-
kowosci, dostarczania danych statystycznych, modeli prognostycznych, planowania wielo-
letniego, regut fiskalnych) do racjonalnego zarzadzania finansami publicznymi w zgodno$ci
ze standardami europejskimi;

f) wzmocnienie roli Komisji Europejskiej stojacej na strazy przestrzegania prawa w procedurze
nadzoru (w czasie procedury nadmiernego deficytu budzetowego Komisja Europejska moze
zaleci¢ Radzie Unii Europejskiej podjecie decyzji stwierdzajacej brak skutecznych dziatan
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ze strony danego kraju objetego procedura. Jesli Rada nie odrzuci wniosku Komisji w ciggu
10 dni, to decyzje uznaje sie za przyjeta);

g) wprowadzenie okreslenia semestru europejskiego, czyli okresu, w ktérym instytucje unijne
analizuja krajowe programy reform i konsolidacji finanséw publicznych, co ma na celu zasto-
sowanie dobrych praktyk w projektach budzetéw na rok nastepny;

h) potlozenie duzego nacisku na krajowe reguly fiskalne, czyli kwotowe lub procentowe ograni-
czenie wybranych wskaznikéw budzetowych (Wéjtowicz, 2011, s. 138);

i) zwrdcenie uwagi na jakoéé¢ danych statystycznych (dane majg by¢ wiarygodne, aktualne
i przejrzyste);

j) podawanie prognoz powinno nastepowaé na podstawie metody scenariuszowej, jak réwniez
analizy wrazliwosci, tzn. jaka warto$¢ moga przyjac wielkosci budzetowe przy réznych zato-
zeniach makroekonomicznych.

Na szczycie Rady Europejskiej w marcu 2011 roku doszlo do podpisania przez panstwa czlon-

kowskie strefy euro oraz Rumunie, Bulgarie, Polske. Litwe, Lotwe 1 Danie Paktu Euro Plus, w kt6-

rym, obok spraw dotyczacych wspierania konkurencyjnosci gospodarczej, zatrudnienia i przy-

wrdcenia stabilnosci finansowej, nawiazano do kwestii finanséw publicznych. Zwrécono uwage

na dwa aspekty (Rada Europejska 2011, s. 18-19):

a) pogarszajacy sie sytuacje demograficzng i konieczno$¢ podwyzszenia wieku emerytalnego,
co ma przeciwdziala¢ zalamaniu systemu emerytalnego i innych §wiadczen socjalnych,

b) wpisanie zasad fiskalnych do krajowych aktéw prawnych, przy czym dokladne okreslenie
zasad pozostawiono w gestii panstw czltonkowskich, pod warunkiem ze zar6wno ranga aktu
prawnego, jak i sformutowanie zasad bedg gwarantowac przestrzeganie dyscypliny fiskalnej.

W marcu 2012 roku ogloszono tzw. Pakt fiskalny, czyli Traktat o stabilno$ci, koordynacji i zarzq-
dzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej (Treaty on Stability, Coordination and Governance in the
Economic and Monetary Union 2012), ktéry stal sie dopetnieniem powyzszych uregulowan, ale
w formie bardziej restrykcyjnej?. Po pierwsze, réwnowaga Srednioterminowa bedzie zachowana,
jezeli poziom deficytu strukturalnego nie przekroczy 0,5% PKB. Po drugie, usprawniono proces
decyzyjny w procedurze nadmiernego deficytu budzetowego, tzn. wprowadzono koniecznosé
zebrania kwalifikowanej wigkszosci w Radzie Ecofin wéréd panstw, ktérych walutg jest euro,
przeciwko propozycjom lub rekomendacjom Komisji Europejskiej. W przeciwnym razie wnio-
sek zostaje zaakceptowany (tzw. cze$ciowy automatyzm w podejmowaniu decyzji). Po trzecie,
w przypadku zaobserwowania wyraznego odchylenia od $rednioterminowego celu lub $ciezki
przywracania rownowagi dziatania dostosowawcze zostang wszczete automatycznie.

Na uwage zastuguje zapis o koniecznosci wprowadzenia do krajowego prawodawstwa (na pozio-
mie konstytucji lub r6wnorzednym) w ciagu roku od wejscia w zycie traktatu regut prowadza-

4+ Sposrad 27 panstw cztonkowskich Unii Europejskiej nie podpisata go tylko Wielka Brytania i Czechy. Jego wejécie w Zycie 1 stycznia
2013 roku uzaleznione jest od ratyfikacji przez co najmniej 12 petnoprawnych cztonkéw Unii Gospodarczej i Walutowej.
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cych do zbilansowanych pozycji budzetowych w perspektywie sredniookresowej. Przyjete roz-
wigzanie nalezy uzna¢ za stuszne, a sposéb egzekwowania tego wymogu jest kolejnym krokiem
do unii fiskalnej. Jezeli Komisja Europejska lub panstwo czlonkowskie, ktérego waluta jest euro,
zauwazy, ze obowigzek wpisania niniejszych regul nie zostal wypelniony, moze wnie$¢ sprawe
do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Niezastosowanie sie do wyroku TSUE moze
skonczyc¢ sie natozeniem kary na dane panstwo w wysokosci do 0,1% PKB. Ponadto wszelkie
plany tzw. gléwnych reform gospodarczych maja by¢ podawane do wiadomosci innych panstw
i instytucji unijnych z wyprzedzeniem, tak zeby staty sie przedmiotem wspélnej dyskusji i ewen-
tualnych wspélnych uzgodnien.

|  Propozycje zwigkszania nadzoru nad politykg budzetows i kwestia
emisji obligacji stabilnosci

W 2011 roku Komisja Europejska zaproponowata kolejne uregulowania w kierunku réwnowagi
finansowej w postaci dwdch rozporzadzen dotyczacych: oceny projektéw budzetéw krajowych
i zapewnienia korekty nadmiernych deficytéw budzetowych panstw nalezacych do strefy euro
(European Commission, 2011a) i wzmocnienia nadzoru gospodarczego i budzetowego w pan-
stwach cztonkowskich strefy euro, ktére sa niestabilne finansowo lub ktérym powaznie taka
niestabilno$¢ zagraza (European Commission, 2011b), oraz Zielonej Ksiggi na temat obligacji
stabilnosci (European Commission, 2011c). W pierwszym projekcie rozporzadzenia wyraznie
wskazano na mozliwo$¢ ingerencji Komisji Europejskiej w projekt budzetu na kolejny rok?.
Zatem zanim projekt zostanie przedyskutowany na forum parlamentéw narodowych, Komisja
Europejska wydaje opinie na temat przyjetych zalozen i wielkoéci oraz wskazuje na koniecz-
no$¢ zmian, jesli informacje zawarte w projekcie budzetu daja podstawe do wysunigcia wnio-
sku o braku zgodnoéci przewidywanych dziatan krajowych w stosunku do zapiséw unijnych
dotyczacych zachowania réwnowagi budzetowej. Oczywiscie Komisja Europejska nie zostata
wyposazona w instrument zawetowania projektu budzetu, poniewaz §wiadczyloby to o istnieniu
unii fiskalnej w szerokim wymiarze. Jest to jedynie sygnal — najpierw dla czlonkéw parlamentéw
narodowych, a nastepnie dla instytucji unijnych - czy propozycja budzetowa nie zagraza wypetl-
nianiu fiskalnych uregulowan unijnych, w tym przede wszystkim Paktu Stabilnosci i Wzrostu
(European Commission, 2011d: 4-5).

Wiele element6w rozporzadzenia stanowi powtérzenie przyjetych w grudniu 2011 roku sze$ciu

uregulowan lub zostato ujetych w pakcie fiskalnym:

- uwzglednianie i przestrzeganie numerycznych regut fiskalnych dotyczacych réwnowagi
budzetowej,

5 Do 15 pazdziernika roku poprzedzajgcego rok budzetowy panstwa czionkowskie, ktérych waluta jest euro, przedstawiajg Komisji Euro-
pejskiej i Eurogrupie projekt budzet na nastepny rok. W tym samym czasie projekt musi zosta¢ zaprezentowany opinii publicznej. Komisja
Europejska wydaje swojg opinie do 30 listopada roku poprzedzajgcego rok budzetowy, chyba ze zauwazy wyrazne naruszenie zasad zawartych
w Pakcie Stabilnosci i Wzrostu — wtedy powinna zazadac skorygowania projektu budzetu w ciggu dwach tygodni od przedstawienia pierwszej
propozycji. Opinia Komisji Europejskiej podawana jest réwniez do wiadomosci publicznej.
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- powolanie niezaleznej rady fiskalnej, ktéra bedzie monitorowaé wdrazanie powyzszych
regul,

- przygotowanie projektu budzetu opartego na niezaleznych prognozach makroekonomicz-
nych opracowanych przez niezalezng instytucje,

- konieczno$é konsultowania propozycji gtéwnych reform fiskalnych z Komisjg Europejska
i innymi panstwami, ktérych walutg jest euro, jezeli plany reform moga mie¢ wplyw na
funkcjonowanie calej strefy euro.

Projekt drugiego rozporzadzenia stanowi wynik doswiadczen dotyczacych sytuacji panstw,
ktére do tej pory byly zmuszone aplikowac o pomoc finansowa do instytucji unijnych i Miedzy-
narodowego Funduszu Walutowego. Po pierwsze, Komisja Europejska chce podejmowac decyzje,
czy istnieja przestanki, zeby dany kraj obja¢ $cislejszym nadzorem. Byloby to dziatanie wyprze-
dzajace i zarazem majace na celu przeciwdzialanie grozbie niewyptacalnosci lub rozszerzenia
sig zjawisk kryzysowych na inne panistwa. Po drugie, w razie rzeczywistej grozby wystgpienia
powaznej niestabilnosci finansowej Rada Unii Europejskiej mogtaby wydawac zalecenia dla
danego panstwa o koniecznosci wystapienia z wnioskiem o pomoc finansowa. W efekcie cigzar
odpowiedzialnoéci m.in. za stan finanséw publicznych zostalby czesciowo przeniesiony na
Komisje Europejska i Rade UE. Obie instytucje miatyby stale obserwowad, jak wyglada sytuacja
budzetowa w krajach strefy euro i w razie potrzeby kierowac¢ zalecenia do panstwa doswiadcza-
jacego trudnosci finansowych. W rozporzadzeniu zalozono, Ze instytucje unijne odgrywatyby
role straznikéw podsuwajacych jedynie rozwigzania sytuacji kryzysowych lub ostrzegajacych
przed nimi. Formg nacisku na kraje cztonkowskie bytaby mozliwos$¢ wstrzymania wyptat z fun-
duszy strukturalnych, Funduszu Spéjnosci oraz funduszy objetych dzialaniem wspdlnej polityki
rolnej, jesli dane panstwo nie realizowatoby programu dostosowawczego.

Z jednej strony regulacje obu rozporzadzen nalezy odbiera¢ pozytywnie, jako podsumowanie lub
~domknigcie” dotychczasowych wspdlnych ustalen. Z drugiej — pojawia sie niebezpieczefistwo, ze
rzady panstw czlonkowskich poczuja sig zwolnione z koniecznosci przewidywania skutkéw swojej
polityki, wiedzac, ze w odpowiednim momencie nastapi reakcja Komisji i Rady. Dodatkowo zmniej-
sza sig poczucie pelnej odpowiedzialnosci przed wyborcami z tytutu podjecia niepopularnych spo-
tecznie decyzji, ktére mozna ttumaczy¢ koniecznoscig wypetnienia odgérnych nakazéw unijnych.

W Zielonej Ksiedze pojawily sie trzy mozliwosci wspdlnej emisji obligacji (European Commis-
sion, 2011c, s. 14-15; European Commission, 2011e, s. 1):

1. Pelna zamiana dotychczasowych obligacji na obligacje stabilnoéci o wspdlnych gwarancjach
—jest to najbardziej ambitna ze wszystkich propozycji i jednoczesnie zaktadajaca petna odpowie-
dzialno$¢ wszystkich panstw dtuznikéw za calg emisje, co rodzi ryzyko zwlaszcza dla panstw
o stabilnej sytuacji finansowej i gospodarczej, ktére ciesza sig wiekszym zaufaniem inwestorow.

2. Cze$ciowa zamiana dotychczasowych obligacji na obligacje stabilnoéci o wspdlnych gwa-
rancjach - niniejsza propozycja stanowi mniej radykalna opcje w stosunku do poprzedniej,
panstwa czlonkowskie musza bowiem pokry¢ czesé¢ swoich potrzeb finansowych za pomoca
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emisji obligacji krajowych, ktére beda odrebnie oceniane przez potencjalnych nabywcéw.
W literaturze przedmiotu pojawialy sie propozycje podziatu obligacji na dwie grupy: obliga-
cje niebieskie (blue bonds) pokrywalyby zadluzenie do 60% PKB, podczas gdy czerwone (red
bonds), bardziej ryzykowne, bylyby emitowane przy zadtuzeniu przekraczajacym ten putap.
W efekcie pierwsze emitowano by jako wspdlne obligacje stabilnoéci, natomiast drugie pozo-
statyby instrumentami krajowymi®.

3. Czeéciowa zamiana dotychczasowych obligacji na obligacje stabilno$ci o odrebnych gwa-
rancjach — wariant najbardziej ograniczony, jesli chodzi o wspélne dziatanie, ale zarazem
charakteryzujacy sie najmniejszym ryzykiem naduzycia korzystnych warunkéw emisji ze
strony panstw o niestabilnej sytuacji.

W tabeli 1 przedstawiono mozliwe skutki dla kazdej z propozycji obligacji stabilnosci. Przy kaz-
dej z opcji trzeba rozwazy¢ nastepujace kwestie:

1. Kto bylby agentem emisji?

2. Gdzie zostatyby wyemitowane obligacje?

3. Na jakich podstawach prawnych beda emitowane obligacje?

4. Jaki przyjac¢ termin wykupu?

5. Jakiego rodzaju obligacje bedg emitowane (kuponowe, zerokuponowe, o stalym oprocentowa-
niu, o zmiennym oprocentowaniu itd.)?

6. Jezeli przyjmie sig opcje cze$ciowej zamiany krajowych obligacji na obligacje stabilnoéci, to
jaki zostanie przyjety stopieni zamiany?

Propozycje emisji wspélnych obligacji zawarte w Zielonej Ksiedze wymagataby zmian w obo-
wiazujacych traktatach i zarazem bylyby kolejnym etapem w kierunku poglebiania integracji.
Sprzeciw ze strony czesci panstw cztonkowskich, gtéwnie Niemiec, odsuwa w czasie taka forme
wspolpracy, cho¢ jej zupelnie nie wyklucza. W tym rozwigzaniu wyraZznie wida¢ nawigzanie do
wspomnianej unii transferowej, ale tu chodzitoby jednak o transfer zaufania i ,,uwspdlnotowie-
nie” zadluzenia i przez to nizsze koszty dla krajow odznaczajacych sie dlugim okresem braku
réwnowagi finansowej, a nie bezposrednie przesuwanie srodkéw publicznych. Jednoczesnie
polityka budzetowa kazdego z cztonkéw strefy euro musiataby by¢ jeszcze mocniej nadzorowana
ze strony instytucji unijnych, aby przeciwdziata¢ tzw. pokusie naduzycia (moral hazard) lub,
inaczej méwigc, efektowi gapowicza (free rider’s effect), kiedy jedno lub wiecej pafistw prowa-
dzi dziatania zmierzajace do powaznej nieréwnowagi finanséw publicznych, liczac, ze koszty
obstugi zadluzenia nie wzrosng dzigki emitowaniu obligacji we wspédtpracy z panstwami o solid-
nych podstawach gospodarczych i finansowych.

6 Niejako odwrotng propozycjg przedstawita w listopadzie 2011 roku Niemiecka Rada Ekspertow ds. Gospodarczych (German Council of
Economic Experts). Cztonkowie Rady zaproponowali utworzenie Funduszu Wykupu Diugu (Debt Redemption Fund), do ktérego przeniesiono by
dhug panstw przekraczajacy 60% PKB. Kazdy kraj zobowigzatby sie do wykupu swoich zobowigzan w obrebie funduszu w ciggu 25 lat. Byloby
to zatem tymczasowe rozwigzanie, co odréznia je od idei zawartej w Zielonej Ksiedze (Claessens, Mody i Vallee, 2012, s. 7).
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Tabela 1 | Trzy warianty emisji wspolnych obligacji skarbowych panstw strefy euro

Propozycja 1 Propozycja 2 Propozycja 3
(blue-red approach)
Stopien zamiany krajowych obligacji na catkowity czesciowy czesciowy
obligacja stabilnosci
Struktura gwarancji wspdlne wspdlne odrebne
Efekty
Dla emitentow Istotne przesuniecie korzysci Umiarkowane przesunigcie Ograniczona ptynnosé
od panstw z wysoka do krajow  korzys$ci od panstw z wysokq do instrumentow i duza

1niska ocenq ratingowa. k’rajﬂw znisk oceng ratingowa.  dyscyplina budzetowa ze
Wysoka ptynnos¢ instrumentéw ~ Srednia ptynnosé instrumentéw  strony stabszych panstw

iistotne ryzyko pokusy naduzy- i ograniczone ryzyko pokusy czfonkowskich.
cia ze strony stabszych panstw  naduzycia ze strony stabszych
cztonkowskich. panistw cztonkowskich.
Wptyw na pogtebienie integracji wysoki umiarkowany umiarkowany
fiskalnej w UE
Atrakeyjno$¢ nowych instrumentow dla wysoka umiarkowana umiarkowana
potencjalnych inwestoréw
Konsekwencje prawne najprawdopodobniej zmiany najprawdopodobniej zmiany miany we wtérnym
traktatowe traktatowe prawodawstwie UE
Okres wdrozenia zmian dtugi sredni lub dtugi krotki

Zrédlo: European Commission (2011c, s. 20); European Commission (2011e, s. 6).

|  Europa dwdch predkosci i projekt nowego budzetu dla paiistw strefy euro

W pazdzierniku 2012 roku pojawita sie kolejna propozycja rozwiazania probleméw spowolnienia
gospodarczego w strefie euro (President of the European Union, 2012b). Przewodniczacy Rady
Europejskiej — Herman Van Rompuy - przedstawit projekt nowego budzetu w Unii Europej-
skiej, ale tylko dla petnoprawnych cztonkéw Unii Gospodarczej i Walutowej. Nowy fundusz
odgrywalby role zblizong do Europejskiego Mechanizmu Stabilizacyjnego, jednak jego wpro-
wadzenie stanowitoby istotny krok w kierunku struktury federacyjnej w Unii Europejskiej. Od
poczatku istnienia Wspdlnot Europejskich taka propozycja nie spotykata sie z aprobatg wiekszo-
$ci pafistw, cho¢ w latach 70. ubieglego wieku postulowano zwigkszenie budzetu wspélnotowego
do poziomu, ktéry pozwolitby na realizowanie funkcji stabilizacyjnej w caltym ugrupowaniu.

Propozycje dotyczace silniejszej centralizacji polityki budzetowej pojawiajg sie w Unii Europej-
skiej (wczesniej — we Wspdélnotach Europejskich) jako element federalizmu fiskalnego. Przykta-
dem jednego z opracowan byl raport o roli finanséw publicznych we Wspdlnocie Europejskiej
przygotowany przez grupe siedmiu ekonomistéw pod przewodnictwem D. McDougalla (Com-
mission of the European Communities, 1977). W okresie od kwietnia 1975 do marca 1977 roku
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odbylo sie 14 spotkan, w ktérych uczestniczyli takze przedstawiciele réznych dyrekcji general-
nych Komisji Europejskiej oraz dwéch ekspertéw ze Stanéw Zjednoczonych i Australii. Efektem
prac stal sie obszerny raport wydany w dwéch tomach. Pierwszy tom byt wyrazem wspélnego
stanowiska calej grupy na temat przyszloéci budzetu wspdlnotowego, natomiast w drugim tomie
mozna znalez¢ opracowania kazdego z uczestnikéw dotyczace stanu finanséw publicznych
w pieciu panstwach federacyjnych (Niemczech, Stanach Zjednoczonych, Kanadzie, Australii,
Szwajcarii) i trzech panstwach o charakterze unitarnym lub regionalnym (Francji, Wloszech
i Wielkiej Brytanii).

Autorzy raportu skupili sie gtéwnie na etapie przedfederacyjnym, podkreslajac, Ze w najblizszej
przyszlosci trudno bedzie uzyskac polityczna zgode na istotne zwigkszenie budzetu wspélno-
towego. Zwrocili jednak uwage na koniecznoé¢ uwzglednienia w budzecie wydatkéw na roz-
wdj zaawansowanych technologii i podniesienie standardéw w przemysle w celu sprostania
konkurencji ze strony innych panstw. Réwnoczesnie podkreslili redystrybucyjng role budzetu
przez polozenie nacisku na zmniejszanie r6znic spotecznych i gospodarczych miedzy regio-
nami Wspdlnoty (stworzenie zachet do wzrostu zatrudnienia i inwestycji, w tym rozwoju miast).
Wsrdd innych koncepcji w raporcie znalazly sie propozycje stworzenia instrumentu zbiezno-
$ci cyklicznej (a conjunctural convergence facility), za pomoca ktdérego tagodzono by problemy
wynikajace z wystgpowania w danym kraju niewielkiego wzrostu gospodarczego oraz grantéw
przekazywanych regionom i spotecznoéciom lokalnym borykajacym sie z problemami struktu-
ralnymi.

W raporcie zaznaczono, ze choé powyzsze propozycje dotycza budzetu w formie przedfede-
racyjnej, to jednak beda wymagac¢ jego zwiekszenia do ok. 2% PNB Wspdlnoty, co spowoduje
konieczno$¢ wprowadzenia nowych zrédel dochodéw wiasnych. Do pelnej federacji dojdzie
wtedy, kiedy budzet wspélnotowy (unijny) osiggnie co najmniej poziom 20% PNB wszystkich
panstw ugrupowania.

Wspélczesny projekt nowego funduszu niesie ze sobg wiele pytan i watpliwosci, a przede wszyst-

kim:

1. Czy utworzenie nowego budzetu odbyloby sig kosztem zmniejszenia dotychczasowego
budzetu catej Unii Europejskiej?

2. Na jakich zasadach i w jakiej wysokosci pobierano by srodki do funduszu?

3. Czym r6znilby sie budzet strefy euro od Europejskiego Mechanizmu Stabilizacyjnego?

4. Czy tworzenie nowego funduszu jest potrzebne w aspekcie dotychczasowych dziatan, w tym
aktywnosci Europejskiego Banku Centralnego?

5. Czy nowe rozwigzanie faktycznie zblizy Unie Europejska do struktury federacyjne;j?

Zwolennicy osobnego funduszu dla panstw strefy euro przekonuja, ze, w odr6znieniu od EMS,
bedzie on wspierat gospodarki, w ktérych sytuacja finansowa ulegta pogorszeniu, ale sg w stanie
nadal sptaca¢ swoje zobowiazania. Pojawily sie koncepcje, iz nowy budzet powinien by¢ znacz-
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nie wiekszy od dotychczas istniejacego budzetu UE. Takie sugestie stanowia duze zaskoczenie
w aspekcie toczonych wtasnie rozméw na temat nowych ram finansowych na lat 2014-2020.
Skoro od ponad p6t wieku nie udaje sie osiggnaé porozumienia w zakresie istotnego wzrostu
srodkéw we wspdélnym budzecie, a tym bardziej w obliczu reces;ji, paiistwa bedace platnikami
netto do budzetu UE postuluja jego ograniczenie, to trudno sobie wyobrazi¢ jednomyslnosé
w zakresie wylozenia zupelnie nowych $§rodkéw. Kolejna kwestia sg zrédta wptywow. Wsréd
propozycji pojawily sie sktadki oparte na DNB, udzialy w istniejacych podatkach, nowe podatki,
w tym podatek od transakcji finansowych. Wszystkie wymienione rozwiazania funkcjonuja
w budzecie UE lub stanowia przedmiot dyskusji. W opinii autorki niniejszego opracowania nowa
propozycja stanowi tylko teoretyczny temat do rozwazan z nastepujacych powodéw:

a) pojawienie sie budzetu strefy euro stwarza zagrozenie poglebienia podzialu na tzw. Europe
dwéch predkosci lub Europe panstw rdzenia. W gruncie rzeczy chodzi o potaczenie tych
dwdch koncepciji, tzn. — mozliwosci szybszej integracji tych krajow, ktére sq bardziej zaawan-
sowane w przyjmowaniu prawa wspélnotowego na swoim terytorium oraz preferowania
grupy krajow, ktére odgrywaltyby dominujaca role w postepujacej integracji;

b) zamiast mnozenia funduszy lepszym rozwiazaniem byloby powigkszenie dotychczasowego
budzetu Unii Europejskiej przy jednoczesnym nadaniu mu funkcji stabilizacyjnej;

¢) wzmocnienie roli budzetu unijnego pociagnetoby za sobg konieczno$¢ wzrostu sktadek
czlonkowskich lub prawdziwg reforme dochodéw unijnych z podjeciem ostatecznej decyzji
o przyszlosci podatku od transakeji finansowych.

Koncepcja panstw rdzenia znalazla sie w dokumencie na temat polityki europejskiej przygoto-
wanym w pierwszej polowie lat 90. XX wieku przez politykéw koalicji CDU-CSU w Niemczech
- K. Lamersa, W. Schatiblego, M. Glosa, G. Rinschego, K.H. Hornhuesa i Ch. Schmidta. Na
poczatku 2006 roku, w zwiazku z kryzysem wywotanym odrzuceniem traktatu konstytucyjnego
przez Francje i Holandie, do idei twardego rdzenia powrécit belgijski premier G. Verhofstadst.
Jego propozycja zakladala utworzenie z dwczesnych 12 panstw bedacych petnoprawnymi czton-
kami Unii Gospodarczej i Walutowej, wspélnoty podobnej do federacyjnej. Wyodrebniona grupa
krajéw realizowaltaby wspdlne interesy, natomiast pozostali cztonkowie UE mogliby sie do nich
dotaczy¢ przez akceptacjg zaproponowanych dziatan. (Salmon i Nicole, 1997, s. 255-261; Bie-
lecki, 2006, s. A9).

W raporcie H. Van Rompuya na temat przysztosci Unii Gospodarczej i Walutowej potozono
z kolei nacisk na cztery kwestie (President of the European Council, 2012a, s. 3):

1) nadzér nad systemem bankowym i wspélny system gwarantowania depozytéw,

2) konsolidacje fiskalng (koordynacje dziatan na szczeblu krajowym i unijnym, wspélne podej-
mowanie decyzji w zakresie polityki budzetowej, ukierunkowanie na wspélng emisje obliga-
cji skarbowych),

3) polityke gospodarczg (przyczynianie sie do trwalego i zréwnowazonego wzrostu gospodar-
czego, promowanie zatrudnienia i konkurencyjnosci),
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4) podejmowanie decyzji na szczeblu unijnym z zachowaniem pelnej odpowiedzialnosci przed
spoleczenstwem i przy poszanowaniu zasad suwerennosci i solidarnoéci.

Dokument ten zostat wstepnie przygotowany pod koniec czerwca 2012 roku przez przewodni-
czacego Rady Europejskiej i przy wspdtpracy przewodniczacych Komisji Europejskiej, Euro-
grupy i prezesa Europejskiego Banku Centralnego. Sprawozdanie zostalo przedstawione podczas
szczytu Rady Europejskiej 29 czerwca jako przyczynek do opracowania szczegétowej analizy
biezacej sytuacji w UGW i kierunkach jej rozwoju. Wspomniane cztery bloki tematyczne maja
stanowic spéjna i petna wizje rozwoju Unii Gospodarczej i Walutowej w nastepnej dekadzie,
przy czym podkreslono, ze zaprezentowana idea dotyczy przede wszystkim panstw strefy euro.

Pomimo ogélnego charakteru wystapienia symptomatyczne jest podkreslenie, ze efekty dziatan na
szczeblu krajowym przenosza sie bezposrednio i posrednio na forum calego ugrupowania. Praw-
dziwos¢ tego stwierdzenia zostala udowodniona bezsprzecznie podczas aktualnego kryzysu finan-
sowo-gospodarczego. Przed upadkiem banku Lehman Brothers wigksza ingerencja w wewnetrzng
polityke panstwa czlonkowskiego, poza kompetencjami wylacznymi i dzielonymi z Unig Europej-
ska uregulowanymi w traktatach i dokumentach szczegétowych, byta uwazana za ztamanie usta-
lerr traktatéw europejskich lub podwazenie suwerenno$ci panstwowej. Jedynie w art. 121 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej mozna bylo znalez¢ zapis, iz ,Pafistwa Czlonkowskie uznaja
swoje polityki gospodarcze za przedmiot wspdlnego zainteresowania” (Traktat o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej; Dz. U. 2010, C 83). Jeszcze siedem lat temu, podczas przygotowania biezacych
wieloletnich ram finansowych, solidarno$¢ finansowa byta rozumiana jako pomoc dla ubozszych
panstw i regionéw Unii Europejskiej w celu osiggniecia wyzszego poziomu rozwoju gospodar-
czego. Obecnie proponuje sie wsparcie finansowe z Europejskiego Mechanizmu Stabilnosci i Euro-
pejskiego Banku Centralnego. Cho¢ taka pomoc w zapisach traktatowych jest mozliwa tylko w nad-
zwyczajnych okolicznosciach, nie ulega watpliwosci, ze takie dzialania beda kontynuowane az do
momentu przywrécenia stabilnosci finansowej i gospodarczej w obrebie Unii Europejskie;.

Przewodniczacy Rady Europejskiej wzywa do prowadzenia odpowiedzialnej policy-mix, czyli
zwraca uwage na kwestie dotyczace zaréwno polityki pienieznej, jak i polityki fiskalnej. Dotych-
czas podkreslano brak réwnowagi w tym zakresie, bowiem dla pelnoprawnych cztonkéw UGW
polityka monetarna nalezata do Europejskiego Banku Centralnego, podczas gdy sprawy budze-
téw krajowych tylko w pewnym wymiarze stanowity przedmiot wspélnego zainteresowania.
W efekcie proponuje sig¢ powotanie wspélnego odpowiednika ministerstwa finanséw (treasury
office) zarzadzajacego scentralizowanym funduszem.

Wspomniang wigksza koordynacje dzialan nalezy zatem traktowac jako poczatek istotnych
zmian w sposobie mysélenia o Unii Europejskiej niezaleznie od tego, czy takie zmiany bedg sta-
nowi¢ przyczynek do kolejnego etapu integraciji, czy tez bedzie to tylko dziatanie tymczasowe.

Do nielicznych gloséw na temat wzrostu roli obecnego budzetu unijnego, a nie tworzenia nowego
funduszu, nalezy opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego (EKES) z 2011 roku,
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w ktérej zaznaczono, ze budzet w obecnym ksztalcie nie moze wypelnia¢ funkciji, jakie naktada
na niego traktat lizbonski i strategia ,Europa 2020”. Budzet UE powinien mie¢ charakter sty-
mulujacy, generowa¢ wartos¢ dodana, a jego wydatki i wydatki z budzetéw krajowych powinny
sig uzupetnia¢. Wspélny fundusz Unii Europejskiej powinien staé sig kluczowym narzedziem
do realizacji aktualnych celow ugrupowania zwigzanych z podnoszeniem poziomu innowa-
cyjnosci, wigksza rolg badan naukowych i edukacji (w tym ksztalcenia ustawicznego), przy
jednoczesnym wzmocnieniu skutecznosci polityki spéjnosci i wspélnej polityki rolnej. W swojej
opinii EKES ktadzie nacisk na zasadg solidarnosci i pomocniczo$ci, jako podwaliny integracji
europejskiej, i przeciwstawia je idei ,,stusznego zwrotu”, wedtug ktérej pafistwa cztonkowskie
staraja sig osiggnac korzysci gospodarcze i finansowe tylko dla swojego kraju. W tym kontekscie
po raz kolejny pojawia sig konieczno$¢ stworzenia nowych zrédet dochodéw wlasnych budzetu
unijnego, wérdd ktorych dominuje koncepcja podatku od transakcji finansowych (Europejski
Komitet Ekonomiczno-Spoleczny 2011: 2-7).

W kwestii powyzszego podatku 11 panstw Unii Europejskiej przedlozylo lub przediozy Komisji
Europejskiej w najblizszym czasie propozycje jego wprowadzenia’. Ze wzgledu na sprzeciw
niektdorych krajow czlonkowskich wprowadzenie podatku moze nastapi¢ na zasadzie wzmoc-
nionej wspdtpracy (Council of the European Union, 2012, s. 6). Zgodnie z art. 20 Traktatu o Unii
Europejskiej ,panstwa cztonkowskie, ktére pragng ustanowi¢ migdzy soba wspétprace w ramach
kompetencji niewylacznych Unii, moga korzysta¢ w tym celu z jej instytucji i wykonywac te
kompetencje, stosujac odpowiednie postanowienia Traktatéw, z zastrzezeniem ograniczen oraz
zgodnie z okre$long procedurs. [...] Celem wspélpracy jest sprzyjanie realizacji celéw Unii,
ochrona jej intereséw oraz wzmocnienie procesu jej integracji” (Traktat o Unii Europejskiej; Dz.
U. 2010, C 83).

Klauzulg elastycznosci uwaza sie za jedno z najwazniejszych nowych uregulowan wprowadzo-
nych przez traktat amsterdamski (Weidenfeld i Wessels, 2002, s. 47). Ten model integracji obwa-
rowany jest kilkoma warunkami (art. 326-334 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej):

- grupa musi liczy¢ przynajmniej dziewie¢ panstw, ktdre zglaszaja swoja propozycje instytu-
cjom unijnym w celu akceptacji tej inicjatywy,

- wspdlpraca nie narusza praw, obowigzkéw i kompetencji panstw cztonkowskich, ktére w niej
nie uczestnicza, a panstwa te nie utrudniajg wprowadzania jej w zycie,

- wspolpraca dotyczy dziedzin z zakresu polityki wspélnotowe;j,

- akty prawne przyjete w obrebie wzmocnionej wspélpracy sa wiazace jedynie dla uczestni-
kéw tej wspdlpracy,

- wspblpraca nie moze obejmowac spraw nalezacych do wylacznej kompetencji UE,

— dalsza integracja nie moze wywolywac skutkéw negatywnych dla krajéw pozostajacych poza
grupa wspdlpracujaca,

7 Do grupy jedenastu paristw naleza: Belgia, Niemcy, Grecja, Francja, Austria, Portugalia, Stowenia, Estonia, Hiszpania, Whochy oraz Stowacja.
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- kazdy z krajéw pozostajacych poza grupa wspdlpracujaca moze w kazdej chwili zglosi¢ che¢
przystapienia.

Z wyjatkiem nowego podatku idea przedstawiona przez Europejski Komitet Ekonomiczno-Spo-
teczny nie spotkata sig z szerokim oddZwiekiem, a tym bardziej poparciem ze strony instytucji
i organéw unijnych oraz §rodowisk spotecznych. Nalezy ja jednak uzna¢ za glos w dyskusji
o przyszlosci Unii Europejskiej, zwlaszcza w kontekscie prowadzonych negocjacji na temat wie-
loletnich ram finansowych na lata 2014-2020.

| Zakonczenie

Nie ulega watpliwosci, ze niektére pafistwa Unii Europejskiej miaty badZ majg do czynienia
z kryzysem finanséw publicznych. Wedtug S. Owsiaka taki kryzys wystepuje wtedy, gdy pan-
stwo nie jest w stanie w skuteczny sposdb postugiwac sig instrumentami polityki fiskalnej w celu
realizacji swoich ustrojowych zadan (Owsiak, 2005, s. 687). Pomiaru zjawisk kryzysowych
mozna dokona¢ m.in. za pomoca oceny: stopnia zaburzenia stanu rownowagi biezacej i Srednio-
terminowej finanséw publicznych, salda pierwotnego budzetu panstwa i calego sektora finan-
séw publicznych, skutecznosci aparatu fiskalnego, zdolnoéci wladzy publicznej do regulowania
biezacych zobowigzan, istnienia ryzyka putapki zadluzenia. Tymczasowe zaki6cenia stanu
réwnowagi nie moga by¢ traktowane jako przejaw kryzysu, jednak zbyt dtugie lekcewazenie
wymienionych symptoméw moze doprowadzi¢ do rzeczywistej niewydolnosci wiadz publicz-
nych i do koniecznosci siegniecia po zewnetrznag pomoc finansowg (Owsiak, 2005, s. 688-689).
Przyklady Grecji, a nastepnie Irlandii, Portugalii i Cypru staty sie podstawg dla wszystkich kra-
jow cztonkowskich Unii Europejskiej, a zwlaszcza dla panstw strefy euro, do natychmiastowych
i radykalnych dziatan, ktére nie tylko powstrzymatyby rozprzestrzeniania sie zjawisk kryzyso-
wych na inne kraje, ale réwniez przeciwdziatatyby takim sytuacjom w przyszlodci.

Do tej pory opracowano wiele aktéw prawnych, ktére weszly juz w zycie lub czekajg na ratyfi-
kacjg wszystkich sygnatariuszy. Jak podkreslono w niniejszym opracowaniu, zaprezentowane
postanowienia stanowig istotne podstawy do racjonalnego zarzadzania finansami publicznymi
w Unii Europejskiej i jako wspdlne porozumienie mozna je uznac za element ograniczonej unii
fiskalnej. Na dalsze pogtebianie integracji fiskalnej w postaci m.in. wspdélnych obligacji nie ma
obecnie zgody politycznej. Zatem dla stabilnoéci finanséw publicznych w calej Unii Europejskiej
najwazniejszym wyzwaniem jest obecnie racjonalne zastosowanie przyjetych od 2011 roku ure-
gulowan przy jednoczesnym wzigciu pod uwage sytuacji makroekonomicznej w poszczegélnych
krajach. Wedlug S. Dulliena zjawiska recesyjne stanowig juz podstawe do rewizji dotychczaso-
wych uzgodnien, w tym wydtuzenia okresu dostosowawczego (obnizenia deficytu sektora insty-
tucji rzgdowych i samorzadowych ponizej 3% PKB), wylaczenia z okreslania salda budzetowego
wydatkéw na inwestycje, wyemitowania wspélnych euroobligacji (Dullien, 2012).

Vol. 21, No. 2(121), 2013 DOI: 10.7206/mba.ce.2084-3356.66



184 | MBA.CE

Katarzyna Stabryta-Chudzio

Niestety, dotychczasowe doswiadczenia nasuwaja takze watpliwosci, czy nowe zapisy okaza sie

skuteczne, o czym $wiadcza ponizsze przyklady:

- polityczna decyzja Rady Ecofin o wstrzymaniu procedury nadmiernego deficytu budzeto-
wego w stosunku do Francji i Niemiec w 2003 roku,

- zwracanie uwagi przez dluzszy czas tylko na kwestie deficytu budzetowego z wyraznym
pominieciem poziomu diugu publicznego panistw czlonkowskich,

- brak skutecznego nadzoru i w efekcie wystepowanie zjawiska falszowania danych statystycz-
nych dotyczacych réwnowagi budzetowej w niektdérych panstwach,

- przypadek finanséw publicznych Grecji, ktéra od momentu otrzymania pelnoprawnego
czlonkostwa w UGW nie spelniata kryterium deficytu budzetowego i dtugu publicznego

(tabela 2),

- niejednoznaczne zapisy traktatowe i, co za tym idzie, duza swoboda w ich interpretacji
(art. 122 ust. 2, art. 123 ust. 1 i art. 125 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej).

Tabela 2 | Poziom deficytu budzetowego i dlugu publicznego w Grecji w latach 2001-2011 (w % PKB)

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 201
Deficyt sektora instytuciji rzadowych i samorzadowych
45 4.8 5,6 15 5,2 6,5 9.8 15,6 10,7 9,4
Dtug publiczny
1037 1017 974 98,6 100,0 106,1 107.4 112.9 129,1 148,3 170,6

Zrédlo: http://epp.eurostat.ec.europa.eu (30.10.2012).
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