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REFORMA PAKTU STABILIZACJI I WZROSTU.
W KIERUNKU WZROSTU STABILNOSCI GOSPODARCZEJ
W UNII EUROPEJSKIEJ?

1. Wstep

Ostatni zastd) gospodarczy w Europie i problemy z praktycznym stosowaniem
regul konwergencji budzetowych wywolaly publiczng dyskusje na temat oceny
istniejacego systemu polityki fiskalnej w Unii Gospodarczej i Walutowej. Zostala
zakwestionowana adekwatno$¢ ram polityki fiskalnej w dwczesnej sytuacji ekono-
micznej. Niektorzy obserwatorzy wyrazili zaniepokojenie, Ze istniejace reguly sa
zbyt sztywne 1 nie zapewniaja panstwom cztonkowskim wystarczajaco szerokiego
pola manewru na stabilizacje ich gospodarki i poprawe nierdwnowagi makroeko-
nomicznej, nie dajgc im tym samym szansy na wzrost gospodarczy. Pojawily sie
opinie, ze w sytuacji, kiedy panstwa cztonkowskie pozbawione zostaly istotnego
narze¢dzia korekty, jakim jest polityka pieni¢zna i kursowa, nie powinno si¢ istotnie
ogranicza¢ wplywu poszczegélnych panstw na kierunki prowadzonej przez nie
polityki budzetowej. Docenione jednak zostaly pozytywne efekty, jakie przyniosta
polityka konsolidacji budzetowej w krajach europejskich, oraz podkreslano ko-
niecznos$é utrzymania regul budzetowych. Zmiany wprowadzone w Pakcie Stabi-
lizacji 1 Wzrostu wydaja si¢ kompromisem pomiedzy dwoma przeciwstawnymi
grupami opinii 1 wymagaja omowienia szczegolnie w kontekscie ich oczekiwanego
wplywu na poprawe stabilnosci gospodarczej w Unii Europejskiej.

2. Istota wprowadzenia ograniczen w ksztaltowaniu
narodowej polityki budzetowej przez kraje UE

Decyzja o wprowadzeniu wspolnej waluty na obszarze Unii Europejskiej byla
tozsama z rezygnacja z istotnego instrumentu stabilizacji narodowej gospodarki
krajéw UE w postaci polityki kursu walutowego. Prowadzona przez Europejski
Bank Centralny i ksztaltowana z punktu widzenia UE jako calosci jednolita polity-



107

ka pieniezna nie jest w stanie uwzgledniac specyficznych potrzeb poszczegoélnych
krajow. Takze relatywnie niewielkie rozmiary unijnego budzetu oznaczaja, ze
faktycznie nie moze on odgrywaé wigkszej roli jako mechanizm stabilizowania
sytuacji gospodarczej. W gestii krajow pozosta¢ wiec musialy istotne dziatania na
rzecz stabilizowania koniunktury gospodarczej, mieszczace si¢ w ramach polityki
budzetowej. Dzieki samodzielnej polityce budzetowej kraje moga w pozadany
przez siebie sposob reagowaé na zmiany koniunktury i minimalizowa¢ skutki spo-
leczne wynikajace m.in. z wystapienia wstrzasow asymetrycznych. Przy tworzeniu
zasad funkcjonowania strefy euro uznano jednak za konieczne wprowadzenie pew-
nych ograniczen zapewniajacych okreslony stopien dyscypliny finanséw publicz-
nych'.

Decyzja o ustanowieniu koordynacji, a nie jednolitej polityki budzetowe;j jest
rezultatem wielu czynnikéw, m.in.:

— istnienia réznic w sytuacji koniunkturalnej krajéw czlonkowskich, mimo zbli-
zenia stanu ich gospodarki w wyniku dotychczasowego procesu,

— wystepujacej ciagle dominacji preferencji narodowych w ksztaltowaniu docho-
dow oraz wydatkéw budzetowych; priorytety dotyczace polityki podatkowe;j
oraz rodzaju 1 struktury wydatkow budzetowych roznia sie¢ w poszczegdlnych
krajach czlonkowskich, co wynika z faktu, ze dobra publiczne — bezpieczenstwo
socjalne, ochrona zdrowia, edukacja, obronno$¢ zapewniane - istotne sg na
szczeblu krajowym.

Prowadzona bez ograniczef polityka budzetowa stwarzataby ryzyko generowa-
nia nadmiernych deficytow budzetowych i wielkosci dlugu publicznego przez
poszczegolne kraje w szczegolnosci te, ktore przywiazujq mata wage do stabilnosci
finansow publicznych. Ryzyko istnienia trwatych, nadmiernych deficytow sprowa-
dza si¢ do rozprzestrzeniania si¢ na calym obszarze jednowalutowym ogoélnie zna-
nych, negatywnych konsekwencji w sferze gospodarczej. Ujemne skutki nadmier-
nego deficytu w jednym z panstw moglyby dotkna¢ inne kraje czlonkowskie
(1stnieje przy tym nastg¢pujaca zaleznos¢: negatywne skutki w sferze gospodarczej
beda tym wigksze, im gospodarka panstwa dopuszczajacego do nadmiernego defi-
cytu ma wieksze znaczenie dla gospodarki strefy euro jako catosci).

Pozostawienie zupelmej dowolnosci w tej dziedzinie nie pozwoliloby wiec
pogodzi¢ si¢ z faktem istnienia jednolitej polityki pienieznej nastawionej na
zwalczanie inflacji. Europejski Bank Centralny, reagujac na zagrozenie inflacyjne
spowodowane utrzymujacymi si¢ trwale narodowymi deficytami budzetowymi,
musialby zastosowa¢ bardziej restrykcyjng polityke pienigzna, co wplyneloby ne-
gatywnie na perspektywe stabilnosci cenowej i finansowej w obszarze euro.

Doswiadczenia wielu krajow pokazuja takze, ze wysoki, trwale utrzymujacy sie
deficyt budzetowy oddziatuje negatywnie na perspektywy rozwoju gospodarczego,
poniewaz:

' Wigcej w: [Oreziak 2002].
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— istotnie ogranicza mozliwo$¢ zastosowania polityki budzetowej jako instru-
mentu stabilizowania gospodarki,

— uniemozliwia faktycznie zlagodzenie obcigzen podatkowych oraz zwigkszenie
wydatkow socjalnych,

— prowadzi do narastania dlugu publicznego, co jest kosztownym sposobem fi-
nansowania nadmiernych wydatkéw panstwa w danym okresie; najwazniej-
szym negatywnym efektem istnienia wysokiego wskaznika zadluzenia publicz-
nego sa z kolei wysokie realne stopy procentowe, ktore stanowig hamulec roz-
woju inwestycji prywatnych, produkeji i konsumpcji’.

Niezdyscyplinowana polityka budzetowa prowadzi rowniez do spadku wiary-
godnosci danego kraju na arenie mi¢gdzynarodowej, wptywajac na wzrost zwigza-
nego z nim ryzyka i kosztow pozyskiwania srodkéw finansowych przez podmioty
z tego kraju.

Dodatkowym, obecnie jednym z wazniejszych bodzcow do szczegélne) troski
o stan finanséw publicznych jest postepujacy proces starzenia si¢ spoleczenstwa,
niosacy perspektywe duzych obcigzen budzetowych na cele emerytalne w niedale-
kiej juz przyszlosci.

Jak wspomniano, wykorzystanie narzedzi polityki budzetowej nalezy do naj-
wazniejszych kompetencji panstw czlonkowskich i pozwala na wlasciwe reakcje
poszczegdlnych krajéw na asymetryczne zaburzenia koniunkturalne. Skutecznosé
reakcji na tego typu szoki zalezy jednak od efektywnosci budzetéw. Z jednej stro-
ny warunkiem jest istnienie realnej mozliwosci zwiekszenia gospodarczej aktyw-
nosci panstwa bez obawy wystapienia w przysztosci diugotrwalych, negatywnych
skutkow tej decyzji (istnienie regul budzetowych sprzyja wigc utrzymaniu ,,zdro-
wych finanséw publicznych” w $rednim 1 dlugim okresie, co z kolei pozwala na
generowanie wyzszych deficytow w okresie napiecia gospodarczego). Z drugiej
strony wprowadzenie regul budzetowych 1 wymaganie realizacji ustalonych, jedno-
litych kryteriow bez uwzglednienia specyficznych warunkow gospodarczych wy-
stepujacych w poszczegdlnych krajach moze sprawié, ze zostanie zatracony naj-
wazniejszy cel prowadzonej polityki budzetowe).

3. Przed reformg: stabosci Paktu Stabilnosci i Wzrostu

Do marca roku 2005 prawng podstawe koordynacji narodowe;j polityki budze-
towej w krajach Unii Europejskie) stanowily przepisy traktatu z Maasrticht (roz-
dziat VII: Polityka gospodarcza i monetama) oraz postanowienia przyjetego w roku
1997 Paktu Stabilnosci 1 Wzrostu, na ktéry skladaly si¢ dwa rozporzadzenia Rady
z 7 lipca 1997 r.:

e Rozporzadzenie nr 1466/97 w sprawie wzmocnienia nadzoru pozycji budzeto-

wych oraz nadzoru i koordynacji polityk gospodarczych (OJ L 209, 02/08/1997

P.0006-0011),

? Wigcej w: [Kosterna 1995].
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e Rozporzadzenie nr 1467/97 w sprawie przy$pieszenia i wyjasnienia procedury
nadmiernego deficytu (OJ L 209, 02/08/1997 P. 0001-0005)

e oraz Uchwala Rady Europejskiej z 17 czerwca 1997 roku, w ktérej zawarte sa
wigzace wytyczne polityczne stuzace wdrazaniu Paktu Stabilnosci i Wzrostu
(OJ C 236 02/08/1997].

Na podstawie wymienionych aktéw skonstruowano dwie procedury’ majace na
celu dyscyplinowanie panstw czlonkowskich w dziedzinie polityki budzetowe;:

1) procedure wielostronnego nadzoru (multilateral surveillance procedure),

2) procedure nadmiernego deficytu (excessive deficyt procedure).

Istotna cecha éwczesnych rozwiazan byt fakt, ze kwestia redukcji istniejacego
ewentualnie dlugu publicznego miala jedynie znaczenie uzupelniajace, dotyczyla
bowiem w szczegdlnosci oddzialywania na kraj czlonkowski majacego na celu
obnizenie nadmiemego deficytu.

Liczne dyskusje prowadzone na temat rzeczywistej skutecznosci tych regut od-
zwierciedlaly watpliwosci wynikajace z przekonania, ze najwazniejszym celem
zawartych w pakcie unormowan jest wylacznie bezwzgledne dazenie do speiniania
budzetowych kryteriow konwergencji. Takze Paul de Grauwe wskazuje, ze Pakt
Stabilnosci 1 Wzrostu ustanowiony zostal bardziej z obawy o niestabilny poziom
dlugow 1 deficytu niz w celu zwigkszenia elastycznosci budzetu. Mozna stwierdzié,
ze pakt kladl zbyt duzy nacisk na Scisle przestrzeganie zasad budzetowych kosztem
utrzymania duzego stopnia ich elastycznos$ci. Stwarza¢ to moglo ryzyko pomniej-
szenia roli krajowych budzetow w odgrywaniu roli automatycznego stabilizatora
gospodarki w czasie recesji, co intensyfikowatoby tym samym jej skutki®. W licz-
nych analizach ekonomicznych wskazywano, ze sztywno ustalony poziom dopusz-
czalnego deficytu budzetowego oraz wymagane tempo dostosowan w przypadku
jego przekroczenia sg najywieksza staboscia paktu. W sytuacji znacznego zrdznico-
wanego gospodarki krajéw Unii Europejskiej niemozliwe jest bowiem traktowanie
panstw w jednakowy sposob np. przy okreslaniu celu sredniookresowego.

W latach dziewigcdziesiatych strategie finansowe panstw cztonkowskich ksztal-
towano gléwnie na podstawie regut zawartych w przepisach traktatu’. Zauwazalny
byl spadek poziomu deficytoéw budzetowych: najwieksza poprawe salda budzeto-
wego zanotowano w Grecji (spadek z poziomu -12,6% PKB w roku 19911 -1,8%
w 1999 r.) oraz we Wloszech (w tym samym okresie spadek z poziomu —10,7 %
PKB do poziomu -1,7 % PKB).

? Szerzej nt. procedur dyscyplinowania polityki budzetowej w UGW w: [Baran, Biegun].

* Por. [De Grauwe 2003, s. 234-236). Autor wskazuje takze, ze elastycznosé budzetéw krajo-
wych zwigkszana jest przez redukcj¢ zadluzenia oraz deficytu. Istotnym problemem wydaje si¢ wigc
wypracowanie zlotego srodka — reguly odpowiedniej dla tak wielu réznorodnych gospodarek two-
rzacych Uni¢ Europejska.

3 Zasadniczym przepisem dotyczacych prowadzenia polityki fiskalnej jest artykul 104. Artykul
ten, wraz z zalaczonym do traktatu protokolem nr 5 na temat procedury nadmierncgo deficytu, okres-
la, ze panistwa czlonkowskie bgda unikaly nadmiernego deficytu ustalonego na poziomie 3% PKB.
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Jak wynika z danych zaprezentowanych w tab. 1, w okresie 1992-2000 wszyst-
kie kraje cztonkowskie UE poprawily swoje salda budzetowe. Dziatania zmie-
rzajace do obnizenia deficytu polegaly gléwnie na redukcji obciazen podatkowych
1 czerpaniu korzysci ze zwigkszonych dochodéw w okresie korzystnej koniunktury
gospodarczej.

W polowie lat dziewieédziesiatych zdecydowano, ze sukces kryteriow UGW w za-
kresie dyscypliny fiskalnej powinien by¢ czyms$ wigcej niz jedynie jednorazowym
wysiltkiem. Chodzilo o zagwarantowanie trwalej zgodnos$ci polityki fiskalnej z wy-
mogiem ostroznosci budzetowej oraz o wprowadzenie systemu monitorowania
zdarzen fiskalnych w celu przesylania wczesnych ostrzezen na wypadek oslabienia
pozycji budzetowe;j. Instrumentem wprowadzajacym te rozwiazania byl Pakt Stabi-
lizacji i Wzrostu, przyjety w roku 1997. Nadmierna wiara w samofinansujacy si¢
charakter obnizek deficytow budzetowych w latach dziewigédziesiatych spowodo-
wala jednak, ze nie zapewniono ich odpowiedniego finansowania poprzez zmniej-
szenie wydatkéw budzetowych. Okres dodatniego wzrostu gospodarczego w krajach
pietnastki (w roku 1996 wskaznik wynioést 1,6 PKB, a cztery lata pézniej — juz
3,9% PKB) zakonczy! sie juz w 2000 r. 1 w 2005 r. spadl do poziomu 1,5% PKB.
Po roku 2000 spadek koniunktury zauwazalny byt we wszystkich krajach UE 15
(we Wloszech spadt z 3,6% PKB do 0% PKB w roku 2005, w Niemczech i Ho-
landii obnizy! si¢ z poziomu przekraczajacego 3% PKB do wartosci ok. 1% PKB).

Od czasu ustanowienia w roku 1999 strefy euro pogorszeniu ulegal takze stan
finanséw publicznych krajow UE 15, a dyscyplina zostata powaznie rozluzniona.
W roku 2000 granic¢ 3% PKB przekroczy! deficyt budzetowy w Grecji, w roku
2001 — deficyt Wioch. Od roku 2003 budzetowe kryteria konwergencji famia takze
Francja 1 Niemcy, a od 2004 r. lamie je Portugalia (tab. 1). Praktyczne zalamanie
zasad ustanowionych w pakcie miato miejsce w roku 2003, kiedy Rada Ecofin nie
wydala oczekiwanej decyzji stwierdzajacej niepodjecie przez Niemcy 1 Francje w
wyznaczonym terminie skutecznych dzialan w celu zredukowania nadmiernego
deficytu (w praktyce oznaczalo to zawieszenie procedury nadmiernego deficytu).

Nalezy wspomnie¢, ze problemy ze spelnianiem kryterium deficytu budzeto-
wego maja rowniez nowe kraje czlonkowskie (w 2004 r. dopuszczalny poziom
przekroczyly: Polska, Wegry, Czechy, Cypr 1 Malta). Podejmowane sq jednak dzia-
lania zmierzajace do poprawy salda budzetowego (najwiekszy sukces nalezy przy-
pisa¢ Stowacji, ktora obnizyla swdj deficyt z poziomu -12,1% PKB w 2000 r. do
poziomu —2,9% PKB w roku 2005). Z programéw konwergencji przedstawionych
przez nowe kraje wynika, ze w nastepnych latach poziom deficytu bedzie spadac,
dos¢ powazne problemy ze zréwnowazeniem finanséw publicznych beda mialy
jedynie Polska i Wegry®.

® Do marca 2007 r. Polska moze korzysta¢ z okresu przejsciowego, w trakcie ktérego OFE
klasyfikowane sq w sektorze instytuc)i rzadowych i samorzadowych. Przy takim sposobic kalkulacji
Polska spelnia fiskalne kryteria konwergencji obowiazujace kraje UE. Po zmianie zasad szacunki de-
ficytu beda musialy zosta¢ powickszone o wartoé¢ dotacji do OFE, co sprawi, ze Polska przckroczy
dopuszczalny w UE wskaznik deficytu budzetowego.
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Tabela 3. Salda budzetowe w nowych krajach czlonkowskich UW w latach 2000-2007

Wyszczegdlnienie 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Czechy -3,7 =59 -0,8 0,6 -2,9 -2,6
Wegry -3,0 =35 -8,4 -6,4 -5,4 —0,1
Polska 0,7 -3,7 -3,2 —4,7 -39 -2,5
Stowenia -3,5 -39 —2,7 -2,8 -23 -1,8
Slowacja -123 -6,6 -7,7 -3,7 -3,0 -29
Cypr -24 -2,3 —4,5 -6,3 —4,1 -2,4
Malta 6,2 -6,6 -5,6 -10,2 5,1 -3,3
Litwa -2,5 -2,0 -1,4 -1,2 -1,5 -0,5
Ltotwa -2,8 -2,1 -2,3 -1,2 -0,9 0,2
Estonia -1,6 0,3 1,0 2,4 1,5 1,6

Zrédto: [www.europa...).

Problemy z praktycznym stosowaniem paktu oraz liczne glosy krytyczne przy-
jetych w nim rozwiazan przyczynily si¢ do dyskusji oraz powstania wielu pro-
pozycji zmian [Bofinger 2003; Eichengreen 2003; Schroeder 2005]. Jesli chodzi o
oficjalne stanowiska poszczegdlnych panstw, to zaznaczyl sie¢ wyrazny podzial na
kraje, ktore domagaly si¢ zmian w Pakcie 1 umozliwienia prowadzenia ,,swobod-
niejszej” polityki budzetowej (do grupy tej nalezaly te kraje majace powazne prob-
lemy ze spelnieniem kryteriow konwergencji, a wigc Francja, Niemcy, Wlochy,
Wielka Brytania), oraz na panstwa stojace na stanowisku utrzymania restrykcyj-
nosci paktu. Kazde z panstw proponujacych zmiany probowato przy tym ,,dostoso-
wacé” je do wlasnej sytuacji gospodarcze;j.

4. Zmiany dokonane w pakcie i ich potencjalny wplyw
na poprawe stabilnosci gospodarczej w krajach UE

Proces reform Paktu Stabilnosci i Wzrostu zostal zapoczatkowany komunika-
tem Komisji pt. ,,Wzmocnienie zarzadzania gospodarczego i wyjasnienie realizacji
Paktu Stabilnosci i Wzrostu” (COM (2004) 581 z dnia 3 wrzesnia 2004 r.). W od-
powiedzi na ten dokument, korzystajac z uwag zgloszonych przez Komisje i pan-
stwa czlonkowskie, Rada Ecofin i Komisja podj¢ly intensywna debatg w celu
osiagniecia porozumienia. Widoczna byla przy tym istotna réznica pogladoéw panstw
czlonkowskich na temat, w jakim stopniu czynnik uznaniowy powinien by¢ wazny
przy interpretacji zmian sytuacji gospodarczej w procesie oceny wynikow budze-
towych.

20 marca 2005 r. Rada Ecofin przyjela sprawozdanie na temat lepszej realizacji
Paktu Stabilnosci 1 Wzrostu w celu udoskonalenia ram fiskalnych UE. Nastepnie,
podczas szczytu Rady Europejskiej, 23 marca 2005 r., sprawozdanie to zostalo
jednomyslnie zatwierdzone. Ostatnim krokiem bylo przyjecie 27 czerwca 2005 r.
przez Rad¢ UE dwoch rozporzadzen zmieniajacych rozporzadzenia nr 1466/97
oraz nr 1467/97. Byly to:
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-~ Rozporzadzenie Rady nr 1055/2005 z dnia 27 czerwca 2005 r. zmieniajace roz-
porzadzenie nr 1466/97 w sprawie wzmocnienia nadzoru pozycji budzetowych
oraz nadzoru i koordynacji polityk gospodarczych (OJ 174, 07/07/2005 P. 0001
—0004),

— Rozporzadzenie Rady nr 1056/2005 z dnia 27 czerwca 2005 r. zmieniajace roz-
porzadzenie Rady nr 1467/97 w sprawie przyspieszenia i wyjasnienia procedu-
ry nadmiernego deficytu (OJ L 174, 07/07/2005 P. 0005 - 0009).

Mozna stwierdzi¢, ze gléwne cele 1 nadzieje, jakie wigzane sa z wprowadzo-
nymi zmianami, zawarte zostaly w komunikacie Komisji do Rady i1 Parlamentu
Europejskiego (COM (2005) 231 z 1 czerwca 2005 r.): ,,Generalnie w procesie
realizacji PSW ocena sytuacji gospodarczej bedzie odgrywala wigeksza role w
procedurze nadzoru fiskalnego 1 przy rozpatrywaniu przypadkéw poszczegdlnych
krajow. Pozwoli to na bardziej konstruktywny 1 przejrzysty dialog polityczny
pomigdzy Komisja a Rada oraz migdzy panstwami czlonkowskimi i przyczyni si¢
do przywrdcenia poczucia krajowej odpowiedzialnosci za ustalane zasady.”

Rzeczywiscie, przepisy zreformowanego paktu zostaly tak skonstruowane, aby
mogly klas¢ wiekszy nacisk na jako$¢ finansow publicznych i wzrost gospodarczy
kosztem dyscypliny budzetowej. Mimo ze limity (60% PKB w przypadku dlugu
publicznego oraz 3% PKB, jesli chodzi o deficyt budzetowy) pozostaly niezmie-
nione, to przy ocenie ich przestrzegania beda brane pod uwage liczne okolicznosci
lagodzace. Najwazniejsze zmiany, jakie ustanowily przepisy zreformowanego Paktu
Stabilnosci 1 Wzrostu, zwigzane sg z wprowadzeniem nastepujacych zasad:

1) ustalania indywidualnego sredniookresowego celu dla poszczegdlnych panstw,

2) popierania reform strukturalnych, ktore pozytywnie wplywaja na dtugookre-
sowa stabilnos¢ finanséw publicznych,

3) unikania przez panstwa czlonkowskie prowadzenia polityki procyklicznej,

4) praktycznego funkcjonowania procedury nadmiernego deficytu,

5) skutecznego monitorowania poziomu dtugu publicznego w panstwach czlon-
kowskich,

6) prowadzenia jednolitej statystyki budzetowe;.

Ad 1. Istotna zmiana, jaka wprowadzily przepisy rozporzadzenia z czerwca
2005 r., jest zapis stwierdzajacy, ze Sredniookresowe cele budzetowe powinny by¢
zroznicowane odnosnie do poszczegdélnych panstw. Te rézne dla kazdego kraju
sredniookresowe cele budzetowe moga odbiega¢ od wymogu pozycji budzetowej
bliskiej rownowadze lub nadwyzce (CTBOIS). Chodzi o uwzglednienie odmiennej
sytuacji gospodarczej i budzetowe]j poszczegdlnych panstw, a takze stanu 1 per-
spektyw ewolucji finanséw publicznych, gléwnie w obliczu przewidywanych zmian
demograficznych. Granicznymi punktami odniesienia dla sredniookresowego celu
s deficyt rzadu minus 1% PKB w przypadku panstw odnotowujacych niski wskaz-
nik dlugu publicznego i wysoki poziom potencjalnego wzrostu gospodarczego oraz
rownowaga lub nadwyzka budzetowa, jesli chodzi o kraje z wysokim poziomem
dlugu publicznego i niskim wskaZnikiem potencjalnego wzrostu gospodarczego.
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Na kraje, ktore nie osiagnely jeszcze swojego sredniookresowego celu budzeto-
wego, nalozony zostal obowiazek podjecia krokéw pozwalajacych na jego
osiagniecie w ramach cyklu koniunkturalnego. Panstwa czlonkowskie nalezace do
strefy euro lub uczestniczace w ERM II powinny realizowac coroczng minimalng
korekte w ujeciu uwzgledniajacym zmiany cykliczne, po skorygowaniu o srodki
jednorazowe i tymczasowe (ok. 0,5% PKB rocznie). Czynnikiem, ktory jako jedy-
ny moze usprawiedliwiaé opoZnienia w realizacji sredniookresowego celu budzeto-
wego, sa koszty ponoszone w zwigzku z przeprowadzaniem powaznych reform struk-
turalnych.

Ad 2. W opinii Rady na uznanie zasluguja prowadzone przez panstwa czlon-
kowskie reformy strukturalne majace bezposredni skutek w postaci dlugotermi-
nowych oszczednosci (w tym poprzez zwigkszenie wzrostu potencjalnego), a w
zwiazku z tym majace mozliwy do zweryfikowania wplyw na dlugoterminowa sta-
bilnoéé¢ finansow publicznych. Pozytywnie oceniane beda szczegoélnie reformy
emerytalne wprowadzajace system obejmujacy kilka filarow, w tym obowiazkowy
filar kapitalowy. Poniewaz reformy te w okresie ich wdrazania pociggaja za soba
krotkookresowe pogorszenie sytuacji finanséw publicznych, ich skutki beda brane
pod uwage przy ocenie dzialan podejmowanych w celu korekty nadmiernego defi-
cytu. Koszty netto reformy emerytalnej uwzgledniane beda wedlug metody degre-
sywnej przez pie¢ lat po jej wdrozeniu lub przez pig¢é¢ lat po roku 2004 w
przypadku krajow, ktore wdrozyly ja w minionym okresie. W kolejnych latach od
wysokosci deficytu budzetowego bedzie mozna odliczy¢ odpowiednio: 100, 80, 60,
40 1 20% kosztow ponoszonych przez filar zarzadzany publicznie.

Ad 3. Ustanowienie zasady unikania przez panstwa czlonkowskie prowadzenia
polityki procyklicznej ma na celu zwigkszenie zaangazowania panstw cztonkow-
skich w proces aktywnej konsolidacji finanséw publicznych w okresie korzystne;j
koniunktury gospodarczej. Zgodnie z przyjetymi zapisami w okresach dobrej ko-
niunktury powinien byé podejmowany wigkszy wysilek dostosowawczy, polega-
jacy na wykorzystaniu dodatkowych dochodéw budzetowych do zmniejszenia
deficytu oraz redukceji dlugu publicznego (a nie zwigkszania wydatkow). Wysiltek
ten moze by¢ z kolei bardziej ograniczony w okresach ztej koniunktury. W prak-
tyce zapis ten daje znaczng przestrzen dla prowadzenia polityki budzetowej, w
szczegllnosci w zakresie inwestycji publicznych.

Ad 4. Najwazniejsze zmiany w czesci represyjnej paktu dotycza definicji nad-
miernego deficytu i sposobdw jego korygowania. Nowo wprowadzone zasady poz-
walaja gldwnie na;

— przedluzenie o dodatkowe dwa miesigce dotychczasowego terminu (cztery mie-
sigce) podjecia przez kraj czltonkowski skutecznych dzialan (w nastepstwie
otrzymanych od Rady zalecen dotyczacych skorygowania nadmiernego defi-
cytu),

- przedluzenie rocznego terminu na skorygowanie nadmiernego deficytu o do-
datkowy rok,
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— powtorzenie niektérych etapow procedury nadmiemego deficytu (w przypadku,
gdy podczas trwania procedury nadmiermnego deficytu wystapia nieprzewi-
dziane, niekorzystne wydarzenia gospodarcze 1 pod warunkiem, ze dane pan-
stwo czlonkowskie podjeto skuteczne dziatania zgodnie z wczesniejszymi zale-
ceniami Rady); w praktyce oznacza to mozliwo$¢ dodatkowego wydluzenia
okresu wyznaczonego na skorygowanie nadmiernego deficytu.

W zreformowanym pakcie okreslony zostal takze zestaw ,istotnych czyn-
nikow”, jakie Komisja 1 Rada moga wzia¢ pod uwage przy podejmowaniu decyzji
dotyczacych wszczecia procedury nadmiernego deficytu. W opinii autoréw zmian
dotychczasowe rozwiazania warunkujace niewszczynanie procedury nadmiernego
deficytu byly zbyt sztywne, utrudnialy realizacje ambitnych reform oraz prowa-
dzily do krétkoterminowej redukcji deficytu opartej na jednorazowych dzialaniach.
Od wymierzenia sankcji mozna bylo odstapic¢ tylko w sytuacji, gdy przekroczenie
wartosdci referencyjnej mialo charakter wyjatkowy 1 tymczasowy, 1 ktére bylo re-
zultatem:

1) wystapienia nadzwyczajnych okolicznosci pozostajacych poza kontrola
kraju, a majacych istotny wplyw na stan budzetu panstwa,

2) powaznego spadku koniunktury (realny spadek PKB o co najmniej 2% lub
w przypadku gwaltownego zalamania koniunktury — spadek realnego PKB miesz-
czacy si¢ w granicach 0,75-2%).

Zdaniem czlonkéw Rady Ecofin pod uwage brane byly wiec jedynie przypadki
naglego zalamania gospodarczego, a nie spadku produkcji bgdacego wynikiem
czynnikow strukturalnych. Uznano ponadto, ze celem procedury nadmiemego defi-
cytu powinna by¢ raczej pomoc w zwalczaniu nadmiernego deficytu w poszczegol-
nych krajach niz ich ukaranie.

Okreslono zatem dos¢ precyzyjnie sklad grupy istotnych czynnikow, ktore beda
brane pod uwage przy ocenie sytuacji budzetowej poszczegdlnych krajow. Naleza
do niej m.in.:

— zmiany potencjalu wzrostu gospodarczego,

— biezace uwarunkowania o charakterze cyklicznym,

— kwestie dotyczace sptacalnosci dlugu publicznego,

— wdrazanie polityki ukierunkowanej na osiaganie celéw agendy lizbonskiej,

— realizacja polityki wspierajacej prace badawczo-rozwojowe,

— podjete inwestycje publiczne,

— rozwoj sytuacji budzetowej w srednim okresie, w szczegdlnosci wysitki na rzecz
konsolidacji budzetowej podjete w okresie dobrej koniunktury,

— ogolny stan finanséw publicznych,

— wszelkie inne czynniki, ktore w opinii zainteresowanego kraju czlonkowskiego
maja duze znaczenie dla pelnej oceny przekroczenia wielkosci referencyjnej
(np. dzialania podejmowane na rzecz wzmocnienia miedzynarodowej solidar-
noséci oraz osiagniecia celéw polityki europejskiej, w tym dotyczacych zjedno-
czenia Europy.
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Ad 5. Istotng cecha pierwotnych rozwiazan przyj¢tych w Pakcie Stabilnosci
i Wzrostu byl fakt, ze kwestia redukc;ji istniejacego ewentualnie dlugu publicznego
miala jedynie znaczenie uzupelniajace; dotyczyla bowiem w szczegdlnosci oddzia-
lywania na kraj cztonkowski w kierunku obnizenia nadmiernego deficytu. W po-
czatkowych zapisach Paktu Stabilnosci i Wzrostu zawarto tylko ogélne stwierdze-
nie zobowiazujace panstwa cztonkowskie do obnizania wielkosci dlugu publicz-
nego w zadowalajacym tempie. Nie istnialy natomiast zadne przepisy okres$lajace
sposoOb oraz okres zmniejszania tej pozycji budzetowe;.

Pogarszajaca si¢ sytuacja sektora finanséw publicznych wielu panstw czlon-
kowskich sktonita Komisje do monitorowania nie tylko wielkosci deficytu budze-

Tabela 4. Wielkosci dtugu publicznego (% PKB) w krajach UE w latach 1999-2005 (skorygowane
wedlug najnowszych programéw konwergenc)i)

Pafistwo/rok 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
EU (25 panstw) 67,5 66,7 62,9 62,0 60,5 62,0 62,4 63,4
Belgia 119,6 114,8 | 109,1 108,0 | 103,2 98,5 94,7 93,3
Czechy 12,9 13,4 18,2 26,3 28,8 30,0 30,6 30,5
Dania 61,2 57,7 52,3 48,0 46,8 44,4 42,6 35,8
Niemcy 60,9 61,2 60,2 59,6 60,3 63,8 65,5 67,7
Estonia 5,6 6,0 4,7 4,7 5,5 6,0 5,4 4,8
Grecja 105,8 1052 | 114,0 | 114,4 | 110,7 | 1078 108,5 | 107,5
Hiszpania 64,6 63,1 61,1 56,3 52,5 48,9 46,4 43,2
Francja 59,5 58,5 56,8 56,8 58,2 62,4 64,4 66,8
Irlandia 53,8 48,6 383 35,9 32,1 31,1 294 27,6
Wilochy 116,7 1155 | 111,2 | 110,9 | 1055 | 104,2 103,8 106,4
Cypr 61,6 62,0 61,6 61,9 65,2 69,7 71,7 70,3
Lotwa 9,8 12,6 12,9 15,0 13,5 14,4 14,6 11,9
Litwa 16,5 23,0 23,8 22,9 22,3 21,2 19,5 18,7
Luksemburg 6,3 5,9 5,5 6,7 6,5 6,3 6,6 6,2
Wegry 61,9 61,2 55,4 52,2 55,0 56,7 57,1 58,4
Malta 64,9 56,8 56,4 63,5 61,2 71,3 76,2 74,7
Holandia 66,8 63,1 55,9 51,5 50,5 51,9 52,6 52,9
Austria 64,2 66,5 67,0 67,0 66,0 64,4 63,6 62,9
Polska 39,1 40,3 36,8 36,7 39,8 43,9 41,9 42,5
Portugalia 55,0 54,3 53,3 53,6 55,5 57,0 58,7 63,9
Stowenia 23,6 24,9 274 28,4 29,7 29,1 29,5 29,1
Stowacja 34,0 47,2 49,9 49,2 433 42,7 41,6 34,5
Finlandia 48,6 47,0 44,6 43,6 41,3 44,3 443 41,1
Szwecja 68,1 62,7 52,8 54,3 52,0 51,8 50,5 50,3
Wielka Brytania 47,7 45,1 42,0 38,7 37,6 39,0 40,8 42,8

Zrédto: [www.europa...].
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towego, ale rowniez dtugu publicznego. Przeprowadzone przez Radg¢ Ecofin symu-
lacje pokazaly, ze w przypadku niskiej stopy wzrostu gospodarczego wypelnianie
przez dany kraj kryterium deficytu budzetowego nie musi prowadzi¢ do spadku
wielkosci dlugu publicznego.

Obecnie problemy z nadmierna wielkoscia dlugu publicznego w relacji do
PKB maja Belgia, Grecja, Francja, Wiochy, Cypr, Austria, Portugalia, Malta 1 Niem-
cy. Sa to te panstwa, ktore charakteryzuja si¢ niskim wskaznikiem wzrostu go-
spodarczego — ponizej 2% (z wyjatkiem Grecji, tab. 2), a cztery z nich (Grecja,
Portugalia, Niemcy i Wlochy) maja takze problemy ze spelnieniem kryterium
deficytu budzetowego. W sytuacji wigc, gdy w dziewigciu z 25 panstw wystgpuje
nadmierny wskaznik dlugu publicznego, niezbedne byly zmiany wzmacniajace
wykonanie postanowien Paktu Stabilnosci i Wzrostu w zakresie kryterium dlugu
publicznego. Zgodnie z nowymi zapisami im wyzsza jest relacja dlugu do PKB,
tym wigksze nalezy podjaé wysitki zmierzajace do jej zredukowania. Wymagany
poziom redukcji dlugu wynositby rocznie od 1% PKB dla krajow nieznacznie
przekraczajacych limit dlugu, do 3% PKB w panstwach, gdzie wskaznik ten siega
100% PKB. Wzmocniony zostanie takze nadzor nad procesem zblizania si¢ pozio-
mu dhugu publicznego w satysfakcjonujacym tempie do wielkosci referencyjnych.
Podobnie jednak jak przy speinianiu kryterium deficytu budzetowego brane beda
pod uwage liczne okolicznosci, np. ksztaltowanie si¢ salda pierwotnego budzetu
(. bez kosztow obstugi dlugu) oraz strategia zarzadzania dtugiem. Najwazniej-
szym czynnikiem wplywajacym na ocen¢ procesu obnizania wskaznika dlugu
publicznego bedzie sytuacja makroekonomiczna, a szczegdlnie cykliczne wahania
koniunktury. W praktyce oznacza¢ to bedzie oczekiwanie szybszej redukcji nad-
miermnego wskaznika w sytuacji, gdy aktualna stopa wzrostu jest wyzsza od po-
tencjalnej, podczas gdy w okresie recesji bedzie mozliwe zlagodzenie istniejacych
zobowiazan.

Ad 6. Zwro6cono réwniez uwage na dotychczasowe stabosci w sporzadzaniu i
przekazywaniu danych statystycznych na temat sytuacji budzetowej. Zdecydowa-
no, ze deficyt budzetowy powinien by¢ obliczany na podstawie metodologii ESA,
co powinno wplynag¢ na zmniejszenie podatnosci wielkosci statystycznych na
ewentualne proby manipulacji i ujednolici¢ zasady obliczen. Zmieniono takze
klasyfikacj¢ systemow emerytalnych (nie sa one bowiem czescia sektora publicz-
nego, a sg przez niego finansowane) oraz zobowiazano panstwa do opierania si¢ na
prognozach przedstawionych przez Komisj¢ podczas sporzadzania przez nie pro-
gramow zbieznosci (konwergencji). Dopuszcza si¢ mozliwo$¢ opierania sie poszcze-
goélnych krajéw na wlasnych prognozach gospodarczych, jednak w takiej sytuacji
niezbedne bedzie przedstawienie szczegélowych wyjasnien przyczyn wystapienia
ewentualnych rozbieznosci pomiedzy tymi prognozami.

Dokonujac poréwnan zawartych w Pakcie Stabilnosci i Wzrostu przed reforma
1 po niej, nalezy stwierdzié, ze jego pierwotna restrykcyjno$¢ zostala powaznie zla-
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godzona. Kraje, ktére nalegaly na wprowadzenie surowych ograniczefi w narodo-
wej polityce budzetowej, maja obecnie powazne problemy z praktyczng ich reali-
zacjq i podjely usilne dziatania zmierzajace do ostabienia istniejacych regut (Francja,
Niemcy). Wprowadzenie wigkszego stopnia uznaniowosci i indywidualnego po-
dejscia przy ocenie przez Komisj¢ sytuacji budzetowej w poszczegdlnych krajach
oznacza, ze zmalalo takze prawdopodobienstwo nalozenia sankcji finansowych za
niewypehienie budzetowych kryteriow konwergencji. Jest to zgodne z zalozeniami
Komisji, wedlug ktorych celem postanowien zawartych w pakcie nie powinno by¢
karanie panstw, a gléwnie pomoc w redukcji nadmiernego deficytu czy dlugu pub-
licznego.

Jesli chodzi o kryterium deficytu budzetowego, to mozliwosé brania pod uwa-
ge istotnych czynnikéw wplywajacych na jego powiekszanie znacznie utatwia kra-
jom usprawiedliwianie wystapienia nadmiernego deficytu. Istniejacy poziom 3%
PKB stal si¢ wiec granica dalece umowng. Zlagodzeniu tych regul powinno
towarzyszy¢ zobowiazanie sie panstw do zwigkszenia konsolidacji budzetowe) w
okresach dobrej koniunktury. W praktyce oznacza¢ to moze dazenie do niedopusz-
czenia sytuacji, jaka miala miejsce w latach dziewiecdziesiatych, kiedy wiele
krajéw nie wykorzystalo okresu wysokiego wzrostu gospodarczego do naprawy
swoich finanséw publicznych, doprowadzajac w pdzZniejszym czasie do znacznego
pogorszenia ich kondycji 1 wynikajacych z tej sytuacji problemow, ktore staty sie z
kolei podtozem dazen do ztagodzenia przepiséw paktu’.

Nowe przepisy zostawiaja wigc krajom duze pole do skutecznego wykorzy-
stania przez nie narzedzi polityki budzetowej. Zachecaja takze do przeprowadzania
kosztownych w krotkim i srednim okreste reform strukturalnych, ktore przynosza
pozytywne efekty w sferze publicznej dopiero w dlugim czasie oraz wychodza na-
przeciw problemowi starzenia si¢ spoleczenstwa europejskiego.

Obszar dzialan mozliwych do podejmowania przez poszczegdlne kraje w celu
skutecznego uzdrowienia finanséw publicznych 1 wplywania na wzrost gospodar-
czy zostal rzeczywiscie rozszerzony. Pojawia si¢ jedynie pytanie, czy panstwa, w
ktorych niezbedne jest przeprowadzenie reform strukturalnych — w spoleczenstwie
bardzo niepopularmych, bo wiazacych si¢ z koniecznoscia redukcji wydatkéw pub-
licznych — podejma ten trud 1 naraza sie na utrate elektoratu. Ostania decyzja parla-
mentu niemieckiego, podwyzszajaca podatek dochodowy dla najbogatszej grupy,
potwierdza fakt, jak trudno jest zmieni¢ mentalno$¢ wiadz. Wciaz przeciez naj-
prostszym sposobem na zmniejszenie deficytu budzetowego jest po prostu zwie-
kszenie dochodow.

7 Zob. szerzej: [Oreziak 2005, s. 22-26].
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REFORM OF THE STABILITY AND GROWTH PACT.
TOWARD INCREASE OF THE ECONOMICAL STABILITY
IN THE EUROPEAN UNION

Summary

In the first five years of the EMU, the economic governance framework did a good job in contri-
buting to the establishment of macroeconomic stability. However, further improvements were essen-
tial to ensure the sustainability of public finances, to increase contribution to the growth and reflect
the growing economic diversity in the Union. Many economists agree, that reinforcing the link
between the EU rules and economic reality, by increasing the standing and effectiveness of this
framework, would go in the right direction. The most important thing is, that the window of oppor-
tunity to make these improvements should not be wasted.
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