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Streszczenie

Celem opracowania jest proba odpowiedzi na pytanie, w jakim stopniu sg wdrazane
w Polsce Zalecenia Rady UE w ramach tzw. semestrow europejskich. Zalecenia te dotycza
szeroko rozumianej koordynacji polityki ekonomicznej, a oceny ich realizacji przez polskie
wladze dokonano na podstawie corocznych Sprawozdan krajowych, przygotowywanych
przez Komisj¢ i zatwierdzanych przez Radg. Porownywane sa w nich Zalecenia przygoto-
wane dla danego panstwa cztonkowskiego (np. Polski) w poprzednim roku z ich wdroze-
niem w danym roku. Wnioski z tej analizy sugeruja, ze koordynacja polityki ekonomiczne;j
panstw UE, w tym Polski, w ramach semestrow europejskich, mimo réznych stabosci, jest
uzytecznym instrumentem dostosowywania dzialan panstw UE w roznych obszarach ich
gospodarek do wczesniej uzgodnionych priorytetowych celéw ugrupowania.

Stowa kluczowe: semestr europejski, Zalecenia Rady, Sprawozdania krajowe, koordynacja
polityki gospodarczej w UE
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118

GOSPODARKA REGIONALNA | MIEDZYNARODOWA

Wprowadzenie

Semestry europejskie sg realizowane w UE od 2011 roku'. Stanowia one rocz-
ny cykl koordynacji polityki gospodarczej w panstwach UE, wprowadzony w odpo-
wiedzi na skutki kryzysu finansowego i gospodarczego. Przy braku wspoélnej poli-
tyki gospodarczej w ugrupowaniu mialy one poprawic efektywnos¢ dziatan panstw
UE 1 zapobiega¢ nastepnym kryzysom. Podczas europejskiego semestru panstwa
cztonkowskie dopasowuja swoja polityke budzetowa i gospodarcza do celéw i zasad
ustalonych na szczeblu UE przez wdrazanie zalecen przygotowanych przez unijne
instytucje. Semestry staly si¢ podstawa nowego systemu nadzoru polityki gospo-
darczej, w tym budzetowej, i koordynacji polityki gospodarczej w UE (Kawecka-
-Wyrzykowska, 2014).

Po kilku latach funkcjonowania semestréw oczywiste wydaje si¢ pytanie, jakie
sg ich efekty. W szczegdlnosci, czy Zalecenia rekomendowane panstwom czton-
kowskim w ramach tych semestrow sg przez adresatow realizowane. Proba odpo-
wiedzi na to pytanie — na przyktadzie Polski — jest gléwnym celem niniejszego
opracowania.

Punktem wyjscia analizy sg uwagi o mechanizmie dziatania semestru europe;j-
skiego. Na tym tle przedstawiono problemy metodologiczne zwiagzane z oceng efek-
tow jego dziatania, metodg przyjeta do niniejszej analizy, a nastgpnie zanalizowano
stopien realizacji corocznych Zalecen adresowanych przez instytucje unijne wobec
Polski (w latach 2014-2017). Opracowanie koncza wnioski koncowe.

W niniejszym artykule argumentujemy, ze koordynacja polityki ekonomicznej
panstw UE, mimo réznych stabosci, jest uzytecznym instrumentem dostosowywa-
nia dziatan panstw UE w r6znych obszarach ich gospodarek do wezes$niej uzgodnio-
nych priorytetowych celow ugrupowania.

! Podstawa prawng europejskiego semestru jest rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) nr 1175/2011.
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1. Istota semestru europejskiego i mechanizm jego realizacji

Semestr europejski jest realizowany w kilku etapach w rocznym cyklu koor-
dynacji polityki gospodarczej w UE. W jego ramach koordynowane sg trzy dziaty
polityki gospodarczej?:

— reformy strukturalne, stuzace promowaniu wzrostu i zatrudnienia zgodnie

ze strategig Europa 2020,

— polityka budzetowa w celu zapewnienia stabilnos$ci finanséw publicznych,

— zapobieganie nadmiernym zaktéceniom rownowagi makroekonomiczne;.

Dzi¢ki temu zapewniono synchronizacj¢ bardzo wielu elementéw nadzoru po-
lityki ekonomicznej. Podstawy prawne, gtéwne dokumenty oraz mechanizmy koor-
dynacji polityki ekonomicznej panstw UE przedstawiono w tabeli 1. W niniejszym
artykule skoncentrowano si¢ na filarze I tej koordynacji.

W ramach filaru I, w lutym kazdego roku Komisja publikuje Sprawozdania
krajowe (Country reports), ktore zawieraja informacje o biezacej sytuacji gospo-
darczo-spotecznej oraz oceng postgpow w zakresie reform strukturalnych, w tym
oceng realizacji zalecen przedstawionych rok wczesniej (Kawecka-Wyrzykowska,
2014)’. Na wiosennym posiedzeniu Rada Europejska okresla strategiczne wytyczne
dotyczace priorytetow w ramach europejskiego semestru. Priorytety te sg zbiezne
z dlugofalowymi celami Strategii Europa 2020 na lata 2014-2020 i powinny by¢
uwzgledniane w krajowych programach rozwoju poszczegolnych panstw. W kwiet-
niu panstwa cztonkowskie przedkladaja Programy konwergencji lub stabilnosci
(PKS) oraz Krajowe programy reform (KPR). Laczne przedktadanie tych doku-
mentéw pozwala zidentyfikowa¢ uzupetniajace si¢ problemy w zakresie polityki
budzetowej i strukturalnej. W maju Komisja i Rada oceniajg KPR i PKS, a takze
postepy panstw w realizacji celéw okreslonych w strategii Europa 2020. Na pod-
stawie takiej oceny Komisja proponuje Zalecenia, uwzgledniajace specyfike sytu-
acji poszczegodlnych panstw (Country-specific recommendations — CSR). Ich celem
jest zwigkszenie wzrostu, tworzenie miejsc pracy, rozwoj badan i innowacji itp.
W czerwcu Rada Europejska zatwierdza CSR, a Rada przyjmuje je w lipcu. Jesie-
nig Rada omawia wnioski wyciagnigte z europejskiego semestru dla danego roku
i kwestie wymagajace poprawy w nastepnym cyklu. W drugiej potowie roku pan-

2 http://www.consilium.europa.eu/pl/policies/european-semester.

3 http://ec.europa.cu/europe2020/making-it-happen/index pl.htm.
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Tabela 1. Podstawy prawne i gldéwne dokumenty koordynacji polityki ekonomiczne;j
panstw UE w ramach semestréow europejskich

Filar Podstawa prawna Wdrazanie | Glowne dokumenty Mechanizm/
procedura
I. Europa Traktaty i prawo po- Nieobo- Roczny przeglad Peer-review;
2020; chodne wigzujace | wzrostu, konsultacje
Ogo6lne Zalecenia | raporty krajowe
wytyczne Komisji;
zalecenia dla krajow
II. Koordy- | Traktaty, Pakt stabil- Moga by¢ | Raporty stabilnosci/ | Prewencyjny i kory-
nacja polity- | noéci i wzrostu (PSW), | nalozone | konwergencji; gujacy mechanizm
ki fiskalnej | zmieniony przez kary fi- zalecenia dla krajow
szesciopak nansowe
III. Proce- Art. 121.6 Trakta- Moga by¢ | Raport mechanizmu | Wczesny system
dura nie- tu i Rozporz. (UE) natozone | ostrzegawczego ostrzegania oparty
réwnowagi | nr 1176/ 2011 o zapo- kary fi- (Alert Mechanism na tablicy wyni-
makroeko- | bieganiu i korekcie nansowe Report), kéw (scoreboard)
nomicznej nierownowag makro- poglebione analizy | obejmujacej wiele
ekonomicznych; krajowe — jesli wskaznikow dot.
Rozporzadzenie (UE) niezbedne zrodet nierdbwnowa-
nr 1174/ 2011 nt. wdro- gi makroekonomicz-
zenia srodkow korekty nej; zawiera mecha-
nadmiernej nieréwno- nizm prewencyjny
wagi makroekonomicz- i korygujacy
nej w strefie euro

Zrodto: Hallerberg, Marzinotto, Wolff (2012), s. 15—16 oraz uzupeienia wiasne.

stwa powinny wdrazac¢ u siebie Zalecenia. Brak ich realizacji nie pociaga jednak za
soba zadnych kar. Za jedyna ,,kar¢” mozna traktowaé¢ mozliwos$¢ przedstawienia
przez Radg¢ do publicznej wiadomosci informacji o rekomendacjach*. Takie podej-

$cie czyni oczywiscie Zalecenia mniej efektywnym instrumentem niz np. Pakt sta-

bilno$ci 1 wzrostu.

2. Mierniki oceny realizacji semestru europejskiego przez panstwa UE

Mimo ze mechanizm semestru dziata juz kilka lat, bardzo trudno o oceng jego

efektow, zwlaszcza w ramach filaru I. Nie ma bowiem dobrych miernikéw jego

4 Po raz pierwszy miato to miejsce w 2001 r., kiedy Rada podkreslita niespdjnosé polityki
fiskalnej Irlandii z Ogolnymi wytycznymi polityki gospodarczej UE.




ELZBIETA KAWECKA-WYRZYKOWSKA
REALIZACJA SEMESTROW EUROPEJSKICH W POLSCE...

121

pomiaru. Jednym z mozliwych podejs$¢ jest ocena efektow Zalecen realizowanych
na mocy semestrow przez dane panstwo cztonkowskie na podstawie sprawozdania
krajowego tego panstwa z wdrozenia tych Zalecen, ktore sa co roku przyjmowane
przez rzady panstw cztonkowskich. Dokumenty takie sa jednak bardzo ogdlne.
Co istotniejsze, rzady odnotowujg zazwyczaj realizacj¢ unijnych Zalecen w peini
lub w zdecydowanej wigkszosci spraw. Trudno by bylo na tej podstawie ustali¢
obiektywnie, w jakim zakresie Zalecenia zostaly faktycznie uwzglednione przez
rzady w ich polityce gospodarcze;j.

Inng mozliwo$¢ oceny wdrazania zalecen Rady stwarza wykorzystanie Spra-
wozdania (raportu) krajowego (Country Report — CR), przygotowywanego co roku
przez Komisj¢ dla panstw cztonkowskich. Komisja poréwnuje w nim sformutowane
rok wczesniej przez Radg Zalecenia ze srodkami wprowadzonymi przez dane pan-
stwo. Z takiego poroéwnania (sporzadzonego w formie tabelarycznej) widaé, czy
Zalecenia Rady wystosowane do danego kraju zostaty wprowadzone w zycie czy
tez nie.

Wobec trudnosci znalezienia bardziej precyzyjnej metody, za wskaznik oceny
realizacji semestréw europejskich w ramach filaru I przyjmujemy informacje za-
warte w Sprawozdaniach krajowych Komisji odnoszacych si¢ do Polski’.

Takie podej$cie jest oczywiscie bardzo utomne. Nie daje ono mozliwosci
skwantyfikowania rezultatow poszczegdlnych zalecen. Metodologia ta wydaje si¢
jednak najtatwiejszym podejsciem do oceny efektow koordynacji polityki ekono-
micznej Polski i innych panstw cztonkowskich UE. Waznym argumentem na jej
korzysc¢ jest tez to, ze stosowana jest ona przez Komisj¢. Co wigcej, podejsécie to
pozwala tez ,,zmierzy¢” zakres implementacji zalecen, jakkolwiek w opisowy spo-
sob. Stuzy temu klasyfikacja, jaka wykorzystuje Komisja. Stopien realizacji zalecen
oceniany jest wedtug jednej z pigciu kategorii, ktore sg rozumiane nastepujaco®:

a) brak postepoéw — panstwo nie przyjeto zadnych srodkow w celu realizacji

Zalecen;

b) ograniczony postgp — panstwo zapowiedziato pewne $rodki, lecz wydaja sie

one niewystarczajace;

5 Bardziej skomplikowang metode oceny realizacji semestru europejskiego, glownie w kon-
tekscie roli w nim Parlamentu Europejskiego, zawiera praca autorow: Hallerberg, Marzinotto, Wolff
(2011).

¢ Pelne definicje tych kategorii sa publikowane w dorocznych Raportach krajowych.
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¢) pewien postep — panstwo zapowiedziato lub przyjeto srodki, ale nie wszyst-
kie, w celu realizacji zalecen dla tego kraju;

d) znaczny postgp — panstwo przyjeto srodki, z ktoérych wigkszos¢ wdrozono;

e) pelne wykonanie.

3. Rodzaje rekomendaciji skierowanych przez Rade do Polski
w latach 2014-2017

Oceniajgc wdrozenie zalecen Rady przez Polske w kategoriach czysto iloscio-
wych (tab. 2) nalezy stwierdzi¢, ze w dwoch pierwszych latach (2014, 2015) sytuacja
byta odmienna od tej w dwoch latach nastepnych. W pierwszym okresie najwigcej
dziatan podjetych przez polskie wladze uzyskalo ocene ,,pewien postep” i ,,0gra-
niczony postep” (odpowiednio 77-80% cato$ci ocenianych dziatan). Jednoczesnie
w 2014 roku w stosunkowo sporej liczbie przypadkéw Rada ocenita sytuacje jako
»znaczacy postep” (17% wszystkich sformutowanych ocen). Tylko w jednym przy-
padku (w 2014 r.) odnotowano ,,petne wdrozenie” Zalecen. Znacznie gorsza byla
sytuacja w latach 2015-2016, kiedy to az w 67-50% Komisja sformutowatla oce-
n¢ ,,brak postepoéw” (jakkolwiek nalezy dodaé, ze istotnie zmniejszyta si¢ ogolna
liczba zalecen i w efekcie oceny negatywne byty bardziej widoczne). Nie bylo tez
zadnych ,,najlepszych” ocen (okreslonych jako ,,znaczacy postep” i ,,pelne wyko-
nanie”). Powyzsze zestawienie §wiadczy, iz Polska nie realizowata zbyt sumiennie
zalecen unijnych instytucji.

Tabela 2. Ocena realizacji zalecen Rady dla Polski w latach 2014-2016
(liczba zalecen wedtug kategorii i procent wszystkich zalecen)

Rok Zalgcenia Brak' Ograniczony Pewien Znaczacy Petne .
oceny : ogblem Postt;pow : postep : postep : postep Wykoname

liczba | % | liczba | % | liczba | % | liczba | % | liczba | % | liczba | %
2014 30 100 1 3 12 40,0 11 37,0 5 17 1 3
2015 30 100 5 17 10 33,0 14 47,0 1 3 0 0
2016 6 100 4 67 1 16,5 1 16,5 0 0 0 0
2017 6 100 3 50 2 333 1 16,7 0 0 0 0

Zrédto: obliczenia whasne na podstawie sprawozdan krajowych za lata 2014-2017:
COM (2014) 422 final; COM (2015) 85 final; COM (2016) 341 final; COM (2017) 90 final.
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Taka sytuacja nie byta jednak specyficzna dla Polski. Miala ona miejsce takze
w innych panstwach UE. W odniesieniu do wiekszos$ci Zalecen panstwa uzyskaty
jedynie ,,pewien” lub ,,ograniczony” postep (Deroose, Griesse, 2014). Ponadto, taka
czysto ilo§ciowa ocena nie bierze pod uwage merytorycznej wagi poszczegolnych
zalecen 1 ich znaczenia dla gospodarki. Niewatpliwie inne jest znaczenie zalecenia
np. w postaci zmiany systemu emerytalnego dla rolnikow, a inne — poprawy zdolno-
$ci administracyjnych w sektorze kolejowym.

Najbardziej istotne wnioski wydaja si¢ odnosi¢ do zmian z roku na rok,
tj. uwzglednienia lub nieuwzglednienia danego zalecenia przez polskie wtadze (lub
przynajmniej ,,poprawy’’ oceny wedlug rankingu Komisji). Z tego punktu widzenia
mozemy odnotowac poprawe sytuacji (uwzglednienie zalecen) jesli chodzi o takie
sprawy, jak uwolnienie zawodoéw regulowanych, poprawa jakosci nauczania, lep-
sze ukierunkowanie polityki spolecznej, zwalczanie ubostwa pracujacych, w za-
kresie wdrazania strategii na rzecz uczenia si¢ przez cale zycie. Takich przypad-
kow byto jednak stosunkowo niewiele. Wigcej byto kwestii, ktdre powtarzaty si¢ co
roku wsrod zalecen i nie byto w odniesieniu do nich zadnej poprawy lub poprawa
byta minimalna. Objely one m.in. postulat utworzenia rady podatkowej, rozszerze-
nie bazy podatku VAT (ograniczenie produktéw objetych stawkami obnizonymi),
wycofanie specjalnych systemow emerytalnych dla rolnikow i gérnikéw, poprawa
infrastruktury energetycznej i budowlane;.

Jesli chodzi o obszary objete rekomendacjami, to w Polsce dotyczyly one naj-
cze$ciej takich spraw, jak poprawa sytuacji na rynku pracy (w tym okreslenie prio-
rytetéw i monitorowanie polityki aktywnego oddzialywania na rynek pracy) oraz
lepsze dostosowanie polityki podatkowej do prawa UE.

4. Zalecenia Rady UE dla Polski w 2016 roku i ich realizacja

12 lipca 2016 roku Rada UE zatwierdzita Zalecenie dla Polski (2016/C 299/04).
Sformutowata trzy rekomendacje. Kazda z nich sktada si¢ z kilku odrebnych, cho¢
wzajemnie powigzanych elementow. Byly one nastepujace:

a) osiggnigcie Sredniookresowego celu budzetowego w latach 2016 i 2017;
ustanowienie niezaleznej rady fiskalnej; zwigkszenie efektywnosci pobo-
ru podatkow, m.in. przez ograniczenie stosowania preferencyjnych stawek
VAT;
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b) zapewnienie stabilnos$ci systemu emerytalnego i zwigkszenie uczestnictwa
w rynku pracy przez rozpoczecie reformy preferencyjnych systemoéw eme-
rytalno-rentowych; usunigcie przeszkod zniechgcajacych pracodawcoéw do
wyboru trwatych form zatrudnienia; lepsze dostosowanie systemow ksztat-
cenia i szkolenia do potrzeb rynku pracy;

¢) usuniecie przeszkod utrudniajgcych inwestycje w infrastrukture transpor-

towa, energetyczng i budowlang; zwigkszenie stopnia pokrycia obszaréw
gmin planami zagospodarowania przestrzennego.

W projekcie Sprawozdania krajowego z lutego 2017 roku Komisja krytycznie
ocenila wdrozenie tych zalecen. Najczestsza ocena wystawiong za ich realizacje byt
,brak postepoéw” (por. tab. 2).

Lektura tych zalecen i ich porownanie z Zaleceniami z lat poprzednich wska-
zuja, ze wickszos¢ z nich powtarza si¢ po raz kolejny. Nalezg do nich zwlaszcza:
dalsze ograniczenie deficytu budzetowego, redukcja preferencyjnych stawek VAT,
ustanowienia niezaleznej rady fiskalne;j.

Podsumowanie

Przeprowadzona analiza pokazata, ze w kolejnych latach Polska wdrazata tyl-
ko czg$¢ Zalecen sformulowanych przez Radg. Jednak bez nich polityka gospodar-
cza Polski bytaby prawdopodobnie jeszcze mniej spdjna z priorytetowymi celami
UE i dziataniami innych panstw cztonkowskich. Zalecenia Rady dziataty wiec jako
zewnetrzny czynnik dyscyplinujacy wewnetrzng polityke ekonomiczng Polski, jak-
kolwiek — powtdrzmy — stopien ich przestrzegania przez Polske byt umiarkowany.

W szerszym ujgciu, ograniczona uzyteczno$¢ semestru europejskiego wynika
z faktu, ze nie wszystkie dokumenty sa wigzace dla adresatow’. Nieprzestrzeganie
nawet niewigzacych Zalecen moze by¢ jednak kosztowne, bo naraza panstwo na
krytyke ze strony instytucji unijnych i moze wpltyna¢ na obnizenie wiarygodnosci
takiego partnera w oczach inwestorow. Stad, nawet jesli panstwa uznaja niektore
Zalecenia za zbyt trudne lub niewygodne do realizacji, to staraja si¢ je w miare
mozliwosci wdrazac.

7 Obowiazujacy charakter maja przede wszystkim wymogi w ramach filaru II (tab. 1; por.
Kawecka-Wyrzykowska, 2013).
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Jakkolwiek procedura przygotowania i realizacji kazdego semestru jest dos¢
dtuga, to proces ksztaltowania narodowych polityk ekonomicznych zostat poddany
kontroli i ocenie przez unijne instytucje. Semestr europejski pozwala na monitoro-
wanie realizacji celow w sferze zatrudnienia, edukacji, innowac;ji itd., ktore zosta-
ly zawarte w strategii Europa 2020 na rzecz dtugofalowego wzrostu gospodarcze-
go. Niewatpliwie mobilizuje to panstwa do skuteczniejszej realizacji tej strategii.
Przedstawiane dokumenty i dyskusja nad nimi, zwlaszcza w Radzie, sg tez elemen-
tem wzajemnej oceny panstw cztonkowskich UE (peer review). W pewnych przy-
padkach Zalecenia Rady sa wykorzystywane przez rzady panstw jako zewnetrzny
argument wzmacniajacy potrzebe przeprowadzenia okreslonych zmian (czgSciowo
tak byto w Polsce w odniesieniu do uchwalenia przepisow w sprawie deregulacji
zawodow regulowanych).

Wskazujac na te pozytywne elementy zalecen, nalezy tez widzie¢ ich stabe
strony:

1. Nie wszystkie pozytywne zmiany prezentowane przez panstwa cztonkow-
skie w ich Krajowych programach ekonomicznych mozna przypisa¢ wdro-
zeniu Zalecen. Nierzadko sg one motywowane innymi wzgledami, w tym
np. nadchodzacymi wyborami.

2. Wptyw Zalecen na wzrost gospodarczy moze by¢ widoczny dopiero po kil-
ku latach. Tym samym pelniejsza (bardziej wywazona) ocena moze by¢
dokonana dopiero za jaki$ czas.

3. Nie wszystkie Zalecenia Rady sg jednoznacznie zasadne (,,dobre”) dla pan-
stwa. Polski rzad argumentuje na przyktad, ze zalecane od kilku lat powo-
fanie Rady fiskalnej nie jest wtasciwe, bo proponowane dla niej zadania sg
dobrze realizowane przez obecnie istniejgce rozwigzania instytucjonalne.

Na podstawie przeprowadzonej analizy uprawniony wydaje si¢ wniosek, ze
korzysci koordynacji polityki ekonomicznej w ramach semestréw europejskich
przewazaja nad slabymi punktami tego mechanizmu.
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IMPLEMENTATION OF EUROPEAN SEMESTERS IN POLAND:
EFFECTS ON COORDINATION OF ECONOMIC POLICY IN THE EU

Abstract

This paper attempts to answer the question to what extent the Council Recommenda-
tions adopted in the context of the European semester are implemented in Poland. The Rec-
ommendations address coordination of economic policies of the EU Member States. Their
implementation by Poland was assessed on the basis of the Country Reports prepared an-
nually by the Commission and adopted by the Council. Those Reports compare the Recom-
mendations prepared for EU states in the previous year with their implementation one year
later. The conclusions drawn from the analysis suggest that, despite a number of weakness-
es, the coordination of economic policies in the EU within the European semester consti-
tutes a useful instrument of adjusting actions of the EU Member States in various economic
areas to previously agreed priority objectives of the organisation.
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