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Problemy koordynacji polityki gospodarczej w UE
w okresie kryzysu gospodarczego

Wstep

Podstawowe zasady i formy koordynacji polityki gospodarczej krajow czlonkow-
skich UE zostaly wypracowane w latach 90. XX wieku, w okresie przygotowan do utwo-
rzenia Unii Gospodarczej i Walutowej (UGIW). W pierwszej dekadzie jej funkcjono-
wania, system ten podlegal licznym zmianom i uzupelnieniom, zaréwno na podstawie
nowelizacji aktéw rangi traktatowej, jak i poprzez uzgadnianie nowych, pozatraktato-
wych form wspoétpracy. W ostatnich latach funkcjonowanie mechanizméw koordyna-
cji polityki gospodarczej krajéow UE zostalo poddane istotnej — nie zawsze zakonczonej
sukcesem — probie w warunkach kryzysowych. Warto zatem zastanowic si¢ nad celami,
jakie przyswiecaty wprowadzeniu systemu koordynacji polityki gospodarczej krajow UE
oraz pokusic¢ sie o sformutowanie ocen jego skutecznosci i wnioskéw dotyczacych ostat-
nich reform tego systemu, uzgodnionych w 2011 r. Niniejsze opracowanie stanowi glos
w dyskusji o przyczynach i mozliwych kierunkach dalszej ewolucji systemu koordynacji
polityki gospodarczej w Unii Europejskiej.

Koordynacja polityki gospodarczej krajow unii walutowej
— wnioski z teorii integracji gospodarczej

Zapoczatkowany w latach 50. ubieglego stulecia proces integracji europejskiej osia-
gnal bezprecedensowy w historii etap rozwoju: rynek wewnetrzny, obejmujacy swobode
przepltywu towardw, ustug, osob i kapitatu miedzy krajami Unii Europejskiej, zostal uzu-
pelniony o wspdlng walute. Przyjete w praktyce UE rozwigzanie sprowadzajace si¢ do
utworzenia unii walutowej i stopniowego uzupelniania jej elementami unii gospodarczej
(przede wszystkim w postaci podlegajacego ciaglej ewolucji od momentu utworzenia
UGIiW systemu koordynacji polityki gospodarczej krajéw czlonkowskich), nie jest jed-
nak zgodne z ujgciami prezentowanymi w teorii integracji gospodarczej. W literaturze
przyjmuje sie, iz unia walutowa stanowi istotny element unii gospodarczej, nie bedac
jednak w pelni odrebnym etapem integracji gospodarczej, ktorego realizacja bytaby
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mozliwa bez utworzenia unii gospodarczej [zob. np. Misala, 2006, s. 207-212]. Pominie-
cie zwigzkdw miedzy integracja monetarng a pozostatymi elementami unii ekonomicz-
nej (takimi jak koordynacja polityki fiskalnej, rozwoju gospodarczego oraz przemian
strukturalnych) moze powodowa¢ - i powoduje - istotne problemy w funkcjonowaniu
niepelnej unii gospodarczej, jaka obecnie jest UGIW. Warto zatem przeanalizowac teo-
retyczne ujecia problematyki koordynacji polityki gospodarczej krajéw czlonkowskich
unii walutowej w tym wiasnie kontekscie.

Zgodnie z mechanizmami opisywanymi przez teorie integracji walutowej, utwo-
rzenie UGIW zmienito sposob osiggania wielu celéw polityki gospodarczej, takich
jak: zapewnienie stabilnosci cen, wzrost produkcji czy obnizenie bezrobocia. Pro-
wadzenie polityki gospodarczej przez kraje cztonkowskie UGIW wymaga réwniez
uwzglednienia nowego rodzaju efektéw zewnetrznych i wspdlzaleznosci miedzy ich
gospodarkami, zwigzanych z funkcjonowaniem wspolnej waluty oraz istnieniem dobr
klubowych unii walutowej'. Czlonkostwo w unii gospodarczej i walutowej ogranicza
réwniez wachlarz dostepnych, na szczeblu narodowym, narzedzi polityki stabiliza-
cyjnej. Problem zapewnienia krajom rezygnujacym z autonomii polityki pienieznej
i kursu walutowego skutecznych mechanizmoéw stabilizacji makroekonomicznej, a co
za tym nastepuje, obnizenia kosztéw integracji monetarnej definiowanych w kate-
goriach krajowego poziomu produkgji i zatrudnienia, jest jednym z najwazniejszych
przedmiotéw analizy integracji monetarnej prowadzonej na gruncie teorii optymal-
nych obszaréw walutowych (OOW). Giéwnym postulatem tej teorii jest uzaleznienie
decyzji o integracji walutowej od spetnienia kryteriéw pozwalajacych na wyselekcjo-
nowanie ex ante grupy panstw, gdzie prawdopodobienstwo wystapienia asymetrycz-
nych szokéw makroekonomicznych mozna uznacé za niskie oraz gdzie dziatajg alterna-
tywne, w stosunku do polityki pieni¢znej i kursu walutowego, mechanizmy stabilizacji
makroekonomicznej. Do kryteriow tych zalicza si¢ przede wszystkim: elastycznosc¢
rynkow pracy w ramach obszaru walutowego, otwarto$¢ poszczegdlnych gospodarek,
dywersyfikacje struktury produkgji oraz skutecznos¢ polityki fiskalnej jako narzedzia
stabilizacji makroekonomicznej .

Teoria OOW nie jest jednak doskonalym narzedziem analizy integracji monetarne;
krajow czlonkowskich Unii Gospodarczej i Walutowej. Po pierwsze, w swym klasycz-
nym ujeciu akcentuje ona konieczno$¢ spetnienia kryteriow optymalnosci obszaru wa-
lutowego przez kraje rozwazajace przyjecie wspolnej waluty na zasadzie ex ante (przed
jej przyjeciem). Mimo réznic w pogladach poszczegdlnych badaczy dotyczacych wta-
$ciwego sposobu pomiaru spelnienia kryteriow OOW (ich operacjonalizacji), wyniki
badan empirycznych pokazuja, ze na etapie przygotowan do utworzenia UGW, kraje
Unii Europejskiej nie spelniaty kryteriéow optymalnosci obszaru walutowego, a wiec —
zgodnie z zalozeniami teorii OOW - nie byly dobrymi kandydatami do czlonkostwa
w unii monetarnej [zob. Eichengreen, Bayoumi, 1996; Eichengreen, 1997, s. 51-71].
W przypadku strefy euro, szczegdlnego znaczenia nabiera wiec hipoteza endogeniczno-
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$ci kryteriow optymalnos$ci obszaru walutowego (definiowana w literaturze jako mozli-
wy wplyw funkcjonowania unii walutowej na spetnianie przez kraje cztonkowskie kry-
teriow optymalnosci obszaru walutowego ex post, nawet jezeli kraje te przed przyjeciem
wspolnej waluty nie spelnily ich ex ante) [zob. de Grauwe, Mongelii, 2005]. Jak dotych-
czas, mechanizmy sprzyjajace pozytywnej weryfikacji tej hipotezy w przypadku krajow
UGIW nie zostaly wystarczajaco dobrze rozpoznane. Jednym z mozliwych czynnikow
sprzyjajacych poprawie notowan UGIiW jako optymalnego obszaru walutowego ex post
jest koordynacja polityki gospodarczej. Koordynacja tej polityki od strony popytowe;j
i podazowej moze wplyna¢ korzystnie zaréwno na zdolnos¢ gospodarek poszczegdlnych
krajow do dostosowan w warunkach asymetrycznych szokéw makroekonomicznych,
jak i na jako$¢ wspomnianych wspoélnych débr klubowych unii, a zatem i na wielkos¢
korzysci z integracji monetarne;j.

Po drugie, teoria OOW identyfikuje co prawda najistotniejsze, z punktu widzenia
pojedynczych krajow, koszty integracji walutowej (oraz mechanizmy sprzyjajace obniza-
niu tych kosztéw), jednak nie analizuje nowego rodzaju wspdétzaleznosci miedzy krajami
czlonkowskimi, zwigzanych z istnieniem dobr klubowych unii monetarnej. Prowadzac
polityke gospodarcza, rzady poszczegdlnych panstw unii monetarnej muszg bowiem
uwzglednia¢ nie tylko wspoétzaleznosci i efekty zewnetrzne wystepujace migdzy krajami
strefy wspdlnej waluty, lecz takze wspotzaleznosci miedzy celami i dziataniami definio-
wanymi i podejmowanymi na szczeblu narodowym i ponadnarodowym. W szczeg6l-
nosci, teoria OOW nie wyjasnia problemu mozliwego konfliktu mi¢dzy narodowymi
celami polityki gospodarczej (stabilizacji produkeji i zatrudnienia) a celami polityki go-
spodarczej unii walutowej (stabilno$ci wspdlnej waluty).

Po trzecie, zalozenia przyjmowane w ramach teorii OOW odnosnie do celéw poli-
tyki gospodarczej roznia si¢ od rozwigzan przyjetych w tej sferze w ramach UGIiW. O ile
gtéwnym wyznacznikiem optymalno$ci obszaru walutowego jest utrzymanie produkcji
i zatrudnienia w gospodarkach krajow przyjmujacych wspdlng walute na poziomie nie
nizszym niz w sytuacji autonomii polityki pieni¢znej i kursu walutowego, o tyle w przy-
padku UGIiW hierarchia celéw polityki gospodarczej zostala sformulowana w inny
sposob. Priorytetowym celem polityki gospodarczej w UGW jest stabilnos¢ wspodlnej
waluty definiowana w kategoriach stabilno$ci cen, podczas gdy inne cele polityki go-
spodarczej moga by¢ realizowane tylko przy zalozeniu, ze nie stoi to w sprzecznosci
z celem stabilnos$ci cen (zagadnienie to bedzie przedmiotem analizy w dalszej czesci
opracowania).

Niemniej jednak, nawet przy uwzglednieniu wskazanych powyzej zastrzezen pod
adresem teorii OOW i mozliwo$ci jej zastosowania do analizy konkretnego przypadku
UGIiW, poglebienie integracji krajow czlonkowskich unii walutowej w formie koordy-
nacji polityki gospodarczej wydaje si¢ — zgodnie z analiza proponowang przez te teo-
rie — logicznym uzupelnieniem decyzji o przyjeciu wspoélnej waluty, przede wszystkim
ze wzgledu na prawdopodobny wplyw tego typu wspdtpracy na notowania strefy euro
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jako optymalnego obszaru walutowego ex post, a wiec i obnizania kosztéw integracji

monetarnej’. Warto zatem zastanowi¢ sie nad istotg i mozliwymi formami koordynacji

polityki gospodarczej krajow cztonkowskich ugrupowania integracyjnego, a nastepnie —
odnies¢ ogdlne ustalenia do konkretnych rozwigzan przyjetych w UGIiW.

Problematyka ta stanowi przedmiot zainteresowania badaczy integracji gospodarczej
od kilku juz dekad. Na przyktad, autor fundamentalnych opracowan dotyczacych teorii
integracji gospodarczej — B. Balassa — zwracal uwage na zmniejszong skuteczno$¢ jedno-
stronnych dzialan w sferze polityki fiskalnej w warunkach unii monetarnej, jak roéwniez
konieczno$¢ uwzglednienia wspolzaleznosci wystepujacych miedzy polityka pieniez-
ng a fiskalng. Postulowal on podejmowanie przez poszczegdlne kraje unii ,,zgodnych
dziatan” (ang. concerted actions) w sferach polityki gospodarczej, wykraczajacych poza
polityke monetarng. W ramach szerszego pojecia ,,zgodnych dziatann” (odpowiadajgce-
go swa treécig pojeciu koordynacji polityki gospodarczej, przyjetemu przez wiekszos¢
autoréw, w tym w oficjalnej terminologii UE) mieszczg sie rézne formy wspdtpracy - od
uzgadniania podejmowanych dzialan do ustanowienia ponadnarodowej instytucji, kto-
rej decyzje bylyby wiazace dla poszczegdlnych panstw cztonkowskich. Warto podkresli¢,
iz B. Balassa wyrdznia minimalne wymagania, jakie musi spelnia¢ tego typu wspdtpraca
w celu zapewnienia niezakldconego dzialania ugrupowania integracyjnego. Wéréd wy-
magan tych znalazly sie:

e zgodnos¢ co do wspolnych celdw, ktore majg zostaé osiagniete (wsrdd wspodlnych ce-
16w B. Balassa wymienia przede wszystkim pelne zatrudnienie, stabilno$¢ cen, row-
nowage bilansu platniczego w skali ugrupowania integracyjnego oraz wzrost gospo-
darczy);

e wspolna ocena aktualnej sytuacji makroekonomicznej (w tym w szczegolnosci —
zmian poziomu cen, zatrudnienia, podazy pieniadza czy poziomu rezerw waluto-
wych), zaréwno z perspektywy gospodarki $wiatowej, jak i trendéw wystepujacych
W samym ugrupowaniu integracyjnym;
porozumienie dotyczgce wyboru strategii realizacji wyznaczonych celow;

e wzajemne uwzglednianie przez kraje cztonkowskie reperkusji jednostronnych dzia-
tan podejmowanych przez nie w sferze polityki monetarnej czy fiskalnej dla gospo-
darek pozostalych krajow [Balassa, 1973, s. 270-273].

Mimo réznic terminologicznych, wielu autoréw przyjmuje klasyfikacje form
koordynacji polityki gospodarczej oparta na kryterium stopnia ograniczania jed-
nostronnej swobody prowadzenia polityki gospodarczej przez poszczegélne kraje.
Z tego punktu widzenia, koordynacja polityki gospodarczej moze odbywac si¢ za-
réwno w formie wymiany informacji, zarzadzania kryzysowego, uzgadniania wybra-
nych celéw polityki gospodarczej, jak i wspoélnego kontrolowania poziomu gtéwnych
zmiennych makroekonomicznych w tych sferach polityki gospodarczej, w ktérych
wystepuja efekty zewnetrzne miedzy poszczegélnymi gospodarkami, podziatu zadan
w poszczegolnych sferach polityki gospodarczej czy wreszcie uzgadniania wszyst-
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kich celéw i instrumentéw polityki gospodarczej *. W praktyce mozliwe jest rowniez

faczenie wielu réznych form koordynacji polityki gospodarczej w ramach jednego

z trzech modeli koordynacji polityki gospodarczej krajow cztonkowskich ugrupowa-

nia integracyjnego:

1) modelu koordynacji w formie wspdlnej polityki, zwanego tez twardym modelem ko-
ordynacji (ang. hard policy coordination) — kraje uzgadniaja wspolny cel i przekazuja
jego realizacje ponadnarodowej instytucji, ktora w tym zakresie ma prawo podejmo-
wania wigzacych dla poszczegélnych krajow decyzji dotyczacych danej sfery polityki
gospodarczej,

2) mieszanego modelu koordynacji — zostaja przyjete wiazace dla wszystkich krajow
ogolne zasady prowadzenia polityki w danej dziedzinie oraz mechanizmy zapewnia-
jace ich przestrzeganie (acznie z ewentualnymi sankcjami za tamanie ustalonych za-
sad), jednak prawo podejmowania decyzji w danej sferze nadal przystuguje rzadom
poszczegolnych krajow,

3) migkkiego modelu koordynacji (ang. soft policy coordination) - odpowiedzialno$¢ za
koordynacje polityki gospodarczej spoczywa wyltacznie na rzadach poszczegélnych
krajow, ktdre ustalajg jedynie niewigzace ogdlne zasady koordynacji lub otrzymujg
niemajace mocy prawnej rekomendacje od ponadnarodowej instytucji [Begg, Hod-
son, Maher, 2002; Begg, Hodson, Maher, 2003].

W wielu opracowaniach — zaréwno o charakterze teoretycznym, jak i odwolujacych
sie do doswiadczen funkcjonowania UGIW - szczegdlng uwage poswigca si¢ problema-
tyce koordynacji polityki fiskalnej krajow cztonkowskich unii gospodarczej i walutowe;.
W przypadku asymetrycznych - szczegdlnie negatywnych - szokéw w unii walutowej,
wykorzystanie narzedzi polityki fiskalnej wydaje sie naturalnym sposobem amortyzacji
szokow przez kraje, ktore w momencie przystgpienia do unii walutowej utracily moz-
liwo$¢ prowadzenia autonomicznej polityki pienieznej i kursu walutowego. Pozadany
zakres i formy koordynacji polityki fiskalnej przez kraje unii gospodarczej i walutowej
pozostaje jednak jednym z nierozstrzygnietych, jak do tej pory, dylematoéw w teorii inte-
gracji gospodarczej. Rozwazane przez roznych autoréw rozwigzania mieszczg sie — uzy-
wajac terminologii zgodnej z zaprezentowang wczesniej klasyfikacja modeli koordynacji
polityki gospodarczej — w szerokim spectrum pomiedzy wprowadzeniem wspdlnej, po-
nadnarodowej polityki fiskalnej a formami wspotpracy odpowiadajacymi jedynie migk-
kiemu modelowi koordynacji.

Odwolujac si¢ do wezesniejszych rozwazan, mozna stwierdzi¢, iz minimalny zakres
koordynacji powinien obejmowac¢ te sfery polityki gospodarczej, ktére moga ujemnie
wplywaé na wspolne dla wszystkich cztonkéw unii walutowej dobra klubowe. Proble-
matyke te mozna jednak ujmowacé szerzej. Koordynacji powinny réwniez podlega¢
dziatania we wszystkich sferach polityki gospodarczej, bedacych zrédlem pozytywnych
efektow zewnetrznych z punktu widzenia funkcjonowania wspoélnej waluty. To drugie
podejscie implikuje m.in. konieczno$¢ uwzglednienia szerokiego zakresu reform wply-
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wajacych na poprawe funkcjonowania rynkéw: débr, pracy, ustug i kapitatu. Ze wzgledu
na mozliwy konflikt ponadnarodowych celéw polityki gospodarczej unii walutowej (sta-
bilno$¢ wspolnego pienigdza) i celéw uznawanych za priorytetowe przez kraje czton-
kowskie (stabilizacja produkgji i zatrudnienia), lepsze funkcjonowanie poszczegdlnych
rynkéw powinno stanowié szczegdlnie pozadany sposdb dostosowan do szokéw o asy-
metrycznym charakterze. Jesli dostosowania te beda przebiegaly niejako automatycz-
nie, przy wykorzystaniu mechanizméw rynkowych, ryzyko wspomnianego konfliktu
miedzy celami polityki gospodarczej, formutowanymi na réznych szczeblach, powinno
zosta ograniczone. Przyktadowo, jesli wykorzystywanie polityki fiskalnej jako dyskre-
cjonalnego narzedzia polityki stabilizacji makroekonomicznej nie bedzie konieczne, to
nie wystapi problem negatywnych efektéw zewnetrznych tej polityki z punktu widzenia
débr klubowych (i innych panstw czlonkowskich) unii walutowej. Rzad kraju, w ktérym
wystapil asymetryczny szok, nie bedzie wiec musial dokonywaé wyboru miedzy celami
ponadnarodowymi a narodowymi.

Koordynacja polityki gospodarczej krajow unii walutowej we wszystkich dziedzi-
nach bedacych Zrédlem efektow zewnetrznych, z punktu widzenia funkcjonowania
wspolnej waluty, moze wigc by¢ interpretowana jako jeden z czynnikow sprzyjajacych
pozytywnej weryfikacji hipotezy endogenicznoséci kryteriéw optymalnosci obszaru
walutowego. Oznacza to, ze nawet kraje oceniane ex ante jako stabi kandydaci do unii
walutowej (niespelniajacy kryteriow formutowanych przez teorie OOW), moga okazaé
sie bliskie spelnienia tych kryteriéw ex post, co z kolei powinno przelozy¢ sie na wzrost
korzysci z integracji monetarnej definiowanych zgodnie z tradycyjnym ujeciem teorii
OOW w kategoriach poziomu produkeji i zatrudnienia w gospodarkach krajéw czlon-
kowskich unii.

Koordynacja polityki gospodarczej w Unii Europejskiej
- cele i glowne zasady

Zgodnie z postanowieniami art. 5 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
(TFUE), wszystkie kraje cztonkowskie UE s3 zobowigzane do koordynacji swoich poli-
tyk gospodarczych na forum Unii (prowadzonej od poczatku istnienia UGIW w szcze-
golnosci w postaci ogolnych wytycznych polityki gospodarczej, wytycznych dotyczacych
polityki zatrudnienia, zasad koordynacji polityki fiskalnej oraz kilku uzupelniajacych
formach koordynacji polityki gospodarczej, zebranych pod szyldem dialogu makroeko-
nomicznego, reformy rynku produktéw i rynku kapitalowego - tzw. procesu z Cardiff,
Strategii Lizboniskiej czy ostatnio - Strategii Europa 2020)°. Ze wzgledu na wielo$¢ wpro-
wadzonych form i mechanizméw koordynacji, niejasne powigzania migdzy nimi oraz
skomplikowany system raportowania i kontroli, system koordynacji polityki gospodar-
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czej krajow UE mozna uzna¢ za nieprzejrzysty. Odtworzenie jego poszczegélnych ele-
mentow i wzajemnych relacji jest z pewnoscig interesujgcym wyzwaniem badawczym,
jednak w niniejszym opracowaniu szczegélne znaczenie ma hierarchia celéw koordyna-
cji polityki gospodarczej przyjeta w Unii Europejskiej.

Zgodnie z art. 119 ust. 2 TFUE w powigzaniu z art. 120 TFUE, gtéwnym celem za-
réwno polityki monetarnej w strefie euro (nalezacej zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt. C TFU
do sfery kompetencji wylacznych Unii), koordynacji polityki gospodarczej krajow
cztonkowskich UE, jak i polityki gospodarczej krajéw cztonkowskich Unii, jest za-
pewnienie stabilno$ci cen. Inne ogdlne cele polityki gospodarczej UE i jej panstw
cztonkowskich sg traktowane w sposoéb podrzedny w stosunku do niego - ich reali-
zacja nie moze utrudnia¢ osiggniecia celu priorytetowego. Do kontroli przestrzega-
nia traktatowych zalozen koordynacji polityki gospodarczej opracowano procedure
wielostronnego nadzoru nad sytuacjg gospodarcza w krajach czlonkowskich oraz
zgodnosci prowadzonej przez nie polityki z ogélnymi wytycznymi polityki gospodar-
czej. Procedura ta, zgodnie z postanowieniami art. 121 ust. 3 TFUE, obejmuje przed-
stawianie przez Komisje Europejskg regularnych raportéw Radzie Unii Europejskiej.
Jest ona przykladem zastosowania miekkiego modelu koordynacji polityki gospodar-
czej. Ogdlne wytyczne polityki gospodarczej nie majg prawnie wigzacego charakteru,
a sankcje za ich ewentualne nieprzestrzeganie sprowadzaja si¢, zgodnie z zapisami
art. 121 ust. 4 i nast. TFUE, do ostrzezen kierowanych przez Komisje Europejska do
zainteresowanych panstw, zalecen kierowanych przez Rade UE na wniosek Komisji
do rzadéw poszczegdlnych panstw cztonkowskich badz podawania owych zalecen do
publicznej wiadomosci®.

Wyrazny prymat celu stabilnosci cen wérdd innych celéw polityki gospodarczej UE
i jej panstw czlonkowskich zwraca uwage na mozliwo$¢ wystapienia w polityce gospo-
darczej krajow cztonkowskich UE wspomnianego juz konfliktu (a zatem — koniecznosci
dokonania wyboru) miedzy osiagni¢ciem celéw definiowanych na poziomie narodo-
wym (takich, jak stabilizacja produkgji i zatrudnienia), a celem stabilnosci cen w stre-
fie euro, czy szerzej — zapewnieniem wysokiej jakosci dobr klubowych UGW. Traktat
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej wyraznie rozstrzyga potencjalny dylemat tego typu.
Jak wspomniano wczesniej, zobowigzanie do traktowania stabilno$ci cen w sposéb prio-
rytetowy w poréwnaniu z innymi celami polityki gospodarczej krajow czlonkowskich
zostalo nalozone nie tylko na instytucje UE (w tym ESBC), lecz takze na panstwa czton-
kowskie Unii.

Ogolne zasady traktatowe koordynacji polityki gospodarczej w UE stanowily
przejaw uznania przez kraje czlonkowskie sily i charakteru efektow zewnetrznych
w polityce gospodarczej, oddzialujacych miedzy krajami osiaggajacymi tak zaawan-
sowany etap integracji gospodarczej, jakim jest unia walutowa. Wydana w dniu
13 grudnia 1997 r. uchwata Rady Europejskiej w sprawie koordynacji polityki go-
spodarczej podkreslata konieczno$¢ wzmocnionej koordynacji polityki gospodar-
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czej w dziedzinach charakteryzujacych sie wystepowaniem znaczgcych efektow
zewnetrznych z punktu widzenia wspolnej waluty lub niezaktéconego funkcjono-
wania wspolnego rynku wewnetrznego [European Council, 1997]. Wydaje sie wigc,
iz w przypadku UE, za podstawowe uzasadnienie koordynacji polityki gospodarczej
krajow cztonkowskich uznano wtasnie potrzebe minimalizacji negatywnych efektow
zewnetrznych tej polityki w warunkach funkcjonowania wspélnej waluty, podczas
gdy dziatania generujace mozliwe pozytywne efekty zewnetrzne czy tez zwigkszajace
zdolnosci poszczegdlnych rynkow do dostosowan w warunkach szokow potraktowa-
no w sposdb co najwyzej uzupelniajacy.

W zwigzku z tym, szczegdlne miejsce w systemie koordynacji polityki gospodarczej
krajow UE zajmuja zasady dotyczace polityki fiskalnej. Oprécz omdéwionych juz ogol-
nych wytycznych polityki gospodarczej, podstawy koordynacji w tej dziedzinie stano-
wia: procedura unikania nadmiernego deficytu budzetowego (ang. excessive deficit pro-
cedure), regulowana przepisami TFUE, oraz Pakt Stabilnosci i Wzrostu (Stability and
Growth Pact)’. Zasady koordynaciji polityki fiskalnej zobowigzuja kraje cztonkowskie
UE przede wszystkim do utrzymywania deficytu budzetowego na poziomie nieprze-
kraczajacym 3 % PKB oraz realizacji w $rednim okresie celu utrzymania budzetu pan-
stwa w stanie bliskim réwnowadze lub wypracowania nadwyzek budzetowych. W wa-
runkach spowolnienia tempa wzrostu gospodarczego lub recesji, miato to umozliwi¢
dzialanie automatycznych stabilizatorow czy prowadzenie aktywnej polityki fiskalnej
bez ryzyka przekroczenia dopuszczalnej w krétkim okresie wysokos$ci deficytu budze-
towego w relacji do PKB®.

Konstrukeja systemu koordynacji polityki fiskalnej krajow cztonkowskich UE nie
jest w petni zgodna z postulatami teorii OOW - w praktyce wydaja si¢ by¢ one nadal
podzielane przez rzady krajéw cztonkowskich, ktére juz przyjety badz rozwazajg przy-
jecie wspodlnej waluty.

Po pierwsze, zdaniem niektérych autoréw, system ten naklada zbyt daleko idace
zewnetrzne ograniczenia autonomii w polityce fiskalnej panstw czlonkowskich, a ba-
dania empiryczne nie potwierdzily jednoznacznie wystepowania miedzy krajami UE
znaczacych negatywnych zewnetrznych efektow tej polityki, ktére mozna by ograniczy¢,
wprowadzajac pulapy deficytu budzetowego. System ten moze wiec ogranicza¢ swobode
prowadzenia polityki fiskalnej przez kraje UE, jednak nie wprowadza regut stuzacych
koordynacji polityki monetarnej Europejskiego Banku Centralnego i polityki gospodar-
czej panstw cztonkowskich UE (wypracowaniu optymalnego z punktu widzenia stabil-
nosci wspolnej waluty policy mix) [por. Buiter, 2006, s. 688 i nast.].

Po drugie, w systemie koordynacji polityki gospodarczej krajow UE brakuje réwniez
skutecznych mechanizméw zapewniajacych egzekwowanie przyjetych zasad wspotpra-
cy. Za podstawowa wade¢ rozwigzan przyjetych w UGW w sferze koordynacji polityki
fiskalnej uznano wigc nieadekwatnos¢ mechanizmoéw kontroli realizacji zobowigzan do
deklarowanych celéw wspolpracy.
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Poniewaz kryteria konwergencji byly jedynym instrumentem koordynacji polityki
fiskalnej krajow cztonkowskich UE, z ktorymi wigzaly sie rzeczywiste sankcje (w po-
staci niedopuszczenia danego kraju do cztonkostwa w strefie euro), w literaturze juz od
konca lat 90. XX w. pojawialy sie ostrzezenia przed prawdopodobnym rozluznieniem
polityki fiskalnej przez kraje, ktore uzyskaly cztonkostwo w strefie euro. Poniewaz cze§¢
z nich przeprowadzita kosztowne i niefatwe z politycznego punktu widzenia programy
konsolidacji finanséw publicznych przed rokiem 1999, po przyjeciu wspélnej waluty wy-
stgpil tam efekt ,,zmeczenia reformami”, prowadzacy do rozluznienia polityki fiskalnej’.
Zmiany te, w polaczeniu ze spowolnieniem wzrostu gospodarczego w krajach UE po
roku 2000, spowodowaly zagrozenie dla realizacji zasad koordynacji polityki fiskalnej
juz w pierwszych latach funkcjonowania UGW.

Mimo pogarszajacej sie w wielu krajach dyscypliny fiskalnej, Rada UE nie pro-
wadzita konsekwentnej polityki egzekwowania zobowigzan przyjetych w Pakcie
Stabilnos$ci i Wzrostu. Do najpowazniejszego, jak dotychczas, kryzysu w funkcjo-
nowaniu PSW doszlo w roku 2003. Rada UE stwierdzila co prawda nadmierne de-
ficyty budzetowe w Niemczech i Francji (odpowiednio w styczniu i czerwcu tego
roku), jednak rekomendowane przez Komisje Europejska nalozenie sankcji na te
kraje okazalo si¢ niemozliwe ze wzgledu na nieuzyskanie wymaganej liczby glo-
sow w Radzie UE. W zwiazku z tym, Rada UE sformulowata pod adresem Francji
i Niemiec zalecenia obnizenia deficytéw budzetowych ponizej 3 % PKB najpdzniej
do korica 2005 r. i de facto zawiesita stosowanie procedury unikania nadmiernego
deficytu budzetowego, nie podejmujac decyzji o natozeniu sankcji [Council of the
European Union, 2003].

W tym kontekscie, decyzje Rady UE podjete 25 listopada 2003 r. mozna uznaé
za rezultat braku pelnej akceptacji zasad koordynacji polityki fiskalnej przez kraje
UE. W konsekwencji, w roku 2004 na szczeblu instytucji unijnych przeprowadzono
debate na temat tych zasad, a w 2005 r. znowelizowano rozporzadzenia stanowigce
podstawe funkcjonowania Paktu Stabilnosci i Wzrostu [Council of the European
Union, 2005]. Warto podkresli¢, ze formulowane w literaturze oceny przeprowadzo-
nej w 2005 r. reformy PSW sa znacznie zréznicowane [Morris, Ongena, Schuknecht,
2006, s. 22-25]. Zdaniem niektdrych przeciwnikéw dokonanej w2005 r. reformy PSW
zlagodzenie zasad Paktu bylo wyrazem braku akceptacji przez kraje UE koniecznosci
dyscyplinowania polityki fiskalnej ze wzgledu na funkcjonowanie wspolnej waluty.
Oceny takie formulowali m.in. przedstawiciele Europejskiego Banku Centralnego
[European Central Bank, 2005, s. 61]. Przeprowadzong w 2005 r. nowelizacje rozpo-
rzadzen PSW trzeba zatem uznac raczej za probe dostosowania rozwigzan prawnych
do praktyki, co oslabilo wiarygodno$¢ przyjmowanych przez kraje UE zobowigzan
w sferze koordynacji polityki fiskalnej. Kolejnym, o wiele powazniejszym testem dla
przyjetych w UE mechanizméw koordynacji polityki gospodarczej okazat sie kryzys
finansowy, szczegdlnie dotkliwy dla kilku panstw strefy euro. Warto zatem zastano-
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wi¢ sie nad politykg antykryzysowg prowadzona zaréwno na szczeblu UE, jak i przez
poszczegolne panstwa cztonkowskie oraz zaakceptowanymi w II potowie 2011 r. re-
formami systemu koordynacji polityki gospodarczej, a w szczegélnosci - fiskalnej.

Funkcjonowanie systemu koordynacji polityki gospodarczej
w UE w okresie kryzysu finansowego i kryzysu zadluzenia
w niektdrych krajach strefy euro

Ze wzgledu na globalny charakter kryzysu, wszystkie kraje czlonkowskie UE podjety

proby ograniczania jego skutkow, siegajac po $rodki krajowej polityki gospodarczej. Zo-
staly one uzupelnione dziataniami podejmowanymi na szczeblu UE - zaréwno w formie
ugruntowanych juz mechanizméw koordynacji polityki gospodarczej, jak i dziataniami
o charakterze ad hoc.

Polityka antykryzysowa rzadéw krajow czlonkowskich obejmowala przede

wszystkim':

wsparcie dla sektora finansowego — w postaci udzielania gwarancji rzadowych oraz
dokapitalizowania instytucji finansowych;

dyskrecjonalng polityke fiskalng, ukierunkowang na odbudowe popytu sektora
gospodarstw domowych, zwigkszanie wydatkéw zwiazanych z polityka wobec
rynku pracy, wsparcie dla przedsi¢biorstw oraz zwiekszenie wydatkdéw na inwe-
stycje publiczne;

polityke wobec rynku pracy - w tym przede wszystkim stwarzanie zachet do stoso-
wania elastycznego czasu pracy, wsparcie zatrudnienia przez obnizanie kosztéw pra-
cy, aktywizacje zawodows i szkolenia oraz wsparcie sily nabywczej gospodarstw do-
mowych; zakres i charakter dzialan podejmowanych w poszczegdlnych krajach byt
dos¢ zroznicowany; warto zauwazyé, iz szacuje sig, ze okolo % zastosowanych dzia-
tan moze wygenerowa¢ znaczace efekty zewnetrzne w innych krajach cztonkowskich
- dotyczy to w szczegdlnosci rozwigzan obnizajacych skladki na zabezpieczenie spo-
teczne czy subsydiowania elastycznego czasu pracy;

wsparcie inwestycji oraz badan i rozwoju;

polityki wspierajace poprawe dostepu do Zrédel finansowania oraz sektory szczegél-
nie dotkniete spadkiem popytu w okresie kryzysu (przemyst samochodowy, turysty-
ka i sektor budowlany).

Na forum Unii Europejskiej juz w roku 2008 podjeto dzialania zmierzajace

do ograniczenia negatywnych skutkow kryzysu. Oprécz dzialan podejmowanych
w sferze polityki monetarnej (takich, jak obnizki stop procentowych i wspieranie
plynnosci sektora bankowego przez EBC), Komisja Europejska zaproponowata Eu-
ropejski Plan Ozywienia Gospodarczego (ang. European Economic Recovery Plan).
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Zakladat on stymulowanie popytu globalnego i wzrostu zaufania konsumentéw oraz
zmniejszenie spolecznych kosztéw kryzysu poprzez natychmiastowe wyasygnowa-
nie nadzwyczajnych srodkéw w wysokosci 200 mld euro (1,5 % PKB UE - 170 mld
euro miato pochodzi¢ od rzagddw panstw czltonkowskich, natomiast pozostate 30 mld
euro ze srodkéw UE) oraz podjecie dziatan zmierzajacych do poprawy konkurencyj-
nosci gospodarek panstw Unii w dlugim okresie (m.in. zwickszenie inwestycji na
rzecz podniesienia efektywnosci energetycznej i w czyste technologie oraz inwestycji
wspierajacych innowacyjno$¢) [European Commission, 2008].

Wprowadzone przez poszczegolne kraje cztonkowskie UE programy antykryzysowe
mozna uznac za przyklad stabilizacji makroekonomicznej przy wykorzystaniu dyskrecjo-
nalnej polityki fiskalnej oraz wybranych elementéw polityki wobec rynku pracy. Wplyneto
to na pogorszenie sald budzetow panstw niemal wszystkich krajow UE, w skutek rosnacych
wydatkéw budzetowych i dziatania automatycznych stabilizatoréw''. Ze wzgledu na funk-
cjonujace w UE mechanizmy koordynacji polityki gospodarczej, dziatania podejmowane
przez poszczegdlne kraje byty regularnie monitorowane i oceniane na forum Unii. Ocena
narodowych programéw antykryzysowych przez stuzby Komisji Europejskiej wskazuje, iz
miescily sie one co do zasady w ogdlnych ramach sformutowanych w Europejskim Planie
Ozywienia Gospodarczego. Z punktu widzenia spéjnosci systemu koordynacji polityki
gospodarczej krajow czlonkowskich UE istotne bylo réwniez zapewnienie zgodnosci po-
dejmowanych w krotkim okresie srodkéw polityki antykryzysowej z dtugookresowymi
celami Strategii Lizbonskiej [European Commission, 2009, s. 78].

Dzialania te okazaly si¢ jednak niewystarczajace. Mozliwe negatywne skutki kryzysu
w Gregji (a takze trudna sytuacja finansowa Hiszpanii, Irlandii, Portugalii czy Wtoch)
z calg ostro$cig wykazaly nieadekwatnos$¢ obecnych mechanizméw koordynacji poli-
tyki gospodarczej (w szczegolnosci fiskalnej), w tym - mechanizmu wielostronnego
nadzoru w UE. W przypadku Grecji konieczne okazalo si¢ wprowadzenie dodatkowych
$rodkoéw polityki antykryzysowej ad hoc — zawiodla nie tylko prewencyjna czg$¢ Paktu
Stabilnosci i Wzrostu, lecz takze zabraklo mechanizméw umozliwiajgcych minimaliza-
cje negatywnych efektéw zewnetrznych kryzysu zadluzeniowego [zob. European Com-
mission, 2010].

Pomimo obowigzywania tzw. no-bailout clause'?, skutki kryzysu finansowego w in-
dywidualnych krajach byly na tyle istotne dla jako$ci wspdlnych débr klubowych unii
walutowej, ze wprowadzenie zasad przyznawania pomocy finansowej krajom znajduja-
cym si¢ w trudnej sytuacji finansowej okazato si¢ konieczno$cia zaréwno z punktu wi-
dzenia stabilnosci gospodarczej pozostatych panstw strefy euro, jak i UGIW jako calosci.
W dniu 10 maja 2010 r. Komisja Europejska przedstawita Radzie UE propozycje utwo-
rzenia europejskiego mechanizmu stabilizacji finansowej — wiasciwie pakietu dwdch
rozwigzan — EFSM (European Financial Stabilisation Mechanism) oraz EFSF (European
Financial Stability Facility). EFSM zakladal umozliwienie KE zacigganie na rynkach fi-
nansowych pozyczek, ktérych splata bytaby bezposrednio gwarantowana przez budzet
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UE, do wysoko$ci 60 mld euro, a nastepnie udostepnianie tych srodkéw krajom strefy
euro znajdujacym sie w trudnej sytuacji finansowej. Koszty obstugi oraz splaty pozyczek
zacigganych przez Komisje bytyby nastepnie ponoszone przez panstwo, ktére skorzysta-
to z tej formy wsparcia. Utworzenie EFSF — w formie zarejestrowanej w Luksemburgu
spolki, ktorej udzialowcami sg rzady krajow strefy euro, miato stuzy¢ udzielaniu pomocy
finansowej krajom strefy euro w postaci bezposrednich pozyczek, interwencji na pier-
wotnych i wtérnych rynkach papieréw dtuznych czy finansowaniu rekapitalizacji insty-
tucji finansowych przez udzielanie rzadom pozyczek na ten cel. Dziatanie EFSF zostalo
wsparte gwarancjami rzagdow krajow strefy euro do wysokosci 780 mld euro, a faczne
zdolnosci pozyczkowe EFSF miaty siega¢ 440 mld euro. Rozwigzanie to znalazlo podsta-
wy prawne w zapisach TFUE: zgodnie z postanowieniami art. 122 ust. 2 Traktatu, kraje
znajdujgce sie w trudnej sytuacji gospodarczej badz zagrozone powaznymi trudnoscia-
mi spowodowanymi wystgpieniem wyjatkowych okolicznosci pozostajacych poza ich
kontrolg (takich, jak powazne pogorszenie miedzynarodowej sytuacji gospodarcze;j i fi-
nansowej), mogtyby liczy¢ na skoordynowana, szybka i skuteczna pomoc UE, udzielana
w kontekscie dziatan podejmowanych wspdlnie przez UE i MFW. W celu ograniczenia
pokusy naduzycia zwigzanej z istnieniem tego mechanizmu, pomoc finansowa ze $rod-
kéw UE (w postaci wyplacanej w ratach pozyczki badz otwarcia linii kredytowej) miafa
by¢ przyznawana warunkowo, przy uwzglednieniu celu zachowania dlugookresowe;j sta-
bilnosci finanséw publicznych danego panstwa czlonkowskiego oraz przywrdcenia jego
zdolnosci do finansowania swoich potrzeb pozyczkowych na rynkach finansowych'.

Zdaniem Komisji Europejskiej, globalny kryzys gospodarczy nie tylko stanowil wy-
zwanie dla systemu koordynacji polityki gospodarczej w Unii Europejskiej, lecz takze
obnazyl jego stabosci, sprowadzajace si¢ przede wszystkim do nieprzestrzegania do-
tychczas ustalonych zasad wspdtpracy oraz nieskutecznosci mechanizméw nadzoru nad
ich realizacja. Ponadto, ujawniony w czasie kryzysu poglebiony zakres wspoélzalezno-
$ci migdzy gospodarkami krajow strefy euro stanowi kolejng przestanke przemawiajaca
za wzmocnieniem mechanizméw koordynacji polityki gospodarczej w UE. Propozycje
wzmocnienia koordynacji polityki gospodarczej zostaly przedstawione przez Komisje
Europejska w maju 2010 r. [European Commission, 2010 a].

Wspomniana nieskutecznos¢ prewencyjnej czesci Paktu Stabilnosci i Wzrostu, jak
réwniez koniecznos¢ wypracowania na forum UE nowych, doraznych form wspotpracy
w dziedzinie polityki antykryzysowej wykazaly, ze dotychczasowe zasady koordynacji
polityki gospodarczej krajow UE okazaly si¢ nieadekwatne do wyzwan pojawiajacych
sie w warunkach kryzysu gospodarczego. Co wiecej, funkcjonowanie europejskiego me-
chanizmu stabilizacji finansowej bylo z zalozenia rozwigzaniem tymczasowym — mial on
wygasnaé w 2013 r. Spowodowalo to intensyfikacje debat — prowadzonych zaréwno na
forum instytucji unijnych, jak i w kregach naukowych - dotyczacych zasadnosci reformy
istniejacych rozwigzan w sferze polityki antykryzysowej oraz wypracowania trwatych
mechanizmoéw wsparcia dla krajow strefy euro znajdujacych sie w trudnej sytuacji finan-
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sowej. Wprowadzenie permanentnego mechanizmu stabilizacyjnego wymagaloby jed-
nak rewizji Traktatu o funkcjonowaniu UE, co nie spotkalo sie z powszechng akceptacja
na forum Unii. W dniu 16 grudnia 2010 r. Rada Europejska uzgodnila wprowadzenie
zmiany w TFUE, ktéra umozliwitaby ustanowienie europejskiego mechanizmu stabi-
lizacji - EMS (European Stabilisation Mechanism). EMS mial zastapi¢ dotychczasowe
rozwigzania — EFSF oraz EFSM oraz oznacza¢ rezygnacje z wykorzystywania zapisow
art. 122 ust. 2 TFUE. Proponowana zmiana art. 136 TFUE sprowadzata si¢ do dodania
don ust. 3. umozliwiajacego krajom strefy euro ustanowienie mechanizmu stabilizacyj-
nego, niezbednego do ochrony stabilnosci strefy euro jako cato$ci.

W marcu 2011 r., oprécz przyjecia szczegélowych ustalen dot. powotania EMS,
Rada Europejska przyjeta rowniez tzw. pakt euro-plus, zaktadajacy $cilejsza koordy-
nacje polityki gospodarczej, zwiekszenie konkurencyjnosci oraz stopnia konwergencji
krajow strefy euro oraz uczestniczacych w porozumieniu panstw spoza strefy — Bulgarii,
Danii, Litwy, Lotwy, Polski i Rumunii. Pakt euro-plus zaklada respektowanie integral-
nosci jednolitego rynku oraz dotychczasowych rozwiazan w sferze koordynacji polityki
gospodarczej, jednak przy ich wzmocnieniu, selekcji priorytetowych obszaréw polityki
gospodarczej dla zwigkszania ich konkurencyjnosci i konwergencji oraz formutowania
corocznych zobowiazan w tej dziedzinie przez poszczegolne kraje. Do gléwnych celow
paktu zaliczono wspieranie konkurencyjnosci oraz zatrudnienia, dalsze przyczynianie
sie do stabilno$ci finanséw publicznych oraz wzmacnianie stabilnosci finansowej [Rada
Europejska, 2011]".

W listopadzie 2011 r. przyjeto pakiet szeSciu aktéw prawnych (5 rozporzadzen
i1 dyrektywe — tzw. szesciopak), zaktadajacych znaczne wzmocnienie koordynacji po-
lityki gospodarczej, w szczegélnosci - fiskalnej'”. Zgodnie z preambutami aktéw wcho-
dzacych w skiad pakietu, doswiadczenia pierwszej dekady funkcjonowania UGW oraz
popelnione wowczas bledy przemawialy za poprawa zarzadzania gospodarczego w Unii,
ktére powinno opiera¢ si¢ na silniejszym utozsamianiu sie panstw cztonkowskich ze
wspolnie uzgadnianymi zasadami wspolpracy oraz na wprowadzeniu silniejszych ram
nadzoru nad krajowymi politykami gospodarczymi. Wzmocnieniu koordynacji polityki
gospodarczej krajéw cztonkowskich UE (w tym w szczegdlnosci — strefy euro)'® oraz
zwigkszeniu wiarygodnosci przyjmowanych zobowiazan stuzy¢ beda przede wszystkim
zmiany w sferze:

e poprawy procedury wielostronnego nadzoru przez:
- wprowadzenie oceny postepow w realizacji sredniookresowych celéw budzeto-
wych (ustalanych dla krajow strefy euro oraz panstw uczestniczacych w ERM
2 w postaci salda budzetu skorygowanego o wptyw wahan cyklicznych w prze-
dziale migdzy -1 % PKB a réwnowaga lub nadwyzka) nie tylko na podstawie
wspomnianego salda budzetu strukturalnego, lecz takze w odniesieniu do anali-
zy wydatkow (do czasu osiagnigcia $redniookresowego celu budzetowego, tem-
po wzrostu wydatkdw publicznych nie powinno przekraczaé sredniookresowego
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tempa wzrostu potencjalnego PKB, a kazde przekroczenie tej wartosci powinno
by¢ zréwnowazone dyskrecjonalnym wzrostem dochodéw publicznych, a dys-
krecjonalne ograniczenie dochodéw - zrekompensowane odpowiednim obnize-
niem wydatkow);

- wprowadzenie mozliwoéci stosowania kar finansowych za manipulowanie dany-
mi statystycznymi dotyczacymi poziomu deficytu budzetowego i dlugu publicz-
nego (w wysokosci nieprzekraczajacej 0,2 % PKB danego kraju);

- poprawe wiarygodnosci i obiektywnosci danych statystycznych przez zapewnie-
nie niezawisto$ci zawodowej krajowych urzedéw statystycznych;

- wprowadzenie sankgcji finansowych w postaci nieoprocentowanych depozytow
nakladanych na kraje, ktére nie realizujg sredniookresowego celu budzetowego
i nie koryguja odstepstw od tego celu;

- przywiazanie wiekszej wagi do poziomu i zmian dlugu publicznego przy ocenie
dyscypliny budzetowe;j'’;

wzmocnienia represyjnej cze$ci PSW przez:

- rozpoczecie procedury zwigzanej z nieprzestrzeganiem dyscypliny fiskalnej
(procedury unikania nadmiernego deficytu budzetowego) nie tylko w przypad-
ku przekroczenia dozwolonego udziatu deficytu budzetowego PKB, lecz takze
w przypadku nadmiernego przyrostu dlugu publicznego;

- wprowadzenie obowiazku zlozenia nieoprocentowanego depozytu przez kraj
utrzymujacy nadmierny deficyt budzetowy oraz progresywnych sankcji finanso-
wych za nieprzestrzeganie dyscypliny fiskalnej — w postaci skfadania oprocento-
wanych depozytéw, nieprocentowanych depozytdéw oraz grzywien w wysokosci
0,2 % PKB;

wprowadzenia do 31 grudnia 2013 r. minimalnych wymogéw dotyczacych zasad
prowadzenia polityki fiskalnej obowigzujacych w porzadkach prawnych panstw
czlonkowskich - m.in. dotyczacych wieloletniego planowania w polityce fiskalnej
(co najmniej trzyletnia perspektywa planowania budzetowego) i odniesien w co-
rocznych budzetach narodowych do $redniookresowych celéw polityki fiskalnej
oraz ograniczen udzialu dlugu publicznego i deficytu budzetowego w PKB, stuza-
cych zapewnieniu zgodnosci z odpowiednimi warto$ciami referencyjnymi przewi-
dzianymi w prawie pierwotnym i wtdrnym UE, jak réwniez precyzujacych konse-
kwencje nieprzestrzegania zasad dyscypliny fiskalnej;

ustanowienia nowego mechanizmu nadzoru nad zakl6ceniami réwnowagi makro-
ekonomicznej oraz zmianami konkurencyjnosci wewnatrz strefy euro w postaci
monitorowania wybranych wskaznikéw makroekonomicznych (umozliwiajacych
identyfikacje zaréwno zewnetrznych, jak i wewnetrznych zaklécen réwnowagi ma-
kroekonomicznej), dodatkowej procedury nadmiernej nieréwnowagi (ang. excessive
imbalance procedure) oraz sankcji finansowych za nieprzestrzeganie ewentualnych
rekomendacji w ramach tej procedury (do wysokosci 0,1 % PKB danego kraju).
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Ponadto, wzmocnieniu przestrzegania nowych zasad unikania zagrozen w polityce
fiskalnej oraz nieréwnowag makroekonomicznych ma stuzy¢ wykorzystanie glosowa-
nia na zasadzie odwroconej wigkszosci kwalifikowanej (ang. reverse qualified majoraty
voting) — propozycje przedlozong przez KE do rozstrzygnigcia Radzie UE uznaje si¢ za
przyjeta, o ile nie wypowie sie przeciwko niej kwalifikowana wigkszo$¢ panstw czton-
kowskich.

W dniu 30 stycznia 2012 r. kraje UE (z wyjatkiem Wielkiej Brytanii i Czech) uzgodni-
ty przyjecie kolejnego porozumienia w sprawie zacie$nienia dyscypliny fiskalnej — Trak-
tatu w sprawie Stabilnosci, Koordynacji i Zarzadzania w Unii Gospodarczej i Walutowej
(The Treaty on Stability, Coordination and Governance in the Economic and Monetary
Union)"®. Do najwazniejszych postanowien tego traktatu naleza: wprowadzenie bardziej
automatycznych sankcji za nieprzestrzeganie zasad dyscypliny fiskalnej, zaciesnienie
nadzoru makroekonomicznego oraz wprowadzenie zasady zréwnowazonego budzetu.
Zgodnie z ta zasadg, budzety poszczegdlnych krajow powinny pozostawa¢ w réwno-
wadze lub wykazywaé nadwyzki. Zgodnie z Traktatem, zasada rownowagi budzetowe;
powinna zosta¢ wprowadzona do porzadkéw prawnych poszczegdlnych krajow - o ile
to mozliwe w randze przepiséw konstytucyjnych - nie pozniej niz po uplywie roku od
wejscia Traktatu w zycie.

Osiagnigciu tak zdefiniowanej dyscypliny fiskalnej ma stuzy¢ utrzymywanie deficy-
tow budzetéw strukturalnych ponizej 0,5 % nominalnego PKB (dla krajéow, w ktorych
udzial dtugu publicznego pozostaje znacznie ponizej 60 % PKB oraz niskie s3 zagro-
zenia dla dlugookresowej stabilnosci finanséw publicznych, deficyt strukturalny moze
siega¢ 1 % PKB). Ponadto, w krajach, w ktérych udzial dlugu publicznego w PKB prze-
kracza 60 %, za punkt odniesienia przyjeto zobowigzanie do obnizania udzialu dtugu
w PKB w $rednim tempie 1/20 rocznie. Dodatkowe narzedzie zacie$nionego nadzoru
makroekonomicznego stanowig natomiast tzw. programy partnerstwa budzetowego
i gospodarczego. Obowigzek przygotowywania takich programoéw, obejmujacych przede
wszystkim opis planowanych reform strukturalnych niezbednych do trwalej poprawy
dyscypliny fiskalnej, bedzie spoczywal na krajach, w stosunku do ktérych rozpoczeto
procedure unikania nadmiernego deficytu budzetowego. Programy partnerstwa zostana
wlaczone w dotychczasowe procedury nadzoru w ramach Paktu Stabilnosci i Wzrostu.
Beda one podlegaly akceptacji i kontroli ze strony Rady Unii Europejskiej i Komisji Eu-
ropejskie;j.

W dniu 2 lutego 2012 r. siedemnascie krajow strefy euro podpisato traktat ustana-
wiajacy Europejski Mechanizm Stabilizacyjny. Uzgodniono, iz pod warunkiem ratyfi-
kacji tego traktatu przez wszystkich sygnatariuszy, EMS rozpocznie funkcjonowanie od
1 lipca 2012 r."* Zgodnie z traktatem, Europejski Mechanizm Stabilizacyjny powinien
umozliwia¢ udzielanie warunkowej pomocy finansowej krajom strefy euro stojacym
wobec powaznych trudnosci finansowych lub zagrozonym wystgpieniem takich trud-
nosci.
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Gléwnym celem dziatalno$ci EMS bedzie natomiast zapewnienie stabilnosci finan-
sowej w strefie euro jako calosci. Instytucja ta bedzie miala docelowo do dyspozycji
kapital w wysokosci 700 mld euro, w poczatkowej fazie dziatalnosci mozliwosci po-
zyczkowe zostang jednak ograniczone do 500 mld euro. Wérdd instrumentéw pomocy
finansowej pozostajacych do dyspozycji EMS znalazly si¢ m.in.: pozyczki, pomoc fi-
nansowa na rzecz rekapitalizacji instytucji finansowych oraz zakup na rynku pierwot-
nym i wtérnym obligacji emitowanych przez poszczegélne kraje. Dziatalnos¢ EMS ma
zosta¢ oparta na aktywnej wspdlpracy technicznej i finansowej z Miedzynarodowym
Funduszem Walutowym.

Zakonczenie

Jak wspomniano, w ocenie wielu badaczy procesu integracji europejskiej, kryzys
finansowy i gospodarczy z pelng ostroécig ujawnit stabosci systemu koordynacji po-
lityki gospodarczej krajow UE. Ujawnione w zwigzku z kryzysem stabosci w funkcjo-
nowaniu UGW (a szczegélnie jej gospodarczego filara) i ptynace stad wnioski oraz
postulaty na rzecz pogtebienia procesu integracji europejskiej w formie koordynacji
polityki gospodarczej krajow cztonkowskich UE wydaja si¢ w pelni zgodne z omo-
wionymi wcze$niej postulatami teorii integracji gospodarczej, akcentujacymi uwarun-
kowania maksymalizacji korzysci z integracji monetarnej. Zgodnie z wcze$niejszymi
rozwazaniami, przedstawione na forum UE w latach 2009-2012 propozycje reform
systemu koordynacji polityki gospodarczej krajow czlonkowskich UE zmierzaja wy-
raznie w kierunku jego wzmocnienia.

Dyskutowane obecnie na forum UE propozycje dalszych zmian systemu koordyna-
cji polityki fiskalnej maja czesto radykalny charakter i niekiedy wymagatyby powaznej
rewizji Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Zgodnie z konkluzjami szczytu
Rady Europejskiej z dnia 9 grudnia 2011 r., postulowane przez Kanclerz A. Merkel i Pre-
zydenta Francji N. Sarkozyego wzmocnienie koordynacji polityki gospodarczej przez
zmiane TFUE nie zostalo zaakceptowane. Ze wzgledu na wymog jednomyslnej zgody
wszystkich panstw cztonkowskich na nowelizacje traktatow, sprzeciw Wielkiej Bryta-
nii oznaczal, iz reforma systemu zarzadzania gospodarczego UE okazala si¢ mozliwa
jedynie w drodze wspomnianych uméw miedzynarodowych miedzy zainteresowanymi
panstwami cztonkowskimi, w tym w szczegdlnos$ci — krajami strefy euro.

Stosunek poszczegdlnych krajéow do poglebiania procesu integracji europejskiej
(dokonywanego réowniez w formie koordynacji polityki gospodarczej) jest zréznicowa-
ny, co z pewnoscig wplynie na tempo przyjmowania, zakres i ostatecznie — funkcjono-
wanie nowych rozwigzan w sferze koordynacji polityki gospodarczej krajéow UE. Beda
one musialy uwzgledniac réznice stanowisk poszczegdlnych krajow cztonkowskich UE,
wynikajace m.in. z réznic systemdéw spoleczno-gospodarczych, a zatem - odmiennego
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postrzegania roli mechanizmdéw rynkowych i instytucji UE (w tym - zasad koordyna-
cji) w gospodarce czy tez zroznicowany stosunek do poglebienia integracji gospodar-
czej. Ponadto, do rozstrzygnigcia pozostanie réwniez problem zakresu obowigzywania
ewentualnych nowych rozwigzan — czy stang si¢ one ostatecznie przykladem elastycz-
nej wspolpracy panstw strefy euro, nawet jesli zostanie ona oparta na odrebnej umowie
miedzyrzadowej, czy tez zainteresowane kraje spoza unii walutowej nie tylko wyraza na
takie rozwigzania zgode, lecz takze bedg aktywnie uczestniczyty w takiej formie wspot-
pracy. Wydaje si¢, iz wypracowanie przez UE zaréwno skutecznych mechanizméw za-
pobiegania zjawiskom kryzysowym wynikajacym z ignorowania negatywnych efektow
zewnetrznych krajowych polityk gospodarczych, jak i skutecznych mechanizmdw stabi-
lizacyjnych w przypadku wystgpienia kolejnych powaznych asymetrycznych wstrzasow
w unii walutowej, stanowia obecnie podstawowe determinanty rozwoju procesu integra-
cji europejskiej. Powazny ciezar gatunkowy tych wyzwan powoduje jednak, ze od spo-
sobu ich rozwigzania zaleze¢ bedzie dalszy model integracji gospodarczej w UE — wybdr
opcji poglebienia integracji i wzmocnienia gospodarczego filara UGIW, czy tez wzmoc-
nienia tendencji tworzenia Europy o réznych predkosciach, z mozliwym scenariuszem
ugruntowania sie istnienia stref zréznicowanej stabilnosci makroekonomicznej w samej
strefie euro, czy tez — o czym coraz czedciej mowa — mozliwego jej rozpadu, o trudnych
do przewidzenia i oszacowania konsekwencjach.

Przypisy

! Stworzenie wspolnej waluty oznacza powstanie wspélnych dla wszystkich krajéw cztonkowskich unii
walutowej sui generis débr klubowych, definiowanych jako zmienne ekonomiczne wspélne dla wszystkich
panstw cztonkowskich. Do najwazniejszych dobr klubowych tego rodzaju zalicza sie przede wszystkim funk-
cjonowanie w znacznym stopniu zintegrowanego rynku dobr, ustug, kapitatu i w nieco mniejszym zakresie
- pracy, a takze wartoéci zwiazane bezposrednio z przyjeciem wspolnej waluty: poziom cen, poziom ryzyka
walutowego i dlugoterminowych stép procentowych, wysokos¢ i stabilnos¢ kursu wspdlnej waluty wzgledem
innych walut czy stabilno$¢ sektora bankowego i rynkéw finansowych.

? Interesujacy przeglad literatury dot. teorii optymalnych obszaréw walutowych, wraz z analizg poszcze-
golnych kryteriéw optymalnosci obszaru walutowego, mozna znalez¢ w opracowaniu [Mongelli, 2002].

? Warto zauwazy¢, ze w wielu opracowaniach dotyczacych integracji europejskiej uzywa sie w tym kon-
tekscie pojecia ,efekt rozprysku” (ang. spillover effect); osiagnigcie uzgodnionego etapu integracji tworzylo
przestanke uruchamiania nowych programéw i zadan integracyjnych, w wielu przypadkach sprowadzajacych
sie do koordynacji dzialan podejmowanych przez panstwa cztonkowskie w sferach polityki gospodarczej
bezposrednio wplywajacych na realizacj¢ podstawowych celéw danego etapu integracji (np. wspdlnego ryn-
ku). W dotychczasowe;j historii integracji europejskiej prawidlowo$¢ t¢ mozna podsumowac¢ stwierdzeniem,
iz kolejno osiagane etapy integracji negatywnej (polegajacej na znoszeniu barier dzielacych gospodarki kra-
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jow cztonkowskich) wymuszaly poglebienie wspotpracy w formie integracji pozytywnej, czyli przyjmowania
wspolnych rozwigzan w sferze polityki gospodarczej. Prawidtowos¢ te mozna takze zastosowa¢ przy analizie
Unii Gospodarczej i Walutowej (UGW). Ujecie takie prezentuje np. B. Eichengreen [Eichengreen, 1996].

* Interesujacy przeglad literatury na temat miedzynarodowej koordynacji polityk gospodarczych zawiera
opracowanie [Mooslechner, Schuerz, 2001, s. 65-90].

> Poczawszy od roku 2010, Strategia Europa 2020 zastapita Strategie Lizboniska. Zostata ona oparta na
dwoch zasadniczych filarach: nadzorze makroekonomicznym oraz koordynacji reform strukturalnych w po-
szczegblnych dziedzinach. Narzedziem koordynacji polityki gospodarczej w ramach Strategii Europa 2020 sa
zintegrowane wytyczne (obejmujace zaréwno ogoélne wytyczne polityki gospodarczej, jak i wytyczne doty-
czace polityki zatrudnienia), na podstawie ktérych rzady poszczegdlnych krajow UE opracowuja narodowe
programy reform gospodarczych. Zob.: ,,Europe 2020. A strategy for smart, sustainable and inclusive growth”,
Communication from the Commission, COM(2010) 2020, Brussels, 03.03.2010.

¢ Warto tu odnotowa¢, iz w przypadku systemu koordynacji polityki gospodarczej krajéw cztonkowskich
UE, jedynie zasady koordynacji polityki fiskalnej w formie procedury unikania nadmiernego deficytu budze-
towego oraz Paktu Stabilnosci i Wzrostu wykraczaja poza migkki model koordynacji polityki gospodarczej,
wprowadzajac prawnie wigzace zasady koordynacji, jak rowniez — przynajmniej na poziomie deklaratywnym
- sankgje za ich nieprzestrzeganie.

7 Na Pakt Stabilno$ci i Wzrostu sktadaja sie nastepujace regulacje: Council regulation nr 1466/97
of 7 July 1997 on the strengthening of the surveillance of budgetary positions and the surveillance and
coordination of economic policies, Official Journal of the European Communities 209/L z 02.08.1997
ze zmianami wprowadzonymi przez Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1055/2005 z dnia 25 czerwca 2005
roku zmieniajgce rozporzadzenie (WE) nr 1466/97 w sprawie wzmocnienia nadzoru nad sytuacja bu-
dzetowa oraz nadzoru i koordynacji polityki gospodarczej, Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej,
L174 z 07.07.2005, Council regulation nr 1467/97 of 7 July 1997 on speeding up and clarifying the im-
plementation of the excessive deficit procedure, Official Journal of the European Communities, 209/L
2 02.08.1997 wraz ze zmianami wprowadzonymi przez Rozporzadzenie Rady (WE) Nr 1056/2005 z dnia 27
czerwca 2005 r. zmieniajgce rozporzadzenie Rady (WE) nr 1467/97 w sprawie przyspieszenia i wyjasnienia
stosowania procedury unikania nadmiernego deficytu budzetowego, Dziennik Urzedowy Unii Europej-
skiej, L174 z 07.07.2005.

8 Konstrukcja i funkcjonowanie systemu koordynacji polityki fiskalnej krajow UE zostaly szczegélowo
omoéwione w opracowaniach: [The Stability and Growth Pact. The architecture of fiscal policy in EMU, 2001;
Morris, Ongena, Schuknecht, 2006].

® Wyniki badani empirycznych dotyczacych ksztaltu polityki fiskalnej krajéw czlonkowskich UGW
(z wyjatkiem Stowenii) w okresie przed i po przyjeciu wspdlnej waluty mozna znalez¢ m.in. w opracowaniach:
[Hughes Hallett, Lewis, von Hagen, 2004; Hughes Hallett, Lewis, 2005].

10 Szczegbtowy przeglad $rodkéw polityki antykryzysowej wprowadzonych przez poszczegolne kraje
mozna znalez¢ w opracowaniu: The EU’s response to support the real economy during the economic crisis:
an overview of Member States’ recovery measures, Occasional Papers nr 51, Directorate-General for Economic
and Financial Affairs, European Commission, 2009.

! Zagregowane zmiany sald budzetu paristwa w poszczegdlnych krajach UE w latach 2008-2011 mozna
uzna¢ za dos¢ zréznicowane. Najwigksze pogorszenie salda budzetu panstwa (wyrazone w punktach procen-
towych w relacji do PKB) w tym okresie odnotowano, wg danych Komisji Europejskiej, w Danii (o 7,3 p.p.),
na Cyprze (0 6 p.p.), w Finlandii (o 5,2 p.p.), Bulgarii (o 4,4 p.p.), Holandii (o0 4,3 p.p.), Luksemburgu (o 4,0
p.p.) i w Wielkiej Brytanii (o 3,6 p.p.). W przypadku strefy euro, srednie pogorszenie salda budzetu wyniosto
w analogicznym okresie 2,3 p.p. Warto jednak podkresli¢, iz w roku 2011 w wiekszosci krajow UE salda bu-
dzetu panstwa ulegaly juz poprawie w poréwnaniu z latami 2009 i 2010, w ktérych odnotowano rekordowe
wrecz poziomy deficytéw budzetowych — np. w Irlandii w roku 2009 udzial deficytu budzetowego w PKB wy-
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nidst 14,3 %, a w roku 2010 wzrdst do 32,4 %, w Grecji w roku 2009 wynosit 15,4 % oraz 10,5 % w roku 2010,
w Hiszpanii odpowiednio 11,1 % oraz 9,2 %, w Wielkiej Brytanii — 11,4 % oraz 10,4 %, w Portugalii - 10,1 %
oraz 9,1 %. Co wigcej, z punktu widzenia zasad koordynacji polityki fiskalnej krajow UE, wg prognoz Komisji
Europejskiej, w roku 2012 tylko Niemcy, Estonia, Luksemburg, Holandia, Finlandia, Bulgaria oraz Szwecja
zdotajg utrzymac¢ swoje deficyty budzetowe ponizej 3 % PKB. Zrédto: Public finances in EMU 2011, s. 24.

12 Zgodnie z postanowieniami art. 125 TFUE, UE nie odpowiada za zobowigzania rzadéw centralnych,
wiadz regionalnych, lokalnych lub innych wladz publicznych, innych instytucji lub przedsiebiorstw publicz-
nych panstw czlonkowskich, ani ich nie przejmuje, z zastrzezeniem wzajemnych gwarancji finansowych dla
wspolnego wykonania okreslonego projektu. Ponadto, panstwa czlonkowskie nie odpowiadaja za zobowiaza-
nia rzadow centralnych, wladz regionalnych, lokalnych lub innych wtadz publicznych, innych instytucji lub
przedsiebiorstw publicznych innych krajéw UE, ani ich nie przejmuja, z zastrzezeniem wzajemnych gwarancji
finansowych dla wspélnego wykonania okreslonego projektu.

13 Zob. Council regulation (EU) nr 407/2010 of 11 May 2010 establishing a European financial stabilisa-
tion mechanism, OJ L 118, 12.05.2010.

'* Zob.: Konkluzje Rady Europejskiej z posiedzenia w dniach 24-25 marca 2011 r., EUCO 10/1/11 REV
1, http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/PL/ec/120311.pdf (dostep 13.02.2012)

5 W sklad ,sze$ciopaku” wchodza nastepujace akty prawne: Regulation (EU) No 1173/2011 of the Eu-
ropean Parliament and of the Council of 16 November 2011 on the effective enforcement of budgetary su-
rveillance in the euro area; Regulation (EU) No 1174/2011 of the European Parliament and of the Council
of 16 November 2011 on enforcement measures to correct excessive macroeconomic imbalances in the euro
area, Regulation (EU) No 1175/2011 of the European Parliament and of the Council of 16 November 2011
amending Council Regulation (EC) No 1466/97 on the strengthening of the surveillance of budgetary po-
sitions and the surveillance and coordination of economic policies, Regulation (EU) No 1176/2011 of the
European Parliament and of the Council of 16 November 2011 on the prevention and correction of macro-
economic imbalances, Council Regulation (EU) No 1177/2011 of 8 November 2011 amending Regulation
(EC) No 1467/97 on speeding up and clarifying the implementation of the excessive deficit procedure oraz
Council Directive 2011/85/EU of 8 November 2011 on requirements for budgetary frameworks of the Member
States,Official Journal of the European Union, L 306 z 23.11.2011.

16 Niektére z omawianych aktéw prawnych uzupehnily réwniez rozwiazania w sferze koordynacji polityki
gospodarczej obowiazujace kraje UE pozostajace poza strefa euro, jednak najistotniejsze sposréd nowych re-
gulagji dotyczgcych sprecyzowania kryteriéw oceny i sankcji za famanie zasad koordynacji polityki fiskalnej
dotycza jedynie krajow strefy euro.

17 Zgodnie z postanowieniami art. 1 ust. 2 pkt c. Rozporzadzenia Rady nr 1177/2011, opracowywane na
podstawie art. 126 ust. 3 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej sprawozdanie Komisji Europejskiej
w ramach procedury unikania nadmiernego deficytu budzetowego powinno uwzglednia¢ - oprdcz oceny per-
spektyw rozwoju sytuacji gospodarczej, w tym ksztaltowania si¢ salda budzetu, w §rednim okresie — zmiany
dlugu publicznego w $rednim okresie, dynamike dlugu tego sektora oraz dlugookresowa zdolnos¢ do obstugi
dlugu, a w szczegolnosci czynniki ryzyka, w tym strukture termindw zapadalnosci i walute zadluzenia; dosto-
sowania stanow i przeplywoéw diugu i ich sktadniki, zgromadzone rezerwy i inne aktywa finansowe; gwarangje,
w szczegolnosci te zwigzane z sektorem finansowym; wszelkie zobowigzania ukryte zwigzane ze starzeniem sie
ludno$ci i dlugiem sektora prywatnego, w zakresie, w jakim moga one stanowi¢ dla rzadu ukryte zobowiazanie
warunkowe.

18 The Treaty on Stability, Coordination and Governance in the Economic and Monetary Union” - zré-
dlo: http://european-council.europa.eu/media/628439/st00tscg26_en12.pdf (dostep 13.02.2012).

¥ Tekst porozumienia mozna odnalezé na stronie: http://www.european-council.europa.eu/media
/582311/05-tesm2.en12.pdf (dostep 13.02.2012).
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The problems of economic policy coordination
in the European Union in the period of economic crisis

Summary

The fundamental principles and forms of economic policy coordination of the EU
member states were agreed upon in the 1990s, in the run-up to the creation of the Eco-
nomic and Monetary Union. In the first decade of its functioning, this system was sub-
jected to numerous changes and supplements. In the recent years, the functioning of the
mechanisms of economic policy coordination of the EU member states was tested, not
necessarily successfully, in the conditions of crisis. The conclusions of economic integra-
tion theory suggest that economic policy coordination of the monetary union member
states is a necessary complement to a decision regarding adopting common currency.
Fundamental goals and principles of economic policy coordination adopted in the EMU
do not always reflect theoretical conceptions - in case of the EU, stability of the single
currency (defined in terms of price stability) was accepted as the primary goal of eco-
nomic policy, whereas production and employment stabilisation in the economies of
the respective member states are considered of secondary importance. Moreover, many
mechanisms of economic policy coordination in the EU lack effective sanctions for non-
compliance with the agreed commitments, which in practice significantly reduces their
credibility. The paper attempts to analyse the initial goals of the system of economic
policy coordination of the EU member states and provides an assessment of its function-
ing in the period of economic crisis, as well as conclusions concerning recent reforms of
this system, introduced in 2011.

Key words: economic policy coordination in the EU, theory of economic integration,
Economic and Monetary Union, economic crisis
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