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Zaostrzenia makroekonomiczne
w Unii Europejskiej a realizacja polityki
regionalnej w Polsce

Wprowadzenie

Integracja europejska stanowi jeden z najwazniejszych pokojowych pro-
jektow XX w. Europy, ktory byt budowany przy zachowaniu zasady solidar-
nosci spolecznej i ekonomicznej miedzy panstwami europejskimi. Polska
od chwili przystgpienia do Unii Europejskiej jest uczestnikiem tworzenia
trzeciego etapu unii gospodarczej i walutowej i zobligowala si¢ do stwa-
rzania odpowiednich warunkow do przyjecia euro. Akceptacja tej idei byta
zjednej strony warunkiem akcesji do Unii Europejskiej, z drugiej natomiast
wynikata z wyjSciowego przekonania o stusznosci decyzji podjetej wezesniej
przez wigkszos¢ ,,starych” panstw czlonkowskich UE utworzenia nie tylko
unii gospodarczej, ale takze walutowej. Stanowilo to uznanie projektu inte-
gracji europejskiej i walutowej za optymalny sposdb stawienia czola gospo-
darczym wyzwaniom wspolczesnoscil. Szczegllnie istotnym czynnikiem
wzrostu gospodarczego jest stabilno$¢ makroekonomiczna, gdyz decyzje
podejmowane w ramach polityki pieni¢znej i fiskalnej wplywajg na moz-
liwoSci rozwoju gospodarczego panstwa. Wymog stabilnoSci makroekono-
micznej znalazl odzwierciedlenie w kryteriach z Maastricht. W przypadku
polityki monetarnej sg to limity wprowadzania pienigdza do obiegu, nato-
miast w przypadku polityki fiskalnej sg to limity dotyczace dopuszczalnego
poziomu zadluzenia w stosunku do PKB oraz deficytu budzetowego.

*Dr Agnieszka Ktos — Katedra Unii Europejskiej im. Jean Monnet w Kolegium
Ekonomiczno-Spotecznym Szkoty Gléwnej Handlowej w Warszawie.

! Raport na temat pelnego uczestnictwa Rzeczypospolitej Polskiej w trzecim eta-
pie Unii Gospodarczej i Walutowej, Narodowy Bank Polski, Warszawa 2009, s. 7.
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Postulat stabilnoSci makroekonomicznej oraz konieczno$¢ odwotania
do Kryteriow z Maastricht pelnity w krajach strefy euro funkcje kotwicy
nominalnej dyscyplinujacej polityke gospodarcza. Scentralizowanej po-
lityce pieni¢znej, kreowanej przez wspolny bank centralny, towarzyszy
zdecentralizowana polityka fiskalna, ksztaltowana przez rzady panstw
czlonkowskich. Zamysiem tworcow kryteridow konwergencji nominalnej
z Maastricht bylo m.in. wyeliminowanie ryzyka nadmiernego zadluzenia
si¢ panstw czlonkowskich. Nadmiernie ekspansywna polityka fiskalna
moze sprawic, ze finanse publiczne nie bedg w stanie realizowac funkcji
stymulujgcej 1 stabilizujacej. Prowadzi¢ to moze do zwigkszenia premii
za wzrastajgce ryzyko kredytowe zawarte w stopach diugoterminowych,
a negatywne konsekwencje wzrostu kosztu pienigdza mogg wowczas do-
tkng¢ rowniez kraje prowadzgce zdyscyplinowang polityke fiskalng. Fi-
nansowanie wydatkow panstwa zacigganiem diugu publicznego moze nie
tylko negatywnie wplywaé na poziom stop procentowych, lecz takze na
kurs wspolnej waluty w kierunku jego aprecjacji’.

Wprowadzenie wspdlnej waluty sprawito, ze panstwa strefy euro chet-
nie decydowaly sie na zwickszanie wydatkow przez inwestycje w nietypo-
we instrumenty finansowe, tzw. derywaty. Problemy zwigzane z amery-
kanskimi kredytami hipotecznymi doprowadzily do braku ptynnosci na
rynkach pienieznych na calym $wiecie. Zalamanie rynku nieruchomosci
bylo odczuwalne takze w panstwach czlonkowskich Unii Europejskie;.
Kryzys gospodarczy, ktory szczegblnie dotkngl panstwa strefy euro, skto-
nil wszystkie panstwa czlonkowskie Unii Europejskiej do refleksji nad
stanem unii gospodarczej i walutowej. Konieczne byto podj¢cie dziatan
stabilizujgcych gospodarki panstw strefy euro. Zdecydowano o ustano-
wieniu regul, ktére beda zobowigzywaly panstwa czlonkowskie do utrzy-
mywania dyscypliny w zakresie wydatkow budzetowych.

Polska nie funkcjonuje w systemie gospodarki zamknietej, ktorej nie
dotykalyby zmiany gospodarcze zachodzace w gospodarkach zewnetrz-
nych. Wyraznie mozna odczué, ze pogorszenie koniunktury w otoczeniu
zewnetrznym Polski przetozylo si¢ na spowolnienie wzrostu gospodar-
czego w Kkraju oraz na istotng zmian¢ warunkow makroekonomicznych,
ktore nie sprzyjaja prowadzeniu polityki gospodarczej. Celem artykutu
jest wskazanie relacji miedzy wprowadzonymi zaostrzeniami makroeko-
nomicznymi w strefie euro, w tym zaostrzen dotyczacych przestrzegania
zapisOw w zakresie ram budzetowych wiazacych wszystkie panstwa czion-
kowskie, a skutkami, jakie niesie ze sobg nieprzestrzeganie nowych za-
sad, oraz mozliwoscig realizacji polityki regionalnej w Polsce. W artykule

2 Ibidem, s. 13.
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skupiono si¢ na ocenie realizacji kryteriow konwergencji o charakterze
fiskalnym. Wprowadzenie zaostrzen makroekonomicznych w strefie euro
oraz wprowadzenie ram budzetowych dla panstw czlonkowskich beda-
cych poza strefg niesie implikacje dla realizacji polityki gospodarczej kaz-
dego panstwa, w tym dla prowadzenia tak istotnej dla wszystkich krajow
czlonkowskich polityki regionalnej, ktéra ma prowadzi¢ do zréwnowa-
zonego rozwoju w calym regionie. Poziom dlugu publicznego oraz defi-
cytu budzetu panstwa moze miec istotny wplyw na realizacj¢ tej polityki
w Polsce w formie finansowania programow operacyjnych ze srodkow po-
chodzacych z budzetu Unii Europejskie;.

1. Cele polityki regionalnej Unii Europejskiej
a strategia Europa 2020

Gl6éwnym celem polityki regionalnej Unii Europejskiej jest zwigk-
szenie spojnosci ekonomicznej i spotecznej we wszystkich jej regionach
przez udzielanie pomocy slabiej rozwini¢tym regionom i sektorom go-
spodarek panstw cztonkowskich. Wszelkie dzialania podejmowane w ra-
mach polityki regionalnej UE majg wspiera¢ zroéwnowazony rozwoj go-
spodarczy oraz osiggniecie wysokiego poziomu zatrudnienia. Realizacja
polityki regionalnej opiera si¢ na dzialaniach panstwa i wystgpujacych
w jego imieniu wladz centralnych i regionalnych w zakresie Swiadomego
ksztaltowania procesu rozwoju spolecznego i ekonomicznego regionow
w ramach ogdlnej polityki spoteczno-ekonomicznej®. Na istote realizacji
polityki regionalnej wskazuje art. 130A Jednolitego aktu europejskie-
g0, zgodnie z ktérym ,,W celu wspierania swego harmonijnego rozwoju
Wspolnota rozwija i prowadzi dzialania zmierzajace do wzmocnienia
swej spojnosci gospodarczej i spolecznej. W szczegolnosci Wspolnota
zmierza do zmniejszenia dysproporcji w poziomach rozwoju réznych
regionoéw oraz do zmniejszenia zacofania regionoOw mniej uprzywilejo-
wanych”.

Gtleboki kryzys finansowy w latach 2008-2009, ktéry dotkngl wigkszosc¢
krajow Unii Europejskiej, oraz trudnosci finansowe wielu panstw w latach
2010 1 2011, bedace wynikiem tegoz kryzysu, wplynely na decyzj¢ o pod-
jeciu przez Komisj¢ Europejska i inne instytucje oraz organy unijne wielu
dziatan majgcych na celu przezwycic¢zenie kryzysu, zwlaszcza w obszarze fi-
nanséw publicznych panstw czlonkowskich oraz nadanie nowych impulsow

3 B. Winiarski, Polityka regionalna, Warszawa 1976, s. 13.
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rozwojowych Unii Europejskiej*. Na tle Swiatowego kryzysu wyraznie ujaw-
nily si¢ problemy gospodarki Unii Europejskiej, gdyz zmiany gospodarcze
zachodzily szybciej niz zmiany polityczne. Na przyktadzie kryzysu w stre-
fie euro udowadnia sie, ze unia gospodarcza i walutowa zostala niewlaSciwie
skonstruowana w odniesieniu do rozlozenia kompetencji mi¢dzy panstwa-
mi a instytucjami UE. Panstwa zostaly pozbawione prawa do ksztaltowania
wlasnej polityki monetarnej, a Unii Europejskiej nie przyznano mocy decy-
zyjnej w sferze fiskalnej. W tej sytuacji pojawienie si¢ kryzysu bylto kwestig
czasu’. Kryzys odstonil strukturalnie stabe punkty Europy. Srednia stopa
wzrostu w Europie byla strukturalnie nizsza w poroéwnaniu z naszymi naj-
wigkszymi partnerami gospodarczymi, gidéwnie z uwagi na réznice w pozio-
mach wydajnosci, co wynika z réznic w strukturach biznesowych, nizszego
poziomu inwestycji w dzialalno$¢ badawczo-rozwojows i innowacje oraz
niewystarczajacego wykorzystania technologii informacyjno-komunikacyj-
nych, niecheci czesci naszych spoteczenstw do wprowadzania innowacji,
trudnosci w dostepie do rynku i mniej dynamicznego otoczenia biznesu.
Niskie wskazniki zatrudnienia, ktére wynosza Srednio 69% dla os6b w wie-
ku 20-64 lat, sa znacznie nizsze niz w innych cze$ciach §wiata. Spoteczen-
stwa starzejg si¢ coraz szybciej. Wraz z odchodzeniem na emeryture poko-
lenia wyzu demograficznego liczba oséb aktywnych zawodowo zacznie si¢
w UE zmniejszaé. Systemy gospodarcze w Unii Europejskiej sg coraz bar-
dziej wspolzalezne. Mimo tego, ze system gospodarczy Unii Europejskiej
jest jednym z najbardziej otwartych na Swiecie, trzeba mie¢ na uwadze to,
ze konkurencja ze strony krajow rozwinig¢tych i wschodzacych jest coraz
ostrzejsza. Dostepnos¢ tatwych kredytow, krotkowzrocznos¢ i nadmierne
ryzyko na rynkach finansowych na calym $wiecie sprzyjaly spekulacjom
1 doprowadzily do wzrostu opartego na bance finansowej i do powaznej nie-
rownowagi®. Wzrost akcji kredytowej kierowany do gospodarstw domowych
oraz malych i Srednich przedsi¢biorstw skutkowat spadkiem jakosci udzie-
lanych kredytow oraz doprowadzil do powstania baniek spekulacyjnych na
rynkach aktywow, w szczeg6lnoSci nieruchomosci. Peknigcie takich baniek
przyczynilo si¢ do wybuchu kryzysu bankowego, ktorego skutki przybraty
charakter ogélnoSwiatowy z uwagi na efekt domina, ktéry wynika z glo-
balizacji rynkow 1 wzrostu powigzan miedzyinstytucjonalnych. Co wiecej,

* S. Owsiak, Opinia merytoryczna na temat Paktu Euro Plus, Traktatu o stabilnosci,
koordynacji i zarzqdzaniu gospodarczym w Unit Gospodarczej i Walutowej, Europejskim
Mechanizmie Stabilizacyjnym i tzw. szesciopaku, ,Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sej-
mowych Kancelarii Sejmu” 2012, nr 1(33), s. 162.

5 Z. Czachor, Kryzys i zaburzona dynamika Unii Europejskiej, Warszawa 2013, s. 88.

¢ Europa 2020 Strategia na rzecz inteligentnego i zrOéwnowazonego rozwoju Sprzy-
jajacego wigczeniu spolecznemu, KOM (2010), Bruksela 3.3.2010, s. 8-9.

54



A. Klos, Zaostrzenia makroekonomiczne w Unii Europejskiej...

zjawiska boomow kredytowych oraz baniek spekulacyjnych wzajemnie sie
napedzajg, tworzgc mechanizm sprz¢zenia zwrotnego (nazywany czesto ak-
celeratorem finansowym)’.

Wprowadzenie wspolnej waluty sprawilo, ze panstwa czionkowskie
strefy euro w okresie 2002-2007 zdecydowaly si¢ na zwigkszenie wydat-
kéw. Przykladem jest Grecja, ktéra przystepujac do unii gospodarczej
1 walutowej, mogla liczy¢ na gwarancje finansowe Europejskiego Banku
Centralnego oraz pozostatych panstw grupy euro. Oprocentowanie obli-
gacji znacznie spadto, co obnizylto koszty obstugi diugu. EBC akceptowat
greckie obligacje jako zabezpieczenia kredytu. Europejskie banki zain-
teresowane byly zakupem greckich obligacji rzgdowych, gdyz mogly je
wykorzystac¢ do otrzymania nizej oprocentowanych pozyczek z EBC. Po-
dobne mechanizmy stosowano w Irlandii, Portugalii, Hiszpanii czy we
Wioszech®. W przypadku tak szerokiego spektrum przyczyn kryzysu fi-
nansowego Unii Europejskiej znaczenia nabiera wybor rodzaju polityki
w celu rozwigzania problemu. Potozono szczegdélny nacisk na wzmocnie-
nie regul ostroznoSciowych dotyczgcych stabilnoSci systemu finansowe-
go’. Kryzys zmusit Europe do opracowywania rozwigzan na rzecz sku-
tecznego i stabilnego systemu finansowego, ktory bedzie mial przetozenie
takze w systemie globalnym. Pokazal, ze systemy gospodarcze panstw UE
sg w bardzo duzym stopniu zalezne od siebie nawzajem. Szczegé6lnie uwi-
docznione zostaly bliskie zwigzki panstw w strefie euro i ich wzajemne
oddziatywanie. Reformy lub ich brak w jednym kraju majg wplyw na wy-
niki we wszystkich pozostatych'C.

Opracowana strategia Europa 2020 ma pokazaé ze ,,Europa moze si¢
rozwija¢ w sposob inteligentny 1 zrownowazony, moze sprzyjaé wigczeniu
spotecznemu, umie znaleZz¢ sposdb na stworzenie nowych miejsc pracy

7 M. Czaplicki, Boomy kredytowe w gospodarkach wschodzqcych. Przyczyny 1 sposoby
przeciwdzialania, Materialy i Studia NBP nr 284, Warszawa 2012, s. 9; W. Nawrot,
Globalny kryzys finansowy XXI wieku, Warszawa 2009, szerzej na temat boomu kredy-
towego za M. Czaplickim: C. Borio, I. Shim, Whatcan (macro-) prudential policy do to
supportmonetary policy?, ,BIS, Working Paper”, grudzien 2007, No. 242, s. 1; C. Borio,
P. Lowe, Assetprices, financial and monetarystability: exploring the nexus, »,BIS Working
Papers” 2002, No. 114; E Allen, D. Gale, Bubbles, Crises, and Policy, ,Oxford Review
of Economic Policy” 1999, tom 15, nr 3, s. 9-18.

8 Z. Czachor, op.cit., s. 426, szerzej na temat greckiego kryzysu: Grecki kryzys
— geneza 1 konsekwencje, Dokument uzupelniajagcy do Ram Strategicznych Narodowe-
go Planu Wprowadzenia Euro, Ministerstwo Finanséw, Biuro Pelnomocnika Rzgdu
ds. Wprowadzenia Euro przez Rzeczpospolita Polska, Warszawa 26.10.2010.

® Patrz np.: European Commission, Communication from the Commission, European
financial supervisions, COM (2009) 252, Bruksela, 27.5.2009.

10 Europa 2020, op.cit., s. 9.
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i okresli¢ kierunek rozwoju naszych spoteczenstw™!!. Ma poméc w skory-
gowaniu niedociggnie¢ europejskiego modelu wzrostu gospodarczego i stwo-
rzy¢ warunki, dzieki ktérym bedzie on bardziej inteligentny, zrownowazony
1 sprzyjajacy wiaczeniu spotecznemu'?. Komisja Europejska wymienia pieé
wymiernych celow UE, ktore nadadza kierunek calemu procesowi wchodze-
nia na Sciezk¢ zrownowazonego rozwoju i zostang przelozone na cele krajowe.
Obejmujg one zatrudnienie, badania 1 innowacje, zmiany klimatu i energie,
edukacj¢ oraz walke z ubdstwem. Pokazujg kierunek, w ktérym powinna zmie-
rza¢ Unia Europejska. Cele te beda realizowane za pomoca narzedzi w postaci
nowych metod zarzagdzania finansami, wspartych rynkiem wewnetrznym,
budzetem, wymiang handlowg i zewnetrzng politykg gospodarczg oraz trwa-
Iymi zasadami unii gospodarczej i walutowej'®. Obok gtéwnych pieciu celow
bedzie realizowanych siedem tzw. inicjatyw przewodnich, w oparciu o ktore
Unia Europejska i wladze panstw cztonkowskich bedg nawzajem uzupelniac
swoje dzialania w kluczowych dla strategii obszarach, sg to:

¢ ,Unia innowacji”,

e ,Mlodziez w drodze”,

* ,Europejska agenda cyfrowa”,

* ,,Europa efektywnie korzystajaca z zasobow”,

* ,Polityka przemystowa w erze globalizacji”,

e ,Program na rzecz nowych umiej¢tnosci i zatrudnienia”,

* ,Europejski program walki z ubostwem”!4.

Obecnie osiagniecie celow strategii ,, Europa 2020” jest mocno utrudnio-
ne m.in. z powodu obnizenia wskaznikow zatrudnienia oraz wzrostu ubé-
stwa 1 wykluczenia spotecznego. Poglebiajace si¢ dysproporcje regionalne
podwazajg jeden z gtéwnych celow Unii Europejskiej i polityki spdjnosci.
Chociaz niektére panstwa czlonkowskie wyszly z kryzysu stosunkowo nie-
poszkodowane, to w przypadku wigkszosci z nich probleméow bedzie wiegce;j,
a zasobow publicznych mniej. W r6znych regionach Europy istniejg prob-
lemy gospodarczo-spoleczne o r6znym stopniu nat¢zenia. Zatem przyszie
programy bedg musialy uwzgledniaé te réznice w sposéb umozliwiajacy
maksymalizacj¢ pozytywnych skutkéw i ukierunkowania dziatan na prob-
lemy w tych miejscach, w ktorych sg one najpowazniejsze’.

11 .M. Barroso, stowo wstepne do Europa 2020, op.cit., s. 2.

12 http://ec.europa.eu/europe2020/europe-2020-in-a-nutshell/index pl.htm [dostep
26.08.2013].

13 Europa 2020, op.cit., s. 3.

14 Ibidem, s. 5-6. .

15 Sprawozdanie Komisji dla Parlamentu Europejskiego i Rady, Osme sprawozda-
nie z postepow w dziedzinie spdjnosci gospodarczej, spotecznej i terytorialnej, Regio-
nalny i miejski wymiar kryzysu, COM(2013) 463 final, Bruksela 26.06.2013, s. 17.
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Kryzys w Unii Europejskiej wskazal na potrzebe zbudowania silniej-
szego modelu zarzgdzania gospodarczego, ktory ma si¢ opiera¢ na dwoch
filarach: podejSciu tematycznym, Iaczacym ogélne priorytety i stuzace ich
realizacji wymierne cele, oraz na sprawozdaniach panstw cztonkowskich,
ktére majg pomdc w opracowaniu wlasnych strategii powrotu do trwalego
wzrostu gospodarczego i stabilnych finanséw publicznych. Na poziomie
UE przyjete zostang zintegrowane wytyczne, obejmujgce unijne priorytety
ogodlne i wymierne cele, a poszczegdlnym panstwom cztonkowskim przeka-
zane zostang zalecenia. Strategia Europa 2020 oraz Pakt na rzecz stabilnoSci
1 wzrostu beda prowadzone jednocze$nie, jednak instrumenty te bedg funk-
cjonowac niezaleznie od siebie przy zachowaniu integralnosci paktu'®.

2. Zaostrzenia makroekonomiczne w Unii Europejskiej

Pierwszym formalnym wyrazem ustaleni majgcych na celu przezwycie-
zenie kryzysu finansowego, zapewnienie stabilnosci strefy euro oraz wzro-
stu gospodarczego podjetych podczas posiedzenia Rady Europejskiej 24—
25 marca 2011 r. byl pakt euro plus. Podjete decyzje nie miaty charakteru
opracowania, ale zaowocowaly przygotowaniem wigzacych dokumentow,
tj. szeSciu aktow prawnych (piec rozporzadzen Parlamentu Europejskiego
1 jedna dyrektywa Rady Ecofin — tzw. szeSciopak), Traktat o stabilnoSci,
koordynacji i zarzadzaniu w unii gospodarczej i walutowej (tzw. traktat
fiskalny) oraz europejski mechanizm stabilizacji (zalacznik II do paktu
euro plus). Pakt euro plus dotyczy catej Unii Europejskie;j. Ideg jest $ci-
slejsza koordynacja polityki gospodarczej, stuzgca zwigkszeniu konkuren-
cyjnosci gospodarek krajow Unii Europejskiej oraz konwergencji. Pakt
jest zgodny z funkcjonujagcym w Unii Europejskiej modelem zarzadzania
gospodarczego, a jego celem jest wzmocnienie tego modelu. Realizacja
paktu bedzie zgodna z instrumentami zawartymi w strategii Europa 2020,
semestrem europejskim, wytycznymi oraz Paktem na rzecz stabilnosci
1 wzrostu. Zgodnie z zalozeniami paktu kazde panstwo ma obowigzek
przedstawienia krajowego zakresu reform. Co roku szef kazdego panstwa
lub szef rzgdu bedzie musial przedstawi¢ konkretne zobowigzanie krajo-
we w zakresie reform. Zobowigzanie to bedzie podlegatlo monitorowaniu
reform na podstawie sprawozdania Komisji przedstawianego na szczeblu
politycznym przez szeféw panstw badZ rzagdu'’. Pakt euro plus wyraza po-
lityczne zobowigzanie do:

16 Europa 2020, op.cit., s. 6.
17 S. Owsiak, op.cit., s. 162-163.
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* przeglagdu wskazanych mechanizmoéw wplywajacych na jednostko-
we koszty pracy,

* zwiekszenia wydajnosci rynkow ustug przez otwieranie sektorow
dotychczas chronionych oraz przez wspieranie zdolnoSci rynkow
pracy do elastycznej reakcji na podaz miejsc pracy,

* poprawy systemu opodatkowania pracy oraz jakoSci otoczenia bi-
znesowego przedsiebiorstw,

* stworzenia warunkow stabilnoSci finanséw publicznych przez za-
chowanie diugookresowej zdolnoSci obsiugi zobowigzan, w tym
odpowiednie dostosowanie systemu emerytalnego do sytuacji de-
mograficznej,

* zapewnienia krajowych podstaw prawnych stuzacych zapewnieniu
stabilnosci sektora finansowego.

W odniesieniu do innych niz ww. elementy polityki fiskalnej strony
paktu euro plus zobowigzaly si¢ do odzwierciedlenia unijnych zasad fi-
skalnych okreslonych w Pakcie na rzecz stabilnosci 1 wzrostu w ich usta-
wodawstwie krajowym. Strony zobowigzaly si¢ rowniez do prowadzenia
politycznej dyskusji stuzacej wymianie informacji i doswiadczen dotycza-
cych polityk podatkowych. Pakt przewiduje, ze strony bedg uzgadniaé ze-
stawy konkretnych dzialan realizowanych przez nie w ciggu nastepnych
12 miesiecy*®.

Wszystkie panstwa czlonkowskie zobowigzaly si¢ do osiggnigcia celow
strategii Europa 2020 i ustanowily zgodne z nig cele krajowe oraz strategie
pobudzajace wzrost gospodarczy.

Przyjete 16 listopada 2011 r. akty prawne (tj. pigc rozporzadzen) wpro-
wadzily zmiany legislacyjne dotyczace wzmocnienia koordynacji polityk
gospodarczych oraz dyscypliny finanséw publicznych w strefie euro. Dwa
z nich zmieniajg dotychczasowe rozporzgdzenie dotyczace wzmocnienia
nadzoru pozycji budzetowych oraz nadzoru i koordynacji polityk gospo-
darczych oraz rozporzadzenie w sprawie przyspieszenia oraz wyjasnienia
procedury nadmiernego deficytu. Z punktu widzenia Polski i innych kra-
jow spoza strefy euro kluczowe znaczenie ma dyrektywa Rady 2011/85/
UE z dnia 8 listopada 2011 r. w sprawie wymogoéw dla ram budzetowych
panstw czlonkowskich. Ramy te stanowig zbidr uzgodnien, procedur, re-
gul i instytucji bedacych podstawg prowadzenia polityki budzetowej sek-
tora instytucji rzgdowych i samorzgdowych, a dotyczg w szczegdlnosci:

18 A. Nowak-Far, Opinia na temat Traktatu o stabilnosci, koordynacji 1 zarzqdzaniu
w Unu Gospodarczej i Walutowej, w tym jego relacji z innymi dokumentami poswigconymi
zarzqdzaniu gospodarczemu w Unii Europejskiej, ,,Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sej-
mowych Kancelarii Sejmu” 2012, nr 1(33), s. 109.
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e systemOw rachunkowosSci budzetowej i sprawozdawczosci staty-
stycznej,

* regul i procedur regulujacych przygotowywanie prognoz na potrze-
by planowania budzetowego,

* numerycznych regul fiskalnych, ktére sg wyrazone zbiorczym
wskaznikiem wynikoéw budzetowych, tj. deficyt budzetowy sektora
instytucji rzagdowych i samorzadowych, potrzeby pozyczkowe, dlug
1 ich gtéwne skiadniki,

e procedur budzetowych stanowigcych podstawe procesu budzetowe-
go na wszystkich etapach,

* Sredniookresowych ram budzetowych, wydluzajacych perspekty-
we ksztaltowania polityki budzetowej poza roczny cykl budzetowy,
w tym ustalanie priorytetow politycznych i Sredniookresowych ce-
16w budzetowych,

* uzgodnien dotyczacych niezaleznego monitorowania i analizy ma-
jacych na celu zwigkszenie przejrzystoSci elementoéw procesu bu-
dzetowego,

* mechanizmoéw i zasad regulujacych relacje budzetowe mig¢dzy orga-
nami publicznymi we wszystkich podsektorach sektora instytucji
rzagdowych i samorzgdowych®.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i1 Rady (UE)
nr 1173/2011 w sprawie skutecznego egzekwowania nadzoru budzetowego
w strefie euro ustanawia system sankcji stuzgcych skuteczniejszemu egze-
kwowaniu czeSci zapobiegawczej 1 naprawczej paktu stabilnosci 1 wzrostu
w strefie euro. Natomiast tryb postgpowania wyjasniajacego przyczyny
powstania nadmiernego deficytu przewiduje rozporzgdzenie Rady (UE)
nr 1177/2011 zmieniajgce rozporzadzenie (WE) nr 1467/97 w sprawie przy-
spieszenia i wyjasnienia procedury nadmiernego deficytu®. W przypadku
podjecia decyzji przez Rade o niepodjeciu przez panstwo czlonkowskie
w ramach procedury wielostronnego monitorowania dziatan zgodnych
z zaleceniem Rady moze ona naltozy¢ na to panstwo obowigzek zlozenia
w Komisji oprocentowanego depozytu w wysokosci 0,2% jego PKB z roku
poprzedzajgcego rok, w ktorym nalozono sankcje. Istotg tej sankcji jest to,
ze panstwo nie moze dysponowac kwotg odpowiadajacg 0,2% PKB z roku
poprzedniego. Depozyt ten moze si¢ zmieni¢ w depozyt nieoprocentowa-
ny, a nawet grzywne w przypadku dalszego niestosowania regul polityki
budzetowej. W przypadku wystgpienia nadmiernego deficytu w panstwie

19 Art. 2 dyrektywy Rady 2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 r. w sprawie wymogow
dla ram budzetowych panstw czlonkowskich, Dz. Urz. UE L 306, 23.11.2011, s. 44.
2 Dz. Urz. UE L 306, 23.11.2011, s. 33.
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czlonkowskim, ktore zlozylo w Komisji oprocentowany depozyt, lub
w przypadku stwierdzenia przez Komisje szczegblnie powaznego niesto-
sowania si¢ do obowigzkow wynikajacych z Paktu, Rada moze natozy¢ na
nie obowigzek zlozenia nieoprocentowanego depozytu w wysokosci 0,2%
PKB z roku poprzedniego. Jezeli Rada uzna, ze panstwo cztonkowskie nie
podjeto skutecznych dzialan majacych na celu skorygowanie nadmierne-
go deficytu, moze by¢ na nie nalozona grzywna w wysokosci 0,2% PKB
z roku poprzedzajacego rok, w ktérym podjeto decyzj¢ o nalozeniu grzyw-
ny. Nieoprocentowany depozyt ztozony przez panstwo czlonkowskie zo-
staje wowczas przeksztalcony w grzywne. W tym przypadku, podobnie jak
przy skladaniu nieoprocentowanego depozytu, jezeli wyliczona wysokos¢
grzywny jest nizsza od wysokosci zlozonego depozytu nieoprocentowane-
g0, roznica zostanie zwrocona panstwu czlonkowskiemu. Jezeli jest niz-
sza, wowczas pastwo czlonkowskie reguluje powstatg roznice?.

Nowos¢ 1 unikatowos$¢ tej konstrukeji prawnej polega na tym, ze dotych-
czasart. 126 ust. 8 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej miat zasto-
sowanie takze do panstw spoza strefy euro. Mogta by¢ do nich adresowana
decyzja Rady przewidziana w tym przepisie. Rozporzadzenie 1173/2011
nie eliminuje tej konstrukcji, lecz wprowadza mozliwos¢ zastosowania
»grzywny” jako srodka przymuszajacego tylko wobec panstw strefy euro.
Artur Nowak-Far zwraca uwage na to, ze dwoistos¢ regut dotyczaca pro-
cedury nadmiernego deficytu pojawi si¢, nie jak to mialo miejsce przed
przyjeciem rozporzadzenia — na etapie stosowania art. 126 ust. 9 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, ale juz w kontekscie ust. 8 tego po-
stanowienia?’. Rozporzadzenie 1173/2011 reguluje takze kwestie zwigzane
z manipulowaniem danymi statystycznymi. Panstwo, ktore podaje nie-
prawdziwe dane dotyczace deficytu oraz diugu istotne dla stosowania pro-
cedury nadmiernego deficytu, moze zosta¢ ukarane grzywna w wysokosci
do 0,2% PKB danego panstwa cztonkowskiego®.

Obok procedury wielostronnego monitorowania oraz nadmiernego
deficytu wprowadza sie¢ nowe instrumenty koordynacyjne polityk go-
spodarczych. Sg to: procedura zapobiegania zakléceniom roéwnowagi
makroekonomicznej i ich korygowania oraz procedura dotyczaca nad-
miernego zaklocenia réwnowagi. Przepisy rozporzadzenia 1176/2011
stosuje si¢ w ramach europejskiego semestru. Zgodnie z rozporzadze-
niem 1176/2011 za ,zakldocenie rownowagi” uwaza si¢ jakgkolwiek

2 Art. 4-6 rozporzgdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1173/2011
w sprawie skutecznego egzekwowania nadzoru budzetowego w strefie euro, Dz. Urz.
UE L 360, 23.11.2011, s. 4-5.

2 A. Nowak-Far, op.cit., s. 112.

2 Art. 8 rozporzgdzenia 1173/2011, op.cit., s. 5.

60



A. Klos, Zaostrzenia makroekonomiczne w Unii Europejskiej...

tendencje prowadzaca do rozwoju sytuacji makroekonomicznej, ktora
ma lub moze mie¢ niekorzystny wplyw na prawidtowe funkcjonowanie
gospodarki panstwa czionkowskiego lub unii gospodarczej i walutowej,
lub catej unii. Procedura zapobiegania zakl6ceniom opiera si¢ na anali-
zie sytuacji makroekonomicznej panstw UE, czyli nalezacych do strefy
euro i bedacych poza nig. Komisja Europejska przygotowuje coroczne
sprawozdanie zawierajagce jakoSciowg ocen¢ gospodarczo-finansowsg
opartg na tabeli wskaznikow, ktérych wartosci sg porownywalne z orien-
tacyjnymi progami. Ocena uwzglednia ewolucje zaklocen réwnowagi
w Unii i w strefie euro. W sprawozdaniu stwierdza si¢, czy przekro-
czenie progdw w co najmniej jednym panstwie czlonkowskim oznacza
mozliwo$¢ wystapienia zaklocen rownowagi. Wskazuje si¢ w nim pan-
stwa czlonkowskie, w ktorych mogg wystepowac zakldcenia rownowagi,
lub ktére mogg by¢ na nie narazone. Komisja przekazuje sprawozdanie
wraz ze sformutowanymi zaleceniami do Rady Unii Europejskiej oraz
Parlamentowi Europejskiemu, Eurogrupie i Europejskiemu Komite-
towi Ekonomiczno-Spotecznemu. Rada omawia sprawozdanie roczne
Komisji i przeprowadza jego ogdlng ocene, Eurogrupa za§ — w zakre-
sie, w jakim dotyczy ono panstw czlonkowskich, ktorych walutg jest
euro. W analizie ekonomicznej Komisja UE zwraca szczegblng uwage
na zmiany w sytuacji realnej, w tym na wzrost gospodarczy, zatrudnie-
nie i bezrobocie, nominalng i realng konwergencje wewnatrz strefy euro
1 poza nig, zmiany sytuacji w zakresie produktywnosci i odnos$ne czyn-
niki wplywajace na jej rozwdj, tj. badania i rozwéj, inwestycje krajowe
1 zagraniczne, zmiany w poszczegélnych sektorach gospodarki, w tym
w sektorze energetycznym, ktore wptywajg na PKB oraz na wyniki obro-
tow biezgcych. Wskazniki dotyczgce danych makro- i mikroekonomicz-
nych panstw czlonkowskich wskazujg dolne i gérne progi ostrzegawcze,
ktore sg zré6znicowane dla panstw nalezacych do strefy euro i panstw do
niej nienalezgcych. W przypadku wskaznikéw dotyczacych stabilnoSci
rynku finansowego uwzglednia sie prace Europejskiej Rady ds. Ryzyka
Systemowego. Komisja moze zwrdcié si¢ do niej o przedstawienie sta-
nowiska w sprawie opracowania wskaznikéw stosownych z punktu wi-
dzenia stabilnosci rynku finansowego. Jezeli Komisja uzna, ze w danym
panstwie czlonkowskim wystepujg zaklocenia réwnowagi, informuje
o tym Parlament Europejski, Rade, Eurogrupe, wiasciwe europejskie
organy nadzoru oraz Europejska Rade ds. Ryzyka Systemowego. Rada
moze, na zalecenie Komisji, stwierdzi¢ istnienie nadmiernego zaklo-
cenia rownowagi i zaleci¢ danemu panstwu czlonkowskiemu podjecie
dziatan naprawczych. Panstwo czlonkowskie ma obowigzek przedstawic
Radzie i Komisji plan dzialan naprawczych opracowanych na podstawie
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zalecen Rady. Plan ten podlega uzgodnieniu z Radg i Komisjg?. W przy-
padku stwierdzenia niewlasciwego wykonywania planu naprawczego
oraz dalszego niewykonywania i niestosowania si¢ do zalecenn Rady UE
majg zastosowanie sankcje okreslone w rozporzagdzeniu Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady (UE) nr 1174/2011 w sprawie Srodkéw egzekwowania
korekty nadmiernych zaklocen rownowagi makroekonomicznej w stre-
fie euro. Sankcje te dotyczg jedynie panstw strefy euro. Jezeli Rada uzna,
ze dane panstwo czlonkowskie nie podj¢to dziatan naprawczych nato-
zonych przez Rade¢ w formie zalecen (zgodnie z art. 8 ust. 3 rozporza-
dzenia 1176/2011), naktada si¢ roczng grzywne¢ w wysokosci 0,1% PKB.
W przypadku niestosowania si¢ do wydanej decyzji Rady UE (art. 10
ust. 4 rozporzgdzenia 1176/2011) roczna grzywna nakladana jest w dro-
dze przeksztalcenia oprocentowanego depozytu w roczng grzywne?.
Zaréwno dochody Komisji uzyskane z tytulu odsetek od ztozonych
depozytéw, grzywna zaplacona w wyniku procedury nadmiernego de-
ficytu, jak i grzywna zaplacona w wyniku procedury korygowania nie-
rownowag makroekonomicznych bedg przekazywane na rzecz Europej-
skiego Instrumentu StabilnoSci Finansowej®. Z tego instrumentu bedg
udzielane pozyczki krajom proporcjonalnie do stopnia zakldcenia row-
nowagi makroekonomicznej i fiskalnej panstwa cztonkowskiego. Euro-
pejski Mechanizm Stabilizacji jest adresowany jedynie do panstw strefy
euro. Kraje spoza tej strefy mogg w nim uczestniczy¢ jako obserwatorzy,
ktorym bedg dostarczane wszelkie materialy dotyczace stabilnosci. Wraz
z przystapieniem do strefy euro istnieje obowigzek dotgczenia do EMS
wraz z wszelkimi prawami i obowigzkami. Wigze sie z tym koniecznos§¢
wniesienia kapitatu na takich samych zasadach, jak wniesienie kapitatu
do Europejskiego Banku Centralnego. Udzial kapitalowy panstw two-
rzacych EMS jest o tyle wazny, ze od jego wysokoS$ci uzalezniona jest
liczba gloséw przy niektorych podejmowanych decyzjach. Najwigkszy
udzial w nim majg Niemcy — 190 mld euro i Francja — ok. 143 mld euro.
Przewiduje sig, ze efektywna zdolnos¢ do udzielania pozyczek nie bedzie
mniejsza niz 500 mld euro. Europejski Mechanizm Stabilizacji zamierza
Scisle wspolpracowaé z Miedzynarodowym Funduszem Walutowym na

2+ Art. 1-8 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1176/2011
z dnia 16 listopada 2011 r. w sprawie zapobiegania zakt6ceniom réwnowagi makroe-
konomicznej i ich korygowania, Dz. Urz. UE L 360, 23.11.2011, s. 28-30.

% Art. 1-3 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1174/2011
w sprawie srodkow egzekwowania korekty nadmiernych zakt6cen réwnowagi makro-
ekonomicznej w strefie euro, Dz. Urz. UE L 360, 23.11.2011, s. 10.

% Art. 10 rozporzadzenia 1173/2011, op.cit., s. 6 oraz art. 4 rozporzadzenia
1174/2011, op.cit., s. 10.
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poziomie technicznym i finansowym przy zaangazowaniu Komisji i Eu-
ropejskiego Banku Centralnego?.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1175/2011
zmieniajgce rozporzadzenie Rady (WE) nr 1466/97 w sprawie wzmocnie-
nia nadzoru pozycji budzetowych oraz nadzoru i koordynacji polityk go-
spodarczych okresla zasady dotyczace treSci, przedkiadania, analizy i mo-
nitorowania wdrazania programow stabilnoSci i programow konwergen-
cji, stanowiacych element wielostronnego nadzoru sprawowanego przez
Rade 1 Komisje w celu zapobiegania wystgpienia nadmiernego deficytu
sektora instytucji rzagdowych i samorzgdowych oraz w celu wspierania
nadzoru i koordynacji polityk gospodarczych, aby ulatwi¢ osiggniecie
celow Unii w zakresie wzrostu gospodarczego i zatrudnienia. Rozporza-
dzenie to wprowadza zapisy uzupelniajgce dotyczace Semestru Europej-
skiego na rzecz koordynacji polityki gospodarczej, dialogu gospodarczego
oraz wprowadza zapisy dotyczace zasady niezawistoSci statystycznej?.

Europejski Semestr jest systemem tworzenia 1 nadzorowania ram ko-
ordynacji polityk gospodarczych Unii Europejskiej, ktorych ramg trak-
tatowg sg przepisy art. 121 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
oraz przepisy art. 148 Traktatu dotyczace zatrudnienia. Postanowienia do-
tyczgce Semestru Europejskiego sg czgScig szerszego pakietu planistycz-
nego Unii Europejskiej obejmujgcego strategie na rzecz zatrudnienia oraz
og6lny pakiet Europa 2020. Nowe przepisy wprowadzajg wyrazny obo-
wigzek przedstawienia przez panstwa czlonkowskie Unii nie tylko pro-
gramow konwergencji czy programow stabilizacji, ale takze krajowego
programu reform nawigzujgcego do unijnej strategii na rzecz wzrostu i za-
trudnienia. Celem Semestru jest zapewnienie odpowiedniego cyklu pla-
nistycznego obejmujgcego wszystkie kraje UE oraz zapewnienie systemu
egzekwowania realizacji planéw makroekonomicznych. Do dotychczaso-
wego systemu koordynacyjnego wprowadzono mozliwos¢ wielokrotnego
wystosowywania wobec panstw czlonkowskich wytycznych dotyczgcych
polityk gospodarczych, ustanowienie przez Komisj¢ Europejska ,misji
nadzoru” skierowanej do danego panstwa czlonkowskiego, ktore nie re-
alizuje uzgodnionych planéw gospodarczych, oraz wzmocnienie udzialu
Parlamentu Europejskiego w systemie koordynacji polityk makroekono-
micznych.

27 §S. Owsiak, op.cit., s. 168-169.

28 Art. 1 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1175/2011
z dnia 16 listopada 2011 r. zmieniajgcego rozporzadzenie Rady (WE) nr 1466/97
w sprawie wzmocnienia nadzoru pozycji budzetowych oraz nadzoru i koordynacji
polityk gospodarczych, Dz. Urz. UE L 360, 23.11.2011, s. 15.
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3. Dlug publiczny i deficyt budzetowy — stan realizacji
wybranych kryteriow konwergencji w Polsce

Co najmniej co dwa lata lub na wniosek panstwa czlonkowskiego obje-
tego derogacjg (tzn. ubiegajgcego si¢ o przyjecie do UGW) Komisja i Euro-
pejski Bank Centralny skiadajg Radzie sprawozdania w sprawie postepow
dokonanych przez panstwa cztonkowskie obj¢te derogacja w wypelnianiu
ich zobowigzan w zakresie urzeczywistnienia unii gospodarczej i waluto-
wej?. Tresc¢ sprawozdan przygotowywanych przez Komisj¢ i Europejski
Bank Centralny reguluje art. 140 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej, zgodnie z ktérym sprawozdania muszg obejmowaé analize
zgodnosci prawodawstwa krajowego, w tym statutu krajowego banku cen-
tralnego, z art. 130 i 131 TFUE oraz ze Statutem Europejskiego Systemu
Bankoéw Centralnych i Europejskiego Banku Centralnego. Sprawozdania
muszg rowniez zawieraC ocen¢ osiggnigtego przez panstwa czlonkowskie
poziomu trwatej konwergencji. Oceny tej dokonuje si¢ w oparciu o sto-
pien spelnienia kryteriéw konwergencji (tj. stabilnos$¢ cen, stabilna sy-
tuacja finansoéw publicznych, stabilnos¢ kursu walutowego, poziom dtu-
goterminowych stop procentowych) 1 z uwzglednieniem szeregu innych
czynnikéw, o ktéorych mowa w ostatnim akapicie art. 140 ust. 1 TFUE.
Ocena stanu konwergencji jest zatem dostosowana do szerzej zakrojonej
koncepcji Semestru Europejskiego, ktora przyjmuje calosciowe i wybie-
gajace w przyszlos¢ podejscie do wyzwan w zakresie polityki gospodar-
czej, przed ktorymi stoi UGW w swoich dazeniach na rzecz zapewnienia
dtugoterminowej stabilnosci finanséw publicznych, konkurencyjnosci,
stabilno$ci rynkéw finansowych oraz wzrostu gospodarczego. Analiza
sprawozdania z konwergencji 2012 r. nie napawa optymizmem. Wska-
zuje si¢, ze ,prawodawstwo polskie — w szczegdlnoSci ustawa o banku
centralnym (NBP) oraz Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej — nie jest
w pelni zgodne z wymogiem okreslonym w art. 131 TFUE. Niezgodnosci
dotyczg kwestii niezaleznosci banku centralnego, zakazu finansowania ze
srodkoéw banku centralnego oraz jego integracji z ESBC z chwilg przyje-
cia euro. Ponadto ustawa o NBP zawiera rowniez pewne niedociggniecia
w odniesieniu do niezaleznoSci banku centralnego oraz jego integracji
z ESBC z chwilg przyjecia euro”®. Komisja uznala, ze Polska nie spelnia

¥ Qstatnie sprawozdania z konwergencji zostaly przyjete przez Komisje i Euro-
pejski Bank Centralny w maju 2010 r.

30 Sprawozdanie Komisji, Sprawozdanie z konwergencji — 2012 r. (przygotowane
zgodnie z art. 140 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, COM(2012)
257 final, Bruksela 30.05.2012, s. 21.
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kryterium stabilnoSci cen, finanséw publicznych, kursu walutowego oraz
dtugoterminowych stop procentowych?!.

Art. 86 ustawy o finansach publicznych przewiduje konieczno$¢ pod-
jecia odpowiednich dzialan i ograniczen w przypadku przekroczenia
relacji kwoty panstwowego diugu publicznego do produktu krajowego
brutto odpowiednio 50%, 55% oraz 60%. W Polsce relacja ta od kilku lat
przekracza 50%, co oznacza, ze Rada Ministrow uchwala na kolejny rok
projekt ustawy budzetowej, w ktorym relacja deficytu budzetu panstwa
do dochodéw budzetu nie moze by¢ wyzsza niz relacja deficytu budzetu
panstwa do dochodéw budzetu z roku biezgcego wynikajaca z ustawy bu-
dzetowej. Zatem niemozliwa bylaby przygotowana nowelizacja budzetu
na 2013 r. wymuszona nizszymi niz zalozone dochodami. W ustawie bu-
dzetowej na 2012 r. wspomniana relacja zostala ustalona w wysokosci
11,9%, i taka tez zostala przyjeta w ustawie na 2013 r. Zdecydowano zatem
0 zawieszeniu pierwszego progu oszczednosSciowego, jak rOwniez regu-
ly wydatkowej, ktora zaktada ograniczenie wzrostu wydatkow elastycz-
nych o nie wiecej niz 1 punkt procentowy ponad inflacje. Planowane jest
jednocze$nie wprowadzenie nowej, antycyklicznej reguly wydatkowej*.
Trudno nie zgodzic si¢ z opinia, ze ,zawieszanie zasad 1 regul fiskalnych
pod wplywem biezacej sytuacji zawsze jest niebezpiecznym preceden-
sem, gdyz stanowié bedzie w przyszloSci argument, ktérym zonglowac
bedg mogli politycy. Progi ostroznosciowe sg rodzajem regutl fiskalnych
nakladajacych na polityke finansowg panstwa rodzaj permanentnych
ograniczen zapisanych w konstytucji lub w ustawach o finansach pub-
licznych. W warunkach kryzysowych reguty fiskalne sg traktowane jako
wazny mechanizm instytucjonalny wspierajacy dyscypline budzetowa
1 odpowiedzialng polityke fiskalng w sytuacji powaznych ograniczen bu-
dzetowych. Odnosi sie je najczeSciej do wysokosci deficytu i dlugu pub-
licznego, a limity okreSla si¢ najcze¢Sciej w relacji do PKB. By¢ moze nie
jest to artykutowane zbyt czesto, jednak wprowadzenie regul fiskalnych
z zalozenia ma na celu ograniczanie swobodnych (nieodpowiedzialnych)
decyzji politykow w sferze fiskalnej”*?. Ograniczenie dtugu publicznego
1 deficytu budzetowego wigze si¢ z koniecznoscig wprowadzania rozwig-
zan malo komfortowych z punktu widzenia politykéw. Wprowadzenie
ograniczen wydatkowych oraz poszukiwanie nowych Zréodet dochodow
moze wigza si¢ ze spadkiem poparcia ze strony spoleczenstwa. Stad

31 Ibidem, s. 22-24.

32 B. Guziejewska, Rozmigkczanie regut budzetowych, Obserwator finansowy 29.08.2013,
http://www.obserwatorfinansowy.pl/tematyka/finanse-publiczne/rozmiekczanie-regul-
budzetowych/ [dostep 31.08.2013].

3 Ibidem.
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pojawia si¢ czesta pokusa w przedstawianiu rzeczywistego stanu finan-
sOw publicznych w sposob migkki, niebudzacy niepewnosci nie tylko
wsrod spoleczenistwa, ale takze wsrod przedsiebiorcow, poniewaz to oni
m.in. na podstawie plynacych komunikatow o stanie finanséw publicz-
nych podejmujg decyzje strategiczne.

Problem diugu publicznego i deficytu budzetowego dotyka wiekszo-
Sci panstw czlonkowskich. Mala skuteczno$¢ rzadéw w ograniczaniu tych
dwdch gtéwnych kryteriéw konwergencji, mimo obowigzujacych réznych
regul, prowokuje dyskusje na temat skutecznos$ci sformutowanych regut
fiskalnych. JeSli przekroczenie limitéw nie wigze sie z zadnymi powaz-
nymi restrykcjami i karami, stajg si¢ one w praktyce rodzajem mi¢kkich
ograniczen budzetowych i o zadnej skutecznosci nie moze by¢ mowy>*.
Nawet na poziomie Unii Europejskiej przekroczenie limitow nie wigzato
si¢ ze stosowaniem kar za przekroczenie kryteriow konwergencji. Rada
Europejska, mimo wniosku Komisji Europejskiej, nie ukarata Francji ani
Niemiec za trzecie z rzedu ztamanie regul max. 3% deficytu budzetowego.
Pakt na rzecz stabilnosci i wzrostu przewidywal sankcje prawne i finanso-
we, natomiast decyzja Rady oznaczala przyzwolenie na bezkarne famanie
jego regul. Nie pomogta tu nawet skarga Komisji Europejskiej skierowana
do Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci, gdyz w orzeczeniu uznano
skarge za niedopuszczalng®.

Tabela 1. Diug publiczny w latach 2011-2016

Wyszczegolnienie | Wykonanie | 2012 2013 2014 2015 2016
2011

Panstwowy diug
publiczny
w mld zt 815,3 845,8 | 867,6 | 893,3 | 941,5 | 9914
w relacji do PKB 53,5% 52,4% | 51,4% | 50,5% | 50,2% | 49,6%
Dtug sektora
generalgovernment
w mld zt 859,0 894,7 | 920,9 | 944,8 | 990,0 | 1039,0
w relacji do PKB 56,3% 55,5% | 54,5% | 53,4% | 52,8% | 52,0%

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Strategii zarzadzania diugiem sektora fi-
nanséw publicznych w latach 2013-2016, Ministerstwo Finanséw, Warszawa, wrze-
sien 2012 r., s. 4.

3 Ibidem.
3 7. Czachor, op.cit., s. 425-426.
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Prezentowane w tabeli 1 wielkosci dlugu publicznego nalezy odnosic¢
do wysokosci progow ostrozno$ciowych i sanacyjnych okreslonych w art.
86 ustawy o finansach publicznych. Zgodnie z tym artykulem, jezeli diug
przekroczy 50%, to Rada Ministréw uchwala na kolejny rok projekt ustawy
budzetowej, w ktorym relacja deficytu budzetu panstwa do dochodow bu-
dzetu nie moze by¢ wyzsza niz relacja deficytu budzetu panstwa do docho-
dow budzetu z roku biezgcego wynikajaca z ustawy budzetowej. Bardziej
restrykcyjne sg procedury opracowania ustawy budzetowej w przypadku,
gdy wartos¢ dlugu jest wieksza niz 55%, a mniejsza niz 60%. Woéwczas Rada
Ministréw uchwala projekt ustawy budzetowej na kolejny rok budzetowy,
w ktorym nie przewiduje si¢ deficytu budzetu panstwa lub przyjmuje si¢
poziom réznicy dochodéw i wydatkow budzetu panstwa, zapewniajacy,
ze relacja dlugu Skarbu Panstwa do PKB przewidywana na koniec roku
budzetowego, ktérego dotyczy projekt ustawy, bedzie odpowiednio niz-
sza. Nie przewiduje si¢ wzrostu wynagrodzen pracownikow panstwowej
sfery budzetowej. Waloryzacja rent i emerytur nie moze przekroczy¢ po-
ziomu odpowiadajgcego wzrostowi cen towarow i ustug konsumpcyjnych,
ogloszonego przez GUS za poprzedni rok budzetowy. Ponadto wprowadza
si¢ zakaz udzielania pozyczek i kredytow z budzetu panstwa z wyjatkiem
rat udzielnych w latach poprzednich. Nie przewiduje si¢ takze wzrostu
wydatkow. Z przedstawionych w tabeli 1 danych wynika, ze dtug sektora
generalgovernment, ktory jest liczony wediug metodologii unijnej, ksztal-
tuje si¢ na znacznie wyzszym poziomie niz dtug publiczny liczony metodg
krajowa. Nalezy zwroci¢ uwage takze na to, ze w kazdym roku zaktada sie
wzrost zadluzenia przy jednoczesnym spadku relacji dtugu do PKB.

Gospodarka Polski podlega wplywom wielu czynnikéw zar6wno o cha-
rakterze zewnetrznym, jak i wewnetrznym. Zmiany te moga zachodzié
w trudno przewidywalnym kierunku i zakresie. Stad pojawia si¢ trudnos¢
w realizacji zalozen makroekonomicznych, ktore przyjeto w 2012 r. do
realizacji ustawy budzetowej na rok 2013. Na koniec czerwca 2013 r. de-
ficyt budzetowy wynidst 73%. Dochody zrealizowano w niespelna 45%,
awydatki w ok. 48%. W lipcu 2013 r. realizacja dochodéw wzrosta do 53%,
awydatkow do niewiele ponad 55%, co nie mialo wigkszego wplywu na po-
ziom deficytu budzetowego. Na niskg realizacje dochodéw budzetowych
wplyw mialo niskie wykonanie dochodéw od osob prawnych (w czerwcu
2013 - 38,6%, w lipcu 2013 —44,3%), podatek akcyzowy (w czerwcu 2013 —
42,9%, w lipcu 2013 — 52%) oraz wykonanie dochodéw od os6b fizycznych
(w czerwcu 2013 — 44% i w lipcu 2013 — 51,6%)%.

36 Szacunkowe dane o wykonaniu budzetu pafistwa za okres styczen—czerwiec
1 styczen-lipiec 2013, Ministerstwo Finanséw, Warszawa 2013 r.
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Podczas prac nad ustawg budzetowg na rok 2013 przyj¢to zbyt optymi-
styczne zalozenia makroekonomiczne. Zalozono, ze realne tempo wzrostu
PKB w przysztym roku wyniesie 2,2%%. Zalozenie to zostalo zweryfiko-
wane m.in. przez miedzynarodowe instytucje finansowe. Miedzynarodowy
Fundusz Walutowy obnizy! prognozg wzrostu PKB Polski na rok 2013 do
1,1%%, Bank Swiatowy do 1,0%%. Wedtug EBOIR i raportu Fitch Ratings
wzrost gospodarczy Polski ma spowolni¢ w 2013 r. do 1,2%*. W zaloze-
niach makroekonomicznych do projektu ustawy o zmianie ustawy bu-
dzetowej na rok 2013 Ministerstwo Finansow szacuje wzrost gospodarczy
w roku 2013 na poziomie 1,5%. Dzi¢ki zawieszeniu dzialania pierwszego
progu ostroznosciowego zwigkszono deficyt budzetowy do 51,5 mld zt
(wg ustawy budzetowej na rok 2013 planowano 35,5 mld zl), zmniejszono
dochody budzetowe z 299,3 mld zt do 275,7 mld z! i zmniejszono wydat-
ki z 334,9 mld zt do 327,2 mld zl. Praktycznie kazdy resort dokonywat
w swoim budzecie zmniejszenia wydatkow, w tym nie pomini¢to takze
zmniejszenia wydatkow ponoszonych w ramach Narodowej Strategii
Spéjnosci w latach 2007-2013, Norweskiego Mechanizmu Finansowe-
go 1 Mechanizmu Finansowego Europejskiego Obszaru Gospodarczego,
Szwajcarsko-Polskiego Programu Wspoipracy, Programu Operacyjnego
Zréwnowazony Rozwoj Sektora Rybolowstwa i Nadbrzeznych Obszaréw
Rybackich (z wylaczeniem wydatkow na wspo6lng polityke rolng — WPR)
oraz Srodkéw, o ktorych mowa w art. 5 ust. 3 pkt 6 ustawy o finansach
publicznych. Zmniejszenia wydatkow dokonano zaré6wno w budzetach
dysponentoéw poszczegdlnych czeSci budzetowych, jak i w rezerwie ce-
lowej budzetu panstwa (cz. 83 budzetu panstwa, poz. 8). Jednoczesnie
zwigkszono wydatki na ptatnos¢ polskiej sktadki cztonkowskiej do bu-
dzetu ogdlnego UE (tzw. sSrodkéw wiasnych UE).

W Unii Europejskiej problemem jest nowelizacja budzetu rocznego
Unii na 2013 r. Parlament zazgdat dodatkowych 11,2 mld euro na uregulo-
wanie zalegltych ptatnosci za ten rok, ale do tej pory kraje Unii przekazaty
jedynie cze$¢ tej kwoty, czyli 7,3 mld euro, obiecujgc drugg nowelizacje
jesienig 2013 r. Istniejg glosy wsrod parlamentarzystow europejskich, ze

37 Uzasadnienie do projektu ustawy budzetowej na rok 2013, Ministerstwo Fi-
nansow, s. 6.

3% MFW obnizyt prognoze wzrostu PKB Polski do 1,1% na 2013 r., ,,Gazeta Wybor-
cza”, 23 lipca 2013, r. http://wyborcza.biz/Gieldy/1,132329,14325331, MFW _obnizyl
prognoze_wzrostu_PKB_Polski do_1_1_na.html [dostep 31.08.2013].

¥ Bank Swiatowy kolejny raz obniza prognoze wzrostu PKB dla Polski na 2013 r.
Wypracujemy 1 a nie 1,5 proc., ,,Gazeta Prawna”, 13 czerwca 2013 r.

4 EBOR obnizyt prognoze wzrostu PKB Polski, ,,Puls Biznesu”, 10.05.2013 r.; Fitch
obnizyt prognoze wzrostu PKB Polski na 2013 r., ,,Gazeta Prawna”, 26 sierpnia 2013 r.
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Komisja Europejska moze uznaé, iz potrzebna jest nowelizacja budzetu na
2013 r. na wigkszg sume, niz szacowala dotychczas. Parlament Europejski
proponuje takze ciecia w projekcie rocznego budzetu na 2014 r. w stosun-
ku do propozycji Komisji. ,,Zamiast przySpieszy¢ wydatkowanie funduszy
na inicjatywy dla mlodziezy, male i Srednie przedsi¢gbiorstwa oraz bada-
nia i rozwoj, co pozwoliloby unikng¢ znacznego ograniczenia Srodkow na
te cele w porownaniu do 2013 r., Rada praktycznie ztamala uzgodnienia,
ograniczajgc sume zobowigzan na te programy i redukujac calos¢ ptatno-
§ci w projekcie budzetu na 2014 r. o ponad miliard euro”*.

Whplacanie sktadki w wysokosci zapisanej w budzecie ogoélnym stanowi
wypelnienie traktatowego zobowigzania Polski wobec UE. Konieczno$¢
zwigkszenia ptatnos$ci wynika z dwoch powodow: dodatkowych ptatnoSci
z tytulu optat cukrowych, nakladanych na podstawie rozporzadzen Ko-
misji Europejskiej dotyczgcych rozliczen na rynku cukru w roku gospo-
darczym 2012/2013 oraz z przyjmowania w ciggu roku przez Rade i Par-
lament Europejski budzetéw korygujacych do budzetu ogoélnego Unii
Europejskiej, ktore wplywaja na zamiany wysokosci sktadek wptacanych
przez panstwa czlonkowskie. W nowelizacji budzetu na rok 2013 sktad-
ka z tytutu korekty do budzetu ogolnego wzrasta o 327 738 tys. zl, nato-
miast skiadka z tytutu optat cukrowych wzrasta o 76 920 tys. z1. L.gcznie
wiec wydatki na ptatnosci polskiej sktadki do budzetu ogolnego wzrastajg
0 404 658 tys. zt (1j. z 17 775 269 tys. zt do 18 179 927 tys. zI)*. W ustawie
budzetowej na rok 2014 r. planuje si¢ wzrost PKB na poziomie 2,5%, in-
flacje na poziomie 2,4%, a stope bezrobocia na poziomie z konca 2013 r.
Szacuje sie¢, ze wyniesie ona 13,8%*.

Prowadzac rozwazania na temat wprowadzonych zaostrzeh ma-
kroostrozno$ciowych i ich implikacji dla Polski w odniesieniu do realiza-
cji polityki regionalnej w formie realizacji programo6w operacyjnych finan-
sowanych z budzetu Unii Europejskiej, warto zwroci¢ uwage na przepisy
ustawy o finansach publicznych regulujacych kwestie statusu $rodkow
europejskich i ich przeptywy w systemie finanséw publicznych. Ustawa
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych* wyodrebnia w ramach
budzetu panstwa ,budzet srodkow europejskich”, ktory prezentuje dane

4 Nowa odstona sporu miedzy PE a rzqgdami o wieloletni budzet, PAP http://www.
obserwatorfinansowy.pl/dispatches/nowa-odslona-sporu-miedzy-pe-a-rzadami-o-
wieloletni-budzet/?k =dispatches [dostep 12.09.2013].

4 Uzasadnienie — zmiana ustawy budzetowej 2013, Ministerstwo Finansow 2013,
s. 4445, 48-49.

# Zalozenia projektu budzetu pafistwa na rok 2014 r., Rada Ministréw, Warszawa,
czerwiec 2013 r., s. 6-11.

# Dz.U. nr 157, poz. 1240 ze zm.
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dotyczgce srodkow na realizacje programéw finansowanych z udzialem
m.in. funduszy strukturalnych w czeSci podlegajacej refundacji z Komi-
sji Europejskiej. Deficyt budzetu srodkow europejskich nie jest wliczany
do deficytu budzetu panstwa, ale jego finansowanie stanowi dodatkows
potrzebe pozyczkows budzetu panstwa. Nadwyzka budzetu srodkow eu-
ropejskich réowniez nie begdzie wliczana do dochodéw budzetu panstwa.
Bedzie ona Zrédlem splaty zobowigzan budzetu panstwa zaciagnigtych
na pokrycie deficytu budzetu srodkéw europejskich. Wedtug ww. usta-
Wy przez potrzeby pozyczkowe budzetu panstwa nalezy rozumie¢ zapo-
trzebowanie na $rodki finansowe niezbedne do sfinansowania m.in. bu-
dzetu srodkow europejskich. W zwigzku z tym minister finanséw w celu
sfinansowania potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa oraz w zwigzku
z zarzadzaniem diugiem Skarbu Panstwa jest zobowigzany do zaciggania
zobowigzan lub przeprowadzania innych operacji finansowych. W przy-
padku w miare terminowego i ciggtego naplywu do Polski srodkéw z Ko-
misji Europejskiej z tytutu refundacji poniesionych kosztow zwigzanych
z realizacjg programow operacyjnych, budzet srodkéw europejskich po-
winien si¢ mniej wigecej rOwnowazyC. Natomiast problem moze powstaé
w przypadku opdznien w platnosciach ze strony Komisji Europejskiej.
Taka sytuacja moze wystgpi¢ w przypadku probleméw finansowych takze
na poziomie Unii Europejskiej. Wowczas realizacja polityki regionalnej
w Polsce, mimo jej priorytetowego znaczenia, moze zosta¢ utrudniona.

Podsumowanie

Przyjete w formie aktéw prawnych reguly makroostroznosciowe dotyczg
glownie krajow strefy euro, ale okreslajg tez dyscypline budzetowg obowig-
zujgcg we wszystkich panstwach cztonkowskich. Wraz z ratyfikacja przez
Prezydenta RP paktu fiskalnego, co miato miejsce w lipcu 2013 r., Polska
zobowigzala si¢ do przestrzegania ram budzetowych okreslonych w dy-
rektywnie Rady 2011/85/UE. Na jej mocy przy konstruowaniu ustaw bu-
dzetowych jesteSmy zobligowani do wdrazania zalecen Rady Europejskiej.
Majac na uwadze to, ze decyzjg Rady z dnia 7 lipca 2009 r. Polska ponow-
nie objeta zostala procedurg nadmiernego deficytu®, przygotowywanie pro-
jektow ustaw budzetowych jest i bedzie duzym wyzwaniem. Przyjecie zbyt

# Decyzja Rady z dnia 7 lipca 2009 r. w sprawie istnienia nadmiernego deficytu
w Polsce, Dz. Urz. UE L 202, 4.8.2009, s. 46. W 2004 r. Polska byta takze obj¢ta pro-
cedurg nadmiernego deficytu — patrz decyzja Rady z dnia 5 lipca 2004 r. w sprawie
wystepowania w Polsce nadmiernego deficytu, Dz. Urz. UE L 62, 9.3.2005, s. 18.
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optymistycznych zalozen do ustawy budzetowej moze si¢ wigza¢ w osta-
tecznoSci z koniecznoscig redukcji wydatkow w kazdym obszarze gospo-
darki, w tym takze w obszarze realizacji polityki rozwoju regionalnego. Po-
zytywnym aspektem jest to, ze dopdki Polska nie przystgpi do strefy euro,
dopéty nie jesteSmy zobligowani do uiszczania kar finansowych z tytulu
nieprzestrzegania kryteriow konwergencji. Mozemy obserwowac sytua-
cje makroekonomiczng krajow nalezacych do tej strefy, wycigga¢ wnioski
1 odpowiednio ksztaltowaé wlasng polityke rozwoju gospodarczego. Ana-
liza regulacji prawnych dotyczaca sankcji za nieprzestrzeganie ustalonych
kryteriow makroekonomicznych budzi refleksje dotyczacg ich celowosci.
Nasuwa si¢ pytanie, czy nakladanie kar finansowych na panstwo borykajace
sie z problemami makroekonomicznej stabilnoSci finansowej jest wiasci-
wym rozwigzaniem. Wygenerowanie srodkow na przekazanie Srodkoéw czy
to w formie oprocentowanego, czy nieoprocentowanego depozytu moze
wigzac sie z poglebieniem juz istniejgcej destabilizacji makroekonomicz-
nej danego kraju czlonkowskiego. Warto takze zastanowiC si¢ nad tym,
czy wprowadzone regulacje pomogg wej$¢ panstwu ukaranemu na droge
harmonijnego i zrownowazonego rozwoju, jezeli wigkszos¢ panstw bedzie
objeta procedurg nadmiernego deficytu. Zdaniem autorki, wprowadzone
rozwigzania mogg miec jedynie znaczenie psychologiczne. Panstwa czton-
kowskie, decydujac o ksztalcie prowadzenia polityki gospodarczej, w tym
polityki fiskalnej, powinny mie¢ caly czas na uwadze realizacje celow oraz
konsekwencje, jakie moga si¢ pojawi¢ w wyniku nieprzestrzegania ogol-
nych wytycznych UE w zakresie jej prowadzenia. Takie podejScie moze mo-
bilizowac¢ kraj czlonkowski do podjecia rzetelnej pracy nad naprawg tych
obszaréw gospodarki, ktore tego wymagajg.

Analizujgc zaleznos¢ wprowadzonych zasad makroostrozno$ciowych
w panstwach strefy euro oraz ram budzetowych w stosunku do mozliwo-
Sci realizacji przez te kraje polityki rozwoju regionalnego, nie bez znacze-
nia pozostajg przepisy rozporzgdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
ustanawiajgce nowe wspOlne przepisy dotyczace funduszy struktural-
nych oraz wspdlnej polityki rolnej i rybackiej w perspektywie finansowej
2014-2020%. Zgodnie z art. 21 Komisja Europejska moze zwrocié sie do

% Wniosek, art. 21 ust. 1-6 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady usta-
nawiajace wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,
Europejskiego Funduszu Spolecznego, Funduszu Spojnosci, Europejskiego Funduszu
Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskie-
go i Rybackiego objetych zakresem wspdlnych ram strategicznych oraz ustanawiajace
przepisy ogolne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europej-
skiego Funduszu Spotecznego, Funduszu SpojnosSci oraz uchylajace rozporzadzenie
Rady (WE) nr 1083/2006, COM(2011)615 final/2, Bruksela, dnia 14.3.2012 r., s. 4647.
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panstwa czlonkowskiego z prosbg o przeglad i zaproponowanie ewentu-
alnych zmian do umowy partnerskiej w sytuacji, gdy to panstwo czlon-
kowskie ma problemy z utrzymaniem dyscypliny makroekonomiczne;j.
Jezeli panstwo czlonkowskie korzysta z pomocy europejskiego mecha-
nizmu stabilno$ci, Komisja nie czekajac na jego wniosek, moze zmienié
umowe partnerska i programy w celu maksymalizacji wplywu dostepnych
funduszy objetych zakresem wspolnych ram strategicznych na wzrost go-
spodarczy i konkurencyjno$¢. Natomiast jesli panstwo czlonkowskie nie
przekaze proponowanych zmian w umowie partnerskiej lub nie zareaguje
w zadowalajacy sposob, Komisja moze podjac decyzj¢ o zawieszeniu w ca-
oSci lub czeSci ptatnosci w odniesieniu do danych programéw. Sankcja
ta dotyczy nie tylko przypadku otrzymywania pomocy z mechanizmu
stabilnosci, lecz takze sytuacji, gdy panstwo czlonkowskie nie podejmie
skutecznych dzialan w celu skorygowania nadmiernego deficytu lub nie
podjeto dostatecznych dzialan w celu zapobiezenia wystgpienia zaklocen
rownowagi makroekonomicznej.

Wydaje sig, ze w nowym okresie programowania 2014-2020 prowadze-
nie polityki regionalnej w wigkszoSci panstw czlonkowskich nie bedzie
zadaniem latwym. Aktualnie procedurg nadmiernego deficytu objetych
jest 20 panstw czlonkowskich UE. Oznacza to, ze procedura ta dotyczy
wszystkich panstw czlonkowskich UE z wyjatkiem Bulgarii, Niemiec,
Estonii, Luksemburga, Malty, Finlandii i Szwecji. Komisja zaproponowa-
ta uchylenie procedury wobec Wtoch, Lotwy, Wegier, Litwy i Rumunii.
Jednocze$nie zaproponowata wszczecie procedury nadmiernego deficytu
wobec Malty. Szacuje si¢, ze jeSli Rada zastosuje sie do zalecen Komisji, to
Igczna liczba panstw objetych procedurg moze spas¢ do 16. W przypadku
Polski planuje sie, ze powinniSmy zlikwidowaé nadmierny deficyt najpoz-
niej do 2014 r. Polska powinna osiggna¢ cel w zakresie deficytu nominal-
nego wynoszacy 3,6% PKB w 2013 r. i 3,0% PKB w 2014 r., co odpowia-
datby rocznej poprawie salda strukturalnego wynoszacej, odpowiednio, co
najmniej 0,8% PKB i 1,3% PKB na podstawie zaktualizowanej prognozy
stuzb Komisji z wiosny 2013 r.#

4 Komisja Europejska, MEMO/13/463 29/05/2013, Bruksela, http://europa.eu/
rapid/press-release MEMO-13-463 pl.htm [dostgp 15.09.2013].
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Abstract

Macroeconomic tightening in the European Union in the
context of the implementation of regional policy in Poland

The objective of the EU regional policy is to increase the economic
and social cohesion in all its regions by providing assistance to less de-
veloped regions and sectors of the economies of the member states. All
activities undertaken in the framework of EU regional policy are desig-
ned to promote sustainable economic development. The economic crisis
of recent years in the euro zone forced the development of new prudential
standards in the conduct of fiscal policy. This paper presents the relation-
ship between macroeconomic heightening introduced in the euro area
(including pressure on compliance with the provisions of the budgetary
framework binding all the member states), the effects posed by non-com-
pliance with the new rules and the possibility of implementing regional
policy in Poland.
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