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Makroekonomia

Polityka gospodarcza w strefie euro:
koordynacja czy centralizacja!

Konrad Szelgqg*

Wprowadzenie

Wiosna ubiegtego roku ukazat sie na tamach ,Banku i
Kredytu” artykut dotyczacy koordynacji polityki gospo-
darczej w Unii Europejskiej (UE)1. W artykule tym za-
prezentowane zostaly podstawowe obecnie instrumen-
ty koordynacyjne, czyli Ogélne Wytyczne Polityki Go-
spodarczej, Pakt Stabilnosci i Wzrostu oraz procesy i
strategie koordynacji gospodarczej w UE (proces luk-
semburski, proces z Cardiff, proces kolonski, a takze
strategia lizbonska wyznaczajaca diugookresowy cel
strategiczny UE do 2010 r.).

Niniejsze opracowanie jest rozwinieciem powyz-
szej tematyki i dotyczy zar6wno terazniejszosci, jak i
przysziosci. Jego pierwsza cze$¢ zaklada generalnie
utrzymanie status quo w obszarze polityki gospodar-
czej, czyli pozostawienie jej w gestii panstw cztonkow-
skich i przypisanie Wspélnocie tylko roli koordynacyj-
nej. Oméwione zostana w niej r6znego rodzaju propo-
zycje, zgloszone w ostatnich latach (2001-2003) i postu-
lujace zwiekszenie efektywnosci koordynacji polityki
gospodarczej, zatrudnienia i budzetowej panstw ze
strefy euro — m.in. w zwiazku z postepujacym proce-

* Niniejsza publikacja jest wyrazem osobistych pogladéw autora i nie powin-
na by¢ utozsamiana ze stanowiskiem zadnej instytucji. Niektére fragmenty
artykutu zostaly opracowane na podstawie rozprawy doktorskiej autora pt.
Unia Gospodarcza i Walutowa — dotychczasowe doswiadczenia i potencjalny
wplyw na dalszy proces integracji w ramach Unii Europejskiej. Szkola Gtéwna
Handlowa. Warszawa 2003.

1K. Szelag: Koordynacja polityk gospodarczych w Unii Europejskiej (czes¢ 1 i
10). ,,Bank i Kredyt” nr 3 i 4 z 2003 r.

sem integracji gospodarczej w UE, a $cislej w ramach
Unii Gospodarczej i Walutowej (UGW). Dalsza czes¢ ar-
tykutu wybiega juz znacznie dalej w przysztos¢ i roz-
waza sie w niej bardziej dalekosiezne rozwiazania. Jako
punkt wyjscia przedstawione zostana efekty prac Kon-
wentu Europejskiego w sprawie przysztosci UE (ogto-
szone w czerwcu 2003 1. na szczycie Rady Europejskiej
w Salonikach), a takze towarzyszace im propozycje
zwiekszenia roli Komisji Europejskiej. W konicowej cze-
ci podjeta zostanie préba oceny, czy w blizej nieokre-
Slonej przyszlosci — w przypadku gdyby koordynacja
polityki gospodarczej okazala sie niewystarczajaca lub
nieefektywna — mozliwe byloby ich scentralizowanie i
prowadzenie jednolitej polityki gospodarczej na szcze-
blu wspélnotowym przez ponadnarodowa instytucje
(tak jak w przypadku jednolitej polityki pienieznej).

Propozycje wzmocnienia koordynacii polityki
gospodarczej?

Po rozpoczeciu trzeciego etapu UGW, Komisja Europej-
ska zwracata w kolejnych latach uwage na koniecznosé
Scislejszego skoordynowania polityki gospodarczej w
panstwach nalezacych do strefy euro, czego przykia-
dem jest komunikat Komisji w tej sprawie z lutego 2001

2 Szerzej na ten temat: K. Szelag: Wplyw wprowadzenia euro na polityke
gospodarczq UE. Implikacje dla Polski. Polskie Forum Strategii Lizbon-
skiej — Niebieska Ksiega nr 9, Gdansk 2003, Instytut Badan nad Gospodar-
ka Rynkowa.



Makroekonomia

r.3 W dokumencie tym Komisja przypomniata, ze na
szczycie Rady Europejskiej w Helsinkach (w grudniu
1999 r.) przyjeto wnioski Raportu Rady ECOFIN w
sprawie koordynacji polityki gospodarczej, zatrudnie-
nia i strukturalnej podczas trzeciego etapu UGW, w ce-
lu petnego wykorzystania potencjatu jednolitego rynku
i jednolitej waluty#. Zasadnicza sprawa, ktéra zostala
zaproponowana w omawianym komunikacie, byto
wprowadzenie bardziej efektywnych instrumentéw
koordynacji. W opinii Komisji Europejskiej dziatania
majace na celu osiagniecie tych zamierzen powinny
obejmowac?:

- wzmocnienie koordynacji ex-ante poprzez sto-
sowanie zasady wczesnego informowania w ramach
strefy euro, tzn. przed podjeciem przez panstwa czlton-
kowskie okreslonych dziatan i srodkéw z zakresu poli-
tyki gospodarczej. Tego typu wzajemne wczesne infor-
mowanie sie¢ powinno mie¢ miejsce gtéwnie na forum
Eurogrupy.

- bardziej efektywne funkcjonowanie Eurogrupy,
co miatoby nastapi¢ m.in. poprzez wieksze sformalizo-
wanie jej funkcjonowania. Obecnie Eurogrupa jest bo-
wiem tylko nieformalna cze$cia Rady ECOFIN, sktada-
jaca sie z ministrow finanséw i gospodarki z panstw
strefy euro.

- zinstytucjonalizowanie dialogu pomiedzy glow-
nymi aktorami procesu koordynacji. Miatoby to nasta-
pi¢ dzieki regularnym spotkaniom Prezesa EBC, Prze-
wodniczacego Eurogrupy oraz przedstawiciela Komisji
Europejskiej w Radzie Zarzadzajacej EBC. Wymienieni
przedstawiciele EBC, Eurogrupy i Komisji Europejskiej
mieliby ponadto wypracowywaé¢ wspdélne stanowisko
w sprawach o szczegélnym znaczeniu dla UGW, ktére
byto prezentowane na forach miedzynarodowych (np.
MFW, G-7).

Po raz kolejny Komisja Europejska powrdcita do
koncepcji wzmocnienia koordynacji polityki gospo-
darczej w swoim kolejnym komunikacie z maja 2002
r. Dotyczy! on projektu przyszlej UES. W dokumencie
tym Komisja zwrécita uwage, ze po rozszerzeniu UE
bedzie musiata mie¢ do dyspozycji wiecej narzedzi,
aby sprosta¢ nowym wyzwaniom zwigzanym z ko-
niecznos$cia koordynacji polityki gospodarczej znacz-
nie wiekszej liczby panstw cztonkowskich. Ponadto,
w komunikacie pojawila sie sugestia znacznego
wzmocnienia roli Komisji Europejskiej w procesie
koordynacji gospodarczej. Po pierwsze, Komisja mia-
taby zosta¢ upowazniona do przygotowywania for-
malnej propozycji Ogélnych Wytycznych Polityki
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Gospodarczej, ktéra Rada UE mogtaby odrzuci¢ tylko
jednogtoénie (obecnie zalecenia Komisji Rada moze
odrzuci¢ kwalifikowana wiekszoscia gloséw). Po dru-
gie, Komisji miano by przyzna¢ prawo do bezposred-
niego kierowania ostrzezen (sygnaléw wczesnego
ostrzegania) do danego panstwa czlonkowskiego.
Umozliwitoby to bardziej terminowe dziatania, ktére
nie byly opézniane przez procedury, w zwiazku z
czym dawalyby temu panstwu wiecej czasu na podje-
cie odpowiednich dziatan naprawczych. Komisja za-
proponowala takze stworzenie w strefie euro formal-
nego organu decyzyjnego na wzoér Rady UE, a §cislej
Rady ECOFIN (tzw. ECOFIN-eurozone Council lub
ECOFIN Council for the euro zone), wieksze zaanga-
zowanie Parlamentu Europejskiego w proces koordy-
nacji gospodarczej, a takze unifikacje zewnetrznej re-
prezentacji strefy euro na forach miedzynarodo-
wych, ktéra powinna znajdowac sie w gestii jednego
organu. Powyzsze postulaty zostaly w wiekszosci po-
twierdzone pod koniec 2002 r. w innym komunikacie
Komisji dotyczacym ksztaltu przyszlej UE7.

Warto wspomnie¢ réwniez o propozycjach syn-
chronizacji cykli koordynacyjnych dotyczacych po-
lityki gospodarczej i polityki zatrudnienia8. Rada
Europejska wielokrotnie apelowata o podjecie sto-
sownych dziatan w tym zakresie, zwlaszcza na spo-
tkaniu w Barcelonie w marcu 2002 r., kiedy wezwata
Rade UE i Komisje Europejska do synchronizacji sto-
sownych proceséw koordynacyjnych. Stwierdzita, ze
nacisk nalezy klas¢ nie tyle na coroczne opracowy-
wanie wytycznych, ile raczej na konkretne dziatania
stuzace ich wprowadzeniu®. W odpowiedzi na po-
wyzsze wezwanie na poczatku wrze$nia 2002 r. Ko-
misja Europejska przedstawila swéj poglad w tej
sprawie. Uznala m.in. Ze szeroko pojetemu procesowi
koordynacji nalezaloby nada¢ bardziej sredniookre-
sowy charakter, a takze skoncentrowac istniejace pro-
cesy koordynacji gospodarczej na kilku podstawo-
wych punktach w ciagu roku, takich jak:

— przygotowanie wiosennego spotkania Rady Eu-
ropejskiej,

— wiosenne spotkanie Rady Europejskiej (bedace
gtéwnym momentem w rocznym cyklu koordynacji go-
spodarczej),

— propozycje Komisji Europejskiej dotyczace no-
wych wytycznych i zalecen (przy czym wszystkie pro-
pozycje bylyby zawarte w jednym dokumencie — tzw.
Pakiecie Wytycznych (Guidelines Package), na ktéry
sktadatyby sie zar6wno projekt Ogélnych Wytycznych

3 Commission Communication on strengthening economic policy co-ordin-
ation within the euro area, Brussels, 7 February 2001.

4 Zob. Presidency Conclusions. Helsinki European Council, 10-11 December
1999, par. 32.

5 Zob. Commission Communication on strengthening economic policy co-o-
rdination..., op.cit., s. 5 i nast.

6 Communication from the Commission: a project for the European Union, Eu-
ropean Commission. Brussels, 22 May 2002.

7 For the European Union: peace, freedom, solidarity — Communication of the
Commission on the institutional architecture. European Commission, Brus-
sels, 4 December 2002.

8 Communication from the Commission on streamlining the annual economic
and employment policy co-ordination cycles, COM(2002)487 final, Brussels, 3
September 2002.

9 Zob. Presidency conclusions. Barcelona European Council, 15-16 March
2002, par. 49.
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Polityki Gospodarczej, jak i Wytyczne w sprawie Za-
trudnienia,

— przyjecie nowych wytycznych i zalecen (w poto-
wie roku),

— skoncentrowanie w ostatnim kwartale roku prze-
gladéw oceniajacych stopien realizacji przyjetych po-
stanowien.

Jezeli natomiast chodzi o nadanie procesowi koor-
dynacji gospodarczej bardziej sSredniookresowego cha-
rakteru, to zarbwno w przypadku Ogdlnych Wytycz-
nych Polityki Gospodarczej, jak i Wytycznych w spra-
wie Zatrudnienia miatby by¢ utrzymany ich roczny
charakter (bezposrednio lub posrednio wynikajacy
z przepisow traktatowych i stosowany obecnie w prak-
tyce), natomiast co 3 lata miatby by¢ dokonywany ich
gruntowny przeglad.

Przewidywano, ze Ogélne Wytyczne Polityki Go-
spodarczej i Wytyczne w sprawie Zatrudnienia zostana
przyjete zgodnie z nowa formuta w kwietniu 2003 r. —
po wiosennym spotkaniu Rady Europejskiej (zaplano-
wanym na marzec 2003 r.). Tak tez sie stalo. Na poczat-
ku kwietnia 2003 r., a wiec kilka tygodni po wspomnia-
nym szczycie w Brukseli, Komisja Europejska, chcac
zapewni¢ wieksza spdjnos¢ koordynacji gospodarczej
we Wspdlnocie, po raz pierwszy przyjeta tego samego
dnia zar6wno zalecenie w sprawie Ogélnych Wytycz-
nych Polityki Gospodarczej1?, jak i propozycje dotycza-
ca Wytycznych w sprawie Zatrudnieniall. Nowoscia
byto réwniez to, ze ogdlne wytyczne nie byty sformuto-
wane, tak jak zwykle w krétkookresowej (rocznej) per-
spektywie, lecz objely sredniookresowy (trzyletni) ho-
ryzont. Kilka miesiecy pézniej, na szczycie w Saloni-
kach (w czerwcu 2003 1.), Rada Europejska — zatwier-
dzajac projekt Ogélnych Wytycznych Polityki Gospo-
darczej i Wytycznych w sprawie Zatrudnienia — z zado-
woleniem przyjela powyzsza inicjatywe Komisji, pod-
kreslajac jej znaczenie i wyrazajac opinie, ze nalezy ja
kontynuowaé w nastepnych latachl2. Pierwszy prze-
glad obu rodzajow wytycznych przyjetych wiosna
2003 r. zostal opublikowany na poczatku 2004 r.13

Propozycje zmian w zakresie koordynacji
polityki budietowej

Jak wiadomo, Pakt Stabilnosdci i Wzrostu — w swojej
obecnej postaci — czesto bywa przedmiotem krytyki.

10 Commission recommendation on the Broad Guidelines of the Economic Po-
licies of the Member States and the Community (for the 2003-2005 period).
COM(2003)170 final, Brussels, 8 April 2003.

11 proposal for a Council Decision on Guidelines for the Employment Policies
of the Member States. COM(2003)176 final, Brussels, 8 April 2003.

12 70b. Presidency Conclusions. Thessaloniki European Council, 19-20 June
2003 (Follow-up of the 2003 Spring European Council: Broad Economic Poli-
cy Guidelines and Employment Guidelines), s. 15.

13 Zob. Report on the implementation of the 2003-2005 Broad Economic Po-
licy Guidelines. European Commission, European Economy, No. 1/2004.
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Gléwne zarzuty wysuwane pod jego adresem to: nad-
mierne usztywnienie i ograniczenie elastycznosci poli-
tyki budzetowej, ostabianie dziatania tzw. automatycz-
nych stabilizator6w, niemal wyltaczne skupianie sie
na krétkookresowych celach i zobowiazaniach, a przez
to niezwracanie dostatecznej uwagi na reformy struktu-
ralne, zniechecanie do dokonywania inwestycji pu-
blicznych, nieuwzglednianie sytuacji budzetowej strefy
euro jako calosci, polityczny podtekst podejmowania
decyzji, jednostronny (negatywny) charakter Paktul4.

Réznego rodzaju propozycje, majace na celu lepsze
funkcjonowanie i koordynacje polityki budzetowej
w strefie euro, mozna spotka¢ nie tylko w oficjalnych
dokumentach instytucji wspélnotowych, ale réwniez
w szeroko pojetej literaturze przedmiotu. Analizujac li-
terature na ten temat, mozna znalez¢ rézne alternatyw-
ne koncepcje zreformowania Paktu Stabilnosci
i Wzrostu. Czesto sa to propozycje dos¢ daleko idace
(praktycznie wszystkie z nich wymagaja zmiany aktual-
nie obowiazujacych  przepiséw traktatowych,
przy czym czasami sa to zmiany o charakterze wrecz
fundamentalnym). Koncepcje te postuluja m. in.:15

- wymuszenie wiekszej dyscypliny rynkéw finan-
sowych — poprzez dokonanie odpowiednich zmian
w istniejacych przepisach wspdlnotowych. Chodzi tu
zwlaszcza o zmiane niektérych postanowien tzw. sko-
dyfikowanej dyrektywy bankowej (2000/12/EC), a mia-
nowicie tych, ktére dotycza nadmiernego zaangazowa-
nia kredytowego (large exposure) i wspdétczynnika wy-
placalnosci (solvency ratio).

- stworzenie na poziomie narodowym nowych
i wysoce niezaleznych organéw - Komitetéw Polityki
Fiskalnej (Fiscal Policy Committees) na ksztatt Rad Po-
lityki Pienieznej w bankach centralnych. Rola KPF byta-
by ograniczona do ustalania celéw budzetowych (wiel-
kosci deficytu budzetowego i diugu publicznego) oraz
zatwierdzania ustaw budzetowych. Oznacza to, ze KPF
nie mialyby wptywu na wielko$¢ budzetu, strukture po-
datkéw czy alokacje wydatkéw budzetowych (to nadal
pozostawatoby w gestii rzadéw i parlamentéw narodo-
wych). KPF mialyby jednak mozliwo$¢ ewentualnej
zmiany celéw budzetowych w razie zmiany sytuacji go-
spodarczej. Mimo wysokiej niezaleznosci, KPF podlega-
tyby zaréwno kontroli ex ante (poprzez publikowanie
sprawozdan z posiedzen i glosowan), jak i kontroli ex
post (ze strony narodowych parlamentow) 16.

- wprowadzenie zasady kontroli wydatkéw bu-
dzetowych (expenditure rule) lub tzw. zlotej zasady
budzetowej (golden rule). Pierwsza zasada polegataby na

14 Szerzej na ten temat: K. Szelag: Koordynacja polityk gospodarczych w UE
(cze$¢ 1), op.cit., s. 28 i nast.

15 por, M. Buti, S. Eijffinger, D. Franco: Revisiting the Stability and Growth
Pact: grand design or internal adjustment? European Commission, Economic
Paper, No. 180, January 2003, s. 11 i nast.

16 por. C. Wyplosz: Fiscal policy: rules or institutions? Paper prepared for the
meeting of the Group of Economic Analysis of the European Commission,
March 2002, s. 10 i nast.
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skupianiu sie przez panstwa cztonkowskie nie bezposred-
nio na saldzie budzetu, lecz na jego stronie wydatkowej,
ktéra w znacznie mniejszym stopniu niz dochody budze-
towe zalezy od fazy cyklu koniunkturalnego. Zaleta tego
podejscia polega na tym, ze dotyczy ono tych elementéw
budzetowych, ktére rzady sa w stanie kontrolowac (np. po-
przez ustalanie limitéw wzrostu wydatkéw budzetowych),
a poza tym umozliwia dziatanie automatycznych stabiliza-
toréw po stronie dochodowe;j. Z kolei ,,ztota reguta budze-
towa” umozliwialaby zaciaganie przez rzady pozyczek tyl-
ko na finansowanie inwestycji publicznych. Wprowadze-
nie tej reguly wymagatoby od panstw cztonkowskich wy-
raznego wydzielenia w ich budzetach dwéch osobnych
czesci — wydatkéw inwestycyjnych i wydatkéw biezacych.

- ustalenie celu budzetowego dla strefy euro jako
calosci, a nastepnie niejako ,,podzielenie” tego ogélne-
go (zagregowanego) celu i przydzielenie stosownych
indywidualnych ,udzialéw” poszczegélnym pan-
stwom strefy euro. Przydzial ten mégtby byé¢ dokony-
wany albo za pomoca polityczno-biurokratycznej pro-
cedury, albo wedtug mechanizmu rynkowego. W tym
ostatnim przypadku najpierw na podstawie okreslo-
nych kryteriéow (np. PKB, liczba ludnosci) wstepnie
okreslono by putap deficytu, ktére dane panstwo po-
winno osiagna¢. Nastepnie limity te podlegalyby nieja-
ko ,wymianie handlowej” pomiedzy panstwami czlon-
kowskimi. Oznacza to, ze panstwo, ktére zostatoby do-
tkniete negatywnym (asymetrycznym) wstrzasem go-
spodarczym, oznaczajacym konieczno$¢ zwiekszenia
deficytu budzetowego, miatoby mozliwosé¢ ,,odkupie-
nia” od innego panstwa czesci jego puli deficytu (o ile
panstwo to znajdowaloby sie w sytuacji gospodarczej
umozliwiajacej mu osiagniecie lepszych wynikéw, niz
poczatkowo zakladano, a tym samym bytoby zaintere-
sowane ,odsprzedaniem” cze$ci przyznanego mu
wstepnie pulapu deficytu, ktérego i tak by nie wyko-
rzystalo w danym okresie)17.

- przejécie od Paktu Stabilnoéci i Wzrostu do Paktu
Zrownowazonego Diugu Publicznego (Debt Sustainabi-
lity Pact). Oznacza to zaprzestanie skupiania sie na kon-
troli i limitowaniu wielkosci deficytu budzetowego i po-
tozenie znacznie wiekszego nacisku na monitorowanie
poziomu dlugu publicznego, czemu przypisano by
pierwszoplanowa role. Pozadany poziom diugu publicz-
nego wynositby 50% PKB. Ocena nie bytaby dokonywa-
na kazdego roku, lecz w perspektywie sredniookresowej
(np. 5-letniej) na podstawie przewidywanej dtugookre-
sowej rownowagi budzetowej (tak wiec w krétkim okre-
sie panstwa czlonkowskie miatyby wiecej swobody, je-
zeli chodzi o osiagany poziom dlugu publicznego)?8.
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Jak wynika z powyzszego, kazda z zaprezentowa-
nych powyzej koncepcji skupia sie na takim czy innym
elemencie Paktu Stabilnosci i Wzrostu, proponujac je-
go mniejsza lub wieksza modyfikacje. Propozycje te
maja jednak charakter fragmentaryczny (tzn. dotycza
tylko rozwiazania pojedynczych probleméw), nato-
miast zadna z nich nie proponuje rozwiazan caloscio-
wych (tj. rozwiazania wszystkich probleméw zwiaza-
nych z funkcjonowaniem Paktu). Poza tym prawdopo-
dobne jest, ze nawet gdyby powyzsze propozycje przy-
czynily sie do polepszenia funkcjonowania Paktu na
okreslonym obszarze, to jednocze$nie mogtyby pogor-
szy¢ je na innych obszarach. Kazda koncepcja ma bo-
wiem réznego rodzaju wady i wzbudza wiele watpli-
wosci. Przykladowo, proponowana zmiana przepiséw
skodyfikowanej dyrektywy bankowej skutkowataby po-
gorszeniem pozycji konkurencyjnej europejskiego sek-
tora bankowego. Niezwykle trudnym (o ile w ogéle wy-
konalnym) zadaniem byloby rozdzielenie funkcji usta-
lania celéw budzetowych (ktéra bytaby przypisana Ko-
mitetom Polityki Fiskalnej) od alokacyjnej i redystrybu-
cyjnej funkcji budzetowej (ktére pozostalyby w gestii
wiladz narodowych — rzadéw i parlamentéw). Jezeli
chodzi o propozycje ustalenia celu budzetowego dla
strefy euro jako caltosci, to kontrowersyjna kwestia byl-
by zapewne nie tylko wstepny przydziat putapéw defi-
cytu dla poszczegblnych panstw cztonkowskich, ale
takze ,wymiana handlowa” dotyczaca czesci ich limi-
tow. Deficyty budzetowe réznych panstw moga bo-
wiem mie¢ (i na og6! maja) rézne konsekwencje i efek-
ty zewnetrzne (w zwiazku z tym nie mozna uznaé, ze
np. 0,1% PKB deficytu Luksemburga czy Danii stanowi
ekwiwalent 0,1% PKB deficytu Niemiec czy Francji)19.
W przypadku koncepcji Paktu Zréwnowazonego Diugu
Publicznego dos$¢ problematyczne mogtoby by¢ nato-
miast opieranie prowadzonej polityki na $redniookre-
sowych szacunkach, charakteryzujacych sie znaczna
niepewnoscia z uwagi na mozliwe (zréznicowane) sce-
nariusze rozwoju sytuacji gospodarczej, spotecznej, de-
mograficznej itd. Nalezy réwniez podkresli¢, ze zadna
z powyzszych koncepcji nie cieszy sie wystarczajaco
duzym poparciem spolecznym i politycznym, aby mia-
ta realne szanse powodzenia2.

Powyzsze stabosci proponowanych koncepcji, a
takze fakt, ze ida one stosunkowo daleko (gdyz wyma-
gaja istotnych zmian w Traktacie), powoduja, Ze szanse
na ich wprowadzenie w zycie — zwlaszcza przy sygna-

17 Szerzej na ten temat: A. Casella: Tradable deficit permits [w:] A.Brunila,
M.Buti, D.Franco (red.): The Stability and Growth Pact - the architecture of fi-
scal policy in EMU. Palgrave Macmillan, Basingstoke 2001, s. 394-413.

18 Szerzej na ten temat: J. Pisani-Ferry: Fiscal discipline and policy coordina-
tion in the eurozone: assessment and proposals. Paper prepared for the Group
of Economic Analysis of the European Commission, April 2002.

19 Mimo tych zastrzezen do koncepcji ustalenia celu budzetowego dla strefy
euro jako calosci i dokonywania ,,wymiany handlowej” w odniesieniu do cze-
Sci przyznanych limitéw deficytu budzetowego uwaza sie, ze koncepcja ta jest
interesujaca i warta dalszego, doktadniejszego zbadania. Sugeruje si¢ nawet,
ze przed ewentualnym zastosowaniem tej koncepcji na szczeblu wspélnoto-
wym mozna by przeprowadzi¢ swego rodzaju eksperyment na nizszym pozio-
mie, tj. w ramach panstw i wchodzacych w ich sklad jednostek terytorialnych.
Zob. M. Buti, S. Eijffinger, D. Franco: Revisiting the Stability and Growth
Pact..., op. cit., s. 20.

20 Tamze, s. 2 i nast.
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lizowanym braku politycznego i spolecznego wsparcia
— sa raczej niewielkie (przynajmniej obecnie). W zwiaz-
ku z tym, pojawily sie propozycje wewnetrznych do-
stosowan w ramach Paktu Stabilnosci i Wzrostu. Nie
wymagaja one jego gruntownej reformy czy catkowite-
go przedefiniowania jego regul (zapisanych w Trakta-
cie, rozporzadzeniach i innych dokumentach). Wydaje
sie, ze dzieki temu maja znacznie wieksze szanse na za-
stosowanie w praktyce. Propozycje te wynikaja z prze-
konania, ze istniejace obecnie reguty dotyczace koordy-
nacji polityki gospodarczej w strefie euro funkcjonuja
stosunkowo dobrze, chociaz niedoskonale, w zwigzku
z czym wymagaja pewnej korekty. W tym kontekscie
zgloszono nastepujace cztery propozycje?!:

1. Obieranie przez poszczegélne panstwa czlon-
kowskie indywidualnych sredniookresowych celéw
budzetowych. Istnieja opinie, ze stosowanie zasady
réwnowagi budzetowej (rozumianej jako generalnie
zrownowazony budzet w okresie cyklu koniunktural-
nego) tak samo do wszystkich panstw cztonkowskich
powoduje nadmierne ujednolicenie traktowania
panstw o zréznicowanych poziomach diugu publicz-
nego, réznych rodzajach zobowiazan budzetowych,
odmiennych potrzebach w zakresie inwestycji pu-
blicznych itd. Dotychczas jedynym czynnikiem rézni-
cujacym poszczegblne panstwa jest zmiennosé tzw.
cyklicznego komponentu réwnowagi budzetowe;j.
Oznacza to, ze panstwa podlegajace wiekszym waha-
niom cyklu koniunkturalnego i charakteryzujace sie
wiekszymi automatycznymi stabilizatorami powinny
réwniez utrzymywac wieksze ,marginesy bezpieczen-
stwa” (safety margins), umozliwiajace im nieprzekro-
czenie dopuszczalnego poziomu deficytu w wysoko-
§ci 3% PKB. Istotnym pojeciem jest tu tzw. minimal-
na warto§¢ bazowa (minimal benchmark). Wskazuje
ona poziom tzw. skorygowanego deficytu budzetowe-
go (cyclically-adjusted deficit) w zaleznosci od fazy
cyklu koniunkturalnego, w ktérej dane panstwo sie
znajduje?2.

2. Zwigkszenie przejrzystosci prowadzonej polity-
ki budzetowej. Jak wiadomo, przejrzystos¢ moze spo-
wodowaé wzrost wiarygodnosci ustanowionych regut
poprzez umozliwienie lepszej oceny prowadzonej poli-
tyki budzetowej, a takze ograniczenie roli tzw. twoérczej
ksiegowosci w kontekscie osiagania wyznaczonych ce-
l6w23. Tymczasem obecne zasady prowadzenia polity-
ki budzetowej w ramach UGW sa krytykowane za brak
przejrzystosci, ktéry wynika np. z op6znien w dostar-
czaniu danych, ograniczonej dostepnosci niektérych
danych (np. zobowiazan pozabudzetowych), jak réw-
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niez z tego, ze panstwa czlonkowskie, dazac do osia-
gniecia krotkookresowych celéw budzetowych, podej-
muja czesto réznego rodzaju dorazne kroki zamiast
wprowadza¢ niezbedne reformy strukturalne (brak przej-
rzystosci jest charakterystycznym zjawiskiem zwtaszcza
w okresach przedwyborczych). Jednym z rozwiazan w
tym zakresie mogtoby by¢ np. wyrazne rozdzielenie diu-
gookresowych dziatan budzetowych od wspomnianych
doraznych srodkéw fiskalnych (i podawanie tych infor-
macji do publicznej wiadomosci). Te ostatnie nie bytyby
uwzgledniane przy okreslaniu wielkosci deficytu budze-
towego. Dla praktycznego zastosowania powyzszego roz-
wiazania niezbedne byloby uzgodnienie przez panstwa
czlonkowskie wspdlnej definicji ,,doraznych srodkéw
budzetowych” (one-off measures).

3. Powstrzymanie nieodpowiedniego postepowa-
nia panstw czlonkowskich w okresie dobrej koniunk-
tury gospodarczej. Wynika to z faktu, ze Pakt Stabilno-
$ci i Wzrostu nie przewiduje stosownych bodzcow czy
zachet dla panstw cztonkowskich do prowadzenia
przez nie ostroznej polityki budzetowej w okresach do-
brej koniunktury. W zwiazku z tym, w czasie ozywie-
nia gospodarczego ich polityka fiskalna jest czesto nad-
miernie ekspansywna i prowadzi do istotnego pogor-
szenia ich sytuacji budzetowej. Aby temu przeciwdzia-
ta¢, proponuje sie dwa rozwiazania:

— Ppo pierwsze, sugeruje sie stosowanie procedury
wczesnego ostrzegania nie tylko wowczas, gdy poziom
deficytu budzetowego danego panstwa zbliza sie do
progu 3% PKB, ale réwniez w okresie dobrej koniunk-
tury, jezeli stwierdzone zostanie znaczne odchylenie
od zalozonego celu strukturalnego (nawet gdy nie be-
dzie istnialo jeszcze bezposrednie ryzyko wystapienia
nadmiernego deficytu);

— po drugie, proponuje sie utworzenie specjalnych
funduszy rezerwowych (tzw. rainy-day funds), ktére
bytyby wykorzystywane w czasach stabej koniunktury
(recesji) lub wystapienia okre$lonych wstrzas6w gospo-
darczych, natomiast w okresach ozywienia bytyby uzu-
pelniane?4. Jednocze$nie, wraz ze stworzeniem powyz-
szego funduszu i umozliwieniem korzystania z niego,
powinno nastapi¢ zaostrzenie interpretacji istniejacych
regut wynikajacych z procedury nadmiernego deficytu,
tj. bardziej zdecydowane podejmowanie stosownych
dziatan (kierowanie zalecen lub naktadanie powazniej-
szych sankcji) w razie przekroczenia putapu 3% PKB.

4. Obiektywne (a nie subiektywne) stosowanie
wspolnotowych zasad dotyczacych polityki budzeto-
wej. Wynika to z faktu, Ze obecnie jednym z gtéwnych
zarzutéw pod adresem Paktu Stabilnosci i Wzrostu jest

21 Tamze, s. 22 i nast.

22 Zgodnie z szacunkami Komisji Europejskiej, w przypadku duzych panistw
strefy euro poziom skorygowanego deficytu budzetowego powinien ksztalto-
wacé sie ponizej 1,5% PKB, natomiast w przypadku wiekszosci pozostatych
panstw strefy euro — ponizej 1% PKB. Zob. Public finances in EMU — 2002.
European Commission, European Economy, No. 3/2002.

23 70b. np. Fiscal policy and macroeconomic stability. International Moneta-
ry Fund, Washington, May 2001.

24 Tego rodzaju fundusze istnieja w wielu stanach amerykanskich, jak tez w
prowincjach kanadyjskich. Zob. np. B. Knight, A. Levinson: Rainy-day funds
and state government savings. National Tax Journal, Vol.LII, No. 3/1999, s.
459-472.
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daleko idaca uznaniowoé¢ decyzji dotyczacych podej-
mowania lub niepodejmowania dziatan przeciwko
panstwom czlonkowskim naruszajacym reguly Paktu
(decyzje te czesto maja charakter nie tyle merytoryczny,
co polityczny). W zwiazku z tym, aby wyeliminowaé
lub przynajmniej ograniczy¢ tego rodzaju praktyki, pro-
ponuje sie dokonanie jasnego podzialu podejmowa-
nych decyzji na trzy kategorie:

— decyzje techniczne — dotyczace zgodnosci
z przyjetymi zasadami. Decyzje te bylyby podejmowa-
ne przez Komisje Europejska, ktéra bylaby réwniez
upowazniona do skierowania pierwszego sygnalu
wczesnego ostrzegania do danego panstwa cztonkow-
skiego oraz do orzekania, czy w danym przypadku wy-
stepuje nadmierny deficyt, czy nie. Komisja, bez ko-
niecznosci uzyskania aprobaty ze strony Rady UE, mo-
gtaby takze decydowaé czy w danym przypadku istnie-
ja nadzwyczajne okolicznosci, ktére pozwalaja uniknaé
sankcji.

- decyzje polityczne — dotyczace $rodkéw, ktére
powinny zosta¢ podjete w celu przeciwdzialania wy-
stapieniu nadmiernego deficytu (lub jego usuniecia,
gdy jednak wystapit). Decyzje te bylyby podejmowane
przez Rade UE, ktéra bylaby réwniez upowaznio-
na do skierowania drugiego sygnatu wczesnego ostrze-
gania, zawierajacego wniosek o podjecie stosownych
srodkéw naprawczych. Podobnie jak obecnie, Rada UE
podejmowataby powyzsze decyzje na zasadzie gloso-
wania kwalifikowana wiekszoscia glosé6w i na podsta-
wie zalecenia Komisji Europejskie;j.

- decyzje dotyczace nalozenia sankcji. Decyzje te
— majace charakter zar6wno techniczny, jak i politycz-
ny — bylyby podejmowane zaréwno przy udziale Komi-
sji, jak i Rady UE. W poréwnaniu z obecna sytuacja roz-
nica polegataby jednak na tym, ze Rada podejmowata-
by decyzje nie na podstawie zalecenia, lecz propozycji
Komisji. Rzecz w tym - jak juz wspomniano - Ze zalece-
nie Komisji moze by¢ odrzucone przez Rade UE kwali-
fikowana wiekszoscia gloséw, natomiast propozycja
Komisji — wylacznie jednomyslnie.

Przedstawione propozycje zmian sa ogélnie zgodne
z obecnymi przepisami, lecz aby zostaty w petni wprowa-
dzone w zycie, konieczne sa pewne (aczkolwiek z pew-
noscia nie fundamentalne) zmiany w przepisach traktato-
wych. W przypadku osiagniecia politycznego porozumie-
nia co do powyzszych zasad wskazane byloby, aby po-
twierdzita je specjalna rezolucja Rady Europejskiej. Za-
sadnicza kwestia pozostaje jednak pytanie, czy w intere-
sie wzmocnienia wiarygodnosci wspélnotowych regut
budzetowych Rada UE jest (czy nie jest) gotowa
do wzmocnienia kompetencji Komisji Europejskie;j2>.

Nie tylko zewnetrzni obserwatorzy, ale réwniez
Komisja Europejska dostrzegala potrzebe podjecia sku-
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teczniejszych dziatan w zakresie finanséw publicz-
nych. Swiadezy o tym jej komunikat w sprawie wzmoc-
nienia koordynacji polityki budzetowej w UE, ktéry
pod koniec listopada 2002 r. zostal skierowany do Ra-
dy UE i Parlamentu Europejskiego?6. W dokumencie
tym Komisja — na podstawie blisko czteroletnich do-
$wiadczen z funkcjonowania UGW - zidentyfikowata
wiele trudnosci w praktycznym stosowaniu postano-
wien Paktu Stabilnoesci i Wzrostu. Przede wszystkim
coraz bardziej widoczna staje sie rozbiezno$¢ pomiedzy
deklaracjami i zobowigzaniami budzetowymi a kon-
kretnymi dzialaniami podejmowanymi przez poszcze-
g6lne panstwa czlonkowskie. W dodatku istnieje nieja-
ko milczace przyzwolenie na tego typu praktyki ze stro-
ny innych panstw, ktére nie wywieraja zbyt silnej pre-
sji na panstwa nieosiagajace zalozonych celéw budze-
towych. Istnieja tez trudnosci z ustalaniem wiarygod-
nych celéw budzetowych (ktére czasami opieraja sie
na zbyt optymistycznych prognozach wzrostu gospo-
darczego), a takze przekazywaniem rzetelnych danych
statystycznych (dokonywane ex post rewizje danych
budzetowych wykazuja coraz wigksze odchylenia
od zalozen). Inne problemy to prowadzenie przez pan-
stwa czltonkowskie polityki budzetowej utrudniajacej
dziatanie automatycznych stabilizatoréw, tj. nieosiaga-
nie przez nie nadwyzek w okresie dobrej koniunktury
(1998-2000), ktére pozwolityby na pewne zwiekszenie
deficytow w okresie jej pogorszenia (2001-2003). Nieza-
dowalajace jest takze dzialanie mechanizméw wcze-
snego ostrzegania, ktére powinny by¢ stosowane na ty-
le wczesnie, aby dane panstwo miato wystarczajaco du-
zo czasu na podjecie stosownych dziatan naprawczych,
pozwalajacych mu unikna¢ przekroczenia progu 3%
PKB. Za wazny problem Komisja uznaje réwniez trud-
nosci w efektywnym komunikowaniu sie i przekazywa-
niu odpowiednich informacji mediom, opinii publicz-
nej czy rynkom.

Komisja Europejska proponuje w swoim komuni-
kacie wprowadzenie pewnych nowych zasad, ktére
spowodowalyby wieksza elastycznos¢ w interpretacji
Paktu Stabilnosci i Wzrostu, zapewniajac jednoczesnie
wigksza dyscypline w utrzymywaniu zdrowych finan-
sow publicznych przez panstwa cztonkowskie. Jed-
na z propozycji przewiduje wprowadzenie zasady, ze
panstwa, w ktérych istnieje ryzyko wystapienia nad-
miernego deficytu, beda zobowiazane do jego redukcji
0 0,5% PKB rocznie az do momentu osiagniecia stanu

25 M. Buti, S. Eijffinger, D. Franco: Revisiting the Stability and Growth Pact...,
op.cit., 5.27.

26 Strengthening the co-ordination of budgetary policies. Communication
from the Commission to Council and the European Parliament, Brussels, 27
November 2002. Komunikat ten jest efektem wczeéniejszego opracowania
przez Komisje Europejska nowej strategii w sprawie praktycznego stosowania
postanowien Paktu Stabilnosci i Wzrostu. Strategia ta zostata zawarta w doku-
mencie Komisji z 24 wrze$nia 2002 r., ktéry — mimo iz byl szeroko dyskuto-
wany i komentowany w tamtym czasie — nie otrzymat statusu oficjalnego do-
kumentu i nie zostal opublikowany. Pierwsza oficjalna publiczna reakcja do-
tyczaca nowej strategii Komisji byl dokument ze spotkania na forum Eurogru-
py z dnia 7 pazdziernika 2002 r. (zob. Terms of reference on budgetary deve-
lopments in the euro area, Eurogroup, 7 October 2002.).
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Tabela | Propozycje wewnetrznych dostosowan w ramach Paktu Stabilnosci © Wzrostu

Cel
1 Odejécie od nadmiernej
jednolitosci zasad
stosowanych wobec réznych

panstw

N

Zwigkszenie przejrzystosci
prowadzonej polityki

budzetowej

w

Uwzglednienie wptywu fazy
cyklu koniunkturalnego na

sytuacja budzetowa

'S

Obiektywne stosowanie
wsp6lnotowych zasad
dotyczacych polityki
budzetowej

Propozycja dzialan

Réznicowanie pojecia rtéwnowagi budzetowej
Obieranie przez poszczegélne panstwa
czlonkowskie indywidualnych

sredniookresowych celé6w budzetowych

Wyrazne oddzielenie diugookresowych dziatan
budzetowych od doraznych srodkéw fiskalnych
Obserwacja ksztaltowania sie wskaznikow

pienieznych

Stosowanie procedury wczesnego ostrzegania
rowniez okresie dobrej koniunktury

Utworzenie specjalnych funduszy rezerwowych

Przyznanie Komisji Europejskiej prawa do
praktycznego stosowania zasad i przestrzegania
zgodnosci z przyjetymi zasadami

Pozostawienie w kompetencjach Rady UE prawa
do podejmowania decyzji dotyczacych srodkow

prowadzonej polityki budzetowej

Srodki operacyjne

Wspélne szacowanie wielkosci zobowiazan
budzetowych i inwestycji publicznych netto
Okreslanie minimalnych wartosci bazowych,
wskazujacych poziom tzw. skorygowanego
deficytu budzetowego

Uzgodnienie przez panstwa czlonkowskie
wspoélnej definicji ,,doraznych srodkow
budzetowych"

Nieuwzglednianie doraznych srodkow przy
okreslaniu faktycznego poziomu deficytu
budzetowego

Wyjaénianie przez panstwa czionkowskie
przyczyn odchylen pomiedzy faktycznym

a formalnym poziomem deficytu

Okreslenie maksymalnej dopuszczalnej
wielkosci pogorszenia tzw. skorygowanego
salda budzetowego

Zmiana interpretacji obecnych przepisow
rachunkowych (ESA 95)

Zaostrzenie interpretacji istniejacych regut
procedury nadmiernego deficytu (w tym
nakladania sankcji)

Dokonanie jasnego podzialu podejmowanych
decyzji na trzy kategorie (techniczne, polityczne
i dotyczace nakiadania sankcji)

Ustalenie nowego podzialu kompetencji
pomiedzy Komisje Europejska a Rade UE

Dokonanie pewnych technicznych zmian

i nakladania sankcji

w przepisach traktatowych

Zrddto: opracowanie wlasne na podstawie: M. Buti, S. Eijffinger, D. Franco, Revisiting the Stability and Growth Pact: grand design or internal adjustment?

European Commission, Economic Paper, No. 180, January 2003, s. 23.

,,bliskiego réwnowagi lub nadwyzki budzetowej”. Pan-
stwa, w ktérych diug publiczny znaczaco przekracza
traktatowy prég 60% PKB, bytyby natomiast zobowia-
zane do przedstawienia w swoich programach stabilno-
sci lub zbieznosci szczegdtowej strategii, majacej na ce-
lu obnizenie poziomu dlugu ponizej wartosci bazowe;j.
Jak bowiem pokazata praktyka, panstwa cztonkowskie,
ktérych diug publiczny w momencie przystepowania
do strefy euro byl bardzo wysoki (100-120% PKB —
Wtochy, Belgia, Grecja), nie miaty zbyt silnej motywa-
cji do znaczacego obnizania jego poziomu. Korzystaty z
traktatowej zasady, ze kryterium diugu publicznego —
nawet jezeli przekracza ustalony putap — uznaje sie za
spelnione, jezeli ,,poziom dlugu maleje w wystarczaja-
cym stopniu i zbliza sie do wartoéci bazowej w zado-
walajacym tempie” (co umozliwiato duza swobode in-
terpretacji). Propozycja Komisji ma na celu skonkrety-
zowanie tych postanowien.

W opinii Komisji Europejskiej, oméwione powyzej
problemy zwiazane z funkcjonowaniem Paktu Stabil-

nosci i Wzrostu nie moga by¢ rozwiazane jedynie po-
przez mniejsza lub wieksza zmiane interpretacji jego
przepiséw. W zwiazku z tym Komisja zaproponowata
w swoim komunikacie specjalny program w sprawie
usprawnienia stosowania Paktu Stabilnosci i Wzrostu.
Miat on zostaé¢ uzgodniony i zatwierdzony (ale byt tyl-
ko dyskutowany) podczas wiosennego spotkania Rady
Europejskiej w Brukseli (w marcu 2003 r.)27. Program
ten sklada sie z czterech zasadniczych punktow?28:

1. Po pierwsze, panstwa czlonkowskie powinny
potwierdzi¢ swe polityczne zobowiazanie do stosowa-
nia i przestrzegania postanowien Paktu — poprzez
przyjecie specjalnej Rezolucji w sprawie wzmocnienia
koordynacji polityki budzetowej (Resolution to reinfor-
ce the co-ordination of budgetary policies).

27 Zob. Presidency Conclusions. Brussels European Council, 20-21 March
2003.
28 Zob. Strengthening the co-ordination of budgetary policies, op.cit., 5.8 i
nast.
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2. Po drugie, panstwa czlonkowskie powinny zo-
bowiaza¢ sie do przekazywania na czas rzetelnych,
przejrzystych i wysokiej jakosci danych statystycz-
nych dotyczacych ich sytuacji budzetowej. Komisja za-
mierza nie tylko opiera¢ sie na danych przesylanych jej
przez poszczegblne panstwa, lecz réwniez zdobywac je
na miejscu — organizujac specjalne misje do tych
panstw (czestsze 1 majace szerszy zakres niz dotych-
czas). Ich efektem beda m. in. pogltebione studia nt. sy-
tuacji gospodarczej w danym panstwie29.

3. Po trzecie, nalezy wprowadzi¢ bardziej efektyw-
ne procedury wykonawcze w zakresie praktycznego
stosowania postanowienn Paktu. W tym celu nalezaloby
m. in. ustali¢ kryteria, ktére powinny by¢ stosowane
przy uruchamianiu mechanizméw wczesnego ostrzega-
nia (przez Komisje) i podejmowaniu decyzji o skiero-
waniu zalecenia do danego panstwa (przez Rade UE).
Zaproponowano, aby sygnal wczesnego ostrzegania —
jezeli ma by¢ skuteczny — mégt by¢ kierowany do dane-
go panstwa z odpowiednim wyprzedzeniem, tj. nawet
woéweczas, gdy nominalna warto$é¢ deficytu znajduje sie
ponizej wartoéci referencyjnej. Ponadto Komisja opo-
wiedziata sie ponownie za tym, aby to ona (a nie Rada
UE) byla instytucja upowazniona do bezposredniego
kierowania sygnaléw wczesnego ostrzegania do panstw
cztonkowskich.

4. Po czwarte, niezbedna jest lepsza (bardziej
otwarta i przejrzysta) komunikacja z otoczeniem (me-
diami, spoteczenistwem, uczestnikami rynkéw) oraz rze-
telne informowanie ich o celach budzetowych panstw
czlonkowskich i sposobach realizacji postanowien Pak-
tu w praktyce. W zwiazku z tym Komisja — oprécz juz
prowadzonych dziatan (jak np. coroczne publikowanie
raportu pt. Public finances in EMU) 30 — zamierza row-
niez upubliczni¢ swoje szczegétowe oceny poszczegél-
nych programéw stabilnosci i zbieznosci, a takze publi-
kowa¢ w potowie kazdego roku przeglad sytuacji budze-
towej w panstwach czlonkowskich (zob. Fiscal policy:
Mid-year review w Quarterly Report on the Euro Area)
31, Przeglad ten, publikowany w lipcu, wyznaczatby m.
in. ogélne kierunki polityki budzetowej, ktére panstwa
czlonkowskie powinny uwzglednia¢ podczas opraco-
wywania jesienia swoich budzetéw na nastepny rok.

Jak wynika z powyzszego, omdwiony komunikat
Komisji Europejskiej w sprawie wzmocnienia koordy-
nacji polityki gospodarczej (z listopada 2002 r.), jest
w zasadzie zbiezny z niektérymi postulatami zawarty-
mi w przedstawionej wczeéniej propozycji wewnetrz-
nych dostosowan w ramach Paktu Stabilnosci i Wzro-
stu (ze stycznia 2003 r.), cho¢ naturalnie nie idzie on
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tak daleko jezeli chodzi o charakter zglaszanych roz-
wiazan. Nie oznacza to jednak, ze postulaty, ktére nie
znalazly sie w oficjalnym dokumencie Komisji, zostaly
bezwzglednie odrzucone i nie maja szans na realizacje
w przyszlosci. Zawsze bowiem istnieje mozliwosé¢ po-
wrotu do odlozonych koncepcji, o ile powstana bar-
dziej sprzyjajace okolicznosci.

Rezultaty prac Konwentu Europejskiego
i Konferencji Miedzyrzqgdowej

Zgodnie z postanowieniami Deklaracji z Laeken, na po-
czatku 2002 r. powotano Konwent Europejski, ktéry
mial sie zaja¢ kwestia przyszltego ksztattu UE. Ustalono,
ze Konwent, ktéry bedzie obradowal w Brukseli, ofi-
cjalnie rozpocznie swa dziatalnoéé¢ 1 marca 2002 r. Jed-
nym z gléwnych zadan Konwentu — biorac pod tzw.
proces postnicejski — byto wypracowanie projektu Kon-
stytucji Europejskiej. Wstepny projekt Traktatu Konsty-
tucyjnego zostal przedstawiony przez Przewodniczace-
go Konwentu, Valery’ego Giscarda d’Estaing w paz-
dzierniku 2002 r., natomiast ostateczna wersja projek-
tud2 — na szczycie Rady Europejskiej w Salonikach
(w czerwcu 2003 r.) 33,

W ramach Konwentu powotano 11 grup roboczych
zajmujacych sie gléwnymi dziedzinami bedacymi
przedmiotem jego prac, w tym m. in. sprawami gospo-
darczymi i spolecznymi. Kazda z grup przygotowata
stosowny raport i przedstawita go w ostatnich miesia-
cach 2002 r. lub na poczatku 2003 r. Grupa Robocza ds.
Gospodarczych opracowala swéj raport pod koniec
pazdziernika 2002 r. 3% W czeSci og6lnej raportu czlon-
kowie grupy zalecali, aby cele ekonomiczne i spotecz-
ne UE zostaly zapisane w Traktacie Konstytucyjnym,
cho¢ nie bylo petnej zgody co do tego, jakie doktadnie
powinny by¢ te cele (trwaly wzrost i rozwdj gospodar-
czy, pelne zatrudnienie, spéjnosc¢ spoteczno-ekonomic-
zna, spoteczna gospodarka rynkowa) 3°. Raport skladat
sie z czesci dotyczacych polityki pienieznej, polityki
gospodarczej i spraw instytucjonalnych. Jednym z jego
gtéwnych wnioskéw byta propozycja utrzymania sta-
tus quo, tzn. pozostawienia polityki pienieznej w wy-
lacznych kompetencjach UE, natomiast polityki go-
spodarczej - w gestii panstw czlonkowskich. Zapropo-
nowano pewne zmiany w odniesieniu do polityki pie-

29 Zob. np. Germany’s growth performance in the 1990s. European Commis-
sion, Economic Paper, No.170, May 2002.

30 Zob. Public finances in EMU — 2000/2001/2002/2003/2004 European Commission,
European Economy, No. 3/2000; No.3/2001; No. 3/2002; No. 3/2003, No. 3/2004.

31 Zob. Quarterly Report on the Euro Area. No. II, European Commission,
Brussels, 2 July 2003. Kolejna edycja tego raportu, zawierajaca przeglad
polityk fiskalnych panstw strefy euro, ma ukaza¢ sie w lipcu 2004 r.

32 Draft Treaty establishing a Constitution for Europe. European Convention,
CONV 820/03, Brussels, 20 June 2003.

33 poczatkowo postanowiono, ze Konwent zakoriczy swe prace po roku od ich
rozpoczecia, czyli na poczatku marca 2003 r. P6zniej, na szczycie w Kopenha-
dze (w grudniu 2002 r.) przediuzono ten termin o kilka miesiecy, a na szczy-
cie UE w Atenach (w kwietniu 2003 r.) Przewodniczacy Konwentu potwier-
dzil, ze przedstawi ostateczne wyniki jego prac na kolejnym szczycie Rady Eu-
ropejskiej — w Salonikach w dniu 20 czerwca 2003 r.

34 Zob. Final Report of Working Group VI on Economic Governance, Europe-
an Convention, CONV 357/02, Brussels, 21 October 2002.

35 por. Final Report of Working Group XI on Social Europe. European Co-
nvention, CONV 516/03, Brussels, 30 January 2003.
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nieznej, np. zmiane procedur podejmowania decyzji
w Radzie Zarzadzajacej EBC, zwiekszenie odpowie-
dzialnosci i przejrzystosci EBC, przypisanie EBC dodat-
kowych zadan, np. dbatosci o wzrost gospodarczy i za-
trudnienie. Jezeli chodzi o polityke gospodarcza, to za-
proponowano zwiekszenie ich koordynacji, m. in. po-
przez wzmocnienie pozycji Komisji Europejskiej, ktérej
powinno zosta¢ przyznane prawo bezposéredniego wy-
sylania sygnaléw wczesnego ostrzegania do panstw
czlonkowskich nie stosujacych sie do postanowien
Ogélnych Wytycznych Polityki Gospodarczej czy Pak-
tu Stabilnoéci i Wzrostu. Z wazniejszych wnioskéw za-
wartych w raporcie wymieni¢ nalezy takze propozycje
pewnych zmian dotyczacych istniejacych procedur po-
dejmowania decyzji w zakresie polityki fiskalnej.
Do zmian tych nalezy rozszerzenie glosowania kwali-
fikowana wiekszoscia gloséw w pewnych - szczegodlo-
wo i jednoznacznie okreslonych - kwestiach podatko-
wych, jak tez dalsza harmonizacja niektérych kategorii
podatkéw (podatkéw posrednich, podatkéw od przed-
sigbiorstw) i jednoczesnie wylaczenie z tego procesu
innych rodzajéw podatkéw (podatkéw osobistych, po-
datkow od wlasnosci).

Jezeli chodzi o kwestie instytucjonalne, to w rapor-
cie podkreslano znaczenie Eurogrupy w koordynacji
polityki gospodarczej pomiedzy pafistwami strefy euro.
Jednoczesnie zwracano uwage, ze o ile obecnie w sktad
strefy euro wchodzi wiekszo$é¢ panstw czlonkowskich
UE, o tyle zasada ta przestanie obowiazywac po rozsze-
rzeniu UE, kiedy przystapi do niej 10 nowych panstw
czlonkowskich, ktére przynajmniej przez kilka lat beda
pozostawac poza strefa euro. W zwiazku z tym, a takze
biorac pod uwage, ze Eurogrupa jest jedynie organem
o charakterze nieformalnym, za$ formalne decyzje po-
dejmuje wylacznie Rada UE (ECOFIN), sugerowano, ze
decyzje w ramach Rady UE dotyczace UGW powinny
by¢ podejmowane wylacznie przez te cze$¢ ministrow,
ktorzy pochodza z panstw strefy euro. Oznaczatoby to
stworzenie swoistej Rady ECOFIN dla strefy euro36.
W raporcie poruszono takze kwestie reprezentowania
strefy euro w organizacjach miedzynarodowych (jak
np. MFW). Wskazano, ze cze$¢ czlonkéw Konwentu
widziataby w tej roli Przewodniczacego Eurogrupy,
cze$¢ za$ — Komisje Europejska.

Nie tylko grupy robocze Konwentu miaty obowia-
zek przygotowania i przedstawienia swoich raportéw.
Réwniez Przewodniczacy Konwentu zostat zobowiaza-
ny do sktadania ustnych sprawozdan z przebiegu i po-
stepu prac na kazdym spotkaniu Rady Europejskie;j.
Warto zwréci¢ uwage na raport Przewodniczacego
Konwentu dla Rady Europejskiej w Kopenhadze

36 Zob. Towards better economic policy coordination, contribution submitted
by Mr Barnier and Mr Vitorino, members of the Convention, CONV 391/02,
Brussels, 13 November 2002.

37 Report delivered by Valery Giscard d’Estaing, President of the European
Convention, to the Copenhagen European Council, 12 December 2002.
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z grudnia 2002 r. 37 W raporcie potwierdzono zamiar
utrzymania obecnego podziatu kompetencji w zakresie
polityki pienieznej (EBC) i polityki gospodarczej (pan-
stwa cztonkowskie). Ponadto wskazano cztery zasadni-
cze obszary, na ktérych powinno zosta¢ osiagniete po-
rozumienie:

— instytucjonalne uznanie Eurogrupy, ktére po-
winno zostaé sformalizowane,

— jednolita reprezentacja strefy euro w miedzyna-
rodowych instytucjach finansowych,

— wlaczenie celéw ekonomiczno-spotecznych UE
do Traktatu Konstytucyjnego,

— wprowadzenie nowych procedur w kwestiach
podatkowych.

Jak widag, sa to problemy analogiczne do tych, kt6-
re zostaly wskazane we wcze$niejszym raporcie Grupy
Roboczej ds. Gospodarczych. Podobny zestaw czterech
podstawowych kwestii znalazl sie w nieco pdzniej-
szym francusko-niemieckim wkladzie w prace Kon-
wentu w zakresie zagadnien gospodarczych z konca
grudnia 2002r. 38 Propozycja ta byla jednak na og6t bar-
dziej konkretna w poréwnaniu z raportem Przewodni-
czacego Konwentu. Francja i Niemcy zaproponowaty
wsp6lnie m. in. wpisanie Eurogrupy do protokotu zata-
czonego do Traktatu, wybdr jej przewodniczacego
na dwuletnia kadencje, stworzenie Rady Euro-ECOFIN,
wzmocnienie pozycji Komisji Europejskiej poprzez
przyznanie jej nowych uprawnien, ograniczenie zasady
jednomyslnego glosowania w sprawach podatkowych
i istniejacych rozbieznosci w systemach podatkowych
panstw czlonkowskich. Jednak w przypadku niekt6-
rych kwestii np. reprezentacji strefy euro na arenie mie-
dzynarodowej, poza ogélnymi stwierdzeniami nie za-
proponowano zadnych konkretnych rozwiazan.

Ostatecznie, jak juz wspomniano, projekt Traktatu
Konstytucyjnego — bedacy efektem blisko péttorarocz-
nych prac Konwentu — zostal przedstawiony na szczy-
cie Rady Europejskiej w Salonikach w dniu 20 czerwca
2003 r. W kwestiach o charakterze gospodarczym
i walutowym projekt Konstytucji Europejskiej przewi-
duje utrzymanie status quo. Stwierdza on wyraznie
(art. I-12), ze prowadzenie polityki pienieznej pozosta-
je w wylacznych kompetencjach UE (nie dotyczy to na-
turalnie tylko tych panstw cztonkowskich, ktére nie
przystapily do strefy euro). W innym miejscu (art. I-14)
projekt przewiduje, ze w kompetencjach UE znajduje
sie koordynacja polityki gospodarczej, jak réwniez po-
lityki zatrudnienia panstw czlonkowskich — tak jak
obecnie w Ogdélnych Wytycznych Polityki Gospodar-
czej i Wytycznych w sprawie Zatrudnienia (z tym ze
w tym pierwszym przypadku moga by¢ stosowane spe-
cjalne zasady w odniesieniu do panstw strefy euro).
Prowadzenie polityki gospodarczej, w tym réwniez bu-
dzetowej, nadal pozostaje wiec w gestii panstw czton-

38 French-German contribution on economic governance. European Conven-
tion, CONV 470/02, Brussels, 22 December 2002.
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kowskich. W dalszym ciagu utrzymuje sie zatem nie-
réwnowaga pomiedzy ponadnarodowa polityka pie-
niezna a narodowa polityka gospodarcza (i budzetowa).

Dokument koicowy z prac Konwentu nie przesa-
dzil ostatecznego ksztaltu Konstytucji Europejskiej,
gdyz mial stanowi¢ punkt wyjscia dyskusji w trakcie
obrad Konferencji Miedzyrzadowej (rozpoczetej w paz-
dzierniku 2003 r.). Konferencja miata zakonczy¢ sie
na szczycie w Brukseli (w grudniu 2003 r.) przyjeciem
Traktatu Konstytucyjnego. Plan ten zakonczyt sie fia-
skiem, gdyz nie udalo sie uzgodni¢ jego ostatecznej
wersji. Jedna z zasadniczych przyczyn fiaska bylo nie-
watpliwie pozostawienie zbyt krétkiego czasu na osia-
gniecie kompromisu i wypracowanie wspdlnego stano-
wiska (w przesztosci bowiem, nawet w mniej kontro-
wersyjnych sprawach, konferencje miedzyrzadowe
trwaty okoto roku lub péttora). Realna szansa na kom-
promis pojawila sie w marcu 2004 r., gtéwnie dzieki
zlagodzeniu stanowisk Hiszpanii i Polski, ktére wcze-
$niej sprzeciwialy sie niektérym postanowieniom pro-
jektu Traktatu. Zgodnie z postanowieniami ostatniego
szczytu Rady Europejskiej w Brukseli (marzec 2004 r.),
przyjecie Traktatu Konstytucyjnego powinno nastapic¢
nie pézniej niz na jej kolejnym szczycie w Brukseli
(w czerwcu 2004 r.) 39. Teoretycznie mozliwe jest jesz-
cze dokonanie pewnych zmian w projekcie Konstytu-
cji. Trudno jednak spodziewac¢ sie, aby w tak krotkim
czasie mogly zosta¢ zaakceptowane jakies daleko idace
zmiany dotyczace polityki gospodarczej, w tym budze-
towej w ramach UE (a przynajmniej w strefie euro).

Potwierdzaja to postanowienia wspomnianego
wiosennego szczytu Rady Europejskiej w Brukseli,
w ktérych wyraznie potwierdzila ona determinacje
w osiagnieciu celéw gospodarczych strategii lizbon-
skiej przewidzianych na 2010 r. Jednoczesénie, odwotu-
jac sie do obecnych instrumentéw koordynacyjnych
(Paktu Stabilnosci i Wzrostu, Ogélnych Wytycznych
Polityki Gospodarczej czy Europejskiej Strategii Za-
trudnienia), potwierdzita posrednio, ze proces koordy-
nacji gospodarczej bedzie kontynuowany na dotych-
czasowych zasadach — przynajmniej do 2005 r., czyli
péimetka horyzontu czasowego strategii lizbonskiej.
Wéwczas bowiem zostanie dokonany przeglad poste-
péw w osiaganiu zatozonych celéw, oraz ocenione be-
da dotychczasowe instrumenty ich realizacji, a takze
potencjalne sposoby usprawnienia stosowanych obec-
nie metod40. Termin ten réwniez wydaje sie jednak
zbyt bliski, aby mozna bylo spodziewa¢ sie powazniej-
szych zmian w zakresie polityki gospodarczej (beda
znane dopiero pierwsze doswiadczenia co do funkcjo-
nowania procesu koordynacji gospodarczej w nowej sy-
tuacji, tj. po rozszerzeniu UE o nowe panstwa czlon-
kowskie).
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Kwestia rozszerzenia kompetencji
i wzmocnienia roli Komisji Europejskiej
w systemie instytucjonalnym UE

Rozwazajac zasadnicza kwestie: czy polityka gospo-
darcza w UE (lub w strefie euro) ma by¢ nadal koor-
dynowana, czy tez w przyszlosci powinna zostaé
bardziej scentralizowana, nalezaloby okresli¢ nowy
porzadek instytucjonalny, tj. uzgodnic jaka instytu-
cja miataby odgrywaé¢ podstawowa role w polityce
gospodarczej UE. Obecnie gléwna instytucja w pro-
cesie koordynacji gospodarczej jest miedzyrzadowa
Rada UE (ECOFIN). W przysztosci — wraz z ewentu-
alnym przeniesieniem pewnych dalszych upraw-
nien w sferze gospodarczej na szczebel ponadnaro-
dowy — coraz wiekszego znaczenia powinna nabie-
ra¢ instytucja o charakterze ponadnarodowym, taka
jak np. Komisja Europejska. Juz obecnie przedsta-
wiane sa propozycje wzmocnienia roli i rozszerze-
nia kompetencji Komisji Europejskiej (réwniez
w zakresie polityki gospodarczej, cho¢ nie tylko).
Spotykaja sie jednak z r6znym przyjeciem — i popar-
ciem, i sprzeciwem.

W tym kontekscie warto wspomnie¢, ze oprécz
omé6wionego powyzej wspélnego projektu w spra-
wach gospodarczych Francja i Niemcy przedstawily
rowniez wspélne stanowisko w kwestiach instytu-
cjonalnych, jezeli chodzi o przyszly ksztalt UE4L
W potowie stycznia 2003 r. — w 40. rocznice zawar-
cia tzw. Traktatu Elizejskiego, czyli niemiecko-franc-
uskiego uktadu o wspétpracy z 1963 r. — zapropono-
waly one, aby w przysziosci UE byla kierowa-
na przez dwie gléwne postacie — niejako dwéch
,prezydentéw UE”. Pierwszym z nich mialby by¢
Przewodniczacy Komisji Europejskiej, ktérego kom-
petencje zostalyby znacznie wzmocnione w stosunku
do stanu obecnego (mialby on m. in. prawo wyzna-
czania czlonkom Komisji kierunkéw polityki UE,
w tym polityki gospodarczej). Drugim z prezydentéw
UE miatby by¢ Przewodniczacy Rady Europejskiej,
ktéry bytby wybierany na zasadzie gtosowania wiek-
szoscia przez szefow rzadéw panstw cztonkowskich
na szczycie Rady Europejskiej. Jego kadencja trwata-
by 2,5 roku lub 5 lat i bylaby odnawialna. Francja
i Niemcy zaproponowatly takze powolanie ,ministra
spraw zagranicznych UE”, ktéry miatby zasiada¢ za-
réwno w Komisji, jak i Radzie Europejskiej*2.

Niektére z powyzszych kwestii zostaty poruszone

przez Przewodniczacego Komisji Europejskiej

na szczycie Rady Europejskiej w Atenach (w kwietniu

39 Zob. Presidency Conclusions. Brussels European Council, 25-26 March
2004, par. 4.

40 por, tamze, par. 7, 8, 13, 35, 40, 46, 47.

41 Zob. Contribution Franco-Allemande a la Convention européenne sur l'ar-
chitecture institutionnelle de I'Union. Paris-Berlin, 15 janvier 2003.

42 Wiele z tych kwestii (dotyczacych np. przewodniczacego Rady Europej-
skiej i ministra spraw zagranicznych UE) zostalo ostatecznie zawartych w
czerwcowym projekcie Konstytucji Europejskie;j.
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2003 r.)#3, gdzie podpisany zostal Traktat Akcesyjny
dotyczacy przystapienia 10 nowych panstw do UE.
Na spotkaniu w Atenach wystapit réwniez Przewodni-
czacy Konwentu, ktéry przedstawil kolejne ustne spra-
wozdanie z postepu prac Konwentu#4. Nie poruszalo
ono kwestii gospodarczych, natomiast w odniesieniu
do spraw instytucjonalnych znalazta sie jedynie
wzmianka o potrzebie stworzenia jednolitego systemu
instytucjonalnego UE. Jednak niedlugo po szczycie
w Atenach Przewodniczacy Konwentu przedstawil
propozycje stosunkowo radykalnej reformy instytucjo-
nalnej UE. Zgodnie z nia w przysztej UE mialoby nasta-
pi¢ wzmocnienie znaczenia metody narodowej (wspot-
pracy miedzyrzadowej), a najwyzsza wladza UE miatby
by¢ szczyt przywoédcéw rzadéw i panstw czlonkow-
skich, czyli Rada Europejska, na czele ktorej statby
»przewodniczacy (prezydent)”. Bylby on wybierany
nie wiecej niz na dwie 2,5-letnie kadencje przez nowa
europejska instytucje — Kongres, sktadajacy sie z czton-
kow Parlamentu Europejskiego i parlamentéw narodo-
wych (ktéry zbieratby sie np. raz do roku, by przedys-
kutowaé najwazniejsze sprawy dla UE). ,Wiceprze-
wodniczacy (wiceprezydent)” bylby odpowiedzialny
za wspolna polityke zagraniczna UE. Funkcje pomocni-
cze pelnitby za$ swego rodzaju unijny dyrektoriat —
Biuro, sktadajace sie z siedmiu cztonkéw (w tym prze-
wodniczacych Komisji i Parlamentu Europejskiego). Je-
go podstawowym zadaniem byloby nadzorowanie spéj-
noéci wszystkich dziatan UE#.

Propozycja ta nawiazywata w niektérych punktach
do wczeéniejszych propozycji dalszych reform instytu-
cjonalnych UE (m. in. wspélnej propozycji francusko-
-niemieckiej), a ponadto byta préba pogodzenia intere-
s6w duzych i matych panstw cztonkowskich UE. Mimo
to spotkata sie ze zdecydowanym sprzeciwem i kryty-
ka ze strony Komisji Europejskiej. Stwierdzita ona, ze
przedstawiona propozycja narusza istniejaca r6wnowa-
ge instytucjonalna, a tworzenie dodatkowych struktur
unijnych i wysokich stanowisk (prezydentéw czy wice-
prezydentéw) bedzie prowadzi¢ nie tylko do spadku
efektywnoéci i odpowiedzialnosci, ale réwniez
do zwiekszenia biurokracji, nieprzejrzystosci i zame-
tu46, W istocie chodzilo o to, ze projekt stworzenia
Biura maglby oslabi¢ bardzo silna obecnie pozycje Ko-
misji Europejskiej jako glownego organu wykonawcze-
go UE. Zaproponowano bowiem, aby w przysztosci
zmniejszy¢ liczbe komisarzy do 12 (z tym, ze mogliby

43 R, Prodi: Eléments d’intervention sur la Convention. Conférence européen-
ne, Athenes, 16 avril 2003.

44 Rapport oral sur l'etat d’avancement des travaux de la Convention eu-
ropéenne presente au Conseil européen d’Athénes par V. Giscard d’Estaing,
President de la Convention européenne. Athénes, 16 avril 2003.

45 Por. np. J. Pawlicki: Europa wedlug Valery'ego Giscarda d 'Estaing. Warsza-
wa, 23 kwietnia 2003 r.; R. Soltyk: Spory o przyszlos¢ Unii Europejskiej, Bruk-
sela, 24 kwietnia 2003 r. (www2.gazeta.pl/unia_europejska).

46 7ob. Reaction of the European Commission to the proposals for institutio-
nal reform (Convention), press release, IP/03/563, Brussels, 23 April 2003.
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oni mie¢ swoich doradcéw — réwniez 12). Ponadto, jed-
noczesne istnienie Komisji i Biura musialoby z czasem
doprowadzi¢ do powstania napiec¢ i sporéw kompeten-
cyjnych pomiedzy obiema instytucjami.

Propozycja Przewodniczacego Konwentu (bytego
prezydenta Francji) — majaca na celu wzmocnienie
wspoétpracy miedzyrzadowej i ostabienie instytucji po-
nadnarodowych — jest generalnie zgodna z francuska
(konfederalistyczna) wizja przyszlej UE, jako luZnego
i zdecentralizowanego zwiazku panstw cztonkow-
skich#’. Jednoczesnie propozycja ta, a zwlaszcza chec
ostabienia pozycji Komisji Europejskiej, byta sprzecz-
na ze zgloszona miesiac wczesniej wspélna francusko-
-holenderska propozycja w sprawie wzmocnienia roli
Komisji Europejskiej*8, w ktorej oba panstwa opowie-
dzialy sie w niej za wzmocnieniem metody wspdlnoto-
wej, rozszerzeniem kompetencji Komisji w zakresie ini-
cjatywy ustawodawczej, zwiekszeniem jej uprawnien
wykonawczych, a takze wzmocnieniem jej roli w spra-
wach polityki spoleczno-ekonomicznej. Ewentualne
plany stworzenia silnej i jednolitej wladzy wykonaw-
czej w UE (w tym réwniez w zakresie polityki gospodar-
czej) nalezaloby wiec opierac raczej na przeksztalcaniu
i rozwijaniu istniejacych instytucji, w tym zwlaszcza
Komisji Europejskiej, a nie tworzeniu od podstaw zupet-
nie nowych — w dodatku nie uzupetniajacych, lecz kon-
kurencyjnych — struktur i osrodkéw wiadzy.

Perspektywy powotania centralnego organu
decyzyinego w zakresie polityki gospodarczej

Jak wynika z powyzszego, juz obecnie pewne funkcje
polityki budzetowej — od strony dochodowej i wydat-
kowej — sa realizowane na szczeblu wspdélnotowym.
Jednoczesnie istnieja pewne przestanki, aby sadzi¢, ze
w przyszlosci proces integracyjny w tej dziedzinie mo-
Efektem
aktywniejsza rola UE w zakresie polityki budzetowe;j.

ze sie pogtebiac. tego bytaby coraz
Wymagaloby to jednak nie tylko zwiekszenia roli
i wielkosci budzetu UE oraz przeniesienia okreslonych
uprawnien w zakresie podatkéw i wydatkéw budzeto-
wych na szczebel ponadnarodowy. Konieczne bylyby
réwniez zmiany instytucjonalne, a mianowicie powota-
nie centralnego organu decyzyjnego podejmujacego
kluczowe decyzje z zakresu polityki budzetowej, ktére
bytyby wiazace dla panstw strefy euro.

Punktem wyjscia powyzszych rozwazan powin-
na by¢ analiza obecnej sytuacji, a takze propozycji prze-
widywanych zmian. Obecnie polityka budzetowa w UE
jest zdecentralizowana i koordynowana w ramach Pak-
tu Stabilnosci i Wzrostu. Instytucja, ktéra odgrywa
gléwna role, jest Rada UE (a wlasciwie Rada ECOFIN).

47 Szerzej na ten temat: K. Szelag: Unia Europejska — federacja czy konfede-
racja? Wspélnoty Europejskie nr 9, wrzesien 2001.

48 Contribution franco-néerlandaise a la Convention renforcement du réle de
la Commission, 25 march 2003.
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Jest ona centralnym organem decyzyjnym w zakresie
koordynacji polityki gospodarczej, w tym budzetowe;j.
Rada ma jednak wiele stabosci, ktére powaznie ostabia-
ja jej efektywnos¢ jako instytucji koordynacyjnej, nie
mowiac juz o ewentualnym prowadzeniu jednolitej po-
lityki budzetowej w przysztosci. Przede wszystkim Ra-
da UE nie jest instytucja niezalezna. Przeciwnie — jest
catkowicie uzalezniona od panstw cztonkowskich. Ra-
da UE jest tez instytucja wysoce upolityczniona. W jej
sktad wchodza bowiem przedstawiciele rzadéw po-
szczegblnych panstw, w zwiazku z czym istnieja obawy,
ze jej decyzje w sprawach gospodarczych maja charak-
ter przede wszystkim polityczny. Ponadto, Rada UE ma
problemy z szybkim podejmowaniem decyzji, ktére sa
zwiazane z koniecznoécia pogodzenia kilkunastu (cze-
sto bardzo odmiennych) stanowisk panstw czlonkow-
skich. Wreszcie, Rada UE dysponuje tez stosunkowo sta-
bym instrumentarium do realizacji powierzonych jej za-
dan, w tym sankcji, ktérych jest w stanie realnie uzy¢,
aby wyegzekwowac¢ realizacje swoich decyzji.

Rada UE koordynuje polityke budzetowa wszyst-
kich panstw czltonkowskich UE, cho¢ do panstw strefy
euro i panstw spoza niej maja zastosowanie odmienne
zasady. W zwiazku z tym, a takze z faktem, ze $cislej-
sza koordynacja polityki budzetowej jest wymaga-
na przede wszystkim w przypadku panstw nalezacych
do UGW postanowiono w 1997 r. nieformalnie ,, wyod-
rebni¢” w ramach Rady UE (ECOFIN) tzw. Eurogrupe
(Eurogroup), zwana wczesniej grupa Euro-11, a nastep-
nie Euro-12. W sktad Eurogrupy wchodza ministrowie
finanséw i gospodarki z panstw czlonkowskich strefy
euro, a przewodniczy jej na og6! minister, ktéry w da-
nym okresie sprawuje urzad Przewodniczacego Rady
UE#9. Eurogrupa to jednak organ o charakterze niefor-
malnym, stanowiacy swego rodzaju forum dyskusyjne
i niemajacy praktycznie zadnych rzeczywistych
uprawnien (chyba ze wyjatkowo - zob. dalej).
W zwiazku z tym uwaza sie, ze od strony instytucjonal-
nej Eurogrupa jest tak samo staba, a nawet stabsza niz
Rada UE, jezeli chodzi o koordynacje polityki gospodar-
czej, w tym budzetowej. Malo prawdopodobne wydaje
sie rowniez, aby mogta ona w przysziosci przeksztalci¢
sie w centralna instytucje fiskalng w UGW i petni¢ funk-
cje swoistego ,,rzadu gospodarczego” strefy euro®. Eu-
rogrupa jest bowiem préba utrzymania starego porzadku
w nowej sytuacji.

49 przewodnictwo w Eurogrupie — tak samo jak w Radzie UE — zmienia si¢ na
zasadzie rotacji co p6t roku. Jezeli zdarzy sie, Ze w danym péiroczu przewod-
nictwo w Radzie UE obejmuje panistwo, ktére nie nalezy do strefy euro, wow-
czas w Eurogrupie funkcje przewodniczacego przejmuje minister z panstwa,
ktérego prezydencja rozpoczyna sie w nastepnym péliroczu i sprawuje ja przez
caly rok. Przykladowo, w drugiej polowie 2002 r. przewodnictwo w Radzie
UE przypadalo na Danie, natomiast w pierwszej polowie 2003 r. — na Grecje.
Poniewaz Dania pozostaje poza strefa euro, przewodnictwo w Eurogrupie od po-
fowy 2002 r. do potowy 2003 r. pelnil Minister Finanséw i Gospodarki Grecji.
50 Zob. The great experiment. Guide to EMU, Financial Times, 23 September
1998; M. Cangiano, E. Mottu: Will fiscal policy be effective under EMU? IMF
Working Paper, No. 176, December 1998, s.26.
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Niezwykle wazny w analizie instytucjonalnej jest
proces podejmowania decyzji w danej organizacji czy
instytucji. Od wielu lat podnoszony jest problem zmiany
sposobu gtosowania w Radzie UE, a kolejne traktaty — tj.
Traktat Amsterdamski z 1997 r. i Traktat z Nicei z 2000
r. — zwiekszaja stopniowo zakres gtosowania kwalifiko-
wana wiekszoscia gloséw. Jednak w sprawach finanso-
wych i budzetowych w UE nadal obowiazuje zasada
jednomyslnosci. Powszechnie ocenia sie, ze ostatni kom-
promis dotyczacy reformy instytucjonalnej UE osiagnie-
ty w Nicei jest pod tym wzgledem znacznie skromniej-
szy niz oczekiwano. Nie spowodowano bowiem by
od zasady glosowania wiekszosciowego mogly istnie¢ je-
dynie jasno okre$lone wyjatki. Wynikato to z oporu réz-
nych panstw cztonkowskich wobec rozciagniecia gtoso-
wania wiekszo$ciowego na niektére dziedziny, szczegél-
nie wazne dla ich intereséw narodowych (np. polityki
socjalnej i kwestii podatkowych, rent i emerytur). Nale-
zy tu odnotowaé réwniez pewien postep. Zgodnie
z Traktatem z Nicei, decyzja o udzieleniu wspélnotowej
pomocy finansowej panstwu cztonkowskiemu, ktére ma
powazne trudnosci wynikajace z klesk zywiotowych lub
nadzwyczajnych okolicznosci wymykajacych sie spod
jego kontroli, albo jest nimi zagrozone, podejmuje Rada
UE na zasadzie glosowania wiekszoscia kwalifikowana.
Woczesniej dotyczylo to tylko klesk zywiotowych,
a w pozostatych przypadkach wymagana byla jedno-
my$lnos¢ (art. 100). Zmiana ta obowiazuje od dnia wej-
Scia w zycie Traktatu z Nicei, a wiec od 1 lutego 2003 r.

Upowszechnienie glosowania wiekszo$ciowego
jest autentyczna potrzeba UE w zwiazku z malejaca
efektywnoscia dotychczasowych procedur podejmowa-
nia decyzji. Dotyczy to réwniez polityki budzetowe;j.
Od wielu lat — m. in. z uwagi na postepujacy proces har-
monizacji podatkéw, a takze che¢ przeciwdziatania
szkodliwej konkurencji podatkowej w UE — zgtaszane sa
wnioski, ze decyzje dotyczace kwestii podatkowych
powinny byé¢ podejmowane na zasadzie glosowania
wiegkszo$ciowego, a nie jednomyslnie. Poczatkowo od-
nosiloby sie to zapewne tylko do niektérych spraw, aby
w ogdle mozliwe bylo osiagniecie jakiegokolwiek poste-
pu. Jak sie wydaje, bytaby to jednak sytuacja przejscio-
wa. Docelowo gtosowanie wigkszosciowe powinno ob-
ja¢ wszystkie kwestie podatkowe (ewentualnie mogtyby
istnie¢ pewne — bardzo nieliczne i wyraznie wskazane —
wyjatki od tej powszechnie obowiazujacej reguty). Bio-
rac jednak pod uwage dotychczasowy rozwoéj sytuacii,
nalezy oczekiwac, ze bedzie to proces trudny i dtugo-
trwaty.

Kolejna sprawa, ktéra ma podstawowe znaczenie
dla perspektyw utworzenia centralnego organu fiskalne-
go we Wspdlnocie, to rozstrzygniecie, czy w przyszlosci
polityka budzetowa UE mialaby podlega¢ koordynaciji,
czy centralizacji. Czesto wyraza sie obawy dotyczace
utraty przez panstwa cztonkowskie niezaleznosci w pro-
wadzeniu polityki budzetowej. Powoduje to, ze jako po-
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zadana forme integracji wymienia si¢ koordynacje polity-
ki budzetowej prowadzonej przez panstwa czlonkow-
skie. Charakteryzuje sie ona bowiem pewna forma za-
awansowania wspoétpracy miedzynarodowej, ale mimo
koniecznosci podporzadkowania sie wspélnie przyjetym
regutom pozwala panstwom cztonkowskim jednoczesnie
zachowa¢ wplyw na przebieg wydarzen. Wspélna cecha
wielu analiz dotyczacych koordynacji jest zalozenie, ze
nie powoduje ona praktycznie zadnych kosztéw. Tym-
czasem wnikliwsza analiza wskazuje, ze wbrew po-
wszechnemu przeswiadczeniu koordynacja jest proce-
sem stosunkowo kosztownym. Jezeli nawet przyjac zato-
zenie, ze koszty administracyjne zwiazane z procesem
negocjacji i uzgadniania poszczegélnych kwestii sa mato
znaczace (co jednak niekoniecznie musi by¢ regula), to
realizacja przyjetych postanowien, a takze koniecznosé
ich statego monitorowania moga pociaga¢ za soba (i zwy-
kle pociagaja) bardzo powazne koszty®1. Koszty i korzy-
sci nalezy jednak postrzega¢ nie tylko w kategoriach fi-
nansowych, lecz réwniez innych, np. czasochtonnosci
czy ogblnej efektywnosci funkcjonowania. Jak wiadomo,
proces koordynacji wymaga nieustannych negocjacji,
konsultacji, wymiany opinii itd. pomiedzy panstwami
czlonkowskimi, przez co staje si¢ niezwykle czasochlon-
ny, ociezaly, malo przejrzysty. Zwraca sie takze uwage,
ze mimo wsp6lnie wypracowanych regut, paiistwa czton-
kowskie czesto i tak prowadza swoja polityke wedlug wta-
snego uznania®2, majac na uwadze przede wszystkim in-
teres narodowy, a nie wspdlny. Istniejace badania — mimo
Ze czasami znacznie réznia sie od siebie — wskazuja, ze ko-
ordynacja polityk w skali miedzynarodowej przynosi na
0got stosunkowo niewielkie korzy§ci®3.

W zwiazku z tym, ze — jak wynika z powyzszego —
koordynacja nie jest procesem najbardziej efektywnym,
warto zastanowié¢ sie czy w przysziosci centralizacja
polityki budzetowej w UE mogtaby by¢ dla niej odpo-
wiednia alternatywa. Centralizacja z definicji eliminu-
je zdecydowana wiekszo$¢ stabosci, ktére ma koordy-
nacja, jak np. czasochfonno$é¢, niesprawnosé, nieprzej-
rzysto$§é. Z pewnoscia wiec centralizacja zapewnia
wieksza sprawnos¢ i efektywnosé dzialania niz koor-
dynacja. Wynika to z faktu, ze w przypadku prowadze-
nia scentralizowanej polityki na szczeblu ponadnaro-
dowym decyzje podejmowane sa zwykle przez specjal-
ny organ. Jest on niezalezny od panstw cztonkowskich,
w zwiazku z czym moze kierowac sie wytacznie intere-
sem danego ugrupowania jako catosci (w tym wypadku
strefy euro), a nie musi podejmowac — czesto bezowoc-

51 7Zob. R. Beetsma, X. Debrun, F.Klaassen: Is fiscal policy coordination in
EMU desirable? IMF Working Paper, No.178, November 2001, s. 9.

52 Por. A. Sciamarelli: Fiscal policy in the Member States under EMU. Euro-
pean Institute of Public Administra-tion, EIPASCOPE, No.3/1998.

53 Szerzej na ten temat: A.R.Ghosh, P.Masson: Economic cooperation in an
uncertain world. Basil Blackwell, Oxford 1994; R.Douven: Policy coordination
and convergence in the EU. Ph.D. thesis, Tilburg University, 1995 [za:] R.Be-
etsma, X.Debrun, F.Klaassen: Is fiscal policy coordination in EMU desirable?,
op.cit., 5.10.
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nych — préb godzenia intereséw wszystkich jego czton-
kow. Ponadto, decyzje sa podejmowane na zasadzie
glosowania wiekszoSciowego — zwykta lub kwalifiko-
wana wiekszoscia gloséw (praktycznie niespotykany
jest w tego typu instytucjach wymoég jednomyslnosci).
Dzieki temu nie ma obaw, ze dana decyzja moze zostac¢
zablokowana przez pojedyncze panstwo. W przypadku
centralizacji, w przeciwienstwie do koordynacji, ist-
nieje jasne przypisanie odpowiedzialnosci za podej-
mowane decyzje i ich skutki, co zwieksza przejrzystosé
funkcjonowania instytucji. Jezeli za$ chodzi o efektyw-
nosc¢ kosztowa, to centralizacja — dzieki swego rodzaju
korzysciom skali — moze prowadzi¢ do zmniejszenia
og6lnych kosztéw dzialania (operacyjnych, administra-
cyjnych itp.). Co wazne, sprawnos¢ i efektywnoscé cen-
tralizacji wynika nie tylko z rozwazan teoretycznych,
ale zostala réwniez potwierdzona w praktyce. Najlep-
szym przykladem jest tu EBC i prowadzona przez nie-
go jednolita polityka pieniezna.

Jak sie wydaje, powyzsze rozumowanie potwier-
dza, ze w przyszlosci wskazane byloby prowadzenie
scentralizowanej i ponadnarodowej polityki budzeto-
wej w ramach UGW, a tym samym powotanie central-
nej instytucji fiskalnej w strefie euro. Powstanie ta-
kiej instytucji oznaczatoby odejécie od obecnej nie-
ré6wnowagi pomiedzy scentralizowana polityka pie-
niezna a zdecentralizowana polityka budzetowa,
ktéra w diuzszym okresie wydaje sie trudna do utrzy-
mania. Pozwalaloby to osiagna¢ réwnowage instytu-
cjonalna w ramach UGW, gdyz centralna instytucja
fiskalna bytaby przeciwwaga i partnerem dla EBC. Z
jednej strony, nowa instytucja, podobnie jak EBC, po-
winna mie¢ traktatowo zagwarantowany odpowied-
nio duzy zakres swobody i niezaleznosci w prowa-
dzeniu jednolitej polityki budzetowej dla strefy euro.
Z drugiej za$ strony, zgodnie z zasada subsydiarno-
$ci, powinien zosta¢ dokonany jasny podzial kompe-
tencji w zakresie polityki budzetowej - pomiedzy rza-
dy panstw czlonkowskich a centralny organ decyzyj-
ny UE.

Prowadzenie w przysztodci jednolitej polityki bu-
dzetowej w UE (lub przynajmniej w strefie euro) miato-
by bardzo powazne konsekwencje dla budzetu UE. Natu-
ralne jest bowiem, Ze musialoby nastapi¢ znaczne
zwigkszenie nie tylko rozmiaréw wspélnotowego bu-
dzetu, ale takze jego roli. Konieczne byloby rozszerzenie
kompetencji Wspélnoty i przejecie przez nia czesci do-
tychczasowych uprawnien znajdujacych sie w gestii rza-
déw narodowych, zaréwno jesli chodzi o dochody bu-
dzetowe (podatki), jak i wydatki budzetowe54. Bylaby to

54 Szerzej na ten temat: K. Szelag: Jednolita polityka budzetowa w strefie eu-
ro - realna wizja czy utopia? ,Bank i Kredyt” nr 11-12, 2003.

55 Szerzej na ten temat: zob. np. W.E. Oates: Fiscal federalism, Harcourt Bra-
ce Jovanovich, New York 1972; W.E. Oates: Studies in fiscal federalizm.
Edward Elgar, Aldershot-Brookfield 1991; K. Szelag: Federalizm fiskalny a
Unia Gospodarcza i Walutowa (cze$¢ 11 1I). ,,Wspélnoty Europejskie” nr 11 i
12, 2003.
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sytuacja zblizona do wystepujacej w panstwach federal-
nych, okre$lanej mianem ,federalizmu fiskalnego™55.

Centralna instytucja fiskalna UE miataby poniekad
charakter ,rzadu gospodarczego” dla calej strefy euro.
W jej kompetencjach i zakresie obowiazkéw powinny
znajdowac sie zadania, ktérych nie sa i nie beda w sta-
nie wykonywac¢ pojedyncze panstwa czlonkowskie (ani
samodzielnie, ani w ramach koordynacji). Jednym
z gléwnych zadan byloby wiec zapewnianie stabiliza-
c¢ji makroekonomicznej — m. in. poprzez dokonywanie
transfer6w fiskalnych z budzetu centralnego na rzecz
regionéw (panstw), ktére zostaly dotkniete wstrzasem
asymetrycznym. W przypadku wstrzaséw symetrycz-
nych rola centralnej instytucji fiskalnej powinna by¢
tym bardziej aktywna, im bardziej bierna bytaby posta-
wa EBC. Innym zadaniem bytaby eliminacja nadmier-
nej konkurencji podatkowej miedzy panstwami czton-
kowskimi, ktéra w warunkach jednolitego rynku i jed-
nolitej waluty moze (i prawdopodobnie bedzie) przy-
biera¢ z czasem na sile. To wszystko wymagatoby
znacznego zwiekszenia roli i rozmiaréw budzetu UE.

Warto zwrdci¢ uwage, ze na skutek ewentualnego
utworzenia w przyszlosci instytucji, ktéra miataby sta-
tus swego rodzaju ,rzadu gospodarczego” strefy euro,
zostalaby zapewniona rzeczywista i jednolita reprezen-
tacja strefy euro na arenie miedzynarodowej. Kwestia
ta nie jest nowa, gdyz z koniecznosci zapewnienia takiej
reprezentacji zdawano sobie sprawe juz w momencie
projektowania przepiséw ustanawiajacych UGW
w Traktacie z Maastricht. Traktat WE, po zmianach
wprowadzonych przez Traktat z Maastricht, stanowi, ze
o stanowisku Wspélnoty na poziomie miedzynarodo-
wym w sprawach szczeg6lnie istotnych dla unii gospo-
darczej i walutowej decyduje Rada UE na wniosek Ko-
misji Europejskiej i po porozumieniu z EBC (art. 111).
Z kolei Statut ESBC, ktéry zostal dotaczony do Traktatu
z Maastricht, stanowi jedynie dos$¢ ogélnie, ze we
wspoétpracy miedzynarodowej zwiazanej z zadaniami
powierzonymi ESBC decyzja o sposobie reprezentacji
ESBC nalezy do EBC, przy czym nie moze ona naruszac
powyzszych przepisow traktatowych (art. 6 Statutu).

Powyzsze postanowienia dotycza w zasadzie re-
prezentacji catej Wspdlnoty. W zwiazku z tym wskaza-
ne bylo, aby jeszcze przed wejsciem w zycie UGW spre-
cyzowaé powyzsze zasady i odnieé¢ je do reprezentaciji
strefy euro. Swiadczy o tym fakt, ze tuz przed wprowa-
dzeniem euro — na szczycie Rady Europejskiej w Wied-
niu w grudniu 1998 r. — przyjeto w tej sprawie specjal-
ny raport®6. Raport ten dotyczyt trzech kwestii:

— reprezentacji na forum grupy G-7,

— reprezentacji na forum MFW,

— sktadu delegacji i misji do panstw trzecich.

56 Report of the Council to the European Council on the state of preparation
for Stage III of EMU, in particular the external representation of the Commu-
nity, Annex II of the Presidency conclusions of the Vienna European Council
of 11-12 December 1998, Bulletin of the European Union, December 1998,
8.22-25.
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W pierwszym przypadku uznano, ze podczas spo-
tkan ministréw finanséw i prezeséw bankéw central-
nych Wspélnota, a wlasciwie strefa euro, powinna by¢
reprezentowana przez Prezesa EBC (dotyczy to spotkan
w sprawach odnoszacych sie do UGW, np. kwestii po-
lityki pienieznej, wielostronnego nadzoru, kurséw wa-
lutowych). Postanowiono jednoczesnie, ze na poziomie
ministerialnym w sprawach dotyczacych UGW Wspdl-
nota powinna by¢ reprezentowana przez Przewodni-
czacego Rady ECOFIN (lub Przewodniczacego Eurogru-
Py, jesli przewodniczacym jest w danym momencie
przedstawiciel panstwa nienalezacego do strefy euro).
W drugim przypadku wtadze MFW wyrazily zgode, aby
EBC — majac status obserwatora — byt reprezentowany
w Zarzadzie MFW. W trzecim przypadku stwierdzono,
ze sklad delegacji i misji do panstw trzecich moze sie
r6zni¢ w zaleznosci od celéw i okolicznosci. Podjecie
odpowiednich decyzji w kazdym takim przypadku po-
zostawiono w kompetencjach Przewodniczacego Rady
ECOFIN (Eurogrupy).

Ponadto, istnieja réwniez ustalenia co do repre-
zentacji Wspdlnoty i strefy euro na arenie miedzynaro-
dowej. Dotycza one zar6wno prac innych niz wymie-
nione powyzej organizacji miedzynarodowych (np.
OECD, G-10), jak i dwustronnych stosunkéw miedzy-
narodowych z panstwami europejskimi spoza UE
(w tym zwlaszcza z panstwami kandydujacymi) i pan-
stwami pozaeuropejskimi®?.

Reprezentacja strefy euro na forach miedzynaro-
dowych nie jest jednolita, gdyz jest w nig zaangazowa-
nych wiele instytucji. Prowadzi to nie tylko do wspét-
pracy, ale i pewnej konkurencji miedzy nimi (np. mie-
dzy Rada UE a Komisja Europejska czy miedzy Rada
ECOFIN a Eurogrupa), co z pewnoscia nie stuzy strefie
euro. Wyjatkiem jest EBC, bedacy instytucja jednolita,
samodzielna i majaca jasno okreslony zakres kompe-
tencji i odpowiedzialnoéci. Problem polega jednak
na tym, ze w gestii EBC znajduje sie tylko czeé¢ zagad-
nien dotyczacych strefy euro (gléwnie polityka pieniez-
na). Pozostale sa podzielone miedzy EBC a inne insty-
tucje, np. Rade UE (np. polityka kursowa), albo w ogoé-
le nie znajduja sie w kompetencjach EBC (np. polityka
budzetowa, polityka zatrudnienia). Reprezentacja stre-
fy euro na arenie miedzynarodowej jest wiec niepel-
na i niedoskonata, gdyz EBC jako bank centralny strefy
euro nie ma de facto swojego odpowiednika w instytu-
cji bedacej rzeczywistym politycznym reprezentantem
strefy euro. Rada UE czy Eurogrupa, jako instytucje
uzaleznione od panstw cztonkowskich, wydaja sie by¢
niezbyt odpowiednimi partnerami nie tylko dla nieza-
leznego EBC, ale réwniez dla partner6w miedzynarodo-
wych —m. in. ze wzgledu na zbyt czeste zmiany na sta-

57 Szerzej na ten temat: T. Padoa-Schioppa: The external representation of the
euro area, introductory statement at the Sub-Committee on Monetary Affairs,
European Parliament, Brussels, 17 March 1999.
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nowisku przewodniczacego i stabos¢ decyzyjna.
Wszystko to powoduje dos¢ powazne trudnoéci doty-
czace miedzynarodowej reprezentacji strefy euro. Tym-
czasem sprawa o fundamentalnym znaczeniu jest za-
gwarantowanie, by strefa euro przemawiala jednym
glosem na arenie miedzynarodowej. Wydaje sie, ze do-
poki strefa euro bedzie postrzegana jako zwiazek mniej
lub bardziej powiazanych ze soba panstw, jej znaczenie
— przynajmniej do pewnego stopnia — oceniane bedzie
przez pryzmat znaczenia jej czlonkéw. Dopiero gdy
strefa euro zacznie by¢ traktowana jako autentycznie
jednolity (i przemawiajacy jednym glosem) organizm
gospodarczy, jej znaczenie w skali §wiatowej znacznie
wzroénie i bedzie adekwatne do jej ogromnego poten-
cjatu gospodarczego.

Nalezy jednak wyraznie zaznaczy¢, ze stosunkowo
tatwo okresli¢ pozadany stan docelowy zakladajacy
utworzenie w przyszlosci centralnego organu decyzyj-
nego w zakresie polityki budzetowej w UE. Jednak
wprowadzenie tego rozwiazania w zycie jest niezwykle
trudne. Podstawowa przyczyna jest brak weli politycz-
nej panstw czlonkowskich by przekazac¢ kolejny — nie-
zwykle wazny — obszar, czyli polityke budzetowa, ze
szczebla narodowego na szczebel wspélnotowy. Istnie-
ja bowiem opinie, Ze integracja europejska zatacza szer-
sze kregi, niz poczatkowo zaktadano. Wzbudza to oba-
wy, ze moze zaczac rozwija¢ sie w sposdb niekontrolo-
wany. Czes¢ panstw jest ponadto niechetna nadmierne-
mu poglebianiu integracji, ktéra mogtaby prowadzi¢
do tworzenia ,, wspélnotowych superinstytucji”, ,,euro-
pejskiego superpanstwa” itd. W tym kontekscie opér
panstw czlonkowskich przed kolejnymi dziataniami
integracyjnymi jest forma kontroli procesu integracyj-
nego. Aby wiec nastapit tu jakikolwiek znaczacy postep
konieczna jest wola polityczna panstw czlonkowskich.
Argumenty natury ekonomicznej czy finansowej — réw-
niez woéwczas, gdy dotyczy to dziatan integracyjnych
w sferze gospodarczej — maja znaczenie najwyzej dru-
gorzedne.

Brak woli politycznej, a takze gotowosci wsréd
panstw cztonkowskich UE powoduje, ze centralizacja
polityki budzetowej jawi sie¢ jako dosy¢ odlegla.
Z pewnoécia w krotkim okresie nalezy spodziewac sie
utrzymania status quo lub najwyzej niewielkich zmian.
W dodatku, jezeli nawet zdecydowano by sie wprowa-
dzi¢ zmiany, to miatyby one raczej charakter prawny
czy proceduralny, a nie instytucjonalny. Jak sie bo-
wiem ocenia, niezaleznie od opinii, ze stworzenie no-
wych struktur instytucjonalnych w zakresie polityki fi-
skalnej bylyby pozadane juz na wczesnym etapie
UGW?58, jest malo prawdopodobne, aby stalo sie to
w najblizszej przyszloéci. Bardziej prawdopodobne
jest, ze bedzie to proces powolny, ktérego dynamike be-
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da wyznacza¢ kolejne inicjatywy przywédcéw poli-
tycznych, ksztaltowanie sie opinii publicznej itp.
Dziatania integracyjne moga by¢ przyspieszone przez
pewne wazne wydarzenia polityczne, jak np. przysta-
pienie nowych panstw czlonkowskich do UE, a takze
wzrastajaca presja wewnetrzna wynikajaca z coraz
bardziej zaawansowanej integracji walutowej. Mimo
to uwaza sie, ze uzasadnienie prowadzenia wspélnej
polityki budzetowej bedzie znaczne silniejsze dopiero
w dluzszym okresie (w ciagu najblizszych 10-20
lat)59.

Z powyzszych rozwazan mozna wyciagna¢ wnio-
sek, ze z uwagi na brak woli politycznej w przewidy-
walnej przysztosci nie ma praktycznie zadnych szans
na osiagniecie jakiegokolwiek postepu integracyjnego
w dziedzinie polityki budzetowej. Nalezy jednak za-
uwazy¢, ze brak woli politycznej nie jest zjawiskiem
powszechnym i sa w UE panstwa, ktérych przywddcy
polityczni co pewien czas opowiadaja sie za pogltebie-
niem integracji na niektérych obszarach (jak np. har-
monizacja podatkéw, systemem transferéw fiskal-
nych). W tym kontekscie istnieje pewne rozwiazanie.
Jak juz bowiem moéwiono, Traktat Amsterdamski,
a nastepnie Traktat z Nicei wprowadzity przepisy do-
tyczace tzw. $ciSlejszej wspolpracy (closer co-oper-
ation), ktéra moze obja¢ réwniez polityke gospodar-
cza, w tym budzetowa. Sciélejsza wspélpraca moze
zosta¢ podjeta przez pewna grupe panstw. Zgodnie
z obecnymi przepisami musi to by¢ co najmniej po-
nad polowa czltonkéw UE (oczywiscie z czasem mo-
glyby przystepowac do niej kolejne panstwa, jak np.
Grecja do UGW).

Jezeli chodzi o kwestie instytucjonalne i decyzyj-
ne, to zgodnie Traktatem WE i Traktatem UE, $cislej-
sza wspoélpraca miataby by¢ podejmowana na forum
Rady UE. Rozwiazanie to nie wydaje sie satysfakcjo-
nujace w kontekscie powyzszych rozwazan dotycza-
cych centralizacji polityki budzetowej (i ewentualne-
go powolania centralnej instytucji fiskalnej w UE).
Mozna uzna¢ je jednak za punkt wyjscia dalszych
dziatan integracyjnych. Niewykluczone bowiem, ze
przed przejéciem do bardziej zaawansowanego etapu
integracji wskazane lub wrecz niezbedne byloby za-
stosowanie pewnego okresu przejsciowego. Nadal
funkcjonowatyby w nim przynajmniej niektére z ist-
niejacych obecnie zasad i mechanizméw (np. Pakt
Stabilnoéci i Wzrostu, Eurogrupa), a jednoczes$nie
wprowadzono by zupelnie nowe elementy, ktére do-
celowo uksztattowatyby catkowicie nowy uklfad insty-
tucjonalny. Nalezy jednak jeszcze raz podkresli¢, ze
podstawowa i absolutnie niezbedna dla realizacji po-
wyzszych planéw jest wola polityczna wiekszosci
panstw cztonkowskich, o ktéra w chwili obecnie jest
jeszcze bardzo trudno.

58 70b. J. Buchanan, R. Musgrave: Public finance and public choice: two con-
trasting visions of the state. MIT Press, Cambridge 1999, s. 202.

59 Zob. P. Masson: Fiscal policy and growth in the context of European
integration. IMF Working Paper, No. 133, July 2000, s. 12-13.
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Podsumowanie i wnioski

Proces koordynacji polityki gospodarczej UE ma wiele
stabosci. Przede wszystkim instrumenty koordynacyjne
sa w wiekszo$ci niewiazace prawnie i trudno czasem
egzekwowaé ich prawidlowe stosowanie. Ponadto,
Pakt Stabilnosci i Wzrostu jest silnie krytykowany i co-
raz czeSciej pojawiaja sie postulaty jego gruntownej re-
formy. Problemem jest rowniez staboé¢ decyzyjna Rady
UE (ECOFIN), bedacej centralna instytucja w unijnym
procesie koordynacji gospodarczej. Wynika to z jej du-
zego upolitycznienia. Jest to widoczne w jej gtéwnych
decyzjach, ktére czasami maja wyrazny podtekst poli-
tyczny i sa odbierane jako naruszanie czy wrecz tama-
nie obowiazujacych regul i przepisow. W zwiazku
z tym w ostatnich latach zgloszono wiele propozycji
zwigkszenia skutecznosci koordynacji narodowych po-
lityk gospodarczych, zatrudnienia i budzetowych. Pro-
pozycje te maja jednak charakter fragmentaryczny i do-
tycza rozwiazania pojedynczych probleméw. Zad-
na z nich nie proponuje natomiast rozwiazan komplek-
sowych.

W zwiazku z tym niezbedne wydaje sie rozstrzy-
gniecie, czy w przyszlosci polityka budzetowa UE mia-
taby podlega¢ koordynacji, czy centralizacji. Koordyna-
cja, zwlaszcza w skali miedzynarodowej, jest bowiem
procesem stosunkowo czasochionnym, mato efektyw-
nym i kosztownym. W zwiazku z tym warto sie zastano-
wié, czy w przysztosci odpowiednia alternatywa mogta-
by by¢ centralizacja polityki gospodarczej, w tym bu-
dzetowej w UE (lub w strefie euro). Centralizacja z defi-
nicji eliminuje zdecydowana wiekszo$¢ stabosci, ktére
ma koordynacja, i zapewnia wieksza sprawnos¢ i efek-
tywnos¢ dziatania niz koordynacja. Gdyby faktycznie
w przyszlosci miataby by¢ prowadzona scentralizowa-
na i ponadnarodowa polityka gospodarcza (w tym bu-
dzetowa) w ramach UGW, niezbedne byloby powotanie
swoistego ,,centrum decyzyjnego w zakresie polityki go-
spodarczej”, bedacego partnerem dla EBC. Niekoniecz-
nie musiataby to by¢ nowa instytucja. Mogtaby powstac¢
na bazie istniejacych struktur, np. Komisji Europejskiej,
ktérej kompetencje w sprawach gospodarczych bytyby
stopniowo rozszerzane. Powstanie takiej instytucji ozna-
czaloby odejscie od obecnej nier6wnowagi pomiedzy
scentralizowana polityka pieniezna a zdecentralizowana
polityka gospodarcza (budzetowa), ktéra w dluzszym
okresie wydaje sie trudna do utrzymania.

Taki obrét spraw wymagatby ewolucji UE w kie-
runku struktury federacyjnej i by¢ moze — co zapropo-
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nowano juz kilka lat temu — przeksztalcenia UE w Fe-
deracje Europejska (cho¢ obecnie idea ta nie cieszy sie
popularnoscia). Ponadto, réwniez ze wzgledu brak wo-
li politycznej, spolecznego poparcia i gotowosci
panstw czlonkowskich, wizje jednolitej polityki gospo-
darczej w UE lub strefie euro, cho¢ niewatpliwie uza-
sadnione obecnie wydaja sie dosy¢ odlegte. Ostatnim
potwierdzeniem sa wyniki prac Konwentu Europej-
skiego i Konferencji Miedzyrzadowej. Obecny impas
i brak przelomu nie oznaczaja jednak, ze zostaly zablo-
kowane dalsze dziatania na rzecz pogtebienia integracji
w sprawach gospodarczych. Mozna bowiem wykorzy-
sta¢ w tym celu zaréwno istniejace instytucje (np. Eu-
rogrupe, Komisje Europejska), jak tez istniejace proce-
dury (np. zasade ,,Scislejszej wspoétpracy”). Musi jed-
nak znalez¢ sie odpowiednio liczna grupa panstw
czlonkowskich, ktéra bylaby zainteresowana podje-
ciem i kontynuowaniem tego rodzaju wspétpracy. Pod-
stawowa sprawa — zwlaszcza w kontekscie rozszerzenia
UE i niemal dwukrotnego powiekszenia jej sktadu — jest
réwniez zapewnienie wiekszej efektywnosci procesu
podejmowania decyzji w wielu zagadnieniach gospo-
darczych (podatki, kwestie socjalne itp.). Jest to mozli-
we dzieki stopniowemu odchodzeniu od zasady jedno-
my$lnosci do glosowania wiekszo$ciowego, ktére po-
winno powszechnie obowiazywac.

Na zakonczenie — nawiazujac do wspomnianego
na wstepie ubiegltorocznego artykulu na temat koordy-
nacji polityki gospodarczej w UE — nalezy podtrzymac
wniosek, ze prowadzenie bardziej efektywnej polityki
gospodarczej w UE i strefie euro ma znaczenie nie tyl-
ko ze wzgledu na wprowadzenie euro i zblizajace sie
rozszerzenie strefy euro. Jest to réwniez istotne z uwa-
gi na aktualny cel strategiczny UE w ramach strategii li-
zbonskiej (sta¢ sie do 2010 r. najbardziej konkurencyj-
na i dynamiczna gospodarka na $wiecie). Osiagniecie
tego celu, m. in. ze wzgledu na powazne pogorszenie
koniunktury gospodarczej na $wiecie w ostatnich la-
tach, bedzie niezwykle trudne. Jednak bez efektywnej
polityki gospodarczej wydaje sie wrecz nierealne — nie
tylko w horyzoncie czasowym strategii lizbonskiej, ale
réwniez pozniej. Unia Europejska, stawiajac sobie tak
ambitne cele, powinna wiec odwazniej pomysleé
o Srodkach umozliwiajacych ich osiagniecie, m. in.
o gruntownej reformie polityki gospodarczej. Jej koor-
dynacja, obecnie ledwie wystarczajaca, wydaje sie roz-
wiazaniem raczej tymczasowym, a nie docelowym, kt6-
re mogloby by¢ stosowane po kolejnych rozszerzeniach
UE i strefy euro.



