
Wprowadzenie

Wiosnà ubieg∏ego roku ukaza∏ si´ na ∏amach „Banku i
Kredytu” artyku∏ dotyczàcy koordynacji polityki gospo-
darczej w Unii Europejskiej (UE)1. W artykule tym za-
prezentowane zosta∏y podstawowe obecnie instrumen-
ty koordynacyjne, czyli Ogólne Wytyczne Polityki Go-
spodarczej, Pakt StabilnoÊci i Wzrostu oraz procesy i
strategie koordynacji gospodarczej w UE (proces luk-
semburski, proces z Cardiff, proces koloƒski, a tak˝e
strategia lizboƒska wyznaczajàca d∏ugookresowy cel
strategiczny UE do 2010 r.). 

Niniejsze opracowanie jest rozwini´ciem powy˝-
szej tematyki i dotyczy zarówno teraêniejszoÊci, jak i
przysz∏oÊci. Jego pierwsza cz´Êç zak∏ada generalnie
utrzymanie status quo w obszarze polityki gospodar-
czej, czyli pozostawienie jej w gestii paƒstw cz∏onkow-
skich i przypisanie Wspólnocie tylko roli koordynacyj-
nej. Omówione zostanà w niej ró˝nego rodzaju propo-
zycje, zg∏oszone w ostatnich latach (2001-2003) i postu-
lujàce zwi´kszenie efektywnoÊci koordynacji polityki
gospodarczej, zatrudnienia i bud˝etowej paƒstw ze
strefy euro – m.in. w zwiàzku z post´pujàcym proce-

sem integracji gospodarczej w UE, a ÊciÊlej w ramach
Unii Gospodarczej i Walutowej (UGW). Dalsza cz´Êç ar-
tyku∏u wybiega ju˝ znacznie dalej w przysz∏oÊç i roz-
wa˝a si´ w niej bardziej dalekosi´˝ne rozwiàzania. Jako
punkt wyjÊcia przedstawione zostanà efekty prac Kon-
wentu Europejskiego w sprawie przysz∏oÊci UE (og∏o-
szone w czerwcu 2003 r. na szczycie Rady Europejskiej
w Salonikach), a tak˝e towarzyszàce im propozycje
zwi´kszenia roli Komisji Europejskiej. W koƒcowej cz´-
Êci podj´ta zostanie próba oceny, czy w bli˝ej nieokre-
Êlonej przysz∏oÊci – w przypadku gdyby koordynacja
polityki gospodarczej okaza∏a si´ niewystarczajàca lub
nieefektywna – mo˝liwe by∏oby ich scentralizowanie i
prowadzenie jednolitej polityki gospodarczej na szcze-
blu wspólnotowym przez ponadnarodowà instytucj´
(tak jak w przypadku jednolitej polityki pieni´˝nej). 

Propozycje wzmocnienia koordynacji polityki
gospodarczej2

Po rozpocz´ciu trzeciego etapu UGW, Komisja Europej-
ska zwraca∏a w kolejnych latach uwag´ na koniecznoÊç
ÊciÊlejszego skoordynowania polityki gospodarczej w
paƒstwach nale˝àcych do strefy euro, czego przyk∏a-
dem jest komunikat Komisji w tej sprawie z lutego 2001
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r.3 W dokumencie tym Komisja przypomnia∏a, ˝e na
szczycie Rady Europejskiej w Helsinkach (w grudniu
1999 r.) przyj´to wnioski Raportu Rady ECOFIN w
sprawie koordynacji polityki gospodarczej, zatrudnie-
nia i strukturalnej podczas trzeciego etapu UGW, w ce-
lu pe∏nego wykorzystania potencja∏u jednolitego rynku
i jednolitej waluty4. Zasadniczà sprawà, która zosta∏a
zaproponowana w omawianym komunikacie, by∏o
wprowadzenie bardziej efektywnych instrumentów
koordynacji. W opinii Komisji Europejskiej dzia∏ania
majàce na celu osiàgni´cie tych zamierzeƒ powinny
obejmowaç5: 

– wzmocnienie koordynacji ex-ante poprzez sto-
sowanie zasady wczesnego informowania w ramach
strefy euro, tzn. przed podj´ciem przez paƒstwa cz∏on-
kowskie okreÊlonych dzia∏aƒ i Êrodków z zakresu poli-
tyki gospodarczej. Tego typu wzajemne wczesne infor-
mowanie si´ powinno mieç miejsce g∏ównie na forum
Eurogrupy.

– bardziej efektywne funkcjonowanie Eurogrupy,
co mia∏oby nastàpiç m.in. poprzez wi´ksze sformalizo-
wanie jej funkcjonowania. Obecnie Eurogrupa jest bo-
wiem tylko nieformalnà cz´Êcià Rady ECOFIN, sk∏ada-
jàcà si´ z ministrów finansów i gospodarki z paƒstw
strefy euro.

– zinstytucjonalizowanie dialogu pomi´dzy g∏ów-
nymi aktorami procesu koordynacji. Mia∏oby to nastà-
piç dzi´ki regularnym spotkaniom Prezesa EBC, Prze-
wodniczàcego Eurogrupy oraz przedstawiciela Komisji
Europejskiej w Radzie Zarzàdzajàcej EBC. Wymienieni
przedstawiciele EBC, Eurogrupy i Komisji Europejskiej
mieliby ponadto wypracowywaç wspólne stanowisko
w sprawach o szczególnym znaczeniu dla UGW, które
by∏o prezentowane na forach mi´dzynarodowych (np.
MFW, G-7). 

Po raz kolejny Komisja Europejska powróci∏a do
koncepcji wzmocnienia koordynacji polityki gospo-
darczej w swoim kolejnym komunikacie z maja 2002
r. Dotyczy∏ on projektu przysz∏ej UE6. W dokumencie
tym Komisja zwróci∏a uwag´, ˝e po rozszerzeniu UE
b´dzie musia∏a mieç do dyspozycji wi´cej narz´dzi,
aby sprostaç nowym wyzwaniom zwiàzanym z ko-
niecznoÊcià koordynacji polityki gospodarczej znacz-
nie wi´kszej liczby paƒstw cz∏onkowskich. Ponadto,
w komunikacie pojawi∏a si´ sugestia znacznego
wzmocnienia roli Komisji Europejskiej w procesie
koordynacji gospodarczej. Po pierwsze, Komisja mia-
∏aby zostaç upowa˝niona do przygotowywania for-
malnej propozycji Ogólnych Wytycznych Polityki

Gospodarczej, którà Rada UE mog∏aby odrzuciç tylko
jednog∏oÊnie (obecnie zalecenia Komisji Rada mo˝e
odrzuciç kwalifikowanà wi´kszoÊcià g∏osów). Po dru-
gie, Komisji miano by przyznaç prawo do bezpoÊred-
niego kierowania ostrze˝eƒ (sygna∏ów wczesnego
ostrzegania) do danego paƒstwa cz∏onkowskiego.
Umo˝liwi∏oby to bardziej terminowe dzia∏ania, które
nie by∏y opóêniane przez procedury, w zwiàzku z
czym dawa∏yby temu paƒstwu wi´cej czasu na podj´-
cie odpowiednich dzia∏aƒ naprawczych. Komisja za-
proponowa∏a tak˝e stworzenie w strefie euro formal-
nego organu decyzyjnego na wzór Rady UE, a ÊciÊlej
Rady ECOFIN (tzw. ECOFIN-eurozone Council lub
ECOFIN Council for the euro zone), wi´ksze zaanga-
˝owanie Parlamentu Europejskiego w proces koordy-
nacji gospodarczej, a tak˝e unifikacj´ zewn´trznej re-
prezentacji strefy euro na forach mi´dzynarodo-
wych, która powinna znajdowaç si´ w gestii jednego
organu. Powy˝sze postulaty zosta∏y w wi´kszoÊci po-
twierdzone pod koniec 2002 r. w innym komunikacie
Komisji dotyczàcym kszta∏tu przysz∏ej UE7. 

Warto wspomnieç równie˝ o propozycjach syn-
chronizacji cykli koordynacyjnych dotyczàcych po-
lityki gospodarczej i polityki zatrudnienia8. Rada
Europejska wielokrotnie apelowa∏a o podj´cie sto-
sownych dzia∏aƒ w tym zakresie, zw∏aszcza na spo-
tkaniu w Barcelonie w marcu 2002 r., kiedy wezwa∏a
Rad´ UE i Komisj´ Europejskà do synchronizacji sto-
sownych procesów koordynacyjnych. Stwierdzi∏a, ˝e
nacisk nale˝y k∏aÊç nie tyle na coroczne opracowy-
wanie wytycznych, ile raczej na konkretne dzia∏ania
s∏u˝àce ich wprowadzeniu9. W odpowiedzi na po-
wy˝sze wezwanie na poczàtku wrzeÊnia 2002 r. Ko-
misja Europejska przedstawi∏a swój poglàd w tej
sprawie. Uzna∏a m.in. ˝e szeroko poj´temu procesowi
koordynacji nale˝a∏oby nadaç bardziej Êredniookre-
sowy charakter, a tak˝e skoncentrowaç istniejàce pro-
cesy koordynacji gospodarczej na kilku podstawo-
wych punktach w ciàgu roku, takich jak: 

–  przygotowanie wiosennego spotkania Rady Eu-
ropejskiej, 

– wiosenne spotkanie Rady Europejskiej (b´dàce
g∏ównym momentem w rocznym cyklu koordynacji go-
spodarczej), 

– propozycje Komisji Europejskiej dotyczàce no-
wych wytycznych i zaleceƒ (przy czym wszystkie pro-
pozycje by∏yby zawarte w jednym dokumencie – tzw.
Pakiecie Wytycznych (Guidelines Package), na który
sk∏ada∏yby si´ zarówno projekt Ogólnych Wytycznych
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Polityki Gospodarczej, jak i Wytyczne w sprawie Za-
trudnienia, 

– przyj´cie nowych wytycznych i zaleceƒ (w po∏o-
wie roku), 

– skoncentrowanie w ostatnim kwartale roku prze-
glàdów oceniajàcych stopieƒ realizacji przyj´tych po-
stanowieƒ. 

Je˝eli natomiast chodzi o nadanie procesowi koor-
dynacji gospodarczej bardziej Êredniookresowego cha-
rakteru, to zarówno w przypadku Ogólnych Wytycz-
nych Polityki Gospodarczej, jak i Wytycznych w spra-
wie Zatrudnienia mia∏by byç utrzymany ich roczny
charakter (bezpoÊrednio lub poÊrednio wynikajàcy
z przepisów traktatowych i stosowany obecnie w prak-
tyce), natomiast co 3 lata mia∏by byç dokonywany ich
gruntowny przeglàd. 

Przewidywano, ˝e Ogólne Wytyczne Polityki Go-
spodarczej i Wytyczne w sprawie Zatrudnienia zostanà
przyj´te zgodnie z nowà formu∏à w kwietniu 2003 r. –
po wiosennym spotkaniu Rady Europejskiej (zaplano-
wanym na marzec 2003 r.). Tak te˝ si´ sta∏o. Na poczàt-
ku kwietnia 2003 r., a wiec kilka tygodni po wspomnia-
nym szczycie w Brukseli, Komisja Europejska, chcàc
zapewniç wi´kszà spójnoÊç koordynacji gospodarczej
we Wspólnocie, po raz pierwszy przyj´∏a tego samego
dnia zarówno zalecenie w sprawie Ogólnych Wytycz-
nych Polityki Gospodarczej10, jak i propozycj´ dotyczà-
cà Wytycznych w sprawie Zatrudnienia11. NowoÊcià
by∏o równie˝ to, ˝e ogólne wytyczne nie by∏y sformu∏o-
wane, tak jak zwykle w krótkookresowej (rocznej) per-
spektywie, lecz obj´∏y Êredniookresowy (trzyletni) ho-
ryzont. Kilka miesi´cy póêniej, na szczycie w Saloni-
kach (w czerwcu 2003 r.), Rada Europejska – zatwier-
dzajàc projekt Ogólnych Wytycznych Polityki Gospo-
darczej i Wytycznych w sprawie Zatrudnienia – z zado-
woleniem przyj´∏a powy˝szà inicjatyw´ Komisji, pod-
kreÊlajàc jej znaczenie i wyra˝ajàc opini´, ˝e nale˝y jà
kontynuowaç w nast´pnych latach12. Pierwszy prze-
glàd obu rodzajów wytycznych przyj´tych wiosnà
2003 r. zosta∏ opublikowany na poczàtku 2004 r.13 

Propozycje zmian w zakresie koordynacji
polityki bud˝etowej

Jak wiadomo, Pakt StabilnoÊci i Wzrostu – w swojej
obecnej postaci – cz´sto bywa przedmiotem krytyki.

G∏ówne zarzuty wysuwane pod jego adresem to: nad-
mierne usztywnienie i ograniczenie elastycznoÊci poli-
tyki bud˝etowej, os∏abianie dzia∏ania tzw. automatycz-
nych stabilizatorów, niemal wy∏àczne skupianie si´
na krótkookresowych celach i zobowiàzaniach, a przez
to niezwracanie dostatecznej uwagi na reformy struktu-
ralne, zniech´canie do dokonywania inwestycji pu-
blicznych, nieuwzgl´dnianie sytuacji bud˝etowej strefy
euro jako ca∏oÊci, polityczny podtekst podejmowania
decyzji, jednostronny (negatywny) charakter Paktu14. 

Ró˝nego rodzaju propozycje, majàce na celu lepsze
funkcjonowanie i koordynacj´ polityki bud˝etowej
w strefie euro, mo˝na spotkaç nie tylko w oficjalnych
dokumentach instytucji wspólnotowych, ale równie˝
w szeroko poj´tej literaturze przedmiotu. Analizujàc li-
teratur´ na ten temat, mo˝na znaleêç ró˝ne alternatyw-
ne koncepcje zreformowania Paktu StabilnoÊci
i Wzrostu. Cz´sto sà to propozycje doÊç daleko idàce
(praktycznie wszystkie z nich wymagajà zmiany aktual-
nie obowiàzujàcych przepisów traktatowych,
przy czym czasami sà to zmiany o charakterze wr´cz
fundamentalnym). Koncepcje te postulujà m. in.:15

– wymuszenie wi´kszej dyscypliny rynków finan-
sowych – poprzez dokonanie odpowiednich zmian
w istniejàcych przepisach wspólnotowych. Chodzi tu
zw∏aszcza o zmian´ niektórych postanowieƒ tzw. sko-
dyfikowanej dyrektywy bankowej (2000/12/EC), a mia-
nowicie tych, które dotyczà nadmiernego zaanga˝owa-
nia kredytowego (large exposure) i wspó∏czynnika wy-
p∏acalnoÊci (solvency ratio). 

– stworzenie na poziomie narodowym nowych
i wysoce niezale˝nych organów – Komitetów Polityki
Fiskalnej (Fiscal Policy Committees) na kszta∏t Rad Po-
lityki Pieni´˝nej w bankach centralnych. Rola KPF by∏a-
by ograniczona do ustalania celów bud˝etowych (wiel-
koÊci deficytu bud˝etowego i d∏ugu publicznego) oraz
zatwierdzania ustaw bud˝etowych. Oznacza to, ˝e KPF
nie mia∏yby wp∏ywu na wielkoÊç bud˝etu, struktur´ po-
datków czy alokacj´ wydatków bud˝etowych (to nadal
pozostawa∏oby w gestii rzàdów i parlamentów narodo-
wych). KPF mia∏yby jednak mo˝liwoÊç ewentualnej
zmiany celów bud˝etowych w razie zmiany sytuacji go-
spodarczej. Mimo wysokiej niezale˝noÊci, KPF podlega-
∏yby zarówno kontroli ex ante (poprzez publikowanie
sprawozdaƒ z posiedzeƒ i g∏osowaƒ), jak i kontroli ex
post (ze strony narodowych parlamentów) 16.

– wprowadzenie zasady kontroli wydatków bu-
d˝etowych (expenditure rule) lub tzw. z∏otej zasady
bud˝etowej (golden rule). Pierwsza zasada polega∏aby na
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skupianiu si´ przez paƒstwa cz∏onkowskie nie bezpoÊred-
nio na saldzie bud˝etu, lecz na jego stronie wydatkowej,
która w znacznie mniejszym stopniu ni˝ dochody bud˝e-
towe zale˝y od fazy cyklu koniunkturalnego. Zaleta tego
podejÊcia polega na tym, ˝e dotyczy ono tych elementów
bud˝etowych, które rzàdy sà w stanie kontrolowaç (np. po-
przez ustalanie limitów wzrostu wydatków bud˝etowych),
a poza tym umo˝liwia dzia∏anie automatycznych stabiliza-
torów po stronie dochodowej. Z kolei „z∏ota regu∏a bud˝e-
towa” umo˝liwia∏aby zaciàganie przez rzàdy po˝yczek tyl-
ko na finansowanie inwestycji publicznych. Wprowadze-
nie tej regu∏y wymaga∏oby od paƒstw cz∏onkowskich wy-
raênego wydzielenia w ich bud˝etach dwóch osobnych
cz´Êci – wydatków inwestycyjnych i wydatków bie˝àcych.

– ustalenie celu bud˝etowego dla strefy euro jako
ca∏oÊci, a nast´pnie niejako „podzielenie” tego ogólne-
go (zagregowanego) celu i przydzielenie stosownych
indywidualnych „udzia∏ów” poszczególnym paƒ-
stwom strefy euro. Przydzia∏ ten móg∏by byç dokony-
wany albo za pomocà polityczno-biurokratycznej pro-
cedury, albo wed∏ug mechanizmu rynkowego. W tym
ostatnim przypadku najpierw na podstawie okreÊlo-
nych kryteriów (np. PKB, liczba ludnoÊci) wst´pnie
okreÊlono by pu∏ap deficytu, które dane paƒstwo po-
winno osiàgnàç. Nast´pnie limity te podlega∏yby nieja-
ko „wymianie handlowej” pomi´dzy paƒstwami cz∏on-
kowskimi. Oznacza to, ˝e paƒstwo, które zosta∏oby do-
tkni´te negatywnym (asymetrycznym) wstrzàsem go-
spodarczym, oznaczajàcym koniecznoÊç zwi´kszenia
deficytu bud˝etowego, mia∏oby mo˝liwoÊç „odkupie-
nia” od innego paƒstwa cz´Êci jego puli deficytu (o ile
paƒstwo to znajdowa∏oby si´ w sytuacji gospodarczej
umo˝liwiajàcej mu osiàgni´cie lepszych wyników, ni˝
poczàtkowo zak∏adano, a tym samym by∏oby zaintere-
sowane „odsprzedaniem” cz´Êci przyznanego mu
wst´pnie pu∏apu deficytu, którego i tak by nie wyko-
rzysta∏o w danym okresie)17. 

– przejÊcie od Paktu StabilnoÊci i Wzrostu do Paktu
Zrównowa˝onego D∏ugu Publicznego (Debt Sustainabi-
lity Pact). Oznacza to zaprzestanie skupiania si´ na kon-
troli i limitowaniu wielkoÊci deficytu bud˝etowego i po-
∏o˝enie znacznie wi´kszego nacisku na monitorowanie
poziomu d∏ugu publicznego, czemu przypisano by
pierwszoplanowà rol´. Po˝àdany poziom d∏ugu publicz-
nego wynosi∏by 50% PKB. Ocena nie by∏aby dokonywa-
na ka˝dego roku, lecz w perspektywie Êredniookresowej
(np. 5-letniej) na podstawie przewidywanej d∏ugookre-
sowej równowagi bud˝etowej (tak wi´c w krótkim okre-
sie paƒstwa cz∏onkowskie mia∏yby wi´cej swobody, je-
˝eli chodzi o osiàgany poziom d∏ugu publicznego)18. 

Jak wynika z powy˝szego, ka˝da z zaprezentowa-
nych powy˝ej koncepcji skupia si´ na takim czy innym
elemencie Paktu StabilnoÊci i Wzrostu, proponujàc je-
go mniejszà lub wi´kszà modyfikacj´. Propozycje te
majà jednak charakter fragmentaryczny (tzn. dotyczà
tylko rozwiàzania pojedynczych problemów), nato-
miast ˝adna z nich nie proponuje rozwiàzaƒ ca∏oÊcio-
wych (tj. rozwiàzania wszystkich problemów zwiàza-
nych z funkcjonowaniem Paktu). Poza tym prawdopo-
dobne jest, ˝e nawet gdyby powy˝sze propozycje przy-
czyni∏y si´ do polepszenia funkcjonowania Paktu na
okreÊlonym obszarze, to jednoczeÊnie mog∏yby pogor-
szyç je na innych obszarach. Ka˝da koncepcja ma bo-
wiem ró˝nego rodzaju wady i wzbudza wiele wàtpli-
woÊci. Przyk∏adowo, proponowana zmiana przepisów
skodyfikowanej dyrektywy bankowej skutkowa∏aby po-
gorszeniem pozycji konkurencyjnej europejskiego sek-
tora bankowego. Niezwykle trudnym (o ile w ogóle wy-
konalnym) zadaniem by∏oby rozdzielenie funkcji usta-
lania celów bud˝etowych (która by∏aby przypisana Ko-
mitetom Polityki Fiskalnej) od alokacyjnej i redystrybu-
cyjnej funkcji bud˝etowej (które pozosta∏yby w gestii
w∏adz narodowych – rzàdów i parlamentów). Je˝eli
chodzi o propozycj´ ustalenia celu bud˝etowego dla
strefy euro jako ca∏oÊci, to kontrowersyjnà kwestià by∏-
by zapewne nie tylko wst´pny przydzia∏ pu∏apów defi-
cytu dla poszczególnych paƒstw cz∏onkowskich, ale
tak˝e „wymiana handlowa” dotyczàca cz´Êci ich limi-
tów. Deficyty bud˝etowe ró˝nych paƒstw mogà bo-
wiem mieç (i na ogó∏ majà) ró˝ne konsekwencje i efek-
ty zewn´trzne (w zwiàzku z tym nie mo˝na uznaç, ˝e
np. 0,1% PKB deficytu Luksemburga czy Danii stanowi
ekwiwalent 0,1% PKB deficytu Niemiec czy Francji)19.
W przypadku koncepcji Paktu Zrównowa˝onego D∏ugu
Publicznego doÊç problematyczne mog∏oby byç nato-
miast opieranie prowadzonej polityki na Êredniookre-
sowych szacunkach, charakteryzujàcych si´ znacznà
niepewnoÊcià z uwagi na mo˝liwe (zró˝nicowane) sce-
nariusze rozwoju sytuacji gospodarczej, spo∏ecznej, de-
mograficznej itd. Nale˝y równie˝ podkreÊliç, ˝e ˝adna
z powy˝szych koncepcji nie cieszy si´ wystarczajàco
du˝ym poparciem spo∏ecznym i politycznym, aby mia-
∏a realne szanse powodzenia20.

Powy˝sze s∏aboÊci proponowanych koncepcji, a
tak˝e fakt, ˝e idà one stosunkowo daleko (gdy˝ wyma-
gajà istotnych zmian w Traktacie), powodujà, ˝e szanse
na ich wprowadzenie w ˝ycie – zw∏aszcza 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 zastrze˝eƒ do koncepcji ustalenia celu bud˝etowego dla strefy
euro jako ca∏oÊci i dokonywania „wymiany handlowej” w odniesieniu do cz´-
Êci przyznanych limitów deficytu bud˝etowego uwa˝a si´, ˝e koncepcja ta jest
interesujàca i warta dalszego, dok∏adniejszego zbadania. Sugeruje si´ nawet,
˝e przed ewentualnym zastosowaniem tej koncepcji na szczeblu wspólnoto-
wym mo˝na by przeprowadziç swego rodzaju eksperyment na ni˝szym pozio-
mie, tj. w ramach paƒstw i wchodzàcych w ich sk∏ad jednostek terytorialnych.
Zob. M. Buti, S. Eijffinger, D. Franco: Revisiting the Stability and Growth

Pact…, op. cit., s. 20.
20 Tam˝e, s. 2 i nast.



lizowanym braku politycznego i spo∏ecznego wsparcia
– sà raczej niewielkie (przynajmniej obecnie). W zwiàz-
ku z tym, pojawi∏y si´ propozycje wewn´trznych do-
stosowaƒ w ramach Paktu StabilnoÊci i Wzrostu. Nie
wymagajà one jego gruntownej reformy czy ca∏kowite-
go przedefiniowania jego regu∏ (zapisanych w Trakta-
cie, rozporzàdzeniach i innych dokumentach). Wydaje
si´, ˝e dzi´ki temu majà znacznie wi´ksze szanse na za-
stosowanie w praktyce. Propozycje te wynikajà z prze-
konania, ˝e istniejàce obecnie regu∏y dotyczàce koordy-
nacji polityki gospodarczej w strefie euro funkcjonujà
stosunkowo dobrze, chocia˝ niedoskonale, w zwiàzku
z czym wymagajà pewnej korekty. W tym kontekÊcie
zg∏oszono nast´pujàce cztery propozycje21:

1. Obieranie przez poszczególne paƒstwa cz∏on-
kowskie indywidualnych Êredniookresowych celów
bud˝etowych. Istniejà opinie, ˝e stosowanie zasady
równowagi bud˝etowej (rozumianej jako generalnie
zrównowa˝ony bud˝et w okresie cyklu koniunktural-
nego) tak samo do wszystkich paƒstw cz∏onkowskich
powoduje nadmierne ujednolicenie traktowania
paƒstw o zró˝nicowanych poziomach d∏ugu publicz-
nego, ró˝nych rodzajach zobowiàzaƒ bud˝etowych,
odmiennych potrzebach w zakresie inwestycji pu-
blicznych itd. Dotychczas jedynym czynnikiem ró˝ni-
cujàcym poszczególne paƒstwa jest zmiennoÊç tzw.
cyklicznego komponentu równowagi bud˝etowej.
Oznacza to, ˝e paƒstwa podlegajàce wi´kszym waha-
niom cyklu koniunkturalnego i charakteryzujàce si´
wi´kszymi automatycznymi stabilizatorami powinny
równie˝ utrzymywaç wi´ksze „marginesy bezpieczeƒ-
stwa” (safety margins), umo˝liwiajàce im nieprzekro-
czenie dopuszczalnego poziomu deficytu w wysoko-
Êci 3% PKB. Istotnym poj´ciem jest tu tzw. minimal-
na wartoÊç bazowa (minimal benchmark). Wskazuje
ona poziom tzw. skorygowanego deficytu bud˝etowe-
go (cyclically-adjusted deficit) w zale˝noÊci od fazy
cyklu koniunkturalnego, w której dane paƒstwo si´
znajduje22. 

2. Zwi´kszenie przejrzystoÊci prowadzonej polity-
ki bud˝etowej. Jak wiadomo, przejrzystoÊç mo˝e spo-
wodowaç wzrost wiarygodnoÊci ustanowionych regu∏
poprzez umo˝liwienie lepszej oceny prowadzonej poli-
tyki bud˝etowej, a tak˝e ograniczenie roli tzw. twórczej
ksi´gowoÊci w kontekÊcie osiàgania wyznaczonych ce-
lów23. Tymczasem obecne zasady prowadzenia polity-
ki bud˝etowej w ramach UGW sà krytykowane za brak
przejrzystoÊci, który wynika np. z opóênieƒ w dostar-
czaniu danych, ograniczonej dost´pnoÊci niektórych
danych (np. zobowiàzaƒ pozabud˝etowych), jak rów-

nie˝ z tego, ˝e paƒstwa cz∏onkowskie, dà˝àc do osià-
gni´cia krótkookresowych celów bud˝etowych, podej-
mujà cz´sto ró˝nego rodzaju doraêne kroki zamiast
wprowadzaç niezb´dne reformy strukturalne (brak przej-
rzystoÊci jest charakterystycznym zjawiskiem zw∏aszcza
w okresach przedwyborczych). Jednym z rozwiàzaƒ w
tym zakresie mog∏oby byç np. wyraêne rozdzielenie d∏u-
gookresowych dzia∏aƒ bud˝etowych od wspomnianych
doraênych Êrodków fiskalnych (i podawanie tych infor-
macji do publicznej wiadomoÊci). Te ostatnie nie by∏yby
uwzgl´dniane przy okreÊlaniu wielkoÊci deficytu bud˝e-
towego. Dla praktycznego zastosowania powy˝szego roz-
wiàzania niezb´dne by∏oby uzgodnienie przez paƒstwa
cz∏onkowskie wspólnej definicji „doraênych Êrodków
bud˝etowych” (one-off measures).

3.  Powstrzymanie nieodpowiedniego post´powa-
nia paƒstw cz∏onkowskich w okresie dobrej koniunk-
tury gospodarczej. Wynika to z faktu, ˝e Pakt Stabilno-
Êci i Wzrostu nie przewiduje stosownych bodêców czy
zach´t dla paƒstw cz∏onkowskich do prowadzenia
przez nie ostro˝nej polityki bud˝etowej w okresach do-
brej koniunktury. W zwiàzku z tym, w czasie o˝ywie-
nia gospodarczego ich polityka fiskalna jest cz´sto nad-
miernie ekspansywna i prowadzi do istotnego pogor-
szenia ich sytuacji bud˝etowej. Aby temu przeciwdzia-
∏aç, proponuje si´ dwa rozwiàzania: 

–  po pierwsze, sugeruje si´ stosowanie procedury
wczesnego ostrzegania nie tylko wówczas, gdy poziom
deficytu bud˝etowego danego paƒstwa zbli˝a si´ do
progu 3% PKB, ale równie˝ w okresie dobrej koniunk-
tury, je˝eli stwierdzone zostanie znaczne odchylenie
od za∏o˝onego celu strukturalnego (nawet gdy nie b´-
dzie istnia∏o jeszcze bezpoÊrednie ryzyko wystàpienia
nadmiernego deficytu); 

–  po drugie, proponuje si´ utworzenie specjalnych
funduszy rezerwowych (tzw. rainy-day funds), które
by∏yby wykorzystywane w czasach s∏abej koniunktury
(recesji) lub wystàpienia okreÊlonych wstrzàsów gospo-
darczych, natomiast w okresach o˝ywienia by∏yby uzu-
pe∏niane24. JednoczeÊnie, wraz ze stworzeniem powy˝-
szego funduszu i umo˝liwieniem korzystania z niego,
powinno nastàpiç zaostrzenie interpretacji istniejàcych
regu∏ wynikajàcych z procedury nadmiernego deficytu,
tj. bardziej zdecydowane podejmowanie stosownych
dzia∏aƒ (kierowanie zaleceƒ lub nak∏adanie powa˝niej-
szych sankcji) w razie przekroczenia pu∏apu 3% PKB.

4. Obiektywne (a nie subiektywne) stosowanie
wspólnotowych zasad dotyczàcych polityki bud˝eto-
wej. Wynika to z faktu, ˝e obecnie jednym z g∏ównych
zarzutów pod adresem Paktu StabilnoÊci i Wzrostu jest
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21 Tam˝e, s. 22 i nast. 
22 Zgodnie z szacunkami Komisji Europejskiej, w przypadku du˝ych paƒstw
strefy euro poziom skorygowanego deficytu bud˝etowego powinien kszta∏to-
waç si´ poni˝ej 1,5% PKB, natomiast w przypadku wi´kszoÊci pozosta∏ych
paƒstw strefy euro – poni˝ej 1% PKB. Zob. Public finances in EMU – 2002.
European Commission, European Economy, No. 3/2002. 

23 Zob. np. Fiscal policy and macroeconomic stability. International Moneta-
ry Fund, Washington, May 2001.
24 Tego rodzaju fundusze istniejà w wielu stanach amerykaƒskich, jak te˝ 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 idàca uznaniowoÊç decyzji dotyczàcych podej-
mowania lub niepodejmowania dzia∏aƒ przeciwko
paƒstwom cz∏onkowskim naruszajàcym regu∏y Paktu
(decyzje te cz´sto majà charakter nie tyle merytoryczny,
co polityczny). W zwiàzku z tym, aby wyeliminowaç
lub przynajmniej ograniczyç tego rodzaju praktyki, pro-
ponuje si´ dokonanie jasnego podzia∏u podejmowa-
nych decyzji na trzy kategorie: 

– decyzje techniczne – dotyczàce zgodnoÊci
z przyj´tymi zasadami. Decyzje te by∏yby podejmowa-
ne przez Komisj´ Europejskà, która by∏aby równie˝
upowa˝niona do skierowania pierwszego sygna∏u
wczesnego ostrzegania do danego paƒstwa cz∏onkow-
skiego oraz do orzekania, czy w danym przypadku wy-
st´puje nadmierny deficyt, czy nie. Komisja, bez ko-
niecznoÊci uzyskania aprobaty ze strony Rady UE, mo-
g∏aby tak˝e decydowaç czy w danym przypadku istnie-
jà nadzwyczajne okolicznoÊci, które pozwalajà uniknàç
sankcji. 

– decyzje polityczne – dotyczàce Êrodków, które
powinny zostaç podj´te w celu przeciwdzia∏ania wy-
stàpieniu nadmiernego deficytu (lub jego usuni´cia,
gdy jednak wystàpi∏). Decyzje te by∏yby podejmowane
przez Rad´ UE, która by∏aby równie˝ upowa˝nio-
na do skierowania drugiego sygna∏u wczesnego ostrze-
gania, zawierajàcego wniosek o podj´cie stosownych
Êrodków naprawczych. Podobnie jak obecnie, Rada UE
podejmowa∏aby powy˝sze decyzje na zasadzie g∏oso-
wania kwalifikowanà wi´kszoÊcià g∏osów i na podsta-
wie zalecenia Komisji Europejskiej.

– decyzje dotyczàce na∏o˝enia sankcji. Decyzje te
– majàce charakter zarówno techniczny, jak i politycz-
ny – by∏yby podejmowane zarówno przy udziale Komi-
sji, jak i Rady UE. W porównaniu z obecnà sytuacjà ró˝-
nica polega∏aby jednak na tym, ˝e Rada podejmowa∏a-
by decyzj´ nie na podstawie zalecenia, lecz propozycji
Komisji. Rzecz w tym - jak ju˝ wspomniano - ˝e zalece-
nie Komisji mo˝e byç odrzucone przez Rad´ UE kwali-
fikowanà wi´kszoÊcià g∏osów, natomiast propozycja
Komisji – wy∏àcznie jednomyÊlnie. 

Przedstawione propozycje zmian sà ogólnie zgodne
z obecnymi przepisami, lecz aby zosta∏y w pe∏ni wprowa-
dzone w ˝ycie, konieczne sà pewne (aczkolwiek z pew-
noÊcià nie fundamentalne) zmiany w przepisach traktato-
wych. W przypadku osiàgni´cia politycznego porozumie-
nia co do powy˝szych zasad wskazane by∏oby, aby po-
twierdzi∏a je specjalna rezolucja Rady Europejskiej. Za-
sadniczà kwestià pozostaje jednak pytanie, czy w intere-
sie wzmocnienia wiarygodnoÊci wspólnotowych regu∏
bud˝etowych Rada UE jest (czy nie jest) gotowa
do wzmocnienia kompetencji Komisji Europejskiej25. 

Nie tylko zewn´trzni obserwatorzy, ale równie˝
Komisja Europejska dostrzega∏a potrzeb´ podj´cia sku-

teczniejszych dzia∏aƒ w zakresie finansów publicz-
nych. Âwiadczy o tym jej komunikat w sprawie wzmoc-
nienia koordynacji polityki bud˝etowej w UE, który
pod koniec listopada 2002 r. zosta∏ skierowany do Ra-
dy UE i Parlamentu Europejskiego26. W dokumencie
tym Komisja – na podstawie blisko czteroletnich do-
Êwiadczeƒ z funkcjonowania UGW – zidentyfikowa∏a
wiele trudnoÊci w praktycznym stosowaniu postano-
wieƒ Paktu StabilnoÊci i Wzrostu. Przede wszystkim
coraz bardziej widoczna staje si´ rozbie˝noÊç pomi´dzy
deklaracjami i zobowiàzaniami bud˝etowymi a kon-
kretnymi dzia∏aniami podejmowanymi przez poszcze-
gólne paƒstwa cz∏onkowskie. W dodatku istnieje nieja-
ko milczàce przyzwolenie na tego typu praktyki ze stro-
ny innych paƒstw, które nie wywierajà zbyt silnej pre-
sji na paƒstwa nieosiàgajàce za∏o˝onych celów bud˝e-
towych. Istniejà te˝ trudnoÊci z ustalaniem wiarygod-
nych celów bud˝etowych (które czasami opierajà si´
na zbyt optymistycznych prognozach wzrostu gospo-
darczego), a tak˝e przekazywaniem rzetelnych danych
statystycznych (dokonywane ex post rewizje danych
bud˝etowych wykazujà coraz wi´ksze odchylenia
od za∏o˝eƒ). Inne problemy to prowadzenie przez paƒ-
stwa cz∏onkowskie polityki bud˝etowej utrudniajàcej
dzia∏anie automatycznych stabilizatorów, tj. nieosiàga-
nie przez nie nadwy˝ek w okresie dobrej koniunktury
(1998-2000), które pozwoli∏yby na pewne zwi´kszenie
deficytów w okresie jej pogorszenia (2001-2003). Nieza-
dowalajàce jest tak˝e dzia∏anie mechanizmów wcze-
snego ostrzegania, które powinny byç stosowane na ty-
le wczeÊnie, aby dane paƒstwo mia∏o wystarczajàco du-
˝o czasu na podj´cie stosownych dzia∏aƒ naprawczych,
pozwalajàcych mu uniknàç przekroczenia progu 3%
PKB. Za wa˝ny problem Komisja uznaje równie˝ trud-
noÊci w efektywnym komunikowaniu si´ i przekazywa-
niu odpowiednich informacji mediom, opinii publicz-
nej czy rynkom. 

Komisja Europejska proponuje w swoim komuni-
kacie wprowadzenie pewnych nowych zasad, które
spowodowa∏yby wi´kszà elastycznoÊç w interpretacji
Paktu StabilnoÊci i Wzrostu, zapewniajàc jednoczeÊnie
wi´kszà dyscyplin´ w utrzymywaniu zdrowych finan-
sów publicznych przez paƒstwa cz∏onkowskie. Jed-
na z propozycji przewiduje wprowadzenie zasady, ˝e
paƒstwa, w których istnieje ryzyko wystàpienia nad-
miernego deficytu, b´dà zobowiàzane do jego redukcji
o 0,5% PKB rocznie a˝ do momentu osiàgni´cia stanu

25 M. Buti, S. Eijffinger, D. Franco: Revisiting the Stability and Growth Pact…,
op.cit., s.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 wczeÊniejszego opracowania
przez Komisj´ Europejskà nowej strategii w sprawie praktycznego stosowania
postanowieƒ Paktu StabilnoÊci i Wzrostu. Strategia ta zosta∏a zawarta w doku-
mencie Komisji z 24 wrzeÊnia 2002 r., który – mimo i˝ by∏ szeroko dyskuto-
wany i komentowany w tamtym czasie – nie otrzyma∏ statusu oficjalnego do-
kumentu i nie zosta∏ opublikowany. Pierwszà oficjalnà publicznà reakcjà do-
tyczàcà nowej strategii Komisji by∏ dokument ze spotkania na forum Eurogru-
py z dnia 7 paêdziernika 2002 r. (zob. Terms of reference on budgetary deve-
lopments in the euro area, Eurogroup, 7 October 2002.). 



Tabela 1 Propozycje wewn´trznych dostosowaƒ w ramach Paktu StabilnoÊci i Wzrostu

èród∏o: opracowanie w∏asne 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 równowagi lub nadwy˝ki bud˝etowej”. Paƒ-
stwa, w których d∏ug publiczny znaczàco przekracza
traktatowy próg 60% PKB, by∏yby natomiast zobowià-
zane do przedstawienia w swoich programach stabilno-
Êci lub zbie˝noÊci szczegó∏owej strategii, majàcej na ce-
lu obni˝enie poziomu d∏ugu poni˝ej wartoÊci bazowej.
Jak bowiem pokaza∏a praktyka, paƒstwa cz∏onkowskie,
których d∏ug publiczny w momencie przyst´powania
do strefy euro by∏ bardzo wysoki (100-120% PKB –
W∏ochy, Belgia, Grecja), nie mia∏y zbyt silnej motywa-
cji do znaczàcego obni˝ania jego poziomu. Korzysta∏y z
traktatowej zasady, ˝e kryterium d∏ugu publicznego –
nawet je˝eli przekracza ustalony pu∏ap – uznaje si´ za
spe∏nione, je˝eli „poziom d∏ugu maleje w wystarczajà-
cym stopniu i zbli˝a si´ do wartoÊci bazowej w zado-
walajàcym tempie” (co umo˝liwia∏o du˝à swobod´ in-
terpretacji). Propozycja Komisji ma na celu skonkrety-
zowanie tych postanowieƒ. 

W opinii Komisji Europejskiej, omówione powy˝ej
problemy zwiàzane z funkcjonowaniem Paktu Stabil-

noÊci i Wzrostu nie mogà byç rozwiàzane jedynie po-
przez mniejszà lub wi´kszà zmian´ interpretacji jego
przepisów. W zwiàzku z tym Komisja zaproponowa∏a
w swoim komunikacie specjalny program w sprawie
usprawnienia stosowania Paktu StabilnoÊci i Wzrostu.
Mia∏ on zostaç uzgodniony i zatwierdzony (ale by∏ tyl-
ko dyskutowany) podczas wiosennego spotkania Rady
Europejskiej w Brukseli (w marcu 2003 r.)27. Program
ten sk∏ada si´ z czterech zasadniczych punktów28: 

1. Po pierwsze, paƒstwa cz∏onkowskie powinny
potwierdziç swe polityczne zobowiàzanie do stosowa-
nia i przestrzegania postanowieƒ Paktu – poprzez
przyj´cie specjalnej Rezolucji w sprawie wzmocnienia
koordynacji polityki bud˝etowej (Resolution to reinfor-
ce the co-ordination of budgetary policies).
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Cel

1 OdejÊcie od nadmiernej

jednolitoÊci zasad

stosowanych wobec ró˝nych

paƒstw

2 Zwi´kszenie przejrzystoÊci

prowadzonej polityki

bud˝etowej 

3  Uwzgl´dnienie wp∏ywu fazy

cyklu koniunkturalnego na

sytuacjà bud˝etowà 

4  Obiektywne stosowanie
wspólnotowych zasad
dotyczàcych polityki
bud˝etowej

Propozycja dzia∏aƒ

Ró˝nicowanie poj´cia równowagi bud˝etowej 

Obieranie przez poszczególne paƒstwa

cz∏onkowskie indywidualnych

Êredniookresowych celów bud˝etowych 

Wyraêne oddzielenie  d∏ugookresowych dzia∏aƒ

bud˝etowych od doraênych Êrodków fiskalnych 

Obserwacja kszta∏towania si´ wskaêników

pieni´˝nych 

Stosowanie procedury wczesnego ostrzegania

równie˝ okresie dobrej koniunktury 

Utworzenie specjalnych funduszy rezerwowych 

Przyznanie Komisji Europejskiej prawa do

praktycznego stosowania zasad i przestrzegania

zgodnoÊci z przyj´tymi zasadami

Pozostawienie w kompetencjach Rady UE prawa

do podejmowania decyzji dotyczàcych Êrodków

prowadzonej polityki bud˝etowej

i nak∏adania sankcji 

Ârodki operacyjne

Wspólne szacowanie wielkoÊci zobowiàzaƒ

bud˝etowych i inwestycji publicznych netto 

OkreÊlanie minimalnych wartoÊci bazowych,

wskazujàcych poziom tzw. skorygowanego

deficytu bud˝etowego 

Uzgodnienie przez paƒstwa cz∏onkowskie

wspólnej definicji „doraênych Êrodków

bud˝etowych" 

Nieuwzgl´dnianie doraênych Êrodków przy

okreÊlaniu faktycznego poziomu deficytu

bud˝etowego 

WyjaÊnianie przez paƒstwa cz∏onkowskie

przyczyn odchyleƒ pomi´dzy faktycznym

a formalnym poziomem deficytu 

OkreÊlenie maksymalnej dopuszczalnej

wielkoÊci pogorszenia tzw. skorygowanego

salda bud˝etowego

Zmiana interpretacji obecnych przepisów

rachunkowych (ESA 95)

Zaostrzenie interpretacji istniejàcych regu∏

procedury nadmiernego deficytu (w tym

nak∏adania sankcji)

Dokonanie jasnego podzia∏u podejmowanych

decyzji na trzy kategorie (techniczne, polityczne

i dotyczàce nak∏adania sankcji) 

Ustalenie nowego podzia∏u kompetencji

pomi´dzy Komisj´ Europejskà a Rad´ UE 

Dokonanie pewnych technicznych zmian

w przepisach traktatowych

27 Zob. Presidency Conclusions. Brussels European Council, 20-21 March
2003. 
28 Zob. Strengthening the co-ordination of budgetary policies, op.cit., s.8 i
nast. 
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2. Po drugie, paƒstwa cz∏onkowskie powinny zo-
bowiàzaç si´ do przekazywania na czas rzetelnych,
przejrzystych i wysokiej jakoÊci danych statystycz-
nych dotyczàcych ich sytuacji bud˝etowej. Komisja za-
mierza nie tylko opieraç si´ na danych przesy∏anych jej
przez poszczególne paƒstwa, lecz równie˝ zdobywaç je
na miejscu – organizujàc specjalne misje do tych
paƒstw (cz´stsze i majàce szerszy zakres ni˝ dotych-
czas). Ich efektem b´dà m. in. pog∏´bione studia nt. sy-
tuacji gospodarczej w danym paƒstwie29. 

3. Po trzecie, nale˝y wprowadziç bardziej efektyw-
ne procedury wykonawcze w zakresie praktycznego
stosowania postanowieƒ Paktu. W tym celu nale˝a∏oby
m. in. ustaliç kryteria, które powinny byç stosowane
przy uruchamianiu mechanizmów wczesnego ostrzega-
nia (przez Komisj´) i podejmowaniu decyzji o skiero-
waniu zalecenia do danego paƒstwa (przez Rad´ UE).
Zaproponowano, aby sygna∏ wczesnego ostrzegania –
je˝eli ma byç skuteczny – móg∏ byç kierowany do dane-
go paƒstwa z odpowiednim wyprzedzeniem, tj. nawet
wówczas, gdy nominalna wartoÊç deficytu znajduje si´
poni˝ej wartoÊci referencyjnej. Ponadto Komisja opo-
wiedzia∏a si´ ponownie za tym, aby to ona (a nie Rada
UE) by∏a instytucjà upowa˝nionà do bezpoÊredniego
kierowania sygna∏ów wczesnego ostrzegania do paƒstw
cz∏onkowskich. 

4. Po czwarte, niezb´dna jest lepsza (bardziej
otwarta i przejrzysta) komunikacja z otoczeniem (me-
diami, spo∏eczeƒstwem, uczestnikami rynków) oraz rze-
telne informowanie ich o celach bud˝etowych paƒstw
cz∏onkowskich i sposobach realizacji postanowieƒ Pak-
tu w praktyce. W zwiàzku z tym Komisja – oprócz ju˝
prowadzonych dzia∏aƒ (jak np. coroczne publikowanie
raportu pt. Public finances in EMU) 30 – zamierza rów-
nie˝ upubliczniç swoje szczegó∏owe oceny poszczegól-
nych programów stabilnoÊci i zbie˝noÊci, a tak˝e publi-
kowaç w po∏owie ka˝dego roku przeglàd sytuacji bud˝e-
towej w paƒstwach cz∏onkowskich (zob. Fiscal policy:
Mid-year review w Quarterly Report on the Euro Area)
31. Przeglàd ten, publikowany w lipcu, wyznacza∏by m.
in. ogólne kierunki polityki bud˝etowej, które paƒstwa
cz∏onkowskie powinny uwzgl´dniaç podczas opraco-
wywania jesienià swoich bud˝etów na nast´pny rok. 

Jak wynika z powy˝szego, omówiony komunikat
Komisji Europejskiej w sprawie wzmocnienia koordy-
nacji polityki gospodarczej (z listopada 2002 r.), jest
w zasadzie zbie˝ny z niektórymi postulatami zawarty-
mi w przedstawionej wczeÊniej propozycji wewn´trz-
nych dostosowaƒ w ramach Paktu StabilnoÊci i Wzro-
stu (ze stycznia 2003 r.), choç naturalnie nie idzie on

tak daleko je˝eli chodzi o charakter zg∏aszanych roz-
wiàzaƒ. Nie oznacza to jednak, ˝e postulaty, które nie
znalaz∏y si´ w oficjalnym dokumencie Komisji, zosta∏y
bezwzgl´dnie odrzucone i nie majà szans na realizacj´
w przysz∏oÊci. Zawsze bowiem istnieje mo˝liwoÊç po-
wrotu do od∏o˝onych koncepcji, o ile powstanà bar-
dziej sprzyjajàce okolicznoÊci. 

Rezultaty prac Konwentu Europejskiego
i Konferencji Mi´dzyrzàdowej 

Zgodnie z postanowieniami Deklaracji z Laeken, na po-
czàtku 2002 r. powo∏ano Konwent Europejski, który
mia∏ si´ zajàç kwestià przysz∏ego kszta∏tu UE. Ustalono,
˝e Konwent, który b´dzie obradowa∏ w Brukseli, ofi-
cjalnie rozpocznie swà dzia∏alnoÊç 1 marca 2002 r. Jed-
nym z g∏ównych zadaƒ Konwentu – bioràc pod tzw.
proces postnicejski – by∏o wypracowanie projektu Kon-
stytucji Europejskiej. Wst´pny projekt Traktatu Konsty-
tucyjnego zosta∏ przedstawiony przez Przewodniczàce-
go Konwentu, Valery’ego Giscarda d’Estaing w paê-
dzierniku 2002 r., natomiast ostateczna wersja projek-
tu32 – na szczycie Rady Europejskiej w Salonikach
(w czerwcu 2003 r.) 33. 

W ramach Konwentu powo∏ano 11 grup roboczych
zajmujàcych si´ g∏ównymi dziedzinami b´dàcymi
przedmiotem jego prac, w tym m. in. sprawami gospo-
darczymi i spo∏ecznymi. Ka˝da z grup przygotowa∏a
stosowny raport i przedstawi∏a go w ostatnich miesià-
cach 2002 r. lub na poczàtku 2003 r. Grupa Robocza ds.
Gospodarczych opracowa∏a swój raport pod koniec
paêdziernika 2002 r. 34 W cz´Êci ogólnej raportu cz∏on-
kowie grupy zalecali, aby cele ekonomiczne i spo∏ecz-
ne UE zosta∏y zapisane w Traktacie Konstytucyjnym,
choç nie by∏o pe∏nej zgody co do tego, jakie dok∏adnie
powinny byç te cele (trwa∏y wzrost i rozwój gospodar-
czy, pe∏ne zatrudnienie, spójnoÊç spo∏eczno-ekonomic-
zna, spo∏eczna gospodarka rynkowa) 35. Raport sk∏ada∏
si´ z cz´Êci dotyczàcych polityki pieni´˝nej, polityki
gospodarczej i spraw instytucjonalnych. Jednym z jego
g∏ównych wniosków by∏a propozycja utrzymania sta-
tus quo, tzn. pozostawienia polityki pieni´˝nej w wy-
∏àcznych kompetencjach UE, natomiast polityki go-
spodarczej – w gestii paƒstw cz∏onkowskich. 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, zawierajàca przeglàd
polityk fiskalnych paƒstw strefy euro, ma ukazaç si´ w lipcu 2004 r.

32 Draft Treaty establishing a Constitution for Europe. European Convention,
CONV 820/03, Brussels, 20 June 2003. 
33 Poczàtkowo postanowiono, ˝e Konwent zakoƒczy swe prace po roku od ich
rozpocz´cia, czyli na poczàtku marca 2003 r. Póêniej, na szczycie w Kopenha-
dze (w grudniu 2002 r.) przed∏u˝ono ten termin o kilka miesi´cy, a na szczy-
cie UE w Atenach (w kwietniu 2003 r.) Przewodniczàcy Konwentu potwier-
dzi∏, ˝e 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. 



ni´˝nej, np. zmian´ procedur podejmowania decyzji
w Radzie Zarzàdzajàcej EBC, zwi´kszenie odpowie-
dzialnoÊci i przejrzystoÊci EBC, przypisanie EBC dodat-
kowych zadaƒ, np. dba∏oÊci o wzrost gospodarczy i za-
trudnienie. Je˝eli chodzi o polityk´ gospodarczà, to za-
proponowano zwi´kszenie ich koordynacji, m. in. po-
przez wzmocnienie pozycji Komisji Europejskiej, której
powinno zostaç przyznane prawo bezpoÊredniego wy-
sy∏ania sygna∏ów wczesnego ostrzegania do paƒstw
cz∏onkowskich nie stosujàcych si´ do postanowieƒ
Ogólnych Wytycznych Polityki Gospodarczej czy Pak-
tu StabilnoÊci i Wzrostu. Z wa˝niejszych wniosków za-
wartych w raporcie wymieniç nale˝y tak˝e propozycje
pewnych zmian dotyczàcych istniejàcych procedur po-
dejmowania decyzji w zakresie polityki fiskalnej.
Do zmian tych nale˝y rozszerzenie g∏osowania kwali-
fikowanà wi´kszoÊcià g∏osów w pewnych – szczegó∏o-
wo i jednoznacznie okreÊlonych – kwestiach podatko-
wych, jak te˝ dalsza harmonizacja niektórych kategorii
podatków (podatków poÊrednich, podatków od przed-
si´biorstw) i jednoczeÊnie wy∏àczenie z tego procesu
innych rodzajów podatków (podatków osobistych, po-
datków od w∏asnoÊci). 

Je˝eli chodzi o kwestie instytucjonalne, to w rapor-
cie podkreÊlano znaczenie Eurogrupy w koordynacji
polityki gospodarczej pomi´dzy paƒstwami strefy euro.
JednoczeÊnie zwracano uwag´, ˝e o ile obecnie w sk∏ad
strefy euro wchodzi wi´kszoÊç paƒstw cz∏onkowskich
UE, o tyle zasada ta przestanie obowiàzywaç po rozsze-
rzeniu UE, kiedy przystàpi do niej 10 nowych paƒstw
cz∏onkowskich, które przynajmniej przez kilka lat b´dà
pozostawaç poza strefà euro. W zwiàzku z tym, a tak˝e
bioràc pod uwag´, ˝e Eurogrupa jest jedynie organem
o charakterze nieformalnym, zaÊ formalne decyzje po-
dejmuje wy∏àcznie Rada UE (ECOFIN), sugerowano, ˝e
decyzje w ramach Rady UE dotyczàce UGW powinny
byç podejmowane wy∏àcznie przez t´ cz´Êç ministrów,
którzy pochodzà z paƒstw strefy euro. Oznacza∏oby to
stworzenie swoistej Rady ECOFIN dla strefy euro36.
W raporcie poruszono tak˝e kwesti´ reprezentowania
strefy euro w organizacjach mi´dzynarodowych (jak
np. MFW). Wskazano, ˝e cz´Êç cz∏onków Konwentu
widzia∏aby w tej roli Przewodniczàcego Eurogrupy,
cz´Êç zaÊ – Komisj´ Europejskà. 

Nie tylko grupy robocze Konwentu mia∏y obowià-
zek przygotowania i przedstawienia swoich raportów.
Równie˝ Przewodniczàcy Konwentu zosta∏ zobowiàza-
ny do sk∏adania ustnych sprawozdaƒ z przebiegu i po-
st´pu prac na ka˝dym spotkaniu Rady Europejskiej.
Warto zwróciç uwag´ na raport Przewodniczàcego
Konwentu dla Rady Europejskiej w Kopenhadze

z grudnia 2002 r. 37 W raporcie potwierdzono zamiar
utrzymania obecnego podzia∏u kompetencji w zakresie
polityki pieni´˝nej (EBC) i polityki gospodarczej (paƒ-
stwa cz∏onkowskie). Ponadto wskazano cztery zasadni-
cze obszary, na których powinno zostaç osiàgni´te po-
rozumienie: 

– instytucjonalne uznanie Eurogrupy, które po-
winno zostaç sformalizowane, 

– jednolita reprezentacja strefy euro w mi´dzyna-
rodowych instytucjach finansowych, 

– w∏àczenie celów ekonomiczno-spo∏ecznych UE
do Traktatu Konstytucyjnego, 

– wprowadzenie nowych procedur w kwestiach
podatkowych. 

Jak widaç, sà to problemy analogiczne do tych, któ-
re zosta∏y wskazane we wczeÊniejszym raporcie Grupy
Roboczej ds. Gospodarczych. Podobny zestaw czterech
podstawowych kwestii znalaz∏ si´ w nieco póêniej-
szym francusko-niemieckim wk∏adzie w prace Kon-
wentu w zakresie zagadnieƒ gospodarczych z koƒca
grudnia 2002r. 38 Propozycja ta by∏a jednak na ogó∏ bar-
dziej konkretna w porównaniu z raportem Przewodni-
czàcego Konwentu. Francja i Niemcy zaproponowa∏y
wspólnie m. in. wpisanie Eurogrupy do protoko∏u za∏à-
czonego do Traktatu, wybór jej przewodniczàcego
na dwuletnià kadencj´, stworzenie Rady Euro-ECOFIN,
wzmocnienie pozycji Komisji Europejskiej poprzez
przyznanie jej nowych uprawnieƒ, ograniczenie zasady
jednomyÊlnego g∏osowania w sprawach podatkowych
i istniejàcych rozbie˝noÊci w systemach podatkowych
paƒstw cz∏onkowskich. Jednak w przypadku niektó-
rych kwestii np. reprezentacji strefy euro na arenie mi´-
dzynarodowej, poza ogólnymi stwierdzeniami nie za-
proponowano ˝adnych konkretnych rozwiàzaƒ. 

Ostatecznie, jak ju˝ wspomniano, projekt Traktatu
Konstytucyjnego – b´dàcy efektem blisko pó∏torarocz-
nych prac Konwentu – zosta∏ 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 wyraênie
(art. I-12), ˝e prowadzenie polityki pieni´˝nej pozosta-
je w wy∏àcznych kompetencjach UE (nie dotyczy to na-
turalnie tylko tych paƒstw cz∏onkowskich, które nie
przystàpi∏y do strefy euro). W innym miejscu (art. I-14)
projekt przewiduje, ˝e w kompetencjach UE znajduje
si´ koordynacja polityki gospodarczej, jak równie˝ po-
lityki zatrudnienia paƒstw cz∏onkowskich – tak jak
obecnie w Ogólnych Wytycznych Polityki Gospodar-
czej i Wytycznych w sprawie Zatrudnienia (z tym ˝e
w tym pierwszym przypadku mogà byç stosowane spe-
cjalne zasady w odniesieniu do paƒstw strefy euro).
Prowadzenie polityki gospodarczej, w tym równie˝ bu-
d˝etowej, nadal pozostaje wi´c w gestii paƒstw cz∏on-
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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. 

38 French-German contribution on economic governance. European Conven-
tion, CONV 470/02, Brussels, 22 December 2002. 
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kowskich. W dalszym ciàgu utrzymuje si´ zatem nie-
równowaga pomi´dzy ponadnarodowà politykà pie-
ni´˝nà a narodowà politykà gospodarczà (i bud˝etowà). 

Dokument koƒcowy z prac Konwentu nie przesà-
dzi∏ ostatecznego kszta∏tu Konstytucji Europejskiej,
gdy˝ mia∏ stanowiç punkt wyjÊcia dyskusji w trakcie
obrad Konferencji Mi´dzyrzàdowej (rozpocz´tej w paê-
dzierniku 2003 r.). Konferencja mia∏a zakoƒczyç si´
na szczycie w Brukseli (w grudniu 2003 r.) przyj´ciem
Traktatu Konstytucyjnego. Plan ten zakoƒczy∏ si´ fia-
skiem, gdy˝ nie uda∏o si´ uzgodniç jego ostatecznej
wersji. Jednà z zasadniczych przyczyn fiaska by∏o nie-
wàtpliwie pozostawienie zbyt krótkiego czasu na osià-
gni´cie kompromisu i wypracowanie wspólnego stano-
wiska (w przesz∏oÊci bowiem, nawet w mniej kontro-
wersyjnych sprawach, konferencje mi´dzyrzàdowe
trwa∏y oko∏o roku lub pó∏tora). Realna szansa na kom-
promis pojawi∏a si´ w marcu 2004 r., g∏ównie dzi´ki
z∏agodzeniu stanowisk Hiszpanii i Polski, które wcze-
Êniej sprzeciwia∏y si´ niektórym postanowieniom pro-
jektu Traktatu. Zgodnie z postanowieniami ostatniego
szczytu Rady Europejskiej w Brukseli (marzec 2004 r.),
przyj´cie Traktatu Konstytucyjnego powinno nastàpiç
nie póêniej ni˝ na jej kolejnym szczycie w Brukseli
(w czerwcu 2004 r.) 39. Teoretycznie mo˝liwe jest jesz-
cze dokonanie pewnych zmian w projekcie Konstytu-
cji. Trudno jednak spodziewaç si´, aby w tak krótkim
czasie mog∏y zostaç zaakceptowane jakieÊ daleko idàce
zmiany dotyczàce polityki gospodarczej, w tym bud˝e-
towej w ramach UE (a przynajmniej w strefie euro). 

Potwierdzajà to postanowienia wspomnianego
wiosennego szczytu Rady Europejskiej w Brukseli,
w których wyraênie potwierdzi∏a ona determinacj´
w osiàgni´ciu celów gospodarczych strategii lizboƒ-
skiej przewidzianych na 2010 r. JednoczeÊnie, odwo∏u-
jàc si´ do obecnych instrumentów koordynacyjnych
(Paktu StabilnoÊci i Wzrostu, Ogólnych Wytycznych
Polityki Gospodarczej czy Europejskiej Strategii Za-
trudnienia), potwierdzi∏a poÊrednio, ˝e proces koordy-
nacji gospodarczej b´dzie kontynuowany na dotych-
czasowych zasadach – przynajmniej do 2005 r., czyli
pó∏metka horyzontu czasowego strategii lizboƒskiej.
Wówczas bowiem zostanie dokonany przeglàd post´-
pów w osiàganiu za∏o˝onych celów, oraz ocenione b´-
dà dotychczasowe instrumenty ich realizacji, a tak˝e
potencjalne sposoby usprawnienia stosowanych obec-
nie metod40. Termin ten równie˝ wydaje si´ jednak
zbyt bliski, aby mo˝na by∏o spodziewaç si´ powa˝niej-
szych zmian w zakresie polityki gospodarczej (b´dà
znane dopiero pierwsze doÊwiadczenia co do funkcjo-
nowania procesu koordynacji gospodarczej w nowej sy-
tuacji, tj. po rozszerzeniu UE o nowe paƒstwa cz∏on-
kowskie). 

Kwestia rozszerzenia kompetencji
i wzmocnienia roli Komisji Europejskiej
w systemie instytucjonalnym UE 

Rozwa˝ajàc zasadniczà kwesti´: czy polityka gospo-
darcza w UE (lub w strefie euro) ma byç nadal koor-
dynowana, czy te˝ w przysz∏oÊci powinna zostaç
bardziej scentralizowana, nale˝a∏oby okreÊliç nowy
porzàdek instytucjonalny, tj. uzgodniç jaka instytu-
cja mia∏aby odgrywaç podstawowà rol´ w polityce
gospodarczej UE. Obecnie g∏ównà instytucjà w pro-
cesie koordynacji gospodarczej jest mi´dzyrzàdowa
Rada UE (ECOFIN). W przysz∏oÊci – wraz z ewentu-
alnym przeniesieniem pewnych dalszych upraw-
nieƒ w sferze gospodarczej na szczebel ponadnaro-
dowy – coraz wi´kszego znaczenia powinna nabie-
raç instytucja o charakterze ponadnarodowym, taka
jak np. Komisja Europejska. Ju˝ obecnie przedsta-
wiane sà propozycje wzmocnienia roli i rozszerze-
nia kompetencji Komisji Europejskiej (równie˝
w zakresie polityki gospodarczej, choç nie tylko).
Spotykajà si´ jednak z ró˝nym przyj´ciem – i popar-
ciem, i sprzeciwem. 

W tym kontekÊcie warto wspomnieç, ˝e oprócz
omówionego powy˝ej wspólnego projektu w spra-
wach gospodarczych Francja i Niemcy przedstawi∏y
równie˝ wspólne stanowisko w kwestiach instytu-
cjonalnych, je˝eli chodzi o przysz∏y kszta∏t UE41.
W po∏owie stycznia 2003 r. – w 40. rocznic´ zawar-
cia tzw. Traktatu Elizejskiego, czyli niemiecko-franc-
uskiego uk∏adu o wspó∏pracy z 1963 r. – zapropono-
wa∏y one, aby w przysz∏oÊci UE by∏a kierowa-
na przez dwie g∏ówne postacie – niejako dwóch
„prezydentów UE”. Pierwszym z nich mia∏by byç
Przewodniczàcy Komisji Europejskiej, którego kom-
petencje zosta∏yby znacznie wzmocnione w stosunku
do stanu obecnego (mia∏by on m. in. prawo wyzna-
czania cz∏onkom Komisji kierunków polityki UE,
w tym polityki gospodarczej). Drugim z prezydentów
UE mia∏by byç Przewodniczàcy Rady Europejskiej,
który by∏by wybierany na zasadzie g∏osowania wi´k-
szoÊcià przez szefów rzàdów paƒstw cz∏onkowskich
na szczycie Rady Europejskiej. Jego kadencja trwa∏a-
by 2,5 roku lub 5 lat i by∏aby odnawialna. Francja
i Niemcy zaproponowa∏y tak˝e powo∏anie „ministra
spraw zagranicznych UE”, który mia∏by zasiadaç za-
równo w Komisji, jak i Radzie Europejskiej42. 

Niektóre z powy˝szych kwestii zosta∏y poruszone
przez Przewodniczàcego Komisji Europejskiej
na szczycie Rady Europejskiej w Atenach (w kwietniu

40 Por. tam˝e, par. 7, 8, 13, 35, 40, 46, 47.
41 Zob. Contribution Franco-Allemande a la Convention européenne sur l’ar-
chitecture institutionnelle de l’Union. Paris-Berlin, 15 janvier 2003. 
42 Wiele z tych kwestii (dotyczàcych np. przewodniczàcego Rady Europej-
skiej i ministra spraw zagranicznych UE) zosta∏o ostatecznie zawartych w
czerwcowym projekcie Konstytucji Europejskiej. 

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



2003 r.)43, gdzie podpisany zosta∏ Traktat Akcesyjny
dotyczàcy przystàpienia 10 nowych paƒstw do UE.
Na spotkaniu w Atenach wystàpi∏ równie˝ Przewodni-
czàcy Konwentu, który przedstawi∏ kolejne ustne spra-
wozdanie z post´pu prac Konwentu44. Nie porusza∏o
ono kwestii gospodarczych, natomiast w odniesieniu
do spraw instytucjonalnych znalaz∏a si´ jedynie
wzmianka o potrzebie stworzenia jednolitego systemu
instytucjonalnego UE. Jednak nied∏ugo po szczycie
w Atenach Przewodniczàcy Konwentu przedstawi∏
propozycj´ stosunkowo radykalnej reformy instytucjo-
nalnej UE. Zgodnie z nià w przysz∏ej UE mia∏oby nastà-
piç wzmocnienie znaczenia metody narodowej (wspó∏-
pracy mi´dzyrzàdowej), a najwy˝szà w∏adzà UE mia∏by
byç szczyt przywódców rzàdów i paƒstw cz∏onkow-
skich, czyli Rada Europejska, na czele której sta∏by
„przewodniczàcy (prezydent)”. By∏by on wybierany
nie wi´cej ni˝ na dwie 2,5-letnie kadencje przez nowà
europejskà instytucj´ – Kongres, sk∏adajàcy si´ z cz∏on-
ków Parlamentu Europejskiego i parlamentów narodo-
wych (który zbiera∏by si´ np. raz do roku, by przedys-
kutowaç najwa˝niejsze sprawy dla UE). „Wiceprze-
wodniczàcy (wiceprezydent)” by∏by odpowiedzialny
za wspólnà polityk´ zagranicznà UE. Funkcje pomocni-
cze pe∏ni∏by zaÊ swego rodzaju unijny dyrektoriat –
Biuro, sk∏adajàce si´ z siedmiu cz∏onków (w tym prze-
wodniczàcych Komisji i Parlamentu Europejskiego). Je-
go podstawowym zadaniem by∏oby nadzorowanie spój-
noÊci wszystkich dzia∏aƒ UE45. 

Propozycja ta nawiàzywa∏a w niektórych punktach
do wczeÊniejszych propozycji dalszych reform instytu-
cjonalnych UE (m. in. wspólnej propozycji francusko-
-niemieckiej), a ponadto by∏a próbà pogodzenia intere-
sów du˝ych i ma∏ych paƒstw cz∏onkowskich UE. Mimo
to spotka∏a si´ ze zdecydowanym sprzeciwem i kryty-
kà ze strony Komisji Europejskiej. Stwierdzi∏a ona, ˝e
przedstawiona propozycja narusza istniejàcà równowa-
g´ instytucjonalnà, a tworzenie dodatkowych struktur
unijnych i wysokich stanowisk (prezydentów czy wice-
prezydentów) b´dzie prowadziç nie tylko do spadku
efektywnoÊci i odpowiedzialnoÊci, ale równie˝
do zwi´kszenia biurokracji, nieprzejrzystoÊci i zam´-
tu46. W istocie chodzi∏o o to, ˝e projekt stworzenia
Biura móg∏by os∏abiç bardzo silnà obecnie pozycj´ Ko-
misji Europejskiej jako g∏ównego organu wykonawcze-
go UE. Zaproponowano bowiem, aby w przysz∏oÊci
zmniejszyç liczb´ komisarzy do 12 (z tym, ˝e mogliby

oni mieç swoich doradców – równie˝ 12). Ponadto, jed-
noczesne istnienie Komisji i Biura musia∏oby z czasem
doprowadziç do powstania napi´ç i sporów kompeten-
cyjnych pomi´dzy obiema instytucjami. 

Propozycja Przewodniczàcego Konwentu (by∏ego
prezydenta Francji) – majàca na celu wzmocnienie
wspó∏pracy mi´dzyrzàdowej i os∏abienie instytucji po-
nadnarodowych – jest generalnie zgodna z francuskà
(konfederalistycznà) wizjà przysz∏ej UE, jako luênego
i zdecentralizowanego zwiàzku paƒstw cz∏onkow-
skich47. JednoczeÊnie propozycja ta, a zw∏aszcza ch´ç
os∏abienia pozycji Komisji Europejskiej, by∏a sprzecz-
na ze zg∏oszonà miesiàc wczeÊniej wspólnà francusko-
-holenderskà propozycjà w sprawie wzmocnienia roli
Komisji Europejskiej48, w której oba paƒstwa opowie-
dzia∏y si´ w niej za wzmocnieniem metody wspólnoto-
wej, rozszerzeniem kompetencji Komisji w zakresie ini-
cjatywy ustawodawczej, zwi´kszeniem jej uprawnieƒ
wykonawczych, a tak˝e wzmocnieniem jej roli w spra-
wach polityki spo∏eczno-ekonomicznej. Ewentualne
plany stworzenia silnej i jednolitej w∏adzy wykonaw-
czej w UE (w tym równie˝ w zakresie polityki gospodar-
czej) nale˝a∏oby wi´c opieraç raczej na przekszta∏caniu
i rozwijaniu istniejàcych instytucji, w tym zw∏aszcza
Komisji Europejskiej, a nie tworzeniu od podstaw zupe∏-
nie nowych – w dodatku nie uzupe∏niajàcych, lecz kon-
kurencyjnych – struktur i oÊrodków w∏adzy. 

Perspektywy powo∏ania centralnego organu
decyzyjnego w zakresie polityki gospodarczej 

Jak wynika z powy˝szego, ju˝ obecnie pewne funkcje
polityki bud˝etowej – od strony dochodowej i wydat-
kowej – sà realizowane na szczeblu wspólnotowym.
JednoczeÊnie istniejà pewne przes∏anki, aby sàdziç, ˝e
w przysz∏oÊci proces integracyjny w tej dziedzinie mo-
˝e si´ pog∏´biaç. Efektem tego by∏aby coraz
aktywniejsza rola UE w zakresie polityki bud˝etowej.
Wymaga∏oby to jednak nie tylko zwi´kszenia roli
i wielkoÊci bud˝etu UE oraz przeniesienia okreÊlonych
uprawnieƒ w zakresie podatków i wydatków bud˝eto-
wych na szczebel ponadnarodowy. Konieczne by∏yby
równie˝ zmiany instytucjonalne, a mianowicie powo∏a-
nie centralnego organu decyzyjnego podejmujàcego
kluczowe decyzje z zakresu polityki bud˝etowej, które
by∏yby wià˝àce dla paƒstw strefy euro. 

Punktem wyjÊcia powy˝szych rozwa˝aƒ powin-
na byç analiza obecnej sytuacji, a tak˝e propozycji prze-
widywanych zmian. Obecnie polityka bud˝etowa w UE
jest zdecentralizowana i koordynowana w ramach Pak-
tu StabilnoÊci i Wzrostu. Instytucjà, która odgrywa
g∏ównà rol´, jest Rada UE (a w∏aÊciwie Rada ECOFIN).
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43 R. Prodi: Eléments d’intervention sur la Convention. Conférence européen-
ne, Athènes, 16 avril 2003. 
44 Rapport oral sur l’etat d’avancement des travaux de la Convention eu-
ropéenne presente au Conseil européen d’Athènes par V. Giscard d’Estaing,
President de la Convention européenne. Athènes, 16 avril 2003. 
45 Por. np. J. Pawlicki: Europa wed∏ug Valery’ego Giscarda d’Estaing. Warsza-
wa, 23 kwietnia 2003 r.; R. So∏tyk: Spory o przysz∏oÊç Unii Europejskiej, Bruk-
sela, 24 kwietnia 2003 r. (www2.gazeta.pl/unia_europejska). 
46 Zob. Reaction of the European Commission to the proposals for institutio-
nal reform (Convention), press release, IP/03/563, Brussels, 23 April 2003. 

47 Szerzej na ten temat: K. Szelàg: Unia Europejska – federacja czy konfede-

racja? Wspólnoty Europejskie nr 9, wrzesieƒ 2001. 
48 Contribution franco-néerlandaise à la Convention renforcement du rôle de
la Commission, 25 march 2003. 



30 Makroekonomia BANK I  KREDYT maj 2004

Jest ona centralnym organem decyzyjnym w zakresie
koordynacji polityki gospodarczej, w tym bud˝etowej.
Rada ma jednak wiele s∏aboÊci, które powa˝nie os∏abia-
jà jej efektywnoÊç jako instytucji koordynacyjnej, nie
mówiàc ju˝ o ewentualnym prowadzeniu jednolitej po-
lityki bud˝etowej w przysz∏oÊci. Przede wszystkim Ra-
da UE nie jest instytucjà niezale˝nà. Przeciwnie – jest
ca∏kowicie uzale˝niona od paƒstw cz∏onkowskich. Ra-
da UE jest te˝ instytucjà wysoce upolitycznionà. W jej
sk∏ad wchodzà bowiem przedstawiciele rzàdów po-
szczególnych paƒstw, w zwiàzku z czym istniejà obawy,
˝e jej decyzje w sprawach gospodarczych majà charak-
ter przede wszystkim polityczny. Ponadto, Rada UE ma
problemy z szybkim podejmowaniem decyzji, które sà
zwiàzane z koniecznoÊcià pogodzenia kilkunastu (cz´-
sto bardzo odmiennych) stanowisk paƒstw cz∏onkow-
skich. Wreszcie, Rada UE dysponuje te˝ stosunkowo s∏a-
bym instrumentarium do realizacji powierzonych jej za-
daƒ, w tym sankcji, których jest w stanie realnie u˝yç,
aby wyegzekwowaç realizacj´ swoich decyzji. 

Rada UE koordynuje polityk´ bud˝etowà wszyst-
kich paƒstw cz∏onkowskich UE, choç do paƒstw strefy
euro i paƒstw spoza niej majà zastosowanie odmienne
zasady. W zwiàzku z tym, a tak˝e z faktem, ˝e ÊciÊlej-
sza koordynacja polityki bud˝etowej jest wymaga-
na przede wszystkim w przypadku paƒstw nale˝àcych
do UGW postanowiono w 1997 r. nieformalnie „wyod-
r´bniç” w ramach Rady UE (ECOFIN) tzw. Eurogrup´
(Eurogroup), zwanà wczeÊniej grupà Euro-11, a nast´p-
nie Euro-12. W sk∏ad Eurogrupy wchodzà ministrowie
finansów i gospodarki z paƒstw cz∏onkowskich strefy
euro, a przewodniczy jej na ogó∏ minister, który w da-
nym okresie sprawuje urzàd Przewodniczàcego Rady
UE49. Eurogrupa to jednak organ o charakterze niefor-
malnym, stanowiàcy swego rodzaju forum dyskusyjne
i niemajàcy praktycznie ˝adnych rzeczywistych
uprawnieƒ (chyba ˝e wyjàtkowo – zob. dalej).
W zwiàzku z tym uwa˝a si´, ˝e od strony instytucjonal-
nej Eurogrupa jest tak samo s∏aba, a nawet s∏absza ni˝
Rada UE, je˝eli chodzi o koordynacj´ polityki gospodar-
czej, w tym bud˝etowej. Ma∏o prawdopodobne wydaje
si´ równie˝, aby mog∏a ona w przysz∏oÊci przekszta∏ciç
si´ w centralnà instytucj´ fiskalnà w UGW i pe∏niç funk-
cj´ swoistego „rzàdu gospodarczego” strefy euro50. Eu-
rogrupa jest bowiem próbà utrzymania starego porzàdku
w nowej sytuacji.

Niezwykle wa˝ny w analizie instytucjonalnej jest
proces podejmowania decyzji w danej organizacji czy
instytucji. Od wielu lat podnoszony jest problem zmiany
sposobu g∏osowania w Radzie UE, a kolejne traktaty – tj.
Traktat Amsterdamski z 1997 r. i Traktat z Nicei z 2000
r. – zwi´kszajà stopniowo zakres g∏osowania kwalifiko-
wanà wi´kszoÊcià g∏osów. Jednak w sprawach finanso-
wych i bud˝etowych w UE nadal obowiàzuje zasada
jednomyÊlnoÊci. Powszechnie ocenia si´, ̋ e ostatni kom-
promis dotyczàcy reformy instytucjonalnej UE osiàgni´-
ty w Nicei jest pod tym wzgl´dem znacznie skromniej-
szy ni˝ oczekiwano. Nie spowodowano bowiem by
od zasady g∏osowania wi´kszoÊciowego mog∏y istnieç je-
dynie jasno okreÊlone wyjàtki. Wynika∏o to z oporu ró˝-
nych paƒstw cz∏onkowskich wobec rozciàgni´cia g∏oso-
wania wi´kszoÊciowego na niektóre dziedziny, szczegól-
nie wa˝ne dla ich interesów narodowych (np. polityki
socjalnej i kwestii podatkowych, rent i emerytur). Nale-
˝y tu odnotowaç równie˝ pewien post´p. Zgodnie
z Traktatem z Nicei, decyzja o udzieleniu wspólnotowej
pomocy finansowej paƒstwu cz∏onkowskiemu, które ma
powa˝ne trudnoÊci wynikajàce z kl´sk ˝ywio∏owych lub
nadzwyczajnych okolicznoÊci wymykajàcych si´ spod
jego kontroli, albo jest nimi zagro˝one, podejmuje Rada
UE na zasadzie g∏osowania wi´kszoÊcià kwalifikowanà.
WczeÊniej dotyczy∏o to tylko kl´sk ˝ywio∏owych,
a w pozosta∏ych przypadkach wymagana by∏a jedno-
myÊlnoÊç (art. 100). Zmiana ta obowiàzuje od dnia wej-
Êcia w ˝ycie Traktatu z Nicei, a wi´c od 1 lutego 2003 r. 

Upowszechnienie g∏osowania wi´kszoÊciowego
jest autentycznà potrzebà UE w zwiàzku z malejàcà
efektywnoÊcià dotychczasowych procedur podejmowa-
nia decyzji. Dotyczy to równie˝ polityki bud˝etowej.
Od wielu lat – m. in. z uwagi na post´pujàcy proces har-
monizacji podatków, a tak˝e ch´ç przeciwdzia∏ania
szkodliwej konkurencji podatkowej w UE – zg∏aszane sà
wnioski, ˝e decyzje dotyczàce kwestii podatkowych
powinny byç podejmowane na zasadzie g∏osowania
wi´kszoÊciowego, a nie jednomyÊlnie. Poczàtkowo od-
nosi∏oby si´ to zapewne tylko do niektórych spraw, aby
w ogóle mo˝liwe by∏o osiàgni´cie jakiegokolwiek post´-
pu. Jak si´ wydaje, by∏aby to jednak sytuacja przejÊcio-
wa. Docelowo g∏osowanie wi´kszoÊciowe powinno ob-
jàç wszystkie kwestie podatkowe (ewentualnie mog∏yby
istnieç pewne – bardzo nieliczne i wyraênie wskazane –
wyjàtki od tej powszechnie obowiàzujàcej regu∏y). Bio-
ràc jednak pod uwag´ dotychczasowy rozwój sytuacji,
nale˝y oczekiwaç, ˝e b´dzie to proces trudny i d∏ugo-
trwa∏y. 

Kolejna sprawa, która ma podstawowe znaczenie
dla perspektyw utworzenia centralnego organu fiskalne-
go we Wspólnocie, to rozstrzygni´cie, czy w przysz∏oÊci
polityka bud˝etowa UE mia∏aby podlegaç koordynacji,
czy centralizacji. Cz´sto wyra˝a si´ obawy dotyczàce
utraty przez paƒstwa cz∏onkowskie niezale˝noÊci w pro-
wadzeniu polityki bud˝etowej. Powoduje to, ˝e jako po-

49 Przewodnictwo w Eurogrupie – tak samo jak w Radzie UE – zmienia si´ na
zasadzie rotacji co pó∏ roku. Je˝eli zdarzy si´, ˝e w danym pó∏roczu przewod-
nictwo w Radzie UE obejmuje paƒstwo, które nie nale˝y do strefy euro, wów-
czas w Eurogrupie funkcj´ przewodniczàcego przejmuje minister z paƒstwa,
którego prezydencja rozpoczyna si´ w nast´pnym pó∏roczu i sprawuje jà przez
ca∏y rok. Przyk∏adowo, w drugiej po∏owie 2002 r. przewodnictwo w Radzie
UE przypada∏o na Dani´, natomiast w pierwszej po∏owie 2003 r. – na Grecj´.
Poniewa˝ Dania pozostaje poza strefà euro, przewodnictwo w Eurogrupie od po-
∏owy 2002 r. do po∏owy 2003 r. pe∏ni∏ Minister Finansów 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. 



˝àdanà form´ integracji wymienia si´ koordynacj´ polity-
ki bud˝etowej prowadzonej przez paƒstwa cz∏onkow-
skie. Charakteryzuje si´ ona bowiem pewnà formà za-
awansowania wspó∏pracy mi´dzynarodowej, ale mimo
koniecznoÊci podporzàdkowania si´ wspólnie przyj´tym
regu∏om pozwala paƒstwom cz∏onkowskim jednoczeÊnie
zachowaç wp∏yw na przebieg wydarzeƒ. Wspólnà cechà
wielu analiz dotyczàcych koordynacji jest za∏o˝enie, ˝e
nie powoduje ona praktycznie ˝adnych kosztów. Tym-
czasem wnikliwsza analiza wskazuje, ˝e wbrew po-
wszechnemu przeÊwiadczeniu koordynacja jest proce-
sem stosunkowo kosztownym. Je˝eli nawet przyjàç za∏o-
˝enie, ˝e koszty administracyjne zwiàzane z procesem
negocjacji i uzgadniania poszczególnych kwestii sà ma∏o
znaczàce (co jednak niekoniecznie musi byç regu∏à), to
realizacja przyj´tych postanowieƒ, a tak˝e koniecznoÊç
ich sta∏ego monitorowania mogà pociàgaç za sobà (i zwy-
kle pociàgajà) bardzo powa˝ne koszty51. Koszty i korzy-
Êci nale˝y jednak postrzegaç nie tylko w kategoriach fi-
nansowych, lecz równie˝ innych, np. czasoch∏onnoÊci
czy ogólnej efektywnoÊci funkcjonowania. Jak wiadomo,
proces koordynacji wymaga nieustannych negocjacji,
konsultacji, wymiany opinii itd. pomi´dzy paƒstwami
cz∏onkowskimi, przez co staje si´ niezwykle czasoch∏on-
ny, oci´˝a∏y, ma∏o przejrzysty. Zwraca si´ tak˝e uwag´,
˝e mimo wspólnie wypracowanych regu∏, paƒstwa cz∏on-
kowskie cz´sto i tak prowadzà swojà polityk´ wed∏ug w∏a-
snego uznania52, majàc na uwadze przede wszystkim in-
teres narodowy, a nie wspólny. Istniejàce badania – mimo
˝e czasami znacznie ró˝nià si´ od siebie – wskazujà, ̋ e ko-
ordynacja polityk w skali mi´dzynarodowej przynosi na
ogó∏ stosunkowo niewielkie korzyÊci53.

W zwiàzku z tym, ˝e – jak wynika z powy˝szego –
koordynacja nie jest procesem najbardziej efektywnym,
warto zastanowiç si´ czy w przysz∏oÊci centralizacja
polityki bud˝etowej w UE mog∏aby byç dla niej odpo-
wiednià alternatywà. Centralizacja z definicji eliminu-
je zdecydowanà wi´kszoÊç s∏aboÊci, które ma koordy-
nacja, jak np. czasoch∏onnoÊç, niesprawnoÊç, nieprzej-
rzystoÊç. Z pewnoÊcià wi´c centralizacja zapewnia
wi´kszà sprawnoÊç i efektywnoÊç dzia∏ania ni˝ koor-
dynacja. Wynika to z faktu, ˝e w przypadku prowadze-
nia scentralizowanej polityki na szczeblu ponadnaro-
dowym decyzje podejmowane sà zwykle przez specjal-
ny organ. Jest on niezale˝ny od paƒstw cz∏onkowskich,
w zwiàzku z czym mo˝e kierowaç si´ wy∏àcznie intere-
sem danego ugrupowania jako ca∏oÊci (w tym wypadku
strefy euro), a nie musi podejmowaç – cz´sto bezowoc-

nych – prób godzenia interesów wszystkich jego cz∏on-
ków. Ponadto, decyzje sà podejmowane na zasadzie
g∏osowania wi´kszoÊciowego – zwyk∏à lub kwalifiko-
wanà wi´kszoÊcià g∏osów (praktycznie niespotykany
jest w tego typu instytucjach wymóg jednomyÊlnoÊci).
Dzi´ki temu nie ma obaw, ˝e dana decyzja mo˝e zostaç
zablokowana przez pojedyncze paƒstwo. W przypadku
centralizacji, w przeciwieƒstwie do koordynacji, ist-
nieje jasne przypisanie odpowiedzialnoÊci za podej-
mowane decyzje i ich skutki, co zwi´ksza przejrzystoÊç
funkcjonowania instytucji. Je˝eli zaÊ chodzi o efektyw-
noÊç kosztowà, to centralizacja – dzi´ki swego rodzaju
korzyÊciom skali – mo˝e prowadziç do zmniejszenia
ogólnych kosztów dzia∏ania (operacyjnych, administra-
cyjnych itp.). Co wa˝ne, sprawnoÊç i efektywnoÊç cen-
tralizacji wynika nie tylko z rozwa˝aƒ teoretycznych,
ale zosta∏a równie˝ potwierdzona w praktyce. Najlep-
szym przyk∏adem jest tu EBC i prowadzona przez nie-
go jednolita polityka pieni´˝na. 

Jak si´ wydaje, powy˝sze rozumowanie potwier-
dza, ˝e w przysz∏oÊci wskazane by∏oby prowadzenie
scentralizowanej i ponadnarodowej polityki bud˝eto-
wej w ramach UGW, a tym samym powo∏anie central-
nej instytucji fiskalnej w strefie euro. Powstanie ta-
kiej instytucji oznacza∏oby odejÊcie od obecnej nie-
równowagi pomi´dzy scentralizowanà politykà pie-
ni´˝nà a zdecentralizowanà politykà bud˝etowà,
która w d∏u˝szym okresie wydaje si´ trudna do utrzy-
mania. Pozwala∏oby to osiàgnàç równowag´ instytu-
cjonalnà w ramach UGW, gdy˝ centralna instytucja
fiskalna by∏aby przeciwwagà i partnerem dla EBC. Z
jednej strony, nowa instytucja, podobnie jak EBC, po-
winna mieç traktatowo zagwarantowany odpowied-
nio du˝y zakres swobody i niezale˝noÊci w prowa-
dzeniu jednolitej polityki bud˝etowej dla strefy euro.
Z drugiej zaÊ strony, zgodnie z zasadà subsydiarno-
Êci, powinien zostaç dokonany jasny podzia∏ kompe-
tencji w zakresie polityki bud˝etowej - pomi´dzy rzà-
dy paƒstw cz∏onkowskich a centralny organ decyzyj-
ny UE. 

Prowadzenie w przysz∏oÊci jednolitej polityki bu-
d˝etowej w UE (lub przynajmniej w strefie euro) mia∏o-
by bardzo powa˝ne konsekwencje dla bud˝etu UE. Natu-
ralne jest bowiem, ˝e musia∏oby nastàpiç znaczne
zwi´kszenie nie tylko rozmiarów wspólnotowego bu-
d˝etu, ale tak˝e jego roli. Konieczne by∏oby rozszerzenie
kompetencji Wspólnoty i przej´cie przez nià cz´Êci do-
tychczasowych uprawnieƒ znajdujàcych si´ w gestii rzà-
dów narodowych, zarówno jeÊli chodzi o dochody bu-
d˝etowe (podatki), jak i wydatki bud˝etowe54. By∏aby to
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51 Zob. 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
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54 Szerzej na ten temat: K. Szelàg: Jednolita polityka bud˝etowa w strefie eu-
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sytuacja zbli˝ona do wyst´pujàcej w paƒstwach federal-
nych, okreÊlanej mianem „federalizmu fiskalnego”55. 

Centralna instytucja fiskalna UE mia∏aby poniekàd
charakter „rzàdu gospodarczego” dla ca∏ej strefy euro.
W jej kompetencjach i zakresie obowiàzków powinny
znajdowaç si´ zadania, których nie sà i nie b´dà w sta-
nie wykonywaç pojedyncze paƒstwa cz∏onkowskie (ani
samodzielnie, ani w ramach koordynacji). Jednym
z g∏ównych zadaƒ by∏oby wi´c zapewnianie stabiliza-
cji makroekonomicznej – m. in. poprzez dokonywanie
transferów fiskalnych z bud˝etu centralnego na rzecz
regionów (paƒstw), które zosta∏y dotkni´te wstrzàsem
asymetrycznym. W przypadku wstrzàsów symetrycz-
nych rola centralnej instytucji fiskalnej powinna byç
tym bardziej aktywna, im bardziej bierna by∏aby posta-
wa EBC. Innym zadaniem by∏aby eliminacja nadmier-
nej konkurencji podatkowej mi´dzy paƒstwami cz∏on-
kowskimi, która w warunkach jednolitego rynku i jed-
nolitej waluty mo˝e (i prawdopodobnie b´dzie) przy-
bieraç z czasem na sile. To wszystko wymaga∏oby
znacznego zwi´kszenia roli i rozmiarów bud˝etu UE. 

Warto zwróciç uwag´, ˝e na skutek ewentualnego
utworzenia w przysz∏oÊci instytucji, która mia∏aby sta-
tus swego rodzaju „rzàdu gospodarczego” strefy euro,
zosta∏aby zapewniona rzeczywista i jednolita reprezen-
tacja strefy euro na arenie mi´dzynarodowej. Kwestia
ta nie jest nowa, gdy˝ z koniecznoÊci zapewnienia takiej
reprezentacji zdawano sobie spraw´ ju˝ w momencie
projektowania przepisów ustanawiajàcych UGW
w Traktacie z Maastricht. Traktat WE, po zmianach
wprowadzonych przez Traktat z Maastricht, stanowi, ˝e
o stanowisku Wspólnoty na poziomie mi´dzynarodo-
wym w sprawach szczególnie 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, który zosta∏ do∏àczony do Traktatu
z Maastricht, stanowi jedynie doÊç ogólnie, ˝e we
wspó∏pracy mi´dzynarodowej zwiàzanej z zadaniami
powierzonymi ESBC decyzja o sposobie reprezentacji
ESBC nale˝y do EBC, przy czym nie mo˝e ona naruszaç
powy˝szych przepisów traktatowych (art. 6 Statutu). 

Powy˝sze postanowienia dotyczà w zasadzie re-
prezentacji ca∏ej Wspólnoty. W zwiàzku z tym wskaza-
ne by∏o, aby jeszcze przed wejÊciem w ˝ycie UGW spre-
cyzowaç powy˝sze zasady i odnieÊç je do reprezentacji
strefy euro. Âwiadczy o tym fakt, ˝e tu˝ przed wprowa-
dzeniem euro – na szczycie Rady Europejskiej w Wied-
niu w grudniu 1998 r. – przyj´to w tej sprawie specjal-
ny raport56. Raport ten dotyczy∏ trzech kwestii: 

– reprezentacji na forum grupy G-7, 
– reprezentacji na forum MFW, 
– sk∏adu delegacji i misji do paƒstw trzecich. 

W pierwszym przypadku uznano, ˝e podczas spo-
tkaƒ ministrów finansów i prezesów banków central-
nych Wspólnota, a w∏aÊciwie strefa euro, powinna byç
reprezentowana przez Prezesa EBC (dotyczy to spotkaƒ
w sprawach odnoszàcych si´ do UGW, np. kwestii po-
lityki pieni´˝nej, wielostronnego nadzoru, kursów wa-
lutowych). Postanowiono jednoczeÊnie, ˝e na poziomie
ministerialnym w sprawach dotyczàcych UGW Wspól-
nota powinna byç reprezentowana przez Przewodni-
czàcego Rady ECOFIN (lub Przewodniczàcego Eurogru-
py, jeÊli przewodniczàcym jest w danym momencie
przedstawiciel paƒstwa nienale˝àcego do strefy euro).
W drugim przypadku w∏adze MFW wyrazi∏y zgod´, aby
EBC – majàc status obserwatora – by∏ reprezentowany
w Zarzàdzie MFW. W trzecim przypadku stwierdzono,
˝e sk∏ad delegacji i misji do paƒstw trzecich mo˝e si´
ró˝niç w zale˝noÊci od celów i okolicznoÊci. Podj´cie
odpowiednich decyzji w ka˝dym takim przypadku po-
zostawiono w kompetencjach Przewodniczàcego Rady
ECOFIN (Eurogrupy). 

Ponadto, istniejà równie˝ ustalenia co do repre-
zentacji Wspólnoty i strefy euro na arenie mi´dzynaro-
dowej. Dotyczà one zarówno prac innych ni˝ wymie-
nione powy˝ej organizacji mi´dzynarodowych (np.
OECD, G-10), jak i dwustronnych stosunków mi´dzy-
narodowych z paƒstwami europejskimi spoza UE
(w tym zw∏aszcza z paƒstwami kandydujàcymi) i paƒ-
stwami pozaeuropejskimi57. 

Reprezentacja strefy euro na forach mi´dzynaro-
dowych nie jest jednolita, gdy˝ jest w nià zaanga˝owa-
nych wiele instytucji. Prowadzi to nie tylko do wspó∏-
pracy, ale i pewnej konkurencji mi´dzy nimi (np. mi´-
dzy Radà UE a Komisjà Europejskà czy mi´dzy Radà
ECOFIN a Eurogrupà), co z pewnoÊcià nie s∏u˝y strefie
euro. Wyjàtkiem jest EBC, b´dàcy instytucjà jednolità,
samodzielnà i majàcà jasno okreÊlony zakres kompe-
tencji i odpowiedzialnoÊci. Problem polega jednak
na tym, ˝e w gestii EBC znajduje si´ tylko cz´Êç zagad-
nieƒ dotyczàcych strefy euro (g∏ównie polityka pieni´˝-
na). Pozosta∏e sà podzielone mi´dzy EBC a inne insty-
tucje, np. Rad´ UE (np. polityka kursowa), albo w ogó-
le nie znajdujà si´ w kompetencjach EBC (np. polityka
bud˝etowa, polityka zatrudnienia). Reprezentacja stre-
fy euro na arenie mi´dzynarodowej jest wi´c niepe∏-
na i niedoskona∏a, gdy˝ EBC jako bank centralny strefy
euro nie ma de facto swojego odpowiednika w instytu-
cji b´dàcej rzeczywistym politycznym reprezentantem
strefy euro. Rada UE czy Eurogrupa, jako instytucje
uzale˝nione od paƒstw cz∏onkowskich, wydajà si´ byç
niezbyt odpowiednimi partnerami nie tylko dla nieza-
le˝nego EBC, ale równie˝ dla partnerów mi´dzynarodo-
wych – m. in. ze wzgl´du na zbyt cz´ste zmiany na sta-

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,
s.22-25. 

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 przewodniczàcego i s∏aboÊç decyzyjnà.
Wszystko to powoduje doÊç powa˝ne trudnoÊci doty-
czàce mi´dzynarodowej reprezentacji strefy euro. Tym-
czasem sprawà o fundamentalnym znaczeniu jest za-
gwarantowanie, by strefa euro przemawia∏a jednym
g∏osem na arenie mi´dzynarodowej. Wydaje si´, ˝e do-
póki strefa euro b´dzie postrzegana jako zwiàzek mniej
lub bardziej powiàzanych ze sobà paƒstw, jej znaczenie
– przynajmniej do pewnego stopnia – oceniane b´dzie
przez pryzmat znaczenia jej cz∏onków. Dopiero gdy
strefa euro zacznie byç traktowana jako autentycznie
jednolity (i przemawiajàcy jednym g∏osem) organizm
gospodarczy, jej znaczenie w skali Êwiatowej znacznie
wzroÊnie i b´dzie adekwatne do jej ogromnego poten-
cja∏u gospodarczego. 

Nale˝y jednak wyraênie zaznaczyç, ˝e stosunkowo
∏atwo okreÊliç po˝àdany stan docelowy zak∏adajàcy
utworzenie w przysz∏oÊci centralnego organu decyzyj-
nego w zakresie polityki bud˝etowej w UE. Jednak
wprowadzenie tego rozwiàzania w ˝ycie jest niezwykle
trudne. Podstawowà przyczynà jest brak woli politycz-
nej paƒstw cz∏onkowskich by przekazaç kolejny – nie-
zwykle wa˝ny – obszar, czyli polityk´ bud˝etowà, ze
szczebla narodowego na szczebel wspólnotowy. Istnie-
jà bowiem opinie, ˝e integracja europejska zatacza szer-
sze kr´gi, ni˝ poczàtkowo zak∏adano. Wzbudza to oba-
wy, ˝e mo˝e zaczàç rozwijaç si´ w sposób niekontrolo-
wany. Cz´Êç paƒstw jest ponadto niech´tna nadmierne-
mu pog∏´bianiu integracji, która mog∏aby prowadziç
do tworzenia „wspólnotowych superinstytucji”, „euro-
pejskiego superpaƒstwa” itd. W tym kontekÊcie opór
paƒstw cz∏onkowskich przed kolejnymi dzia∏aniami
integracyjnymi jest formà kontroli procesu integracyj-
nego. Aby wi´c nastàpi∏ tu jakikolwiek znaczàcy post´p
konieczna jest wola polityczna paƒstw cz∏onkowskich.
Argumenty natury ekonomicznej czy finansowej – rów-
nie˝ wówczas, gdy dotyczy to dzia∏aƒ integracyjnych
w sferze gospodarczej – majà znaczenie najwy˝ej dru-
gorz´dne. 

Brak woli politycznej, a tak˝e gotowoÊci wÊród
paƒstw cz∏onkowskich UE powoduje, ˝e centralizacja
polityki bud˝etowej jawi si´ jako dosyç odleg∏a.
Z pewnoÊcià w krótkim okresie nale˝y spodziewaç si´
utrzymania status quo lub najwy˝ej niewielkich zmian.
W dodatku, je˝eli nawet zdecydowano by si´ wprowa-
dziç zmiany, to mia∏yby one raczej charakter prawny
czy proceduralny, a nie instytucjonalny. Jak si´ bo-
wiem ocenia, niezale˝nie od opinii, ˝e stworzenie no-
wych struktur instytucjonalnych w zakresie polityki fi-
skalnej by∏yby po˝àdane ju˝ na wczesnym etapie
UGW58, jest ma∏o prawdopodobne, aby sta∏o si´ to
w najbli˝szej przysz∏oÊci. Bardziej prawdopodobne
jest, ˝e b´dzie to proces powolny, którego dynamik´ b´-

dà wyznaczaç kolejne inicjatywy przywódców poli-
tycznych, kszta∏towanie si´ opinii publicznej itp.
Dzia∏ania integracyjne mogà byç przyspieszone przez
pewne wa˝ne wydarzenia polityczne, jak np. przystà-
pienie nowych paƒstw cz∏onkowskich do UE, a tak˝e
wzrastajàcà presjà wewn´trznà wynikajàcà z coraz
bardziej zaawansowanej integracji walutowej. Mimo
to uwa˝a si´, ˝e uzasadnienie prowadzenia wspólnej
polityki bud˝etowej b´dzie znaczne silniejsze dopiero
w d∏u˝szym okresie (w ciàgu najbli˝szych 10-20
lat)59. 

Z powy˝szych rozwa˝aƒ mo˝na wyciàgnàç wnio-
sek, ˝e z uwagi na brak woli politycznej w przewidy-
walnej przysz∏oÊci nie ma praktycznie ˝adnych szans
na osiàgni´cie jakiegokolwiek post´pu integracyjnego
w dziedzinie polityki bud˝etowej. Nale˝y jednak za-
uwa˝yç, ˝e brak woli politycznej nie jest zjawiskiem
powszechnym i sà w UE paƒstwa, których przywódcy
polityczni co pewien czas opowiadajà si´ za pog∏´bie-
niem integracji na niektórych obszarach (jak np. har-
monizacjà podatków, systemem transferów fiskal-
nych). W tym kontekÊcie istnieje pewne rozwiàzanie.
Jak ju˝ bowiem mówiono, Traktat Amsterdamski,
a nast´pnie Traktat z Nicei wprowadzi∏y przepisy do-
tyczàce tzw. ÊciÊlejszej wspó∏pracy (closer co-oper-
ation), która mo˝e objàç równie˝ polityk´ gospodar-
czà, w tym bud˝etowà. ÂciÊlejsza wspó∏praca mo˝e
zostaç podj´ta przez pewnà grup´ paƒstw. Zgodnie
z obecnymi przepisami musi to byç co najmniej po-
nad po∏owa cz∏onków UE (oczywiÊcie z czasem mo-
g∏yby przyst´powaç do niej kolejne paƒstwa, jak np.
Grecja do UGW). 

Je˝eli chodzi o kwestie instytucjonalne i decyzyj-
ne, to zgodnie Traktatem WE i Traktatem UE, ÊciÊlej-
sza wspó∏praca mia∏aby byç podejmowana na forum
Rady UE. Rozwiàzanie to nie wydaje si´ satysfakcjo-
nujàce w kontekÊcie powy˝szych rozwa˝aƒ dotyczà-
cych centralizacji polityki bud˝etowej (i ewentualne-
go powo∏ania centralnej instytucji fiskalnej w UE).
Mo˝na uznaç je jednak za punkt wyjÊcia dalszych
dzia∏aƒ integracyjnych. Niewykluczone bowiem, ˝e
przed przejÊciem do bardziej zaawansowanego etapu
integracji wskazane lub wr´cz niezb´dne by∏oby za-
stosowanie pewnego okresu przejÊciowego. Nadal
funkcjonowa∏yby w nim przynajmniej niektóre z ist-
niejàcych obecnie zasad i mechanizmów (np. Pakt
StabilnoÊci i Wzrostu, Eurogrupa), a jednoczeÊnie
wprowadzono by zupe∏nie nowe elementy, które do-
celowo ukszta∏towa∏yby ca∏kowicie nowy uk∏ad insty-
tucjonalny. Nale˝y jednak jeszcze raz podkreÊliç, ˝e
podstawowa i absolutnie niezb´dna dla realizacji po-
wy˝szych planów jest wola polityczna wi´kszoÊci
paƒstw cz∏onkowskich, o którà w chwili obecnie jest
jeszcze bardzo trudno. 

58 Zob. 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
s∏aboÊci. Przede wszystkim instrumenty koordynacyjne
sà w wi´kszoÊci niewià˝àce prawnie i trudno czasem
egzekwowaç ich prawid∏owe stosowanie. Ponadto,
Pakt StabilnoÊci i Wzrostu jest silnie krytykowany i co-
raz cz´Êciej pojawiajà si´ postulaty jego gruntownej re-
formy. Problemem jest równie˝ s∏aboÊç decyzyjna Rady
UE (ECOFIN), b´dàcej centralnà instytucjà w unijnym
procesie koordynacji gospodarczej. Wynika to z jej du-
˝ego upolitycznienia. Jest to widoczne w jej g∏ównych
decyzjach, które czasami majà wyraêny podtekst poli-
tyczny i sà odbierane jako naruszanie czy wr´cz ∏ama-
nie obowiàzujàcych regu∏ i przepisów. W zwiàzku
z tym w ostatnich latach zg∏oszono wiele propozycji
zwi´kszenia skutecznoÊci koordynacji narodowych po-
lityk gospodarczych, zatrudnienia i bud˝etowych. Pro-
pozycje te majà jednak charakter fragmentaryczny i do-
tyczà rozwiàzania pojedynczych problemów. ˚ad-
na z nich nie proponuje natomiast rozwiàzaƒ komplek-
sowych. 

W zwiàzku z tym niezb´dne wydaje si´ rozstrzy-
gni´cie, czy w przysz∏oÊci polityka bud˝etowa UE mia-
∏aby podlegaç koordynacji, czy centralizacji. Koordyna-
cja, zw∏aszcza w skali mi´dzynarodowej, jest bowiem
procesem stosunkowo czasoch∏onnym, ma∏o efektyw-
nym i kosztownym. W zwiàzku z tym warto si´ zastano-
wiç, czy w przysz∏oÊci odpowiednià alternatywà mog∏a-
by byç centralizacja polityki gospodarczej, w tym bu-
d˝etowej w UE (lub w strefie euro). Centralizacja z defi-
nicji eliminuje zdecydowanà wi´kszoÊç s∏aboÊci, które
ma koordynacja, i zapewnia wi´kszà sprawnoÊç i efek-
tywnoÊç dzia∏ania ni˝ koordynacja. Gdyby faktycznie
w przysz∏oÊci mia∏aby byç prowadzona scentralizowa-
na i ponadnarodowa polityka gospodarcza (w tym bu-
d˝etowa) w ramach UGW, niezb´dne by∏oby powo∏anie
swoistego „centrum decyzyjnego w zakresie polityki go-
spodarczej”, b´dàcego partnerem dla EBC. Niekoniecz-
nie musia∏aby to byç nowa instytucja. Mog∏aby powstaç
na bazie istniejàcych struktur, np. Komisji Europejskiej,
której kompetencje w sprawach gospodarczych by∏yby
stopniowo rozszerzane. Powstanie takiej instytucji ozna-
cza∏oby odejÊcie od obecnej nierównowagi pomi´dzy
scentralizowanà politykà pieni´˝nà a zdecentralizowanà
politykà gospodarczà (bud˝etowà), która w d∏u˝szym
okresie wydaje si´ trudna do utrzymania. 

Taki obrót spraw wymaga∏by ewolucji UE w kie-
runku struktury federacyjnej i byç mo˝e – co zapropo-

nowano ju˝ kilka lat temu – przekszta∏cenia UE w Fe-
deracj´ Europejskà (choç obecnie idea ta nie cieszy si´
popularnoÊcià). Ponadto, równie˝ ze wzgl´du brak wo-
li politycznej, spo∏ecznego poparcia i gotowoÊci
paƒstw cz∏onkowskich, wizje jednolitej polityki gospo-
darczej w UE lub strefie euro, choç niewàtpliwie uza-
sadnione obecnie wydajà si´ dosyç odleg∏e. Ostatnim
potwierdzeniem sà wyniki prac Konwentu Europej-
skiego i Konferencji Mi´dzyrzàdowej. Obecny impas
i brak prze∏omu nie oznaczajà jednak, ˝e zosta∏y zablo-
kowane dalsze dzia∏ania na rzecz pog∏´bienia integracji
w sprawach gospodarczych. Mo˝na bowiem wykorzy-
staç w tym celu zarówno istniejàce instytucje (np. Eu-
rogrup´, Komisj´ Europejskà), jak te˝ istniejàce proce-
dury (np. zasad´ „ÊciÊlejszej wspó∏pracy”). Musi jed-
nak znaleêç si´ odpowiednio liczna grupa paƒstw
cz∏onkowskich, która by∏aby zainteresowana podj´-
ciem i kontynuowaniem tego rodzaju wspó∏pracy. Pod-
stawowà sprawà – zw∏aszcza w kontekÊcie rozszerzenia
UE i niemal dwukrotnego powi´kszenia jej sk∏adu – jest
równie˝ zapewnienie wi´kszej efektywnoÊci procesu
podejmowania decyzji w wielu zagadnieniach gospo-
darczych (podatki, kwestie socjalne itp.). Jest to mo˝li-
we dzi´ki stopniowemu odchodzeniu od zasady jedno-
myÊlnoÊci do g∏osowania wi´kszoÊciowego, które po-
winno powszechnie obowiàzywaç. 

Na zakoƒczenie – nawiàzujàc do wspomnianego
na wst´pie ubieg∏orocznego artyku∏u na temat koordy-
nacji polityki gospodarczej w UE – nale˝y podtrzymaç
wniosek, ˝e prowadzenie bardziej efektywnej polityki
gospodarczej w UE i strefie euro ma znaczenie nie tyl-
ko ze wzgl´du na wprowadzenie euro i zbli˝ajàce si´
rozszerzenie strefy euro. Jest to równie˝ istotne z uwa-
gi na aktualny cel strategiczny UE w ramach strategii li-
zboƒskiej (staç si´ do 2010 r. najbardziej konkurencyj-
nà i dynamicznà gospodarkà na Êwiecie). Osiàgniecie
tego celu, m. in. ze wzgl´du na powa˝ne pogorszenie
koniunktury gospodarczej na Êwiecie w ostatnich la-
tach, b´dzie niezwykle trudne. Jednak bez efektywnej
polityki gospodarczej wydaje si´ wr´cz nierealne – nie
tylko w horyzoncie czasowym strategii lizboƒskiej, ale
równie˝ póêniej. Unia Europejska, stawiajàc sobie tak
ambitne cele, powinna wi´c odwa˝niej pomyÊleç
o Êrodkach umo˝liwiajàcych ich osiàgni´cie, m. in.
o gruntownej reformie polityki gospodarczej. Jej koor-
dynacja, obecnie ledwie wystarczajàca, wydaje si´ roz-
wiàzaniem raczej tymczasowym, a nie docelowym, któ-
re mog∏oby byç stosowane po kolejnych rozszerzeniach
UE i strefy euro. 


