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ANNA HNATYSZYN-DZIKOWSKA

12. PONADNARODOWY | PANSTWOWY
SZCZEBEL REGULAC)I
POLITYKI STABILIZACJI MAKROEKONOMICZNE]
W WARUNKACH EUROPEJSKIEJ INTEGRAC]I GOSPODARCZE]

WSTEP

Proces poglebiania europejskiej integracji gospodarczej wplynat na coraz $ci-
Slejsza wspolzaleznos¢ sfery panstwowej 1 ponadnarodowej w aspekcie oddziatywa-
nia na mechanizmy rynkowe. Szczegdlnym przejawem wprowadzania do mechani-
zméw ekonomicznych Wspoélnoty Europejskiej elementéw interwencjonizmu
(w wezszym ujeciu rozumianych jako narzedzia i procedury stabilizacji makroeko-
nomicznej) stalo si¢ stworzenie ponadnarodowych wladz i instytucji o szerokim
zakresie kompetencji i mozliwosci oddzialywania na polityke gospodarcza krajow
cztonkowskich'. Coraz bardziej zaawansowane stopnie proceduralnych i instytu-
cjonalnych powigzan zmienily perspektywe badawcza roli panstwa w gospodarce

- zarébwno w sferze regulaciji, jak i realnej. W tym kontekscie celem artykulu jest
przyblizenie panstwowego i1 ponadnarodowego szczebla regulacji ze szczegdlnym
uwzglednieniem oddzialywania na polityke stabilizacji makroekonomicznej w wa-
runkach europejskiej integracji gospodarczej. Autorka podjela probe wskazania zalet
i wad wspolzaleznosci ponadnarodowego 1 panstwowego szczebla regulacji oraz
perspektywy i realizacji polityki stabilizacji makroekonomicznej na obszarze wspdlnej
waluty euro. Wybrany obszar badan wydaje si¢ szczegdlnie interesujacy z perspek-
tywy przyszlego czlonkostwa Polski w Unii Gospodarczej i Walutowej (UGW)
i zwigzana z tym faktem zmiang charakteru stabilizacyjnej funkcji panstwa
- w kontekscie szczebla regulacji, obszaréw oddzialywania, celéw i narzedzi realizacji.

' T. Grabowski, Ekonomiczne mechanizmy integracji w Unii Europejskiej, Szkola Wyzsza im.
Pawla Wlodkowica w Plocku, Zeszyty Naukowe 2000, vol. 14, s. 20.
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TEORETYCZNE ASPEKTY SZCZEBLA REGULAC]I POLITYKI STABILIZAC]I
MAKROEKONOMICZNE]

Wspodlzaleznos¢ sfery panstwowej i ponadnarodowej w praktyce europejskiej
integracji gospodarczej uformowata koncepcje european governance, ktéra przewidu-
je m.in. wielopoziomowy system decyzyjny w zakresie regulacji i realizacji polityki
stabilizacji makroekonomicznej®. W tym kontekscie, na realne procesy gospodar-
cze (obejmujace w ogdlnym zarysie produkcje, konsumpcje i obrot) oddziatuje
panstwowy 1 ponadnarodowy szczebel regulacji. J. Kornai definiuje sfere regulacji
jako ogdt proceséw myslowych, do ktorych nalezy postrzeganie, przekazywanie
1 przetwarzanie informacji’. G. Majone rozszerzyl powyzsza definicjg o role proce-
sow integracyjnych. Przede wszystkim zaakcentowal, iz sfere regulacji tworzy ogét
instytucji unijnych i wypracowany na szczeblu ponadnarodowym porzadek praw-
ny. Wskazal, iz Europa w kontekscie zachodzacych zmian staje sie ,panistwem re-
gulacyjnym”, ktére jest skoncentrowane na korygowaniu wad rynku*. Wyzszy sto-
pien szczegdtowosci wskazuje na istotng role szczebla ponadnarodowego w sferze
regulacji i realizacji polityki stabilizacji makroekonomicznej.

Analiza teoretycznych argumentow za centralizacja lub decentralizacja funkcji
regulacyjnych na szczeblu ponadnarodowym zwraca uwage na wnioski wypraco-
wane przez teori¢ federalizmu fiskalnego, co przez analogie moze by¢ okreslane
mianem zagadnienia federalizmu regulacyjnego’. W tym kontekscie, kompetencje
panstwa w obszarze regulacji powinny by¢ przekazywane o jeden szczebel wladzy
wyzej ze wzgledu na przyczyny, do ktérych zalicza sie: koszty transakcyjne, korzy-
Sci skali, efekty zewnetrzne, réznorodnos¢ preferencji, wiarygodnos¢ i zabezpie-
czenie przed ryzykiem w przypadku oddzialywania szokéw makroekonomicznych®.
A. Alesina udowodnil przy tym, iz wystepuje szczegdlna wymiana pomiedzy ko-

2 Szerzej na temat koncepcji european governance por. European Governance. A White Paper, COM
(2001) 428 final, Bruksela 27.07.2001; B. Kohler-Koch, European governance and system integration,
European Governace Papers (EUROGOV) 2005, No. C-05-01, artykul dostepny na stronie
http://www.connex-network.org/eurogov/pdf/egp-connex-C-05-01.pdf (z dnia 15.12.2006).

* J. Kornai, Anti-Equilibrium teoria systemow gospodarczych. Kierunki badan, Wyd. PWN, War-
szawa 1977, s. 69.

* C. Joerges, F. Rodl, “Social market Economy” as Europe’s Social Model?, EUI Working Pa-
pers Law 2004, No. 8, s. 6-7.

> Por. A. Surdej, Problemy optymalizacji alokacji uprawnien regulacyjnych w Unii Europejskiej,
[w:] Polska wobec polityki gospodarczej Unii Europejskiej, Zielona Ksigga, Polskie Forum Strategii
Lizbonskiej, Warszawa-Gdansk 2005, s. 30-42.

¢ M. Buti, M. Nava, Towards a European Budgetary System, EUI Working Papers 2003, No 8;
artykul dostepny na stronie: http://www.iue.it/RSCAS/WP-Texts/03_08.pdf (z dnia 3.03.2004), s. 3.
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rzysciami skali a kosztami réznorodnosci. W tym $wietle, poziom ponadnarodo-
wy powinien skupi¢ si¢ na obszarach regulacji, gdzie ekonomia skali i efekty ze-
wnetrzne s duze i delegowaé na poziom panstwowy lub nizszy te obszary regu-
lacji, gdzie ré6znorodnos¢ preferenciji jest dominujaca w stosunku do korzysci skali’.
W konsekwencji ~zgodnie z zasada subsydiarnosci (pomocniczosci), ktra jest pod-
stawowg zasada lezaca u podstaw funkcjonowania ponadnarodowej struktury Unii
Europejskiej — uwidacznia si¢ proces pogodzenia narodowych tozsamosci nizszych
szczebli wladzy z federalnym interesem wyzszego poziomu rzadu®

Rzeczywista alokacja uprawnien regulacyjnych w Unii Europejskiej w $wietle
przedstawionych argumentéw teoretycznych wskazuje zaréwno na przyklady do-
brze, jak i Zle uzasadnionej centralizacji i decentralizacji regulacyjne;’. W kontek-
Scie oddzialywania na polityke stabilizacji makroekonomicznej przypisanie domi-
nujacej roli na szczebel UE jest stosunkowo jasne w obszarze polityki monetarne;.
Polityka monetarna na szczeblu ponadnarodowym generuje wyzsza wydajnosc alo-
kacyjna w wyniku harmonizacji rozbieznych i znieksztalconych panstwowych re-
gulacji’. Polityka fiskalna zaréwno w sferze regulacji, jak i realizacji pozostaje jak
dotad - cho¢ w ograniczonym zakresie - na szczeblu panstw czlonkowskich, co
moze mie¢ zrédlo w dominacji réznosci preferencji poszczegdlnych panstw czlon-
kowskich, co do jej ksztaltowania i rezultatéw (co wynika m.in. z efektu wspolza-
wodnictwa miedzy krajami poprzez ustanawianie réznych stawek podatkowych).

DUALNY CHARAKTER SFERY REGULAC]I POLITYKI STABILIZAC)I
MAKROEKONOMICZNE) W WARUNKACH EUROPEJSKIEJ
INTEGRAC]JI GOSPODARCZE)

Ponadnarodowa sfera regulacji rozwijala si¢ wraz z powotaniem do zycia
w 1957 r. trzech Wspoélnot Europejskich'. W tym czasie przystapiono do

7 Por. A. Alesina, I. Angeloni, F. Etro, The Political Economy of International Unions, CEPR
Discussion Paper 2001, No. 3117; artykul dostgpny na stronie: htep://www.nber.org/papers/
w8645.pdf (z dnia 4.07.2003).

8 G. Paluszak, Systenry bankowe w procesie europejskiej integracji walutowej, Wyd. AE Poznan,
Poznan 2002, s. 44-45.

° A. Surdej, op. cit,, s. 39.

10 F. Breuss, M. Eller, On the Optimal Assignment of Competences in a Multi-Level Governed
European Union, European Integration online Papers (EioP) 2003, Vol. 7, No. 8; artykul dostep-
ny na stronie: http//eiop.or/at/eiop/texte/2003-008a.htm (z dnia 25.04.2005), s. 12.

" W 1951 r. na mocy Traktatu Paryskiego (wszedl w zycie w 1952 r.) jako pierwsza powolano
Europejska Wspolnote Wegla i Stali (EWWIiS) - traktat ten przestal obowiazywaé 23 lipca 2003 r.
W 1957 r. na mocy Traktatéw Rzymskich (weszly zycie w 1958 r.) powolano Europejska Wspdlnote
Gospodarcza (EWG) i Europejska Wspolnote Energii Atomowej (Euratom). Podpisany w 1992 r. Trak-
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tworzenia wspolnych instytucji dla tych organizacji. Traktat ustanawiajacy
Jedna Rade i Jedna Komisje Wspolnot Europejskich'> wchodzac w zycie 1 lip-
ca 1967 r. scalil dotychczasowe instytucje: utworzono jedng Komisje Euro-
pejska (z Wysokiej Wladzy EWWiS oraz Komisji EWG 1 Euratomu) i jedna
Rade Ministréow. Od tego momentu trzy Wspélnoty Europejskie posiadaly
wspoélne instytucje, przy czym mialy one zréznicowany charakter kompeten-
cji®. Zmiany przyniosto wyksztalcenie Rady Europejskiej oraz powolanie na
mocy Traktatu z Maastricht - Unii Europejskiej. Formalnie Unia Europejska
nie uzyskala swoich instytucji (poza Rada Europejska), natomiast instytu-
cjom Wspoélnot Europejskich przyznano okreslone kompetencje w ramach
tzw. trzech filaréw UE". Przyjeto takze zalozenie jednolitych ram instytucjo-
nalnych okreslajacych ogdlne reguly funkcjonowania dla calej gospodarki.

Podstawe ponadnarodowego szczebla regulacji polityki stabilizacji ma-
kroekonomicznej stanowia Traktaty Zalozycielskie, modyfikowane w miare
poglebiania procesu integracji gospodarczej. Za podstawowy cel gospodarczy,
wyznaczajacy ramy polityki ekonomicznej, Traktat ustanawiajacy Wspolnote
Europejska (TWE) postawil popieranie zrownowazonego i trwalego postgpu
gospodarczego i spolecznego, w szczegdlnosci poprzez utworzenie przestrze-
ni bez granic wewngtrznych, umacnianie gospodarczej i spolecznej spdjnosci
oraz ustanowienie Unii Gospodarczej i Walutowej, obejmujacej docelowo jedna
walute. W mysl TWE, zadaniem Wspdlnoty jest

urzeczywistnienie wspdlnych polityk, popieranie harmonijnego i zréwnowazo-
nego rozwoju dziatan gospodarczych, statego i nieinflacyjnego wzrostu uwzgled-
niajacego $rodowisko naturalne, wysokiego stopnia konwergencji dokonan
gospodarczych, wysokiego poziomu zatrudnienia i ochrony socjalnej, podwyz-
szania poziomu i jakosci zycia, spojnosci gospodarczej i spolecznej oraz soli-
darnosci miedzy panstwami czlonkowskimi (art. 2 TWE).

tat z Maastricht/Traktat o Unii Europejskiej, od 1 listopada 1993 r. zmienit nazwe EWG na Wspélno-
te Europejska (Traktat o Wspolnocie Europejskiej TWE). Unia Europejska (nazwa wprowadzona Trak-
tatem z Maastricht) stanowi zwigzek panstw - cztonkéw wspomnianych Wspdlnot Europejskich.

2 Traktat ustanawiajgcy Jedng Rade i Jedng Komisje Wspélnot Europejskich (Traktat Fuzyjny)
- Bruksela, 8 kwietnia 1965 r.; wersja dostgpna na stronie htep://wwwl.ukie.gov.pl/ (z dnia
25.07.2005). Formalne uchylenie Traktatu nastapito w 1999 r. na mocy Traktatu Amster-
damskiego.

13 Dla przykladu warto wskaza¢ Komisje Europejska, ktéra w ramach Europejskiej Wspdl-
noty Wegla Stali byla gtéwna instytucja decyzyjna, za$ w strukturze EWG stala sig instytucja
o charakterze wykonawczym. Por. A. Lazowski, Traktaty Europejskie, Wyd. Oficyna Wydawnicza
Branta, Bydgoszcz-Warszawa 2003, s. 19.

* Tfilar obejmuje gtéwnie sprawy gospodarcze (w tym Uni¢ Gospodarczo-Walutowa), II filar
to wspdlna polityka zagraniczna i bezpieczenistwa, III filar obejmuje wspélprace policyjng i sa-
dowa w sprawach karnych.
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Do osiagniecia celow okreslonych w art. 2 TWE dzialania poszczegdl-
nych panstw czlonkowskich i Wspdlnoty jako calosci, obejmuja ,przyjecie
polityki gospodarczej opartej na Scislej koordynacji polityk gospodarczych
panstw czlonkowskich, rynku wewnetrznym i ustaleniu wspdlnych celow oraz
prowadzonej w poszanowaniu zasady otwartej gospodarki rynkowej z wolna
konkurencja” (art. 3a ust. 1 TWE). Dzialania te zakladaja poszanowanie na-
stepujacych zasad przewodnich: stabilnych cen, zdrowych finanséw publicz-
nych i warunkéw pienieznych oraz trwalej rownowagi platniczej (art. 3a ust
3 TWE). Jak mozna zauwazy¢, zasady te stanowia rownoczesnie cele stabiliza-
cji makroekonomicznej. W mysl Traktatu powinny by¢ one osiggniete przez
wszystkie panstwa czlonkowskie, a ich realizacje nalezy oprze¢ na Scislej ko-
ordynacji polityki gospodarczej (art. 99 TWE). Koordynacja polityki gospo-
darczej realizowana jest w réznych jej obszarach i na rézne sposoby. Zgodnie
z Tytulem 7 (art. 98-124 TWE), ramy koordynacji polityki makroekonomicz-
nej opieraja si¢ na trzech filarach:

I. wspdlna, scentralizowana polityka monetarna powierzona niezalezne-
mu Europejskiemu Bankowi Centralnemu i nastawiona przede wszyst-
kim na zachowanie stabilnos$ci cen (art. 105-111 TWE);

II. zdecentralizowane polityki fiskalne, prowadzone przez ministerstwa go-
spodarki i finanséw panstw cztonkowskich, ktére zobowigzane sa do
respektowania dwoch ograniczen: procedury nadmiernego deficytu (art.
104 TWE, zabraniajacy przekroczenie deficytu powyzej 3% PKB) oraz
Paktu Stabilnosci i Wzrostu (PSW) - nastawionego na osiggnigcie zrow-
nowazonej sytuacji budzetowej w $rednim okresie;

III. procedura wzajemnej inwigilacji polityk ekonomicznych - ktéra panstwa
czlonkowskie powinny rozpatrywacd jako sprawe wspolnego zainteresowa-
nia - powierzona Radzie ds. Gospodarczych i Finansowych (Rada ECO-
FIN)" i wdrozona poprzez zgode i wspdlne monitorowanie (art. 99 TWE).
Praktyczne zastosowanie regulacji traktatowych dotyczacych polityki

gospodarczej zaowocowalo ustanowieniem stosownych instrumentéw, pro-
cedur i proceséw koordynacyjnych, do ktérych zalicza sig: zintegrowane wy-
tyczne dotyczace wzrostu i zatrudnienia (zintegrowany pakiet Ogdlnych
Wytycznych Polityki Gospodarczej i Europejskiej Strategii Zatrudnienia)'®,

5 Wyspecjalizowany organ Rady Unii Europejskiej. Por. Council Decision 2002/682/EC of 22
July 2002 adopting the Council’s Rule of Procedure, OJ L 230/2002, dokument dostepny na stronie:
http://europa.eu.int/eur-lex/pri/en/oj/dat/2002/1_230 /1_23020020828en00070026.pdf (z dnia
28.07.2005), s. 14.

16 Por. Wzrost i zatrudnienie — zintegrowane wytyczne na lata 2005-2008, COM (2005) 141
koncowy, Bruksela 2005; dokument dostgpny na stronie: http://europa.eu.int/eurlex/lex/
LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX: 52005DC0141:PL:HTML (z dnia 12.08.2005 r.).
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Pakt Stabilnosci i Wzrostu (dotyczacy koordynacji polityk budzetowych
panstw czlonkowskich), proces z Cardiff (dotyczacy reform strukturalnych
rynku towaréw i ustug, a takze rynku kapitalowego) oraz proces kolonski
(ustanawiajacy tzw. dialog makroekonomiczny dotyczacy interakcji polityki
fiskalnej, pienieznej i ksztaltowania plac)’’. Nalezy zauwazy¢, iz powyzsze
dokumenty i ustanowienia, majace na celu usprawnienie regulacji sa na po-
ziomie panstwowym jedynie wigzace politycznie, ale niewigzace prawnie.
Biorac pod uwage ponadnarodowe ramy prawne regulujace polityke go-
spodarcza w krajach czlonkowskich Unii Gospodarczej i Walutowej, mozna
wywnioskowad, iz panstwowy szczebel regulacji polityki stabilizacji makroeko-
nomicznej ma charakter uzupelniajacy. Przepisy traktatowe nie przewiduja
prowadzenia jednolitej, tj. scentralizowanej i realizowanej na szczeblu ponadna-
rodowym polityki gospodarczej Wspolnoty. Nie przewidziano wiec federalizmu
fiskalnego i petnej unii gospodarczej, czyli zniesienia niezaleznosci polityk fi-
skalnych i ekonomicznych poszczegdlnych krajow cztonkowskich. Kompeten-
cje Unii Europejskiej, jak wskazuja podstawy prawne, nie sa wiec substytutem
kompetencji suwerennego panstwa. Maja one charakter wspierajacy 1 zachgca-
jacy panstwa czlonkowskie do wspotpracy (art. 137, par. 1 i 2 oraz art. 140
TWE). Nalezy zauwazy¢, iz swoboda panstw czlonkowskich w zakresie regulo-
wania polityki fiskalnej (budzetowej) jest jednak ograniczona przez zobowigza-
nie do coraz $cislejszej wspotpracy. Wspolpraca ta rozwija si¢ na dwoch plasz-
czyznach: pomigdzy panstwami cztonkowskimi (koordynacja horyzontalna) oraz
migdzy szczeblem panstwowym i ponadnarodowym (koordynacja wertykalna)*®.
Podstawa koordynacji polityk budzetowych krajow strefy euro sa programy
stabilizacyjne, a w przypadku krajow UE spoza tej strefy — programy zbiezno-
§ci. Srednioterminowe programowanie ma szczegdlne znaczenie w przypadku
tej pierwszej grupy krajow, gdyz ma ono mobilizowac¢ je do takiego ksztaltowa-
nia sytuacji budzetowej, by nie utrudniala ona prowadzenia ponadnarodowe;j
polityki pienieznej nastawionej na stabilnos¢ cen, a w efekcie, by nie podwazala
miedzynarodowej wiarygodnosci strefy euro”. Programy stabilizacyjne i ich

7" K. Szelag, Wplyw wprowadzenia euro na polityke gospodarczq UE. Implikacje dla Polski, Nie-
bieskie Ksiegi 2003, nr 9, Polskie Forum Strategii Lizbonskiej, Gdansk 2003, s. 11.

8 W literaturze zaznacza sie, iz termin ,koordynacja” w kontekscie polityki budzetowe;j
panstw cztonkowskich UGW oznacza porozumienie szczebla panstwowego - nadzorowane przez
szczebel ponadnarodowy - w sprawie ograniczenia fiskalnej autonomii. Por. T. Briick, A. Cors,
K. F. Zimmermann, R. Zwiener, Stability criteria and Convergence: The Role of the System of National
Accounts for Fiscal Policy in Europe, German Institute for Economic Research, Discussion Paper
318, Berlin 2002, tekst dostepny na stronie: http://www.diw.de/deutsch/produkte/publikatio-
nen/diskussionspapiere/docs/papers/dp318.pdf (z dnia 6.03.2005), s. 3.

¥ L. Oreziak, Finanse Unii Europejskiej, Wyd. PWN, Warszawa 2004, s. 78.
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aktualizacje s3 podawane do publicznej wiadomosci. Rada UE, na podstawie
ocen dokonywanych przez Komisje Europejska (KE) oraz Komitet Gospodar-
czy 1 Finansowy, w ramach wielostronnego nadzoru przewidzianego na mocy
art. 99 TWE, bada, czy Sredniookresowy cel budzetowy programu stabilizacyj-
nego zapewnia margines bezpieczenstwa (safety margin) sluzacy zapobiezeniu
powstaniu deficytu powyzej 3% PKB, czy zalozenia ekonomiczne, na ktorych
oparto program sg realistyczne oraz, czy podjete lub proponowane srodki sa
wystarczajace dla osiagnigcia Sredniookresowego celu budzetowego®.

ROLA SZCZEBLA PONADNARODOWEGO | PANSTWOWEGO
W REALIZAC]I POLITYKI STABILIZACJI MAKROEKONOMICZNEJ

Analiza realizacji polityki stabilizacji makroekonomicznej (w szczegdl-
nosci polityki monetarnej i fiskalnej) panstw czlonkowskich strefy euro wska-
zuje, iz w wyniku regulacji traktatowych wprowadzonych na szczeblu ponadna-
rodowym i uzupelniajacego charakteru regulacji panstwowych, nastapila ja-
kosciowa zmiana stabilizacyjnej funkcji panstwa?'. Uruchomiony zostal tzw.
mechanizm dualizacji stabilizacyjnej funkcji panstwa.

W przypadku polityki monetarnej, mechanizm ten przejawia si¢ jako
centralizacja narzedzi polityki pieni¢znej na szczeblu ponadnarodowym.
W tym kontekscie szczebel ponadnarodowy odpowiedzialny jest za stabiliza-
cje poziomu cen poprzez regulacje podazy pieniadza na obszarze Wspdlnoty.
Ma on wylaczne prawo do ustalania optymalnych instrumentéw polityki mo-
netarnej. Europejski Bank Centralny (EBC) swoimi decyzjami wspiera takze
pozostale obszary stabilizacji makroekonomicznej, tj. poziomu zatrudnienia,
produkgji, konsumpcji oraz rownowagi w stosunkach z zagranica, ktére obec-
nie pozostajg jako przedmiot wspdélnego zainteresowania wszystkich panstw
czlonkowskich. Dla prowadzenia jednolitej polityki pienigznej na calym ob-
szarze Unii Europejskiej, EBC i Europejski System Bankéw Centralnych

? M. Czerniewska-Rutkowska, Europeizacja polityki fiskalnej — adaptacja paistw cztonkowskich
do ram budzetowych UE. Whnioski dla Polski, Centrum Europejskie Natolin, Warszawa 2003, s. 8.

? A. Wojtyna zauwaza, iz ze wzgledu na mnogos¢ i poziom ogélnosci kryteriéw, w litera-
turze mozna spotkaé wiele klasyfikacji ekonomicznych funkcji panstwa. Przytoczona klasyfi-
kacja na stabilizacyjna, alokacyjng i redystrybucyjng funkcje panstwa, gdzie kryterium stanowi
ogdlny cel dzialalno$ci panstwa, stosowana jest powszechnie w odniesieniu do wspdlczesnego
kapitalizmu. Por. R. A. Musgrave, The Theory of Public Finance. A Study in Political Economy, New
York 1959; K. Bain, P. G. A. Howells, Government and the Economy, Longman, London 1987.
Cytat za: A. Wojtyna, Nowoczesne paistwo kapitalistyczne a gospodarka: teoria i praktyka, Wyd. PWN,
Warszawa 1990, s. 38, 46.
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(ESBC) maja zapewniong niezaleznos¢ od rzadéw i mozliwos¢é swobodnego
operowania klasycznymi narzedziami banku centralnego. Ponadto, majg za-
gwarantowang niezaleznos¢ personalng swoich wladz od wladz poszczegol-
nych panstw i wladz Unii. Szczebel panstwowy zostal pozbawiony kompeten-
cji decyzyjnych z zakresu wyboru instrumentéw i prowadzenia polityki mo-
netarnej - jednakze, panstwa czlonkowskie moga nadal wyrazaé¢ swoje opinie
poprzez uczestnictwo w Radzie Zarzadzajacej EBC*. Krajowe banki centralne
sa ponadto w pelni wlaczone w proces decyzyjny Rady Zarzadzajacej. Podaza-
jac za instrukcjami EBC, dbaja réwniez o wdrazanie podjetych decyzji na
krajowych rynkach pienieznych. Praktyczna realizacja postanowien szczebla
ponadnarodowego i realizacja operacji z krajowymi bankami komercyjnymi
jest zgodna z zasada subsydiarnosci. Nalezy mie¢ takze na uwadze, iz to na-
rodowe banki centralne i wypracowany przez nie autorytet jest dobrem, ktore
mialo by¢ zachowane od poczatku formulowania koncepcji unii walutowe;.

Mechanizm dualizacji stabilizacyjnej funkcji panstwa, w przypadku
polityki budzetowej, przejawia si¢ jako szeroko rozumiana koordynacja
jej instrumentow. Podstawy prawne jego dzialania - w zamysle autoréw
- likwiduja ryzyko niezsynchronizowanych polityk stabilizacyjnych oraz
ukierunkowuja narodowe polityki fiskalne w kierunku zbieznych celow
przy pomocy wielostronnego mechanizmu nadzoru*. W tym kontekscie,
szczebel ponadnarodowy odpowiedzialny jest za monitorowanie sytuacji
budzetowej krajow UGW. Zadaniem KE jest identyfikacja powaznych ble-
déw, ktére moglyby stanowi¢ Zrédlo probleméw budzetowych, a takze
dokonywanie oceny tej sytuacji. W odniesieniu do argumentéw natury
ekonomicznej, najwazniejsze znaczenie ma tu minimalizowanie negatyw-
nego wplywu deficytu budzetowego na stopy procentowe w calej UE, jak
réwniez kwestia prowadzenia zbyt ekspansywnej polityki budzetowej, kto-
ra moglaby wywieraé¢ niekorzystny wplyw na ceny - a w konsekwencji
moglaby wywola¢ destabilizacj¢ makroekonomiczna w poszczegdlnych
panstwach czlonkowskich, jak i calej Unii**. Instytucja ponadnarodowa,
ktéra odgrywa gtéwna role w realizacji polityki fiskalnej, jest Rada UE
(a wlasciwie Rada ECOFIN). Jest ona centralnym organem decyzyjnym
w zakresie koordynacji polityki budzetowej. Rada UE ma jednak wiele sta-

2 K. Gawlikowska-Hueckel, A Zielinska-Glebocka, Integracja europejska. Od jednolitego rynku
do unii walutowej, Wyd. C.H. Beck, Warszawa 2004, s. 274.

% A. Majocchi, Fiscal Policy Co-ordination in the European Union and the Financing of the Commu-
nity Budget, SSI Working Paper 2003, No. 1, artykut dostepny na stronie: http://www.ssi.unitn.it/
download/ Majocchi.pdf (z dnia 15.03.2006), s. 6.

. Ciak, Wypelnianie finansowych wymogow Traktatu z Maastricht przez kraje obszaru euro i Pol-
ske w realizowanej polityce budzetowej, Bank i Kredyt 2003, nr 8, s. 31.
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bosci, ktére powaznie osltabiaja jej efektywnos¢ jako instytucji koordyna-
cyjnej, przede wszystkim jest instytucja uzalezniong od panstw cztonkow-
skich oraz jest instytucja wysoce upolityczniona. Ponadto, Rada UE ma
problemy z szybkim podejmowaniem decyzji, ktore sg zwigzane z koniecz-
nosciag pogodzenia stanowisk panstw czlonkowskich. Wreszcie, Rada UE
dysponuje tez stosunkowo stabym instrumentarium do realizacji powie-
rzonych jej zadan, w tym sankcji, ktérych jest w stanie realnie uzy¢, aby
wyegzekwowac realizacje swoich decyzji**. Majac na uwadze powyzsze sla-
bosci szczebla ponadnarodowego, uzupelnieniem ram polityki fiskalnej
na szczeblu unijnym powinno by¢ wzmocnienie krajowych instytucji bu-
dzetowych poprzez przyjecie zasad fiskalnych zakladajacych dyscypline
w wydatkowaniu srodkéw oraz ich efektywnos$é na wszystkich poziomach
wladzy publicznej. Obszar wyznaczony szczeblowi panstwowemu w reali-
zacji polityki fiskalnej krajéw cztonkowskich UGW jest wynikowa pola-
czenia ograniczen koordynujacych te polityke w skali Unii i zwiekszo-
nych oczekiwan pod jej adresem. Zadanie to oznacza zwiekszenie zakresu
funkcji finanséw publicznych w roli stabilizatora koniunktury, poza tra-
dycyjnymi funkcjami alokacji i redystrybucji*®. Faktem jest, iz osiaganie
wyznaczonych limitéw i wymogdéw oznacza, ze tymczasowo szczebel pan-
stwowy traci autonomig i swobode w prowadzeniu krajowej polityki bu-
dzetowej*. Jednakze, w przeciwienstwie do polityki monetarnej, na szcze-
blu ponadnarodowym nie istnieje niezalezna instytucja, na rzecz ktorej
delegowane sa uprawnienia w zakresie polityki fiskalnej. W literaturze
wskazuje si¢ ponadto na rozwinigtg strukture instytucjonalng na pozio-
mie panstw czlonkowskich, ktére celem jest wspieranie i wspéluczestni-
czenie w realizacji polityki fisklanej®.

» K. Szelag, Polityka gospodarcza w strefie euro: koordynacja czy centralizacja?, Bank i Kredyt
2004, nr 5, s. 30.

% D. Gotz-Kozierkiewicz, Polityka fiskalna w Polsce z perspektywy czlonkostwa w Unii Europej-
skiej, Ekonomista 2004, nr 6, s. 772.

¥ Wskazujg na to: Ch. Bean, Economic and Monetarny Union in Europe, Journal of Economic
Perspectives 1992, No. 6; W. Buiter, G. Corsetti, N. Roubini, Excessive Deficits, Sense and Nonsense
in the Treaty of Maastricht, CEPR Discussion Paper 1992, No. 750; R. Dornbusch, Fiscal Aspects
of Monetary Integration, American Economic Review 1997, Vol. 87, No. 2. Cytat za: P. Mlodkow-
ski, Konwergencja fiskalna w uniach walutowych w Afryce na tle rozwiqzan europejskich, Gospodarka
Narodowa 2006, nr 1-2, s. 21.

* Szeroka analiza panstwowych instytucji odpowiedzialnych za polityke fiskalng panstw
czlonkowskich UGW, dzialajacych zaréwno w sferze ekonomii pozytywnej i normatywnej por:
Public finances in EMU 2006, European Economy 2006, No. 3, raport dostepny na stronie: http:/
/ec.europa.eu/economy_finance/publications/ european_economy/2006/ee306_en.pdf (z dnia
20.12.2006), s. 149-161.
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ZALETY WSPOLZALEZNOSCI PONADNARODOWEGO | PANSTWOWEGO
SZCZEBLA REGULAC]I POLITYKI STABILIZACJI MAKROEKONOMICZNE]

Powodzenie i porazke przedstawionego w artykule dualnego charakte-
ru sfery regulacji polityki stabilizacji makroekonomicznej podczas pierwszych
lat funkcjonowania UGW, mozna stresci¢ w dwoch stowach, ktére tworza
nazwe Paktu Stabilnosci i Wzrostu: ,stabilno$¢ walutowa i cenowa jest nieza-
przeczalnym sukcesem, natomiast wzrost gospodarczy okazal si¢ réwnie ewi-
dentnym rozczarowaniem”?.

Niewatpliwie, w aspekcie realizacji funkgji stabilizacyjnej, pozytywny wplyw
ma dazenie poszczegdlnych panstw do realizacji wspdlnych celéw gospodar-
czych okreslonych przede wszystkim przepisami TWE. Wspdlne ramy prawne
polityki gospodarczej i jasne wspolne cele stabilizacji makroekonomicznej, przy-
czyniaja si¢ do coraz wigkszej konwergencji nominalnej i realnej pomiedzy
panstwami UGW. Stad do zalet, ktére w sposéb bezposredni lub posredni
wplywaja na cele polityki stabilizacji makroekonomicznej, a zostaly uksztatto-
wane przez panstwowy i ponadnarodowy szczebel regulacji, mozna zaliczy¢:
przejrzystos¢ polityki monetarnej i skutecznosé polityki konsolidacji fiskalne;.

Przejrzystos¢ polityki monetarnej EBC jest postrzegana w literaturze
przedmiotu jako czynnik wplywajacy na wiarygodnos¢, zdyscyplinowanie
i przewidywalnos¢ polityki monetarnej. Najogolniej, jest ona definiowana jako
przestrzeganie zasady jawnosci w polityce pieni¢znej i w konsekwencji doty-
czy jasnego i czytelnego przekazywania informacji przez bank centralny pod-
miotom rynkowym. Podmioty rynkowe - znajac cele polityki monetarnej, stra-
tegie 1 taktyke dzialania wladz monetarnych - nie maja problemu z przewidy-
waniem reakcji banku centralnego, co pozwala skrécié proces transmisji im-
pulsow polityki pienigznej na decyzje inwestycyjne i konsumpcyjne. Przyspie-
sza to tym samym niezbedne korekty gospodarcze, co zwieksza skutecznosé
polityki pienigznej. Wigkszos¢ ekonomistow potwierdza, iz wyzsza przejrzy-
sto$¢ polityki monetarnej sprzyja polepszeniu sytuacji sektora prywatnego,
gdyz umozliwia bardziej trafne podejmowanie decyzji*'. Szeroka literatura

2 Por. Wzmocnienie zarzqdzania gospodarczego — Reforma Paktu na Rzecz Stabilnosci i Wzrostu, Opinia
Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego, ECO/160, Bruksela 15 luty 2006, s. 3.

M. Jarmuzek, L. T. Orlowski, A. Radziwill, Monetary Policy Transparency in Inflation Tare-
ting Countries: the Chech Republic, Hungary and Poland, CASE Studia i Analizy 2005, nr 281, s. 7.

* M. Demertiz, A. H. Hallett, Central Bank Transparency in Theory and Practice, CEPR Di-
scussion Paper 2002, No. 3639, artykul dostepny na stronie: http://www.cepr.org/pubs/dps/
DP3639.asp (z dnia 15.03.2006), s. 2; S. Eusepi, Does Bank Transparency Matter for Economic
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przedmiotu z zakresu formulowania i interpretacji wskaznikoéw przejrzysto-
Sci polityki monetarnej*?, wskazuje na dzialania EBC, jako sprzyjajace umoc-
nieniu wiarygodnosci ponadnarodowej polityki monetarnej, co w konsekwencji
moze zapewni¢ wieksza elastyczno$é¢ w dostosowywaniu prowadzonej polity-
ki do zmieniajacych si¢ warunkéw gospodarczych.

Raport Komisji Europejskiej w sprawie Finansow Publicznych UGW — 2004
pokazuje, iz dyscyplina fiskalna i zdrowe finanse publiczne nie tylko nie sa
osiggane kosztem rozwoju gospodarczego, ale przyczyniaja si¢ do rozwoju
otoczenia makroekonomicznego, ktére sprzyja potencjalnemu wzrostowi.
Ramowy program fiskalny, poprzez niedopuszczanie do przedtuzajacych sie
deficytéw fiskalnych, zapobiega negatywnemu wplywowi, jaki deficyty maja
na przyszly dochod®. Powyzsza zasada towarzyszyta uruchomieniu mechani-
zmu dualizacji stabilizacyjnej funkcji panstwa - na co wskazujg przedstawio-
ne artykuly TWE. Polityka konsolidacji fiskalnej w krajach europejskich byla
sama w sobie warto$ciowym celem politycznym. Jej skutki makroekonomicz-
ne nie okazaly si¢ negatywne, tak jak to sugeruje tradycyjna ekonomia keyne-
sowska. Biorgc pod uwage argumenty nizszych stép procentowych (wskutek
spadajacych wymogéw finansowych sektora publicznego), nizszych kosztéw
produkeji (w wyniku splaszczenia plac publicznych, ktére moga zostaé prze-
niesione do sektora prywatnego) i przeznaczenia wydatkéw socjalnych na
bardziej wydajne cele - wskazuje sig, iz konsolidacja fiskalna rzeczywiscie
prowadzi do pozytywnych efektéw. Oddzialuje ona w zakresie wzrostu go-
spodarczego, zwlaszcza w tych krajach UE, ktére maja wysokie poziomy diu-
gu rzadowego oraz duzy sektor publiczny, co potwierdza efektywnos¢ kana-
téw niekeynesowskich®*. W ramach UGW potwierdzeniem tego zjawiska sa
takie panstwa, jak Irlandia, Holandia czy Belgia. Ponadto, przejrzyste i nalo-
zone przez regulacje szczebla ponadnarodowego reguly fiskalne okazaly sig
efektywne i doprowadzily w wielu krajach do redukcji deficytu i dlugu pu-
blicznego.

Analizujac skuteczno$é konsolidacji fiskalnej na obszarze panstw czlon-
kowskich strefy euro, nalezy réwniez zaznaczy¢ role transparentnosci w za-
kresie dzialan polityki budzetowej. Przejrzystos¢ polityki fiskalnej mozna

Stability?, Primary Job Market Paper 12/15/2003, artykul dostgpny na stronie: http://repec.org/
sce2004/up.10672.1077839435.pdf (z dnia 15.03.2006), s. 2.

2 Por. S. C. Eijffinger, P. M. Geraats, How Transparent Are Central Banks?, CEPR Discussion
Paper 2002, No. 3188, artykul dostepny na stronie: http://www.cepr.org/pubs/dps/DP3188.asp
(z dnia 15.03.2006).

* Por. Public finance in EMU 2004, European Commission, European Economy 2004, No. 3,
s. 161-178.

* Por. A. Alesina, R. Perotti, op. cit.
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zdefiniowaé jako sytuacje, w ktorej rzad przekazuje podmiotom gospodar-
czym czytelna i zrozumialg informacje w zakresie polityki budzetowej. W tym
aspekcie zwraca si¢ uwage, iz dostosowywanie si¢ panstw cztonkowskich do
wymogoéw szczebla ponadnarodowego (przepisy Traktatéw i PSW) do formu-
lowania:
— realistycznego rocznego budzetu, ktéry zawiera rowniez szacunki na
kolejne lata;
— $rednioterminowych planéw fiskalnych, ktére sa podstawa do planowa-
nia rocznych budzetéw;
— dokumentéw budzetowych zawierajacych cele Sredniookresowe; oraz
— regularne przeprowadzanie analizy stabilnosci fiskalnej (ryzyk dlugoter-
minowych);
przyczynia sie do poprawy skali przejrzystosci polityki fiskalnej. Fakt ten
prowadzi do usprawnienia kontroli nad finansami publicznymi oraz zmniej-
sza koszty obstugi dlugu publicznego (m.in. poprzez zmniejszenie premii za
ryzyko i prawidlowe komunikowanie podmiotom rynkowym intencji wladz
fiskalnych). Stad, wnioskuje sig, iz przestrzeganie zasad przejrzystosci i jaw-
nosci zaréwno przez szczebel panstwowy, jak i ponadnarodowy zapewnia
dlugookresowa stabilnos¢ gospodarcza.

WADY WSPOLZALEZNOSCI
PONADNARODOWEGO | PANSTWOWEGO SZCZEBLA REGULACI
POLITYKI STABILIZAC)I MAKROEKONOMICZNE]

Majac na uwadze pozytywne aspekty dualnego charakteru sfery regula-
cji polityki stabilizacji makroekonomicznej na obszarze integrujacej si¢ go-
spodarki europejskiej, wyodrebniono dwie gtéwne grupy stabosci: brak koor-
dynacji szczebla panstwowego i ponadnarodowego oraz utrata niezaleznosci
polityki monetarnej. Brak koordynacji szczebla panstwowego i ponadnaro-
dowego mozna rozpatrywac na trzech plaszczyznach:

— brak koordynacji migdzy celami ustalanymi przez szczebel ponadnaro-
dowy i dzialaniami i dzialaniami szczebla panstwowego (w aspekcie
polityki fisklanej);

— brak koordynacji decyzji i dzialan w sferze policy mix;

— brak koordynacji w zakresie ustalania wskaznikéw konwergencji przez
szczebel ponadnarodowy, a faktyczng sytuacja makroekonomiczna i spo-
teczng na poziomie panstwowym.

Analizujac ramy polityki gospodarczej UGW (w dziedzinie koordynacji
polityki fiskalnej), wydawac¢ by si¢ moglo, iz przyjete rozwigzanie powinno
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zosta¢ ocenione pozytywnie, poniewaz wzmacnia federacyjny charakter polityki
ekonomicznej. Jednakze, podkresli¢ nalezy, iz przyjety dualny model regulacji
ujawnia powazny staby punkt: koordynacja nadzorowana jest przez Rade UE,
ktora moze wysyla¢ jedynie niewigzace rekomendacje do panstw czlonkowskich.
Szczebel panstwowy nie jest wigc zobowigzany w tym przypadku do przestrzega-
nia ponadnarodowych regul. W systemie konfederacyjnym, ktory wciaz przewaza
w sektorze fiskalnym, nadal stosowana jest zasada veto, a koordynacja nie jest
wspomagana przez faktyczne przypisanie wladzy na wyzszy szczebel rzadu. Jak
zauwaza J. Majocchi, w rezultacie nie istnieje faktyczna europejska polityka eko-
nomiczna, ale raczej suma réznych narodowych polityk niezdolnych zapewnic¢
Europie polityki stabilizacyjnej takiej, jak potrzebuje. Unia monetarna powinna
by¢ wigc wsparta skuteczng unig gospodarcza zdolna popiera¢ wzrost produkeji
i zatrudnienia oraz zdobywanie innych celéw polityki gospodarczej i spoleczne;j
przewidzianych w Traktatach Zalozycielskich®.

Analiza realizacji polityki fiskalnej w panstwach UGW wskazuje, iz PSW
pomimo jasnych regul nie wyeliminowal procyklicznosci polityki fiskalnej.
Zabraklo odpowiedniej motywacji dla rzadéw do obnizenia deficytu w do-
brych czasach, czy ograniczenia przyrostu dlugu publicznego. I. Begg argu-
mentuje, iz reguly rzadzace polityka fiskalng sg procykliczne, az do tego stop-
nia, ze rzady sa pchane w kierunku zaciskania polityki fiskalnej w okresie
oslabienia gospodarczego, ale nie napotykaja presji na fiskalng konsolidacje
w dobrych czasach. W ten sposoéb polityka fiskalna jest zbyt restrykcyjna
w warunkach spowolnienia gospodarczego i zbyt ekspansywna w okresie po-
prawy koniunktury - calosciowy wplyw jest wiec destabilizujacy. Mechanizm
polityki gospodarczej opiera si¢ za bardzo na regulach, ktére nie maja wi-
docznej ekonomicznej logiki i stad wlasciwe cele sg zagubione. Te same regu-
ly nie maja wiec sensu dla wszystkich panstw czlonkowskich™.

Charakteryzujac trudnosci w praktycznym stosowaniu PSW, Komisja
Europejska w swej opinii skierowanej do Rady UE i Parlamentu Europejskie-
go wskazala na to, ze ,,0 ile wigkszo$¢ krajow popiera cel Paktu, to w przypad-
ku niektérych krajéw wystepuje rosnaca rozbieznosé miedzy podejmowany-
mi przez nie zobowigzaniami w sferze polityki budzetowej a konkretnymi
dzialaniami w celu ich realizacji” *”. Najlepszym przykladem sa Niemcy czy

% A. Majocchi, op. cit., s. 6.

1. Begg, Economic Policy coordination in the EU: economic ¢ political rationales, paper pre-
pared for the panel on “Three Modes of Economic Governance in the European Union:
Increasing Synergies or Strange Worlds Apart?”, EUSA biennial conference, Nashville, March
2003, s. 5-6.

¥ Por. Strengthening co-ordination of budgetary policies, Communication from The Commis-
sion to Council and the European Parliament, COM (2002) 668 final, Bruksela 2002.
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Francja, gdzie bez wzgledu na koniunkture gospodarcza deficyt budzetowy
juz od wielu lat utrzymuje si¢ na wysokim poziomie przekraczajacym ustano-
wiony limit. W. Jakobik zauwaza pewna sprzecznos¢, ktora polega na tym, ze
politycznie ekonomicznie najsilniejsze panstwa (Niemcy, Francja) podejmuja
starania, by zapobiega¢ tzw. fiskalnym efektom zewnetrznym, ktore wynikaja
z niekooperatywnego dzialania rzadéw w dziedzinie polityki budzetowej,
a réownoczesnie kraje te same sa Zroédlem szokéw dla UGW?.

Fakt, ze problemy budzetowe dotknely dwa najwieksze kraje strefy euro,
rzutuje istotnie na praktyczng interpretacje regul wynikajacych z PSW. Fran-
cja i Niemcy, w obliczu znacznego oslabienia koniunktury, zdecydowaly sie
na spowolnienie procesu redukowania deficytéw i dochodzenia do réwnowa-
gi budzetowej. Kraje te uznaly, ze pierwszoplanowe znaczenie ma nie ten cel,
ale pobudzenie wzrostu gospodarczego. Stad wynika podjecie przez oba kraje
planéw redukcji podatkéw mimo wystgpowania nadmiernego deficytu bu-
dzetowego. Cho¢ zaden z tych krajow nie podwaza ponadnarodowych regu-
lacji w sprawie dyscypliny budzetowej, to wspdlne problemy krajow majacych
duzy wplyw na podejmowanie decyzji w ramach Rady UE zmniejszajg praw-
dopodobienstwo zastosowania wobec ktéregokolwiek bardziej surowej inter-
pretacji tych reguf®
lama¢ zasady fiskalne, podkopuje ich wiarygodnosé*.

W tym kontekscie wskazuje si¢ réwniez, iz caly mechanizm procedury

. Ponadto, latwos¢, z jaka panstwa te moga $wiadomie

nadmiernego deficytu jest bardzo skomplikowany. Stwarza on sporo mozli-
wosci manewréw, szczegdlnie manipulacji finansowych - przy sprawnej poli-
tyce fiskalnej - pozwala manipulowaé deficytem budzetowym w sposéb pro-
wadzacy do uniknigcia grzywny pienig¢znej, jezeli przynajmniej raz na pie¢ lat
dane panstwo sprowadzi deficyt ponizej 3% PKB*. Dodatkowo, kraje UGW
moga stana¢ przed pokusa, by przedstawia¢ znieksztalcone prognozy swojej

¥ W. Jakébik, Dylematy koordynacji polityki pienigznej i fiskalnej, Gospodarka Narodowa 2006,
nr 1-2, s. 9-10.

¥ L. Oreziak, op. cit, s. 80.

4 W listopadzie 2003 r. Rada UE w skladzie ECOFIN, w formalnym glosowaniu na pod-
stawie regul PSW nie zdecydowala si¢ na nalozenie na Francje i Niemcy depozytéw finanso-
wych (jako kara za nieprzestrzeganie regul PSW i przekraczanie limitu deficytu budzetowego),
zawieszajac procedure zarekomendowang przez KE. Bylo to mozliwe dzigki zbudowaniu przez
Francje i Niemcy koalicji panstw, ktéra skutecznie zablokowata probe ich ukarania. Po stronie
Niemiec i Francji stanely: Irlandia, Wlochy, Luksemburg, Portugalia i Wielka Brytania. Wywo-
falo to zdecydowang reakcje po stronie KE, ktéra w styczniu 2004 r. skierowala przeciwko
Radzie UE pozew do Trybunatu Sprawiedliwosci. Zarzucala ona Radzie UE bledy proceduralne
w toku rozpatrywania sankcji przez nig zaproponowanych.

1 J. Barcz, Unia Gospodarcza i Walutowa. Aspekty prawne i instytucjonalne, Sprawy Miedzyna-
rodowe 1999, nr 4, s. 33-34.
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sytuacji budzetowej. Moze wystapi¢ ryzyko, iz beda ogranicza¢ si¢ do podje-
cia dzialan jednostkowych, ktére w dluzszym okresie nie przyniosa spodzie-
wanych efektéw w postaci poprawy sytuacji finanséw publicznych*.

Ponadto, majac na uwadze brak koordynacji szczebla panstwowego
i ponadnarodowego, wskazuje si¢ na brak synergii pomigdzy celami i dziata-
niami: cele sa uzgadniane na szczeblu unijnym, a ich wprowadzanie w zycie
zobowiazuje do podjecia dzialan zaréwno UE, jak i panstwa czlonkowskie.
W literaturze wskazuje sie, iz konflikty pomiedzy polityka fiskalng i mone-
tarng pojawiaja si¢ w sytuacji, gdy funkcja celu banku centralnego rézni si¢
od nastawienia wladz fiskalnych i wynikajacego stad braku kooperacji®.
Wynika stad, iz wada dualnego charakteru sfery regulacji jest brak zorganizo-
wanej, systemowej komplementarnosci na réznych poziomach dzialania*.

Za kolejne zrédlo niepowodzen postrzega si¢ ustanowione przez szcze-
bel ponadnarodowy kryteria konwergencji nominalnej dla poszczegdlnych
panstw®. Krytycy uwazaja, ze wartosci ich sa dos¢ przypadkowe i nie wyni-
kaja z logicznie wyprowadzonego algorytmu, a ponadto ich zbieznos¢ z kry-
teriami optymalnych obszaréw walutowych jest niewielka. Za podstawowa
stabos¢ przyjetego rozwigzania wskazuje sie wymuszenie zaréwno restrykcyj-
nosci fiskalnej, jak i monetarnej - poprzez jednoczesne zmniejszanie diugu
publicznego, deficytu budzetowego oraz poziomu inflacji*.

Kolejna wada wynikajaca ze wspolistnienia panstwowego i ponadnaro-
dowego szczebla regulacji, na jaka wskazuje si¢ w literaturze jest utrata suwe-
rennosci w prowadzeniu polityki monetarnej (stopy procentowej i kursu
walutowego) przez panstwo czlonkowskie UGW. W konsekwencji zmniejsza
si¢ niezalezno$¢ krajowej polityki gospodarczej, co utrudnia przewidywanie
efektéw stosowanych instrumentéw przez szczebel ponadnarodowy*”. Usci-
Slajac powyzsza wade, nalezy zauwazy¢, iz panstwa przystgpujace do Unii
poswiecaja mozliwos¢ uzycia ekspansywnej polityki monetarnej, by zréwno-

4 J. Ciak, op. cit, s. 33.

* Por. M. Buti, W. Roeger, J. in’t Veld, Monetary and Fiscal Interactions under a Stability Pact,
EUI Working Paper 2001, No. 8, s. 28.

* Por. Perspektywy finansowe na lata 2007-2013 Wartos¢ dodana oraz narzedzia realizacji, Komu-
nikat Komisji dla Rady i Parlamentu Europejskiego, COM (2004) 487 wersja ostateczna, s. 11.

* Kryteria konwergencji nominalnej zostaly opisane w protokole uszczegdlawiajacym tresé
art. 109j Traktatu o Unii Europejskiej. Obejmuja one kryteria monetarne (stabilnosci cen, kon-
wergencji stop procentowych, udzialu w mechanizmie kurséw walut Europejskiego Systemu
walutowego) oraz kryteria fiskalne (dotyczace wysokosci deficytu budzetowego i dlugu pu-
blicznego w relacji do PKB).

“ P. De Grauwe, Unia walutowa. Funkcjonowanie i wyzwania, Wyd. PWE, Warszawa
2003, s. 150.

¥ K. Markowski, Rola paistwa w gospodarce rynkowej, Wyd. PWE, Warszawa 1992, s. 216.
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wazy¢ niekorzystne efekty na rynku pracy wynikajace z negatywnych asy-
metrycznych szokéw ekonomicznych. Jak wskazuje R. Inman, koszty wy-
daja si¢ by¢ wigksze w wigkszych panstwach Unii, gdzie wewnetrzna poli-
tyka monetarna miala znaczaca role stymulujaca w czasie recesji (np. Niem-
cy i Francja)*.

Ponadto, zaznacza sie, iz EBC ponosi malg odpowiedzialno$¢ za wia-
sne dzialania. Teza ta zostala wysunig¢ta na podstawie nastepujacych ar-
gumentow*:

— w Europie nie ma odpowiednio silnych politycznie instytucji, zdolnych
kontrolowaé Europejski Bank Centralny;

— w rezultacie niejasnego zdefiniowania regul dzialania i celéw ponadna-
rodowe;j polityki monetarnej (poza celem inflacyjnym) - EBC skutecz-
nie ogranicza stopien swojej odpowiedzialnosci do inflacji i tego, ze be-
dzie rozliczany tylko za swoje antyinflacyjne dzialania.

Ponadto, ekonomisci sg réwniez podzieleni co do adekwatnosci ustalo-
nego celu inflacyjnego, uwazajac go za zbyt ambitny i malo elastyczny - nie
pozwala on bowiem na reakcje w przypadku wystgpowania pewnych niespo-
dziewanych zaklécen gospodarczych. Konsekwentne antyinflacyjne podejscie
stosowane przez EBC w polityce pienieznej obowigzujacej w strefie euro una-
ocznito krajom czlonkowskim, ze wlasciwie nie ma mozliwosci wykorzysta-
nia zmian w tej polityce dla pobudzenia wzrostu gospodarczego. Do zastoso-
wania pozostaly wiec tylko zmiany w polityce budzetowej, ktéra pozostawio-
na zostala w gestii panstw cztonkowskich. Praktyka pokazala jednak, ze tak-
ze w te]j polityce margines swobody jest do$¢ ograniczony przez ponadnaro-
dowy szczebel regulacji, co nieuchronnie powoduje koniecznos$é¢ poszukiwa-
nia rozwigzania istniejacych problemdéw poprzez szeroko zakrojone reformy
strukturalne i sfery regulacji*.

PRZYSZtOS¢ PONADNARODOWEGO | PANSTWOWEGO
SZCZEBLA REGULAC)! POLITYKI STABILIZAC)I MAKROEKONOMICZNE]

Bilansujac powyzsze zalety i wady przyjetego dualnego modelu regulacji
polityki stabilizacyjnej, nietrudno zauwazy¢, iz jego skutki réznicuja si¢ po-

% R. P. Inman, D. L. Rubinfeld, Subsidiarity and the European Union, NBER Working Paper
Series 1998, No. 6556, artykul dostgpny na stronie: http//www.nber.org/papers/w6556 (z dnia
20.04.2005), s. 18.

4 P. De Grauwe, op. cit,, s. 180.

% L. Oreziak, op. cit, s. 29.
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miedzy poszczegélnymi krajami. Z uwagi na to, iz tworzenie UGW jest proce-
sem, a nie jednorazowym wydarzeniem, wysuwanych jest szereg propozycji co
do dalszej ewolucji sfery regulacji polityki stabilizacji makroekonomicznej.
Pomijajac skrajne i nierealne przekonania o rozpadzie UGW, mozna wskaza¢
na dwa kierunki pogladéw co do przyszlej roli szczebla panstwowego i po-
nadnarodowego. Z jednej strony, opierajac si¢ na koncepcji dynamiki integracji
wg Balassy, wskazuje si¢ iz unia ekonomiczna (i monetarna) jest jednym z eta-
pow prowadzacych do pelnej unii politycznej. W zwigzku z powyzszym, wska-
zuje si¢ na centralizacje dotychczasowych prerogatyw panstwa na szczeblu
ponadnarodowym. Z drugiej strony, wskazujac na wady obecnego sytemu, za-
leca si¢ zachowanie dotychczasowych kompetencji szczebla panstwowego i po-
nadnarodowego przy jednoczesnym przeprowadzeniu gruntownych reform.
W mysl koncepcji federalistycznej, logika procesu integracyjnego i jego kumu-
lacyjny charakter wskazuja, ze w przyszlosci nieunikniona wydaje sie ewolucja od
koordynacji dziatar do prowadzenia jednolitej scentralizowanej na szczeblu ponadna-
rodowym polityki ekonomicznej. Na ten wybor z koniecznosci wskazywal juz Ra-
port Delorsa, w ktérym stwierdza sig, ze ,jednolity rynek — poprzez silniejsze wzmoc-
nienie gospodarczej wspélzaleznosci migdzy krajami czlonkowskimi - ograniczy
zakres swobodnego podejmowania decyzji krajow i wzmocni efekty przeplywéw
transgranicznych majacych zrédla w kazdym kraju czlonkowskim. To spowoduje
koniecznos¢ bardziej efektywnej koordynacji polityki miedzy niezaleznymi wladza-
mi krajowymi™'. Ponadto, jak zauwaza K. Szelag, pelna centralizacja posiada szereg
przewag nad koordynacja, gdyz eliminuje takie jej stabosci, jak np. wysokie koszty
dzialania, czasochlonnos¢, niesprawnos¢ i nieprzejrzysto$¢®”. Pelna centralizacja
miafaby stuzy¢ miedzy innymi zapewnieniu niezbednych transferéw finansowych
do krajow borykajacych si¢ ze skutkami wstrzaséw o réznym charakterze™.
Podazanie UGW w strong struktury federacyjnej doprowadziloby w kon-
sekwencji do autonomicznej sfery regulacji polityki stabilizacji makroekono-
micznej na szczeblu ponadnarodowym. Dzialania takie wymagaja jednak se-
rii adekwatnych reform w obszarze polityki budzetowe;j. Te reformy powinny
skupié si¢ przede wszystkim na zwigkszeniu rozmiaréw wspolnego budzetu
(poprzez stworzenie zrédel dochodu - szczebel ponadnarodowy uzyskatby
prawo tworzenia i nakladania podatkéw**) oraz ustanowieniu mechanizmu

s M. Dunin-Wasowicz, Suwerennos¢ i pienigdz, Sprawy Miedzynarodowe 2003, nr 4, s. 75.
2 Szerzej: K. Szelag, Polityka gospodarcza..., s. 31.

$ J. Ciak, op. cit,, s. 29.

W przeszlosci zdarzaly si¢ juz pewne - nawet bardzo $miale - propozycje zwigkszenia
rozmiardéw budzetu wspélnotowego. Pierwsza tego typu propozycja zostala zaprezentowana w tzw.
Raporcie MacDougalla (z 1977 t.). Zob. Report of the Study Group on the role of public finances in

European integration, European Commission, Economic and Financial Series, Brussels 1977.
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stabilizacji, ktéry zapewnilby ten sam stopien stabilizacji, ktéry zostal osig-
gniety w Stanach Zjednoczonych®. Wskazany kierunek zmian prowadzitby
do rozszerzenia kompetencji organéw ponadnarodowych, co wymagaloby
modyfikacji istniejacych instytucji i instrumentéw krajowych oraz tworzenia
nowych, zmierzajacych do realizacji wspdlnych celéw calego ugrupowania
i warunkujacych efektywnosé interwencji*®. Jednolita polityka budzetowa po-
ciagalaby za sobg koniecznos¢ rozszerzenia kompetencji szczebla ponadnaro-
dowego i przejecie przez niego czesci dotychczasowych uprawnien znajduja-
cych si¢ w gestii rzadéw narodowych, zaréwno na obszarze dochodéw budze-
towych (podatkéw), jak i wydatkéw budzetowych. Powstanie centralnej in-
stytucji fiskalnej w strefie euro oznaczaloby odejscie od obecnej asymetrii
pomiedzy scentralizowana polityka monetarng a zdecentralizowana polityka
budzetows. Dzigki takiemu kierunkowi zmian mozliwe byloby osiagniecie
réwnowagi instytucjonalnej miedzy organami odpowiedzialnymi za realiza-
cje polityki stabilizacyjnej”’. Instytucjonalne oddzielenie stabilizacyjnej (anty-
cyklicznej) funkgeji polityki fiskalnej od jej funkcji alokacyjnej i redystrybucyj-
nej, opierajace si¢ na powolaniu niezaleznego organu fiskalnego (na wzér
bankoéw centralnych) pozwoliloby odizolowaé go od naciskéw politycznych®.

Alternatywna koncepcja (mniej radykalna), réwniez zmniejszajaca roleg
panstwa w sferze regulacji polityki stabilizacyjnej, jest stworzenie na pozio-
mie ponadnarodowym nowych i wysoce niezaleznych organéw - Komitetéw
Polityki Fiskalnej (Fiscal Policy Committees). Ich rola bylaby ograniczona do
ustalania celéw budzetowych (wielkosci deficytu budzetowego i dlugu pu-
blicznego) oraz zatwierdzania ustaw budzetowych. Oznacza to, ze Komitety
Polityki Fiskalnej nie mialyby wplywu na wielkos¢ budzetu, strukture podat-
kow czy alokacje wydatkéw budzetowych (to nadal pozostawaloby w gestii
rzadéw 1 parlamentoéw narodowych). Mialyby jednak mozliwos¢ ewentualne;j
zmiany celéw budzetowych w razie zmiany sytuacji gospodarczej*. Biorac pod
uwage powyzsze koncepcje, na dzien dzisiejszy wydaje si¢ nierealne, aby ze
wzgledow politycznych panstwa cztonkowskie zgodzily si¢ na proponowane
rozwigzania. Ponadto, zgodnie z regulacjami Komisji Europejskiej w perspek-
tywie finansowej 2007-2013, zostal utrzymany obowiazujacy dotychczas pu-

55 A. Majocchi, op. cit., s. 1.

3¢ M. Walkowski, Wspélczesne tendencje w rozwoju europejskich procesow integracyjmych, Wyd.
UAM, Poznan 1998, s. 18.

7 K. Szelag, Polityka gospodarcza..., s. 31.

8 A. Wojtyna, Polityka makroekonomiczna w cyklu koniunkturalnym — nowe nurty w teorii,
Gospodarka Narodowa 2003, nr 5-6, s. 19-20.

% Por. M. Buti, S. Eijffinger, D. Franco, Revisiting the Stability and Growth Pact: grand design
or international adjustment, European Commission, Economic Paper 2003, s. 11-18.
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tap zasoboéw wlasnych budzetu ogélnego Unii Europejskiej. Oznacza to,
ze nie nastapi jakakolwiek ewolucja tego budzetu w kierunku budzetu fede-
ralnego. W konsekwencji, tak jak dotad, budzet unijny nie bedzie mégl pet-
ni¢ bardziej znaczacej roli stabilizacyjnej®. W zwigzku z powyzszym, w naj-
blizszych latach, ramy regulacyjne polityki gospodarczej UGW, nadal beda
oparte na modelu dualnym. W kontekscie powyzszych rozwazan powstaje
pytanie o ich optymalne usprawnienie.

Wedlug E. Hein i A. Truger, obecny ksztalt polityki stabilizacyjnej
w UGW, nalozony przez Traktat z Maastricht, wyplywa z koncepcji opisywa-
nej jako ,nowy monetaryzm”, ktérego teoria jest mieszanka monetaryzmu,
neoklasycyzmu i nowej ekonomii keynesowskiej. Jako alternatywe proponuja
podejscie (post)keynesowskie, ktére moze stanowié¢ podstawe dla bardziej
ekspansywnej, zorientowanej na zatrudnienie polityki makroekonomicznej.
Ich koncepcja opiera sie m.in. na zalozeniu, iz polityka fiskalna moze stabi-
lizowaé cykl koniunkturalny w krétkim okresie poprzez akceptacje cyklicz-
nych deficytéw i nadwyzek; w diugim okresie moze zwiekszy¢ faktyczny po-
pyt i potencjalny wzrost za pomoca polityki zorientowanej na pozyczki inwe-
stycyjne®’. W tym duchu, P. Arestis proponuje alternatywny do PSW ,Pakt
pelnego zatrudnienia, wzrostu i stabilizacji”. W jego ramach polityka fiskalna
postrzegana jest jako niezbedny skladnik do osiagniecia wysokiego poziomu
zagregowanego popytu, wymaganego do utrzymania wysokiego poziomu
aktywnosci gospodarczej (rozumowanie oparte na keynesowskiej analizie
ekonomii)®. Na tym tle mozna rozpatrywaé pojawiajace si¢ propozycje we-
wnetrznych dostosowan w ramach PSW. Nie wymagaja one gruntownej re-
formy ponadnarodowego szczebla regulacji, czy calkowitego przedefiniowa-
nia jego traktatowych regul. Przede wszystkim zwraca si¢ uwage na bardziej
elastyczna interpretacje postanowienn PSW, czemu powinno towarzyszy¢ zo-
bowigzanie krajow cztonkowskich do aktywniejszej niz dotad konsolidacji
finanséw publicznych w okresie dobrej koniunktury®.

% K. Szelag, Wplyw wprowadzenia euro..., s. 103

' E. Hein, A. Truger, Macroeconomic co-ordination as an economic policy concept- opportunities
and obstacles in the EMU, WSI Discussion Paper 2004, No. 125, s. 3, 21-22.

62 P. Arestis, K. McCauley, M. Sawyer, An Alternative Stability Pact for the European Union,
Working Paper 1999, No. 296, tekst dostepny na stronie: http://129.3.20.41/eps/mac/papers/
0004/0004043.pdf (z dnia 18.01.2005), s. 4-10.

6 Szerzej: M. Buti, S. Eijffinger, D. Franco, op. cit, s. 22-25; J. Pisany-Ferry, Fiscal disci-
pline and policy coordination in the eurozone: assessment and proposals, paper prepared for the
Group of Economic Analysis of the European Commission, April 2002, tekst dostepny na
stronie: http://www.cepii.fr/anglaisgraph/communications/pdf/2002/211102/pisani-ferry.pdf
(z dnia 16.01.2005), s. 8.
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Kolejnym problemem wymagajacym reformy jest brak egzekwowania
przez wladze ponadnarodowe respektowania przez panstwa czlonkowskie
ustalonych regut fiskalnych. W tym kontekscie, przyklad zastosowania regut
ilosciowych w krajach UE dowodzi, jak istotne jest na ponadnarodowym szcze-
blu regulacji:

— prawidlowe, oparte na przeslankach ekonomicznych, wskazanie racjo-
nalnosci ustalonych w regutach limitéw fiskalnych;

— prawne usankcjonowanie weryfikacji wykonania regut;

— monitorowanie wiarygodnosci dostarczanych przez poszczegdlne kraje
danych statystycznych;

— uwzglednienie klauzul umozliwiajacych uelastycznienie regul ilosciowych

w bezpiecznym dla stabilnosci wymiarze.

Ponadto, w celu usprawnienia strategii stabilizacji makroekonomiczne;j
zwraca si¢ uwage na poprawe dzialan EBC. Zgodnie ze swoimi traktatowymi
zadaniami EBC powinien, poza dbaloscia o stabilnos$¢ cen, uwzgledniaé takze
ekonomiczne wymogi wzrostu i zatrudnienia. Nalezy wiec wlaczy¢ EBC w kon-
struktywny dialog z decydentami w zakresie polityki budzetowej i placowej
w ramach koordynacji poszczegdlnych dziedzin polityki makroekonomicznej®.

Podsumowujac, projekt UGW sformulowany w TWE, ustanawia system
polityki stabilizacji makroekonomicznej oparty na przejrzystych i niedwu-
znacznych regulach, wyraznym zobowiazaniu do realizacji wspdlnych celéow
oraz ramach koordynacji polityki. Szczegélowa interpretacja przepiséw wska-
zuje, iz szczebel ponadnarodowy jest zaangazowany we wszystkich obszarach
regulacji polityki stabilizacji makroekonomicznej®. Podstawowe zalozenia
treSci Traktatu, odnoszace si¢ do kwestii ekonomicznej, zawieraja alokacje
odpowiedzialnosci, podzial celéw i narzedzi, wskazéwki prowadzenia polityk
przez odpowiednie szczeble wladzy i instytucje®. Rozwiazanie to jest jednak
znaczacym odchyleniem od teoretycznego modelu federalizmu fiskalnego,
ktéry zakladal przypisanie odpowiedzialnosci za polityke stabilizacyjng na
najwyzszy poziom rzadu. Doswiadczenie Europy rézni si¢ wigc od wigkszosci
pogladéw w literaturze tym, iz nie skupia si¢ przede wszystkim na transferze
bezposredniego zarzadzania i regulacji polityki stabilizacyjnej na szczeblu
wyzszym. Odpowiedzialnos¢ ta jest pozostawiona panstwom czlonkowskim,
chociaz faktyczna koordynacja zagwarantowana jest przez szczebel ponadna-

¢ Ogdlne Wytyczne Polityki Gospodarczej na lata 2005-2008, Opinia Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spolecznego, Dz.U. Unii Europejskiej (2006/C 88/16), z dnia 11.04.2006, s. 76.

% A. Alesina, I. Angeloni, L. Schuknecht, What Does the European Union Do?, Robert Schu-
man Center for Advanced Studies, EUI RSC Working Papers 2002, No. 61, s. 5.

8 The economic policy framework in EMU, Biuletyn Miesieczny EBC 2001, nr 11, s. 52.
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rodowy. Na tle przeprowadzonych rozwazan, jako priorytet dla dalszej spraw-
nej realizacji polityki stabilizacji zaréwno przez szczebel panstwowy, jak i po-
nadnarodowy, wysuwa si¢ konieczno$¢ kontynuacji reform i usprawnienia
sfery regulacji, ze szczegdlnym naciskiem na zwigkszenie elastycznosci po-
nadnarodowego szczebla regulacji.

THE SUPRANATIONAL
AND THE STATE LEVEL OF REGULATION OF MACROECONOMIC STABILISATION POLICY
IN THE CONDITIONS OF ECONOMIC INTEGRATION

SUMMARY

The process of deepening European integration has affected on more close
interdependence of national and supranational level within interacting on market
mechanism. More advanced procedural and institutional relations between these
two levels have changed the point of view on the economic role of state. Not only
in the regulation area but also in the real area. In this context the reason for this
article is to put closer national and supranational level of regulation especially
affecting the macro economic stabilisation policy in European Monetary Union
(EMU). The author of this article took a chance to point the advantages and
disadvantages of the dual model of regulation sphere. As a result, two possible ways
of conducting and regulating have been pointed out in the macro economic
stabilisation policy in EMU, in the future.






