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Proces pogłębiania europejskiej integracji gospodarczej wpłynął na coraz ści-
ślejszą współzależność sfery państwowej i ponadnarodowej w aspekcie oddziaływa-
nia na mechanizmy rynkowe. Szczególnym przejawem wprowadzania do mechani-
zmów ekonomicznych Wspólnoty Europejskiej elementów interwencjonizmu
(w węższym ujęciu rozumianych jako narzędzia i procedury stabilizacji makroeko-
nomicznej) stało się stworzenie ponadnarodowych władz i instytucji o szerokim
zakresie kompetencji i możliwości oddziaływania na politykę gospodarczą krajów
członkowskich1. Coraz bardziej zaawansowane stopnie proceduralnych i instytu-
cjonalnych powiązań zmieniły perspektywę badawczą roli państwa w gospodarce
 – zarówno w sferze regulacji, jak i realnej. W tym kontekście celem artykułu jest
przybliżenie państwowego i ponadnarodowego szczebla regulacji ze szczególnym
uwzględnieniem oddziaływania na politykę stabilizacji makroekonomicznej w wa-
runkach europejskiej integracji gospodarczej. Autorka podjęła próbę wskazania zalet
i wad współzależności ponadnarodowego i państwowego szczebla regulacji oraz
perspektywy i realizacji polityki stabilizacji makroekonomicznej na obszarze wspólnej
waluty euro. Wybrany obszar badań wydaje się szczególnie interesujący z perspek-
tywy przyszłego członkostwa Polski w Unii Gospodarczej i Walutowej (UGW)
i związaną z tym faktem zmianą charakteru stabilizacyjnej funkcji państwa
 – w kontekście szczebla regulacji, obszarów oddziaływania, celów i narzędzi realizacji.

1 T. Grabowski, Ekonomiczne mechanizmy integracji w Unii Europejskiej, Szkoła Wyższa im.
Pawła Włodkowica w Płocku, Zeszyty Naukowe 2000, vol. 14, s. 20.
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Współzależność sfery państwowej i ponadnarodowej w praktyce europejskiej
integracji gospodarczej uformowała koncepcję european governance, która przewidu-
je m.in. wielopoziomowy system decyzyjny w zakresie regulacji i realizacji polityki
stabilizacji makroekonomicznej2. W tym kontekście, na realne procesy gospodar-
cze (obejmujące w ogólnym zarysie produkcję, konsumpcję i obrót) oddziałuje
państwowy i ponadnarodowy szczebel regulacji. J. Kornai definiuje sferę regulacji
jako ogół procesów myślowych, do których należy postrzeganie, przekazywanie
i przetwarzanie informacji3. G. Majone rozszerzył powyższą definicję o rolę proce-
sów integracyjnych. Przede wszystkim zaakcentował, iż sferę regulacji tworzy ogół
instytucji unijnych i wypracowany na szczeblu ponadnarodowym porządek praw-
ny. Wskazał, iż Europa w kontekście zachodzących zmian staje się „państwem re-
gulacyjnym”, które jest skoncentrowane na korygowaniu wad rynku4. Wyższy sto-
pień szczegółowości wskazuje na istotną rolę szczebla ponadnarodowego w sferze
regulacji i realizacji polityki stabilizacji makroekonomicznej.

Analiza teoretycznych argumentów za centralizacją lub decentralizacją funkcji
regulacyjnych na szczeblu ponadnarodowym zwraca uwagę na wnioski wypraco-
wane przez teorię federalizmu fiskalnego, co przez analogię może być określane
mianem zagadnienia federalizmu regulacyjnego5. W tym kontekście, kompetencje
państwa w obszarze regulacji powinny być przekazywane o jeden szczebel władzy
wyżej ze względu na przyczyny, do których zalicza się: koszty transakcyjne, korzy-
ści skali, efekty zewnętrzne, różnorodność preferencji, wiarygodność i zabezpie-
czenie przed ryzykiem w przypadku oddziaływania szoków makroekonomicznych6.
A. Alesina udowodnił przy tym, iż występuje szczególna wymiana pomiędzy 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, artykuł dostępny na stronie
http://www.connex-network.org/eurogov/pdf/egp-connex-C-05-01.pdf (z dnia 15.12.2006).

3 J. Kornai, Anti-Equilibrium teoria systemów gospodarczych. Kierunki badań, Wyd. PWN, War-
szawa 1977, s. 69.

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

5 Por. A. Surdej, Problemy optymalizacji alokacji uprawnień regulacyjnych w Unii Europejskiej,
[w:] Polska wobec polityki gospodarczej Unii Europejskiej, Zielona Księga, Polskie Forum Strategii
Lizbońskiej, Warszawa–Gdańsk 2005, s. 30–42.

6 M. Buti, M. Nava, Towards a European Budgetary System, EUI Working Papers 2003, No 8;
artykuł dostępny na stronie: http://www.iue.it/RSCAS/WP-Texts/03_08.pdf (z dnia 3.03.2004), s. 3.
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rzyściami skali a kosztami różnorodności. W tym świetle, poziom ponadnarodo-
wy powinien skupić się na obszarach regulacji, gdzie ekonomia skali i efekty ze-
wnętrzne są duże i delegować na poziom państwowy lub niższy te obszary regu-
lacji, gdzie różnorodność preferencji jest dominująca w stosunku do korzyści skali7.
W konsekwencji –zgodnie z zasadą subsydiarności (pomocniczości), która jest pod-
stawową zasadą leżącą u podstaw funkcjonowania ponadnarodowej struktury Unii
Europejskiej – uwidacznia się proces pogodzenia narodowych tożsamości niższych
szczebli władzy z federalnym interesem wyższego poziomu rządu8.

Rzeczywista alokacja uprawnień regulacyjnych w Unii Europejskiej w świetle
przedstawionych argumentów teoretycznych wskazuje zarówno na przykłady do-
brze, jak i źle uzasadnionej centralizacji i decentralizacji regulacyjnej9. W kontek-
ście oddziaływania na politykę stabilizacji makroekonomicznej przypisanie domi-
nującej roli na szczebel UE jest stosunkowo jasne w obszarze polityki monetarnej.
Polityka monetarna na szczeblu ponadnarodowym generuje wyższą wydajność alo-
kacyjną w wyniku harmonizacji rozbieżnych i zniekształconych państwowych re-
gulacji10. Polityka fiskalna zarówno w sferze regulacji, jak i realizacji pozostaje jak
dotąd – choć w ograniczonym zakresie – na szczeblu państw członkowskich, co
może mieć źródło w dominacji różności preferencji poszczególnych państw człon-
kowskich, co do jej kształtowania i rezultatów (co wynika m.in. z efektu współza-
wodnictwa między krajami poprzez ustanawianie różnych stawek podatkowych).
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Ponadnarodowa sfera regulacji rozwijała się wraz z powołaniem do życia
w 1957 r. trzech Wspólnot Europejskich11. W tym czasie przystąpiono do

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

8 G. Paluszak, Systemy bankowe w procesie europejskiej integracji walutowej, Wyd. AE Poznań,
Poznań 2002, s. 44–45.

9 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; artykuł dostęp-
ny na stronie: http//eiop.or/at/eiop/texte/2003-008a.htm (z dnia 25.04.2005), s. 12.

11 W 1951 r. na mocy Traktatu Paryskiego (wszedł w życie w 1952 r.) jako pierwszą powołano
Europejską Wspólnotę Węgla i Stali (EWWiS) – traktat ten przestał obowiązywać 23 lipca 2003 r.
W 1957 r. na mocy Traktatów Rzymskich (weszły życie w 1958 r.) powołano Europejską Wspólnotę
Gospodarczą (EWG) i Europejską Wspólnotę Energii Atomowej (Euratom). Podpisany w 1992 r. Trak-
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tworzenia wspólnych instytucji dla tych organizacji. Traktat ustanawiający
Jedną Radę i Jedną Komisję Wspólnot Europejskich12 wchodząc w życie 1 lip-
ca 1967 r. scalił dotychczasowe instytucje: utworzono jedną Komisję Euro-
pejską (z Wysokiej Władzy EWWiS oraz Komisji EWG i Euratomu) i jedną
Radę Ministrów. Od tego momentu trzy Wspólnoty Europejskie posiadały
wspólne instytucje, przy czym miały one zróżnicowany charakter kompeten-
cji13. Zmiany przyniosło wykształcenie Rady Europejskiej oraz powołanie na
mocy Traktatu z Maastricht – Unii Europejskiej. Formalnie Unia Europejska
nie uzyskała swoich instytucji (poza Radą Europejską), natomiast instytu-
cjom Wspólnot Europejskich przyznano określone kompetencje w ramach
tzw. trzech filarów UE14. Przyjęto także założenie jednolitych ram instytucjo-
nalnych określających ogólne reguły funkcjonowania dla całej gospodarki.

Podstawę ponadnarodowego szczebla regulacji polityki stabilizacji ma-
kroekonomicznej stanowią Traktaty Założycielskie, modyfikowane w miarę
pogłębiania procesu integracji gospodarczej. Za podstawowy cel gospodarczy,
wyznaczający ramy polityki ekonomicznej, Traktat ustanawiający Wspólnotę
Europejską (TWE) postawił popieranie zrównoważonego i trwałego postępu
gospodarczego i społecznego, w szczególności poprzez utworzenie przestrze-
ni bez granic wewnętrznych, umacnianie gospodarczej i społecznej spójności
oraz ustanowienie Unii Gospodarczej i Walutowej, obejmującej docelowo jedną
walutę. W myśl TWE, zadaniem Wspólnoty jest

urzeczywistnienie wspólnych polityk, popieranie harmonijnego i zrównoważo-
nego rozwoju działań gospodarczych, stałego i nieinflacyjnego wzrostu uwzględ-
niającego środowisko naturalne, wysokiego stopnia konwergencji dokonań
gospodarczych, wysokiego poziomu zatrudnienia i ochrony socjalnej, podwyż-
szania poziomu i jakości życia, spójności gospodarczej i społecznej oraz soli-
darności między państwami członkowskimi (art. 2 TWE).

tat z Maastricht/Traktat o Unii Europejskiej, od 1 listopada 1993 r. zmienił nazwę EWG na Wspólno-
tę Europejską (Traktat o Wspólnocie Europejskiej TWE). Unia Europejska (nazwa wprowadzona Trak-
tatem z Maastricht) stanowi związek państw – członków wspomnianych Wspólnot Europejskich.

12 Traktat ustanawiający Jedną Radę i Jedną Komisję Wspólnot Europejskich (Traktat Fuzyjny)
– Bruksela, 8 kwietnia 1965 r.; wersja dostępna na stronie http://www1.ukie.gov.pl/ (z dnia
25.07.2005). Formalne uchylenie Traktatu nastąpiło w 1999 r. na mocy Traktatu Amster-
damskiego.

13 Dla przykładu warto wskazać Komisję Europejską, która w ramach Europejskiej Wspól-
noty Węgla Stali była główną instytucją decyzyjną, zaś w strukturze EWG stała się instytucją
o charakterze wykonawczym. Por. A. Łazowski, Traktaty Europejskie, Wyd. Oficyna Wydawnicza
Branta, Bydgoszcz–Warszawa 2003, s. 19.

14 I filar obejmuje głównie sprawy gospodarcze (w tym Unię Gospodarczo-Walutową), II filar
to wspólna polityka zagraniczna i bezpieczeństwa, III filar obejmuje współpracę policyjną i są-
dową w sprawach karnych.
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Do osiągnięcia celów określonych w art. 2 TWE działania poszczegól-
nych państw członkowskich i Wspólnoty jako całości, obejmują „przyjęcie
polityki gospodarczej opartej na ścisłej koordynacji polityk gospodarczych
państw członkowskich, rynku wewnętrznym i ustaleniu wspólnych celów oraz
prowadzonej w poszanowaniu zasady otwartej gospodarki rynkowej z wolną
konkurencją” (art. 3a ust. 1 TWE). Działania te zakładają poszanowanie na-
stepujacych zasad przewodnich: stabilnych cen, zdrowych finansów publicz-
nych i warunków pieniężnych oraz trwałej równowagi płatniczej (art. 3a ust
3 TWE). Jak można zauważyć, zasady te stanowią równocześnie cele stabiliza-
cji makroekonomicznej. W myśl Traktatu powinny być one osiągnięte przez
wszystkie państwa członkowskie, a ich realizację należy oprzeć na ścisłej ko-
ordynacji polityki gospodarczej (art. 99 TWE). Koordynacja polityki gospo-
darczej realizowana jest w różnych jej obszarach i na różne sposoby. Zgodnie
z Tytułem 7 (art. 98–124 TWE), ramy koordynacji polityki makroekonomicz-
nej opierają się na trzech filarach:

I. wspólna, scentralizowana polityka monetarna powierzona niezależne-
mu Europejskiemu Bankowi Centralnemu i nastawiona przede wszyst-
kim na zachowanie stabilności cen (art. 105–111 TWE);

II. zdecentralizowane polityki fiskalne, prowadzone przez ministerstwa go-
spodarki i finansów państw członkowskich, które zobowiązane są do
respektowania dwóch ograniczeń: procedury nadmiernego deficytu (art.
104 TWE, zabraniający przekroczenie deficytu powyżej 3% PKB) oraz
Paktu Stabilności i Wzrostu (PSW) – nastawionego na osiągnięcie zrów-
noważonej sytuacji budżetowej w średnim okresie;

III. procedura wzajemnej inwigilacji polityk ekonomicznych – którą państwa
członkowskie powinny rozpatrywać jako sprawę wspólnego zainteresowa-
nia – powierzona Radzie ds. Gospodarczych i Finansowych (Rada ECO-
FIN)15 i wdrożona poprzez zgodę i wspólne monitorowanie (art. 99 TWE).
Praktyczne zastosowanie regulacji traktatowych dotyczących polityki

gospodarczej zaowocowało ustanowieniem stosownych instrumentów, pro-
cedur i procesów koordynacyjnych, do których zalicza się: zintegrowane wy-
tyczne dotyczące wzrostu i zatrudnienia (zintegrowany pakiet Ogólnych
Wytycznych Polityki Gospodarczej i Europejskiej Strategii Zatrudnienia)16,

15 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 dostępny na stronie:
http://europa.eu.int/eur-lex/pri/en/oj/dat/2002/l_230 /l_ 23020020828en00070026.pdf (z dnia
28.07.2005), s. 14.

16 Por. Wzrost i zatrudnienie – zintegrowane wytyczne na lata 2005–2008, COM (2005) 141
końcowy, Bruksela 2005; dokument dostępny 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 Stabilności i Wzrostu (dotyczący koordynacji polityk budżetowych
państw członkowskich), proces z Cardiff (dotyczący reform strukturalnych
rynku towarów i usług, a także rynku kapitałowego) oraz proces koloński
(ustanawiający tzw. dialog makroekonomiczny dotyczący interakcji polityki
fiskalnej, pieniężnej i kształtowania płac)17. Należy zauważyć, iż powyższe
dokumenty i ustanowienia, mające na celu usprawnienie regulacji są na po-
ziomie państwowym jedynie wiążące politycznie, ale niewiążące prawnie.

Biorąc pod uwagę ponadnarodowe ramy prawne regulujące politykę go-
spodarczą w krajach członkowskich Unii Gospodarczej i Walutowej, można
wywnioskować, iż państwowy szczebel regulacji polityki stabilizacji makroeko-
nomicznej ma charakter uzupełniający. Przepisy traktatowe nie przewidują
prowadzenia jednolitej, tj. scentralizowanej i realizowanej na szczeblu ponadna-
rodowym polityki gospodarczej Wspólnoty. Nie przewidziano więc federalizmu
fiskalnego i pełnej unii gospodarczej, czyli zniesienia niezależności polityk fi-
skalnych i ekonomicznych poszczególnych krajów członkowskich. Kompeten-
cje Unii Europejskiej, jak wskazują podstawy prawne, nie są więc substytutem
kompetencji suwerennego państwa. Mają one charakter wspierający i zachęca-
jący państwa członkowskie do współpracy (art. 137, par. 1 i 2 oraz art. 140
TWE). Należy zauważyć, iż swoboda państw członkowskich w zakresie regulo-
wania polityki fiskalnej (budżetowej) jest jednak ograniczona przez zobowiąza-
nie do coraz ściślejszej współpracy. Współpraca ta rozwija się na dwóch płasz-
czyznach: pomiędzy państwami członkowskimi (koordynacja horyzontalna) oraz
między szczeblem państwowym i ponadnarodowym (koordynacja wertykalna)18.
Podstawą koordynacji polityk budżetowych krajów strefy euro są programy
stabilizacyjne, a w przypadku krajów UE spoza tej strefy – programy zbieżno-
ści. Średnioterminowe programowanie ma szczególne znaczenie w przypadku
tej pierwszej grupy krajów, gdyż ma ono mobilizować je do takiego kształtowa-
nia sytuacji budżetowej, by nie utrudniała ona prowadzenia ponadnarodowej
polityki pieniężnej nastawionej na stabilność cen, a w efekcie, by nie podważała
międzynarodowej wiarygodności strefy euro19. Programy stabilizacyjne i ich

17 K. Szeląg, Wpływ wprowadzenia euro na politykę gospodarczą UE. Implikacje dla Polski, Nie-
bieskie Księgi 2003, nr 9, Polskie Forum Strategii Lizbońskiej, Gdańsk 2003, s. 11.

18 W literaturze zaznacza się, iż termin „koordynacja” w kontekście polityki budżetowej
państw członkowskich UGW oznacza porozumienie szczebla państwowego – nadzorowane przez
szczebel ponadnarodowy – w sprawie ograniczenia fiskalnej autonomii. Por. T. Brück, 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 dostępny na stronie: http://www.diw.de/deutsch/produkte/publikatio-
nen/diskussionspapiere/docs/papers/dp318.pdf (z dnia 6.03.2005), s. 3.

19 L. Oręziak, Finanse Unii Europejskiej, Wyd. PWN, Warszawa 2004, s. 78.
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aktualizacje są podawane do publicznej wiadomości. Rada UE, na podstawie
ocen dokonywanych przez Komisję Europejską (KE) oraz Komitet Gospodar-
czy i Finansowy, w ramach wielostronnego nadzoru przewidzianego na mocy
art. 99 TWE, bada, czy średniookresowy cel budżetowy programu stabilizacyj-
nego zapewnia margines bezpieczeństwa (safety margin) służący zapobieżeniu
powstaniu deficytu powyżej 3% PKB, czy założenia ekonomiczne, na których
oparto program są realistyczne oraz, czy podjęte lub proponowane środki są
wystarczające dla osiągnięcia średniookresowego celu budżetowego20.

ROLA SZCZEBLA PONADNARODOWEGO I PAŃSTWOWEGOROLA SZCZEBLA PONADNARODOWEGO I PAŃSTWOWEGOROLA SZCZEBLA PONADNARODOWEGO I PAŃSTWOWEGOROLA SZCZEBLA PONADNARODOWEGO I PAŃSTWOWEGOROLA SZCZEBLA PONADNARODOWEGO I PAŃSTWOWEGO
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Analiza realizacji polityki stabilizacji makroekonomicznej (w szczegól-
ności polityki monetarnej i fiskalnej) państw członkowskich strefy euro wska-
zuje, iż w wyniku regulacji traktatowych wprowadzonych na szczeblu ponadna-
rodowym i uzupełniającego charakteru regulacji państwowych, nastąpiła ja-
kościowa zmiana stabilizacyjnej funkcji państwa21. Uruchomiony został tzw.
mechanizm dualizacji stabilizacyjnej funkcji państwa.

W przypadku polityki monetarnej, mechanizm ten przejawia się jako
centralizacja narzędzi polityki pieniężnej na szczeblu ponadnarodowym.
W tym kontekście szczebel ponadnarodowy odpowiedzialny jest za stabiliza-
cję poziomu cen poprzez regulację podaży pieniądza na obszarze Wspólnoty.
Ma on wyłączne prawo do ustalania optymalnych instrumentów polityki mo-
netarnej. Europejski Bank Centralny (EBC) swoimi decyzjami wspiera także
pozostałe obszary stabilizacji makroekonomicznej, tj. poziomu zatrudnienia,
produkcji, konsumpcji oraz równowagi w stosunkach z zagranicą, które obec-
nie pozostają jako przedmiot wspólnego zainteresowania wszystkich państw
członkowskich. Dla prowadzenia jednolitej polityki pieniężnej na całym ob-
szarze Unii Europejskiej, EBC i Europejski System Banków Centralnych

20 M. Czerniewska-Rutkowska, Europeizacja polityki fiskalnej – adaptacja państw członkowskich
do ram budżetowych UE. Wnioski dla Polski, Centrum Europejskie Natolin, Warszawa 2003, s. 8.

21 A. Wojtyna zauważa, iż ze względu na mnogość i poziom ogólności kryteriów, w litera-
turze można spotkać wiele klasyfikacji ekonomicznych funkcji państwa. Przytoczona klasyfi-
kacja na stabilizacyjną, alokacyjną i redystrybucyjną funkcję państwa, gdzie kryterium stanowi
ogólny cel działalności państwa, stosowana jest powszechnie w odniesieniu do współczesnego
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 państwo kapitalistyczne a gospodarka: teoria i praktyka, Wyd. PWN,
Warszawa 1990, s. 38, 46.
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(ESBC) mają zapewnioną niezależność od rządów i możliwość swobodnego
operowania klasycznymi narzędziami banku centralnego. Ponadto, mają za-
gwarantowaną niezależność personalną swoich władz od władz poszczegól-
nych państw i władz Unii. Szczebel państwowy został pozbawiony kompeten-
cji decyzyjnych z zakresu wyboru instrumentów i prowadzenia polityki mo-
netarnej – jednakże, państwa członkowskie mogą nadal wyrażać swoje opinie
poprzez uczestnictwo w Radzie Zarządzającej EBC22. Krajowe banki centralne
są ponadto w pełni włączone w proces decyzyjny Rady Zarządzającej. Podąża-
jąc za instrukcjami EBC, dbają również o wdrażanie podjętych decyzji na
krajowych rynkach pieniężnych. Praktyczna realizacja postanowień szczebla
ponadnarodowego i realizacja operacji z krajowymi bankami komercyjnymi
jest zgodna z zasadą subsydiarności. Należy mieć także na uwadze, iż to na-
rodowe banki centralne i wypracowany przez nie autorytet jest dobrem, które
miało być zachowane od początku formułowania koncepcji unii walutowej.

Mechanizm dualizacji stabilizacyjnej funkcji państwa, w przypadku
polityki budżetowej, przejawia się jako szeroko rozumiana koordynacja
jej instrumentów. Podstawy prawne jego działania – w zamyśle autorów
– likwidują ryzyko niezsynchronizowanych polityk stabilizacyjnych oraz
ukierunkowują narodowe polityki fiskalne w kierunku zbieżnych celów
przy pomocy wielostronnego mechanizmu nadzoru23. W tym kontekście,
szczebel ponadnarodowy odpowiedzialny jest za monitorowanie sytuacji
budżetowej krajów UGW. Zadaniem KE jest identyfikacja poważnych błę-
dów, które mogłyby stanowić źródło problemów budżetowych, a także
dokonywanie oceny tej sytuacji. W odniesieniu do argumentów natury
ekonomicznej, najważniejsze znaczenie ma tu minimalizowanie negatyw-
nego wpływu deficytu budżetowego na stopy procentowe w całej UE, jak
również kwestia prowadzenia zbyt ekspansywnej polityki budżetowej, któ-
ra mogłaby wywierać niekorzystny wpływ na ceny – a w konsekwencji
mogłaby wywołać destabilizację makroekonomiczną w poszczególnych
państwach członkowskich, jak i całej Unii24. Instytucją ponadnarodową,
która odgrywa główną rolę w realizacji polityki fiskalnej, jest Rada UE
(a właściwie Rada ECOFIN). Jest ona centralnym organem decyzyjnym
w zakresie koordynacji polityki budżetowej. Rada UE ma jednak wiele sła-

22 K. Gawlikowska-Hueckel, A Zielińska-Głębocka, Integracja europejska. Od jednolitego rynku
do unii walutowej, Wyd. C.H. Beck, Warszawa 2004, s. 274.

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

24 J. Ciak, Wypełnianie finansowych wymogów Traktatu z Maastricht przez kraje obszaru euro i Pol-
skę w realizowanej polityce budżetowej, Bank i Kredyt 2003, nr 8, s. 31.
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bości, które poważnie osłabiają jej efektywność jako instytucji koordyna-
cyjnej, przede wszystkim jest instytucją uzależnioną od państw członkow-
skich oraz jest instytucją wysoce upolitycznioną. Ponadto, Rada UE ma
problemy z szybkim podejmowaniem decyzji, które są związane z koniecz-
nością pogodzenia stanowisk państw członkowskich. Wreszcie, Rada UE
dysponuje też stosunkowo słabym instrumentarium do realizacji powie-
rzonych jej zadań, w tym sankcji, których jest w stanie realnie użyć, aby
wyegzekwować realizację swoich decyzji25. Mając na uwadze powyższe sła-
bości szczebla ponadnarodowego, uzupełnieniem ram polityki fiskalnej
na szczeblu unijnym powinno być wzmocnienie krajowych instytucji bu-
dżetowych poprzez przyjęcie zasad fiskalnych zakładających dyscyplinę
w wydatkowaniu środków oraz ich efektywność na wszystkich poziomach
władzy publicznej. Obszar wyznaczony szczeblowi państwowemu w reali-
zacji polityki fiskalnej krajów członkowskich UGW jest wynikową połą-
czenia ograniczeń koordynujących tę politykę w skali Unii i zwiększo-
nych oczekiwań pod jej adresem. Zadanie to oznacza zwiększenie zakresu
funkcji finansów publicznych w roli stabilizatora koniunktury, poza tra-
dycyjnymi funkcjami alokacji i redystrybucji26. Faktem jest, iż osiąganie
wyznaczonych limitów i wymogów oznacza, że tymczasowo szczebel pań-
stwowy traci autonomię i swobodę w prowadzeniu krajowej polityki bu-
dżetowej27. Jednakże, w przeciwieństwie do polityki monetarnej, na szcze-
blu ponadnarodowym nie istnieje niezależna instytucja, na rzecz której
delegowane są uprawnienia w zakresie polityki fiskalnej. W literaturze
wskazuje się ponadto na rozwiniętą strukturę instytucjonalną na pozio-
mie państw członkowskich, które celem jest wspieranie i współuczestni-
czenie w realizacji polityki fisklanej28.

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

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

27 Wskazują 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. Młodkow-
ski, Konwergencja fiskalna w uniach walutowych w Afryce na tle rozwiązań europejskich, Gospodarka
Narodowa 2006, nr 1–2, s. 21.

28 Szeroka analiza państwowych instytucji odpowiedzialnych za politykę fiskalną państw
członkowskich UGW, działających zarówno w sferze ekonomii pozytywnej i normatywnej por:
Public finances in EMU 2006, European Economy 2006, No. 3, raport dostępny 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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Powodzenie i porażkę przedstawionego w artykule dualnego charakte-
ru sfery regulacji polityki stabilizacji makroekonomicznej podczas pierwszych
lat funkcjonowania UGW, można streścić w dwóch słowach, które tworzą
nazwę Paktu Stabilności i Wzrostu: „stabilność walutowa i cenowa jest nieza-
przeczalnym sukcesem, natomiast wzrost gospodarczy okazał się równie ewi-
dentnym rozczarowaniem”29.

Niewątpliwie, w aspekcie realizacji funkcji stabilizacyjnej, pozytywny wpływ
ma dążenie poszczególnych państw do realizacji wspólnych celów gospodar-
czych określonych przede wszystkim przepisami TWE. Wspólne ramy prawne
polityki gospodarczej i jasne wspólne cele stabilizacji makroekonomicznej, przy-
czyniają się do coraz większej konwergencji nominalnej i realnej pomiędzy
państwami UGW. Stąd do zalet, które w sposób bezpośredni lub pośredni
wpływają na cele polityki stabilizacji makroekonomicznej, a zostały ukształto-
wane przez państwowy i ponadnarodowy szczebel regulacji, można zaliczyć:
przejrzystość polityki monetarnej i skuteczność polityki konsolidacji fiskalnej.

Przejrzystość polityki monetarnej EBC jest postrzegana w literaturze
przedmiotu jako czynnik wpływający na wiarygodność, zdyscyplinowanie
i przewidywalność polityki monetarnej. Najogólniej, jest ona definiowana jako
przestrzeganie zasady jawności w polityce pieniężnej i w konsekwencji doty-
czy jasnego i czytelnego przekazywania informacji przez bank centralny pod-
miotom rynkowym. Podmioty rynkowe – znając cele polityki monetarnej, stra-
tegię i taktykę działania władz monetarnych – nie mają problemu z przewidy-
waniem reakcji banku centralnego, co pozwala skrócić proces transmisji im-
pulsów polityki pieniężnej na decyzje inwestycyjne i konsumpcyjne. Przyspie-
sza to tym samym niezbędne korekty gospodarcze, co zwiększa skuteczność
polityki pieniężnej30. Większość ekonomistów potwierdza, iż wyższa przejrzy-
stość polityki monetarnej sprzyja polepszeniu sytuacji sektora prywatnego,
gdyż umożliwia bardziej trafne podejmowanie decyzji31. Szeroka literatura

29 Por. Wzmocnienie zarządzania gospodarczego – Reforma Paktu na Rzecz Stabilności i Wzrostu, Opinia
Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Społecznego, ECO/160, Bruksela 15 luty 2006, s. 3.

30 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.

31 M. Demertiz, A. H. Hallett, Central Bank Transparency in Theory and Practice, CEPR Di-
scussion Paper 2002, No. 3639, artykuł dostępny 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 formułowania i interpretacji wskaźników przejrzysto-
ści polityki monetarnej32, wskazuje na działania EBC, jako sprzyjające umoc-
nieniu wiarygodności ponadnarodowej polityki monetarnej, co w konsekwencji
może zapewnić większą elastyczność w dostosowywaniu prowadzonej polity-
ki do zmieniających się warunków gospodarczych.

Raport Komisji Europejskiej w sprawie Finansów Publicznych UGW – 2004
pokazuje, iż dyscyplina fiskalna i zdrowe finanse publiczne nie tylko nie są
osiągane kosztem rozwoju gospodarczego, ale przyczyniają się do rozwoju
otoczenia makroekonomicznego, które sprzyja potencjalnemu wzrostowi.
Ramowy program fiskalny, poprzez niedopuszczanie do przedłużających się
deficytów fiskalnych, zapobiega negatywnemu wpływowi, jaki deficyty mają
na przyszły dochód33. Powyższa zasada towarzyszyła uruchomieniu mechani-
zmu dualizacji stabilizacyjnej funkcji państwa – na co wskazują przedstawio-
ne artykuły TWE. Polityka konsolidacji fiskalnej w krajach europejskich była
sama w sobie wartościowym celem politycznym. Jej skutki makroekonomicz-
ne nie okazały się negatywne, tak jak to sugeruje tradycyjna ekonomia keyne-
sowska. Biorąc pod uwagę argumenty niższych stóp procentowych (wskutek
spadających wymogów finansowych sektora publicznego), niższych kosztów
produkcji (w wyniku spłaszczenia płac publicznych, które mogą zostać prze-
niesione do sektora prywatnego) i przeznaczenia wydatków socjalnych na
bardziej wydajne cele – wskazuje się, iż konsolidacja fiskalna rzeczywiście
prowadzi do pozytywnych efektów. Oddziałuje ona w zakresie wzrostu go-
spodarczego, zwłaszcza w tych krajach UE, które maja wysokie poziomy dłu-
gu rządowego oraz duży sektor publiczny, co potwierdza efektywność kana-
łów niekeynesowskich34. W ramach UGW potwierdzeniem tego zjawiska są
takie państwa, jak Irlandia, Holandia czy Belgia. Ponadto, przejrzyste i nało-
żone przez regulacje szczebla ponadnarodowego reguły fiskalne okazały się
efektywne i doprowadziły w wielu krajach do redukcji deficytu i długu pu-
blicznego.

Analizując skuteczność konsolidacji fiskalnej na obszarze państw człon-
kowskich strefy euro, należy również zaznaczyć rolę transparentności w za-
kresie działań polityki budżetowej. Przejrzystość polityki fiskalnej można

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

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

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

34 Por. A. Alesina, R. Perotti, op. cit.
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zdefiniować jako sytuację, w której rząd przekazuje podmiotom gospodar-
czym czytelną i zrozumiałą informację w zakresie polityki budżetowej. W tym
aspekcie zwraca się uwagę, iż dostosowywanie się państw członkowskich do
wymogów szczebla ponadnarodowego (przepisy Traktatów i PSW) do formu-
łowania:

— realistycznego rocznego budżetu, który zawiera również szacunki na
kolejne lata;

— średnioterminowych planów fiskalnych, które są podstawą do planowa-
nia rocznych budżetów;

— dokumentów budżetowych zawierających cele średniookresowe; oraz
— regularne przeprowadzanie analizy stabilności fiskalnej (ryzyk długoter-

minowych);
przyczynia się do poprawy skali przejrzystości polityki fiskalnej. Fakt ten
prowadzi do usprawnienia kontroli nad finansami publicznymi oraz zmniej-
sza koszty obsługi długu publicznego (m.in. poprzez zmniejszenie premii za
ryzyko i prawidłowe komunikowanie podmiotom rynkowym intencji władz
fiskalnych). Stąd, wnioskuje się, iż przestrzeganie zasad przejrzystości i jaw-
ności zarówno przez szczebel państwowy, jak i ponadnarodowy zapewnia
długookresową stabilność gospodarczą.
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Mając na uwadze pozytywne aspekty dualnego charakteru sfery regula-
cji polityki stabilizacji makroekonomicznej na obszarze integrującej się go-
spodarki europejskiej, wyodrębniono dwie główne grupy słabości: brak koor-
dynacji szczebla państwowego i ponadnarodowego oraz utrata niezależności
polityki monetarnej. Brak koordynacji szczebla państwowego i ponadnaro-
dowego można rozpatrywać na trzech płaszczyznach:

— brak koordynacji między celami ustalanymi przez szczebel ponadnaro-
dowy i działaniami i działaniami szczebla państwowego (w aspekcie
polityki fisklanej);

— brak koordynacji decyzji i działań w sferze policy mix;
— brak koordynacji w zakresie ustalania wskaźników konwergencji przez

szczebel ponadnarodowy, a faktyczną sytuacja makroekonomiczną i spo-
łeczną na poziomie państwowym.
Analizując ramy polityki gospodarczej UGW (w dziedzinie koordynacji

polityki fiskalnej), wydawać by się mogło, iż przyjęte rozwiązanie powinno
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zostać ocenione pozytywnie, ponieważ wzmacnia federacyjny charakter polityki
ekonomicznej. Jednakże, podkreślić należy, iż przyjęty dualny model regulacji
ujawnia poważny słaby punkt: koordynacja nadzorowana jest przez Radę UE,
która może wysyłać jedynie niewiążące rekomendacje do państw członkowskich.
Szczebel państwowy nie jest więc zobowiązany w tym przypadku do przestrzega-
nia ponadnarodowych reguł. W systemie konfederacyjnym, który wciąż przeważa
w sektorze fiskalnym, nadal stosowana jest zasada veto, a koordynacja nie jest
wspomagana przez faktyczne przypisanie władzy na wyższy szczebel rządu. Jak
zauważa J. Majocchi, w rezultacie nie istnieje faktyczna europejska polityka eko-
nomiczna, ale raczej suma różnych narodowych polityk niezdolnych zapewnić
Europie polityki stabilizacyjnej takiej, jak potrzebuje. Unia monetarna powinna
być więc wsparta skuteczną unią gospodarczą zdolną popierać wzrost produkcji
i zatrudnienia oraz zdobywanie innych celów polityki gospodarczej i społecznej
przewidzianych w Traktatach Założycielskich35.

Analiza realizacji polityki fiskalnej w państwach UGW wskazuje, iż PSW
pomimo jasnych reguł nie wyeliminował procykliczności polityki fiskalnej.
Zabrakło odpowiedniej motywacji dla rządów do obniżenia deficytu w do-
brych czasach, czy ograniczenia przyrostu długu publicznego. I. Begg argu-
mentuje, iż reguły rządzące polityką fiskalną są procykliczne, aż do tego stop-
nia, że rządy są pchane w kierunku zaciskania polityki fiskalnej w okresie
osłabienia gospodarczego, ale nie napotykają presji na fiskalną konsolidację
w dobrych czasach. W ten sposób polityka fiskalna jest zbyt restrykcyjna
w warunkach spowolnienia gospodarczego i zbyt ekspansywna w okresie po-
prawy koniunktury – całościowy wpływ jest więc destabilizujący. Mechanizm
polityki gospodarczej opiera się za bardzo na regułach, które nie mają wi-
docznej ekonomicznej logiki i stąd właściwe cele są zagubione. Te same regu-
ły nie mają więc sensu dla wszystkich państw członkowskich36.

Charakteryzując trudności w praktycznym stosowaniu PSW, Komisja
Europejska w swej opinii skierowanej do Rady UE i Parlamentu Europejskie-
go wskazała na to, że „o ile większość krajów popiera cel Paktu, to w przypad-
ku niektórych krajów występuje rosnąca rozbieżność między podejmowany-
mi przez nie zobowiązaniami w sferze polityki budżetowej a konkretnymi
działaniami w celu ich realizacji” 37. Najlepszym przykładem są Niemcy czy

35 A. Majocchi, op. cit., s. 6.
36 I. 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.

37 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 względu na koniunkturę gospodarczą deficyt budżetowy
już od wielu lat utrzymuje się na wysokim poziomie przekraczającym ustano-
wiony limit. W. Jakóbik zauważa pewną sprzeczność, która polega na tym, że
politycznie ekonomicznie najsilniejsze państwa (Niemcy, Francja) podejmują
starania, by zapobiegać tzw. fiskalnym efektom zewnętrznym, które wynikają
z niekooperatywnego działania rządów w dziedzinie polityki budżetowej,
a równocześnie kraje te same są źródłem szoków dla UGW38.

Fakt, że problemy budżetowe dotknęły dwa największe kraje strefy euro,
rzutuje istotnie na praktyczną interpretację reguł wynikających z PSW. Fran-
cja i Niemcy, w obliczu znacznego osłabienia koniunktury, zdecydowały się
na spowolnienie procesu redukowania deficytów i dochodzenia do równowa-
gi budżetowej. Kraje te uznały, że pierwszoplanowe znaczenie ma nie ten cel,
ale pobudzenie wzrostu gospodarczego. Stąd wynika podjęcie przez oba kraje
planów redukcji podatków mimo występowania nadmiernego deficytu bu-
dżetowego. Choć żaden z tych krajów nie podważa ponadnarodowych regu-
lacji w sprawie dyscypliny budżetowej, to wspólne problemy krajów mających
duży wpływ na podejmowanie decyzji w ramach Rady UE zmniejszają praw-
dopodobieństwo zastosowania wobec któregokolwiek bardziej surowej inter-
pretacji tych reguł39. Ponadto, łatwość, z jaką państwa te mogą świadomie
łamać zasady fiskalne, podkopuje ich wiarygodność40.

W tym kontekście wskazuje się również, iż cały mechanizm procedury
nadmiernego deficytu jest bardzo skomplikowany. Stwarza on sporo możli-
wości manewrów, szczególnie manipulacji finansowych – przy sprawnej poli-
tyce fiskalnej – pozwala manipulować deficytem budżetowym w sposób pro-
wadzący do uniknięcia grzywny pieniężnej, jeżeli przynajmniej raz na pięć lat
dane państwo sprowadzi deficyt poniżej 3% PKB41. Dodatkowo, kraje UGW
mogą stanąć przed pokusą, by przedstawiać zniekształcone prognozy swojej

38 W. Jakóbik, Dylematy koordynacji polityki pieniężnej i fiskalnej, Gospodarka Narodowa 2006,
nr 1–2, s. 9–10.

39 L. Oręziak, op. cit., s. 80.
40 W listopadzie 2003 r. Rada UE w składzie ECOFIN, w formalnym głosowaniu na pod-

stawie reguł PSW nie zdecydowała się na nałożenie na Francję i Niemcy depozytów finanso-
wych (jako kara za nieprzestrzeganie reguł PSW i przekraczanie limitu deficytu budżetowego),
zawieszając procedurę zarekomendowaną przez KE. Było to możliwe dzięki zbudowaniu przez
Francję i Niemcy koalicji państw, która skutecznie zablokowała próbę ich ukarania. Po stronie
Niemiec i Francji stanęły: Irlandia, Włochy, Luksemburg, Portugalia i Wielka Brytania. Wywo-
łało to zdecydowaną reakcję po stronie KE, która w styczniu 2004 r. skierowała przeciwko
Radzie UE pozew do Trybunału Sprawiedliwości. Zarzucała ona Radzie UE błędy proceduralne
w toku rozpatrywania sankcji przez nią zaproponowanych.

41 J. Barcz, Unia Gospodarcza i Walutowa. Aspekty prawne i instytucjonalne, Sprawy Międzyna-
rodowe 1999, nr 4, s. 33–34.



Ponadnarodowy i państwowy szczebel regulacji... 235

sytuacji budżetowej. Może wystąpić ryzyko, iż będą ograniczać się do podję-
cia działań jednostkowych, które w dłuższym okresie nie przyniosą spodzie-
wanych efektów w postaci poprawy sytuacji finansów publicznych42.

Ponadto, mając na uwadze brak koordynacji szczebla państwowego
i ponadnarodowego, wskazuje się na brak synergii pomiędzy celami i działa-
niami: cele są uzgadniane na szczeblu unijnym, a ich wprowadzanie w życie
zobowiązuje do podjęcia działań zarówno UE, jak i państwa członkowskie.
W literaturze wskazuje się, iż konflikty pomiędzy polityką fiskalną i mone-
tarną pojawiają się w sytuacji, gdy funkcja celu banku centralnego różni się
od nastawienia władz fiskalnych i wynikającego stąd braku kooperacji43.
Wynika stąd, iż wadą dualnego charakteru sfery regulacji jest brak zorganizo-
wanej, systemowej komplementarności na różnych poziomach działania44.

Za kolejne źródło niepowodzeń postrzega się ustanowione przez szcze-
bel ponadnarodowy kryteria konwergencji nominalnej dla poszczególnych
państw45. Krytycy uważają, że wartości ich są dość przypadkowe i nie wyni-
kają z logicznie wyprowadzonego algorytmu, a ponadto ich zbieżność z kry-
teriami optymalnych obszarów walutowych jest niewielka. Za podstawową
słabość przyjętego rozwiązania wskazuje się wymuszenie zarówno restrykcyj-
ności fiskalnej, jak i monetarnej – poprzez jednoczesne zmniejszanie długu
publicznego, deficytu budżetowego oraz poziomu inflacji46.

Kolejną wadą wynikającą ze współistnienia państwowego i ponadnaro-
dowego szczebla regulacji, na jaką wskazuje się w literaturze jest utrata suwe-
renności w prowadzeniu polityki monetarnej (stopy procentowej i kursu
walutowego) przez państwo członkowskie UGW. W konsekwencji zmniejsza
się niezależność krajowej polityki gospodarczej, co utrudnia przewidywanie
efektów stosowanych instrumentów przez szczebel ponadnarodowy47. Uści-
ślając powyższą wadę, należy zauważyć, iż państwa przystępujące do Unii
poświęcają możliwość użycia ekspansywnej polityki monetarnej, by zrówno-

42 J. Ciak, op. cit., s. 33.
43 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.
44 Por. Perspektywy finansowe na lata 2007–2013 Wartość dodana oraz narzędzia realizacji, Komu-

nikat Komisji dla Rady i Parlamentu Europejskiego, COM (2004) 487 wersja ostateczna, s. 11.
45 Kryteria konwergencji nominalnej zostały opisane w protokole uszczegóławiającym treść

art. 109j Traktatu o Unii Europejskiej. Obejmują one kryteria monetarne (stabilności cen, kon-
wergencji stóp procentowych, udziału w mechanizmie kursów walut Europejskiego Systemu
walutowego) oraz kryteria fiskalne (dotyczące wysokości deficytu budżetowego i długu pu-
blicznego w relacji do PKB).

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

47 K. Markowski, Rola państwa w gospodarce rynkowej, Wyd. PWE, Warszawa 1992, s. 216.
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ważyć niekorzystne efekty na rynku pracy wynikające z negatywnych asy-
metrycznych szoków ekonomicznych. Jak wskazuje R. Inman, koszty wy-
dają się być większe w większych państwach Unii, gdzie wewnętrzna poli-
tyka monetarna miała znaczącą rolę stymulującą w czasie recesji (np. Niem-
cy i Francja)48.

Ponadto, zaznacza się, iż EBC ponosi małą odpowiedzialność za wła-
sne działania. Teza ta została wysunięta na podstawie następujących ar-
gumentów49:

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

— w rezultacie niejasnego zdefiniowania reguł działania i celów ponadna-
rodowej polityki monetarnej (poza celem inflacyjnym) – EBC skutecz-
nie ogranicza stopień swojej odpowiedzialności do inflacji i tego, że bę-
dzie rozliczany tylko za swoje antyinflacyjne działania.
Ponadto, ekonomiści są również podzieleni co do adekwatności ustalo-

nego celu inflacyjnego, uważając go za zbyt ambitny i mało elastyczny – nie
pozwala on bowiem na reakcję w przypadku występowania pewnych niespo-
dziewanych zakłóceń gospodarczych. Konsekwentne antyinflacyjne podejście
stosowane przez EBC w polityce pieniężnej obowiązującej w strefie euro una-
oczniło krajom członkowskim, że właściwie nie ma możliwości wykorzysta-
nia zmian w tej polityce dla pobudzenia wzrostu gospodarczego. Do zastoso-
wania pozostały więc tylko zmiany w polityce budżetowej, która pozostawio-
na została w gestii państw członkowskich. Praktyka pokazała jednak, że tak-
że w tej polityce margines swobody jest dość ograniczony przez ponadnaro-
dowy szczebel regulacji, co nieuchronnie powoduje konieczność poszukiwa-
nia rozwiązania istniejących problemów poprzez szeroko zakrojone reformy
strukturalne i sfery regulacji50.

PRZYSZŁOŚĆ PONADNARODOWEGO I PAŃSTWOWEGOPRZYSZŁOŚĆ PONADNARODOWEGO I PAŃSTWOWEGOPRZYSZŁOŚĆ PONADNARODOWEGO I PAŃSTWOWEGOPRZYSZŁOŚĆ PONADNARODOWEGO I PAŃSTWOWEGOPRZYSZŁOŚĆ PONADNARODOWEGO I PAŃSTWOWEGO

SZCZEBLA REGULACJI POLITYKI STABILIZACJI MAKROEKONOMICZNEJSZCZEBLA REGULACJI POLITYKI STABILIZACJI MAKROEKONOMICZNEJSZCZEBLA REGULACJI POLITYKI STABILIZACJI MAKROEKONOMICZNEJSZCZEBLA REGULACJI POLITYKI STABILIZACJI MAKROEKONOMICZNEJSZCZEBLA REGULACJI POLITYKI STABILIZACJI MAKROEKONOMICZNEJ

Bilansując powyższe zalety i wady przyjętego dualnego modelu regulacji
polityki stabilizacyjnej, nietrudno zauważyć, iż jego skutki różnicują się po-

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

49 P. De Grauwe, op. cit., s. 180.
50 L. Oręziak, op. cit., s. 29.
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między poszczególnymi krajami. Z uwagi na to, iż tworzenie UGW jest proce-
sem, a nie jednorazowym wydarzeniem, wysuwanych jest szereg propozycji co
do dalszej ewolucji sfery regulacji polityki stabilizacji makroekonomicznej.
Pomijając skrajne i nierealne przekonania o rozpadzie UGW, można wskazać
na dwa kierunki poglądów co do przyszłej roli szczebla państwowego i po-
nadnarodowego. Z jednej strony, opierając się na koncepcji dynamiki integracji
wg Balassy, wskazuje się iż unia ekonomiczna (i monetarna) jest jednym z eta-
pów prowadzących do pełnej unii politycznej. W związku z powyższym, wska-
zuje się na centralizację dotychczasowych prerogatyw państwa na szczeblu
ponadnarodowym. Z drugiej strony, wskazując na wady obecnego sytemu, za-
leca się zachowanie dotychczasowych kompetencji szczebla państwowego i po-
nadnarodowego przy jednoczesnym przeprowadzeniu gruntownych reform.

W myśl koncepcji federalistycznej, logika procesu integracyjnego i jego kumu-
lacyjny charakter wskazują, że w przyszłości nieunikniona wydaje się ewolucja od
koordynacji działań do prowadzenia jednolitej scentralizowanej na szczeblu ponadna-
rodowym polityki ekonomicznej. Na ten wybór z konieczności wskazywał już Ra-
port Delorsa, w którym stwierdza się, że „jednolity rynek – poprzez silniejsze wzmoc-
nienie gospodarczej współzależności między krajami członkowskimi – ograniczy
zakres swobodnego podejmowania decyzji krajów i wzmocni efekty przepływów
transgranicznych mających źródła w każdym kraju członkowskim. To spowoduje
konieczność bardziej efektywnej koordynacji polityki między niezależnymi władza-
mi krajowymi”51. Ponadto, jak zauważa K. Szeląg, pełna centralizacja posiada szereg
przewag nad koordynacją, gdyż eliminuje takie jej słabości, jak np. wysokie koszty
działania, czasochłonność, niesprawność i nieprzejrzystość52. Pełna centralizacja
miałaby służyć między innymi zapewnieniu niezbędnych transferów finansowych
do krajów borykających się ze skutkami wstrząsów o różnym charakterze53.

Podążanie UGW w stronę struktury federacyjnej doprowadziłoby w kon-
sekwencji do autonomicznej sfery regulacji polityki stabilizacji makroekono-
micznej na szczeblu ponadnarodowym. Działania takie wymagają jednak se-
rii adekwatnych reform w obszarze polityki budżetowej. Te reformy powinny
skupić się przede wszystkim na zwiększeniu rozmiarów wspólnego budżetu
(poprzez stworzenie źródeł dochodu – szczebel ponadnarodowy uzyskałby
prawo tworzenia i nakładania podatków54) oraz ustanowieniu mechanizmu

51 M. Dunin-Wąsowicz, Suwerenność i pieniądz, Sprawy Międzynarodowe 2003, nr 4, s. 75.
52 Szerzej: K. Szeląg, Polityka gospodarcza…, s. 31.
53 J. Ciak, op. cit., s. 29.
54 W przeszłości zdarzały się już pewne – nawet bardzo śmiałe – propozycje zwiększenia

rozmiarów budżetu wspólnotowego. Pierwsza tego typu propozycja została zaprezentowana w tzw.
Raporcie MacDougalla (z 1977 r.). 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, który zapewniłby ten sam stopień stabilizacji, który został osią-
gnięty w Stanach Zjednoczonych55. Wskazany kierunek zmian prowadziłby
do rozszerzenia kompetencji organów ponadnarodowych, co wymagałoby
modyfikacji istniejących instytucji i instrumentów krajowych oraz tworzenia
nowych, zmierzających do realizacji wspólnych celów całego ugrupowania
i warunkujących efektywność interwencji56. Jednolita polityka budżetowa po-
ciągałaby za sobą konieczność rozszerzenia kompetencji szczebla ponadnaro-
dowego i przejęcie przez niego części dotychczasowych uprawnień znajdują-
cych się w gestii rządów narodowych, zarówno na obszarze dochodów budże-
towych (podatków), jak i wydatków budżetowych. Powstanie centralnej in-
stytucji fiskalnej w strefie euro oznaczałoby odejście od obecnej asymetrii
pomiędzy scentralizowaną polityką monetarną a zdecentralizowaną polityką
budżetową. Dzięki takiemu kierunkowi zmian możliwe byłoby osiągniecie
równowagi instytucjonalnej miedzy organami odpowiedzialnymi za realiza-
cję polityki stabilizacyjnej57. Instytucjonalne oddzielenie stabilizacyjnej (anty-
cyklicznej) funkcji polityki fiskalnej od jej funkcji alokacyjnej i redystrybucyj-
nej, opierające się na powołaniu niezależnego organu fiskalnego (na wzór
banków centralnych) pozwoliłoby odizolować go od nacisków politycznych58.

Alternatywną koncepcją (mniej radykalną), również zmniejszającą rolę
państwa w sferze regulacji polityki stabilizacyjnej, jest stworzenie na pozio-
mie ponadnarodowym nowych i wysoce niezależnych organów – Komitetów
Polityki Fiskalnej (Fiscal Policy Committees). Ich rola byłaby ograniczona do
ustalania celów budżetowych (wielkości deficytu budżetowego i długu pu-
blicznego) oraz zatwierdzania ustaw budżetowych. Oznacza to, że Komitety
Polityki Fiskalnej nie miałyby wpływu na wielkość budżetu, strukturę podat-
ków czy alokację wydatków budżetowych (to nadal pozostawałoby w gestii
rządów i parlamentów narodowych). Miałyby jednak możliwość ewentualnej
zmiany celów budżetowych w razie zmiany sytuacji gospodarczej59. Biorąc pod
uwagę powyższe koncepcje, na dzień dzisiejszy wydaje się nierealne, aby ze
względów politycznych państwa członkowskie zgodziły się na proponowane
rozwiązania. Ponadto, zgodnie z regulacjami Komisji Europejskiej w perspek-
tywie finansowej 2007–2013, został utrzymany obowiązujący dotychczas pu-

55 A. Majocchi, op. cit., s. 1.
56 M. Walkowski, Współczesne tendencje w rozwoju europejskich procesów integracyjnych, Wyd.

UAM, Poznań 1998, s. 18.
57 K. Szeląg, Polityka gospodarcza…, s. 31.
58 A. Wojtyna, Polityka makroekonomiczna w cyklu koniunkturalnym – nowe nurty w teorii,

Gospodarka Narodowa 2003, nr 5–6, s. 19–20.
59 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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łap zasobów własnych budżetu ogólnego Unii Europejskiej. Oznacza to,
że nie nastąpi jakakolwiek ewolucja tego budżetu w kierunku budżetu fede-
ralnego. W konsekwencji, tak jak dotąd, budżet unijny nie będzie mógł peł-
nić bardziej znaczącej roli stabilizacyjnej60. W związku z powyższym, w naj-
bliższych latach, ramy regulacyjne polityki gospodarczej UGW, nadal będą
oparte na modelu dualnym. W kontekście powyższych rozważań powstaje
pytanie o ich optymalne usprawnienie.

Według E. Hein i A. Truger, obecny kształt polityki stabilizacyjnej
w UGW, nałożony przez Traktat z Maastricht, wypływa z koncepcji opisywa-
nej jako „nowy monetaryzm”, którego teoria jest mieszanką monetaryzmu,
neoklasycyzmu i nowej ekonomii keynesowskiej. Jako alternatywę proponują
podejście (post)keynesowskie, które może stanowić podstawę dla bardziej
ekspansywnej, zorientowanej na zatrudnienie polityki makroekonomicznej.
Ich koncepcja opiera się m.in. na założeniu, iż polityka fiskalna może stabi-
lizować cykl koniunkturalny w krótkim okresie poprzez akceptacje cyklicz-
nych deficytów i nadwyżek; w długim okresie może zwiększyć faktyczny po-
pyt i potencjalny wzrost za pomocą polityki zorientowanej na pożyczki inwe-
stycyjne61. W tym duchu, P. Arestis proponuje alternatywny do PSW „Pakt
pełnego zatrudnienia, wzrostu i stabilizacji”. W jego ramach polityka fiskalna
postrzegana jest jako niezbędny składnik do osiągnięcia wysokiego poziomu
zagregowanego popytu, wymaganego do utrzymania wysokiego poziomu
aktywności gospodarczej (rozumowanie oparte na keynesowskiej analizie
ekonomii)62. Na tym tle można rozpatrywać pojawiające się propozycje we-
wnętrznych dostosowań w ramach PSW. Nie wymagają one gruntownej re-
formy ponadnarodowego szczebla regulacji, czy całkowitego przedefiniowa-
nia jego traktatowych reguł. Przede wszystkim zwraca się uwagę na bardziej
elastyczną interpretację postanowień PSW, czemu powinno towarzyszyć zo-
bowiązanie krajów członkowskich do aktywniejszej niż dotąd konsolidacji
finansów publicznych w okresie dobrej koniunktury63.

60 K. Szeląg, Wpływ wprowadzenia euro…, s. 103
61 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 dostępny na stronie: http://129.3.20.41/eps/mac/papers/
0004/0004043.pdf (z dnia 18.01.2005), s. 4–10.

63 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 dostępny 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 wymagającym reformy jest brak egzekwowania
przez władze ponadnarodowe respektowania przez państwa członkowskie
ustalonych reguł fiskalnych. W tym kontekście, przykład zastosowania reguł
ilościowych w krajach UE dowodzi, jak istotne jest na ponadnarodowym szcze-
blu regulacji:

— prawidłowe, oparte na przesłankach ekonomicznych, wskazanie racjo-
nalności ustalonych w regułach limitów fiskalnych;

— prawne usankcjonowanie weryfikacji wykonania reguł;
— monitorowanie wiarygodności dostarczanych przez poszczególne kraje

danych statystycznych;
— uwzględnienie klauzul umożliwiających uelastycznienie reguł ilościowych

w bezpiecznym dla stabilności wymiarze.
Ponadto, w celu usprawnienia strategii stabilizacji makroekonomicznej

zwraca się uwagę na poprawę działań EBC. Zgodnie ze swoimi traktatowymi
zadaniami EBC powinien, poza dbałością o stabilność cen, uwzględniać także
ekonomiczne wymogi wzrostu i zatrudnienia. Należy więc włączyć EBC w kon-
struktywny dialog z decydentami w zakresie polityki budżetowej i płacowej
w ramach koordynacji poszczególnych dziedzin polityki makroekonomicznej64.

Podsumowując, projekt UGW sformułowany w TWE, ustanawia system
polityki stabilizacji makroekonomicznej oparty na przejrzystych i niedwu-
znacznych regułach, wyraźnym zobowiązaniu do realizacji wspólnych celów
oraz ramach koordynacji polityki. Szczegółowa interpretacja przepisów wska-
zuje, iż szczebel ponadnarodowy jest zaangażowany we wszystkich obszarach
regulacji polityki stabilizacji makroekonomicznej65. Podstawowe założenia
treści Traktatu, odnoszące się do kwestii ekonomicznej, zawierają alokację
odpowiedzialności, podział celów i narzędzi, wskazówki prowadzenia polityk
przez odpowiednie szczeble władzy i instytucje66. Rozwiązanie to jest jednak
znaczącym odchyleniem od teoretycznego modelu federalizmu fiskalnego,
który zakładał przypisanie odpowiedzialności za politykę stabilizacyjną na
najwyższy poziom rządu. Doświadczenie Europy różni się więc od większości
poglądów w literaturze tym, iż nie skupia się przede wszystkim na transferze
bezpośredniego zarządzania i regulacji polityki stabilizacyjnej na szczeblu
wyższym. Odpowiedzialność ta jest pozostawiona państwom członkowskim,
chociaż faktyczna koordynacja zagwarantowana jest przez szczebel ponadna-

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

65 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.

66 The economic policy framework in EMU, Biuletyn Miesięczny EBC 2001, nr 11, s. 52.
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rodowy. Na tle przeprowadzonych rozważań, jako priorytet dla dalszej spraw-
nej realizacji polityki stabilizacji zarówno przez szczebel państwowy, jak i po-
nadnarodowy, wysuwa się konieczność kontynuacji reform i usprawnienia
sfery regulacji, ze szczególnym naciskiem na zwiększenie elastyczności po-
nadnarodowego szczebla regulacji.

THE SUPRANATIONALTHE SUPRANATIONALTHE SUPRANATIONALTHE SUPRANATIONALTHE SUPRANATIONAL

AND THE STATE LEVEL OF REGULATION OF MACROECONOMIC STABILISATION POLICYAND THE STATE LEVEL OF REGULATION OF MACROECONOMIC STABILISATION POLICYAND THE STATE LEVEL OF REGULATION OF MACROECONOMIC STABILISATION POLICYAND THE STATE LEVEL OF REGULATION OF MACROECONOMIC STABILISATION POLICYAND THE STATE LEVEL OF REGULATION OF MACROECONOMIC STABILISATION POLICY

IN THE CONDITIONS OF ECONOMIC INTEGRATIONIN THE CONDITIONS OF ECONOMIC INTEGRATIONIN THE CONDITIONS OF ECONOMIC INTEGRATIONIN THE CONDITIONS OF ECONOMIC INTEGRATIONIN THE CONDITIONS OF ECONOMIC INTEGRATION

S U M M A R Y

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.




