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Streszczenie

Unijne ramy zarzadzania gospodarczego to system instytucji i procedur ustanowiony
przez Unie Europejskg z myslg o realizacji jej celow w obszarze gospodarki, tj.
koordynacji polityk gospodarczych. Stuzg do monitorowania, zapobiegania
wystepowaniu i korygowania tendencji gospodarczych, ktére mogtyby ostabiac
gospodarki krajowe lub negatywnie wptywac na kraje UE. Ponadto majg przeciwdziatac¢
przenoszeniu niekorzystnych skutkdw miedzy gospodarkami, a takze przyczyniaé sie do
wzmachniania stabilnosci wspdlnej waluty i umozliwi¢ utworzenie europejskiej unii
bankowe;.

Elementami ram zarzadzania gospodarczego UE w ich obecnym ksztatcie sg: unijne
ramy budzetowe (pakt stabilnosci i wzrostu oraz krajowe ramy budzetowe), procedura
dotyczaca zaktécen rownowagi makroekonomicznej, europejski semestr na rzecz
koordynac;ji polityki gospodarczej i polityki zatrudnienia oraz ramy dla panstw
cztonkowskich doswiadczajgcych powaznych trudnosci w zakresie stabilnosci finansowej
lub stabilnosci finanséw publicznych, zagrozonych takimi trudnosciami lub z innych
przyczyn ubiegajacych sie o pomoc finansowa.

Ramy te opierajg sie na unijnych pakietach legislacyjnych przyjetych w nastepstwie
kryzysu finansowego i kryzysu zadtuzeniowego. Od czasu wystgpienia tych kryzysow
Trybunat szczegdétowo skontrolowat unijne ramy zarzadzania gospodarczego, a w swoich
sprawozdaniach z kontroli zwrdcit uwage na najwazniejsze niedociggniecia i sformutowat
szereg zalecen. Niedociggniecia te dotyczyty nastepujacych kwestii:

stosowanie nieobserwowalnego wskaznika (salda strukturalnego), ktory jest czesto
— i niekiedy znaczgco — korygowany, co moze mie¢ rowniez wptyw na wczesniejsze
szacunki, oraz wieksze skupianie sie na deficycie niz na dtugu;

uchybienia w krajowych ramach budzetowych, w oparciu o ktére parnstwa
cztonkowskie prowadzg polityke budzetows;

brak poczucia odpowiedzialnosci na szczeblu krajowym;
niewystarczajgca rownowaga miedzy przejrzystoscig a swobodg decyzyjng;
niedostateczne egzekwowanie regut w praktyce lub ich nieegzekwowanie;

ztozonosc¢ i naktadanie sie dziatarn w zakresie nadzoru i monitorowania.



Wiekszos¢ z tych niedociggnieé wzbudzita réwniez zastrzezenia kluczowych
zainteresowanych stron, a Komisja przyznaje, ze reforma ram jest konieczna. W lutym
2020 r. i pazdzierniku 2021 r. Komisja opublikowata retrospektywnie oceny ram,

a nastepnie rozpoczeta proces konsultacji publicznych, w wyniku ktérego w listopadzie
2022 r. opublikowata komunikat w sprawie tzw. kierunkéw reformy. Okreslita w nim
zasady planowanej reformy ram zarzgdzania gospodarczego. W kwietniu 2023 r. Komisja
przedstawita pakiet wnioskow ustawodawczych w sprawie zmiany paktu stabilnosci

i wzrostu oraz wymogow dla ram budzetowych panistw cztonkowskich. W odniesieniu do
pozostatych aspektow, takich jak procedura dotyczgca zaktdcen rownowagi
makroekonomicznej czy nadzor po zakonczeniu programu, Komisja zaproponowata
rozwigzania, ktore nie wymagajg zmian legislacyjnych.

W kontekscie planowanego na koniec 2023 r. zniesienia ogdlnej klauzuli wyjscia
przewidzianej w pakcie stabilnosci i wzrostu (zob. pkt 19) panstwa cztonkowskie
i Komisja muszg osiggna¢ konsensus w sprawie reformy ram zarzgdzania gospodarczego
przed rozpoczeciem przez panstwa cztonkowskie prac nad przysztymi budzetami
krajowymi. Jesli konsensus w sprawie reformy nie zostanie osiggniety, krajowe
procedury budzetowe bedg podlegaty obowigzujgcym obecnie przepisom.

Niniejszy dokument nie jest sprawozdaniem z kontroli, lecz przeglagdem opierajgcym
sie w duzej mierze na wczesniejszych pracach kontrolnych Trybunatu oraz powszechnie
dostepnych informacjach lub danych zgromadzonych na potrzeby jego sporzadzenia.
Przedstawiono w nim przekrojowo niedociggniecia stwierdzone w toku poprzednich
kontroli Trybunatu i uwzgledniono aktualng sytuacje spoteczno-gospodarcza
i geopolityczng. Trybunat wskazat najwazniejsze zagrozenia, szanse i wyzwania, jakie
wigzg sie z kierunkami reformy i wnioskami ustawodawczymi przedstawionymi przez
Komisje.

Whioski te stanowig krok naprzod, gdyz Komisja uwzglednita w nich wiekszos¢
z najwazniejszych zastrzezen do dotychczasowych ram, m.in. te, na ktére zwrdcit uwage
Trybunat w toku wczesniejszych kontroli. Z proponowanymi ramami nadal jednak wigzg
sie pewne zagrozenia i wyzwania, ktore dotyczg szeregu istotnych aspektow.
Najwazniejszym wyzwaniem, z jakim trzeba bedzie sie zmierzy¢, stosujgc nowe ramy,
bedzie zagwarantowanie, aby dostosowania fiskalne zapewnity stabilnos¢ dtugu, a przy
tym pozwalaty na realizacje inwestycji i reform pobudzajacych wzrost.

Komisja proponuje, by panstwa cztonkowskie przedstawiaty krajowe
sredniookresowe plany fiskalno-strukturalne, w ktérych okreslatyby zbiorczo swoje
zobowigzania w zakresie polityki fiskalnej, reform i inwestycji. W planach tych



wskazywatyby rowniez referencyjng $ciezke dostosowania wydatkéw netto, ktéra
miataby gwarantowac, by wskaznik zadtuzenia wykazywat tendencje spadkowg lub
pozostawat na ostroznym poziomie. Takie podejscie, uwzgledniajgce specyfike danego
panstwa, ma na celu zwiekszenie poczucia odpowiedzialnosci na szczeblu krajowym

i zapewnienie stabilnosci dtugu. Wprowadzenie obserwowalnego wskaznika opartego na
wydatkach netto i podawanie przez Komisje do wiadomosci publicznej metod i danych
wykorzystywanych do ustalenia referencyjnej sciezki dostosowania przetozytoby sie
rowniez na wiekszg przejrzystosc. Ponadto Komisja przewiduje wzmocnienie zdolnosci

i rozszerzenie roli krajowych niezaleznych instytucji fiskalnych.

Komisja pragnie takze poprawic¢ egzekwowanie przepiséw dzieki obnizeniu
wysokosci i stopniowemu nakfadaniu sankcji finansowych, a takze zwiekszeniu ich
negatywnego wptywu na reputacje ukaranego panstwa. W krajowych planach
odbudowy i zwiekszania odpornosci wskazane zostaty konkretne reformy i inwestycje,
ktdre majg zosta¢ wdrozone do 2026 r. Przy ich realizacji nalezy uwzgledni¢ wszystkie
zalecenia na lata 2019-2020 wydane dla danego kraju w ramach europejskiego
semestru lub znaczng czesc¢ tych zalecen. Powigzanie z finansowaniem w ramach RRF
moze mie¢ korzystny wptyw na wdrazanie zalecen dla poszczegdlnych krajow.

W opinii Trybunatu w opublikowanych niedawno wnioskach ustawodawczych nie
uwzgledniono jednak w wystarczajgcym stopniu dziatan majgcych na celu ograniczenie
zagrozen, jakie nieodfacznie wiazg sie z korzystaniem przez UE ze swobody decyzyjne;.
Nalezy bowiem wzig¢ pod uwage, ze system krajowych sredniookresowych planéw
fiskalno-strukturalnych opierajacy sie na dialogu miedzy UE a paristwami cztonkowskimi
pozwala w wiekszym stopniu na zréznicowane traktowanie poszczegolnych krajow.

W zwigzku z tym istnieje ryzyko, ze Komisja bedzie miata wieksze pole do interpretacji

i szerszg swobode decyzyjng, co moze wptyngc na przejrzystosc i przestrzeganie zasady
rownego traktowania. W szczegdlnosci okreslana przez panstwa cztonkowskie

i uwzgledniana w planach referencyjna Sciezka dostosowania wydatkdéw netto moze
odbiegac od trajektorii technicznej wyznaczonej przez Komisje. Nawet jesli paristwa
cztonkowskie bedg zobowigzane do uzasadnienia réznicy miedzy przyjetg przez siebie
Sciezkg wydatkdw a trajektorig techniczng, nadal istniato bedzie ryzyko, ze konieczne
dostosowania fiskalne mogg zosta¢ odroczone.

Komisja zaproponowata wprawdzie réwniez uproszczenie nadzoru po zakonczeniu
programu, lecz unijne ramy zarzadzania gospodarczego nadal obejmujg wiele
podmiotdow i poziomdw, a stopien ztozonosci i naktadanie sie dziatan w zakresie nadzoru
makroekonomicznego i monitorowania w UE zasadniczo nie ulegty zmianie.



Wstep

Wraz z podpisaniem w 1992 r. Traktatu o Unii Europejskiej (traktatu z Maastricht)
UE powotata do zycia unie gospodarczg i walutowg (UGW) stanowigcg pierwszy krok
w kierunku wprowadzenia euro. Przyjeto réwniez unijne ramy zarzadzania
gospodarczego, czyli system instytucji i procedur stworzony z myslg o koordynacji
polityk gospodarczych pod kagtem osiggania celéw Unii w obszarze gospodarki. Ramy te
stuzg do monitorowania, zapobiegania wystepowaniu i korygowania tendencji
gospodarczych, ktdre mogtyby ostabia¢ gospodarki krajowe lub negatywnie wptywac na
kraje UE.

Skuteczna koordynacja polityk gospodarczych i nadzér nad nimi w catej UE
powinny zapewnia¢ dobrg kondycje i stabilnos¢ finanséw publicznych, a takze wspiera¢
zrownowazony wzrost gospodarczy i konwergencje, eliminowac zaktécenia rwnowagi
makroekonomicznej oraz promowac reformy i inwestycje, ktore zwiekszajg wzrost
gospodarczy i odpornosé.

Z biegiem czasu, w nastepstwie kryzysu finansowego i kryzysu zadtuzeniowego,
unijne ramy zarzadzania gospodarczego stopniowo ewoluowaty, stajagc sie coraz bardziej
ztozone. W obecnym ksztatcie europejski semestr na rzecz koordynacji polityki
gospodarczej i polityki zatrudnienia ma zapewniac zintegrowane podejscie obejmujgce
catos¢ unijnych ram budzetowych (pakt stabilnosci i wzrostu oraz krajowe ramy
budzetowe), procedure dotyczgca zaktécen réwnowagi makroekonomicznej oraz ramy
dla panstw cztonkowskich doswiadczajgcych powaznych trudnosci w zakresie stabilnosci
finansowe;j lub stabilnosci finansdw publicznych, zagrozonych takimi trudnosciami lub
z innych przyczyn ubiegajacych sie o pomoc finansowa.

Trybunat opublikowat dotychczas wiele sprawozdan, ktdore dotyczyty wszystkich
elementow unijnych ram zarzgdzania gospodarczego (wykaz tych sprawozdan znajduje
sie w zafgczniku I). Wskazano w nich szereg istotnych niedociaggnie¢ i sformutowano
zalecenia majgce pomadc w ich wyeliminowaniu.



W lutym 2020 r. nowo wybrana Komisja przedstawita przeglad skutecznosci
zarzadzania gospodarczego w UE, opierajgc sie m.in. na ocenie unijnych regut fiskalnych
dokonanej przez Trybunat. Na tej podstawie wskazata obszary wymagajgce poprawy
i rozpoczeta konsultacje na temat przysztego ksztattu zarzagdzania gospodarczego w UE™.
W wyniku tego procesu w listopadzie 2022 r. Komisja opublikowata tzw. kierunki
reformy? okre$lajgce zasady, na jakich reforma ta miata sie opieraé, a nastepnie
w kwietniu 2023 r. przedstawita odnos$ny pakiet wnioskéw ustawodawczych?.

W kontekscie planowanego na koniec 2023 r. zniesienia ogdlnej klauzuli wyjscia
przewidzianej w pakcie stabilnosci i wzrostu (zob. pkt 19) panstwa cztonkowskie
i Komisja muszg osiggna¢ konsensus w sprawie reformy ram zarzgdzania gospodarczego
przed rozpoczeciem przez panstwa cztonkowskie prac nad przysztymi budzetami
krajowymi. Jesli konsensus w sprawie reformy nie zostanie osiggniety, krajowe
procedury budzetowe bedg podlegaty obowigzujgcym obecnie przepisom.

Komunikat Komisji, COM(2020) 55 final, Przeglad zarzgdzania gospodarczego.
2 Komunikat Komisji, COM(2022) 583 final.

3 COM(2023) 240 final — 2023/0138 (COD); COM(2023) 241 final — 2023/0137 (CNS);
COM(2023) 242 final — 2023/0136 (NLE).


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A52022DC0583
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A52023PC0240
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A52023PC0241
https://economy-finance.ec.europa.eu/system/files/2023-04/COM_2023_242_1_EN.pdf

Zakres analizy i przyjete podejscie

Niniejszy dokument nie jest sprawozdaniem z kontroli, lecz przeglagdem
opierajgcym sie w duzej mierze na wczesniejszych pracach kontrolnych Trybunatu
w obszarze unijnego zarzadzania gospodarczego oraz innych powszechnie dostepnych
informacjach lub danych zgromadzonych na potrzeby jego sporzadzenia. Przeglad ten
ma wnies$¢ wktad w debate, ktdrej celem jest stworzenie solidniejszych ram zarzgdzania
gospodarczego dla UE. W niniejszym przegladzie Trybunat w szczegdlnosci:

— podsumowat uwagi, wnioski i zalecenia wynikajgce z wczesniejszych prac
kontrolnych;

— wskazat najwazniejsze szanse, zagrozenia i wyzwania, jakie wigzg sie z najnowszymi
proponowanymi kierunkami reformy i wnioskami ustawodawczymi Komisji;

— przedstawit przekrojowo, jak zmieniaty sie ramy zarzgdzania gospodarczego UE od
1992 r,;

— uwzglednit aktualng sytuacje spoteczno-gospodarczg i geopolityczna.

Trybunat przeanalizowat ponadto istotne dla tematu przegladu przepisy UE oraz
publikacje Parlamentu Europejskiego, Komisji, panstw cztonkowskich, najwyzszych
organow kontroli, organizacji miedzynarodowych, instytucji badawczo-naukowych
i osrodkdéw analitycznych. Kontrolerzy Trybunatu przeprowadzili wywiady z urzednikami
Komisji oraz konsultacje z pracownikami najwazniejszych zainteresowanych stron*

i osrodkow analitycznych?®, ktére opublikowaty badania dotyczace zarzgdzania
gospodarczego w UE.

Miedzynarodowy Fundusz Walutowy, Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju,
Europejska Rada Budzetowa, Europejski Mechanizm Stabilnosci oraz sie¢ niezaleznych
instytucji fiskalnych UE.

Centrum Studiéw nad Politykg Europejska oraz Bruegel.
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Unijne ramy zarzadzania gospodarczego
od 1992 .

Utworzona w 1992 r. unia gospodarcza i walutowa obejmuje koordynacje polityki
gospodarczej i fiskalnej poszczegdlnych panstw cztonkowskich, prowadzenie wspodlnej
polityki pienieznej i przyjecie wspolnej waluty — euro. Aby przystapi¢ do unii
gospodarczej i walutowej, panstwa cztonkowskie muszg spetni¢ kryteria konwergencji
(kryteria z Maastricht)®. Jednym z nich jest stabilna sytuacja budzetowa, czyli brak
nadmiernego deficytu. Nadmierny deficyt definiuje sie jako deficyt budzetowy
przekraczajacy 3% PKB lub stosunek dtugu publicznego do PKB przekraczajgcy 60%’.

Aby unia gospodarcza i walutowa funkcjonowata prawidtowo, konieczne byto
wprowadzenie mechanizmu gwarantujgcego stabilnos¢ finansow publicznych
i zmniejszajacego ryzyko wystapienia efektéw zewnetrznych przeniesionych z panstw
cztonkowskich realizujgcych niezréwnowazong polityke fiskalng. Mechanizm ten, czyli
pakt stabilnosci i wzrostu, zostat przyjety w 1997 r. i sktada sie z dwéch elementow —
czesci zapobiegawczej i naprawczej. Cze$¢ zapobiegawcza ma zapewniac stabilnos$é
sredniookresowej polityki budzetowej i zapobiega¢ powstawaniu nadmiernego deficytu.
Czes$¢ naprawcza obejmuje zas procedure nadmiernego deficytu (PND), ktéra jest
uruchamiana, gdy deficyt panstwa cztonkowskiego przekroczy dopuszczalny poziom.

W 2005 r. dokonano pierwszej reformy paktu stabilno$ci i wzrostu, ktdra polegata
na rozszerzeniu wczesniejszego podejscia. M.in. uzalezniono dziatania korygujgce, jakich
oczekiwano od panstw cztonkowskich, od sytuacji gospodarczej — w okresach dobrej
koniunktury wymagano ich wiecej, a w okresach gorszej koniunktury — mniej.

Kryzys finansowy z 2008 r. i pdzniejsze zawirowania na rynku dtugu panstwowego
pokazaty, ze czes¢ panstw cztonkowskich nie wykorzystata dobrej koniunktury, jaka
utrzymywata sie przez 10 lat od czasu wprowadzenia euro w 1999 r., by znacznie obnizy¢
dtug publiczny. Innymi stowy, pakt stabilnosci i wzrostu byt czesciowo nieskuteczny.

®  Art. 140 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.

7 Art. 126 ust. 2 lit. b) Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej oraz Protokét nr 12 do

Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.
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Ponadto sam pakt stabilnosci i wzrostu nie wystarczyt, by zagwarantowac
stabilnos¢ gospodarczg, poniewaz nie zostat opracowany po to, by wykrywaé zaktécenia
rownowagi makroekonomicznej, zapobiegac im ani je korygowac, w zwigzku z czym
niektore panstwa cztonkowskie musiaty zwrdécic sie o pomoc finansowg (zob. ramka 1).
W rezultacie UE przyjeta szereg srodkdw majgcych wzmocnic zarzgdzanie gospodarcze

i stworzy¢ ramy zarzadzania kryzysowego.

Ramka 1

Pakt stabilnosci i wzrostu nie zagwarantowat w wystarczajgcy sposéb
stabilnosci gospodarcze;j

Pakt stabilnosci i wzrostu nie wystarczyt, by wykry¢ narastanie zaktécen rownowagi
makroekonomicznej i im zapobiec, czego przyktadem byta sytuacja w Hiszpanii
i Irlandii.

W dekadzie poprzedzajgcej kryzys z 2008 r. Hiszpania i Irlandia odnotowaty silny
wzrost gospodarczy, ktéry pozwolit im osiggnac korzystng sytuacje fiskalna. Jak
pokazano na rysunkach A i B, przed kryzysem w obu panstwach wystepowaty
nadwyzki budzetowe, a relacja dtugu publicznego do PKB byta na poziomie ponizej
40%.

Rys. A — Deficyt publiczny (jako odsetek PKB)
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Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie bazy danych AMECO.


https://economy-finance.ec.europa.eu/economic-research-and-databases/economic-databases/ameco-database_en
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Rys. B — Dtug publiczny (jako odsetek PKB)
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Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie bazy danych AMECO.

Niemniej w obu przypadkach zrédtem tych dobrych wynikéw byt szybki wzrost,
napedzany tatwym dostepem do finansowania, prowadzgcy do ozywienia na rynku
kredytéw i gwattownego wzrostu popytu krajowego, zwtaszcza w sektorze
budowlanym. Ponadto w okresie poprzedzajgcym kryzys w szeregu obszaréw
zaktécona zostata rownowaga. Saldo obrotdw biezgcych, bedgce miarg rozliczen
danego kraju z resztg Swiata, pogorszyto sie (zob. rys. C) z powodu gwattownego
wzrostu popytu krajowego i spadku konkurencyjnosci zewnetrznej. Zadtuzenie
sektora prywatnego réwniez znacznie wzrosto, w szczegdlnosci w zwigzku z silnym
wzrostem inwestycji w nieruchomosci, powodujgc zagrozenie dla stabilnosci
systemu finansowego.
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Rys. C — Saldo obrotow biezacych (jako odsetek PKB)
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Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie bazy danych AMECO.

Po zatamaniu sie rynku nieruchomosci kryzys dotknat sektor bankowy, co zmusito
rzady do podjecia dziatan wspierajgcych. W zwigzku z tym po 2009 r. sytuacja
finanséw publicznych znacznie sie pogorszyta (zob. rys. A i B). To za$ odbito sie na
rynku dtugu panstwowego i ostatecznie zardwno Irlandia, jak i Hiszpania byty
zmuszone do zwrdcenia sie 0 pomoc finansowa.

W 2011 r. UE przyjeta pie¢ rozporzadzen i jedng dyrektywe w ramach tzw.
szesciopaku. Przepisami tymi zreformowano zaréwno czes¢ zapobiegawczg, jak
i naprawczg paktu stabilnosci i wzrostu, przyjeto rozwigzania zwiekszajgce poczucie
odpowiedzialnosci poszczegdlnych panstw za stosowanie unijnych regut fiskalnych oraz
wprowadzono procedure dotyczgcy zaktdcen rGwnowagi makroekonomicznej
umozliwiajgcg wykrywanie zaktécen réwnowagi makroekonomicznej, zapobieganie im
i ich korygowanie®. W ramach szesciopaku wprowadzono réwniez europejski semestr
(doroczny proces koordynacji polityki fiskalnej, gospodarczej, spotecznej i polityki
zatrudnienia w UE) oraz zaostrzono sankcje, jakie mogg zostaé natozone na panstwa
cztonkowskie nalezgce do strefy euro, ktére nie przestrzegaja dyscypliny budzetowe;j.

8 Komunikat prasowy Komisji MEMO 11/898.


https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/MEMO_11_898
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W marcu 2012 r. 25 z 27 éwczesnych panstw cztonkowskich (wszystkie parfistwa
cztonkowskie z wyjatkiem Zjednoczonego Krélestwa i Czech®) podpisato miedzyrzgdowy
Traktat o stabilnosci, koordynacji i zarzadzaniu w unii gospodarcze] i walutowe;.
Przewiduje on wiekszg odpowiedzialnos¢ krajowa i dyscypline budzetowa, a takze
wzmacnia role krajowych niezaleznych instytucji fiskalnych, ktérym powierzono zadanie
monitorowania przestrzegania krajowych regut fiskalnych.

Na wspolnym obszarze walutowym wystepuje wyzsze ryzyko tego, ze polityka
budzetowa danego kraju bedzie oddziatywac na inne panstwa. W zwigzku z tym
konieczne byto dalsze wzmocnienie mechanizmoéw w szczegélnosci dla strefy euro.

W 2013 r. weszty w zycie dwa kolejne rozporzadzenia (tzw. dwupak), ktdre miaty
wzmocni¢ nadzér budzetowy w strefie euro'. Pierwsze z nich dotyczyto monitorowania
polityk budzetowych w kontekscie paktu stabilnosci i wzrostu, a drugie zawierato
przepisy majgce na celu wzmocnienie nadzoru gospodarczego i budzetowego nad
panstwami cztonkowskimi strefy euro dotknietymi lub zagrozonymi powaznymi
trudnosciami w zakresie stabilnosci finansowej lub stabilnosci finanséw publicznych
badz z innych przyczyn ubiegajgcymi sie o pomoc finansowsa.

Wszystkie te zmiany legislacyjne zostaty podsumowane w zafgczniku 1. Jak
stwierdzono w sprawozdaniu pieciu przewodniczacych®?, przyczynity sie one do
zwiekszenia ztozonosci unijnych ram zarzadzania gospodarczego, zaréwno ze wzgledu na
tendencje do wprowadzania bardziej technicznych przepisoéw, jak i poleganie
w wiekszym stopniu na swobodzie decyzyjnej i ocenie eksperckiej Komisji, jak réwniez ze
wzgledu na wspdtistnienie/naktadanie sie przepisdw i kompetencji instytucji unijnych,
krajowych i miedzyrzgdowych.

Czechy ratyfikowaty ten traktat w kwietniu 2019 r., a Chorwacja przystgpita do UE w lipcu
2013 r. i ratyfikowata traktat w marcu 2018 r.

10" Komunikat prasowy Komisji MEMO 13/457.

11

Przeglad 05/2020 pt. ,,W jaki sposéb UE uwzglednita wnioski wyciggniete z kryzysu
finansowego i kryzysu zadtuzeniowego z lat 2008-20127".

2 Jean-Claude Juncker w $cistej wspétpracy z Donaldem Tuskiem, Jeroenem Dijsselbloemem,

Mariem Draghim i Martinem Schulzem, ,Dokonczenie budowy europejskiej unii gospodarczej
i walutowej”, 22 czerwca 2015 r.


https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/pl/MEMO_13_457
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RW20_05/RW_Financial_crisis_prevention_PL.pdf
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Ponadto w 2015 r. UE ustanowita Europejska Rade Budzetowg jako niezalezng rade
doradczg przy Komisji, ktérej zadaniem jest ocena wdrazania unijnych regut fiskalnych,
doradzanie Komisji w sprawie kursu polityki fiskalnej dla strefy euro jako catosci oraz
wspotpraca z krajowymi radami fiskalnymi panstw cztonkowskich.
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Aktualna sytuacja spoteczno-
gospodarcza i geopolityczna

Pandemia COVID-19 poskutkowata wystgpieniem nowych zagrozen i wyzwan dla
zarzgdzania gospodarczego w UE, poniewaz panstwa cztonkowskie i UE musiaty podjgc¢
szeroko zakrojone dziatania wspierajgce gospodarke’®. W marcu 2020 r. Rada po raz
pierwszy uzgodnita, ze uruchomiona zostanie ogdlna klauzula wyjscia przewidziana
w pakcie stabilnosci i wzrostu, co pozwolito wszystkim panstwom cztonkowskim
tymczasowo odstgpic¢ od stosowania regut fiskalnych. Doprowadzito to do ogdlnego
wzrostu poziomu deficytu i dtugu publicznego, czesto powyzej wartosci odniesienia
wynoszgcych odpowiednio 3% i 60%. W zafgczniku Ill przedstawiono zmiany w relacji
deficytu do PKB i dtugu do PKB w latach 2000-2022.

W grudniu 2020 r. UE przyjeta Next Generation EU (NGEU), tymczasowy instrument
finansowany z dtugu zaciggnietego przez UE, o budzecie opiewajgcym na okoto 800 mid
euro, ktéry ma pomadc w usuwaniu bezposrednich szkdd gospodarczych i spotecznych
spowodowanych pandemig oraz w budowaniu bardziej ekologicznej, cyfrowe] i odpornej
gospodarki w przysztosci. Gtéwnym elementem NGEU jest Instrument na rzecz
Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci (RRF), w ramach ktdrego panstwa cztonkowskie
otrzymujg dotacje i pozyczki na wsparcie reform i inwestycji. Paristwa cztonkowskie
sporzadzity plany odbudowy i zwiekszania odpornosci, w ktorych musiaty uwzglednic
znaczng czes¢ zalecen dla poszczegdlnych krajow na lata 2019 i 2020. Komisja ocenita
przedtozone plany'4, a nastepnie zostaty one zatwierdzone przez Rade. Paniistwa
cztonkowskie kwalifikujg sie do finansowania z instrumentu, jezeli osiggng okreslone
kamienie milowe i wartosci docelowe. Przed dokonaniem jakichkolwiek ptatnosci
Komisja ocenia, czy poszczegdlne kamienie milowe i wartosci docelowe zostaty
osiggniete w zadowalajgcy sposdb. Monitorowanie realizacji planéw odbudowy
i zwiekszania odpornosci oraz sktadanie sprawozdan w tym zakresie sg w petni
dostosowane do cyklu europejskiego semestru, w szczegdlnosci sprawozdawczos$é
z wdrazania dziatan przyczyniajacych sie do realizacji zalecen dla poszczegdlnych krajow.

13 Zob. przeglad 06/2020 pt. ,,Zagrozenia, wyzwania i szanse zwigzane z gospodarczg

odpowiedzig UE na kryzys wywotany przez pandemie COVID-19”.

14 Sprawozdanie specjalne 21/2022 pt. ,,Ocena krajowych planéw odbudowy i zwiekszania

odpornosci dokonana przez Komisje — ogdlnie wtasciwa, lecz wdrazanie planéw jest
obarczone ryzykiem”.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RW20_06/RW_Economic_response_to_Covid19_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/pl/publications?did=61946
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W drugiej potowie 2021 r. napiecia geopolityczne miedzy Rosja a Ukraing
doprowadzity do zawirowan na rynku gazu. Sytuacja ulegfa dalszemu gwattownemu
pogorszeniu w lutym 2022 r., gdy Rosja napadta zbrojnie na Ukraine. W kolejnych
miesigcach Rosja stopniowo ograniczata znaczng czes¢ dostaw gazu do UE, co
doprowadzito do rekordowego wzrostu jego cen. Ze wzgledu na sposob dziatania
unijnego mechanizmu ustalania cen energii elektrycznej'®> wysokie ceny gazu
spowodowaty réwniez gwattowny wzrost hurtowych cen energii elektrycznej i ponowny
wzrost inflacji. W szczegdlnosci inflacja w strefie euro spowodowana byta
W przewazajgcej mierze wzrostem cen energii.

W maju 2022 r. Komisja przedstawita REPowerEU'® — plan dziatania majacy
zapewnic bardziej odporny system energetyczny i stworzenie faktycznej unii
energetycznej. Cel ten miatby zostac¢ osiggniety przez wyeliminowanie zaleznosci UE od
paliw kopalnych, dywersyfikacje dostaw energii na szczeblu unijnym i przyspieszenie
przejscia na czystg energie. W REPowerEU panstwa cztonkowskie zostaty zachecone do
tego, by m.in. uwzglednity w swoich planach odbudowy i zwiekszania odpornosci nowe
dziatania dotyczace energii. Pod koniec czerwca 2023 r. dziewie¢ panstw cztonkowskich
przedtozyto zaktualizowane plany odbudowy i zwiekszania odpornosci, w ktdrych znalazt
sie rozdziat dotyczacy REPowerEU.

Panstwa cztonkowskie sg sktonne udziela¢ wsparcia przedsiebiorstwom
i gospodarstwom domowym, by chroni¢ je przed rosngcymi kosztami energii, jesli tylko
dysponujg odpowiednimi srodkami. W zaleznosci od czasu trwania i zakresu
obowigzywania rézne krajowe dziatania podjete w odpowiedzi na kryzys (pomoc
panstwa na ogromng skale, ograniczenia w przemieszczaniu sie i kontaktach
spotecznych) mogg trwale zaktoci¢ réwne warunki dziatania na jednolitym rynku
i stanowi¢ wyzwanie dla konwergencji gospodarczej i konkurencyjnosci w UE".
Wedtug szacunkdéw Komisji w 2022 r. koszty budzetowe netto dziatan tagodzacych skutki
wysokich cen energii w UE mogty wynies$é 1,2% PKB'&,

15 Sprawozdanie specjalne 03/2023 pt. , Integracja wewnetrznego rynku energii elektrycznej”,

ramka 1.

1 https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/priorities-2019-2024/european-green-

deal/repowereu-affordable-secure-and-sustainable-energy-europe_pl. Przeprowadzona
przez Trybunat ocena REPowerEU zostata zawarta w opinii 04/2022 w sprawie wniosku
dotyczgcego REPowerEU.

17" Przeglad 06/2020, s. 49.

18 European Economic Forecast, Autumn 2022”, zob. ramka 1.2.4, s. 51.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR23_03/SR_Energy_Union_PL.pdf
https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/priorities-2019-2024/european-green-deal/repowereu-affordable-secure-and-sustainable-energy-europe_pl
https://commission.europa.eu/strategy-and-policy/priorities-2019-2024/european-green-deal/repowereu-affordable-secure-and-sustainable-energy-europe_pl
https://www.eca.europa.eu/lists/ecadocuments/op22_04/op_repowereu_pl.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RW20_06/RW_Economic_response_to_Covid19_PL.pdf
https://economy-finance.ec.europa.eu/system/files/2023-02/ip187_en.pdf
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Aby stawic¢ czota pandemii i wesprzec gospodarke, prawie wszystkie kraje byty
zmuszone zwiekszy¢ swoj dtug publiczny. W zafgczniku IV przedstawiono zmiany relacji
dtugu do PKB na catym swiecie w ostatnich latach. Jesli chodzi o UE, Komisja
zdecydowata, ze ogdlna klauzula wyjscia bedzie obowigzywaé do korica 2023 r., aby
umozliwi¢ panstwom cztonkowskim zapewnienie stabilnosci gospodarek i dalsze
wspieranie odbudowy'®. W strefie euro ogdlny wzrost relacji dtugu do PKB w latach
2019-2021 byt umiarkowany (11,7%) w porownaniu z innymi gospodarkami
rozwinietymi (19,0% w Zjednoczonym Kroélestwie, 19,3% w Stanach Zjednoczonych
i 26,2% w Japonii). Wskazniki zadtuzenia panstw cztonkowskich UE pozostajg jednak
zréznicowane. Rdznice w poziomie zadtuzenia mogg ostabiac skutecznos$é jednolitej
polityki pienieznej, zwtaszcza w kontekscie wysokiej inflacji (zob. pkt 21 i rys. 1), co
sktonito Europejski Bank Centralny do podniesienia podstawowych stop procentowych
(zob. rys. 2).

Rys. 1 — Inflacja w UE w latach 2011-2022 (w proc.) mierzona za pomocg
zharmonizowanego indeksu cen konsumpcyjnych
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Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie bazy danych Eurostatu.

19 Komunikat Komisji ,Roczna analiza zréwnowazonego wzrostu gospodarczego 2023”.


https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=Consumer_prices_-_inflation
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Rys. 2 — Wzrost podstawowych stép procentowych ustalanych przez
Europejski Bank Centralny (kwiecien 2022 r. — marzec 2023 r.)
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Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie bazy danych EBC.


https://www.ecb.europa.eu/stats/policy_and_exchange_rates/key_ecb_interest_rates/html/index.en.html
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Potrzeba zreformowania unijnych ram
zarzgdzania gospodarczego i wnioski
Komisji

Komisja jest zobowigzana do przeprowadzania co piec lat przeglagdu skutecznosci
ram zarzgdzania gospodarczego, zgodnie z wymogami okreslonymi w rozporzadzeniach
wchodzacych w skfad sze$ciopaku i dwupaku. W nastepstwie takiego przegladu?®
Komisja rozpoczeta w lutym 2020 r. konsultacje publiczne na temat przysztosci
zarzadzania gospodarczego w UE (zob. pkt 05). Konsultacje te jednak wstrzymano ze
wzgledu na koniecznos¢ sprostania pilniejszym wyzwaniom zwigzanym z pandemig
i wynikajacg z niej recesjg. Zostaty one wznowione w pazdzierniku 2021 r.??, a Komisja
otrzymata fgcznie 225 odpowiedzi, gtdwnie od srodowisk akademickich i instytucji
badawczych, a takze od obywateli i zwigzkdw zawodowych??. Komisja zorganizowata
rowniez serie spotkan z odpowiednimi zainteresowanymi stronami i przeprowadzita
konsultacje z przedstawicielami panstw cztonkowskich w ramach nawigzanych
kontaktéw dwustronnych oraz na forum komitetow Rady.

W oparciu o wyniki konsultacji Komisja opublikowata w listopadzie 2022 r.
komunikat w sprawie tzw. kierunkdw reformy, w ktérym przedstawita zasady
planowane] reformy ram zarzgdzania gospodarczego. W kwietniu 2023 r. Komisja
przedstawita pakiet wnioskédw ustawodawczych, ktéry sktadat sie z dwdch wnioskdw
dotyczacych rozporzadzen zmieniajgcych przepisy dotyczgce — odpowiednio — czesci
zapobiegawczej i naprawczej paktu stabilnosci i wzrostu oraz z jednego wniosku
dotyczgcego dyrektywy zmieniajgcej wymogi dla ram budzetowych panstw
cztonkowskich.

W odniesieniu do innych aspektéw ram zarzgdzania gospodarczego, takich jak
procedura dotyczgca zaktécen rdéwnowagi makroekonomicznej czy nadzér po
zakonczeniu programu, Komisja zaproponowata pewne rozwigzania w komunikacie
z listopada 2022 r. w sprawie kierunkow reformy. Nie wymagajg one zmian

20" Dokumenty robocze stuzb Komisji SWD(2020) 210 i SWD(2020) 211.

21 Komunikat Komisji, COM(2021) 662 final, ,Gospodarka UE po pandemii COVID-19: wptyw na
zarzadzanie gospodarcze”.

22 Dokument roboczy stuzb Komisji SWD(2022) 104 final ,,Online public consultation on the

review of the EU economic governance framework. Summary of responses. Final Report”.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/HTML/?uri=CELEX:52020SC0210
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/HTML/?uri=CELEX:52020SC0211
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/ALL/?uri=COM%3A2021%3A662%3AFIN
https://economy-finance.ec.europa.eu/system/files/2022-03/swd_2022_104_2_en.pdf
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legislacyjnych i dotycza przyktadowo zaciesnienia dialogu z paiistwami cztonkowskimi
i usprawnienia procedur.

W ponizszych punktach Trybunat odnosi sie do gtéwnych kwestii, na jakie zwrdcit
uwage w przesztosci. W oparciu o strukture wniosku Komisji zostaty one podzielone na
szes$¢ obszardow tematycznych:

unijne ramy budzetowe — stosowanie nieobserwowalnego wskaznika (salda
strukturalnego), ktory jest czesto (i niekiedy znaczgco) korygowany, co moze miec
rowniez wptyw na wczesniejsze szacunki, oraz wieksze skupianie sie na deficycie niz
na dtugu;

uchybienia w krajowych ramach budzetowych, w oparciu o ktére parnstwa
cztonkowskie prowadzg polityke budzetowsg;

brak poczucia odpowiedzialnosci na szczeblu krajowym;
niewystarczajgca rownowaga miedzy przejrzystoscig a swobodg decyzyjng;
niedostateczne egzekwowanie regut w praktyce lub ich nieegzekwowanie;

ztozonosc i naktadanie sie dziatan w zakresie nadzoru i monitorowania.

W odniesieniu do kazdego obszaru tematycznego Trybunat podsumowat swoje
wczesniejsze uwagi, wnioski i zalecenia sformutowane na podstawie przeprowadzonych
prac kontrolnych, okreslit na tej podstawie, w jaki sposéb Komisja uwzglednita je we
whnioskach, oraz przeanalizowat najwazniejsze zagrozenia i wyzwania.

Porownanie podstawowych wskaznikdw — wydatki netto a strukturalne
saldo budzetowe

Jednym z mankamentow obowigzujgcych ram budzetowych jest stosowanie
nieobserwowalnych wskaznikdw do oceny zgodnosci z zasadami paktu stabilnosci
i wzrostu. Podstawowym wskaznikiem w tym wzgledzie jest strukturalne saldo
budzetowe, tj. saldo budzetowe skorygowane o wptyw czynnikow przejsciowych
wynikajgcych np. z cyklu koniunkturalnego i jednorazowych srodkéw budzetowych.
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Saldo strukturalne, ktérego nie da sie bezposrednio zaobserwowaé, a jedynie
oszacowaé, jest wskaznikiem stosowanym do okreslenia sredniookresowego celu
budzetowego, czyli celu dla poszczegdlnych krajow, ktérego minimalny poziom ustalany
jest przez Komisje w oparciu o metodyke uzgodniong z panstwami cztonkowskimi. Saldo
strukturalne danego panstwa uznaje sie za zgodne z zasadami przewidzianymi w pakcie
stabilnosci i wzrostu, jesli jest ono co najmniej rowne sredniookresowemu celowi
budzetowemu. Panistwa cztonkowskie, ktore nie osiggnety jeszcze swojego
sredniookresowego celu budzetowego, powinny poprawiac saldo strukturalne 0 0,5%
PKB rocznie jako punkt odniesienia (a zatem korekta jest wieksza w okresach dobrej
koniunktury i mniejsza w okresach gorszej koniunktury). W sprawozdaniu z kontroli
opublikowanym w 2018 r.?* Trybunat stwierdzit jednak, ze wyniki w zakresie osiggania
Sredniookresowego celu budzetowego byty bardzo niezadowalajgce i dopuszczano
wystepowanie szeregu odchylen.

Szacunki salda strukturalnego opierajg sie na wielu zatozeniach i czesto s3
korygowane, a zakres zmian moze by¢ znaczacy. W zwigzku z tym — jak zauwazyt
Trybunat w sprawozdaniu specjalnym dotyczgcym procedury nadmiernego deficytu i jak
wynika z informacji przekazanych przez zainteresowane strony — ocena zgodnosci
z przepisami staje sie bardziej ztozona?* i podatna na btedy w zakresie polityki?°, co
moze podwazaé wiarygodnos$é i wykonalno$¢ paktu stabilnosci i wzrostu?® oraz sprawia,
ze nie jest on odpowiednim narzedziem do zarzgdzania budzetowego.

W komunikacie z listopada 2022 r. w sprawie kierunkéw reformy Komisja zwrdcita
uwage na trudnosci, jakie wigzg sie z opracowywaniem zalecen w zakresie polityki na
podstawie wskaznikdw nieobserwowalnych, ktdrych wartosci sg czesto korygowane.
W komunikacie tym Komisja zaproponowata, by podstawg do wyznaczenia sSciezki
dostosowania fiskalnego i prowadzenia rocznego nadzoru fiskalnego byt jednolity
wskaznik operacyjny opierajgcy sie na wydatkach netto. Zdaniem Komisji w ten sposéb
ramy budzetowe statyby sie prostsze i bardziej przejrzyste.

23 Sprawozdanie specjalne 18/2018, pkt 62—70.

% Sprawozdanie specjalne 10/2016, pkt 91-94 i ramka 10.

% MFW, ,,IMF staff contribution to the European Commission review of the EU economic

governance framework”, 2021, s. 1.

% EMS, ,EU fiscal rules: reform considerations”, pazdziernik 2021 r., s. 7.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:C2016/140/03
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Wydatki netto obejmuja pierwotne wydatki publiczne (tj. z wytgczeniem ptatnosci
odsetek) finansowane ze srodkéw krajowych po skorygowaniu o dziatania
dyskrecjonalne po stronie dochoddw, a takze z wytgczeniem cyklicznych wydatkéw na
Swiadczenia dla bezrobotnych oraz wszelkich wydatkéw publicznych, ktére sg
finansowane ze srodkow UE. Wydatki netto koryguje sie o tzw. dziatania dyskrecjonalne
po stronie dochoddw, czyli takie zmiany w polityce, ktore majg trwaty wptyw na
dochody, tak aby panstwa cztonkowskie mogty wyznaczy¢ stosunek wydatkow do PKB
zgodnie z tym, jaka polityke prowadzga. Zatem rzady poszczegdlnych panstw moga na
state zwiekszy¢ (lub zmniejszy¢) wydatki wyrazone jako odsetek PKB, jesli zmiana ta
zostanie skompensowana trwatymi podwyzkami (lub cieciami) podatkéw. Odsetki
i cykliczne wydatki zwigzane z bezrobociem sg wytgczone po to, by nie uwzgledniac
wahan w wydatkach, na ktdre rzad nie ma bezposrednio wptywu. W zwigzku z tym
stosowanie wskaznika operacyjnego opartego na wydatkach netto zapewnia wyzszy
poziom stabilizacji makroekonomicznej, poniewaz pozwala na wykorzystanie dziatania
automatycznych stabilizatorow.

Nacisk na obnizenie zadtuzenia

Wyznaczony w ramach unii gospodarczej i walutowe] prég dotyczacy deficytu
publicznego wynosi 3% PKB. Z kolei dopuszczalny poziom dfugu publicznego to 60% PKB,
»,Chyba ze stosunek ten zmniejsza sie dostatecznie i zbliza sie do wartosci odniesienia
w zadowalajgcym tempie”, jak okreslono w protokotach do Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej. W swoim wniosku Komisja utrzymata te same progi. W 2022 r. relacja
dtugu do PKB w 14 panstwach cztonkowskich plasowata sie ponizej progu 60%,
natomiast w przypadku szesciu panstw cztonkowskich przekraczata 100%.

Przez wiele lat dgzenie do obnizenia deficytu budzetowego uznawane byto za
wystarczajace do zapewnienia statej redukcji zadtuzenia. W zwigzku z tym nie byto
potrzeby doprecyzowania ,,zadowalajgcego tempa” przyblizania sie do wartosci
odniesienia wynoszacej 60%. Jesli bowiem przyjaé roczng nominalng stope wzrostu PKB
na poziomie 5%, deficyt wynoszgcy 3% PKB przyczyni sie ostatecznie do ustabilizowania
relacji dtugu do PKB na poziomie 60%. Jesli relacja ta wynosi powyzej 60%, deficyt na
poziomie 3% spowoduje obnizenie wskaznika zadtuzenia rocznie o jedng dwudziesta
dystansu wzgledem wartosci odniesienia wynoszacej 60%?’.

Po kryzysie z 2008 r. — zanim jeszcze wystgpit gwattowny wzrost inflacji — zatozenie,
Ze roczna nominalna stopa wzrostu PKB bedzie wynosi¢ 5%, stato sie ewidentnie

27 Sprawozdanie specjalne 10/2016, pkt 68 i ramka 6.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:C2016/140/03
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nierealistyczne?®. W zwigzku z tym deficyt wynoszgcy 3% PKB nie oznacza juz
automatycznie przyblizania sie do relacji dtugu do PKB na poziomie 60% (na przyktad
przy rocznej stopie wzrostu nominalnego wynoszacej 3% i deficycie na poziomie 3%
relacja dtugu do PKB ustabilizuje sie na poziomie 100%). Dlatego tez w ramach
szesciopaku wprowadzono szczegotowg definicje kryterium dtugu: ,,uznaje sie, ze
[relacja dtugu do PKB] zmniejsza sie dostatecznie i zbliza sie w zadowalajgcym tempie do
wartosci odniesienia [...], jesli na przestrzeni poprzednich trzech lat jej dystans
wzgledem wartosci odniesienia zmniejszat sie sSrednio w tempie jednej dwudziestej
rocznie [...]”%°.

Kryterium dtugu uruchomiono dopiero w 2012 r. i wdrazano je powoli. Miato mie¢
zastosowanie do wszystkich panstw cztonkowskich poczawszy od 2022 r. Biorac jednak
pod uwage, ze przez diuzszy czas utrzymywat sie wysoki poziom niepewnosci co do
sytuacji gospodarczej, a nastepnie uruchomiono ogdélng klauzule wyjscia, dotychczas ani
razu nie skorzystano z procedury nadmiernego deficytu w oparciu o regute dotyczaca
dtugu.

W 2016 r. Trybunat stwierdzit, ze w ramach procedury nadmiernego deficytu zbyt
duze znaczenie przypisano kryterium deficytu, a nie dtugu, i zalecit, aby Komisja skupita
sie na ograniczaniu dtugu publicznego, zwfaszcza w panstwach cztonkowskich o wysokim
poziomie zadtuzenia®°. Trybunat ustalit rowniez, ze zasada dotyczgca obnizenia
zadtuzenia (tzw. zasada 1/20) nie sprawdza sie w przypadku mocno zadtuzonych panstw
cztonkowskich, gdyz aby utrzymac sie na Sciezce konwergencji, panstwa te musiatyby,
przynajmniej na poczatku, prowadzi¢ wysoce restrykcyjng polityke budzetowa, co
mogtoby zaszkodzi¢ wzrostowi gospodarczemu i zagrozi¢ samej korekcie wskaznika
dtugu do PKB3".

W opublikowanych niedawno wnioskach Komisji potozono nacisk na stabilnos¢
dtugu, a jednoczesnie zniesiono zasade 1/20. Centralnym elementem nowych ram sg
krajowe Sredniookresowe plany fiskalno-strukturalne przedktadane przez panstwa
cztonkowskie do oceny przez Komisje i zatwierdzenia przez Rade. W planach tych
panstwa cztonkowskie okreslatyby zbiorczo zobowigzania dotyczgce polityki fiskalnej,
reform i inwestycji. Majg one gwarantowad, ze wskazniki zadtuzenia panstw
cztonkowskich bedg wykazywac tendencje spadkowg lub pozostang na ostroznym

% Sprawozdanie specjalne 10/2016, zatacznik V.
29 Art. 1 pkt 2 lit. b) rozporzadzenia Rady (UE) nr 1177/2011 z dnia 8 listopada 2011 r.
30 Sprawozdanie specjalne 10/2016, pkt 68 i 69 oraz zalecenie 8.

31 Sprawozdanie specjalne 10/2016, pkt 70 i 71.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:C2016/140/03
https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2011:306:0033:0040:PL:PDF#:%7E:text=For%20a%20Member%20State%20that,sufficient%20progress%20towards%20compliance%20as
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:C2016/140/03
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:C2016/140/03
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poziomie. Panstwa cztonkowskie wyznaczatyby w planach fiskalno-strukturalnych
referencyjng Sciezke dostosowania wydatkdéw netto na okres czterech lat, z mozliwoscia
przedtuzenia o maksymalnie trzy lata w przypadku realizacji duzych inwestycji i reform.
Jesli deficyt przekroczytby wartos$é referencyjng wynoszgcg 3% PKB, sciezka wydatkow
netto musiataby by¢ zgodna z minimalng roczng korekta o co najmniej 0,5% PKB jako
punkt odniesienia.

Aby wspomoc panstwa cztonkowskie w opracowywaniu wieloletnich celow
w zakresie wydatkow netto, Komisja zaproponowata, ze bedzie przekazywac panstwom
cztonkowskim, ktorych deficyt nie przekracza 3% PKB, a dtug publiczny wynosi mniej niz
60% PKB, tzw. informacje techniczne. Informacje te powinny zapewnic utrzymanie
deficytu ponizej 3% PKB w srednim okresie.

Jesli deficyt danego panstwa cztonkowskiego przekracza 3% PKB lub jego dtug
publiczny jest wyzszy niz 60% PKB, Komisja proponuje wyznaczenie tzw. trajektorii
technicznej dla tego kraju. Taka trajektoria powinna zapewnic:

obnizenie i utrzymanie deficytu publicznego ponizej wartosci referencyjnej
wynoszgcej 3% PKB przez 10 lat od korica okresu objetego krajowym
Sredniookresowym planem fiskalno-strukturalnym;

osiagniecie lub utrzymanie akceptowalnej tendencji spadkowej wskaznika dtugu
publicznego albo pozostawanie tego wskaznika na ostroznym poziomie przez taki
sam okres 10 lat (co oznacza, ze horyzont czasowy trajektorii technicznej
wyznaczanej przez Komisje obejmuje 14-17 lat). Do oceny tej fundamentalne;j
kwestii Komisja postuzy sie analizg stabilnosci dtugu;

aby relacja dtugu do PKB na koniec okresu objetego planem byt nizszy od tego, ile
wynosit na poczatku;

utrzymanie wzrostu wydatkow netto ponizej sredniookresowego wzrostu
produkcji, w ujeciu srednim, co do zasady w trakcie okresu objetego planem:;

aby wysitek na rzecz dostosowania fiskalnego nie zostat odtozony w czasie na
koniec okresu objetego krajowym sredniookresowym planem fiskalno-
strukturalnym.

Analiza stabilnosci dtugu polega co do zasady na opracowywaniu prognoz
dotyczacych relacji dtugu do PKB. Prognozy te opieraja sie na zatozeniach dotyczacych
przysztych wartosci zmiennych objasniajgcych zmiany dtugu publicznego w czasie,

w szczegolnosci salda pierwotnego, stdp procentowych, stopy wzrostu i stopy inflacji.
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W ramach analizy wyznacza sie alternatywne scenariusze dotyczace realizowania
réznych wariantéw polityki fiskalnej, zazwyczaj na okres 10 lat. Scenariusz bazowy to
scenariusz zaktadajacy brak zmian tej polityki. Opiera sie on na prognozach Komisji na
kolejne dwa lata, a w odniesieniu do lat kolejnych zaktada sie, ze polityka fiskalna
pozostanie niezmieniona od ostatniego z tych dwdch lat do konca catego okresu, dla
ktdrego wyznaczany jest scenariusz. W nastepnej kolejnosci opracowywane sg
scenariusze alternatywne, ktore pozwalajg oceni¢ wptyw zmian najwazniejszych zatozen
na oczekiwany poziom dtugu®?. Analiza powinna réwniez uwzglednia¢ zatozenia
dotyczgce wptywu planowanych reform na dochody. Ponadto Komisja ocenia przy
pomocy prognoz stochastycznych, czy ryzyko braku obnizenia sie relacji dfugu do PKB
w Ciggu pieciu lat po uptywie okresu dostosowania jest wystarczajgco niskie.

Gtowne wyzwania i zagrozenia — analiza Trybunatu

Wprowadzajac wskaznik oparty na wydatkach netto, Komisja kierowata sie tym, ze
jest on w wiekszym stopniu obserwowalny i dlatego lepiej niz saldo strukturalne nadaje
sie do oceny zgodnosci z paktem stabilnosci i wzrostu. W toku wczesniejszych prac
kontrolnych Trybunat rowniez doszedt do wniosku, ze stosowanie zmiennych
nieobserwowalnych nie jest odpowiednie do tego celu (zob. pkt 32). Decydujac sie na
stosowanie jednolitego wskaznika, zmniejszono liczbe wskaznikdw monitorowania do
jednego z myslg o uproszczeniu tego procesu i zwiekszeniu jego przewidywalnosci.

Trajektoria techniczna wydatkéw netto opiera sie na metodyce analizy stabilnosci
dtugu i ma dtugi, 14-17-letni horyzont czasowy. Dlatego zatozenia, na jakich opiera sie ta
metodyka, bedg musiaty zosta¢ zrewidowane po czterech latach, tak by Komisja mogta
wyznaczy¢ nowa trajektorie techniczng dla kolejnego cyklu sredniookresowych planow
fiskalno-strukturalnych. Ponadto referencyjna sciezka dostosowania wydatkow netto
okreslana przez panstwa cztonkowskie moze odbiegad od trajektorii technicznej.
Panstwa cztonkowskie mogg bowiem oprzec¢ swoje Sredniookresowe plany fiskalno-
strukturalne na innych zatozeniach niz te, na ktérych opiera sie Komisja. Mimo ze kazde
panstwo cztonkowskie jest zobowigzane do uzasadnienia réznicy miedzy Sciezkg
wydatkdéw a trajektorig techniczng wyznaczong przez Komisje, a uzasadnienie to
powinno opierac sie na weryfikowalnych argumentach ekonomicznych, istnieje ryzyko,
ze dostosowania fiskalne zostang odroczone, gdyz decydenci mogg mie¢ powody, by
w okreslony sposéb ukierunkowac zatozenia przyjete w analizie. Na przyktad, jesli

32 Komisja, Monitor stabilno$ci dtugu 2022, Institutional Paper 199, kwiecieri 2023 r. Zob.
ramka 1 — deterministyczne scenariusze prognostyczne dotyczgce dtugu — gtdwne zatozenia,
s.23-25.
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przyjete zostang optymistyczne zatozenia dotyczace wzrostu, prognozowany wskaznik
zadtuzenia moze okazac sie nizszy, a co za tym idzie — nizsze bytyby konieczne
dostosowanie fiskalne.

Krajowe ramy budzetowe oznaczajg uzgodnienia, procedury, reguty i instytucje,
ktdre majg wptyw na sposdb planowania, zatwierdzania, realizacji i monitorowania
polityki budzetowej. Obejmujg one m.in. sSredniookresowe ramy budzetowe oraz
funkcjonowanie niezaleznych instytucji fiskalnych. Sg to bezstronne organy publiczne,
ktorych zadaniem jest opracowywanie analiz pozytywnych lub normatywnych, ocen oraz
zalecen w dziedzinie polityki budzetowej i zwiekszanie w ten sposéb rozliczalnosci
i przejrzystosci polityki fiskalnej.

Sredniookresowe ramy budzetowe

Sredniookresowe ramy budzetowe to zbiér krajowych regut i procedur
budzetowych, ktére umozliwiajg ksztattowanie wieloletniej polityki budzetowej, w tym
ustalanie priorytetéw tej polityki i Sredniookresowych celéw budzetowych. Uchwalana
co roku ustawa budzetowa powinna by¢ zgodna z zapisami tych ram?3,

W sprawozdaniu z 2019 r. Trybunat stwierdzit, ze szereg wymogoéw przewidzianych
w ramach prawnych UE dotyczacych $redniookresowych ram budzetowych** byto mniej
rygorystycznych niz miedzynarodowe standardy i najlepsze praktyki promowane przez
Miedzynarodowy Fundusz Walutowy i Organizacje Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju,
czesto pomimo stanowiska Komisji wyrazonego w opublikowanych przez nig
dokumentach o tematyce gospodarcze;j®°.

W nastepstwie przeprowadzonej przez Trybunat kontroli na temat wymogow UE
dotyczacych krajowych ram budzetowych Komisja przeprowadzita ocene skutecznosci
$redniookresowych ram budzetowych w oparciu o szereg sprawozdan i badari®°.

W rezultacie przyznata, ze w przepisach dotyczacych tych ram wystepujg uchybienia

33

Art. 2 lit. e) oraz art. 10 dyrektywy Rady 2011/85/UE w sprawie wymogdw dla ram
budzetowych panstw cztonkowskich.

3 Art. 9-11 dyrektywy Rady 2011/85/UE.
% Sprawozdanie specjalne 22/2019, pkt 30-33.

% Dokument ARES(2022)711416 z dnia 31 stycznia 2022 r.


https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2011:306:0041:0047:pl:PDF
https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2011:306:0041:0047:pl:PDF
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR19_22/SR_Fiscal_Stability_PL.pdf
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i luki. Przyktadowo powigzanie budzetow rocznych i sredniookresowych planow
budzetowych jest niewystarczajace i nie przewidziano procedur naprawczych

w przypadku nieprzestrzegania celdw rocznych lub ich odchylenia od planéw
Sredniookresowych.

Na podstawie tej oceny Komisja stwierdzita, ze jesli sredniookresowe plany
budzetowe miatyby odgrywac wieksza role w zmienionych ramach budzetowych UE,
nalezatoby wprowadzié¢ przepisy zwiekszajgce ich skutecznos¢. We wnioskach Komisji
z kwietnia 2023 r. nie zaproponowano jednak znacznego usprawnienia krajowych
Sredniookresowych ram budzetowych (zob. pkt 60).

Niezalezne instytucje fiskalne

Jesli chodzi o role odgrywang przez niezalezne instytucje fiskalne, Trybunat
stwierdzit, ze przepisy prawa unijnego nie sg zgodne z miedzynarodowymi standardami
i najlepszymi praktykami. Najwazniejsze niedociggniecia w tym zakresie dotycza: (i)
zasad regulujacych mandat cztonkdéw zarzadu (np. jesli chodzi o dtugosé kadencji
i ponowne mianowanie), (ii) braku zdolnosci prowadzenia niezaleznej polityki kadrowej,
(iii) trudnosci w zapewnieniu wystarczajgcego, gwarantowanego budzetu oraz (iv)
koniecznosci przeprowadzania zewnetrznej oceny ich dziatan na przykfad przez inne
instytucje fiskalne. Ponadto z uwagi na te réznice Trybunat stwierdzit, ze niezalezne
instytucje fiskalne dziatajg w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich w bardzo
zroznicowany sposéb?’.

Jak podkreslita Europejska Rada Budzetowa, dostep niezaleznych instytucji
fiskalnych do informacji rzgdowych w wiekszosci panstw cztonkowskich jest
obwarowany licznymi ograniczeniami w przepisach prawnych®¢, Ponadto
prawodawstwo UE*° wymaga, aby niezalezne instytucje fiskalne sporzadzaty lub
zatwierdzaty prognozy makroekonomiczne, ale nie prognozy budzetowe (przewidywane
dochody i wydatki)*°.

37 Sprawozdanie specjalne 22/2019 pt. ,,Unijne wymogi dotyczace krajowych ram budzetowych

—konieczne jest ich dalsze wzmocnienie oraz lepsze monitorowanie stosowania”, pkt 36.

#  Europejska Rada Budzetowa, sprawozdanie roczne za 2018 r., s. 47.

39

Rozporzgdzenie (UE) nr 473/2013 w sprawie wspdlnych przepiséw dotyczacych
monitorowania i oceny projektédw plandw budzetowych oraz zapewnienia korekty
nadmiernego deficytu w panstwach cztonkowskich nalezgcych do strefy euro.

40

Sprawozdanie specjalne 22/2019, pkt 37.
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W 2023 r. sie¢ niezaleznych instytucji fiskalnych UE poinformowata, ze niezalezne
instytucje fiskalne dysponuja zdolnosciami do wykonywania szeregu zadan. Wskazata, ze
wiekszos¢ jej cztonkdw byta odpowiednio przygotowana do oceniania lub zatwierdzania
prognoz makroekonomicznych i budzetowych. Nie potwierdzono jednak, ze mogg oni
rowniez oceniac trajektorie finansdw publicznych i dtugu publicznego w Srednim
okresie®!.

W komunikacie z listopada 2022 r. w sprawie kierunkéw reformy Komisja
przewiduje, ze niezalezne instytucje fiskalne bedg odgrywaty wieksza role
w przeprowadzaniu oceny koncepcji i zatozen lezgcych u podstaw krajowych
Sredniookresowych planéw budzetowych. Komisja rozwaza rowniez powierzenie im
zadania polegajgcego na monitorowaniu realizacji plandw i przestrzegania Sciezki
wydatkow pierwotnych netto okreslonej w sredniookresowym planie fiskalno-
strukturalnym. Dzieki tej zmianie debata na szczeblu krajowym miataby szerszy zakres,
co zaowocuje wyzszym stopniem politycznej akceptacji i poczucia odpowiedzialnosci za
realizacje planu sredniookresowego.

Wedtug Komisji powierzenie nowych zadan niezaleznym instytucjom fiskalnym
bedzie wymagac usprawnienia ich struktury organizacyjnej i sposobu dziatania. Aby
zwiekszy¢ ich zdolnosci, sie¢ niezaleznych instytucji fiskalnych UE wezwata niedawno do
ustanowienia minimalnych standardéw dotyczgcych zasobow tych instytuciji,
zapewnienia im stosownej niezaleznosci, odpowiedniego i terminowego dostepu do
informacji oraz mozliwosci publikowania z wlasnej inicjatywy sprawozdan dotyczgcych
wszelkich kwestii istotnych z punktu widzenia stabilnosci finanséw publicznych.
Standardy te miatyby zosta¢ ustanowione w prawie UE i stosowane w prawie
krajowym®?.

We wnioskach z kwietnia 2023 r. Komisja dodata dwa wazne wymogi do wykazu
minimalnych standardéw dla niezaleznych instytucji fiskalnych zawartego w dwupaku®®.
Zaproponowata, aby instytucje te miaty odpowiedni i terminowy dostep do informacji,
jakich potrzebujg do wypetniania swoich zadan, i podlegaty regularnym ocenom
zewnetrznym przeprowadzanym przez niezaleznych oceniajgcych. Wniosek dotyczacy
dyrektywy przewiduje rowniez wprowadzenie zasady ,przestrzegaj lub wyjasnij”, co

41 Sjie¢ niezaleznych instytucji fiskalnych UE (2023), ,EU economic governance proposal reform:

issues and insights from EU IFIs”, marzec 2023 r., s. 9, rys. 1.
42 Sie¢ niezaleznych instytuciji fiskalnych UE ,,EU Economic Governance Proposal Reform: issues

and insights from EU IFIs”, marzec 2023 r., s. 10-11.

“ Rozporzadzenie (UE) nr 473/2013, art. 2 ust. 1 lit. a).


https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2013:140:0011:0023:PL:PDF
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oznacza, ze jesli panistwo cztonkowskie nie zastosowatoby sie do oceny niezaleznej
instytucji fiskalnej, musiatoby uzasadni¢ swojg decyzje.

W toku przeprowadzonej w 2019 r. kontroli krajowych ram budzetowych Trybunat
stwierdzit, ze niezalezno$¢ Europejskiej Rady Budzetowej jest ograniczona ze wzgledu na
statut, ktéry nie czyni z niej silnego organu, i niewielkie zasoby. Odnotowat ponadto, ze
niezalezne instytucje fiskalne sprzeciwiaty sie koordynacji ich dziatan przez Rade, gdyz
w ich opinii bytoby to wbrew celowi polegajgcemu na zwiekszaniu poczucia
odpowiedzialnosci na szczeblu krajowym i mogtoby narazi¢ na szwank ich wtasng
niezaleznos¢. W zwigzku z tym Trybunat zalecit, aby Komisja dokonata przegladu
mandatu Rady w celu dalszego wzmocnienia jej niezaleznosci i egzekwowania regut
fiskalnych UE**.

W uzasadnieniu nowego wniosku dotyczgcego czesci zapobiegawczej paktu
stabilnosci i wzrostu Komisja przedstawita jedynie pewne propozycje nowych zadan,
jakie mogtaby wykonywac¢ Europejska Rada Budzetowa. We wnioskach ustawodawczych
z kwietnia 2023 r. nie wprowadzono jednak zadnych zmian w tym zakresie. Komisja
podkreslita rowniez, ze zmiany zakresu kompetenciji i roli Rady nie mogg wptywac na
réwnowage instytucjonalng okreslong w Traktatach*.

Gtéwne wyzwania i zagrozenia — analiza Trybunatu

Sredniookresowe ramy budzetowe nadal sg w niewielkim stopniu wiazace
w odniesieniu do rocznych planéw budzetowych, a Komisja nie zaproponowata w swoich
whioskach ustawodawczych znaczacych usprawnien w tym zakresie. W ocenie
Trybunatu nie przewidziata tez procedury naprawczej, jaka miataby zastosowanie w razie
nieprzestrzegania celéw rocznych lub ich odchylenia od planéw $redniookresowych, ani
nie wprowadzita przepisow nakfadajgcych na rzady lub podmioty odpowiedzialne za
wykonanie budzetu odpowiedzialnos¢ za wszelkie nieuzasadnione odchylenia.
Ustanowienie nowych wymogow dotyczgcych niezaleznych instytucji fiskalnych stanowi
krok naprzdd, lecz nalezy jeszcze sprawdzi¢, w jaki sposdb zostang one wdrozone
w praktyce. W odrdznieniu od Komisji Trybunat jest zdania, ze we wnioskach
ustawodawczych jedynie cze$ciowo uwzgledniono zalecenie nr 2 sformutowane przez
Trybunat w sprawozdaniu specjalnym 22/2019, przede wszystkim w odniesieniu do
wzmachniania niezaleznych instytucji fiskalnych i w znacznie mniejszym stopniu

4 Zalecenie 3 w sprawozdaniu specjalnym 22/2019.

4 Komisja, DG ECFIN, Przeglad zarzadzania gospodarczego — pytania i odpowiedzi, styczen
2023 r.,s. 21.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR19_22/SR_Fiscal_Stability_PL.pdf
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w odniesieniu do $redniookresowych ram budzetowych“®. Jesli chodzi o ograniczong
niezaleznos¢ Europejskiej Rady Budzetowej wynikajgcg z jej statutu, nie zaproponowano
zadnych zmian.

Poczucie odpowiedzialnosci na szczeblu krajowym jest wazne dla skutecznosci
zarzadzania gospodarczego w UE, poniewaz przektada sie na wyzszy stopien
przestrzegania przez panstwa cztonkowskie unijnych przepisow fiskalnych
i gospodarczych. Juz w 2011 r. panstwa cztonkowskie uznaty, ze nalezy usprawni¢ ramy
zarzadzania gospodarczego, ktére powinny , opierac [sie] na silniejszym utozsamianiu sie
panstwa ze wspolnie uzgodnionymi zasadami i strategiami politycznymi oraz na
solidniejszych ramach nadzoru na poziomie Unii nad krajowymi politykami

gospodarczymi”?’.

Ponadto poczucie odpowiedzialnosci na szczeblu krajowym niezbedne jest do
pomysinego wdrozenia programéw dostosowawczych, a uzyskanie akceptacji rozwigzan
po stronie organdw krajowych jest trudnym procesem, ktéry wymaga solidnej podstawy
prawnej i odpowiednio dtugiego czasu na negocjacje*®. W 2017 r. Trybunat zauwaziyt, ze
duza szczegdtowos¢ drugiego programu dostosowan gospodarczych dla Grecji wptyneta
negatywnie na poczucie odpowiedzialnosci organéw krajowych za jego realizacje
w zwigzku z tym, ze na etapie opracowywania planu wymogi nie zawsze byty
wystarczajgco doktadnie omawiane i uzgadniane®.

W 2016 r. Trybunat ustalit réwniez, ze procedura nadmiernego deficytu przyczynita
sie do wdrozenia reform strukturalnych jedynie w ograniczonym stopniu. Reformy
strukturalne nie sg ani wigzgce, ani mozliwe do wyegzekwowania, w zwigzku z czym

6 Sprawozdanie roczne Trybunatu za 2022 r., rozdziat 3, zatgcznik 3.2.

47 Motyw 3 rozporzadzenia (UE) nr 1173/2011 w sprawie skutecznego egzekwowania nadzoru
budzetowego w strefie euro.

% Sprawozdanie specjalne 18/2021 pt. ,Nadzdr Komisji nad paristwami cztonkowskimi
wychodzgcymi z programu dostosowan makroekonomicznych — narzedzie odpowiednie, lecz
wymagajgce usprawnienia”, pkt 81. Zob. réwniez sprawozdanie specjalne 16/2020 pt.
»Europejski semestr — zalecenia dla poszczegdlnych krajow uwzgledniajg wprawdzie istotne
kwestie, ale wymagajg skuteczniejszego wdrazania”, pkt 13.

49 Sprawozdanie specjalne 17/2017 pt. , Interwencje Komisji w zwigzku z greckim kryzysem
finansowym?”, pkt 28.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/ALL/?uri=CELEX%3A32011R1173
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_18/SR_PPS_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR20_16/SR_european-semester-2_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR17_17/SR_GREECE_PL.pdf

32

Komisja nie jest w stanie wptyng¢ na ich wdrazanie ani przyspieszac tego procesu*’.
W rezultacie, jesli panstwa cztonkowskie nie majg poczucia odpowiedzialnosci za
reformy strukturalne, rzady prawdopodobnie bedg odktadaé w czasie ich realizacje.

W 2018 r. Trybunat podkreslit znaczenie skutecznej komunikacji dla zrozumienia
przez opinie publiczng procedury dotyczgcej zaktdcen rownowagi makroekonomicznej
i zwiekszenia poczucia odpowiedzialnosci na szczeblu krajowym za te procedure.
Trybunat zauwazyt réwniez, ze aby zapewni¢ poczucie odpowiedzialnosci na szczeblu
krajowym i tym samym zachecac¢ panstwa cztonkowskie do wdrazania skierowanych do
nich zalecen, nalezy wykaza¢, w jaki sposéb analiza ekonomiczna i ocena zaktécen
réwnowagi makroekonomicznej przetozyty sie na konkretne zalecenia polityczne®?.

W 2020 r. Trybunat stwierdzit, ze dogtebna i regularna wymiana informacji miedzy
Komisjg, wtadzami krajowymi i zainteresowanymi stronami w ramach procesu
europejskiego semestru pozwolitaby im zaangazowac sie w staty dialog, ktory mogtby
przyczynié¢ sie do zwiekszenia poczucia odpowiedzialnosci krajowej?. Trybunat zauwazyt
rowniez, ze w kontekscie europejskiego semestru wytyczne UE dla panstw
cztonkowskich powinny pozostawia¢ organom krajowym swobode wyboru konkretnych
dziatan, jakie nalezy podjg¢, dzieki czemu bedg one miaty glebsze poczucie
odpowiedzialnosci polityczne;j.

W przedstawionych wnioskach ustawodawczych i kierunkach reformy Komisja
podkreslita, ze zwiekszenie poczucia odpowiedzialnosci za polityke fiskalna
i gospodarczg na szczeblu krajowym jest jednym z zasadniczych celdw reformy
zarzadzania gospodarczego>. Aby go osiggnaé, Komisja zaproponowata, zeby
fundamentem zmienionych ram byty krajowe Sredniookresowe plany fiskalno-
strukturalne.

0 Sprawozdanie specjalne 10/2016 pt. ,,Aby skutecznie wdrozyé procedure nadmiernego

deficytu, konieczne sg dalsze usprawnienia”, pkt 124.

1 Sprawozdanie specjalne 03/2018, pkt 35, 75 111.

2 Sprawozdanie specjalne 16/2020 pt. ,,Europejski semestr — zalecenia dla poszczegdlnych

krajow uwzgledniajg wprawdzie istotne kwestie, ale wymagajg skuteczniejszego wdrazania”,
pkt3i9.

>3 COM(2023) 240 final —2023/0138 (COD), sekcja 5 uzasadnienia i motyw 32; COM(2022) 583,
sekcja 1.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR16_10/SR_EDP_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR18_03/SR_MIP_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR20_16/SR_european-semester-2_PL.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A52023PC0240
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A52022DC0583
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Plany te bytyby proponowane przez panstwa cztonkowskie na podstawie
wspdlnych ram>* i musiatyby zosta¢ omdwione i uzgodnione przez UE i paristwa
cztonkowskie na forum Rady. Zastgpityby one sporzgadzane dotychczas programy
stabilnosci i konwergencji oraz krajowe programy reform>°. Komisja oczekuje, ze beda to
kompleksowe dokumenty zawierajgce w sobie elementy dotyczgce polityki fiskalnej,
reform i inwestycji paistw cztonkowskich. Paristwa cztonkowskie musiatyby okresli¢
w nich wtasciwg dla danego kraju trajektorie fiskalng oraz zobowigzania dotyczace
inwestycji publicznych i reform o priorytetowym znaczeniu, a takze uwzglednié zalecenia
dla poszczegdlnych krajow°.

Kolejnym obowigzkowym elementem planéw bytoby o$wiadczenie o zobowigzaniu
do przeprowadzenia wymienionych reform. Zgodnie z uwagami Trybunatu
przedstawionymi we wczesniejszych sprawozdaniach®’ takie zwiekszenie poczucia
odpowiedzialnosci na szczeblu krajowym mogtoby sprawié, ze panstwa cztonkowskie
wdrazatyby reformy szybciej i w spdjny sposoéb.

Jesli chodzi o ramy w zakresie procedury dotyczacej zaktécen réwnowagi
makroekonomicznej, Komisja proponuje zwiekszenie zaangazowania i poczucia
odpowiedzialnosci na szczeblu krajowym przez intensyfikacje dialogu z paristwami
cztonkowskimi oraz zwiekszenie roli krajowych niezaleznych instytucji fiskalnych
w opracowywaniu i definiowaniu polityki fiskalnej. Dzieki tej zmianie debata na szczeblu
krajowym bedzie miata szerszy zakres, co zaowocuje wyzszym stopniem poczucia
odpowiedzialno$ci za realizacje planéw na szczeblu krajowym®2 (zob. pkt 52-57).

W 2019 r. Trybunat stwierdzit, ze krajowe niezalezne instytucje fiskalne uznaty, iz
przeprowadzana przez nie ocena zgodnosci budzetdw panstw cztonkowskich z unijnymi
regutami fiskalnymi mogtaby zwiekszy¢ poczucie odpowiedzialnosci za przestrzeganie
tych regut na szczeblu krajowym®°,

> COM(2022) 583, sekcja 3.3.
% COM(2023) 240 final —2023/0138 (COD), sekcja 5 uzasadnienia; COM(2022) 583, sekcja 3.2.

°® COM(2023) 240 final — 2023/0138 (COD), art. 11 i 12 oraz zatgcznik Il; COM(2022) 583,
sekcja 3.2.

57

Sprawozdanie specjalne 10/2016, pkt 124; sprawozdanie specjalne 18/2021, pkt 80.

%8 COM(2023) 240 final —2023/0138 (COD), motywy 27 i 32; COM(2022) 583, sekcja 3.4.

59

Sprawozdanie specjalne 22/2019, pkt 48.
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Gtéwne wyzwania i zagrozenia — analiza Trybunatu

W przedstawionych wnioskach ustawodawczych Komisja uwzglednita uwagi
Trybunatu dotyczgce poczucia odpowiedzialnosci na szczeblu krajowym, gdyz
przewidziata w nich, by krajowe sredniookresowe plany fiskalno-strukturalne byty
proponowane przez panstwa cztonkowskie. Z kolei wyznaczanie trajektorii technicznej
dla okreslonych panistw cztonkowskich®, w oparciu o wspdlng metodyke, mogtoby
przyczynic sie do tego, by panstwa te byty traktowane na rowni, a ocena ich sciezki
wydatkow netto bytaby przejrzysta. Po przyjeciu nowych przepisow przez Rade to
Sciezka wydatkéw netto, a nie trajektoria techniczna, bedzie jedynym elementem, na
ktorym odtad miatby opierac sie nadzor fiskalny.

We wnioskach Komisji nie podjeto jednak kwestii zaangazowania wtadz lokalnych
i regionalnych w procedure europejskiego semestru, co mogtoby zwiekszy¢ poczucie
odpowiedzialnosci na szczeblu krajowym. W sprawozdaniu z 2020 r. Trybunat stwierdzit,
ze bez aktywnego udziatu wtadz lokalnych i regionalnych znaczna czes¢ zalecen dla
poszczegdlnych krajéw nie moze zosta¢ w petni wdrozona®'.

Na koniec nalezy zwrdci¢ uwage na to, ze poczucie odpowiedzialnosci na szczeblu
krajowym jest niezbedne do pomysinego wdrozenia krajowych sredniookresowych
planéw fiskalno-strukturalnych, lecz nie moze by¢ postrzegane jako jedyny czynnik
warunkujacy ich realizacje. W szczegélnosci konieczne jest odpowiednie monitorowanie
i egzekwowanie przepisow.

Cechg, jakg powinny sie charakteryzowac unijne ramy zarzgdzania gospodarczego,
jest przejrzystosc. Definiuje sie jg jako podawanie do wiadomosci publicznej informaciji,
danych, analiz, polityk i metod, tak aby opinia publiczna mogta poddawac krytycznej
analizie dziatania i decyzje instytucji i innych organdéw UE. Same instytucje UE
wielokrotnie podkreslaty znaczenie zwiekszenia przejrzystosci procesu decyzyjnego

50 COM(2023) 240 final — 2023/0138 (COD), art. 5; COM(2022) 583, sekcja 4.1.

61 Sprawozdanie specjalne 16/2020, pkt 54.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A52023PC0240
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A52022DC0583
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i analiz, na jakich proces ten sie opiera, oraz demokratycznej rozliczalnosci, w tym przez
odpowiednie zaangazowanie wszystkich zainteresowanych stron®’.

Pojecie przejrzystosci Scisle wigze sie ze swobodg decyzyjng, ktéra odnosi sie do
mozliwosci kierowania sie przez instytucje UE wtasnym osgdem. W odniesieniu do
przepisdw unijnych regulujgcych zarzagdzanie gospodarcze mogg one dostosowac sposdb
ich stosowania do specyfiki danego panstwa cztonkowskiego. Korzystanie ze swobody
decyzyjnej pozwala na pewng elastycznos¢ po to, aby unikngé negatywnych skutkéw
rygorystycznego stosowania przepiséw w ramach jednego, uniwersalnego podejscia.
Aby rozwia¢ obawy zwigzane z nierownym traktowaniem i nieuzasadnionym
tagodzeniem zasad, instytucje UE powinny korzystaé z uprawnien decyzyjnych
przewidzianych w ramach z zachowaniem przejrzystosci, podajac kryteria
podejmowanych decyzji oraz uzasadnienie dziatania w okreslony sposéb.

62" Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 8 lipca 2021 r. w sprawie przegladu
makroekonomicznych ram legislacyjnych w celu zwiekszenia wptywu na gospodarke realng
Europy oraz poprawy przejrzystosci procesu podejmowania decyzji i demokratycznej
rozliczalnos$ci (2020/2075(IN1)); opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego
dotyczaca komunikatu Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Banku
Centralnego, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionow
»Przeglad zarzgdzania gospodarczego. Sprawozdanie dotyczgce stosowania rozporzadzen
(UE) nr1173/2011, 1174/2011, 1175/2011, 1176/2011, 1177/2011, 472/2013 i 473/2013
oraz przydatnosci dyrektywy Rady 2011/85/UE” (COM(2020) 55 final).
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W minionych latach Trybunat zwrécit uwage na szereg istotnych niedociggnieé, jesli
chodzi o to, w jaki sposéb Komisja wywigzuje sie z obowigzku zapewnienia przejrzystosci
i jak korzysta ze swobody decyzyjnej:

W kontekscie procedury nadmiernego deficytu Trybunat stwierdzit w 2016 r., ze
Komisja nie udostepnita wielu informacji na temat zatozen i parametrow
dotyczacych danych oraz swojej interpretacji kluczowych pojeé. W zwigzku z tym
Trybunat zalecit Komisji, by maksymalnie zwiekszyta przejrzystos¢ przez podawanie
do publicznej wiadomosci wszystkich rad i wytycznych przekazywanych paistwom
cztonkowskim, stosowanie jasnych definicji, ujawnianie wszystkich danych, obliczen
i ocen oraz wspieranie zaangazowania niezaleznych instytucji fiskalnych. W swoich
ocenach panstw cztonkowskich Komisja korzystata w znacznym stopniu ze swobody
decyzyjnej, jakg przewidziano w pakcie stabilnosci i wzrostu. Coraz bardziej
skomplikowane zasady oceny skutecznosci dziatan podejmowanych przez panistwa
cztonkowskie zwiekszyty jeszcze bardziej pole do interpretacji i stosowania
podejscia uznaniowego przez Komisje. W wyniku tego system ten stat sie mniej
przejrzysty®.

W sprawozdaniu z 2018 r. Trybunat ustalit, ze do okres$lenia wiarygodnosci
programow stabilnosci i konwergencji potrzebna jest wieksza przejrzystosé

w zakresie roznych dziatan zawartych w prognozach Komisji. W innych obszarach
rowniez brakowato przejrzystosci, np. jesli chodzi o stosowanie klauzuli dotyczacej
reform strukturalnych przewidzianej w pakcie stabilnosci i wzrostu®.

W 2018 r. Trybunat stwierdzit tez, ze zasady korzystania z tzw. marginesu swobody
s pozbawione przejrzystosci. Komisja moze z niego skorzystac, gdy w jej ocenie
wplyw duzej korekty budzetowej na wzrost gospodarczy i zatrudnienie bytby
szczegblnie znaczgcy. W takim przypadku margines swobody pozwala Komisji
ocenié, ze dane panstwo cztonkowskie przestrzega regut fiskalnych, nawet jesli
znacznie odbiega ono od $ciezki dostosowania fiskalnego®°.

8 Sprawozdanie specjalne 10/2016, pkt VI, IX, 83 i 95.
% Sprawozdanie specjalne 18/2018, pkt 53 i 143.

8 Sprawozdanie specjalne 18/2018, pkt 31.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR16_10/SR_EDP_PL.pdf
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https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR18_18/SR_EUROPEAN_SEMESTER_PL.pdf
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W sprawozdaniu z 2016 r.%° Trybunat poinformowat, ze przy ocenie zgodnosci

z wymogami dotyczgcymi dziatan korygujgcych w przypadku panstw cztonkowskich,
ktdre nie osiggnety jeszcze Sredniookresowych celdw budzetowych, Komisja
korzystata w petni i w szerokim zakresie ze swobody uznania przystugujgcej jej na
mocy prawa unijnego. W zwigzku z tym Komisja nie byta w stanie zapewnic
konwergencji w kierunku osiggniecia sSredniookresowych celéw budzetowych

w rozsgdnym czasie®’.

W 2018 r. Trybunat stwierdzit, ze stosowany przez Komisje system klasyfikacji
zaktocen rownowagi makroekonomicznej wedtug ich natezenia opierat sie na
kryteriach, ktdére nie byty przejrzyste i ostabity procedure dotyczacg zaktocen
rownowagi makroekonomicznej. Zalecit Komisji, by zapewnita wieksza
przejrzystosé, przyjmujac, publikujac i stosujgc jasne kryteria klasyfikacji zaktécen
rownowagi makroekonomicznej, oraz by zawarta w szczegétowych ocenach sytuacji
jasng analize natezenia zaktdcen wystepujacych w danym panstwie
cztonkowskim©8,

W 2018 r. Trybunat ustalit réwniez, ze Komisja ani razu nie zalecita uruchomienia
procedury dotyczgcej nadmiernego zaktdcenia rownowagi, pomimo ze takie
zaktocenia utrzymywaty sie przez dtuzszy okres w kilku panstwach cztonkowskich,
i nie wyttumaczyta jasno i publicznie, jakimi kierowata sie przestankami®®.

W przedstawionych niedawno przez Komisje wnioskach i kierunkach reformy

wskazano, ze jednym z zasadniczych celéw reformy ma byc¢ zwiekszenie przejrzystosci

zarzgdzania gospodarczego w UE. Komisja zaproponowata, by podstawg dostosowan

fiskalnych i nadzoru fiskalnego byt jednolity wskaznik operacyjny, opierajgcy sie na

stabilnosci dtugu. Stosowanie tego wskaznika pozwolitoby zwiekszy¢ przejrzystosé

i uproscitoby ramy zarzadzania gospodarczego.

Sprawozdanie specjalne 22/2019, pkt 100.
Sprawozdanie specjalne 18/2018, pkt 128-129.
Sprawozdanie specjalne 03/2018, pkt VII i IX.

Sprawozdanie specjalne 03/2018, pkt VIII i IX oraz zalecenie 2.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR19_22/SR_Fiscal_Stability_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR18_18/SR_EUROPEAN_SEMESTER_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR18_03/SR_MIP_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR18_03/SR_MIP_PL.pdf
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Komisja zaproponowata réwniez, by trajektoria techniczna wydatkéw netto,
majgca zapewnic¢ osiggniecie akceptowalnej tendencji spadkowej dtugu lub utrzymanie
g0 na ostroznym poziomie, byta wyznaczana przy uzyciu wspdlnej metodyki opartej na
opracowanych przez nig ramach analizy stabilnosci dtugu. Na potrzeby zapewnienia
wiekszej przejrzystosci Komisja postuluje ponadto publikowanie sprawozdan
zawierajgcych techniczne trajektorie wydatkdéw netto, jakie powinna przedstawiaé
Komitetowi Ekonomiczno-Finansowemu’°,

Gtéwne wyzwania i zagrozenia — analiza Trybunatu

We wnioskach Komisji w duzej mierze uwzgledniono uwagi sformutowane przez
Trybunat w sprawozdaniu z 2016 r.”*, w ktorym zalecit on, by Komisja podawata do
publicznej wiadomosci rady i wytyczne przekazywane panstwom cztonkowskim oraz
wymagata petnego ujawnienia obliczen, danych, na ktdrych obliczenia te sie opieraja,
i stosowanych metod.

W opinii Trybunatu w opublikowanych niedawno wnioskach ustawodawczych nie
uwzgledniono jednak w wystarczajgcym stopniu dziatan majgcych na celu ograniczenie
zagrozen, jakie wigzg sie z korzystaniem przez UE ze swobody decyzyjnej. Nalezy
bowiem wzigé pod uwage, ze system krajowych sredniookresowych plandéw fiskalno-
strukturalnych opierajgcy sie na dialogu miedzy UE a panstwami cztonkowskimi pozwala
w wiekszym stopniu na zréznicowane traktowanie poszczegdlnych krajow’?.

Choc¢ w rozporzadzeniu w sprawie RRF zawarto kryteria oceny planéw odbudowy
i zwiekszania odpornosci’?, we wniosku Komisji nie okreslono tak samo szczegétowo
metodyki oceny $redniookresowych plandw fiskalno-strukturalnych. W zwigzku z tym
istnieje ryzyko, ze Komisja bedzie miata wieksze pole do interpretacji i szerszg swobode
decyzyjna, co moze wptynacé na przejrzystosc i przestrzeganie zasady réwnego
traktowania. Takie samo zagrozenie wystepuje rowniez w przypadku oceny reform
i inwestycji, do przeprowadzenia ktérych zobowigzujg sie panstwa cztonkowskie, a od
wyniku tej oceny zalezy, czy okres dostosowania zostanie przedtuzony’“.

70 COM(2023) 240 final —2023/0138 (COD), motyw 12.
"L Sprawozdanie specjalne 10/2016, pkt VI i IX.
72 COM(2022) 583, sekcja 3.2.

3 Rozporzadzenie (UE) 2021/241, art. 19.

74 COM(2023) 240 final — 2023/0138 (COD), art. 15; COM(2022) 583, sekcja 4.1.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A52023PC0240
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR16_10/SR_EDP_PL.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A52022DC0583
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A52023PC0240
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A52022DC0583
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Egzekwowanie przestrzegania przepiséw, w szczegdlnosci ewentualne naktadanie
sankgcji finansowych, jest stale podnoszong i budzgcg wiele kontrowersji kwestig
w ramach unii gospodarczej i walutowej. Mimo ze unijne ramy nadzoru fiskalnego
zawsze przewidywaty sankcje za nieprzestrzeganie regut fiskalnych, Komisja nigdy ich nie
zastosowata.

Podobnie jak w przypadku paktu stabilnosci i wzrostu, w ramach procedury
dotyczacej zaktocen rownowagi makroekonomicznej réwniez istnieje mozliwosé
natozenia sankcji, ale tylko wobec panstw cztonkowskich strefy euro. Jesli Komisja uzna,
ze w panstwie cztonkowskim nalezgcym do strefy euro wystepujg nadmierne zaktécenia
rownowagi makroekonomicznej, powinna zaproponowac, by Rada uruchomita wobec
niego procedure dotyczgcg nadmiernego zaktécenia rownowagi, zobowigzujac je do
przestrzegania bardziej rygorystycznych wymogoéw i obejmujgc monitorowaniem.

W ostatecznosci, jesli takie panstwo cztonkowskie nie podejmie dziatan naprawczych
zalecanych przez Rade, mogg zostac na nie natozone sankcje finansowe. W 2018 r.
Trybunat stwierdzit jednak, ze systematyczne odstepowanie od wszczecia procedury
dotyczgcej nadmiernego zaktécenia rownowagi ograniczyto wiarygodnosc i skutecznosé
procedury dotyczgcej zaktécen réwnowagi makroekonomicznej oraz narazito na szwank
jej zdolnos¢ do eliminowania zaktdcen. Tego samego zdania byli rowniez przedstawiciele
wielu zainteresowanych stron’>.

Systematyczny brak naktadania sankcji finansowych moze sktoni¢ panstwa
cztonkowskie do przekonania, ze prawdopodobienstwo natozenia sankcji jest niskie, co
podwaza skutecznosc i wiarygodnos¢ paktu stabilnosci i wzrostu oraz procedury
dotyczacej zaktocen rownowagi makroekonomicznej. Cho¢ naktadanie sankcji nie jest
podstawowym celem tych procedur, system, w ktorym nigdy nie sg one stosowane,
niewatpliwie okaze sie do pewnego stopnia nieprzydatny.

W oparciu o kontrole przeprowadzone w latach 2016-2021 Trybunat doszedf do
whniosku, ze egzekwowanie przepiséw nie jest fatwe, gdyz opiera sie ono na znacznej
swobodzie decyzyjnej i opinii eksperckiej Komisji, a w drugiej kolejnosci takze Rady,

i zalezy od wigzgcych sie z tym kwestii politycznych’®.

7> Sprawozdanie specjalne 03/2018, pkt 64.

6 Przeglad 05/2020, pkt 89-90.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR18_03/SR_MIP_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RW20_05/RW_Financial_crisis_prevention_PL.pdf
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W 2021 r. Trybunat zauwazyt rowniez, ze w kontekscie europejskiego semestru
Komisja wnioskuje do Rady o skierowanie do panstw cztonkowskich zalecen, ktére nie
maja jednak dla nich mocy wigzgcej’’. W swoim sprawozdaniu Trybunat stwierdzit, ze
biorgc pod uwage brak zachet i silnych instrumentow egzekwowania, nie byto licznych
dowoddw na to, ze nadzér petniony przez Komisje istotnie wptynat na wspieranie
wdrazania reform’%. Poniewaz niektérych istotnych elementéw zalecen dla
poszczegdlnych krajéw nie uwzgledniono w krajowych planach odbudowy i zwiekszania
odpornosci’®, dopiero czas pokaze, czy natozony w ramach RRF nowy wymdg, zgodnie
z ktérym KPO muszg uwzglednia¢ wszystkie lub znaczng czes$¢ zalecen z 2019 2020 r.,
przyczyni sie w wiekszym stopniu do wdrazania reform.

W przedstawionych niedawno wnioskach i kierunkach reformy?®° oraz
w towarzyszgcych im pytaniach i odpowiedziach®' Komisja proponuje uproszczenie
i wyjasnienie mechanizmoéw egzekwowania prawa przez skoncentrowanie sie na
odchyleniach panstw cztonkowskich od sredniookresowych $ciezek dostosowania
fiskalnego uzgodnionych miedzy Komisjg a tymi paistwami. Postuluje rowniez
wzmocnienie egzekwowania przepiséw na kilka sposobdow:

wyjasnienie, czym uwarunkowane jest wszczecie i zakonczenie procedury
nadmiernego deficytu opartej na kryterium dtugu w celu wzmocnienia
wiarygodnosci tej procedury;

obnizenie wysokosci i stopniowanie sankcji finansowych, aby staty sie bardziej
skuteczne, realistyczne i wiarygodne;

zaostrzenie sankcji reputacyjnych. Przyktadem takiej sankcji jest wezwanie ministra
panstwa cztonkowskiego objetego procedurg nadmiernego deficytu do
przedstawienia w Parlamencie Europejskim srodkéw wdrazajgcych zalecenia
wydane w ramach procedury;

zawieszenie finansowania unijnego, jesli panstwo cztonkowskie nie podejmuje
skutecznych dziatan w celu skorygowania nadmiernego deficytu.

77

Sprawozdanie specjalne 18/2021, pkt 44.

8 Sprawozdanie specjalne 18/2021, pkt VIII i 88.
9 Sprawozdanie specjalne 21/2022, pkt 45-53.
80 COM(2022) 583, sekcja 4.2, s. 19.

8 Komisja, ,Economic governance review — Q&A”, styczeri 2023 r., s. 18-19.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_18/SR_PPS_PL.pdf
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W marcu 2023 r. Rada uzgodnita, ze nalezy zwiekszyé skutecznos¢ egzekwowania
przepisdw, réwniez przez wiekszg przejrzystos¢, i zwrdcita sie o obnizenie poczagtkowych
sankcji finansowych, tak by ich wykorzystanie stato sie bardziej realistyczne®’.

Gtéwne wyzwania i zagrozenia — analiza Trybunatu

Egzekwowanie przestrzegania przepisOw pozostaje ztozonym zagadnieniem, na
ktore wptyw majg swoboda decyzyjna i ocena ekspercka, a takze wzgledy polityczne.
Zwiekszenie przejrzystosci i ustanowienie sankcji, ktore — dzieki obnizeniu ich wysokosci
do realistycznego poziomu i ich stopniowaniu z biegiem czasu — bedg faktycznie
naktadane, moze mie¢ korzystny wptyw na egzekwowanie przepiséw. Do lepszego
egzekwowania przepiséw mogtoby przyczynic sie rowniez np. uzaleznienie dostepu do
finansowania od spetnienia okreslonych warunkéw, jak ma to miejsce w przypadku
europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych lub RRF?3, a takze presja
partnerska.

Centralnym elementem unijnej reakcji majgcej zaradzi¢ gospodarczym
i spotecznym skutkom pandemii COVID-19 jest RRF. W sporzgdzonych w ramach tego
instrumentu krajowych planach odbudowy i zwiekszania odpornosci wskazane zostaty
konkretne reformy i inwestycje, ktére musza zosta¢ wdrozone do 2026 r. Przy ich
realizacji nalezy uwzgledni¢ wszystkie zalecenia na lata 2019—-2020 wydane dla danego
kraju w ramach europejskiego semestru lub znaczng czes¢ tych zalecen. Powigzanie
z finansowaniem w ramach RRF moze mie¢ korzystny wptyw na wdrazanie zalecen dla
poszczegblnych krajow.

W lipcu 2022 r. Europejski Bank Centralny zatwierdzit ustanowienie nowego
narzedzia, instrumentu ochrony transmisji, stuzgcego do zakupu obligacji skarbowych
emitowanych przez panstwa doswiadczajgce gwattownych zmian stop procentowych,
ktdre nie sg uzasadnione ich sytuacjg gospodarczg. Do korzystania z tego instrumentu
kwalifikuja sie wytacznie te panstwa cztonkowskie, ktére nie sg objete procedura
nadmiernego deficytu, co stanowi dla nich zachete do przestrzegania obowigzujgcych
regut fiskalnych.

82 Rada UE, komunikat prasowy pt. ,Economic governance framework: Council agrees its
orientations for a reform”, 14 marca 2023 r.

8 Art. 23 rozporzadzenia (UE) nr 1303/2013 oraz RRF (art. 10 rozporzadzenia (UE) 2021/241).


https://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2023/03/14/economic-governance-framework-council-agrees-its-orientations-for-a-reform/
https://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2023/03/14/economic-governance-framework-council-agrees-its-orientations-for-a-reform/
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UE ustanowita ztozony system zarzgdzania i nadzoru gospodarczego, na ktory
sktada sie wiele instytucji i organdw — w szczegdlnosci Komisja, Rada Europejska i Rada
UE, panstwa cztonkowskie oraz Parlament Europejski, a takze organy doradcze, takie jak
Europejska Rada Budzetowa i krajowe niezalezne instytucje fiskalne. Ponadto rzady
i ministrowie finanséw odpowiadajg przed parlamentami krajowymi, gdyz suwerennos¢
budzetowa przystuguje parlamentom. W strefie euro w zarzadzanie gospodarcze
zaangazowani sg rowniez ministrowie panstw cztonkowskich, ktérych walutg jest euro,

i Europejski Bank Centralny. Ponadto w razie potrzeby panstwa te mogg liczy¢ na pomoc
finansowg w ramach Europejskiego Mechanizmu Stabilnosci. Kazda z tych instytucji ma
wtasny zakres kompetencji, swoje cele, obowigzki i procesy decyzyjne, ktére czasami
mogg sie pokrywac lub kolidowac¢. Na ksztatt mechanizmdw kontroli i rownowagi wptyw
ma réwniez fakt, ze wiele nowych regut lub organdéw ustanowiono w sposéb dorazny,
czesto w odpowiedzi na sytuacje kryzysowe®*.

W 2015 r., podczas prezentowania wnioskéw dotyczgcych wdrozenia sprawozdania
pieciu przewodniczacych pt. ,,Dokoriczenie budowy europejskiej unii gospodarczej
i walutowej”, Komisja potwierdzita, ze ramy unijnego zarzgdzania gospodarczego
»Zostaty w ostatnich latach nie tylko pogtebione i poszerzone, lecz takze zwiekszyta sie
ich ztozonos¢” oraz ze podczas pierwszego przeglagdu wzmocnionych ram
»Zidentyfikowano kilka obszaréw wymagajgcych poprawy, w szczegélnosci
niedostateczng przejrzystosc i przewidywalnos$¢ oraz nadmierng ztozonos$¢ procesu
ksztattowania polityki, ktore majg wptyw na skutecznos¢ narzedzi zarzadzania
gospodarczego”. Komisja wyrazita zobowigzanie do dgzenia ,, do petnego i przejrzystego
stosowania dostepnych instrumentdéw i narzedzi”, a takze do zwiekszenia ich jasnosci
i zmniejszenia ztozonosci, tak aby zwiekszy¢ skutecznosc istniejgcych zasad.
W sprawozdaniu z 2016 r. Trybunat uznat te proponowane zmiany za pozytywng oznake,
ale zaznaczyt, ze ich wprowadzenie bedzie stanowito wyzwanie®°.

8 QOpracowany przez Komisje ,Dokument otwierajacy debate w sprawie pogtebienia unii
gospodarczej i walutowej”, COM(2017) 291, s. 18.

8 Sprawozdanie specjalne 10/2016, pkt 126.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52017DC0291
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR16_10/SR_EDP_PL.pdf
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Niemniej jednak w toku kontroli dotyczgcych koordynac;ji polityki gospodarczej
i fiskalnej przeprowadzonych w latach 2016—-2019%° Trybunat ustalit, ze zasady
i procedury regulujace zarzgdzanie gospodarcze w UE stajg sie coraz bardziej
skomplikowane. W 2017 i 2018 r. takze Komisja uznata, ze jest to wazny problem?®’.

W ramach przeprowadzonej w 2016 r. kontroli dotyczgcej procedury nadmiernego
deficytu Trybunat ustalit, ze kolejne reformy sprawity, ze proces analityczny stat sie
bardziej ztozony, co w niektdérych przypadkach utrudniato okreslenie w wyrazny sposéb,
jak opracowana analiza przetozyta sie na wyciggniete wnioski. Kontrolerzy doszli do
whniosku, ze zwiekszong ztozonosc¢ i stosowany w wiekszym zakresie osgd ekonomiczny
nalezy zrébwnowazyé, zapewniajac lepszg przejrzystosé, co utatwi sprawowanie kontroli
publicznej®,

Przeprowadzona przez Trybunat w 2019 r. kontrola krajowych ram budzetowych
wykazata, ze ztozonos¢ i naktadanie sie dziatan, ktére nieodtgcznie wigzg sie z nadzorem
UE, zwiekszyty ryzyko tego, ze oceny zgodnosci z regutami fiskalnymi UE dokonywane
przez Komisje i niezalezne instytucje fiskalne bedg prowadzity do odmiennych
wnioskow®?,

W 2020 r. Trybunat zauwazyt, ze europejski semestr scala szereg procedur
dotyczgcych réznych obszaréw polityki, w ktdrych funkcjonuje wiele mechanizméw
koordynacji: cze$é zapobiegawczg paktu stabilnosci i wzrostu, procedure dotyczaca
zaktécen réwnowagi makroekonomiczne;j i strategie ,,Europa 2020” na rzecz
zatrudnienia i wzrostu gospodarczego®. Struktura europejskiego semestru wcale nie
jest wiec prosta, a aby to zilustrowac, w zafgczniku V przedstawiono jego harmonogram
w ksztafcie, jaki obowigzywat przed pandemia COVID-19 i ustanowieniem RRF.

8 Sprawozdania specjalne 10/2016, 03/2018, 18/2018 i 22/20109.

8 Np. odpowiedz Komisji do pkt | sprawozdania specjalnego Trybunatu 18/2018; dokument

Komisji otwierajgcy debate COM(2017) 291.
8 Sprawozdanie specjalne 10/2016, pkt 140 141.

89

Sprawozdanie specjalne 22/2019, pkt 49 i ramka 3.

90

Sprawozdanie specjalne 16/2020, pkt 2.
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Ztozonosc ta czesto prowadzi do nakfadania sie i dublowania dziatan, co
nadmiernie obcigza Komisje i panstwa cztonkowskie. W toku kontroli z 2021 r.
dotyczgcej nadzoru po zakoniczeniu programu Trybunat stwierdzit, ze dziatania
prowadzone w ramach tego nadzoru pokrywaty sie z pracami Komisji w kontekscie
europejskiego semestru. Ze sprawozdania Trybunatu wynika, ze cele nadzoru po
zakonczeniu programu zdefiniowano jedynie ogdlnikowo i nie skoncentrowano sie
w nich w wystarczajgcym stopniu na zdolnosci do sptaty zobowigzan. Komisja
rozszerzyta zatem zakres nadzoru, aby oceni¢ zgodnos¢ z zaleceniami dotyczgcymi
polityki zawartymi w zaleceniach dla poszczegdlnych krajow. Doprowadzito to do
szeregu przypadkow pokrywania sie dziatan”'.

Ogdlnie rzecz biorgc, w ramach kontroli przeprowadzanych na przestrzeni lat
Trybunat konsekwentnie zwracat uwage na przypadki pokrywania sie dziatan w zakresie
nadzoru i monitorowania, wynikajace z wielopoziomowosci zarzgdzania gospodarczego
w UE, a takze podkreslat potrzebe usprawnienia ram w celu zwiekszenia skutecznosci.

RRF dodatkowo zwieksza te ztozonosé. Sekretariat Generalny Komisji (w tym
dziatajgca w ramach niego Grupa Zadaniowa ds. Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci)
i Dyrekcja Generalna ds. Gospodarczych i Finansowych sg odpowiedzialne za prace
zwigzane zaréwno z europejskim semestrem, jak i RRF (zob. pkt 20), co oznacza, ze
muszg oceniac stopien wdrozenia zalecen dotyczgcych polityki oraz osiggniecie kamieni
milowych i wartosci docelowych okreslonych w krajowych planach odbudowy
i zwiekszania odpornosci.

Gtéwne wyzwania i zagrozenia — analiza Trybunatu

Przedstawione niedawno przez Komisje kierunki reformy i wnioski moga uproscié
unijne ramy zarzgdzania gospodarczego na kilka sposobdw®?. W szczegdlnosci
propozycje Komisji sg nastepujgce:

Nadzér fiskalny miatby opierac sie na jednolitym wskazniku operacyjnym, tj.
wydatkach pierwotnych netto.

91 Sprawozdanie specjalne 18/2021, pkt 29, 31, 62, 66 i 68-70.

%2 Komisja, ,Pytania i odpowiedzi: Tworzenie ram zarzgdzania gospodarczego dostosowanych
do wyzwan przysztosci”, 9 listopada 2022 r.


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR21_18/SR_PPS_PL.pdf
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Prowadzone co roku przez Komisje prace w zakresie monitorowania
koncentrowatyby sie na tym, czy panstwa cztonkowskie przestrzegajg
sredniookresowej sciezki wydatkédw netto, a panstwa cztonkowskie przedktadatyby
jedno roczne sprawozdanie dotyczgce zrealizowanych dziatan.

Nadzor po zakonczeniu programu zostatby usprawniony, a w jego ramach wiekszy
nacisk bytby ktadziony na zdolnos$¢ panstw cztonkowskich do sptaty zobowigzan,
cho¢ nie wiadomo jeszcze, w jaki sposob zmiany te miatyby zosta¢ wdrozone.

W najnowszych wnioskach Komisji nie zaproponowano jednak znaczgcych zmian,
jesli chodzi o zmniejszenie liczby poziomdw nadzoru UE czy wyeliminowanie jego
ztozonosci i naktadania sie prowadzonych dziatan. Ponadto wprowadzenie
sredniookresowych plandw fiskalno-strukturalnych moze zwiekszy¢ stopien
skomplikowania procesu koordynacji polityki gospodarczej zaréwno dla panstw
cztonkowskich, jak i dla Komisji. Paristwa cztonkowskie musiatyby uwzgledniaé w swoich
planach wzajemny wptyw wyznaczonej trajektorii fiskalnej oraz planowanych reform
i inwestycji. Komisja z kolei bedzie musiata oceniac spdjnos¢ plandw i ich zgodnos¢
z zasadami paktu stabilnosci i wzrostu, procedurg dotyczgcg zaktécen réwnowagi
makroekonomicznej, zaleceniami dla poszczegdlnych krajow oraz celami RRF.
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Uwagi koncowe — we wnioskach Komisiji
wyeliminowano najwazniejsze
problemy, ale nadal wystepujg pewne
zagrozenia i wyzwania

Unijne ramy zarzadzania gospodarczego w ksztatcie, w jakim zostaty okreslone
w sze$ciopaku i dwupaku, przyniosty mieszane rezultaty. W ciggu dziesieciu lat przed
wybuchem pandemii COVID-19 liczba panstw cztonkowskich objetych procedurg
nadmiernego deficytu i procedurg dotyczacg zaktdcen rownowagi makroekonomicznej
znacznie sie zmniejszyta. Mimo to tuz przed pandemig poziom dtugu publicznego
w trzech panstwach cztonkowskich wynosit ponad 100%, a w dziewieciu — od 60% do
100%. Jednoczesnie w 10 panstwach cztonkowskich wystgpity zaktdcenia rownowagi
makroekonomicznej, a w trzech innych takie zaktdcenia miaty nadmierny charakter.

Wyniki te Swiadczg o tym, ze w ramach zarzgdzania gospodarczego i sposobie ich
wdrazania wystepowaty pewne istotne niedociggniecia. Stosowanie nieobserwowalnego
wskaznika opierajacego sie na szacowanej wartosci luki produktowej prowadzito do
czestych korekt, co obnizyto przewidywalnos¢. Wiekszy nacisk ktadziono na zasady
dotyczace ograniczenia deficytu niz zadtuzenia. Uniwersalne kryterium redukc;ji dtugu
nie sprawdzito sie, zwtaszcza w przypadku wysoko zadtuzonych panstw cztonkowskich,
gdyz panstwa cztonkowskie rzadko dostosowywaty sciezke fiskalng, by zapewnié
stabilnos¢ dtugu. Liczba panstw cztonkowskich, w ktérych poziom dtugu publicznego
przekracza 60%, rosta z biegiem lat wraz ze wzrostem $redniego wskaznika zadtuzenia
w UE. Mimo to jak dotad ani razu nie uruchomiono procedury nadmiernego deficytu
w oparciu o regute dotyczacg dtugu (zob. pkt 38). Ponadto podjete dziatania majgce
zapewni¢ odpowiednie poczucie odpowiedzialnosci na szczeblu krajowym byty
niewystarczajace, a brak przejrzystosci i skutecznego egzekwowania przepisow
w potgczeniu ze swobodg decyzyjng Komisji podwazyt wiarygodnos¢ ram. Wzrést tez ich
stopien skomplikowania, czesciowo ze wzgledu na to, ze w ramach europejskiego
semestru przyjeto bardziej kompleksowe podejscie.

Wiekszos¢ niedociggnie¢ wystepujgcych w ramach zarzgdzania gospodarczego
w ich obecnym ksztatcie, ktdre Trybunat wskazat w uwagach i zaleceniach zawartych we
wczesniejszych sprawozdaniach i przegladach, zostata dostrzezona réwniez przez
najwazniejsze zainteresowane strony. W tabeli 1 podsumowano wyrazone przez nie
zastrzezenia. Wiecej szczegotowych informacji przedstawiono w odpowiednich sekcjach
niniejszego przegladu oraz w zafgczniku VI.
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Tabela 1 — Zastrzezenia dotyczgce obecnych ram zarzadzania
gospodarczego zgtoszone przez najwazniejsze zainteresowane strony

Organizacja
Wspdtpracy
Gospodarczej
i Rozwoju

Miedzynarodowy
Fundusz
Walutowy

Europejski Europejska
Mechanizm Rada
Stabilnosci Budzetowa

Stosowanie
nieobserwowalnych
wskaznikow

Zbyt duzy nacisk na
deficyt, a zbyt maty
na diug

Uchybienia
niezaleznych
instytucji fiskalnych
Zbyt niskie poczucie
odpowiedzialnosci na
szczeblu krajowym

Swoboda decyzyjna
i brak przejrzystosci

Brak zachet i stabe
egzekwowanie
przepisow

Skomplikowane ramy
nadzoru

Q00 000
QO 00000

Niedociggniecia
w sredniookresowych
ramach budzetowych

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie: MFW, ,Reforming the EU fiscal framework —
strengthening the fiscal rules and institutions”, 2022; MFW, , Staff contribution to the European
Commission review of the EU economic governance framework”, 2021; MFW, ,Staff discussion note:
Second-generation fiscal rules — balancing simplicity, flexibility, and enforceability”, 2018; OECD,
»,Economic surveys for the euro area”, wrzesien 2021 r.; EMS, ,,EU fiscal rules: reform considerations”,
pazdziernik 2021 r.; Europejska Rada Budzetowa, ,,Annual report”, 2022; Europejska Rada Budzetowa,
»Assessment of EU fiscal rules with a focus on the six and two-pack legislation”, sierpien 2019 r.

Q00 0000
Q00000 O


https://www.imf.org/en/Publications/Departmental-Papers-Policy-Papers/Issues/2022/08/31/Reforming-the-EU-Fiscal-Framework-Strengthening-the-Fiscal-Rules-and-Institutions-The-EUs-518388
https://www.imf.org/en/Publications/Departmental-Papers-Policy-Papers/Issues/2022/08/31/Reforming-the-EU-Fiscal-Framework-Strengthening-the-Fiscal-Rules-and-Institutions-The-EUs-518388
https://www.imf.org/-/media/Files/Countries/Europe/imf-staff-input-for-the-eu-economic-governance-review-december-22-2021.ashx
https://www.imf.org/-/media/Files/Countries/Europe/imf-staff-input-for-the-eu-economic-governance-review-december-22-2021.ashx
https://www.imf.org/en/Publications/Staff-Discussion-Notes/Issues/2018/04/12/Second-Generation-Fiscal-Rules-Balancing-Simplicity-Flexibility-and-Enforceability-45131
https://www.imf.org/en/Publications/Staff-Discussion-Notes/Issues/2018/04/12/Second-Generation-Fiscal-Rules-Balancing-Simplicity-Flexibility-and-Enforceability-45131
https://www.imf.org/en/Publications/Staff-Discussion-Notes/Issues/2018/04/12/Second-Generation-Fiscal-Rules-Balancing-Simplicity-Flexibility-and-Enforceability-45131
https://www.oecd-ilibrary.org/economics/oecd-economic-surveys-euro-area-2021_214e9f0a-en
https://www.esm.europa.eu/news/esm-discussion-paper-17-eu-fiscal-rules-reform-considerations
https://commission.europa.eu/publications/2022-annual-report-european-fiscal-board_en
https://commission.europa.eu/publications/assessment-eu-fiscal-rules-focus-six-and-two-pack-legislation_en
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Komisja zaproponowata, by przy wyznaczaniu sciezki dostosowania fiskalnego
i prowadzeniu rocznego nadzoru fiskalnego ustalanie sciezek redukcji dtugu dla
poszczegdlnych krajéw odbywato sie w oparciu wytgcznie o wydatki netto, czyli dajacy
sie zaobserwowac wskaznik, na ktéry rzad ma wptyw. Mimo ze to Komisja wyznacza
trajektorie techniczng wydatkéw netto, referencyjna sciezka dostosowania wydatkow
netto jest ustalana przez dane panistwo cztonkowskie i moze odbiegaé od trajektorii
technicznej, jesli bedzie opierac sie na innych zatozeniach niz zatozenia Komisji. Cho¢
panstwa cztonkowskie muszg w kazdym przypadku uzasadnia¢ te réznice, istnieje
ryzyko, ze dostosowania fiskalne zostang odroczone.

We wnioskach Komisji wzmocniono krajowe ramy budzetowe dzieki
wprowadzeniu dodatkowych wymogdw majgcych obowigzywac niezalezne instytucje
fiskalne, ale nie wyeliminowano w nich catkowicie problemdw zwigzanych
z dostosowaniem budzetédw do sredniookresowych ram budzetowych ani niedociggniec
zwigzanych ze statutem Europejskiej Rady Budzetowej, ktdry nie czyni z niej silnego
organu, oraz z jej ograniczong niezaleznoscia.

Whioski Komisji mogg przyczynic sie do zwiekszenia poczucia odpowiedzialnosci
krajowej, ktore jest koniecznym, lecz niewystarczajgcym warunkiem pomysinej realizacji
Sredniookresowych plandw fiskalno-strukturalnych (zob. pkt 72), gdyz przewidziano
w nich, by plany te byly proponowane przez panstwa cztonkowskie, dostosowywane do
ich specyficznej sytuacji, a nastepnie negocjowane z Komisjg. We wnioskach Komisji
zwiekszono rowniez przejrzystosé, przewidujac, ze Komisja powinna podawac do
wiadomosci publicznej dane, metodyke i analize, jakie wykorzystuje do okreslenia Sciezki
dostosowania fiskalnego. Powyzsze zmiany sg korzystne, lecz wigze sie z nimi ryzyko, ze
Komisja bedzie dysponowata wiekszg swobodg decyzyjng, ktdra nie zostanie
w wystarczajgcym stopniu obwarowana odpowiednimi zabezpieczeniami
ograniczajgcymi te swobode.

Zaproponowane przez Komisje ustanowienie sankgcji, ktore beda faktycznie
stosowane w praktyce, moze mieé korzystny wptyw na egzekwowanie przepiséw.
Niemniej podejmowanie decyzji o ich natozeniu bedzie nadal w duzej mierze
uzaleznione od oceny eksperckiej i wzgleddw politycznych.
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Whioski Komisji przyczyniajg sie do uproszczenia ram unijnego zarzadzania
gospodarczego w szczegolnosci dzieki zwiekszeniu przejrzystosci i oparciu oceny
zgodnosci z regutami fiskalnymi na wydatkach pierwotnych netto. Niemniej, mimo ze
Komisja proponuje usprawnienie nadzoru po zakorficzeniu programu, nadzor
makroekonomiczny nadal obejmuje wiele podmiotdw i poziomow. Nie wyeliminowano
wiec ztozonosci ani naktadania sie dziatarn prowadzonych w ramach nadzoru.

Podsumowujgc, wnioski Komisji dotyczgce reformy zarzadzania gospodarczego
stanowig krok naprzdd, gdyz wyeliminowano w nich wiekszos¢ z najwazniejszych
problemodw, jakie zidentyfikowano w dotychczasowych ramach. Z proponowanymi
ramami zarzgdzania gospodarczego nadal jednak wigzg sie pewne zagrozenia
i wyzwania, ktére dotyczg szeregu istotnych aspektéw. Najwazniejszym wyzwaniem,

z jakim trzeba bedzie sie zmierzy¢, stosujgc nowe ramy, bedzie zagwarantowanie, aby
dostosowania fiskalne zapewnity stabilnos¢ dtugu.

Niniejszy przeglad zostat przyjety przez Izbe IV, ktérej przewodniczy Mihails Kozlovs,
cztonek Trybunatu Obrachunkowego, na posiedzeniu w Luksemburgu w dniu
26 wrzesnia 2023 r.

W imieniu Trybunatu Obrachunkowego

Tony Murphy
Prezes
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Zataczniki

Sprawozdanie specjalne 18/2015 pt. ,,Pomoc finansowa dla krajow znajdujacych sie
w trudnej sytuacji”

Sprawozdanie specjalne 19/2015 pt. ,Usprawnienie pomocy technicznej dla Gregcji
wymaga poswiecenia wiekszej uwagi rezultatom”

Sprawozdanie specjalne 10/2016 pt. ,,Aby skutecznie wdrozy¢ procedure nadmiernego
deficytu, konieczne sg dalsze usprawnienia”

Sprawozdanie specjalne 17/2017 pt. , Interwencje Komisji w zwigzku z greckim kryzysem
finansowym”

Sprawozdanie specjalne 03/2018 pt. ,,Kontrola procedury dotyczacej zaktocen
rownowagi makroekonomicznej”

Sprawozdanie specjalne 18/2018 pt. ,,Czy osiggnieto gtéwny cel czesci zapobiegawczej
paktu stabilnosci i wzrostu?”

Sprawozdanie specjalne 22/2019 pt. ,,Unijne wymogi dotyczace krajowych ram
budzetowych — konieczne jest ich dalsze wzmocnienie oraz lepsze monitorowanie
stosowania”

Opinia 06/2020 w sprawie wniosku dotyczgcego rozporzgdzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady ustanawiajgcego Instrument na rzecz Odbudowy i Zwiekszania
Odpornosci

Przeglad 05/2020 pt. ,W jaki sposéb UE uwzglednita wnioski wyciggniete z kryzysu
finansowego i kryzysu zadtuzeniowego z lat 2008-2012?"

Przeglad 6/2020 pt. ,Zagrozenia, wyzwania i szanse zwigzane z gospodarczg
odpowiedzig UE na kryzys wywotany przez pandemie COVID-19”

Sprawozdanie specjalne 16/2020 pt. ,,Europejski semestr — zalecenia dla poszczegdlnych
krajéw uwzgledniajg wprawdzie istotne kwestie, ale wymagaja skuteczniejszego
wdrazania”


https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR15_18/SR_CRISIS_SUPPORT_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR15_19/SR_TFGR_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR16_10/SR_EDP_PL.pdf
https://op.europa.eu/webpub/eca/special-reports/greek-crisis-17-2017/pl/
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR18_03/SR_MIP_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR18_18/SR_EUROPEAN_SEMESTER_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/pl/publications?did=52391
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-10788-2020-INIT/en/pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RW20_05/RW_Financial_crisis_prevention_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/RW20_06/RW_Economic_response_to_Covid19_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR20_16/SR_european-semester-2_PL.pdf
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Sprawozdanie specjalne 18/2021 pt. ,Nadzér Komisji nad panstwami cztonkowskimi
wychodzgcymi z programu dostosowan makroekonomicznych — narzedzie odpowiednie,
lecz wymagajace usprawnienia”

Opinia 04/2022 w sprawie wniosku dotyczgcego rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady zmieniajgcego rozporzgdzenie (UE) 2021/241 w odniesieniu do
rozdziatéw REPowerEU w planach odbudowy i zwiekszania odpornosci oraz
zmieniajgcego rozporzadzenie (UE) 2021/1060, rozporzadzenie (UE) 2021/2115,
dyrektywe 2003/87/WE i decyzje (UE) 2015/1814 (2022/0164 (COD))

Sprawozdanie specjalne 21/2022 pt. ,,Ocena krajowych planéw odbudowy i zwiekszania
odpornosci dokonana przez Komisje — ogdélnie witasciwa, lecz wdrazanie plandw jest
obarczone ryzykiem”


https://www.eca.europa.eu/pl/publications?did=59351
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/OP22_04/OP_REPowerEU_PL.pdf
https://www.eca.europa.eu/pl/publications?did=61946

Zatacznik Il = Zmiany w unijnych ramach zarzadzania
gospodarczego

Traktat z Maastricht

+  Powstaje unia gospodarcza i walutowa.

«  Panstwa cztonkowskie musza koordynowac swoje polityki gospodarcze i poddawac sie wielostronnemu
nadzorowi w tym zakresie (art. 121 TFUE).

«  Panstwa cztonkowskie zobowigzuja sie do przestrzegania dyscypliny finansowej i budzetowej i moga
zostac objete procedura nadmiernego deficytu, jezeli znajduja sie w sytuacji nadmiernego deficytu (art.
126 TFUE).

Pakt stabilnoscii wzrostu

«  Panstwa cztonkowskie musza przedstawiac programy stabilnosci lub konwergencji, w ktérych okreslaja
swoje sredniookresowe plany budzetowe.

«  Panstwa cztonkowskie musza dazy¢ do osiggniecia nominalnego sredniookresowego celu budzetowego.

+ Wprowadzona zostaje definicja nadmiernego deficytu o charakterze tymczasowym i wyjatkowym w
zaleznosci od sposobu przekroczenia wartosci referencyjnej.

«  Przepisy majace przyspieszyc¢ procedure nadmiernego deficytu

+  Sankcje (wytacznie dla panstw nalezacych do strefy euro) w formie nieoprocentowanego depozytu

Reforma paktu stabilnosci i wzrostu

« Nowa definicja sredniookresowego celu budzetowego opierajaca sie na saldzie strukturalnym
(korygowanym cyklicznie o wptyw dziatan jednorazowych i tymczasowych) i uwzgledniajaca sytuacje
danego kraju

+  Mozliwos¢ zastosowania odchylen od sredniookresowego celu budzetowego lub $ciezki dostosowania w
razie realizowania istotnych reform strukturalnych

«  Wysitek strukturalny

+ Nowa definicja ,znacznego pogorszenia koniunktury gospodarczej”

«  Niewyczerpujacy wykaz ,innych istotnych czynnikéw”, m.in. reformy systemu emerytalnego

+ Wydtuzenie termindw na skorygowanie nadmiernego deficytu

Szes$ciopak

«  Europejski semestr na rzecz koordynacji polityk gospodarczych

«  Bardziej szczegétowe wymogi dotyczace tresci programéw stabilnoscii konwergencji; nowa wartos¢
odniesienia dotyczaca wydatkéw — wydatki majg rosnac wolniej niz produkcja potencjalna

+  Wymogi dotyczace ram budzetowych panstw cztonkowskich

+  Procedura dotyczaca zaktécen réwnowagi makroekonomicznej i sankcje

+  Uruchomienie kryterium dtugu (coroczne obnizenie dtugu o $rednio 1/20 nadwyzki powyzej 60% w ciggu
trzech lat); trzyletni okres przejsciowy od zakonczenia objecia procedura nadmiernego deficytu dla 23
panstw cztonkowskich, ktére zostaty nig objete od listopada 2011 r.

+  Obowiazek corocznego dostosowywania wysitku strukturalnego

+  Sprawozdania dotyczace podjetych dziatan

«  Sankcje w postaci grzywien podlegajace zatwierdzeniu przez Rade

Traktat o stabilnosci, koordynacji i zarzadzaniu w unii gospodarczej i walutowej (pakt

fiskalny)

e ,Ziotazasada” - deficyt strukturalny nie powinien przekracza¢ sredniookresowego celu budzetowego, a w
razie odchylen stosowany jest automatyczny krajowy mechanizm korygujacy. Zasada ta powinna zostac
zapisana w konstytucjach krajowych, a jej przestrzeganie maja nadzorowac krajowe rady fiskalne.

Dwupak (wylacznie panstwa nalezace do strefy euro)

+ Ocena projektow planéw budzetowych przez krajowe rady fiskalne

« Wzmocniony nadzér nad panstwami cztonkowskimi, ktére doswiadczaja lub mogg doswiadczyc¢
powaznych trudnosci w zakresie stabilnosci finansowej; programy dostosowan makroekonomicznych;
nadzér po zakonczeniu programu

«  Plan dziatania na rzecz reform strukturalnych - programy partnerstwa gospodarczego

« Scislejsze monitorowanie panstw cztonkowskich objetych procedura nadmiernego deficytu - regularnie
sktadane sprawozdania (sprawozdania z wykonania budzetu w biezacym roku)

+  Mechanizm wczesnego ostrzegania przed ryzykiem niedokonania korekty nadmiernego deficytu w
przewidzianym terminie - niezalezne zalecenia Komisji

«  Przyspieszenie procedury naktadania sankgcji



Zatacznik 1ll — Zmiany w relacji deficytu do PKB i dtugu do PKB
w latach 2000-2022

DtUG ROK DEFICYT
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0% —J\/\/ NN 0%
deficyt > 3%: 14 deficyt > 3%: 0 -30%
2000 2010 2020 2000 2010 2020 2000 2010 2020 2000 2010 2020 2000 2010 2020

Oznaczenie deficytu:
nadwyzka deficyt =<3% deficyt 3-6%  deficyt > 6%
| | | |
Uwaga: pod wykresem dla kazdego kraju podano liczbe lat, w ktérych deficyt przekroczyt 3% PKB.

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie bazy danych AMECO.
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Zatacznik IV — Swiatowy diug publiczny

Swiatowy diug publiczny (odsetek PKB, $rednie wazone)

Srednia Zmiana Zmiana
w latach w latach w latach
2011~ 2007- 2019~
2018 2021 2021
$wiat 61,2 64,1 | 748 | 76,9 | 80,9 841 | 99,8 | 957 | +345 +11,6
Gospodarki
oc 71,8 | 785 | 91,8 | 982 | 1052 105,3 | 124,6 | 1195 | +47,7 +14,2
rozwiniete
Strefa euro 66,0 | 69,7 80,4 | 860 | 92,1 858 | 99,0 | 975 | +315 +11,7
Stany
. 646 | 73,4 | 866 | 951 | 1047 108,8 | 134,5 | 128,1 | +63,5 +19,3
Zjednoczone
Ziednoczone | oy | eng | eq6 | 757 | 852 848 | 103,6 | 103,8 @ +60,8 +19,0
Krélestwo
Japonia 172,8 | 180,7 | 198,7 | 205,7 | 229,1 2363 | 259,4 | 262,5  +89,7 +26,2
Gospodarki | 50 | 359 384 374 | 433 542 | 64,5 | 64,0 | +29,0 +9,8
wschodzace
Chiny 292 | 272 | 346 | 339 | 42,6 572 | 681 | 71,5 | +423 +14,3
Kraje
rozwijajace
sieorjli::ich 292 | 273 | 296 | 280 | 348 42,9 | 486 | 487 | +19,5 +5,8
dochodach

Zrédfo: MFW, baza danych Global Debt Database, 2022.


https://www.imf.org/external/datamapper/datasets/GDD

Zatacznik V — Harmonogram europejskiego semestru

Komisja
Europejska

Harmonogram europejskiego semestru

Komisja
Europejska

Rada
Europejska /
Rada

Panstwa
czlonkowskie

Parlament
Europejski

Prognoza gospodarcza
publikowana jesienia

Roczna analiza wzrostu
gospodarczego

Sprawozdanie w
ramach mechanizmu
ostrzegania

Projekt wspolnego
sprawozdania
o zatrudnieniu

& zatccenie Komisj dia

strefy euro

Prognoza gospodarcza
publikowana zima
(prognoza $rédokresowa)

Roczna analiza wzrostu kresla priorytety i
spoleczne Unii jskie] i jej paristw ich na rok.

w ramach wskazuje
sie w nim kraje, kiére moga ¢ zakiocen 16 i jiw

odniesieniu do ktérych Komisja powinna przeprowadzi¢ dalsza analize.

Projekt wspo ia o iu — analiza i
sytuacji spolecznej w Europie oraz rozwiazar w zakresie polityki stosowanych
przez rzady krajowe.

W zaleceniu podejmowane sg kwestie o kluczowym znaczeniu dla funkcjonowania strefy euro i

proponowane s konkretne dziatania, jakie moga wdrozyé rzady krajowe.

Prognoza gospodarcza
publikowana latem
(prognoza srédokresowa)

Prognoza gospodarcza
publikowana wiosng

Sprawozdania krajowe — zawieraja
analize ogdine] sytuacji gospodarczej i
spolecznej danego kraju UE oraz
oceng postepow poczynionych przez
dane pafistwo UE w rozwiazywaniu
probleméw wskazanych w zaleceniach
2 poprzedniego roku.

Komisja proponuje Zalecenia dla poszczeg6lnych krajow — dostosowane do
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Dialog na temat
rocznej

analizy wzrostu
gospodarczego

Rezolucjaw
sprawie rocznej
analizy wzrostu
gospodarczego

Dialog na temat
propozycji dotyczacych
zalecen dla
poszczeginych krajéw

Zrédto: Komisja Europejska; thumaczenie — Europejski Trybunat Obrachunkowy.

Sprawozdanie krajowe zalecenia dla potrzeb kazdego kraju UE wytyczne polityczne dotyczace
@(Jplnls Komisji na temat Spotkania dwustronne sporzadzane dla kazdego Spotkania dwustronne poszczegdinych sposobow zwiekszenia zatrudnienia i pobudzenia wzrostu
projektéw planow Z paristwami paristwa czlonkowskiego Z paristwami krajéw przy jiu zdrowych
budzetowych czionkowskimi (program reform i czionkowskimi finanséw publicznych.
zakiécenia réwnowagi)
9 9 > & g @ @ < 9 9
listopad grudzien/styczen luty marzec kwiecien maj czerwiec lipiec i z
5 Rada dyskutuje nad
Rada dyskutuje nad (R EwEsddE zaleceniami dia
opiniami Komi przyjmuje priorytety dla poszczegéinych krajow
dotyczacymi projekiow gospodarki na podstawie
planéw budzetowych rocznej analizy wzrostu Rada Europejska
gospodarczego zatwierdza ostateczng
Rada przyjmuje zalecenia wersje zalecen dla
dla strefy euro i konkluzje Pafistwa czionkowskie poszczegéinych krajow
na temat rocznej analizy przedstawiaja
wazrostu gospodarczego i krajowe programy Krajowy program reform — przedstawiany przez wszystkie paristwa
sprawozdania Gl ier (e e Program i - plan na 3 lata przez paristwa nalezace
przedktadanego w ramach polityki gospodarczej)
mechanizmu ostrzegania oraz programy dosstrefy euro -
stabilnosci lub. Program ~plan na 3 lata przez paristwa @ B GG
@ Paristwa czlonkowskie i do strefy euro Programy te zawieraja szczegélowy opis polityk, jakie kazdy z przedstawiajg projekty
przyjmuja swoje budzety (dotyczace polityki krajow zamierza ¢ w celu i ia | wzrostu oraz plan6w budzetowych
budzetowe) jegani iu i korygowania zaklocef i, a takze konkretne plany
dotyczace realizacji zalecen UE dla poszczeginych krajow i wdrazania regut fiskalnych. Debata / rezolucja w
sprawie europejskiego
semestru

Dialog na temat rocznej
analizy wzrostu
gospodarczego

© Komisja Europejska, 2017.



Stosowanie
nieobserwowalnych
zmiennych

Zbyt duzy nacisk na
deficyt, a zbyt maty
na diug

Miedzynarodowy Fundusz
Walutowy

Stosowanie nieobserwowalnej
zmiennej, tj. szacunkowej wartosci
luki produktowej, wymaga
znacznych korekt ex post, a zatem
moze sie wigzac z btednymi
decyzjami politycznymi.
(2021, s.1)

Chociaz dotychczasowe ramy
budzetowe przyczynity sie do
zwiekszenia dyscypliny
budzetowej, brakuje w nich zachet
do dostatecznej redukcji dtugu

w okresach stosunkowo dobrej
koniunktury, aby zapobiec
wstrzgsom w okresach gorszej
koniunktury.

(2022, s. 4)

Organizacja Wspodtpracy

Gospodarczej i Rozwoju
Podstawowym problemem, jak
wigze sie z saldem budzetowym
po skorygowaniu o wptyw cyklu
koniunkturalnego, jest
stosowanie réznych metod
szacowania, prowadzacych do
réznych wynikéw, i prognoz,
ktdre mogg by¢ btedne
i wymagac znacznych korekt.
(2021, s. 39)

Stabilnos¢ dtugu nalezy oceniac
w perspektywie
dtugoterminowej, podczas gdy
obowigzujgce obecnie w UE
reguty fiskalne opierajg sie
gtéwnie na celach
krétkoterminowych.

(2021, s. 43)

Europejski Mechanizm
Stabilnosci

Trudno jest oszacowacé
potencjalny PKB i wzrost
niezbedne do obliczenia
salda strukturalnego,
a czeste korekty podwazajg
wiarygodnosc i utrudniajg
egzekwowalnosc.
(2021, s.7)

Pierwotne powigzanie
miedzy deficytem a dtugiem
przyjetym za punkt
odniesienia nie jest juz
aktualne; kryterium dtugu
weszto w zycie dopiero

w 2011 r.; z procedury
nadmiernego deficytu

w oparciu o regute dotyczaca
dtugu nie skorzystano dotad
ani razu.

(2021,s.9i24)
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Europejska Rada Budzetowa

Wskaznik salda strukturalnego
zalezy od szacunkdw dotyczacych
luki produktowej, przy pomocy
ktdrych zasadniczo nie udato sie
uchwycic¢ przegrzania gospodarki
w okresie poprzedzajgcym
Swiatowy kryzys finansowy.
(2019, s.12)

Zasada dotyczaca nieprzekraczania
wysokosci deficytu na poziomie 3%
PKB juz nie odgrywa tak waznej roli
jak kiedys$ w stabilizowaniu
zadtuzenia; biorgc pod uwage
zmiany, jakie zaszty w gospodarce,
ta wartos¢ referencyjna faktycznie
nie ogranicza juz wzrostu
zadtuzenia.

(2019, 5.92)



Uchybienia
niezaleinych
instytucji fiskalnych

Zbyt niskie poczucie
odpowiedzialnosci
na szczeblu
krajowym

Swoboda decyzyjna
i brak przejrzystosci

Miedzynarodowy Fundusz
Walutowy

Funkcjonowanie niezaleznych
instytucji fiskalnych przektada sie
na wyzsze prawdopodobienstwo
przestrzegania regut fiskalnych,
lecz reformy drugiej generacji
skomplikowaty system regut.
(2018, s. 4)

Staby poziom wdrozenia regut na
szczeblu krajowym jest gtdwng
przyczyng tego, ze ryzyko zwigzane
z zadtuzeniem nie zostato
ograniczone.

(2022,5.1i10)

Organizacja Wspotpracy

Gospodarczej i Rozwoju
Niezalezne instytucje fiskalne
maja rézny stopien niezaleznosci;
wiekszos¢ z nich nie okresla
kosztow srodkoéw polityki
fiskalnej w perspektywie krotko-
i Srednioterminowej.
(2021, s. 46)

Stabe wyniki w zakresie
przestrzegania coraz bardziej
rygorystycznych przepiséw ze
wzgledu na niewystarczajgce
poczucie odpowiedzialnosci
wiadz i obywateli danego
panstwa za ich wdrozenie.
(2021, s.43 i 46)

Monitorowanie zaktdcen
rownowagi fiskalnej jest zbyt
skomplikowane i budzi wiele
kontrowersji, co prowadzi do
niezadowolenia panistw
cztonkowskich i ostabienia
zdolnosci przewidywania
dynamiki sytuacji fiskalnej.
(2021, s. 39)

Europejski Mechanizm
Stabilnosci
Niezalezne instytucje
fiskalne nie maja
odpowiednich kompetencji
i zasobow.
(2021, s. 29)

Rola Komisji nabrata

z czasem coraz bardziej
politycznego charakteru,

a na podejmowane przez nig
decyzje wptyw majg wzgledy
polityczne i wyniki jej
wtasnego osadu. Z kolei
dyskusje dotyczace
rozwigzan technicznych
odwrdcity uwage od
kluczowych kwestii
politycznych.

(2021, s. 8-9)
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Europejska Rada Budzietowa

Utrzymuje sie ryzyko, ze nawet jesli
niezalezna instytucja fiskalna
funkcjonuje zgodnie z najlepszymi
praktykami, rzad moze wptynac na
jej ostabienie (pod wzgledem
stopnia niezaleznosci, zasobdw,
kompetencji).

(2019, s. 50)

Same reguty fiskalne mogg nie
wystarczy¢, by skutecznie
skorygowac btedny kierunek
polityki fiskalnej, zwtaszcza jesli
brakuje poczucia
odpowiedzialnosci za realizacje
krajowych ram budzetowych.
(2019, s. 50)

Niska przejrzystosc i niewielki
stopien przestrzegania regut ze
wzgledu na staby lub niejasny
zwigzek miedzy analiza
ekonomiczng, procedurg dotyczacg
zaktécen réwnowagi
makroekonomicznej a europejskim
semestrem.

(2019, s. 54)



Brak zachet i stabe
egzekwowanie
przepisow

Zbyt skomplikowany
nadzor

Uchybienia
w krajowych ramach
budzetowych

Miedzynarodowy Fundusz
Walutowy
Ciggte narastanie dtugu w wyniku
braku wdrozenia regut, skupienia
sie na budzetach
krétkoterminowych (rocznych)

i stabego egzekwowanie przepiséw.

(2022,s.4i15)

Dotychczas obowigzujgce przepisy
miaty by¢ mniej procykliczne,

a bardziej elastyczne, ale sg zbyt
ztozone, co utrudnia informowanie
o nich, ich monitorowanie,
przestrzeganie i egzekwowanie.
(2021, s.1)

Sredniookresowe ramy budzetowe
nie sg wystarczajgco solidne i jasno
sformutowane, aby mozna byto sie
nimi kierowac przy uchwalaniu
budzetu rocznego.

(2022, s5.17)

Organizacja Wspotpracy

Gospodarczej i Rozwoju
Nieskutecznym sankcjom
w kontekscie wysoce
rygorystycznych regut nie
towarzyszyty zachety do
osiggania celdw fiskalnych.
(2021, s. 46)

Wielos$¢ wyznaczonych celéw
liczbowych, procedur, rezerw na
nieprzewidziane wydatki

i wskaznikow zgodnosci
dodatkowo skomplikowata
nadzor.

(2021, s. 39)

Krajowe sredniookresowe ramy
budzetowe rdznig sie w znacznym
stopniu miedzy poszczegdlnymi
krajami pod wzgledem
zaangazowania politycznego,
horyzontu planowania, zakresu

i szczegdtowosci, sposobu
formutowania celéw i ich
wigzgcego charakteru.

(2021, s. 45)

Europejski Mechanizm
Stabilnosci
Reguty fiskalne miaty
ograniczong skutecznosé

w obliczu wiekszych potrzeb

w zakresie wydatkéw

i stabych, opartych na presji
partnerskiej mechanizmoéw
egzekwowania.

(2021, s. 6)

Obecne ramy staty sie
bardzo skomplikowane

i trudne do stosowania

w praktyce, co podwaza ich
wiarygodnosc i utrudnia
egzekwowalnosc.

(2021, s. 2)
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Europejska Rada Budzietowa

Problemy, jakie wynikajg ze
ztozonosci i braku przejrzystosci
zasad paktu stabilnosci i wzrostu
przewyzszajg korzysci, jakie
powinny z niego wynikac.

(2019, s. 18)

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy na podstawie: MFW, ,,Reforming the EU fiscal framework — strengthening the fiscal rules and institutions”, 2022; MFW, ,, Staff
contribution to the European Commission review of the EU economic governance framework”, 2021; MFW, ,Staff discussion note: Second-generation fiscal rules —
balancing simplicity, flexibility, and enforceability”, 2018; OECD, ,, Economic surveys for the euro area”, wrzesien 2021 r.; EMS, , EU fiscal rules: reform considerations”,
pazdziernik 2021 r.; Europejska Rada Budzetowa, ,,Annual report”, 2022; Europejska Rada Budzetowa, , Assessment of EU fiscal rules with a focus on the six and two-pack
legislation”, sierpient 2019 r.


https://www.imf.org/en/Publications/Departmental-Papers-Policy-Papers/Issues/2022/08/31/Reforming-the-EU-Fiscal-Framework-Strengthening-the-Fiscal-Rules-and-Institutions-The-EUs-518388
https://www.imf.org/-/media/Files/Countries/Europe/imf-staff-input-for-the-eu-economic-governance-review-december-22-2021.ashx
https://www.imf.org/-/media/Files/Countries/Europe/imf-staff-input-for-the-eu-economic-governance-review-december-22-2021.ashx
https://www.imf.org/en/Publications/Staff-Discussion-Notes/Issues/2018/04/12/Second-Generation-Fiscal-Rules-Balancing-Simplicity-Flexibility-and-Enforceability-45131
https://www.imf.org/en/Publications/Staff-Discussion-Notes/Issues/2018/04/12/Second-Generation-Fiscal-Rules-Balancing-Simplicity-Flexibility-and-Enforceability-45131
https://www.imf.org/en/Publications/Staff-Discussion-Notes/Issues/2018/04/12/Second-Generation-Fiscal-Rules-Balancing-Simplicity-Flexibility-and-Enforceability-45131
https://www.oecd-ilibrary.org/economics/oecd-economic-surveys-euro-area-2021_214e9f0a-en
https://www.esm.europa.eu/news/esm-discussion-paper-17-eu-fiscal-rules-reform-considerations
https://commission.europa.eu/publications/2022-annual-report-european-fiscal-board_en
https://commission.europa.eu/publications/assessment-eu-fiscal-rules-focus-six-and-two-pack-legislation_en
https://commission.europa.eu/publications/assessment-eu-fiscal-rules-focus-six-and-two-pack-legislation_en

Wykaz akronimow

EBC — Europejski Bank Centralny

EMS — Europejski Mechanizm Stabilnosci

MFW - Miedzynarodowy Fundusz Walutowy

NGEU - Next Generation EU

PKB — produkt krajowy brutto

PND - procedura nadmiernego deficytu

RRF — Instrument na rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci

UGW - unia gospodarcza i walutowa
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Glosariusz

Deficyt budzetowy — sytuacja, w ktérej wydatki publiczne przekraczajg dochody
w danym roku budzetowym.

Dtug publiczny — skumulowana kwota zadtuzenia sektora instytucji rzgdowych
i samorzgdowych.

Dwupak — pakiet legislacyjny dotyczacy zarzadzania gospodarczego UE wprowadzony
w 2013 r., obejmujgcy dwa rozporzadzenia rozszerzajgce szesciopak i majgce
zastosowanie wytgcznie do strefy euro.

Europejska Rada Budzetowa — organ doradczy Komisji Europejskiej, ktéry odpowiada
za ocene wdrazania regut fiskalnych UE, proponowanie zmian w ramach budzetowych
oraz przeprowadzanie ocen ekonomicznych.

Europejski semestr — roczny cykl zapewniajgcy ramowe zasady koordynacji polityki
gospodarczej panstw cztonkowskich i monitorowania postepéw.

Instrument na rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci — unijny mechanizm
wsparcia finansowego majgcy na celu ztagodzenie gospodarczych i spotecznych
skutkéw pandemii COVID-19 oraz pobudzenie odbudowy, przy jednoczesnym
promowaniu transformacji ekologicznej i cyfrowe;.

Krajowy plan odbudowy i zwiekszania odpornosci — dokument okreslajgcy planowane
przez dane panstwo cztonkowskie reformy i inwestycje w ramach Instrumentu na rzecz
Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci.

Krajowy Sredniookresowy plan budzetowy — dokument przedstawiajgcy
Sredniookresowe planowanie budzetowe, ktdry zawiera prognozy dotyczace kazdej
z gtéwnych pozycji wydatkéw i dochoddéw na biezgcy rok budzetowy i kolejne lata.

Krajowy sredniookresowy plan fiskalno-strukturalny — dokument okreslajgcy
zobowigzania panstwa cztonkowskiego w zakresie polityki fiskalnej, reform i inwestycji.

Kurs polityki fiskalnej — okreslane na podstawie rocznej zmiany pierwotnego salda
strukturalnego budzetu zatozenie dotyczgce kierunku i zakresu bodzZca swiadomie
wywotanego przez polityke fiskalng. Jesli zmiana jest dodatnia (ujemna), kurs polityki
fiskalnej uznaje sie za restrykcyjny (ekspansywny).

Next Generation EU — pakiet finansowy, ktéry ma pomadc panstwom cztonkowskim UE
w odbudowie po gospodarczych i spotecznych skutkach pandemii COVID-19.
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Pakt fiskalny — rozdziat miedzyrzadowego Traktatu o stabilnosci, koordynacji

i zarzadzaniu w unii gospodarcze] i walutowej, w ktérym panstwa cztonkowskie UE
bedace jego sygnatariuszami uzgodnity, ze wzmocnig dyscypline budzetowa

i usprawnig zarzadzanie budzetami.

Pakt stabilnosci i wzrostu — zestaw zasad majgcych na celu zagwarantowanie
stabilnosci systemu finansowego w UE przez zapewnienie, by panstwa cztonkowskie
posiadaty zdrowe finanse publiczne i koordynowaty swoje polityki budzetowe.

Procedura dotyczaca zaktécen rownowagi makroekonomicznej — mechanizm
nadzoru, ktory ma na celu wykrywanie zaktécen rownowagi makroekonomicznej, ktdre
wptywaja lub moga wptynagé na prawidtowe funkcjonowanie gospodarki panstwa
cztonkowskiego, strefy euro lub catej UE, oraz zapobieganie wystgpienia tych zaktdcen
i ich korygowanie.

Procedura nadmiernego deficytu — mechanizm naprawczy stosowany w przypadku,
gdy deficyt budzetowy panstwa cztonkowskiego przekracza 3% PKB lub jego diug
publiczny przekracza 60% PKB.

Strukturalne saldo budzetowe — saldo budzetowe skorygowane o wahania cykliczne
oraz dziatania jednorazowe i inne dziatania tymczasowe.

Szesciopak — pakiet legislacyjny dotyczgcy zarzgdzania gospodarczego UE
wprowadzony w 2011 r. w odpowiedzi na kryzys finansowy z 2008 r., obejmujacy piec
rozporzadzen i jedng dyrektywe.

Traktat o stabilnosci, koordynacji i zarzadzaniu w unii gospodarczej i walutowej —
porozumienie miedzyrzgdowe zawarte miedzy panstwami cztonkowskimi UE, oparte
na pakcie stabilnosci i wzrostu, majace na celu dalsze wzmocnienie dyscypliny
budzetowej w nastepstwie kryzysu zadtuzeniowego z 2010 .

Unia gospodarcza i walutowa — unia panstw cztonkowskich UE, ktére przyjety euro
jako wspodlng walute. Obejmuje ona koordynacje polityki gospodarczej i fiskalnej oraz
wspolng polityke pieniezna.
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Zespot Trybunatu

Niniejszy przeglad zostat przyjety przez Izbe IV — ktérej przewodniczy cztonek
Trybunatu Mihails Kozlovs — zajmujgcg sie obszarami regulacji rynkéw i konkurencyjnej
gospodarki. Przeglagdem kierowat Francois-Roger Cazala, cztonek Trybunatu, a w prace
zaangazowani byli: Dirk Pauwels, szef gabinetu; Stéphanie Girard, attaché;

Juan Ignacio Gonzalez Bastero, kierownik; Giuseppe Diana, koordynator zadania,

a takze kontrolerzy: Stefano Sturaro, Athanasios Koustoulidis, Alexander Kleibrink

i Eduardo Muratori. Wsparcie jezykowe zapewnit Thomas Everett.

Frangois-Roger Cazala Juan Ignacio Giuseppe Diana Stefano Sturaro
Gonzalez Bastero

Athanasios Koustoulidis  Alexander Kleibrink Eduardo Muratori
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Unijne ramy zarzadzania gospodarczego to system
instytucji i procedur ustanowiony z mysla

o koordynac;ji polityki gospodarczej panstw
cztonkowskich. Ramy te stuza do monitorowania,
zapobiegania wystepowaniu i korygowania
tendencji gospodarczych, ktére mogtyby ostabiac
gospodarki krajowe lub negatywnie wptywac na
kraje UE. Maja rowniez przeciwdziatac przenoszeniu
niekorzystnych skutkow wystepujacych

w gospodarce jednego panstwa cztonkowskiego na
gospodarki pozostatych krajow. Na przestrzeni lat
Trybunat szczegétowo skontrolowat unijne ramy
zarzadzania gospodarczego, a w swoich
sprawozdaniach z kontroli zwrécit uwage na
najwazniejsze niedociagniecia i sformutowat
zalecenia, by je wyeliminowac. Komisja przedstawita
niedawno wnioski ustawodawcze dotyczace reformy
tych ram. Stanowia one krok naprzéd, gdyz Komisja
uwzglednita w nich wiekszos¢ z najwazniejszych
zastrzezen zgtoszonych przez Trybunat, takich jak
niedociagniecia w zakresie przejrzystosci czy zbyt
niskie poczucie odpowiedzialnosci na szczeblu
krajowym. Proponowane rozwiazania nadal niosa
jednak za soba pewne zagrozenia i wyzwania

w wielu istotnych obszarach, w szczegdlnosci jesli
chodzi o koniecznos¢ zapewnienia terminowych

i skutecznych dostosowan fiskalnych majacych
zwiekszy¢ stabilnos¢ diugu.
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