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GLOSARIUSZ

Czes¢ naprawcza paktu stabilnosci i wzrostu — oficjalnie zwana procedurg nadmiernego
deficytu — mechanizm, ktéry nalezy uruchomic wzgledem parnstwa cztonkowskiego, gdy

w panstwie tym zostaty przekroczone wartosci referencyjne dla deficytu i dtugu.

Dtug publiczny — catkowita suma zadtuzenia brutto w wartosci nominalnej, wystepujgca na
koniec roku i skonsolidowana dla sektora instytucji rzgdowych i samorzgdowych, zgodnie

z definicjg zawartg w ESA 95 i ESA 2010.

Dziatania jednorazowe i tymczasowe — transakcje rzgdowe o przejsciowym wptywie na
budzet, ktory to wptyw nie wiaze sie z dtugotrwata zmiang w sytuacji budzetowej. Zob. takze

saldo strukturalne (budzetowe).

ESA (ESA 95 i ESA 2010) — europejski system rachunkéw narodowych i regionalnych,
wyznaczajacy standardy rachunkowosci UE dostosowane do standardéw miedzynarodowych
do celow systematycznego i szczegétowego opisu gospodarek panstw cztonkowskich

i regionow UE. Dla prawie catego okresu, w ktérym prowadzona byfa kontrola, majacym
zastosowanie systemem byt system ESA 95, zaktualizowany we wrzesniu 2014 r. do ESA 2010
w celu odzwierciedlenia osiggnie¢ w dokonywaniu pomiaréw nowoczesnych gospodarek,

postepow w badaniach metodologicznych oraz potrzeb uzytkownikow.

System ESA w ujeciu ogdlnym jest spdjny z definicjami, zasadami rachunkowosci
i klasyfikacjami stosowanymi w porownywalnym systemie Organizacji Narodow
Zjednoczonych, ma jednak takze pewne cechy szczegdlne, ktdre bardziej odpowiadaja

praktykom stosowanym w UE.

Europejska Rada Budzetowa — niezalezny organ doradczy Komisji utworzony w 2015 r.

Gtéwnym zadaniem Rady jest ocena wdrazania regut fiskalnych UE.

Europejski mechanizm kurséw walutowych 2 (ERM Il) — europejski mechanizm kurséw
walutowych (ERM) ustanowiono w celu ustabilizowania kurséw walutowych i wsparcia
Europy w dazeniu do stabilizacji pod wzgledem walutowym przed wprowadzeniem jednej
waluty, tj. euro. Po wprowadzeniu euro w dniu 1 stycznia 1999 r. pierwotny mechanizm

kursow walutowych zastgpiono mechanizmem ERM Il na poczatku trzeciego etapu unii



gospodarczej i walutowej. Proces ten rozpoczat sie od nieodwotalnego i definitywnego
ustalenia kursow walut, przekazania Europejskiemu Bankowi Centralnemu kompetencji

w zakresie polityki pienieznej oraz wprowadzenia euro jako jednej waluty. ERM Il zapewnia
ramy wspotpracy w zakresie polityki kursowej miedzy Eurosystemem (systemem bankow
centralnych strefy euro) a paristwami cztonkowskimi Unii Europejskiej przygotowujgcymi sie

do przyjecia euro.

Europejski semestr — unijny roczny cykl koordynacji polityki gospodarczej. Semestr obejmuje
polityke fiskalng okreslang przez pakt stabilnosci i wzrostu, zapobieganie nadmiernym
zaktéceniom réwnowagi makroekonomicznej (w ramach procedury dotyczgcej zaktécen
rownowagi makroekonomicznej) oraz reformy strukturalne w kontekscie strategii ,,Europa
2020”. W ramach europejskiego semestru wydawane sg zalecenia skierowane do

poszczegdlnych panstw cztonkowskich.

Kodeks postepowania — dokument programowy zawierajgcy wytyczne dotyczgce wdrazania

paktu stabilnosci i wzrostu oraz formy i tresci programow stabilnosci i konwergencji.

Komitet Ekonomiczno-Finansowy — dawniej Komitet Walutowy; Komitet Ekonomiczno-
Finansowy jest komitetem Rady Unii Europejskiej utworzonym na mocy art. 134 Traktatu

o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Gtéwnym zadaniem Komitetu jest opracowywanie

i omawianie decyzji Rady do Spraw Gospodarczych i Finansowych (Ecofin) dotyczgcych spraw

gospodarczych i finansowych.

Luka produktowa - réznica miedzy produkcjg rzeczywista (tj. PKB) a szacowang produkcja

potencjalng w danym punkcie w czasie.

Matryca wymaganych korekt — tabela, ktdra okresla roczny wysitek fiskalny wymagany od
panstw cztonkowskich w odniesieniu do cyklu koniunkturalnego, z uwzglednieniem potrzeb
tych panstw w zakresie konsolidacji budzetowej, w tym poziomu dtugu publicznego. Komisja
najpierw korzystata wewnetrznie z jednej wersji matrycy, a nastepnie opublikowata
zmieniong wersje w styczniu 2015 r. Zostata ona zatwierdzona przez Rade Ecofin w dniu

12 lutego 2016 r. we ,,Wspdlnie uzgodnionym stanowisku dotyczgacym elastycznosci

przewidzianej w pakcie stabilnosci i wzrostu”.



Model QUEST - globalny model makroekonomiczny wykorzystywany przez Dyrekcje
Generalng ds. Gospodarczych i Finansowych (DG ECFIN) do analizy polityki

makroekonomicznej i badan.

Pakt fiskalny — rozdziat fiskalny Traktatu o stabilnosci, koordynacji i zarzgdzaniu w unii

gospodarczej i walutowej.

Pakt stabilnosci i wzrostu — porozumienie wigzgce wszystkie panstwa cztonkowskie UE od
1997 r. (zreformowane w 2005 r. i 2011 r.) dotyczace wdrozenia postanowien traktatu

z Maastricht w sprawie zrownowazonego rozwoju polityki fiskalnej pastwa cztonkowskiego,
zasadniczo przez utrzymywanie deficytu publicznego i dtugu publicznego na dopuszczalnych

poziomach.

Panstwowy dtug publiczny — zob. dfug publiczny.

Potencjalny PKB — poziom PKB, jaki moze osiggnac gospodarka w danym roku, ktéry jest
zgodny ze stabilng stopg inflacji. Jesli produkcja rzeczywista przekroczy poziom potencjalny,
odczuwalne beda ograniczenia produkcji i bedzie narastaé presja inflacyjna; jesli produkcja
spadnie ponizej poziomu potencjalnego, zasoby nie bedg wykorzystywane, a presja
inflacyjna bedzie sie zmniejszaé. Poziom i wzrost produkcji potencjalnej sg stale szacowane
na nowo, co moze doprowadzi¢ do korekt ex post odnosnych wartosci szacunkowych. Na
potrzeby czesci zapobiegawczej wartosci szacunkowe produkcji potencjalnej sg
opracowywane przez Komisje na podstawie wspdlnie uzgodnionej metodyki UE (aby uzyska¢
wiecej informacji na temat metodyki, zob. ,The production function methodology for
calculating potential growth rates and output gaps” (Metodyka funkcji produkcji na potrzeby
obliczania stopy potencjalnego wzrostu i luki produktowej), European Economy, Economic

Papers nr 535, listopad 2014 r.).

Procedura nadmiernego deficytu — procedura uruchamiana przez Rade na podstawie
zalecenia wydanego przez Komisje Europejska wzgledem dowolnego panstwa
cztonkowskiego Unii Europejskiej, ktore przekracza putap deficytu budzetowego okreslony
w przepisach UE w sprawie paktu stabilnosci i wzrostu. Procedura obejmuje kilka krokow
(ktére moga prowadzi¢ do natozenia kar), majgcych na celu sktonienie panstwa
cztonkowskiego do zapewnienia kontroli nad deficytem budzetowym. Stanowi ona wymog

niezbedny dla sprawnego funkcjonowania unii gospodarczej i walutowe;j.



Procedura znacznego odchylenia budzetowego — Komisja moze wszczgé procedure
znacznego odchylenia budzetowego w przypadku wykrycia istotnego odchylenia w saldzie
strukturalnym i wydatkach strukturalnych wzgledem sciezki dostosowania. W ramach
procedury znacznego odchylenia budzetowego oczekuje sie od panstwa cztonkowskiego, ze

wdrozy dziatania w celu skorygowania odchylenia.

Program stabilnosci i konwergencji — dokument opracowywany co roku przez panstwa
cztonkowskie, w ktérym przedstawia sie strategie polityczne i dziatania podejmowane przez
panstwa cztonkowskie w celu zapewnienia zrownowazonej polityki fiskalnej, utrzymania
sytuacji budzetowej na poziomie Sredniookresowych celdw budzetowych lub wyzszym lub
podazania w kierunku sredniookresowych celéw budzetowych, przy jednoczesnym
zapewnieniu odpowiednich dziatan majacych na celu redukcje dtugu w celu zachowania
zgodnosci z reguty dotyczaca zadtuzenia i wartoscia referencyjng wynoszacg 60%, okreslong

w Traktacie.

Projekty planow budzetowych — dokumenty, ktére zgodnie z europejskimi przepisami
w sprawie zarzgdzania gospodarczego rzady panstw cztonkowskich strefy euro muszg
przedktadaé Komisji do dnia 15 pazdziernika kazdego roku w celu zapewnienia koordynacji

polityki fiskalnej tych panstw.

Rocznik danych — zestaw szacowanych i prognozowanych danych dotyczacych kilku lat
w danym punkcie w czasie. Wraz z uptywem czasu prognozy na dany rok (na przyktad na rok
2018) zmieniajg sie, tj. sg rozne w réznych rocznikach danych (na przyktad szacowanych

w 2014 r., 2016 r. itd.).

Saldo budzetu sektora instytucji rzagdowych i samorzgdowych (deficyt): roznica miedzy
dochodami a wydatkami sektora instytucji rzgdowych i samorzagdowych. Jesli ma wartosc
ujemng, zwykle jest okreslana mianem deficytu. Zwana takze saldem/deficytem

nominalnym.

Saldo pierwotne/deficyt pierwotny — saldo/deficyt sektora instytucji rzagdowych

i samorzadowych powiekszone/obnizone o ptatnosci odsetek.

Saldo strukturalne (budzetowe) — rzeczywiste saldo budzetowe pomniejszone o komponent

cykliczny oraz dziatania jednorazowe i inne dziatania tymczasowe. Saldo strukturalne
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zapewnia miare podstawowych trendow salda budzetowego (zob. takze saldo / deficyt

sektora instytucji rzgdowych i samorzgdowych).

Sredniookresowy cel budzetowy — poziom salda strukturalnego, do ktérego ma zmierza¢
kazde panstwo cztonkowskie. W przypadku wiekszosci panstw cztonkowskich jest to -1%
produktu krajowego brutto (PKB), natomiast w przypadku panstw cztonkowskich nalezgcych
do strefy euro wartos¢ ta jest nieco bardziej rygorystyczna i wynosi -0,5% PKB, chyba ze
panstwo posiada niski wskaznik zadtuzenia. Poziom dla kazdego panstwa cztonkowskiego

jest okreslany na podstawie réznego rodzaju ryzyka fiskalnego dla poszczegdlnych krajow.

Traktat o stabilnosci, koordynacji i zarzagdzaniu w unii gospodarczej i walutowej — umowa
miedzyrzgdowa uzgodniona na szczycie UE w dniu 30 stycznia 2012 r. i podpisana w dniu

2 marca przez szefow panistw lub rzaddw wszystkich krajow UE z wyjgtkiem Zjednoczonego
Krélestwa i Republiki Czeskiej. Zawiera przepisy wspierajgce koordynacje i konwergencje
polityki gospodarczej oraz specjalny rozdziat — pakt fiskalny — majgce na celu wzmocnienie

ram zarzadzania budzetem w strefie euro.

Wartos¢ odniesienia dotyczaca wydatkow — zasada, ktéra ogranicza stope wzrostu netto
wydatkdéw publicznych do poziomu potencjalnej stopy sredniookresowego wzrostu
gospodarczego kraju lub do nizszego poziomu, w zaleznosci od pozycji kraju wzgledem
sredniookresowych celéw budzetowych. Na podstawie wartosci odniesienia dotyczacej
wydatkow wzrostowi wydatkéw wykraczajgcemu ponad potencjalng stope
sredniookresowego wzrostu gospodarczego kraju muszg odpowiadaé¢ dodatkowe dziatania
dyskrecjonalne po stronie dochoddw. Wartos$¢ odniesienia dotyczgca wydatkéw uzupetnia
Sredniookresowe cele budzetowe, stabilizujgc wzrost w wydatkach netto, a tym samym

pomagajac w osigganiu lub utrzymywaniu samego Sredniookresowego celu budzetowego.

Zalecenia dla poszczegdlnych krajow — wytyczne polityczne dotyczgce utrzymywania
zdrowych finanséw publicznych opracowywane co roku przez Komisje dla panstw
cztonkowskich. Komisja przekazuje je w lipcu Radzie do zatwierdzenia w kontekscie

europejskiego semestru.



11

STRESZCZENIE

Czy osiggnieto giowny cel czesci zapobiegawczej?

l. Czesc zapobiegawczg paktu stabilnosci i wzrostu wprowadzono w celu wzmocnienia
dyscypliny budzetowej w panstwach cztonkowskich. Gtéwnym uzasadnieniem potrzeby
zapewniania dyscypliny i stabilnosci przez Unie Europejska jest fakt, iz kryzys fiskalny

w jednym panstwie cztonkowskim moze spowodowac problemy w innych panstwach.

Il. Przepisy rozporzadzenia w sprawie czesci zapobiegawczej z 1997 r. (nr 1466/97/WE)
po zmianie w 2005 r. i 2011 r. wymagajg obecnie, by panstwa cztonkowskie poprawiaty
swoje saldo strukturalne, tj. saldo nominalne dostosowane do czynnikdéw cyklicznych

i dziatan jednorazowych, dostosowujac je do celéw ustanowionych dla poszczegdlnych
krajow zwanych sredniookresowymi celami budzetowymi (MTO), przy czym dla wiekszosci
krajow cel ten wynosi miedzy 0,5% a -1% produktu krajowego brutto (PKB). Takie podejscie
powinno gwarantowag, ze deficyt nominalny panstw cztonkowskich nie przekroczy putapu
3% PKB ustanowionego w Traktacie. Co istotniejsze, powinno ono takze zapewnié

w rozsgdnym czasie konwergencje wskaznikow zadtuzenia w wysoko zadtuzonych panstwach
cztonkowskich w kierunku ustanowionej w Traktacie wartosci granicznej wynoszacej 60%

PKB.

Zakres kontroli przeprowadzonej przez Trybunat

lll.  Trybunat skontrolowat, czy Komisja Europejska wykorzystywata uprawnienia przyznane
jej w rozporzadzeniu do zapewniania odpowiedniego wdrazania czes$ci zapobiegawczej.
Trybunat przeanalizowat takze interakcje miedzy czescig zapobiegawczg a czescig naprawcza
paktu stabilnosci i wzrostu w zakresie, w jakim odnosi sie ona do czesci zapobiegawczej.

Komisja byta jednostka kontrolowana.

Ustalenia Trybunatu

IV. W rozporzadzeniu ustanowiono rozsadng warto$¢ odniesienia dla rocznej
konwergencji w kierunku sredniookresowego celu budzetowego wynoszgcg 0,5 punktu
procentowego PKB rocznie. Przewidziano jednak odchylenia od tego wymogu oraz

upowazniono Komisje do przyznawania roznych klauzul elastycznosci. Skutecznos¢ czesci
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zapobiegawczej zalezy w zwigzku z tym w duzej mierze od sposobu jej wdrazania przez

Komisje (czes¢ I).

V. Przepisy wykonawcze ustanawiane przez Komisje i jej decyzje operacyjne nie
zapewniajg osiggniecia gtéwnego celu rozporzadzenia — tj. zblizania sie przez panstwa
cztonkowskie do osiggniecia sredniookresowego celu budzetowego w rozsgdnym czasie.
(Niektore przepisy wykonawcze po ogtoszeniu przez Komisje byty pdzniej zatwierdzane przez

Rade).

VI.  Przepisy wykonawcze dotyczgce elastycznosci wynikajg z reform rozporzgdzenia
wprowadzonych w 2005 r., niemniej nie zostaty one formalnie wdrozone az do 2015 r., kiedy
to odzwierciedlity uwarunkowania spowodowane gteboka recesjg. Pewna elastycznosé

w czasach kryzysu byta co do zasady odpowiednim rozwigzaniem, jednak konkretne przepisy
nie byty ograniczone czasowo i w praktyce wykraczaty zbyt daleko, w szczegdlnosci

w przypadku ich wdrazania w okresach normalnej koniunktury. Ponadto w przepisach
ustanowionych przez Komisje nie wprowadzono wystarczajgcego rozrdznienia miedzy
panstwami cztonkowskimi o wysokim poziomie zadtuzenia a innymi panstwami. Zamiast
obostrzenia ram w zwigzku z postepujgcym ozywieniem gospodarczym, Komisja dodatkowo

je ostabita w 2017 r., wprowadzajgc nowy ,,margines swobody”.

VII. Odstepstwo z tytutu reform strukturalnych nie jest juz powigzane z faktycznymi
kosztami budzetowymi reformy, ale jest wykorzystywane jako , instrument zachet”.
Wszystkie odstepstwa (z wyjgtkiem reformy emerytalnej) zwiekszajg wydatki nie tylko
w danym roku, w ktérym sg udzielane, ale takze w nastepnych latach. tgcznym skutkiem
wszystkich tych odstepstw sg wieloletnie opdznienia w faktycznych terminach osiggania

Sredniookresowego celu budzetowego (czesc Il).

VIIl. Wiarygodnos$¢ czesci zapobiegawczej zostata dodatkowo podwazona zmianami

w czesci naprawczej. Komisja uwaza, ze wymogi czesci naprawczej moga zosta¢ w petni
spetnione wytacznie dzieki cyklicznemu ozywieniu gospodarki, co utatwia takze praktyka
Komisji polegajaca na proponowaniu Radzie przyznawania wieloletnich przedtuzen terminu
wyijscia z procedur nadmiernego deficytu. W rezultacie panstwa cztonkowskie objete
procedurg nadmiernego deficytu nie muszg spetniaé wymogdéw w celu poprawy salda

strukturalnego, ktore musiatyby spetniaé, gdyby podlegaty czesci zapobiegawczej.
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IX. Szczegdlne obawy budzi fakt, iz ostabione ramy paktu stabilnosci i wzrostu nie sg

w stanie zapewnic postepow w kierunku osiggniecia sredniookresowego celu budzetowego
w kilku wysoko zadtuzonych panstwach cztonkowskich. W okresie ozywienia i ekspansji

w latach 2014-2018 salda strukturalne tych panstw odbiegaty od odnosnych
sredniookresowych celéw budzetowych lub zblizaty sie do nich w tak powolnym tempie, ze
zapewnienie znaczgcej poprawy przed nastepng recesjg jest wielce watpliwe. Ostabione
ramy nie moga co prawda gwarantowaé postepdw w osigganiu sredniookresowych celéw
budzetowych, Komisja zdecydowata jednak, ze zgodnos¢ z tymi ramami ma zasadnicze
znaczenie dla uzasadnienia, dlaczego nie uruchomiono procedury nadmiernego deficytu

w wyniku dtugu (czes¢ lll).

X. Na poziomie technicznym Trybunat odnotowat uchybienia i braki w informacjach
zawartych w programach stabilnosci i konwergencji przedktadanych przez panistwa
cztonkowskie, ktére to braki nie zostaty zasygnalizowane w dokumentach roboczych stuzb
Komisji. Ponadto Komisja nie wyjasnia doktadnie réznic miedzy wtasnymi zatozeniami

a zatozeniami panstw cztonkowskich w odniesieniu do srodkdow polityki budzetowej
okreslonych w odpowiednich prognozach. Dodatkowo metodyka zastosowana w ocenach
dokonanych przez Komisje nie zawsze jest zgodna z rozporzgdzeniem i moze opdzniac

ostrzezenia zapobiegawcze (czes¢ IV).

Xl.  Woreszcie, Trybunat stwierdzit, ze zalecenia fiskalne dla poszczegdlnych krajéw przyjete
przez Rade opieraja sie na zaleceniach Komisji i odzwierciedlajg wnioski zawarte w ocenach
technicznych lezgcych u podstaw tych zalecen Komisji. Zalecenia te nie stanowig jednak
wystarczajgcego uzasadnienia zalecanych korekt ani ryzyka wystepujgcego wowczas, gdy

panstwa cztonkowskie nie spetnig wymogdw (czesé V).

Co zaleca Trybunat

XIl.  Istotne komponenty ram muszg zostac obostrzone w skoordynowany sposoéb. Po
pierwsze, Komisja powinna zajgc sie kwestig ciggtych tacznych odchylen budzetowych od
wymaganego dostosowania dzieki wprowadzeniu korekt ex post, tj. dodatkowych wymogdéw
w kolejnych latach. Po drugie, powinna dokona¢ przeglagdu parametréw zawartych w tabeli
okreslajgcej wymogi w zakresie korekt (tzw. ,matrycy”), aby zapewnic osiggniecie

Sredniookresowych celéw budzetowych w rozsgdnym czasie. Nalezy ustanowi¢ bardziej
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rygorystyczne wymogi dla panstw cztonkowskich o duzym zadtuzeniu. Po trzecie, klauzule
elastycznosci powinny obejmowac jedynie bezposrednie koszty zwigzane z reformami

i nadzwyczajnymi zdarzeniami w danym roku.

XIll.  Trybunat uwaza, ze zmiany te mozna osiggngc przy obowigzujgcych ramach prawnych.

XIV. Komisja powinna przeanalizowac oparte na ramach prawnych sposoby zapewniania, by
poziom korekty strukturalnej wymagany w ramach czesci zapobiegawczej byt takze

gwarantowany przez panstwa cztonkowskie w ramach czesci naprawczej.

XV. Nalezy zaktualizowa¢ kodeks postepowania w celu poprawy jakosci informacji
wymaganych w programach stabilnosci i konwergencji na temat planowanych srodkéw
polityki budzetowej. W dokumentach Komisji powinny zosta¢ opisane wszystkie réznice
miedzy prognozami oraz przedstawione wnioski z ocen zgodnie z kryteriami ustanowionymi
w rozporzadzeniu. Stosowane wskazniki powinny takze zapewnia¢ mozliwosc¢ jak
najwczesniejszego ostrzezenia o pogorszeniu sie sytuacji, a nie opierac sie na

najkorzystniejszych danych z réznorodnych rocznikéw z poprzednich lat.

XVI. Czesci normatywne zalecen dla poszczegdlnych krajow powinny zawierac jasne
i wyrazne wymogi w zakresie korekt, w motywach natomiast powinny znalez¢ sie doktadne

uzasadnienia takich korekt i wyjasnienia dotyczgce ryzyka wynikajgcego z braku wdrozenia.
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WSTEP

Czesc zapobiegawcza paktu stabilnosci i wzrostu

1. Pakt stabilnosci i wzrostu ustanowit system wielostronnego nadzoru nad polityka
fiskalng w panstwach cztonkowskich. Jest on wdrazany przez Komisje Europejska i Rade Unii
Europejskiej w celu zapewnienia dyscypliny budzetowej w panstwach cztonkowskich.
Uzasadnieniem nadzoru jest fakt, iz polityka fiskalna jednego kraju moze wptywacé
negatywnie na inne kraje. Zjawisko to jest szczegdlnie widoczne w uniach walutowych. Pakt

stabilno$ci wzrostu obejmuje cze$¢ zapobiegawczg i naprawcza?.

2. Nadzér jest koordynowany w ramach procesu europejskiego semestru, ktéry wymaga
od panstw cztonkowskich przedtozenia na wiosne krajowych programow stabilnosci

i konwergencji. Programy te sg oceniane przez Komisje, a wyniki ocen sg publikowane

w dokumentach roboczych stuzb Komisji. Rada, na podstawie zalecen Komisji, wydaje
zalecenia dla poszczegdlnych krajow w czerwcu kazdego roku. Panstwa cztonkowskie strefy
euro muszg takze przedstawi¢ w pazdzierniku projekty planéw budzetowych, ktére sa

oceniane przez Komisje w listopadzie (zob. rys. 1).

! Pakt stabilnosci i wzrostu opiera sie na art. 121 i 126 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (, Traktatu”) oraz Protokole nr 12 do niego, podczas gdy art. 136 stanowi podstawe
dla dziatan odnoszacych sie konkretnie do panstw cztonkowskich strefy euro. Czes¢
zapobiegawcza zostata ustanowiona rozporzgdzeniem Rady nr 1466/97/WE z dnia 7 lipca
1997 r. (zmienionym w 2005 r. i 2011 r.).
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Rys. 1 — Etapy posrednie procesu nadzoru czesci zapobiegawczej w ramach europejskiego

semestru

Dokumenty robocze Projekty planow
stuzb Komisji budzetowych

eZaleceniadla
poszczegdlnych

ePanstwa
cztonkowskie

*QOcena projektéw
planéw

przedktadajg -ID){olenlzent.y.ltobocze krajéw wydane przez -Pa{ﬁs}:(wa ki budzetowychprzez
P stuzb Komisji i cztonkowskie i
programy stabilnosci Rade/Komisje S Komisje

i konwergengji

Programy stabilnosci Zalecenia dla
i konwergencji poszczegdlnych krajéw

projekty planéw
budzetowych

Kwiecien Maj Czerwiec Pazdziernik Listopad

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy.

3. Gtéwnym celem czesci zapobiegawczej, zgodnie z rozporzadzeniem nr 1466/97/WE,
byto zapewnienie, by panstwa cztonkowskie szybko zblizaty sie do rownowagi lub nadwyzki
budzetowej, ktdra pozwolitaby im na opanowanie normalnych cyklicznych wahan bez
naruszania limitu deficytu nominalnego wynoszgcego 3%2. W 2005 r. pozycja docelowa
kazdego panstwa cztonkowskiego zostata przeliczona pod wzgledem salda strukturalnego?3,
ktdre musi zmierzaé do osiggniecia sredniookresowego celu budzetowego okreslonego dla
danego kraju. Zgodnie z rozporzadzeniem sredniookresowy cel budzetowy nie moze wynosié
ponizej -1% produktu krajowego brutto (PKB) w przypadku panstw cztonkowskich nalezgcych
do strefy euro i objetych europejskim mechanizmem kurséow walutowych 2. Sygnatariusze
Traktatu o stabilnosci, koordynacji i zarzgdzaniu zobowigzali sie do osiggniecia

Sredniookresowych celéw budzetowych wynoszgcych co najmniej -0,5% PKB — chyba ze ich

Naruszenie tej wartosci granicznej uruchomitoby procedure nadmiernego deficytu (czes¢
naprawczg paktu stabilnosci i wzrostu).

Saldo budzetowe i deficyt budzetowy sg réwne pod wzgledem wartosci bezwzglednej, jednak sg
opatrzone przeciwnym znakiem. Deficyt wynoszacy 3% oznacza saldo na poziomie -3%.



dtug wynosi mniej niz 60% PKB, w ktorym to przypadku wartos¢ graniczna nadal wynosi -

1%%. Na rys. 2 przedstawiono kluczowe etapy obecnych ram czesci zapobiegawcze;.

4 Dwudziestu dwdch z 25 sygnatariuszy Traktatu o stabilnosci, koordynacji i zarzgdzaniu w unii

gospodarczej i walutowej jest formalnie zwigzanych paktem fiskalnym (19 panstw
cztonkowskich nalezgcych do strefy euro, a takze Butgaria, Dania i Rumunia).
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Rys. 2 — Zasady czesci zapobiegawczej
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Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy.
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4. W zwigzku ze spowolnieniem wzrostu gospodarek UE od 2007 r. oraz gwattownym
wzrostem wskaznikdw zadtuzenia w wielu panstwach cztonkowskich czes¢ zapobiegawcza
zyskata na znaczeniu wykraczajgcym poza potrzebe tworzenia przestrzeni fiskalnej na
potrzeby dziatania automatycznych stabilizatoréw oraz dyskrecjonalnej antycyklicznej
polityki fiskalnej®. Szybka konwergencja w kierunku $redniookresowych celéw budzetowych
stata sie kluczowa dla zmniejszenia nadmiernych wskaznikdw zadtuzenia. Nawet najbardziej
zadtuzone panstwa cztonkowskie szybko ograniczaty wskazniki zadtuzenia po osiggnieciu
odnosnych sredniookresowych celdow budzetowych. To sktonito Komisje do przyznania, ze
zgodnos¢ z czescig zapobiegawczg jest zasadniczym warunkiem nieuruchomienia procedury

nadmiernego deficytu w wyniku dtugus®.
Zakres kontroli i podejscie kontrolne

5. W ramach kontroli zbadano przede wszystkim, czy Komisja skutecznie koordynowata
polityke fiskalng panstw cztonkowskich wymagang do osiggniecia celow czesci
zapobiegawczej paktu stabilnosci i wzrostu w ramach przypisanych jej obowigzkéw

zwigzanych z europejskim semestrem.
6. W ujeciu bardziej szczegétowym Trybunat przeanalizowat:

a) czytelno$é celdw i warunkdw ustanowionych w rozporzadzeniu nr 1466/97/WE w celu
zapewnienia, by panstwa cztonkowskie o deficytach lub wysokich poziomach zadtuzenia
(ponad 60% PKB) szybko zmierzaty do osiggniecia odnosnych sredniookresowych celow

budzetowych (czes¢ |);

Polityka fiskalna petni funkcje automatycznego stabilizatora, jesli umozliwia wzrost deficytu
nominalnego w czasie recesji, ale nie skutkuje wdrozeniem dodatkowych dziatan, ktore
pogorszytyby deficyt strukturalny. W okresie ozywienia umozliwia zmniejszenie deficytu
nominalnego w podobny sposéb.

Dyskrecjonalna antycykliczna polityka fiskalna to polityka, ktéra zaktada podejmowanie
dodatkowych dziatan w celu stymulowania gospodarki w czasie recesji. Prowadzi to do wzrostu
deficytu strukturalnego (tj. pogorszenia salda strukturalnego). W czasie ozywienia antycykliczna
polityka fiskalna zmierzataby do ostudzenia gospodarki i ograniczenia deficytu strukturalnego
(tj. poprawienia salda strukturalnego). Przeciwienstwo stanowi polityka procykliczna.

Zob. na przyktad sprawozdanie na mocy art. 126 ust. 3 Traktatu w sprawie Wtoch, Komisja
2016 r., Bruksela, 22.2.2017 r., COM(2017) 106 final.
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wdrazanie przez Komisje rozporzgdzenia, zgodnos¢ wdrazania z przepisami oraz
skutecznos¢ decyzji operacyjnych w odniesieniu do przepisdw czesci zapobiegawczej

(czesc ll);

ogolne postepy, w szczegdlnosci wysoko zadtuzonych panstw cztonkowskich,

w osigganiu odnosnych $Sredniookresowych celéw budzetowych (czes¢ lll);

prace Komisji w celu zapewnienia przedktadania kompleksowych i odpowiednich
programow stabilnosci i konwergencji oraz w celu oceny wiarygodnosci i zgodnosci tych
programow z rozporzadzeniami i kodeksem postepowania paktu stabilnosci i wzrostu,
jakos$ci dokumentéw roboczych stuzb Komisji oraz innych powigzanych ocen krajowych
(np. projektow plandw budzetowych dla panstw cztonkowskich strefy euro
przektadanych jesienig) w celu sprawdzenia, czy zgtaszajg one w terminowy i spojny

sposéb najwazniejsze rodzaje ryzyka i odpowiednie reakcje polityczne (czesé IV);

podstawe zalecen dla poszczegdlnych krajow i ich przydatnos¢, a takze ich

monitorowanie i poziom wdrozenia (czes¢ V).

Trybunat ocenit skutecznos¢ wdrazania przez Komisje czesci zapobiegawczej w latach

2011-2016 (tacznie z analizg dokumentéw roboczych stuzb Komisji wydanych wiosng 2017 r.

w odniesieniu do 2016 r.) oraz przeanalizowat najwazniejsze wydarzenia w 2017 r. i 2018 r.

8.

Trybunat szczegétowo zbadat czes¢ zapobiegawczg na podstawie proby szesciu panstw

cztonkowskich (Austria, Belgia, Finlandia, Niderlandy, Wegry i Wiochy). W przypadku

pewnych przeanalizowanych aspektow Trybunat uwzglednit jednak takze inne panstwa

cztonkowskie. Szes¢ wybranych panstw cztonkowskich obejmowato pie¢ panstw ze strefy

euro i jeden spoza tej strefy. Wytgczone zostaty panstwa cztonkowskie juz objete podobnymi

kontrolami (z wyjatkiem Wtoch?), a sposréd pozostatych panistw cztonkowskich Trybunat

wybrat te o najwyzszym poziomie utrzymujgcego sie deficytu i dtugu w ramach salda

Wiochy wyszty z procedury nadmiernego deficytu w czerwcu 2013 r., a wczesSniejszy okres byt
czesciowo objety kontrolg Trybunatu dotyczacg procedury nadmiernego deficytu. Zostaty one
ujete w prébie z uwagi na szerokie stosowanie klauzul elastycznosci w ramach czesci
zapobiegawcze]j oraz ich ogdlne znaczenie dla zmian makroekonomicznych w UE.
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strukturalnego; lub najdtuzej objete procedurg nadmiernego deficytu; a takze najbardziej

odbiegajace od swojego sredniookresowego celu budzetowego (zob. zatgcznik ).

9. Kryteria kontroli stosowane przez Trybunat opieraja sie na:

a) wymogach ram prawnych, w szczegdlnosci rozporzadzenia nr 1466/97/WE,

odnoszacych sie do europejskiego semestru;

b) kodeksie postepowania dotyczgcym tresci programdw stabilnosci i konwergenc;ji;

c) przepisach i procedurach Komisji, np. Vademecum i innych wytycznych wydanych dla
panstw cztonkowskich lub wewnetrznie dla pracownikow Dyrekcji Generalnej do Spraw

Gospodarczych i Finansowych (DG ECFIN);

d) dokumentach wydanych przez szereg instytucji Unii Europejskiej i inne organizacje
miedzynarodowe (w szczegdlnosci Miedzynarodowy Fundusz Walutowy (MFW),
Organizacje Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) i Europejski Bank Centralny
(EBC)) lub sporzadzonych w efekcie badan majgcych na celu okreslenie najlepszych

praktyk.

10. Trybunat odwiedzit DG ECFIN, aby uzyska¢ informacje na temat ram przepiséw,
uzasadnienia réznych decyzji operacyjnych oraz proceséw wewnetrznych stosowanych
podczas oceny planow budzetowych panstw cztonkowskich i ostatecznie podczas

opracowywania zalecen dla poszczegdlnych krajéw.

11. Trybunat przeprowadzit rozmowy z pracownikami dziatéw krajowych DG ECFIN

w odniesieniu do szesciu panstw cztonkowskich objetych prébg oraz dokonat przegladu
szeregu dokumentow Komisji, zarowno dokumentow dostepnych publicznie, jak

i dokumentacji wewnetrznej. Przeprowadzit takze wizyty informacyjne w szesciu panstwach
cztonkowskich objetych prébg, w ktérych spotkat sie z urzednikami poszczegdlnych
ministerstw finansow i gospodarki petnigcymi funkcje analogiczne do urzednikow Komisji,
przedstawicielami rad fiskalnych oraz urzednikami odpowiedzialnymi za europejski semestr

w przedstawicielstwach UE.

12. Trybunat zorganizowat doradczy panel niezaleznych ekspertow z instytucji akademickich

i badawczych oraz osrodkow analitycznych, a takze zaprosit szereg rad fiskalnych panstw



22

cztonkowskich na wewnetrzne seminarium w celu wymiany pogladéw na temat ram

i réznych wydarzen odnotowanych w panstwach cztonkowskich.

13. Trybunat przeprowadzit testy analityczne dotyczace modeli oceny zgodnosci
stosowanych przez Komisje. Przetestowat, czy modele byty tak skonstruowane, aby
odzwierciedla¢ warunki ujete w rozporzadzeniach, oraz czy byty one doktadne i spdjne

w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich i na przestrzeni czasu.

14. Trybunat zbadat takze oddziatywanie okreslonych podejs¢ operacyjnych przez
poréwnanie ich wynikdéw z symulacjami alternatywnych interpretacji oraz przeprowadzit
ponownie rézne analizy dokonane przez dziaty krajowe poprzez przeglad programow
stabilnosci i konwergencji panstw cztonkowskich, dokumentéw roboczych stuzb Komisji,
wewnetrznych dokumentéw roboczych i innych dostepnych informacji w celu ustalenia, czy

istniata solidna podstawa dla okreslonych uwag i zalecen przedstawionych przez Komisje.
UWAGI

Czesc¢ | — Rozporzqgdzenie okreslito odpowiednie tempo osiggania sredniookresowego celu

budzetowego, lecz zawierato niejasne przepisy

15. Aby zapewnié szybkie osiggniecie sredniookresowych celéw budzetowych,
w rozporzgdzeniu ustanowiono $rednig roczng wartos¢ odniesienia dla korekty salda
strukturalnego wynoszacg 0,5% PKB oraz stwierdzono, ze wartos¢ odniesienia powinna byc¢

wyzsza dla paistw cztonkowskich, ktorych dtug przekracza 60% PKBE.

16. Rozporzadzenie przewiduje — i stanowi to swego rodzaju sprzecznos¢ wzgledem
powyzszego — ze dopuszczalny jest stosunkowo duzy margines odchylenia od wartosci
odniesienia, zanim panstwo cztonkowskie mozna uznac za niespetniajgce wymogow. Pewien
margines odchylenia mozna uznac za odpowiedni, biorgc pod uwage niepewnos¢ zwigzang

z prognozowaniem i wykonaniem budzetu. Przewidywany margines jest jednak duzy: w ciggu
jednego roku dozwolone odchylenie moze wynosi¢ 0,5%, tj. tyle samo co wartos¢

odniesienia. W okresie dwdch lat moze ono ponownie wynosic¢ tgcznie 0,5% PKB (tj. 0,25%

8 Art. 5 ust. 1 akapit drugi i art. 9 ust. 1 akapit drugi rozporzadzenia nr 1466/97/WE.
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Srednio w kazdym roku). Taki stosunkowo duzy margines dozwolonego odchylenia
doprowadzit do braku czytelnosci co do faktycznych oczekiwan wzgledem panstw
cztonkowskich. Co istotniejsze, w rozporzadzeniu nie ustanowiono wyraznie tgcznej wartosci
granicznej takich odchylen w okresie kilku lat, co moze by¢ interpretowane w taki sposdb, ze
odchylenie wynoszace niewiele mniej niz 0,25% moze by¢ odnotowywane caty czas®.
Znaczyco oddziatuje to na czas, ktory potrzebny jest panstwu cztonkowskiemu, by osiggngc¢

wtasny sredniookresowy cel budzetowy, a zatem na skutecznosc¢ czesci zapobiegawczej.

17. Ponadto rozporzgdzenie zawiera szereg warunkéw i klauzul elastycznosci, ktére moga
dodatkowo oddziatywaé na skutecznosc czesci zapobiegawczej, w zaleznosci od sposobu

wdrazania tych warunkow i klauzul przez Komisje.

18. W rozporzadzeniu wprowadzono koncepcje, zgodnie z ktorg korekta salda
strukturalnego powinna by¢ uzalezniona od zmian cyklicznych, cho¢ zawarto sugestie, iz
pewne korekty nadal bytyby wymagane w okresach ztej koniunktury. Rozporzadzenie
zawiera wymog, by Rada i Komisja braty pod uwage, ,czy w okresach dobrej koniunktury
podejmowany jest wiekszy wysitek dostosowawczy, podczas gdy wysitek ten moze by¢

bardziej ograniczony w okresach ztej koniunktury” .

19. Ponadto rozporzadzenie przewiduje ,przestrzen dla prowadzenia polityki budzetowej,

ze szczegblnym uwzglednieniem potrzeb w zakresie inwestycji publicznych” 1,

20. Rozporzadzenie zapewnia elastycznos¢, wymagajgc od Rady i Komisji, by wziety ,,pod
uwage wdrazanie znaczgcych reform strukturalnych, ktére bezposrednio pociggajg za soba
poprawe finansow publicznych w dtugim okresie, w tym poprzez trwate zwiekszenie wzrostu
potencjalnego, a w zwigzku z tym reform, majgcych mozliwy do zweryfikowania wptyw na

dtugookresows stabilno$¢ finanséw publicznych”12. Aby skorzystac z tej elastycznosci,

Zob. podobne uwagi przedstawione przez Europejskg Rade Budzetowq, Bruksela, s. 55 rocznego
sprawozdania Europejskiej Rady Budzetowej za 2017 r., sekcja 5.1.3.

10 Art. 5 ust. 1 akapit drugi i art. 9 ust. 1 akapit drugi rozporzadzenia nr 1466/97/WE.

11 Tamze, art. 2a akapit pierwszy.

12 Tamze, art. 5 ust. 1i art. 9 ust. 1.



24

panstwa cztonkowskie muszg przedstawic ,,analize kosztow i korzysci znaczgcych reform
strukturalnych, ktére bezposrednio pociggajg za sobg poprawe finanséw publicznych

w dtugim okresie” w krajowych programach stabilnosci i konwergencji'3. Wnioski

o przyznanie elastycznosci kwalifikujg sie, jesli panstwo cztonkowskie zachowato margines
bezpieczenstwa wzgledem wartosci odniesienia wynoszacy 3% oraz oczekuje sie powrotu
danego panstwa do Sredniookresowego celu budzetowego ,,w okresie objetym
programem”14. Okres objety programem w przypadku programoéw stabilnosci i konwergencji

wynosi zasadniczo cztery lata, przy czym niektére kraje wtgczajg do tego okresu pigty rok.

21. Rozporzadzenie wyraznie zezwala takze na odchylenia ze wzgledu na bezposrednie
dodatkowe koszty reform emerytalnych?®®. Kwalifikujgce sie odchylenie jest $cisle powigzane
z kosztami budzetowymi w pierwszym roku po wprowadzeniu reformy i wszelkimi rocznymi
kosztami dodatkowymi w kolejnych latach. Biorgc pod uwage dfugoterminowe skutki reform
emerytalnych dla stabilnosci finanséw publicznych, klauzula ta nie wptywa negatywnie na

skutecznos¢ rozporzadzenia.

22. Wreszcie, rozporzadzenie przewiduje takze odchylenia wynikajgce z nadzwyczajnych

i niezaleznych od panstwa cztonkowskiego zdarzen, ktére wywierajg istotny wptyw na
sytuacje finansowg danego panstwa lub w przypadku powaznego pogorszenia koniunktury
gospodarczej w strefie euro lub catej Unii, pod warunkiem ze odchylenia te nie zagrazaja

stabilnosci finanséw publicznych w Srednim okresie.

23. Podczas gdy wymogi podstawowe zawarte w rozporzadzeniu zostaty sformutowane pod
wzgledem korekt salda budzetowego i salda strukturalnego, reformy z 2011 r. wprowadzity
takze wartos¢ odniesienia dotyczgcg wydatkow. Ta wartos¢ odniesienia wymaga, by Sciezka

wzrostu rocznych wydatkéw zdefiniowana w art. 5 ust. 1 lit. b) rozporzadzenial® nie

13 Tamze, art. 3 ust. 2 lit. ¢) i art. 8 ust. 2 lit. ¢).

14 Tamze, art. 5 ust. 1 art. 9 ust. 1 akapit dziesiaty.

5 Tamze, art. 5ust. 1iart. 9 ust. 1.

16 taczna wielko$é wydatkdw nie obejmuje kosztow odsetek, wydatkéw na programy Unii

catkowicie réwnowazonych dochodami z unijnych srodkéw finansowych, a takze
niedyskrecjonalnych zmian w wydatkach na zasitki dla bezrobotnych”.
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przekraczata sredniookresowego tempa wzrostu potencjalnego PKB, chyba ze nadwyzce
towarzyszg dziatania dyskrecjonalne po stronie dochodéw. Ponadto jesli parstwo
cztonkowskie nie osiggneto jeszcze swojego sredniookresowego celu budzetowego, roczne
tempo wzrostu wydatkéw powinno by¢ nizsze niz Sredniookresowe tempo wzrostu

potencjalnego PKB w celu osiggniecia oczekiwanej korekty salda strukturalnego.

24. Podczas gdy dwie wartosci odniesienia (wartos¢ odniesienia dotyczgca wydatkow i salda
strukturalnego) mogtyby teoretycznie dawac takie same wyniki, rézne wyniki w zakresie
zgodnosci mogg by¢ skutkiem pewnych rdznic, takich jak stosowanie potencjalnej odmiennej
stopy wzrostu niz stosowana w odniesieniu do salda strukturalnego lub wytgczenie
wydatkow na odsetki. Reguta wydatkowa oferuje jednak pewne korzysci w zakresie oceny

wykonania ex post?’.

Czesc Il — Komisja korzystata na duzq skale z przyznanej jej swobody uznania, ale nie

skupiata sie na gtéownym celu

Dostosowywane cyklicznie wymogi w powiazaniu z marginesem odchylenia i marginesem

swobody nie zapewniajg korekt zgodnych z wartoscig odniesienia

25. Aby rozréznié¢ korekty w zaleznosci od stanu gospodarki w cyklu koniunkturalnym
(okreslanym jako ,,okresy dobrej i ztej koniunktury” w rozporzgdzeniu), Komisja
opublikowata matryce wymaganych korekt (zwang dalej ,,matrycg”) w 2015 r., ktéra
okreslata wymagane korekty (zob. rys. 3). Gtdwnym kryterium rozrdzniania okresdw dobrej
lub ztej koniunktury jest luka produktowa, ktéra zostata podzielona na piec¢ kategorii: okres
wyjatkowo stabej koniunktury, okres bardzo stabej koniunktury, okres stabej koniunktury,
okres normalnej koniunktury i okres dobrej koniunktury. Matryca nie przewiduje zadnych
korekt w ,,okresie wyjagtkowo stabej koniunktury”, ktéra to koncepcja nie zostata
wspomniana w rozporzadzeniu. Panstwa cztonkowskie, ktérych dtug wynosi mniej niz 60%
PKB, nie muszg dokonywac zadnych korekt w okresach , bardzo stabej koniunktury” ani

nawet ,stabej koniunktury” — chyba ze wzrost przekracza wartos$¢ potencjalng. Chociaz nie

17 Koncentracja na wartosci odniesienia dotyczacej wydatkdw przektada sie na wiekszy nacisk na

czynniki polityczne bezposrednio kontrolowane przez rzad, a wartos$é ta jest bardziej
przewidywalna niz wskaznik salda strukturalnego.



26

jest to wymagane w rozporzgdzeniu, Komisja osiggneta nastepnie porozumienie w sprawie
matrycy (i innych rodzajéw elastycznosci, zob. ponizej) z panstwami cztonkowskimi za

posrednictwem Rady do Spraw Gospodarczych i Finansowych (Ecofin)?,

Rys. 3 — Matryca do okreslania rocznych korekt budzetowych w dazeniu do osiggniecia

sredniookresowego celu budzetowego w ramach czesci zapobiegawczej paktu

Wymagana roczna korekta budzetowa*

Dtug ponizej 60% i brak zagrozenia Dtug powyzej 60% lub zagrozenie dla
Warunek S . . e . .
dla stabilnosci finanséw publicznych stabilnosci finanséw publicznych
Realny wzrost <0
Okres wyjatkowo A .
) ) lub luka Korekta nie jest wymagana
stabej koniunktury
produktowa <-4
Okres bardzo stabej -4 <=|uka 0 025
koniunktury produktowa <-3 ’
0w przypadku wzrostu ponizej wartosci 0,25 w przypadku wzrostu ponizej wartosci
Okres stabej -3<=luka ot:nc\'/:;ne" 0,25w rzp adkL wzrostu oteic'ZIF;e" 0,5w prz padku \:vzrostu
koniunktury produktowa <-1,5 P Jaine); =25 W przypadiu war P jainel; %> W przypaciu wart
powyzej wartosci potencjalnej powyzej wartosci potencjalne;j
Okres normalnej -1,5<=luka
. 0,5 >0,5
koniunktury produktowa < 1,5
>0,5w przypadku wzrostu ponizej wartosci >=0,75 w przypadku wzrostu ponizej
Okres dobrej luka produktowa p yp‘ P ! L. P y? . P !
. potencjalnej. >=0,75 w przypadku wzrostu wartosci potencjalnej. >= 1 w przypadku
koniunktury >=1,5% .. - . . . - - .
powyzej wartosci potencjalnej wzrostu powyzej wartosci potencjalnej

* Wszystkie dane liczbowe to punkty procentowe PKB.

Zrédto: COM(2015) 12 final, zatacznik 2.

26. W przypadku ujemnych stdp wzrostu i luki produktowej na poziomie nizszym niz -4%
matryca zawiera sformutowanie ,korekta nie jest wymagana” zamiast ,,zerowa korekta”.
Moze to sugerowaé, ze rozne wyrazenia stosowane byty w celu uwzglednienia spadku salda
strukturalnego podczas gtebokich recesji, chociaz Komisja stwierdzita w trakcie kontroli, ze

wymagataby zerowej korekty w obydwu przypadkach?®®. Duza liczba kategorii zwigzanych z

18 Wspdlnie uzgodnione stanowisko dotyczace elastycznosci przewidzianej w pakcie stabilnosci
i wzrostu; Rada ECOFIN UE; 14345/15; Bruksela, 30 listopada 2015 r., s. 8; WYNIK POSIEDZENIA
RADY, 3445. posiedzenie Rady do Spraw Gospodarczych i Finansowych, Bruksela, 12 lutego
2016 .

19

Niezaleznie od przepiséw i ich interpretacji bardzo trudno jest zapobiegaé pogorszeniu sie salda
strukturalnego w okresach recesji. Przyktadowo, w okresie stosunkowo tagodnej recesji

w 2000 r. salda strukturalne w krajach strefy euro zmniejszyty sie srednio o 1,2 p.p. PKB miedzy
2000 r. a 2002 r. W okresie gtebokiej recesji salda strukturalne zmniejszyty sie 0 2,5 p.p. PKB



27

,okresami stabej koniunktury” odzwierciedla fakt, iz matryca zostata wprowadzona w czasie

gtebokiej recesji, co mogto takze wptywac na wartosci parametrow w matrycy.

27. Komisja wprowadzifa niewielkie i niespdjne rozréznienie miedzy wymogami w zakresie
korekty dla panstw cztonkowskich o wyzszych wskaznikach zadtuzenia (tj. powyzej wartosci
granicznej wynoszacej 60%) i pozostatych panstw cztonkowskich. Wymag dla pierwszej grupy
panstw jest wyzszy o jedng czwartg punktu procentowego w okresach stabej i dobrej
koniunktury, ale — co zaskakujgce — nie w okresach normalnej koniunktury. W odniesieniu do
nich Komisja po prostu okreslita, ze wymadg powinien by¢ wyzszy niz 0,5% PKB. Vademecum

z 2016 r. wyjasnia, ze wartos¢ wyzsza niz 0,5% PKB jest ,,zwykle rozumiana co najmniej jako
0,6% PKB”?29, Podczas gdy korekta w wysokosci 0,6% PKB byta wymagana w czasach
normalnej koniunktury, nie ma dowoddéw potwierdzajacych, ze wymog przekraczajacy te
wartos$¢ byt zalecany w czasach normalnej koniunktury wzgledem panstw cztonkowskich

o wyzszych poziomach zadtuzenia.

28. W matrycy wyrdzniono sytuacje, w ktorych wzrost przewyzsza wartos¢ potencjalng lub
jest od niej nizszy. Niemniej dokonano tego w niespdjny sposdb, gdyz wymogi sg wyzsze

o jedng czwartg punktu procentowego w okresach stabej i dobrej koniunktury, jesli wzrost
przekracza wartos¢ potencjalng, lecz w czasach normalnej koniunktury nie przewidziano
takiej dodatkowej korekty dla panstw o niskim poziomie zadtuzenia, a w przypadku panstw

0 znacznym poziomie zadtuzenia jest ona nieokreslona. Chociaz wdrazanie reform powinno
byc tatwiejsze w przypadku szybkiego wzrostu, tj. stopy wzrostu wyzszej niz wartos¢ srednia
lub potencjalna, Komisja stwierdzita, ze wymogi uwzgledniaty wykonalnos¢ wiekszych korekt,

w tym ich trwato$¢ polityczng (zob. takze pkt 50).

29. Przed ustanowieniem wartosci ujetych w matrycy Komisja nie analizowata, w jaki
sposob ustanowione parametry w powigzaniu ze ,,znacznym odchyleniem” zdefiniowanym
w rozporzadzeniu mogtyby zapewnié osiggniecie przez panstwa cztonkowskie odnosnych

Sredniookresowych celéw budzetowych w rozsadnym czasie. Matryca nie byta oparta na

miedzy 2007 r. a 2010 r. (na podstawie danych MFW, swiatowa prognoza gospodarcza,
pazdziernik 2017 r.).

20 Vade Mecum on the Stability and Growth Pact 2016” [Vademecum w sprawie paktu stabilno$ci

i wzrostu z 2016 r.], pkt 5, ramka 1.6, s. 38.
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symulacji, czy przy rozsadnych zatozeniach makroekonomicznych zawarte w niej wartosci
zapewnityby $rednig korekte salda strukturalnego 0 0,5 p.p. PKB w rozsadnym czasie. Jedyna
przeprowadzona analiza dotyczyta rozdziatu luk produktowych, bez przygladania sie

konsekwencjom zwigzanym z osiggnieciem sredniookresowych celéw budzetowych.

30. Europejska Rada Budzetowa ostrzegta, ze wobec braku okreslenia w rozporzadzeniu
ograniczen dotyczgcych tgcznych odchylen panstwa cztonkowskie byty zachecane do
systematycznego odbiegania od wymaganych korekt w dazeniu do osiaggniecia
Sredniookresowego celu budzetowego oraz ze niektore panstwa mogty to planowac

w ramach dozwolonych margineséw?!.

31. W maju 2017 r. Komisja jeszcze bardziej ostabita ramy, wprowadzajgc ,,margines
swobody”?2. Ogtosita, ze zamierza stosowac ten margines w przypadkach, w ktérych wptyw

duzej korekty budzetowej na wzrost gospodarczy i zatrudnienie jest szczegdlnie znaczacy?3.

32. W proponowanych zaleceniach dla poszczegdlnych krajow skierowanych do Wtoch

w maju 2017 r. Komisja stwierdzita, ze wymagana korekta musiataby wynosic ,,co najmniej
0,6% PKB”, jednak nastepnie dodata: ,,W komunikacie Komisji towarzyszgcym zaleceniom dla
poszczegdlnych krajéw przypomniano, ze ocena projektu planu budzetowego na 2018 r. oraz
pozniejsza ocena wyniku budzetu na 2018 r. bedg musiaty uwzgledniac cel, ktorym jest
osiggniecie kursu polityki budzetowej wzmacniajacego obecne ozywienie koniunktury

i jednoczesnie zapewniajgcego stabilnos¢ finansow publicznych Wioch. W tym kontekscie
Komisja zamierza wykorzystaé obowigzujgcy margines swobody ze wzgledu na sytuacje

koniunkturalng we Witoszech”?4,

2L Zob. s. 55 rocznego sprawozdania Europejskiej Rady Budzetowej za 2017 r.

2 COM(2017) 500 final ,,Europejski semestr na 2017 r.: zalecenia dla poszczegdlnych krajow”.

B W swoim rocznym sprawozdaniu za 2017 r. Europejska Rada Budzetowa stwierdzita w tym

kontekscie: ,,Podczas gdy elastycznosé jest pozgdana, rosnaca liczba przepiséw w sprawie
elastycznosci w ramach paktu stabilnosci i wzrostu jest postrzegana jako pozbawiona
przejrzystosci oraz czasami ustalana w sposéb dorazny, w tym w odpowiedzi na wzgledy
polityczne”.

24 COM(2017) 511 final.
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33. W ten sposdb Komisja ogtosita ex ante, ze znaczne odchylenie od korekty ustanowione
w zaleceniach dla poszczegdlnych krajow moze nie uruchomic oceny braku zgodnosci.

Ograniczyto to przydatnosc i wiarygodnos¢ ustanowionego wymogu.

34. Woyijasniajac te nowg elastycznos¢ w pdzniejszym czasie w tym samym roku, Komisja
stwierdzita, ze przy ocenie zgodnosci z paktem stabilnosci i wzrostu moze skorzystac

z przystugujacej jej swobody uznania2®. W zwigzku z tym, nawet jesli paristwo cztonkowskie
powaznie odbiega od wymaganej sciezki dostosowania, Komisja ,moze ostatecznie
wykazac”, ze procedura znacznego odchylenia nie byta uzasadniona. W tym kontekscie
Komisja powotuje sie na art. 6 ust. 3 rozporzadzenia nr 1466/97/WE, stwierdzajac, ze chociaz
ocena ogolna byta powigzana z precyzyjnymi kryteriami ilosciowymi, nie ograniczata sie do

takich kryteridw, co umozliwiato Komisji uwzglednienie innych elementow.

35. Dalsze wyjasnienia dotyczgce dodatkowego ztagodzenia przepisdw zawarto w ogdlnym
sprawozdaniu oceniajgcym Komisji w sprawie projektow planow budzetowych na 2018 r.
Uzasadnieniem ztagodzenia przepisOw jest fakt, iz ozywienie nadal wydaje sie by¢ niepewne
lub mogtoby by¢ zagrozone zbyt restrykcyjng polityka fiskalng. Stwierdza sie, ze panstwa
cztonkowskie o relacji dtugu do PKB powyzej 60% powinny zapewni¢ skuteczne
wprowadzenie ,,rozsgdnej korekty budzetowej”, ktdra jest opisywana przez Komisje mniej
wiecej jako potowa wymogu zawartego w matrycy. Ten sam dokument okresla te rozsgdng

korekte jako niezbedne kryterium unikania procedur nadmiernego deficytu w wyniku dtugu.

36. Nalezy zauwazyg, ze ostatnie ztagodzenie wymogdéw wprowadzono w czasie, gdy
gospodarka UE i strefy euro ciggle rosta przez okres czterech lat, przy czym stopy wzrostu
byty wyzsze niz wartosci produkcji potencjalnej. W jednym przypadku Komisja uzasadnita
zmniejszenie korekty wymaganej na podstawie przeprowadzonej oceny stwierdzeniem, ze
wzrost nie byt wystarczajgco solidny, jednak nie wzieta pod uwage faktu, iz wzrost

w ostatnich czterech latach (2015-2018), ktéry moze wydawac sie niski, byt zgodnie

z szacunkami o 1 p.p. wyzszy od potencjalnej stopy wzrostu.

25

COM(2017) 800 final ,,0gdlna ocena projektdw plandw budzetowych na 2018 r.”.
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Wdrazanie przez Komisje elastyczno$ci, w sprawie ktdrej osiggneta ona pdiniej
porozumienie z panstwami cztonkowskimi, prowadzi do duzych opdznien w osigganiu
sredniookresowych celéw budzetowych oraz umozliwia zwiekszenie niepowigzanych

wydatkow

37. W 2015 r. Komisja stwierdzita, ze nalezy ograniczy¢ klauzule reform strukturalnych do
0,5% PKB oraz nie nalezy ustanawiaé wartosci granicznej wzgledem klauzuli inwestycyjnej?®.
Nastepnie Rada Ecofin?’, w porozumieniu z Komisjg, ustanowita tgczng warto$¢ graniczng dla
odstepstwa z tytutu reform strukturalnych i inwestycji wynoszgcg 0,75% PKB do czasu
osiggniecia przez panstwo cztonkowskie sredniookresowego celu budzetowego. Nie ustalono
stopy ograniczenia wzgledem klauzuli reformy emerytalnej (ktdra jest jednak ograniczona do
faktycznych kosztow). Takie ograniczenie nie ma takze zastosowania do klauzuli

nadzwyczajnych zdarzen.

38. Klauzule inwestycyjng mozna wykorzystywac jedynie w roku budzetowym, w ktorym
wzrost PKB jest ujemny lub ujemna luka produktowa jest wieksza niz 1,5% PKB. Ograniczenia
takie nie majg zastosowania do klauzul reform strukturalnych (w tym klauzuli reformy
emerytalnej). Takie ograniczenie nie ma takze zastosowania do klauzul nadzwyczajnych

zdarzen.

39. Odstepstwo z tytutu inwestycji i reform strukturalnych mozna przyznac tylko wéwczas,
gdy saldo strukturalne panstwa cztonkowskiego odbiega od Sredniookresowego celu
budzetowego o najwyzej 1,5 p.p. PKB. Ograniczenie to nie ma zastosowania do klauzuli

reformy emerytalnej. Nie ma takze zastosowania do klauzul nadzwyczajnych zdarzen.

% Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Banku Centralnego,
Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego, Komitetu Regiondw i Europejskiego Banku
Inwestycyjnego ,,Optymalne wykorzystanie elastycznosci przewidzianej w obowigzujgcych
postanowieniach paktu stabilnosci i wzrostu”; Strasburg, 13.1.2015 r.; COM(2015) 12 final.

27 Wspdlnie uzgodnione stanowisko dotyczace elastycznosci przewidzianej w pakcie stabilnosci

i wzrostu; Rada Ecofin UE; 14345/15; Bruksela, 30 listopada 2015 ., s. 8.
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40. Tabela 1 zapewnia przeglad wszystkich zatwierdzonych klauzul elastycznosci w latach

2013-2017.

Tabela 1 — Wykaz klauzul elastycznosci przyznanych w latach 2013-2017, w procentach PKB

2013 2014 2015 2016 2017
Rl e :o;wlo‘?"ych R R R Ref R Ref Re T
. odchylert enty i . enty i N enty i . eforma enty i . . _ eforma enty i . ) _— rzesienie
cztonkowskie 2013-2017 i Inwestycje R Inwestycje Ry Uchodicy sl | anamiiny Inwestycje |Uchodicy | Bezpieczeristwo crsirelnn || iy Inwestycje |Uchodicy | Bezpieczeristwo Ziemi
v 0,50 0,30 0,30 0,10
I 003 [ 050 021 | 006 0,06 0,16 0,18
BG 0,60 0,10
FI 0,05 0,17 0,50 010 [ -015
SK 0,40
AT 0,09 0,25 0,04 0,01
HU 0,04 0,04 0,14
BE 0,03 0,08 0,05 0,01
L 0,10 0%
sL 0,07 0,01

Zrodta: Komisja 2013-2017.

Przyznane ex post
Przyznane
Oczekiwane przyznanie ex post, prognoza z wiosny 2018 r.

0,40 przyznane w petni, jednak 2 od $ci z mini wartoscig odniesienia. To oznaczalo, ze dozwolone odchylenie dla LT wynosito 0,1 w 2017 r.

Zrédto: Komisja.

Wdrazanie klauzuli inwestycyjnej

41. W styczniu 2015 r. Komisja?® przyjeta stanowisko, zgodnie z ktérym odstepstwo na
podstawie klauzuli inwestycyjnej moze zostac przyznane, jesli panstwo cztonkowskie
zamierza pozyska¢ wydatki krajowe na kwalifikujgce sie programy UE zwiekszajgce wzrost
gospodarczy?®. Wydatki nominalne s3 nastepnie obliczane jako procent PKB, a wymog

w zakresie korekt jest zmniejszany o te samg wartos$¢ procentowg PKB. Narzucono warunek,
zgodnie z ktérym wartos¢ euro wydatkow na naktady brutto na srodki trwate

w odpowiednim roku nie powinna ulega¢ zmniejszeniu. Zostato to nastepnie potwierdzone
przez Rade Ecofin we wspdlnie uzgodnionym stanowisku dotyczacym elastycznosci

przewidzianej w pakcie stabilno$ci i wzrostu3°,

2 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Banku Centralnego,

Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego, Komitetu Regiondw i Europejskiego Banku
Inwestycyjnego ,,Optymalne wykorzystanie elastycznosci przewidzianej w obowigzujgcych
postanowieniach paktu stabilnosci i wzrostu”; Strasburg, 13.1.2015 r.; COM(2015) 12 final.

% Komisja okresla czasami odstepstwo z tytutu inwestycji jako podkategorie klauzuli reform.

30 ECOFIN 888, UEM 422, 14345/15.



32

42. Obecny projekt klauzuli inwestycyjnej nie obejmuje warunku ani wyraznego celu
wzrostu wskaznika inwestycji jako odsetka PKB. W przypadku Wtoch Komisja zgtosita, ze
nawet po udzieleniu odstepstwa z tytutu inwestycji wydatki budzetowe kraju na naktady

brutto na $rodki trwate pozostatyby zasadniczo stabilne wzgledem PKB3.

43. Jako ze wydatki zwigzane z zatwierdzong klauzulg inwestycyjng ograniczg saldo
strukturalne w roku, dla ktérego odstepstwo zostato zatwierdzone, bedzie to oddziatywaé na
Sciezke sald strukturalnych w kolejnych latach, a czas na zblizenie sie do sredniookresowego
celu budzetowego w zwigzku z tym sie wydtuzy, przy zatozeniu, ze pozostate uwarunkowania
pozostang identyczne. W rezultacie odstepstwo z tytutu inwestycji w jednym roku zwiekszy
ogolne dozwolone wydatki w kolejnych latach, niezaleznie od poziomu wydatkéw na
inwestycje w tych latach. Nie obowigzuje warunek wymagajgcy utrzymania poziomoéw
zwiekszonych inwestycji w kolejnych latach. Mozna to takze stwierdzi¢ na podstawie opisu

skutkdw klauzuli inwestycyjnej opracowanego przez Komisje3? (zob. rys. 4).

31 QOcena programu stabilno$ci Wioch na 2016 r. (maj 2016 r.): ,Naktady brutto na $rodki trwate

rzagdu Wtoch maja zgodnie z prognozami Komisji nadal wzrasta¢ w wartosciach nominalnych
w 2016 r.i 2017 r. (odpowiednio 0 0,9% i 0,6%). W rezultacie inwestycje publiczne maja
pozostawac zasadniczo stabilne jako odsetek PKB (na poziomie okoto 2,3%)”.

32 Vademecum z 2017 r., zatgcznik 14, symulacja 2, s. 176.
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Rys. 4 — Symulacja klauzuli inwestycyjnej opracowana przez Komisje

0,0
-0,5
Tymczasowe odstepstwo
jestdozwolone w
okresie ponad trzech lat
-1,0
om
~
o
X
-1,5
tymcz. tymez. tymcz. ! Marg.mes )
odstepstwo  odstepstwo odstepstwo : bezpieczeristwa=
i . L.
t+1 t+2 t+3 ' minimalnawartos$¢
i odniesienia
2,0 Minimalnawarto$¢ odniesienia i
nie jest wigzaca |
mozliwe tymczasowe i
odstepstwo |
|
2,5 i
t-1 t+0 t+1 t+2 t+3 t+4 t+5 t+6 t+7
Lata
Przed zastosowaniem klauzuli inwestycyjnej P 0 zastosowaniu klauzuli inwestycyjnej

Zrédto: Vademecum Komisji w sprawie paktu stabilnosci i wzrostu z 2017 r., zatacznik 14, symulacja 2,
s. 176.

44. Aby unika¢ wydtuzenia okresu konwergencji, w nadchodzacych latach Komisja
musiataby zwiekszy¢ korekte okreslong w matrycy o petng lub proporcjonalng kwote
zatwierdzonego odstepstwa z tytutu inwestycji (to samo odnosi sie do odstepstw z tytutu
reform strukturalnych i nadzwyczajnych zdarzen, zob. ponizej). Komisja nie stosuje jednak
takiego podejscia. Podczas kontroli wyjasnita, ze dodatkowe korekty wzgledem matrycy
stworzytyby wzorzec powstrzymywania/stymulowania korekt i mogtyby prowadzi¢ do
natozenia duzych korekt, ktére mogtyby zosta¢ uznane za represyjne lub odstraszataby

panstwa cztonkowskie od wdrazania reform strukturalnych.

45. W opisie skutkdw klauzuli inwestycyjnej3?® Komisja pokazuje, ze czas konwergenciji
wydtuzy sie, niemniej twierdzi, ze skutek odstepstw zostanie zniesiony przed uptywem

ostatniego roku okresu objetego programem. Obliczenia Komisji opierajg sie na zatozeniu, ze

3 Zob. rézne symulacje klauzul w Vademecum Komisji w sprawie paktu stabilnosci i wzrostu

z 2017 r., zatacznik 14.
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Srednia korekta bedzie wynosi¢ 0,5 p.p. PKB rocznie oraz ze panstwo cztonkowskie odbiega
poczatkowo od sredniookresowego celu budzetowego o 1,5% PKB. W przypadku braku
odstepstwa z tytutu inwestycji Sredniookresowy cel budzetowy zostatby osiggniety w tym
tempie w ciggu 3 lat. W przypadku odstepstwa z tytutu inwestycji na poziomie 0,5% PKB
wymagany bytby jeden dodatkowy rok. Na tej podstawie Komisja twierdzi, ze nawet

w przypadku braku srodkéw wyréwnawczych w kolejnych latach skutki klauzul zostang

wyeliminowane do korica okresu objetego programem (zob. rys. 4).

46. W _rzeczywistosci Srednia korekta wynoszgca 0,5% nie jest jednak osiggana ze wzgledu
m.in. na margines znacznego odchylenia. Czas konwergencji zostanie zatem znacznie
bardziej wydtuzony. Wydtuzy sie jeszcze bardziej, jesli uwzglednione zostang skutki innych
odstepstw (z tytutu reform i nadzwyczajnych zdarzen). W przypadku jednego kraju faczne
odstepstwa z tytutu innego niz reformy emerytalne do wszystkich celéw osiggnety 1,2% PKB

w latach 2015-2017 (zob. tabela 1).

47. Zatwierdzone odstepstwo z tytutu inwestycji prowadzi do zwiekszonych wydatkéw
ogolnych w kolejnych latach, niezaleznie od zmian poziomu wydatkow na inwestycje.
Catkowity wzrost biezgcych wydatkéw moze zatem przekroczy¢ kilkakrotnie zatwierdzone
odstepstwo z tytutu inwestycji do czasu ostatecznego osiggniecia Sredniookresowego celu

budzetowego3*.

Wdrazanie klauzuli reform strukturalnych

48. Tak jak w przypadku klauzuli inwestycyjnej odstepstwo z tytutu reform strukturalnych
skutkuje wzrostem dozwolonych wydatkow nie tylko w roku, wzgledem ktdrego jest ono
zatwierdzane, ale takze w latach kolejnych (w poréwnaniu z pierwotng Sciezkg), a zatem
przedtuza czas konwergencji w dazeniu do osiggniecia sredniookresowego celu

budzetowego.

3 Zob. Vademecum Komisji w sprawie paktu stabilnosci i wzrostu z 2017 r., zatagcznik 14, symulacja

2,s.176.
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49. Komisja zdecydowata, ze odstepstwo z tytutu reform strukturalnych nie musi
odpowiadac¢ faktycznym kosztom budzetowym wdrazania reformy33. Z drugiej strony
rozporzadzenie naktada wyrazny wymaog dotaczenia analizy kosztéw i korzysci, aby reforma
kwalifikowata sie do uzyskania odstepstwa36. W przypadku znaczgcych reform systeméw
emerytalnych wyraznie wskazuje, ze odstepstwo powinno by¢ ograniczone do faktycznych

kosztow.

50. Zamiast tego Komisja korzystata ze swobody uznania podczas okreslania poziomu
odstepstwa (w zakresie zatwierdzonym przez Rade Ecofin), jesli reforma miata diugotrwale
oddziatywac na wzrost, a zatem pozytywnie oddziatywac na budzet, mimo iz takie skutki

o wiele trudniej jest zmierzy¢ niz faktyczne koszty budzetowe reformy. W ten sposob
»standardowe odstepstwo z tytutu reform” dziata jak zacheta do przeprowadzania reform,

a nie instrument stuzacy do pokrycia powigzanych kosztow?’.

51. Komisja dysponuje jednak wieloma innymi instrumentami polityki w celu zachecania
panstw cztonkowskich do wdrazania reform strukturalnych, tgcznie z zasobami

budzetowymi.

52. Komisja bedzie stosowac klauzule podczas oceny ex post w przypadku petnego

wdrozenia planowanych reform38. W przypadku gdy klauzule sg przyznawane ex ante,

¥ Komisja wyjasnia, ze jednym z powoddw, z ktérych to podejscie jest niewykonalne jest to, iz

bezposrednie koszty uznaje sie za trudne do zmierzenia. Komisja stwierdza réwniez, ze ,moga
istnie¢ inne koszty zwigzane z wprowadzeniem takiej reformy, ktére wykraczajg poza
bezposrednie koszty budzetowe, np. koszty gospodarcze i polityczne”.

%6 Art. 3 ust. 2 lit. ¢) rozporzadzenia nr 1466/97/WE wymaga, by programy stabilnosci

i konwergencji zawieraty analize kosztow i korzysci znaczgcych reform strukturalnych, ktére
bezposrednio pociggajg za sobg poprawe finansow publicznych w dtugim okresie, w tym
poprzez trwate zwiekszenie wzrostu potencjalnego.
37 Komisja wyjasnita, ze: ,z uwagi na stwierdzone trudnosci w doktadnym ilo$ciowym okresleniu
oddziatywania reform strukturalnych, podjeto decyzje polityczng o stosowaniu bardziej
ogdblnego podejscia wigzgcego sie z wiekszg wydajnoscig, zrozumiatoscig i szybkoscig realizacji.
Podejscie to obejmuje udzielanie standardowego odstepstwa na podstawie oceny (lub
zweryfikowania) reformy lub pakietu reform jako odpowiednio znaczacych. Przeprowadzana
przez Komisje ocena stosowania klauzuli reform strukturalnych koncentruje sie zatem na
zdolnosci pakietu reform do zwiekszania stabilnosci”.
8 Wspdlnie uzgodnione stanowisko dotyczace elastycznos$ci przewidzianej w pakcie stabilnosci
i wzrostu; Rada Ecofin UE; 14345/15; Bruksela, 30 listopada 2015 r., sekcja 3.1, s. 6.
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w zaleceniu dla poszczegdlnych krajow stwierdza sie, ze o ile planowane reformy sg w petni
wdrazane, ocena ex post zgodnosci odejmuje klauzule od wymogu budzetowego3®.

W przypadku Wtoch wiosng 2017 r. Komisja przyznata dozwolone odchylenie, ale nie ocenifa
W przejrzysty sposob, czy wszystkie reformy przedstawione we wtoskim krajowym programie
reform na 2015 r., w odniesieniu do ktérych wnioskowano o elastycznos¢, zostaty w petni
wdrozone. W sprawozdaniu krajowym z 2017 r. niektére reformy sg opisane jako

niewdrozone (np. projekt ustawy z 2015 r. o prawie konkurencji nie zostat przyjety).

53. Trybunat odnotowat brak wystarczajgcych informacji i oceny (zaréwno ex ante, jak

i ex post) przez Komisje bezposrednich kosztow budzetowych i dtugoterminowych korzysci
lezgcych u podstaw niektérych klauzul. Przyktadowo, Wtochom przyznano dwie klauzule
reform strukturalnych na tagcznym poziomie 0,5% PKB w 2016 r.; odchylenie nie odpowiadato
jednak mozliwym do zweryfikowania bezposrednim i posrednim kosztom budzetowym
reform oszacowanym przez Wtochy. W 2016 r. odchylenie byto dwa razy wieksze niz koszty,

a w okresie dostosowania nie prognozowano zadnych kosztéw (2017-2019).

54. Trybunat stwierdzit, ze Komisja niewystarczajgco oszacowata oddziatywanie
gospodarcze powigzane z klauzulami. Przyktady symulacji wykorzystujgcych model QUEST4?
istniejg, jednak w pewnych przypadkach Komisja powinna zwrdcic¢ sie do panstw
cztonkowskich o kolejne analizy i uzasadnienia, jesli przekazaty one niewystarczajace
informacje. W przypadku klauzuli reformy strukturalnej Wtoch na poziomie 0,4% PKB

z 2016 r. organy krajowe oszacowaty dtugoterminowe pozytywne oddziatywanie reform na
PKB i przekazaty te informacje Komisji. Wiosng 2015 r. Komisja ocenita, ze prognozowany
przez organy pozytywny wptyw na PKB byt ,wiarygodny”. Trybunat nie uzyskat jednak
wystarczajacych dowodow, by potwierdzi¢ kontrole prowadzone przez Komisje. Nastepnie
Komisja opracowata wtasne dane szacunkowe dotyczgce oddziatywania w grudniu 2015 r.

i skorygowata je w kwietniu 2016 r., czesciowo ze wzgledu na dfugoterminowy charakter

prognoz i powigzang niepewnos¢ niektorych zatozen. Nie opracowano danych szacunkowych

39 Wspdlnie uzgodnione stanowisko dotyczace elastycznosci przewidzianej w pakcie stabilnosci

i wzrostu; sekcja 3.3.(iv).

40 Globalny model makroekonomiczny wykorzystywany przez Dyrekcje Generalng do Spraw

Gospodarczych i Finansowych (DG ECFIN) do analizy polityki makroekonomicznej i badan.
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w momencie oceny ex post klauzuli (tj. na wiosne 2017 r.). Te dane szacunkowe majg co
najwyzej orientacyjny charakter i s zasadniczo niepewne, co sprawia, ze nie stanowig
odpowiedniego kryterium na potrzeby oceny ex post kwalifikowalnosci klauzul.

W odniesieniu do klauzuli inwestycyjnej przyznanej Wtochom (0,25% PKB) wptyw na PKB nie

zostat oszacowany.

Wdrazanie klauzuli nadzwyczajnych zdarzen

55. Dozwolona jest elastycznos¢ wzgledem odchylen wynikajacych z nadzwyczajnych
zdarzen takich jak naptyw uchodzcéw, kleski zywiotowe czy zagrozenia dla bezpieczeristwa®!.
Komisja musi ocenié, czy takie zdarzenia uzasadniajg elastycznosc, czy tez nie. Powigzane

klauzule nie posiadajg okreslonego putapu.

56. Tak jak w przypadku klauzul inwestycyjnych i reform strukturalnych, Komisja nie
zwieksza wymogow w zakresie korekt w latach nastepujacych po przyznaniu klauzuli w celu
skompensowania wzrostu wydatkow wynikajgcych z nadzwyczajnego zdarzenia. Czas
konieczny do osiggniecia Sredniookresowego celu budzetowego jest zatem dodatkowo

wydtuzany.

57. Podczas oceny wydatkéw dozwolonych na podstawie klauzuli Trybunat stwierdzit, ze
pewne wydatki zapobiegawcze byty dozwolone ex ante (na przyktad dziatania zapobiegawcze
dotyczace budynkéw publicznych we Wtoszech w 2017 r.) pomimo odstepstwa od zasady
zawartej w Vademecum, ktora wymaga bezposredniego powigzania wydatkow ze
zdarzeniem#2, W przestanych odpowiedziach Komisja stwierdza, ze gdyby wydatki te nie
zostaty poniesione, bytyby wytgczone ex post. Trybunat uwaza, ze w tym konkretnym
przypadku powinny zosta¢ uznane za niekwalifikujgce sie, gdyz nie byty bezposrednio

powigzane z faktycznym zdarzeniem.

4 Art. 5 ust. 1 akapit trzynasty i art. 9 ust. 1 akapit trzynasty rozporzadzenia nr 1466/97/WE.

4 yvademecum Komisji w sprawie paktu stabilnosci i wzrostu z 2017 r., pkt 4, s. 46.
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Wybér najkorzystniejszych wskaznikow z kilku rocznikdw

58. Kolejne ztagodzenie ram wynika z korzystania z najkorzystniejszych danych z kilku
rocznikdw na potrzeby podejmowania decyzji na roznych etapach procedury zamiast
najnowszych dostepnych danych, ktére sg najbardziej wiarygodne. Najkorzystniejsze
wskazniki w tym kontekscie oznaczajg wskazniki wymagajgce najmniejszych korekt. Wybor
najkorzystniejszych rocznikdw ma miejsce: podczas obliczania zakresu, w jakim saldo
strukturalne odbiega od sredniookresowego celu budzetowego, oraz podczas ustanawiania,

a nastepnie zamrazania wymogu w zakresie korekt.

59. Komisja mierzy zakres, w jakim saldo odbiega od sredniookresowego celu budzetowego
w danym roku, poréwnujac sredniookresowy cel budzetowy z saldem strukturalnym

w poprzednim roku, wykorzystujgc do tego rézne najkorzystniejsze roczniki, zamiast
porownywac ten cel z saldem strukturalnym z danego roku. W przypadku panstw
cztonkowskich, ktére osiggnety swdj sSredniookresowy cel budzetowy, ale ktdrych saldo
strukturalne ulega pogorszeniu, podczas oceny z zastosowaniem tego podejscia moze

wystgpi¢ opdznienie o jeden rok.

Stosowanie jednostronnego zamrazania

60. Po ustaleniu wymogow wiosng poprzedniego roku sg one zamrazane, tj. nigdy nie sg
korygowane w gore, nawet jesli korekta danych wskazuje na poprawe warunkéow
gospodarczych. Przyktadowo, podczas oceny projektow plandw budzetowych w listopadzie
2017 r. Komisja mogta wzig¢ pod uwage lepsze perspektywy makroekonomiczne. Sg one
jednak korygowane w déf, jesli sytuacja gospodarcza pogorszy sie w okresie bardzo stabej

koniunktury.

61. Ponadto podczas ocen przeprowadzonych wiosng 2014 r., wiosng 2015 r. i wiosng

2016 r. Komisja wybrata najkorzystniejsze wskazniki z réznorodnych rocznikéw, ktore nie
byty porownywalne, gdyz opieraty sie na europejskim systemie zintegrowanych
rachunkowosci gospodarczych (ESA) 95 i 2010. Na tym etapie przejsciowym mieszanie takich
wskaznikdw mogto doprowadzi¢ do odmiennych stanowisk od tych, ktére zostatyby

osiggniete, gdyby zastosowane wskazniki opieraty sie na wspdlnej normie.
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taczne skutki klauzul i marginesu znacznego odchylenia uniemozliwiajg osiggniecie

sredniookresowego celu budzetowego w rozsgdnym czasie

62. Po ustaleniu wartosci odniesienia dla rocznej konwergencji na poziomie 0,5 p.p. PKB
$rednie saldo strukturalne panistw cztonkowskich z deficytem wynosito 2,9% PKB?3, a ich
srednie sredniookresowe cele budzetowe wynosity -0,5% PKB. Wynikato z tego, ze
sSredniookresowy cel budzetowy zostatby osiggniety w ciggu okoto pieciu lat, z zatozeniem
przecietnych warunkéw makroekonomicznych w tym okresie. Bytby to takze w przyblizeniu
czas konwergencji dla panstw cztonkowskich wychodzgcych z procedur nadmiernego
deficytu, przy zatozeniu, ze saldo nominalne i saldo strukturalne bytyby w tym momencie

zbiezne (zob. ramka 1).

Ramka 1 — Jakie sg rozsgdne ramy czasowe dla osiggniecia sredniookresowego celu budzetowego

w ramach czesci zapobiegawczej?

Rozporzadzenie w sprawie czesci zapobiegawczej nie okresla ram czasowych dla osiggniecia
Sredniookresowego celu budzetowego, chociaz wspomina o $ciezce dostosowawczej wystarczajgcej
,»do osiggniecia Sredniookresowego celu budzetowego w trakcie cyklu koniunkturalnego” (art. 5 ust. 1

rozporzadzenia nr 1466/97/WE).

W tym samym artykule, w ramach wyjasnienia co do wymogodw klauzuli reform strukturalnych, jest
mowa o tym, Ze , oczekuje sie powrotu salda sektora instytucji rzagdowych i samorzagdowych do

$redniookresowego celu budzetowego w okresie objetym programem”.

Komisja uzyta o wiele bardziej precyzyjnych sformutowan zwigzanych z warunkami dotyczgcymi
klauzuli inwestycyjnej w swoim komunikacie w sprawie elastycznosci z 2015 r.: ,sredniookresowy cel
budzetowy musi zostac osiggniety w czteroletnim okresie, jaki obejmuje jego aktualny program

stabilnosci lub program konwergencji”.

Ponizsze wzgledy sugerujg, ze rozsgdny termin osiggniecia Sredniookresowego celu budzetowego nie

powinien by¢ dtuzszy niz 4-5 lat:

—w okresie, w ktérym przyjeto i wprowadzono rozporzgdzenie w sprawie czesci zapobiegawczej

1997-1999), sredni deficyt salda strukturalnego dla panstw strefy euro wynosit ponizej 2% PKB.
( y g p y y ponizej

4 Prognoza gospodarcza, wiosna 2006 r.; Komisja Europejska, tabela 2.9, s. 43.
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Uwzgledniajac zdefiniowang warto$¢ odniesienia dla rocznych korekt na poziomie 0,5% PKB, deficyt
salda strukturalnego zostatby wyeliminowany (tj. bytby ,,bliski rwnowadze lub nadwyzce”) w ciggu 4

lat.

— Celem czesci zapobiegawczej jest tworzenie przestrzeni na potrzeby swobodnego dziatania
automatycznych stabilizatoréw przy jednoczesnym utrzymywaniu nominalnego deficytu
budzetowego ponizej putapu wynoszacego 3%. Kazdy okres dtuzszy niz 4 lata przeznaczony na
osiggniecie sredniookresowego celu budzetowego zwieksza prawdopodobienstwo wejscia w kolejny
okres recesji przed osiggnieciem celu. Na przyktad w strefie euro odnotowano jedynie 4 lata ze

wzrostem przekraczajagcym 1% miedzy recesjg w latach 2001-2002 a nastepnym kryzysem.

— Reguta dotyczaca zadtuzenia w ramach paktu stabilnosci i wzrostu wymaga, by relacja dtugu do PKB
spadta o Srednio 1/20 nadwyzki miedzy faktycznym wskaznikiem zadtuzenia a 60% PKB, przy czym
ten $redni spadek liczy sie dla okresu trzech lat. W przypadku wysoko zadtuzonych panstw
osiggniecie sredniookresowego celu budzetowego zapewnitoby takg redukcje dtugu. Innymi stowy,
szybkie postepy w kierunku sredniookresowego celu budzetowego w okresie trzech lat dla wysoko
zadtuzonych panstw cztonkowskich majg kluczowe znaczenie dla zapewnienia zgodnosci z regutg
dotyczacg zadtuzenia. Ponadto w przypadku panstw wychodzacych z procedury nadmiernego
deficytu rozporzadzenie przewiduje okres przejsciowy wynoszacy 3 lata do czasu spetnienia wymogu

redukcji dtugu o 1/20.

63. Biorac jednak pod uwage srednie znaczne odchylenie na poziomie 0,25% PKB w dwéch
kolejnych latach, panstwo cztonkowskie mogtoby dwukrotnie przedtuzy¢ czas konwergenc;ji,

przy czym nadal bytoby uznawane za spetniajgce wymogi.

64. Klauzule elastycznosci z tytutu inwestycji i reform strukturalnych zostaty ograniczone do
0,75 p.p. PKB. W przypadku wysitku fiskalnego wynoszacego 0,25 p.p. rocznie** czas

konwergencji wydtuzytby sie o kolejne trzy lata*.

Wartos¢ odniesienia wynoszgca 0,5 p.p. PKB minus margines znacznego odchylenia na poziomie
0,25 p.p. PKB.

4% Wrtochy uzyskaty odstepstwa z tytutu inwestycji i reform strukturalnych bliskie tej wartosci
granicznej.
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65. Klauzule elastycznosci dotyczgce nadzwyczajnych zdarzen nie sg ograniczone;
w przypadku Wtoch osiggnety 0,5 p.p. PKB. Wydtuzy to czas konwergencji o kolejne dwa lata,

zaktadajac takie same warunki jak powyze;.

66. Wreszcie, jak pokazuje doswiadczenie, dowolny okres recesji spowodowatby cofniecie
wskazéwek zegara. Biorgc pod uwage, ze w przedmiotowych ramach dopuszcza sie dtugi
okres na osiggniecie Sredniookresowego celu budzetowego, wystgpienie recesji jest catkiem
prawdopodobne. Stosunkowo fagodna recesja w latach 2000-2002 (Srednie stopy wzrostu
w strefie euro nie byly ujemne) doprowadzita na przyktad do zmniejszenia salda
strukturalnego strefy euro o okoto 1,2% PKB. Takie recesje dodatkowo wydtuzytyby czas
wymagany na osiggniecie sredniookresowego celu budzetowego. W przypadku wydtuzenia
czasu na osiggniecie Sredniookresowego celu budzetowego mozliwe bytoby wystgpienie

wiecej niz jednej recesji.

67. Na wykresie 1 przedstawiono tgczne skutki matrycy, marginesu znacznego odchylenia,
wszystkich klauzul (z wyjatkiem klauzuli reformy emerytalnej) oraz mozliwej reces;ji dla
okresu wymaganego do osiggniecia Sredniookresowego celu budzetowego. Z wyjatkiem
skutkow reces;ji inne skutki pokazane na wykresie 1 zasadniczo odpowiadajg skutkom juz

obserwowanym w praktyce.
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Wykres 1 — tgczne skutki marginesu znacznego odchylenia, maksymalnych klauzul
inwestycyjnych, reform strukturalnych i nadzwyczajnych zdarzen oraz tagodnej recesji dla

okresu wymaganego do osiggniecia sredniookresowego celu budzetowego

2. Korekta o wartoéé 3. Korekta o wartos¢

JrERte 4. Klauzula
odniesienia minus odn|¢?5|en|am|nus nadzwyczajnych
margines znacznego margines znacznego zdarzer na poziomie
odchylenia (0,25% PKB) odchyleniaminus 0,5% PKB
taczne klauzule
inwestycyjne i reformy
strukturalne na 5. Skutektagodnej
poziomie 0,75% PKB recesji prowadzacejdo

1. Korekta o wartos¢
odniesienia=0,5% PKB
rocznie

obnizeniasalda
strukturalnego01,2%
PKB

Poziom salda
strukturalnego/
Sredniookresowego celu
budzetowego
(% PKB)O

0% T T T T T T T T T ]

ata do osiggniecia sredniodkresowego celu budzetowego =0

1% A

2% A

3% -

Korekta o warto$¢ odniesienia = 0,5% PKB
Korekta o wartos$¢ odniesienia minus margines znacznego odchylenia (0,25% PKB)

Korekta o wartos$¢ odniesienia minus margines znacznego odchylenia minus tgczne klauzule inwestycyjne i reformy
strukturalne na poziomie 0,75% PKB
Klauzula nadzwyczajnych zdarzen na poziomie 0,5% PKB

Skutek tagodnej recesji prowadzacej do obnizenia salda strukturalnego o 1,2% PKB

Uwaga: 1) Trybunat zaktada, ze wszystkie klauzule sg przyznawane przed okresem recesji

i w przypadku, gdy saldo strukturalne jest wieksze niz -1,5%. Nie ma to jednak wptywu na rezultat. 2)
Sredni $redniookresowy cel budzetowy panistw cztonkowskich wynosi -0,5 p.p. PKB. 3. taczne
klauzule inwestycyjne i reformy strukturalne sg ograniczone ustawowo. Najwieksza zatwierdzona
dotychczas kwota wynosita 0,71%. Kwota zwigzana z nadzwyczajnym zdarzeniem jest najwiekszg
dotychczas zatwierdzong taczng kwota.

Zrédto: Europejski Trybunat Obrachunkowy.

68. Wprowadzony niedawno nowy , margines swobody” stworzyt nowe mozliwosci
ograniczania wymogow, zmniejszajgc o pofowe wymogi zawarte w matrycy. Wymog dla

panstwa cztonkowskiego o dtugu przekraczajgcym 60% PKB w okresach normalnej
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koniunktury zawarty w matrycy maégtby zosta¢ zmniejszony z 0,6% do 0,3%. Ponadto
panstwo cztonkowskie mogtoby (chyba ze zastosowato margines znacznego odchylenia
przekraczajacy 0,25% PKB w poprzednim roku) dodatkowo zmniejszy¢ ten wymag o0 0,24%
PKB, praktycznie unikajgc wszelkich korekt pomimo znajdowania sie w okresie normalnej

koniunktury.

69. Podczas definiowania matrycy, wprowadzania wszystkich odstepstw i zatwierdzania ich
wzgledem poszczegdlnych panstw cztonkowskich Komisja nie analizowata skutkow
odstepstw dla przewidywanego osiggniecia przez panstwo cztonkowskie sredniookresowego
celu budzetowego w rozsadnym czasie (zob. ramka 1), co stanowi gtéwny cel
rozporzadzenia. Komisja oswiadczyta, ze celowo skupita sie na rocznych zmianach salda
strukturalnego z powodu niepewnosci zwigzanych z prognozowaniem zmian
makroekonomicznych. Symulacje przeprowadzone przez Komisje i zatgczone do Vademecum
nie sg realistyczne, gdyz zaktadajg konwergencje zgodng z wartoscig odniesienia wynoszgca
0,5% rocznie, podczas gdy w rzeczywistosci zmienia sie ona zgodnie z matrycg, a ogranicza jg
dodatkowo dozwolony margines odchylenia. To krotkowzroczne podejscie uniemozliwia

odpowiednig ocene skutkow odstepstw dla osiggniecia gtdwnego celu rozporzadzenia.

70. Matryca, margines znacznego odchylenia, rézne klauzule elastycznosci i ostatnio
wprowadzony margines swobody fgcznie skutkowaty znacznym ostabieniem ram.

W szczegodlnosci zblizanie sie do osiggniecia Sredniookresowego celu budzetowego przez
panstwo cztonkowskie, ktére stosuje wszystkie klauzule elastycznosci, moze zostac
rozciggniete na niezwykle dtugi okres. Pozostawitoby to wysoko zadtuzone panstwa
cztonkowskie w niepewnej pozycji podczas nastepnej recesji oraz spowodowatoby takze

opdznienie obnizenia wskaznika zadfuzenia tych panstw.

Wartos¢ informacyjna prognoz dotyczacych roku koncowego w programach stabilnosci

i konwergencji

71. Wiekszos¢ panstw cztonkowskich objetych czescig zapobiegawczg wykazuje
w programach stabilnosci i konwergencji, ze osiggnie sredniookresowy cel budzetowy przed

uptywem czwartego roku lub co najmniej poczyni znaczgce postepy w kierunku osiggniecia
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tego celu®. Jest to zgodne z oczekiwaniami wyrazonymi przez Komisje w swoim dokumencie
,Optymalne wykorzystanie elastycznosci...”4”. Wiekszos$¢ postepdw zgodnie z prognozami

ma by¢ jednak osiggnieta w ostatnich dwdch latach okresu objetego programem (zob.

wykres 2)%.

Wykres 2 — Profil czasowy zmian budzetowych w latach 2017-2020 przedstawiony

w programach stabilnosci i konwergencji na 2017 r.

Wykres 2.1: Profil czasowy zmian budzetowych: planowana zmiana w nominalnym saldzie budzetowym (p.p. PKB, tacznie) w panstwach
cztonkowskich UE na lata 2017-2020, przedstawiona w programach stabilnosci i konwergencji na 2017 r.
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Woykres pokazuje zmiang w saldzie nominalnym w latach 2017-2020 zgodnie z programami stabilnosci i konwergencji na 2017 r. Kraje w kolejnosci od
najwigkszej do najmniejszej zmiany w nominalnym saldzie budzetowym w latach 2017-2020

Zrédfio : Programy stabilnosci i konwergenciji na 2017 r.

Zrédfto: Institutional Paper 059, lipiec 2017 r., Komisja Europejska, w odniesieniu do programéw
stabilnosci i konwergencji na 2017 r., s. 17.

72. Prognozy salda strukturalnego sg korygowane kazdego roku. Przyktadowo,

najwczesniejsze prognozy dotyczace salda strukturalnego w 2018 r. opracowane w 2014 r.

4% Zob. na przyktad ramka 2.1 w dokumencie ,,An Overview of the 2017 Stability and Convergence
Programmes and an Assessment of the Euro Area Fiscal Stance for 2018” [Przeglad programéw
stabilnosci i konwergencji na 2017 r. i ocena kursu polityki budzetowej strefy euro na 2018 r.],
Institutional Paper 059, lipiec 2017 r.

47 COM(2015) 12 final, Strasburg 13.1. 2015 r.

4 Wykres 2.1 w tym samym dokumencie.
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i 2015 r. sg o wiele bardziej optymistyczne niz prognozy sporzgdzone w pdzniejszych latach,
tj. 2016 r.i 2017 r. (zob. tabela 2). Takich korekt w dét nie mozna przypisywac

pogarszajacym sie perspektywom makroekonomicznym, ktére w rzeczywistosci poprawity

sie.

Tabela 2 — Docelowe saldo strukturalne na 2018 r. w programach stabilnosci
i konwergencji na lata 2014-2017 w odniesieniu do proby panstw cztonkowskich, jako

procent PKB

AT BE Fl IT HU NL ES FR
Program stabilnosci
i konwergencji na 2014 r. -0,3% 0,3% | 0,0% -0,2%
Program stabilnosci
i konwergencji na 2015 r. -0,5% | 0,0% | -2,6% | 0,1% | -1,6% | -0,5% | -0,2% | -0,1% | -0,4%
Program stabilnosci
i konwergencji na 2016 r. -0,5% | 0,0% | -1,4% | -0,8% | -1,7% | -0,6% | -1,9% | -0,3% | -0,8%
Program stabilnosci
i konwergencji na 2017 r. -0,8% | -0,4% | -1,1% | -0,7% | -2,4% | 0,3% | -2,0% | -0,5% | -1,1%

Zrédto: programy stabilnoéci i konwergencji na lata 2014-2017 dla AT, BE, Fl, IT, HU, NL, ES, FR, PT.

73. W komunikacie w sprawie elastycznosci z 2015 r. Komisja stwierdzita, ze ,,dane panstwo
cztonkowskie ma obowigzek skompensowaé tymczasowe odstepstwo, a sredniookresowy cel
budzetowy musi zostac osiggniety w czteroletnim okresie, jaki obejmuje jego aktualny
program stabilno$ci lub program konwergencji”#°. To zdanie pojawia sie w sekcji dotyczacej
skutkéw klauzul elastycznosci, ale zdaje sie sugerowac, ze wszystkie panstwa cztonkowskie
muszg osiggnaé sredniookresowy cel budzetowy do korica okresu objetego programem

stabilnosci i konwergenc;ji.

74. Podobne zdanie pojawia sie w tym samym kontekscie w art. 5 ust. 1, ktory stanowi, ze
»oczekuje sie powrotu salda sektora instytucji rzadowych i samorzagdowych do

Sredniookresowego celu budzetowego w okresie objetym programem”.

4 COM(2015) 12 final, sekcja 2.2, Strasburg, 13.1.2015 r. Zostato to nastepnie zatwierdzone przez
Rade Ecofin we wspdlnie uzgodnionym stanowisku dotyczgcym elastycznosci przewidzianej
w pakcie stabilnosci i wzrostu, ECOFIN 14345/15.
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75. Komisja nie pocigga jednak panstw cztonkowskich do odpowiedzialnosci za takie korekty
ani nie probuje egzekwowac pierwotnego celu. Nie opracowata takze matrycy w taki sposob,
by wszystkie panistwa cztonkowskie, niezaleznie od swojej pozycji wzgledem
Sredniookresowego celu budzetowego, osiggnety ten cel w czwartym roku okresu objetego
programem. Ciagte przeszacowania sald strukturalnych z wyprzedzeniem wynoszagcym 2-3
lata pokazujg, ze prognozy dotyczgce roku koricowego w programach stabilnosci

i konwergencji majg ograniczong wartos$¢ informacyjna (zob. tabela 2).

Czes¢ Ill — Postepy na drodze do osiggniecia sredniookresowych celow budzetowych zostaty
zahamowane po zmniejszeniu sie presji rynku, a kilka zadtuzonych panstw zmierza do

osiggniecia sredniookresowego celu budzetowego w rozsqdnym czasie

Brak postepow w osigganiu $redniookresowych celéw budzetowych w ujeciu $Srednim

w ostatnich latach

76. Miedzy 2011 r. a 2014 r. konsolidacja budzetowa w panstwach cztonkowskich byta
pobudzana presjami rynku. Po zmniejszeniu sie tych presji i osiggnieciu ponownego wzrostu
PKB w 2014 r. ramy paktu stabilnosci i wzrostu ostabione przez akty wykonawcze nie byty
w stanie zapewnic¢ dalszej poprawy salda strukturalnego, w szczegdlnosci w panstwach
cztonkowskich o stabej sytuacji budzetowej. W strefie euro po 2014 r. saldo strukturalne
pozostato zasadniczo niezmienione, podczas gdy saldo strukturalne pierwotne ulegto
pogorszeniu o $rednio 1 p.p. PKB. Panstwa cztonkowskie wydaty wszystkie oszczednosci

bedace efektem nizszych stép procentowych (zob. wykres 3).
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Wykres 3 — Saldo strukturalne i saldo strukturalne pierwotne w UE i strefie euro (procent
potencjalnego PKB w latach 2011-2018)
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Saldo strukturalne w strefie euro (% potencjalnego PKB)
= == Saldo strukturalne pierwotne w UE (% potencjalnego PKB)

Saldo strukturalne pierwotne w strefie euro (% potencjalnego PKB)
Zrédto: baza rocznych danych makroekonomicznych DG ECFIN (AMECO), marzec 2018 r.

77. W kilku duzych krajach strefy euro (Hiszpania, Wtochy i Francja), ktére bardzo odbiegaja

od swoich sredniookresowych celdw budzetowych, saldo strukturalne i nawet w wiekszym

stopniu saldo strukturalne pierwotne ulegty znacznemu pogorszeniu (zob. wykres 4).
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Wykres 4 — Zmiany budzetowe w wybranych panstwach cztonkowskich UE (Srednie,
procent potencjalnego PKB w latach 2011-2018)
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A Sredniookresowy cel budzetowy dla Hiszpanii, Francji i Wtoch

Uwaga: saldo strukturalne Hiszpanii, Wtoch i Francji opiera sie na $redniej wazonej ich

odpowiedniego nominalnego PKB; Sredniookresowe cele budzetowe oparte na programach
stabilnosci na 2017 r.

Zrédto: AMECO, marzec 2018 r.

78. Liczba panstw cztonkowskich, ktére osiggnety swoje sredniookresowe cele budzetowe,
zwiekszyta sie z3 w 2011 r. do 12 w 2014 r. w odpowiedzi na presje rynku, pomimo
niekorzystnych warunkéw gospodarczych panujgcych w tamtym okresie. Nastepnie postepy
w tym wzgledzie takze ulegty zahamowaniu, mimo iz odnotowano ponowne wzrosty
gospodarcze (zob. wykres 5). Obecnie jedynie mniej wiecej potowa panstw cztonkowskich

osiggneta swoje sredniookresowe cele budzetowe.



Wykres 5 — Liczba panstw cztonkowskich, ktore osiggnety swoje sredniookresowe cele

budzetowe (2011-2017)
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Zrédto: prognoza Komisji z wiosny 2016 r. na lata 2013-2015, prognoza Komisji z wiosny 2017 r. na

lata 2016-2017.

79. Na rys. 5 zaprezentowano postepy w zakresie salda strukturalnego w odniesieniu do

panstw cztonkowskich, ktére nie osiggnety swoich sredniookresowych celéw budzetowych,

na podstawie danych zawartych w prognozie z jesieni 2017 r. W ujeciu $Srednim te 13 panstw

nie wykazuje postepow w okresie czterech lat: od 2014 r. do ich ostatniej prognozy na

2018 r. Siedem z nich zgtosito w rzeczywistosci pogorszenie sie salda strukturalnego, a tylko

cze$é panstw cztonkowskich odnotowata poprawe. Srednie pogorszenie byto nieco wieksze

od $redniej poprawy.
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Rys. 5 — Zblizanie sie panstw cztonkowskich do sredniookresowych celéw budzetowych lub

odbieganie od nich w latach 2014-2018

Panstwa cztonkowskie, ktére | Sredniookresowy Rdznica pomiedzy Saldo strukturalne A saldo Pogarszajace si¢ saldo Poprawiajace si¢ saldo
nie osiggnety cel budzetowy wartoscig w danym (% PKB) strukturalne strukturalne strukturalne
Sredniookresowego celu Programy (saldo strukturalne
budzetowego stabilnosci i 2017 -
konwergencji na | $redniookresowy cel
2017r. budzetowy) 2014 2018 (2018-2014)
Rumunia -1,0 23 0,4 -4,3 -39 L LT
Estonia -0,5 -0,6 0,0 -1,4 -1,4 T
Wegry 15 1,7 2,2 3,6 -1,4 TN
Wtochy 0,0 2,1 -1,0 2,0 -1,0 T
totwa -1,0 -0,8 -1,0 -1,8 -0,8 {1111}
Austria -0,5 -0,4 -0,8 -1,0 -0,2 1
Portugalia 0,25 2,1 -1,7 -1,8 -0,1 1
Finlandia -0,5 -0,5 -1,5 -1,4 0,1 1
Polska -1,0 -1,1 2,8 22,3 0,5 [[1]]]
Stowenia 0,25 1,9 2,2 -1,6 0,6 nm
Stowacja 0,5 -1,1 2,2 -1,2 1,0 ({11}
Belgia 0,0 -1,5 2,9 41,5 1,4 T OO
Irlandia 0,5 0,8 -4,0 05 3,5 TNETEARTERRTARTRRTRARERNY
Liczba panistw cztonkowskich. 7 6
Odsetek wszystkich pafistw cztonkowskich, ktére nie osiggnety swoich sredniookresowych celéw budzetowych. 54% 46%

Zrédto: prognoza Komisji z jesieni 2017 r., programy stabilnosci i konwergencji na 2017 r., ocena
projektéw planéw budzetowych na 2018 r.

80. Ponadto w 2016 r. w stanowiskach negocjacyjnych Komisji w sprawie kursu polityki
budzetowej strefy euro zaczeto zalecaé ekspansje budzetowa®?, mimo iz luka produktowa
zaczeta zamykac sie gwattownie po 2013 r. i osiggnie wartos$¢ dodatnig w 2018 r. (zob.
wykres 6)°1. Takie zalecenia mogg ostabi¢ konsolidacje budzetowa w paristwach

cztonkowskich, ktére nie osiggnety sredniookresowych celéw budzetowych.

50 Komunikat Komisji pt. ,W kierunku pozytywnego kursu polityki budzetowej w strefie euro”, s. 7,

COM(2016) 727 final, 16.11.2016 r., Bruksela.
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Wedtug klasycznej krytyki dyskrecjonalnej polityki fiskalnej jej skutki zawsze przychodzg zbyt
pdzno, a nastepnie dziatajg procyklicznie.



Wykres 6 — Luka produktowa w strefie euro (2011-2019)

0,5 l/’,f”"
0

-0,5

-1,5

% potencjalnego PKB

-2,5

-3,5
2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Zrédto: AMECO, marzec 2018 r.

81. Niedostateczny wysitek dostosowawczy podejmowany przez panstwa cztonkowskie
objete czescig zapobiegawczg, ktdre jeszcze nie osiggnety sredniookresowych celow
budzetowych, mozna takze odnotowaé, poréwnujac ustanowione w matrycy wymogi

w zakresie korekt salda strukturalnego z faktycznymi korektami. Na wykresie 7 pokazano
postepy w zakresie salda strukturalnego w odniesieniu do panstw cztonkowskich, ktdre nie
osiggnety swoich sredniookresowych celéw budzetowych. Bardzo niewiele panstw spetnito
wymogi okreslone w matrycy, a wiekszos$¢ ich nie spetnia. Na podstawie wstepnych danych
w 2017 r. tylko dwa panstwa cztonkowskie zdawaty sie spetnia¢ wymogi okreslone

w matrycy, jednak po uwzglednieniu najnowszych aktualizacji wskaznikow salda
strukturalnego z prognozy z wiosny 2018 r. wydaje sie, ze w Swietle wzrostu
zarejestrowanego w szeregu panstw cztonkowskich w 2017 r., ponad pofowa tych panstw

cztonkowskich osiggnie swoj sredniookresowy cel budzetowy ex post.

51
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Wykres 7 — Liczba panstw cztonkowskich objetych czescig zapobiegawczg
i niespetniajacych sredniookresowych celéw budzetowych, ktoére wprowadzajg korekty lub

nie wprowadzaja korekt zgodnie z wymogami matrycy paktu stabilnosci i wzrostu

14

: ]

10

Liczba panstw cztonkowskich

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2017 r.*
® Brak zgodnosci z matrycg nawet po zastosowaniu 3 4 3 1
odstepstwa
Brak zgodnosci z matrycg, brak odstepstwa 1 1 3 3 2 7 3
Brak zgodnosci z matryca, ale zgodnos¢ po 1 1
zastosowaniu odstepstwa
Zgodnosé z wymogiem zawartym w matrycy 1 2 1 2 4 2 8

*Uwaga: na podstawie aktualizacji prognozy z wiosny 2018 r. dotyczacej salda strukturalnego
niektérych panstw cztonkowskich.

Zrédto: dokumenty robocze stuzb Komisji na lata 2011-2012; prognoza z wiosny 2017 r. na lata
2013-2017; prognoza z wiosny 2016 r. na lata 2013-2015 dotyczaca tego, na ile panstwo odbiega od
Sredniookresowych celéw budzetowych.

82. Skutecznos¢ czesci zapobiegawczej zostata takze podwazona zmianami w czesci
naprawczej wprowadzanymi od 2014 r. Hiszpania w ramach czesci naprawczej doswiadczyta
znacznego pogorszenia sie salda strukturalnego w okresie po 2014 r., podczas gdy Francja

i Portugalia osiggnety jedynie nieznaczne postepy (zob. tabela 3)2.

52 Procedura nadmiernego deficytu wzgledem Portugalii zostata uchylona w czerwcu 2017 r.
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Tabela 3 — Pomiar liczby lat wymaganych do osiggniecia sredniookresowego celu

budzetowego dla panstw cztonkowskich strefy euro o wysokim poziomie relacji dtugu do

PKB w 2017 r.

Panstwo
cztonkowskie

Srednia zmiana
w saldzie
strukturalnym

(2014-2018)

Sredniookresowy

cel budzetowy

Dystans wzgledem
Sredniookresowego

celu budzetowego

Liczba lat wymaganych do osiggniecia

Sredniookresowego celu budzetowego

(programy

(saldo strukturalne

(na podstawie salda strukturalnego na

stabilnosci na 2017 - 2017 r. i $rednich korekt w latach
2017r.) Sredniookresowy 2014-2018)
cel budzetowy
2017)
Belgia 0,3 0,0 -1,5 5,0
Irlandia 0,8 -0,5 -0,8 0,9
Hiszpania -0,3 0,0 -3,1 Brak konwergencji
Francja 0,1 -0,4 -2,0 14,9
Wiochy -0,2 0,0 2,1 Brak konwergencji
Portugalia 0,2 0,25 -2,1 8,7

Uwaga: wynik salda strukturalnego dla Portugalii i Francji w 2017 r. oraz prognozy na 2018 r. zostaty
znacznie skorygowane w gore w prognozie z wiosny 2018 r.
Zrédfto: saldo strukturalne — AMECO 2017; éredniookresowy cel budzetowy ustalony przez paristwa
cztonkowskie z wykorzystaniem prognozy z wiosny 2017 r. skorygowany w 2016 r., do stosowania
w latach 2017-2019; stopien oddalenia od sredniookresowego celu budzetowego i liczba lat
wymaganych do osiggniecia sredniookresowego celu budzetowego w oparciu o obliczenia
Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego.

83. Ponadto Komisja nie stosuje wymogow czesci zapobiegawczej do panstw cztonkowskich

objetych czescig naprawczg, chod nie istnieje w tym wzgledzie jasny warunek prawny.

Zgodnie z interpretacjg Komisji cze$¢ naprawcza umozliwia obnizenie deficytu nominalnego

do poziomu mniejszego niz 3% wytacznie dzieki cyklicznemu ozywieniu gospodarki, bez

obowigzku poprawy salda strukturalnego. Jednoczesnie wzgledem kilku panstw

cztonkowskich Komisja wielokrotnie zalecata wieloletnie przedtuzenia termindw wyjscia

z procedury nadmiernego deficytu, znacznie przekraczajgce czas trwania przewidziany

w Traktatach. W rezultacie panstwa cztonkowskie objete czescig naprawczg nie musza
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spetnia¢ wymogow, ktére musiatyby spetniaé, jesli podlegatyby czesci zapobiegawczej.
Komisja w pewnym momencie zwrdcita sie do panstw cztonkowskich o zgode na zajecie sie

tymi niespdjnosciami, ale problem nie zostat rozwigzany.

Szczegolnie stabe rezultaty obserwowane w najwyzej zadtuzonych panstwach

cztonkowskich

84. Zmiany w saldzie budzetowym i wskaznikach zadtuzenia w poszczegdlnych panstwach
cztonkowskich unii walutowej sg o wiele istotniejsze niz zmiany we wskaznikach
zagregowanych lub $rednich>3. Wynika to z faktu, iz zachety do dyscypliny budzetowej sg
stabsze w unii walutowej, w ktdrej paristwa nie muszg monitorowac wtasnego bilansu
ptatniczego, niemniej w tym przypadku negatywne skutki zewnetrzne ich polityki fiskalnej

dla powigzanych panstw sg wieksze.

85. Ztego wzgledu najwazniejsze zmiany zachodza w wysoko zadtuzonych panistwach UE (za
ktore Trybunat uwaza kraje o wskazniku zadtuzenia powyzej 90%). Ponadto jest takze
istotne, aby przyjrzed sie panstwom cztonkowskim objetym czescig naprawczg paktu
stabilnosci i wzrostu w tym okresie (2014-2018). Mozna przyjg¢ uzasadnione zatozenie, ze
kryteria czesci zapobiegawczej powinny zapewniac¢ podstawe dla wymogdw w zakresie
korekt w ramach czesci naprawczej. W tym sensie pierwsze z tych wymogow majg istotne

znaczenie dla drugich. Powigzana z tym stanem rzeczy sytuacja daje powody do obaw

(zob. wykres 8).

53 W tym konteks$cie poréwnywanie zagregowanych danych UE ze Stanami Zjednoczonymi

i Japonig ma niewielkg wartos$¢. UE nie posiada szerokich kompetencji w zakresie dtugu
publicznego ani opodatkowania.
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Wykres 8 — Srednie wymogi (na podstawie matrycy®?) i srednia korekta (zmiana w saldzie

strukturalnym) w latach 2014-2017

1,0
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-0,2
0,4
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® Sredni wymég (2014-2017) m Srednia korekta (2014-2017)

Zrédfto: saldo strukturalne z AMECO, marzec 2018 r., wymogi na podstawie ocen Komisji z wiosny
2015r.,2016r., 2017 r.

86. Sukces odniosta Irlandia, ktdra poprawita saldo strukturalne o znacznie wiecej niz
wymagata tego matryca. Ma ona takze osiggng¢ swoj sredniookresowy cel budzetowy

w 2018 r., a jej relacja dtugu do PKB zmniejsza sie w szybkim tempie>®. Cypr osigga swoj
sredniookresowy cel budzetowy w 2018 r. Fakt ten, w powigzaniu z ozywieniem gospodarki,

powoduje stopniowe obnizanie wskaZnika zadtuzenia, cho¢ w powolnym tempie>® (zob.

wykres 9).

54 Sredni wymog dla panstw cztonkowskich objetych procedura nadmiernego deficytu, przy

zatozeniu stosowania matrycy w ramach czesci zapobiegawczej.
%5 Uwaga odnosi sie takze do pordwnania dtugu z dochodem narodowym do dyspozycji, cho¢
spadek jest nieco mniejszy.
% Saldo strukturalne Cypru byto zdecydowanie dodatnie w 2014 r. i znacznie przekraczato
Sredniookresowy cel budzetowy, co oznacza, ze kraj ten zblizat sie do sredniookresowego celu
budzetowego w 2017 r. z gbry.
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Wykres 9 — Dtug publiczny wzgledem PKB w 2014 r. i 2018 r.

Dtug (% PKB)
140%
130% o)
120%
110%
100% (@) o) o) @)
90%
80%
70% O
60% Irlandia Belgia Francja |Portugalia| Wtochy | Hiszpania Cypr

2014| 105% 107% 95% 131% 132% 100% 107%
02018 69% 103% 97% 124% 131% 97% 98%

Zrédto: AMECO, marzec 2018 r.

87. Belgia dokonata pewnych postepdw w kierunku osiggniecia sredniookresowego celu
budzetowego, jednak o wiele mniejszych niz te wymagane przez matryce. Przewiduje sie, ze
do konica 2018 r. nadal bedzie odbiegac o okoto 1,5 p.p. od Sredniookresowego celu
budzetowego, ktéry niedawno zostat skorygowany w dét. Zaktadajac, ze w nadchodzacych
latach panstwo bedzie dostosowywac sie w tempie srednim odnotowanym w latach
2014-2018, bedzie potrzebowadé 5 lat na osiggniecie $redniookresowego celu budzetowego

(zob. takze tabela 3).

88. Saldo strukturalne Portugalii w ujeciu srednim poprawito sie jedynie nieznacznie w tym
okresie i nadal odbiega o okoto 2 p.p. PKB od sredniookresowego celu budzetowego, chociaz
najnowsza aktualizacja prognozy z wiosny 2018 r. wskazuje znaczng poprawe salda
strukturalnego na 2017 r. Jesli 2017 r. stanowit wyjatek, a poprzednie lata odzwierciedlajg
srednig szybkos¢ dostosowania, kraj ten potrzebowatby prawie 9 lat na osiggniecie
Sredniookresowego celu budzetowego. Jesli poprawa salda budzetowego zarejestrowana

w ostatnim czasie i ogtoszona w prognozie z wiosny 2018 r. moze zosta¢ utrzymana i nadal
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przekracza¢ wymogi matrycy, kraj osiggnie Sredniookresowy cel budzetowy w bardziej

rozsgdnym terminie.

89. Obawy budzg jednak wydarzenia w trzech duzych panstwach: we Wtoszech, Francji

i w Hiszpanii. W ich przypadku wprowadzane korekty byty istotnie nizsze od wymogow
matrycy, a w tym tempie nie utatwityby osiggniecia sredniookresowych celéw budzetowych
w rozsgdnym czasie. W opinii Trybunatu duze odchylenia korekt w saldzie budzetowym

w przypadku panstw cztonkowskich objetych czescig naprawczg, w przeciwienstwie do
panstw objetych czescig zapobiegawczg, majg kluczowe znaczenie dla wiarygodnosci

ogolnych ram paktu stabilnosci i wzrostu.

90. Francja objeta czescig naprawczg w bardzo ograniczonym stopniu poprawita saldo
budzetowe w latach 2014-2018 (tabela 3). Bioragc pod uwage, ze panstwo to bedzie odbiegac
od sredniookresowego celu budzetowego o 2,7 p.p. PKB na koniec 2018 r., oraz przyjmujac
Srednig szybkos¢ dostosowania z lat 2014-2018, Francja bedzie potrzebowac 15 lat na
osiaggniecie $redniookresowego celu budzetowego. Relacja dtugu do PKB we Francji stale

rosta w tym okresie.

91. Wiochy (objete czescig zapobiegawczg) i Hiszpania (objeta czescig naprawcza)
doswiadczyly istotnego pogorszenia stanu salda strukturalnego w tym samym okresie

i znacznie odbiegajg obecnie od $redniookresowego celu budzetowego: Wtochy o 2 p.p,

a Hiszpania o ponad 3 p.p. Nie osiggnety one postepdéw w redukcji dtugu pomimo rozwoju

odnosnych gospodarek.

92. W przypadku Francji i Hiszpanii — ktdre to kraje sg objete procedurg nadmiernego
deficytu — Komisja kilkakrotnie przedtuzata termin wyjscia z procedury®?, przyjmujac

stanowisko, ze ,,procedury nadmiernego deficytu nie mozna przyspieszy¢, jesli panstwo

57 W przypadku Francji procedura nadmiernego deficytu zostata uruchomiona w 2009 r.,

a pierwotny termin wyjscia z niej przypadat na 2012 r. Juz pod koniec 2009 r. zostat on
przedtuzony do 2013 r. W 2013 r. termin przedtuzono o dwa lata, do 2015 r. W 2015 r. termin
przedtuzono o kolejne dwa lata, do 2017 r. Francja doswiadczyta ujemnej stopy wzrostu tylko
w 2009 r.

W przypadku Hiszpanii termin przedtuzano cztery razy, dwa razy o jeden rok i dwa razy o dwa
lata, przy czym ostatni termin zostat ustanowiony na 2018 r.
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cztonkowskie osigga swoje posrednie cele w zakresie deficytu nominalnego, nawet jesli nie
wywigzato sie ze zobowigzan politycznych”%8. W rezultacie w latach 2014-2017 saldo
strukturalne w Hiszpanii ulegto pogorszeniu o 1,7 p.p. PKB, a saldo Francji nieco poprawito

sie.

93. W tym okresie we wszystkich trzech duzych panstwach wzrost przewyzszat wartos¢
potencjalng, a luka produktowa zmniejszata sie. Zgodnie z prognozami luka ma by¢ dodatnia
we Wtoszech i Hiszpanii w 2018 r. oraz ujemna, cho¢ niewielka, we Francji (zob. wykres 10,
11 12). Trzy kraje dodatkowo wyemitowaty ponad potowe tgcznego dtugu publicznego

strefy euro.
Wykres 10 — Zmiana PKB, potencjalnego PKB i luki produktowej we Francji (2014-2018)

Francja
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Zrédto: AMECO, marzec 2018 r.

8 Zob. Vademecum Komisji w sprawie paktu stabilnosci i wzrostu (wydanie z 2017 r.), sekcja

2.3.2.1.
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Wykres 11 — Zmiana PKB, potencjalnego PKB i luki produktowej we Wtoszech (2014-2018)
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Zrédto: AMECO, marzec 2018 r.

Wykres 12 — Zmiana PKB, potencjalnego PKB i luki produktowej w Hiszpanii (2014-2018)

Hiszpania
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Zrédto: AMECO, marzec 2018 r.

94. EBC niedawno odnotowat brak postepdw w konsolidacji budzetowej w zadtuzonych
panstwach strefy euro. W raporcie o stabilnosci finansowej z 2017 r. zauwazyt: ,,...poprawa
salda nominalnego maskuje podatnos¢ na zagrozenia fiskalne i ogélne niewielkie

rozluznienie kursu polityki budzetowej dla strefy euro w perspektywie 2017-2019. Wysitek
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fiskalny nadal nie odpowiada zobowigzaniom w ramach paktu stabilnosci i wzrostu w kilku
panstwach strefy euro (zob. wykres 8). Prognozowane pogorszenie sald strukturalnych
w latach 2017-2019 w szeregu panstw moze stanowi¢ dodatkowe wyzwanie dla zgodnosci

z celami $redniookresowymi” 52,

Zréznicowane wyniki w panstwach cztonkowskich o poziomach zadtuzenia wynoszacych

70-90% w latach 2014-2018

95. W tej grupie dwa kraje przekroczyty wymogi zawarte w matrycy: Niemcy i Chorwacja.
Austria i w mniejszym stopniu Zjednoczone Krélestwo zblizyty sie do osiggniecia odnosnych
wymogow. Stowenia zasadniczo nie stosowata korekt, a Wegry wdrozyty bardzo

ekspansywng polityke fiskalng (zob. wykres 13).

Wykres 13 — Srednie wymogi (na podstawie matrycy) i srednia korekta (zmiana w saldzie

strukturalnym) w latach 2014-2017 w krajach o umiarkowanie wyiszym dtugu publicznym
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Zrédto: AMECO, marzec 2018 r. Uwaga: $érednie wymogi Chorwacji w oparciu o trzy lata — 2015-2017.

59 EBC, raport o stabilnosci finansowej, listopad 2017 r., s. 29.
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96. Panstwa cztonkowskie, ktore dostosowaty salda strukturalne, doswiadczyty takze
istotnego zmniejszenia wskaznikéw zadtuzenia: dtug Niemiec obnizyt sie o 14 p.p. PKB, diug
Austrii 0 8 p.p., a Chorwacji 0 9 p.p. Redukcja poziomu zadtuzenia w Zjednoczonym
Krolestwie byta niewielka, co odzwierciedlato wysoki poczatkowy deficyt strukturalny, ktory
jednak istotnie poprawit sie w tym okresie. W ujeciu srednim redukcja dtugu w tej grupie
byta znacznie wieksza niz w grupie wysoko zadtuzonych panstw cztonkowskich (z wyjgtkiem

Irlandii w tej grupie) (zob. wykres 14).

Wykres 14 — Dtug publiczny wzgledem PKB w krajach o umiarkowanie wyzszym diugu
w latach 2014-2018

Dtug (% PKB)
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. . . . jednoczone
Niemcy Wegry Stowenia Austria Chorwacja Krélestwo
2014 75% 75% 80% 84% 86% 87%
02018 61% 72% 74% 76% 77% 85%

Zrédto: AMECO, marzec 2018 r.

Gwaltowne pogorszenie sytuacji w dwoch panstwach cztonkowskich o niskim poziomie

zadtuzenia

97. Rumunia, z niskim poziomem zadtuzenia wynoszgcym 39,4% PKB, w 2014 r. przekraczata
swoj sredniookresowy cel budzetowy, ale obecnie grozi jej wyjatkowe pogorszenie salda
strukturalnego o okoto 4 p.p. PKB (od 2014 r. do 2018 r.). Komisja wszczeta po raz pierwszy

procedure znacznego odchylenia w maju 2017 r. i przyspieszyta jg w listopadzie 2017 r.
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98. Estonia, ktérej poziom zadtuzenia wynosit jedynie 10,7% PKB w 2014 r., w 2014 r.
przekraczata swéj sredniookresowy cel budzetowy. Doswiadczyta obnizenia swojego salda
strukturalnego o 1,4 p.p. PKB w okresie od 2014 r. do 2018 r., przede wszystkim w 2017 r.
Komisja uwaza, ze czynniki przyczyniajgce sie do tego obnizenia majg wysoce odmienny
charakter od czynnikéw wystepujacych w Rumunii, biorgc pod uwage ogdlng sytuacje
budzetowg w obydwu panstwach cztonkowskich, w tym wyjatkowo niski poziom dtugu

publicznego (9,1% PKB w 2018 r.) w Estonii.
Brak rownowagi miedzy stabilnoscig a uwarunkowaniami koniunkturalnymi

99. W niedawno opublikowanym komunikacie w sprawie nowo wprowadzonego marginesu
swobody Komisja podkreslita znaczenie zapewniania rownowagi miedzy stabilnoscig
finansow publicznych a uwarunkowaniami antycyklicznymi w ustanawianiu celow
budzetowych®®. Przeprowadzona przez samg Komisje niedawna analiza pokazuje jednak, ze
rownowaga ta nie jest zapewniania w wysoko zadtuzonych panstwach cztonkowskich

(o zagrozeniu dla stabilnosci po prawej stronie wykresu 15). W tych krajach luka produktowa
jest praktycznie zamknieta lub dodatnia, jednak nie sg podejmowane wysitki fiskalne w celu

poprawy stabilnosci finanséw publicznych®?.

60 W 2016 r. Komisja zwrdcita uwage na taki kompromis: ,W ogdlnej definicji odpowiedniego kursu

polityki budzetowej muszg zosta¢ uwzglednione potrzeby w zakresie stabilizacji i stabilnosci. Jak
omaodwiono ponizej, kompromis miedzy tymi dwoma wymiarami moze czasami wymagac
rownowazenia potrzeby zapewniania bezposredniego wsparcia gospodarce bez ignorowania
stabilnosci finanséw publicznych w ujeciu srednioterminowym”. (,,Report on Public Finance in
the EMU 2016” [Sprawozdanie w sprawie finansow publicznych w UGW w 2016 r.], Komisja
Europejska, s. 116).

61 COM(2017) 800 final ,0gdIna ocena projektéw planéw budzetowych na 2018 r.”.
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Wykres 15 — Prognozowana zmiana salda strukturalnego pierwotnego miedzy 2017 r.
a 2018 r. dla panstw cztonkowskich strefy euro w odniesieniu do zagrozenia dla stabilnosci

finanséw publicznych (wskaznik S1) i luki produktowej
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@ Luka produktowa (% potencjalnego PKB)

XZmiana salda strukturalnego pierwotnego pomiedzy 2017 r. a 2018 r. (% potencjalnego PKB)

Uwaga: wskaznik S1 to wskaznik sygnalizujgcy luke w $rednioterminowej stabilnosci finanséw
publicznych; mierzy on bezposredni budzetowy wysitek dostosowawczy wymagany w celu osiggniecia
wartosci relacji dtugu do PKB na poziomie 60% w docelowym terminie. Krytyczne wartosci progowe
dlaS1to0i2,5; S1 o wartosci plasujgcej sie pomiedzy nimi wskazuje na srednie ryzyko. Jesli S1
wynosi mniej niz 0 lub wiecej niz 2,5, wskazuje odpowiednio niskie lub wysokie ryzyko. Wiecej
informacji mozna znalez¢ w dokumentach ,Fiscal Sustainability Report 2015” [Sprawozdanie

w sprawie stabilnosci finansdw publicznych z 2015 r.] oraz ,,Debt Sustainability Monitor 2016”
[Monitor zdolnosci obstugi zadtuzenia z 2016 r.].

Zrédfto: jest to uproszczony wykres zaczerpniety z komunikatu Komisji ,,0gélna ocena projektéw
planéw budzetowych na 2018 r.”, Komisja Europejska, 2017 r. Luka produktowa — AMECO, marzec
2018 r,;

zmiana salda strukturalnego pierwotnego — prognoza Komisji z jesieni 2017 r.; wskaznik S1
z komunikatu ,0gdélna ocena projektéw planéw budzetowych na 2018 r.”, Komisja Europejska,
2017 r.
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Czes¢ IV — Komisja mozZe udoskonali¢ pewne techniczne aspekty oceny

Bfad systematyczny polegajacy na nadmiernie optymistycznych prognozach Komisji

w odniesieniu do wzrostu realnego PKB i inwestycji w latach ti t+1

100. Komisja regularnie przeprowadza kontrole statystyczne doktadnosci wtasnych prognoz,
jak miato to miejsce w 2007 r., 2012 r. i 2016 r. Analiza pokazuje, ze jej prognozy sg
zasadniczo doktadne i porownywalne z prognozami innych instytucji miedzynarodowych,

takich jak MFW i OECD.

101.W badaniu z 2016 r.62 stwierdzono jednak, ze Komisja przeszacowywata prognozy
dotyczgce realnego PKB na kolejny rok w latach 2000-2014 o $rednio +0,54 p.p. Ten rodzaj
btedu systematycznego zostat potwierdzony takze w rozszerzonej préobie obejmujacej lata

1969-2014 (tj. +0,33 p.p.).

102. Na poziomie panstw cztonkowskich btad systematyczny dla Wtoch jest statystycznie
istotny i wynosi 1% w prognozach PKB zaréwno na biezgcy, jak i na kolejny rok, podczas gdy
btedy systematyczne w przypadku Danii, Francji i Portugalii sg istotne i wynoszg 5%,

w prognozach na kolejny rok. Ten stosunkowo duzy btgd systematyczny pojawia sie we
wiosennych prognozach na biezgcy rok i w jesiennych prognozach na kolejny rok. W istotny
sposob wptywa on na przyktad na prognozy dynamiki dtugu; w przypadku jednego panstwa
optymistyczny bfad systematyczny na poziomie 1,1% skutkowat zanizeniem relacji dtugu do

PKB w prognozach na kolejny rok o 1,4 p.p. PKB.

103.Pomimo zidentyfikowanych btedédw systematycznych Trybunat nie byt w stanie
stwierdzi¢, jakie dziatania naprawcze podjeta Komisja, aby zapobiec wystgpieniu takich

bteddw w przysztosci.

Ocena informacji zawartych w programach stabilnosci i konwergenc;ji

104.Informacje zawarte w programach stabilnosci i konwergencji panstw cztonkowskich

objetych préba zasadniczo spetniaty wymogi okreslone w kodeksie postepowania

62 https://ec.europa.eu/info/publications/economy-finance/european-commissions-forecasts-
accuracy-revisited-statistical-properties-and-possible-causes-forecast-errors pl



https://ec.europa.eu/info/publications/economy-finance/european-commissions-forecasts-accuracy-revisited-statistical-properties-and-possible-causes-forecast-errors_pl
https://ec.europa.eu/info/publications/economy-finance/european-commissions-forecasts-accuracy-revisited-statistical-properties-and-possible-causes-forecast-errors_pl
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i rozporzadzeniu. W szczegdlnosci zawieraty one informacje o celach budzetowych dla catego
okresu objetego programem oraz srodkach polityki budzetowej stuzacych do ich osiggniecia.
W niektorych przypadkach wymogi nie byty jednak spetniane. Trybunat stwierdzit, ze

w przeprowadzonych przez Komisje ocenach programoéw stabilnosci i konwergencji objetych

probg nie wykazywano systematycznie tych brakéw w informacjach (zob. ramka 2).

Ramka 2 - Brakujace informacje

W dwéch programach stabilnosci i konwergencji nie przedstawiono petnej sciezki dziatan
budzetowych prowadzacej w kierunku sredniookresowego celu budzetowego, a w trzech programy

stabilnosci i konwergencji nie ujawniono celdw w zakresie dochoddéw i wydatkéw na rok t+1.

W pieciu programach stabilnosci i konwergencji nie przedstawiono wydatkéw publicznych w podziale

na funkcje, a w trzech pominieto zagrozenia dla dtugu publicznego ze strony sektora finansowego.

Pie¢ programoéw stabilnosci i konwergencji nie obejmowato analiz kosztéw i korzysci reform, a trzy

nie zawieraty ocen ryzyka dotyczacych prognoz PKB.

W dwaéch programach stabilnosci i konwergencji nie wskazano, jakie sSrodki polityki budzetowe] sg

przewidywane lub zostaty uchwalone.

105. W ocenach przeprowadzonych przez Komisje zasygnalizowano niedociggniecia

w specyfikacji Srodkéw polityki budzetowe]j zawartej w programach stabilnosci

i konwergencji (zob. wyniki proby w zatgczniku 1). Przed 2011 r. Komisja opracowata
szczegbtowaq ocene jakosci programoéw stabilnosci i konwergencji w oparciu o wymogi
zawarte w kodeksie postepowania (zob. np. zatgcznik do dokumentdw roboczych stuzb

Komisji w 2009 r. i 2010 r.). Po 2011 r. nie opracowano juz jednak podobnego zatgcznika.

Komisja zgtasza poziom odchylen prawidtowo, lecz w sposéb mylacy

106.Trybunat stwierdzit, ze prawidtowo oszacowano w ocenach obliczenia dotyczace
odchylen w ocenach. Oceny znacznych odchylen sg takze prawidtowe i udokumentowane

w gtéwnej mierze w dokumentach roboczych stuzb Komisji. W dokumentach roboczych stuzb
Komisja przedstawita jednak tabele zawierajgcg wnioski na temat poziomu odchylen

w oparciu o poréwnanie dwoch filaréw (dla jednorocznych i dwuletnich srednich

oszacowan). W tabeli poréwnano wprawdzie wnioski z dwéch filaréw, jest ona jednak
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mylgca pod wzgledem sposobu, w jaki przedstawiono wyniki dotyczgce zgodnosci wzgledem

poszczegoblnych filarow.

W badaniach technicznych Trybunatu nie wykryto powainych probleméw

107.Trybunat zbadat techniczne aspekty procedur czesci zapobiegawczej. W przypadku
wiekszosci tych aspektdéw nie zidentyfikowano powaznych problemoéw. Komisja

w porozumieniu z panstwami cztonkowskimi wydata kodeks postepowania w 2012 r.

i 2016 r. w celu ,,okreslenia doktadnego charakteru informacji zawartych w programach
stabilnosci i konwergencji” wymaganych w rozporzadzeniu (w szczegdlnosci w art. 3 ust. 2

i art. 7 ust. 2). Trybunat uznat, ze jest on zgodny z wymogami rozporzadzenia.

108. Komisja wydata Vademecum w sprawie paktu stabilnosci i wzrostu w 2012 r., 2016 r.
i 2017 r. Trybunat sprawdzit, czy podejscia opisane w wydaniach na 2016 r. i 2017 r.
odzwierciedlaty wymogi zawarte w rozporzadzeniu. Trybunat zidentyfikowat szereg

wyjatkdow, co wyjasniono ponizej.

e Rozporzadzenie wymaga stosowania najbardziej aktualnych danych gospodarczych,
a tymczasem Komisja wykorzystuje najkorzystniejsze dane z réznorodnych rocznikdw na
potrzeby okreslenia pozycji wzgledem sredniookresowego celu budzetowego. To z kolei
pozwala okresli¢, czy w danym roku wymagana jest korekta. Ponadto asymetryczne
zamrazanie jest stosowane w przypadku ustanawiania wymogow w zakresie korekt
zawartych w matrycy, jesli saldo strukturalne odbiega od sredniookresowego celu
budzetowego o warto$é przekraczajgcg wymag wynikajgcy z matrycy. Podobnie warto$é
odniesienia dotyczgca wydatkéw w roku t opiera sie na prognozie wiosennej w roku t-1
i nie jest aktualizowana na potrzeby nastepnej prognozy. Takie podejscia prowadzity do
opdznionego wydawania ostrzezen w okresach pogorszenia sie salda strukturalnego
(zob. pkt 59) lub zmian w czynnikach lezgcych u podstawy wartosci odniesienia.
Ponadto Komisja mierzy, na ile warto$s¢ w danym roku odbiega od sredniookresowego
celu budzetowego, poréwnujac jg z saldem strukturalnym w roku poprzednim, a nie

biezgcym (zob. pkt 60).

e  Podczas obliczania wydatkéw publicznych wzgledem wartosci odniesienia dotyczgcej

wydatkow Komisja odejmuje roztozone inwestycje pomniejszone o fundusze UE
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przeznaczone na inwestycje. W rezultacie dane szacunkowe na temat wydatkow
w danym roku nie odzwierciedlajg prawidtowo rzgdowych inwestycji kapitatowych

w danym roku. Takie roztozenie nie jest przewidziane w rozporzadzeniu.

109. Trybunat zbadat, czy wewnetrzne wytyczne przekazane dziatom krajowym i arkusze
kalkulacyjne wykorzystywane do ocen byty zgodne z podejsciami opisanymi w Vademecum.
Trybunat stwierdzit, Zze oceny prowadzone przez Komisje sg zgodne z Vademecum,

z wyjatkiem badania pozycji wzgledem sredniookresowych celéw budzetowych

z wykorzystaniem najkorzystniejszego salda strukturalnego z dawnych rocznikéw.

110. Trybunat zbadat, czy programy stabilnosci i konwergencji objete prébg kontrolng
zawieraty braki w informacjach w odniesieniu do wymogdéw zawartych w kodeksie
postepowania. Trybunat stwierdzit, ze w ocenach programdw stabilnosci i konwergenc;ji

prowadzonych przez Komisje nie przedstawiono tych brakdw w systematyczny sposdb.

111.Dokumenty robocze stuzb Komisji zawieraty istotne informacje na temat zobowigzan
budzetowych panstw cztonkowskich, podejmowanych przez te panstwa odpowiednich
dziatan oraz zgodnosci z przepisami czesci zapobiegawczej. Trybunat stwierdzit, ze istnieje
mozliwos¢ poprawy w zakresie opisywania podejmowanych dziatan oraz oddziatywania
uwzglednianego w prognozach Komisji (oprocz dziatan planowanych przez panstwa
cztonkowskie w programach stabilnosci i konwergencji). W dokumentach roboczych stuzb

Komisji przydatna bytaby tabela wyjasniajgca réznice w bardziej przejrzysty sposob.

112.Panstwa cztonkowskie przyjety wspdlng unijng metode szacowania produkcji
potencjalnej. Niektore panstwa cztonkowskie opracowujg jednak takze wtasne dane
szacunkowe w oparciu o metodyki réznigce sie od wspdlnej unijnej metody, ktora jest
stosowana jako podstawa dla ocen w ramach czes$ci zapobiegawczej. Odmienne metodyki
prowadzg czasami do uzyskania roznych danych szacunkowych, ktore z kolei mogg takze
prowadzi¢ do réznych szacowanych sald strukturalnych. Po przeanalizowaniu réznych badan
poréwnujgcych dane szacunkowe na temat produkcji potencjalnej opracowane przez
Komisje z danymi sporzagdzonymi przez inne podmioty Trybunat stwierdzit, ze podejscie UE

wypada dobrze na tle podobnych danych szacunkowych (np. OECD czy MFW).

113.Ponadto w 2016 r. Komisja wprowadzita narzedzie wiarygodnosci w celu oceny sytuacji,

w ktérych szacowane luki produktowe w poszczegdlnych latach sg wysoce niepewne. Jest to
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projekt pilotazowy prowadzony w kolejnych dwdch latach w celu uwzglednienia innych
czynnikow, ktére panstwa cztonkowskie uznajg za istotne w odniesieniu do swoich danych
szacunkowych na temat produkcji potencjalnej. Podejscie oparte na prowadzeniu otwartego

dialogu na temat kwestii wiarygodnosci w kontekscie wspdlnego podejscia jest odpowiednie.

114.Trybunat zbadat stosowane arkusze kalkulacyjne i wzory oraz przeprowadzit ponownie
szereg ocen w celu zbadania doktadnosci prac. Trybunat dokonat takze przeglgdu danych
wykorzystywanych przez Komisje w ocenach i stwierdzit, ze odpowiadaty one odpowiednim
zrodtom, takim jak dane z AMECO, urzedu statystycznego UE (Eurostatu) czy programow
stabilnosci i konwergencji. Nie zaobserwowano zadnych problemdéw z wyjgtkiem organizacji
przejscia z ESA 95 na ESA 2010 oraz sposobu, w jaki roczniki danych byty wykorzystywane
w ocenach (zob. pkt 62).

115.Trybunat stwierdzit, ze minimalne sredniookresowe cele budzetowe byty obliczane
zgodnie z podejsciem opisanym w Vademecum. Zweryfikowat takze, czy wszystkie
sredniookresowe cele budzetowe panstw cztonkowskich byty réwne minimalnym
Sredniookresowym celom budzetowym lub od nich wieksze, i stwierdzit, ze wszystkie byty
zgodne z wymogami, z wyjgtkiem celu Stowenii w latach 2016-2017 (na lata 2017-2019). Nie

miato to wptywu na wynik oceny przeprowadzonej przez Komisje.

116.Trybunat zbadat wrazliwos¢ minimalnych sredniookresowych celéw budzetowych na
powigzane zmienne i stwierdzit, ze byty one przede wszystkim wrazliwe na duze zmiany

w czesciowej elastycznosci, duze wstrzgsy zwigzane z dtugiem oraz koszty starzenia sie.
Trybunat zauwazyt jednak, ze minimalne Sredniookresowe cele budzetowe nie uwzgledniaty

innych czynnikdw majgcych wptyw na dtug, takich jak wartos¢ rezydualna zmiany dtugu.

117.Trybunat przeanalizowat takze przeprowadzone oceny w celu sprawdzenia, czy
parametry z matrycy zostaty prawidtowo zastosowane. Na etapie przechodzenia do nowej
matrycy parametry ze starej matrycy zostaty zachowane w ocenie z wiosny 2015 r.

i zastosowane jedynie do tych panstw cztonkowskich, ktérych saldo strukturalne ulegto
pogorszeniu, zamiast wprowadzenia korekt wzgledem wszystkich pafnstw cztonkowskich.

Komisja nie zarzgdzata przejSciem na nowe przepisy w spojny sposob.
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Czes¢ V — Zalecenia dla poszczegdlnych krajow odzwierciedlajq wnioski z powigzanych

ocen, ale wymagajq wiekszej przejrzystosci

Zalecenia dla poszczegdlnych krajow odzwierciedlaja rezultaty przeprowadzonych ocen,

jednak ich przydatnos¢ moze zmienic sie w razie modyfikacji warunkéw

118.Koncowe zalecenia budzetowe dla poszczegdlnych krajow przyjmowane przez Rade
opierajg sie na zaleceniach Komisji. S one zapisane w formie wymaganej przez prawo
i wzywajq one panstwa cztonkowskie do wziecia pod uwage zidentyfikowanego ryzyka
znacznego odchylenia oraz okreslajg wymagang korekte salda strukturalnego i wzrostu

wydatkdw.

119.Trybunat stwierdzit, ze zalecenia budzetowe dla poszczegdlnych krajéw dotyczgce czesci
zapobiegawczej byty zgodne z wnioskami z ocen zawartymi w dokumentach roboczych stuzb

Komisji.

120. W opinii Trybunatu zalecenia sg publikowane wystarczajgco wczesnie w ciggu roku
(lipiec), aby dac¢ panstwom cztonkowskim mozliwos¢ zareagowania na nie w odnosnych
rocznych procesach budzetowych. Wiekszos¢ panstw cztonkowskich omawia, dostosowuje

i przyjmuje budzety na kolejny rok jesienig. Do tego czasu warunki makroekonomiczne

i budzetowe mogg sie zmieni¢, podczas gdy obowigzujgce zalecenia dla poszczegdinych
krajow sg ustanawiane wczesniej w danym roku. Istotne zmiany warunkéw mogg wptynac¢ na

przydatnosc zalecen dla poszczegdlnych krajow.

Tres¢ zalecen dla poszczegoinych krajow opublikowanych w 2017 r. byta mniej czytelna

i wykonalna

121.Przydatnosc zalecen dla poszczegdlnych krajow zalezy takze od ich czytelnosci

i wiarygodnosci, tak aby umozliwi¢ monitorowanie i egzekwowanie zalecen na zasadzie

ex post. Podczas kontroli Komisja zaproponowata zalecenia dla poszczegdlnych krajéw na
2018 r., ktére zawieraty wymogi liczcbowe w motywach, a nie w czesci normatywnej. Komisja
uwaza, ze motywy i cze$¢ normatywna sg rownie wigzgce i wykonalne, co jest jednak inaczej

rozumiane przez opinie publiczna.
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122.EBC w tym kontekscie niedawno stwierdzit: ,,Zalecenia Komisji dotyczgce polityki
fiskalnej odbiegajg od zalecen wydanych w przesztosci pod dwoma wzgledami. Po pierwsze
tylko motywy zalecen, a nie czesci normatywne, okreslajg wielkos¢ korekty strukturalnej,
ktorej zastosowanie Rada zaleca rzgdom w celu zapewnienia petnej zgodnosci z paktem
stabilnosci i wzrostu. Zwykle to czesci normatywne powinny zawierac jasne wytyczne ex ante
dla rzgddow dotyczgce prowadzenia finansow publicznych w okresie nastepnych 12-18
miesiecy. Stuzg one takze jako wytyczne dla parlamentdw i opinii publicznej oraz jako
odniesienie dla przejrzystych ocen ex post zgodnosci z paktem stabilnosci i wzrostu. Wazne
jest zatem, by wytyczne budzetowe byty w petni uwzgledniane, w tym w projektach planéw
budzetowych rzgdéw na 2018 r., w celu zapewnienia wystarczajgcych postepow w kierunku

osiggniecia zdrowych finanséw publicznych”®3.

123.EBC wskazat takze, ze ,, [...] w odniesieniu do wszystkich krajow o wymogach w zakresie
korekty strukturalnej wynoszacych 0,5% PKB i wiecej w 2018 r., niezaleznie od poziomu ich
dtugu publicznego, motywy stanowig, ze »ocena projektu planu budzetowego na 2018 .

i pdzniejsza ocena wynikow budzetowych za 2018 r. bedg musiaty uwzgledniac cel, ktorym
jest osiggniecie kursu polityki budzetowej wzmacniajgcego obecne ozywienie koniunktury

i jednoczesnie zapewniajgcego stabilnos¢ finansow publicznych [danego panstwa
cztonkowskiego]«. Mogtoby to oznaczaé ograniczenia wymogow w zakresie korekty
strukturalnej wykraczajgce poza ograniczenia udzielone na podstawie istniejgcych przepisow
w sprawie elastycznosci w pakcie stabilnosci i wzrostu (zgodnie z komunikatem Komisji ze
stycznia 2015 r.). Na przysztos¢ wazne jest zapewnienie spdjnego wdrazania paktu stabilnosci

i wzrostu opartego na przepisach”%.

124.Takie wytyczne przekazane przez Komisje mogga prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej dwa
cele, polegajace z jednej strony na wzmocnieniu obecnego ozywienia koniunktury, a z drugiej
na zapewnieniu stabilnosci finanséw publicznych, prowadzg do bardzo asymetrycznych
whioskow: jednego zachecajgcego panstwo cztonkowskie do zwiekszenia wydatkow na

dziatania pobudzajace wzrost gospodarczy i drugiego ograniczajgcego taki wzrost wydatkow.

6 Bjuletyn gospodarczy EBC 4/2017.

6  Tamze.
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Mogtoby to takze oznaczaé nizsze wymogi od okreslonych w ramach przepisow paktu

stabilnosci i wzrostu (kombinacja matrycy i klauzul).

125. Aby skuteczniej zaprezentowaé rozumowanie stojgce za proponowanymi zaleceniami,
Komisja powinna przekazywac streszczenie powigzanej oceny i wyjasniac znaczenie
wdrozenia zalecen, a takze wskazywac na ryzyko zwigzane z brakiem wdrozenia.

W przesztosci kazde zalecenie dla poszczegdlnych krajow byto poparte jednym motywem
obejmujgcym powigzane uzasadnienie. Po wprowadzeniu ostatnich zmian w motywach nie

przedstawia sie juz uzasadnienia zalecen dla poszczegdlnych krajow.

Komisja w wystarczajacym stopniu monitoruje wdrazanie zalecen budzetowych dla

poszczegdlnych krajow

126.Komisja monitoruje wdrazanie zalecen dla poszczegdlnych krajéw na podstawie
réznorodnych wktaddw, ktadgc wiekszy nacisk na monitorowanie dziatan w ostatnim
kwartale roku. Biorgc pod uwage wszechstronng analize, dostepne dane oraz liczbe wizyt
informacyjnych i wymian informacji miedzy panstwami cztonkowskimi a Komisjg, Trybunat
uwaza, ze zapewniono wystarczajgce monitorowanie i Sledzenie wydarzen w panstwach

cztonkowskich.

WNIOSKI | ZALECENIA

Giowny cel czesci zapobiegawczej nie zostat osiggniety

127.Celem czesci zapobiegawczej jest zapewnienie, by panstwa cztonkowskie UE
utrzymywaty wtasng sytuacje budzetowa na poziomie odnosnych sredniookresowych celéw
budzetowych, tak aby zachowac stabilng sytuacje budzetowg i zapewnic przestrzen fiskalna
w przypadku recesji. Ponadto dzieki osiggnieciu sredniookresowych celéw budzetowych
wysoko zadtuzone panstwa cztonkowskie zapewnityby obnizenie wskaznikdéw zadfuzenia
zgodnie z wymogami zawartymi w czesci naprawczej paktu stabilnosci i wzrostu opartymi na
dtugu. Ma to kluczowe znaczenie dla unikniecia destrukcyjnego kryzysu fiskalnego w UE, a co

wazniejsze, w unii walutowej (pkt 4-5).

128.Rozporzadzenie ustanawia rozsgdng wartos¢ odniesienia dla rocznej konwergencji

w kierunku osiggniecia sredniookresowego celu budzetowego na poziomie 0,5 punktu
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procentowego PKB rocznie; wprowadza jednak takze koncepcje znacznego odchylenia
budzetowego, ktore jest interpretowane jako dozwolony margines odchylenia. Ponadto
rozporzadzenie przyznato Komisji szerokg swobode decyzyjng w celu dostosowywania

wymogow (pkt 16-17, 32-37).

129.Komisja korzystata z tej swobody decyzyjnej w bardzo duzym stopniu w celu
ograniczania wymogow w zakresie korekty, zaréwno podczas ustanawiania przepisow
wykonaweczych, jak i w indywidualnych decyzjach. W rezultacie Komisja nie zapewnita jednak
osiggniecia gtdwnego celu rozporzadzenia: osiggniecia sredniookresowych celow

budzetowych w rozsadnym czasie (pkt 63-71).

130. Wymogi i parametry w zakresie korekt okreslone w tak zwanej matrycy oraz liczne
klauzule elastycznosci zostaty ustanowione, gdy gtéwnym problemem byta druga recesja

w UE w 2012 r. W takiej sytuacji elastycznos¢ byta co do zasady odpowiednim rozwigzaniem,
niemniej w praktyce zaszta zbyt daleko (pkt 26—71). W szczegdlnosci nie zapewniata
wystarczajacego rozréznienia miedzy panstwami cztonkowskimi posiadajgcymi problemy

z zadtuzeniem a innymi panstwami (pkt 85—97, 100). Ponadto zatwierdzone parametry ujete

w matrycy i rézne klauzule elastycznosci nie byty ograniczone czasowo do tych szczegdlnych

okolicznosci (pkt 77—-82).

131.Zamiast obostrzania ram Komisja dodatkowo je ostabita w ostatnim czasie,

wprowadzajgc na przyktad nowy margines swobody w 2017 r. (pkt 32-37, 69i 79).

132. W rezultacie obecne ramy nie zapewniajg osiggniecia sredniookresowych celéw
budzetowych w rozsadnym czasie w okresach normalnej koniunktury. W ujeciu srednim nie
utatwity one postepdw w kierunku osiggniecia Sredniookresowych celdow budzetowych

w ostatnim okresie ozywienia gospodarczego, mimo iz wzrost przekroczyt potencjalng stope

wzrostu, a luka produktowa zmniejszata sie (pkt 79-82).

133.Szczegolne obawy budzi fakt, iz ostabione ramy paktu stabilnosci i wzrostu, ustanowione
przepisami wykonawczymi Komisji, nie sg w stanie zapewni¢ postepow w osigganiu
sredniookresowego celu budzetowego w kilku wysoko zadtuzonych panstwach
cztonkowskich. W latach 2014-2018 salda strukturalne tych panstw odbiegaty od ich
sredniookresowych celéw budzetowych lub zblizaty sie do nich w tak powolnym tempie, ze

nie jest mozliwe zapewnienie znaczgcej poprawy przed nastepng recesjg (pkt 85-97, 100).
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134. Wiarygodnos¢ paktu stabilnosci i wzrostu podwazajg niespdjnosci miedzy czescig
zapobiegawczg a naprawczg. Komisja nie stosuje wymogdw czesci zapobiegawczej do
panstw cztonkowskich objetych czescig naprawczg i wielokrotnie proponowata wieloletnie
przedtuzenia termindw wyjscia z procedury nadmiernego deficytu, co oznacza, ze panstwa
cztonkowskie objete procedurg nadmiernego deficytu nie muszg spetnia¢ wymogow, ktore

musiatyby spetnia¢, gdyby podlegaty czesci zapobiegawczej (pkt 84).

135.Chociaz nie jest to wymagane w rozporzadzeniu, Komisja dazyfa do porozumienia
z panstwami cztonkowskimi za posrednictwem Rady Ministréow Ecofin w sprawie wielu
przepiséw wykonawczych i osiggneta takie porozumienie. Takie precedensy moga sprawi¢,

ze niezbedne korekty ram bedga trudniejsze (pkt 26, 38, 42i 51).

136.Niezaleznie od powyzszego obecne ramy ustanowione przepisami wykonawczymi
Komisji muszg zosta¢ zmienione. Trybunat zaleca przeprowadzenie nastepujacych dziatan

w kontekscie przegladu ram czesci zapobiegawczej planowanego na 2018 r.

Komisja powinna rozwiqzac problem tgcznych odchylen i parametrow w matrycy

wymaganych korekt

137.0becna kombinacja matrycy okreslajgcej wymogi w zakresie korekt uzaleznione od
cyklu koniunkturalnego, klauzul elastycznosci i dozwolonych odchylen nie zapewnia
osiggniecia sredniookresowych celéw budzetowych w rozsagdnym czasie przy przyjeciu
racjonalnych scenariuszy makroekonomicznych. Trybunat uwaza, ze problem tgcznych
odchylen mozna rozwigzaé¢ w ramach obecnie obowigzujacego rozporzadzenia, majac na
uwadze, ze nalezy nadac priorytet gtdwnemu celowi rozporzgdzenia wzgledem udzielanych
opcji elastycznosci. Biorgc pod uwage wzajemne powigzanie tych kwestii, skala koniecznego
przegladu matrycy bedzie zalezata od tego, czy uwzgledniony i rozwigzany zostanie problem
tacznych odchylen i klauzul elastycznosci, oraz od sposobu rozwigzania tego problemu.
Niezaleznie od powyzszego istniejag mocne argumenty przemawiajace za zaostrzeniem
wymogow wzgledem panstw cztonkowskich o wskaznikach zadtuzenia przekraczajgcych 90%
PKB oraz, w mniejszym stopniu, wzgledem panstw posiadajacych dtug przekraczajacy 60%,

lecz mniejszy niz 90% PKB (pkt 26—71, 85-97 i 100).
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Zalecenie 1

(a)

(c)

Aby rozwigzac problem tacznych skutkéw dozwolonych odchylen, Komisja powinna ujgc
w skorygowanej matrycy przepis zwiekszajgcy wymaog w zakresie korekty na kolejny rok w celu
skompensowania sredniego odchylenia panstwa cztonkowskiego w dwdéch poprzednich latach

i oczekiwanego odchylenia w biezgcym roku®.

Komisja powinna zwiekszy¢ wymogi w zakresie korekty wzgledem panstw cztonkowskich

o wskazniku zadtuzenia przekraczajgcym 60% PKB w celu dostosowania wymogow do
przepisdw reguty dotyczacej zadtuzenia. Zakres zwiekszenia powinien zaleze¢ od dystansu
wzgledem wartosci progowej wynoszacej 60% i powinien by¢é wprowadzany na poszczegélnych
szczeblach (np. wyzsze wymogi dla paniistw o wskazniku zadtuzenia przekraczajgcym 90%) lub

stopniowo.

Komisja powinna dokona¢ przegladu innych przepiséw zawartych w matrycy wymaganych
korekt oraz rozwazy¢ ich zmiane z myslg o konwergencji w kierunku osiggniecia
Sredniookresowego celu budzetowego we wszystkich panstwach cztonkowskich w rozsgdnym
terminie, z uwzglednieniem skutkdw zmiany wszystkich innych przepiséw, w tym dotyczacych

dozwolonych odchylen i korekt.

To zalecenie nalezy wdrozy¢ podczas przegladu matrycy i klauzul elastycznosci przewidzianego na

2018 r. we wspdlnie uzgodnionym stanowisku lub najpdzniej w czasie umozliwiajagcym zastosowanie

na wiosne 2019 r.

Klauzule elastycznosci nalezy zreformowad, tak aby odzwierciedlaly pierwotng role

przewidziang w rozporzqdzeniu

138. Komisja stosuje klauzule reform strukturalnych w stopniu znacznie wykraczajacym poza

cel klauzuli okreslony w rozporzadzeniu, jakim jest zapewnienie, by ograniczenia budzetowe

nie utrudniaty wdrazania waznych reform. Rozporzadzenie nie méwi o klauzulach

elastycznosci jako o zachetach do przeprowadzania reform. Odstepstwa w ramach paktu

stabilnosci i wzrostu powinny by¢ wykorzystywane do ustalonego celu, podczas gdy inne

instrumenty moga by¢ stosowane do promowania reform (pkt 50-52).

65

Zob. podobne zalecenie w sprawozdaniu Europejskiej Rady Budzetowej z 2017 r.
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139.Komisja umozliwia ciggte ponoszenie zwiekszonych wydatkéw na podstawie réznych
klauzul po uptywie lat, wzgledem ktérych zostaty zatwierdzone. Ogdlne wydatki s3 stale
zwiekszane do czasu osiggniecia sredniookresowego celu budzetowego. Prowadzi to do
wydtuzenia okresu konwergencji, co negatywnie wptywa na osiggniecie podstawowego celu

rozporzadzenia (pkt 44—48, 54).

140.Klauzula inwestycyjna nie zapewnia zwiekszenia wskaznika inwestycji publicznych do

PKB oraz umozliwia kontynuowanie wydatkdw niezwigzanych z inwestycjami w kolejnych

latach (pkt 43).

141.Klauzula nadzwyczajnych zdarzen takze prowadzi do zwiekszenia niepowigzanych
wydatkow w latach nastepujgcych po przyznaniu klauzuli i obejmuje szeroka interpretacje

wydatkéw kwalifikowalnych (pkt 57).

Zalecenie 2

a) Komisja powinna zmieni¢ przepisy wykonawcze w sprawie klauzuli reform strukturalnych oraz
ograniczy¢ klauzule do bezposrednio okreslonych kosztow budzetowych w pierwszych kilku
latach wdrazania. Zatwierdzony wzrost wydatkéw nalezy traktowac jako jednorazowe
wydarzenie, ktére nie powinno prowadzi¢ do zwiekszenia niepowigzanych wydatkéw

w kolejnych latach.

b) Komisja powinna zaprzestac stosowania klauzuli inwestycyjnej w jej obecnej formie. Kazda
ewentualna zastepujaca jg klauzula powinna zapewniaé zwiekszenie inwestycji publicznych

wzgledem PKB.

c) Komisja powinna zatwierdza¢ klauzule nadzwyczajnych zdarzen jedynie w odniesieniu do

wydatkéw bezposrednio powigzanych ze zdarzeniami, ktére wystgpity.

Zalecenie to nalezy wdrozy¢ w odpowiednim terminie umozliwiajgcym zastosowanie na wiosne

2019r.

Wymogi w zakresie korekt w ramach czesci naprawczej i zapobiegawczej nalezy

zsynchronizowaé, a procedury przyspieszania powinny by¢ skuteczniej wykorzystywane

142.Istniejg niespdjnosci miedzy opartg na deficycie czeScig naprawczg a czescig

zapobiegawczy. W zwigzku z tym waznym krokiem bytoby zaprzestanie praktyki
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nadmiernego przedtuzania termindw wyjscia z procedury nadmiernego deficytu o wiele lat.
Ponadto wymogi w ramach czesci zapobiegawczej powinny stanowi¢ wymogi minimalne

w ramach czesci naprawczej. Trybunat nie dostrzega podstaw prawnych uzasadniajgcych
zwolnienie panstw cztonkowskich objetych czescig naprawczg ze spetniania wymogoéw czesci
zapobiegawczej oraz podlegania procedurom przyspieszania na podstawie czesci

zapobiegawczej (pkt 84-94).

Zalecenie 3

Komisja powinna przeanalizowac oparte na ramach prawnych sposoby zapewniania, by poziom
korekty strukturalnej wymagany w ramach czesci zapobiegawczej byt takze gwarantowany przez
panstwa cztonkowskie objete czescig naprawczg. W tym celu Komisja powinna przekaza¢ notatke

Komitetowi Ekonomiczno-Finansowemu, w ktérej wyjasni, jak zamierza to osiggnac.

Zalecenie to powinno zosta¢ wdrozone w odpowiednim terminie umozliwiajgcym zastosowanie
rozwigzania na wiosne 2019 r., a do tego czasu Komisja powinna przekazaé takg notatke Komitetowi

Ekonomiczno-Finansowemu.

Poprawa jakosci informacji wymaganych w programach stabilnosci i konwergencji oraz

w sprawozdaniach oceniajgcych Komisji

143.Istnieje potrzeba poprawy jakosci informacji prezentowanych w programach stabilnosci
i konwergencji. Ponadto — biorgc pod uwage, ze oceny dokonywane przez Komisje opierajg
sie na poréwnaniu wiasnych prognoz Komisji z prognozami panstw cztonkowskich— wieksza
przejrzystos¢ w zakresie roznych dziatan zawartych w prognozach Komisji jest konieczna, by
okresli¢ wiarygodnos$¢ plandw i powigzanej oceny. Konieczna jest takze bardziej przejrzysta
prezentacja wynikow w zakresie zgodnosci, w oparciu o kryteria zawarte w zaleceniach, oraz
wyjasnienie czynnikdw uwzglednionych w ogdlnej ocenie w dokumentach roboczych stuzb

Komisji (pkt 104—-106, 111-112).
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Zalecenie 4

a) Komisja powinna zaproponowac porozumienie z panstwami cztonkowskimi w sprawie korekty
kodeksu postepowania i dgzy¢ do takiego porozumienia w celu zapewnienia, by programy
stabilnosci i konwergencji panstw cztonkowskich obejmowaty tabele podsumowujgca
obejmujacg dane szacunkowe na temat dochoddéw i wydatkdéw wraz z gtéwnymi dziataniami

dotyczacymi dochodéw i wydatkéw oraz ich harmonogramem.

b) Komisja w swoich dokumentach roboczych stuzb powinna lepiej wyjasniaé réznice miedzy
wtasnymi danymi szacunkowymi na temat srodkéw polityki budzetowej a danymi zawartymi
w prognozach panstw cztonkowskich. Powinna takze wyraznie okresla¢ we wszystkich
przypadkach poziom zgodnosci programu stabilnosci i konwergencji z wymogami kodeksu

postepowania.

¢) Komisja powinna wprowadzi¢ tabele zawierajgca, osobno wzgledem kazdego filaru, wnioski
z ocen zawartych w dokumentach roboczych jej stuzb na temat poziomu odchylen. Powinna
takze szczegdtowo wyjasniaé wnioski z ogdlnej oceny, wskazujgc na wszystkie uwzglednione
czynniki, jesli wniosek z ogdlnej oceny nie jest zgodny z kryteriami przewidzianymi

W rozporzadzeniu.

d) Komisja powinna takze przedstawi¢ dane na temat fgcznych odchylen co najmniej z pieciu

poprzednich lat.

Zalecenie to powinno zostaé¢ wdrozone w odpowiednim terminie umozliwiajgcym zastosowanie

rozwigzania na wiosne 2019 r.

Nalezy dokonac przeglgdu stosowania rocznikow i zamrazZania

144.Niektére podejscia techniczne, takie jak stosowanie zamrazania lub najkorzystniejszych
wskaznikow z réoznorodnych rocznikdw badz roztozenie inwestycji wzgledem wartosci
odniesienia dotyczgcej wydatkdéw, nie wynikajg z rozporzadzenia i mogg prowadzi¢ do

opdznien w wykrywaniu znacznych odchylen (pkt 59—60, 108-109).

145. Praktyka odmrazania wymogow w zakresie korekt jest asymetryczna. Uniemozliwia
wprowadzanie wiekszej korekty podczas oceny projektéw planéw budzetowych, ktéra

mogtaby by¢ uzasadniona na podstawie zaktualizowanych informac;ji (pkt 61).
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Zalecenie 5

a) Komisja powinna opiera¢ wymogi na najbardziej aktualnych danych, a nie na najkorzystniejszych

danych z réznorodnych rocznikéw z poprzednich lat.

b) Wozgledem wartosci odniesienia dotyczacej wydatkéw Komisja powinna stosowac koncepcje

tacznych wydatkdéw wymagang na mocy rozporzadzenia, bez ,rozktadania inwestycji”.

c) W przypadku gdy prognozy znacznie poprawig sie w okresie pomiedzy oceng programoéw
stabilnosci i konwergencji a oceng projektéw planéw budzetowych, Komisja powinna by¢

gotowa do zazadania wiekszego wysitku dostosowawczego.

Zalecenie to powinno zostaé¢ wdrozone w odpowiednim terminie umozliwiajgcym zastosowanie na

wiosne 2019 r.

Nalezy zwiekszy¢ przejrzystosc¢ wyjasnien zawartych w zaleceniach dla poszczegélnych

krajow

146.0becne motywy majg charakter legalistyczny i nie zawierajg szczegétowego
uzasadnienia zalecen. Mozna podjg¢ wieksze wysitki, aby wyjasni¢ uzasadnienie zalecanych

korekt oraz ryzyko wynikajgce z braku spetnienia wymogodw (pkt 122-126).
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Zalecenie 6

a) W motywach powinno zostac szczegétowo przedstawione uzasadnienie zalecanej korekty

i powigzane ryzyko.

b) Wymagang korekte nalezy okresli¢ w czesci normatywnej zalecen dla poszczegdlnych krajow —

a nie w motywach — w celu wskazania obowigzkowego charakteru takich korekt.

Zalecenie to powinno zostaé¢ wdrozone w odpowiednim terminie umozliwiajgcym zastosowanie

rozwigzania na wiosne 2019 r.

Niniejsze sprawozdanie zostato przyjete przez Izbe 1V, ktérej przewodniczyt Neven MATES,
cztonek Trybunatu Obrachunkowego, na posiedzeniu w Luksemburgu w dniu 13 czerwca

2018r.

W imieniu Trybunatu Obrachunkowego

Klaus-Heiner LEHNE

Prezes
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ZAtACZNIK |

WYKAZ PANSTW CZLONKOWSKICH OBJETYCH PROBA KONTROLNA

1. Kontrola procedur w ramach czesci zapobiegawczej koncentrowata sie na szesciu

panstwach cztonkowskich (5 ze strefy euro i 1 spoza strefy euro).

2.  Wykluczone zostaty panstwa cztonkowskie podlegajgce procedurze nadmiernego
deficytu lub programowi dostosowawczemu w catym okresie lub ktére byty objete kontrolg
dotyczacg procedury nadmiernego deficytu, kontrolg dotyczacg Grecji lub kontrolg
procedury dotyczacej zaktdcerh rGwnowagi makroekonomicznej (z wyjatkiem Wioch®).
Sposréd pozostatych panstw cztonkowskich Trybunat wybrat panstwa, ktére przez dtuzszy
czas byty objete czescig naprawczg, wykazywaty w ostatnim czasie pogorszenie salda
strukturalnego lub najbardziej odbiegaty od $redniookresowego celu budzetowego (zob.

tabela 1).

66 Wtochy wyszty z procedury nadmiernego deficytu w czerwcu 2013 r., a wczes$niejszy okres byt
czesciowo objety kontrolg Trybunatu dotyczaca procedury nadmiernego deficytu. Zostaty ujete
w prébie z uwagi na szerokie stosowanie klauzul elastycznosci w ramach czesci zapobiegawczej
oraz ogdlne znaczenie dla zmian makroekonomicznych w UE.



Tabela 1 — Wykaz panstw cztonkowskich objetych préba kontrolng
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Analiza kryteriéw i wybor proby paristw ich na potrzeby i czgéci zapobi i
w stosunku do $redniookresowego celu
Saldo strukturalne H (saldo $i i cel
UGW | Paistwo calonkowskie Uwagi budietowy)*

21 | 2012 | 2013 | 201 | 2055 [ 2016 sou | ao12 | zo13 | 201 | 2015 | 2016

Belgia 403 | 342 | 27 248 | 210 |Kontrola dotyczaca europeiskiego semestru a6l | 478 | 417 | -348 | 30 | 323

Estonia 027 | 010 | 040 031 | 018 |osiagnictyredniookresowy cel budzetowy w calym okresie 017 | 027 | -010 | 040 | 031 [ o3

IHandia 752 | 645 | -4 2,99 Kraj objaty czescia zapobiegawcza jedynie w 2016 1 883 | 752 | eas | am | 32 | 2%

totwa 12 | 003 | 08 2,09 iagn ] latach 2013-2014 419 | 026 | o0s7 | o006 | 07 | -109

Litwa 350 | 260 | 22 120 Osiagnisty éredniookresowy cel budzetowyw latach 2015-2016 22 | 259 | a0 | a2 | -0a2 | 02

strefa | semburg 138 2,47 2,06 071 Osigniety éredniookresowy cel budzetowy w calym okresie 0,00 0388 1,97 1,56 165 021
eure 358 | 226 | 09 1,07 Kontrola dotyczaca semestru (kraj oblety p 2 deficytu przez 1 rok dhuzejniz LT, W) 303 | 308 | 476 | 044 | 003 | .07
Austria 25 | s | a2 -059 Kontrola dotyczaca semestru (kraj objety p 3 deficytu przez 1rok dtuzejniz T, )| 276 | -208 | -137 | -079 -014
Portugalia w22 | 309 | 250 182 Kraj podiegajacy procedurze nadmiemego deficytu w calym okresie 760 | 572 | 25 | 200 132

stowacja a1 | ase | 16 2,06 Diug < 60% PKS w catym okresie 665 | 361 | 306 | 419 | 55 | 156

Finlandia o085 | 114 | 08 175 Kontrola dotycraca europejskiego semestru 061 | 035 | 064 | -048 | 25 | 125

Dania 050 | oos | 018 226 Mie] trwaly i nizszy deficyt/diug niz w HU 022 | oo | os4 | o3 106 | 476

nie nie nie nie
Kraje  JShorwada dotyezy | dotyczy | -3,57 -3,85 -3,49 Kraj podlegajacy procedurze nadmiemego deficytu w latach 2013-2016 otyczy | dotyczy | 4,08 -3,57 -3,85 -3,49
spoza |Wegry a5y | e | e | 250 | 23 Kontrola dotyczaca europejskiego semestru a8 | 282 | oz | o023 | -0s0 | -0
strefy [Polska 607 | 400 | 34 | 265 | 301 Mniej trwaly i nizszy deficyt/diug niz w HU 926 | 507 | a4 | 24 | ass | 20
euro  [Rumunia 29 | 201 | 407 | 08 | o Mniej trwaly i nizszy deficyt/diug niz w HU 459 | s | a0 | 007 022
Szweca 000 | o | 01 | 082 | -108 Spetniony éredniookresowy cel budzetowy w calym okresie 177 1,00 100 | o8t -004
Ziednoczone krslestwo | -84 | 656 | 455 | 515 | 448 Kraj podiegajacy procedurze nadmiemego deficytu w calym okresie 600 | as9 | a1 | 330 323
Inne kontrole prowadzone przez Trybunat

Niemey 34 | 012 | 027 | o082 | 092 | 071 |Procedura nadmiemego deficytu 168 | 084 | o3 | o077 132 142

Grecja 640 | 043 | 198 | os7 | a1 Kontrola dotyczaca Gredi 965 | 50 | o007 | 248 107 | 06
Hiszpania 617 | 335 | a9 | 180 | 25 Procedura dotyczaca zaki6cer réwnowagi makroekonomicznej 706 | 617 | 33 | a0 | 80 | 253

Francia 509 | 426 | 3538 | 279 | 27 Procedura nadmierego deficytu/procedura dotycraca zakicer réwnowagi makroekonomicznej 550 | a9 | 3ge | 313 2,34

Kraje juz | yiocny 327 | a8 | 087 | 106 | -0 Procedura y dotyczaca semestru 327 327 1,28 0,87 0,98
k‘;:‘tev:a cver 550 | s | e | 202 | o0 Procedura nadmierego deficytu 506 | 550 | 514 | 69 035
Malta 278 | 365 | 247 | 23 | 200 Procedura nadmiernego deficytu 402 | 27 | e | 247 2,09

Stowenia 479 | 213 | 216 | 275 | 260 Procedura dotyczaca zakiscer rownowagi ass | a9 | 213 | 216 2,69

Bulgaria 187 | 0as | 076 | 248 | 25 Procedura dotyczaca zakidcen réwnowagi makroekonomiczne] 451 | 087 | os2 | o2 | a4 | s
Republika Creska 263 | 148 | o008 | -078 | 19 Procedura nadmi deficytu 306 | 163 | 048 | 108 | o2 | -0%

Zrdlo: dane Komisji (czes¢ zapobiegawcza —prognoza z jesieni 2015 1.)
* Réinica w stosunku do $redni celu (ujemna =saldo ponizej § celu powyiej § g0 celu

** Na podstawie prognozowanych danych
Kraj objety czescia zapobiegawcza
Kraj, ktdry nie osiagnat $redniookresowego celu budzetowego zgodnie z ocenami

Komisji na grudzien 2015 r.
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ZALACZNIK 1l

WYNIKI DOTYCZACE PANSTW CZLONKOWSKICH OBJETYCH PROBA KONTROLNA

1. Trybunat skontrolowat prébe szesciu panstw cztonkowskich, dokonujac przegladu ocen
programow stabilnosci i konwergencji przeprowadzonych przez Komisje, dokumentow
roboczych stuzb Komisji, zalecen dla poszczegdlnych krajow i réznych powigzanych
dokumentdéw roboczych. Trybunat przeprowadzit takze wizyty informacyjne w panstwach
cztonkowskich objetych préba w celu zebrania informacji zwrotnych na temat proceséw, ram

przepisow i skoordynowanego nadzoru UE nad polityka fiskalng.

Dokumenty przedtozone przez panstwa cztonkowskie (programy stabilnosci

i konwergencji)

2. Trybunat stwierdzit w ujeciu ogdlnym, ze programy stabilnosci i konwergencji
uwzgledniaty wiekszos¢ wymogdw zawartych w rozporzadzeniu i kodeksie postepowania
pod wzgledem przedstawiania informacji. Zawieraty one informacje na temat celow
budzetowych i sSrodkéw podejmowanych w dazeniu do ich osiggniecia, a takze informacje na
temat srodkéw majgcych na celu zwiekszenie jakosci finanséw publicznych i osiggniecie
dtugookresowej stabilnosci. Srodkéw polityki budzetowej nie przedstawiano zawsze

w wystarczajgco zorganizowany sposob, tak aby umozliwi¢ fatwe zrozumienie powigzanych
szczegotow (np. szacowany wptyw na budzet, typologia, status itd.). Byto to wielokrotnie

odnotowywane w motywach zalecen Rady (zob. tabela 1).

Tabela 1 — Motywy zalecen Rady na temat jakosci i poziomu informacji dotyczacych
srodkow zawartych w programach stabilnosci i konwergencji przedtozonych przez panstwa

cztonkowskie objete préba

Motywy zalecen Rady
2015r. 2016r. 2017r.
AT | (8) [...] sSrodki stuzace (6) [...] srodki niezbedne do
osiggnieciu planowanych osiggniecia deficytu docelowego
deficytéw docelowych poczawszy od 2017 r. nie zostaty
w okresie, poczgwszy od jednak jeszcze dostatecznie
2016 r., nie zostaty jeszcze sprecyzowane [...]
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dostatecznie sprecyzowane.
[...]

BE | (8) [...] Nie sprecyzowano [...] (6) [...] Srodki niezbedne do (6) [...] srodki niezbedne do
dostatecznie dziatan osiggniecia planowanego deficytu | wparcia deficytu docelowego
koniecznych do osiggniecia docelowego poczawszy od przewidywanego od 2018 r.
zaktadanych docelowych 2017 r. nie zostaty [...] jeszcze nie zostaty jeszcze
wartosci deficytu poczawszy od | dostatecznie sprecyzowane. [...] sprecyzowane [...]
2016r. [...]

HU | (8) [... Srodki stuzace (6) [...] Srodki konieczne do
planowanym deficytom wsparcia realizacji planowanych
docelowym na okres deficytéw docelowych na okres
poczawszy od 2016 r. nie poczgwszy od 2017 r. nie zostaty
zostaty dostatecznie dostatecznie sprecyzowane,
sprecyzowane, w szczegolnosci | w szczegdlnosci w odniesieniu do
po roku 2016. [...] okresu po 2017 r.

FI (6) [...] Srodki niezbedne do

osiggniecia Sredniookresowego
celu budzetowego do 2019 r. nie
zostaty jednak jeszcze
dostatecznie sprecyzowane.

IT | (12)[...] Rzad musi jeszcze
okresli¢ dodatkowe ciecia
wydatkow, ktére pozwolg mu
unikng¢ wprowadzenia
uchwalonej juz podwyzki VAT
w 2016 r.

Zrédto: zalecenia Rady 2015-2017.

Przygotowane przez Komisje oceny dokumentow przedtozonych przez panstwa

cztonkowskie

3. Trybunat stwierdzit, ze panstwa cztonkowskie zasadniczo przedktadaty swoje programy

stabilnosci i konwergencji w przewidywanych ramach czasowych oraz ze dziaty krajowe w DG

ECFIN dysponowaty wzglednie krétkim czasem na dokonanie dogtebnego przegladu

otrzymanych programow stabilnosci i konwergencji (zob. tabela 2).
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Tabela 2 — Daty przedtozenia programoéw stabilnosci i konwergencji oraz publikacji
dokumentéw roboczych stuzb Komisji (2015-2017) w odniesieniu do panstw cztonkowskich

objetych prébg

2015r. 2016r. 2017r.
Data Data Czas, jaki Data Data Czas, jaki Data Data Czas, jaki
przeditozenia | dokumentu uptynat przedtozenia | dokumentu uptynat przedtozenia | dokumentu uptynat
programu oceniajacego (w dniach programu oceniajacego (w dniach programu oceniajacego (w dniach
stabilnosci Komisji kalendarzowych)| stabilnosci Komisji kalendarzowych)| stabilnosci Komisji kalendarzowych)
i konwergencji i konwergencji i konwergencji
AT 21.04 36 27.04 29 02.05 21
BE 30.04 27 29.04 27 28.04 25
Fl 02.04 55 14.04 42 28.04 25
27.05 26.05 23.05
HU 30.04 27 29.04 27 02.05 21
IT 28.04 29 28.04 28 27.04 26
NL 30.04 27 28.04 28 26.04 27

Zrédfto: przeglad programéw stabilnosci i konwergencji oraz dokumentéw roboczych stuzb Komisji
przez Europejski Trybunat Obrachunkowy.

4. Przygotowanie oceny przez Komisje zalezy jednak od procesu wymiany informacji, ktéry
rozpoczyna sie wczesniej w cyklu rocznym, tgcznie z wymiang informacji na posiedzeniach
dwustronnych organizowanych z duzym wyprzedzeniem przed przedtozeniem programow
stabilnosci i konwergencji. Prace dziatdw krajowych uzupetniajg urzednicy odpowiedzialni za
europejski semestr pracujgcy w przedstawicielstwach UE w panstwach cztonkowskich.
Urzednicy ci wspétpracujg z przedstawicielami wtasciwych organéw krajowych oraz scisle
monitorujg gtéwne wydarzenia o charakterze fiskalnym i budzetowym w kazdym panstwie

cztonkowskim.



Przydatnos¢ zalecen dla poszczegolnych krajow

5.
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Trybunat ocenit, czy zalecenia dla poszczegdlnych krajéw sg zgodne z wnioskami

sformutowanymi przez Komisje w ocenach. W ujeciu ogdlnym zalecenia dla poszczegdlnych

krajow sg zgodnie z wynikami ocen prowadzonych przez Komisje (zob. tabela 3).

Tabela 3 — Kontrola spojnosci miedzy zaleceniami dla poszczegolnych krajow

a powigzanymi ocenami dokonanymi przez Komisje w odniesieniu do panstw

cztonkowskich objetych préba (2015-2017)

Rok t Ocena Komisji Motyw /
g
s
o Wymagana zalecenie
oy
2 poprawiona
o
g korekta (lata t /
%
< t+1)
[a
AT [2015 . 0,3% Motyw (8) [...] z korekta strukturalng
w wysokosci 0,3% PKB wymagana, aby
0siggnac cel sSredniookresowy
2016 . 0,3% Zalecenie 1. [...] dokonanie w tym celu rocznej
korekty budzetowej wynoszacej 0,3%
PKB w 2017 r.
2017 r. 0,3% Motyw (8) [...] dokonanie w tym celu rocznej
korekty budzetowej wynoszacej 0,3%
PKB w 2017 r.
BE |2015r. 2015r.:0,6% |Zalecenie 1. Osiagniecie korekty budzetowej
w wysokosci przynajmniej 0,6% PKB
2016 r.: 0,6% . S
w kierunku osiggniecia
sredniookresowego celu budzetowego
w 2015i2016r.




86

2016r.:0,6%

Rok t Ocena Komisji Motyw /
g
s
o Wymagana zalecenie
c
2 poprawiona
o
g korekta (lata t /
%
< t+1)
[a
2016r. 0,6% Zalecenie 1. Dokonanie rocznej korekty
budzetowej wynoszacej co najmniej
0,6% PKB
2017 r. 0,6% Motyw (10) [...] Odpowiadatoby to rocznej
korekcie strukturalnej wynoszacej co
najmniej 0,6% PKB
FI  |2015r. 2015r.:0,1% |Zalecenie 1. Osiggniecie korekty budzetowej
w wysokosci co najmniej 0,1% PKB
2016r.:0,5% . S
prowadzacej do osiggniecia
Sredniookresowego celu budzetowego
w 2015 r. oraz korekty budzetowej
w wysokosci 0,5% PKB w 2016 r.
2016 . 2016 r.:0,5% |Zalecenie 1. Dokonanie rocznego dostosowania
budzetowego, prowadzgcego do
2017 r.: 0,6% L, .
osiggniecia sredniookresowego celu
budzetowego, wynoszacego co
najmniej 0,5% PKB w 2016 r., i 0,6%
w2017 r.
2017 r. 0,1% Motyw (12) [...] co odpowiada rocznej
korekcie strukturalnej w wysokosci
0,1% PKB
HU |2015r. 2015r.:0,5% |Zalecenie 1. Dokonanie korekty budzetowej

w wysokosci 0,5% PKB stuzacej
osiggnieciu sredniookresowego celu

budzetowego w 2015 r. oraz korekty
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Rok t Ocena Komisji Motyw /
%
é Wymagana zalecenie
_.§ poprawiona
§ korekta (latat /
% t+1)
o
budzetowej w wysokosci 0,6% PKB
w 2016 r.
2016r. 2016r.:0,3% |Zalecenie 1. [...] dokonanie rocznego
dostosowania budzetowego
2017r.:0,6% w wysokosci 0,3% PKB prowadzgcego
do osiggniecia Sredniookresowego
celu budzetowego w 2016 r.
i dokonanie dostosowania
budzetowego w wysokosci 0,6% PKB
w2017 r.
2017 r. 1,0% Motyw (8) [...] Odpowiadatoby to korekcie
strukturalnej wynoszacej 1,0% PKB.
IT |2015r. 2015r.:0,3% |Zalecenie 1. Doprowadzenie do korekty
budzetowej w wysokosci co najmniej
2016r.:0,1% 0,25% PKB prowadzgcej do osiggniecia
sredniookresowego celu budzetowego
w 2015r.i0,1% PKB w 2016 r.
2016r. 2016 r.:0,25% |Zalecenie 1. [...] Dokonanie rocznej korekty
budzetowej wynoszacej co najmniej
2017 r.:0,6% 0,6% PKB
2017 r. 0,6% Motyw (10) [...] Odpowiadatoby to rocznej

korekcie strukturalnej w wysokosci co

najmniej 0,6% PKB
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Rok t Ocena Komisji Motyw /
g
s
o Wymagana zalecenie
c
2 poprawiona
o
g korekta (lata t /
%
< t+1)
[a
NL {2015r. 2015r.:-0,3% |Brak
2016r.:-0,2%
2016r. 0,6% Zalecenie 1. [...] dokonanie rocznej korekty
budzetowej wynoszacej 0,6% PKB
w2017 r.
2017 r. Zgodnos¢ Brak

Zrédto: dokumenty robocze stuzb Komisji i zalecenia dla poszczegdlnych krajéw w odniesieniu do
proby panstw cztonkowskich (2015-2017).



ODPOWIEDZI KOMISJI NA SPRAWOZDANIE SPECJALNE EUROPEJSKIEGO
TRYBUNALU OBRACHUNKOWEGO'

»CZY OSIAGNIETO GLOWNY CEL CZESCI ZAPOBIEGAWZCEJ PAKTU
STABILNOSCI I WZROSTU?”

STRESZCZENIE

I. Cze$¢ zapobiegawcza ma doprowadzi¢ do osiggnigcia stabilnosci budzetowej, ale przewiduje si¢
W niej takze mozliwo§¢ modulacji polityki fiskalnej w zaleznosci od warunkow ekonomicznych.
Centralnym elementem cz¢sci zapobiegawczej jest $redniookresowy cel budzetowy, ktéry stuzy
realizacji tej potrzeby zapewnienia rozwaznej polityki fiskalnej opartej na perspektywie $rednio-
I dlugoterminowej, a jednoczesnie ulatwia dziatanie automatycznych stabilizatorow. Jako ze
sredniookresowy cel budzetowy ma charakter strukturalny, pozwala na regularne wahania salda
budzetowego wywolane przez cykl koniunkturalny. Zapewnienie, aby panstwa cztonkowskie
osiggaly stale postgpy w realizacji swoich $redniookresowych celow budzetowych, jest zatem
kluczowa funkcja Komisji i Rady w dazeniu do zagwarantowania koniecznej poprawy zdolnosci
obstugi zadtuzenia i stabilizacji makroekonomiczne;j.

W art. 6 ust.3 rozporzadzenia stusznie stwierdzono, ze stabilno$¢ finanséw publicznych
w perspektywie $rednioterminowej zalezy od szeregu elementow, w tym np. potrzeby unikania
korekty budzetowej przynoszacej efekty odwrotne do zamierzonych w sytuacji stabej koniunktury
gospodarczej, roli reform strukturalnych iinwestycji w zwigkszaniu potencjalnego wzrostu
gospodarczego oraz konieczno$ci uwzglednienia wydarzen pozostajacych poza kontrola rzadu.
Wszystkie te czynniki szczegdtowo okreslono w rozporzadzeniu.

W rozporzadzeniu przewiduje si¢ réwniez dopuszczalny poziom odstgpstwa od wymogow
rocznych. Uwzglednia on niepewnos¢ niecodlacznie zwigzang z planowaniem i wdrazaniem polityki
budzetowej, ktéra moze skutkowaé tym, ze panstwo czlonkowskie nie osiggnie swojego celu
z powodu kwestil pozostajacych poza kontrolg rzadu. Chociaz wdaje si¢, ze Europejski Trybunat
Obrachunkowy ma obawy, ze margines ten jest stale wykorzystywany przez niektore panstwa
cztonkowskie, zob. pkt XII i zalecenie 1 lit. a), ale fakt, ze jest on okreslony w rozporzadzeniu,
oznacza jednak, ze Komisja jest zobowigzana zezwoli¢ na takie odstepstwo.

Podczas gdy pakt stabilnos$ci 1 wzrostu okresla ramy prowadzenia polityki fiskalnej przez panstwa
cztonkowskie w ramach czg$ci zapobiegawczej, nalezy powtorzy¢, ze ostatecznie polityka fiskalna
nalezy do kompetencji panstw cztonkowskich. Komisja oczywiscie odgrywa zasadniczg rolg
w egzekwowaniu paktu stabilnos$ci i wzrostu, w szczegdlnosci poprzez dokonywanie oceny, czy
polityka panstw czlonkowskich prowadzona jest zgodnie zich zobowigzaniami wynikajacymi
Z rozporzadzenia. Prawodawstwo nie moze realistycznie skodyfikowaé kazdego mozliwego aspektu
ksztaltowania polityki makroekonomicznej i1 budzetowej, ktory moze by¢ istotny dla stosowania
regul fiskalnych, dlatego tez pozostawia Komisji i Radzie swobod¢ w zakresie uwzglednienia
okreslonych sytuacji.

Aby ulatwi¢ sobie oceng, Komisja opracowata obszerny zbidr procedur i metod. Sg one konieczne
zarowno do zapewnienia panstwom cztonkowskim przewidywalnosci co do tego, w jaki sposob
Komisja oceni zgodno$¢, jak i do zapewnienia horyzontalnej spdjnosci tych ocen. W takich
przypadkach, gdy Komisja korzysta z przystugujacych jej uprawnien dyskrecjonalnych przy
dokonywaniu oceny, stara si¢ to robi¢ w Sposob przejrzysty i uporzadkowany, w petnej konsultacji

! Odpowiedzi Komisji odzwierciedlaja dyskusje z ETO do dnia 22 maja 2018 r.



z panstwami cztonkowskimi (za posrednictwem odpowiednich komitetow, np. Rady Ecofin,
Komitetu Ekonomiczno-Finansowego).

Ostatecznie, chociaz Komisja jest odpowiedzialna za ocen¢ przestrzegania przez panstwa
cztonkowskie wymogow czgsci zapobiegawczej, egzekwowanie przepisow nalezy do kompetencji
dzielonych migdzy Komisje i Radg, podobnie jak ustalanie wymogéw budzetowych dla panstw
cztonkowskich 1 wszelkie pdzniejsze konsekwencje proceduralne wymagajace przyjecia zalecenia
Komisji przez Radg¢. Od czasu wejscia w zycie szeSciopaku Rada zatwierdza zalecenia Komisji
w ramach czesci zapobiegawczej bez wprowadzania istotnych zmian.

Komisja uwaza, ze elastyczno$¢ stanowigca element czesci zapobiegawczej stosuje si¢ w SPosob
proporcjonalny, wilasciwy 1ekonomicznie uzasadniony ze wzgledu na wyjatkowy charakter
kryzysu, ktdry doprowadzit do znacznego pogorszenia stanu finanséw publicznych pod wszystkimi
wzgledami. Wprawdzie rzeczywiscie obecnie powszechnie uznaje si¢, ze gospodarka europejska
znacznie si¢ ozywia, ale dopiero stosunkowo niedawno nietypowe cechy ozywienia gospodarczego
staly si¢ argumentem przemawiajagcym za ostroznoscig w stosowaniu konsolidacji budzetowe;.
W szczegolnosci Komisja i inne instytucje, w tym prezes EBC, wskazaty na brak pres;ji inflacyjnej,
duza nadwyzke na rachunku obrotéw biezacych w strefie euro oraz utrzymujacy si¢ wysoki poziom
bezrobocia w niektorych panstwach cztonkowskich jako dowody na utrzymujacy si¢ w pewnym
stopniu zastdj gospodarczy. Ztych wzgledow, atakze zuwagi na zwiekszong niepewno$¢
geopolityczng Komisja uwaza, iz rozwazne stosowanie regut fiskalnych pomogloby nie dopusci¢ do
tego, aby nadmierne korekty budzetowe zagrozily ozywieniu gospodarczemu, ktore w wielu
panstwach cztonkowskich jest wcigz niestabilne.

W tym celu w komunikacie Komisji z 2015 r. w sprawie optymalnego wykorzystania elastycznos$ci
przewidzianej w obowiazujacych postanowieniach paktu stabilnosci i wzrostu przedstawiono dalsze
szczegOty dotyczace sposobu, w jaki Komisja przeprowadzi ocen¢ w trzech gtownych obszarach:
modulacji wymogow fiskalnych w $wietle warunkoéw koniunkturalnych, uwzglednienia wdrazania
reform strukturalnych poprawiajacych dlugotrwalg stabilno$¢ oraz uwzglednienia inwestycji
publicznych pobudzajacych wzrost gospodarczy. Przepisy rozporzadzenia, na mocy ktoérego
Komisja stosuje t¢ elastycznos¢, obowigzuja od dawna, gléwnie od czasu reformy prawodawstwa
w 2005 r. Podejscie przyjete przez Komisje bylo rdwniez przedmiotem intensywnych dyskusji
Z panstwami cztonkowskimi, w wyniku ktorych na poczatku 2016 r. opublikowano ,,Wspodlnie
uzgodnione stanowisko dotyczace elastycznosci przewidzianej w pakcie stabilno$ci i1 wzrostu”.
Ostatnie symulacje Komisji potwierdzaja, ze $sredni wymog zblizony do wartosci odniesienia na
poziomie 0,5 % PKB wynika z zastosowania tzw. matrycy wymogoéw. Ocena poprawy stabilnosci
zwigzanej ze stosowaniem reform strukturalnych i klauzul inwestycyjnych bedzie wymagata wigcej
czasu, poniewaz sam charakter tych klauzul wskazuje, ze wdrozenie polityk, ktére przyniosa
dhlugoterminowg korzys¢, moze wigza¢ si¢ z krotkoterminowymi kosztami. W tym zakresie
Z zalozenia przyjeto, ze zastosowanie tymczasowego odstepstwa od $ciezki dostosowawczej
obowigzujacej panstwa czlonkowskie wdrazajace znaczace reformy strukturalne lub inwestycje
pobudzajace wzrost gospodarczy moga doprowadzi¢ do opdznienia w dochodzeniu do
sredniookresowego celu budzetowego. Aby jednak zagwarantowaé, ze efekt ten bedzie tymczasowy
i ostatecznie doprowadzi do dlugoterminowej poprawy stabilnosci budzetowej, wprowadzono
szereg istotnych zabezpieczen. W szczegdlnosci istniejg rygorystyczne kryteria kwalifikowalnosci,
ktore panstwo cztonkowskie musi spetni¢, aby klauzula ta zostala przyznana, w tym pozostanie
w ramach czg$ci zapobiegawczej, zachowanie marginesu bezpieczenstwa na poziomie progu 3 %
PKB, przy dystansie dzielacym dany kraj od osiagni¢cia $redniookresowego celu budzetowego
wynoszgcym nie wigeej niz 1,5 % PKB w czasie sktadania wniosku o przyznanie klauzuli, i szereg
wymogow dotyczacych wdrazania charakterystycznych dla kazdej klauzuli.



Komisja odrzuca zatem wniosek Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego, jakoby nie zapewnita
realizacji gldéwnego celu rozporzadzenia. We wszystkich przypadkach Komisja stosuje przepisy
rozporzadzenia w porozumieniu z Rada. Podczas oceny Komisja dysponuje pewng swobodg
decyzyjng w zakresie wdrazania przepisOw czesSci zapobiegawczej. W takich okoliczno$ciach
Komisja uznata, ze w bardzo ograniczonej liczbie wyjatkowych przypadkéw bardziej rozsadne jest
zachowanie nawet nadmiernej ostroznosci przy rozwazaniu wptywu duzej konsolidacji budzetowe;j
na wzrost gospodarczy. Komisja jest zdania, ze bardziej mechaniczne stosowanie przepiséw, ktore
nie uwzglednia gtownych zagrozen dla ozywienia gospodarczego, moze ostatecznie przyniesc
efekty odwrotne do zamierzonych. W tym wzgledzie nalezy zauwazy¢, ze podejscie Komisji
zostalo w duzej mierze poparte przez Europejska Rade Budzetowsg w jej sprawozdaniu rocznym
za 2017 r., w ktérym stwierdzono, ze S$ciste stosowanie przepisdOw mogloby zagrozi¢ dalszemu
ozywieniu gospodarczemu, ktore nadal jest niestabilne.

Ogolnie rzecz biorac, od kilku lat sytuacja budzetowa stopniowo si¢ poprawia: liczba panstw
cztonkowskich objetych czgscia naprawcza znacznie si¢ zmniejszyla, a zadluzenie wykazuje
obecnie tendencje spadkowa zarowno w UE, jak 1 w strefie euro. Oczywiscie, reguly fiskalne nie sg
doskonate, a coraz wigksza ztozono$¢ czes$ci zapobiegawcze] jest uzasadnionym powodem do
niepokoju. Komisja zobowigzala si¢ zatem kontynuowac starania na rzecz poprawy funkcjonowania
czesci zapobiegawczej ijest otwarta na rozwazenie wszelkich uzasadnionych wnioskow, ktore
uwzgledniaja zarowno kontekst gospodarczy, jak i odpowiednig perspektywe $rednioterminowa.

III. Komisja zauwaza, ze cz¢$¢ naprawcza paktu stabilnosci i wzrostu jest regulowana innym
rozporzadzenie niz czg$¢ zapobiegawcza. W tym zakresie Komisja podkresla, ze Europejski
Trybunal Obrachunkowy przeprowadzit ostatnio peilny odrgbny audyt cze$ci naprawczej,
a sprawozdanie dotyczace procedury nadmiernego deficytu opublikowano w kwietniu 2016 r.

IV. Komisja stosuje ramy prawne uzgodnione przez wspotprawodawcoOw. Rozporzadzenie nie
zapewnia inie moze zapewni¢ poziomu szczegétowosci niezbgdnego do wdrozenia kazdego
aspektu ram i do Komisji nalezy decyzja, w jaki sposob wdrozy¢ przepisy prawne. W takich
przypadkach, gdy Komisja korzysta z przystugujacych jej uprawnien dyskrecjonalnych, stara si¢ to
czyni¢ w SposOb przejrzysty i uporzadkowany, w pelnej konsultacji z panstwami cztonkowskimi i
za poSrednictwem odpowiednich komitetow, np. Rady Ecofin, Komitetu Ekonomiczno-
Finansowego itd. Egzekwowanie czgsci zapobiegawczej nalezy bowiem do kompetencji dzielonych
miedzy Komisje i Radg, ktora zatwierdzita wszystkie zalecenia Komisji dla poszczegdlnych krajow,
W tym te obejmujace odstgpstwa przyznane na mocy tzw. klauzul elastycznosci.

V. Komisja odrzuca wniosek Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego, zgodnie z ktorym
»Komisja 1jej decyzje operacyjne nie zapewniajg osiggniecia gldwnego celu rozporzadzenia”. Po
pierwsze egzekwowanie paktu stabilno$ci i wzrostu nalezy do kompetencji dzielonych miedzy
Komisje | Rade, ktora zatwierdzita wszystkie zalecenia Komisji dla poszczegolnych krajow. Po
drugie, rozporzadzenie ma stuzy¢ przede wszystkim temu, aby panstwa cztonkowskie prowadzily
rozwazng polityke fiskalng w perspektywie Srednioterminowej, ktorej praktycznym przejawem jest
osiggnigcie Sredniookresowego celu budzetowego lub wejScie na Sciezke prowadzaca do jego
osiagnigcia. W rozporzadzeniu uznano jednak szerszy kontekst stabilnosci w perspektywie
srednioterminowej, w tym np. potrzebe unikania korekty budzetowej przynoszacej efekty odwrotne
do zamierzonych w sytuacji stabej koniunktury gospodarczej, role reform strukturalnych
I inwestycji w zwiekszaniu potencjalnego wzrostu gospodarczego oraz konieczno$¢ uwzglednienia
wydarzen pozostajacych poza kontrolg rzadu. Wszystkie te czynniki szczegdélowo okreslono
W rozporzadzeniu. Wyniki analizy przeprowadzonej przez Europejski Trybunal Obrachunkowy
nalezy ocenia¢ w kontekscie okreslonych warunkéw ekonomicznych, ktore istnialy w ostatnich
latach, w tym istotnych nastepstw kryzysu.



VI. Komisja uwaza, Ze elastyczno$¢ stanowigca element cze$ci zapobiegawczej stosuje sie
W sposob proporcjonalny, wiasciwy i ekonomicznie uzasadniony. Chociaz obecnie powszechnie
uznaje si¢, ze gospodarka europejska znacznie si¢ ozywia, dopiero Stosunkowo niedawno
nietypowe cechy ozywienia gospodarczego staty si¢ argumentem przemawiajgcym za ostroznoscia
W stosowaniu konsolidacji budzetowej ze wzgledu na dowody na utrzymujacy si¢ zastdj
gospodarczy. Ztych wzgledow Komisja uwaza, iz rozwazne stosowanie regul fiskalnych
pomogtoby nie dopusci¢ do tego, aby nadmierne korekty budzetowe zagrozily ozywieniu
gospodarczemu, ktore w wielu panstwach cztonkowskich jest wcigz niestabilne. Jednoczes$nie
Komisja stale podkresla potrzebe podjecia przez wysoce zadtuzone panstwa cztonkowskie dziatan
majacych na celu popraweg ich stabilno$ci, czemu ma stuzy¢ szereg przepisow dotyczacych
elastyczno$ci omowionych przez Komisje w komunikacie ze stycznia 2015 .

Komisja odrzuca zatem wniosek Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego, jakoby jeszcze
bardziej ostabita przepisy przez wykorzystanie przystugujacych jej uprawnien dyskrecjonalnych.
W bardzo ograniczonej liczbie wyjatkowych przypadkéw Komisja uznata, ze bardziej rozsadne jest
zachowanie nawet nadmiernej ostroznos$ci przy rozwazaniu wptywu duzej konsolidacji budzetowej
na wzrost gospodarczy. Zdaniem Komisji bardziej mechaniczne stosowanie przepisow, ktére nie
uwzglednia gtownych zagrozen dla ozywienia gospodarczego, moze ostatecznie przynies¢ efekty
odwrotne do zamierzonych.

VII. Tymczasowe odstepstwo na mocy klauzuli reform strukturalnych nigdy nie bylo powigzane
z faktycznymi kosztami budzetowymi reformy; w rozporzadzeniu takze nie przewidziano takiego
powigzania, w szczegolnosci z uwagi na fakt, Zze koszty te moga by¢ trudne do zmierzenia lub moga
mie¢ ograniczony bezposredni wplyw na budzet. Mozliwe s3 bowiem bardzo korzystne reformy
strukturalne, ktore nie powoduja znaczacych bezposrednich kosztow budzetowych, ale mimo to
pociagaja za sobg znaczne koszty gospodarcze lub polityczne, np. reformy rynku pracy lub
sagdownictwa.

Z technicznego punktu widzenia tymczasowe odstepstwo od sredniookresowego celu budzetowego
lub $ciezki dostosowawczej zostalo opracowane w taki sposob, ze wydatki s3 zwigkszane
w stosunku do poziomu bazowego (tj. $ciezki wydatkow w przypadku braku tymczasowego
odstepstwa) co roku, az do osiggnigcia $redniookresowego celu budzetowego. Taka koncepcja
odstepstwa zostala uzgodniona zRadg, aby wunikng¢ naprzemiennego wstrzymywania
I wprowadzania korekt budzetowych oraz aby zapewni¢ rowne traktowanie panstw cztonkowskich
w zalezno$ci od stopnia, w jakim odbiegajg one od $redniookresowego celu budzetowego. O ile
powiazane koszty nie maja charakteru jednorazowego, niezbedna rekompensata majaca na celu
przywrdcenie wydatkow do pierwotnej wysokosci w roku nastepujagcym po zastosowaniu klauzuli
oznaczataby dodatkowa korekte budzetowa, wykraczajaca poza standardowy wymdg wobec
panstwa cztonkowskiego w tym roku, co znacznie zmniejszytoby zachete do wprowadzania reform
strukturalnych, ktora klauzula ta ma zapewnic.

Whniosek Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego, zgodnie zktorym tacznym skutkiem
wszystkich potencjalnych odstepstw sa duze opdznienia w osigganiu S$redniookresowego celu
budzetowego, stanowi uogoélnienie, ktéore odnosi si¢ jedynie do odosobnionego przyktadu
konkretnego panstwa cztonkowskiego. W przypadku stanowigcym poziom odniesienia, gdzie
panstwo cztonkowskie znajduje si¢ na $ciezce dostosowawczej do Sredniookresowego celu
budzetowego, ostatecznym skutkiem jest po prostu opdznienie w osiggnig¢ciu Sredniookresowego
celu budzetowego o jeden rok.

VIII. Komisja uwaza, ze czg¢$¢ naprawcza przyniosta w ostatnich latach ogolnie dobre wyniki,
0 czym $wiadczy fakt, ze liczba panstw cztonkowskich objetych procedurg nadmiernego deficytu
spadta z 24 w 2011 r. do zaledwie trzech w 2017 r. Prawda jest jednak, Zze panstwa cztonkowskie,
ktére osiggnety docelowy poziom deficytu nominalnego w ramach cze$ci naprawczej, nie poniosg



konsekwencji proceduralnych, jezeli nie zrealizujg swoich celow strukturalnych. Odzwierciedla to
nominalny z natury charakter cze$ci naprawczej, w przypadku ktdrej procedura nadmiernego
deficytu zostaje ostatecznie uchylona w rezultacie obnizenia deficytu nominalnego ponizej 3 %
PKB, niezaleznie od pozycji strukturalnej.

Komisja przedstawila mozliwosci skorygowania tej nieprawidlowosci przez umozliwienie
skrocenia termindéw w procedurze nadmiernego deficytu w przypadku poprawy warunkow
koniunkturalnych, ale sugestia ta nie zostala poparta przez panstwa cztonkowskie. Komisja jest
otwarta na mozliwo$§¢ ponownego przeanalizowania tej kwestii izbudowania poparcia dla
propozycji wsrdd panstw cztonkowskich.

IX. Komisja nie podziela obaw Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego, ze ,,ostabione ramy
paktu stabilnosci 1wzrostu nie sa wstanie zapewni¢ postepéw w kierunku osiggnigcia
sredniookresowego celu budzetowego w kilku wysoko zadluzonych panstwach cztonkowskich”,
poniewaz szereg panstw cztonkowskich, o ktérych wspomina Europejski Trybunat Obrachunkowy,
objetych byto czgscig naprawczg w danym okresie. Procedura nadmiernego deficytu koncentruje si¢
na osiagnieciu okre§lonego w Traktacie progu deficytu nominalnego wynoszacego 3 %.
Egzekwowanie przez Komisje i Rade czesci naprawczej jest zatem zgodne z Traktatem, a ponadto
od 2014 r. prowadzi do stalego zmniejszania liczby panstw cztonkowskich objetych procedura
nadmiernego deficytu.

Ponadto Europejski Trybunat Obrachunkowy selektywnie wybiera panstwa cztonkowskie, na
ktorych skupia swoja uwage, ignorujac zarowno duzg liczbe panstw cztonkowskich, ktore osiggnety
swoj $redniookresowy cel budzetowy lub zblizaja si¢ do niego w ramach czesci zapobiegawczej,
jak i wysoce zadluzone panstwa cztonkowskie, takie jak Cypr i Irlandia, ktore poczynity znaczne

postepy.

X. Komisja przeprowadza doglebng analize wszystkich programéw stabilnosci i konwergencji
panstw cztonkowskich i publikuje swoje ustalenia w ocenach dotyczacych tych programow.

Jezeli chodzi o $rodki polityki budzetowej, Komisja przeprowadza niezalezng i gruntowng oceng
wplywoéw z wszelkich $rodkow polityki budzetowej. Komisja zapewnia wigksza przejrzystose,
a tym samym potencjalng kontrole, przez udostepnianie kazdemu panstwu informacji o wplywie
dzialan dyskrecjonalnych (przychody biezace/kapitalowe oraz wydatki biezace/kapitalowe) oraz
0 poziomie dziatan jednorazowych w bazie danych AMECO poczawszy od wiosny 2014 r. Chociaz
W danym przypadku nieunikniony jest pewien element osadu, Komisja uwaza, ze szeroko zakrojony
zbidr informacji zapewnia kontrole¢ pod katem wszelkich systematycznych uprzedzen lub
niescistosci.

Komisja przyznaje jednak, ze istnieje mozliwos$¢ poprawy pod wzgledem przejrzystosci szacowania
srodkoéw polityki budzetowej i W tym celu przez caty 2017 r. prowadzita intensywne dyskusje
Z panstwami cztonkowskimi, aby poprawi¢ doktadnos¢ i1 przejrzystos$¢ ocen takich srodkow.

XI. Komisja stale dazy do poprawy komunikacji w zakresie przekazywania uzasadnienia
wydawanych zalecen i rozwazy konkretne propozycje Europejskiego Trybunalu Obrachunkowego.
Komisja rozwazy je rowniez w $wietle wszelkich zalecen Europejskiego Trybunatlu
Obrachunkowego na ten temat, przedstawionych na zakonczenie audytu europejskiego semestru.

XII. Komisja nie zgadza si¢ z tym, ze ramy muszg zosta¢ obostrzone. W szczego6lnosci Komisja nie
przyjmuje pierwszego zalecenia, poniewaz rozporzadzenie nr 1466/97 wyraznie stanowi, ze
dopuszczalny margines odchylenia wynosi 0,25 % PKB, a Komisja nie moze narzucaé ograniczen,
t]. w zakresie akumulacji nieznacznych odchylen, ktore sa sprzeczne z rozporzadzeniem. Ponadto
W rozporzadzeniu zaleca si¢ odchylenie w wysokosci 0,25 % w celu uwzglednienia trudnos$ci
zwigzanych z obliczaniem salda strukturalnego oraz niepewnosci nieodlacznie zwigzanej



z ksztattowaniem 1 realizacja polityki budzetowej. Czynniki te moga doprowadzi¢ do tego, ze
panstwo cztonkowskie odejdzie od realizacji swojego celu z powodu kwestii pozostajacych poza
kontrolg rzadu.

Jezeli chodzi o matryce, kategoryzacja parametréw juz teraz okresla bardziej rygorystyczne
wymogi dla wysoce zadluzonych panstw czlonkowskich. Niezaleznie od powyzszego, w ramach
szerzej zakrojonego przegladu stosowania elastyczno$ci wymagane] na mocy wspdlnie
uzgodnionego stanowiska z panstwami cztonkowskimi, Komisja bada jednak obecnie skuteczno$¢
matrycy, w tym poszczeg6lnych wymogow.

Komisja zgadza si¢, ze przepisy klauzuli dotyczacej nadzwyczajnych zdarzen powinny mieé
zastosowanie wylacznie do kosztow bezposrednio zwigzanych z danymi zdarzeniami, nie przyjmuje
jednak zalecenia dotyczacego bezposredniego powigzania tymczasowego odstepstwa w ramach
klauzuli reform strukturalnych z kosztami, poniewaz uwaza, ze wymagana korekta oslabilaby
skuteczno$¢ klauzuli reform strukturalnych. Tymczasowe odstgpstwo na mocy klauzuli reform
strukturalnych nie jest bezposrednio powigzane z rzeczywistymi kosztami budzetowymi reformy,
poniewaz niektoére bardzo korzystne reformy strukturalne nie zawsze wigza si¢ ze znacznymi
bezposrednimi kosztami budzetowymi, podczas gdy reformy takie wigzg si¢ ze znacznymi kosztami
gospodarczymi lub politycznymi.

XIII. Komisja nie zgadza si¢, ze akumulacja przez panstwa cztonkowskie dopuszczalnego
marginesu odchylenia wynoszacego 0,25 % PKB moze zosta¢ rozwigzana za pomoca
obowigzujacych ram prawnych, poniewaz ten warunek jest wyraznie przewidziany w art. 6 ust. 3
rozporzadzenia 1466/97. Komisja obawia si¢ zatem, ze jakiekolwiek systematyczne
przeredagowywanie matrycy w ten sposdb mogloby by¢ postrzegane jako obchodzenie marginesu
przewidzianego w rozporzadzeniu.

XIV. Ze wzgledu na nominalny z natury charakter procedury nadmiernego deficytu, ktora
koncentruje si¢ na progu deficytu nominalnego wynoszacym 3 %, zdolno$¢ Komisji do
egzekwowania celéw strukturalnych w ramach cze$ci naprawczej jest ograniczona. W przesztosci
Komisja przedstawiala warianty majace na celu zapewnienie spetlnienia wymogoéw w zakresie
korekty strukturalnej w ramach cze$ci naprawczej, a W szczegdlno$ci rozwazata przeglad zalecenia
dotyczacego procedury nadmiernego deficytu w przypadku pozytywnych zaskoczen gospodarczych
w stosunku do scenariusza stanowigcego podstawe pierwotnego zalecenia, jednak panstwa
cztonkowskie nie poparly tej sugestii.

Komisja jest jednak otwarta na mozliwo$¢ ponownego przeanalizowania tej kwestii i zbudowania
poparcia dla takich propozycji wsrod panstw cztonkowskich.

Zob. odpowiedz do pkt VIII.

XV. Od 2017 r. Komisja wspotpracuje z panstwami cztonkowskimi nad opracowaniem procesu
ukierunkowanego na poprawe doktadno$ci 1 przejrzystosci szacowania $rodkow polityki
budzetowej. Komisja jest otwarta na zmian¢ kodeksu postepowania w celu odzwierciedlenia
wszelkich koniecznych zmian wynikajacych z tego procesu, jezeli panstwa cztonkowskie wyraza na
to zgode. Wazne bedzie jednak, aby we wszelkich tego rodzaju zmianach rozroznia¢ odmienny
charakter §rodkéw po stronie przychodow i wydatkéw. Wskazniki wykorzystane przez Komisje
w ocenach zgodnosci opieraja si¢ na najnowszych prognozach Komisji inajnowszych
zatwierdzonych danych Eurostatu.

Wymogi fiskalne ustala si¢ z rocznym wyprzedzeniem, aby umozliwi¢ panstwom cztonkowskim
opracowanie polityki budzetowej. Wymogi te opieraja si¢ na najkorzystniejszym roczniku jedynie
W odniesieniu do obliczania dystansu wzglgdem $redniookresowego celu budzetowego, natomiast



wymogi zawarte w matrycy aktualizuje si¢ jedynie w ograniczonej liczbie dobrze uzasadnionych
okoliczno$ci w oparciu 0 zasady odmrazania.

XVI. Komisja przyjmuje to zalecenie.
UWAGI

25. Pojecie ,,okres wyjatkowo stabej koniunktury” nie pojawia si¢ w rozporzadzeniu, podobnie jak
kilka pozostatych kategorii. W praktyce w rozporzadzeniu jest mowa jedynie o okresie dobrej i ztej
koniunktury, nawet bez odniesienia do okresu normalnej koniunktury. Odzwierciedla to fakt, Zze
rozporzadzenie nie zapewnia i1nie moze zapewni¢ poziomu szczegdétowosci niezbednego do
wdrozenia kazdego aspektu ram, i do Komisji nalezy decyzja, w jaki sposob stosowaé przepisy
prawne w praktyce. Powodem, dla ktdrego w takich okolicznosciach nie stosuje si¢ zadnych korekt,
jest fakt, zZe narzucenie dziatan konsolidacyjnych w sytuacji tak stabych warunkow
koniunkturalnych moze przynies¢ efekty odwrotne do zamierzonych, tj. negatywny wplyw na
dziatalno$¢ moze doprowadzi¢ do jeszcze gorszych wynikow budzetowych.

26. Matryca ta nie ma na celu uwzglednienia spadku salda strukturalnego podczas gwaltownych
recesji. Podczas gdy w przypadku ujemnych stop wzrostu matryca zawiera sformutowanie , korekta
nie jest wymagana”, w praktyce oznacza to, ze wymog salda strukturalnego wynosi 0.

27. Europejski Trybunat Obrachunkowy nie wskazuje, w jaki sposéb mozna by wdrozy¢ bardziej
spojne zroéznicowanie kategorii matrycy. Wymog w zakresie korekty wyzszej niz 0,5 % PKB
zawsze byl realizowany jednak jako 0,6 % PKB i w okresie normalnej koniunktury nie stosowano
wyzszych korekt. Nalezy ponownie zauwazyC, ze kategoryzacja warunkow koniunkturalnych
zawartych w matrycy zostata zaproponowana przez Komisj¢, ale w petni uzgodniona z panstwami
cztonkowskimi w ramach wspdlnie uzgodnionego stanowiska dotyczacego elastycznosci.

28. Komisja uwaza, ze rozroznienie w matrycy wskazane przez Europejski Trybunat
Obrachunkowy nie jest niespojne.

Z wyjatkiem kategorii ,,okres bardzo stabej koniunktury” i ,,okres wyjatkowo stabej koniunktury”
korekty sg grupowane wokot wartosci odniesienia 0,5 %, tak aby matryca nie odbiegata za bardzo
od warto$ci wskazanych w rozporzadzeniu. Podziat poziomu korekty na kategorie odzwierciedla
dwa kolejne czynniki praktyczne. Po pierwsze, jezeli poziom 0,1 % PKB zostanie zaakceptowany
jako minimalny poziom szczegdlowosci, istnieje ograniczony stopien zréznicowania, ktory mozna
osiggna¢, nie wykraczajac poza rozsadne parametry wartosci odniesienia. Po drugie, Komisja
chciata unikng¢ tworzenia nadmiernych efektow progowych, aby nie doprowadzi¢ do sytuacji,
w ktorej niewielkie korekty poziomu, ktdry ostatecznie jest zmienng niemozliwg do
zaobserwowania, tj. luki produktowej, skutkowatyby duzymi zmianami w zaleceniu dotyczacym
strategii budzetowej panstwa czlonkowskiego. Po trzecie, wydaje si¢, ze w uwadze tej pomylono
odpowiedzi Komisji dotyczace potencjalnych kosztow politycznych zwigzanych z reformami
strukturalnymi z przedstawionym powyzej uzasadnieniem lezgcym u podstaw matrycy.

Ponadto w odniesieniu do twierdzenia, ze wzrost gospodarczy, szybszy niz potencjalny, jest
idealnym momentem na przeprowadzenie reform, nalezy zauwazy¢, ze w kategorii ,,okres zlej
koniunktury” poziom luki produktowej moze si¢ utrzymac¢ nawet na poziomie -3 %, co wskazuje,
ze chociaz luka produktowa si¢ zmniejsza (tj. faktyczny wzrost przekracza potencjalny),
gospodarka nadal znajduje si¢ w trudnej sytuacji koniunkturalnej.

29. Komisja przeprowadzila analiz¢ podczas ustanawiania parametréw matrycy. Matryca opiera si¢
na tagcznym rozktadzie luk produktowych dla 28 panstw cztonkowskich UE, w latach 1986-2014,
zgodnie z prognozami Komisji z jesieni 2014 r. Wyklucza ona najwicksza (ujemng) luke
produktowg od 2009 r. albo od 2010 r., poniewaz lata te odzwierciedlaja najbardziej nietypowe
okolicznosci, jakie mialy miejsce w §rednim okresie w przesztosci, a zatem nie mozna ich uznaé za



stanowigce cze¢s¢ typowego cyklu koniunkturalnego. Rozktad historyczny wskazuje czgstotliwose,
z jaka wymagana bedzie kazda kategoria korekty matrycy, co ma oczywiste konsekwencje dla
osiggnigcia  $redniookresowego celu budzetowego. Najnowsze wewnetrzne symulacje
przeprowadzone przez Komisj¢ wramach formalnego przegladu -elastycznosci zgodnie
z wymogami okre$lonymi we wspolnie uzgodnionym stanowisku potwierdzaja $rednig korekte
matrycy opartg na warunkach koniunkturalnych wynoszaca nieco ponizej 0,5 % PKB od 2000 r.

30. Margines w wysokosci 0,25 % jest podany w rozporzadzeniu, a zatem Komisja nie moze
narzuci¢ ograniczen, tj. w zakresie akumulacji nieznacznych odchylen, ktore sa sprzeczne
Z rozporzadzeniem.

W istocie jezyk sprawozdania Europejskiej Rady Budzetowej jest szczegodlnie niejednoznaczny,
jezeli chodzi o potrzeb¢ zmiany prawodawstwa w celu przedstawienia wnioskow dotyczacych
ograniczenia skutkow wielokrotnych odchylen.

31. Komisja nie zgadza si¢ z tym, ze skorzystanie z marginesu swobody przy dokonywaniu ocen,
a W szczeg6lnosci przy stosowaniu osadu ekonomicznego, w jakikolwiek sposob ostabia ramy
prawne.

Po pierwsze, na mocy art. 6 ust.3 rozporzadzenia 1466/97 Komisja dysponuje marginesem
swobody przy rozwazaniu odstgpstw od korekt budzetowych wynikajacych z matrycy. W tym
zakresie W rozporzadzeniu nie przewiduje si¢ automatyczno$ci w wycigganiu wniosku dotyczacego
znacznego odchylenia.

Po drugie, paktu stabilno$ci 1 wzrostu, w tym czes$ci zapobiegawczej, nie nalezy rozumie¢ jako
jedynie statycznego zbioru pojedynczych regul, ktore maja by¢ mechanicznie stosowane
W odniesieniu do danego zdarzenia. Stanowi on raczej system zarzadzania gospodarczego
i budzetowego, majagcy pomdc ~ w zapewnieniu rozwaznego  ksztaltowania  polityki
makroekonomicznej i fiskalnej  w perspektywie  $rednio- i dlugoterminowej.  Charakter
ksztaltowania polityki makroekonomicznej powoduje, Ze nieprzewidziane zdarzenia bgda mialy
miejsce, zatem ramy zarzadzania gospodarczego muszg by¢ na tyle elastyczne, aby mozliwe byto
reagowanie na takie zdarzenia i dostosowywanie tych ram do takich zmian. Gdyby bowiem ramy na
to nie pozwalaly, wiarygodno$¢ paktu stabilnosci i wzrostu jako realnego narzedzia zarzadzania
gospodarczego i ksztaltowania polityki zostataby podwazona.

Dlatego tez wazne jest, aby Komisja zawsze kierowata si¢ wlasnym osgdem ekonomicznym w celu
zapewnienia rozsadnego stosowania przepiséw, zamiast stosowac czysto mechaniczne podejscie,
ktére nie ma zadnego zwigzku z istniejagcymi warunkami makroekonomicznymi.

Wspolna odpowiedz do pkt 32 i 33.

W 2017 r. zalecenia dla poszczegdlnych krajow byly ukierunkowane na osiggniecie dwoch celow:
wzmocnienia trwajacego ozywienia gospodarczego izapewnienia stabilnosci finanséw
publicznych, przy czym zadbano, aby zalecenia te byty krotkie i proste. Przetozylo si¢ to na
zalecenia budzetowe dla poszczegodlnych krajow, ktore nie obejmowaly wymaganej korekty
na 2018 r. w odroznieniu od dotychczasowej praktyki. Ostatecznie byta to decyzja polityczna, ktora
uwzgledniata szereg wzgledow.

Po pierwsze, chociaz tzw. ,,podejScie matrycowe” pozostaje podstawg zalecen dla poszczegolnych
krajow na 2018 r., wnioski Komisji z 2017 r. w sprawie zalecen zawieraly zastrzezenie dotyczace
panstw cztonkowskich, w odniesieniu do ktérych matryca wskazuje korekte budzetowa
W wysokosci co najmniej 0,5% PKB (margines swobody). Uznano, ze zalecenia dla
poszczegolnych krajow nie sa wlasciwym miejscem na przedstawianie szczegoétowych sposobow
rownowazenia wymogow zawartych w matrycy oraz potrzeby uwzglednienia wptywu konsolidacji
na wzrost i zatrudnienie za pomoca marginesu swobody.



Po drugie, w motywach towarzyszacych bardzo wyraznie okreslono, co nalezy zrobi¢ w 2018r.;
W szczeg6lno$ci wymieniono w nich: (i) wymog ilosciowy, (ii) ocen¢ zgodnosci oraz (iii)
stwierdzenie, czy potrzebne sg dodatkowe srodki.

Po trzecie, motywy i wlasciwe zalecenia dla poszczegdlnych krajow majg takie samo znaczenie,
jesli chodzi o ich moc prawna.

Na tym etapie Komisja nie widzi zatem dowoddéw na to, Ze stosowanie przez nig marginesu
swobody zmniejszylo znaczenie lub wiarygodno$s¢ wymogu budzetowego w zaleceniach dla
poszczegolnych krajow.

34. Na etapie oceny zgodnosci Komisja dysponuje marginesem swobody przy rozwazaniu
odstepstw od korekt budzetowych wynikajacych z matrycy. Ten margines swobody wynika
Z przepisow szczegotowych art. 6 ust. 3 rozporzadzenia Rady nr 1466/97. Zgodnie z art. 6 ust. 3
ustanowienie znacznego odstepstwa od Sredniookresowego celu budzetowego lub $ciezki
dostosowawcze] prowadzacej do tego celu jest, zjednej strony, powigzane z precyzyjnymi
kryteriami ilo§ciowymi, bez ograniczania si¢ do tych kryteriow, a z drugiej strony pozwala na
uwzglednienie innych elementéw. W zwigzku ztym W rozporzadzeniu nie przewiduje si¢
automatyczno$ci w wycigganiu wniosku dotyczacego znacznego odchylenia.

35. W swoich ocenach Komisja uznaje, ze w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich moze
wystepowaé rozdzwigk miedzy potrzebami w zakresie stabilno$ci a potrzebami w zakresie
stabilizacji, chociaz prawda jest rowniez, ze niekoniecznie tak musi by¢, jak wykazano w analizie
opublikowanej przez Komisje w czg¢éci IV sprawozdania na temat finansow publicznych z 2016 r.
Jezeli rozdzwigk istnieje, zadaniem Komisji jest analiza konkurujacych ze soba potrzeb i dokonanie
wywazonej oceny, z uwzglednieniem wszystkich istotnych czynnikéw. Swoboda uznania Komisji
polega na inteligentnym odczytaniu zestawu dostgpnych wskaznikow, zwlaszcza w Swietle
niepewnos$ci otaczajacej cykl koniunkturalny oraz ryzyka, jakie znaczne oszczgdnosci budzetowe
moga nies¢ dla trwajacego ozywienia gospodarczego w poszczegOlnych panstwach cztonkowskich.

36. Po pierwsze, zagregowane stopy wzrostu niekoniecznie odzwierciedlajg potencjalnie wrazliwy
charakter ozywienia gospodarczego w poszczegolnych panstwach cztonkowskich, ani tez nie
uwzgledniajg wplywu nadmiernej konsolidacji budzetowej na takg gospodarke, ktéry potencjalnie
moze by¢ odwrotny do zamierzonego. Sa to, oczywiscie, wazne czynniki, ktore Komisja starata si¢
wzig¢ pod uwage, korzystajac z marginesu swobody przy okreslaniu wiasciwej polityki fiskalnej
dla poszczeg6lnych gospodarek.

Po drugie, fakt, ze faktyczny wzrost jest wyzszy niz potencjalny, nie §wiadczy o sile ozywienia. Na
przyktad potencjalny wzrost we Wtoszech szacowano na okoto 0 w tych latach.

37. Ograniczenia klauzuli reform strukturalnych i klauzuli inwestycyjnej zostaly uzgodnione
w trakcie dyskusji migdzy Komisja a panstwami cztonkowskimi.

41. Aby uzupehli¢ obraz sytuacji, Komisja pragnie doda¢ wyjasnienie powoddéw lezacych
u podstaw warunkow klauzuli inwestycyjnej. Klauzula ta ma na celu zaspokojenie potrzeb
w zakresie inwestycji publicznych, ktére mozna uznaé¢ za ekonomicznie rownowazne reformom
strukturalnym pod wzgledem pozytywnego wpltywu na potencjalny wzrost i stabilno$¢ finansow
publicznych, azatem jest powigzana z niektérymi projektami wspotfinansowanymi przez UE.
Warunek kwalifikowalnosci, zgodnie z ktorym inwestycje publiczne nie powinny si¢ zmniejszac,
shuzy zapewnieniu, aby inwestycji finansowanych przez UE nie wykorzystywano do zastgpowania
inwestycji finansowanych ze srodkéw krajowych.

42. Kluczowym kryterium kwalifikowalnosci do skorzystania z Klauzuli inwestycyjnej jest wymaog,
aby ujemna luka produktowa panstwa cztonkowskiego byta wigksza niz -1,5% PKB. Innymi
stowy, panstwo cztonkowskie musi przechodzi¢ okres stabej koniunktury. Badania pokazuja, ze



w takich okoliczno$ciach, gdy panstwa stoja w obliczu wyzwan zwigzanych ze stabilnoscia,
inwestycje publiczne sg bardzo czgsto ograniczane, co ma negatywny wpltyw na potencjalny wzrost
gospodarczy. Klauzula inwestycyjna ma zagwarantowac, ze nie dojdzie do takiej sytuacji, poniewaz
zawiera wymog, aby poziom inwestycji publicznych nie obnizyl si¢ w roku odniesienia dla
stosowania klauzuli. Spadek nominalnego poziomu inwestycji nadal moze prowadzi¢ do wzrostu
wskaznika inwestycji do PKB, jezeli spadek wzrostu PKB (poza kontrolg rzadu) bedzie wigkszy niz
spadek inwestyciji.

43. Celem klauzuli inwestycyjnej jest doprowadzenie do trwalego poziomu zwigkszonych
inwestycji. W takich przypadkach wymaganie od panstwa cztonkowskiego, aby powrdcito na swoja
pierwotng Sciezke rok po przyznaniu klauzuli, nie bytoby uzasadnione.

44. Zob. odpowiedzi do pkt V11 i 43.

45. Od czasu wprowadzenia matrycy nie mozna z wyprzedzeniem oceni¢, czy panstwo
czlonkowskie osiagnie swoj Sredniookresowy cel budzetowy w terminie czterech lat (poniewaz
bedzie to pochodna m.in. wymogdéw matrycy dla poszczegdlnych lat). W rezultacie Komisja
zaproponowata panstwom cztonkowskim upraszczajace zatozenie dotyczace spelnienia kryterium
konwergencji, jakim jest Sredniookresowy cel budzetowy, oceniajac w zamian, czy panstwo
cztonkowskie skladajace wniosek o zastosowanie tej klauzuli odbiega poczatkowo od
sredniookresowego celu budzetowego onie wigcej niz 1,5% PKB. W oparciu 0 korekte
referencyjng w wysokosci 0,5 % PKB rocznie i maksymalne tymczasowe odstepstwo od tej kwoty
dystans taki zapewnitby powr6t do sredniookresowego celu budzetowego w ciggu czterech lat.

46. Margines nieznacznego odchylenia jest zawarty w rozporzadzeniu i Komisja nie ma wyboru,
jesli chodzi ojego wdrozenie. Niekoniecznie jednak margines znacznego odchylenia zostanie
w nieunikniony sposob wyczerpany w kazdym roku tj. ,,czas konwergencji zostanie zatem znacznie
bardziej wydtuzony”. Na przyktad prognoza Komisji z wiosny 2018 r. nie wskazuje, aby do takiej
sytuacji miato dojs¢ w Finlandii.

47. Zastosowanie klauzuli inwestycyjnej, przy =zatozeniu, ze pozostale czynniki pozostaja
niezmienione, doprowadzi do zwigkszonych wydatkéw ogolnych w pordwnaniu z sytuacjg, gdyby
klauzuli nie zastosowano.

Wzrost wydatkow nie zalezy jednak od tego, co dzieje si¢ z poziomem wydatkow na inwestycje,
poniewaz warunkiem kwalifikujgcym jest to, aby poziom inwestycji publicznych nie obnizyt si¢
w roku odniesienia dla stosowania klauzuli.

48. Zob. odpowiedzi do uwag 43, 451 47.

49. Chociaz zgodnie z art. 3 programu stabilno$ci i konwergencji wymagana jest analiza kosztow
i korzySci znaczacych reform strukturalnych, nie oznacza to, ze tymczasowe odstepstwo musi si¢
opiera¢ na kosztach. Co wigcej, odpowiednie przepisy tzw. klauzuli reform strukturalnych zawarte
w art. 5 nie zawieraja odniesienia do kosztéw. Ponadto fakt, ze tymczasowe odstepstwo nie opiera
si¢ bezposrednio na kosztach, nie oznacza, ze koszty nie sg mierzone.

50. Oceniajagc, czy reformy majg pozytywny wplyw na budzet zgodnie zwymogami
rozporzadzenia, Komisja bierze pod uwage zaréwno bezposrednie koszty budzetowe, jak
I dlugoterminowy wplyw na wzrost gospodarczy. Dlugoterminowy wptyw na wzrost gospodarczy
powinien w ostatecznym rozrachunku poprawi¢ dtugoterminowa stabilno$¢ finansow publicznych.

52. Komisja konsekwentnie ocenia wplyw wszystkich reform strukturalnych we Wtoszech, w tym
tych, w przypadku ktorych ztozono wniosek o zastosowanie elastycznosci na podstawie klauzuli
reform strukturalnych, jak wskazano w ocenie kwalifikowalno$ci Wioch do klauzuli reform
strukturalnych (dokument roboczy stuzb Komisji w sprawie programu stabilnosci Wioch z 2016 r. —
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s. 18). W szczeg6lnosci sprawozdania krajowe za lata 2017 12018 dotyczace Wloch zawierajg
doglebng oceng sytuacji pod wzgledem wdrazania wloskich reform strukturalnych. Ponadto state
odniesienie do postepow we wdrazaniu, zarowno ex ante, jak i ex post, zamieszczono
W dokumentach roboczych stuzb Komisji dotyczacych projektu planu budzetowego Wioch
na 2016 r. (s. 22-23), programu stabilnosci na 2016 r. (S. 4 inast.), projektu planu budzetowego
na 2017 r. (s. 19) oraz w sprawozdaniu z lutego 2017 r. sporzadzonym na mocy art. 126 ust. 3 (s.
13-14).

53. Jak stwierdzono w odpowiedzi do uwagi 49, tymczasowe odstgpstwo nie opiera si¢ na
bezposrednich kosztach budzetowych reform. Szczegotowe informacje na temat przeprowadzonej
przez Komisje oceny dlugoterminowego wplywu reform na wzrost gospodarczy przedstawiono
w odpowiedzi do uwagi 54.

54. Komisja uwaza, ze wilasciwie oszacowata oddziatywanie gospodarcze powigzane z klauzula.
W momencie zlozenia przez Wtlochy wniosku o zastosowanie klauzuli reform strukturalnych
w 2016 r. (w projekcie planu budzetowego na 2016 r. i w programie stabilnosci na 2016 r.) Komisja
przeanalizowala wpltyw wloskich reform strukturalnych za pomoca swojego modelu QUEST
w nocie przedstawionej Komitetowi Polityki Gospodarczej w grudniu 2015 r. (opublikowanej
nastepnie w kwietniu 2016 r. pod tytutem ,,The Economic Impact of Selected Structural Reform
Measures in Italy, France, Spain and Portugal” [Wptyw gospodarczy wybranych $rodkow reformy
strukturalnej we Wtloszech, Francji, Hiszpanii i Portugalii]). Zatem do czasu przedstawienia
programu stabilno$ci na 2016 r. szacunki Komisji zostaty doglebnie omoéwione z wiladzami
wloskimi. Ponadto Komisja otwarcie zakwestionowala wstepng oceng wpltywu reform
zaproponowang przez wladze wtoskie w swoim sprawozdaniu z lutego 2015 r. sporzadzonym na
mocy art. 126 ust. 3. W wyniku tych wymian w programie stabilnosci na 2016 r. skorygowano
w dot szacowany wptyw reform strukturalnych, w odniesieniu do ktérych wnioskowano
0 elastyczno$¢ (w porownaniu z projektem planu budzetowego na 2016r.), co potwierdzono
W przypisie 26. Pokazuje to znaczenie prac Komisji nad analiza wplywu reform 1 weryfikacja
danych szacunkowych przedstawionych przez wtadze.

Jezeli chodzi o rzekomo orientacyjny charakter szacunkéw wpltywu reform strukturalnych na
wzrost, odzwierciedla to wewnetrzne ograniczenia modelowania makroekonomicznego. Na mocy
rozporzadzenia Komisja jest zobowigzana uwzgledni¢ poprawe stabilnosci wynikajaca z wplywu
reform strukturalnych na potencjalny wzrost, ale jest to z natury niepewne modelowanie.

56. Zob. odpowiedzi do pkt 45, 47 i 48.

57. Wydatki zapobiegawcze zwigzane z trzgsieniami ziemi we Wloszech byly kwalifikowalne ze
wzgledu na ponowne wystgpienie intensywnych trzgsien ziemi oraz zintegrowany charakter
wydatkow na zarzadzanie kryzysowe i dzialania zapobiegawcze. W rezultacie okoto 3 mld EUR,
czyli 0,18 % PKB, ktore rzad wtoski przeznaczyt na ten cel w 2017 r., uznano za kwalifikujace si¢
do objecia ,klauzulag nadzwyczajnych zdarzen”. Wpltyw planu inwestycyjnego na budzet musi
zosta¢ potwierdzony ex post w oparciu o odpowiednie dane ex ante i ex post przekazane Komisji
przez wladze wiloskie.

58. Zdaniem Komisji nie jest to zlagodzenie ram, ale raczej praktyczne uznanie realiow
ksztattowania polityki budzetowej i ustalania jej na poziomie panstwa cztonkowskiego.

Nalezy z wyprzedzeniem poinformowaé panstwa cztonkowskie o tym, jak duza jest wymagana
korekta budzetowa, aby mogly ja uwzgledni¢ w swoim planowaniu budzetowym. Takie
$redniookresowe planowanie budzetowe i koordynacja budzetowa ex ante stanowig w praktyce
raison d'étre procesu realizacji programu stabilnosci i konwergencji w ramach europejskiego
semestru.
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Jezeli saldo strukturalne zostanie skorygowane w taki sposob, ze dystans wzgledem
sredniookresowego celu budzetowego zmniejszy si¢ do tego stopnia, ze pierwotny wymoég bedzie
oznaczal osiggnigcie lepszego wyniku w zakresie $redniookresowego celu budzetowego, niz
oczekiwano, wowczas wymodg ten zostaje odmrozony 1 skorygowany. Prawda jest, ze w podejsciu
tym wystepuje asymetria, poniewaz jesli saldo strukturalne zostanie skorygowane w dot, tj. do
wickszego dystansu wzgledem S$redniookresowego celu budzetowego niz pierwotnie
przewidywano, wowczas wymodg dla panstwa cztonkowskiego nie zostanie zwigkszony. Jest tak,
poniewaz byloby to sprzeczne z uzasadnionymi oczekiwaniami, jakie panstwo cztonkowskie miato
W odniesieniu do wymaganego poziomu korekty budzetowej, 0 ktora wnioskowata Komisja, gdy
panstwo cztonkowskie planowalo 1 uzgadniato swoja strategie budzetowa.

59. Obliczanie wymogu na podstawie dystansu wzgledem $redniookresowego celu budzetowego
W ciggu roku jest nie tylko politycznie nierealistyczne, ale rowniez praktycznie niewykonalne.

Jezeli wiosng t-1 panstwo cztonkowskie, zgodnie z szacunkami, ma osiggna¢ swoj sredniookresowy
cel budzetowy w t-1, dalsze dostosowanie nie jest konieczne w roku t, a wymoég dotyczacy t
zostanie zamrozony na poziomie zerowym. Daje to panstwom cztonkowskim niezbedna pewnos¢
co do wymaganego poziomu korekty, aby mogly rozpoczaé szeroko zakrojone procedury krajowe,
ktére zwykle wiagzg sie ztworzeniem budzetu. Jezeli wiosng t korekty salda strukturalnego
oznaczaja, ze panstwo cztonkowskie odbiega 00,5 % PKB od swojego $redniookresowego celu
budzetowego w roku t-1, jest juz, zdaniem Komisji, zbyt p6zno na zmiang¢ tego wymogu. Panstwo
cztonkowskie uchwalito juz budzet na rok t w oparciu 0 o$wiadczenie Komisji, ze korekta nie jest
wymagana. Naruszyloby to zatem uzasadnione oczekiwania panstwa czlonkowskiego co do
wymaganego poziomu korekty budzetowej, na podstawie ktorej zostatoby ono ocenione, gdyby
Komisja natozyla wigkszy wymodg. W praktyce taki poziom nieprzewidywalno$ci powaznie
podwazyltby wiarygodnos$¢ ram paktu stabilnosci i wzrostu w oczach krajowych politykdow.

Problematyczne jest roéwniez oparcie wymogu na przewidywanym dystansie wzgledem
sredniookresowego celu budzetowego w roku, w ktorym zastosowanie ma dany wymog, poniewaz
sama ta prognoza jest pochodng wymogu. W kazdym razie przeglady S$rédroczne oparte na
zaktualizowanych  prognozach nie zapewniag powiadomienia panstw  cztonkowskich
Z wystarczajacym wyprzedzeniem podczas ustalania przez nie polityki budzetowe;.

60. Aby uzupehi¢ obraz sytuacji nalezy doda¢, ze wymogi wobec panstw czlonkowskich nie sg
korygowane w gore ze wzgledu na poprawe warunkéw koniunkturalnych w ocenie Komisji. Jak
wynika z odpowiedzi do pkt58 159, naruszaloby to wuzasadnione oczekiwania panstwa
czlonkowskiego co do wymaganego poziomu korekty budzetowej przy opracowywaniu i ustalaniu
krajowej polityki budzetowe;.

61. PrzejScie z ESA 95 na ESA 2010 oznaczalo, ze wymdg na dany rok mogt zosta¢ obliczony
z zastosowaniem ESA 95, podczas gdy ocena wysitku fiskalnego zostala przeprowadzona
z zastosowaniem ESA 2010. Jest to nieuniknione, chyba Zze wszystkie wymogi dla panstw
cztonkowskich miatyby zosta¢ potencjalnie poddane przegladowi na podstawie ponownych
obliczen z zastosowaniem ESA 2010. W kazdym razie, biorgc pod uwage sposdb, w jaKi
zbudowana jest matryca, na ktorej opiera si¢ wymdg, jest mato prawdopodobne, aby obliczanie
wymogow na podstawie ESA 2010 doprowadzito do zmian.

Nie ma niespdjnosci we wskaznikach ani pomiarach dokonywanych na przestrzeni lat. Na przyktad
jesli wysitek fiskalny w 2014 r. oceniono z zastosowaniem ESA 2010, dane za zarowno 2014 r., jak
i 2015 r. oblicza si¢ z zastosowaniem ESA 2010.

66. Komisja uwaza, ze scenariusz przedstawiony przez Europejski Trybunat Obrachunkowy ma
wylacznie charakter pogladowy, poniewaz trudno jest ekstrapolowaé przyszte wyniki dla
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poszczegdlnych panstw cztonkowskich w oparciu 0 tagczny wpltyw historycznej recesji na strefe
euro.

67. Zgodnie z odpowiedzig do pkt66 symulacje sg nieco teoretyczne iodnoszg si¢ do
hipotetycznego przyktadu, ktory nie miat miejsca w praktyce, a takze nie uwzgledniajag mozliwego
wplywu minimalnych warto$ci odniesienia dla poszczegdlnych krajow, ktory uniemozliwiatby
przyznanie klauzuli reform strukturalnych i klauzuli inwestycyjnej w wielu panstwach
cztonkowskich.

68. Zob. odpowiedzi do pkt 33-35 dotyczacych zastosowania przez Komisj¢ przystugujacego jej
marginesu swobody.

69. Zdaniem Komisji uwaga Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego nie przedstawia pelnego
obrazu sytuacji.

Po pierwsze, na poziomie ogélnym, podczas opracowywania zaréwno matrycy, jak i odstepstw na
mocy klauzul elastycznosci, Komisja przeprowadzita kompleksowa analizg. W pierwszym
przypadku obejmowala ona zbadanie historycznego rozktadu luk produktowych. W drugim
przypadku Komisja przedstawita panstwom cztonkowskim szereg przyktadowych symulowanych
mozliwych konstrukcji odstepstw w zakresie elastyczno$ci, opartych na dokonaniu dostosowania
0 warto§¢ odniesienia wynoszaca 0,5 % PKB (zakladajac tym samym, ze margines odchylenia
w wysokosci 0,25 % PKB nie zostanie wykorzystany). Wiele z tych przyktadowych symulacji
zostalo opisanych w zalaczniku do vademecum.

Po drugie, oceniajac wnioski poszczegdlnych panstw cztonkowskich o zastosowanie klauzul
elastycznosci, Komisja ocenia stopien, w jakim odbiegaja one od S$redniookresowego celu
budzetowego, aby zapewni¢ osiggni¢cie tego celu przed koncem okresu programowania, zaktadajac
roczne dostosowanie 0 warto$¢ odniesienia.

70. Zob. odpowiedzi do pkt 66, 67 i 69.

72. Nalezy zauwazy¢, ze Komisja konsekwentnie sygnalizuje t¢ kwesti¢ korygowania prognoz
salda strukturalnego za pomoca specjalnych wykres6w w swojej ocenie programdéw stabilnosci
i konwergencji.

75. Chociaz Komisja nie otrzymata uprawnien do egzekwowania takich celow w zakresie zblizenia
do s$redniookresowego celu budzetowego, analizuje ona i komentuje zmiany dokonane przez
panstwa cztonkowskie w oczekiwanym terminie osiggnigcia sredniookresowego celu budzetowego,
0 czym $wiadczg dokumenty robocze stuzb Komisji ioceny projektow planéw budzetowych
opublikowane w ramach kazdej rundy nadzoru. Komisja uznaje zatem panstwa czlonkowskie za
odpowiedzialne, ale zgodnie z obowigzujacymi przepisami prawa nie moze podjaé krokoéw
proceduralnych.

Nie jest jasne, w jaki sposob mozna opracowaé¢ matryce, tak aby zapewni¢ ex ante osiagniecie
sredniookresowego celu budzetowego przez wszystkie panstwa cztonkowskie, niezaleznie od
stopnia, w jakim odbiegaja od tego celu, w czwartym roku realizacji programu, biorgc pod uwage
fakt, ze prognozy dotyczace salda strukturalnego po trzech latach sg niemal na pewno btedne (jest
to nieunikniona cecha prognozowania makroekonomicznego). Ponadto, gdyby panstwo
cztonkowskie w czasie trwania programu byto bardzo dalekie od osiggnigcia sredniookresowego
celu budzetowego, mogtoby to skutkowa¢ bardzo duzymi korektami budzetowymi wprowadzonymi
W celu podjecia proby zlikwidowania luki w czteroletnim okresie. Mogloby to przynies¢ efekty
odwrotne do zamierzonych.

76. W wyniku szeroko zakrojonych dyskusji Komisja ipanstwa cztonkowskie wypracowaty
wspdlne porozumienie w celu ustalenia poziomu szczegdétowosci wymaganego do wdrozenia
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kazdego aspektu ram paktu stabilnosci i wzrostu; ustalono np. wspdlnie uzgodnione stanowisko
dotyczace elastycznosci. Celem takich prac nie jest ostabienie ram paktu stabilnosci i wzrostu, lecz
raczej przetozenie ogdlnych celéw rozporzadzenia na praktyczne zastosowanie.

77. Uwaga ta jest bez znaczenia dla oceny wynikéw czes$ci zapobiegawczej paktu stabilno$ci
i wzrostu. Analizowana proba obejmuje dynamike salda strukturalnego i pierwotnego panstw
cztonkowskich objetych procedurg nadmiernego deficytu w analizowanym okresie (tj. Hiszpania
I Francja poczawszy od 2009r.), ale czg¢$§¢ naprawcza ma odrgbny zbidr przepisow. Komisja
przypomina, ze Europejski Trybunat Obrachunkowy opublikowal oddzielne sprawozdanie
specjalne w 2016 r. pt. ,,Aby skutecznie wdrozy¢ procedur¢ nadmiernego deficytu, konieczne sa
dalsze = usprawnienia”, na  ktore @~ Komisja  udzielita ~ formalnych  odpowiedzi.
https://www.eca.europa.eu/ListssECADocuments/SR16_10/SR_EDP_PL.pdf

78. Komisja uwaza, ze w ostatnich latach kontynuowano postepy na drodze do osiggnigcia
sredniookresowego celu budzetowego, chociaz na mniejsza skale niz na poczatkowym etapie
ozywienia, kiedy to procedur¢ nadmiernego deficytu zakonczono w odniesieniu do 12 panstw
cztonkowskich.

79. Komisja uwaza, ze szacunki sald strukturalnych na lata 2014 12018 nie s3 w pelni
porownywalne, aby mozna byto oceni¢ tempo zmian salda strukturalnego panstw cztonkowskich,
ktore nie osiggnely swojego $redniookresowego celu budzetowego w latach 2014-2018. Szacunki
sald strukturalnych na 2014 r. opieraja si¢ na danych historycznych i obejmuja faktyczne $rodki
polityki budzetowej zastosowane w 2014 r. Natomiast szacunki na 2018 r. opierajg si¢ na prognozie
Komisji. Oczekuje sie, ze odpowiednie panstwa cztonkowskie zastosujg $rodki polityki budzetowej
w ramach krajowej procedury budzetowej w celu zapewnienia zgodnosci budzetu na 2018 r.
z paktem stabilnoséci i wzrostu, dlatego tez ocena ex post danych na 2018 r. ma wskazywac
odmienne salda strukturalne od tych prognozowanych jesienig 2017 r.

80. Komisja uwaza, ze jej stanowiska w sprawie kursu polityki budzetowej strefy euro sa
dostatecznie wywazone, aby odzwierciedli¢ sytuacje budzetowa kazdego panstwa cztonkowskiego.
Oczekuje sig, ze panstwa czionkowskie, ktore nie osiggnety $redniookresowych celow
budzetowych, zastosuja $rodki polityki budzetowej, aby zapewni¢ zgodno$¢ z paktem stabilnosci
i wzrostu, natomiast niektdre z panstw cztonkowskich, ktore przekroczyty swoj $redniookresowy
cel budzetowy, powinny wykorzysta¢ dostgpng im przestrzen fiskalng do wspierania wzrostu
gospodarczego. Znajduje to potwierdzenie w komunikacie Komisji z 2016 r. pt. ,,W kierunku
pozytywnego kursu polityki budzetowej w strefie euro”, w ktorym wyraznie stwierdzono, ze
»zgodnie zzaleceniami panstwa czlonkowskie objete procedura nadmiernego deficytu oraz
pozostate panstwa, ktore rowniez musza poczyni¢ postepy w osigganiu Sredniookresowego celu
budzetowego, powinny kontynuowac¢ dziatania w tym zakresie”.

81. Komisja podkresla, ze dane dotyczace wyniku budzetowego za 2017 r., na ktorych opiera si¢
ostateczna ocena zgodno$ci, wskazuja na znaczng popraw¢ wynikéw panstw cztonkowskich, przy
czym liczba panstw cztonkowskich spetniajagcych wymogi wzrosta czterokrotnie w poréwnaniu
Z wstepnymi prognozami opartymi na prognozie z wiosny 2017 r. Co wigcej, zagregowane dane
maskujg istotne réznice w sytuacji budzetowej poszczegoélnych panstw czionkowskich wzgledem
sredniookresowego celu budzetowego.

Ponadto préba panstw cztonkowskich nie obejmuje panstw cztonkowskich odnotowujacych dobre
wyniki, tj. panstw, ktore osiggnetly Sredniookresowy cel budzetowy. W zwiagzku z tym, ze panstwa
cztonkowskie, ktore osiagnely swoj sredniookresowy cel budzetowy, wykazuja rowniez zgodnosé
Z przepisami cz¢séci zapobiegawczej, daje to dokladniejszy obraz ogoélnej zgodnosci we wszystkich
panstwach.
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82. Wyniki budzetowe panstw czlonkowskich w ramach czg$ci naprawczej paktu stabilnosci
i wzrostu nie zapewniajg doktadnej oceny wynikow w ramach czesci zapobiegawczej paktu
stabilno$ci 1 wzrostu, poniewaz te dwie czgsci paktu stabilno$ci 1 wzrostu maja odrgbne zbiory
przepisow.

Zob. odpowiedz do pkt 77 dotyczacego sprawozdania Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego
na temat procedury nadmiernego deficytu.

83. Cze¢$¢ naprawcza paktu stabilno$ci 1 wzrostu jest regulowana innym rozporzadzeniem niz czgs§¢
zapobiegawcza. Nominalny z natury charakter czeSci naprawczej paktu stabilno$ci i wzrostu,
w ktorej glowny nacisk ktadzie si¢ na prog 3 % PKB zawarty w Traktacie, oznacza, ze chociaz
Komisja zabiega o wprowadzenie przez panstwa czlonkowskie korekty strukturalnej w ramach
zalecen dotyczacych procedury nadmiernego deficytu, nie jest w stanie przyspieszy¢ procedury,
gdy panstwo czlonkowskie osiggnie gtowne cele.

Komisja uzasadnita przedtuzenie termindw wyjscia z procedury nadmiernego deficytu
w szczegoOlnych przypadkach w swojej odpowiedzi na sprawozdanie specjalne Europejskiego
Trybunatu Obrachunkowego z2016r. pt. ,,Aby skutecznie wdrozy¢ procedur¢ nadmiernego
deficytu, konieczne Y] dalsze usprawnienia’.
https://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR16_10/SR_EDP_PL.pdf

85. Czgs¢ naprawcza umozliwia panstwom czltonkowskim realizacje strategii polegajacej na
osiggnigciu gtownych celow wylacznie dzigki poprawie warunkéw makroekonomicznych, bez
konieczno$ci podejmowania wymaganego wysitku fiskalnego. Nalezy zauwazy¢, ze w swoich
zaleceniach dotyczacych procedury nadmiernego deficytu Komisja i Rada zalecaja podjecie
wysitkow fiskalnych zgodnych z wysitkami strukturalnymi podejmowanymi w ramach czgsci
zapobiegawczej. Nie jest jednak mozliwe wszczgcie $rodkdéw proceduralnych, jezeli panstwo
cztonkowskie zrealizuje swoje gtowne cele. Nadrzedng cechg czes$ci naprawczej jest jej nominalny
charakter, poniewaz opiera si¢ na progu deficytu nominalnego wynoszacym 3 % PKB, o ktdrym
mowa W Traktacie. Komisja uwaza, ze usrednianie wysitkoOw podejmowanych w ramach czgsci
naprawczej i zapobiegawczej nie odzwierciedla zatem precyzyjnie wymogu, ktory jest faktycznie
wiazacy dla panstw cztonkowskich.

88. Najnowsze dane wskazuja na znaczng poprawe w ostatnich latach salda strukturalnego
Portugalii — w latach 2013-2017 odnotowano poprawe o 2 % PKB, w zwigzku z czym dystans do
sredniookresowego celu budzetowego wynosi 1,4 % PKB.

89. Francja i Hiszpania byly objete czg¢scig naprawczg przez prawie caly przedmiotowy okres, co
oznacza, ze wymogi zawarte w matrycy nie mialy zadnych konsekwencji proceduralnych.

90. Komisja uwaza, ze tempo wprowadzania korekt w ramach czegsci naprawczej nie $wiadczy
0 skutecznosci czesci zapobiegawcze] paktu stabilno$ci 1 wzrostu, poniewaz opiera si¢ na innym
zestawie narzedzi.

92. Zob. odpowiedz do pkt83 dotyczacego przedluzenia termindw wyjscia z procedury
nadmiernego deficytu.

98. Pogorszenie salda strukturalnego Estonii w 2017 r. nie stanowito naruszenia wymogow czesci
zapobiegawczej.

99. Komisja uwaza, ze stosowanie przez nig elastycznos$ci, wtym marginesu swobody, jest
proporcjonalne, wlasciwe i ekonomicznie uzasadnione. Dopiero stosunkowo niedawno nietypowe
cechy ozywienia gospodarczego w Europie staty si¢ argumentem przemawiajacym za ostroznoscia
w stosowaniu konsolidacji budzetowej. W szczegdlnosci brak presji inflacyjnej, duza nadwyzka na
rachunku obrotow biezacych w strefie euro oraz stale wysoki poziom bezrobocia w niektorych
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panstwach cztonkowskich wskazywaly na utrzymujacy si¢ w pewnym stopniu zastoj gospodarczy.
Z tych wzgledow, atakze zuwagi na wzrost niepewnosci geopolitycznej Komisja uwaza, ze
rozwazne stosowanie regut fiskalnych pomogtoby nie dopusci¢ do tego, aby nadmierne korekty
budzetowe zagrozity ozywieniu gospodarczemu, ktore w wielu panstwach cztonkowskich jest
wcigz niestabilne. W zwigzku ztym Komisja, w porozumieniu z panstwami cztonkowskimi,
zastosowata elastyczno$¢ w celu modulowania wymogoéw fiskalnych w $wietle warunkow
koniunkturalnych.

102. Komisja zgadza si¢, ze w trakcie swojej ostatniej oceny trafnosci prognozy wykryto dowody
na stronniczo$¢ w niektorych przypadkach przy zastosowaniu okreslonej metodyki. Podkreslita
jednak, ze w ocenie stwierdzono rowniez, i1z prognozy gospodarcze Komisji sg doktadniejsze niz
prognozy rynkowe i porownywalne z prognozami innych instytucji migdzynarodowych. Ponadto
trafno$¢ prognoz Komisji dotyczacych dlugu bedzie zaleze¢ rowniez od szeregu innych czynnikéw,
takich jak przewidywania dotyczace salda pierwotnego i wartosci rezydualnej zmiany dtugu.

103. Celem regularnych ocen trafnoSci prognoz jest uczenie si¢ na poziomie instytucjonalnym,
a Komisja stale dazy do poprawy doktadnosci swoich prognoz. W ostatnich latach wtozono znaczny
wysitek w opracowanie dodatkowych ilosciowych narzedzi prognozowania. W niedawnej
zewnetrznej ocenie ushug prognozowania (wkrétce zostanie przygotowany dokument) stwierdzono,
ze prognozy sg wysokiej jakos$ci, a procesy prognozowania sg wydajne.

108.

Pierwszy podpunkt: Uwagi Komisji w tej kwestii przedstawiono w odpowiedziach do pkt 58 i 59
dotyczacych koniecznos$ci poszanowania uzasadnionych oczekiwan panstw cztonkowskich.

W pierwszym przypadku, gdy wymog w zakresie korekty wynika z matrycy, opiera si¢ on na
wiosennej prognozie w roku t-1 dotyczacej luki produktowej w roku t ijest niezamrozony tylko
wtedy, gdy gospodarka wchodzi w okres bardzo stabej lub wyjatkowo stabej koniunktury.
W drugim przypadku stopa referencyjna wartosci odniesienia dotyczacej wydatkow w roku t opiera
si¢ na wiosennych prognozach w roku t-1 i nie jest aktualizowana do celéw kolejnych prognoz.

Zob. odpowiedz do pkt 60 dotyczacego praktycznych probleméw zwigzanych z wyznaczaniem
dystansu wzgledem $redniookresowego celu budzetowego na podstawie prognozy na biezacy rok.

Drugi podpunkt: W rozporzadzeniu nie okreslono sposobu wyréwnania profilu inwestycyjnego
W okresie czterech lat. Takie wyrdéwnanie profilu inwestycyjnego zostalo jednak doktadnie
omowione i uzgodnione z panstwami cztonkowskimi za posrednictwem komitetow Rady ECOFIN.
Proces ten opisano w kodeksie postepowania, ktory stanowi, ze ,,ze wzgledu na potencjalnie bardzo
duza zmiennos¢ wydatkoéw inwestycyjnych, zwlaszcza w przypadku matych panstw cztonkowskich,
zagregowane wydatki publiczne nalezy skorygowac przez usrednienie wydatkow inwestycyjnych
w okresie 4 lat”. Oznacza to, ze wprowadzono system wyréwnywania profilu inwestycyjnego
W celu uniknigcia sytuacji, w ktdrej mniejsze panstwa 0 nizszym PKB na mieszkanca nie sg karane
za szczytowe poziomy inwestycji publicznych. Jest to szczegdlnie istotne w przypadku niektorych
nowych panstw cztonkowskich UE, dla ktorych fundusze strukturalne UE stanowig istotng czg¢sé
tacznego wolumenu inwestycji, poniewaz wykorzystanie takich funduszy w poszczegolnych latach
moze odnotowac duze szczyty i spadki.

117. Komisja uwaza, ze przejscie miedzy 2014 a 2015r. bylo spdjne. Komisja, w pelnym
porozumieniu z panstwami cztonkowskimi, podjeta praktyczng decyzje polityczng w celu
zapewnienia w okresie przejsciowym spojnosci migdzy celami budzetowymi, pod katem ktorych
oceniane byly panstwa czlonkowskie. Rozwigzanie takie zagwarantowalo, ze wprowadzenie
matrycy opublikowanej w komunikacie na temat elastycznosci ze stycznia 2015 r. nie zaszkodzi
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poszczegolnym panstwom czlonkowskim w zwigzku ze zmiang ustalonych wymogdéw budzetowych
na 2015 r. w okresie przejsciowym.

121. W 2018 r. zalecenia dla poszczegolnych krajow byly ukierunkowane na osiggniecie dwoch
celow: wzmocnienia trwajgcego ozywienia gospodarczego izapewnienia stabilnosci finanséw
publicznych, przy czym zadbano, aby zalecenia te byty krotkie i proste oraz bardziej zrozumiale dla
ogotu spoteczenstwa. Przetozyto sie to na zalecenia budzetowe dla poszczegblnych krajow, ktore
nie obejmowaly wymaganej korekty na 2018 r. w odrdznieniu od dotychczasowej praktyki. Zob.
odpowiedz do pkt33, ktora zawiera szczegdtowe wyjasnienie. Ponadto motywy 1 wlasciwe
zalecenia dla poszczegdlnych krajow maja takie samo znaczenie, jesli chodzi o ich moc prawna.

124. Komisja uwaza, ze wytyczne s3 jasne 1 wlasciwie sformutowane dla kazdego panstwa
cztonkowskiego w zaleznosci od jego sytuacji budzetowe;.

WNIOSKI | ZALECENIA

127. Cze$¢ zapobiegawcza ma doprowadzi¢ do osiggnigcia stabilnos$ci budzetowej, ale przewiduje
si¢ w niej takze mozliwos¢ modulacji polityki fiskalnej w zaleznosci od warunkow ekonomicznych.
Sredniookresowy cel budzetowy stuzy realizacji tej potrzeby zréwnowazenia rozwaznej polityki
fiskalnej opartej na $rednio- i dtugoterminowej perspektywie, a jednoczes$nie utatwia dziatanie
automatycznych stabilizatorow. Zapewnienie, aby panstwa czlonkowskie osiagaly state postepy
W realizacji swoich Sredniookresowych celow budzetowych, jest zatem kluczowa funkcjg Komisji
i Rady wdazeniu do zagwarantowania koniecznej poprawy zdolnosci obstugi zadluzenia
i stabilizacji makroekonomiczne;j.

129. Komisja korzysta w pelni oraz w Sposob przejrzysty z przystugujacych jej uprawnien
dyskrecjonalnych zgodnie zramami prawnymi zatwierdzonymi przez wspotprawodawcow,
W pelnej konsultacji z panstwami cztonkowskimi, za posrednictwem odpowiednich komitetow.
Komisja zdecydowanie nie zgadza si¢ z wnioskiem Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego,
jakoby Komisja skorzystata z przystugujacej jej swobody uznania w celu ograniczenia wymogow
dotyczacych korekty. Ze swobody skorzystano zgodnie zrozporzadzeniem, w ktorym uznano
szerszy kontekst stabilno$ci w perspektywie S$rednioterminowej, np. potrzebe unikania korekty
budzetowej przynoszacej efekty odwrotne do zamierzonych, role reform strukturalnych i inwestycji
w zwigkszaniu potencjalnego wzrostu gospodarczego oraz konieczno$¢ uwzglednienia wydarzen
pozostajacych poza kontrolg rzadu.

130. Matryca i proces wdrozenia klauzul elastyczno$ci zostaly okreslone w komunikacie Komisji
z 2015 r. Szczegodtowe przepisy rozporzadzenia wynikaja jednak z reformy z 2005 r.

Niezaleznie od powyzszego parametry korekty zawarte w matrycy i klauzulach elastycznosci
zostaly okreslone i zastosowane catkowicie zgodnie z ramami prawnymi, w sposob przejrzysty oraz
W pelnej konsultacji z panstwami cztonkowskimi, za posrednictwem odpowiednich komitetow.

131. Margines swobody wprowadzono w celu ustanowienia odpowiednich ram polityki fiskalnej
w przypadkach, gdy zagregowane stopy wzrostu niekoniecznie odzwierciedlajg potencjalnie
wrazliwy charakter ozywienia gospodarczego w poszczegoélnych panstwach cztonkowskich,
uwzgledniajgc rdwniez potencjalny wptyw nadmiernej konsolidacji budzetowej na taka gospodarke
przynoszacy efekty odwrotne do zamierzonych.

132. Obecnie nadal czynione sa postepy na drodze do osiagnigcia Sredniookresowego celu
budzetowego, chociaz na mniejszg skale niz w poczatkowym okresie.

133. Komisja uwaza, ze obecne przepisy wykonawcze do ram paktu stabilnosci i wzrostu,
ustanowione w porozumieniu z panstwami cztonkowskimi w nastepstwie szeroko zakrojonych
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dyskusji, nie oslabiaja ram paktu stabilno$ci 1 wzrostu, lecz umozliwiaja osiagniecie og6lnych
celéw rozporzadzenia.

134. Po pierwsze, Komisja zauwaza, ze cz¢$¢ naprawcza paktu stabilnosSci iwzrostu jest
regulowana innym rozporzadzeniem niz czg$¢ zapobiegawcza. Po drugie, Komisja uwaza, ze czeg$¢
naprawcza przyniosta w ostatnich latach ogolnie dobre wyniki, 0 czym $wiadczy fakt, ze liczba
panstw cztonkowskich objetych procedurg nadmiernego deficytu spadta z 24 w 2011 r. do zaledwie
trzech w 2017 r.

W zwigzku z powyzszym nominalny znatury charakter czeSci naprawczej paktu stabilnosci
I wzrostu, w ktorej gtéwny nacisk ktadzie si¢ na prog 3 % PKB zawarty w Traktacie, oznacza, ze
chociaz Komisja zabiega o wprowadzenie przez panstwa czlonkowskie korekty strukturalnej
w ramach zalecen dotyczacych procedury nadmiernego deficytu, nie jest w stanie przyspieszy¢
procedury, gdy panstwo cztonkowskie osiggnie gtowne cele. Podejmowane przez Komisj¢ proby
zaradzenia tej sytuacji nie zyskaty poparcia panstw cztonkowskich.

Zob. odpowiedz do pkt 83 dotyczacego przedluzenia termindéw wyjscia z procedury nadmiernego
deficytu.

135. Komisja ipanstwa czlonkowskie prowadzily szeroko zakrojone dyskusje w celu
wypracowania wspoOlnego stanowiska niezbg¢dnego do wustalenia poziomu szczegdtowosci
wymaganego do wdrozenia kazdego aspektu ram paktu stabilno$ci i wzrostu. Celem takich zasad
jest wprowadzenie w zycie ogélnych celéw rozporzadzenia; zasady te nie wykluczajg tez
uzgodnienia przez Komisje 1panstwa czlonkowskie wszelkich niezbednych dalszych korekt
w ramach paktu stabilno$ci 1 wzrostu.

Chociaz Komisja jest odpowiedzialna za oceng¢ przestrzegania przez panstwa czlonkowskie
wymogow czesci zapobiegawczej, egzekwowanie przepisow nalezy do kompetencji dzielonych
migdzy Komisj¢ 1Rade. Komisja uwaza, ze dzialanie bez porozumienia z panstwami
cztonkowskimi nie byloby produktywne ani korzystne dla dlugoterminowej wiarygodno$ci ram.
Ramy budzetowe maja z natury charakter wielostronny, a konsultacje z panstwami cztonkowskimi
maja zasadnicze znaczenie dla zapewnienia odpowiedzialno$ci za zasady, co ostatecznie przyczynia
si¢ zarowno do ich przestrzegania, jak i egzekwowania.

Zalecenie 1

a) Komisja nie przyjmuje tego zalecenia, poniewaz rozporzadzenie nr 1466/97 wyraznie stanowi, ze
dopuszczalny margines odchylenia wynosi 0,25 % PKB, a Komisja nie moze narzucac¢ ograniczen,
tj. w zakresie akumulacji nieznacznych odchylen, ktore sg sprzeczne z rozporzadzeniem. Komisja
obawia sig, ze systematyczne przeredagowywanie matrycy w ten sposob mogtoby by¢ postrzegane
jako obchodzenie marginesu przewidzianego w rozporzadzeniu. Ponadto w rozporzadzeniu zaleca
si¢ odchylenie w wysokosci 0,25 % w celu uwzglednienia trudnosci zwigzanych z obliczaniem
salda strukturalnego oraz niepewnosci nieodtgcznie zwigzanej z ksztaltowaniem 1 realizacjg polityki
budzetowej. Czynniki te moga doprowadzi¢ do tego, ze panstwo czlonkowskie odejdzie nieco od
realizacji swojego celu z powodu kwestii pozostajacych poza kontrolg rzadu.

b) Komisja nie przyjmuje tego zalecenia. Kategoryzacja parametrow w matrycy juz teraz okresla
bardziej rygorystyczne wymogi dla wysoce zadluzonych panstw cztonkowskich. Przepisy nie
przewiduja jednak dostosowania wymogow czgsci zapobiegawczej do wartosci odniesienia
dotyczacej redukcji dhugu. Ponadto przepisy prawne wyraznie naktadaja na Komisje obowigzek
oceny istotnych czynnikéw przy dokonywaniu oceny zgodno$ci z wartoscia odniesienia dotyczaca
redukcji dhugu, ktorej w zwigzku z tym nie mozna uzna¢ za bezwzgledng zasade.

¢) Komisja czgsciowo przyjmuje to zalecenie, w szczegdlnosci w zakresie, w jakim Trybunat
zwraca si¢ o zbadanie skutecznosci matrycy, poniewaz Komisja juz obecnie prowadzi szerzej
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zakrojony przeglad rozwigzan w zakresie elastyczno$ci wymaganych na mocy wspolnie
uzgodnionego stanowiska z panstwami czlonkowskimi. Komisja nie moze przesadza¢ o wyniku
tego procesu.

138. Komisja zdecydowanie odrzuca wniosek Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego, zgodnie
zZ ktorym zastosowanie klauzuli reform strukturalnych wykracza poza cel rozporzadzenia.

Po pierwsze, przepisy rozporzadzenia, na mocy ktérego Komisja stosuje te elastycznose,
obowiazuja od dawna, gtéwnie od czasu reformy prawodawstwa w 2005 r.

Po drugie, chociaz tymczasowe odstepstwo na mocy klauzuli reform strukturalnych nie jest
bezposrednio powigzane z faktycznymi kosztami budzetowymi reformy, w rozporzadzeniu takze
nie przewidziano takiego powigzania, w szczegdlnosci z uwagi na fakt, ze koszty te moga by¢
trudne do zmierzenia lub moga mie¢ ograniczony bezposredni wptyw na budzet. Mozliwe sa
bowiem bardzo korzystne reformy strukturalne, ktére nie powoduja znaczacych bezposrednich
kosztow budzetowych, ale mimo to pociagaja za sobg znaczne koszty gospodarcze lub polityczne,
np. reformy rynku pracy lub sadownictwa. W takich przypadkach bezposrednie powigzanie
tymczasowego odstepstwa z kosztami budzetowymi skutecznie zniweczyloby motywacyjny cel
klauzuli.

Nalezy podkresli¢, ze podejscie przyjete przez Komisje bylo rowniez przedmiotem intensywnych
dyskusji z panstwami cztonkowskimi, w wyniku ktoérych na poczatku 2016 r. opublikowano
»Wspdlnie uzgodnione stanowisko dotyczace elastycznosci przewidzianej w pakcie stabilno$ci
I wzrostu”.

139. Ztechnicznego punktu widzenia tymczasowe odstepstwo od $redniookresowego celu
budzetowego lub S$ciezki dostosowawczej zostato opracowane w taki sposob, ze wydatki sg
zwigkszane w stosunku do poziomu bazowego (tj. S$ciezki wydatkow w przypadku braku
tymczasowego odstepstwa) co roku, az do osiggni¢cia Sredniookresowego celu budzetowego. Taka
koncepcja odstgpstwa zostala uzgodniona z Rada, aby uniknaé¢ naprzemiennego wstrzymywania
I wprowadzania korekt budzetowych oraz aby zapewni¢ rowne traktowanie panstw cztonkowskich
w zalezno$ci od stopnia, W jakim odbiegajg one od $redniookresowego celu budzetowego. O ile
klauzula ta nie jest powigzana zbezposrednimi kosztami zwigzanymi zreforma, niezbedna
rekompensata majaca na celu przywrocenie wydatkow do pierwotnej wysokosci w roku
nastepujagcym po zastosowaniu klauzuli oznaczataby dodatkowg korekte budzetows, wykraczajaca
poza standardowy wymog dla panstwa cztonkowskiego w tym roku. Znacznie ograniczyloby to
zachete do przeprowadzania reform strukturalnych, ktore nie pociagaja za sobg znacznych kosztow
fiskalnych, a mimo to wymagaja zachety, jaka moze zapewni¢ zastosowanie klauzuli.

140. Podejscie uzgodnione przez Komisje 1 Rade oraz okre§lone we wspolnie uzgodnionym
stanowisku dotyczacym elastycznosci jest uzasadnione. Klauzula ta ma na celu zaspokojenie
potrzeb w zakresie inwestycji publicznych, ktore mozna uzna¢ za ekonomicznie réwnowazne
reformom strukturalnym pod wzgledem pozytywnego wplywu na potencjalny wzrost i stabilno$¢
finansow publicznych, a zatem jest powigzana z niektdorymi projektami wspotfinansowanymi przez
UE. Warunek kwalifikowalnosci, zgodnie z ktérym inwestycje nominalne nie powinny si¢
zmniejszaé, stuzy zapewnieniu, aby inwestycji finansowanych przez UE nie wykorzystywano do
zastepowania inwestycji finansowanych ze srodkéw krajowych.

141. Komisja uwaza, ze zapewnia kwalifikowalno$¢ wylacznie wydatkéw bezposrednio
zwigzanych z klauzula dotyczaca nadzwyczajnych zdarzen. Obszerny przyktad z konkretnej sprawy
przedstawiono w odpowiedzi Komisji do pkt 57.

Zalecenie 2
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a) Komisja nie przyjmuje tego zalecenia, poniewaz uwaza, ze wymagana korekta ostabitaby
skuteczno$¢ klauzuli reform strukturalnych. Tymczasowe odstepstwo na mocy klauzuli reform
strukturalnych nie jest bezposrednio powigzane z rzeczywistymi kosztami budzetowymi reformy,
poniewaz niektore bardzo korzystne reformy strukturalne nie zawsze wigza si¢ ze znacznymi
bezposrednimi kosztami budzetowymi, podczas gdy reformy takie wiaza si¢ ze znacznymi kosztami
gospodarczymi lub politycznymi. W takich przypadkach bezposrednie powigzanie tymczasowego
odstepstwa z kosztami budzetowymi skutecznie zniweczytoby motywacyjny cel klauzuli.

Ponadto, poniewaz odstepstwo nie opiera si¢ na kosztach jednorazowych, zalecany wymog
przywrocenia wydatkéw do pierwotnej wysokosci w roku nastepujacym po zastosowaniu klauzuli
oznaczalby dodatkowa korekte budzetowa, wykraczajacg poza standardowy wymoég dla panstwa
cztonkowskiego w tym roku. Koncepcja odstgpstwa zostata uzgodniona z Radg, aby uniknaé
naprzemiennego wstrzymywania i stosowania korekt budzetowych.

b) Komisja nie przyjmuje zalecenia dotyczacego zniesienia klauzuli w jej obecnej formie, poniewaz
uwaza klauzulg inwestycyjng za wazny element pakietu elastycznosci wprowadzonego w 2015 .
w celu wspierania wzrostu gospodarczego w UE w sposob zrownowazony pod wzgledem
budzetowym, mianowicie przez zachecanie do inwestycji publicznych pobudzajacych wzrost.
W zwigzku z powyzszym klauzula ta jest obecnie poddawana przegladowi w ramach szerszej
zakrojonego przegladu rozwigzan w zakresie elastycznosci wymaganych na mocy wspdlnie
uzgodnionego stanowiska. W czerwcu 2018 r. Komisja przedstawi Komitetowi Ekonomiczno-
Finansowemu sprawozdanie z wynikow tego przegladu, nie moze jednak przesadza¢ o wyniku tych
prac.

¢) Komisja przyjmuje to zalecenie.

142. Komisja udzielita formalnych odpowiedzi na temat przedtuzenia termindow wyjscia
z procedury nadmiernego deficytu w poszczegolnych przypadkach w kontekscie sprawozdania
specjalnego Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego z 2016 r. pt. ,,Aby skutecznie wdrozy¢
procedurg nadmiernego deficytu, konieczne sg dalsze usprawnienia”.

Komisja i Rada zalecaja panstwom cztonkowskim objetym procedurg nadmiernego deficytu
osiggniecie korekt strukturalnych zgodnych z wymogami czesci zapobiegawczej. Rozporzadzenie
nie zapewnia jednak Komisji i Radzie narzedzi do egzekwowania wymogoéw w zakresie korekty
strukturalnej okreslonych w czesci naprawcze] paktu stabilnosci 1 wzrostu w stosunku do panstw
cztonkowskich, w przypadku gdy zalecane docelowe poziomy deficytu nominalnego sa osiagane
w oparciu 0 wzrost gospodarczy i bez osiagnigcia tych zalecanych docelowych pozioméw korekt
strukturalnych.

Zalecenie 3
Komisja cze$ciowo przyjmuje to zalecenie.

W przesztosci Komisja przedstawiata warianty majace na celu zapewnienie spetnienie wymogow
w zakresie korekty strukturalnej w ramach czeéci naprawczej, przede wszystkim przewidujac
przeglad zalecenia dotyczacego procedury nadmiernego deficytu w przypadku pozytywnych
zaskoczen gospodarczych w stosunku do scenariusza stanowigcego podstawg pierwotnego
zalecenia, jednak panstwa cztonkowskie nie poparty tej sugestii. Komisja jest otwarta na mozliwos¢
ponownego przeanalizowania tej kwestii i zbudowania poparcia dla takich propozycji wérdd panstw
cztonkowskich. Komisja nie moze jednak na tym etapie zobowigzaé¢ si¢ do przedtozenia noty
Komitetowi Ekonomiczno-Finansowemu.

143. Komisja stale dazy do poprawy czytelnosci i przejrzystosci wszystkich materialow
dotyczacych paktu stabilnosci i wWzrostu i jest otwarta na dyskusje z panstwami cztonkowskimi na
temat mozliwych ulepszen wzorow programu stabilnosci i konwergencji.
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Komisja zgadza si¢, ze istnieje mozliwos¢ poprawy pod wzgledem przejrzystosci szacowania
srodkdow polityki budzetowej i w tym celu przez caty 2017 r. prowadzita intensywne dyskusje
Z panstwami czlonkowskimi, aby poprawi¢ doktadno$¢ i przejrzystos¢ ocen takich srodkow.

Jezeli chodzi o przedstawianie wynikow ocen, Komisja zawsze dazy do poprawy komunikacji
w zakresie przekazywania uzasadnienia wydawanych zalecen irozwazy konkretne propozycje
Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego.

Zalecenie 4

a) Komisja przyjmuje to zalecenie. Od 2017 r. Komisja wspolpracuje z panstwami cztonkowskimi
nad opracowaniem procesu ukierunkowanego na poprawe doktadnosci i przejrzystosci szacowania
srodkéw polityki budzetowej oraz jest otwarta na zmiang kodeksu postgpowania w celu
odzwierciedlenia wszelkich niezbednych zmian wynikajacych ztego procesu, oile panstwa
cztonkowskie wyraza na to zgode. Wazne bedzie jednak, aby we wszelkich tego rodzaju zmianach
rozr6znia¢ odmienny charakter srodkéw po stronie przychodow i wydatkow.

b) Komisja przyjmuje to zalecenie.
¢) Komisja przyjmuje to zalecenie.
d) Komisja przyjmuje to zalecenie.

144. Komisja uwaza, ze stosowanie zamrazania odzwierciedla potrzebe ustanowienia ex ante
wymaganego poziomu korekty budzetowej wcelu ulatwienia panstwom cztonkowskim
$redniookresowego planowania budzetowego oraz w celu poszanowania ich uzasadnionych
oczekiwan w tym zakresie.

Chociaz nie jest to okre§lone w rozporzadzeniu, wyrownanie profilu inwestycyjnego W okresie
czterech lat zostalo doktadnie omowione iuzgodnione z panstwami czlonkowskimi za
posrednictwem komitetéw Rady ECOFIN. Proces ten wyraznie opisano w kodeksie postgpowania,
ktory stanowi, ze ,,ze wzgledu na potencjalnie bardzo duza zmienno$¢ wydatkOw inwestycyjnych,
zwlaszcza w przypadku matych panstw cztonkowskich, zagregowane wydatki publiczne nalezy
skorygowac¢ przez usrednienie wydatkow inwestycyjnych w okresie 4 lat”.

145. Komisja uwaza, ze symetryczne odmrozenie wymogu dotyczacego korekty nie byloby zgodne
Z uzasadnionymi oczekiwaniami panstw cztonkowskich, ktére majg by¢ oceniane pod wzglgdem
wymaganego poziomu korekty budzetowej, zaleconego przez Komisj¢ w czasie, gdy panstwo
cztonkowskie planowato 1 uzgadniato swoja strategie budzetowa.

Zalecenie 5

a) Komisja nie przyjmuje tego zalecenia, poniewaz jego wdrozenie naruszytoby uzasadnione
oczekiwania panstw czlonkowskich, ktore maja by¢ oceniane w odniesieniu do docelowej korekty
budzetowej okreslonej w trakcie planowania budzetowego. W kazdym razie wymogi te opierajg si¢
na najkorzystniejszym roczniku jedynie w odniesieniu do obliczania dystansu wzgledem
sredniookresowego celu budzetowego, natomiast wymogi zawarte w matrycy aktualizuje si¢
jedynie w ograniczonej liczbie dobrze uzasadnionych okolicznosci w oparciu 0 zasady odmrazania.

b) Komisja nie przyjmuje tego zalecenia, poniewaz mechanizm wyréwnywania profilu
inwestycyjnego wprowadzono w celu rozwigzania naglacego problemu wahan inwestycji
publicznych w niektorych panstwach cztonkowskich spowodowanych czynnikami zewngtrznymi.
Koncepcja ta zostata przedyskutowana i uzgodniona z panstwami cztonkowskimi za posrednictwem
komitetow Rady ECOFIN i w zwigzku z tym jest jasno opisana w kodeksie postepowania.
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c) Komisja nie przyjmuje tego zalecenia, poniewaz jego wdrozenie naruszytoby uzasadnione
oczekiwania panstw cztonkowskich, ktore majg by¢ oceniane w odniesieniu do docelowej korekty
budzetowej okreslonej w trakcie planowania budzetowego.

Zalecenie 6
a) Komisja przyjmuje to zalecenie.
b) Komisja przyjmuje to zalecenie.
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Komisja Europejska korzystata w bardzo duzym stopniu ze
swobody decyzyjnej przyznanej jej na mocy
rozporzadzenie w sprawie czesci zapobiegawczej paktu
stabilnosci i wzrostu, aby zmniejszy¢ wymogi w zakresie
korekty (w tzw. matrycy), zaréwno przez ustanowienie
przepiséw wykonawczych, jak i w indywidualnych
decyzjach.

Trybunat jest zdania, ze obecne potaczenie parametréw w
matrycy pozwolito na to, by odchylenia i klauzule
elastycznosci w ujeciu kumulatywnym naruszyty cel
okreslony w rozporzadzeniu, polegajacy na osiggnieciu
przez panstwo cztonkowskie Sredniej rocznej korekty
salda strukturalnego w wysokosci 0,5% PKB na cykl.
Uniemozliwia to paristwom cztonkowskim osiggniecie
sredniookresowych celéw budzetowych w rozsagdnym
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korekty wprowadzane sg bardzo wolno lub nie sg
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