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1. Whioski i zalecenia

1.1.  Niezbedny jest przeglad europejskich regut fiskalnych: ich stabe strony byly juz oczywiste po kryzysie finansowym
w latach 2008-2009, a pandemia COVID-19 stwarza jeszcze powazniejsze wyzwania dla obowigzujacych obecnie ram
fiskalnych. W swoich wcze$niejszych opiniach EKES z zadowoleniem przyjmowat przeglad zarzadzania gospodarczego
Komisji Europejskiej. W niniejszej opinii ponownie podkresla swoje stanowisko w sprawie potrzeby reform i wzywa
Komisje do szybkiego kontynuowania przegladu unijnych ram zarzadzania gospodarczego, ktéry w tej chwili zostat
wstrzymany. Zanim znowelizowane ramy wejda w zycie, Komisja powinna przedstawi¢ wytyczne na okres przejsciowy,
w ktérym nie nalezy uruchamia¢ procedury nadmiernego deficytu oraz bedzie mozliwe zastosowanie klauzuli dotyczacej
zdarzen nadzwyczajnych odnosnie do poszczeglnych krajow.

1.2, Wszelkie przyszle ramy fiskalne powinny a) wzmacnia¢ inwestycje publiczne, b) pozostawiaé wigksze cykliczne
pole manewru i ¢) umozliwia¢ wigksza elastyczno$¢ oraz rozréznienie migdzy poszczegdlnymi krajami w odniesieniu do
sposobéw restrukturyzacji dtugu, przy jednoczesnym zagwarantowaniu stabilno$ci budzetowej. Przeglad europejskich ram
fiskalnych jest zatem konieczny nie tylko z uwagi na krétkoterminowa i $redniookresows stabilizacje gospodarki. Ma on
takze zasadnicze znaczenie, aby sfinansowac spoleczno-ekologiczne przemiany gospodarcze, a co za tym idzie —
zagwarantowal pelne zatrudnienie, wysokiej jako$ci miejsca pracy i sprawiedliwg transformacje.

1.3.  Konkretniej rzecz ujmujgc, odnosnie do przegladu ram fiskalnych EKES proponuje przede wszystkim
wprowadzenie zlotej zasady inwestycji publicznych, co sugerowal juz w swoich opiniach w przesztosci, oraz reguly
wydatkowej. Ponadto EKES z zadowoleniem przyjmuje propozycj¢ Europejskiej Rady Budzetowej w zakresie réznych
Sciezek korekty budzetowej dla poszczegdlnych krajow.

1.4. EKES zauwaza wreszcie, ze polityka fiskalna jest klasycznie domeng polityki parlamentarnej, a decyzje
podejmowane w jej ramach wplywaja na calg strukture wydatkéw i przychodéw panstwa. Dlatego zaréwno parlamenty
narodowe, jak i Parlament Europejski musza odgrywal wyrazng role w przyszlych unijnych ramach zarzadzania
gospodarczego.

1.5.  Podobnie istnieje potrzeba wickszego zaangazowania spoleczefistwa obywatelskiego w europejski semestr zaréwno
na poziomie krajowym, jak i UE. W ten sposob mozna stworzy¢ wywazong polityke gospodarcza, w ramach ktérej mozna
pogodzi¢ wszystkie interesy. Jest tak szczegdlnie w przypadku zarzadzania Instrumentem na rzecz Odbudowy
i Zwigkszania Odpornosci, w ktory dotychczas nie zaangazowano spoleczenstwa obywatelskiego w  sposdb
satysfakcjonujacy (!). Zasada partnerstwa, ktéra od dawna tradycyjnie nalezy do zarzadzania europejskimi funduszami
strukturalnymi i inwestycyjnymi, powinna stanowi¢ wzorzec skutecznego mechanizmu angazowania spoleczenstwa
obywatelskiego.

(') Rezolucja EKES-u Zaangazowanie zorganizowanego spoleczenstwa obywatelskiego w krajowe plany odbudowy i zwigkszania
odpornosci — co zdaje egzamin, a co nie?, 2021 (Dz.U. C 155 z 30.4.2021, s. 1).


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=uriserv:OJ.C_.2021.155.01.0001.01.POL&toc=OJ:C:2021:155:TOC
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2. Kontekst: nowe wyzwania po pandemii COVID-19

2.1.  Przeglad europejskich regul fiskalnych jest niezbedny. Przed kryzysem w ocenie ram budzetowych UE
przeprowadzonej przez Europejskg Rade Budzetowg (2019 r.) (}) stusznie wskazano dwa gléwne problemy: po pierwsze
reguly fiskalne majg zazwyczaj charakter procykliczny: po kryzysie finansowym w latach 2008-2009 konsolidacja fiskalna
nastgpita zbyt wczesnie ze wzgledu na ogromne obawy dotyczace stabilnosci finanséw publicznych, co doprowadzito do
dwukrotnej recesji gospodarki europejskiej. Po drugie, inwestycje publiczne w UE znalazly si¢ na pierwszym miejscu do
cig¢ wydatkéw. Poréwnanie Sredniej publicznej stopy inwestycji w latach 2015-2019 ze $rednig sprzed kryzysu (w latach
2005-2009) wskazuje, ze w 20 z 27 panstw cztonkowskich zaobserwowano spadek, w niektorych nawet o 50 %, do tego
stopnia, ze warto§¢ zasoboéw kapitatu publicznego, przy ujemnych wartodciach inwestycji publicznych netto, spadia
w strefie euro w latach 2013-2017.

2.2, Pandemia COVID-19 niesie nawet powazniejsze wyzwania dla ram fiskalnych UE: zapas¢ gospodarcza wraz ze
srodkami politycznymi ukierunkowanymi na tagodzenie spolecznego i gospodarczego wpltywu pandemii doprowadzily do
ogromnego wzrostu relacji deficytu i dtugu sektora instytucji rzadowych i samorzagdowych do PKB w wielu panstwach
cztonkowskich (°). Szacunkowe dane Europejskiej Rady Budzetowej (z 2020 r.) (¥) wskazujg na to, ze jesli po zniesieniu
ogolnej klauzuli wyjscia zasady fiskalne UE zastosowano by bez wprowadzenia w nich zmian, spodziewane $rodki
obnizania wskaznika zadluzenia bylyby ogromnym obcigzeniem dla niektérych pafstw cztonkowskich i pociagnelyby za
sobg znaczace negatywne konsekwencje gospodarcze, spoleczne i polityczne, co zagrazaloby odbudowie gospodarczej
w UE.

2.3.  Reforma europejskich regut fiskalnych jest zatem konieczna nie tylko z uwagi na krétkoterminows
i $redniookresowy stabilizacje gospodarki. Ma ona takze zasadnicze znaczenie, aby sfinansowaé spoleczno-ekologiczne
przemiany gospodarcze, a co za tym idzie — zagwarantowal pelne zatrudnienie, wysokiej jakosci miejsca pracy
i sprawiedliwg transformacje. Aby zrealizowaé cele klimatyczne UE, niezbedna jest doglebna modernizacja zasobdéw
kapitatlowych. Zréwnowazona gospodarka wymaga rozszerzenia na szerokg skale inwestycji publicznych, gdyz
w przeciwnym razie gospodarki europejskie stang w obliczu zagrozen budzetowych zwigzanych z klimatem (°).
Jednoczesnie nalezy zapewni¢ stabilno$¢ budzetowa. W swych poprzednich opiniach EKES podkreslal juz potrzebe
wprowadzenia zltotej reguly inwestycji publicznych w ramach fiskalnych UE (). Zadania te sa nadal aktualne: Komisja
Europejska niedawno oszacowala, ze do realizacji celow klimatycznych i Srodowiskowych na 2030 r. Europie brakuje
ogdlnie ok. 470 mld EUR rocznie do 2030 r. (). Jak stusznie podkreslono, ,mobilizowanie zasobéw finansowych na
odpowiednig skale bedzie znaczacym wyzwaniem politycznym?”, a jasne jest, ze inwestycje publiczne odegraja zasadnicza
role, nie tylko w pobudzaniu inwestycji prywatnych. Reforma ram fiskalnych UE powinna uwzglednial te kwestie.

2.4,  EKES podkresla, ze pafistwa czlonkowskie musza zmierzy¢ si¢ z wyzwaniem, jakim jest zmniejszenie relacji dtugu
do PKB po umocnieniu odbudowy gospodarczej, tak aby utrzymaé wystarczajaca przestrzen fiskalng i przeciwdziataé
kolejnemu kryzysowi gospodarczemu. Regula wydatkowa zaproponowana w niniejszej opinii (zob. pkt 3.3.2 i 3.3.3)
rzeczywiscie zapewnilaby konsolidacj¢ finansow publicznych przez panstwa cztonkowskie w okresie dobrej koniunktury.

2.5.  EKES podkresla, ze przeglad ram fiskalnych UE musi bra¢ pod uwage obecng sytuacje makroekonomiczng.
Zarébwno MFW (%), jak i Komisja Europejska (°) stwierdzaja, ze wskazniki zadluzenia sektora instytucji rzadowych
i samorzagdowych powinny si¢ ustabilizowaé w krétkim lub $rednim okresie dzigki niskim stopom procentowym
i podwyzszonym stopom wzrostu. Stabilno$¢ dlugu panstwowego zalezy od (rzeczywistej) stopy wzrostu PKB, rocznego
salda pierwotnego i (realnych) stép procentowych od niesptaconego dtugu panstwowego. EKES wzywa Komisje Europejska
do rozwazenia tych czynnikéw podczas oceny dlugookresowej zdolnosci panstw czlonkowskich do obstugi dtugu.

2.6.  Ponadto EKES podkresla, ze zréwnowazone finanse publiczne zaleza w znacznym stopniu od stabilnych
przychodéw publicznych i sprawiedliwego opodatkowania, w tym, np. walki z oszustwami podatkowymi oraz agresywna
polityka podatkows. Dodatkowo ogloszone nowe zasoby wlasne powinny przyczyni¢ si¢ do poprawy sprawiedliwego
opodatkowania, jak réwniez do sprawiedliwosci spotecznej i klimatycznej. Przejrzysto$¢ dochodéw i wydatkéw, otwarte
umowy oraz stale zaangazowanie spoleczenistwa obywatelskiego w nadzér nad zarzadzaniem finansami publicznymi sa
réwniez niezbedne do zapewnienia stabilnosci finanséw publicznych.

() Europejska Rada Budzetowa, Assessment of EU fiscal rules with a focus on the six and two-pack legislation [Ocena zasad budzetowych UE
ze szczegdlnym uwzglednieniem przepiséw széstego pakietu dotyczacego zarzadzania gospodarczego (szeSciopak) i drugiego
pakietu dotyczacego zarzadzania gospodarczego (dwupak)], 2019.

() Komisja Europejska, European Economic Forecast Spring 2021 [Europejska prognoza gospodarcza], wiosna 2021 r.
(" Europejska Rada Budzetowa, Annual Report 2020 [Sprawozdanie roczne za 2020 r.], 2020.
() Finance Watch, Fiscal Mythology Unmasked. Debunking eight tales about European public debt and fiscal rules [Zdemaskowanie mitow

budzetowych. Obalenie o$miu teorii na temat zadluzenia publicznego i regut fiskalnych w Europie], 2021.

(©) Dz.U. C 353 z 18.10.2019, s. 32; Dz.U. C 123 z 9.4.2021, s. 12 oraz Dz.U. C 429 z 11.12.2020, s. 227.

() Dokument roboczy stuzb Komisji Identifying Europe’s recovery need [Okreslenie potrzeby odbudowy w Europie], SWD(2020) 98 final,
2020.

()  Sprawozdania monitora budzetowego MFW, kwiecieni 2021 r.

() Monitor zdolnosci obstugi zadtuzenia, Komisja Europejska, luty 2021 r.


https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2019:353:SOM:PL:HTML
https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2021:123:SOM:PL:HTML
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=OJ:C:2020:429:TOC
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=SWD:2020:98:FIN
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2.7. W swoich wczesniejszych opiniach EKES z zadowoleniem przyjal przeglad zarzadzania gospodarczego Komisji
Europejskiej i podkreslit potrzebe przegladu (1). Zaproponowal takze debate nad zreformowaniem zarzadzania
gospodarczego podczas Konferencji w sprawie przyszlosci Europy. Dostosowanie postanowien TFUE dotyczacych
zarzgdzania gospodarczego do obecnej rzeczywistosci gospodarczej UE nie powinno stanowi¢ tabu. EKES ponownie
podkresla to wezwanie, szczeg6lnie w obliczu kryzysu zwigzanego z COVID-19. Z mysla o tym, by zapobiec powrotowi do
starych regul fiskalnych i dokona¢ przejscia na zarzadzanie gospodarcze ukierunkowane na dobrobyt, EKES wzywa do jak
najszybszego wznowienia procesu przegladu ('!).

3. Uwagi szczegblowe

3.1. Ponowne zréwhowazenie zarzgdzania gospodarczego w UE

3.1.1.  Polityka budzetowa powinna by¢ czescig szerszych ram wielopoziomowego, zrownowazonego zarzadzania. EKES
opowiada si¢ za zarzadzaniem gospodarczym ukierunkowanym na dobrobyt, w ktérym to zarzadzaniu priorytetem jest
dobrostan spoleczenstwa i dobrobyt gospodarczy, tak aby nikt nie pozostal w tyle, przy jednoczesnym zapewnieniu
dlugookresowej zdolnosci do obstugi dlugu publicznego. Dlatego wzywa do prowadzenia wywazonej polityki
gospodarczej, w ktorej podkresla si¢ znaczenie i rownowazno$¢ szeregu najwazniejszych celéw politycznych, takich jak
zrownowazony wzrost sprzyjajacy wlaczeniu spolecznemu, pelne zatrudnienie, godna praca i sprawiedliwa transformacja
oraz sprawiedliwa dystrybucja dochodéw i dobrobytu, zdrowie publiczne i jakos§¢ zycia, zréwnowazono$é srodowiskowa,
stabilno$¢ rynkéw finansowych, stabilno$¢ cen, zréwnowazone stosunki handlowe, konkurencyjna spoteczna gospodarka
rynkowa i zréwnowazone finanse publiczne. Cele te sg zgodne zaréwno z celami okreslonymi w art. 3 Traktatu o Unii
Europejskiej, jak i z obecnymi celami zréwnowazonego rozwoju ONZ (*2).

3.1.2.  Aby wspieraC panstwa cztonkowskie w ich dazeniach do zréwnowazonej i inkluzywnej gospodarki, konieczne
jest nie tylko umozliwienie wickszego pola manewru w regulach fiskalnych pod pewnymi warunkami. Nalezy oprécz tego
nadal promowac inicjatywy zmierzajace do reform. Obowiazujace obecnie ramy zarzadzania gospodarczego obejmujg trzy
filary a) nadzér budzetowy, b) nadzér makroekonomiczny i c) koordynacje polityki spolecznej i polityki zatrudnienia.
A zatem sg juz bardzo skoncentrowane na reformach. W szeregu analiz empirycznych podkreslono, ze pomimo reform
wigkszo$¢ wezesniejszych zalecent dla poszczeg6lnych krajéw skupiata si¢ na zwigkszeniu konkurencyjnosci i konsolidacji
budzetéw publicznych (**). EKES wzywa instytucje UE do przyjecia bardziej zréwnowazonego podejscia w przyszlych
zaleceniach dla poszczegélnych krajow: normy fiskalne, jak réwniez cele klimatyczne UE i Europejski filar praw socjalnych
powinny by¢ traktowane jak réwnowazne punkty odniesienia w zaleceniach dla poszczegdlnych krajow. Nalezy w sposdb
szczegblny skupié si¢ na reformach, ktére wspieraja transformacje w kierunku ekologicznej i cyfrowej gospodarki (takich
jak aktywna polityka rynku pracy i programy uczenia si¢ przez cale zycie, w tym programy w zakresie
przekwalifikowywania i wsparcia w zmianie $ciezki kariery), oraz na reformach, ktére gwarantuja efektywna absorpcje
funduszy UE (takich jak budowanie potencjalu technicznego administracji publicznej, aby zarzadzaé projektami
inwestycyjnymi, skuteczne i otwarte systemy przetargéw publicznych oraz reformy pozwalajace usuna¢ inne pozapieniezne
bariery na drodze skutecznej polityki inwestycyjne;j).

3.2. Wzmocnienie inwestycji publicznych

3.2.1.  EKES podkresla, ze nalezy zreformowaé ramy fiskalne UE w sposéb, ktory pozwala lepiej chroni¢ inwestycje
publiczne (). Efekt mnoznikowy inwestycji publicznych jest nadzwyczaj wysoki, a zatem cigcia w tych inwestycjach maja
szczegblnie negatywny wplyw na wzrost gospodarczy i zatrudnienie. Cigcia zwlaszcza w inwestycjach publicznych,
a ogdlniej w wydatkach publicznych sg szczegélnie szkodliwe w dobie zapasci i recesji gospodarczych (*%). Ponadto wiele
badan wskazuje rowniez na fakt, Ze inwestycje publiczne sa motorami wzrostu w dtuzszej perspektywie (1%). Dlugofalowy
wzrost inwestycji publicznych stanowi réwniez bezpieczniejsza podstawe planowania dla sektora prywatnego ().

(") Dz.U. C 429 z 11.12.2020, s. 227.

(") Dz.U.C123z9.4.2021,s. 12.

(") Dz.U. C 429z 11.12.2020, s. 227.

(") Crespy, Amandine i Vanheuverzwijn, Pierre, ,What Brussels means by structural reforms: empty signifier or constructive ambiguity?”

[Co dla Brukseli oznaczaja reformy strukturalne: pusty symbol czy konstruktywna niejasnos¢], w: Comparative European Politics, t. 17,

wyd. 1, 2019, s. 92-111; Hacker, Bjorn, A European Social Semester? The European Pillar of Social Rights in Practice [Europejski semestr

spoleczny? Europejski filar praw socjalnych w praktyce], Europejski Instytut Zwigzkoéw Zawodowych (ETUI), Bruksela, 2019.

(") Zob. réwniez Europejska Rada Budzetowa, 2019.

(") Komisja Europejska, Report on Public Finances in EMU 2016 [Sprawozdanie ws. finanséw publicznych w UGW], dokument
instytucjonalny nr 045, 2016; J-M Fournier, The positive effect of public investment on potential growth [Pozytywny wplyw inwestycji
publicznych na potencjalny wzrost], OECD, Dzial Gospodarczy, dokument roboczy nr 1347, 2016.

(") Monitor Budzetowy MFW, Policies for the Recovery [Polityka na rzecz odbudowy], 2020.

() H. Bardt, S. Dullien, M. Hiither and K. Rietzler (2020), For a sound fiscal policy. Enabling public investments [Ku rozsadnej polityce

budzetowej. Umozliwianie inwestycji publicznych], dokument tematyczny IW nr 6/2020, Instytut Gospodarki Niemieckiej (IW),

Kolonia, 2020.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/HTML/?uri=OJ:C:2020:429:FULL&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2021:123:SOM:PL:HTML
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=OJ:C:2020:429:TOC
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3.2.2.  Powyzsze fakty uzasadniajg podejscie, wedlug ktdérego inwestycje publiczne sa traktowane preferencyjnie
w kontekscie oceny przestrzegania przez panstwa cztonkowskie regut fiskalnych UE. EKES zaleca stosowanie zlotej reguly
budzetowej odnosnie do inwestycji publicznych (*%) w celu zagwarantowania wydajnosci oraz spolecznych i ekologicznych
podstaw dobrobytu przyszlych pokolen przy jednoczesnym zadbaniu o stabilno$¢ budzetows. Ogélnie rzecz ujmujac,
sugeruje wdrozenie tradycyjnej koncepcji finanséw publicznych, tj. zlotej reguly w zreformowanych ramach fiskalnych (*%).
Oznacza to, ze inwestycje publiczne netto nalezy wylaczy¢ z wyliczenia deficytu nominalnego. Jezeli zgodnie z postulatem
EKES-u (zob. pkt 3.3.2 i 3.3.3) zastosowana zostanie regula wydatkowa, inwestycje publiczne netto nalezy réwniez
wykluczy¢ z pulapu wydatkéw publicznych, a koszty inwestycyjne bylyby rozlozone na caly okres obstugi zadluzenia
zamiast obecnie stosowanego okresu czteroletniego. Inwestycje publiczne netto podwyzszaja publiczny iflub spoteczny
kapitat rzeczowy i sg korzystne dla przyszlych pokoleni (). Przyszle pokolenia dziedzicza obstuge zadluzenia publicznego,
jednak w zamian otrzymuja odpowiednio podwyzszony publiczny kapital rzeczowy.

3.2.3.  EKES podkresla, ze zlota regula prowadzi do preferencyjnego traktowania inwestycji publicznych w ramach
fiskalnych UE. Nie zwalnia ona rzadéw z obowiazku uzasadnienia i uzyskania wigkszo$ci w odniesieniu do odpowiednich
projektéw inwestycyjnych. W kazdym razie nalezy zachowaé przejrzysto$¢ i odpowiedzialno$¢ parlamentarng, aby
zagwarantowac, ze realizowane sg tylko te inwestycje publiczne, ktére stuzg wspdélnemu dobru.

3.2.4. Jako pierwszy krok EKES zaleca zasadniczy przeglad ,klauzuli inwestycyjnej”. Po pierwsze proponuje, by
,klauzule inwestycyjng” paktu stabilnosci i wzrostu interpretowaé w sposéb bardziej elastyczny. Dotychezas rzadko z niej
korzystano, przede wszystkim dlatego, ze jej kryteria kwalifikowalnosci byly bardzo restrykcyjne (*!). Nalezatoby rozluzni¢
te kryteria kwalifikowalnosci: co do zasady inwestycje publiczne powinny uzasadnia¢ tymczasowe odstepstwa od Sciezki
dostosowania, niezaleznie od sytuacji danego panstwa czlonkowskiego w cyklu gospodarczym, a nawet jesli inwestycje te
prowadzg do deficytu powyzej wartosci referencyjnej 3 % PKB.

3.2.5.  Obecnie odstepstwa od $redniookresowego celu budzetowego lub $ciezki dostosowania do niego sg dozwolone
jedynie, jesli sa powiazane z wydatkami krajowymi na projekty wspotfinansowane przez UE (23). EKES sugeruje szerszg
definicj¢ inwestycji. Jednocze$nie nalezy doprecyzowal definicj¢ inwestycji i sprawi¢, by mozna ja bylo stosowaé
w praktyce, tak aby uniknaé¢ kreatywnej ksiggowosci. Wytyczne Komisji Europejskiej dla panistw czlonkowskich
w kontekscie Instrumentu na rzecz Odbudowy i Zwigkszania Odpornosci oraz zawarta w nich definicja inwestycji sa
dobrym punktem wyjSciowym (**), poniewaz obejmujg inwestycje w majatek trwaly, ale réwniez inwestycje w zdrowie,
ochroneg socjalna, edukacje i szkolenia oraz inwestycje ukierunkowane na transformacje ekologiczng i cyfrows.

3.2.6.  EKES z zadowoleniem przyjmuje systematyke zréwnowazonych dziataii. Okreslono w niej jasno, co kwalifikuje
si¢ jako dzialalno$¢ gospodarcza zréwnowazona Srodowiskowo, co z kolei umozliwia zdefiniowanie inwestycji
zréwnowazonych Srodowiskowo (*4). Z tego wzgledu EKES zaleca przyjecie dobrze opracowanej unijnej systematyki
dotyczacej zréwnowazonego rozwoju jako podstawy do oceny zréwnowazonego charakteru inwestycji publicznych
w polaczeniu ze zlota zasada. Ponadto z zainteresowaniem oczekuje propozycji Komisji w sprawie ekologicznego
planowania budzetu.

3.3. Wigcej cyklicznego pola manewru w polityce fiskalnej

Reforma metod cyklicznych dostosowan lub wprowadzenie reguly wydatkowej

3.3.1.  EKES podkresla, ze metoda zastosowana przez Komisje do dostosowari cyklicznych nie jest przejrzysta i jest
zrodlem procykliczno$ci. Metoda Komisji Europejskiej okreslajaca réwnowage strukturalng okazata si¢ problematyczna,
poniewaz wyliczony produkt potencjalny zasadniczo zalezy od biezacej sytuacji gospodarczej. Na przyklad w okresach
gorszej koniunktury gospodarczej produkt potencjalny jest szybko i drastycznie korygowany w doél, cho¢ nie musi to

(")  Dz.U.C 429z 11.12.2020, s. 227.

(") A. Truger, Reforming EU Fiscal Rules: More Leeway, Investment Orientation and Democratic Coordination [Reforma regut fiskalnych UE:
wigksze pole manewru, kierunek inwestygji i koordynacja demokratyczna], Intereconomics, 55(5), 2020.

(*)  Zob. réwniez P. Bom i J. Ligthart, What have we learned from three decades of research on the productivity of public capital? [Czego
dowiedzieli$my si¢ z trzydziestu lat badan nad wydajnoscig kapitalu publicznego?], Journal of Economic Surveys, 28(5), 2014,
s. 889-916.

(*') . Valero, New investment clause fails to win EU member state support [Nowa klauzula inwestycyjna nie cieszy si¢ poparciem pafstw
cztonkowskich UE], Euractiv, 2019. Zob. Komisja Europejska, Optymalne wykorzystanie elastycznosci przewidzianej w obowigzujgcych
postanowieniach paktu stabilnosci i wzrostu, COM(2015) 012 final, 2015.

(**»  Komisja Europejska (2015).

(*¥)  Komisja Europejska, Guidance to Member States. Recovery and resilience plans [Wytyczne dla paristw czlonkowskich: plany odbudowy
i zwigkszania odpornosci], SWD(2021) 12 final, cz¢$¢ 2/2, 2021.

(% DzU.C 62z 15.2.2019, s. 103.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/HTML/?uri=OJ:C:2020:429:FULL&from=EN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52015DC0012&qid=1634830947679
https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/document_travail_service_part2_v3_en.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/ALL/?uri=CELEX:52018AE2767
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odzwierciedla¢ realnych warunkéw (*°). Korekta produktu potencjalnego w dét ma powazne konsekwencje dla wyliczonego
deficytu strukturalnego i odpowiednio okreslonych wysitkéw konsolidacyjnych. Gdyby wyliczenie produktu potencjalnego
bylo mniej uzaleznione od zmian cyklicznych, panistwa czlonkowskie mialyby znaczaco wigksza dowolnos$¢ fiskalng
w realizacji antycyklicznej polityki gospodarczej. Ta propozycja reformy moglaby zosta¢ z fatwoscia wdrozona i nalezy ja
wzig¢ pod uwage nawet jako minimalny warunek sprawienia, by reguly fiskalne UE byly bardziej przystosowane do
radzenia sobie z wahaniami cyklicznymi. Jednak nawet jezeli zostanie wprowadzona taka reforma, deficyt strukturalny
bedzie nadal bardzo zlozonym pojeciem, a wyjasnienie obywatelom i zainteresowanym podmiotom jego wyliczania bedzie
niemal niemozliwe. Z uwagi na problemy techniczne i brak przejrzystosci tego pojecia nalezy rozwazy¢ warianty
alternatywne.

3.3.2.  Alternatywna forma reformy byloby calkowite wycofanie si¢ ze spornej koncepcji deficytu strukturalnego,
a zamiast niej wprowadzenie reguly wydatkow publicznych w znowelizowanych ramach fiskalnych (*). W przeciwienstwie
do korygowanego cyklicznie deficytu, wydatki publiczne obserwuje si¢ w czasie rzeczywistym i sa bezposrednio
kontrolowane przez rzad. Nalezy priorytetowo traktowal inwestycje publiczne przez rozdzielenie biezacego budzetu
i budzetu inwestycyjnego, poddajac jedynie biezacy budzet procedurze ustalania putapéw wzrostu nominalnych wydatkow.
W ten sposob podejicie oparte na zlotej regule mogloby zosta¢ powigzane z regula wydatkow (¥').

3.3.3.  Nominalne wydatki publiczne bylyby wyliczane bez uwzgledniania odsetek i cyklicznych wydatkow sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych. Pulapy moglyby by¢ okreslane na podstawie Sredniookresowej stopy wzrostu
rzeczywistego produktu potencjalnego oraz docelowej stopy inflacji Europejskiego Banku Centralnego (EBC) na poziomie
2 %. Jesli czynniki cykliczne sprawiajg, Ze dochody z opodatkowania spadaja (w trakcie recesji) lub wzrastaja (podczas
dobrej koniunktury gospodarczej), powyzsza zasada wspiera stabilno$¢ przez zagwarantowanie, ze wydatki rzadu wzrastaja
wylacznie w zalozonych granicach. Wydatki powyzej ustalonych pulapéw powinny by¢ dopuszczalne tylko, jesli pozostaja
bez wplywu na budzet, czyli jesli na tego typu wydatkach zaoszczgdzono gdzie indziej lub jesli wzrastaja dochody
z opodatkowania. W przypadku ogélnego obnizania podatkéw wzrost stopy wydatkéw musiatby uwzgledniaé takie
uszczuplenie zasobéw. Proponowane polgczenie reguly wydatkowej i zlotej reguly odnosnie do inwestycji publicznych
mogloby by¢ skuteczng metodg ograniczania wydatkéw publicznych i utrzymywania ich na zréwnowazonym poziomie,
a jednocze$nie umozliwienia dzialania automatycznych stabilizatoréw, co pozwala rzadom podejmowal dzialania
dyskrecjonalne.

Elastyczne $ciezki dostosowania zaleznie od uwarunkowan poszczegélnych krajéow

3.3.4.  EKES popiera propozycje Europejskiej Rady Budzetowej (2020 r.) (**), aby wprowadzi¢ elementy uzaleznione od
uwarunkowan poszczeg6lnych krajéw w uproszczonych ramach fiskalnych. W szczegdlnosci z zadowoleniem przyjmuje
sugesti¢ dotyczacg rozréznienia miedzy korekta budzetowa w panistwach czlonkowskich przy utrzymaniu dlugookresowej
zdolnosci do obstugi dlugu. Zréznicowanie strategii redukeji zadluzenia w stosunku do PKB w zaleznosci od kraju powinno
opiera¢ si¢ na kompleksowej analizie gospodarczej uwzgledniajacej takie czynniki, jak: poczgtkowy poziom zadluzenia
i jego strukture, réznice miedzy stopami procentowymi a stopami wzrostu w kontekscie dlugookresowej zdolnosci do
obstugi dtugu, perspektywy inflacyjne, przewidywane koszty starzenia si¢ spoleczenstwa i wyzwan Srodowiskowych,
poziom bezrobocia i ubdstwa, rozklad dochodéw i podzial bogactwa, brak réwnowagi wewngtrznej i zewngtrznej,
a przede wszystkim to, czy korekta budzetowa (np. wymagana pierwotna nadwyzka budzetowa) jest realistyczna (**).

3.3.5. EKES przypomina, Ze fiskalne wartosci odniesienia nie zostaly okreslone w samym art. 126 TFUE, lecz
w protokole nr 12 zawartym w zalaczniku do Traktatu. W zwiazku z tym warto$ci te moga zostaé zmienione w drodze
jednomyslnego glosowania w Radzie bez formalnej procedury zmiany Traktatu. EKES zacheca instytucje UE do rozwazenia
podniesienia putapu zadluzenia wynoszacego 60 % przy jednoczesnym uwzglednieniu obecnego kontekstu makroeko-
nomicznego i zapewnieniu stabilno$ci budzetowe;.

3.3.6.  Ostatecznie warto doda¢ w tym kontekscie, ze poleganie wylacznie na krajowych automatycznych stabilizatorach
podczas recesji nie jest w pelni zgodne z ideg polityki antycyklicznej. Deficyty budzetowe wynikajace ze spadku produkdji
i zatrudnienia nie rekompensuja w pelni strat cyklicznych i nie wystarczajg, aby w pelni przeciwdziata¢ cyklicznemu
spadkowi koniunktury. Maja one wylacznie charakter pasywny i s3 jedynie czeSciowa odpowiedzig antycykliczna, co
oznacza, ze muszg zosta uzupelnione aktywnymi, dyskrecjonalnymi, tymczasowymi rozwigzaniami w odniesieniu do
cyklicznych spadkéw koniunktury, ktére nalezny odwréci¢ w przypadku ozywienia koniunktury. Cho¢ bodzce fiskalne
wydaja si¢ w tym wypadku bardziej adekwatne, w przeszlosci szereg pafstw cztonkowskich zdecydowat sie kontynuowacd
obnizanie relacji dlugu do PKB, co mialo negatywne konsekwencje gospodarcze. W przyszlych ramach fiskalnych, przy
zalozeniu, ze stopy procentowe beda nadal utrzymywad si¢ na korzystnym poziomie, nalezaloby zezwoli¢ na wyzszy
pierwotny deficyt, przy jednoczesnym utrzymaniu stalych lub zmniejszajacych si¢ relacji dlugu do PKB i zadbaniu
o dlugookresowa zdolnos$¢ do obstugi dlugu. Wihasnie dlatego klauzule wyjatkéw powinny pozostaé najwazniejszym
elementem wszelkich przyszlych ram fiskalnych UE i powinny by¢ odpowiednio dostosowywane.

() A.Truger, Austerity, cyclical adjustment and the remaining leeway for expansionary fiscal policies within the current EU fiscal framework [Srodki
oszczednosciowe, korekty cykliczne i pole manewru w ekspansywnej polityce fiskalnej w obecnych ramach fiskalnych UE], Journal
for a Progressive Economy, 6, 2015, s. 32-37.

(*)  Dz.U. C 429 z 11.12.2020, s. 227.

(¥)  Dz.U. C 429 z 11.12.2020, s. 227.

(*®)  Europejska Rada Budzetowa, 2020.

(*)  Europejska Rada Budzetowa, 2020.


https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2020:429:SOM:PL:HTML
https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2020:429:SOM:PL:HTML
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Rezygnacja z klauzuli wyjscia

3.3.7.  EKES z zadowoleniem przyjmuje aktywacje ogdlnej klauzuli wyjscia w ramach fiskalnych i przestrzega przed zbyt
szybkim ,powrotem do normalnosci”, poniewaz moze to spowodowaé kurczenie si¢ gospodarki, co doprowadzi panstwa
cztonkowskie do cigcia wydatkéw, aby zrealizowaé $redniookresowy cel budzetowy, tak jak w 2010 r., gdy doszto do
drugiej fali recesji. Byloby to sprzeczne z celem Instrumentu Unii Europejskiej na rzecz Odbudowy (NGEU) i mogloby
wywola¢ kolejng recesje.

3.3.8.  EKES popiera decyzj¢ Komisji Europejskiej, by nadal stosowa¢ 0gdlna klauzule wyjscia w 2022 r. i aby wycofa¢ si¢
z jej stosowania w 2023 r., przy zalozeniu, ze poziom aktywnosci gospodarczej powrdci do poziomu sprzed kryzysu (*9).
Ponadto popiera stwierdzenie Komisji Europejskiej, ze ,po dezaktywacji ogdlnej klauzuli wyjscia nadal uwzgledniaé sig
bedzie sytuacje poszczegdlnych panstw czlonkowskich” (*!). Komisja powinna réwniez przedstawi¢ wytyczne na okres
przejsciowy do momentu przyjecia nowych ram fiskalnych, w ktérym nie bedzie aktywowana procedura nadmiernego
deficytu i bedzie mozna stosowa¢ klauzule dotyczaca zdarzen nadzwyczajnych w odniesieniu do poszczegélnych krajéw.
Ponadto EKES wzywa Komisje do szybkiego kontynuowania przegladu unijnych ram zarzadzania gospodarczego, ktory
w tej chwili zostal wstrzymany. Zamiast ,powrotu” EKES zaleca ,przeksztalcenie” w zmienione ramy zarzadzania
gospodarczego, opisane ponizej (*%).

3.4. Migdzynarodowa rola euro

3.4.1.  Euro — nasza wspélna waluta — cieszy si¢ powszechna renomag miedzynarodows i uznaje si¢ jej znaczenie w skali
$wiata, zaréwno w ramach rezerw, jak i jako walute w transakcjach handlowych. Reputacja euro jako stabilnej
i wiarygodnej waluty zalezy od jasnych, zrozumiatych i mozliwych do wyegzekwowania regut fiskalnych, ktére wzmacniaja
inwestycje publiczne pozwalajace zmodernizowad kapital rzeczowy i zwigkszy¢ cykliczne pole manewru na wypadek
pogorszenia koniunktury gospodarczej, przy jednoczesnym zapewnieniu dlugookresowej zdolnosci do obstugi dtugu. EKES
jest w zwigzku z tym przekonany, ze przeglad regul fiskalnych nie moze podwazad stabilnosci euro jako gléwnej waluty
,kotwicy” Unii Europejskiej. Szczegdlny nacisk nalezy polozy¢ na postrzeganie przez rynek finansowy dlugofalowych
perspektyw euro jako liczacej si¢ w Swiecie waluty w trakcie debaty nad przegladem regut fiskalnych. Ogélnie rzecz biorac,
reputacja euro zalezy od stabilnosci gospodarczej, spolecznej i politycznej.

3.5. Wzmocnienie roli parlamentow i spoleczeristwa obywatelskiego w zarzgdzaniu gospodarczym UE

3.5.1.  EKES zauwaza, ze polityka fiskalna jest klasycznie domeng polityki parlamentarnej, a decyzje podejmowane w jej
ramach wplywaja na calg strukture wydatkéw i przychodéw panstwa. Dlatego zaréwno parlamenty narodowe, jak
i Parlament Europejski musza odgrywaé wyrazng role w przyszlych unijnych ramach zarzadzania gospodarczego. Nalezy
wzmocni¢ role Parlamentu Europejskiego w europejskim semestrze w drodze porozumienia migdzyinstytucjonalnego.
Jednoczesnie nalezy przestrzegaé zapisanej w Traktatach zasady pomocniczosci i podziatlu kompetencji. Parlamenty
narodowe musza pociaga rzady do odpowiedzialnosci za prowadzona przez nie polityke fiskalng. W zwigzku z tym
muszg one by¢ skutecznie zaangazowane w europejski semestr i wdrazanie krajowych planéw odbudowy.

3.5.2.  Podobnie istnieje potrzeba wigkszego zaangazowania spoleczenstwa obywatelskiego w europejski semestr
zaréwno na poziomie krajowym, jak i UE. W ten sposéb mozna stworzy¢ wywazong polityke gospodarcza, w ramach
ktorej mozna pogodzi¢ wszystkie interesy. Jest tak szczegélnie w przypadku zarzadzania Instrumentem na rzecz
Odbudowy i Zwigkszania Odpornosci, w ktéry dotychczas nie zaangazowano spoleczefistwa obywatelskiego w sposéb
satysfakcjonujacy (**). Zasada partnerstwa, ktéra od dawna tradycyjnie nalezy do zarzadzania europejskimi funduszami
strukturalnymi i inwestycyjnymi, powinna stanowi¢ wzorzec skutecznego mechanizmu angazowania spoleczenstwa
obywatelskiego.

3.5.3. W przypadku znaczacych rozbieznosci w stosunku do wskaznikéw odnoszacych si¢ do zalozen polityki
gospodarczej nalezy zorganizowaé negocjacje migdzy instytucjami UE a pafstwami cztonkowskimi. Obie strony powinny
mie réwnie mocng pozycje we wspdlnym opracowywaniu rozwigzan. Pozytywne zachety zamiast grozenia konkretnym
panstwom czlonkowskim sankcjami finansowymi moga zlagodzi¢ problem. Promowanie sprzyjajacego wlaczeniu
spolecznemu i zréwnowazonego wzrostu gospodarczego musi by¢ kluczowym kryterium w zaleceniach (*4).

3.5.4.  EKES krytycznie podchodzi do tak zwanej warunkowosci makroekonomicznej w rozporzadzeniu w sprawie
wspdlnych przepiséw stosowanych do europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych, w rozporzadzeniu w sprawie
Instrumentu na rzecz Odbudowy i Zwigkszania Odpornosci oraz w umowie miedzyrzagdowej w sprawie Europejskiego

() Komisja Europejska, Koordynacja polityki gospodarczej w 2021 r.: przezwycigzenie COVID-19, wspieranie odbudowy i modernizacja naszej
gospodarki, 2021, COM(2021) 500 final.

(")  Komisja Europejska, Rok od wybuchu pandemii COVID-19: dziatania z zakresu polityki fiskalnej, COM(2021) 105 final, 2021.

(*3)  Dz.U. C 429 z 11.12.2020, s. 227.

() Rezolucja EKES-u Zaangazowanie zorganizowanego spoleczenstwa obywatelskiego w krajowe plany odbudowy i zwigkszania

odpornosci — co zdaje egzamin, a co nie?, 2021 (Dz.U. C 155 z 30.4.2021, s. 1).

(% DzU.C 429 z 11.12.2020, s. 227.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52021DC0500&qid=1634830596647
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/ALL/?uri=COM:2021:105:FIN
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=OJ:C:2020:429:TOC
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=uriserv:OJ.C_.2021.155.01.0001.01.POL&toc=OJ:C:2021:155:TOC
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=uriserv:OJ.C_.2020.047.01.0023.01.POL&toc=OJ:C:2020:429:TOC
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Mechanizmu Stabilnosci, ktéra to zasada ogélnie rzecz ujmujac umozliwia wstrzymanie wyplaty funduszy UE, jesli
panstwa czlonkowskie naruszaja reguly fiskalne UE lub przyczyniaja si¢ do zaktdcen réwnowagi makroekonomicznej. Po
dezaktywacji klauzuli wyjScia taka warunkowo$¢ makroekonomiczna moze by¢ negatywnym impulsem, w wyniku ktérego
panstwa czlonkowskie zaczng cig¢ wydatki, aby osiggnac cele budzetowe. Byloby to przeciwne do celu politycznego,
ktérym jest sp6jnos¢ terytorialna, i szerszych celow programu NextGenerationEU.

3.5.5.  Kompromisowa polityka pieni¢zna ma nadal zasadnicze znaczenie dla trwalej odbudowy. Parlament Europejki
mogltby skorzystal ze swoich corocznych rezolucji ws. EBC i ze swoich kwartalnych wystuchan dotyczacych dialogu
monetarnego z EBC, aby zaglosowa¢ za drugorzednymi celami i opracowac proces, ktéry bedzie bardziej demokratyczny,
wraz z wytycznymi w zakresie polityki makroekonomicznej i przemystowej. Pozwolitoby to na wigksze zaangazowanie
partneréw spolecznych i obywateli, jak réwniez parlamentéw narodowych. W ten sposéb EBC zyskalby nowe legitymacje
do realizacji rozszerzonego zbioru celéw. Bank méglby dziala¢ skutecznie, stosujac wszystkie dostepne mu narzedzia, aby
dazy¢ do jasnych i wytyczonych na plaszczyznie politycznej celéow politycznych pod przewodnictwem instytucji
demokratycznych. EBC to instytucja publiczna, ktéra moze zostal zaangazowana, aby pomaga¢ panstwom cztonkowskim
w zdobyciu finansowania w czasach rosnacych stép procentowych albo przez stabilnos¢ cen, albo przez perspektywy
zatrudnienia, dzigki zajeciu si¢ stopami procentowymi i ich rozpigtoscig oraz za posrednictwem ukierunkowanych narzedzi
monetarnych.

Bruksela, dnia 20 pazdziernika 2021 r.
Christa SCHWENG

Przewodniczgca
Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego
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