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(Akty przygotowawcze)

EUROPEJSKI BANK CENTRALNY

OPINIA EUROPEJSKIEGO BANKU CENTRALNEGO
z dnia 11 maja 2018 r.

w sprawie wniosku dotyczacego dyrektywy Rady ustanawiajacej przepisy sluzace wzmocnieniu
odpowiedzialno$ci budzetowej i Sredniookresowej orientacji polityki budzetowej w panstwach
czlonkowskich

(CON/2018]25)
(2018/C 261/01)

Wprowadzenie i podstawa prawna

W dniu 1 lutego 2018 r. Europejski Bank Centralny (EBC) otrzymal wniosek Rady Unii Europejskiej o wydanie opinii
w sprawie projektu dyrektywy Rady ustanawiajacej przepisy stuzace wzmocnieniu odpowiedzialnosci budzetowej i $red-
niookresowej orientacji polityki budzetowej w panstwach czlonkowskich (') (zwanego dalej ,projektem dyrektywy”).

Whasciwo$¢ EBC do wydania opinii wynika z art. 127 ust. 4 oraz art. 282 ust. 5 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej (TFUE), jako ze projekt dyrektywy ma znaczenie w kontekscie gtéwnego celu Europejskiego Systemu Bankéw
Centralnych, jakim jest utrzymywanie stabilno$ci cen zgodnie z trescig art. 127 ust. 1 i art. 282 ust. 2 TFUE oraz art. 2
Statutu Europejskiego Systemu Bankéw Centralnych i Europejskiego Banku Centralnego (zwanego dalej ,Statutem
ESBC”). Wlasciwo$¢ EBC do wydania opinii w sprawie projektu dyrektywy wynika takze z art. 126 ust. 14 TFUE, ktory
stanowi podstawe prawng projektu dyrektywy, zgodnie z ktérym Rada Unii Europejskiej, stanowigc jednomyslnie zgod-
nie ze specjalng procedura ustawodawcza i po konsultacji z Parlamentem Europejskim i EBC, uchwala wiasciwe prze-
pisy, ktore zastgpig Protokét (nr 12) w sprawie procedury dotyczacej nadmiernego deficytu, stanowigcy zalacznik do
TFUE i Traktatu o Unii Europejskiej. Rada Prezeséw wydala niniejsza opini¢ zgodnie ze zdaniem pierwszym art. 17
ust. 5 Regulaminu Europejskiego Banku Centralnego.

1. Uwagi ogélne

1.1. Kryzys finansowy 1 ekonomiczny jednoznacznie wykazal, iz ambitna reforma zarzadzania
gospodarczego niewatpliwie lezy w interesie Unii Europejskiej, panstw czlonkowskich, a w szczeg6lnosci
strefy euro (). Pakt stabilno$ci i wzrostu, ktdéry jest wdrazany i egzekwowany poprzez akty prawa
wtornego w formie rozporzadzenia Rady (WE) nr 1466/97 () oraz rozporzadzenia Rady (WE)

(') COM(2017) 824 final.

(¥ Opinie CON/2011/13 i CON/2012/18. Opinie EBC sg publikowane na stronie internetowej EBC pod adresem www.ecb.europa.eu.

(*) Rozporzadzenie Rady nr 1466/97/WE z dnia 7 lipca 1997 r. w sprawie wzmocnienia nadzoru pozycji budzetowych oraz nadzoru
i koordynacji polityk gospodarczych (Dz.U. L 209 z 2.8.1997, s. 1).


http://www.ecb.europa.eu
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nr 1467/97 (!), stworzyt solidniejsze unijne ramy prawne na potrzeby koordynacji polityki gospodarczej i poli-
tyki budzetowej oraz nadzoru nad nimi (3.

1.2. Zgodnie ze stanowiskiem wyrazonym w kontekscie przyjecia wspomnianych powyzej aktéw prawnych EBC
z zadowoleniem przyjmuje projekt dyrektywy, ktorego celem jest wlaczenie tresci Traktatu o stabilno$ci, koordy-
nacji i zarzgdzaniu w unii gospodarczej i walutowej (Treaty on Stability, Coordination and Governance, TSCG) do ram
prawnych Unii. Projekt dyrektywy stanowi wdrozenie art. 16 TSCG, ktéry przewidywal wlaczenie tresci TSCG do
ram prawnych Unii w ciggu pigciu lat od daty jego wejscia w zycie, tj. do 1 stycznia 2018 r. (%) Tresci TSCG
odpowiada, wedtug interpretacji Komisji, tak zwany ,pakt fiskalny” (). EBC uwaza, ze dalsze wzmocnienie odpo-
wiedzialno$ci budzetowej w panstwach cztonkowskich, uproszczenie przepiséw oraz skuteczniejsze i bardziej
systematyczne monitorowanie wdrozenia i egzekwowania regul fiskalnych na szczeblu unijnym i krajowym
wymaga szeregu zmian w projekcie dyrektywy.

2. Uwagi szczegblowe
2.1.  Uproszczenie aktualnie obowigzujgcych ram prawnych

2.1.1. Projekt dyrektywy zmierza do uproszczenia przepisow oraz skuteczniejszego i bardziej systematycznego monito-
rowania wdrozenia i egzekwowania regul fiskalnych na szczeblu unijnym i krajowym w ramach ogélnych ram
zarzgdzania gospodarczego w UE. Projekt dyrektywy ma réwniez na celu ograniczenie potencjalnego ryzyka
zwiazanego z powielaniem dzialafi oraz podejmowaniem dzialan stojacych ze soba w sprzecznosci, ktére towa-
rzyszy wspolistnieniu rozwigzan wynikajacych z metody miedzyrzadowej i mechanizméw przewidzianych
w prawie Unii. Jak wskazano w pkt 1.2, EBC z zadowoleniem przyjmuje cele projektu dyrektywy, ma jednak
obawy co do tego, czy projekt dyrektywy moze te cele osiagnaé.

2.1.2. Jezeli chodzi o TSCG, projekt dyrektywy zmierza do wiaczenia paktu fiskalnego do ram prawnych Unii. Jednakze
postanowienia projektu dyrektywy znacznie odbiegaja od postanowien paktu fiskalnego, co moze prowadzi¢ do
oslabienia zasad paktu fiskalnego i zwigkszenia niepewnosci wynikajacej ze wspélistnienia kilku reziméw fiskal-
nych. W szczeg6lnosci, zasady paktu fiskalnego oslabia fakt, ze projekt dyrektywy nie zawiera odniesienia do
wynikajacego z paktu fiskalnego zobowiazania panstw czlonkowskich do zapewnienia zréwnowazonego lub
wykazujacego nadwyzke salda sektora instytucji rzadowych i samorzadowych lub tez do przestrzegania gérnego
pulapu deficytu strukturalnego na poziomie 0,5 % produktu krajowego brutto lub 1,0 % w sytuacji gdy poziom
zadluzenia jest mniejszy niz warto$¢ odniesienia w postaci 60 % produktu krajowego brutto oraz istnieje niskie
ryzyko utraty stabilnosci finanséw publicznych. Pakt fiskalny zawiera réwniez zobowigzanie do zapewnienia zde-
cydowanego postepu na drodze do osiggniecia celu Sredniookresowego okreslonego w pakcie stabilnosci i wzro-
stu. EBC jest zdania, ze te zobowigzania powinny by¢ w jasny sposéb odzwierciedlone w projekcie dyrektywy.

(") Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1467/97 z dnia 7 lipca 1997 r. w sprawie przyspieszenia i wyja$nienia procedury nadmiernego defi-
cytu (Dz.U. L 209 z 2.8.1997, s. 6).
(*) Pakt stabilnosci i wzrostu obejmuje sze$¢ pakietéw legislacyjnych znanych jako ,szeSciopak” (rozporzadzenie Parlamentu Europej-
skiego i Rady (UE) nr 1173/2011 z dnia 16 listopada 2011 r. w sprawie skutecznego egzekwowania nadzoru budzetowego w strefie
euro (Dz.U. L 306 z 23.11.2011, s. 1), rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1174/2011 z dnia 16 listopada
2011 r. w sprawie Srodkéw egzekwowania korekty nadmiernych zaklécenn réwnowagi makroekonomicznej w strefie euro
(Dz.U. L 306 z 23.11.2011, s. 8), rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1175/2011 z dnia 16 listopada 2011 r.
zmieniajgce rozporzadzenie Rady (WE) nr 1466/97 w sprawie wzmocnienia nadzoru pozycji budzetowych oraz nadzoru i koordyna-
qji polityk gospodarczych (Dz.U. L 306 z 23.11.2011, s. 12), rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1176/2011
z dnia 16 listopada 2011 r. w sprawie zapobiegania zakldceniom réwnowagi makroekonomicznej i ich korygowania (Dz.U. L 306
z 23.11.2011, s. 25), rozporzadzenie Rady (UE) nr 1177/2011 z dnia 8 listopada 2011 r. zmieniajace rozporzadzenie (WE)
nr 1467/97 w sprawie przyspieszenia i wyjasnienia procedury nadmiernego deficytu (Dz.U. L 306 z 23.11.2011, s. 33) oraz dyrek-
tywa Rady 2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 r. w sprawie wymogéw dla ram budzetowych panistw czlonkowskich (Dz.U. L 306
z 23.11.2011, s. 41)), ktéry wszedt w Zycie 13 grudnia 2011 r., oraz ,dwupak” (rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) nr 472/2013 z dnia 21 maja 2013 r. w sprawie wzmocnienia nadzoru gospodarczego i budzetowego nad panstwami cztonkow-
skimi nalezacymi do strefy euro dotknigtymi lub zagrozonymi powaznymi trudno$ciami w odniesieniu do ich stabilnosci finansowej
(Dz.U. L 140 z 27.5.2013, s. 1) i rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 473/2013 z dnia 21 maja 2013 r. w spra-
wie wspolnych przepiséw dotyczacych monitorowania i oceny projektéw planéw budzetowych oraz zapewnienia korekty nadmier-
nego deficytu w panstwach czlonkowskich nalezacych do strefy euro (Dz.U. L 140 z 27.5.2013, s. 11)), ktory wszedl w zycie 30 maja
2013 r.
Art. 16 TSCG przewiduje powzigcie krokéw niezbednych do wlaczenia tresci TSCG do ram prawnych Unii w ciggu pigciu lat od daty
wejicia TSCG w zycie, tj. do 1 stycznia 2018 r., na podstawie oceny do$wiadczeri z jego wdrazania. Jest to réwniez zgodne ze spra-
wozdaniem pigciu przewodniczgcych pt. ,Dokoficzenie budowy europejskiej unii gospodarczej i walutowej”, opracowanym przez
Jeana-Claude’a Junckera w Scistej wspélpracy z Donaldem Tuskiem, Jeroenem Dijsselbloemem, Mario Draghim i Martinem Schulzem,
z 22 czerwca 2015 r., dostepnym na stronie internetowej Komisji pod adresem www.ec.europa.eu.
(*) Pakt fiskalny jest zawarty w tytule IIl TSCG.
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2.1.3. Ponadto projekt dyrektywy nie zastepuje TSCG, jako Ze TSCG zawiera postanowienia wykraczajgce poza zakres
projektu dyrektywy. Jednakze z uwagi na fakt, ze TSCG nadal bedzie mial zastosowanie we wszystkich pan-
stwach czlonkowskich z wyjatkiem Czech i Wielkiej Brytanii, wydaje si¢, ze projekt dyrektywy nie zmniejszy
ryzyka zwigzanego z powielaniem dzialari oraz podejmowaniem dzialan stojacych ze sobg w sprzecznosci, ktére
to ryzyko towarzyszy wspolistnieniu rozwiazan wynikajacych z metody migdzyrzadowej i mechanizméw przewi-
dzianych w prawie Unii. Uzasadnienie projektu dyrektywy stwierdza, ze projekt nie powinien mie¢ wplywu na
zobowigzania podjete przez Umawiajace si¢ Strony na podstawie art. 7 i art. 13 TSCG. Projekt dyrektywy bedzie
mial jednak wplyw na zobowigzania panstw czlonkowskich bedacych Umawiajacymi si¢ Stronami TSCG podjete
na podstawie art. 3, ktory zawiera postanowienia paktu fiskalnego, bez ich uchylenia lub zastgpienia ('). Ujednoli-
cenie postanowien projektu dyrektywy z art. 3 TSCG wyjasnitoby kwesti¢ wspoélistnienia TSCG i projektu dyrek-
tywy oraz przyczyniloby si¢ do osiagniecia celéw projektu dyrektywy.

2.1.4. Ponadto EBC rozumie, ze wigkszo$¢ panstw czlonkowskich, ktére s3 Umawiajagcymi si¢ Stronami TSCG, juz
wdrozylo postanowienia paktu fiskalnego do krajowego porzadku prawnego. W niektérych przypadkach wdro-
zenia tego dokonano na poziomie konstytucyjnym lub na poziomie bedgcym jego odpowiednikiem. Biorac pod
uwage, ze pakt fiskalny zawiera postanowienia, ktére sa bardziej restrykcyjne niz postanowienia projektu dyrek-
tywy, w szczegblnoéci w odniesieniu do gérnego pulapu deficytu strukturalnego w wysokosci 0,5 % produktu
narodowego brutto, oczekuje si¢, ze takie przepisy prawa krajowego takze beda zawieraly bardziej restrykcyjne
zasady fiskalne. Dlatego tez, jezeli pafistwa cztonkowskie, ktére nie dokonaly jeszcze pelnego wdrozenia postano-
wien paktu fiskalnego do prawa krajowego, zdecyduja si¢ na wdrozenie mniej restrykcyjnego wariantu z powodu
przyjecia projektu dyrektywy, lub tez jezeli niektére pafistwa czlonkowskie zdecydujg si¢ na zmiang istniejacych
przepiséw w tym kierunku, moze to skutkowaé nieréwnymi i rozbieznymi zasadami fiskalnymi w Unii. Taka
sytuacja wzmacnia sugestiec EBC zawartg w pkt 2.1.2, aby w jasny sposob odzwierciedli¢ w projekcie dyrektywy
obowigzki zawarte w pakcie fiskalnym. Odzwierciedlenie postanowiert paktu fiskalnego zapewni jasno$¢ prawa
i réwne traktowanie w calej Unii.

2.1.5. T wreszcie, jezeli chodzi ogdlnie o ramy fiskalne Unii, wydaje si¢, ze projekt dyrektywy zawiera postanowienia
podobne do postanowieri paktu stabilnosci i wzrostu, ,sze$ciopaku” i ,dwupaku”, lub postanowienia z nimi zwig-
zane. Niektére przyklady to postanowienia ustanawiajace niezalezne organy, zawarte w projekcie dyrektywy
i rozporzadzeniu (UE) nr 473/2013, a takze postanowienia dotyczgce numerycznych regut fiskalnych i $rednio-
okresowych zasad polityki budzetowej zawartych w dyrektywie 2011/85/UE. EBC jest zdania, ze w tych przypad-
kach projekt dyrektywy powinien precyzowa¢, jaka w praktyce ma by¢ relacja pomiedzy jego postanowieniami
a juz istniejgcymi przepisami prawa Unii oraz — tam, gdzie to konieczne — wprowadzi¢ zmiany do odpowiednich
aktéw prawnych zapewniajgce jasno$¢ prawa.

2.2.  Cel sredniookresowy

2.2.1. Projekt dyrektywy zobowigzuje paristwa czlonkowskie do ustanowienia zbioréw specyficznych dla nich, wiaza-
cych i trwalych numerycznych regut fiskalnych. Takie zbiory regul powinny ustala¢ cel $redniookresowy w odnie-
sieniu do salda strukturalnego w celu zapewnienia, by stosunek zadluzenia publicznego do produktu krajowego
brutto wyrazonego w cenach rynkowych nie przekraczal wartoici odniesienia okreslonej w art. 1 Protokolu
(nr 12) w sprawie procedury dotyczacej nadmiernego deficytu (%) lub zblizal si¢ do tej wartosci w zadowalajagcym
tempie. EBC rozumie, ze taki cel $redniookresowy nie odnosi si¢ do celu $redniookresowego zdefiniowanego
w pakcie stabilnosci i wzrostu, a w szczegblnosci w rozporzadzeniu (WE) nr 1466/97, oraz ze intencja Komisji
jest zobowigzanie panstw czlonkowskich do zawarcia w swoich ramach fiskalnych celu $redniookresowego, ktory
moze r6zni¢ si¢ od celu $redniookresowego okreslonego w pakcie stabilnosci i wzrostu. EBC uwaza, ze projekt
dyrektywy powinien klarownie i kompleksowo okresla¢ sposéb zdefiniowania takiego celu $redniookresowego
w odniesieniu do salda strukturalnego oraz — tak jak wskazano w pkt 2.1.2 — okreslaé, w jaki sposéb cel ten
odzwierciedla gérny putap deficytu strukturalnego na poziomie 0,5 % produktu krajowego brutto, o ktéry méwi
pakt fiskalny. Zawarcie takiej definicji zapewnitoby panstwom czlonkowskim jasnos¢ co do ich obowiazkéw oraz
jednolite i zharmonizowane zasady fiskalne w calej Unii.

2.2.2. Pakt fiskalny zawiera réwniez obowigzek zapewnienia przez Umawiajace si¢ Strony zdecydowanego postepu na
drodze do osiagniecia celu Sredniookresowego okreslonego w pakcie stabilnosci i wzrostu, przy czym harmono-
gram osiggniecia takiego postepu uwzglednia specyficzne dla danego kraju wzgledy stabilnosci finanséw publicz-
nych. EBC zauwaza, ze obowigzek zapewnienia zdecydowanego postepu na drodze do osiagnigcia celu $rednio-
okresowego powinien zostaé wprowadzony do postanowien projektu dyrektywy. EBC uwaza takze, ze pojecie
postepu na drodze do osiagnigcia celu $redniookresowego, o ktérym mowa w projekcie dyrektywy, powinno
zosta¢ doprecyzowane, przy czym zasady zawarte w pakcie stabilnosci i wzrostu powinny by¢ traktowane jako
minimalne tempo osiggania tego postepu.

() Jest to kwestia, co do ktérej decyzje podejmuja Umawiajace si¢ Strony TSCG.
(*) Zalaczony do TFUE.
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2.2.3. 1 wreszcie, EBC z zadowoleniem przyjmuje obowiazek uwzglednienia przez paristwa cztonkowskie w swoich pla-
nach fiskalnych $redniookresowej $ciezki wzrostu wydatkéw publicznych pomniejszonych o $rodki dyskrecjo-
nalne po stronie dochodéw, ktéra mialaby wigzacy i trwaly charakter. W odrdznieniu od regut wydatkowych,
o ktérych mowa w pakcie fiskalnym i ktére powielaja pakt stabilnosci i wzrostu, regula wydatkowa zawarta
w projekcie dyrektywy méwi o stalych wieloletnich docelowych wartosciach wydatkéw, ktére maja by¢ stoso-
wane przez calg kadencj¢ parlamentu od momentu uformowania nowego rzadu. Takie wartosci docelowe musza
woéwczas by¢ respektowane w budzetach rocznych przez caly ten okres. Taka stala regula moze wspieraé dyscy-
pling budzetowy i stwarza¢ dodatkowa przestrzen fiskalng w okresach ekspansji gospodarki, nalezatoby jednak
precyzyjniej okresli¢ sposéb egzekwowania tej zasady w Srednim terminie. Ponadto projekt dyrektywy powinien
doprecyzowal, czy panstwa czlonkowskie powinny korygowaé roczne docelowe wartosci wydatkow w przy-
padku odmiennego tempa wzrostu gospodarki od zakladanego w momencie ustalania takich wartosci

docelowych.

2.3.  Automatyczny mechanizm korygujgcy

2.3.1. EBC z zadowoleniem przyjmuje fakt wprowadzenie automatycznego mechanizmu korygujacego zgodnie z art. 3
ust. 1 lit. €) TSCG, ktéry wykracza poza procedure korekty rozbieznosci, o ktérej mowa w art. 6 ust. 2 rozporzg-
dzenia (WE) nr 1466/97. Narzedzie to umozliwi panstwom cztonkowskim korygowanie odchylen od celu $red-
niookresowego i prowadzacej do niego Sciezki dostosowawczej, a takze kompensowanie odchylent od Sciezki
wydatkéw publicznych, o ktérej mowa w projekcie dyrektywy ().

2.3.2. Niemniej jednak EBC zidentyfikowal szereg elementéw tego mechanizmu, ktére powinny zostaé zmienione
w celu zapewnienia jego bardziej skutecznego stosowania przez panstwa cztonkowskie. W szczegdlnosci, choé
projekt dyrektywy stanowi, Ze mechanizm korygujacy uruchamiany jest automatycznie w przypadku ,odnotowa-
nia znacznego odchylenia”, nie definiuje on tego terminu ani nie zawiera zadnych wytycznych co do jego
zakresu. EBC zaleca zdefiniowanie w projekcie dyrektywy terminu ,odnotowanie znacznego odchylenia” w celu
zapewnienia jasno$ci prawa w stosowaniu mechanizmu korygujacego.

2.4.  Niezaleine organy

2.4.1. EBC popiera postanowienia projektu dyrektywy, ktére zmierzajg do wzmocnienia roli niezaleznych organéw
poprzez przyznanie im mandatu wykraczajacego poza ich istniejace zadania przewidziane w rozporzadzeniu
(UE) nr 473/2013. EBC szczeg6lnie popiera wprowadzenie do prawa Unii zasady stosowania si¢ do zalecen nie-
zaleznych organéw lub koniecznosci uzasadnienia niezastosowania si¢ do tych zalecen (,comply-or-justify princi-
ple”), poniewaz wzmocni ona role niezaleznych organéw w procesie nadzoru fiskalnego. Jednakze rozporzadze-
nie (UE) nr 4732013 juz teraz przewiduje utworzenie takich niezaleznych organéw i naklada na nie szereg
powiazanych zadan. Projekt dyrektywy nie powinien zatem powiela¢ istniejacych przepiséw prawa Unii, a jedynie
rozszerzy¢ zadania powierzone tym niezaleznym organom, tak aby odpowiadaly one zakresowi projektu
dyrektywy.

W przypadku gdy EBC zaleca zmiang projektu dyrektywy, szczegdlowe propozycje zmian wraz z ich uzasadnieniem

zostaly zawarte w odrebnym roboczym dokumencie o charakterze technicznym. Dokument roboczy o charakterze tech-
nicznym jest dostgpny w jezyku angielskim na stronie internetowej EBC.

Sporzadzono we Frankfurcie nad Menem dnia 11 maja 2018 .

Mario DRAGHI

Prezes EBC

(") Zob. art. 3 ust. 2 lit. b) projektu dyrektywy.
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