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Semestr Europejski:
wiecej dialogu, mniej dyktatu
Patryk Toporowski

Komisja Europejska po raz czwarty rozpoczyna procedure tzw. Semestru Europejskiego, utworzonego
po to, by zacheci¢ panstwa cztonkowskie do odpowiedzialnej polityki gospodarczej i lepiej je
koordynowa¢ na szczeblu unijnym. Ma to poméc panstwom Unii Europejskiej w wychodzeniu
z kryzysu i zapobiec przysztym dekoniunkturom. Jednak faktyczne oddziatywanie tego instrumentu nie
jest jeszcze w pefni znane. Bedzie ono zalezato od tego, czy panstwa cztonkowskie zastosujq sie do
wytycznych UE oraz czy rzeczywiscie wzmocni to ich gospodarki. Niemniej trzeba odejs¢ od odgérnego
narzucania rozwiqzan panstwom unijnym.

Charakterystyka Semestru Europejskiego. Semestr Europejski przewiduje uwzglednienie zalecen Komisji
w budzecie kazdego panstwa czlonkowskiego. Ma to zacheci¢ panstwa cztonkowskie do prowadzenia polityki
gospodarczej bardziej odpowiedzialnie niz przed utworzeniem Semestru, ze szczegélnym naciskiem na kwestie
budzetowe oraz inne aspekty makroekonomiczne. Pod koniec kazdego roku Komisja sprawdza, czy panstwa
cztonkowskie spetniajg kryteria tzw. rownowagi makroekonomicznej (takie jak saldo na rachunku obrotéw biezacych,
poziom inflacji, poziom zadtuzenia sektora prywatnego, wielko$¢ dtugu publicznego), i ocenia stan unijnej gospodarki.
W marcu nastgpnego roku Rada Europejska, na podstawie opinii Parlamentu na temat unijnych wynikow
gospodarczych, przygotuje wytyczne dla UE. W maju, po przedstawieniu przez panstwa cztonkowskie ich planéw
i priorytetdw (zawartych w programach stabilnosci i konwergencji oraz krajowych programach reform), Komisja
przygotowuje dla poszczegdlnych krajow zalecenia, ktore nastepnie zatwierdza Rada. Chodzi o to, by Komisja
przekazata rekomendacje panstwom cztonkowskim, zanim przyjma one projekty budzetow krajowych — wymusza to
wprowadzenie pewnych rozwiazan. Poniewaz w ten proces jest wiaczona Rada Europejska, miedzy instytucjami UE
zachodzi dialog, a rekomendacje staja si¢ bardziej akceptowalne dla panstw cztonkowskich.

Koniec miesiaca miodowego. W 2011 r., gdy zastosowano Semestr Europejski po raz pierwszy, jego
oddziatywanie wciaz jeszcze bylo zagadka. Pomimo pewnego wsparcia ze strony instytucji unijnych, nie byto jasne,
czy nie podzieli on losu Paktu Stabilnosci i Wzrostu (PSW), instrumentu zaprojektowanego jeszcze w latach 90. ub.w.
Miat on narzuci¢ dyscypling budzetows i zapewni¢ odpowiedzialng polityke fiskalng poprzez ustalenie putapu krajowych
deficytow budzetowych do 3% PKB oraz zachecenie panstw do notowania nadwyzki budzetowej w czasach prosperity.
Jednak niektére panstwa cztonkowskie zignorowaty PSW bez ponoszenia konsekwencji (wsréod nich paradoksalnie
Niemcy i Francja — jego pomystodawcy i najwieksi zwolennicy). Kiedy nie spetnity kryteriow fiskalnych, przegtosowaty
decyzje o uchyleniu sankgji na szczytach Rady Europejskiej, na ktérych kara ta miata zostaé¢ zatwierdzona.

Teoretycznie Semestr Europejski jest mechanizmem bardziej odpornym, z wiekszym automatyzmem
wymierzania kary. Podczas gdy w przypadku PSW o natozeniu sankgcji decydowata wigkszos¢ kwalifikowana w Radzie,
w przypadku Semestru wymaga to odwréconej wigkszosci kwalifikowanej (czyli potrzebna jest wigkszosé
kwalifikowana, by kare uchyli¢). Dzieki unijnym pakietom legislacyjnym zwanym szesciopakiem i dwupakiem Komisja
uzyskata dodatkowe uprawnienia do regulowania krajowych polityk makroekonomicznych. Jednak w tworzeniu
rekomendacji dla panstw cztonkowskich uczestniczy takze Rada Europejska, co ostabia role Komisji. Powstaje wiec
pytanie, czy Komisja zdota skutecznie wykorzystywac to narzedzie.



Semestr Europejski przechodzi wtasnie swoj pierwszy sprawdzian (nie liczac krytyki rekomendacji ze strony
Francji w maju podczas ich uzgadniania przed szczytem Rady Europejskiej): w listopadzie Komisja upomniata Niemcy
w zwiazku z nadmierna nadwyzka na ich rachunku biezacym i zasugerowata wzmocnienie popytu wewnetrznego.
Nie wiadomo, czy Niemcy zastosuja sie do tych uwag, zwtaszcza ze nie pojawily sie one w ramach oficjalnych zalecen
dla poszczegdlnych panstw, wiec nie s3 jeszcze obowiazujace. Whasciwy sprawdzian nastapi wiec w przysztym roku,
po opublikowaniu nowych rekomendacji. Wiarygodnos¢ nowego pakietu zalecen bedzie zalezata od tego, czy pojawia
sie tam listopadowe uwagi Komisji i czy Niemcy je uwzglednia.

Woalka z kryzysem. Dla panstw cztonkowskich ktopotliwy jest szeroki zakres Semestru i jego mozliwos¢
ingerencji w sprawy dotychczas lezace w kompetencjach narodowych. Jednak rzady akceptuja to rozwiazanie, co
odzwierciedla ich dazenie do wyjscia z kryzysu finansowego. Zalecenia Komisji obejmuja polityke fiskalng, systemy
emerytalne i zdrowotne, sektor finansowy i mieszkaniowy, ustugi, energetyke, badania i rozwoj, rynek pracy, edukacje,
jakos¢ administracji publicznej itp.

Asymetryczny charakter kryzysu w strefie euro miat wplyw na wprowadzenie pewnej elastycznosci
w Semestrze — model ,,jeden rozmiar dla wszystkich” zastapiono podejsciem zindywidualizowanym. Poniewaz w ten
mechanizm wiaczono inne instytucje UE, w tym Rade Europejska, zalecenia s3 w rzeczywistosci akceptowane przez
wszystkie strony. Bez tego dialog bytby ograniczony, cho¢ ten medal ma tez druga strong: zalecenia niekiedy nie sa tak
ostre, jak powinny.

Jednym z probleméw zwiazanych z wdrazaniem Semestru jest kwestia jego uzytecznosci. Jego funkcjonowanie
opiera si¢ na zasadzie, ze podczas kryzysu stabilnos¢ jest kluczem do sukcesu gospodarczego, a kraj niespetniajacy
kryteriow sam dla siebie stwarza zagrozenie. PodejScie antykryzysowe oznacza unikanie ryzyka i zapewnienie
sprzyjajacych warunkow dla kruchego ozywienia gospodarczego. Tymczasem rosnie grono politykdw i ekspertow
kwestionujacych zasadnos¢ ,polityki wskaznikéw” w zakresie dyscypliny makroekonomicznej. Polityka spefniania
okreslonych kryteriow przypomina bowiem cze$¢ postanowien tzw. Konsensusu Waszyngtonskiego, ktory miat
pomoc krajom rozwijajacym sie w doganianiu panstw Potocy. Kryteria te z pewnoscia wydawaty sie wowczas
rozsadne (dyscyplina fiskalna, poszerzenie bazy podatkowej, obnizenie stop procentowych, liberalizacja rynku
finansowego, liberalizacja handlu, prywatyzacja itd.), ale wplyw tego mechanizmu na wzrost gospodarczy okazat sig
znikomy. Podobnie moze sta¢ sie z Semestrem, jesli powtorzy te btedy.

Kontekst polski. Zalecenia dla Polski, podobnie jak dla niektorych innych panstw, nie zmienity sie¢ zasadniczo
od 201 | r. Ich najwazniejsze elementy dotycza polityki fiskalnej. Polska podlega tzw. procedurze nadmiernego deficytu,
zgodnie z ktdérg do 2015 r. powinna stabilnie zmniejszy¢ deficyt budzetowy do poziomu 2,8% PKB. Nieosiagniecie tego
celu bytoby odebrane negatywnie w UE, a nawet w Polsce, poniewaz Komisja moglaby da¢ jej oficjalne ostrzezenie
i natozy¢ na nia kare (gdyby na szczycie Rady panstwa nie przegtosowaly decyzji o karze na korzys¢ Polski). Jednak
kwestia Semestru Europejskiego i problem procedury nadmiernego deficytu prawie nie istnieja w opinii publicznej.
W zwiazku z tym motywacje polskiego rzadu do przestrzegania zalecen, w tym wdrazania reform, s3 obnizone, mimo
ogolnie duzego zaangazowania administracji w poprawne dziatanie Semestru w kraju.

Rekomendacje. Wiele zalezy od tego, jak powaznie panstwa cztonkowskie potraktuja to narzedzie. Broniac
wilasnych kompetencji, beda ostabia¢ role Semestru Europejskiego jako instrumentu zarzadzanego gtéwnie przez
Komisje. Juz obecnie przejawia si¢ to w ten sposob, ze zalecenia Semestru sa raczej niezauwazane w mediach
w poroéwnaniu z innymi podobnymi sprawami, takimi jak finalizacja unii bankowej lub walka z bezrobociem wsrod
mtodziezy. Szansa na poprawe akceptacji mechanizmu jest dla Komisji wzmocnienie dialogu z panstwami
cztonkowskimi. Jednak nawet gdyby Semestr byt wiasciwie wdrazany, moze si¢ nie przyczyni¢c do poprawy wzrostu
gospodarczego i zatrudnienia. Wynika to m.in. z faktu, ze mechanizm Semestru koncentruje si¢ na pewnych
wskaznikach, takich jak deficyty budzetowe i nieréwnowagi handlowe. Te dane nie w petni odzwierciedlaja fundamenty
poszczegdlnych gospodarek, ignoruja tez potencjat jednolitego rynku. Poza tym w czasach kryzysu odwazne zmiany
moga byc¢ skuteczniejsze niz polityka zachowawcza. Problemem jest rowniez kréotkoterminowa perspektywa
mechanizmu — cafa procedura trwa rok i nakfada zobowiazania w horyzoncie czasowym do dwéch lat, a wiec
w niewielkim zakresie uwzglednia dtugofalowe rozwiazania i cele. Zalecenia powinny takze w wigkszym stopniu
identyfikowa¢ przyczyny, a nie jak dotychczas objawy problemu.

Poprzez zerwanie z zachowawcza polityka antykryzysowa Komisja powinna zacheci¢ do wiekszej odwagi
politycznej i inicjatywy reform ze strony panstw czionkowskich. W zmodyfikowanej wersji Semestru rzady powinny
mie¢ wybor, czy trzymaé si¢ celow zaproponowanych przez Komisje, czy tez przedstawi¢ wiasny plan poprawy
konkurencyjnosci. Aby zacheci¢ kraje do Smiatych krokéw, Komisja mogtaby przedstawiac najlepsze praktyki, w tym
stosowane poza UE. Katalog takich pomystow powinien by¢ dostepny dla panstw cztonkowskich, ktore decydowatyby,
w jakim zakresie wypetnia¢ zalecenia Komisji, a w jakim zwieksza¢ swoj potencjat wzrostu poprzez wybor i faczenie
wybranych praktyk.

Dla Polski Semestr jest dobra okazja do zmiany polityki gospodarczej. Zalecenia wydane przez Komisje moga
stanowi¢ punkt wyjscia do rozméw o modernizacji Polski, tym bardziej jesli te ramy proceduralne pozwola rzadowi
formutowac wtasng strategie rozwoju kraju. Dla rzadu dobra zachetg do kontynuacji reform zwiazanych z Semestrem
Europejskim powinno by¢ zwiekszone zainteresowanie mediéw wypefnianiem zalecen i tym, w jaki sposéb ten
mechanizm pomoze Polsce dogania¢ najbardziej rozwinigte panstwa UE.



