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Wadly i zalety funkcjonowania semestru europejskiego
jako elementu unijnego zarzgdzania gospodarczego

Advantages and Disadvantages of the Operation of the
European Semester as Part of the EU Economic Governance

Abstract: The purpose of this article is to present the European Semester as one of the
key elements of economic governance in the European Union and identify advantages and
disadvantages of the operation of this process. To achieve the purpose of this article as a re-
search method chosen descriptive analysis was chosen. The article shows that the European
semester is one of the key elements of economic governance in the European Union, but
it is impossible unambiguous the assessment of the functioning of this process. The actual
impact of the European Semester is not yet fully known and will depend on whether indivi-
dual Member States will apply to EU guidelines and whether they are relevant and actually
strengthen their economy.
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Wprowadzenie

W grudniu 2011 roku, w reakcji na stabe punkty w strukturze Unii Gospodarczej i Waluto-
wej, wszedt w zycie obszerny zbiér przepiséw, ktére majg stuzy¢é wzmocnieniu nadzoru
budzetowego i makroekonomicznego. Wtedy réwniez po raz pierwszy rozpoczeto tzw.
semestr europejski — szesciomiesieczny okres polegajacy zaréwno na ocenie, jak i koor-
dynacji polityki gospodarczej, ktéry stanowi zasadniczy element wzmocnienia ram za-
rzadzania gospodarczego Unii Europejskiej.
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Celem niniejszego opracowania jest prezentacja semestru europejskiego jako jed-
nego z kluczowych elementéw zarzadzania gospodarczego w Unii Europejskiej oraz
wskazanie wad i zalet funkcjonowania tego procesu. Osiggnieciu niniejszego celu stu-
zy¢ ma przyjeta konstrukcja - w pierwszej czesci obejmujaca krotkie omdwienie gene-
zy, istoty oraz przebiegu semestru europejskiego, w drugiej natomiast przedstawienie
zaréwno pozytywnych aspektéow funkcjonowania semestru europejskiego, jak i jego
mankamentéw.

Do zrealizowania celu niniejszego artykutu jako metode badawcza wybrano analize
opisowq poprzedzong przegladem literatury krajowej i zagranicznej oraz analizag doku-
mentéw unijnych.

Semestr Europejski — genezq, istota, przebieg

Semestr Europejski jest jednym z elementéw unijnego zarzadzania gospodarczego stu-
zacym do oceny i koordynacji polityki gospodarczej. Zostat on zainicjowany w 2011 roku
jako nowy instytucjonalny proces dajacy wytyczne ex-ante dla panstw cztonkowskich,
zaréwno w zakresie celdw fiskalnych, jak i celéw strukturalnych [www.sejm.gov.pl]. Inny-
mi stowy jest to proces polegajacy na wzmocnionej koordynacji poszczegdlnych polityk
gospodarczych panstw cztonkowskich z wytycznymi ustalanymi na szczeblu unijnym.

Analizujac pojecie semestru europejskiego podkresli¢ nalezy, iz nie istnieje formal-
no-prawna definicja, natomiast geneza jego powstania wywodzi sie z zapiséw Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, a $cidlej z art. 121 oraz art. 148. Podstawg prawna
funkcjonowania Semestru Europejskiego jest rozporzadzenie 1175/2011, ktére wchodzi
w skfad przyjetego przez Unie Europejska w 2011 roku tzw. szesciopaku reformujacego
oéwczesny Pakt stabilnosci i wzrostu.

Jak podkresla Zombirt [2014], miano ,semestr” wydaje sie mylace, poniewaz faktycz-
nie proces obejmuje caty rok kalendarzowy. Co wiecej autorka podkresla, iz w prakty-
ce zauwazy¢ mozna wystepowanie dwéch semestréw w jednym roku. Wyréznia ona
w pierwszej potowie roku ,waski semestr europejski’, w ramach ktérego prowadzone
sq prace w instytucjach unijnych we wspodtpracy ze wszystkimi krajami cztonkowskimi,
natomiast w drugiej potowie roku wyszczegdlnia ,szeroki semestr europejski” zwany
réwniez ,semestrem krajowym”, podczas ktérego kazde panstwo cztonkowskie opraco-
wuje stosowne dokumenty, ktére dostarczane sq do Komisji Europejskiej, a takze reali-
zuja one otrzymane zalecenia polityczne.

Badajac szerzej geneze ustanowienia semestru europejskiego nalezy zwréci¢ uwa-
ge, iz procedura ta zostata zainicjowana pod koniec 2010 roku przez Komisje Europejska
podczas zaprezentowanego raportu dotyczacego tempa wzrostu gospodarczego po-
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szczegoblnych krajéw cztonkowskich. Komisja Europejska zaproponowata wéwczas usta-
nowienie tego procesu majac na celu dazenie do poprawy koordynacji w ramach Unii
Europejskiej polityki fiskalnej (ex-ante), a takze bardziej efektywny i zintegrowany nad-
z6r. Warto podkresli¢, iz koordynacja rozumiana jest tu jako ,ponadnarodowe reguty lub
normy, ktdére sa uzgodnione przez wszystkie kraje cztonkowskie, pozostawiajac podsta-
wowa odpowiedzialno$¢ za obszar polityki w gestii wtadz narodowych, ale ustanawiajac
ograniczenia uznaniowosci ich decyzji”, w zwigzku z czym nie jest to przekazanie catko-
wicie w gestie instytucji unijnych kompetencji wiadz narodowych, ale jedynie koordy-
nacja dziatan krajowych [Piech, Wielec 2009, s. 37]. Zatozeniem Komisji byt mechanizm
umozliwiajacy czerpanie przez panstwa cztonkowskie korzysci z przeprowadzanej na
szczeblu unijnym oceny, ktérg bratyby one pod uwage przy przygotowywaniu zaréwno
krajowych planéw budzetowych, jak i programéw reform [Annual Growth Survey, 2011].

Istota Semestru Europejskiego jest uwzglednianie przez kazde z panstw cztonkow-
skich europejskiego wymiaru w planowaniu swoich krajowych strategii gospodarczych,
a takze zapewnienie odpowiednich srodkéw na realizacje w budzetach panstw czton-
kowskich celéw wynikajacych ze strategii ,Europa 2020".

Do gtéwnych celéw semestru europejskiego zalicza sie:

1. monitorowanie stosowania przez panstwa cztonkowskie dyscypliny budzetowe;j

wynikajacej z Paktu stabilnosci i wzrostu (stabilnosci finanséw publicznych krajow

cztonkowskich),

2. monitorowanie wdrazania strategii ,Europa 2020” oraz Paktu Euro Plus,

3. analize sytuacji gospodarczej krajow cztonkowskich, w celu zapobiegniecia po-

jawienia sie zaktécen w réwnowadze makroekonomicznej i jednoczesne ich korygo-

wanie [Brana, Wasowicz 2013, s. 2].

Przyjac¢ nalezy, ze semestr europejski jest europejskim okresem zaréwno oceny, jak
i koordynacji polityki gospodarczej, ktéry stanowi zasadniczy element wzmocnienia
ram zarzadzania gospodarczego Unii Europejskiej. Koordynacja polityki gospodarczej
w ramach semestru europejskiego skupia sie na takich aspektach, jak: polityka budzeto-
wa panstw cztonkowskich, ich polityka makroekonomiczna i strukturalna oraz spéjnosc
z unijnym cyklem planowania.

Procedura semestru europejskiego obejmuje trzy réwnolegte i wzajemnie powia-
zane $ciezki a mianowicie: nadzér makroekonomiczny, koordynacje tematyczng oraz
nadzér fiskalny, z ktérych dwie pierwsze odnoszg sie do problematyki objetej zakresem
Krajowego Programu Reform, a trzecia do Programu Stabilnosci i Konwergencji [Szprin-
ger 2012, s.4].

Zdaniem Zombirt [2014] semestr europejski jest ,sednem catego szesciopaku, gdyz
spina wszystkie postanowienia poszczegélnych rozporzadzen w jeden harmonogram
z doktadnie wyznaczonymi terminami”. Przebieg semestru europejskiego jest scisle
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okreslony i rozpoczyna sie od przyjecia przez Komisje Europejska rocznej analizy wzro-
stu gospodarczego, co ma miejsce rokrocznie w listopadzie. Panstwa cztonkowskie, kto-
re otrzymuja porady na szczeblu unijnym, przekfadaja do oceny Krajowy Program Re-
form oraz Program Stabilnosci i Konwergenciji, ktére nastepnie zostajg ocenione. Kazde
panstwo cztonkowskie otrzymuje indywidualne zalecenia dotyczace krajowej polityki
budzetowej i reform, ktére uwzgledni¢ powinny przy opracowywaniu budzetu na kolej-
ny rok oraz ksztattowaniu swojej polityki gospodarczej. Ponadto w razie potrzeby pan-
stwa cztonkowskie moga otrzymac zalecenia, aby skorygowac¢ zaktécenia réwnowagi
makroekonomicznej [Consilium, online].

Wady i zalety funkcjonowania mechanizmu Semestru
Europejskiego

Pierwszym aspektem, na ktéry nalezy zwrdci¢ uwage, wskazujac na wady i zalety funkcjo-
nowania mechanizmu semestru europejskiego, jest sam fakt wptywu tego procesu na dzia-
fania podejmowane przez poszczegdlne panstwa cztonkowskie. Sporzadzane przez Rade
Unii Europejskiej w czerwcu rekomendacje, jak podkresla Synowiec [2012], nie sg tylko sym-
bolicznym dokumentem. Wprawdzie majg one forme zalecen, jednakze brak realizacji przez
panstwo cztonkowskie czesci z nich, a zwtaszcza tych wynikajacych z szesciopaku i dwupaku,
dotyczacych gtéwnie przestrzegania progéw fiskalnych odnoszacych sie do kwestii redukgji
deficytu i dtugu publicznego, moze nies¢ za soba natozenie sankgji finansowych. Niniejsze
zalecenia sg bardzo precyzyjnie okreslane i majg charakter ilosciowy, a ich wdrozenie jest ko-
nieczne. W zwigzku z powyzszym pokusi¢ mozna sie o stwierdzenie, iz procedura semestru
europejskiego ma istotne znaczenie dla zarzadzania gospodarczego zaréwno na szczeblu
unijnym, jak i krajowym. Bardziej sceptyczne stanowisko prezentuje jednak Kawecka-Wyrzy-
kowska [2014], ktéra uwaza, iz uzyteczno$¢ semestru europejskiego jest ograniczona, co wy-
nika z kolei z faktu, Ze nie wszystkie zawarte w dokumentach wnioski sg wigzace dla panstw
cztonkowskich. Mowa tu zwiaszcza o wnioskach dotyczacych sytuacji makroekonomicznej,
opracowywanych na podstawie oceny krajowych programéw konwergendji i stabilnosci,
w przypadku ktérych pozadane dziatania zaradcze maja tylko charakter zwyktych zalecen,
a nie wigzacych decyzji. Z drugiej jednak strony mozna stwierdzi¢, Zze nieprzestrzeganie tych
zalecen przez dane panstwo cztonkowskie moze narazi¢ je na krytyke ze strony instytugji
unijnych i innych panstw cztonkowskich, co w efekcie wptyna¢ moze na obnizenie jego wia-
rygodnosci. Warto réwniez podkresli¢, iz niewigzacy charakter tych dokumentéw wynika
ztego, iz w Unii Europejskiej nie ma wspdlnej polityki gospodarczej'.

! Istnieje tylko wspolna polityka pieni¢zna obowigzujgca w strefie euro oraz traktatowe zobowiazania

panstw, ktore nie sa cztonkami strefy euro do osiggania pozadanej zbieznosci, stad wiazace decyzje
instytucji UE w tej dziedzinie.
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Kolejna kwestig, ktora ostabia efektywnos¢ semestru europejskiego, na ktérg zwraca
uwage Synowiec [2012] jest to, ze w polskiej debacie publicznej mato miejsca poswieca
sie znaczeniu tego mechanizmu w zarzadzaniu gospodarczym w Unii Europejskiej i po-
szczego6lnych panstwach cztonkowskich. Autorka stusznie zauwaza, iz ,szczegélnie waz-
ne s dokumenty programowe nadajace kierunek reformom, czyli Program Stabilnosci
i Konwergencji oraz Krajowy Program Reform” w zwigzku z powyzszym proponuje ona,
aby przygotowywaniu dokumentéw przez polski rzad w ramach krajowego semestru
(tj. w okresie luty-kwiecien) towarzyszyta szeroka debata dotyczaca kierunkéw polskich
reform i zmian rozpatrywana w kontekscie europejskim, co pozwolitoby m.in. na sku-
teczniejszg identyfikacje potrzeb polskiej gospodarki oraz zagrozen.

Kolejna z wad semestru europejskiego jest dtugi okres przygotowywania, opraco-
wywania i omawiania wymaganych w tym procesie dokumentéw. Jak zauwaza Kawecka
-Wyrzykowska [2014], wnioski i zalecenia sporzadzane przez instytucje unijne oparte s
na wskaznikach makroekonomicznych sprzed 2 lat, czego przyktadem jest przytoczony
przez profesor raport ,Statistical Annex of Alert Mechanism Report — 2014” opracowany
przez Komisje w listopadzie 2013 r., ktéry opiera sie na wskaznikach do 2012 roku. Zda-
niem Kaweckiej-Wyrzykowskiej [2014] w takim czasie sytuacja koniunkturalna moze ulec
zmianie. Wprawdzie uwaza ona, ze z reguty ogélne kierunki zalecen pozostajg prawdzi-
we, jednakze ich szczeg6towa uzytecznosc jest mata.

Za wade mechanizmu semestru europejskiego Kawecka-Wyrzykowska [2014] uwaza
réwniez to, ze ,w jego trakcie instytucje unijne, jak i panstwa cztonkowskie przygotowu-
ja wiele dokumentow”, a to zdaniem profesor ,utrudnia sprawny przeptyw informacji
i szybkie reagowanie na wnioski wyptywajace z tych dokumentéw”. Podobny manka-
ment zauwazy¢ mozna w przypadku podejmowanych w ramach semestru europejskie-
go dziatarh monitorujacych, ktére oparte sg na wielu ré6znorodnych wskaznikach i zalece-
niach, wielos¢ ktérych utrudniaich analizowanie, poréwnywanie, a takze przewidywanie.
Ponadto mechanizm semestru europejskiego koncentruje sie przede wszystkim na da-
nych dotyczacych deficytéw budzetowych i nieréwnowagi handlowej, a wskazniki te,
zadaniem Toporowskiego [2013], nie odzwierciedlaja w petni fundamentéw poszcze-
gdlnych gospodarek panstw cztonkowskich i ignoruja potencjat jednolitego rynku. Zda-
niem Scharpfa [2013], pomimo iz proces oceny makroekonomicznej oparty jest czasem
na uznaniowych kryteriach, w rezultacie polega on na formutowaniu rekomendacji
o dosc¢ szczegbtowym charakterze, ktdre zyskaty priorytetowe znaczenie w polityce eu-
ropejskiej. Jednakze Scharpf zauwaza réwniez, iz formutowane sg bez uwzglednienia
szerszego kontekstu rozwojowego poszczegdlnych gospodarek krajowych.

Kolejnym problemem, na ktéry zwraca uwage Grosse [2013], jest zjawisko okreslane
mianem ,kierowania z tylnego siedzenia”, ktére polega na dominujacym wptywie po-
litycznym najwiekszych panstw cztonkowskich, wykorzystujacym instytucje unijne do

191


http://mostwiedzy.pl

Pobrano z mostwiedzy.pl

AN\ MOST

192

Paulina Debniak

forsowania wiasnych wizji dziatan antykryzysowych. Zdaniem autora niekiedy powodu-
je to sprzecznos¢ pomiedzy celami unijnej polityki gospodarczej a celami tych panstw,
co w kontekscie semestru europejskiego skutkuje dysfunkcjami i rozbieznosciami po-
miedzy zaleceniami formutowanymi w trakcie tego procesu.

Za gtdéwna zalete semestru europejskiego wskaza¢ mozna to, iz mechanizm ten za-
pewnia czytelne zasady, przez co mozliwa jest lepsza koordynacja polityk panstw czton-
kowskich w ciggu catego roku, regularne kontrolowanie ich sytuacji gospodarczej oraz
mozliwos¢ szybszego nakfadania sankcji w przypadku naruszania przepiséw. Kawecka
-Wyrzykowska [2014] jest zdania, Zze mechanizm semestru europejskiego pozwala pan-
stwom cztonkowskim fatwiej wywigzywac sie ze zobowigzan budzetowych oraz spraw-
niej przeprowadzac konieczne reformy.

Istotng zaletg semestru europejskiego jest rdwniez mozliwos$¢ kontrolowania realiza-
¢ji celéw wynikajacych ze strategii ,Europa 2020” m.in. w sferze edukacji, innowacji, kli-
matu, ograniczania ubdstwa i zatrudnienia, ktére majg wptywac na dtugofalowy wzrost
gospodarczy. Zdaniem autorki mechanizm semestru europejskiego w tym zakresie mo-
bilizuje panstwa cztonkowskie do skuteczniejszej realizacji tej strategii.

Jak wspomniano we wczesniejszej czesci niniejszego artykutu, Zombirt [2014] uwa-
Za, iz semestr europejski jest sednem funkcjonowania catego szesciopaku, poniewaz
taczy on wszelkie postanowienia wynikajace z poszczegolnych rozporzadzen, tworzac
spéjny harmonogram ze $cisle wyznaczonymi terminami. Podkresli¢ nalezy, iz ustalone
terminy nie sa state i moga ewoluowa¢, co miato juz miejsce, a wynika z tego, iz proces
zarzadzania gospodarczego w Unii Europejskiej charakteryzuje sie dynamicznymi zmia-
nami i moze podlegac udoskonaleniom i korektom. Problemem, na ktéry zwraca uwage
autorka, jest to, ze zauwazalna jest tendencja wsérdd instytucji unijnych do planowania
wszelkich inicjatyw w dtugim horyzoncie czasowym (na wiele lat do przodu), w zwigzku
z czym proces decyzyjny staje sie zbyt wolny, a nie s3 to, jak miato wynika¢ z uzgod-
nionych ram - szybkie decyzje dotyczace szczegétéw istotnych z punktu widzenia ak-
tualnej sytuacji gospodarczej. Podobne stanowisko prezentuja réwniez inni naukowcy
i praktycy (np. Breugel Policy Contribution 2012). Toporowski [2013] natomiast jest inne-
go zdania i uwaza z kolei, iz problemem semestru europejskiego jest krétkoterminowa
perspektywa tego mechanizmu, ktéry trwa rok, a naklada zobowigzania w dwuletnim
horyzoncie czasowym, co zdaniem autora w niewielkim zakresie uwzglednia dtugofalo-
we cele i rozwigzania. Toporowski [2013] podkresla, iz ,zalecenia powinny takze w wiek-
szym stopniu identyfikowac przyczyny, a nie jak dotychczas objawy problemu”.

W literaturze przedmiotu zauwazy¢ mozna, iz badanie efektywnosci funkcjonowa-
nia semestru europejskiego prowadzone jest w wielu przypadkach z wykorzystaniem
komparatystyki i proces ten odnosi sie na przyktad do Strategii lizbonskiej czy Paktu
Euro Plus. Ponadto analiza publikacji na temat semestru europejskiego wskazuje, iz me-
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chanizmu tego nie mozna uznac za ,produkt skoriczony”, co wyraznie podkresla m.in.
Zombirt [2014]. Uwaza ona, iz chociazby nadzér nad polityka gospodarcza przez mecha-
nizm semestru europejskiego nie rozwigzuje zauwazalnych w Unii Europejskiej proble-
méw, ktdre zostaty wzmocnione kryzysem efektywnosci polityki w zakresie unijnego
zarzadzania gospodarczego oraz kryzysem demokracji, ktéry odczuwalny jest przez
obywateli Unii Europejskiej. Ponadto Zombirt [2014] uwaza, iz wyprowadzane z seme-
stru europejskiego wytyczne i wnioski ,nie koncentruja sie zbyt wyraznie na ewentu-
alnych efektach zarazenia”. Autorka jest réwniez zdania, ze o efektywnosci semestru
europejskiego nie przekonuje sposéb, w jaki egzekwowane jest dostosowanie do za-
lecen i zgodno$¢ z rekomendacjami od panstw cztonkowskich, w ktérych stwierdzono
problemy.

Dokonujac oceny funkcjonowania semestru europejskiego jako narzedzia stuzgcego
wzmochnieniu koordynacji polityki gospodarczej w Unii Europejskiej, warto réwniez wy-
mienic kilka innych problemoéw zwigzanych z tym procesem:

- semestr europejski nie do korica rozwigzuje kwestie tego, ze istnieje wiele aktow
prawnych, ktére niekiedy nakfadajg sie (Traktat o Stabilnosci, Koordynacji i Zarzadza-
niu, szesciopak, dwupak),

- procedura semestru europejskiego nie uwzglednia faktu, iz poszczegdlne panstwa
cztonkowskie posiadajg rézne statusy (tzn. kraje nalezace do strefy euro, w tym pan-
stwa, na ktére natozono program naprawczy, kraje spoza strefy euro, w tym panstwa
z tymczasowa badz stata derogacja), jednakze funkcjonujace one wspdlnie w ramach
Unii Europejskiej tworzac ,jeden organizm gospodarczy”,

- prawie caty proces semestru europejskiego (poza wprowadzong instytucja Dialogu
Gospodarczego, ktéra daje zarébwno Parlamentowi Europejskiemu, jak i parlamentom
narodowym mozliwo$¢ wyrazenia swojej opinii) dokonuje sie poza zasiegiem obywa-
teli Unii Europejskiej. Z badan wynika wprawdzie, ze ogdlny poziom akceptacji tego
procesu jest wérdd mieszkancéw UE wysoki, jednakze zauwazy¢ mozna duze réznice

w poszczegdlnych panstwach pod tym wzgledem.

Uwagi koncowe

Po dokonaniu analizy efektywnosci funkcjonowania semestru europejskiego trudno nie
zgodzi¢ sie z Toporowskim [2013], ktoéry uwaza, ze faktyczne oddziatywanie instrumentu
semestru europejskiego nie jest jeszcze w petni znane i jego zdaniem zaleze¢ bedzie ono
od tego, czy poszczegdlne kraje cztonkowskie stosowac bedg sie do unijnych wytycz-
nych oraz od tego, czy bedg one trafne i rzeczywiscie wzmocnia gospodarke.
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Nie ulega watpliwosci, iz procedura przygotowywania i realizacji kazdego z seme-
strow europejskich jest dtugotrwata, co wptywa na obnizenie efektywnosci tego pro-
cesu. Jednakze jak do tej pory jest jedynym mechanizmem, ktéry wptywa na proces
ksztattowania polityk ekonomicznych panstw cztonkowskich, ktére poddane zosta-
ty unijnej kontroli oraz ocenie przez instytucje Unii. Natomiast nasuwa sie tu réwniez
kolejny problem, a mianowicie to, iz szeroki zakres semestru europejskiego moze by¢
ktopotliwy dla panstw cztonkowskich, poniewaz semestr stwarza mozliwo$¢ ingeren-
¢ji w sprawy, ktére dotychczas lezaty w wytacznej kompetencji panstw cztonkowskich.
Z drugiej jednak strony mechanizm ten umozliwia odpowiednio wczesne udzielanie
wskazoéwek panstwom cztonkowskim przez Komisje, zanim podejma one decyzje na
szczeblu krajowym. Jednakze wiaze sie to réwniez ze sprawdzaniem przez Komisje, czy
panstwa cztonkowskie podjety niezbedne dziatania naprawcze. Warto jednak podkre-
$li¢, iz nawet w sytuacji, gdy ktdres z panstw cztonkowskich uzna niektére z zalecen za
zbyt trudne badz niewygodne, moze czu¢ zewnetrzng presje ze strony instytucji unij-
nych i innych panstw cztonkowskich, nakazujacg wprowadzenie zmian w ich polityce,
ktéra niezgodna jest z ustaleniami przyjetymi na szczeblu unijnym.

Podsumowujac, odnoszac sie do celu niniejszego opracowania wykazano, iz semestr
europejski jest jednym z kluczowych elementéw zarzadzania gospodarczego w Unii Eu-
ropejskiej, jednakze nie mozna dokonac jednoznacznej oceny efektywnosci funkcjono-
wania tego procesu. Jak juz wspomniano, wiele zalezy od tego, czy panstwa cztonkow-
skie beda powaznie traktowac ten mechanizm. Toporowski [2013] podkresla, iz panstwa
cztonkowskie ,bronigc wtasnych kompetencji, beda ostabiac role semestru europejskie-
go jako instrumentu zarzagdzanego gtéwnie przez Komisje”.
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