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			Анотация

		

		
			Европейският съюз е в сериозна криза и се нуждае от дълбоко преосмисляне на икономическата си политика, за да оцелее, категорични са двамата изтъкнати икономисти.

			„Накъде върви Европа“ проследява икономическата история на Европа, анализира заплахите пред европейската икономика и представя амбициозна програма за структурни реформи. Въз основа на статистическия анализ авторите се фокусират върху няколко мащабни икономически проблема, като предлагат аргументирани стратегии за тяхното преодоляване: намаляване на фискалната тежест за държавата, създаване на общ дигитален пазар и пазар на услугите, облекчаване на трудовото законодателство,  подобряване на образованието и създаване на условия за иновации, пенсионна реформа и завършване на общия енергиен пазар.

			Книгата излиза от безплодния дебат за икономиката на Европа и предоставя провокативна и оптимистична визия за завръщането ѝ на пътя на дългосрочния растеж.

		


		
			Накъде върви Европа

		


		
			Въведение

			Европа е прекрасен континент. Международните проучвания показват, че европейците се радват на най-високия стандарт на живот в света. Обществото се ползва от сравнително равенство в доходите, отлично здравеопазване и базово образование, от добра инфраструктура и върховенство на закона. Според Индекса за човешко развитие на ООН за 2015 г. двайсет и шест от двайсет и осемте страни – членки на ЕС, са в „топ петдесет“ на държавите в света.1pЕвропейският съюз има своите проблеми. Континентът навлезе в период на стагнация. Брутният вътрешен продукт на ЕС за 2015 г. е на нивото от 2008 г. – годината преди началото на финансовата криза, като европейската икономика намалява дела си в световната икономика. В някои сектори, като химическата индустрия и телекомуникациите, ЕС вече е след Северна Америка, Източна Азия и други бързоразвиващи се пазари. Ръстът на производителността е намалял и е почти нулев. Европа изгуби състезанието със САЩ още през средата на 1970-те, но темпът на изоставане се е ускорил през последните години.

			Назряват и неикономически заплахи. Конфликтът в Украйна разкри слабости в инициативата за Източното партньорство и политиката за добросъседство, като изостри въпроса за липсата на обща политика за сигурност. Континентът изпитва бремето на бежанския поток от Северна Африка и Близкия изток. Това породи опасност от връщане на граничния контрол между страните от Шенгенското споразумение. Обединеното кралство гласува на референдум за напускане на ЕС. Брекзит, Доналд Тръмп в Белия дом, отношенията с Русия, новата популистка вълна в Австрия и Италия изостриха допълнително фундаменталните въпроси, които се надигат. Дали Европейският съюз е политически стабилен? Може ли да се реформира? Може ли да оцелее? Въпросът дали ЕС е способен на устойчив икономичес­ки растеж добива особена тежест.

			ЕС е в сериозна криза, но може да се справи с предизвикателствата. И трябва да го направи, за да оправдае съществуването си. Европа попадна в капана на ниския растеж. И трябва да излезе от този капан. ЕС може да го направи, ако предприеме съществени промени в сегашната икономическа система. Целта на тази книга е да предложи програма за реформи; тя е опит да подскаже на европейските политици какво да направят, за да осигурят по-висок икономически растеж в дългосрочен план. Нашето мнение е, че Европа може и трябва да повиши средногодишния си ръст с 1 процент, което означава увеличаване на сегашния анемичен темп с най-малко една трета.

			През 2015 г. икономиката на ЕС най-после се възстанови от кризата и достигна растеж от 2 процента, което надвиши прогнозата за дългосрочен ръст от малко над 1 процент годишно. През пролетта на 2016 г. Европейската комисия прог­нозира растеж от 1,9 процента за 2016 г. и 1,8 процента за 2017 г.2 Това беше преди референдумът за Брекзит да обезпокои финансовите пазари. Увеличаването на този темп с 1 процент би увеличило текущия растеж с 50 процента. Един труд на Янош Варга и Ян ин’т Велд3 хвърли светлина върху потенциалните влияния върху растежа, които биха имали някои умерени структурни реформи в пазарната конкуренция, данъчното облагане, социалното подпомагане, инвестициите в развитие на човешкия капитал и тези в развойната дейност. Симулационният модел на двамата автори показа значителен потенциал за растеж на БВП на Европейския съюз: до 3 процента след три години и 6 процента след десет години. Промените, които предлагаме, отиват по-далеч и биха довели до по-големи положителни ефекти, добавяйки още 1 процент на растеж към европейския БВП.4

			Фокусираме се върху няколко големи въпроса и съответно предлагаме големи отговори. Как Европа може да разработи стратегия за по-висок икономически растеж? Кои трябва да са основните компоненти на тази стратегия? Кои мерки са сравнително лесно приложими и могат да доведат до сравнително бързи подобрения? Нашият подход е емпиричен. На базата на статистическия анализ искаме да установим какво в Европа работи и какво не работи.

			Стигаме до заключението, че страните – членки и ЕС, като цяло трябва да се съсредоточат върху шест обхватни мерки за стимулиране на икономическия си растеж:

			● Да ограничат публичните разходи до 42 процента от брутния вътрешен продукт.

			● Да отворят пазарите си на услуги и дигитална търговия.

			● Да намалят данъчните тежести върху труда.

			● Да подобрят качеството на средното и висшето образование и да създадат по-добри условия за иновации.

			● Да реформират пенсионните си системи.

			● Да завършат създаването на енергиен съюз.

		


		
			1. Защо написахме тази книга

			Съществува необятно количество литература върху европейс­ката икономика и очевидният въпрос е какво можем да добавим. И двамата сме работили активно върху икономическия преход в Източна Европа. Тъй като ЕС изпитва сериозна криза на растежа и се нуждае от дълбоко преосмисляне на икономическата си политика, предишните ни проучвания върху прехода изглеждат полезни.

			Днес европейците трябва да си зададат основни въпроси, чиито отговори обикновено се приемат за даденост. Такъв беше и случаят с посткомунистическия преход, в който и двамата участвахме като политици или съветници. Като например: Какъв е разумният размер на фискалната тежест? Как да бъдат организирани социалните системи?5 Как да се намали бюрокрацията6? В предишни работи сме анализирали фискалната роля на държавата, публичните разходи и данъчното облагане, както и пенсионната реформа. Използвахме анализите, за да се справим с големите политически въпроси и да преценим кое в действителност има значение за икономическия успех.

			И двамата сме европейци космополити, които са посещавали всички страни в ЕС, живели са в няколко от тях, следили са отблизо икономическия дебат в Европа и са участвали пряко в него. Писали сме активно по европейските икономически въп­роси.7 Европейците обикновено се дразнят, когато хора отвън им казват какво да правят. Ние имаме предимството да сме европейци с кариери в Европа и търсенето на решения за европейските проблеми е част от живота ни.

			Повечето икономически дискусии са на тема Северът срещу Юга. Ние се стремим да вложим повече нюанси. В няколко области, като данъчното облагане и публичните финанси, Източна Европа предлага жизнеспособни алтернативи, обикновено пренебрегвани в европейския дебат. Вместо да сравняваме Германия и Гърция, ние сме склонни да сравняваме Гърция със съседна България. Идваме от малки европейски държави и виждаме работещи решения в страни като Дания, Естония, Ирландия и Холандия.

			Често срещана тема в тази книга е, че различията между европейските страни в повечето случаи са големи и неоснователни. Държавите са се развивали по един или друг начин в зависимост от обстоятелствата. Например публичните разходи в някои страни се увеличиха, защото в тях стана възможно по-високо данъчно облагане, а не поради насочена политика, основана на ясни цели. Други страни промениха посоката си, защото настъпи кризата, а не поради това, че промениха разбиранията си.

			Насочваме вниманието си към конкретни успешни политики в различни европейски страни и предлагаме тези от тях, които би могло да се приложат успешно в други страни. Ирландия и пет източноевропейски държави намалиха значително публичните си разходи. България и Естония се гордеят с едни от най-добрите данъчни системи в света по отношение на простотата и събираемостта. Холандия поддържа забележителна пенсионна система. Дания прилага сложна, но либерална система от държавни регулации. Ирландия и Великобритания имат отлични пазари на труда, което се отнася и за Германия и Дания. Скандинавските страни имат добре работещ енергиен пазар. Великобритания разполага с университети, чието високо ниво не отстъпва на тези в Съединените щати. Холандия, Естония, Финландия и Полша разполагат с качествено средно образование. Германия и Австрия се открояват със системите си за професионално обучение чрез практикантски програми. Швеция, Финландия, Естония и Холандия се справят добре с развитието на високите технологии. Опитите едни държави да се учат от успехите на други, подобни на тях, често се нарича бенмаркинг.

			Най-често се изтъкват три възражения срещу опита за създаване на програма за реформи на ЕС като цяло. Първото възражение е, че всъщност всички знаят какво да правят, но текущите проблеми не позволяват съсредоточаване върху темата за икономическия растеж в дългосрочна перспектива. Второто е, че общоевропейска програма за реформи не е осъществима, защото проблемите са твърде различни в различните страни. Третото възражение е, че реформата е изцяло свързана с политиката и затова трябва да се фокусираме върху политическата икономия. Нека анализираме тези три аргумента.

			През 2007 г. Жан-Клод Юнкер, тогава премиер на Люксембург и председател на Еврогрупата, беше цитиран да казва: „Всички знаем какво да правим, но не знаем как да бъдем преизбрани, след като го направим“8. Въпреки това, когато прегледахме наличната литература, не попаднахме на актуализирана програма за реформи на ЕС. Редовно се публикуват „програми за реформи“, но те са с тесен обхват, например енергетика, политика по околна среда или пенсионна реформа.

			Всяка нова Европейска комисия представя работната си програма, но това са бюрократични документи. В допълнение председателите на петте основни европейски институции съставиха „Доклад на петимата председатели“, който очертава най-необходимите реформи за подобряване на Икономическия и паричен съюз (ИПС).9 Аналитичните центрове в Брюксел са в тясно взаимодействие с ЕК. Институтът „Брюгел“ публикува книги с бележки до всеки от ресорните комисари.10 Центърът за европейски политически изследвания и Центърът за европейска политика също представят достатъчно детайлно своите алтернативи. Тези политически наръчници са много полезни, но са по-скоро конкретни и тактически, отколкото принципни.

			Стремим се да дадем по-широка перспектива за правене на политика. Може да се каже, че ЕС не е излизал с ясен план от времето на Лисабонската стратегия (2010), която заложи конкретни цели за следващото десетилетие.11 Прилагането ѝ се провали така печално, че ЕС започна да се бои от стратегическо мислене. Проблемът беше, че ясните цели не бяха съпътствани нито от средства, нито от двигатели за промяна.

			През 2010 г. ЕС прие десетгодишната стратегия „Европа 2020“, но тя беше много по-скромна от Лисабонската и привлече малко внимание. Стратегията съдържа пет водещи цели, от които само две са стриктно икономически: повишаване на заетостта във възрастовия диапазон 20–64 години от 69 процента до най-малко 75 процента и увеличаване на разходите за изследователска и развойна дейност до 3 процента от БВП. Другите цели са екологични и социални. За всяка страна бяха определени конкретни цели. Стратегията трябваше да доведе до интелигентен, устойчив и приобщаващ растеж, но не бяха поставени цели за растеж на икономиката или на производителността.12 Тези цели бяха похвални, но твърде специфични, за да представляват програма.

			Дошло е времето отново да бъдат поставени смели цели за реформа в ЕС. Те трябва да са по-обхватни и по-амбициозни, като се съсредоточат върху значимото за растежа, а не върху политически изгодното. Такъв дневен ред трябва да изясни как може да се направи промяната и кои са двигателите на реформата. Нашият фокус е една цялостна стратегия за реформи, като оставяме детайлите на Европейската комисия, националните правителства и международните организации като Организацията за икономическо сътрудничество и развитие.

			Предлагаме политики на ЕС като цяло, защото става въпрос за една политическа общност. Европейците я приемат като такава, а ЕС има единен пазар с четири свободи: свободно движение на стоки, услуги, труд и капитал. Европейската комисия има широки правомощия, особено в политиката за конкурентоспособност и в търговската политика, а юрисдикцията на Европейския съд се простира върху целия ЕС. Европейската централна банка властва над деветнайсет от двайсет и осемте членки на ЕС. Освен това повечето европейски страни страдат от сходни болежки, като в някои от тях е намерен лек за определени проблеми.

			Другата идея в цитирания коментар на Юнкер е, че електоратът наказва политиците, които извършват сериозни реформи с краткосрочен негативен ефект. Още преди финансовата криза група от старши икономисти в ЕК се противопостави на това твърдение въз основа на емпирични доказателства.13 Несъстоятелността на тезата стана очевидна по време на самата криза. Две от трите балтийски правителства, които извършиха тежки фискални реформи през 2009 г., бяха преизбирани. (Не такъв беше случаят с южноевропейските правителства, които се противопоставиха на фискалните мерки и структурните реформи.14) Повече реформаторски, отколкото нереформаторски правителства бяха преизбирани по време на икономическата криза, например в Германия, Финландия, Полша и Швеция.15 Като цяло хората предпочитат отговорните политици, които имат куража да решават проблеми по време на криза.

			Много икономисти призовават за съсредоточаване върху политическата икономия и така значителна част от специализираната литература е посветена на политиката, политическата икономия и институционалното развитие на ЕС. Ние оставаме извън добре проучената сфера на политическите науки, а дебата за преструктуриране на европейските институции оставяме на по-висококвалифицирани учени.

		


		
			2. Макроикономическите стимули не са лекарството

			Откакто през есента на 2008 г. настъпи световната финансова криза, ЕС е твърде зает с макроикономика, фискални стимули, монетарни стимули, оцеляване на еврото и бремето на публичния дълг. Тази загриженост доведе до някои положителни развития, но те закъсняха, а политиците бяха така погълнати от макроикономическите въпроси, че не успяха да направят нищо друго.

			През последните години специализираната литература се занимава главно с еврото, кризата на еврото и макроикономиката. Повечето икономисти се застъпваха за фискални и парични стимули, но сега основните икономически проблеми на Европа не са в търсенето, а в лошото предлагане. Това е зов за структурна реформа. Той е и в основата на тази книга. Занимавахме се с макроикономическите аспекти на кризата другаде. Един от нас, Симеон Дянков, беше вицепремиер и министър на финансите на България през 2009–2013 г. и написа книга за кризата в Европа.16 Андерс Аслунд написа две книги за влиянието на световната финансова криза върху страни – членки на ЕС от Източна Европа.17

			Днес малко държави от ЕС имат останало свободно пространство за фискални стимули. През 2015 г. средният размер на публичния дълг бе 85 процента от БВП на ЕС-28 и 91 процента от БВП на ЕС-19, страните от еврозоната.18 Така повечето страни членки не са в позицията да провеждат каквато и да е политика на допълнителни фискални стимули. Емпиричните данни за държави с по-малък дълг са нееднозначни, но когато става въпрос за дълг над 90 процента от БВП, той потиска растежа и потреблението за години напред.19 Както отбелязва Световната банка през 2012 г.: „Фискалната консолидация трябва да е основен приоритет на Европа през следващото десетилетие, а контролът върху публичните разходи, свързани със застаряването на населението, ще бъде политически наложителен през следващите двайсет години“20.

			Иконометрично проучване на Международния валутен фонд върху публичния дълг и растежа заключава: „Емпиричните резултати показват, че дългът е обратнопропорционален на последващия ръст, контролирайки другите фактори на растежа: средното увеличение с 10 процента на дълга спрямо БВП е свързано със забавяне на растежа от около 0,2 процента от БВП на глава от населението“21. И така, емпиричните данни не са благосклонни към фискално стимулиране.22 Алън Ауербах заключава за Съединените щати: „Има малко доказателства, че политиката на фискални стимули е изиграла важна стабилизираща роля през последните десетилетия“23. Иконометрично проучване на политиките за стимулиране в деветдесет и една държави след Втората световна война установява, че „правителства, които използват агресивно фискални стимули, предизвикват сериозна макроикономическа нестабилност“24.

			Изправен срещу глобална криза, от есента на 2008 г. Международният валутен фонд се ангажира изцяло с политика на фискални стимули. През януари 2013 г. главният икономист на МВФ Оливие Бланшар и колегата му Дениъл Лий публикуваха работен документ, според който фискалните мултипликатори – промяна в производителността, предизвикана от промяна в бюджетния дефицит – са по-големи от предполагаемите. С други думи, стегнатата фискална политика би стимулирала производството повече, отколкото са допускали авторите на икономически модели. Изводът беше, че фискалната корекция трябва да се забави, но статията не даваше отговор на важните въпроси. Проучването допускаше хипотезата за постоянен достъп до международните финансови пазари без значителни повишения на лихвените проценти и беше съвсем краткосрочно, с фокус върху следващата година.25 Средносрочните данни противоречат на едногодишните му констатации: страните от ЕС в криза, които постигнаха най-висок икономически растеж от 2008 г. насам, са трите балтийските държави, Румъния и Ирландия, всяка от които следваше навременни и значителни фискални корекции.

			Нещо повече: неуспешните опити за фискални стимули се доказаха като опасни за финансовата стабилност. На осем страни – членки на ЕС, им се наложи да прибягнат до програмите на МВФ. През 2008–2009 г. ЕС и МВФ твърдяха, че всички страни трябва да прилагат фискални стимули. Страните, за които се предполагаше, че разполагат с пространство за фискални стимули – Испания, Кипър и Словения, скоро се озоваха във финансова беда. Стимулирането не бе причина за техните проб­леми, но влоши положението им. Страните, които могат да претендират за успешно прилагане на фискални стимули през 2009 г., са тези, които имаха стабилни финанси преди кризата, най-вече Полша и Швеция.

			ЕС и МВФ заляха Гърция с кредити, като така отложиха структурните реформи и влошиха кризата. Първоначалната фискална корекция през 2010 г. беше малка и публичните разходи на Гърция като дял от БВП останаха сред най-високите в Европа. Като последица гръцкият държавен дълг нарасна застрашително и принуди страната да отпише сериозна част от частния си дълг. Натискът върху Гърция за извършване на крайно необходими структурни промени бе ограничен.

			Паричната политика вече е широко разпространена. От 2008 г. насам Европейската централна банка провежда мека парична политика. Тя и някои други централни банки дори прибягват до отрицателни лихвени проценти. Засега видимите ползи за европейската икономика са слаби. Еврото падна рязко спрямо щатския долар, а валутите на страните, които не са членки на еврозоната – още повече, така че проблемът трудно може да е в обменния курс.

			Въпреки всички фискални и парични стимули от 2008 г. насам европейската производителност е в стагнация, а в няколко държави имаше продължителна рецесия. Евтините кредити трябваше да стимулират инвестициите, но инвестициите останаха ниски. Допускането на големи бюджетни дефицити трябваше да насърчи потреблението, но това също не стана. Основният двигател на растежа бе увеличаващият се нетен износ, предвождан от ниските курсове. Както отбеляза един наблюдател: „Паричните стимули сами по себе си не могат да оправят нещата с надвисващите дългове, ниската производителност, устойчивата безработица, застаряващото население и липсата на реформи“26.

			ЕС постигна известен напредък, като подсили правилата си за фискална дисциплина. Той разбра как да се справя с държавни банкрути в еврозоната и се опита да създаде банков съюз с общ регулатор и единен механизъм за подпомагане на проблемни банки. Но като цяло структурните реформи бяха изненадващо малко.

			Едно от обясненията е, че ЕС беше твърде зает с гръцката финансова криза, което изразходва голяма част от политическия капацитет както на европейско, така и на национално ниво.27 През първите години на кризата единствено балтийските страни и Ирландия извършиха значителни структурни реформи. Португалия, Испания, Италия и Гърция го направиха със закъснение. Амбициите за постигане на по-висок потенциален растеж след кризата станаха по-малки.28

			Финансирането от ЕС и ЕЦБ за страните от еврозоната бе обилно и това запази усещането за удържане на кризата на разстояние и намали натиска да се предприемат промени за насърчаване на растежа. По тази причина няма напредък и в разбирането, че тези промени са необходими. По-късно икономистите осъзнаха, че най-сериозният проблем в еврозоната не беше, че не позволява на държавите да фалират, а че ги държи далеч от парещото усещане за криза. Доайенът на шведската икономика Асар Линдбек бе споделил, че в разгара на финансовата криза в Швеция през 1993 г. журналистите го питали: „Може ли страната да бъде спасена?“29. Обратно, по време на кризата в еврозоната водещият аргумент беше: Брюксел, Берлин и Франкфурт „трябва“ да осигурят повече финансиране на загазилите страни, които не могат да се справят сами както го направи Швеция през 1993 година.

			Лешек Балцерович отбелязва: „Твърде често европейс­кият отговор на кризата се състои от политики, които са предназначени или да избягват, или да отлагат основните ремонти, от които толкова много икономики се нуждаят“30. Някои държави извършиха успешни структурни реформи, но в голяма степен по време на тежка фискална консолидация – като Ирландия, Холандия, Финландия и Швеция преди 2008 г. и трите балтийски страни и Ирландия след 2008 година. В крайна сметка някои от свръхстимулираните държави предприеха значителни реформи, но нито една от тях не бе достатъчно обхватна.

			Тъй като решението на проблема с растежа в Европа е другаде, макроикономиката не е тема на тази книга. Според нас ключът към дългосрочния растеж е в структурната трансформация и в отварянето на пазарите.

			През 2015 г. четиримата председатели на европейските институции отбелязаха: „Кризата в еврозоната, предизвикана от световните финансови сътресения, може да се нарече и криза на конкурентоспособността, като някои от слабос­тите предшестваха кризата. До 1990-те години ЕС имаше успехи в догонването на САЩ по производителност, но с течение на времето този процес спря. Докато ЕС преследваше макроикономически стимули, дълбоко вкоренени слабости не позволиха предлагането да навакса търсенето.31 Тези възгледи като че ли се превърнаха в масови. Сега е широко разпространено мнението, че паричната политика може да е от съществена полза, когато има ограничено фискално пространство. Поради което „свързаните с предлагането подоб­рения за увеличаване на производителността са от съществено значение, за да може икономиката да създава устойчив и по-бърз растеж“32.
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