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1. Kryteria konwergencji Traktatu z Maastricht!

Zrodla obecnie obowiazujacych w UE kryteriéw fiskalnych okreslone zo-
staty w roku 1992 w Traktacie z Maastricht. Kraje cztonkowskie UE, dgzac do
utworzenia w przysziosci strefy euro, okreslily wowcezas tzw. kryteria konwer-
gencji, zbiezno$ci na drodze panstw cztonkowskich do wprowadzenia wspdl-
nej waluty. Przyjete kryteria dotyczyly bezposrednio polityki finansowej,
a poSrednio polityki monetarnej i fiskalnej krajow cztonkowskich.

Traktat wyrdznia cztery kryteria zbieznoSci:
¢ stabilno$é cen,
¢ pozycja budzetowa sektora publicznego,
¢ stabilno$é kursu walutowego,
¢ zbiezno$¢ dlugookresowych stop procentowych.

Zgodnie z art. 121(1) Traktat nakazuje zbada¢ w raportach konwergencji
zgodnos$¢ krajowego systemu prawnego z Traktatem, Statutem ESCB i Statu-
tem ECB. Raport zbiezno$ci musi réwniez uwzglednia¢ pewne dodatkowe
czynniki, ktére mogg dokumentowaé stopien zbieznos$ci i jej trwatosé.

W maju 1998 roku w Brukseli Rada (w przypadku kwalifikowania kraju
czlonkowskiego do strefy euro w sktadzie szefé6w panstw lub rzgdéw) na pod-
stawie rekomendacji Komisji opartych na dwéch Raportach zbiezno$ci, ra-
porcie Komisji z marca 1998 roku i Raporcie Europejskiego Instytutu Mone-
tarnego (poprzednika ECB) z marca 1998 roku podjela decyzje o trwatym
spelnieniu kryteriow zbieznosci przez 11 krajow UE i zgodno$ci ich systemow
prawnych w zakresie bankowosci centralnej z wymaganiami prawnymi strefy
euro. Tym samym 11 krajow UE moglo z dniem 1 stycznia 1999 utworzy¢ EMU.
Kraje Unii, ktére uznano za niespetniajgce kryteriow do przyjecia wspoélnej

1 W ponizszym tekscie uzywam terminéw: ,,Rada” na okre$lenie Rady Unii Europejskiej,
organu Przedstawicieli Rzadoéw Panstw Cztonkowskich Unii; ,,Komisja” na okres§lenie Komisji
Wspoélnot Europejskich; ,, Komitet” na okreslenie Komitetu Ekonomicznego i Spolecznego,
organu doradczego Rady i Komisji;, Traktat” na okreslenie Traktatu o Unii Europejskiej (Trak-
tat z Maastricht); ,,EMU” na okre$lenie Unii Gospodarczej i Walutowej; ,,strefa EUR” na okres-
lenie 12 krajow UE posiadajacych wspdlng walute euro; ,,ECB” na okres$lenie Europejskiego
Banku Centralnego z siedzibg we Frankfurcie; ESCB na okreslenie Europejskiego Systemu
Banko6éw Centralnych, to jest ECB plus centralne banki narodowe krajow strefy euro.
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waluty, a mianowicie: Grecja i Szwecja, zostaly okres$lone jako kraje z dero-
gacja.

Dwa kraje: Wielka Brytania i Dania nie podlegajg ocenie stopnia spelnie-
nia kryteriéow, dopoki nie zwréocg sie o to same, gdyz przed podpisaniem Trak-
tatu uzyskaly nieograniczone czasowo prawo do pozostawania poza strefay
wspolnej waluty, tzw. status opt-out.

Zgodnie z art. 122(2) Traktatu, Komisja i ECB co najmniej raz na dwa lata
lub na zyczenie kraju czionkowskiego z derogacjg sktadajg Radzie Raporty
zbieznoSci. Na tej podstawie, po konsultacjach z Parlamentem Europejskim
i po dyskusji w Radzie (w sktadzie szefé6w panstw lub rzagdéw), Rada kwalifi-
kowang wiekszo$cia glosow na wniosek Komisji decyduje, ktory kraj czton-
kowski z derogacja spelnia konieczne warunki ustalone w kryteriach zbiez-
nosci (art. 121(1) Traktatu) i uchyla wobec niego derogacje. Indywidualny
wniosek o weryfikacje pozycji zbieznoSci zlozyta w marcu 2000 roku Grecja
i na podstawie Raportow Komisji i ECB z maja 2000 roku Rada uchylita dero-
gacje wobec Grecji, ktéra zdniem 1 stycznia 2001 roku przyjeta wspélng walu-
te. Szwecja podlegata kolejnym ocenom w Raportach zbiezno$ci w roku 2000,
2002 i 2004 i pozostata z kwalifikacjg kraju niespetniajgcego kryteriow zbiez-
nosci, czyli krajem z derogacja.

Zgodnie z art. 4 Traktatu akcesyjnego 10 nowych krajow czlonkowskich
UE, to jest rowniez Polska, od 1 maja 2004 roku jest , krajami cztonkowskimi
z derogacjgq”. Przy okazji dwuletniego cyklu rewizji pozycji Szwecji w 2004
roku w Raporcie zbieznos$ci poddano po raz pierwszy ocenie rowniez 10 no-
wych krajow czionkowskich Unii, w tym i Polske2. Dania i Wielka Brytania
nie wyrazily zyczenia wigczenia sie do strefy euro, wiec nie zostaly objete tym
Raportem. Jak wspomnieliSmy wyzej, ocenie podlega status prawny narodo-
wego banku centralnego, poziom realizacji czterech kryteriow zbieznoS$ci,
dla stwierdzenia stopnia zbieznoS$ci i jej trwatosSci uwzglednia sie réwniez
pewne dodatkowe czynniki.

1.1. Status prawny narodowego banku centralnego i jego organéow

decyzyjnych
Co do statusu prawnego narodowego banku centralnego ocenia sie trzy

obszary:

¢ czy pierwszoplanowym celem dziatania jest utrzymanie stabilnos$ci cen
i wspieranie ogblnej polityki ekonomicznej wspolnoty, ale tylko w sytua-
cjach, gdy nie zagraza to realizacji podstawowego celu utrzymania stabil-
nosci cenowej;

¢ czy narodowy bank centralny i jego organy decyzyjne sg niezalezne insty-
tucjonalnie, finansowo i personalnie;

¢ czy narodowy bank centralny po wigczeniu do ESCB, czyli po przyjeciu
wspolnej waluty, bedzie dziatat zgodnie z zaleceniami i instrukcjami ECB.

2 Zob. Convergence Report 2004, ,,European Economy” 2004 nr 6.
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Raport w odniesieniu do Polski wskazuje na konieczno$¢ zmian i uzu-
pelnien przepiséw prawa w odniesieniu do NBP we wszystkich trzech obsza-
rach. W szezegoélnosci, ustawa o NBP nie okresla wprost instytucjonalnej nie-
zalezno$ci banku, podstawy odwotania przed uplywem kadencji czlonkow
organow decyzyjnych banku centralnego sg szersze, niz dopuszecza to Statut
ESCB i ECB, bank nie posiada tez pelnej niezalezno$ci finansowej, gdyz jego
sprawozdania finansowe sg przedkiadane do akceptacji Rady Ministrow.
W przepisach prawnych odnoszgcych sie do NBP nie uwzglednia sie ro6wniez
roli ESCB w zakresie prowadzenia zagranicznych operacji walutowych przez
bank centralny. Po wprowadzeniu euro narodowy bank centralny jest zobo-
wigzany do przekazania cze$ci swoich rezerw walutowych do ECB i musi uzy-
skiwaé jego akceptacje w zakresie operacji zagranicznych narodowego ban-
ku centralnego i walutowych sald biezacych kraju cztonkowskiego, jesli prze-
kraczaja one okres$lony limit. Aktualne przepisy polskie nie przewidujg ta-
kich mozliwos$ci. W zakresie audytu banku centralnego ustawa o finansach
publicznych zaklada mozliwo$é kontrolowania NBP przez panstwowe jed-
nostki kontrolne, co ré6wniez podwaza niezalezno$¢ NBP. W zakresie zakazu
finansowania potrzeb sektora publicznego polskie prawo dopuszcza pozyczki
i kredyty dla BFG, ktore moga ostatecznie okazaé sie niedopuszezalnym kosz-
tem i wydatkiem finansowym banku centralnego. Podobne nastepstwo mogg
mie¢é kredyty i pozyczki dla instytucji finansowych mozliwe w §wietle polskie-
go prawa w sytuacji zagrozenia stabilno$ci systemu finansowego. Ostatecz-
nym podmiotem tych obcigzen nie moze by¢ bank centralny. UE bedzie ocze-
kiwato zmian polskich przepiséw konstytucyjnych i prawa bankowego w celu
ich zgodnoSci z regulacjami ESCB i EBC. Trzeba przyzna¢, ze w §wietle su-
biektywnie postrzeganej w Polsce nadmiernej niezalezno$ci banku central-
nego i jego gremiow decyzyjnych moze sie to okazaé¢ trudnym dla parlamen-
tarnej akceptacji wyzwaniem.

1.2. Kryterium stabilnoSci cenowej

Kryterium stabilno$é cenowej jest rozumiane zgodnie z art. 121(1) Trakta-
tu i art. 1 Protokotu o kryteriach zbieznoS$ci w ten sposoéb, ze osiagniecie wy-
sokiego poziomu stabilnosci cenowej bedzie wynikaé¢ ze stopy inflacji, ktéra
jest bliska stopie w trzech krajach o najlepszych wynikach w tym zakresie.
Kraj cztonkowski uznaje sie za spetniajgcy warunki co do poziomu inflacji,
jesli poziom ten jest stabilny i Srednia stopa inflacji w okresie roku przed
momentem badania dla potrzeb opracowania Raportu zbiezno$ci nie prze-
kracza o wiecej niz 1,5 punktu procentowego inflacji w trzech krajach czion-
kowskich UE o najbardziej stabilnym poziomie cen. Inflacja jest mierzona
wskaznikiem cen towarow i ustug konsumpeyjnych (HICP) w warunkach po-
réwnywalnych. Polska w niewielkim stopniu nie spetnita na sierpien 2004 ro-
ku tego kryterium. Wielko$é referencyjna wyniosia 2,4% [(0,4 + 1 + 1,3)/3 =
0,9%, dla Finlandii, Danii i Szwecji odpowiednio plus 1,5% = 2,4%], a inflacja
w Polsce 2,5%, czyli 0 0,1 pkt procentowego wyzej niz wielko$é referencyjna.

45



1.3. Kryterium stabilnosci kursu walutowego

Kryterium stabilno$ci kursu walutowego, zgodnie z art. 121 Traktatu i art.
3 Protokotu w sprawie kryteriow konwergencji, polega na zachowaniu przez
co najmniej dwa lata przed momentem weryfikacji spelniania kryteriow
zbieznoS$ci przez UE normalnej zmiennosci kursu w okreS§lonych granicach
bez silnych napieé¢ i w szczegdlnos$ci dewaluacji centralnego kursu wobec
waluty ktéregokolwiek kraju UE z wlasnej inicjatywy kraju cztonkowskiegos.
Ze wzgledu na to, ze Polska nie uczestniczyta w mechanizmie ERM II, czyli
nie zadeklarowata wzglednej stabilno$ci swojej waluty wobec EUR, to i nie
spelnia jak na razie kryterium kursu walutowego4. Od kwietnia 2000 roku
Polska prowadzi polityke ptynnego kursu walutowego, a bank centralny nie
korzysta z instrumentu interwencji walutowych. Poczagtkowo po uptynnieniu
kursu ztoty aprecjowat, ale nastepnie od potowy 2001 nastepowata deprecja-
cja wobec euro. Od konca 2003 roku polska waluta wzglednie ustabilizowata
sie wobec euro. W okresie ostatnich dwoéch lat spadek kursu ztotego wobec
euro byl nieco wyzszy niz 15%. Mozna wiec przyjac, ze w Swietle marginalnych
granic deprecjacji kursu obserwowanych w ostatnich dwéch latach zioty jest
na granicy dopuszczalnej zmiennos$ci wobec euro.

1.4. Kryterium dlugoterminowych stép procentowych

Kolejne kryterium zbieznoSci, dotyczace dlugoterminowych stép procen-
towych, wyrazone w art. 121(1) Traktatu i art. 4 Protokolu w sprawie kryte-
riow zbiezno$ci oznacza, ze Srednie nominalne diugoterminowe stopy pro-
centowe w okresie roku poprzedzajacego moment analizy w Raporcie zbiez-
nosci nie przekraczajg o wiecej niz 2 punkty procentowe poziomu diugoter-
minowych stép procentowych trzech krajéw o najlepszych wynikach w zakre-
sie stabilnos$ci cenowej. Poziom dlugoterminowych stéop procentowych jest
ustalany na bazie dlugoterminowych obligacji skarbowych. Jest to jedno
z kryteriow, na ktére zaréwno wiadze monetarne, jak i fiskalne nie majg bez-
posredniego wpltywu. Poziom dlugoterminowych stép procentowych jest ra-
czej wyrazem rynkowej oceny polityki gospodarczej pod wzgledem tempa
wzrostu PKB, zatrudnienia, wydajno$ci pracy, stabilno$ci kursowej, perspek-
tyw stabilno$ci cenowej, ptynnos$ci rynku finansowego i stopnia jego rozwoju.
Mimo istotnego spadku diugoterminowych sté6p procentowych, ich poziom
w Polsce byl w ostatnich latach najwyzszy sposSréd wszystkich krajow nalezg-
cych obecnie do UE-25. Poziom ten jest nadal znaczaco ponad wielkos$cig re-
ferencyjng. Zmienno$¢ poziomu inflacji byta podstawowym czynnikiem
zmienno$ci diugoterminowych stép procentowych, a ich rosngcy poziom po-

3 Dewaluacja i rewaluacja waluty krajowej wobec zagranicznej to decyzje wiadzy monetar-
nej, a deprecjacja i aprecjacja to zmiana kursu w wyniku zmian sytuacji popytowo-podazowej
rynku walutowego.

4 0d 27 czerwca 2004 r. estonska korona (EEK), litewski lit (LTL) i stowenski talar (SIT)
weszly do ERM I1i zostaly dla nich ustalone z dniem 28.06.2004 kursy centralne oraz gérne i dol-
ne limity zmiennos$ci kursu na poziomie + 15% od kursu centralnego.
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nad wielkoScig referencyjng zbiegat sie w czasie z okresami nawrotéw wzro-

stu poziomu cen od potowy 1999 do poczatku 2001 i od potowy 2003 do konca

2004 roku. W sierpniu 2004 w momencie opracowania Raportu zbieznos$ci no-

minalne stopy biezgce (na rysunku ponizej podane sg 12-miesieczne $rednie)

byly okolo 3 pkt procentowe wyzsze niz wielko$é referencyjna. Dla potrzeb

kalkulacji stopnia zbieznos$ci w tym zakresie UE wykorzystuje obligacje:

¢ orezydualnej (czyli czasu pozostatego do terminu wykupu) wymagalnos$ci
okoto 10 lat,

« wyemitowane przez skarb panstwa,

¢ o0 odpowiedniej plynnosci,

¢ o stopie przychodowos$ci pomniejszonej o podatek,

e o stalym oprocentowaniu®.

Dtugoterminowa stopa procentowa i stopa referencyjna w latach 2001-2004

11 10,7

9 A

7 A

5 A

3

2001 2002 2003 2004
—e—stopa referencyjna 6,9 6,9 6,1 6,4
—=—dtugoterminowa 10,7 7.4 5,8 6,9

stopa procentowa

Porownanie diugoterminowych referencyjnych stop procentowych UE i nominalnych stop
diugoterminowych w Polsce w latach 2001-2004

Zrodto: dane liczbowe na podstawie Tabeli 6.1, Development of long-term interest rates, Conver-
gence Report 2004, op. cit., s. 109.

Tak na przyktad, 12-miesieczna Srednia dla najlepszych trzech krajow
(Finlandii, Danii i Szwecji odpowiednio) wynosita w sierpniu 2004 roku 6,4%
[(4,23 + 4,42 + 4,66)/3 + 2 pkt procentowe = 6,43], a Srednia 12-miesieczna
przychodowos$¢é obligacji skarbowych o wymagalno$ci bliskiej 10 lat z po-
tragceniem podatku wynosila w Polsce 6,9%. Z rysunku widoczne jest, ze
przejsciowo w potowie 2003 roku Polska spelniata to kryterium, ale po tym
momencie przestala je spelniaé. Wystepuje réwniez zauwazalna réznica
w ksztalcie krzywej przychodowos$ci 10-letnich papieréw skarbowych trzech
najlepszych krajow UE, krzywa jest ptaska, czyli uktad diugoterminowych

5 Zob. Convergence Report 2004, s. 89.
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stop jest stabilny, a w przypadku Polski ma on w analizowanym okresie ten-
dencje do formy litery U, co jest raczej wyrazem niestabilno$ci. Podsumowu-
jac kryteria pozafiskalne, w pierwszym poswieconym zbieznos$ci Raporcie
Polska nie spelnia formalnie zadnego z nich, chociaz dystans do stabilnos$ci
cenowej i stop procentowych jest bardzo maty.

1.5. Jednolite kryteria zbieznosci, elastyczne stosowanie

W dalszej czeSci opracowania zajmujemy sie wylgcznie kryteriami fiskal-
nymi. Ich wyodrebnienie i oméwienie poza kryteriami zbiezno$ci jest uza-
sadnione tym, ze wprawdzie sg one czescia kryteriow zbiezno$ci, ale w wyni-
ku przyjecia Paktu Stabilnos$ci i Wzrostu [SGP] staly sie jego centralng czes$-
cigisg obok dwuletniego cyklu oceny w Raportach konwergencyjnych dodat-
kowo nadzorowane i oceniane w ramach wynikajacej z SGP procedury EDP.
Poza tym tylko z kryteriami fiskalnymi tgczy sie mozliwo$¢é stosowania sank-
cji i kar fiskalnych, dotyczy to jednakze wylgcznie krajow strefy euro. Trzeba
réwniez podkreslié, ze to szczegdlne podejscie UE dotyczy nie tyle kryteriow
fiskalnych, ile wylgcznie kryterium salda sektora publicznego. Drugi frag-
ment kryterium fiskalnego, to jest kryterium diugu, nie jest w procedurach
SGP akcentowane. Jego weryfikacja odbywa sie wiec wylgcznie w ramach
dwuletniego cyklu Raportéw zbieznoSci.

Podstawowym wyzwaniem, przed ktérym stanely kraje czlonkowskie na po-
czatku lat 90., bylo zapewnienie mozliwosci efektywnego funkcjonowania jed-
nolitej polityki monetarnej ECB. Na obszarze wspodlnej waluty znikly narodo-
we polityki monetarne. Bank centralny egzekwuje jednolitg dla wszystkich
krajow strefy wspolnej waluty polityke pieniezng przy uzyciu tych samych co
do charakteru i warto$ci liczbowej narzedzi operacji otwartego rynku. Nie ma
wiec w niej miejsca na zadne narodowe dostosowania i aspekty. Jesli wiec jed-
nolita polityka pieniezna bytaby stosowana wobec niejednorodnej lub zbyt
zréoznicowanej pod wzgledem systemu finansowego grupy krajow, to jest wyso-
ce prawdopodobne, ze uzywane przez ECB jednolite narzedzia polityki mone-
tarnej nie pasowalyby do nadmiernie zréznicowanych krajow i bytyby oczywis-
cie nieskuteczne. Warunkiem koniecznym utworzenia wspoélnego obszaru
walutowego byto wiec doprowadzenie przynajmniej zasadniczej grupy krajow
do znacznego podobienstwa pod wzgledem pewnych majacych zasadnicze zna-
czenie kryteriow. Po drugie, to nienadmierne zréznicowanie musi by¢ trwate,
anie przejSciowe, na moment czy jakis okres. Przekonanie o trwatosci konwer-
gencji moze wynika¢ jedynie z akceptowalnego, w praktyce nie mniej niz dwu-
letniego, okresu spelniania kryteriow przez kraj cztonkowski. UE od poczatku
uznawala réwniez konieczno$¢é uwzglednienia w ocenach stopnia zbiezno$ci
specyfiki poszczegbélnych krajéow. Wyraza sie to w tym, ze nie tyle chodzi o lite-
ralne spelnienia tego czy innego kryterium, ile raczej o widocznos$é trwa-
tej tendencji ku jego referencyjnemu poziomowi. Innym objawem potrzeby
uwzgledniania specyfiki poszczegdlnych krajow jest uznanie, ze w niektoérych
przypadkach rozwéj wydarzen majacych negatywny wplyw na gospodarke
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danego panstwa jest poza kontrola jego organéw witadzy, a nastepstwa takich
negatywnych zdarzen moga by¢ relatywnie trwate.

1.6. Deficyt nominalny a deficyt strukturalny

Dobrym przykladem jest tu kryterium deficytu sektora publicznego®. To
elastyczne podejscie, uwzgledniajgce specyfike sytuacji kazdego kraju czion-
kowskiego, zostalo zastosowane po raz pierwszy przy kwalifikacji krajow
czlonkowskich do EMU w 1997 roku i bylo wielokrotnie stosowane przy oce-
nie dyscypliny fiskalnej tych krajow w latach 1999-2003. Takie uwzglednia-
jace specyfike kazdego kraju podejs$cie do formalnych, iloSciowych i jednoli-
tych na catym obszarze kryteriéw zbieznosSci jest jeszcze wazniejsze na obec-
nym etapie, po rozszerzeniu w 2004 roku Unii o kolejnyech 10 krajéw, w tym
i Polske. Wynika to z tego, ze UE-25 jest znacznie mocniej zréznicowana niz
UE-15, a stopien realnej zbieznosci 10 krajow, ktore w 2004 roku wstapity do
Unii, mierzony na przykiad wielko$cia PKB na mieszkanca, poziomem bezro-
bocia, poziomem wydajnosci pracy, saldem obrotéw z zagranica jest znacznie
nizszy niz przecietne w UE-157.

Konwergencja realna jest wiec problemem diugookresowym. Powstaje
dylemat, w jakim stopniu uwzglednia¢ specyfike poszczegbélnych krajow i ak-
ceptowaé nieosigganie referencyjnych wielko$ci poszezegdlnych kryteriow
jako spowodowane obiektywnymi czynnikami. Sam sposéb sformulowania
zwlaszeza Kkryteriow fiskalnych i dotychczasowa praktyka ich stosowania
przez Rade, Komisje i Komitet UE pozwalaja na do$¢ szeroki margines swo-
body w interpretacji stopnia ich spelnienia lub naruszenia przez poszczegol-
ne kraje UE. Trzeba rowniez podkresli¢é, ze nastepuje widoczna ewolucja
interpretacji stanowiska UE w odniesieniu do kryteriéw fiskalnych. Formal-
nie podstawowe kryterium fiskalne, to jest referencyjna wielko$¢ maksymal-
nego dopuszczalnego deficytu na poziomie 3% PKB, dotyczy nominalnego
rzeczywistego deficytu. Powstaje jednak problem cyklicznos$ci rozwoju po-

6 W terminologii unijnej pozycje fiskalng kraju czlonkowskiego w danym momencie czasu,
czyli relacje miedzy dochodami i wydatkami, a tym samym saldo, okresla sie w odniesieniu do
catego sektora publicznego wzietego razem, okre§lanego mianem general government, ktéry
obejmuje budzet panstwa, plus budzety lokalne wszystkich szczebli, plus fundusze, w przypadku
Polski takie jak FUS i zarzadzajacy nim ZUS, KRUS, NFZ, Fundusz Pracy, Fundusz Rezerwy
Demograficznej. Tym samym saldo sektora publicznego to suma sald wszystkich jednostek wli-
czanych do tego sektora.

7 Pod wzgledem PKB per capita Polska jest ponizej Sredniej dla 10 nowych krajow UE — na
poziomie okolo 42 przy przyjeciu za 100 PKB per capita w grupie EU-15 w 2003 roku; pod wzgle-
dem procentowego udzialu zatrudnienia w populacji ludnos$ci w wieku produkeyjnym, ktory
w Polsce wynosi okolo 51%, jesteSmy na ostatnim miejscu w UE-25; pod wzgledem wydajnos$ci
pracy na zatrudnionego, ktéra wynosi w Polsce okoto 49 przy przyjeciu za 100 poziomu wydaj-
nos$ci w UE-15 w 2002 r., jesteSmy w grupie UE-25 jedynie powyzej Litwy, Lotwy i Estonii. Real-
na konwergencja Polski jest wiec bardzo staba wzgledem EU-15 i EU-25. Zob. Commission Re-
commendation on the 2004 update of the Broad Guidelines of the Economic Policies of the Member
States and the Community (for the 2003-2005 period), Commission of the European Communities,
Brussels, 7.4.2004; Com (2004) 238, s. 5-9.
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szczegbdlnych gospodarek i wystepowania luki produkeyjnej dodatniej (nad-
wyzka rzeczywistej produkeji nad potencjalng) lub ujemnej, niedobor rzeczy-
wistego poziomu produkeji w stosunku do potencjalnego, stosownie do fazy
cyklu. Jesli wiec w warunkach ujemnej luki produkeyjnej kraj cztonkowski
poprawialby saldo, ograniczajac dochody lub/i zwiekszajac wydatki, to dzia-
tatby procyklicznie, a nie antycyklicznie, powiekszalby niestabilnos$¢, a nie
niwelowat jg. Na tej podstawie niektorzy autorzy w ogbéle kwestionuja sen-
sownos$¢ tego kryterium, wskazujge, ze jednoznacznie egzekwowane przez
organy UE wobec krajow czlonkowskich moze prowadzi¢ do niekorzystnych
nastepstw. Postulowano wiec zastgpienie deficytu nominalnego deficytem
strukturalnym uwzgledniajacym wystepowanie okres$lonej dodatniej lub
ujemnej luki produkeyjnej. Dopoéki obowigzuje formalnie kryterium nomi-
nalne, nalezy je traktowac raczej elastycznied. Wydaje sie, ze organy Unii bez
formalnego uznawania w SGP i EDP sensowno$ci takiego postepowania,
w praktyce ostatnich lat — oceniajgc spetnianie tego kryterium — weryfiku-
ja, jaki deficyt strukturalny towarzyszy deficytowi nominalnemu?. Jest to tym
samym uznanie, ze zmiany w czasie w zakresie pozycji fiskalnej kraju sg pod
wplywem dyskrecjonalnej polityki fiskalnej i fluktuacji aktywnosci gospo-
darczej. Wiele kategorii fiskalnych — tak zwane automatyczne stabilizatory
— reaguje automatycznie na zmiany cyklu. W rezultacie pozycja budzetowa
zwykle poprawia sie w okresie silnego wzrostu i pogarsza w okresach depre-
sji. W ten sposoéb, wyliczajac saldo z uwzglednieniem fazy cyklu, mozemy sko-
rygowaé¢ swojg opinie o realizacji kryterium fiskalnego oparta jedynie na
nominalnym poziomie tego salda. Tym samym mozna bardziej prawidiowo
okresli¢ nastawienie danego kraju w polityce fiskalnej. Niestety, do tej pory
Unia uznaje, ze nie ma wiarygodnych danych do wyliczenia fiskalnych sald
strukturalnych dla nowo przyjetych krajéw UEL. Metodami kalkulacji poten-
cjalnego PKB dla krajow UE-15 oraz panstw przystepujacych zajmowala sie
specjalna Grupa Robocza. Potencjalna produkcja jest pojeciem czysto teore-
tycznym, ,nieobserwowalnym w realnej gospodarce”. W nowych krajach
Unii, w tym w Polsce, dostepne szeregi czasowe pozwalajgce szacowac te pro-
dukcje sa krotkie, bez obecnosci powtarzajacych sie cykli, a dane sg niejed-
norodne metodologicznie, wystepujg réwniez istotne zmiany strukturalne,
ktore nie pozwalajg na ekstrapolacje. Mimo to luka produkeyjna zostata dla
Polski oszacowana na lata 2000-200711. Sens liczb wynikajacych z tego sza-

8 Takie stanowisko zajmujga M.B. Canzoneri i B.T. Diba, The Stability and Growth Pact Revisi-
ted: A Delicate Balance or an Albatross?, Department of Economics Georgetown University, Wa-
shington DC July 2000, s. 23.

9, Jest zatem jasne, ze ocena, czy przyjete przez kraje czlonkowskie sredniookresowe cele
sa wlasciwe, i sprawdzanie ich realizacji musi wprost uwzgledniaé¢ pozycje cykliczna i jej wplyw
na budzet”. Zob. Opinion on the content and format of stability and convergence programmes (2001
code of conduct), s. 237; ,,European Economy” 2002 nr 3.

10 Zob. Convergence Report 2004 — Technical annex, A Commission services working paper
,European Economy” 2004 nr 6, s. 52.

1t Zob. Program konwergencji, Rada Ministrow, kwiecien 2004.
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cunku jest taki, ze na przyktad w latach 2003-2005, kiedy luka jest ujemna,
kierujac sie deficytem strukturalnym, mozna byloby dopuscié relatywnie
wyzszy deficyt nominalny, tak aby polityka fiskalna byla antyecykliczna, i do-
piero w latach 2006-2007, kiedy pojawi sie luka dodatnia, saldo nominalne
sektora publicznego powinno maleé, aby polityka fiskalna byla ré6wniez anty-
cykliczna.

Szacunek luki produkcyjnej dla lat 2000-2007

2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007
Luka produkcyjna jako % PKB 1,7 0,1 -1,5 -14 -0,7 -0,3 0,3 0,7

Zrodto: dane liczbowe na podstawie Program Konwergencji, Rada Ministrow RP, kwiecien 2004,
s. 19.

Unia Europejska nie zdecydowata sie jednak do tej pory nawet przytoczyé¢
tych wyliczen!2. Tym samym trudno oczekiwaé, aby znalazly one odzwiercied-
lenie w unijnej ocenie polskiej polityki fiskalnej. Niemniej jednak w warun-
kach nadmiernego deficytu przynajmniej stronie polskiej dajg pewne dodat-
kowe argumenty obrony pozycji fiskalnej naruszajgcej obowiazujgce Kkryte-
rium.

Przejdziemy teraz do omoéwienia szczegbdlnego znaczenia kryterium salda
sektora publicznego w polityce fiskalnej UE.

2. Pakt StabilnoSci i Wzrostu (SGP)

Podstawowe elementy Paktu Stabilnosci i Wzrostu (SGP) zostaly uzgodnio-
ne w 1996 roku w Dublinie. Z Traktatu ustanawiajgcego UE wynika zobo-
wigzanie do unikania nadmiernego deficytu. Zapewnienie zachowania zdro-
wych finanséw publicznych uznano za istotny czynnik stabilnos$ci cen i wzro-
stu gospodarczego. Narodowe polityki fiskalne mogg w ten sposéb wspieraé
jednolita polityke monetarng na trzecim etapie Unii Monetarno-Walutowej
(to jest wprowadzanie na obszarze UE wspolnej waluty). Dazenie panstw do
utrzymania pozycji budzetowej bliskiej rownowadze lub nadwyzkowej po-
zwoli lagodzié¢ cykliczno$¢é rozwoju, przez odpowiedni wzrost wydatkow
w okresie wystepowania ujemnej luki produkecyjnej, bez konieczno$é¢ popa-
dania w deficyt glebszy niz referencyjne 3% PKB. SGP byl wyrazem wspolne-
go stanowiska trzech stron: krajow cztonkowskich, Komisji i Rady co do poli-
tyki fiskalnej na trzecim etapie wspolnoty walutowej, to jest od momentu
utworzenia Unii Monetarnej 1 stycznia 1999 rokul3. Kraje czionkowskie,
zgodnie z Rezolucja, zobowigzujg sie:

12 Zob. Public Finance EMU 2004, Statistical annex.
13 Rezolucja EC w sprawie Paktu Stabilnosci i Wzrostu Gospodarczego, Amsterdam 17 czerwea
1997 r.; ,,Official Journal” C 236,02/08/1997.
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uznawac za cel Sredniookresowy budzetu pozycje bliskg rownowadze lub
nadwyzkowg, zakladaé¢ osiggniecie takiego celu w swoich programach sta-
bilnosci (kraje strefy euro) lub zbieznoSci (te, ktére nie naleza do Unii
Monetarnej),

podejmowac niezbedne dzialania dla zapobiezenia niezrealizowaniu tego
celu,

udostepniaé¢ publicznos$ci rekomendacje otrzymywane w sprawach polity-
ki fiskalnej z EC,

wprowadzaé bez zwloki odpowiednie dziatania korekeyjne po otrzymaniu
wezesnego ostrzezenia o grozbie przekroczenia 3% wielkoSci referencyjnej,
korygowaé¢ nadmierny deficyt tak szybko, jak jest to mozliwe, ale nie
po6Zniej niz w roku nastepujgcym po roku, w ktérym stwierdzono nadmier-
ny deficyt,

nie naduzywaé¢ klauzuli zawartej w Regulacji o procedurze nadmiernego
deficytu, ktéra dopuszcza przekroczenie 3% wielkosSci referencyjnej, nie
kwalifikujac tego jako nadmierny deficyt w sytuacji powaznego zalamania
gospodarczego; Rada jednoczes$nie zadeklarowata, ze za powazne zalama-
nie bedzie uznawala spadek rocznego realnego PKB nie mniejszy niz
0,75%.

W zakresie nadzoru nad sytuacja finanséw publicznych Traktat szczegoél-
role powierza Komisji, ktéra rekomenduje w odpowiednim czasie Radzie

okres$lone stanowisko co do wystepowania nadmiernego deficytu i przedsta-
wia jej odpowiednie zalecenia.

W odniesieniu do roli Rady w odniesieniu do SGP, Rezolucja:

podkresla konieczno$é rygorystycznego przestrzegania zapiséw Traktatu
co do nadmiernego deficytu,

nakiania Rade do naktadania sankcji zaws ze, jeSli kraj cztonkowski nie
podejmuje koniecznych krokéw naprawczych likwidujgecych nadmierny
deficyt,

zawsze naklania Rade do wymagania zlozenia depozytu przez kraj, na
ktéry natozono sankcje,

zawsze naklania Rade do zamiany depozytu na kare finansowg po
dwoéch latach od wprowadzenia sankcji, jesli nadmierny deficyt nie zostat
zlikwidowany,

naktania Rade do tego, aby zawsze wyjasniala na piSmie, dlaczego nie
postepuje zgodnie z rekomendacjami Komisji.

Od strony merytorycznej na SGP sktadajg sie cztery elementy:

wyrazona w Rezolucji polityczna wola Rady, Komisji i krajow cztonkow-
skich dagzenia w $rednim okresie do pozycji bliskiej rownowadze lub nad-
wyzkowej w finansach publicznych,

obowigzek corocznego przedkladania przez kazdy kraj czlonkowski Sred-
niookresowych, minimum trzyletnich programoéw stabilnosé lub zbiezno$-
ci (kraje nienalezace do strefy EUR) i dwukrotnie w roku sprawozdan z ich
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realizacji, poddawanych corocznie dwukrotnej analizie i ocenie z punktu
widzenia zagrozenia nadmiernym deficytem,

¢ procedury wczesnego ostrzegania kraju cztonkowskiego w przypadku po-
wstania zagrozenia wystgpienia nadmiernego deficytu,

¢ szczegolowej procedury postepowania w przypadku wystgpienia nad-
miernego deficytu.

W ten sposob od strony formalnej UE jest przygotowana do daleko idgcej
,harmonizacji” narodowych polityk fiskalnych i zapewnienia zgodnoSci
narodowych polityk fiskalnych krajow UE wechodzgcych do strefy EUR. Pod-
stawowym instrumentem harmonizacji jest 3-procentowa referencyjna rela-
cja deficytu sektora publicznego do PKB. Ze wzgledu na obiektywne zjawisko
cykliczno$ci rozwoju gospodarczego poszezegbélnych krajow utrzymanie defi-
cytu ponizej wielkoSci referencyjnej wymaga, aby w polityce fiskalnej dazyé,
jak stwierdza SGP, do ,,salda zréwnowazonego lub nadwyzkowego”. Tylko
wtedy bowiem kraje czlonkowskie moga w razie potrzeby dodatkowymi wy-
datkami i ograniczaniem podatkow przeciwdziala¢ ostabianiu koniunktu-
ry, nie popadajgc jednocze$Snie w nadmierny deficyt. Istotnym czynnikiem
umocnienia realnos$ci SGP jest odwolanie sie do Sredniookresowego, mini-
mum 3-letniego, programu osiggania akceptowalnej skali nieréwnowagi
bilansu sektora publicznego. Ma to istotne znaczenie ze wzgledu na utrwalo-
ng w Europie powszechno$¢é budzetu jako wylacznie planu rocznego. Jest to
oczywiscie paradoks, iz na przyktad w Polsce kwote bliskg 1/2 PKB, to jest
okolo 400 mld zt wydaje sie w sektorze publicznym z perspektywa nie diuzszg
niz roczna. Obowiazek corocznego przediozenia minimum 3-letniego planu
istotnie zmieni podej$cie do budzetu w krajach czlonkowskich UE. Roczne
planowanie budzetowe nalezy wiec od 2004 przeksztalci¢é w przynajmnie]
trzyletnie szczegélowe plany i programy polityki fiskalnej w calym sektorze
publicznym. Ze wzgledu na role Parlamentu w uchwalaniu budzetu trudno
sobie wyobrazié, aby rzad moégt przyjaé na siebie realne zobowigzania fiskal-
ne, przedkiadajac corocznie 3-letni program, bez chociazby wstepnej akcep-
tacji Parlamentu dla takiego programu. Konieczne jest wiec rowniez wpro-
wadzenie odpowiednich zmian w przepisach prawa, aby nalozy¢ na organy
rzadu, jednostek samorzadu terytorialnego, wiadze funduszy specjalnych
i oczywiscie Parlament dodatkowe obowigzki corocznego opracowywania
i przyjmowania planéw polityki fiskalnej w co najmniej 3-letnim horyzoncie
czasowyml4 Zgodnie z zapisami SGP zaklada sie wzmocnienie nadzoru nad
politykg monetarno-fiskalna i jej biezgcg koordynacjeld. Corocznie na przelo-
mie listopada i grudnia kraje czlonkowskie Unii Monetarnej sg zobowigzane
do sporzadzenia Sredniookresowego programu stabilno$ci monetarno-fiskal-
nej. Kraje UE niebedace czlonkami Unii Monetarnej sporzadzaja taki sam co

14 Kazdy program powinien wskazywaé na jego status ze wzgledu na procedury narodowe,
a zwlaszcza ze wzgledu na role parlamentu w jego opracowaniu”; zob. Code of conduct, op. cit., s. 239.
15 Regulacja Rady Unii Nr 1466/97 z 7 lipca 1997 r.
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do tresci i formy program zbieznoSci. Programy stabilno$ci (w Unii Monetar-
nej) i zbieznosci (w pozostalych krajach UE) skiadajg sie z dwoch czesci: fi-
skalnej i monetarnej. Przedktadane Programy Stabilnos$ci (Iub Zbiezno$ci)
muszg by¢ zgodne z rekomendacjami Rady co do ich zawartosci i formatu,
tzw. code of conduct. Obecnie obowigzuje code of conduct z 2001 rokulS. Ze
wzgledu na jednolito$é i znaczaca skutecznos$é polityki monetarnej w krajach
strefy euro w zakresie stabilnos$ci cenowej tego obszaru i jednocze$nie wyste-
powanie powaznych napie¢ w waznych dla finansowego oblicza Unii Mone-
tarnej krajach w obszarze polityki fiskalnej (zwlaszcza w Niemecezech i Fran-
cji) zasadnicza cze$¢ programu SGP poSwiecona jest sprawom fiskalnym.

Czes¢ fiskalna przedstawia Sredniookresowe cele budzetowe prowadzace
do osiagniecia pozycji ,,bliskiej rownowadze lub nadwyzkowemu saldu” sek-
tora publicznego, Sciezke prowadzgca do osiggniecia tego celu, przewidywa-
ne zmiany relacji dtugu publicznego do PKB, opis narzedzi polityki budzeto-
wej i ekonomicznej, ktore zostang zastosowane do osiggniecia zamierzonych
celéw Sredniookresowych programu, oraz analize wrazliwos$ci celow progra-
mu na zmiany podstawowych zalozen makroekonomicznych.

Cze$¢ monetarna przedstawia Sredniookresowe zalozenia co do celow
polityki monetarnej i ich zwigzek ze stabilnos$cig cen i kursu walutowego.

Programy stabilnos$ci i zbieznoS$ci podlegaja corocznie ocenie Komisji Eu-
ropejskiej pod wzgledem ich zdolnoS$ci do zapobiegania powstaniu nadmier-
nego deficytu. Ocenie podlega, czy pozostawiajg pewng marze bezpieczen-
stwa na wypadek odchylen od przyjetych zatozen, ich realizmu, adekwatno$ci
Srodkéw stosowanych do osiggniecia sredniookresowych celow budzetowych
i ich zgodnos$ci z unijnymi zaleceniami co do polityki ekonomicznej!?.

W przypadku negatywnej oceny programu Komisja Europejska zaleca je-
go uzupelnienie. Realizacja programéw w celu zapobiezenia powstaniu nad-
miernego deficytu podlega nadzorowi i w przypadku zagrozen Komisja zale-
ca podejmowanie krokéw zaradczych.

Dlatego kraje cztonkowskie dwa razy w roku, 1 marca i 1 wrzes$nia, skiada-
ja raporty o postepach realizacji programu stabilizacji lub odpowiednio
zbieznos$ci, a Komisja w ciggu 3 miesiecy od momentu otrzymania raportow
podejmuje decyzje o tym, czy zachodzi przypadek nadmiernego deficytu.

2.1. Wezesne ostrzeganie (Early Warning)

Nadzér Komisji nad zjawiskami ekonomicznymi w sferze finanséw pub-
licznych jest wzmocniony mozliwos$cig stosowania tzw. wezesnego ostrzega-
nia przed mozliwoscig pojawienia sie nadmiernego deficytu!s.

16 Zob. Opinion on the content and format of stability and convergence programmes (2001 code
of conduct), ,,European Economy” 2002 nr 3, European Commission.

7 Tzw. Broad Guidelines of the Economic Policies, opracowywane na trzylecia, obecnie na
okres 2003-2005, ale corocznie aktualizowane w tym okresie.

18 Na podstawie art. 99(4) Traktatu o utworzeniu UE. Komitet ekonomiczno-finansowy
w 2001 roku wnioskowal do Komisji Europejskiej o wezesne ostrzezenie dwoch krajow w zwigz-
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SGP przewiduje mozliwo$¢é wydania przez Rade Wspdlnoty na postawie
rekomendacji Komisji Wspolnoty ,,wezesnego ostrzezenia” wobec kraju, za-
nim wystapi nadmierny deficyt!d. Podstawg prawng procedury jest art. 99(4)
Traktatu Wspélnoty, ktéry pozwala Radzie kwalifikowana wiekszoscig glo-
s6w na podstawie rekomendacji Komisji skierowaé¢ do kraju, ktory zagraza
wlasciwemu funkcjonowaniu unii ekonomicznej i monetarnej, ,,wczesne
ostrzezenie”. Moze rowniez zosta¢ podjeta decyzja kwalifikowang wiekszo$-
cig gtosow wszystkich cztonkéw o upublicznieniu zalecenia. Komisja reko-
mendowala Radzie w latach 2002-2004 czterokrotnie wezesne ostrzezenia?20.
Rada tylko raz wydata wczesne ostrzezenie, w styczniu 2003 wobec Francji.

2.2. Procedura nadmiernego deficytu (EDP)

Procedura nadmiernego deficytu okreslona jest w trzech dokumentach:
art. 104(1-12) Traktatu, w towarzyszacemu Traktatowi Protokole o nadmier-
nym deficycie i w Regulacji Rady 1467/97 o sprawnym stosowaniu procedury
nadmiernego deficytu. Procedura nadmiernego deficytu jest zasadniczym
Ssrodkiem realizacji SGP. Te trzy dokumenty okreslajg, jakie czynnoscii w ja-
kim czasie nalezy wykona¢, aby Rada podjeta decyzje o istnieniu nadmierne-
go deficytu. Decyzja ta jest konieczna dla ustalenia, czy kraj cztonkowski
spelnia kryterium zbiezno$ci w zakresie sytuacji budzetowej.

Art. 104 Traktatu nakazuje krajom czionkowskim unikania nadmiernego
deficytu. W zwigzku z tym Komisja jest zobowigzana do $ledzenia sytuacji
budzetowej i poziomu dlugu publicznego krajow czlonkowskich w celu usta-
lenia ewentualnych naruszen dyscypliny fiskalnej w sektorze publicznym.
Komisja postuguje sie w tym zakresie dwoma kryteriami:

¢ czy relacja planowanego lub rzeczywistego deficytu sektora publicznego
do PKB przekracza warto$¢ referencyjng okreslong w Protokole na pozio-
mie 3%;

ku z nadmiernym zblizeniem sie do granicy 3%, a mianowicie Niemiec i Portugalii. Komisja nie
skorzystata jednakze z mozliwoSci wezesnego ostrzezenia tych krajow, uzasadniajgc swoje sta-
nowisko postepem zanotowanym w nich obu w kierunku przeciwdziatania nadmiernemu defi-
cytowi. Z obecnej perspektyw mozna ocenié, ze stanowisko Komitetu ekonomiczno-finansowego
zalecajacego Komisji ,,wczesne ostrzezenie” obu krajow byto stuszne, a decyzja Komisji biedna
i nieoparta na merytorycznych podstawach. Okazato sie bowiem, ze Portugalia fatszowata ra-
portyiw istocie deficyt w roku 2001 nie tylko zblizat sie niebezpiecznie do 3%, ale w istocie prze-
kroczyt 4%, a deficyt Niemiec bliski w 2001 roku 3%, w roku 2002 okazat sie jeszcze wyzszy i prze-
kroczyl 3%. Najgorszym przypadkiem jest Francja. Nie tylko przekroczyta w 2002 roku dopusz-
czalny pulap 3% deficytu budzetu do PKB, ale i nie podjetla (,,deficyt budzetowy nie jest priory-
tetem rzagdu Francji”) zadnych dzialan naprawczych w sektorze publicznym, zeby ograniczy¢
deficyt w najblizszej przysziosci, a nawet przeciwnie — zatozyta na 2003 jeszcze wyzsze przekro-
czenie dopuszczalnego putapu deficytu. W zwigzku z tym Komisja Europejska wszczela wobec
Francji procedure EDP.

19 Artykuty 6(2) i 10(2) Regulacji Rady 1466/97 stwierdzaja, iz w przypadku, gdy Rada stwier-
dzi znaczaca rozbiezno$¢é miedzy sytuacjg budzetowa i Sredniookresowymi celami budzetowy-
mi, to majac na wzgledzie zapobiezenie powstaniu nadmiernego deficytu, spowoduje early war-
ning, kierujac do kraju cztonkowskiego zalecenie podjecia odpowiednich Srodkéw zaradczych.

20 W roku 2002 wobec Portugalii, Niemiec, Francji i w 2004 wobec Wloch.

B5)



e czy relacja diugu publicznego do PKB przekracza warto$¢ referencyjng
okreSlong w Protokole na 60%.

Wartos$ci referencyjne nie sg bezwzglednie obowigzujgce. Jesli deficyt
jest wyzszy niz 3%, ale relacja malata istotnie i ciggle, i przyblizyla sie do war-
tosci referencyjnej lub przekroczenie jest jedynie wyjatkowe, przejSciowe
i bliskie warto$ci referencyjnej, to nie nastepuje naruszenie dyscypliny fi-
skalnej w tym zakresie. Podobnie jest w przypadku kryterium diugu publicz-
nego. Jesli diug publiczny jest wyzszy niz 60%, ale relacja istotnie maleje
i przybliza sie w zadowalajacym tempie do wartos$ci referencyjnej, to nie na-
stepuje naruszenie dyscypliny fiskalnej w tym zakresie.

W celu umozliwienia Komisji ustalenia stanu faktycznego w zakresie dys-
cypliny fiskalnej Protok6t w sprawie EDP naklada na kraje czlonkowskie
obowigzek przekazywania dwa razy do roku, przed 1 marca i przed 1 wrzes$-
nia, odpowiednich danych, zwtaszeza o deficycie, dtugu i PKB21. Dane te pod-
legaja rewizji przez Eurostat co do zgodnoSci z regulacjami ESA 9522, Gdy
przedtozone dane nie sg zgodne z tymi regulacjami, Eurostat koryguje je
odpowiednio.

Gdy kraj czlonkowski nie spelnia jednego lub obu kryteriéow fiskalnych,
Komisja jest zobowigzana do przygotowania raportu, ktéory dokumentuje na-
ruszenie kryteriow, przedstawia je na tle Sredniookresowych prognoz rozwo-
ju sytuacji fiskalnej i wskazuje na istotne okoliczno$ci towarzyszace temu
naruszeniu, przede wszystkim na relacje miedzy poziomem deficytu i pozio-
mem wydatkéw inwestycyjnych sektora publicznego. Wynikajacy z art. 104(3)
Traktatu obowigzek wziecia pod uwage, czy deficyt nie przekracza wydatkow
inwestycyjnych sektora publicznego, oznacza nadanie tej relacji szczegolne-
go znaczenia, swego rodzaju fiskalnego subkryterium. Jest to uznanie oczy-
wistego faktu, iz wydatki inwestycyjne w sektorze publicznym mogg tworzy¢
warunki do szybszego wzrostu gospodarczego w przysziosci i przy prawidto-
wym nastawieniu fiskalnym utatwié¢ krajowi wyjscie ze strefy nadmiernego
deficytu. W przypadku Polski w ostatnich latach deficyt jest prawie dwa razy
wyzszy niz wydatki inwestycyjne. Polska jest krajem z relatywnie wysokimi
wydatkami inwestycyjnymi, ale i relatywnie wysokim deficytem. Przyjety
przez Komisje raport stanowi podstawe do wydania przez Komitet w ciggu
dwoch tygodni opinii. Je$§li Komisja uwaza, ze nadmierny deficyt istnieje lub
moze wystapié, to kieruje swojg opinie do Rady z odpowiednim zaleceniem.

Na podstawie zalecenia Komisji Rada decyduje po wszechstronnej anali-
zie uwzgledniajgcej rowniez stanowisko zainteresowanego kraju czionkow-
skiego, czy wystepuje nadmierny deficyt. SGP ustala, iz Rada podejmuje taka
decyzje w ciggu trzech miesiecy od daty sprawozdawczej, to jest 1 marcalub 1
wrzesSnia. Podejmujac decyzje o istnieniu nadmiernego deficytu, Rada wyda-

21 Regulacja Rady nr 3605/93 i Regulacja Rady nr 351/2002.
22 ESA 95 to Europejski System Narodowych i Regionalnych Rachunkéw przyjety Regulacja
Rady nr 2223/96 i Regulacja nr 1267/2003 Parlamentu Europejskiego i Rady.
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je na podstawie rekomendacji Komisji zalecenie krajowi czlonkowskiemu
podjecia dziatan, ktére w okre$lonym czasie naprawig sytuacje. Odpowied-
nie dziatania powinny by¢ podjete nie p6ézniej niz w okresie czterech miesie-
cy. Zalecenia Rady musza rowniez okreslaé, kiedy zakonczy sie proces elimi-
nacji nadmiernego deficytu. Je$li nadmierny deficyt nie wynika ze szczegol-
nych okolicznoSci, jego eliminacja powinna nastapi¢ w roku nastepnym po
roku jego ujawnienia.

Co do zasady zalecenia Rady nie sg upubliczniane. Dopiero brak skutecz-
nej reakcji na zalecenia Rady moze jg sktoni¢ — na podstawie rekomendacji
Komisji — do upublicznienia zalecen kierowanych do kraju z nadmiernym
deficytem.

Za skuteczne dziatanie uznaje sie takie, ktére prowadzi w nastepnym roku
budzetowym do wyeliminowania nadmiernego deficytu. Jesli dziatania kraju
czlonkowskiego okazujg sie nieskuteczne, Komisja naktada, nie pézniej niz
w okresie 10 miesiecy od stwierdzenia nadmiernego deficytu, sankcje. Sank-
cje przyjmuja forme nieoprocentowanego depozytu. Depozyt skiada sie
z czeSci stalej, rownej 0,2% PKB danego kraju, i czeSci zmiennej zaleznej od
stopnia ,,nadmiernos$ci” deficytu. Komisja moze co roku zwiekszaé¢ sankcje,
ale ich roczny poziom nie moze przekroczyé 0,5% PKB23. JeS§li w okresie 2 lat
nadmierny deficyt nie zostanie zniwelowany, depozyt staje sie karg pieniez-
ng i przychodem pozostatych krajow strefy EUR niebedgcych w sytuacji nad-
miernego deficytu. Komisja moze uchyli¢ sankcje, jeSli kraj cztonkowski
wykazuje zdecydowany postep w likwidacji nadmiernego deficytu.

Zgodnie z SGP decyzja stwierdzajaca nieskutecznos$é¢ dziatan w zakresie
zalecen Rady w sprawie wyjscia ze strefy nadmiernego deficytu powinna by¢
podjeta natychmiast po uptywie terminu danego na podjecie odpowiednich
skutecznych dziatan.

Stwierdzenie nieakceptacji zalecen Rady w sprawie unikania nadmierne-
go deficytu ma odmienne skutki prawne dla krajoéw UE nalezacych do strefy
EUR i krajow, ktore do tej strefy nie nalezg. Kraje nienalezace do strefy EUR
maja derogacje wobec przepisow Traktatu, ktore dotycza przypadku stwier-
dzenia uchylania sie kraju cztonkowskiego od podjecia zalecanych dla likwi-
dacji nadmiernego deficytu dziatan, to jest art. 104(9 do 11) Traktatu?¢. Kon-
kretnie biorac, przepisy art. 104(9 do 11) poSwiecone rozszerzonemu nadzoro-
wi sytuacji kraju z nadmiernym deficytem, ale niestosujgcego sie do zalecen
Rady, i ostatecznie przepisy o sankcjach finansowych nie sg stosowane wo-
bec krajow z derogacja, to jest krajow nienalezgcych do strefy EUR. Jesli Ra-
da uzna, ze kraj czlonkowski, w ktorym stwierdzono wystepowanie nadmier-
nego deficytu i zalecono podjecie odpowiednich krokéw zaradezych, wyszedi

2 Na przykiad PKB Niemiec wynosi okoto 2,1 bln €, Francji 1,5 bln €, a Polski 0,15 bln €. Dla-
tego 0,5-procentowy pulap sankeyjny wynositby dla Niemiec, Francji i Polski w mld € odpowied-
nio okoto: 10, 7,51 0,75; zob. Statistics Pocket Book, March 2004 Tabela 11.4, s. 38.

24 Derogacja to pozbawienie przepisu prawnego mocy obowigzujgcej i zastapienie go innym
przepisem.
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ze strefy nadmiernego deficytu, to na podstawie rekomendacji Komisji uchy-
la swojg decyzje o nadmiernym deficycie.

3. Rozwdj sytuacji w zakresie unikania nadmiernego deficytu
w strefie EUR i krajach UE nienalezacych do tej strefy
w latach 1998-2003

3.1. Tax burden strefy euro
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Tax burden w strefie EUR w latach 1995-2003

Zrodlo: dane liczbowe na podstawie ECB, Monthly Bulletin, Tabela 6.1. Revenue, expenditure
and deficit/surplus, September 2004.

Relacje dochodéw podatkowych sektora publicznego do PKB okresla sie
jako tzw. wskaznik fiskalizmu, tax burden. Wskaznik ten informuje o tym, jakag
cze$S¢é PKB sektor publiczny przejmuje w postaci podatkéw jako swoje docho-
dy w celu ich wtoérnej redystrybucji i w pewnej czeSci na pokrycie wiasnych
wydatkow. Im wskaznik jest wyzszy, tym mniejsza cze$¢é wytworzonego PKB
pozostaje do swobodnego wydatkowania przez tych, ktérzy go tworzg. Z dru-
giej strony, przy danym poziomie PKB wyzszy tax burden stwarza wtadzy pub-
licznej szersze pole manewru w zakresie realizacji biezgcych lub dtugookre-
sowych celéw publicznych. Od momentu podjecia decyzji na poczatku lat 90.
o zamiarze utworzenia strefy wspolnego pienigdza, kraje UE byty pod silng
presja rownowazenia budzetéw sektora rzgdowego i zmniejszania poziomu
dlugu publicznego. Pole wyboru dziatan prowadzgcych do osiggania tego ce-
lu jest bardzo ograniczone: ograniczanie wydatkow i/lub zwiekszanie docho-
doéw. Réwniez w sytuacji znaczniejszej skali koniecznych zmian w celu réw-
nowazenia sektora publicznego wybiera sie obie drogi jednocze$nie, zwiek-
sza sie dochody i ogranicza wydatki. W strefie EUR dochody podatkowe sek-
tora publicznego stanowig ponad 90% 1gcznych dochodéw. Dlatego wzrost
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Polityka fiskalna RP w swietle paktu stabilnosci i wzrostu gospodarczego (SGP)

dochodéw szybszy niz wzrost PKB oznacza istotny wzrost tax burden. Na ry-
sunku 2. widaé, ze taka tendencja utrzymata sie az do 1999 r., czyli do momen-
tu powstania strefy euro. Po tym momencie nastepuje jeszcze silniejsza dyna-
mika spadkowa tax burden i z powodu stabszej niz w poprzednich latach
dynamiki PKB w tej strefie, i z powodu tagodzenia efektywnych stawek podat-
kowych. Obecnie fiskalizm w strefie euro powrécit do poziomu sprzed 1995
roku.

Wskaznik fiskalizmu jest oczywiScie wielko$cig $rednig dla catej grupy 12
krajow strefy euro. Sytuacja w poszczegélnych krajach jest pod tym wzgle-
dem bardzo rézna.
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Rys. 3.

Tax burden UE-25 w 2004 roku
Zrodlo: dane liczbowe na podstawie, Statistical annezx, Table A.4.1.

Na rysunku 3. zamieszczono dane dla UE-15 i siedmiu pozostaltych krajow
Unii, w tym Polski, dla ktérych dane sg osiggalne. Przy Srednim tax burden
dla EU-15 na poziomie 42%, najwyzsze podatkowe obcigzenie PKB wystepuje
w Szwecji (51%) i Danii (50%), a najnizsze sposrod tej grupy krajow w Wielkiej
Brytanii, Portugalii i Hiszpanii (37%). Do pozycji Polski powrdcimy w dalszej
cze$ci tekstu. W tym miejscu warto jednak wskazaé¢ na to, ze tylko Wegry
z calg grupg nowo przyjetych do Unii krajéw majg wskaznik fiskalizmu wyz-
szy niz najmniej fiskalna grupa krajow UE-15. Polska ma wskaznik fiskaliz-
mu (36%) o 6 pkt procentowych nizszy niz Srednia dla EU-15. Co do zasady
wystepuje silny zwigzek miedzy PKB per capita a wskaznikiem fiskalizmu.

3.2. Struktura dochodéw podatkowych strefy euro

W dochodach podatkowych strefy EUR podstawowe i rosngce znaczenie
maja sktadki na ubezpieczenia spoteczne, podatki posSrednie i bezposrednie.
Jednakze udzial podatkéw zaréwno posrednich, jak i bezposrednich maleje,
a istotnie powieksza sie znaczenie podatkéw od dochodéw kapitalowych,
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chociaz nadal majg one marginalne 1,5-procentowe znaczenie w dochodach
podatkowych ogdtem.

Procentowy udziat poszczegéinych zrédet dochoddw sektora publicznego
w tax burden strefy EUR w 1998 r.

0,6 37,9
28,7

32,8

@ sktadki na Swiadczenia spoteczne @ podatki posrednie
O podatki bezpos$rednie O podatki od dochoddéw kapitatowych

Procentowy udziat zrédet dochodéw sektora publicznego w tax burden
w strefie EUR w 2003 r.
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Rys. 4.

Procentowy udzial Zzrodet dochodow podatkowych sektora publicznego strefy EUR w tax
burden w roku 1998 i 2003
Zrodlo: dane liczbowe ze zrodet jak na rysunku 2.

W piecioleciu 1998-2003 jedyna widoczng tendencjg jest absolutny i rela-
tywny wzrost znaczenia w dochodach podatkowych obciazen z tytutu sktadek
na ubezpieczenia spoteczne. Ich udziat w catkowitych dochodach podatko-
wych wzrést w analizowanym okresie z 37,9% do 38,2% PKB. Jest to wyrazem
dazenia krajow strefy euro do poprawy zréwnowazenia dochodow i wydat-
kéw sektora publicznego przez podnoszenie sktadek na ubezpieczenia spo-
teczne i poszerzanie bazy podatkowej w tym zakresie. Je§li poré6wnamy ry-
sunki 2. i 5., to tatwo zauwazymy, ze istnieje pelna zbiezno$¢é miedzy zmiana-
mi tax burden i salda funduszy ubezpieczen spotecznych.

Strefa euro poprawiata stan rownowagi finanséw publicznych do przelo-
mu lat 1999/2000 prawie wylacznie przez poprawe salda funduszy ubezpie-
czen spolecznych, a tax burden wzrastal, gdyz zwiekszaly sie obcigzenia z ty-
tutu skiadek na ubezpieczenia spoteczne i ich udziat w dochodach podatko-
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wych. Po tym okresie maleje saldo funduszy ubezpieczen spotecznych, z 0,5%
PKB w 2000 r. do 0% obecnie i tak samo maleje tax burden z prawie 44% do
okoto 42,5%.

Zmiany w czasie w strukturze dochodéw podatkowych sg pod silnym wply-
wem czynnikow niezaleznych, a nie tylko wyrazem okreslonej polityki krajow
strefy EUR w tym zakresie. Na przykiad zmiany znaczenia podatkowych do-
chodow kapitatowych zaleza od zmian koniunktury gieldowej. Zmiany te sa
jednak rowniez pod wplywem $wiadomej polityki krajow czionkowskich stre-
fy EUR. Dazenie do poprawy salda dochodéw i wydatkéw funduszy ubezpie-
czen spotecznych byto takim celem.

0,6,
0,5 |
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" -0,1
-0,2 ]
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Saldo funduszy ubezpieczen spolecznych w strefie EUR jako % PKB w latach 1995-2003
Zroédlo: jak w rysunkach 1. i 2.

W latach 1995-2000, czyli zasadniczo w okresie przyblizania sie do powsta-
nia strefy EUR, kraje nalezace obecnie do tej strefy istotnie poprawity saldo
tej najwiekszej czes$ci dochodoéw podatkowych i wydatkow sektora publiczne-
go. W tej czesci sektora publicznego zdecydowanie byta realizowana polityka
dazenia do salda nadwyzkowego, relatywne ograniczanie wydatkow i zwiek-
szanie dochodow. Od 1997 roku saldo byto dodatnie i rosngce. Po roku 2000
dodatnie saldo zaczelo zanikaé¢, pod wplywem wzrostu wydatkéw na te cele
i zatrzymania tendencji wzrostowej wplywow ze sktadek w relacji do wzrostu
PKB. Wyraznie widaé, ze od roku 2004 ta czes¢ sektora publicznego moze sie
sta¢ deficytowa. Jesli jednak popatrzymy na inne zasadnicze czesSci sektora
publicznego, to jest budzety centralne i lokalne (co odpowiada w Polsce bud-
zetowi panstwa i sumie budzetéw jednostek samorzgdu terytorialnego), to
przez caly okres 1995-2003 byly one deficytowe i deficyt narastat (zob. rysu-
nek 6. w czesci dotyczacej salda sektora publicznego). Tak wiec malejace, ale
nadwyzkowe saldo funduszy spotecznych w latach 2000-2003 prezentuje sie
na tym tle lepiej niz wynika to z rysunku 5. Fundusze ubezpieczen spolecz-
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nych nie bedg wiec w strefie EUR w najblizszych kilku latach tak silnym ha-
mulcem poprawy salda sektora publicznego, jak byly w drugiej potowie lat 90.

3.3. Saldo i saldo pierwotne sektora publicznego w strefie euro

Zmiany salda i salda pierwotnego catego sektora publicznego w strefie
EUR przedstawia rysunek 6. Analizowany okres 1995-2003 wyraznie dzieli
sie na dwa odmienne podokresy. Do roku 2000 nastepowala wyrazna i silna
tendencja poprawy salda i salda pierwotnego. Saldo ujemne sektora publicz-
nego strefy EUR jako % PKB poprawilo sie w latach 1995-2000 z minus 5,2 do
minus 0,9% PKB, a pierwotne z plus 0,6 do plus 3,2 procent PKB. Sektor pub-
liczny zasadniczo na moment startu strefy EUR w 1999 roku byl niemal zréw-
nowazony.

Deficyt sektora publicznego w strefie EUR jako % PKB w latach 1995-2003
1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
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Nadwyzka pierwotna sektora publicznego w strefie EUR jako % PKB
w latach 1995-2003
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Saldo i saldo pierwotne finansé6w publicznych strefy EUR
Zrodlo: dane liczbowe na podstawie zrédet jak na rysunku 2.

Dodatnie saldo pierwotne stanowilo 3,2% PKB, a koszty obstugi diugu
4,1% PKB?25. Jednakze od 2000 roku obserwujemy wyrazny powro6t do coraz

25 Zrownanie salda pierwotnego i kosztow obstugi diugu oznacza, ze budzet jest zréwnowa-
zony, tym samym brakowato jedynie 4,1 - 3,2 = 0,9 punktu procentowego do rownowagi budzeto-
wej.
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wiekszych deficytow. Szybkos$é pogorszenia salda wprawdzie maleje, ale po-
gorszenie jest wyrazne. Zasadniczo mozna to przypisa¢ ogdélnemu pogorsze-
niu koniunktury na §wiecie po 2000 roku i z powodu wzrostu cen paliw, i wy-
darzen 11 wrzesnia, i oczywisScie kosztow adaptacji do nowej waluty w 12 kra-
jach strefy EUR. Podstawowe jednakze przyczyny to niezdolno$¢é najwazniej-
szych panstw czlonkowskich do przeciwstawienia sie spolecznej presji na
wzrost wydatkow w sektorze publicznym i brak politycznej woli do podnosze-
nia dochodoéw, czyli w istocie podatkéw. Roéwnolegle ujawniata sie w tym
okresie widoczna niezdolno$¢é Rady, mimo jednoznacznych rekomendacji
Komisji, do egzekwowania obowigzujacych w tym zakresie regut SGP, przede
wszystkim procedury EDP26,

Jak wiadomo, miarg nastawienia w polityce fiskalnej, rozluzniania lub
zaciskania polityki fiskalnej, jest saldo pierwotne sektora publicznego — to
jest saldo po pomniejszeniu wydatkéw o koszty obstugi diugu publicznego.
Jak widaé¢ na rysunku 7. w okresie 1995-2000 saldo pierwotne rosto wolniej
i w okresie 2000-2003 malato szybciej niz catkowite saldo sektora publiczne-
go. Negatywne zmiany salda byly wiec gtéwnie pod wplywem zmian salda
pierwotnego, gdyz koszty obstugi diugu w strefie EUR, zasadniczo z powodu
spadku poziomu stop procentowych, zmalatly w latach 1995-2003 z okoto 6 do
3,5% PKB.

Koszty obstugi dfugu publicznego jako % PKB w strefie EUR
7 - w latach 1995-2003

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

Koszty obstugi dlugu w strefie EUR
Zrodlo: jak wyzej.

Jak wida¢ na rysunku 7. koszty obstugi diugu publicznego malaty w catym
okresie, z 5,8% PKB w 1995 roku do 3,5% PKB w roku 2003. Tym samym coraz

26 Dobrym przykladem na ,nastawienie” Rady do swoich wiasnych sankeyjnych decyzji za-
wartych w SGP i w EDP jest opinia Rady z 9 marca 2004 roku co do uaktualnionego Programu
Stabilnosci Niemiec na lata 2003 do 2007. Mimo utrzymywania sie deficytu powyzej 3% i wzrostu
dtugu powyzej okreslonej w Traktacie granicy, Rada nie podjeta zadnych krokéw restrykeyj-
nych wobec Niemiec.
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wolniejszy wzrost dodatniego salda pierwotnego w latach 1995-2000 i coraz
szybszy spadek salda pierwotnego, chociaz przez caly czas pozostawalo ono
dla catej strefy EUR dodatnie, byt spowodowany relatywnym stabnieciem dy-
namiki dochodéw sektora i nasilaniem sie wydatkéw innych niz koszty obstu-
gi diugu.

Zmiany salda i salda pierwotnego sektora publicznego w strefie EUR byly
oczywiscie nastepstwem zmian w poszczegdlnych krajach czionkowskich. Ich
gwaltownos$¢ i zasadnicza zmiana kierunku trendu okoto 2000 roku byly
nastepstwem charakteru zmian w giéwnych krajach cztonkowskich. Ponizej
przedstawiamy dla poréwnania sytuacje w tym zakresie w roku 2000 i 2003.

8471

2000 rok

123
2003 rok

03 03 02

Rys. 8.

Nadwyzka/deficyt sektora publicznego krajow strefy EUR w 2000 i 2003 r.
Zrodlo: dane liczbowe na podstawie ,ECB Monthly Bulletin”, Sep. 2004, Tabela 4. Euro area
deficit/surplus.

O ile w 2000 roku 6 krajow z EUR-12 miato nadwyzke, w tym nadwyzke
wykazywaly Niemcy, a sze§¢ krajow miato deficyt, to w 2003 juz tylko cztery
kraje wykazywaly nadwyzke. Salda dodatnie krajow z nadwyzka znacznie sie
zmniejszyly, a salda krajow z deficytem wydatnie sie powiekszyly. W istocie
we wszystkich krajach strefy EUR poza Belgig i Hiszpanig nastapilo w tym
czteroleciu pogorszenie stanu finanséw publicznych. Najdrastyczniejsze
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negatywne zmiany zaszly w Niemeczech, z nadwyzki 1,3% PKB w 2000 roku do
deficytu 4,0% PKB w 2003 roku, i we Francji, z deficytu 1,4% PKB w 2000 r. do
deficytu 4,1% PKB w 2003 r. W roku 2000 deficyty krajow strefy EUR byly bez-
piecznie powyzej ,,zakazanego” poziomu, jedynie Portugalia zblizala sie do
3-procentowej granicy nadmiernego deficytu. W roku 2003 juz cztery kraje:
Francja (4,1), Niemcy (4,0), Holandia (3,2) i Grecja (3,2) znajdowaly sie w zaka-
zanym przedziale deficytu wyzszego niz 3%, a Portugalia byta bliska przekro-
czeniu tej granicy. W calym tym okresie jedynym krajem, ktéry utrzymywat
wyraznie nadwyzkowy budzet sektora publicznego, byta Finlandia, ale nad-
wyzka caly czas malata, z imponujacej 7,1% w 2000 r. do 2,3% PKB w 2003 r.

Zmiany relacji deficytu do PKB krajow strefy EUR w latach 2000-2003

Fi LU 13 NL DE BE IT ES FR AT GR PT
2000 7yl 6,3 4,4 2,2 IS 02| 06| 09| -14| -15| -2 -2,8
2003 23| -0,1 02| -3,2| 4,0 03| -24 03| 41| -13| -3,2| -2,8
*A -4,8| -6,4| 42| -54| -53 01| -1,8 14| -1,8 0,2 -1,2 0

Zmiany relacji dtugu do PKB krajow strefy EUR w latach 2000-2003

IE Fl PT NL FR DE ES AT GR BE IT

2000 384 | 446 | 533 | 559 | 57,2| 60,2| 61,2 | 67 106,2 | 109,1 | 111,2
2003 32 453 | 594 | 548 | 63,7 64,2| 50,8 | 65 103 100,5 | 106,2
*A 64| -13| -59 gl -6,5| -4 10,6 2 3,2 9,1 5,0

Zroédlo: dane do tabeli 2. i 3. na podstawie »~Monthly Bulletin”, s. 51; op. cit. oraz Council opinion
of 9 March 2004 Official Journal C 068, 18/03/2004P.

Pogorszenie stanu sektora publicznego strefy euro w zakresie deficytu
i dtugu ilustrujg tabele 2. i 3. Z ostatniego wiersza tabeli 2. wynika, ze w pra-
wie wszystkich krajach EU-12 nastgpilo pogorszenie salda, to tak jakby o$
rzednych przesuneta sie w dét o kilka punktéw procentowych. Dotyczy to za-
réwno krajow z nadwyzka salda w 2000 roku (DE, NL, IE, LU, FI), jak i tych
z deficytem (GR, FR, IT,). Deficyt sektora publicznego przekraczajacy gra-
niczng wielkos$é 3% wystepowal w 2003 roku w 4 krajach (w roku 2000
w zadnym) sposrod 12, w tym w najwazniejszych dla obrazu Wspélnoty — to
jest w Niemezech i Francji — bardzo zdecydowanie. Kraje te naruszaty bez
zadnych konsekwencji przewidzianych w SGP fundamenty Paktu, a wiec
i fundamenty trwalej stabilnos$ci systemu gospodarczego UE.

W czteroleciu 2000-2003 siedem razy zdarzylo sie fundamentalne naru-
szenie SGP, to jest przekroczenie zakazanej granicy 3%, w tym dwa razy
w przypadku Niemiec w 2002 i 2003 oraz dwa razy w przypadku Francji w tych
samych latach, co powinno pociggnaé za sobg nalozenie sankcji pieniez
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nych2?. Rada mimo rekomendacji Komisji nie nalozyta jednakze zadnej sank-
cji. Przepisy karzgce przekraczanie zakazanego 3-procentowego deficytu
okazatly sie martwe.

Zaden natomiast z krajow, ktére w tych latach pozostawaly w Unii poza
strefg EUR, a wiec nie podlegaly sankcjom SGP, nie przekroczyl bariery
minus 3%. Szwecja i Dania przez caly okres utrzymywaly budzety nadwyzko-
we. Deficyt pojawil sie jedynie w Wielkiej Brytanii w 2002 roku na poziomie
minus 1,5 i powiekszyl sie do minus 3% w 2003 roku?8. Inaczej natomiast
przedstawia sie sprawa w krajach, w ktérych nie obowigzujg zadne formalne
zasady i miary dopuszczalno$ci lub niedopuszczalno$ci deficytu sektora pub-
licznego. Na przyktad w USA w roku 2003 deficyt budzetowy wynosit minus
6% PKB, a w Japonii minus 7,3% PKB29,

W tabeli 3., w ostatnim wierszu znakiem ujemnym oznaczono pozycje kra-
jow, w ktorych nastgpito pogorszenie relacji diugu do PKB. Po pierwsze, 6
krajow strefy euro wykazywalo poziom diugu mniej lub bardziej znaczgco
przekraczajacy 60-procentowg wartos¢ referencyjng. Po drugie, w dwoch naj-
wazniejszych pod wzgledem poziomu PKB krajach — to jest w Niemczech
i Francji — nastapil w okresie 2000-2003 zasadniczy wzrost relacji dtugu do
PKB, we Francji o0 6,5, a w Niemeczech o 4 pkt procentowe. Réwniez pod tym
wzgledem SGP nie wytrzymatl w tych latach préby czasu.

Brak sankeji przewidzianych w SGP, przede wszystkim w procedurze
EDP, nie oznacza jednak, ze naruszajgce Pakt i Traktat kraje nie byly i nie sg
pod presja litery SGP i Traktatu. Po pierwsze, nie ma klimatu do jakiej$
zasadniczej rewizji SGP i EDP. Nie widaé¢ rowniez zadnych nawet symptoma-
tycznych objawow lagodzenia stanowiska w tym zakresie wobec krajow nowej
akcesji UE-10. Sadze nawet, ze ze wzgledu na dotychczasowe trudnosci poli-
tyczne egzekwowania zapisOw EDP, ani kraje naruszajace fiskalne wielko$ci
referencyjne, ani pozostate kraje EU-15 nie bedg sklonne ostabia¢ znaczenia
procedury EDP, akceptujgc juz na wejsciu do strefy euro kolejne kraje z nie-
stabilnym i niezrownowazonym sektorem fiskalnym. Rygoryzm w tym obsza-
rze jest tym bardziej prawdopodobny w §wietle sytuacji w 2004 roku, gdzie
sposrod 10 nowych krajow czlonkowskich 6 wykazalo nadmierny deficyt (Cze-
chy — 5,9, Wegry — 5,9, Stowacja — 1,7, Polska — 6,0, Malta — 5,9 i Cypr —
4,6)30. Niewatpliwg koncesjg na rzecz krajow, ktoérych zrédia deficytu mozli-
we sg do powigzania z cykliczno$cig rozwoju, to jest ujemna luke produkceyj-

2T Pozostate przypadki to Portugalia w 2001 roku oraz Holandia i Grecja w 2003 roku.

28 7Zob. ECB, Statistics, March 2004, T11.7.

29 Zob. US Fiscal Policies and Priorities for Long-Run Sustainability; IMF Occasional Paper
No 227, January 2004 oraz Fiscal Balance US 2003; ,,IMF Economic Outlook”. W roku 2004 poja-
wilo sie w USA po raz pierwszy stanowisko, iz kraj ten przyjmuje jako docelowa warto$¢ refe-
rencyjng dla deficytu budzetowego minus 2,2%, §redni deficyt z ostatniego 40-lecia; zob. Budget
of the U.S. Government, Fiscal Year 2005, Mid-Session Review, Executive Office of Management
and Budget, Washington DC, July 30, 2004, s. 1

30 Zob. Statistical annex, op. cit., tab. A4.14 Net lending (+) or net borrowing (-); general
government.
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na, jest stanowisko Unii o konieczno$ci uwzgledniania fazy cyklu przy ocenie
pozycji fiskalnej kraju cztonkowskiego. Jest to niewatpliwie praktyczne uzu-
pelnienie kryteriéw z Maastricht uwzgledniajace krytyke nominalizmu za-
wartego w fiskalnym kryterium deficytu.

4. Perspektywy Polski w zakresie kryteriow fiskalnych
w latach 2005-2007

4.1. Sytuacja w okresie poprzedzajacym zlozenie Programu Konwergencji

Jak juz wspominaliSmy, podatkowe obcigzenie PKB jest w Polsce znacznie
nizsze niz w krajach UE. Obecnie réznica ta w stosunku do $redniej UE-15
wynosi okolo 6 pkt procentowych. Jest to raczej typowa sytuacja dla krajow
o niskim PKB per capita, chociaz sg rowniez wyjatki, jak USA i Japonia, gdzie
mimo wysokiego dochodu na glowe tax burden jest jeszcze nizszy niz w Pol-
sce. W caltym ponad 10-letnim okresie stopien fiskalizmu malat bez wzgledu
na dynamike PKB. Trudno réwniez oczekiwaé, aby w najblizszej przysziosci
podejmowano préby rownowazenia sektora publicznego przez znaczniejszy
wzrost tax burden do poziomu bliskiego krajom UE-15. Z drugiej strony,
wobec cztonkostwa Polski w UE i liczenia na powazne $rodki pomocowe, kt6-
re sg przeciez mozliwe do pozyskania tylko dzieki relatywnie wysokiej relacji
dochodéw podatkowych do PKB w krajach Unii, ktore per saldo sg ptatnikami
tych $rodkoéw, nie mozna réwniez oczekiwaé¢ utrzymania wyraznego trendu
spadkowego tej relacji.
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Tax burden w Polsce w latach 1995-2005

Zrodlo: dane liczbowe na podstawie Statistical annex, Table A.1.23, op. cit. i projektu budzetu na
2005 r.

Nie tylko poziom fiskalizmu jest w Polsce zasadniczo odmienny, ale
i struktura dochodéw podatkowych jest inna. W krajach UE-15 widoczna jest
swego rodzaju separacja problemu réwnowagi podsektora Sswiadczen spo-
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tecznych i dgzenie do zapewnienia odpowiednim funduszom ich wtasnych
dochodéw co najmniej na poziomie biezacych wydatkéw, a nawet ze wzgledu
na rosngce koszty starzenia sie tych spoteczenstw z pewna nadwyzka na po-
krycie relatywnie szybciej rosngeych w czasie wydatkow niz sktadek.

21%

—

37%
m@ podatki posrednie m skfadki na ubezpieczenia spoteczne
O podatki bezposrednie

Struktura dochodéw podatkowych sektora publicznego w Polsce w roku 2005
Zrodlo: dane liczbowe wedlug projekt budzetu na 2005 r.

Jesli poréwnamy strukture dochodéw podatkowych w Polsce i UE-15, to
wyraznie widoczna jest dominacja w Polsce dochodéw z podatkow posred-
nich. Sktadki na ubezpieczenia spoleczne sg dopiero drugg co do wielkos$ci
pozycja i o okoto 5 pkt procentowych mniejszg. Wynika to z tego, ze zasadni-
czo najwiekszy fundusz FUS i trzeci co do wielkoSci KRUS sg deficytowe. Ich
dochody wlasne nie pokrywajg wydatkéw. Oba fundusze wykazujg ujemne
saldo. Tym samym nadwyzka wydatkéw nad dochodami jest pokrywana z in-
nych zrédel podatkowych lub jesli sg finansowane z przychodéw sektora,
anie jego dochodéw, to bezposrednio wplywaja na wzrost diugu publicznego.
W strefie euro natomiast fundusze te jak do tej pory wykazuja saldo nadwyz-
kowe. W Polsce widoczne sg wyraznie proby, chociaz nie zawsze skuteczne,
podazania drogg ku lepszemu zbilansowaniu funduszy $§wiadczen spolecz-
nych. Przyktadem moze byé¢ podniesienie w ostatnich latach sktadki na ubez-
pieczenia zdrowotne z 7,75% podstawy do 8,5% bez kompensowania obniza-
niem podatku dochodowego, zwiekszanie wtasnych dochodéw KRUS przez
rozszerzenie bazy podatkowej i wysokos$ci skiadki, aby zmniejszy¢ wysoki (po-
nad 14 mld zt w 2005 roku) deficyt tego funduszu, préby podnoszenia sktadek
emerytalno-rentowych ptaconych przez pracodawcéw, aby zmniejszyé¢ defi-
cyt FUS. Sadze, ze jesli Polska w najblizszych latach uzna saldo sektora pub-
licznego za swoj priorytet, to wzrost znaczenia dochodéw podatkowych ze
sktadek na §wiadczenia spolteczne bedzie jednym z gléwnych zrédet dodatko-
wych dochodoéw sektora.

W zakresie deficytu i diugu sektora publicznego Polska po raz pierwszy
okreslita formalnie swoje stanowisko wobec UE w sierpniu 2002 roku, gdy
zlozyta przedakcesyjny program ekonomiczny (PEP 2003) na lata 2003-2006.
W programie tym zaktadano w catym planowanym okresie saldo ujemne sek-
tora publicznego, a diug ponizej 50% PKB.
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Saldo sektora publicznego i diug jako % PKB wedlug PEP 2003

2003 2004 2005 2006
Saldo sektora publicznego jako % PKB -3,9 -5,0 -4,0 -3,4
Dtug publiczny jako % PKB 44,3 46,9 49,2 49,1

Zrodto: Program konwergencii, op. cit., s. 34.

Liczby te nie maja juz obecnie wiekszego znaczenia, poza jednym aspek-
tem istotnym dla unijnych ocen przyszlych programéw. Otéz, niektére z nich
zostaly zrewidowane w gore w 2003 roku, gdy aktualizowano PEP 2003, a pra-
wie wszystkie dotyczgce przysziosci ulegly negatywnej rewizji w pierwszym
programie zbieznosci ztozonym w UE w kwietniu 2004 roku. Przekroczenie
referencyjnej wielkoSci salda sektora publicznego na poziomie 3% PKB na-
stapito juz w 2002 roku. Bylo to czeSciowo nastepstwem czynnikoéw cyklicz-
nych, ktére wystapity w Polsce w latach 1999-2001, gdy dynamika wzrostu
PKB spadta prawie do zera, a czeSciowo nastepstwem rozluznionej polityki
fiskalnej. Najwiekszym brzemieniem na pozycje fiskalng sektora publiczne-
go legly koszty trzech reform wprowadzonych w 1999 roku bez giebszej anali-
zy i uSwiadomienia ich skutk6w ekonomicznych. Znaczgcemu wzrostowi wy-
datkéw towarzyszylo poluzowanie polityki podatkowej przez istotne rozsze-
rzenie ulg i zwolnien podatkowych we wszystkich podatkach oraz niski po-
ziom efektywnosSci pracy aparatu skarbowego w zakresie egzekucji VAT, po-
datkow akcyzowych i cetl oraz podatké6w dochodowych. Przede wszystkim ra-
zgca byla nieskuteczno$é egzekwowania przepiséw z zakresu cen transfero-
wych w podatku CIT i PIT. Od 2001 roku podejmowano wiele prob poprawy
sytuacji, ale deficyt sektora publicznego i dlug publiczny zwiekszaly sie.
Ugruntowata sie opinia, iz plany w sferze fiskalnej sg mato realne, polityka
fiskalna jest nadmiernie poluzowana po stronie dochodowej i wydatkowej,
zakladane cele fiskalne sg czesto rewidowane, a wykonanie odbiega od zalo-
zen. Ogolnie nisko ocenia sie jako$S¢ naszego planowania w zakresie kategorii
polityki fiskalnej i podkresla sie brak konsekwencji i woli w realizacji trud-
nych ekonomicznie, spolecznie i politycznie celéow fiskalnyeh3l. Negatywnie
ocenia sie réowniez bardzo istotne powiekszenie deficytu sektora rzgdowego
z 3,9% w 2003 do 5,7% PKB w roku 2004. Uwaza sie, ze przy relatywnie silnej
tendencji wzrostowej PKB taki wzrost deficytu dziata raczej procyklicznie,
powieksza stopien niestabilnos$ci gospodarki.

Charakterystyka pozycji fiskalnej kraju o nadmiernym deficycie ma istot-
ne znaczenie dla oceny perspektyw uzdrowienia finanséw publicznych
i przej$cia do zré6wnowazenia badz nawet nadwyzki w sektorze publicznym.
Na rysunku 11. wyodrebniono sze$é¢ cech tej pozycji, a mianowicie: saldo

31 Por. Convergence Report 2004, op. cit., s. 80-81.
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Bazyli Samojlik

pierwotne, dochody, wydatki, koszty obstugi diugu, wydatki inwestycyjne
i tax burden jako % PKB.

Polska obecnie rézni sie od strefy EUR m.in. nastawieniem w sektorze
publicznym. Miarg nastawienia jest saldo pierwotne i kierunek jego zmian.
Ujemne saldo pierwotne dla Polski (-0,8%) przy dodatnim saldzie pierwot-
nym dla strefy EUR (0,7%) ilustruje poluzowana polityke fiskalng w Polsce
i relatywnie trudny dostep do pienigdza publicznego w EUR-12. Pozytywnym
przy tym zjawiskiem jest relatywnie wysoki udziat inwestycji, 3,4% PKB
w Polsce przy tylko 2,6% w EUR-12.
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Rys. 11.

Charakterystyka pozycji fiskalnej Polski i krajow strefy EUR w 2003 roku (wszystkie
wielko$ci jako % PKB)
Zrodlo: tabela 4.2, s. 56, ,,European Economy” 2004 nr 6.

Oznaczaé to moze, ze znaczgca cze$¢ ,,nadmiernych” z punktu widzenia
salda sektora publicznego wydatkow wykorzystywana jest jednak do tworze-
nia podstaw pod przyszly szybszy wzrost. JeS§li teraz poré6wnamy relacje wy-
datkow publicznych do PKB, 47,6% w Polsce i 49% w EUR-12, to nizszy po-
ziom udzialu wydatkéw wskazuje na stabsze dziatanie ograniczen efektyw-
nosci gospodarowania i stabsze ograniczanie mozliwos$ci rozwojowych gospo-
darki. Tak samo korzystnie dla Polski mozna interpretowaé¢ zdecydowanie
nizszy tax burden, 35,9% w Polsce i 42,4% w EUR-12. Réwnie korzystnie dla
polskich perspektyw poprawy pozycji fiskalnej mozna interpretowaé nizsze
koszty obstugi dtugu, 3,1% w Polsce i 3,5% w EUR-12.
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Polityka fiskalna RP w swietle paktu stabilnosci i wzrostu gospodarczego (SGP)
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mRP 40,1 36,8 36,7 41,1 45,4 47,2
mEUR-12 | 72,8 70,4 69,5 69,4 70,7 71,2

Rys. 12.

Diug publiczny w latach 1999-2004 jako % PKB w latach 1998-2004 (2004 pw)
Zrodlo: dane liczbowe z tabeli 4.3, ,,European Economy”, op. cit., s. 58.

Zmiany w poziomie diugu w RP i w EUR-12 pokazuje rysunek 12. Formal-
nie rzecz biorgc, kryterium diugu jest réwnorzedne z kryterium deficytu przy
okreslaniu pozycji fiskalnej kraju, a zwlaszcza ustalania wystepowania badz
niewystepowania nadmiernego deficytu. Jednakze EDP jest wylacznie skon-
struowana na bazie deficytu, a nie dlugu. Jest to zrozumiate, gdyz diug jest
zasadniczo wynikowy. W pewnym uproszczeniu mozna powiedzieé, ze diug
jest nastepstwem rozwoju sytuacji w zakresie deficytu sektora publicznego.
Diug w strefie EUR-12 przez caly analizowany okres pozostawat zdecydowa-
nie ponad referencyjna wielkoScig 60%, a w Polsce przez ten sam okres po-
zostawat zdecydowanie ponizej wartoSci referencyjnej. W Polsce jednakze
w przeciwienstwie do strefy EUR diug wykazywat silng tendencje rosngca ku
wielkos$ci referencyjne;j.

4.2. Program Konwergencji 2005-2007 w zakresie kryteriow fiskalnych

Zlozony przez Polske Program Zbiezno$ci byt przedmiotem oceny Rady 5
lipca 2004 roku32. Jak wspominali§my, Polska nie spelniala wéwczas zadnego
z kryteriow niefiskalnych, to znaczy pod wzgledem systemu prawnego banko-
wos$ci centralnej, stabilno$ci cenowej, poziomu diugookresowych stéop pro-
centowych i kryterium kursu walutowego, gdyz w tej ostatniej sprawie Polska
nie zgtosita do tej pory checi wejscia do ERM II.

Co do kryteriéow fiskalnych program zakiadat spelnienie kryterium deficy-
tu w 2007 r. i spelnial ze znaczna rezerwa kryterium dtugu publicznego przez
caly okres, na jaki zostat opracowany. Program zaktadal redukecje deficytu

32 Council Opinion on the Convergence Programme of Poland, Council of The European
Union; 11196/04 Brussels, 6 July 2004.
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w planowanym okresie o 4,2 pkt procentowego, w tym 1,8 pkt w ostatnim roku.
Jest to bardzo powazna skala, rodzgca watpliwosci ze wzgledu na raczej nie-
pozytywny dotychczasowy rekord naszych osiggnieé planistyczno-realizacyj-
nych w zakresie polityki fiskalnej. Program przewidywal wyrazne odwroéce-
nie tendencji ostatnich lat w zakresie powiekszania sie rozziewu miedzy do-
chodamii wydatkami sektora publicznego. Ta zmiana tendencji oparta zosta-
ta na bardzo optymistycznych zalozeniach blisko 6-procentowej dynamiki
PKB i powiekszeniu dochodéw oraz zmniejszeniu wydatkow zgodnie z tzw.
planem Hausnera.
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msaldo -4,1 -5,7 4,2 -3,3 -1,5
mdiug 45,3 49 51,9 52,7 52,3

Saldo budzetu i dlug sektora rzadowego na lata 2005-2007 jako % PKB wedlug programu
zbieznosci 2005-2007

Zrodlo: Program konwergencji, op. cit.

Realnos$é przediozonego programu spoczywa na tych dwoéch filarach. Nie-
pelna skalarealizacji planu Hausnera i/lub nizsza dynamika PKB lub przesu-
niecia w strukturze wzrostu PKB do czynnikéw niskodochodowych z punktu
widzenia dochodoéw sektora publicznego (np. eksport jako giéwny czynnik
wzrostu PKB ma staby wplyw na dochody podatkowe, a konsumpcja we-
wnetrzna przez VAT i akeyze ma silny wplyw na dochody podatkowe), spo-
wodujg koniecznos$é korekt negatywnych dla polskiego wej$cia do strefy euro
w latach 2007-2010.

Zalozona w Programie poprawa salda sektora publicznego, czyli istotne
zmniejszenie deficytu, znajduje potwierdzenie w symptomatycznym wskazni-
ku ,,nastawienia” fiskalnego sektora rzgdowego.

Poprawa salda pierwotnego od roku 2004 i jego dodatnio$¢é w ostatnim
roku Programu dowodzg zwiekszania restrykeyjnosci polityki fiskalnej w tym
okresie. Jest to istotna zmiana w stosunku do coraz wyrazniej luzowanej poli-
tyki fiskalnej w latach 1998-2004.

Co do kryterium dlugu sektora rzgdowego, to wprowadzone zgodnie z ESA
95 zmiany sposobu liczenia PKB i zmiany w zakresie kategorii wechodzacych
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do pojecia dlugu (zwlaszcza wykluczenie gwarancji i poreczen, ktére zgodnie
z polska konstytucjg wchodzg do obliczania relacji ditugu do PKB) spowodo-
waly spadek licznika relacji diug do PKB i wzrost mianownika tej relacji. Te
techniczne zmiany ostabily istotnie zagrozenia przekroczenia przez Polske
referencyjnej relacji 60% PKB.

2

1,5
1,3

1999 2006

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2007 2008
-0,4 -0,3

Wynik pierwotny sektora publicznego jako % PKB w latach 2000-2007
Zrodto: Statistical annex i Program konwergenciji, op. cit., s. 35.

Ze wzgledu jednak na to, ze na kryterium fiskalne sktadajg sie dwa subkry-
teria, to jest relacja deficytu i relacja dlugu do PKB, kryterium fiskalne nie
jest spelnione. W zwigzku z tym Rada, na podstawie rekomendacji Komisji,
po zbadaniu Programu stwierdzila, ze zgodnie z art. 104(6) Traktatu w Polsce
jest nadmierny deficyt i wydata zgodnie z art. 104(7) Traktatu zalecenia do-
prowadzenia do naprawy tej sytuacji. Ze wzgledu na konieczne zmiany struk-
turalne zalecenie Rady nie nakazuje szybkiej poprawy salda, lecz zaleca do-
konanie tego w Sredniookresowym terminie, to jest do roku 2007.

Polska tym samym pozostanie w §wietle dotychczasowych programoéw i de-
cyzji krajem z derogacjg co najmniej do 2007 roku.

4.3. OFE, sektor rzadowy czy nierzadowy?

Sposob klasyfikacji OFE ma podstawowe znaczenie dla uchylenia fiskal-
nych zrédet derogacji wobec Polski po 2006 roku.

Reformy systemu ubezpieczen spolecznych w krajach UE powodujg cze-
sto istotne zmiany zakresu sfery finanséw publicznych. Jesli jednostki reali-
zujace cele tych reform sg sklasyfikowane jako sektor rzadowy, to zebrane
przez nie skladki i wyplacane ubezpieczenia spoleczne, przede wszystkim
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renty, sg dochodami i wydatkami sektora publicznego i jednostki te swoim
saldem wplywajg na saldo sektora rzgdowego. Jesli natomiast fundusze te,
w naszym przypadku OFE, sg sklasyfikowane jako prywatne, to ich dochody,
wydatki i saldo nie majg zadnego odniesienia do pozycji finansowej sektora
publicznego. Stanowisko UE odnoszace sie do funduszy, okreslone regutami
ESA 95, jest takie, ze te tylko fundusze sg cze$ciag sektora rzgdowego, ktore sg
,harzucone, zarzadzane i finansowane przez rzad”. W marcu 2004 Eurostat
postawit dodatkowo przystowiowg kropke nad ,,i”, iz takie typy funduszy ka-
pitatowych, jak OFE, nie sg cze$cig sektora rzgdowego, gdyz emerytury placo-
ne przez nie zalezg wylacznie od finansowej efektywnosci zarzadzania Srod-
kami funduszu, a tym samym nie sg narzucone i kontrolowane przez rzad.
Emerytury sg wyplacane przez fundusze kapitalowe ze sSrodkoéw, ktore nie sg
ekonomiczng wilasnosScig sfery rzadowej. Taka interpretacja Eurostatu obo-
wigzuje rowniez wtedy, gdy ubezpieczenia w funduszu sg obowigzkowe, fun-
dusze sg zarzadzane przez rzad i nawet wystepuje rzadowa gwarancja mini-
malnej emerytury. Stanowisko to opiera sie na dwoéch przestankach. O klasy-
fikacji funduszu emerytalnego bez wzgledu na jego forme decyduje, kto pono-
si ryzyko realizacji wyptat emerytalnych i kto jest ekonomicznym wtascicie-
lem rezerw, z ktorych te wyptaty sg realizowane. W przypadku OFE bezdysku-
syjnie ryzyko ponosza cztonkowie OFE, czyli przyszli emeryci, a nie rzad, tym
samym rezerwy posiadane przez OFE tez sg ekonomiczng witasnoscig czion-
kéw funduszy. Sktadki ptacone do OFE sg oszczedno$ciami ich cztonkéw.
Przekazuja oni do OFE cze$é swoich oszczedno$ci w zamian za wynagrodze-
nie przez ptatnosé emerytury w przyszio$ciss.

Rzad Polski do tej pory konsekwentnie utrzymuje, ze otwarte fundusze
emerytalne sg cze$cig sektora rzadowego3¢. Dlatego tez wszystkie dane doty-
czace kryteriow fiskalnych przekazane do tej pory do UE wlaczajg otwarte
fundusze do sektora rzgdowego. Eurostat na razie formalnie nie odnioést sie
do takiego stanowiska Polski. Jest to zrozumiate, gdyz bez wzgledu na sposéb
ujecia otwartych funduszy emerytalnych, Polska w latach 2004, 2005 i 2006
nie spelnia fiskalnego kryterium deficytu. Tym samym Eurostat uwaza, ze
utarczki na temat klasyfikacji OFE w Polsce, czy jest to sektor rzadowy, czy
nie jest to sektor rzagdowy, sa bez merytorycznego znaczenia az do roku 2007,
wedlug aktualnych polskich prognoz fiskalnych. Mialoby to natomiast istotne
znaczenie dla poziomu deficytu w stosunku do wielko$ci prognozowanych
w przediozonym Unii Programie Konwergencji. Deficyt wzrostby wtedy o do-
datkowe okoto 1,75 pkt procentowego. Wzrost ten wynika ze sposobu ujmowa-
nia zobowigzania jednostki sektora publicznego (konkretnie FUS) z tytutu
sktadek pobranych do FUS, a nastepnie przekazywanych corocznie przez
ZUS do OFE. Je$li OFE jest jednostka sektora rzagdowego, to takie zobowigza-

33 Convergence Report 2004, op. cit., s. 64.
34 Sektor general government skiada sie z nastepujgcych podsektorow: ..., otwarte fundu-
sze emerytalne”; zob. Program Konwergencji, op. cit., s. 7.
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nie nie jest zobowigzaniem sektora publicznego, nie liczy sie do wydatkow
i salda tego sektora. Jest to czysto wewnetrzne zobowigzanie wewnatrz sekto-
ra publicznego, tak jak zakladu, ktéry samodzielnie nie sporzadza bilansu
i rachunku wynik6w wobec sp6iki, ktérej czeScig organizacyjng jest taki za-
ktad. Obecnie transfery te wynoszg ponad 11 mld zl rocznie. Tym samym nie-
sklasyfikowanie ich jako wewnetrznych transferéw rzagdowych o te kwote po-
wieksza deficyt sektora rzadowego.

Nie uwzgledniamy tu zaleglosci z lat 1999-2002, na ktére rzad wyemitowat
obligacje o nominale 15 mld zt z terminem wykupu do 2011 roku. Obligacje,
powiekszajac odpowiednio diug Skarbu Panstwa, do konca 2006 trafig do
OFE zamiast pieniedzy, ktore miatly trafi¢ z ZUS do OFE w latach 1999-2002.
ZUS w latach 1999-2002 nie przekazywat calej sktadki do OFE, gdyz dochody
FUS z tytutu sktadek, plus dotacja z budzetu panstwa, plus pozyczki, jakie za-
ciggal w bankach, nie wystarczyly na pokrycie zobowigzan z tytutu biezgcych
Swiadczen emerytalno-rentowych i wptaty pieniedzy uczestnikéw otwartych
funduszy emerytalnych do OFE. Dzieki temu Skarb Panstwa moégl w tych
latach wykazywaé nizszy deficyt niz on rzeczywiscie wyniostby, gdyby dotacja
ze Skarbu Panstwa pokryla potrzeby biezgce ZUS i wplaty na OFE. W ten
mozna powiedzieé ,,cudowny sposéb” co$, co nigdy w latach 2004-2006 nie by-
to deficytem sektora publicznego w latach 1999-2002, stanie sie diugiem
Skarbu Panstwa.

Stanowisko wobec kapitalowych funduszy emerytalnych takie jak Polska
zajmuje rowniez Stowacja, gdzie reklasyfikacja funduszy emerytalnych po-
gorszylaby saldo o okolo 1 pkt procentowy. Stowacja ma deficyt w okresie
2003-2007 powyzej 3% i jego zwiekszenie o 1 pkt procentowy oddala perspek-
tywy spelnienia kryterium deficytu, jeSli nawet prognozy w tym zakresie nie
zmienig sie w najblizszych latach. W przypadku Szwecji reklasyfikacja spo-
wodowataby pogorszenie salda dodatniego tez o okolo 1 pkt procentowy.
Szwecja wykazuje od kilku lat saldo nadwyzkowe, wiec pomniejszenie nad-
wyzki o 1 pkt procentowy nie spowoduje nawet ujemnosci salda.

Na niekorzy$¢ naszych nadziei na ostateczng zmiane stanowiska Eurosta-
tu przemawia nie tylko merytoryczna argumentacja przytoczona powyzej, ale
ito, ze analogiczne systemy funduszy kapitalowych dziatajgce na Litwie, Lot-
wie i Wegrzech i w Danii sa przez te kraje klasyfikowane poza sektorem
rzagdowym. Kraje te zdecydowaly sie na akceptacje krotkookresowego pogor-
szenia salda sektora rzagdowego z tego powodu. Na Wegrzech oznacza to obec-
nie pogorszenie o okoto 0,75% i wzrost w najblizszych latach do 1 pkt procen-
towego, na Lotwie 0,1%, ale wzrost w najblizszych latach do okoto 0,5%, na
Litwie okolo 0,25% z perspektywa wzrostu do 0,75%, a w Danii w wyniku re-
klasyfikacji funduszy emerytalnych nastgpito pogorszenie o 1 pkt procento-
wy. Aktualne wegierskie prognozy w ich programie zbiezno$ci zakladaja
spelnienie kryterium salda w 2008 roku.

We wrzesniu 2004 Eurostat opublikowal o§wiadczenie, iz ,,niektére kraje
czlonkowskie mogg potrzebowaé pewnego przejSciowego okresu na wprowa-

75



dzenie decyzji [0 sposobie klasyfikacji funduszy ubezpieczen] i w celu unik-
niecia zakt6cen w prowadzonej przez nie polityce budzetowej. Ten przejs$cio-
wy okres zakonezy sie wraz z notyfikacja 2007 roku’35. Tym samym rzad polski
bedzie moégl przejsciowo zaliczaé¢ OFE tak jak do tej pory do sektora rzgdowe-
go. Nie bedzie to mialo zadnego znaczenia merytorycznego w latach 2005-
-2006, gdyz Polska nie spelnia kryterium deficytu bez wzgledu na sposéb kla-
syfikacji OFE. W roku 2007 natomiast, jesli nie bedzie istotnych odchylen od
obecnie prognozowanego na ten rok deficytu, wytgczenie OFE z sektora rzg-
dowego spowoduje w przypadku Polski przeniesienie klauzuli kraju z nad-
miernym deficytem z lat 2004-2006 rowniez na rok 2007.

80 -
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60 . 50,3 54 56,9 57,3
40 -
20 |
04
_20 —5,6 —7'2 —5,7 —5 _315
2003 2004 2005 2006 2007
msaldo wedtug ESA 95 -5,6 7,2 -5,7 -5 -3,5
mdfug wedtug ESA 95 50,3 54 56,9 57,7 57,3

Saldo i dlug sektora rzadowego jako % PKB wedlug ESA 95 wedlug polskiego programu
konwergencji przy nieuznawaniu OFE za cze$¢ tego sektora

Zrodto: Convergence Report 2004, op. cit., s. 80-81; ,,Biuletyn makroekonomiczny PKO BP S.A.”,
pazdziernik 2004, s. 12-13; szacunki wiasne na podstawie materiaiéw OFE.

Wytaczenie OFE z sektora publicznego zwieksza deficyt tego sektora z 1,5
na poczatku okresu 2005-2007 do ponad 2,0 pkt procentowych na koncu. Nato-
miast relacja dlugu publicznego do PKB wzrasta o okoto 5 pkt procentowych.
Nie ma wiec zmian w strukturze czasowej deficytu i dlugu, ale jest zasadnicza
negatywna zmiana w poziomie obu relacji fiskalnych.

W swietle stanowiska Eurostatu i postepowania innych krajow cztonkow-
skich w zakresie klasyfikacji kapitalowych funduszy emerytalnych wydaje
sie pewne, od roku 2007 Polska bedzie musiata wykluczyé¢ OFE ze statystycz-
nego ujmowania ich jako czes$ci sektora publicznego. Tym samym dotychcza-
sowy program Konwergencji nie okres$la wyjScia Polski ze strefy nadmierne-
go deficytu. Deficyt pozostanie po wykluczeniu statystyk OFE z sektora pub-
licznego. Nie ma rowniez odpowiedniego marginesu bezpieczenstwa na przy-
padkowe odchylenia realizacji programu od $ciezki planowanej. Pozornie
bezpieczny poziom diugu publicznego réwniez po wyeliminowaniu OFE
z sektora publicznego zbliza sie niebezpiecznie do 60-procentowej granicy.

35 Eurostat News Release No 117/2004 of 23 September 2004.

76



Powstaje dodatkowy problem interpretacji znaczenia wylgczenia OFE dla
wyliczania relacji dtug do PKB stosownie do zapiséw Konstytucji. Koniecz-
nos¢é ujmowania w statystyce diugu na potrzeby wewnetrzne poreczen i gwa-
rancji wynika z Konstytucji i nie moze by¢ zastosowane zgodnie z ESA 95 bez
zmian Konstytucji w tym zakresie. Natomiast kwalifikacja OFE na bazie
merytorycznej i w Swietle stanowiska UE jest w Polsce niewlaSciwa meryto-
rycznie. Je$li tak, to wobec kwalifikacji OFE réwniez na uzytek wewnetrzny
od 2007 nalezatoby stosowaé¢ ESA 95, a to wraz z poreczeniami przenosi nas
gwaltownie do relacji dtug/PKB wyzszych niz konstytucyjne 3/5. Wydaje sie
wiec, ze przy okazji corocznie skladanych od jesieni 2004 minimum 3-letnich
programow zbiezno$ci, zgodnie tym razem z zapisami SGP, Polska musi do
2007 roku opracowac taka strukture sektora publicznego, ktéra w zakresie
deficytu stwarza 1,0-2,0 pkt procentowych marginesu bezpieczenstwa uchy-
lenia derogacji z powodoéw fiskalnych. Zwazywszy na skale zaktadanej w do-
tychczasowym Programie poprawy salda i przesuniecie tych dziatan na ko-
niec okresu 2005-2007 bedzie to krancowo trudnym wyzwaniem.
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A bstract Poland’s Fiscal Policy in the Light of the Stability and Growth Pact (SGP)

In the paper, the place and the importance of the fiscal criteria and the exces-
sive deficit procedures (EDP) within the set of the Maastricht convergence cri-
teria, as well as their basic importance for the Stability and Growth Pact (SGP)
were presented. Also, the evolution of the attitude of the EU zone countries to-
wards these criteria before the birth of the euro zone and after its birth in 1999
was presented. The extent was examined to which the Maastricht Treaty crite-
ria and the SGP provisions were applied in the period of 1999-2003 by the EU
organs when assessing the fiscal policy of individual countries under the ex-
cessive deficit procedure. Despite the fact that the admissible ceiling of the
deficit-to-GDP ratio had repeatedly been considerably overstepped by the
majority of the euro zone countries, no sanctions or penalties were ever ap-
plied. The EU organs confined themselves only to the so-called early warning
to the countries that chronically stayed in the zone of excessive deficit. The
primary reason for the EU organs’ abstention from applying the Treaty criteria
and the SGP provisions was the fact that the Maastricht Treaty had adopted the
nominal deficit as the basis for the assessment whether and to what extent the
given country had infringed the fiscal discipline. Whereas, in a situation
where the GDP is growing more slowly than the potential rate of growth, it is
necessary, in order to avoid adverse consequences of a restrictive fiscal policy,
to be guided by the structural rather than nominal deficit. Despite the in-
fringement of the principle of avoiding an excessive deficit by the biggest euro
zone countries and the lack, even in cases of drastic infringement of the fiscal
discipline, of applying the sanctions and penalties foreseen by the Excessive
Deficit Procedure, both the EDP and the Stability and Growth Pact have ful-
filled their function of non-discretionary (i.e. based on fixed rules) tools of
public finance improvement both in the euro zone and throughout the EU, as
the ED procedure applies to all the EU member countries. It was against this
background that the Polish programme of fiscal convergence for 1995-1997, be-
ing a part of the general convergence programme filed in connection with the
country’s EU accession, was analyzed. The analysis has shown that, among the
tasks under the above convergence programme, there are some that can prove
to be the very difficult to implement: firstly, the adjustment of the Polish regu-
lations (inclusive of the constitutional provisions) governing the position of the
central bank to the requirements of the Maastricht Treaty, the ECB constitu-
tion and the statutes of the European System of Central Banks; secondly, the
need to accept after 2007, i.e. at the time when Poland’s membership of the
euro zone can become practical, that the Open Pension Funds (OPFs) do not
make a part of the public sector and, consequently, the resources gathered by
them are not public funds and, thereby, the liabilities of the Social Insurance
Fund to the OPF's are public liabilities that augment the ratio of the public sec-
tor deficit and the public debt to the GDP.
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