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1. Kryteria konwergencji Traktatu z Maastricht1

�ród³a obecnie obowi¹zuj¹cych w UE kryteriów fiskalnych okre�lone zo-
sta³y w roku 1992 w Traktacie z Maastricht. Kraje cz³onkowskie UE, d¹¿¹c do
utworzenia w przysz³o�ci strefy euro, okre�li³y wówczas tzw. kryteria konwer-
gencji, zbie¿no�ci na drodze pañstw cz³onkowskich do wprowadzenia wspól-
nej waluty. Przyjête kryteria dotyczy³y bezpo�rednio polityki finansowej,
a po�rednio polityki monetarnej i fiskalnej krajów cz³onkowskich.

Traktat wyró¿nia cztery kryteria zbie¿no�ci:
� stabilno�æ cen,
� pozycja bud¿etowa sektora publicznego,
� stabilno�æ kursu walutowego,
� zbie¿no�æ d³ugookresowych stóp procentowych.

Zgodnie z art. 121(1) Traktat nakazuje zbadaæ w raportach konwergencji
zgodno�æ krajowego systemu prawnego z Traktatem, Statutem ESCB i Statu-
tem ECB. Raport zbie¿no�ci musi równie¿ uwzglêdniaæ pewne dodatkowe
czynniki, które mog¹ dokumentowaæ stopieñ zbie¿no�ci i jej trwa³o�æ.

W maju 1998 roku w Brukseli Rada (w przypadku kwalifikowania kraju
cz³onkowskiego do strefy euro w sk³adzie szefów pañstw lub rz¹dów) na pod-
stawie rekomendacji Komisji opartych na dwóch Raportach zbie¿no�ci, ra-
porcie Komisji z marca 1998 roku i Raporcie Europejskiego Instytutu Mone-
tarnego (poprzednika ECB) z marca 1998 roku podjê³a decyzjê o trwa³ym
spe³nieniu kryteriów zbie¿no�ci przez 11 krajówUE i zgodno�ci ich systemów
prawnych w zakresie bankowo�ci centralnej z wymaganiami prawnymi strefy
euro. Tym samym 11 krajówUEmog³o z dniem 1 stycznia 1999 utworzyæ EMU.
Kraje Unii, które uznano za niespe³niaj¹ce kryteriów do przyjêcia wspólnej
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1 W poni¿szym tek�cie u¿ywam terminów: �Rada� na okre�lenie Rady Unii Europejskiej,
organu Przedstawicieli Rz¹dów Pañstw Cz³onkowskich Unii; �Komisja� na okre�lenie Komisji
Wspólnot Europejskich; �Komitet� na okre�lenie Komitetu Ekonomicznego i Spo³ecznego,
organu doradczego Rady i Komisji; �Traktat� na okre�lenie Traktatu o Unii Europejskiej (Trak-
tat z Maastricht); �EMU� na okre�lenie Unii Gospodarczej i Walutowej; �strefa EUR� na okre�-
lenie 12 krajów UE posiadaj¹cych wspóln¹ walutê euro; �ECB� na okre�lenie Europejskiego
Banku Centralnego z siedzib¹ we Frankfurcie; ESCB na okre�lenie Europejskiego Systemu
Banków Centralnych, to jest ECB plus centralne banki narodowe krajów strefy euro.



waluty, a mianowicie: Grecja i Szwecja, zosta³y okre�lone jako kraje z dero-
gacj¹.

Dwa kraje: Wielka Brytania i Dania nie podlegaj¹ ocenie stopnia spe³nie-
nia kryteriów, dopóki nie zwróc¹ siê o to same, gdy¿ przed podpisaniemTrak-
tatu uzyska³y nieograniczone czasowo prawo do pozostawania poza stref¹
wspólnej waluty, tzw. status opt-out.

Zgodnie z art. 122(2) Traktatu, Komisja i ECB co najmniej raz na dwa lata
lub na ¿yczenie kraju cz³onkowskiego z derogacj¹ sk³adaj¹ Radzie Raporty
zbie¿no�ci. Na tej podstawie, po konsultacjach z Parlamentem Europejskim
i po dyskusji w Radzie (w sk³adzie szefów pañstw lub rz¹dów), Rada kwalifi-
kowan¹ wiêkszo�ci¹ g³osów na wniosek Komisji decyduje, który kraj cz³on-
kowski z derogacj¹ spe³nia konieczne warunki ustalone w kryteriach zbie¿-
no�ci (art. 121(1) Traktatu) i uchyla wobec niego derogacjê. Indywidualny
wniosek o weryfikacjê pozycji zbie¿no�ci z³o¿y³a w marcu 2000 roku Grecja
i na podstawie RaportówKomisji i ECB zmaja 2000 roku Rada uchyli³a dero-
gacjê wobec Grecji, która z dniem 1 stycznia 2001 roku przyjê³a wspóln¹walu-
tê. Szwecja podlega³a kolejnym ocenomwRaportach zbie¿no�ci w roku 2000,
2002 i 2004 i pozosta³a z kwalifikacj¹ kraju niespe³niaj¹cego kryteriów zbie¿-
no�ci, czyli krajem z derogacj¹.

Zgodnie z art. 4 Traktatu akcesyjnego 10 nowych krajów cz³onkowskich
UE, to jest równie¿ Polska, od 1 maja 2004 roku jest �krajami cz³onkowskimi
z derogacj¹�. Przy okazji dwuletniego cyklu rewizji pozycji Szwecji w 2004
roku w Raporcie zbie¿no�ci poddano po raz pierwszy ocenie równie¿ 10 no-
wych krajów cz³onkowskich Unii, w tym i Polskê2. Dania i Wielka Brytania
nie wyrazi³y ¿yczenia w³¹czenia siê do strefy euro, wiêc nie zosta³y objête tym
Raportem. Jak wspomnieli�my wy¿ej, ocenie podlega status prawny narodo-
wego banku centralnego, poziom realizacji czterech kryteriów zbie¿no�ci,
dla stwierdzenia stopnia zbie¿no�ci i jej trwa³o�ci uwzglêdnia siê równie¿
pewne dodatkowe czynniki.

1.1. Status prawny narodowego banku centralnego i jego organów

decyzyjnych

Co do statusu prawnego narodowego banku centralnego ocenia siê trzy
obszary:
� czy pierwszoplanowym celem dzia³ania jest utrzymanie stabilno�ci cen

i wspieranie ogólnej polityki ekonomicznej wspólnoty, ale tylko w sytua-
cjach, gdy nie zagra¿a to realizacji podstawowego celu utrzymania stabil-
no�ci cenowej;

� czy narodowy bank centralny i jego organy decyzyjne s¹ niezale¿ne insty-
tucjonalnie, finansowo i personalnie;

� czy narodowy bank centralny po w³¹czeniu do ESCB, czyli po przyjêciu
wspólnej waluty, bêdzie dzia³a³ zgodnie z zaleceniami i instrukcjami ECB.
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Raport w odniesieniu do Polski wskazuje na konieczno�æ zmian i uzu-
pe³nieñ przepisów prawa w odniesieniu do NBP we wszystkich trzech obsza-
rach. W szczególno�ci, ustawa oNBP nie okre�la wprost instytucjonalnej nie-
zale¿no�ci banku, podstawy odwo³ania przed up³ywem kadencji cz³onków
organów decyzyjnych banku centralnego s¹ szersze, ni¿ dopuszcza to Statut
ESCB i ECB, bank nie posiada te¿ pe³nej niezale¿no�ci finansowej, gdy¿ jego
sprawozdania finansowe s¹ przedk³adane do akceptacji Rady Ministrów.
W przepisach prawnych odnosz¹cych siê do NBP nie uwzglêdnia siê równie¿
roli ESCB w zakresie prowadzenia zagranicznych operacji walutowych przez
bank centralny. Po wprowadzeniu euro narodowy bank centralny jest zobo-
wi¹zany do przekazania czê�ci swoich rezerw walutowych do ECB i musi uzy-
skiwaæ jego akceptacjê w zakresie operacji zagranicznych narodowego ban-
ku centralnego i walutowych sald bie¿¹cych kraju cz³onkowskiego, je�li prze-
kraczaj¹ one okre�lony limit. Aktualne przepisy polskie nie przewiduj¹ ta-
kich mo¿liwo�ci. W zakresie audytu banku centralnego ustawa o finansach
publicznych zak³ada mo¿liwo�æ kontrolowania NBP przez pañstwowe jed-
nostki kontrolne, co równie¿ podwa¿a niezale¿no�æ NBP. W zakresie zakazu
finansowania potrzeb sektora publicznego polskie prawo dopuszcza po¿yczki
i kredyty dla BFG, które mog¹ ostatecznie okazaæ siê niedopuszczalnym kosz-
tem i wydatkiem finansowym banku centralnego. Podobne nastêpstwo mog¹
mieæ kredyty i po¿yczki dla instytucji finansowychmo¿liwew �wietle polskie-
go prawa w sytuacji zagro¿enia stabilno�ci systemu finansowego. Ostatecz-
nym podmiotem tych obci¹¿eñ nie mo¿e byæ bank centralny. UE bêdzie ocze-
kiwa³o zmian polskich przepisów konstytucyjnych i prawa bankowego w celu
ich zgodno�ci z regulacjami ESCB i EBC. Trzeba przyznaæ, ¿e w �wietle su-
biektywnie postrzeganej w Polsce nadmiernej niezale¿no�ci banku central-
nego i jego gremiów decyzyjnych mo¿e siê to okazaæ trudnym dla parlamen-
tarnej akceptacji wyzwaniem.

1.2. Kryterium stabilno�ci cenowej

Kryterium stabilno�æ cenowej jest rozumiane zgodnie z art. 121(1) Trakta-
tu i art. 1 Protoko³u o kryteriach zbie¿no�ci w ten sposób, ¿e osi¹gniêcie wy-
sokiego poziomu stabilno�ci cenowej bêdzie wynikaæ ze stopy inflacji, która
jest bliska stopie w trzech krajach o najlepszych wynikach w tym zakresie.
Kraj cz³onkowski uznaje siê za spe³niaj¹cy warunki co do poziomu inflacji,
je�li poziom ten jest stabilny i �rednia stopa inflacji w okresie roku przed
momentem badania dla potrzeb opracowania Raportu zbie¿no�ci nie prze-
kracza o wiêcej ni¿ 1,5 punktu procentowego inflacji w trzech krajach cz³on-
kowskich UE o najbardziej stabilnym poziomie cen. Inflacja jest mierzona
wska�nikiem cen towarów i us³ug konsumpcyjnych (HICP) w warunkach po-
równywalnych. Polska w niewielkim stopniu nie spe³ni³a na sierpieñ 2004 ro-
ku tego kryterium. Wielko�æ referencyjna wynios³a 2,4% [(0,4 + 1 + 1,3)/3 =
0,9%, dla Finlandii, Danii i Szwecji odpowiednio plus 1,5%= 2,4%], a inflacja
wPolsce 2,5%, czyli o 0,1 pkt procentowegowy¿ej ni¿ wielko�æ referencyjna.

ekonomia 14 45

Polityka fiskalna RP w �wietle paktu stabilno�ci i wzrostu gospodarczego (SGP)



1.3. Kryterium stabilno�ci kursu walutowego

Kryterium stabilno�ci kursu walutowego, zgodnie z art. 121 Traktatu i art.
3 Protoko³u w sprawie kryteriów konwergencji, polega na zachowaniu przez
co najmniej dwa lata przed momentem weryfikacji spe³niania kryteriów
zbie¿no�ci przez UE normalnej zmienno�ci kursu w okre�lonych granicach
bez silnych napiêæ i w szczególno�ci dewaluacji centralnego kursu wobec
waluty któregokolwiek kraju UE z w³asnej inicjatywy kraju cz³onkowskiego3.
Ze wzglêdu na to, ¿e Polska nie uczestniczy³a w mechanizmie ERM II, czyli
nie zadeklarowa³a wzglêdnej stabilno�ci swojej waluty wobec EUR, to i nie
spe³nia jak na razie kryterium kursu walutowego4. Od kwietnia 2000 roku
Polska prowadzi politykê p³ynnego kursu walutowego, a bank centralny nie
korzysta z instrumentu interwencji walutowych. Pocz¹tkowo po up³ynnieniu
kursu z³oty aprecjowa³, ale nastêpnie od po³owy 2001 nastêpowa³a deprecja-
cja wobec euro. Od koñca 2003 roku polska waluta wzglêdnie ustabilizowa³a
siê wobec euro. W okresie ostatnich dwóch lat spadek kursu z³otego wobec
euro by³ niecowy¿szy ni¿ 15%.Mo¿nawiêc przyj¹æ, ¿e w �wietlemarginalnych
granic deprecjacji kursu obserwowanych w ostatnich dwóch latach z³oty jest
na granicy dopuszczalnej zmienno�ci wobec euro.

1.4. Kryterium d³ugoterminowych stóp procentowych

Kolejne kryterium zbie¿no�ci, dotycz¹ce d³ugoterminowych stóp procen-
towych, wyra¿one w art. 121(1) Traktatu i art. 4 Protoko³u w sprawie kryte-
riów zbie¿no�ci oznacza, ¿e �rednie nominalne d³ugoterminowe stopy pro-
centowe w okresie roku poprzedzaj¹cego moment analizy w Raporcie zbie¿-
no�ci nie przekraczaj¹ o wiêcej ni¿ 2 punkty procentowe poziomu d³ugoter-
minowych stóp procentowych trzech krajów o najlepszych wynikach w zakre-
sie stabilno�ci cenowej. Poziom d³ugoterminowych stóp procentowych jest
ustalany na bazie d³ugoterminowych obligacji skarbowych. Jest to jedno
z kryteriów, na które zarówno w³adze monetarne, jak i fiskalne nie maj¹ bez-
po�redniego wp³ywu. Poziom d³ugoterminowych stóp procentowych jest ra-
czej wyrazem rynkowej oceny polityki gospodarczej pod wzglêdem tempa
wzrostu PKB, zatrudnienia, wydajno�ci pracy, stabilno�ci kursowej, perspek-
tyw stabilno�ci cenowej, p³ynno�ci rynku finansowego i stopnia jego rozwoju.
Mimo istotnego spadku d³ugoterminowych stóp procentowych, ich poziom
w Polsce by³ w ostatnich latach najwy¿szy spo�ród wszystkich krajów nale¿¹-
cych obecnie do UE�25. Poziom ten jest nadal znacz¹co ponad wielko�ci¹ re-
ferencyjn¹. Zmienno�æ poziomu inflacji by³a podstawowym czynnikiem
zmienno�ci d³ugoterminowych stóp procentowych, a ich rosn¹cy poziom po-

46 ekonomia 14

Bazyli Samojlik

3 Dewaluacja i rewaluacja waluty krajowej wobec zagranicznej to decyzje w³adzy monetar-
nej, a deprecjacja i aprecjacja to zmiana kursu w wyniku zmian sytuacji popytowo-poda¿owej
rynku walutowego.

4 Od 27 czerwca 2004 r. estoñska korona (EEK), litewski lit (LTL) i s³oweñski talar (SIT)
wesz³y do ERM II i zosta³y dla nich ustalone z dniem 28.06.2004 kursy centralne oraz górne i dol-
ne limity zmienno�ci kursu na poziomie ± 15% od kursu centralnego.



nad wielko�ci¹ referencyjn¹ zbiega³ siê w czasie z okresami nawrotów wzro-
stu poziomu cen od po³owy 1999 do pocz¹tku 2001 i od po³owy 2003 do koñca
2004 roku. W sierpniu 2004 wmomencie opracowania Raportu zbie¿no�ci no-
minalne stopy bie¿¹ce (na rysunku poni¿ej podane s¹ 12-miesiêczne �rednie)
by³y oko³o 3 pkt procentowe wy¿sze ni¿ wielko�æ referencyjna. Dla potrzeb
kalkulacji stopnia zbie¿no�ci w tym zakresie UE wykorzystuje obligacje:
� o rezydualnej (czyli czasu pozosta³ego do terminu wykupu) wymagalno�ci

oko³o 10 lat,
� wyemitowane przez skarb pañstwa,
� o odpowiedniej p³ynno�ci,
� o stopie przychodowo�ci pomniejszonej o podatek,
� o sta³ym oprocentowaniu5.

Rys. 1.
Porównanie d³ugoterminowych referencyjnych stóp procentowych UE i nominalnych stóp

d³ugoterminowych w Polsce w latach 2001�2004

�ród³o: dane liczbowe na podstawie Tabeli 6.1, Development of long-term interest rates, Conver-
gence Report 2004, op. cit., s. 109.

Tak na przyk³ad, 12-miesiêczna �rednia dla najlepszych trzech krajów
(Finlandii, Danii i Szwecji odpowiednio) wynosi³a w sierpniu 2004 roku 6,4%
[(4,23 + 4,42 + 4,66)/3 + 2 pkt procentowe = 6,43], a �rednia 12-miesiêczna
przychodowo�æ obligacji skarbowych o wymagalno�ci bliskiej 10 lat z po-
tr¹ceniem podatku wynosi³a w Polsce 6,9%. Z rysunku widoczne jest, ¿e
przej�ciowo w po³owie 2003 roku Polska spe³nia³a to kryterium, ale po tym
momencie przesta³a je spe³niaæ. Wystêpuje równie¿ zauwa¿alna ró¿nica
w kszta³cie krzywej przychodowo�ci 10-letnich papierów skarbowych trzech
najlepszych krajów UE, krzywa jest p³aska, czyli uk³ad d³ugoterminowych
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stóp jest stabilny, a w przypadku Polski ma on w analizowanym okresie ten-
dencjê do formy litery U, co jest raczej wyrazem niestabilno�ci. Podsumowu-
j¹c kryteria pozafiskalne, w pierwszym po�wiêconym zbie¿no�ci Raporcie
Polska nie spe³nia formalnie ¿adnego z nich, chocia¿ dystans do stabilno�ci
cenowej i stóp procentowych jest bardzo ma³y.

1.5. Jednolite kryteria zbie¿no�ci, elastyczne stosowanie

W dalszej czê�ci opracowania zajmujemy siê wy³¹cznie kryteriami fiskal-
nymi. Ich wyodrêbnienie i omówienie poza kryteriami zbie¿no�ci jest uza-
sadnione tym, ¿e wprawdzie s¹ one czê�ci¹ kryteriów zbie¿no�ci, ale w wyni-
ku przyjêcia Paktu Stabilno�ci i Wzrostu [SGP] sta³y siê jego centraln¹ czê�-
ci¹ i s¹ obok dwuletniego cyklu oceny wRaportach konwergencyjnych dodat-
kowo nadzorowane i oceniane w ramach wynikaj¹cej z SGP procedury EDP.
Poza tym tylko z kryteriami fiskalnymi ³¹czy siê mo¿liwo�æ stosowania sank-
cji i kar fiskalnych, dotyczy to jednak¿e wy³¹cznie krajów strefy euro. Trzeba
równie¿ podkre�liæ, ¿e to szczególne podej�cie UE dotyczy nie tyle kryteriów
fiskalnych, ile wy³¹cznie kryterium salda sektora publicznego. Drugi frag-
ment kryterium fiskalnego, to jest kryterium d³ugu, nie jest w procedurach
SGP akcentowane. Jego weryfikacja odbywa siê wiêc wy³¹cznie w ramach
dwuletniego cyklu Raportów zbie¿no�ci.

Podstawowymwyzwaniem, przed którym stanê³y kraje cz³onkowskie na po-
cz¹tku lat 90., by³o zapewnienie mo¿liwo�ci efektywnego funkcjonowania jed-
nolitej polityki monetarnej ECB. Na obszarze wspólnej waluty znik³y narodo-
we polityki monetarne. Bank centralny egzekwuje jednolit¹ dla wszystkich
krajów strefy wspólnej waluty politykê pieniê¿n¹ przy u¿yciu tych samych co
do charakteru i warto�ci liczbowej narzêdzi operacji otwartego rynku. Nie ma
wiêc w niej miejsca na ¿adne narodowe dostosowania i aspekty. Je�li wiêc jed-
nolita polityka pieniê¿na by³aby stosowana wobec niejednorodnej lub zbyt
zró¿nicowanej pod wzglêdem systemu finansowego grupy krajów, to jest wyso-
ce prawdopodobne, ¿e u¿ywane przez ECB jednolite narzêdzia polityki mone-
tarnej nie pasowa³yby do nadmiernie zró¿nicowanych krajów i by³yby oczywi�-
cie nieskuteczne. Warunkiem koniecznym utworzenia wspólnego obszaru
walutowego by³o wiêc doprowadzenie przynajmniej zasadniczej grupy krajów
do znacznego podobieñstwa podwzglêdem pewnychmaj¹cych zasadnicze zna-
czenie kryteriów. Po drugie, to nienadmierne zró¿nicowanie musi byæ trwa³e,
a nie przej�ciowe, namoment czy jaki� okres. Przekonanie o trwa³o�ci konwer-
gencji mo¿e wynikaæ jedynie z akceptowalnego, w praktyce nie mniej ni¿ dwu-
letniego, okresu spe³niania kryteriów przez kraj cz³onkowski. UE od pocz¹tku
uznawa³a równie¿ konieczno�æ uwzglêdnienia w ocenach stopnia zbie¿no�ci
specyfiki poszczególnych krajów. Wyra¿a siê to w tym, ¿e nie tyle chodzi o lite-
ralne spe³nienia tego czy innego kryterium, ile raczej o widoczno�æ trwa-
³ej tendencji ku jego referencyjnemu poziomowi. Innym objawem potrzeby
uwzglêdniania specyfiki poszczególnych krajów jest uznanie, ¿e w niektórych
przypadkach rozwój wydarzeñ maj¹cych negatywny wp³yw na gospodarkê
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danego pañstwa jest poza kontrol¹ jego organów w³adzy, a nastêpstwa takich
negatywnych zdarzeñ mog¹ byæ relatywnie trwa³e.

1.6. Deficyt nominalny a deficyt strukturalny

Dobrym przyk³adem jest tu kryterium deficytu sektora publicznego6. To
elastyczne podej�cie, uwzglêdniaj¹ce specyfikê sytuacji ka¿dego kraju cz³on-
kowskiego, zosta³o zastosowane po raz pierwszy przy kwalifikacji krajów
cz³onkowskich do EMU w 1997 roku i by³o wielokrotnie stosowane przy oce-
nie dyscypliny fiskalnej tych krajów w latach 1999�2003. Takie uwzglêdnia-
j¹ce specyfikê ka¿dego kraju podej�cie do formalnych, ilo�ciowych i jednoli-
tych na ca³ym obszarze kryteriów zbie¿no�ci jest jeszcze wa¿niejsze na obec-
nym etapie, po rozszerzeniu w 2004 roku Unii o kolejnych 10 krajów, w tym
i Polskê. Wynika to z tego, ¿e UE�25 jest znacznie mocniej zró¿nicowana ni¿
UE�15, a stopieñ realnej zbie¿no�ci 10 krajów, które w 2004 roku wst¹pi³y do
Unii, mierzony na przyk³ad wielko�ci¹ PKB namieszkañca, poziomem bezro-
bocia, poziomemwydajno�ci pracy, saldem obrotów z zagranic¹ jest znacznie
ni¿szy ni¿ przeciêtne w UE�157.

Konwergencja realna jest wiêc problemem d³ugookresowym. Powstaje
dylemat, w jakim stopniu uwzglêdniaæ specyfikê poszczególnych krajów i ak-
ceptowaæ nieosi¹ganie referencyjnych wielko�ci poszczególnych kryteriów
jako spowodowane obiektywnymi czynnikami. Sam sposób sformu³owania
zw³aszcza kryteriów fiskalnych i dotychczasowa praktyka ich stosowania
przez Radê, Komisjê i Komitet UE pozwalaj¹ na do�æ szeroki margines swo-
body w interpretacji stopnia ich spe³nienia lub naruszenia przez poszczegól-
ne kraje UE. Trzeba równie¿ podkre�liæ, ¿e nastêpuje widoczna ewolucja
interpretacji stanowiska UE w odniesieniu do kryteriów fiskalnych. Formal-
nie podstawowe kryterium fiskalne, to jest referencyjna wielko�æ maksymal-
nego dopuszczalnego deficytu na poziomie 3% PKB, dotyczy nominalnego
rzeczywistego deficytu. Powstaje jednak problem cykliczno�ci rozwoju po-
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6 W terminologii unijnej pozycjê fiskaln¹ kraju cz³onkowskiego w danym momencie czasu,
czyli relacjê miêdzy dochodami i wydatkami, a tym samym saldo, okre�la siê w odniesieniu do
ca³ego sektora publicznego wziêtego razem, okre�lanego mianem general government, który
obejmuje bud¿et pañstwa, plus bud¿ety lokalne wszystkich szczebli, plus fundusze, w przypadku
Polski takie jak FUS i zarz¹dzaj¹cy 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 wzglêdem PKB per capita Polska jest poni¿ej �redniej dla 10 nowych krajów UE� na
poziomie oko³o 42 przy przyjêciu za 100 PKB per capita w grupie EU�15 w 2003 roku; pod wzglê-
dem procentowego udzia³u zatrudnienia w populacji ludno�ci w wieku produkcyjnym, który
w Polsce wynosi oko³o 51%, jeste�my na ostatnim miejscu w UE�25; pod wzglêdem wydajno�ci
pracy na zatrudnionego, która wynosi w Polsce oko³o 49 przy przyjêciu za 100 poziomu wydaj-
no�ci w UE�15 w 2002 r., jeste�my w grupie UE�25 jedynie powy¿ej Litwy, £otwy i Estonii. Real-
na konwergencja Polski jest wiêc bardzo s³aba wzglêdem 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.



szczególnych gospodarek i wystêpowania luki produkcyjnej dodatniej (nad-
wy¿ka rzeczywistej produkcji nad potencjaln¹) lub ujemnej, niedobór rzeczy-
wistego poziomu produkcji w stosunku do potencjalnego, stosownie do fazy
cyklu. Je�li wiêc w warunkach ujemnej luki produkcyjnej kraj cz³onkowski
poprawia³by saldo, ograniczaj¹c dochody lub/i zwiêkszaj¹c wydatki, to dzia-
³a³by procyklicznie, a nie antycyklicznie, powiêksza³by niestabilno�æ, a nie
niwelowa³ j¹. Na tej podstawie niektórzy autorzy w ogóle kwestionuj¹ sen-
sowno�æ tego kryterium, wskazuj¹c, ¿e jednoznacznie egzekwowane przez
organy UE wobec krajów cz³onkowskich mo¿e prowadziæ do niekorzystnych
nastêpstw. Postulowano wiêc zast¹pienie deficytu nominalnego deficytem
strukturalnym uwzglêdniaj¹cym wystêpowanie okre�lonej dodatniej lub
ujemnej luki produkcyjnej. Dopóki obowi¹zuje formalnie kryterium nomi-
nalne, nale¿y je traktowaæ raczej elastycznie8. Wydaje siê, ¿e organy Unii bez
formalnego uznawania w SGP i EDP sensowno�ci takiego postêpowania,
w praktyce ostatnich lat � oceniaj¹c spe³nianie tego kryterium � weryfiku-
j¹, jaki deficyt strukturalny towarzyszy deficytowi nominalnemu9. Jest to tym
samym uznanie, ¿e zmiany w czasie w zakresie pozycji fiskalnej kraju s¹ pod
wp³ywem dyskrecjonalnej polityki fiskalnej i fluktuacji aktywno�ci gospo-
darczej. Wiele kategorii fiskalnych � tak zwane automatyczne stabilizatory
� reaguje automatycznie na zmiany cyklu. W rezultacie pozycja bud¿etowa
zwykle poprawia siê w okresie silnego wzrostu i pogarsza w okresach depre-
sji. W ten sposób, wyliczaj¹c saldo z uwzglêdnieniem fazy cyklu, mo¿emy sko-
rygowaæ swoj¹ opiniê o realizacji kryterium fiskalnego opart¹ jedynie na
nominalnym poziomie tego salda. Tym samym mo¿na bardziej prawid³owo
okre�liæ nastawienie danego kraju w polityce fiskalnej. Niestety, do tej pory
Unia uznaje, ¿e nie ma wiarygodnych danych do wyliczenia fiskalnych sald
strukturalnych dla nowo przyjêtych krajówUE10. Metodami kalkulacji poten-
cjalnego PKB dla krajów UE�15 oraz pañstw przystêpuj¹cych zajmowa³a siê
specjalna Grupa Robocza. Potencjalna produkcja jest pojêciem czysto teore-
tycznym, �nieobserwowalnym w realnej gospodarce�. W nowych krajach
Unii, w tymwPolsce, dostêpne szeregi czasowe pozwalaj¹ce szacowaæ tê pro-
dukcjê s¹ krótkie, bez obecno�ci powtarzaj¹cych siê cykli, a dane s¹ niejed-
norodne metodologicznie, wystêpuj¹ równie¿ istotne zmiany strukturalne,
które nie pozwalaj¹ na ekstrapolacjê. Mimo to luka produkcyjna zosta³a dla
Polski oszacowana na lata 2000�200711. Sens liczb wynikaj¹cych z tego sza-
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8 Takie stanowisko zajmuj¹M.B. Canzoneri i B.T. Diba, The Stability andGrowth 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, ¿e ocena, czy przyjête przez kraje cz³onkowskie �redniookresowe cele
s¹ w³a�ciwe, i sprawdzanie ich realizacji musi wprost uwzglêdniaæ pozycjê cykliczn¹ i jej wp³yw
na bud¿et�. 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.
11 Zob. Program konwergencji, Rada Ministrów, kwiecieñ 2004.



cunku jest taki, ¿e na przyk³ad w latach 2003�2005, kiedy luka jest ujemna,
kieruj¹c siê deficytem strukturalnym, mo¿na by³oby dopu�ciæ relatywnie
wy¿szy deficyt nominalny, tak aby polityka fiskalna by³a antycykliczna, i do-
piero w latach 2006�2007, kiedy pojawi siê luka dodatnia, saldo nominalne
sektora publicznego powinno maleæ, aby polityka fiskalna by³a równie¿ anty-
cykliczna.

Tabela 1.
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 �1,4 �0,7 �0,3 0,3 0,7

�ród³o: dane liczbowe na podstawie ProgramKonwergencji, RadaMinistrówRP, kwiecieñ 2004,
s. 19.

Unia Europejska nie zdecydowa³a siê jednak do tej pory nawet przytoczyæ
tych wyliczeñ12. Tym samym trudno oczekiwaæ, aby znalaz³y one odzwiercied-
lenie w unijnej ocenie polskiej polityki fiskalnej. Niemniej jednak w warun-
kach nadmiernego deficytu przynajmniej stronie polskiej daj¹ pewne dodat-
kowe argumenty obrony pozycji fiskalnej naruszaj¹cej obowi¹zuj¹ce kryte-
rium.

Przejdziemy teraz do omówienia szczególnego znaczenia kryterium salda
sektora publicznego w polityce fiskalnej UE.

2. Pakt Stabilno�ci i Wzrostu (SGP)

Podstawowe elementy Paktu Stabilno�ci iWzrostu (SGP) zosta³y uzgodnio-
ne w 1996 roku w Dublinie. Z Traktatu ustanawiaj¹cego UE wynika zobo-
wi¹zanie do unikania nadmiernego deficytu. Zapewnienie zachowania zdro-
wych finansów publicznych uznano za istotny czynnik stabilno�ci cen i wzro-
stu gospodarczego. Narodowe polityki fiskalne mog¹ w ten sposób wspieraæ
jednolit¹ politykê monetarn¹ na trzecim etapie Unii Monetarno-Walutowej
(to jest wprowadzanie na obszarze UE wspólnej waluty). D¹¿enie pañstw do
utrzymania pozycji bud¿etowej bliskiej równowadze lub nadwy¿kowej po-
zwoli ³agodziæ cykliczno�æ rozwoju, przez odpowiedni wzrost wydatków
w okresie wystêpowania ujemnej luki produkcyjnej, bez konieczno�æ popa-
dania w deficyt g³êbszy ni¿ referencyjne 3% PKB. SGP by³ wyrazem wspólne-
go stanowiska trzech stron: krajów cz³onkowskich, Komisji i Rady co do poli-
tyki fiskalnej na trzecim etapie wspólnoty walutowej, to jest od momentu
utworzenia Unii Monetarnej 1 stycznia 1999 roku13. Kraje cz³onkowskie,
zgodnie z Rezolucj¹, zobowi¹zuj¹ siê:
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12 Zob. Public Finance EMU 2004, Statistical annex.
13

Rezolucja ECw sprawie Paktu Stabilno�ci i Wzrostu Gospodarczego, Amsterdam 17 czerwca
1997 r.; �Official Journal� C 236,02/08/1997.



� uznawaæ za cel �redniookresowy bud¿etu pozycjê blisk¹ równowadze lub
nadwy¿kow¹, zak³adaæ osi¹gniêcie takiego celu w swoich programach sta-
bilno�ci (kraje strefy euro) lub zbie¿no�ci (te, które nie nale¿¹ do Unii
Monetarnej),

� podejmowaæ niezbêdne dzia³ania dla zapobie¿enia niezrealizowaniu tego
celu,

� udostêpniaæ publiczno�ci rekomendacje otrzymywane w sprawach polity-
ki fiskalnej z EC,

� wprowadzaæ bez zw³oki odpowiednie dzia³ania korekcyjne po otrzymaniu
wczesnego ostrze¿enia o gro�bie przekroczenia 3%wielko�ci referencyjnej,

� korygowaæ nadmierny deficyt tak szybko, jak jest to mo¿liwe, ale nie
pó�niej ni¿ w roku nastêpuj¹cym po roku, w którym stwierdzono nadmier-
ny deficyt,

� nie nadu¿ywaæ klauzuli zawartej w Regulacji o procedurze nadmiernego
deficytu, która dopuszcza przekroczenie 3% wielko�ci referencyjnej, nie
kwalifikuj¹c tego jako nadmierny deficyt w sytuacji powa¿nego za³amania
gospodarczego; Rada jednocze�nie zadeklarowa³a, ¿e za powa¿ne za³ama-
nie bêdzie uznawa³a spadek rocznego realnego PKB nie mniejszy ni¿
0,75%.
W zakresie nadzoru nad sytuacj¹ finansów publicznych Traktat szczegól-

n¹ rolê powierza Komisji, która rekomenduje w odpowiednim czasie Radzie
okre�lone stanowisko co do wystêpowania nadmiernego deficytu i przedsta-
wia jej odpowiednie zalecenia.

W odniesieniu do roli Rady w odniesieniu do SGP, Rezolucja:
� podkre�la konieczno�æ rygorystycznego przestrzegania zapisów Traktatu

co do nadmiernego deficytu,
� nak³ania Radê do nak³adania sankcji z a w s z e, je�li kraj cz³onkowski nie

podejmuje koniecznych kroków naprawczych likwiduj¹cych nadmierny
deficyt,

� z a w s z e nak³ania Radê do wymagania z³o¿enia depozytu przez kraj, na
który na³o¿ono sankcje,

� z a w s z e nak³ania Radê do zamiany depozytu na karê finansow¹ po
dwóch latach od wprowadzenia sankcji, je�li nadmierny deficyt nie zosta³
zlikwidowany,

� nak³ania Radê do tego, aby z a w s z e wyja�nia³a na pi�mie, dlaczego nie
postêpuje zgodnie z rekomendacjami Komisji.
Od strony merytorycznej na SGP sk³adaj¹ siê cztery elementy:

� wyra¿ona w Rezolucji polityczna wola Rady, Komisji i krajów cz³onkow-
skich d¹¿enia w �rednim okresie do pozycji bliskiej równowadze lub nad-
wy¿kowej w finansach publicznych,

� obowi¹zek corocznego przedk³adania przez ka¿dy kraj cz³onkowski �red-
niookresowych, minimum trzyletnich programów stabilno�æ lub zbie¿no�-
ci (kraje nienale¿¹ce do strefy EUR) i dwukrotnie w roku sprawozdañ z ich
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realizacji, poddawanych corocznie dwukrotnej analizie i ocenie z punktu
widzenia zagro¿enia nadmiernym deficytem,

� procedury wczesnego ostrzegania kraju cz³onkowskiego w przypadku po-
wstania zagro¿enia wyst¹pienia nadmiernego deficytu,

� szczegó³owej procedury postêpowania w przypadku wyst¹pienia nad-
miernego deficytu.

W ten sposób od strony formalnej UE jest przygotowana do daleko id¹cej
�harmonizacji� narodowych polityk fiskalnych i zapewnienia zgodno�ci
narodowych polityk fiskalnych krajów UE wchodz¹cych do strefy EUR. Pod-
stawowym instrumentem harmonizacji jest 3-procentowa referencyjna rela-
cja deficytu sektora publicznego do PKB. Ze wzglêdu na obiektywne zjawisko
cykliczno�ci rozwoju gospodarczego poszczególnych krajów utrzymanie defi-
cytu poni¿ej wielko�ci referencyjnej wymaga, aby w polityce fiskalnej d¹¿yæ,
jak stwierdza SGP, do �salda zrównowa¿onego lub nadwy¿kowego�. Tylko
wtedy bowiem kraje cz³onkowskie mog¹ w razie potrzeby dodatkowymi wy-
datkami i ograniczaniem podatków przeciwdzia³aæ os³abianiu koniunktu-
ry, nie popadaj¹c jednocze�nie w nadmierny deficyt. Istotnym czynnikiem
umocnienia realno�ci SGP jest odwo³anie siê do �redniookresowego, mini-
mum 3-letniego, programu osi¹gania akceptowalnej skali nierównowagi
bilansu sektora publicznego. Ma to istotne znaczenie ze wzglêdu na utrwalo-
n¹ w Europie powszechno�æ bud¿etu jako wy³¹cznie planu rocznego. Jest to
oczywi�cie paradoks, i¿ na przyk³ad w Polsce kwotê blisk¹ 1/2 PKB, to jest
oko³o 400 mld z³ wydaje siê w sektorze publicznym z perspektyw¹ nie d³u¿sz¹
ni¿ roczna. Obowi¹zek corocznego przed³o¿enia minimum 3-letniego planu
istotnie zmieni podej�cie do bud¿etu w krajach cz³onkowskich UE. Roczne
planowanie bud¿etowe nale¿y wiêc od 2004 przekszta³ciæ w przynajmniej
trzyletnie szczegó³owe plany i programy polityki fiskalnej w ca³ym sektorze
publicznym. Ze wzglêdu na rolê Parlamentu w uchwalaniu bud¿etu trudno
sobie wyobraziæ, aby rz¹d móg³ przyj¹æ na siebie realne zobowi¹zania fiskal-
ne, przedk³adaj¹c corocznie 3-letni program, bez chocia¿by wstêpnej akcep-
tacji Parlamentu dla takiego programu. Konieczne jest wiêc równie¿ wpro-
wadzenie odpowiednich zmian w przepisach prawa, aby na³o¿yæ na organy
rz¹du, jednostek samorz¹du terytorialnego, w³adze funduszy specjalnych
i oczywi�cie Parlament dodatkowe obowi¹zki corocznego opracowywania
i przyjmowania planów polityki fiskalnej w co najmniej 3-letnim horyzoncie
czasowym14. Zgodnie z zapisami SGP zak³ada siê wzmocnienie nadzoru nad
polityk¹monetarno-fiskaln¹ i jej bie¿¹c¹ koordynacjê15. Corocznie na prze³o-
mie listopada i grudnia kraje cz³onkowskie Unii Monetarnej s¹ zobowi¹zane
do sporz¹dzenia �redniookresowego programu stabilno�ci monetarno-fiskal-
nej. Kraje UE niebêd¹ce cz³onkami Unii Monetarnej sporz¹dzaj¹ taki sam co
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14 �Ka¿dy program powinien wskazywaæ na jego status ze wzglêdu na procedury narodowe,
a zw³aszcza zewzglêduna rolê parlamentuw jego opracowaniu�; zob.Code of conduct, op. cit., s. 239.

15 Regulacja Rady Unii Nr 1466/97 z 7 lipca 1997 r.



do tre�ci i formy program zbie¿no�ci. Programy stabilno�ci (w Unii Monetar-
nej) i zbie¿no�ci (w pozosta³ych krajach UE) sk³adaj¹ siê z dwóch czê�ci: fi-
skalnej i monetarnej. Przedk³adane Programy Stabilno�ci (lub Zbie¿no�ci)
musz¹ byæ zgodne z rekomendacjami Rady co do ich zawarto�ci i formatu,
tzw. code of conduct. Obecnie obowi¹zuje code of conduct z 2001 roku16. Ze
wzglêdu na jednolito�æ i znacz¹c¹ skuteczno�æ polityki monetarnej w krajach
strefy euro w zakresie stabilno�ci cenowej tego obszaru i jednocze�nie wystê-
powanie powa¿nych napiêæ w wa¿nych dla finansowego oblicza Unii Mone-
tarnej krajach w obszarze polityki fiskalnej (zw³aszcza w Niemczech i Fran-
cji) zasadnicza czê�æ programu SGP po�wiêcona jest sprawom fiskalnym.

Czê�æ fiskalna przedstawia �redniookresowe cele bud¿etowe prowadz¹ce
do osi¹gniêcia pozycji �bliskiej równowadze lub nadwy¿kowemu saldu� sek-
tora publicznego, �cie¿kê prowadz¹c¹ do osi¹gniêcia tego celu, przewidywa-
ne zmiany relacji d³ugu publicznego do PKB, opis narzêdzi polityki bud¿eto-
wej i ekonomicznej, które zostan¹ zastosowane do osi¹gniêcia zamierzonych
celów �redniookresowych programu, oraz analizê wra¿liwo�ci celów progra-
mu na zmiany podstawowych za³o¿eñ makroekonomicznych.

Czê�æ monetarna przedstawia �redniookresowe za³o¿enia co do celów
polityki monetarnej i ich zwi¹zek ze stabilno�ci¹ cen i kursu walutowego.

Programy stabilno�ci i zbie¿no�ci podlegaj¹ corocznie ocenie Komisji Eu-
ropejskiej pod wzglêdem ich zdolno�ci do zapobiegania powstaniu nadmier-
nego deficytu. Ocenie podlega, czy pozostawiaj¹ pewn¹ mar¿ê bezpieczeñ-
stwa nawypadek odchyleñ od przyjêtych za³o¿eñ, ich realizmu, adekwatno�ci
�rodków stosowanych do osi¹gniêcia �redniookresowych celów bud¿etowych
i ich zgodno�ci z unijnymi zaleceniami co do polityki ekonomicznej17.

W przypadku negatywnej oceny programu Komisja Europejska zaleca je-
go uzupe³nienie. Realizacja programów w celu zapobie¿enia powstaniu nad-
miernego deficytu podlega nadzorowi i w przypadku zagro¿eñ Komisja zale-
ca podejmowanie kroków zaradczych.

Dlatego kraje cz³onkowskie dwa razy w roku, 1 marca i 1 wrze�nia, sk³ada-
j¹ raporty o postêpach realizacji programu stabilizacji lub odpowiednio
zbie¿no�ci, a Komisja w ci¹gu 3 miesiêcy od momentu otrzymania raportów
podejmuje decyzjê o tym, czy zachodzi przypadek nadmiernego deficytu.

2.1. Wczesne ostrzeganie (Early Warning)

Nadzór Komisji nad zjawiskami ekonomicznymi w sferze finansów pub-
licznych jest wzmocniony mo¿liwo�ci¹ stosowania tzw. wczesnego ostrzega-
nia przed mo¿liwo�ci¹ pojawienia siê nadmiernego deficytu18.
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16 Zob. Opinion on the content and format of stability and convergence programmes (2001 code

of conduct), �European Economy� 2002 nr 3, European Commission.
17 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 wnioskowa³ do Komisji Europejskiej o wczesne ostrze¿enie dwóch krajów w zwi¹z-



SGP przewiduje mo¿liwo�æ wydania przez Radê Wspólnoty na postawie
rekomendacji Komisji Wspólnoty �wczesnego ostrze¿enia� wobec kraju, za-
nim wyst¹pi nadmierny deficyt19. Podstaw¹ prawn¹ procedury jest art. 99(4)
Traktatu Wspólnoty, który pozwala Radzie kwalifikowan¹ wiêkszo�ci¹ g³o-
sów na podstawie rekomendacji Komisji skierowaæ do kraju, który zagra¿a
w³a�ciwemu funkcjonowaniu unii ekonomicznej i monetarnej, �wczesne
ostrze¿enie�. Mo¿e równie¿ zostaæ podjêta decyzja kwalifikowan¹ wiêkszo�-
ci¹ g³osów wszystkich cz³onków o upublicznieniu zalecenia. Komisja reko-
mendowa³a Radzie w latach 2002�2004 czterokrotnie wczesne ostrze¿enia20.
Rada tylko raz wyda³a wczesne ostrze¿enie, w styczniu 2003 wobec Francji.

2.2. Procedura nadmiernego deficytu (EDP)

Procedura nadmiernego deficytu okre�lona jest w trzech dokumentach:
art. 104(1�12) Traktatu, w towarzysz¹cemu Traktatowi Protokole o nadmier-
nym deficycie i w Regulacji Rady 1467/97 o sprawnym stosowaniu procedury
nadmiernego deficytu. Procedura nadmiernego deficytu jest zasadniczym
�rodkiem realizacji SGP. Te trzy dokumenty okre�laj¹, jakie czynno�ci i w ja-
kim czasie nale¿y wykonaæ, aby Rada podjê³a decyzjê o istnieniu nadmierne-
go deficytu. Decyzja ta jest konieczna dla ustalenia, czy kraj cz³onkowski
spe³nia kryterium zbie¿no�ci w zakresie sytuacji bud¿etowej.

Art. 104 Traktatu nakazuje krajom cz³onkowskim unikania nadmiernego
deficytu. W zwi¹zku z tym Komisja jest zobowi¹zana do �ledzenia sytuacji
bud¿etowej i poziomu d³ugu publicznego krajów cz³onkowskich w celu usta-
lenia ewentualnych naruszeñ dyscypliny fiskalnej w sektorze publicznym.
Komisja pos³uguje siê w tym zakresie dwoma kryteriami:
� czy relacja planowanego lub rzeczywistego deficytu sektora publicznego

do PKB przekracza warto�æ referencyjn¹ okre�lon¹ w Protokole na pozio-
mie 3%;
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ku z nadmiernym zbli¿eniem siê do granicy 3%, a mianowicie Niemiec i Portugalii. Komisja nie
skorzysta³a jednak¿e z mo¿liwo�ci wczesnego ostrze¿enia tych krajów, uzasadniaj¹c swoje sta-
nowisko postêpem zanotowanym w nich obu w kierunku przeciwdzia³ania nadmiernemu defi-
cytowi. Z obecnej perspektywmo¿na oceniæ, ¿e stanowisko Komitetu ekonomiczno-finansowego
zalecaj¹cego Komisji �wczesne ostrze¿enie� obu krajów by³o s³uszne, a decyzja Komisji b³êdna
i nieoparta na merytorycznych podstawach. Okaza³o siê bowiem, ¿e Portugalia fa³szowa³a ra-
porty i w istocie deficyt w roku 2001 nie tylko zbli¿a³ siê niebezpiecznie do 3%, ale w istocie prze-
kroczy³ 4%, a deficyt Niemiec bliski w 2001 roku 3%, w roku 2002 okaza³ siê jeszcze wy¿szy i prze-
kroczy³ 3%. Najgorszym przypadkiem jest Francja. Nie tylko przekroczy³a w 2002 roku dopusz-
czalny pu³ap 3% deficytu bud¿etu do PKB, ale i nie podjê³a (�deficyt bud¿etowy nie jest priory-
tetem rz¹du Francji�) ¿adnych dzia³añ naprawczych w sektorze publicznym, ¿eby ograniczyæ
deficyt w najbli¿szej przysz³o�ci, a nawet przeciwnie� za³o¿y³a na 2003 jeszcze wy¿sze przekro-
czenie dopuszczalnego pu³apu deficytu. W zwi¹zku z tym Komisja Europejska wszczê³a wobec
Francji procedurê EDP.

19 Artyku³y 6(2) i 10(2) Regulacji Rady 1466/97 stwierdzaj¹, i¿ w przypadku, gdy Rada stwier-
dzi znacz¹c¹ rozbie¿no�æ miêdzy sytuacj¹ bud¿etow¹ i �redniookresowymi celami bud¿etowy-
mi, to maj¹c na wzglêdzie zapobie¿enie powstaniu nadmiernego deficytu, spowoduje early war-
ning, kieruj¹c do kraju cz³onkowskiego zalecenie podjêcia odpowiednich �rodków zaradczych.

20 W roku 2002 wobec Portugalii, Niemiec, Francji i w 2004 wobec W³och.



� czy relacja d³ugu publicznego do PKB przekracza warto�æ referencyjn¹
okre�lon¹ w Protokole na 60%.

Warto�ci referencyjne nie s¹ bezwzglêdnie obowi¹zuj¹ce. Je�li deficyt
jest wy¿szy ni¿ 3%, ale relacjamala³a istotnie i ci¹gle, i przybli¿y³a siê dowar-
to�ci referencyjnej lub przekroczenie jest jedynie wyj¹tkowe, przej�ciowe
i bliskie warto�ci referencyjnej, to nie nastêpuje naruszenie dyscypliny fi-
skalnej w tym zakresie. Podobnie jest w przypadku kryterium d³ugu publicz-
nego. Je�li d³ug publiczny jest wy¿szy ni¿ 60%, ale relacja istotnie maleje
i przybli¿a siê w zadowalaj¹cym tempie do warto�ci referencyjnej, to nie na-
stêpuje naruszenie dyscypliny fiskalnej w tym zakresie.

W celu umo¿liwienia Komisji ustalenia stanu faktycznego w zakresie dys-
cypliny fiskalnej Protokó³ w sprawie EDP nak³ada na kraje cz³onkowskie
obowi¹zek przekazywania dwa razy do roku, przed 1 marca i przed 1 wrze�-
nia, odpowiednich danych, zw³aszcza o deficycie, d³ugu i PKB21. Dane te pod-
legaj¹ rewizji przez Eurostat co do zgodno�ci z regulacjami ESA 9522. Gdy
przed³o¿one dane nie s¹ zgodne z tymi regulacjami, Eurostat koryguje je
odpowiednio.

Gdy kraj cz³onkowski nie spe³nia jednego lub obu kryteriów fiskalnych,
Komisja jest zobowi¹zana do przygotowania raportu, który dokumentuje na-
ruszenie kryteriów, przedstawia je na tle �redniookresowych prognoz rozwo-
ju sytuacji fiskalnej i wskazuje na istotne okoliczno�ci towarzysz¹ce temu
naruszeniu, przede wszystkim na relacjê miêdzy poziomem deficytu i pozio-
mem wydatków inwestycyjnych sektora publicznego. Wynikaj¹cy z art. 104(3)
Traktatu obowi¹zek wziêcia pod uwagê, czy deficyt nie przekracza wydatków
inwestycyjnych sektora publicznego, oznacza nadanie tej relacji szczególne-
go znaczenia, swego rodzaju fiskalnego subkryterium. Jest to uznanie oczy-
wistego faktu, i¿ wydatki inwestycyjne w sektorze publicznym mog¹ tworzyæ
warunki do szybszego wzrostu gospodarczego w przysz³o�ci i przy prawid³o-
wym nastawieniu fiskalnym u³atwiæ krajowi wyj�cie ze strefy nadmiernego
deficytu. W przypadku Polski w ostatnich latach deficyt jest prawie dwa razy
wy¿szy ni¿ wydatki inwestycyjne. Polska jest krajem z relatywnie wysokimi
wydatkami inwestycyjnymi, ale i relatywnie wysokim deficytem. Przyjêty
przez Komisjê raport stanowi podstawê do wydania przez Komitet w ci¹gu
dwóch tygodni opinii. Je�li Komisja uwa¿a, ¿e nadmierny deficyt istnieje lub
mo¿e wyst¹piæ, to kieruje swoj¹ opiniê do Rady z odpowiednim zaleceniem.

Na podstawie zalecenia Komisji Rada decyduje po wszechstronnej anali-
zie uwzglêdniaj¹cej równie¿ stanowisko zainteresowanego kraju cz³onkow-
skiego, czy wystêpuje nadmierny deficyt. SGP ustala, i¿ Rada podejmuje tak¹
decyzjê w ci¹gu trzechmiesiêcy od daty sprawozdawczej, to jest 1marca lub 1
wrze�nia. Podejmuj¹c decyzjê o istnieniu nadmiernego deficytu, Rada wyda-
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21 Regulacja Rady nr 3605/93 i Regulacja Rady nr 351/2002.
22 ESA 95 to Europejski SystemNarodowych i RegionalnychRachunków przyjêty Regulacj¹

Rady nr 2223/96 i Regulacj¹ nr 1267/2003 Parlamentu Europejskiego i Rady.



je na podstawie rekomendacji Komisji zalecenie krajowi cz³onkowskiemu
podjêcia dzia³añ, które w okre�lonym czasie naprawi¹ sytuacjê. Odpowied-
nie dzia³ania powinny byæ podjête nie pó�niej ni¿ w okresie czterech miesiê-
cy. Zalecenia Rady musz¹ równie¿ okre�laæ, kiedy zakoñczy siê proces elimi-
nacji nadmiernego deficytu. Je�li nadmierny deficyt nie wynika ze szczegól-
nych okoliczno�ci, jego eliminacja powinna nast¹piæ w roku nastêpnym po
roku jego ujawnienia.

Co do zasady zalecenia Rady nie s¹ upubliczniane. Dopiero brak skutecz-
nej reakcji na zalecenia Rady mo¿e j¹ sk³oniæ � na podstawie rekomendacji
Komisji � do upublicznienia zaleceñ kierowanych do kraju z nadmiernym
deficytem.

Za skuteczne dzia³anie uznaje siê takie, które prowadzi w nastêpnym roku
bud¿etowym do wyeliminowania nadmiernego deficytu. Je�li dzia³ania kraju
cz³onkowskiego okazuj¹ siê nieskuteczne, Komisja nak³ada, nie pó�niej ni¿
w okresie 10 miesiêcy od stwierdzenia nadmiernego deficytu, sankcje. Sank-
cje przyjmuj¹ formê nieoprocentowanego depozytu. Depozyt sk³ada siê
z czê�ci sta³ej, równej 0,2% PKB danego kraju, i czê�ci zmiennej zale¿nej od
stopnia �nadmierno�ci� deficytu. Komisja mo¿e co roku zwiêkszaæ sankcje,
ale ich roczny poziom nie mo¿e przekroczyæ 0,5% PKB23. Je�li w okresie 2 lat
nadmierny deficyt nie zostanie zniwelowany, depozyt staje siê kar¹ pieniê¿-
n¹ i przychodem pozosta³ych krajów strefy EUR niebêd¹cych w sytuacji nad-
miernego deficytu. Komisja mo¿e uchyliæ sankcje, je�li kraj cz³onkowski
wykazuje zdecydowany postêp w likwidacji nadmiernego deficytu.

Zgodnie z SGP decyzja stwierdzaj¹ca nieskuteczno�æ dzia³añ w zakresie
zaleceñ Rady w sprawie wyj�cia ze strefy nadmiernego deficytu powinna byæ
podjêta natychmiast po up³ywie terminu danego na podjêcie odpowiednich
skutecznych dzia³añ.

Stwierdzenie nieakceptacji zaleceñ Rady w sprawie unikania nadmierne-
go deficytu ma odmienne skutki prawne dla krajów UE nale¿¹cych do strefy
EUR i krajów, które do tej strefy nie nale¿¹. Kraje nienale¿¹ce do strefy EUR
maj¹ derogacjê wobec przepisów Traktatu, które dotycz¹ przypadku stwier-
dzenia uchylania siê kraju cz³onkowskiego od podjêcia zalecanych dla likwi-
dacji nadmiernego deficytu dzia³añ, to jest art. 104(9 do 11) Traktatu24. Kon-
kretnie bior¹c, przepisy art. 104(9 do 11) po�wiêcone rozszerzonemu nadzoro-
wi sytuacji kraju z nadmiernym deficytem, ale niestosuj¹cego siê do zaleceñ
Rady, i ostatecznie przepisy o sankcjach finansowych nie s¹ stosowane wo-
bec krajów z derogacj¹, to jest krajów nienale¿¹cych do strefy EUR. Je�li Ra-
da uzna, ¿e kraj cz³onkowski, w którym stwierdzono wystêpowanie nadmier-
nego deficytu i zalecono podjêcie odpowiednich kroków zaradczych, wyszed³
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23 Na przyk³ad PKBNiemiec wynosi oko³o 2,1 bln , Francji 1,5 bln , a Polski 0,15 bln . Dla-
tego 0,5-procentowy pu³ap sankcyjny wynosi³by dla Niemiec, Francji i Polski wmld odpowied-
nio oko³o: 10, 7,5 i 0,75; zob. Statistics Pocket Book, March 2004 Tabela 11.4, s. 38.

24 Derogacja to pozbawienie przepisu prawnegomocy obowi¹zuj¹cej i zast¹pienie go innym
przepisem.



ze strefy nadmiernego deficytu, to na podstawie rekomendacji Komisji uchy-
la swoj¹ decyzjê o nadmiernym deficycie.

3. Rozwój sytuacji w zakresie unikania nadmiernego deficytu

w strefie EUR i krajach UE nienale¿¹cych do tej strefy

w latach 1998�2003

3.1. Tax burden strefy euro

Rys. 2.
Tax burden w strefie EUR w latach 1995�2003

�ród³o: dane liczbowe na podstawie ECB, Monthly Bulletin, Tabela 6.1. Revenue, expenditure
and deficit/surplus, September 2004.

Relacjê dochodów podatkowych sektora publicznego do PKB okre�la siê
jako tzw. wska�nik fiskalizmu, tax burden. Wska�nik ten informuje o tym, jak¹
czê�æ PKB sektor publiczny przejmuje w postaci podatków jako swoje docho-
dy w celu ich wtórnej redystrybucji i w pewnej czê�ci na pokrycie w³asnych
wydatków. Im wska�nik jest wy¿szy, tym mniejsza czê�æ wytworzonego PKB
pozostaje do swobodnego wydatkowania przez tych, którzy go tworz¹. Z dru-
giej strony, przy danym poziomie PKBwy¿szy tax burden stwarza w³adzy pub-
licznej szersze pole manewru w zakresie realizacji bie¿¹cych lub d³ugookre-
sowych celów publicznych. Od momentu podjêcia decyzji na pocz¹tku lat 90.
o zamiarze utworzenia strefy wspólnego pieni¹dza, kraje UE by³y pod siln¹
presj¹ równowa¿enia bud¿etów sektora rz¹dowego i zmniejszania poziomu
d³ugu publicznego. Pole wyboru dzia³añ prowadz¹cych do osi¹gania tego ce-
lu jest bardzo ograniczone: ograniczanie wydatków i/lub zwiêkszanie docho-
dów. Równie¿ w sytuacji znaczniejszej skali koniecznych zmian w celu rów-
nowa¿enia sektora publicznego wybiera siê obie drogi jednocze�nie, zwiêk-
sza siê dochody i ogranicza wydatki. W strefie EUR dochody podatkowe sek-
tora publicznego stanowi¹ ponad 90% ³¹cznych dochodów. Dlatego wzrost
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dochodów szybszy ni¿ wzrost PKB oznacza istotny wzrost tax burden. Na ry-
sunku 2. widaæ, ¿e taka tendencja utrzyma³a siê a¿ do 1999 r., czyli domomen-
tu powstania strefy euro. Po tymmomencie nastêpuje jeszcze silniejsza dyna-
mika spadkowa tax burden i z powodu s³abszej ni¿ w poprzednich latach
dynamiki PKBw tej strefie, i z powodu ³agodzenia efektywnych stawek podat-
kowych. Obecnie fiskalizm w strefie euro powróci³ do poziomu sprzed 1995
roku.

Wska�nik fiskalizmu jest oczywi�cie wielko�ci¹ �redni¹ dla ca³ej grupy 12
krajów strefy euro. Sytuacja w poszczególnych krajach jest pod tym wzglê-
dem bardzo ró¿na.

Rys. 3.
Tax burden UE�25 w 2004 roku

�ród³o: dane liczbowe na podstawie, Statistical annex, Table A.4.1.

Na rysunku 3. zamieszczono dane dla UE�15 i siedmiu pozosta³ych krajów
Unii, w tym Polski, dla których dane s¹ osi¹galne. Przy �rednim tax burden

dla EU�15 na poziomie 42%, najwy¿sze podatkowe obci¹¿enie PKBwystêpuje
w Szwecji (51%) i Danii (50%), a najni¿sze spo�ród tej grupy krajówwWielkiej
Brytanii, Portugalii i Hiszpanii (37%). Do pozycji Polski powrócimy w dalszej
czê�ci tekstu. W tym miejscu warto jednak wskazaæ na to, ¿e tylko Wêgry
z ca³¹ grup¹ nowo przyjêtych do Unii krajów maj¹ wska�nik fiskalizmu wy¿-
szy ni¿ najmniej fiskalna grupa krajów UE�15. Polska ma wska�nik fiskaliz-
mu (36%) o 6 pkt procentowych ni¿szy ni¿ �rednia dla EU�15. Co do zasady
wystêpuje silny zwi¹zek miêdzy PKB per capita a wska�nikiem fiskalizmu.

3.2. Struktura dochodów podatkowych strefy euro

W dochodach podatkowych strefy EUR podstawowe i rosn¹ce znaczenie
maj¹ sk³adki na ubezpieczenia spo³eczne, podatki po�rednie i bezpo�rednie.
Jednak¿e udzia³ podatków zarówno po�rednich, jak i bezpo�rednich maleje,
a istotnie powiêksza siê znaczenie podatków od dochodów kapita³owych,
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chocia¿ nadal maj¹ one marginalne 1,5-procentowe znaczenie w dochodach
podatkowych ogó³em.

Rys. 4.
Procentowy udzia³ �róde³ dochodów podatkowych sektora publicznego strefy EUR w tax

burden w roku 1998 i 2003

�ród³o: dane liczbowe ze �róde³ jak na rysunku 2.

W piêcioleciu 1998�2003 jedyn¹ widoczn¹ tendencj¹ jest absolutny i rela-
tywny wzrost znaczenia w dochodach podatkowych obci¹¿eñ z tytu³u sk³adek
na ubezpieczenia spo³eczne. Ich udzia³ w ca³kowitych dochodach podatko-
wych wzrós³ w analizowanym okresie z 37,9% do 38,2% PKB. Jest to wyrazem
d¹¿enia krajów strefy euro do poprawy zrównowa¿enia dochodów i wydat-
ków sektora publicznego przez podnoszenie sk³adek na ubezpieczenia spo-
³eczne i poszerzanie bazy podatkowej w tym zakresie. Je�li porównamy ry-
sunki 2. i 5., to ³atwo zauwa¿ymy, ¿e istnieje pe³na zbie¿no�æ miêdzy zmiana-
mi tax burden i salda funduszy ubezpieczeñ spo³ecznych.

Strefa euro poprawia³a stan równowagi finansów publicznych do prze³o-
mu lat 1999/2000 prawie wy³¹cznie przez poprawê salda funduszy ubezpie-
czeñ spo³ecznych, a tax burden wzrasta³, gdy¿ zwiêksza³y siê obci¹¿enia z ty-
tu³u sk³adek na ubezpieczenia spo³eczne i ich udzia³ w dochodach podatko-

60 ekonomia 14

Bazyli Samojlik

Procentowy udzia³ poszczególnych �róde³ dochodów sektora publicznego

w strefy EUR w 1998 r.tax burden

sk³adki na �wiadczenia spo³eczne podatki po�rednie

podatki bezpo�rednie podatki od dochodów kapita³owych

Procentowy udzia³ �róde³ dochodów sektora publicznego w

w strefie EUR w 2003 r.

tax burden

sk³adki na �wiadczenia spo³eczne podatki po�rednie

podatki bezpo�rednie podatki od dochodów kapita³owych

32,5

27,8

1,5

38,2

37,9

32,8

28,7

0,6



wych. Po tym okresie maleje saldo funduszy ubezpieczeñ spo³ecznych, z 0,5%
PKB w 2000 r. do 0% obecnie i tak samo maleje tax burden z prawie 44% do
oko³o 42,5%.

Zmiany w czasie w strukturze dochodów podatkowych s¹ pod silnymwp³y-
wem czynników niezale¿nych, a nie tylko wyrazem okre�lonej polityki krajów
strefy EUR w tym zakresie. Na przyk³ad zmiany znaczenia podatkowych do-
chodów kapita³owych zale¿¹ od zmian koniunktury gie³dowej. Zmiany te s¹
jednak równie¿ pod wp³ywem �wiadomej polityki krajów cz³onkowskich stre-
fy EUR. D¹¿enie do poprawy salda dochodów i wydatków funduszy ubezpie-
czeñ spo³ecznych by³o takim celem.

Rys. 5.
Saldo funduszy ubezpieczeñ spo³ecznych w strefie EUR jako % PKB w latach 1995�2003

�ród³o: jak w rysunkach 1. i 2.

W latach 1995�2000, czyli zasadniczo w okresie przybli¿ania siê do powsta-
nia strefy EUR, kraje nale¿¹ce obecnie do tej strefy istotnie poprawi³y saldo
tej najwiêkszej czê�ci dochodów podatkowych i wydatków sektora publiczne-
go. W tej czê�ci sektora publicznego zdecydowanie by³a realizowana polityka
d¹¿enia do salda nadwy¿kowego, relatywne ograniczanie wydatków i zwiêk-
szanie dochodów. Od 1997 roku saldo by³o dodatnie i rosn¹ce. Po roku 2000
dodatnie saldo zaczê³o zanikaæ, pod wp³ywem wzrostu wydatków na te cele
i zatrzymania tendencji wzrostowej wp³ywów ze sk³adek w relacji do wzrostu
PKB. Wyra�nie widaæ, ¿e od roku 2004 ta czê�æ sektora publicznego mo¿e siê
staæ deficytowa. Je�li jednak popatrzymy na inne zasadnicze czê�ci sektora
publicznego, to jest bud¿ety centralne i lokalne (co odpowiada w Polsce bud-
¿etowi pañstwa i sumie bud¿etów jednostek samorz¹du terytorialnego), to
przez ca³y okres 1995�2003 by³y one deficytowe i deficyt narasta³ (zob. rysu-
nek 6. w czê�ci dotycz¹cej salda sektora publicznego). Tak wiêc malej¹ce, ale
nadwy¿kowe saldo funduszy spo³ecznych w latach 2000�2003 prezentuje siê
na tym tle lepiej ni¿ wynika to z rysunku 5. Fundusze ubezpieczeñ spo³ecz-
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nych nie bêd¹ wiêc w strefie EUR w najbli¿szych kilku latach tak silnym ha-
mulcempoprawy salda sektora publicznego, jak by³y w drugiej po³owie lat 90.

3.3. Saldo i saldo pierwotne sektora publicznego w strefie euro

Zmiany salda i salda pierwotnego ca³ego sektora publicznego w strefie
EUR przedstawia rysunek 6. Analizowany okres 1995�2003 wyra�nie dzieli
siê na dwa odmienne podokresy. Do roku 2000 nastêpowa³a wyra�na i silna
tendencja poprawy salda i salda pierwotnego. Saldo ujemne sektora publicz-
nego strefy EUR jako % PKB poprawi³o siê 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 by³ niemal zrów-
nowa¿ony.

Rys. 6.
Saldo i saldo pierwotne finansów publicznych strefy EUR

�ród³o: dane liczbowe na podstawie �róde³ jak na rysunku 2.

Dodatnie saldo pierwotne stanowi³o 3,2% PKB, a koszty obs³ugi d³ugu
4,1% PKB25. Jednak¿e od 2000 roku obserwujemy wyra�ny powrót do coraz
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wiêkszych deficytów. Szybko�æ pogorszenia salda wprawdzie maleje, ale po-
gorszenie jest wyra�ne. Zasadniczo mo¿na to przypisaæ ogólnemu pogorsze-
niu koniunktury na �wiecie po 2000 roku i z powodu wzrostu cen paliw, i wy-
darzeñ 11 wrze�nia, i oczywi�cie kosztów adaptacji do nowej waluty w 12 kra-
jach strefy EUR. Podstawowe jednak¿e przyczyny to niezdolno�æ najwa¿niej-
szych pañstw cz³onkowskich do przeciwstawienia siê spo³ecznej presji na
wzrost wydatków w sektorze publicznym i brak politycznej woli do podnosze-
nia dochodów, czyli w istocie podatków. Równolegle ujawnia³a siê w tym
okresie widoczna niezdolno�æ Rady, mimo jednoznacznych rekomendacji
Komisji, do egzekwowania obowi¹zuj¹cych w tym zakresie regu³ SGP, przede
wszystkim procedury EDP26.

Jak wiadomo, miar¹ nastawienia w polityce fiskalnej, rozlu�niania lub
zaciskania polityki fiskalnej, jest saldo pierwotne sektora publicznego � to
jest saldo po pomniejszeniu wydatków o koszty obs³ugi d³ugu publicznego.
Jak widaæ na rysunku 7. w okresie 1995�2000 saldo pierwotne ros³o wolniej
i w okresie 2000�2003 mala³o szybciej ni¿ ca³kowite saldo sektora publiczne-
go. Negatywne zmiany salda by³y wiêc g³ównie pod wp³ywem zmian salda
pierwotnego, gdy¿ koszty obs³ugi d³ugu w strefie EUR, zasadniczo z powodu
spadku poziomu stóp procentowych, zmala³y w latach 1995�2003 z oko³o 6 do
3,5% PKB.

Rys. 7.
Koszty obs³ugi d³ugu w strefie EUR

�ród³o: jak wy¿ej.

Jak widaæ na rysunku 7. koszty obs³ugi d³ugu publicznego mala³y w ca³ym
okresie, z 5,8% PKB w 1995 roku do 3,5% PKB w roku 2003. Tym samym coraz
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26 Dobrym przyk³adem na �nastawienie� Rady do swoich w³asnych sankcyjnych decyzji za-
wartych w SGP i w EDP jest opinia Rady z 9 marca 2004 roku co do uaktualnionego Programu
Stabilno�ci Niemiec na lata 2003 do 2007. Mimo utrzymywania siê deficytu powy¿ej 3% i wzrostu
d³ugu powy¿ej okre�lonej w Traktacie granicy, Rada nie podjê³a ¿adnych kroków restrykcyj-
nych wobec Niemiec.



wolniejszy wzrost dodatniego salda pierwotnego w latach 1995�2000 i coraz
szybszy spadek salda pierwotnego, chocia¿ przez ca³y czas pozostawa³o ono
dla ca³ej strefy EUR dodatnie, by³ spowodowany relatywnym s³abniêciem dy-
namiki dochodów sektora i nasilaniem siê wydatków innych ni¿ koszty obs³u-
gi d³ugu.

Zmiany salda i salda pierwotnego sektora publicznego w strefie EUR by³y
oczywi�cie nastêpstwem zmian w poszczególnych krajach cz³onkowskich. Ich
gwa³towno�æ i zasadnicza zmiana kierunku trendu oko³o 2000 roku by³y
nastêpstwem charakteru zmian w g³ównych krajach cz³onkowskich. Poni¿ej
przedstawiamy dla porównania sytuacjê w tym zakresie w roku 2000 i 2003.

Rys. 8.
Nadwy¿ka/deficyt sektora publicznego krajów strefy EUR w 2000 i 2003 r.

�ród³o: dane liczbowe na podstawie �ECB Monthly Bulletin�, Sep. 2004, Tabela 4. Euro area

deficit/surplus.

O ile w 2000 roku 6 krajów z EUR�12 mia³o nadwy¿kê, w tym nadwy¿kê
wykazywa³y Niemcy, a sze�æ krajów mia³o deficyt, to w 2003 ju¿ tylko cztery
kraje wykazywa³y nadwy¿kê. Salda dodatnie krajów z nadwy¿k¹ znacznie siê
zmniejszy³y, a salda krajów z deficytem wydatnie siê powiêkszy³y. W istocie
we wszystkich krajach strefy EUR poza Belgi¹ i Hiszpani¹ nast¹pi³o w tym
czteroleciu pogorszenie stanu finansów publicznych. Najdrastyczniejsze
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negatywne zmiany zasz³y w Niemczech, z nadwy¿ki 1,3% PKB w 2000 roku do
deficytu 4,0% PKBw 2003 roku, i we Francji, z deficytu 1,4% PKBw 2000 r. do
deficytu 4,1% PKBw 2003 r. W roku 2000 deficyty krajów strefy EUR by³y bez-
piecznie powy¿ej �zakazanego� poziomu, jedynie Portugalia zbli¿a³a siê do
3-procentowej granicy nadmiernego deficytu. W roku 2003 ju¿ cztery kraje:
Francja (4,1), Niemcy (4,0), Holandia (3,2) i Grecja (3,2) znajdowa³y siê w zaka-
zanym przedziale deficytu wy¿szego ni¿ 3%, a Portugalia by³a bliska przekro-
czeniu tej granicy. W ca³ym tym okresie jedynym krajem, który utrzymywa³
wyra�nie nadwy¿kowy bud¿et sektora publicznego, by³a Finlandia, ale nad-
wy¿ka ca³y czas mala³a, z imponuj¹cej 7,1% w 2000 r. do 2,3% PKB w 2003 r.

Tabela 2.
Zmiany relacji deficytu do PKB krajów strefy EUR w latach 2000�2003

FI LU IE NL DE BE IT ES FR AT GR PT

2000 7,1 6,3 4,4 2,2 1,3 0,2 �0,6 �0,9 �1,4 �1,5 �2 �2,8

2003 2,3 �0,1 0,2 �3,2 �4,0 0,3 �2,4 0,3 �4,1 �1,3 �3,2 �2,8

±∆ �4,8 �6,4 �4,2 �5,4 �5,3 0,1 �1,8 1,4 �1,8 0,2 �1,2 0

Tabela 3.
Zmiany relacji d³ugu do PKB krajów strefy EUR w latach 2000�2003

IE FI PT NL FR DE ES AT GR BE IT

2000 38,4 44,6 53,3 55,9 57,2 60,2 61,2 67 106,2 109,1 111,2

2003 32 45,3 59,4 54,8 63,7 64,2 50,8 65 103 100,5 106,2

±∆ 6,4 �1,3 �5,9 1,1 �6,5 �4 10,6 2 3,2 9,1 5,0

�ród³o: 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 d³ugu ilustruj¹ tabele 2. i 3. Z ostatniego wiersza tabeli 2. wynika, ¿e w pra-
wie wszystkich krajach EU�12 nast¹pi³o pogorszenie salda, to tak jakby o�
rzêdnych przesunê³a siê w dó³ o kilka punktów procentowych. Dotyczy to za-
równo krajów z nadwy¿k¹ salda w 2000 roku (DE, NL, IE, LU, FI), jak i tych
z deficytem (GR, FR, IT,). Deficyt sektora publicznego przekraczaj¹cy gra-
niczn¹ wielko�æ 3% wystêpowa³ w 2003 roku w 4 krajach (w roku 2000
w ¿adnym) spo�ród 12, w tym w najwa¿niejszych dla obrazu Wspólnoty � to
jest w Niemczech i Francji � bardzo zdecydowanie. Kraje te narusza³y bez
¿adnych konsekwencji przewidzianych w SGP fundamenty Paktu, a wiêc
i fundamenty trwa³ej stabilno�ci systemu gospodarczego UE.

W czteroleciu 2000�2003 siedem razy zdarzy³o siê fundamentalne naru-
szenie SGP, to jest przekroczenie zakazanej granicy 3%, w tym dwa razy
w przypadkuNiemiec w 2002 i 2003 oraz dwa razy w przypadkuFrancji w tych
samych latach, co powinno poci¹gn¹æ za sob¹ na³o¿enie sankcji pieniê¿-
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nych27. Radamimo rekomendacji Komisji nie na³o¿y³a jednak¿e ¿adnej sank-
cji. Przepisy karz¹ce przekraczanie zakazanego 3-procentowego deficytu
okaza³y siê martwe.

¯aden natomiast z krajów, które w tych latach pozostawa³y w Unii poza
stref¹ EUR, a wiêc nie podlega³y sankcjom SGP, nie przekroczy³ bariery
minus 3%. Szwecja i Dania przez ca³y okres utrzymywa³y bud¿ety nadwy¿ko-
we. Deficyt pojawi³ siê jedynie w Wielkiej Brytanii w 2002 roku na poziomie
minus 1,5 i powiêkszy³ siê do minus 3% w 2003 roku28. Inaczej natomiast
przedstawia siê sprawa w krajach, w których nie obowi¹zuj¹ ¿adne formalne
zasady i miary dopuszczalno�ci lub niedopuszczalno�ci deficytu sektora pub-
licznego. Na przyk³ad w USA w roku 2003 deficyt bud¿etowy wynosi³ minus
6% PKB, a w Japonii minus 7,3% PKB29.

W tabeli 3., w ostatnim wierszu znakiem ujemnym oznaczono pozycjê kra-
jów, w których nast¹pi³o pogorszenie relacji d³ugu do PKB. Po pierwsze, 6
krajów strefy euro wykazywa³o poziom d³ugu mniej lub bardziej znacz¹co
przekraczaj¹cy 60-procentow¹warto�æ referencyjn¹. Po drugie, w dwóch naj-
wa¿niejszych pod wzglêdem poziomu PKB krajach � to jest w Niemczech
i Francji � nast¹pi³ w okresie 2000�2003 zasadniczy wzrost relacji d³ugu do
PKB, we Francji o 6,5, a w Niemczech o 4 pkt procentowe. Równie¿ pod tym
wzglêdem SGP nie wytrzyma³ w tych latach próby czasu.

Brak sankcji przewidzianych w SGP, przede wszystkim w procedurze
EDP, nie oznacza jednak, ¿e naruszaj¹ce Pakt i Traktat kraje nie by³y i nie s¹
pod presj¹ litery SGP i Traktatu. Po pierwsze, nie ma klimatu do jakiej�
zasadniczej rewizji SGP i EDP. Nie widaæ równie¿ ¿adnych nawet symptoma-
tycznych objawów ³agodzenia stanowiskaw tym zakresie wobec krajów nowej
akcesji UE�10. S¹dzê nawet, ¿e ze wzglêdu na dotychczasowe trudno�ci poli-
tyczne egzekwowania zapisów EDP, ani kraje naruszaj¹ce fiskalne wielko�ci
referencyjne, ani pozosta³e kraje EU�15 nie bêd¹ sk³onne os³abiaæ znaczenia
procedury EDP, akceptuj¹c ju¿ na wej�ciu do strefy euro kolejne kraje z nie-
stabilnym i niezrównowa¿onym sektorem fiskalnym. Rygoryzm w tym obsza-
rze jest tym bardziej prawdopodobny w �wietle sytuacji w 2004 roku, gdzie
spo�ród 10 nowych krajów cz³onkowskich 6 wykaza³o nadmierny deficyt (Cze-
chy � 5,9, Wêgry � 5,9, S³owacja � 1,7, Polska � 6,0, Malta � 5,9 i Cypr �
4,6)30. Niew¹tpliw¹ koncesj¹ na rzecz krajów, których �ród³a deficytu mo¿li-
we s¹ do powi¹zania z cykliczno�ci¹ rozwoju, to jest ujemn¹ lukê produkcyj-
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27 Pozosta³e przypadki to Portugalia w 2001 roku oraz Holandia i Grecja w 2003 roku.
28 Zob. 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-
wi³o siê w USA po raz pierwszy stanowisko, i¿ kraj ten przyjmuje jako docelow¹ warto�æ refe-
rencyjn¹ dla deficytu bud¿etowego 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.



n¹, jest stanowisko Unii o konieczno�ci uwzglêdniania fazy cyklu przy ocenie
pozycji fiskalnej kraju cz³onkowskiego. Jest to niew¹tpliwie praktyczne uzu-
pe³nienie kryteriów z Maastricht uwzglêdniaj¹ce krytykê nominalizmu za-
wartego w fiskalnym kryterium deficytu.

4. Perspektywy Polski w zakresie kryteriów fiskalnych

w latach 2005�2007

4.1. Sytuacja w okresie poprzedzaj¹cym z³o¿enie Programu Konwergencji

Jak ju¿ wspominali�my, podatkowe obci¹¿enie PKB jest w Polsce znacznie
ni¿sze ni¿ w krajach UE. Obecnie ró¿nica ta w stosunku do �redniej UE�15
wynosi oko³o 6 pkt procentowych. Jest to raczej typowa sytuacja dla krajów
o niskim PKB per capita, chocia¿ s¹ równie¿ wyj¹tki, jak USA i Japonia, gdzie
mimo wysokiego dochodu na g³owê tax burden jest jeszcze ni¿szy ni¿ w Pol-
sce. W ca³ym ponad 10-letnim okresie stopieñ fiskalizmu mala³ bez wzglêdu
na dynamikê PKB. Trudno równie¿ oczekiwaæ, aby w najbli¿szej przysz³o�ci
podejmowano próby równowa¿enia sektora publicznego przez znaczniejszy
wzrost tax burden do poziomu bliskiego krajom UE�15. Z drugiej strony,
wobec cz³onkostwa Polski w UE i liczenia na powa¿ne �rodki pomocowe, któ-
re s¹ przecie¿ mo¿liwe do pozyskania tylko dziêki relatywnie wysokiej relacji
dochodów podatkowych do PKBw krajachUnii, które per saldo s¹ p³atnikami
tych �rodków, nie mo¿na równie¿ oczekiwaæ utrzymania wyra�nego trendu
spadkowego tej relacji.

Rys. 9.
Tax burden w Polsce w latach 1995�2005

�ród³o: dane liczbowe na podstawie Statistical annex, Table A.1.23, op. cit. i projektu bud¿etu na
2005 r.

Nie tylko poziom fiskalizmu jest w Polsce zasadniczo odmienny, ale
i struktura dochodów podatkowych jest inna. W krajach UE�15 widoczna jest
swego rodzaju separacja problemu równowagi podsektora �wiadczeñ spo-
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³ecznych i d¹¿enie do zapewnienia odpowiednim funduszom ich w³asnych
dochodów co najmniej na poziomie bie¿¹cych wydatków, a nawet ze wzglêdu
na rosn¹ce koszty starzenia siê tych spo³eczeñstw z pewn¹ nadwy¿k¹ na po-
krycie relatywnie szybciej rosn¹cych w czasie wydatków ni¿ sk³adek.

Rys. 10.
Struktura dochodów podatkowych sektora publicznego w Polsce w roku 2005

�ród³o: dane liczbowe wed³ug projekt bud¿etu na 2005 r.

Je�li porównamy strukturê dochodów podatkowych w Polsce i UE�15, to
wyra�nie widoczna jest dominacja w Polsce dochodów z podatków po�red-
nich. Sk³adki na ubezpieczenia spo³eczne s¹ dopiero drug¹ co do wielko�ci
pozycj¹ i o oko³o 5 pkt procentowych mniejsz¹. Wynika to z tego, ¿e zasadni-
czo najwiêkszy fundusz FUS i trzeci co do wielko�ci KRUS s¹ deficytowe. Ich
dochody w³asne nie pokrywaj¹ wydatków. Oba fundusze wykazuj¹ ujemne
saldo. Tym samym nadwy¿ka wydatków nad dochodami jest pokrywana z in-
nych �róde³ podatkowych lub je�li s¹ finansowane z przychodów sektora,
a nie jego dochodów, to bezpo�rednio wp³ywaj¹ na wzrost d³ugu publicznego.
W strefie euro natomiast fundusze te jak do tej pory wykazuj¹ saldo nadwy¿-
kowe. W Polsce widoczne s¹ wyra�nie próby, chocia¿ nie zawsze skuteczne,
pod¹¿ania drog¹ ku lepszemu zbilansowaniu funduszy �wiadczeñ spo³ecz-
nych. Przyk³ademmo¿e byæ podniesienie w ostatnich latach sk³adki na ubez-
pieczenia zdrowotne z 7,75% podstawy do 8,5% bez kompensowania obni¿a-
niem podatku dochodowego, zwiêkszanie w³asnych dochodów KRUS przez
rozszerzenie bazy podatkowej i wysoko�ci sk³adki, aby zmniejszyæ wysoki (po-
nad 14 mld z³ w 2005 roku) deficyt tego funduszu, próby podnoszenia sk³adek
emerytalno-rentowych p³aconych przez pracodawców, aby zmniejszyæ defi-
cyt FUS. S¹dzê, ¿e je�li Polska w najbli¿szych latach uzna saldo sektora pub-
licznego za swój priorytet, to wzrost znaczenia dochodów podatkowych ze
sk³adek na �wiadczenia spo³eczne bêdzie jednym z g³ównych �róde³ dodatko-
wych dochodów sektora.

W zakresie deficytu i d³ugu sektora publicznego Polska po raz pierwszy
okre�li³a formalnie swoje stanowisko wobec UE w sierpniu 2002 roku, gdy
z³o¿y³a przedakcesyjny program ekonomiczny (PEP 2003) na lata 2003�2006.
W programie tym zak³adano w ca³ym planowanym okresie saldo ujemne sek-
tora publicznego, a d³ug poni¿ej 50% PKB.
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Tabela 4.
Saldo sektora publicznego i d³ug jako % PKB wed³ug PEP 2003

2003 2004 2005 2006

Saldo sektora publicznego jako % PKB �3,9 �5,0 �4,0 �3,4

D³ug publiczny jako % PKB 44,3 46,9 49,2 49,1

�ród³o: Program konwergencji, op. cit., s. 34.

Liczby te nie maj¹ ju¿ obecnie wiêkszego znaczenia, poza jednym aspek-
tem istotnym dla unijnych ocen przysz³ych programów. Otó¿, niektóre z nich
zosta³y zrewidowane w górê w 2003 roku, gdy aktualizowano PEP 2003, a pra-
wie wszystkie dotycz¹ce przysz³o�ci uleg³y negatywnej rewizji w pierwszym
programie zbie¿no�ci z³o¿onym w UE w kwietniu 2004 roku. Przekroczenie
referencyjnej wielko�ci salda sektora publicznego na poziomie 3% PKB na-
st¹pi³o ju¿ w 2002 roku. By³o to czê�ciowo nastêpstwem czynników cyklicz-
nych, które wyst¹pi³y w Polsce w latach 1999�2001, gdy dynamika wzrostu
PKB spad³a prawie do zera, a czê�ciowo nastêpstwem rozlu�nionej polityki
fiskalnej. Najwiêkszym brzemieniem na pozycjê fiskaln¹ sektora publiczne-
go leg³y koszty trzech reform wprowadzonych w 1999 roku bez g³êbszej anali-
zy i u�wiadomienia ich skutków ekonomicznych. Znacz¹cemu wzrostowi wy-
datków towarzyszy³o poluzowanie polityki podatkowej przez istotne rozsze-
rzenie ulg i zwolnieñ podatkowych we wszystkich podatkach oraz niski po-
ziom efektywno�ci pracy aparatu skarbowego w zakresie egzekucji VAT, po-
datków akcyzowych i ce³ oraz podatków dochodowych. Przede wszystkim ra-
¿¹ca by³a nieskuteczno�æ egzekwowania przepisów z zakresu cen transfero-
wych w podatku CIT i PIT. Od 2001 roku podejmowano wiele prób poprawy
sytuacji, ale deficyt sektora publicznego i d³ug publiczny zwiêksza³y siê.
Ugruntowa³a siê opinia, i¿ plany w sferze fiskalnej s¹ ma³o realne, polityka
fiskalna jest nadmiernie poluzowana po stronie dochodowej i wydatkowej,
zak³adane cele fiskalne s¹ czêsto rewidowane, a wykonanie odbiega od za³o-
¿eñ. Ogólnie nisko ocenia siê jako�æ naszego planowania w zakresie kategorii
polityki fiskalnej i podkre�la siê brak konsekwencji i woli w realizacji trud-
nych ekonomicznie, spo³ecznie i politycznie celów fiskalnych31. Negatywnie
ocenia siê równie¿ bardzo istotne powiêkszenie deficytu sektora rz¹dowego
z 3,9% w 2003 do 5,7% PKB w roku 2004. Uwa¿a siê, ¿e przy relatywnie silnej
tendencji wzrostowej PKB taki wzrost deficytu dzia³a raczej procyklicznie,
powiêksza stopieñ niestabilno�ci gospodarki.

Charakterystyka pozycji fiskalnej kraju o nadmiernym deficycie ma istot-
ne znaczenie dla oceny perspektyw uzdrowienia finansów publicznych
i przej�cia do zrównowa¿enia b¹d� nawet nadwy¿ki w sektorze publicznym.
Na rysunku 11. wyodrêbniono sze�æ cech tej pozycji, a mianowicie: saldo
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pierwotne, dochody, wydatki, koszty obs³ugi d³ugu, wydatki inwestycyjne
i tax burden jako % PKB.

Polska obecnie ró¿ni siê od strefy EUR m.in. nastawieniem w sektorze
publicznym. Miar¹ 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 poluzowan¹ politykê fiskaln¹ w Polsce
i relatywnie trudny dostêp do pieni¹dza publicznego w EUR�12. Pozytywnym
przy tym zjawiskiem jest relatywnie wysoki udzia³ inwestycji, 3,4% PKB
w Polsce przy tylko 2,6% w EUR�12.

Rys. 11.
Charakterystyka pozycji fiskalnej Polski i krajów strefy EUR w 2003 roku (wszystkie

wielko�ci jako % PKB)

�ród³o: tabela 4.2, s. 56, �European Economy� 2004 nr 6.

Oznaczaæ to mo¿e, ¿e znacz¹ca czê�æ �nadmiernych� z punktu widzenia
salda sektora publicznego wydatków wykorzystywana jest jednak do tworze-
nia podstaw pod przysz³y szybszy wzrost. Je�li teraz porównamy relacjê wy-
datków publicznych do PKB, 47,6% w Polsce i 49% w EUR�12, to ni¿szy po-
ziom udzia³u wydatków wskazuje na s³absze dzia³anie ograniczeñ efektyw-
no�ci gospodarowania i s³absze ograniczaniemo¿liwo�ci rozwojowych gospo-
darki. Tak samo korzystnie dla Polski mo¿na interpretowaæ zdecydowanie
ni¿szy tax burden, 35,9% w Polsce i 42,4% w EUR�12. Równie korzystnie dla
polskich perspektyw poprawy pozycji fiskalnej mo¿na interpretowaæ ni¿sze
koszty obs³ugi d³ugu, 3,1% w Polsce i 3,5% w EUR�12.
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Rys. 12.
D³ug publiczny w latach 1999�2004 jako % PKB w latach 1998�2004 (2004 pw)

�ród³o: dane liczbowe z tabeli 4.3, �European Economy�, op. cit., s. 58.

Zmiany w poziomie d³ugu w RP i w EUR�12 pokazuje rysunek 12. Formal-
nie rzecz bior¹c, kryterium d³ugu jest równorzêdne z kryterium deficytu przy
okre�laniu pozycji fiskalnej kraju, a zw³aszcza ustalania wystêpowania b¹d�
niewystêpowania nadmiernego deficytu. Jednak¿e EDP jest wy³¹cznie skon-
struowana na bazie deficytu, a nie d³ugu. Jest to zrozumia³e, gdy¿ d³ug jest
zasadniczo wynikowy. W pewnym uproszczeniu mo¿na powiedzieæ, ¿e d³ug
jest nastêpstwem rozwoju sytuacji w zakresie deficytu sektora publicznego.
D³ug w strefie EUR�12 przez ca³y analizowany okres pozostawa³ zdecydowa-
nie ponad referencyjn¹ wielko�ci¹ 60%, a w Polsce przez ten sam okres po-
zostawa³ zdecydowanie poni¿ej warto�ci referencyjnej. W Polsce jednak¿e
w przeciwieñstwie do strefy EUR d³ug wykazywa³ siln¹ tendencjê rosn¹c¹ ku
wielko�ci referencyjnej.

4.2. Program Konwergencji 2005�2007 w zakresie kryteriów fiskalnych

Z³o¿ony przez Polskê Program Zbie¿no�ci by³ przedmiotem oceny Rady 5
lipca 2004 roku32. Jak wspominali�my, Polska nie spe³nia³a wówczas ¿adnego
z kryteriów niefiskalnych, to znaczy pod wzglêdem systemu prawnego banko-
wo�ci centralnej, stabilno�ci cenowej, poziomu d³ugookresowych stóp pro-
centowych i kryterium kursu walutowego, gdy¿ w tej ostatniej sprawie Polska
nie zg³osi³a do tej pory chêci wej�cia do ERM II.

Co do kryteriów fiskalnych program zak³ada³ spe³nienie kryterium deficy-
tu w 2007 r. i spe³nia³ ze znaczn¹ rezerw¹ kryterium d³ugu publicznego przez
ca³y okres, na jaki zosta³ opracowany. Program zak³ada³ redukcjê deficytu
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wplanowanym okresie o 4,2 pkt procentowego, w tym 1,8 pkt w ostatnim roku.
Jest to bardzo powa¿na skala, rodz¹ca w¹tpliwo�ci ze wzglêdu na raczej nie-
pozytywny dotychczasowy rekord naszych osi¹gniêæ planistyczno-realizacyj-
nych w zakresie polityki fiskalnej. Program przewidywa³ wyra�ne odwróce-
nie tendencji ostatnich lat w zakresie powiêkszania siê rozziewu miêdzy do-
chodami i wydatkami sektora publicznego. Ta zmiana tendencji oparta zosta-
³a na bardzo optymistycznych za³o¿eniach blisko 6-procentowej dynamiki
PKB i powiêkszeniu dochodów oraz zmniejszeniu wydatków zgodnie z tzw.
planem Hausnera.

Rys. 13.
Saldo bud¿etu i d³ug sektora rz¹dowego na lata 2005�2007 jako % PKB wed³ug programu

zbie¿no�ci 2005�2007

�ród³o: Program konwergencji, op. cit.

Realno�æ przed³o¿onego programu spoczywa na tych dwóch filarach. Nie-
pe³na skala realizacji planuHausnera i/lub ni¿sza dynamika PKB lub przesu-
niêcia w strukturze wzrostu PKB do czynników niskodochodowych z punktu
widzenia dochodów sektora publicznego (np. eksport jako g³ówny czynnik
wzrostu PKB ma s³aby wp³yw na dochody podatkowe, a konsumpcja we-
wnêtrzna przez VAT i akcyzê ma silny wp³yw na dochody podatkowe), spo-
woduj¹ konieczno�æ korekt negatywnych dla polskiego wej�cia do strefy euro
w latach 2007�2010.

Za³o¿ona w Programie poprawa salda sektora publicznego, czyli istotne
zmniejszenie deficytu, znajduje potwierdzenie w symptomatycznymwska�ni-
ku �nastawienia� fiskalnego sektora rz¹dowego.

Poprawa salda pierwotnego od roku 2004 i jego dodatnio�æ w ostatnim
roku Programu dowodz¹ zwiêkszania restrykcyjno�ci polityki fiskalnej w tym
okresie. Jest to istotna zmiana w stosunku do coraz wyra�niej luzowanej poli-
tyki fiskalnej w latach 1998�2004.

Co do kryterium d³ugu sektora rz¹dowego, to wprowadzone zgodnie z ESA
95 zmiany sposobu liczenia PKB i zmiany w zakresie kategorii wchodz¹cych
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do pojêcia d³ugu (zw³aszcza wykluczenie gwarancji i porêczeñ, które zgodnie
z polsk¹ konstytucj¹ wchodz¹ do obliczania relacji d³ugu do PKB) spowodo-
wa³y spadek licznika relacji d³ug do PKB i wzrost mianownika tej relacji. Te
techniczne zmiany os³abi³y istotnie zagro¿enia przekroczenia przez Polskê
referencyjnej relacji 60% PKB.

Rys. 14.
Wynik pierwotny sektora publicznego jako % PKB w latach 2000�2007

�ród³o: Statistical annex i Program konwergencji, op. cit., s. 35.

Ze wzglêdu jednak na to, ¿e na kryterium fiskalne sk³adaj¹ siê dwa subkry-
teria, to jest relacja deficytu i relacja d³ugu do PKB, kryterium fiskalne nie
jest spe³nione. W zwi¹zku z tym Rada, na podstawie rekomendacji Komisji,
po zbadaniu Programu stwierdzi³a, ¿e zgodnie z art. 104(6) Traktatu w Polsce
jest nadmierny deficyt i wyda³a zgodnie z art. 104(7) Traktatu zalecenia do-
prowadzenia do naprawy tej sytuacji. Ze wzglêdu na konieczne zmiany struk-
turalne zalecenie Rady nie nakazuje szybkiej poprawy salda, lecz zaleca do-
konanie tego w �redniookresowym terminie, to jest do roku 2007.

Polska tym samympozostanie w �wietle dotychczasowych programów i de-
cyzji krajem z derogacj¹ co najmniej do 2007 roku.

4.3. OFE, sektor rz¹dowy czy nierz¹dowy?

Sposób klasyfikacji OFE ma podstawowe znaczenie dla uchylenia fiskal-
nych �róde³ derogacji wobec Polski po 2006 roku.

Reformy systemu ubezpieczeñ spo³ecznych w krajach UE powoduj¹ czê-
sto istotne zmiany zakresu sfery finansów publicznych. Je�li jednostki reali-
zuj¹ce cele tych reform s¹ sklasyfikowane jako sektor rz¹dowy, to zebrane
przez nie sk³adki i wyp³acane ubezpieczenia spo³eczne, przede wszystkim
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renty, s¹ dochodami i wydatkami sektora publicznego i jednostki te swoim
saldem wp³ywaj¹ na saldo sektora rz¹dowego. Je�li natomiast fundusze te,
w naszym przypadku OFE, s¹ sklasyfikowane jako prywatne, to ich dochody,
wydatki i saldo nie maj¹ ¿adnego odniesienia do pozycji finansowej sektora
publicznego. Stanowisko UE odnosz¹ce siê do funduszy, okre�lone regu³ami
ESA 95, jest takie, ¿e te tylko fundusze s¹ czê�ci¹ sektora rz¹dowego, które s¹
�narzucone, zarz¹dzane i finansowane przez rz¹d�. W marcu 2004 Eurostat
postawi³ dodatkowo przys³owiow¹ kropkê nad �i�, i¿ takie typy funduszy ka-
pita³owych, jak OFE, nie s¹ czê�ci¹ sektora rz¹dowego, gdy¿ emerytury p³aco-
ne przez nie zale¿¹ wy³¹cznie od finansowej efektywno�ci zarz¹dzania �rod-
kami funduszu, a tym samym nie s¹ narzucone i kontrolowane przez rz¹d.
Emerytury s¹ wyp³acane przez fundusze kapita³owe ze �rodków, które nie s¹
ekonomiczn¹ w³asno�ci¹ sfery rz¹dowej. Taka interpretacja Eurostatu obo-
wi¹zuje równie¿ wtedy, gdy ubezpieczenia w funduszu s¹ obowi¹zkowe, fun-
dusze s¹ zarz¹dzane przez rz¹d i nawet wystêpuje rz¹dowa gwarancja mini-
malnej emerytury. Stanowisko to opiera siê na dwóch przes³ankach. O klasy-
fikacji funduszu emerytalnego bez wzglêdu na jego formê decyduje, kto pono-
si ryzyko realizacji wyp³at emerytalnych i kto jest ekonomicznym w³a�cicie-
lem rezerw, z których te wyp³aty s¹ realizowane.W przypadku OFE bezdysku-
syjnie ryzyko ponosz¹ cz³onkowie OFE, czyli przyszli emeryci, a nie rz¹d, tym
samym rezerwy posiadane przez OFE te¿ s¹ ekonomiczn¹ w³asno�ci¹ cz³on-
ków funduszy. Sk³adki p³acone do OFE s¹ oszczêdno�ciami ich cz³onków.
Przekazuj¹ oni do OFE czê�æ swoich oszczêdno�ci w zamian za wynagrodze-
nie przez p³atno�æ emerytury w przysz³o�ci33.

Rz¹d Polski do tej pory konsekwentnie utrzymuje, ¿e otwarte fundusze
emerytalne s¹ czê�ci¹ sektora rz¹dowego34. Dlatego te¿ wszystkie dane doty-
cz¹ce kryteriów fiskalnych przekazane do tej pory do UE w³¹czaj¹ otwarte
fundusze do sektora rz¹dowego. Eurostat na razie formalnie nie odniós³ siê
do takiego stanowiska Polski. Jest to zrozumia³e, gdy¿ bez wzglêdu na sposób
ujêcia otwartych funduszy emerytalnych, Polska w latach 2004, 2005 i 2006
nie spe³nia fiskalnego kryterium deficytu. Tym samym Eurostat uwa¿a, ¿e
utarczki na temat klasyfikacji OFE w Polsce, czy jest to sektor rz¹dowy, czy
nie jest to sektor rz¹dowy, s¹ bez merytorycznego znaczenia a¿ do roku 2007,
wed³ug aktualnych polskich prognoz fiskalnych. Mia³oby to natomiast istotne
znaczenie dla poziomu deficytu w stosunku do wielko�ci prognozowanych
w przed³o¿onym Unii Programie Konwergencji. Deficyt wzrós³by wtedy o do-
datkowe oko³o 1,75 pkt procentowego. Wzrost ten wynika ze sposobu ujmowa-
nia zobowi¹zania jednostki sektora publicznego (konkretnie FUS) z tytu³u
sk³adek pobranych do FUS, a nastêpnie przekazywanych corocznie przez
ZUS do OFE. Je�li OFE jest jednostk¹ sektora rz¹dowego, to takie zobowi¹za-
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34 �Sektor general government sk³ada siê z nastêpuj¹cych podsektorów: �, otwarte fundu-
sze emerytalne�; zob. Program Konwergencji, op. cit., s. 7.



nie nie jest zobowi¹zaniem sektora publicznego, nie liczy siê do wydatków
i salda tego sektora. Jest to czysto wewnêtrzne zobowi¹zanie wewn¹trz sekto-
ra publicznego, tak jak zak³adu, który samodzielnie nie sporz¹dza bilansu
i rachunku wyników wobec spó³ki, której czê�ci¹ organizacyjn¹ jest taki za-
k³ad. Obecnie transfery te wynosz¹ ponad 11 mld z³ rocznie. Tym samym nie-
sklasyfikowanie ich jako wewnêtrznych transferów rz¹dowych o tê kwotê po-
wiêksza deficyt sektora rz¹dowego.

Nie uwzglêdniamy tu zaleg³o�ci z lat 1999�2002, na które rz¹d wyemitowa³
obligacje o nominale 15 mld z³ z terminem wykupu do 2011 roku. Obligacje,
powiêkszaj¹c odpowiednio d³ug Skarbu Pañstwa, do koñca 2006 trafi¹ do
OFE zamiast pieniêdzy, które mia³y trafiæ z ZUS do OFE w latach 1999�2002.
ZUS w latach 1999�2002 nie przekazywa³ ca³ej sk³adki do OFE, gdy¿ dochody
FUS z tytu³u sk³adek, plus dotacja z bud¿etu pañstwa, plus po¿yczki, jakie za-
ci¹ga³ w bankach, nie wystarczy³y na pokrycie zobowi¹zañ z tytu³u bie¿¹cych
�wiadczeñ emerytalno-rentowych i wp³aty pieniêdzy uczestników otwartych
funduszy emerytalnych do OFE. Dziêki temu Skarb Pañstwa móg³ w tych
latach wykazywaæ ni¿szy deficyt ni¿ on rzeczywi�cie wyniós³by, gdyby dotacja
ze Skarbu Pañstwa pokry³a potrzeby bie¿¹ce ZUS i wp³aty na OFE. W ten
mo¿na powiedzieæ �cudowny sposób� co�, co nigdy w latach 2004�2006 nie by-
³o deficytem sektora publicznego w latach 1999�2002, stanie siê d³ugiem
Skarbu Pañstwa.

Stanowisko wobec kapita³owych funduszy emerytalnych takie jak Polska
zajmuje równie¿ S³owacja, gdzie reklasyfikacja funduszy emerytalnych po-
gorszy³aby saldo o oko³o 1 pkt procentowy. S³owacja ma deficyt w okresie
2003�2007 powy¿ej 3% i jego zwiêkszenie o 1 pkt procentowy oddala perspek-
tywy spe³nienia kryterium deficytu, je�li nawet prognozy w tym zakresie nie
zmieni¹ siê w najbli¿szych latach. W przypadku Szwecji reklasyfikacja spo-
wodowa³aby pogorszenie salda dodatniego te¿ o oko³o 1 pkt procentowy.
Szwecja wykazuje od kilku lat saldo nadwy¿kowe, wiêc pomniejszenie nad-
wy¿ki o 1 pkt procentowy nie spowoduje nawet ujemno�ci salda.

Na niekorzy�æ naszych nadziei na ostateczn¹ zmianê stanowiska Eurosta-
tu przemawia nie tylko merytoryczna argumentacja przytoczona powy¿ej, ale
i to, ¿e analogiczne systemy funduszy kapita³owych dzia³aj¹ce na Litwie, £ot-
wie i Wêgrzech i w Danii s¹ przez te kraje klasyfikowane poza sektorem
rz¹dowym. Kraje te zdecydowa³y siê na akceptacjê krótkookresowego pogor-
szenia salda sektora rz¹dowego z tego powodu. NaWêgrzech oznacza to obec-
nie pogorszenie o oko³o 0,75% i wzrost w najbli¿szych latach do 1 pkt procen-
towego, na £otwie 0,1%, ale wzrost w najbli¿szych latach do oko³o 0,5%, na
Litwie oko³o 0,25% z perspektyw¹ wzrostu do 0,75%, a w Danii w wyniku re-
klasyfikacji funduszy emerytalnych nast¹pi³o pogorszenie o 1 pkt procento-
wy. Aktualne wêgierskie prognozy w ich programie zbie¿no�ci zak³adaj¹
spe³nienie kryterium salda w 2008 roku.

We wrze�niu 2004 Eurostat opublikowa³ o�wiadczenie, i¿ �niektóre kraje
cz³onkowskie mog¹ potrzebowaæ pewnego przej�ciowego okresu na wprowa-
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dzenie decyzji [o sposobie klasyfikacji funduszy ubezpieczeñ] i w celu unik-
niêcia zak³óceñ w prowadzonej przez nie polityce bud¿etowej. Ten przej�cio-
wy okres zakoñczy siê wraz z notyfikacj¹ 2007 roku�35. Tym samym rz¹d polski
bêdzie móg³ przej�ciowo zaliczaæ OFE tak jak do tej pory do sektora rz¹dowe-
go. Nie bêdzie to mia³o ¿adnego znaczenia merytorycznego w latach 2005�
�2006, gdy¿ Polska nie spe³nia kryterium deficytu bez wzglêdu na sposób kla-
syfikacji OFE. W roku 2007 natomiast, je�li nie bêdzie istotnych odchyleñ od
obecnie prognozowanego na ten rok deficytu, wy³¹czenie OFE z sektora rz¹-
dowego spowoduje w przypadku Polski przeniesienie klauzuli kraju z nad-
miernym deficytem z lat 2004�2006 równie¿ na rok 2007.

Rys. 15.
Saldo i d³ug sektora rz¹dowego jako % PKB wed³ug ESA 95 wed³ug polskiego programu

konwergencji przy nieuznawaniu OFE za czê�æ tego sektora

�ród³o: Convergence Report 2004, op. cit., s. 80�81; �Biuletyn makroekonomiczny PKO BP S.A.�,
pa�dziernik 2004, s. 12�13; szacunki w³asne na podstawie materia³ów OFE.

Wy³¹czenie OFE z sektora publicznego zwiêksza deficyt tego sektora z 1,5
na pocz¹tku okresu 2005�2007 do ponad 2,0 pkt procentowych na koñcu. Nato-
miast relacja d³ugu publicznego do PKB wzrasta o oko³o 5 pkt procentowych.
Niemawiêc zmianw strukturze czasowej deficytu i d³ugu, ale jest zasadnicza
negatywna zmiana w poziomie obu relacji fiskalnych.

W �wietle stanowiska Eurostatu i postêpowania innych krajów cz³onkow-
skich w zakresie klasyfikacji kapita³owych funduszy emerytalnych wydaje
siê pewne, od roku 2007 Polska bêdzie musia³a wykluczyæ OFE ze statystycz-
nego ujmowania ich jako czê�ci sektora publicznego. Tym samym dotychcza-
sowy program Konwergencji nie okre�la wyj�cia Polski ze strefy nadmierne-
go deficytu. Deficyt pozostanie po wykluczeniu statystyk OFE z sektora pub-
licznego. Niema równie¿ odpowiedniegomarginesu bezpieczeñstwa na przy-
padkowe odchylenia realizacji programu od �cie¿ki planowanej. Pozornie
bezpieczny poziom d³ugu publicznego równie¿ po wyeliminowaniu OFE
z sektora publicznego zbli¿a siê niebezpiecznie do 60-procentowej granicy.
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Powstaje dodatkowy problem interpretacji znaczenia wy³¹czenia OFE dla
wyliczania relacji d³ug do PKB stosownie do zapisów Konstytucji. Koniecz-
no�æ ujmowania w statystyce d³ugu na potrzeby wewnêtrzne porêczeñ i gwa-
rancji wynika z Konstytucji i nie mo¿e byæ zastosowane zgodnie z ESA 95 bez
zmian Konstytucji w tym zakresie. Natomiast kwalifikacja OFE na bazie
merytorycznej i w �wietle stanowiska UE jest w Polsce niew³a�ciwa meryto-
rycznie. Je�li tak, to wobec kwalifikacji OFE równie¿ na u¿ytek wewnêtrzny
od 2007 nale¿a³oby stosowaæ ESA 95, a to wraz z porêczeniami przenosi nas
gwa³townie do relacji d³ug/PKB wy¿szych ni¿ konstytucyjne 3/5. Wydaje siê
wiêc, ¿e przy okazji corocznie sk³adanych od jesieni 2004 minimum 3-letnich
programów zbie¿no�ci, zgodnie tym razem z zapisami SGP, Polska musi do
2007 roku opracowaæ tak¹ strukturê sektora publicznego, która w zakresie
deficytu stwarza 1,0�2,0 pkt procentowych marginesu bezpieczeñstwa uchy-
lenia derogacji z powodów fiskalnych. Zwa¿ywszy na skalê zak³adanej w do-
tychczasowym Programie poprawy salda i przesuniêcie tych dzia³añ na ko-
niec okresu 2005�2007 bêdzie to krañcowo trudnym wyzwaniem.

Bibliografia
Budget of the U.S. Government, Fiscal Year 2005, Mid-Session Review, Executive Office

of Management and Budget, Washington DC, July 30, 2004.
Canzoneri M.B., Diba B.T., 2000, The Stability and Growth Pact Revisited: A Delicate

Balance or an Albatross?, Department of Economics Georgetown University, Wa-
shington DC, July.

Commission Recommendation on the 2004 update of the Broad Guidelines of the Econo-

mic 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.

Convergence Report 2004, 2004, �European Economy� nr 6.
Convergence Report 2004, Technical annex, 2004, A Commission services working

paper �European Economy� nr 6.
Council Opinion on the Convergence Programme of Poland, 2004, Council of The Euro-

pean Union, 11196/04 Brussels, 6 July.
ECB, 2004, Statistics, March, T11.7.
�Eurostat News Release� No 117/2004 of 23 September 2004.
9. Opinion on the content and format of stability and convergence programmes (2001

code of conduct); �European Economy� no 3/2002
Program konwergencji, 2004, Rada Ministrów RP, kwiecieñ.
Public Finance EMU 2004, Statistical annex.
Regulacja Rady nr 3605/93.
Regulacja Rady Unii Nr 1466/97 z 7 lipca 1997 r.
Regulacja Rady nr 2223/96.
Regulacja Rady nr 351/2002.
Regulacja nr 1267/2003 Parlamentu Europejskiego i Rady.
Rezolucja EC w sprawie Paktu Stabilno�ci i Wzrostu Gospodarczego, Amsterdam 17

czerwca 1997 roku; �Official Journal� C 236,02/08/1997.
US Fiscal Policies and Priorities for Long-Run Sustainability, IMF Occasional Paper

No 227, January 2004 Fiscal Balance US 2003; IMF Economic Outlook.

ekonomia 14 77

Polityka fiskalna RP w �wietle paktu stabilno�ci i wzrostu gospodarczego (SGP)



A b s t r a c t 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 theMaastricht 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 OPFs are public liabilities that augment the ratio of the public sec-
tor deficit and the public debt to the GDP.
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