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Procedura nadmiernego deficytu

The excessive deficit procedure

Abstrakt: W artykule przedstawiono funkcjonowanie w Unii Europejskiej mechanizmu
zapobiegajacego powstawaniu duzych ujemnych sald w budzetach panstw cztonkowskich - pro-
cedury nadmiernego deficytu. Procedura ta stosowana jest wobec parstw, w ktorych deficyt
budzetowy przekracza warto$¢ referencyjna 3% PKB, na podstawie art. 104 TWE oraz Paktu
Stabilnosci i Wzrostu. Artykul koncentruje si¢ ponadto na biezacej sytuacji fiskalnej panistw UE
oraz na sytuacji Polski i prowadzonej wobec niej procedurze nadmiernego deficytu.

WSTEP
Introduction

Z 27 pafistw nalezacych obecnie do Unii Europejskiej tylko w czeSci z nich
funkcjonuje wspolna waluta, jaka jest euro. Poniewaz polityka pieni¢zna w kra-
jach strefy euro zostata scentralizowana i jest prowadzona przez Europejski Bank
Centralny, to poszczegdlne panstwa utracily samodzielno$¢ w zakresie prowa-
dzenia wlasnej polityki monetarnej. Natomiast polityka budzetowa w ramach
Unii Walutowo-Gospodarczej nie zostala jak dotad scentralizowana. Poszcze-
gllne panstwa maja tu do§¢ daleko posunigta swobode, ograniczona jedynie przez
przepisy ograniczajace wystepowanie nadmiernych deficytoéw budzetowych.
Powodéw przyjecia takiego rozwiazania mozna znalezZ¢ co najmniej dwa':

! The economic policy framework in EMU, ,Monthly Bulletin” (listopad) 2001, EBC, s. 58.
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¢ preferencje narodowe odnoszace si¢ do rozmiaréw budzetow, ktore sa
determinowane przez krajowe rozwiazania w zakresie dostarczania dobr
publicznych, takich jak: bezpieczefistwo socjalne, edukacja, ochrona zdro-
wia oraz obrona;

* mozliwo$¢ prowadzenia polityki o charakterze stabilizacyjnym za pomoca
instrumentéw fiskalnych, w sytuacji innego przebiegu koniunktury gos-
podarczej w poszczegdlnych krajach.

Konieczna staje si¢ zatem koordynacja prowadzonych samodzielnie przez
czlonkéw UE polityk gospodarczych, w tym polityki budzetowej. Odbywa si¢
ona na podstawie szeregu dokumentéw, tj.: Ogdélnych Wytycznych Polityki Gos-
podarczej, Paktu StabilnoSci i Wzrostu oraz procesow i strategii: Procesu Luk-
semburskiego, Procesu Cardiff, Procesu Koloniskiego oraz Strategii Lizboniskiej.

Koordynacja polityki budzetowej za poSrednictwem ustanowienia w art. 104
TWE przepisow majacych przeciwdziala¢ powstawaniu nadmiernego deficytu
budzetowego mozna uzasadni¢ trzema powodami powiazanymi z funkcjonowa-
niem wspdlnej waluty?:

¢ mozliwym negatywnym wplywem nadmiernego deficytu budzetowego pan-
stwa czlonkowskiego na wysoko$¢ stop procentowych na jednolitym ryn-
ku finansowym UE;

¢ ograniczaniem ryzyka napie¢ w polityce monetarnej wynikajacego z utrzy-
mywania si¢ nadmiernego deficytu;

¢ minimalizowaniem ryzyka niewyplacalnosci paristwa cztonkowskiego.

Ponadto wiele niekorzystnych skutkéw o charakterze makroekonomicznym
powodowanych przez deficyty budzetowe rowniez sklania do podjecia krokow
w celu ich ograniczenia. Zdrowy stan finanséw publicznych jest bardzo pozada-
ny w zwiazku z postepujacym procesem starzenia si¢ spoteczefistw, co bedzie
rodzito w przysztoici zwigkszone wydatki na cele emerytalne.?

Jednoczesnie traktat wprowadza trzy istotne postanowienia. Zakazuje EBC
i krajowym bankom centralnym udzielania pozyczek, kredytéw lub zakupu pa-
pieréw dtuznych zwiazanych z finansowaniem deficytu budzetowego. Zakazuje
ponadto korzystniejszego dostepu wladz publicznych i instytucji publicznych do
instytucji finansowych, a takze stanowi, iz zaréwno Wspo6lnota, jak i kraje czton-
kowskie nie odpowiadaja za zobowiazania innego panstwa cztonkowskiego.

L. Oreziak, Finanse Unii Europejskiej, PWN, Warszawa 2005, s. 47-48.
3 Idem, Polityka budzetowa na obszarze euro (cz. I), ,,Bank i Kredyt” 2002, nr 6, s. 4.
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PROCEDURA DOTYCZACA NADMIERNEGO DEFICYTU (ZGODNIE Z ART. 104 TWE)
The excessive deficit procedure (according to art. 104 Treaty)

Przepisy traktatowe zobowiazuja panistwa cztonkowskie do unikania nad-
miernego deficytu publicznego®, czyli wartosci powyzej 3% w stosunku do PKB
wyrazonego w cenach rynkowych. Ponadto dodatkowe kryterium fiskalne odno-
si si¢ do wielko$ci zadtuzenia publicznego’, ktére nie moze by¢ wyzsze niz 60 %
PKB wyrazonego w cenach rynkowych.®

Organem, ktéry wykonuje zadania operacyjne, jest Komisja Europejska.
Nadzoruje ona rozw0j sytuacji budzetowej 1 wysokos$¢ dlugu publicznego w pari-
stwach czlonkowskich w celu wykrycia oczywistych bledéw, a ponadto bada
poszanowanie dyscypliny budzetowej w zakresie przestrzegania ww. dwoéch kry-
teriow fiskalnych, z tym Ze analizuje ksztalttowanie si¢ wskaZznikow sytuacji fis-
kalnej w dluzszym okresie. Panstwa cztonkowskie przekazuja dwa razy do roku
(do 1 marca i do 1 wrze$nia) dane na temat sytuacji budzetowe;.

Jesli Komisja stwierdzi, iz panistwo czlonkowskie nie spelnia wymogow
jednego lub obu kryteriow lub jesli sa inne przeslanki Swiadczace o istnieniu
ryzyka nadmiernego deficytu, opracowuje sprawozdanie, w ktérym uwzglednia,
czy deficyt publiczny przekracza publiczne wydatki inwestycyjne i uwzglednia
wszelkie inne czynniki, w tym Sredniookresowa sytuacje gospodarcza i budzeto-
wa danego panstwa. Opini¢ do sprawozdania zatacza Komitet Ekonomiczno-
Finansowy.

Komisja Europejska, podejmujac decyzje o istnieniu nadmiernego deficytu,
kieruje opinie do Rady, ktdéra biorac pod uwage uwagi pafistwa cztonkowskiego,
decyduje, po dokonaniu ogdlnej oceny, czy istnieje nadmierny deficyt oraz kie-
ruje zalecenia do danego parstwa, aby potozylo kres tej sytuacji w oznaczonym
terminie.

W przypadku gdy Rada stwierdzi, ze w odpowiedzi na jej zalecenia zadne
skuteczne dzialanie nie zostalo podjete w oznaczonym terminie, moze podac
zalecenia do publicznej wiadomosci.

Jesli panistwo (nalezace do strefy euro) w dalszym ciagu nie realizuje zalece-
nia Rady, moze ona wezwac do przyjecia w wyznaczonym terminie Srodkoéw
zmierzajacych do takiego ograniczenia deficytu, jakie zostanie uznane przez Rade
za niezbedne do zaradzenia sytuacji oraz wzywa do przedstawienia sprawozdan

4 Gdzie ,,deficyt” oznacza pozyczki netto, zas ,,publiczny” oznacza dotyczacy calej wladzy
publicznej, czyli rzadu centralnego, wladz regionalnych lub lokalnych i funduszy ubezpieczen
spotecznych, z wylaczeniem operacji handlowych, w rozumieniu Europejskiego Systemu.

5 Gdzie ,zadluzenie” oznacza catkowita sume zadtuzenia brutto w warto$ci nominalnej,
wystepujaca na koniec roku i skonsolidowana dla wszystkich sektoréw wiadzy publiczne;j.

¢ Protokot (nr 20) w sprawie procedury dotyczacej nadmiernego deficytu.



238 Tomasz M. Budzyfiski

wedlug precyzyjnego harmonogramu, aby mdc zbada¢ podjete wysitki dostoso-
wawcze.
Ponadto Rada posiada w swojej kompetencji mozliwoS¢ zastosowania naste-
pujacych Srodkéw dyscyplinujacych:
¢ 7adanie opublikowania dodatkowych informacji okre§lonych przez Rade
przed emisja obligacji i papieréw wartoSciowych,
+ wezwanie Europejskiego Banku Inwestycyjnego do ponownego rozwaze-
nia polityki udzielania pozyczek wobec danego panstwa,
¢ zadanie ztozenia we Wspdlnocie nieoprocentowanego depozytu o Stoso-
wanej wysokoSci az do czasu, gdy nadmierny deficyt zostanie skorygo-
wany,
¢ nalozenie grzywny.
Rada uchyla wszystkie Iub niektére decyzje, w miare jak nadmierny deficyt
zostat skorygowany. Jes§li Rada uprzednio podata zalecenia do publicznej wiado-
mosci, to o§wiadcza publicznie, ze nie ma juz nadmiernego deficytu.’

PAKT STABILNOSCI I WZROSTU
The Stability and Growth Pact

Z uwagi na stabosci przepisow TWE odno$nie do procedury nadmiernego
deficytu budzetowego, takich jak uznaniowo$¢ wachlarza Srodkéw oraz brak
automatyzmu w przechodzeniu do dalszych krokéw tejze procedury, podjeto
w 1995 roku prace nad Paktem StabilnoSci, ktdrego gldwnym inicjatorem byty
Niemcy. Celem prac nad nowymi przepisami bylo takze: doprecyzowanie pro-
cedury nadmiernego deficytu oraz zasad stosowania sankcji. Chodzito rowniez
o wziecie pod uwage kwestii wzrostu gospodarczego przy zwalczaniu nadmier-
nego deficytu budzetowego.?

Pakt Stabilnosci i Wzrostu podpisano w 1997 r. w Amsterdamie; sktada si¢
on z 3 dokumentow:

1. Uchwatly Rady Europejskiej o Pakcie Stabilno$ci i Wzrostu®;

2. Rozporzadzenia Rady nr 1466/97/WE w sprawie wzmocnienia nadzoru
pozycji budzetowych oraz nadzoru i koordynacji polityk gospodarczych;

3. Rozporzadzenia Rady nr 1467/97/WE w sprawie przyspieszenia i wyjas-
nienia procedury nadmiernego deficytu.

Panstwa, bedace cztonkami UE, podjety zobowiazanie do osiagnigcia w per-
spektywie Srednioterminowej (okres petnego cyklu koniunkturalnego) stanu row-

" Szerzej na temat tej procedury zob. L. Oreziak, op. cit., s. 55-59.

8 Ibid., s. 59-60.

° Resolution of the European Council on the Stability and Growth Pact Amsterdam, 17 June
1997 OJ C 236, 02/08/1997 p. 0001-0002.
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nowagi lub nadwyzki w budzecie wraz z podjeciem niezbednych krokéw do
realizacji tak postawionego celu. Ma to stuzy¢ poradzeniu sobie z przejSciowymi
trudno$ciami budzetowymi przez kraje o wysokim dlugu publicznym w sytuacji
znacznego pogorszenia si¢ koniunktury. Rada okreslita, iz poziom powaznego
pogorszenia si¢ koniunktury - spadek rocznego realnego PKB - powinien wyno-
si¢ co najmniej 0,75%.
Na cze$¢ prewencyjna Paktu sktada sie rozporzadzenie Rady nr 1466/97/
WE, ktdérego rozwiazania maja zapobiega¢ powstawaniu nadmiernych deficy-
tow budzetowych. Gléwnym Srodkiem stuzacym realizacji tak postawionego celu
jest obowiazek skladania programéw:
¢ stabilizacyjnych - w odniesieniu do krajow w pelni przynalezacych do
Unii Gospodarczej i Walutowej;

¢ konwergencji — w odniesieniu do krajow, wobec ktérych stosowana jest
derogacja dotyczaca pelnego cztonkowstwa w Unii Gospodarczej i Walu-
towej.

Zatem kazde panistwo corocznie przekazuje wilasciwy rodzaj programu do
Komisji Europejskiej i Rady w trybie art. 99 TWE, przy czym opracowywane
programy maja stanowi¢ zasadnicza podstawe stabilnoSci cen oraz silnego i trwa-
lego wzrostu sprzyjajacego tworzeniu miejsc pracy. Na zawarto$¢ tychze progra-
mow skladaja si¢ nastepujace elementy:

1) Sredniookresowy cel budzetowy oraz Sciezka dostosowania nadwyzki/
deficytu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych do tego celu, a takze
oczekiwany przebieg ksztattowania sie¢ wskaznika zadluzenia tego sektora;

2) podstawowe zalozenia dotyczace spodziewanego rozwoju sytuacji gospo-
darczej i waznych zmiennych ekonomicznych, takich jak rzadowe wydatki in-
westycyjne, wzrost PKB w ujeciu realnym, poziom zatrudnienia i inflacja;

3) szczegblowa i iloSciowa ocena Srodkow polityki budzetowej 1 innych
srodkow polityki gospodarczej podejmowanych dla osiagniecia celow progra-
mu, obejmujaca szczegétowa analize kosztow i korzySci znaczacych reform struk-
turalnych majacych bezposredni skutek w postaci dlugoterminowych oszczedno-
Sci, w tym poprzez zwigkszenie wzrostu potencjalnego;

4) analiza, w jaki spos6b zmiany podstawowych zatozen ekonomicznych
mogtyby wplyna¢ na saldo oraz dlug sektora instytucji rzadowych i samorzado-
wych;

5) przyczyny odstepstwa od wymaganej Sciezki dostosowania do Srednio-
okresowego celu budzetowego.

W Programach konwergencji dodatkowe punkty odnosza si¢ do Srednio-
okresowej polityki monetarnej oraz przedstawienia skutkéw polityki dla stabil-
nosci cen i kursu walutowego. Dane liczbowe obejmuja okres 5-letni (rok po-
przedni, biezacy i trzy lata nastgpne). Panstwa cztonkowskie maja obowiazek
publikacji programéw oraz ich corocznej aktualizacji.
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Organami badajacymi ztozone programy sa: Komitet Ekonomiczno-Finan-
sowy, Komisja oraz Rada. W ramach oceny dokonuje si¢ ustalenia w zakresie
realnosci celu budzetowego, zalozefi ekonomicznych, wiasSciwoSci Sciezki do-
stosowania oraz podejmowanych §rodkéw. Przy dokonywaniu oceny brane sa
pod uwage znaczace reformy strukturalne oraz reformy emerytalne.

W przypadku stwierdzenia znaczacej rozbieznos$ci miedzy pozycja budzeto-
wa a Sredniookresowym celem budzetowym lub §ciezka dostosowan w tym Kie-
runku podejmuje si¢ procedure wczesnego ostrzezenia przed wystapieniem nad-
miernego deficytu poprzez wystosowanie odpowiednich zalecerl, zgodnie z art. 99
ust. 4 TWE.

Cze$€ represyjna Paktu skierowana jest natomiast do panstw, ktore przyjelty
euro i dotyczy ona uszczegétowienia postepowania w przypadku stwierdzenia
nadmiernego deficytu oraz precyzuje wymiar naktadanych sankcji. CzeSci repre-
syjnej nie stosuje si¢ w sytuacji uznania przekroczenia przez deficyt budzetowy
wartoSci bazowej za wyjatkowe i tymczasowe wskutek niezwyklego zdarzenia,
na ktore pafistwo czlonkowskie nie miato wptywu i ktére oddziatuje w sposéb
znaczacy na pozycje finansowa ogélnego dzialu panstwowego, lub jesli wynika
ze znacznego pogorszenia koniunktury gospodarcze;.

Sankcje finansowe, ktére moze nalozy¢ Rada, polegaja na wniesieniu przez
panstwo czlonkowskie nieoprocentowanego depozytu na rzecz UGW. Depozyt
ten sklada sie z czeSci stalej (jest to 0,2% PKB) oraz czeSci zmiennej (réwnej
jednej dziesiatej r6znicy miedzy deficytem jako procentem PKB w poprzednim
roku a warto$cia bazowa w wysokosci 3% PKB). Laczna wysoko$¢ depozytu nie
moze przekroczy¢ 0,5% PKB. Panstwo czlonkowskie ma dwa lata na skorygo-
wanie nadmiernego deficytu, jesli tak si¢ nie stanie, depozyt zostaje przeksztal-
cony w kare, ktdra nie jest p6Zniej zwracana.

Krytycy Paktu Stabilnosci i1 Wzrostu wskazuja na szereg mankamentow
majacych charakter do$¢ istotnych stabosci tego rozwiazania, a zatem sa to'’:

1. Nadmierne usztywnienie i ograniczenie elastycznoSci polityki budzetowe;.

2. Nalozenie na pafistwa cztonkowskie obowiazku prowadzenia zbyt rygorys-
tycznej polityki budzetowej rowniez w okresie dobrej koniunktury.

3. Skupienie si¢ niemal wylacznie na krétkotrwatych celach i zobowiaza-
niach, a przez to niezwracanie dostatecznej uwagi na reformy strukturalne.

4. Zniechecanie do dokonywania inwestycji publicznych.

5. Nieuwzglednianie sytuacji budzetowej strefy euro jako catoSci.

6. Polityczny kontekst podejmowania decyzji.

7. Jednostronny charakter Paktu, ktory przewidujac kary i sankcje, nie prze-
widuje réwnocze$nie nagrod.

K. Szelag, Koordynacja polityk gospodarczych w Unii Europejskiej. Czes¢ I, ,Bank
i Kredyt” 2003, nr 3, s. 28-29.
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Liczne glosy krytyczne pod adresem Paktu, jak i postawa Niemiec i Francji,
wobec ktorych Komisja miata liczne trudno$ci z uruchomieniem procedury nad-
miernego budzetu, doprowadzity w roku 2005 do jego reformy. Dotychczas
przyjete rozwiazania nie byly spojne, nie prowadzily do jednoznacznych sadéw.
Po reformie postawiono jasno okre§lony cel, ktorym jest trwaly i zréwnowazo-
ny wzrost gospodarczy, oraz opracowano wskazniki majace pokazywaé stopien
realizacji celu.!!

Warto réwniez wskazaé na fakt, iz nastapito po przyjeciu wspdlnej waluty
znaczne rozluZnienie prowadzonej polityki budzetowej. O ile deficyt w odniesieniu
do calej strefy euro wynosit w roku 1999 1,3% PKB, o tyle w 2004 roku juz
prawie 3% PKB. Znaczne problemy budzetowe dotycza prawie pigciu krajow:
Francji, Niemiec, Grecji, Holandii i Wloch. Ta sytuacja pokazuje réwniez, iz
Pakt Stabilno$ci i Wzrostu nie jest narzedziem wysoce skutecznym, réwnoczes-
nie zawierajac zbyt sztywne unormowania, przyczynia si¢ do zahamowania wzros-
tu gospodarczego. Zarazem EBC, prowadzac jednolita antyinflacyjna polityke
pieniezna, powoduje, iz traca na tym kraje o niskiej inflacji (Niemcy, Holandia),
za$ zyskuja kraje o wyzszej inflacji (Hiszpania, Grecja, Irlandia).!?

Dos$wiadczenia takich krajow jak Francja i Niemcy wyraZnie pokazuja wiel-
ka trudno$¢ przede wszystkim natury spolecznej i politycznej w procesie racjo-
nalizowania wydatkow budzetowych. W zwiazku z tym potrzeba znacznie wig-
cej czasu na obnizenie zbyt duzego deficytu budzetowego.

Rada zobowiazala panstwa Unii do aktywnego konsolidowania finanséw
publicznych w okresie dobrej koniunktury. Ponadto kraje strefy euro oraz uczest-
niczace w mechanizmie kursowym ERM II powinny osiaga¢ poprawe salda bu-
dzetu w tempie 0,5% PKB rocznie. Jednoczes$nie Rada zmienita zalozenia o celu
procedury nadmiernego deficytu, ktérym ma by¢ pomoc pafistwom w jego zwal-
czaniu poprzez wzmozony nadzdr, a nie ich karanie.

Nadal jednak Pakt nie uwzglednia nalezycie perspektywy dlugoterminowej
ksztattowania si¢ finans6w publicznych. I tak niebezpieczny wzrost dlugu moze
nastapi¢ m.in. w Niemczech - w roku 2050 ma wynie$¢ 221% PKB oraz we
Francji — w roku 2050 ma wynie$¢ 235% PKB; natomiast w przypadku Wtoch
ma si¢ on obnizy¢ w stosunku do biezacego poziomu i wynie$¢ 90% PKB.!

I Por6wnanie rozwiazain w procedurze nadmiernego deficytu - szerzej zob. K. Stabry-
ta, Kierunki zmian w Pakcie Stabilnosci i Wzrostu, [w:] Finanse publiczne, pod red. A. Pomor-
skiej, Wyd. UMCS, Lublin 2006, s. 508.

2L. Oreziak, Reforma Paktu Stabilno$ci i Wzrostu i jej potencjalne konsekwencje, ,,Bank
i Kredyt” 2005, nr 7, s. 16.
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DOSWIADCZENIA KRAJOW UE W ZAKRESIE NADMIERNEGO DEFICYTU
BUDZETOWEGO
The experience of EU member states in the excessive deficit procedure

Kraje przygotowujace si¢ do wejscia do strefy euro w roku 1999 dos¢ solid-
nie podeszty do ustanowionych kryteriow konwergencji okreslonych w traktacie
z Maastricht. Nastapito zacie$nienie polityki fiskalnej, co doprowadzito do znacz-
nego zmniejszenia relacji deficytow budzetowych do PKB. Proces konsolidacji
fiskalnej zostat dobrze przeprowadzony w tych panistwach, w ktérych udalo sie
istotnie zmniejszy¢ poziom deficytu (cho¢ nie zawsze udato si¢ zejS¢ ponizej
wartoSci referencyjnej). Dotyczy to Wloch, Szwecji, Grecji, Finlandii, Danii
oraz Wielkiej Brytanii. W odniesieniu do panstw skandynawskich mozna zdecy-
dowanie stwierdzi¢, iz dokonana konsolidacja fiskalna jest faktycznie konsolida-
cja realna, osiagnieto bowiem na przestrzeni szeregu lat nadwyzki w budzecie.
Sredni poziom relacji deficytu do PKB w strefie euro wyniést: 5,0% PKB w ro-
ku 1992, 4,9% w roku 1995, 2,6%, w 1997 roku, 1,3 w 1999 roku i 0,8%
w 2000.

Lata 1999-2000, czyli dwa pierwsze lata funkcjonowania wspdlnej waluty
euro, byly pomySlne pod wzgledem tempa rozwoju gospodarczego (PKB wzrdst
02,8% w 1999 r. 10 3,5% w 2000 r.). Warto zaznaczy¢, iz na bardzo dobre
wyniki w zakresie ksztattowania si¢ deficytu oraz dlugu publicznego w UE w roku
2000 miaty wplyw jednorazowe, ale bardzo znaczne wplywy ze sprzedazy kon-
cesji na telefonie typu UMTS. !> Natomiast kolejne trzy lata byty okresem pogor-
szenia si¢ koniunktury'®, co bylo przyczyna ogélnego pogorszenia si¢ takze sta-
nu finans6w publicznych krajow strefy euro oraz zaczelo stanowi¢ powazna
przeszkode w procesie redukowania deficytow budzetowych. Powazne proble-
my dotknely kraje, ktdre nie uporaty sie do chwili wejscia do strefy z konieczny-
mi reformami finans6éw publicznych, przez co obnizenie relacji deficytu ponizej
3%, bedace warunkiem przyjecia euro, bylo sytuacja nietrwala. Okres gorszej
koniunktury do$¢ jasno uwypuklit istniejace w Niemczech, Francji, Wloszech
i Portugalii, stabosci i zagrozenia.'’

Przyczyna niekorzystnej sytuacji w sferze finanso6w publicznych byly row-
niez dzialania podejmowane po stronie prawie wylacznie dochodéw budzeto-
wych. Dokonano znacznych obnizek stawek podatku dochodowego od przed-

BL.Oreziak, Reforma Paktu..., s. 25.

4'S. Owsiak, Konsolidacja fiskalna krajéw UE - stan i perspektywy, [w:] Finanse pub-
liczne, pod red. A. Pomorskiej, Wyd. UMCS, Lublin 2006, s. 497.

5 L. Oreziak, Polityka budzetowa na obszarze euro (cz. II), ,,Bank i Kredyt” 2002, nr 7,
s. 8.

16 PKB w strefie euro wzrést o: 1,6% w 2001 r., 0,9% w 2002 r.i00,4% w 2003 r.

7' L. Ore¢ziak, DoSwiadczenia krajow strefy euro w zwalczaniu deficytow budzetowych,
»Bank i Kredyt” 2004, nr 8, s. 14.
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sigbiorcdw oraz od dochodéw osobistych, co byto podtozem okresowego spadku
dochodow, za$ jednocze$nie nie podejmowano skutecznych dzialan w zakresie
redukcji wydatkéw budzetowych. Najwieksze negatywne skutki tego postepo-
wania ujawnity si¢ przez wszystkim w Niemczech i Francji, ale takze we Wto-
szech, Holandii, Grecji oraz Irlandii.

Na przestrzeni lat 2002-2007 Rada wraz z Komisja wdrozyly procedure
nadmiernego deficytu wobec wielu pafistw, zaré6wno nalezacych do strefy euro
(wobec 6 z 12), jak i bedacych poza strefa. Procedury, ktdre zostaty juz zakon-
czone, wszczete byly wobec: Holandii, Portugalii, Francji, Niemiec, Grecji,
Wielkiej Brytanii oraz Cypru i Malty. W chwili obecnej wciaz trwaja postepo-
wania rozpoczete w latach 2004 1 2005 wobec: Portugalii (po raz drugi), Wtoch,
Wegier, Czech, Polski i Stowacji.'®

Zalecenia dotyczace Portugalii majacej juz po raz drugi nadmierny deficyt
dotycza przede wszystkim koniecznoSci przeprowadzenia kompleksowych re-
form w obszarze administracji publicznej oraz ubezpieczen spolecznych.

Wida¢ znaczna poprawe w ksztaltowaniu si¢ sald poszczegdlnych panstw
dawnej pietnastki, postepujaca od roku 2006, znajduje to wyraz w wielkoSci
Sredniego deficytu wynoszacego zaledwie 1,5% PKB i majacego wykazywac
w kolejnych latach dalsza tendencje spadkowa.

Biorac pod uwage wysoko$¢ deficytu budzetowego (dla roku 2006) krajow
strefy euro, mozna je podzieli¢ na 4 grupy':

1) z deficytem powyzej wartoSci referencyjnej 3% PKB - Wiochy (-4,7%)
i Portugalia (-4,6%);

2) z deficytem powyzej Sredniej wielkoSci w calej strefie euro i ponizej
wartoSci referencyjnej — Grecja (-2,6 %), Francja (-2,7%), Niemcy (-2,3%);

3) z deficytem ponizej Sredniej wielkoSci w calej strefie euro — Austria (-1,3 %),
Luksemburg (-1,5%), Belgia (-0,2%)

4) kraje z nadwyzka budzetowa lub saldem zerowym: Finlandia (2,9%),
Hiszpania (1,5%), Irlandia (1,2%) oraz Holandia (0,0%).

Znajdujace si¢ poza strefa euro Dania i Szwecja wykazuja do$§¢ pokazne
nadwyzki w budzecie, za§ Wielka Brytania deficyt bliski przekroczenia wartoSci
referencyjnej.

Cho¢ problem deficytu wyraZznie dominuje w przepisach Paktu StabilnoSci
i Wzrostu, to nie mniej wazny pozostaje problem zadtuzenia publicznego. W tym
zakresie rOwniez mozna zauwazy¢ znaczna réznorodno$¢ poziomu zadtuzenia
wSrod panstwa strefy euro i calej UE. Pafistwa, w ktorych funkcjonuje euro,
mozna podzieli¢ na trzy grupy®’:

18 http://ec.europa.eu/economy_finance/sg_pact fiscal policy/excessive deficit9109 en.htm

B. Mucha-Leszko, Strefa euro. Wprowadzenie, funkcjonowanie, miedzynarodowa
rola euro, Wyd. UMCS, Lublin 2007, s. 175-176.

2 Jbid., s. 217.
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1) o zadluzeniu znacznie przekraczajacym poziom 60 % PKB: Wlochy
(104,3%), Grecja (93,7%), Belgia (84,6%);

2) o zadluzeniu pomiedzy 60 % PKB a $rednim zadluzeniem dla strefy euro
(66,7%): Austria (60,0%), Francja (64,3%), Portugalia (64,4%), Niemcy
64,7%);

3) o zadluzeniu ponizej wartoSci referencyjnej: Holandia (46,8 %), Hiszpa-
nia, (36,3%), Finlandia (35,7 %), Irlandia (25,2 %) oraz Luksemburg (6,6%).

Pozostate kraje starej UE-15 charakteryzuja si¢ umiarkowanym poziomem
dhugu: Dania - 25,0% PKB, Szwecja - 41,1% PKB, za§ Wielka Brytania -
43,6% PKB.

Podobnie réznorodna sytuacja przedstawia si¢ w odniesieniu do nowych
panstw cztonkowskich UE przyjetych w latach 2005 i 2007. Bardzo dobra sytu-
acja (nadwyzka) panuje w budzetach trzech pafnistw: Bulgarii, Estonii i Lotwy.
Nieznaczny poziom deficytu ponizej poziomu 3% PKB wykazuje kolejnych
5 panstw: Cypr, Malta, Litwa. Slowacja i Stowenia. Za$ ostatnie z tej grupy
4 panstwa przekraczaja warto$¢ referencyjna w zakresie deficytu, a sa to: Weg-
ry, Czechy, Polska i Rumunia.

Poziom dlugu przekraczajacy nieznacznie 60% PKB wykazuja obecnie trzy
kraje: Wegry, Malta i Cypr. Polska ma do$¢ pokazne rozmiary dlugu, ale oscy-
luje on wokot 46-47 % PKB. Pozostate 8 krajow ma dobra sytuacje¢ odno$nie do
zadluzenia - najlepsza sytuacja panuje w Estonii (2,8 % PKB), najwiekszy dlug
w tej grupie dotyczy Czech (30,2% PKB) oraz Stowacji (30,8% PKB).

Nowe kraje cztonkowskie powinny mozliwie wczeSnie przeprowadzic glebo-
kie reformy w systemach finanséw publicznych, co ma by¢ ostona takze przed
destabilizujacym przeptywem kapitalu w okresie przed przyjeciem euro. Warto,
by paristwa Europy Srodkowo-Wschodniej wzorowaty sie na do§wiadczeniach
krajow strefy euro, szczegélnie w odniesieniu do samofinansowania si¢ redukcji
podatkow. Niezbedne dla uzdrowienia finanséw publicznych sa reformy po stro-
nie wydatkow.?!

Istotnymi problemami wystepujacymi w krajach postkomunistycznych sa
malejace wplywy z prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych oraz znaczne
trudno$ci w przeprowadzenie redukcji wydatkéw budzetowych. Paristwa te przy-
jety na siebie obowiazek zapewnienia Swiadczen spotecznych oraz wspierania
roznych dziedzin gospodarki. W strukturze wydatkdw budzetowych dominujaca
pozycje zajmuja tzw. wydatki sztywne. Wszystko to sprawia, iZ sa to grupy
wydatkéw trudno redukowalne. Problemy réwniez polegaja na trudnoS$ciach
w kontrolowaniu poziomu wydatkéw na szczeblach regionalnych i lokalnych.
Konieczna jest trwata poprawa stanu finanséw publicznych takze z uwagi na

L. Oreziak, DoSwiadczenia..., s. 26.
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zapotrzebowanie finansowe przy absorpcji srodkéw unijnych. Komisja Europej-
ska zidentyfikowala nastepujace obszary wymagajace poprawy*:

¢ zbyt waska baza podatkowa;

* wysokie obciazenia zatrudnienia podatkami oraz sktadkami na ubezpie-

czenia spoleczne;

¢ staboSci w funkcjonowaniu administracji podatkowej i gromadzeniu do-

chodow budzetowych;

+ kontrola wydatkéw na wszystkich szczeblach, poprawa jakosci ustug $wiad-

czonych przez administracje publiczna;

¢ starzenie si¢ spoteczefistwa bedzie wymagato znacznych §rodkéw finan-

sowych.

Z uwagi na doS§wiadczenia z pafstwami, ktore juz przyjety euro, nowe kraje
majace w perspektywie przyjecie nowej waluty beda bardziej rygorystycznie
kontrolowane pod wzgledem spetniania kryteriow konwergencji, a takze ich trwa-
loci oraz rzetelnoSci podawanych danych statystycznych.

SYTUACIJA POLSKI
The situation of Poland

Polska przedstawiata zgodnie z przyjetymi procedurami przedakcesyjne pro-
gramy gospodarcze w latach 2001-2003, na podstawie ktérych dokonywane byty
oceny sytuacji gospodarczej Polski jako kraju kandydujacego do cztonkowstwa
w UE. Na podstawie danych z aktualizacji programu, jak i danych przekazanych
przez Polske i Eurostat deficyt sektora general government wyniost w roku 2003
4,1% PKB, co oznaczalo znaczne przekroczenie wartoSci referencyjnej. Komi-
sja Europejska zwrdcita ponadto uwage na to, iz przekroczenie wielkoSci deficy-
tu nie stanowi sytuacji wyjatkowej ani nie jest wynikiem gwattownego pogorsze-
nia koniunktury w rozumieniu Paktu StabilnoSci i Wzrostu. Ponadto zwrdcita
uwage na znaczny przyrost w ciagu trzech kolejnych lat dlugu publicznego (do
45,4% PKB w 2003 r.). Prognozy KE, jak i polskich wiadz wskazywaty na 6-pro-
centowy deficyt oraz wzrost dtugu o 3,7% w stosunku do PKB.?* W zwiazku
z zaistniala sytuacja 12 maja 2004 KE zainicjowata procedure nadmiernego de-
ficytu wobec Polski poprzez przedstawienie raportu, za$ decyzje o istnieniu nad-
miernego deficytu podjeta Rada 5 lipca 2004 r., wyznaczajac rok 2007 jako czas
na dokonanie stosownych korekt. Polska w przestawionym programie konwer-
gencji zobowiazywala sie zmniejszy¢ deficyt dopiero w roku 2007 do poziomu

2 L.Ore¢ziak, Finanse..., s. 90-91.
2 Report from the Commission. Poland - report prepared in accordance with Article 104(3)
of the Treaty, Brussels 2004, s. 9.
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1,5% PKB, jednocze$nie prognozujac wzrost dlugu publicznego do poziomu
52,3% PKB.

W pierwszej aktualizacji programu konwergencji przedstawionej pozna je-
sienia 2004 roku Polska podwyzszyta poziom deficytu planowanego na rok 2007
i wskazata na warto$¢ 2,2% PKB, co w ocenie KE wydaje si¢ zdecydowanie
mniej ambitnym celem, biorac pod uwage przewidywanie przyspieszenia wzro-
stu gospodarczego w kolejnych latach. Niewatpliwie korzystna byta dla Polski
decyzja Eurostatu o mozliwosci zaliczenia do sektora general government otwar-
tych funduszy emerytalnych (OFE) w okresie przejSciowym, dzieki czemu po-
dawany zgodnie z metodologia unijna deficyt jest nizszy. KE podkres§lita brak
projekcji stanu finanséw publicznych po roku 2020, co znacznie utrudnia ocene
zroéwnowazenia finanséw publicznych w dlugim okresie.?*

Rada pozytywnie ocenita wysitki Polski skierowane na obnizanie deficytu,
zaprezentowane w kolejnej aktualizacji programu konwergencji. Cho¢ w progra-
mie podano bardzo optymistyczny poziom ksztattowania si¢ deficytu (2,9% PKB),
w ocenie KE byl zdecydowanie nierealny, co pdZniej si¢ potwierdzito. Wskaza-
no w dokonywanej ocenie na pozytywne tendencje we wzroScie §ciagalnosci
podatkéw oraz ustanowienie tzw. kotwicy budzetowej na poziomie 30 mld zi
oraz liczne negatywne, m.in.: ciagle wysokie koszty reformy emerytalnej, spe-
cjalne emerytury gérnicze. W programie zalozono, co prawda, ksztaltowanie si¢
deficytu w roku 2007 na poziomie 2,2% PKB, ale bez uwzglednienia kosztow
reformy emerytalnej wynoszacych 1,9% PKB, a wiec taczny wynik powinien
wynies¢ -4,1% PKB.

Niemniej jednak pomimo czynionych przez Polske wysitkow wszystko wska-
zywalo na to, iz niestety nie uda si¢ do 2007 roku spetni¢ zalecefi Rady w kwestii
redukcji nadmiernego deficytu. Réwnoczesnie z chwila konieczno$ci przedsta-
wienia notyfikacji fiskalnej na rok 2007, czyli 1 kwietnia 2007, uptynat okres
przejSciowy, w ktorym Polska mogta klasyfikowaé srodki zgromadzone w OFE
do sektora general government. W zwiazku z tym Komisja, dokonujac oceny
dziatan Polski, ocenita je w sposdb negatywny, jako niewystarczajace.?® Nie jest
bowiem mozliwe osiagniecie postawionego w 2004 roku przez Rade celu deficy-
tu budzetowego na rok 2007 w wysokosci 1,5% PKB, jak rowniez trzeba wziaé
pod uwage niepewno$¢ co do wynikow budzetow lokalnych oraz naciskOw na
wyzsze Swiadczenia spoleczne. Ostatecznie przewidywania wiladz polskich na

2 Komisja Europejska, Commission’s assessment of the November 2004 update of the co-
nvergence programme of Poland, Bruksela 2005, s. 3.

% Komisja Europejska, Commission assessment in relation to the Commission recommenda-
tion for a Council decision establishing that the action taken by Poland in response to the Council
recommendation under Article 104 (7) of 5 July 2004 is proving to be inadequate, Bruksela
14.11.2006.
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rok 2007 méwity o deficycie 1,7% PKB (bez kosztow reformy emerytalnej), za$
Komisji o deficycie rzedu 2,0% PKB. W zwiazku z tym Rada, podzielajac opi-
nie Komisji, podjeta 26 listopada 2006 stosowna decyzje.

W programie konwergencji — aktualizacji 2006 wskazano na bardzo dobre
wyniki Polski za rok 2006 - udato si¢ osiagna¢ deficyt na poziomie 1,9% PKB
(plus koszty reformy emerytalnej 2% PKB) oraz dalsze obnizanie deficytu i zej-
$cie ponizej wartosci referencyjnej w roku 2009. Dokonujac oceny tejze aktuali-
zacji, rada wskazala na trzy istotne kwestie, wzywajac Polske do?:

¢ zapewnienia korekty nadmiernego deficytu do roku 2007, zgodnie z no-
wym zaleceniem na mocy art. 104 ust. 7;

* wykorzystania okresu dobrej koniunktury, w tym wszelkich dodatkowych
dochodéw w celu obnizenia deficytu i zwigkszenia tempa dziatan dosto-
sowawczych zmierzajacych do osiagnigcia przyjetego w programie celu
Sredniookresowego po przeprowadzeniu korekty nadmiernego deficytu,
poprzez przygotowanie i realizacje dodatkowych Srodkoéw (zwlaszcza po
stronie wydatkdéw) niezbednych do osiagnigcia przewidywanego dostoso-
wania;

¢ utrzymania wynikéw reformy systemu emerytalnego.

Kolejne zalecenie dla Polski Rada wydata 27 lutego 2007, wskazujac na
termin podjecia dziatafi do 27 sierpnia 2007 oraz akceptujac przedstawiona Sciezke
dostosowawcza. Rada zatem zalecila wiadzom polskim redukcje deficytu sekto-
ra general government w wiarygodny 1 trwaly sposdb oraz zapewnienie poprawy
salda strukturalnego o co najmniej 0,5% PKB pomiedzy 2006 a 2007 rokiem.
Ponadto Polska zostala wezwana do trwatego zapewnienia osiagnigcia §rednio-
okresowego celu w zakresie deficytu strukturalnego na poziomie 1% PKB po
zakonczeniu procedury nadmiernego deficytu.

Przewidywania KE wskazuja, iz dzieki znacznie wiekszemu wzrostowi gos-
podarczemu oraz bardzo duzym wplywom podatkowym faktyczny deficyt za
2007 rok wyniesie 2,7% PKB, za$ cel na rok 2008 jest okreS§lony na poziomie
3,0-3,2% PKB. Dane statystyczne wskazuja, iz poprawa salda strukturalnego
osiagneta poziom 0,9% PKB, a wiec jest ona znacznie wigksza niz wymagana
w lutowych zaleceniach Rady. Konkludujac, nalezy stwierdzi¢, iz Rada pozy-
tywnie ocenita dzialanie polskich wladz i stwierdzila, iz nie sa potrzebne dalsze
kroki procedurze nadmiernego deficytu. Nowa ekipa rzadzaca ma jak najszyb-
ciej przedstawi¢ uaktualniony program konwergencji, co ma nastapi¢ w marcu
2008.

Zgodnie z najnowszymi prognozami wladze polskie beda podejmowaty zwie-
lokrotnione wysitki, majace na celu redukcje deficytu sektora finanséw publicz-

% Opinia Rady z dnia 27 lutego 2007 r. w sprawie zaktualizowanego programu konwergen-
cji na lata 2006-2009 przedstawionego przez Polske (2007/C 72/04).



250 Tomasz M. Budzyfiski

nych (general government), tak aby prawdopodobnie w roku 2009 zakorniczyla
si¢ procedura nadmiernego deficytu wobec Polski. Wedlug najnowszych planéw
rzadu w roku 2011 ma wystapi¢ nadwyzka w budzecie panistwa, co ma si¢ odby¢
poprzez znaczne zmniejszenie udziatu wydatkéw sztywnych z obecnych 70% do
50%, gtownie za sprawa aktywizacji zawodowej tzw. mtodych emerytéw. Beda
natomiast rosty kwoty wplacane z budzetu do OFE (16,2 mld zt w 2007 roku
i 18 mld zt w 2008).”

Tab. 3. Deficyt i dlug sektora finanséw publicznych (w % PKB)
Balance of general government sector and public debt (% GDP)

2006 2007 2008 2009 2010 2011
Deficyt sektora wg PK
aktualizacja 2007 3.8 3,0 3,0 2.8 23
Deficyt sektora wg PK
aktualizacja 2008 3.8 2.9 3.0 20 L> L0
Dtlug publiczny 47,6 47,0 47,6 47,8 47,8 -

Zrédto: Program konwergencji. Aktualizacja 2007, Rzeczpospolita Polska, Warszawa, pazdzier-
nik 2007 r., s. 14 oraz E. Glapiak, Budzet zyska 5 min 7t, ,Rzeczpospolita” 12.02.2008.

W trakcie prac nad najnowszym programem konwergencji Ministerstwo
Finans6w chce przyja¢ bardzo ambitne zalozenia w ksztaltowaniu sie deficytu
sektora finans6w publicznych, dazac do stopniowej, ale szybkiej obnizki, tak
aby w 2011 roku osiagna¢ deficyt na poziomie 1% PKB.*

PODSUMOWANIE
Résumé

Nalezy bardzo pozytywnie oceni¢ wprowadzenie przepisOw o charakterze
ostrozno$ciowym i dyscyplinujacym panstwa czlonkowie UE w zakresie wystepo-
wania nadmiernych deficytow budzetowych poprzez ustanowienie stosownej
procedury zawartej w art. 104 TWE oraz w zreformowanym Pakcie Stabilnosci
i Wzrostu. Zaprezentowane do§wiadczenia panstw, zaréwno przynalezacych do
UE od dluzszego juz czasu, jak i bedacych cztonkami od niedawna, wskazuja na
liczne trudno$ci w utrzymywania salda sektora finanséw publicznych w zakresie
wyznaczonym przez warto$¢ referencyjna oraz Sredniookresowe cele budzetowe
(MTO). Kilka pafistw podlega obecnie procedurze nadmiernego deficytu i ich
sytuacja budzetowa jest stale monitorowana przez instytucje UE. Czeka je nie-
watpliwie realizacja mato popularnej spotecznie polityki ,,zaciskania pasa”, szcze-
gblnie w okresie prognozowanego pogorszenia si¢ koniunktury gospodarczej.

Y E. Glapiak, Rzad ma wydawac mniej, ,,Rzeczpospolita” 18.01.2008.
2 Idem, Budzet zyska 5 min z¢, ,Rzeczpospolita” 12.02.2008
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Konieczne jest podejmowanie roznych dziala, majac na uwadze niekorzystna
sytuacje demograficzna, jak i mozliwo$¢ wykorzystania tylko polityki fiskalne;j
w celu stabilizowania wahan koniunkturalnych.

SUMMARY

The article presents functioning in EU the mechanism of preventing from rising large budget
deficits in member states — the excessive deficit procedure. This procedure is triggered at EU
level, if a member state exceeds the deficit ceiling (the reference value for the deficit is 3%
GDP), according to art. 104 of the EC Treaty and the Stability and Growth Pact legislation. The
article is focused on current fiscal condition of EU member states and especially, on situation of
Poland with the excessive deficit procedure.



