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Procedura nadmiernego deficytu

The excessive deficit procedure

Abstrakt: W artykule przedstawiono funkcjonowanie w Unii Europejskiej mechanizmu
zapobiegaj¹cego powstawaniu du¿ych ujemnych sald w bud¿etach pañstw cz³onkowskich � pro-
cedury nadmiernego deficytu. Procedura ta stosowana jest wobec pañstw, w których deficyt
bud¿etowy przekracza warto�æ referencyjn¹ 3% PKB, na podstawie art. 104 TWE oraz Paktu
Stabilno�ci i Wzrostu. Artyku³ koncentruje siê ponadto na bie¿¹cej sytuacji fiskalnej pañstw UE
oraz na sytuacji Polski i prowadzonej wobec niej procedurze nadmiernego deficytu.

WSTÊP
Introduction

Z 27 pañstw nale¿¹cych obecnie do Unii Europejskiej tylko w czê�ci z nich
funkcjonuje wspólna waluta, jak¹ jest euro. Poniewa¿ polityka pieniê¿na w kra-
jach strefy euro zosta³a scentralizowana i jest prowadzona przez Europejski Bank
Centralny, to poszczególne pañstwa utraci³y samodzielno�æ w zakresie prowa-
dzenia w³asnej polityki monetarnej. Natomiast polityka bud¿etowa w ramach
Unii Walutowo-Gospodarczej nie zosta³a jak dot¹d scentralizowana. Poszcze-
gólne pañstwa maj¹ tu do�æ daleko posuniêt¹ swobodê, ograniczon¹ jedynie przez
przepisy ograniczaj¹ce wystêpowanie nadmiernych deficytów bud¿etowych.
Powodów przyjêcia takiego rozwi¹zania mo¿na znale�æ co najmniej dwa1:

1 The economic policy framework in EMU, �Monthly Bulletin� (listopad) 2001, EBC, s. 58.
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w preferencje narodowe odnosz¹ce siê do rozmiarów bud¿etów, które s¹
determinowane przez krajowe rozwi¹zania w zakresie dostarczania dóbr
publicznych, takich jak: bezpieczeñstwo socjalne, edukacja, ochrona zdro-
wia oraz obrona;

w mo¿liwo�æ prowadzenia polityki o charakterze stabilizacyjnym za pomoc¹
instrumentów fiskalnych, w sytuacji innego przebiegu koniunktury gos-
podarczej w poszczególnych krajach.

Konieczna staje siê zatem koordynacja prowadzonych samodzielnie przez
cz³onków UE polityk gospodarczych, w tym polityki bud¿etowej. Odbywa siê
ona na podstawie szeregu dokumentów, tj.: Ogólnych Wytycznych Polityki Gos-
podarczej, Paktu Stabilno�ci i Wzrostu oraz procesów i strategii: Procesu Luk-
semburskiego, Procesu Cardiff, Procesu Koloñskiego oraz Strategii Lizboñskiej.

Koordynacja polityki bud¿etowej za po�rednictwem ustanowienia w art. 104
TWE przepisów maj¹cych przeciwdzia³aæ powstawaniu nadmiernego deficytu
bud¿etowego mo¿na uzasadniæ trzema powodami powi¹zanymi z funkcjonowa-
niem wspólnej waluty2:

w mo¿liwym negatywnym wp³ywem nadmiernego deficytu bud¿etowego pañ-
stwa cz³onkowskiego na wysoko�æ stóp procentowych na jednolitym ryn-
ku finansowym UE;

w ograniczaniem ryzyka napiêæ w polityce monetarnej wynikaj¹cego z utrzy-
mywania siê nadmiernego deficytu;

w minimalizowaniem ryzyka niewyp³acalno�ci pañstwa cz³onkowskiego.
Ponadto wiele niekorzystnych skutków o charakterze makroekonomicznym

powodowanych przez deficyty bud¿etowe równie¿ sk³ania do podjêcia kroków
w celu ich ograniczenia. Zdrowy stan finansów publicznych jest bardzo po¿¹da-
ny w zwi¹zku z postêpuj¹cym procesem starzenia siê spo³eczeñstw, co bêdzie
rodzi³o w przysz³o�ci zwiêkszone wydatki na cele emerytalne.3

Jednocze�nie traktat wprowadza trzy istotne postanowienia. Zakazuje EBC
i krajowym bankom centralnym udzielania po¿yczek, kredytów lub zakupu pa-
pierów d³u¿nych zwi¹zanych z finansowaniem deficytu bud¿etowego. Zakazuje
ponadto korzystniejszego dostêpu w³adz publicznych i instytucji publicznych do
instytucji finansowych, a tak¿e stanowi, i¿ zarówno Wspólnota, jak i kraje cz³on-
kowskie nie odpowiadaj¹ za zobowi¹zania innego pañstwa cz³onkowskiego.

2 L. O r ê z i a k, Finanse Unii Europejskiej, PWN, Warszawa 2005, s. 47�48.
3 Idem, Polityka bud¿etowa na obszarze euro (cz. I), �Bank i Kredyt� 2002, nr 6, s. 4.
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PROCEDURA DOTYCZ¥CA NADMIERNEGO DEFICYTU (ZGODNIE Z ART. 104 TWE)
The excessive deficit procedure (according to art. 104 Treaty)

Przepisy traktatowe zobowi¹zuj¹ pañstwa cz³onkowskie do unikania nad-
miernego deficytu publicznego4, czyli warto�ci powy¿ej 3% w stosunku do PKB
wyra¿onego w cenach rynkowych. Ponadto dodatkowe kryterium fiskalne odno-
si siê do wielko�ci zad³u¿enia publicznego5, które nie mo¿e byæ wy¿sze ni¿ 60%
PKB wyra¿onego w cenach rynkowych.6

Organem, który wykonuje zadania operacyjne, jest Komisja Europejska.
Nadzoruje ona rozwój sytuacji bud¿etowej i wysoko�æ d³ugu publicznego w pañ-
stwach cz³onkowskich w celu wykrycia oczywistych b³êdów, a ponadto bada
poszanowanie dyscypliny bud¿etowej w zakresie przestrzegania ww. dwóch kry-
teriów fiskalnych, z tym ¿e analizuje kszta³towanie siê wska�ników sytuacji fis-
kalnej w d³u¿szym okresie. Pañstwa cz³onkowskie przekazuj¹ dwa razy do roku
(do 1 marca i do 1 wrze�nia) dane na temat sytuacji bud¿etowej.

Je�li Komisja stwierdzi, i¿ pañstwo cz³onkowskie nie spe³nia wymogów
jednego lub obu kryteriów lub je�li s¹ inne przes³anki �wiadcz¹ce o istnieniu
ryzyka nadmiernego deficytu, opracowuje sprawozdanie, w którym uwzglêdnia,
czy deficyt publiczny przekracza publiczne wydatki inwestycyjne i uwzglêdnia
wszelkie inne czynniki, w tym �redniookresow¹ sytuacjê gospodarcz¹ i bud¿eto-
w¹ danego pañstwa. Opiniê do sprawozdania za³¹cza Komitet Ekonomiczno-
Finansowy.

Komisja Europejska, podejmuj¹c decyzjê o istnieniu nadmiernego deficytu,
kieruje opiniê do Rady, która bior¹c pod uwagê uwagi pañstwa cz³onkowskiego,
decyduje, po dokonaniu ogólnej oceny, czy istnieje nadmierny deficyt oraz kie-
ruje zalecenia do danego pañstwa, aby po³o¿y³o kres tej sytuacji w oznaczonym
terminie.

W przypadku gdy Rada stwierdzi, ¿e w odpowiedzi na jej zalecenia ¿adne
skuteczne dzia³anie nie zosta³o podjête w oznaczonym terminie, mo¿e podaæ
zalecenia do publicznej wiadomo�ci.

Je�li pañstwo (nale¿¹ce do strefy euro) w dalszym ci¹gu nie realizuje zalece-
nia Rady, mo¿e ona wezwaæ do przyjêcia w wyznaczonym terminie �rodków
zmierzaj¹cych do takiego ograniczenia deficytu, jakie zostanie uznane przez Radê
za niezbêdne do zaradzenia sytuacji oraz wzywa do przedstawienia sprawozdañ

4 Gdzie �deficyt� oznacza po¿yczki netto, za� �publiczny� oznacza dotycz¹cy ca³ej w³adzy
publicznej, czyli rz¹du centralnego, w³adz regionalnych lub lokalnych i funduszy ubezpieczeñ
spo³ecznych, z wy³¹czeniem operacji handlowych, w rozumieniu Europejskiego Systemu.

5 Gdzie �zad³u¿enie� oznacza ca³kowit¹ sumê zad³u¿enia brutto w warto�ci nominalnej,
wystêpuj¹c¹ na koniec roku i skonsolidowan¹ dla wszystkich sektorów w³adzy publicznej.

6 Protokó³ (nr 20) w sprawie procedury dotycz¹cej nadmiernego deficytu.
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wed³ug precyzyjnego harmonogramu, aby móc zbadaæ podjête wysi³ki dostoso-
wawcze.

Ponadto Rada posiada w swojej kompetencji mo¿liwo�æ zastosowania nastê-
puj¹cych �rodków dyscyplinuj¹cych:

w ¿¹danie opublikowania dodatkowych informacji okre�lonych przez Radê
przed emisj¹ obligacji i papierów warto�ciowych,

w wezwanie Europejskiego Banku Inwestycyjnego do ponownego rozwa¿e-
nia polityki udzielania po¿yczek wobec danego pañstwa,

w ¿¹danie z³o¿enia we Wspólnocie nieoprocentowanego depozytu o stoso-
wanej wysoko�ci a¿ do czasu, gdy nadmierny deficyt zostanie skorygo-
wany,

w na³o¿enie grzywny.
Rada uchyla wszystkie lub niektóre decyzje, w miarê jak nadmierny deficyt

zosta³ skorygowany. Je�li Rada uprzednio poda³a zalecenia do publicznej wiado-
mo�ci, to o�wiadcza publicznie, ¿e nie ma ju¿ nadmiernego deficytu.7

PAKT STABILNO�CI I WZROSTU
The Stability and Growth Pact

Z uwagi na s³abo�ci przepisów TWE odno�nie do procedury nadmiernego
deficytu bud¿etowego, takich jak uznaniowo�æ wachlarza �rodków oraz brak
automatyzmu w przechodzeniu do dalszych kroków tej¿e procedury, podjêto
w 1995 roku prace nad Paktem Stabilno�ci, którego g³ównym inicjatorem by³y
Niemcy. Celem prac nad nowymi przepisami by³o tak¿e: doprecyzowanie pro-
cedury nadmiernego deficytu oraz zasad stosowania sankcji. Chodzi³o równie¿
o wziêcie pod uwagê kwestii wzrostu gospodarczego przy zwalczaniu nadmier-
nego deficytu bud¿etowego.8

Pakt Stabilno�ci i Wzrostu podpisano w 1997 r. w Amsterdamie; sk³ada siê
on z 3 dokumentów:

1. Uchwa³y Rady Europejskiej o Pakcie Stabilno�ci i Wzrostu9;
2. Rozporz¹dzenia Rady nr 1466/97/WE w sprawie wzmocnienia nadzoru

pozycji bud¿etowych oraz nadzoru i koordynacji polityk gospodarczych;
3. Rozporz¹dzenia Rady nr 1467/97/WE w sprawie przyspieszenia i wyja�-

nienia procedury nadmiernego deficytu.
Pañstwa, bêd¹ce cz³onkami UE, podjê³y zobowi¹zanie do osi¹gniêcia w per-

spektywie �rednioterminowej (okres pe³nego cyklu koniunkturalnego) stanu rów-

7 Szerzej na temat tej procedury zob. L. O r ê z i a k, op. cit., s. 55�59.
8 Ibid., s. 59�60.
9 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 nadwy¿ki w bud¿ecie wraz z podjêciem niezbêdnych kroków do
realizacji tak postawionego celu. Ma to s³u¿yæ poradzeniu sobie z przej�ciowymi
trudno�ciami bud¿etowymi przez kraje o wysokim d³ugu publicznym w sytuacji
znacznego pogorszenia siê koniunktury. Rada okre�li³a, i¿ poziom powa¿nego
pogorszenia siê koniunktury � spadek rocznego realnego PKB � powinien wyno-
siæ co najmniej 0,75%.

Na czê�æ prewencyjn¹ Paktu sk³ada siê rozporz¹dzenie Rady nr 1466/97/
WE, którego rozwi¹zania maj¹ zapobiegaæ powstawaniu nadmiernych deficy-
tów bud¿etowych. G³ównym �rodkiem s³u¿¹cym realizacji tak postawionego celu
jest obowi¹zek sk³adania programów:

w stabilizacyjnych � w odniesieniu do krajów w pe³ni przynale¿¹cych do
Unii Gospodarczej i Walutowej;

w konwergencji � w odniesieniu do krajów, wobec których stosowana jest
derogacja dotycz¹ca pe³nego cz³onkowstwa w Unii Gospodarczej i Walu-
towej.

Zatem ka¿de pañstwo corocznie przekazuje w³a�ciwy rodzaj programu do
Komisji Europejskiej i Rady w trybie art. 99 TWE, przy czym opracowywane
programy maj¹ stanowiæ zasadnicz¹ podstawê stabilno�ci cen oraz silnego i trwa-
³ego wzrostu sprzyjaj¹cego tworzeniu miejsc pracy. Na zawarto�æ tych¿e progra-
mów sk³adaj¹ siê nastêpuj¹ce elementy:

1) �redniookresowy cel bud¿etowy oraz �cie¿ka dostosowania nadwy¿ki/
deficytu sektora instytucji rz¹dowych i samorz¹dowych do tego celu, a tak¿e
oczekiwany przebieg kszta³towania siê wska�nika zad³u¿enia tego sektora;

2) podstawowe za³o¿enia dotycz¹ce spodziewanego rozwoju sytuacji gospo-
darczej i wa¿nych zmiennych ekonomicznych, takich jak rz¹dowe wydatki in-
westycyjne, wzrost PKB w ujêciu realnym, poziom zatrudnienia i inflacja;

3) szczegó³owa i ilo�ciowa ocena �rodków polityki bud¿etowej i innych
�rodków polityki gospodarczej podejmowanych dla osi¹gniêcia celów progra-
mu, obejmuj¹ca szczegó³ow¹ analizê kosztów i korzy�ci znacz¹cych reform struk-
turalnych maj¹cych bezpo�redni skutek w postaci d³ugoterminowych oszczêdno-
�ci, w tym poprzez zwiêkszenie wzrostu potencjalnego;

4) analiza, w jaki sposób zmiany podstawowych za³o¿eñ ekonomicznych
mog³yby wp³yn¹æ na saldo oraz d³ug sektora instytucji rz¹dowych i samorz¹do-
wych;

5) przyczyny odstêpstwa od wymaganej �cie¿ki dostosowania do �rednio-
okresowego celu bud¿etowego.

W Programach konwergencji dodatkowe punkty odnosz¹ siê do �rednio-
okresowej polityki monetarnej oraz przedstawienia skutków polityki dla stabil-
no�ci cen i kursu walutowego. Dane liczbowe obejmuj¹ okres 5-letni (rok po-
przedni, bie¿¹cy i trzy lata nastêpne). Pañstwa cz³onkowskie maj¹ obowi¹zek
publikacji programów oraz ich corocznej aktualizacji.



240 Tomasz M. Budzyñski

Organami badaj¹cymi z³o¿one programy s¹: Komitet Ekonomiczno-Finan-
sowy, Komisja oraz Rada. W ramach oceny dokonuje siê ustalenia w zakresie
realno�ci celu bud¿etowego, za³o¿eñ ekonomicznych, w³a�ciwo�ci �cie¿ki do-
stosowania oraz podejmowanych �rodków. Przy dokonywaniu oceny brane s¹
pod uwagê znacz¹ce reformy strukturalne oraz reformy emerytalne.

W przypadku stwierdzenia znacz¹cej rozbie¿no�ci miêdzy pozycj¹ bud¿eto-
w¹ a �redniookresowym celem bud¿etowym lub �cie¿k¹ dostosowañ w tym kie-
runku podejmuje siê procedurê wczesnego ostrze¿enia przed wyst¹pieniem nad-
miernego deficytu poprzez wystosowanie odpowiednich zaleceñ, zgodnie z art. 99
ust. 4 TWE.

Czê�æ represyjna Paktu skierowana jest natomiast do pañstw, które przyjê³y
euro i dotyczy ona uszczegó³owienia postêpowania w przypadku stwierdzenia
nadmiernego deficytu oraz precyzuje wymiar nak³adanych sankcji. Czê�ci repre-
syjnej nie stosuje siê w sytuacji uznania przekroczenia przez deficyt bud¿etowy
warto�ci bazowej za wyj¹tkowe i tymczasowe wskutek niezwyk³ego zdarzenia,
na które pañstwo cz³onkowskie nie mia³o wp³ywu i które oddzia³uje w sposób
znacz¹cy na pozycjê finansow¹ ogólnego dzia³u pañstwowego, lub je�li wynika
ze znacznego pogorszenia koniunktury gospodarczej.

Sankcje finansowe, które mo¿e na³o¿yæ Rada, polegaj¹ na wniesieniu przez
pañstwo cz³onkowskie nieoprocentowanego depozytu na rzecz UGW. Depozyt
ten sk³ada siê z czê�ci sta³ej (jest to 0,2% PKB) oraz czê�ci zmiennej (równej
jednej dziesi¹tej ró¿nicy miêdzy deficytem jako procentem PKB w poprzednim
roku a warto�ci¹ bazow¹ w wysoko�ci 3% PKB). £¹czna wysoko�æ depozytu nie
mo¿e przekroczyæ 0,5% PKB. Pañstwo cz³onkowskie ma dwa lata na skorygo-
wanie nadmiernego deficytu, je�li tak siê nie stanie, depozyt zostaje przekszta³-
cony w karê, która nie jest pó�niej zwracana.

Krytycy Paktu Stabilno�ci i Wzrostu wskazuj¹ na szereg mankamentów
maj¹cych charakter do�æ istotnych s³abo�ci tego rozwi¹zania, a zatem s¹ to10:

1. Nadmierne usztywnienie i ograniczenie elastyczno�ci polityki bud¿etowej.
2. Na³o¿enie na pañstwa cz³onkowskie obowi¹zku prowadzenia zbyt rygorys-

tycznej polityki bud¿etowej równie¿ w okresie dobrej koniunktury.
3. Skupienie siê niemal wy³¹cznie na krótkotrwa³ych celach i zobowi¹za-

niach, a przez to niezwracanie dostatecznej uwagi na reformy strukturalne.
4. Zniechêcanie do dokonywania inwestycji publicznych.
5. Nieuwzglêdnianie sytuacji bud¿etowej strefy euro jako ca³o�ci.
6. Polityczny kontekst podejmowania decyzji.
7. Jednostronny charakter Paktu, który przewiduj¹c kary i sankcje, nie prze-

widuje równocze�nie nagród.

10 K. S z e l ¹ g, Koordynacja polityk gospodarczych w Unii Europejskiej. Czê�æ I, �Bank
i Kredyt� 2003, nr 3, s. 28�29.



241Procedura nadmiernego deficytu

Liczne g³osy krytyczne pod adresem Paktu, jak i postawa Niemiec i Francji,
wobec których Komisja mia³a liczne trudno�ci z uruchomieniem procedury nad-
miernego bud¿etu, doprowadzi³y w roku 2005 do jego reformy. Dotychczas
przyjête rozwi¹zania nie by³y spójne, nie prowadzi³y do jednoznacznych s¹dów.
Po reformie postawiono jasno okre�lony cel, którym jest trwa³y i zrównowa¿o-
ny wzrost gospodarczy, oraz opracowano wska�niki maj¹ce pokazywaæ stopieñ
realizacji celu.11

Warto równie¿ wskazaæ na fakt, i¿ nast¹pi³o po przyjêciu wspólnej waluty
znaczne rozlu�nienie prowadzonej polityki bud¿etowej. O ile deficyt w odniesieniu
do ca³ej strefy euro wynosi³ w roku 1999 1,3% PKB, o tyle w 2004 roku ju¿
prawie 3% PKB. Znaczne problemy bud¿etowe dotycz¹ prawie piêciu krajów:
Francji, Niemiec, Grecji, Holandii i W³och. Ta sytuacja pokazuje równie¿, i¿
Pakt Stabilno�ci i Wzrostu nie jest narzêdziem wysoce skutecznym, równocze�-
nie zawieraj¹c zbyt sztywne unormowania, przyczynia siê do zahamowania wzros-
tu gospodarczego. Zarazem EBC, prowadz¹c jednolit¹ antyinflacyjn¹ politykê
pieniê¿n¹, powoduje, i¿ trac¹ na tym kraje o niskiej inflacji (Niemcy, Holandia),
za� zyskuj¹ kraje o wy¿szej inflacji (Hiszpania, Grecja, Irlandia).12

Do�wiadczenia takich krajów jak Francja i Niemcy wyra�nie pokazuj¹ wiel-
k¹ trudno�æ przede wszystkim natury spo³ecznej i politycznej w procesie racjo-
nalizowania wydatków bud¿etowych. W zwi¹zku z tym potrzeba znacznie wiê-
cej czasu na obni¿enie zbyt du¿ego deficytu bud¿etowego.

Rada zobowi¹za³a pañstwa Unii do aktywnego konsolidowania finansów
publicznych w okresie dobrej koniunktury. Ponadto kraje strefy euro oraz uczest-
nicz¹ce w mechanizmie kursowym ERM II powinny osi¹gaæ poprawê salda bu-
d¿etu w tempie 0,5% PKB rocznie. Jednocze�nie Rada zmieni³a za³o¿enia o celu
procedury nadmiernego deficytu, którym ma byæ pomoc pañstwom w jego zwal-
czaniu poprzez wzmo¿ony nadzór, a nie ich karanie.

Nadal jednak Pakt nie uwzglêdnia nale¿ycie perspektywy d³ugoterminowej
kszta³towania siê finansów publicznych. I tak niebezpieczny wzrost d³ugu mo¿e
nast¹piæ m.in. w Niemczech � w roku 2050 ma wynie�æ 221% PKB oraz we
Francji � w roku 2050 ma wynie�æ 235% PKB; natomiast w przypadku W³och
ma siê on obni¿yæ w stosunku do bie¿¹cego poziomu i wynie�æ 90% PKB.13

11 Porównanie rozwi¹zañ w procedurze nadmiernego deficytu � szerzej zob. K. S t a b r y -
³ a, Kierunki zmian w Pakcie Stabilno�ci i Wzrostu, [w:] Finanse publiczne, pod red. A. Pomor-
skiej, Wyd. UMCS, Lublin 2006, s. 508.

12 L. O r ê z i a k, Reforma Paktu Stabilno�ci i Wzrostu i jej potencjalne konsekwencje, �Bank
i Kredyt� 2005, nr 7, s. 16.
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DO�WIADCZENIA KRAJÓW UE W ZAKRESIE NADMIERNEGO DEFICYTU
BUD¯ETOWEGO

The experience of EU member states in the excessive deficit procedure

Kraje przygotowuj¹ce siê do wej�cia do strefy euro w roku 1999 do�æ solid-
nie podesz³y do ustanowionych kryteriów konwergencji okre�lonych w traktacie
z Maastricht. Nast¹pi³o zacie�nienie polityki fiskalnej, co doprowadzi³o do znacz-
nego zmniejszenia relacji deficytów bud¿etowych do PKB. Proces konsolidacji
fiskalnej zosta³ dobrze przeprowadzony w tych pañstwach, w których uda³o siê
istotnie zmniejszyæ poziom deficytu (choæ nie zawsze uda³o siê zej�æ poni¿ej
warto�ci referencyjnej). Dotyczy to W³och, Szwecji, Grecji, Finlandii, Danii
oraz Wielkiej Brytanii. W odniesieniu do pañstw skandynawskich mo¿na zdecy-
dowanie stwierdziæ, i¿ dokonana konsolidacja fiskalna jest faktycznie konsolida-
cj¹ realn¹, osi¹gniêto bowiem na przestrzeni szeregu lat nadwy¿ki w bud¿ecie.
�redni poziom relacji deficytu do PKB w strefie euro wyniós³: 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 2000.14

Lata 1999�2000, czyli dwa pierwsze lata funkcjonowania wspólnej waluty
euro, by³y pomy�lne pod wzglêdem tempa rozwoju gospodarczego (PKB wzrós³
o 2,8% w 1999 r. i o 3,5% w 2000 r.). Warto zaznaczyæ, i¿ na bardzo dobre
wyniki w zakresie kszta³towania siê deficytu oraz d³ugu publicznego w UE w roku
2000 mia³y wp³yw jednorazowe, ale bardzo znaczne wp³ywy ze sprzeda¿y kon-
cesji na telefoniê typu UMTS.15 Natomiast kolejne trzy lata by³y okresem pogor-
szenia siê koniunktury16, co by³o przyczyn¹ ogólnego pogorszenia siê tak¿e sta-
nu finansów publicznych krajów strefy euro oraz zaczê³o stanowiæ powa¿n¹
przeszkodê w procesie redukowania deficytów bud¿etowych. Powa¿ne proble-
my dotknê³y kraje, które nie upora³y siê do chwili wej�cia do strefy z konieczny-
mi reformami finansów publicznych, przez co obni¿enie relacji deficytu poni¿ej
3%, bêd¹ce warunkiem przyjêcia euro, by³o sytuacj¹ nietrwa³¹. Okres gorszej
koniunktury do�æ jasno uwypukli³ istniej¹ce w Niemczech, Francji, W³oszech
i Portugalii, s³abo�ci i zagro¿enia.17

Przyczyn¹ niekorzystnej sytuacji w sferze finansów publicznych by³y rów-
nie¿ dzia³ania podejmowane po stronie prawie wy³¹cznie dochodów bud¿eto-
wych. Dokonano znacznych obni¿ek stawek podatku dochodowego od przed-

13 L. O r ê z i a k, Reforma Paktu�, s. 25.
14 S. O w s i a k, Konsolidacja fiskalna krajów UE � stan i perspektywy, [w:] Finanse pub-

liczne, pod red. A. Pomorskiej, Wyd. UMCS, Lublin 2006, s. 497.
15 L. O r ê z i a k, Polityka bud¿etowa na obszarze euro (cz. II), �Bank i Kredyt� 2002, nr 7,

s. 8.
16 PKB w strefie euro wzrós³ o: 1,6% w 2001 r., 0,9% w 2002 r. i o 0,4% w 2003 r.
17 L. O r ê z i a k, Do�wiadczenia krajów strefy euro w zwalczaniu deficytów bud¿etowych,

�Bank i Kredyt� 2004, nr 8, s. 14.
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siêbiorców oraz od dochodów osobistych, co by³o pod³o¿em okresowego spadku
dochodów, za� jednocze�nie nie podejmowano skutecznych dzia³añ w zakresie
redukcji wydatków bud¿etowych. Najwiêksze negatywne skutki tego postêpo-
wania ujawni³y siê przez wszystkim w Niemczech i Francji, ale tak¿e we W³o-
szech, Holandii, Grecji oraz Irlandii.

Na przestrzeni lat 2002�2007 Rada wraz z Komisj¹ wdro¿y³y procedurê
nadmiernego deficytu wobec wielu pañstw, zarówno nale¿¹cych do strefy euro
(wobec 6 z 12), jak i bêd¹cych poza stref¹. Procedury, które zosta³y ju¿ zakoñ-
czone, wszczête by³y wobec: Holandii, Portugalii, Francji, Niemiec, Grecji,
Wielkiej Brytanii oraz Cypru i Malty. W chwili obecnej wci¹¿ trwaj¹ postêpo-
wania rozpoczête w latach 2004 i 2005 wobec: Portugalii (po raz drugi), W³och,
Wêgier, Czech, Polski i S³owacji.18

Zalecenia dotycz¹ce Portugalii maj¹cej ju¿ po raz drugi nadmierny deficyt
dotycz¹ przede wszystkim konieczno�ci przeprowadzenia kompleksowych re-
form w obszarze administracji publicznej oraz ubezpieczeñ spo³ecznych.

Widaæ znaczn¹ poprawê w kszta³towaniu siê sald poszczególnych pañstw
dawnej piêtnastki, postêpuj¹c¹ od roku 2006, znajduje to wyraz w wielko�ci
�redniego deficytu wynosz¹cego zaledwie 1,5% PKB i maj¹cego wykazywaæ
w kolejnych latach dalsz¹ tendencjê spadkow¹.

Bior¹c pod uwagê wysoko�æ deficytu bud¿etowego (dla roku 2006) krajów
strefy euro, mo¿na je podzieliæ na 4 grupy19:

1) z deficytem powy¿ej warto�ci referencyjnej 3% PKB � W³ochy (-4,7%)
i Portugalia (-4,6%);

2) z deficytem powy¿ej �redniej wielko�ci w ca³ej strefie euro i poni¿ej
warto�ci referencyjnej � Grecja (-2,6%), Francja (-2,7%), Niemcy (-2,3%);

3) z deficytem poni¿ej �redniej wielko�ci w ca³ej strefie euro � Austria (-1,3%),
Luksemburg (-1,5%), Belgia (-0,2%)

4) kraje z nadwy¿k¹ bud¿etow¹ lub saldem zerowym: Finlandia (2,9%),
Hiszpania (1,5%), Irlandia (1,2%) oraz Holandia (0,0%).

Znajduj¹ce siê poza stref¹ euro Dania i Szwecja wykazuj¹ do�æ poka�ne
nadwy¿ki w bud¿ecie, za� Wielka Brytania deficyt bliski przekroczenia warto�ci
referencyjnej.

Choæ problem deficytu wyra�nie dominuje w przepisach Paktu Stabilno�ci
i Wzrostu, to nie mniej wa¿ny pozostaje problem zad³u¿enia publicznego. W tym
zakresie równie¿ mo¿na zauwa¿yæ znaczn¹ ró¿norodno�æ poziomu zad³u¿enia
w�ród pañstwa strefy euro i ca³ej UE. Pañstwa, w których funkcjonuje euro,
mo¿na podzieliæ na trzy grupy20:

18 http://ec.europa.eu/economy_finance/sg_pact_fiscal_policy/excessive_deficit9109_en.htm
19 B. M u c h a - L e s z k o, Strefa euro. Wprowadzenie, funkcjonowanie, miêdzynarodowa

rola euro, Wyd. UMCS, Lublin 2007, s. 175�176.
20 Ibid., s. 217.
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1) o zad³u¿eniu znacznie przekraczaj¹cym poziom 60 % PKB: W³ochy
(104,3%), Grecja (93,7%), Belgia (84,6%);

2) o zad³u¿eniu pomiêdzy 60 % PKB a �rednim zad³u¿eniem dla strefy euro
(66,7%): Austria (60,0%), Francja (64,3%), Portugalia (64,4%), Niemcy
(64,7%);

3) o zad³u¿eniu poni¿ej warto�ci referencyjnej: Holandia (46,8%), Hiszpa-
nia, (36,3%), Finlandia (35,7%), Irlandia (25,2%) oraz Luksemburg (6,6%).

Pozosta³e kraje starej UE-15 charakteryzuj¹ siê umiarkowanym poziomem
d³ugu: Dania � 25,0% PKB, Szwecja � 41,1% PKB, za� Wielka Brytania �
43,6% PKB.

Podobnie ró¿norodna sytuacja przedstawia siê w odniesieniu do nowych
pañstw cz³onkowskich UE przyjêtych w latach 2005 i 2007. Bardzo dobra sytu-
acja (nadwy¿ka) panuje w bud¿etach trzech pañstw: Bu³garii, Estonii i £otwy.
Nieznaczny poziom deficytu poni¿ej poziomu 3% PKB wykazuje kolejnych
5 pañstw: Cypr, Malta, Litwa. S³owacja i S³owenia. Za� ostatnie z tej grupy
4 pañstwa przekraczaj¹ warto�æ referencyjn¹ w zakresie deficytu, a s¹ to: Wêg-
ry, Czechy, Polska i Rumunia.

Poziom d³ugu przekraczaj¹cy nieznacznie 60% PKB wykazuj¹ obecnie trzy
kraje: Wêgry, Malta i Cypr. Polska ma do�æ poka�ne rozmiary d³ugu, ale oscy-
luje on wokó³ 46�47% PKB. Pozosta³e 8 krajów ma dobr¹ sytuacjê odno�nie do
zad³u¿enia � najlepsza sytuacja panuje w Estonii (2,8% PKB), najwiêkszy d³ug
w tej grupie dotyczy Czech (30,2% PKB) oraz S³owacji (30,8% PKB).

Nowe kraje cz³onkowskie powinny mo¿liwie wcze�nie przeprowadziæ g³êbo-
kie reformy w systemach finansów publicznych, co ma byæ os³on¹ tak¿e przed
destabilizuj¹cym przep³ywem kapita³u w okresie przed przyjêciem euro. Warto,
by pañstwa Europy �rodkowo-Wschodniej wzorowa³y siê na do�wiadczeniach
krajów strefy euro, szczególnie w odniesieniu do samofinansowania siê redukcji
podatków. Niezbêdne dla uzdrowienia finansów publicznych s¹ reformy po stro-
nie wydatków.21

Istotnymi problemami wystêpuj¹cymi w krajach postkomunistycznych s¹
malej¹ce wp³ywy z prywatyzacji przedsiêbiorstw pañstwowych oraz znaczne
trudno�ci w przeprowadzenie redukcji wydatków bud¿etowych. Pañstwa te przy-
jê³y na siebie obowi¹zek zapewnienia �wiadczeñ spo³ecznych oraz wspierania
ró¿nych dziedzin gospodarki. W strukturze wydatków bud¿etowych dominuj¹c¹
pozycjê zajmuj¹ tzw. wydatki sztywne. Wszystko to sprawia, i¿ s¹ to grupy
wydatków trudno redukowalne. Problemy równie¿ polegaj¹ na trudno�ciach
w kontrolowaniu poziomu wydatków na szczeblach regionalnych i lokalnych.
Konieczna jest trwa³a poprawa stanu finansów publicznych tak¿e z uwagi na

21 L. O r ê z i a k, Do�wiadczenia�, s. 26.
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zapotrzebowanie finansowe przy absorpcji �rodków unijnych. Komisja Europej-
ska zidentyfikowa³a nastêpuj¹ce obszary wymagaj¹ce poprawy22:

w zbyt w¹ska baza podatkowa;
w wysokie obci¹¿enia zatrudnienia podatkami oraz sk³adkami na ubezpie-

czenia spo³eczne;
w s³abo�ci w funkcjonowaniu administracji podatkowej i gromadzeniu do-

chodów bud¿etowych;
w kontrola wydatków na wszystkich szczeblach, poprawa jako�ci us³ug �wiad-

czonych przez administracjê publiczn¹;
w starzenie siê spo³eczeñstwa bêdzie wymaga³o znacznych �rodków finan-

sowych.
Z uwagi na do�wiadczenia z pañstwami, które ju¿ przyjê³y euro, nowe kraje

maj¹ce w perspektywie przyjêcie nowej waluty bêd¹ bardziej rygorystycznie
kontrolowane pod wzglêdem spe³niania kryteriów konwergencji, a tak¿e ich trwa-
³o�ci oraz rzetelno�ci podawanych danych statystycznych.

SYTUACJA POLSKI
The situation of Poland

Polska przedstawia³a zgodnie z przyjêtymi procedurami przedakcesyjne pro-
gramy gospodarcze w latach 2001�2003, na podstawie których dokonywane by³y
oceny sytuacji gospodarczej Polski jako kraju kandyduj¹cego do cz³onkowstwa
w UE. Na podstawie danych z aktualizacji programu, jak i danych przekazanych
przez Polskê i Eurostat deficyt sektora general government wyniós³ w roku 2003
4,1% PKB, co oznacza³o znaczne przekroczenie warto�ci referencyjnej. Komi-
sja Europejska zwróci³a ponadto uwagê na to, i¿ przekroczenie wielko�ci deficy-
tu nie stanowi sytuacji wyj¹tkowej ani nie jest wynikiem gwa³townego pogorsze-
nia koniunktury w rozumieniu Paktu Stabilno�ci i Wzrostu. Ponadto zwróci³a
uwagê na znaczny przyrost w ci¹gu trzech kolejnych lat d³ugu publicznego (do
45,4% PKB w 2003 r.). Prognozy KE, jak i polskich w³adz wskazywa³y na 6-pro-
centowy deficyt oraz wzrost d³ugu o 3,7% w stosunku do PKB.23 W zwi¹zku
z zaistnia³¹ sytuacj¹ 12 maja 2004 KE zainicjowa³a procedurê nadmiernego de-
ficytu wobec Polski poprzez przedstawienie raportu, za� decyzjê o istnieniu nad-
miernego deficytu podjê³a Rada 5 lipca 2004 r., wyznaczaj¹c rok 2007 jako czas
na dokonanie stosownych korekt. Polska w przestawionym programie konwer-
gencji zobowi¹zywa³a siê zmniejszyæ deficyt dopiero w roku 2007 do poziomu

22 L. O r ê z i a k, Finanse..., s. 90�91.
23 Report from the Commission. Poland � report prepared in accordance with Article 104(3)

of the Treaty, Brussels 2004, s. 9.



248 Tomasz M. Budzyñski

1,5% PKB, jednocze�nie prognozuj¹c wzrost d³ugu publicznego do poziomu
52,3% PKB.

W pierwszej aktualizacji programu konwergencji przedstawionej pó�n¹ je-
sieni¹ 2004 roku Polska podwy¿szy³a poziom deficytu planowanego na rok 2007
i wskaza³a na warto�æ 2,2% PKB, co w ocenie KE wydaje siê zdecydowanie
mniej ambitnym celem, bior¹c pod uwagê przewidywanie przyspieszenia wzro-
stu gospodarczego w kolejnych latach. Niew¹tpliwie korzystna by³a dla Polski
decyzja Eurostatu o mo¿liwo�ci zaliczenia do sektora general government otwar-
tych funduszy emerytalnych (OFE) w okresie przej�ciowym, dziêki czemu po-
dawany zgodnie z metodologi¹ unijn¹ deficyt jest ni¿szy. KE podkre�li³a brak
projekcji stanu finansów publicznych po roku 2020, co znacznie utrudnia ocenê
zrównowa¿enia finansów publicznych w d³ugim okresie.24

Rada pozytywnie oceni³a wysi³ki Polski skierowane na obni¿anie deficytu,
zaprezentowane w kolejnej aktualizacji programu konwergencji. Choæ w progra-
mie podano bardzo optymistyczny poziom kszta³towania siê deficytu (2,9% PKB),
w ocenie KE by³ zdecydowanie nierealny, co pó�niej siê potwierdzi³o. Wskaza-
no w dokonywanej ocenie na pozytywne tendencje we wzro�cie �ci¹galno�ci
podatków oraz ustanowienie tzw. kotwicy bud¿etowej na poziomie 30 mld z³
oraz liczne negatywne, m.in.: ci¹gle wysokie koszty reformy emerytalnej, spe-
cjalne emerytury górnicze. W programie za³o¿ono, co prawda, kszta³towanie siê
deficytu w roku 2007 na poziomie 2,2% PKB, ale bez uwzglêdnienia kosztów
reformy emerytalnej wynosz¹cych 1,9% PKB, a wiêc ³¹czny wynik powinien
wynie�æ -4,1% PKB.

Niemniej jednak pomimo czynionych przez Polskê wysi³ków wszystko wska-
zywa³o na to, i¿ niestety nie uda siê do 2007 roku spe³niæ zaleceñ Rady w kwestii
redukcji nadmiernego deficytu. Równocze�nie z chwil¹ konieczno�ci przedsta-
wienia notyfikacji fiskalnej na rok 2007, czyli 1 kwietnia 2007, up³yn¹³ okres
przej�ciowy, w którym Polska mog³a klasyfikowaæ �rodki zgromadzone w OFE
do sektora general government. W zwi¹zku z tym Komisja, dokonuj¹c oceny
dzia³añ Polski, oceni³a je w sposób negatywny, jako niewystarczaj¹ce.25 Nie jest
bowiem mo¿liwe osi¹gniêcie postawionego w 2004 roku przez Radê celu deficy-
tu bud¿etowego na rok 2007 w wysoko�ci 1,5% PKB, jak równie¿ trzeba wzi¹æ
pod uwagê niepewno�æ co do wyników bud¿etów lokalnych oraz nacisków na
wy¿sze �wiadczenia spo³eczne. Ostatecznie przewidywania w³adz polskich na

24 Komisja Europejska, Commission�s assessment of the November 2004 update of the co-

nvergence programme of Poland, Bruksela 2005, s. 3.
25 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 mówi³y o deficycie 1,7% PKB (bez kosztów reformy emerytalnej), za�
Komisji o deficycie rzêdu 2,0% PKB. W zwi¹zku z tym Rada, podzielaj¹c opi-
nie Komisji, podjê³a 26 listopada 2006 stosown¹ decyzjê.

W programie konwergencji � aktualizacji 2006 wskazano na bardzo dobre
wyniki Polski za rok 2006 � uda³o siê osi¹gn¹æ deficyt na poziomie 1,9% PKB
(plus koszty reformy emerytalnej 2% PKB) oraz dalsze obni¿anie deficytu i zej-
�cie poni¿ej warto�ci referencyjnej w roku 2009. Dokonuj¹c oceny tej¿e aktuali-
zacji, rada wskaza³a na trzy istotne kwestie, wzywaj¹c Polskê do26:

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

w wykorzystania okresu dobrej koniunktury, w tym wszelkich dodatkowych
dochodów w celu obni¿enia deficytu i zwiêkszenia tempa dzia³añ dosto-
sowawczych zmierzaj¹cych do osi¹gniêcia przyjêtego w programie celu
�redniookresowego po przeprowadzeniu korekty nadmiernego deficytu,
poprzez przygotowanie i realizacjê dodatkowych �rodków (zw³aszcza po
stronie wydatków) niezbêdnych do osi¹gniêcia przewidywanego dostoso-
wania;

w utrzymania wyników reformy systemu emerytalnego.
Kolejne zalecenie dla Polski Rada wyda³a 27 lutego 2007, wskazuj¹c na

termin podjêcia dzia³añ do 27 sierpnia 2007 oraz akceptuj¹c przedstawion¹ �cie¿kê
dostosowawcz¹. Rada zatem zaleci³a w³adzom polskim redukcjê deficytu sekto-
ra general government w wiarygodny i trwa³y sposób oraz zapewnienie poprawy
salda strukturalnego o co najmniej 0,5% PKB pomiêdzy 2006 a 2007 rokiem.
Ponadto Polska zosta³a wezwana do trwa³ego zapewnienia osiagniêcia �rednio-
okresowego celu w zakresie deficytu strukturalnego na poziomie 1% PKB po
zakoñczeniu procedury nadmiernego deficytu.

Przewidywania KE wskazuj¹, i¿ dziêki znacznie wiêkszemu wzrostowi gos-
podarczemu oraz bardzo du¿ym wp³ywom podatkowym faktyczny deficyt za
2007 rok wyniesie 2,7% PKB, za� cel na rok 2008 jest okre�lony na poziomie
3,0�3,2% PKB. Dane statystyczne wskazuj¹, i¿ poprawa salda strukturalnego
osiagnê³a poziom 0,9% PKB, a wiêc jest ona znacznie wiêksza ni¿ wymagana
w lutowych zaleceniach Rady. Konkluduj¹c, nale¿y stwierdziæ, i¿ Rada pozy-
tywnie oceni³a dzia³anie polskich w³adz i stwierdzi³a, i¿ nie s¹ potrzebne dalsze
kroki procedurze nadmiernego deficytu. Nowa ekipa rz¹dz¹ca ma jak najszyb-
ciej przedstawiæ uaktualniony program konwergencji, co ma nast¹piæ w marcu
2008.

Zgodnie z najnowszymi prognozami w³adze polskie bêd¹ podejmowa³y zwie-
lokrotnione wysi³ki, maj¹ce na celu redukcjê deficytu sektora finansów publicz-

26 Opinia Rady z dnia 27 lutego 2007 r. w sprawie zaktualizowanego programu konwergen-
cji na lata 2006�2009 przedstawionego przez Polskê (2007/C 72/04).
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nych (general government), tak aby prawdopodobnie w roku 2009 zakoñczy³a
siê procedura nadmiernego deficytu wobec Polski. Wed³ug najnowszych planów
rz¹du w roku 2011 ma wyst¹piæ nadwy¿ka w bud¿ecie pañstwa, co ma siê odbyæ
poprzez znaczne zmniejszenie udzia³u wydatków sztywnych z obecnych 70% do
50%, g³ównie za spraw¹ aktywizacji zawodowej tzw. m³odych emerytów. Bêd¹
natomiast ros³y kwoty wp³acane z bud¿etu do OFE (16,2 mld z³ w 2007 roku
i 18 mld z³ w 2008).27

Tab. 3. Deficyt i d³ug sektora finansów publicznych (w % PKB)
Balance of general government sector and public debt (% GDP)

�ród³o: Program konwergencji. Aktualizacja 2007, Rzeczpospolita Polska, Warszawa, pa�dzier-
nik 2007 r., s. 14 oraz E. G l a p i a k, Bud¿et zyska 5 mln z³, �Rzeczpospolita� 12.02.2008.

W trakcie prac nad najnowszym programem konwergencji Ministerstwo
Finansów chce przyj¹æ bardzo ambitne za³o¿enia w kszta³towaniu siê deficytu
sektora finansów publicznych, d¹¿¹c do stopniowej, ale szybkiej obni¿ki, tak
aby w 2011 roku osi¹gn¹æ deficyt na poziomie 1% PKB.28

PODSUMOWANIE
Résumé

Nale¿y bardzo pozytywnie oceniæ wprowadzenie przepisów o charakterze
ostro¿no�ciowym i dyscyplinuj¹cym pañstwa cz³onkowie UE w zakresie wystêpo-
wania nadmiernych deficytów bud¿etowych poprzez ustanowienie stosownej
procedury zawartej w art. 104 TWE oraz w zreformowanym Pakcie Stabilno�ci
i Wzrostu. Zaprezentowane do�wiadczenia pañstw, zarówno przynale¿¹cych do
UE od d³u¿szego ju¿ czasu, jak i bêd¹cych cz³onkami od niedawna, wskazuj¹ na
liczne trudno�ci w utrzymywania salda sektora finansów publicznych w zakresie
wyznaczonym przez warto�æ referencyjn¹ oraz �redniookresowe cele bud¿etowe
(MTO). Kilka pañstw podlega obecnie procedurze nadmiernego deficytu i ich
sytuacja bud¿etowa jest stale monitorowana przez instytucje UE. Czeka je nie-
w¹tpliwie realizacja ma³o popularnej spo³ecznie polityki �zaciskania pasa�, szcze-
gólnie w okresie prognozowanego pogorszenia siê koniunktury gospodarczej.

27 E. G l a p i a k, Rz¹d ma wydawaæ mniej, �Rzeczpospolita� 18.01.2008.
28 Idem, Bud¿et zyska 5 mln z³, �Rzeczpospolita� 12.02.2008

 2006 2007 2008 2009 2010 2011 
Deficyt sektora wg PK 
aktualizacja 2007 

3,8 3,0 3,0 2,8 2,5 --- 

Deficyt sektora wg PK 
aktualizacja 2008 

3,8 2,9 3,0 2,0 1,5 1,0 

D³ug publiczny 47,6 47,0 47,6 47,8 47,8 --- 
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Konieczne jest podejmowanie ró¿nych dzia³añ, maj¹c na uwadze niekorzystn¹
sytuacjê demograficzn¹, jak i mo¿liwo�æ wykorzystania tylko polityki fiskalnej
w celu stabilizowania wahañ 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.


