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Whioskujac o przyjecie jej do Unii Europejskiej, Polska tym samym zadeklaro-
wala swoja gotowo$¢ do przyjecia na siebie zobowigzan wynikajacych z cztonkostwa,
tj. przyjecia dorobku wspdlnotowego acquis communautaire. Proces dostosowania
polskiego prawa, instytucji i praktyki do wymogéw UE mozna nazwac ,,europeiza-
cja”. Europeizacja stanowi proces przebiegajacy w ukladzie pionowym, ,,od gory do
dotu”, ktory prowadzi do powstawania swoistych ,,niedopasowan” w wielu obszarach
polityki panstwa. Jedng z takich polityk stanowi polityka budzetowa.

Celem obecnego opracowania jest ustalenie podstaw procesoéw adaptacji do ram
budzetowych UE w panstwach cztonkowskich, przeszkdd jak réwniez problemow
wystepujacych w tym procesie, czynnikéw posredniczacych, umozliwiajacych badz
blokujacych zmiany wewngtrzne w danym kraju, oraz — z perspektywy pordwnawczej
— sformutowanie szeregu zaleceni dotyczacych prowadzonych polityk dla Polski jako
nowego pafistwa cztonkowskiego.

Opracowanie zostato podzielone na dwie gléwne czgsci. Pierwsza z nich poswig-
cona jest syntetycznemu opisowi europejskich ram budzetowych. Skoro przepisy fi-
skalne UE zostaly ostatnio poddane surowej krytyce ze strony uczonych, Srodowisk
opiniotwdrczych i 0sdb ksztaltujacych polityke, a takze wnoszono liczne propozycje
radykalnych reform i pomniejszych korekt, jest prawdopodobnym, ze ramy UE oka-
73 si¢ znacznie zmienione w tym czasie, kiedy Polska przystapi do Unii Europejskiej,
nie méwiac juz o przyjeciu wspolnej waluty. Dlatego tez, o stabych stronach i propo-
zycjach zmian w obecnym systemie jest tu mowa w sposdb zwiezly. W drugiej czesci
skoncentrowano si¢ na do§wiadczeniach Panstw Czlonkowskich w zakresie wdraza-
nia zasad fiskalnych UE oraz na wnioskach, ktore z tego wynikaja dla przysztych Eu-
ropejczykow.

1. Europejskie ramy budzetowe

1.1. Traktatowe' instrumenty koordynacji polityk makro-ekonomicznych
oraz nadzorowania sytuacji budzetowe;

Podstawy prawne koordynacji polityk makroekonomicznych oraz nadzorowania
pozycji budzetowych stanowia postanowienia Traktatu ustanawiajgcego Wspolnote
Europejskq, w dalszym ciagu okreslanego jako Traktat, w postaci zmienionej przez
Traktat o Unii Europejskiej, znany jako Traktat z Maastricht, zawarte w rozdziale VII:
Polityka gospodarcza i monetarna.

W Artykule 98 stanowi on, ze polityki gospodarcze Panstw Czionkowskich powin-
ny prowadzi¢ do osiagnigcia celow Wspdlnoty, zdefiniowanych w Artykule 2, takich
jak zrownowazony rozwdj bez inflacji, wysoki poziom zatrudnienia, wzrost poziomu

' Odniesienia do Traktatu odnosza si¢ do wersji ujednoliconej (OJ C 325, 24/12/2002).
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zycia, oraz spojnos¢ gospodarcza i spoleczna’, jak rowniez by¢ zgodne z zasadami go-
spodarki wolnorynkowej cechujacej si¢ swoboda konkurencji, sprzyjaniem efektywnej
alokacji zasobow, oraz z regutami okreslonymi w Artykule 4, tzn. wolnej konkurenciji,
otwartej gospodarki wolnorynkowej, stabilizacji cen, zdrowych warunkéw finansow
publicznych i polityki pieni¢znej, jak rdwniez zréwnowazonego bilansu platniczego.

Artykut 99 stanowi, ze Pafistwa Czlonkowskie powinny traktowaé swoje wlasne
polityki gospodarcze jako sprawe wspolnej wagi i koordynowac je z Rada.

Instrument koordynacji stanowia szerokie wytyczne dla polityk gospodarczych
Panstw Czionkowskich i Wspdlnoty, znane takze pod nazwa BGEP. Ich projekt jest
formutowany przez Rade, dziatajacg kwalifikowana wiekszoscia glosow na podsta-
wie zalecen otrzymanych z Komisji. Rada przekazuje swoje ustalenia wtasne Radzie
Europejskiej, ktora omawia wniosek koncowy. Na podstawie takiego wniosku Rada,
dziatajac na podstawie kwalifikowanej wigkszosci glosoéw, przyjmuje zalecenia okre-
Slajace te szerokie wytyczne oraz informuje Parlament Europejski o ustaleniu takich
szerokich wytycznych oraz informuje Parlament Europejski o swoich zaleceniach.

Aby zapewni€ SciSlejsza koordynacje polityk gospodarczych i trwata konwergen-
cje wskaznikdw gospodarczych Pafistw Cztonkowskich, Rada monitoruje rozwdj go-
spodarczy Panstw Cztonkowskich i Wspdlnoty, w szczeg6lnosci zgodnos¢ polityki go-
spodarczej z szerokimi wytycznymi. Jezeli polityka gospodarcza Pafistwa Cztonkow-
skiego okaze si¢ niezgodna z BGEP albo, jezeli powoduje ryzyko zaburzenia dziata-
nia unii monetarnej i gospodarczej, Rada moze, dziatajac w trybie wigkszoSci kwali-
fikowanej, na podstawie zalecenia ze strony Komisji, przekaza¢ odpowiednie reko-
mendacje danemu Panstwu Czionkowskiemu, ktorego to dotyczy. Moga by¢ one wy-
dane w trybie podanym do wiadomo&ci publicznej przez Rade, ktora dziata w opar-
ciu o kwalifikowana wigkszos¢ gloséw na podstawie propozycji wniesionej przez Ko-
misj¢, co stanowi jedyna dostgpna sankcje.

Dla celéw monitoringu ze strony Rady, od Panstw Czlonkowskich wymaga si¢
przekazywania do Komisji informacji dotyczacych waznych Srodkéw przedsigbra-
nych przez nie w dziedzinie ich wtasnej polityki gospodarczej i innych informacji,
ktore uznaja za stosowne.

Panstwa Czlonkowskie — na mocy Artykutu 104 — powinny unika¢ nadmiernego
deficytu budzetu panstwa.

Wystepujac w roli straznika postanowien traktatowych, Komisja §ledzi rozwdj sy-
tuacji budzetowej i wielkoS$¢ zadluzenia Pafistw Czlonkowskich. W szczeg6lnosci, ba-
da ona zgodno$¢ z wymogami dyscypliny budzetowej. Ocenia takze, czy wskaznik
proporcji planowanego deficytu badz rzeczywistego deficytu® rzadu’ [pafistwa] w sto-

> Lista ta nie jest wyczerpujaca.

*  Zadluzenia netto w postaci zdefiniowanej w ESA.

4

W mysl Protokolu dotyczgcego procedury w kwestii nadmiernego deficytu stanowigcego aneks do Trakta-
tu i do Rozporzgdzenia Rady (EC) Nr 3605/93 z dnia 22 listopada 1993 r. w sprawie nadzorowania wy-
konania Protokofu dotyczacego procedury w kwestii nadmiernego deficytu stanowiacego aneks do
Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska (OJ L 332, 31/12/1993), termin ,,rzad” oznacza po-
wszechna wiladze, czyli rzad centralny, wiadze regionalne lub lokalne, jak réwniez fundusze zabezpie-
czenia spolecznego, z wylaczeniem dziatalnosci komercyjnej, zdefiniowanemu w Europejskim Syste-
mie Zintegrowanej Rachunkowosci Gospodarczej 1995 (ESA95).
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sunku do produktu krajowego brutto oraz stosunku zadtuzenia’ pafistwa w stosunku
do produktu krajowego brutto nie przekraczaja pewnej wartoSci referencyjne;j. Jeze-
li by tak byto, bada ona czy omawiane wskazniki obnizyly si¢ znaczaco oraz w spo-
sob ciagly, oraz czy nie osiagnely poziomu zblizonego do wartoSci referencyjnej. Al-
ternatywnie, nadwyzka ponad wartosci referencyjne moze by¢ tylko wyjatkowym
i krotkotrwalym zjawiskiem a odpowiednie wskazniki utrzymuja si¢ na poziomie
zblizonym do wartoSci referencyjnej. WartoSci referencyjne podano w ,,Protokole nt.
Procedury postepowania z nadmiernym deficytem”, stanowigcym aneks do Traktatu,
ktorego Artykut 1 przewiduje, ze wartoSciami referencyjnymi beda nastepujace: 3%
w przypadku relacji planowego lub rzeczywistego deficytu panstwa wzgledem pro-
duktu krajowego brutto liczac po cenach rynkowych, oraz 60% w przypadku stosun-
ku zadluzenia panstwa do produktu krajowego brutto i cen rynkowych.

Jezeli Pafistwo Cztonkowskie nie spelnia wymogow jednego lub obydwu z tych kry-
teriow, Komisja sporzadza raport, ktory takze bierze pod uwage wszelki istotne czynni-
ki, w tym Sredniookresowa pozycje gospodarcza i budzetowa danego Pafstwa Czton-
kowskiego. Raport taki moze by¢ rowniez zlozony, jezeli Komisja — pomimo spelnienia
wymogow przyjetych kryteriow przez dany kraj — jest zdania, ze zachodzi ryzyko nad-
miernego deficytu. Jezeli Komisja uzna, ze nadmierny deficyt wystepuje lub moze wysta-
pi¢ w danym Panstwie Czlonkowskim, Komisja wystepuje wtedy z odpowiednia opinia
do Rady. Do Rady nalezy decyzja — w nastepstwie dokonania calo$ciowej oceny — czy
rzeczywiscie ma miejsce przypadek nadmiernego deficytu. Decyzja taka podejmowana
jest kwalifikowana wigkszoscia glosow, na podstawie rekomendacji ze strony Komisji,
oraz po uwzglednieniu wszelkich uwag wniesionych przez zainteresowane Pafstwo
Cztonkowskie. Jezeli zostanie podjeta decyzja o wystapieniu nadmiernego deficytu, Ra-
da kieruje odpowiednie zalecenia wobec danego Pafistwa Cztonkowskiego, ktore maja
na celu doprowadzenie do eliminacji takiej sytuacji w przeciagu przyjetego czasu. Na tym
etapie procedury postepowania w sprawie nadmiernego deficytu, zalecenia te nie sg po-
dawane do wiadomosci publicznej, chyba, ze Rada stwierdzi, iz dany kraj nie podjat efek-
tywnych dzialafh w odpowiedzi na jej zalecenia w przewidzianym terminie. Jezeli Pan-
stwo Czlonkowskie uporczywie uchyla si¢ od wprowadzenia w zycie zalecei Rady, Rada
moze zdecydowac o udzieleniu upomnienia takiemu Panstwu Czlonkowskiemu, w kto-
rym wyznacza §rodki stuzace celowi redukcji deficytu, ktore winno ono podja¢ w okre-
Slonym terminie czasu, uznane przez Rade za niezbedne dla zaradzenia zaistnialej sytu-
acji. W takim przypadku Rada moze zadac od danego Panstwa Czlonkowskiego sktada-
nia sprawozdan wedlug przyjetego konkretnego harmonogramu, dla umozliwienia ba-
dania wysitkéw danego kraju zmierzajacych do zapanowania nad jego sytuacja budzeto-
wa. Jednakowoz, jest jasno powiedziane, ze Pafnstwo Czlonkowskie, ktore naruszyto kry-
teria fiskalne, nie moze by¢ adresatem uzasadnionej opinii wydanej przez Komisje
w przypadku nie spelnienia przez to Pafistwo Czlonkowskie zobowiazan Traktatowych
(Artykut 226) oraz, ze nie moze by¢ ono postawione przed Trybunatem Sprawiedliwosci
na podstawie Artykutu 227. Dopdki Pafistwo Czlonkowskie nie spetni wymogdw posta-
wionych w ostrzezeniu ze strony Rady, ta ostatnia moze zdecydowac o zastosowaniu
badz zaostrzeniu, zaleznie od sytuacji, jednego lub wigcej sposrdd ponizszych srodkdw:

*  Zadluzenie oznacza faczny dlug brutto w wysokosci jego nominalnej wartosci pozostajacej do splaty

na koniec roku i skonsolidowany pomiedzy i w obrebie dzialow powszechnej wiadzy pafstwowe;.
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* wymogu wobec danego Panstwa Czlonkowskiego, aby publikowato do-
datkowe informacje, okreslone przez Rade, przed dokonaniem emisji ob-
ligacji badZ innych papier6w wartoSciowych,

* wystapienia wobec Europejskiego Banku Inwestycyjnego o ponowne rozpatrze-
nie jego polityki kredytowej w stosunku do danego Pafstwa Czionkowskiego,

* postawienia danemu Pafistwu Czltonkowskiemu wymogu zlozenia nieopro-
centowanego depozytu odpowiedniej wartoSci wobec Wspdlnoty do czasu,
dopoki nadmierny deficyt, zdaniem Rady, nie zostanie skorygowany,

* wymierzenia grzywien pienieznych odpowiedniej wartoSci.

Sankcje zostaja uchylone, jezeli Rada uzna, iz nadmierny deficyt w danym Pan-
stwie Czlonkowskim zostat skorygowany. W takim wypadku niezbedne jest wydanie
przez Radg publicznego oswiadczenia, ze stan nadmiernego deficytu w danym Pan-
stwie Czlonkowskim juz nie wystepuje.

Traktat zakazuje, w Artykule 101 finansowania deficytu budzetowego (instytucji
lub organéw Wspolnoty, rzadéw centralnych, regionalnych, lokalnych lub innych
wladz publicznych podlegajacych prawu publicznemu, ani publicznych przedsie-
wzie¢ Panstw Czlonkowskich) za pomoca srodkéw pochodzacych z kredytow, czy to
zaciggnietych w EBC [Europejskim Banku Centralnym] czy to w narodowych ban-
kach centralnych. Zakazane jest rowniez nabywanie od nich instrumentéw diuznych
[papieréw wartoSciowych] przez EBC badz przez narodowe banki centralne. Jest to
tak zwana klauzula zakazu ,,ratunku finansowego” [,,no bail-out”].

Podsumowujac, szeroko pojete wytyczne polityki gospodarczej oraz wielostronny
nadzor stanowig dzialania oparte na monitoringu i perswazji, lecz nie dysponujace sank-
cjami. Ich celem jest dazenie do zapewnienia, aby w §redniookresowej perspektywie po-
zycja fiskalna UE byla zblizona do stanu réwnowagi, a przez to aby nie dochodzito do
konieczno$ci uruchamiania procedury przeciwdziatania wobec nadmiernego deficytu
budzetowego. W przeciwienstwie do powyzszego, procedura reagowania na nadmierny
deficyt jest oparta na okreSlonych zasadach i ukierunkowana na zapewnienie doprowa-
dzenia do korekty nadmiernych deficytow, w razie potrzeby, za pomoca sankcji.

1.2. Pozatraktatowe instrumenty koordynacji polityk makroekonomicznych
i nadzorowanie pozycji budzetowych

1.2.1. Pakt Stabilnosci i Rozwoju

Pakt Stabilnosci i Rozwoju, w dalszym ciggu okreslany jako PSR, zostatl przyjety
w celu wzmocnienia i uzupelnienia postanowien Traktatu® dotyczacych koordynacji
polityk gospodarczych i nadzorowania pozycji budzetowych’. Skiadaja si¢ nan dwa

¢ A. Nowak-Far, Unia Gospodarcza i Walutowa w Europie, CH Beck, Warszawa 2001, str.168-172, J. Borowiec,
Unia Ekonomiczna i Monetarna, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej im. Oskara Langego we Wroctawiu,
Wroctaw, 2001, str. 122-139. Ta ostatnia pozycja zawiera takze studium przypadku — analiz¢ BGEP 2000.

Na temat genezy i ekonomicznego uzasadnienia PSR patrz: A. Brunila, M. Buti, D. Franco (red.), The
Stability and Growth Pact — the Architecture of Fiscal Policy in EMU [Pakt Stabilnosci i Rozwoju — Archi-
tektura Polityki Fiskalnej w ramach EMU - Unii Gospodarczej i Walutowej|, Basingtone, Palgrave, 2001.
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Rozporzadzenia Rady przyjete w dniu 7 lipca 1997 r. oraz Uchwata Rady Europej-
skiej z dnia 17 czerwca 1997 r. przyjeta na jej Szczycie w Amsterdamie. Pierwsze Roz-
porzgdzenie Nr 1466/97 w sprawie wzmocnienia nadzoru nad stanem budzetow oraz
nadzoru i koordynacji polityk gospodarczych?®, stanowi prewencyjny wymiar Paktu. Dru-
gi jego akt legislacyjny, Rozporzgdzenie Nr 1467/97 w sprawie przyspieszenia i wyjasnie-
nia wdrazania procedury przeciwdzialania nadmiernemu deficytowi podejmuje ten
aspekt Paktu, ktory ma zniech¢ca¢ do mozliwo$ci nadmiernego deficytu. Wreszcie,
Uchwala Rady Europejskiej dostarcza wskazan natury politycznej stronom, ktore
maja wdrazaé postanowienia Paktu. PSR wszedt w zycie z dniem przejScia do trzecie-
go etapu Unii Gospodarczej i Walutowej (EMU), tj. z dniem 1 stycznia 1999 r.

1.2.1.1. Narzedzie prewencji — Rozporzadzenie Rady Nr 1466/97

Rozporzgdzenie Rady Nr 1466/97 z dnia 7 lipca 1997 . w sprawie wzmocnienia nad-
zoru nad stanem budzetow oraz nadzoru i koordynacji polityk gospodarczych stanowi
rozwinigcie i uszczegélowienie Artykutu 99 Traktatu.

OkreSla ono reguly dotyczace zawartosci, sktadania, badania i monitoringu pro-
gramdw stabilizacyjnych oraz programéw dostosowawczych [konwergencji] w ra-
mach wielostronnego nadzoru ze strony Rady. Jego celem jest zapobieganie na
wezesnym etapie wystepowaniu nadmiernych ogdlnych deficytéw rzadowych oraz
promocja nadzoru i koordynacji polityk gospodarczych.

Rozporzadzenie przewiduje, ze kazde Panstwo Cztonkowskie, ktore przyjeto
wspOlng walute, jako tak zwany kraj uczestniczacy, powinno ztozy¢ Radzie i Komisji
program stabilizacyjny, ktory winien przedstawia¢ nast¢pujace informacje:

* S$redniookresowy cel dotyczacy pozycji budzetowej zblizonej do stanu zrow-
nowazonego lub wykazujacego nadwyzke, oraz $ciezki dojScia do tego celu
dla nadwyzki/deficytu ogdlnego budzetu panstwa, jak rowniez przewidywa-
nej Sciezki ogdlnego wskaznika zadluzenia panstwa [rzadowego];

* gldwne zalozenia dotyczace przewidywanego rozwoju sytuacji gospodar-
czej i waznych zmiennych ekonomicznych istotnych dla realizacji progra-
mu stabilizacyjnego, takich jak naktady inwestycyjne rzadu, produkt kra-
jowy brutto (PKB) w ujeciu realnym, poziom zatrudnienia i inflacji;

* opis Srodkéw budzetowych i innych narzedzi polityki gospodarczej stoso-
wanych oraz/lub proponowanych dla osiagniecia celow programu,

* w odniesieniu do gtéwnych Srodkéw budzetowych, ocena ich iloSciowych
skutkéw dla budzetu;

* analiz¢ sposobu, w jaki zmiany gléwnych zatozen gospodarczych wplynac
moga na stan budzetu i zadluzenia.

Powyzsze dane nalezy przedstawia¢ w ukladzie rocznym obejmujac rok biezacy,
rok ubiegly oraz co najmniej trzy nast¢pne lata. Rozporzqdzenie przewiduje, ze pro-
gramy stabilizacyjne nalezato ztozy¢ do dnia 1 marca 1999 r., a nastgpnie corocznie
je aktualizowa¢. Pafistwo Czlonkowskie wchodzace do strefy Euro na pdzniejszym

¢ Dziennik Urzedowy: OJ L 209, 02/08/1997
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etapie powinno zlozy¢ program stabilizacyjny w ciagu szeSciu miesigcy od Decyzji
Rady dotyczacej jego udziatu w systemie wspdlnej waluty.

Programy stabilizacyjne i ich aktualizacje sa podawane do publicznej wiadomosci.
Rada, na podstawie ocen dokonywanych przez Komisj¢ oraz przez Komitet Gospo-
darki i Finansow’, w ramach wielostronnego nadzoru przewidzianego na mocy Arty-
kutu 99, bada, czy Sredniookresowy cel budzetowy programu stabilizacyjnego zapew-
nia margines bezpieczenstwa stuzacy zapobiezeniu powstaniu nadmiernego deficytu,
czy zalozenia ekonomiczne, na ktorych oparto program sa realistyczne, oraz czy pod-
jete oraz/lub proponowane Srodki sa wystarczajace dla osiagniecia docelowe;j Sciezki
dostosowawczej zmierzajacej do dojécia do Sredniookresowego celu budzetowego.

PSR przewiduje okreSlone ramy czasowe dla badania programéw stabilizacyj-
nych. Postuluje on, ze Rada powinna przeprowadzac je w ciagu co najwyzej dwoch
miesiecy od zfozenia danego programu. Rada wydaje takze opini¢ na temat progra-
mu, w oparciu o zalecenia otrzymane od Komisji oraz po konsultacji z Komitetem
Gospodarki i Finanséw. W przypadkach, kiedy Rada uzna, ze cele i zawartoS¢ dane-
go programu nalezaloby wzmocni¢, Rada zwraca si¢ do zainteresowanego Pafistwa
Cztonkowskiego o poprawienie jego programu.

Zaktualizowane programy stabilizacyjne sa badane przez Komitet Gospodarki
i Finansow na podstawie ocen dokonanych przez Komisj¢. Rada monitoruje wdraza-
nie programdw stabilizacyjnych, w oparciu o informacje dostarczane przez uczestni-
czace Panstwa Czlonkowskie jak rowniez oceny Komisji oraz Komitetu Gospodarki
i Finansoéw. Zasadniczym celem jest tu ustalenie biezacych badz spodziewanych zna-
czacych odchylen pozycji budzetowej od sredniookresowego celu budzetowego, albo
od $ciezki dostosowawcze]j zmierzajacej do jego osiagnigcia, ustalonej w programie
dotyczacym nadwyzki/deficytu panstwa [rzadowego]. W przypadku, jezeli taka sytu-
acja lub droga zmierzajaca w jej kierunku zostanie stwierdzona, Rada wydaje wcze-
sne ostrzezenie, majace na celu zapobiezenie wystapieniu nadmiernego deficytu, tj.
zalecenie adresowane do zainteresowanego Panstwa Czionkowskiego, aby podjeto
niezbedne dzialania dostosowawcze. Jezeli taka sytuacja budzetowa w dalszym ciagu
sie utrzymuje albo pogarsza, pomimo udzielonego wczesnego ostrzezenia, Rada wy-
daje zalecenie danemu Panstwu Czionkowskiemu aby podjefo ono niezwlocznie dzia-
fania naprawcze oraz moze podac te zalecenia do publicznej wiadomosci.

Kazde nieuczestniczace Panstwo Czlonkowskie, tj. kraj, ktory nie przyjat waluty
Euro, winien jest sktada¢ Radzie i Komisji swoj program konwergencji. Jego cel jest
rownolegly do celéw programdw stabilizacyjnych. Ma on zapewni¢ zasadnicza pod-
stawe dla stabilizacji cen i solidnego zréwnowazonego rozwoju prowadzacego to
tworzenia miejsc pracy. Musi on zawiera¢ nastepujace elementy:

* $redniookresowy cel dla pozycji budzetowej zblizonej do stanu zréwnowa-
zonego badz wykazujacego nadwyzke, oraz Sciezke dostosowawcza zmie-
rzajaca w kierunku tego celu dla nadwyzki/deficytu ogdlnego budzetu rza-
dowego [pafstwa]; przewidywana Sciezke zmian wskaznika catkowitego

* Komitet Gospodarki i Finanséw jest powolywany na mocy Artykuiu 114. Sktada si¢ on z urz¢dnikow
wysokiego szczebla z narodowych ministerstw finanséw i resortéw do spraw gospodarczych, jak row-
niez bankow centralnych oraz Kommisji i Europejskiego Banku Centralnego.
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rzadowego zadluzenia pafistwa; Sredniookresowe cele polityki pienieznej,
jak rowniez zwiazek tych celow z zapewnieniem stabilizacji cen i kursu
walutowego;

* glowne zalozenia dotyczace spodziewanego rozwoju sytuacji gospodar-
czej oraz waznych zmiennych ekonomicznych, ktore sa istotne dla realiza-
cji programu konwergencji, takich jak naklady inwestycyjne rzadu [pan-
stwa], wzrost PKB w ujeciu realnym, poziom zatrudnienia i inflacji;

e opis narzedzi polityki budzetowe;j i innych dziatan polityki gospodarczej
podejmowanych oraz/lub proponowanych dla osiagnigcia celéw progra-
mu, oraz w przypadku giéwnych srodkéw budzetowych, oceng ich iloScio-
wych skutkéw dla budzetu;

e analiz¢ sposobu, w jaki zmiany gléwnych zatozen ekonomicznych wplyne-
lyby na stan budzetu i zadiuzenia.

Mozna stwierdzi¢, ze jedyna rdznice pomigdzy treSciami programéw stabilizacyjnych
i konwergencji stanowi wymag, aby te ostatnie zawieraly przedstawienie Sredniookreso-
wych celéw polityki pienieznej oraz wymog, ze polityka pienigzna powinna przyczynia¢
si¢ do stabilizacji kursu walutowego, co jest oczywiste, zwazywszy na fakt, ze kraje nie-
uczestniczace prowadza wiasne polityki pienigzne i kursowe w sposob niezalezny."

Okres czasu objety uwzglednianymi danymi wynosi pigc lat: rok biezacy i poprzed-
ni oraz co najmniej trzy lata nastgpne. Ostateczny termin na zlozenie wypadat dnia
1 marca 1999 r. Aktualizacje programu nalezy sktada¢ corocznie. Programy sa poda-
wane do publicznej wiadomosci. Badanie i monitoring programow konwergencji przez
Radg wspierane sa w tej funkcji ze strony Komisji oraz Komitetu Ekonomiczno-Finan-
sowego, podobnie jak przy procedurze nadzorowania programow stabilizacji.

1.2.1.2. Narzedzie zniechecania — Rozporzadzenie Rady Nr 1467/97"

Zniechecajace rami¢ PSR stanowi Rozporzgdzenie Rady Nr 1665/97 w sprawie
przyspieszenia i wyjasnienia wdrazania procedury przeciwdzialania nadmiernemu defi-
cytowi. Jego postanowienia dotycza jedynie krajow, ktore przyjely wspolna walute,
tak zwanych uczestniczacych Panstw Czlonkowskich. Zgodnie z jego nazwa, ustana-
wia ono przepisy stuzace przyspieszeniu i wyjasnieniu procedury dotyczacej nad-
miernego deficytu. Jego celem jest zniechgcenie do przyjmowania nadmiernego
ogolnopanstwowego [rzadowego] deficytu, a takze, w razie jego wystapienia, dalsze
wywieranie nacisku w kierunku skorygowania takiego stanu.

Rozporzgdzenie wyjasnia pojecie wyjatkowego i przejSciowego przekroczenia
wielkosci deficytu panstwowego [rzadowego] ponad wielkoS¢ referencyjna, wprowa-
dzona w Artykule 104 Traktatu o powotaniu Wsp6lnoty Europejskiej [TEC]. Wskaz-
nik relacji ogdlnego deficytu pafistwa [rzadowego] w stosunku do PKB przekracza-
jacy warto$¢ referencyjna wynoszaca 3% uznaje si¢ za wyjatkowy i przejSciowy, jeze-

" J. Von Hagen, S. Mundschenk, ,, The Functioning of Economic Policy Co-ordination” [Funkcjonowa-

nie Koordynacji Polityki Gospodarczej], w: M. Buti, A. Sapir (red.), EMU and Economic Policy in Eu-
rope, The Challenge of the Early Years [Unia Gospodarcza i Walutowa EMU a Polityka Gospodarcza
w Europie, Wyzwania Poczgtkowych Lat], Komisja Europejska, 2002.

"' Dziennik Urzedowy: OJ L 209, 02/08/1997
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li stanowi on nastgpstwo nadzwyczajnego zdarzenia poza zakresem kontroli ze stro-
ny zainteresowanego Panstwa Czlonkowskiego, wywierajacego istotny wplyw na sy-
tuacje finansowa rzadu tego panstwa, albo jezeli zostal spowodowany powaznym ob-
nizeniem wynikoéw gospodarczych, rozumianym jako spadek realnego PKB o co naj-
mniej 2% w ciagu jednego roku. Rada moze uznaé — dzialajac na podstawie decyzji
podjetej kwalifikowana wigkszoScia gloséw i uwzgledniajac wszelkie uwagi zaintere-
sowanego Panstwa Cztonkowskiego — roczny spadek realnego PKB o mniej niz 2%
za wyjatkowy w Swietle dodatkowych dowoddw, w szczegdlnosci naglosci takiego za-
famania albo skumulowanego spadku produkcji w stosunku do trendéw z przeszto-
$ci.” Ponadto, przekroczenie wartosci referencyjnej uznane bedzie za przejsciowe,
jezeli prognozy budzetowe dostarczone przez Komisje wskazywac beda na to, ze de-
ficyt spadnie ponizej wartoSci referencyjnej po zakonczeniu trwania nadzwyczajne-
go zdarzenia albo powaznego zalamania gospodarczego.”

Rozporzgdzenie okreSla ramy czasowe dla procedury w sprawie nadmiernego de-
ficytu budzetowego. Stanowi ono, ze w toku sporzadzania raportu wydawanego na
podstawie Artykulu 104 Komisja powinna konsultowac si¢ z Komitetem Gospodar-
ki i Finanséw. Ten ostatni powinien sformufowac¢ opini¢ w ciagu dwdch tygodni od
przyjecia raportu przez Komisje. Nastepnie, w pelni uwzgledniajac opini¢ Komitetu,
Komisja, jezeli uzna, ze nadmierny deficyt wystepuje, winna skierowac opini¢ i reko-
mendacj¢ do Rady. Rada zadecyduje wtedy o istnieniu nadmiernego deficytu w cia-
gu trzech miesigcy od dat sprawozdan przedstawiajacych dane budzetowe okreslo-
nych w Rozporzgdzeniu (EC) Nr 3605/93. Decydujac, ze wystepuje nadmierny defi-
cyt, Rada jednoczesnie wydaje zalecenia skierowane do zainteresowanego Pafnstwa
Czionkowskiego, w ktdrych powinna okresli¢ ostateczny najdalej czteromiesi¢czny
termin na podjecie skutecznych dzialan, ktore dane Pafistwo Czlonkowskie winne
jest podjac. Rozporzadzenie Rady ustanowi takze ostateczny termin poprawy kory-
gujacej stan nadmiernego deficytu, ktora powinna zosta¢ doprowadzona do konca
w ciagu roku nastepujacego po stwierdzeniu jego istnienia, chyba ze zachodza szcze-
g6lne okolicznosci. Ograniczenie czasowe dotyczy takze podawania zalecefi Rady do
publicznej wiadomosci: jezeli zostanie stwierdzone, ze nie podj¢to zadnych efektyw-
nych dziatan zaradczych, decyzja zostanie podjeta niezwlocznie po uplywie ostatecz-
nego terminu. Merytoryczna podstawe dla decyzji Rady co do tego, czy podjeto efek-
tywne dziatania w odpowiedzi na jej rekomendacje powinny stanowi¢ podane do pu-
blicznej wiadomosci decyzje Rzadu zainteresowanego Panstwa Czlonkowskiego. Je-
zeli brak jest poprawy, kolejnym krokiem procedury w sprawie nadmiernego deficy-
tu, zgodnie z postanowieniami Artykutu 104, jest ztozenie wezwania przez Rad¢ do
podjecia dzialan stuzacych redukcji deficytu przez zainteresowane Panstwo Czlon-
kowskie, ktére powinny nastapi¢ w ciagu jednego miesigca od decyzji Rady stwier-
dzajacej, ze nie podjeto zadnych efektywnych dzialan.

W toku opracowywania raportu na podstawie Artykufu 104 Komisja z reguly uznaje przekroczenie

wartosci referencyjnej wynikle z powaznego zalamania gospodarczego za wyjatkowe tylko wtedy, kie-
dy nastapil roczny spadek realnego PKB wynoszacy co najmniej 2%.

% A. Fatas, I. Mihov, ,,Fiscal Policy and EMU: Challenges of the Early Years” [Polityka Fiskalna a Unia
Gospodarcza i Walutowa EMUY, The Functioning of Economic Policy Co-ordination [Funkcjonowanie
Koordynacji Polityki Gospodarczej], w: M. Buti, A. Sapir (red.), op. cit.
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Rozporzgdzenie wyszczegllnia warunki niezbedne do zawieszenia procedury
w sprawie nadmiernego deficytu. Powinna ona ulec zawieszeniu, jezeli zainteresowa-
ne Panstwo Cztonkowskie postepuje zgodnie z rekomendacjami badz wnioskiem wy-
stosowanym przez Radg.

Najbardziej kontrowersyjna cze$¢ Rozporzgdzenia stanowia postanowienia doty-
czace naktadania sankcji. Jakakolwiek decyzja dotyczaca kar wyszczegolnionych
w Artykule 104 winna by¢ podjeta nie pdzniej niz w ciagu dwoch miesiecy po wyda-
niu decyzji Rady o upomnieniu danego Panstwa Cztonkowskiego aby podjeto odpo-
wiednie Srodki zaradcze wobec swojej sytuacji budzetowe;.

Jezeli dany Kraj nie podejmie dzialan zgodnych z kolejnymi decyzjami Rady,
ostatecznym krokiem w ramach procedury w sprawie nadmiernego deficytu budze-
towego jest decyzja o natozeniu sankcji. Powinna ona zosta¢ podj¢ta w ciagu dziesie-
ciu miesigcy od dat zgloszenia danych budzetowych przez Pafstwa Czltonkowskie
zgodnie z wymogami wprowadzonymi przez Rozporzgdzenie (EC) Nr 3605/93.
W przypadku celowo zaplanowanego nadmiernego deficytu ma zastosowanie proce-
dura przyspieszona. Jakakolwiek decyzja Rady o zaostrzeniu sankcji, poza konwer-
sja zdeponowanych kaucji na grzywny, winna by¢ podjeta nie pdzniej niz w ciggu
dwodch miesiecy nastepujacych po datach sprawozdawczych w mysl Rozporzgdzenia
(EC) Nr3605/93. Decyzja o uchyleniu poprzednich decyzji powinna by¢ podjeta naj-
wczeSniej jak to tylko mozliwe i w zadnym wypadku nie pdZniej niz w ciggu dwoch
miesiecy po datach sprawozdawczych.

W kazdym przypadku kiedy Rada decyduje o zastosowaniu sankcji, z reguly wy-
magane bedzie zlozenie kaucji w nieoprocentowany depozyt. Rada moze zadecydo-
waé o dodaniu do takiego depozytu kaucyjnego instrumentéw przewidzianych w Ar-
tykule 104. W przypadku, kiedy nadmierny deficyt wynika z niespetniania kryterium
dotyczacego wskaznika deficytu rzadowego, kwota pierwszej kaucji sktadaé si¢ be-
dzie z cz¢Sci stalej wynoszacej rownowarto$¢ 0,2% PKB, oraz czesci zmiennej beda-
cej rownowartoscia jednej dziesiatej réznicy pomiedzy deficytem wyrazonym jako
procentowa czg$¢ PKB w roku poprzednim a wartoscia referencyjna 3% PKB.
W kazdym nast¢pnym roku, do czasu uchylenia decyzji o wystgpowaniu nadmierne-
go deficytu, Rada ocenia, czy dane Panstwo Czionkowskie podjeto efektywne dzia-
fania w odpowiedzi na upomnienie Rady. W ramach takiej dorocznej oceny Rada
decyduje o tym, czy zaostrzy¢ sankcje, chyba ze dane uczestniczace Pafstwo Czlon-
kowskie spetnito wymogi wynikajace z upomnienia Rady. Jezeli zostanie przyjeta de-
cyzja o dodatkowym depozycie kaucji, winien on by¢ rowny jednej dziesiatej roznicy
pomigdzy deficytem ujgtym jako procentowa cz¢$¢ PKB w poprzednim roku a war-
toScig referencyjna stanowiaca 3% PKB. Zaden pojedynczy depozyt kaucji nie mo-
ze przekroczy¢ gornej granicy wynoszacej 0,5% PKB. Zdeponowana kaucja, zostaje
z reguly zamieniona przez Rade na grzywne, jezeli w ciggu dwoch lat po podjeciu de-
cyzji o wymaganiu od danego Panstwa Cztonkowskiego zlozenia kaucji w jej depo-
zyt, zdaniem Rady nadmierny deficyt nie zostal skorygowany. Sankcje zostaja uchy-
lone zaleznie od poziomu istotnosci postepdw dokonywanych przez zainteresowane
uczestniczace Panstwo Czionkowskie w zakresie poprawy nadmiernego deficytu.
W szczeg6lnosci, wszelkie wystepujace w danym czasie sankcje zostaja anulowane,
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jezeli decyzja o istnieniu nadmiernego deficytu zostanie uchylona. Nalozonych grzy-
wien nie zwraca si¢ zainteresowanym Pafistwom Cztonkowskim.

Rozporzgdzenie ustanawia rozwiazania techniczne dotyczace deponowania kau-
cji. Powinny by¢ one skladane Komisji. Odsetki od kwot depozytéw oraz Sciagnie-
tych grzywien dzielone sa pomigdzy te Panstwa Czlonkowskie, ktore nie maja nad-
miernego deficytu.

1.2.1.3. Uchwala Rady Europejskiej w sprawie PSR — twarde wytyczne polityczne
W swojej Uchwale z dnia 17 czerwca 1997 r."* Rada Europejska uroczyScie zwra-
ca si¢ do wszystkich stron, czyli do Panstw Cztonkowskich, Rady i Komisji, o Scisle
i terminowe wprowadzenie w zycie Traktatu oraz Paktu Stabilnosci i Rozwoju.
Pierwsza grupa adresatow, Pafistwa Czlonkowskie, powinny:

zobowigza¢ si¢ do przestrzegania Sredniookresowego celu budzetowego
polegajacego na stanie zblizonym do réwnowagi badz nadwyzki wytyczo-
nego w ich programach stabilizacji badz konwergencji, oraz do podjecia
dziatan naprawczych dotyczacych budzetu uznanych za konieczne dla
spelnienia celéw ich programéw stabilizacji lub konwergencji, w kazdym
wypadku powzigcia informacji wskazujacych na faktyczne badz spodzie-
wane odchylenia od tych celow;

podawac do publicznej wiadomosci, z wtasnej inicjatywy, udzielone im re-
komendacje ze strony Rady;

zobowiaza¢ si¢ do podjecia dzialan naprawczych dotyczacych budzetu
uznanych przez siebie za konieczne dla spetnienia celow swoich progra-
moéw stabilizacji lub konwergencji po otrzymaniu wczesnego ostrzezenia
w formie rekomendacji Rady;

uruchomié¢ korygujace dostosowania budzetu uznane przez nie za ko-
nieczne bezzwlocznie po otrzymaniu informacji wskazujacych na wysta-
pienie ryzyka nadmiernego deficytu;

korygowaé nadmierne deficyty tak szybko jak to jest mozliwe po ich wy-
stapieniu, co powinno by¢ zrealizowane nie pdzniej niz w ciaggu roku na-
stepujacego po stwierdzeniu nadmiernego deficytu, chyba ze wystepuja
szczegblne okolicznosci;

zobowigzac si¢ do nie wystepowania o mozliwos¢ skorzystania z wystucha-
nia ich przez Rade kiedy ta decyduje o tym, czy nadmierny deficyt rzeczy-
wiscie istnieje, chyba ze wystapi u nich gigboka recesja. Przy dokonywa-
niu oceny, czy ich zatamanie gospodarcze jest powazne, Pafistwa Czlon-
kowskie powinny z reguly przyjmowac za punkt odniesienia spadek real-
nego PKB w ciggu roku o co najmniej 0,75 %.

Komisja zobowigzana jest do:

wykonywania swojego prawa do podejmowania inicjatywy na mocy Trak-
tatu w sposOb ulatwiajacy Scisle, terminowe i skuteczne funkcjonowanie
Paktu Stabilnosci i Rozwoju;

" 97/C 236/01
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przedstawiania, bez opdznien, niezbednych raportéw, opinii i rekomen-
dacji, aby umozliwi¢ Radzie podejmowanie decyzji na mocy Traktatu, co
powinno ufatwi¢ skuteczne funkcjonowanie systemu wczesnego ostrzega-
nia oraz szybkie uruchamianie i Scisle stosowanie procedury w sprawie
nadmiernego deficytu;

sporzadzenia raportu w kazdym przypadku wystapienia ryzyka nadmier-
nego deficytu albo jezeli planowany badz faktyczny deficyt rzadowy prze-
kroczy warto$¢ referencyjna wynoszaca 3% PKB, powodujac tym samym
uruchomienie procedury w sprawie nadmiernego deficytu;
przedstawienia Radzie w formie pisemnej powodéw uzasadniajacych jej
stanowisko w razie uznania przez Komisjg, ze deficyt przekraczajacy 3%
PKB nie jest nadmierny, i gdy taka je opinia r6zni si¢ od zdania Komite-
tu Gospodarki i Finansow.

Rada zobowiazana jest do:

1.2.3.

rygorystycznego i terminowego wdrozenia wszystkich elementéw PSR w ra-
mach swoich kompetencji i do podejmowania wszelkich niezbednych decy-
zji na mocy Artykutu 103 i Artykutu 104 w miare praktycznych mozliwosci;
traktowania ostatecznych termindw przewidzianych w ramach stosowania
procedury w sprawie nadmiernego deficytu jako gérnych limitow;
wymierzania sankcji, jezeli uczestniczace Pafistwo Czlonkowskie nie po-
dejmie niezbednych krokdw zmierzajacych do zakoficzenia sytuacji nad-
miernego deficytu zgodnie z rekomendacjami Rady;

wymagania zdeponowania nieoprocentowanej kaucji, w kazdym przypad-
ku podjecia przez Rade decyzji o nalozeniu sankcji;

zamiany zdeponowanej kaucji na grzywne po dwdch latach od podjecia
decyzji o nalozeniu sankcji, chyba ze nadmierny deficyt zostal zdaniem
Rady skorygowany;

przedstawi¢ na piSmie powody uzasadniajace jej decyzje o zaniechaniu
dziatania, jezeli na jakimkolwiek etapie procedur w sprawie nadmiernego
deficytu lub nadzorowania pozycji budzetowych Rada nie podejmie dzia-
fan wynikajacych z rekomendacji Komisji, oraz w takim wypadku podaé
do publicznej wiadomosci rozktad gtoséw oddanych w tej sprawie przez
poszczeg6lne Panistwa Czionkowskie.

Umocnienie PSR. Ostatnie zmiany

W dnu 10 lipca 2001 r. Rada przyjeta zrewidowana opini¢ Komitetu Gospodar-
ki i Finanséw na temat tresci i formy programow stabilizacji i konwergencji. Uaktu-
alnifa i zastapita ona opini¢ z dnia 12 pazdziernika 1998 Komitetu Monetarnego"”
zlozona Radzie, znang jako kodeks postepowania.

Dokument z roku 1998 wymagat od Panstw Czlonkowskich dostarczania infor-
macji na temat sposobu, w jaki ustalaly one swoje §redniookresowe cele budzetowe,

15

Komitet Monetarny byl poprzednikiem Komitetu Gospodarki i Finansow.

13



Europeizacja polityki fiskalnej ...

na temat stanu wdrozenia i charakteru dzialan podanych do wiadomosci w ich pro-
gramach, na temat komponentow przychod6w i wydatkdéw budzetowych, jak rowniez
na temat reform instytucjonalnych procesu ustanawiania budzetu." Naktadal on tak-
ze na Panstwa Czlonkowskie zobowigzanie do stosowania zharmonizowanych da-
nych ustalanych w sposdb zgodny ze standardami rachunkowosci ESA95.

Gléwne zmiany wprowadzone do kodeksu postgpowania w 2001 r. koncentruja
si¢ na grupowaniu skfadania i badania programdw stabilizacji i konwergencji. Wy-
maga si¢ ich wydania w okresie od polowy pazdziernika do dnia 1 grudnia. Kodeks
postepowania ma takze na celu poprawe jakosci i poréwnywalnosci tresci tych pro-
gramdw oraz ich prezentacji, zalecajac stosowanie wspolnego ukfadu struktury stu-
zacej do przedstawienia programu, prezentacji danych w formie znormalizowanych
tabel, stosowanie wspdlnie uzgodnionych zalozen dotyczacych zmiennych spoza UE
oraz opieranie si¢ na wspolnych zatozeniach w tych przypadkach, w ktorych wyste-
pujace rozbieznosci sa istotne. Trzecie udoskonalenie polegalo na wyjasnieniu klu-
czowych pojeé, ze szczegdlnym uwzglednieniem definicji Sredniookresowych celow
budzetowych oraz stosowania cyklicznie korygowanych sald budzetowych. W kwestii
Srednioterminowych celéw Rada zaleca wyjScie poza osiaganie pozycji budzetowe;j,
ktora uwzglednia cykliczno$¢ zmian rozwojowych i nieprzewidziane ryzyka. Postulu-
je ona takze poszerzenie zakresu tych programéw tak, aby zawieraly takze informa-
cje dotyczace jakosci i trwatosci rownowagi finanséw publicznych, takich jak gospo-
darcze konsekwencje reform fiskalnych, skutki starzenia si¢ ludnosci, itp."”

Dalsze wzmocnienie postanowieni PSR proponowane bylo przez Komisje w jej
Komunikacie z dnia 27 listopada 2002 r."* Wychodzac od krytycznej oceny regut fi-
skalnych UE, niedostatki ktorych oméwiono w czesci 1.3, sugerowata ona szereg po-
mniejszych minor modyfikacji ram budzetowych UE. Wigkszos¢ z nich zostala zaak-
ceptowana przez Rade, ktora w dniu 7 maja 2003 r. przyjeta Raport na temat wzmoc-
nienia koordynacji polityk budzetowych. Wymog stanu ,,bliskiego zréwnowazeniu al-
bo nadwyzki” zostal uzupetniony o zobowigzanie pafstw strefy Euro do poprawie-
nia ich skorygowanej pozycji budzetowej o 0,5% PKB rocznie. Jednakowoz wigcej
uwagi nalezy poSwigcac okoliczno$ciom specyficznym dla danego kraju, a zwtaszcza
dlugoterminowej zdolnosci do zachowania rownowagi finanséw publicznych, wystar-
czajacego marginesu bezpieczenstwa, pozostawiajacego miejsce dla automatycznych
czynnikow stabilizacji i jakoSci pozycji budzetowych. Nacisk nalezy rowniez kias¢ na
uzgodnienie regut fiskalnych UE i programu z Lizbony."

*  Komisja Europejska, ,,Public Finance in EMU-2000” [Finanse Publiczne w Unii Gospodarczej i Wa-
lutowej EMU], European Economy — Report and Studies [ Gospodarka Europejska — Raport i Badania],
Nr 3, 2000, str. 47.

7 Bull. 7/8-2001, punkt 1.9.2.

¥ COM (2002) 668 ostateczny.

1 ECOFIN Council, Report on the strengthening of the co-ordination of budgetary policies [Raport na te-
mat wzmocnienia koordynacji polityk budzetowych], 7 marca 2003, 6877/03.
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1.2.2. Proces kolonski

W projektowaniu i rozwoju zasad UE dotyczacych koordynacji polityk makro-
ekonomicznych i nadzorowania pozycji budzetowych obserwuje si¢ dwa podejscia do
tych zagadnien.

Po pierwsze, stosuje si¢ wymogi prawne do wplywania na zachowanie uczestnikow
tego procesu. Pierwszorzedny przyktad tego podejscia stanowig kryteria konwergencji
warunkujace uczestnictwo w Europejskiej Unii Walutowej oraz postanowienia PSR.

Po drugie, podejmowane sa proby uksztaltowania systemu wartoSci poprzez da-
zenie do osiagniecia konsensusu w kwestii koniecznych sktadnikow polityki gospo-
darczej®. Jest to wyraznie widoczne w rozmaitych inicjatywach Rady Europejskiej od
Luksemburga po Lizbong, lecz najsilniejszy impuls zostal wniesiony przez Rade Eu-
ropejska podczas jej szczytu w Kolonii w dniach 2-3 czerwca 1999 r. Uwzgledniono
wowczas podejécie oparte na wspotpracy do ksztattowania mieszanki sktadnikdéw po-
lityki makroekonomicznej ukierunkowanej na osiagnigcie znacznego wzrostu za-
trudnienia przy zachowaniu stabilizacji cen: Rada Europejska jest zdania, ze kluczem
do trwale zrownowazonego rozwoju bez inflacji i do zwigkszenia zatrudnienia jest wia-
Sciwie skoordynowana kompozycja polityk makroekonomicznych nastawionych na
wzrost i stabilizacje oraz wszechstronne reformy strukturalne na szczeblu Wspdlnoty i na
szczeblu poszczegolnych krajow ™ ,,Proces kolonski” ustanowif dialog w sprawach ma-
kro-ekonomicznych, tak aby osiagna¢ pewien poziom konsensusu w kwestii wlasci-
wej kompozycji instrumentow polityki gospodarczej. W dialogu tym uczestnicza naj-
wazniejsze podmioty ksztaltowania polityki gospodarczej w ramach UE: Europejski
Bank Centralny, Rada, Komisja, oraz przedstawiciele partneréw spotecznych: zwiaz-
kéw zawodowych, organizacji pracodawcow, itp. Jak okreflili to szefowie rzadow
i panstw: dialog z obiema stronami przemystu oraz z Europejskim Bankiem Centra-
Inym. Europejski Pakt Zatrudnienia dokona powaznego wkiladu w tym wzgledzie.
W strefie Euro zaawansowany dialog w gronie Grupy 11 paristw Euro”™ rowniez przyczy-
ni sie do osiggniecia bardziej zrownowazonej kompozycji stosowanych polityk. Jest to
forum wymiany pogladéw, a nie stanowienia polityki.”

Whioski szczytu w Kolonii powoluja si¢ na Europejski Pakt Zatrudnienia. Proces
Luksemburski* ze swoim celem opracowania Wspdlnego Raportu o Zatrudnieniu oraz
Whytycznych dla Zatrudnienia stanowi drugi filar otwartej koordynacji polityki makro-
ekonomicznej. Podobnie proces z Cardiff zmierzal do wzmocnienia wynikow gospodar-
ki europejskiej poprzez poprawe funkcjonowania wewnetrznego rynku towardw, ustug
i kapitaldw, za pomoca zapoczatkowania reform strukturalnych i regulacji prawnych.

*  B. Ardy, ,,A Question of Fit for EMU. Process and Policy in the Fiscal Domain” [Kwestia Zdolnosci
do EMU (Unii Gospodarczej i Walutowej), Working Paper [Opracowanie Robocze], 13/00, str. 3—4.
Presidency conclusions [Wnioski prezydencji], Cologne European Council [Rada Europejska w Kolo-
nii], 314 czerwca 1999 r.

Bez Grecji, ktora przyjeta wspdlng walute na pozniejszym etapie, tj. z dniem 1 stycznia 2001 r.

21

Presidency conclusions [Wnioski prezydencji], Cologne European Council [Rada Europejska w Kolo-
nii], 3 i 4 czerwca 1999 r.

Tam zostala przyjeta Europejska Strategia Zatrudnienia, na nadzwyczajnym szczycie Rady Europejskiej
w dniach 20-21 listopada 1997 r.
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Poprzez intensywny kalendarz spotkafh w ramach tych trzech proceséw formuto-
wana jest wigkszoS¢ wytycznych dla polityki. Wigkszo$¢ z nich stanowia rekomenda-
cje specyficzne dla poszczegdlnych krajow. Pozostaje otwartym pytaniem, na ile Pan-
stwa Czlonkowskie poddawaly si¢ presji takiej ,,koordynacji” i czy traktowaly swoje
polityki gospodarcze jako sprawy ,,wspolnej troski”. Jest takze zbyt wezeSnie na do-
konanie oceny, czy rozumieja one swoja rol¢ w ksztattowaniu polityki europejskiej,
a tym samym w funkcjonowaniu Unii Gospodarczej i Walutowej EMU?>.

1.3. Ramy europejskie: préba oceny

Zasady fiskalne UE byly przedmiotem goracych kontrowersji od samego ich po-
wstania. Debata ulegta przyspieszeniu w 2002 r. pod wptywem niektorych krajow bo-
rykajacych si¢ z osiggnigciem przyjetych celow, ktore kwestionowaly skutecznosé
i madro$¢ regut UE a nawet doprowadzily do tego, ze jedna z najbardziej promi-
nentnych osobistoéci UE nazwata PSR ,glupim”®. W obszernej literaturze tego
przedmiotu sformutowano sze$¢ gtéwnych linii krytyki w tej sprawie.

Ocenia si¢, ze postanowienia dotyczace budzetu zar6wno w Traktacie jak
iw PSR sa nie dosy¢ przejrzyste. Elementy niejasne obejmuja brak sprecyzowania
jak blisko gornej granicy moze utrzymywac si¢ deficyt bez uznania go za nadmierny,
brak okreslenia sposobu postepowania w zastosowaniu procedury w sprawie nad-
miernego deficytu w przypadku naruszenia kryterium poziomu diugu publicznego,
oraz wreszcie — co niemniej wazne — niejasno$¢ podstawowego pojecia ,,stanu zbli-
zonego do réwnowagi badZz nadwyzki”.

Europejskie ramy nie powstrzymuja rzadow przed prowadzeniem pro-cyklicznej
polityki budzetowej”” w okresie wzrostu gospodarczego. W rezultacie, ministerstwa
finanséw czestokro¢ obnizaja podatki i zwigkszaja wydatki w okresie poprawy ko-
niunktury gospodarczej, tracac okazje do zredukowania nieréwnowagi fiskalne;.
Wprawdzie warto$¢ referencyjna (3% wskaznik relacji deficytu do PKB) nie zostaje
przekroczona, lecz catoksztalt sytuacji budzetowej ulega pogorszeniu, pozostawiajac
takie kraje w stanie narazenia na skutki odwrdcenia trendu koniunktury.*

Staboscig zasad fiskalnych UE jest ich niski stopien egzekwowalnosci. Nakiadanie
sankcji, takich jak deponowanie kaucji i w ostatecznosci pob6r grzywien, w stosunku do
suwerennych panstw jest politycznie trudne. Staje si¢ jeszcze bardziej niewykonalne, je-
zeli wezmie si¢ pod uwage, ze to Rada ma podjac ostateczng decyzje, co oznacza, ze ci
sami ministrowie finansow, ktorzy prowadza narodowe polityki budzetowe (a raczej ich
koledzy z pozostalych Panstw Cztonkowskich), glosuja w kwestii uznania czy naruszyli

25

J. Pelkmans, European Integration: Methods and Economic Analysis [Integracja Europejska: Metody
i Analiza Ekonomiczna], New York, Financial Times Prentice Hall, 2001, str. 355.

*  Komunikaty prasowe BBC, ,,EU fiscal policy gets interesting” [Polityka fiskalna UE robi si¢ ciekawa] i ,,Bud-
get rules are still stupid, Prodi says” [Reguly budzetowe sa gltupie, stwierdza Prodi], 21 pazdziernika 2002 r.
Pro-cykliczna polityka budzetowa wzmacnia efekt cyklu koniunktury gospodarczej za pomoca polityki
fiskalnej, tj. zwigkszajac strukturalne pierwszefstwo deficytu w okresie wzrostu gospodarczego
i zmniejszajac je w okresie spadku koniunktury.

* M. Buti, S. Eiffinger, D. Franco, ,,Revisiting the Stability and Growth Pact: Grand Design or Internal Ad-
justment?” [Ponowna Analiza Paktu Stabilnosci i Rozwoju: Wielki Projekt czy Wewnetrzne Dostosowa-
nie?], CEPS Discussion Paper Series [Cykl Opracowari Dyskusyjnych CEPS], nr 3692, styczen 2003, str. 10.
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oni przyjete reguly. Czyni to egzekucje stronnicza, skoro Rada moze by¢ nieskora do
,»ukarania jednego spoSrod swego wlasnego grona”. W kontekscie niepewnego i dziata-
jacego z opdznieniem ,,bicza” oraz ,,braku marchewki””, nie ma w tym nic dziwnego, ze
rzady moga ulegac pokusie prowadzenia politycznie motywowanej polityki fiskalnej,
zwlaszcza w latach kampanii wyborczych. Inny powdd do niepokoju stanowi wystepo-
wanie procesu decyzyjnego angazujacego takze kraje nie uczestniczace, chociaz nie
podlegaja one tak zwanym zniechecajacym postanowieniom regut fiskalnych UE.*

Dyscyplina surowej oszczednoSci fiskalnej narzucona postanowieniami Traktatu
i PSR moze powstrzymywac rzady przed podejmowaniem wieloletnich przedsiewzie¢
inwestycyjnych wymagajacych olbrzymich naktadéw w krotkim poczatkowym okresie
czasu. Moze stac si¢ to powodem do niepokoju w kontekscie poszerzenia UE.

Oszczednos¢ fiskalna nie pozwala takze na reformy strukturalne. Reguly fiskalne UE
moga powstrzymywac panstwa przed wprowadzaniem w zycie koniecznych i daleko-
wzrocznych polityk, takich jak reformy systemdw emerytalnych, poniewaz te powoduja
pogorszenie deficytu w krotkim okresie, chociaz niewatpliwie poprawiaja trwale zrowno-
wazenie finansow publicznych w perspektywie Srednio i dtugoterminowej. Ocenia si¢, ze
ze wzgledu na trendy demograficzne, Pafistwa Czlonkowskie beda podlegaé istotnym
presjom budzetowym w najblizszej przysziosci, z powodu prognozowanego 3% wzrostu
wydatkow na opieke zdrowotng oraz wzrost wydatkdw na wyplaty emerytur ze Srodkdw
publicznych wynoszacego od 3-5%.”' W tym kontekscie, nie jest zaskoczeniem fakt, ze
pogodzenie wymogu stanu ,,zblizonego do réwnowagi badz nadwyzki” z koniecznoscia
podjecia reform strukturalnych w dluzszym okresie, wskazywaloby na potrzebe uzyska-
nia dodatkowego marginesu bezpieczenstwa rzedu od 0,5-1% PKB w budzetach krajo-
wych celem pokrycia kosztéw reform, co oznacza, ze wigkszo$¢ rzadéw bedzie musiata
doprowadzi¢ budzety narodowe do stanu znaczacych nadwyzek.” Niektorzy ekonomisci
stwierdzaja wrecz radykalnie, ze ramy fiskalne UE moga szkodzi¢ reformom struktural-
nym, po$wigcajac przyszly rozwdj na korzys¢ biezacej stabilizacji.”

Techniczne aspekty reguf fiskalnych UE (konwencje ksiggowe, zabiegi progno-
styczne i praktyki sprawozdawcze) stanowia czynniki skfaniajace do ,tworczej ra-
chunkowodci”, ktora zdarza si¢ coraz czgéciej w sytuacjach, kiedy poszczegolne kra-
je zblizaja si¢ do przyjetych pulapow. Stajac w obliczu mozliwoSci wszczecia proce-

Niemniej jednak, nie mozna nie doceniac roli czynnikéw dotyczacych ,,reputacji”, stanowiacych swo-
iste sankcje poza-finansowe. Obejmuja one koszty, ktore moze zada¢ rynek oraz utrat¢ politycznej
Htwarzy” ktora moze wchodzi¢ w gre.

*J. Pelkmans, op. cit., str. 355.

* OECD, Economic Outlook [Perspektywy Gospodarcze], 9, lipca, 2001; Komisja Europejska, ,,Public
Finance in EMU-2001” [Finanse Publiczne w EMU-2001], European Economy — Report and Studies
[Gospodarka Europejska — Raport i Studia], nr 3, 2001 str. 100.

* M. Artis, M. Buti, ,,Close to Balance or In a Surplus. A Policy Maker’s Guide to the Implementation of the
Stability and Growth Pact” [Blisko Zréwnowazenia lub Nadwyzka. Przewodnik Tworcy Polityki do Wdraza-
nia Paktu Stabilizacji i Rozwoju], EUI Working Papers [Materialy Robocze EUI], RSC, nr 2000/28, str. 28-31.

*  R. Beetsma, X. Debrun, ,,Reconciling Stability and Growth: Smart Pacts and Structural Reforms” [Go-

dzenie Stabilizacji i Rozwoju: Sprytne Pakty a Reformy Strukturalne], CEPR Discussion Paper Series [Cykl

Opracowari Dyskusyjnych CEPR], nr 3930, czerwiec 2003; A. Razin, E. Sadka, ,,The Stability and Growth

Pact as an Impediment to Privatising Social Security” [Pakt Stabilnosci i Rozwoju jako Przeszkoda w Pry-

watyzachi Zabezpieczenia Spotecznego], NBER Working Papers [Materialy Robocze NBER], nr 9278, 2002.
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dury w sprawie nadmiernego deficytu budzetowego, pafistwa moga podejmowac po-
wierzchowne jednorazowe i krdtkoterminowe zabiegi sluzace uniknieciu sankcji
w ramach PSR, w nadziei, ze sytuacja budzetowa ulegnie poprawie, gdy nastapi czas
przekazania danych sprawozdawczych za nastgpny okres.*

Przewaga perspektywy krotkoterminowej nad dlugoterminowa ma jeszcze jeden
wymiar. Argumentuje si¢ w literaturze tego przedmiotu, ze sfaboScig regut fiskalnych
UE jest pomijanie kwestii dtugu publicznego, ktory nie wchodzi w zakres PSR. Tak
wiec, kraje o roznych poziomach zadtuzenia traktowane sa jednakowo, co moze ozna-
czaé, ze przyjete regulacje sa zbyt wymagajace wobec tych Panstw Czionkowskich, kto-
re maj3 niskie saldo zadluzenia publicznego, a zatem sg w zdrowszej sytuacji fiskalne;.

Europejskie ramy fiskalne uznawane sa za dosy¢ sztywne. Argumentuje si¢ w li-
teraturze przedmiotu, ze w obszarze polityki pienieznej potrzeby jest pewien stopien
elastycznosci budzetowej w odpowiedzi na specyficzne dla danego kraju szoki wyste-
pujace przy braku narodowej samodzielno$ci monetarnej. Jak formutuje to Grauwe:
,,Pakt StabilnoSci stanowi wotum nieufnosci ze strony instytucji europejskich wobec
sily instytucji demokratycznych w krajach czlonkowskich. Dosy¢ zaskakujacym jest
to, ze pafistwa nalezace do UE pozwolily aby tak si¢ stalo i ze zgodzily si¢ by¢ pod-
dane takiej kontroli ze strony instytucji europejskich, jakiej nawet Miedzynarodowy
Fundusz Walutowy nie narzuca republikom bananowym.”*

1.4. Ku reformie Europejskich Ram Budzetowych

Krytyka regut fiskalnych UE prowadzi uczonych, osoby ksztaltujace opinie
i tworcow polityki do formutowania propozycji zmian regulacji europejskich doty-
czacych koordynacji polityk makroekonomicznych i nadzoru sytuacji budzetowe;.

Jednym z mankamentow regul fiskalnych UE byt fakt, ze nie podejmuja one nie-
wlasciwego postepowania budzetowego u Zrodta. Mozna to przezwyciezy¢ powotujac
w kazdym Panstwie Czionkowskim nowy niezalezny organ na szczeblu narodowym,
np. Komitet Polityki Fiskalnej, ktéry bylby wyposazony w kompetencje do ustalania
celu w zakresie rownowagi budzetowej. Uprawnienia i status Komitetéw Polityki Fi-
skalnej bylyby takie same w poszczegdlnych Panstwach Czlonkowskich, poniewaz ich
podstawe prawng stanowilyby ustawy zgodne z wspdlnie uzgodnionymi normami.®
Innym mozliwym rozwiazaniem byloby wzmocnienie dyscypliny rynku finansowego.
Mozna by to osiagnac za pomoca przyjecia dyrektywy o ryzyku znacznych rozmiardw,
ktora przewidywataby, ze bank nie moze pozyczy¢ wigcej niz 25% swojego kapitatu
jednemu kredytobiorcy, wlacznie z rzadem. Jeszcze innym rozwiazaniem byloby
wprowadzenia ogdlnej dyrektywy o wyptacalnosci, ktéra wprowadzifaby pewna kate-
gorie ryzyka w stosunku do dtugoterminowego dtugu rzadu centralnego. Obie powyz-
sze regulacje zwigkszylyby cigzary ponoszone przez rzad w zwiazku z finansowaniem
deficytu, co mogloby prowadzi¢ w kierunku redukcji nierdwnowagi fiskalne;j.

L. Oreziak, ,,Polityka budzetowa na obszarze euro”, czes¢ 11, Bank i Kredyt, lipiec 2002, str. 5-6.
*  Financial Times, 25 lipca 2002 r.

Ch. Wyplosz, ,,Fiscal Policy: Institutions versus Rules” [Polityka Fiskalna: Instytucje w opozycji do Re-
gul], CEPR Discussion Paper [Opracowanie Dyskusyjne CEPR], 3338, 2002.
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Inna stabos$¢ regut fiskalnych UE stanowita koncentracja na deficycie i zadluze-
niu, a nie na jakoSci finanséw publicznych. Przesuniecie punktu cigzkosci z celow
w postaci wskaznikow liczbowych w kierunku jakosci finanséw publicznych przekla-
da si¢ na postulaty wprowadzenia regut wydatkowania Srodkow i tzw. zlotej zasady.
Te pierwsze ustanawialyby limity wzrostu wydatkéw, natomiast ta ostatnie pozwala-
faby na zaciaganie dtugu w celu finansowania inwestycji publicznych.”

Tizecia linia krytyki dotyczy zastrzezenia, ze zagregowana suma narodowych polityk
budzetowych nie prowadzi do powstania optymalne;j sytuacji fiskalnej dla strefy Euro. Sy-
tuacja taka nie miataby miejsca, gdyby wystepowal jeden zagregowany program stabiliza-
cyjny a 3% wskaznik deficytu dotyczytby przecigtnego deficytu dla catego obszaru Euro
traktowanego jako cato$¢. Oznaczatoby to, ze niektdre Panstwa Czionkowskie moga prze-
kroczy¢ gérny putap deficytu, pod warunkiem, ze inne kraje utrzymaly si¢ ponizej tego pro-
gu.®® Alternatywna propozycja dotyczy wprowadzenia dopuszczonych do obrotu pozwoleni
na deficyt. Po ustaleniu zagregowanego celu dla Unii i po dokonaniu alokacji poczatko-
wych udziatow w deficycie w skali catej strefy EMU pomiedzy Pafistwa Cztonkowskie, po-
szczegOlne kraje mialyby prawo do obrotu handlowego prawami do tworzenia deficytu.

Obecne reguly UE pomijaja kwestie ciagfosci rownowagi finansow publicznych.
W literaturze przedmiotu proponowano dwa mozliwe rozwigzania tego problemu.
Pierwsze z nich polega na wprowadzeniu reguly, ze trwaly budzet rzadowy skorygowa-
ny o inflacje I wzrost w ujeciu realnym winien by¢ zréwnowazony (tak zwana zasada
Ciaglego Zbilansowania®). Drugie rozwigzanie polegaloby na przyznaniu Panstwom
Czionkowskim prawa wyboru pomiedzy procedura w sprawie nadmiernego deficytu
a Paktem Zroéwnowazonego Zadluzenia. Ten ostatni pozwalalby panstwom majacym
wskaznik dfugu w stosunku do PKB ponizej 50% i publikujacym wyczerpujace sprawoz-
dania rachunkowosci fiskalnej (programy okreslajace pigcioletni cel dla wskaznika za-
diuzenia) skorzystac ze zwolnienia z procedury w sprawie nadmiernego deficytu.”

Niektorzy uczeni, tworcy opinii oraz osoby ksztattujace polityke postuluja wprowa-
dzenie szeregu drobniejszych korekt, ktore sa zar6wno wykonalne jak i pozadane.* Po-
dobne podejscie zostalo przyjete przez instytucje UE, ktdre stanowito temat czeSci 1.2.3.

P. Mills, P. Quinet, ,,The Case for Spending Rules” [Argumentacja na rzecz Regul Wydatkowania
Srodkéw], Banca d’Italia, Public Finance Workshop [Warsztaty nt. Finansow Publicznych], Fiscal Ru-
les [Reguly Fiskalne], 9, str. 319-330.
Z takim pomystem wystapil 6wczesny Minister Finanséw Francji, Dominique Strauss-Khan w 1999 r.
W. Buiter, C. Grafe, ,,Patching up the Pact: Some Suggestion for Enhancing Fiscal Sustainability and
Macroeconomic Stability for an Enlarged European Union” [Latanie Paktu: Sugestie Poprawy Row-
nowagi Fiskalnej i Stabilizacji Makroekonomicznej Poszerzonej Unii Europejskiej], CEPR Discussion
Paper [Opracowanie Dyskusyjne CEPR], 3692, 2002.
“ J. Pissani-Ferry, ,,Fiscal Discipline and Policy-Co-ordination in the Eurozone: Assessment and Proposals” [Dyscy-
plina Fiskalna a Koordynacja Polityki w Strefie Euro: Ocena i Propozycje], w: Ministerie von Financien, Budgeta-
1y Policy in E (M) U: Design and Challenges [Polityka Budzetowa w E (M) U: Projekt i Wyzwania], The Hague, 2002.
“ C. Allsopp, M. Artis, ,The Assessment: EMU, Four Years on” [Ocena: EMU po Czterech Latach], Oxford
Review of Economic Policy, vol. 19, nr 1, M. Buti, S. Ejjffinger, D. Franco, ,,Revisiting the Stability and Growth
Pact: Grand Design or Internal Adjustment?” [Ponowna Analiza Paktu Stabilnosci i Rozwoju: Wielki Projekt
czy Wewnetrzne Dostosowanie?], CEPR Discussion Paper [Opracowanie dyskusyjne CEPR], 3692, 2002.
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2. Reguly fiskalne UE w dziataniu: nauki dla Polski

2.1. Ocena ostatnich zmian budzetowych w panstwach cztonkowskich:
préba sformutowania rekomendacji polityki dla Polski

Rozwdj rozwiazan budzetowych w Pafistwach Czlonkowskich w ostatnich latach sta-
nowil rzeczywisty test funkcjonowania regut fiskalnych UE. W 2001 r. deficyt budzetowy
w strefie Euro wyniost 1,6% PKB. W 2002 r., sytuacja budzetéw panstw strefy Euro ule-
gla dalszemu pogorszeniu. Przecigtny deficyt w gronie panstw UE-12 siggnat 2,2% PKB.
Ciekawym jest, ze wskazniki deficytu do PKB sa nizsze niz dla grona panstw UE-15,
oczywiscie z powodu zdrowych wynikéw gospodarki budzetowej panstw pozostajacych
na zewnatrz, tj. Szwecji, Danii oraz Wielkiej Brytanii (patrz Tabela 1). Laczny skutek dla
calosci strefy Euro jest wynikiem uderzajacych kontrastow wynikoéw gospodarowania bu-
dzetem w poszczeg6lnych Panstwach Czionkowskich. Jak przedstawiono w Tabeli 1, po-
zycje budzetowe Niemiec, Francji, Portugalii i Wioch pozostawaly stabe, przy deficytach
wahajacych si¢ wokot traktatowej wartosci referencyjnej. W rezultacie, Niemcy i Portu-
galia juz zostaly postawione wobec procedury w sprawie nadmiernego deficytu budzeto-
wego, procedura ta zostata tez uruchomiona wobec Francji. W przeciwiefistwie do tego,
pie¢ Panstw Cztonkowskich (Belgia, Luksemburg, oraz Holandia, Austria i Finlandia),
jak réwniez nie uczestniczacych Szwecji i Danii cieszylo si¢ nadwyzkami budzetowymi.

Tabela 1. Ogdlny deficyt panstwa [rzadowy] (% PKB)

Srednia Minimalna

diugo-okresowa 1991 1996 1998 1999 2000 2001 2002 norma

1970-90 -1995 -2000 benchmark**

Belgia -6.8 -5.9 -1.4 -0.7 -0.5 0.1 0.4 0.1 0,7
Niemcy -1.9 -3.1 -1.7 2.2 -1.5 1.1 -2.8 -3.6 -1,6
Grecja 5.7 -115 -3.5 -2.5 -1.8 -1.9 -1.4 -1.2 -1,7
Hiszpania 2.4 -5.6 2.6 -3.0 -1.2 -0.8 -0.1 -0.1 -1,5
Francja -1.2 -4.5 -2.6 -2.7 -1.8 -1.4 -15 -3.1 -1,7
Irlandia -7.7 -2.1 2.0 2.3 2.3 43 1.1 -0.3 -1,3
Wiochy 9.1 -9.1 231 3.1 -1.7 -0.6 -2.6 2.3 -1,5
Luksemburg 1.8 3.6 3.0 3.5 6.1 6.4 2.6 0,1
Holandia -3.2 3.5 -0.2 -0.8 0.7 2.2 0.1 -1.1 -0,7
Austria -1.8 -3.8 2.4 2.5 -2.3 -1.5 0.3 -0.6 2,1
Portugalia -4.6 -5.2 -34 -3.2 -2.8 -2.8 -4.2 -2.7 -1,2
Finlandia 3.9 -5.0 1.2 1.5 2.0 6.9 5.1 4.7 0,8
EUR-12 3.4 -5.0 2.1 2.3 -1.3 0.1 -1.6 2.2 -1,4
Dania -0.5 2.4 1.3 1.1 3.3 2.6 3.1 2.0 -0,5
Szwecja 0.6 -7.4 0.5 2.3 15 3.4 4.5 13 -0,4
Wielka Brytania 2.2 -5.7 -0.3 0.2 1.1 3.9 0.8 -1.3 -0,1
UE-15 -2.9 -5.1 -1.6 -1.7 -0.7 0.9 -0.9 -1.9 -0,3

Zrédlo: Komisja Europejska, Spring Economic Forecasts 2003-2004 for the euro-area and the European Union [Wiosenne Pro-
gnozy Gospodarcze 2003-2004 dla obszaru Euro i Unii Europejskiej] * Komisja Europejska, Public Finance in EMU-2003 [Fi-
nanse Publiczne w EMU-2003], COM (2003) 283 ostateczny, Bruksela, 21.05.2003, str. 60

*  Minimalne ‘benchmarki’ [normy] stanowia wartosci wskazujace pozycje budzetowe, ktore zapewniaja cykliczny
margines bezpieczefistwa umozliwiajacy swobodne dziatanie automatycznych stabilizatoréw w trakcie okresow
spowolnienia gospodarczego bez doprowadzania do nadmiernych deficytow. Sa one kalkulowane przez Komi-
sj¢ Europejska. Nie zabezpieczaja one innych ryzyk, takich jak nieprzewidziane konsekwencje budzetowe.
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Pogorszenie sytuacji budzetowych odzwierciedlone jest w rozbieznych trendach
wskaznikdw przychodow i wydatkow, wyrazanych jako procentowa wielkoS¢ w stosun-
ku do PKB. Ten ostatni utrzymywal si¢ na stabilnym poziomie w ostatnim okresie, na-
tomiast drugi spadal. Na poziomie Pafstw Czlonkowskich prawidlowosci te sa po-
dobne tych, ktére wystepuja dla calej strefy Euro, przy czym jedyne wyjatki stanowia
Niemcy i Portugalia, gdzie zardwno wydatki jak i przychody rosly w relacji do PKB.

Z powyzszych zjawisk mozna wyciagnac szereg nauk. Po pierwsze, reformy podat-
kowe byly wprowadzane zanim Panstwa Czlonkowskie znalazly si¢ w sytuacji ,,bli-
skiej rownowagi lub nadwyzki” budzetowej. W rezultacie, zabraklo pola do dzialania
dla ,,automatycznych stabilizatoréw”* gdy ich gospodarki zwolnily tempo, co dopro-
wadzilo niektore Panstwa Czlonkowskie od przekroczenia wskaznika relacji deficytu
do PKB. Aby zaradzié¢ tej sytuacji i zachowaé zgodnos¢ z regulami fiskalnymi UE,
niektore kraje zmuszone byly podnies¢ proporcje przychodow, albo poprzez podnie-
sienie stop podatkowych (Portugalia) albo droga poszerzenia podstawy opodatkowa-
nia (Niemcy). Po drugie, istniejg dane wskazujace na to, ze w okresie wzrostu gospo-
darczego wladze fiskalne Panstw Czlonkowskich mialy sklonno$é do przeceniania
efektow reform podatkowych, a tym samym wplywoéw do budzetu. Po trzecie, obniz-
kom podatkow nie towarzyszyly odpowiednie oszczednosci po stronie wydatkow.

Zachodzi pytanie, czy te nauki maja jakie§ znaczenie dla Polski, jako nowego
Panstwa Czlonkowskiego. Zanim zostanie podjeta ta kwestia, nalezy poczyni¢ pew-
ne dodatkowe uwagi.

Po pierwsze, nalezy stwierdzi¢ calkiem wyraznie — co przyznaje takze strona unij-
na — iz dopdki Polsk nie przyjmie wspdlnej waluty, nie bedzie podlega¢ niektérym
przepisom regui fiskalnych UE, zwlaszcza postanowieniom o charakterze zniecheca-
jacym. Niemniej jednak, wiaza¢ ja beda kryteria kopenhaskie.

Niemniej jednak, Polska uczestniczy w procesie koordynacji polityk gospodar-
czych i nadzorowania polityki budzetowej w ramach Procedury Przedakcesyjnego
Nadzoru Fiskalnego (PFSP) ustanowionej w kwietniu 2001 r. zgodnie z postanowie-
niami uprzednich umow o Partnerstwie na rzecz Akcesji. PFSP opiera si¢ na trzech
filarach. Pierwszy wymiar stanowi powiadomienie o stanie pozycji budzetowych. Pol-
ska jest zobligowana do przekazywania sprawozdania na temat og6lnego deficytu
oraz zadluzenia panstwa [rzadowego] w takiej samej formie jak ta, ktéra stosuja
obecne Pafistwa Czlonkowskie. Te informacje sprawozdawcze sa badane przez Ko-
misj¢, ktora ocenia ich zgodno$¢ z normami standardéw ESA95, jakos¢ danych sta-
tystycznych oraz stan ,,zdrowia” polityki fiskalnej. Drugi filar stanowi skladanie do-
rocznych Przedakcesyjnych Programow Gospodarczych, tak zwanych PEP [Pre-Acces-

Automatyczne (wbudowane) stabilizatory to takie cechy panstwowego [rzadowego] systemu podatko-
wego i wydatkéw publicznych, ktdre reaguja na poziom PKB lub dochodu narodowego, przeciwdzia-
fajac powstawaniu oddzialywania szokowego na gospodarke. Dzialaja one automatycznie (tj. bez po-
trzeby uznaniowego podejmowania dziatan fiskalnych czy uruchamiania instrumentdw polityki pie-
nigznej), np., jezeli PKB spada, natychmiast maleje pobor podatku dochodowego a rosna wyplaty
Swiadczen dla bezrobotnych, amortyzujac tym samym spadek dostgpnych dochodéw sektora publicz-
nego i ograniczajac dotkliwos$¢ skutkéw recesji. Cyt. za: P. Samuelson, W. Norhaus, Economics [Eko-
nomia], Wydanie dwunaste, McGraw-Hill Book Company, str. 898.
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sion Economic Programme]* — ktore wprowadzono w miejsce dotychczasowych
Wspdlnych Ocen Sredniookresowych Priorytetow Polityki Gospodarczej [Joint Asses-
sments of the Medium-Term Economic Policy Priorities]. Ich celem jest zarysowanie
ram polityki Sredniookresowej oraz budowanie zdolnosci instytucjonalnych i anali-
tycznych koniecznych dla umozliwienia przysztego uczestnictwa w EMU. W tym
kontekscie, warto przypomnied, ze jezeli chodzi o uczestnictwo w EMU, Polska jest
Panstwem Czlonkowskim korzystajacym z derogacji, co oznacza, ze na mocy Arty-
kutu 4 swojego Traktatu Akcesyjnego przyjmie ona Euro gdy tylko speini kryteria
konwergencji ustalone w Maastricht. Programy PEP sa badane przez Komisje¢. Trze-
ci filar PFSP stanowia rozmowy na temat procesu koordynacji polityk gospodar-
czych i nadzorowania polityki budzetowej na dwoch poziomach: pomigdzy cztonka-
mi Komitetu Gospodarki i Finanséw [Economic and Financial Committee] oraz ich
odpowiednikami z nowoprzyjetych panstw, jak réwniez pomiedzy Radg ECOFIN
i Ministrami Finans6w z nowych Panstw Czionkowskich.®

Po drugie, sytuacja budzetowa Polski, jak réwniez innuch ,,przysztych Europej-
czyk6w” nie powinna by¢ oceniana za pomoca tych samych miar co osiggnigcia
wladz fiskalnych panstw UE-15. System finanséw publicznych w Polsce jest ,,catkiem
nowy”, jako ze zostal stworzony od nowa po 1989 roku. Co wigcej, Polska nadal
przechodzi zmiany wynikajace z procesu transformacji (tak zwana podwdjna trans-
formacja polegajaca na przejsSciu od gospodarki centralnie planowanej do gospodar-
ki rynkowej oraz z systemu totalitarnego na system demokratyczny) oraz z procesu
integracji. Ten ostatni obejmuje zdolno$¢ uporania si¢ z konsekwencjami liberaliza-
¢ji, jaka pociaga za soba cztonkostwo w UE, konieczno$¢ modernizacji infrastruktu-
ry gospodarczej i technicznej, oraz zobowiazanie do wdrozenia dorobku wspdlnoto-
Wego acquis communataire, wraz z powigzanym z tym wymogiem budowy odpowied-
nich instytucji. Wszystkie te kwestie pociagaja za soba powazne implikacje budzeto-
we. Ocenia si¢, ze powodowane integracja transfery netto (!) z budzetu panstwa
wzrosng z poziomu 0,6 mld EURO w 2004 do 2,5 mld EUR w roku 2006, a budzet
Polski bedzie wykazywal ujemny stan przeptywoéw srodkéw pienigznych.*

Niemniej jednak, nalezy podkresli¢, ze obecnie poziom i struktura przychodow
i wydatkéw w Polsce przypomina sytuacje dotychczasowych Panstw Cztonkowskich.
Stopa fiskalizacji, tj. relacja przychodoéw publicznych do PKB (wedfug metodologii
ESA95) wynosita 42,1% w 2002 r.,” natomiast stosunek wydatkéw do PKB wynosit
45,9%* (podstawowe dane dotyczace sektora publicznego przedstawia Tabela 2).
Przecigtna wielkos¢ Srodkéw rzadowych w strefie Euro wynosita 46,2% (przychody)
148,4% (wydatki), natomiast wskazniki panstw UE-15 wynosily odpowiednio 45,6%

Pierwszy PEP zostal ztozony w pazdzierniku 2001 r. Drugi, ktory nie byl wersja poprawiona, zostal
przedstawiony w lipcu 2002 a jego wersja poprawiona zostala przekazana w sierpniu 2003 r.

*  Komisja Europejska, ,,Public Finance in EMU-2002” [Finanse Publiczne w EMU-2002], European
Economy — Report and Studies [Gospodarka Europejska — Raport i Badania], nr 3, 2002, str. 146-148.

Centrum Europejskie w Natolinie, Koszty i Korzysci Cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej, Warszawa
2003, str. 46 (w polskiej wersji jezykowej).

# It means that the State decides on the distribution of 42% of GDP.

“  Republic of Poland, Pre-Accession Economic Programme, 2003 Update, Warsaw, August 2003, p. 23 and 26.
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oraz 47,4%.” Jednakze, dwie kwestie daja powody do obaw w kontekscie wrazliwych
stron polskiej gospodarki. Po stronie wydatkow szacuje sig, ze 66,7% wydatkow rza-
dowych bylfo sztywne,” tj. zdeterminowanych przez regulacje pozostajace poza za-
kresem procesu uchwalania ustawy budzetowej (gtéwne wydatki przedstawia Tabe-
la 3). Taka sztywnoS¢ jest potegowana przez zapisy dotyczace indeksacji emerytur
i ptac pracownikow sektora publicznego. Oznacza to, ze po stronie wydatkow istnie-
je bardzo ograniczony stopien elastycznosci reagowania na nieprzewidziane wstrza-
sy i zbyt maly by umozliwi¢ dzialanie automatycznych stabilizatorow.

Po stronie przychodéw, finansowanie wydatkdéw socjalnych podobnej skali jak
w krajach UE uzyskiwane jest ze znacznie mniejszej podstawy opodatkowania. W re-
zultacie, sktadki na ubezpieczenie spoteczne i udziat w kosztach pracy sa wyjatkowo
wysokie.” Stanowi to powazne utrudnienie dla wzrostu powigzanego z tworzeniem
miejsc pracy i sprzyja dziatalnoSci ,,szarej strefy w gospodarce”.

Tabela 2. Budzet Panstwa* w 2002 .

Min PLN % PKB
Suma przychodéw 143,519.8 18.6
Suma wydatkow 182,922.5 23.7
Saldo -39,402.6 -5.1
Gtowne przychody
VAT i akcyza 89,603.9 11.6
PIT 24,139.0 3.1
ar 15,008.4 1.9
(fa 3,805.8 0.5
Gtowne wydatki
Doptaty i dotacje 104,373.1 13.5
Biezace wydatki jednostek budzetowych 29,800.8 3.9
Obstuga zadfuzenia 24,048,3 3.1

*wedtug polskiej metodologii
Zrédio: Rada Ministrow, Sprawozdanie z Wykonania Budzetu Panstwa za rok 2003, Warszawa, 2003

Tabela 3. Gtowne wydatki w 2002 r. (% catosci wydatkow)

Transport i komunikacja 2.67
Administracja publiczna 3.61
Obrona 5.14
Zabezpieczenie spoleczne 28.90
Obstuga zadfuzenia 13.20
Opieka spoteczna 8.46

Zrodlo: Rada Ministrow, Sprawozdanie z Wykonania Budzetu Panstwa za rok 2003, Warszawa, 2003, str. 126

* Commission Spring 2003 Economic Forecasts
Council of Ministers, Report on Execution of State Budget for the year 2002, Warsaw, 2003, p. 122.

* According to EUROSTAT data, in 2000 wages and salaries constituted 76,2% of hourly labour cost
amounting to 4.48 EUR in Poland. 16,2% were employers’ social contributions. Source: EUROSTAT,
News Release no 23/2003.

23



Europeizacja polityki fiskalnej ...

2.2. Studia przypadkéw: Nauki wynikajace z doswiadczen wybranych
panstw cztonkowskich

W ostatnich latach obserwowaliSmy szereg zaburzen we wdrazaniu regut fiskal-
nych UE w niektorych Panstwach Czltonkowskich. Irlandia, Portugalia, Niemcy
i Francja byly adresatami r6znych Srodkéw oddziatywania przewidzianych w acquis
communautaire. Do§wiadczenia tych panstw w prowadzeniu polityki fiskalnej we-
dhug regut UE stanowia temat niniejszego rozdziatu. Syntetyczny przeglad ich poli-
tyk budzetowych i ich wynikéw uzupetniono o sformufowanie pewnych zalecefi do-
tyczacych takich polityk oraz o rekomendacje i pewne nauki dla Polski jako nowego
Panstwa Czlonkowskiego.

Krajem, ktorego doswiadczenia we wdrazaniu regut fiskalnych UE zastuguja na
uwage jest Irlandia. Po korzystnym okresie posiadania nadwyzek budzetowych i jed-
nego z najnizszych pozioméw zadluzenia pafistwa w latach 1990-tych, sytuacja budze-
towa ulegta radykalnemu pogorszeniu na poczatku obecnej dekady, chociaz nalezy
przyznaé, ze Irlandia w dalszym ciagu daleka jest od przekroczenia granicznych
wskaznikoéw deficytu do PKB jak rowniez zadluzenia do PKB. Wprawdzie argumen-
tuje sie, ze przynajmniej w pewnym stopniu sytuacja ta jest nastepstwem wahan cyklu
koniunktury, lecz ocenia si¢, ze Irlandia prowadzila nazbyt pro-cykliczng polityke fi-
skalna.” W 2001 r. — po przeanalizowaniu zaktualizowanego Programu Stabilizacyj-
nego oraz na podstawie zaleceni Komisji, Rada uznata polityke gospodarczg Irlandii
za niezgodna z BEPG i wydata stosowna rekomendacj¢ na podstawie Artykutu 99.
W listopadzie, biorac pod uwage raport opracowany przez Komisj¢, Rada uznala, ze
jej zalecenia zostaly czgSciowo spetnione i podkreSlifa koniecznos$¢ zachowania w dal-
szym ciagu czujnoSci wobec sytuacji budzetowej w Irlandii w §wietle do§wiadczonego
tam przegrzania gospodarki.” Takie pro-cykliczne zachowanie w kwestiach fiskalnych
cechuje réwniez polskie wtadze odpowiedzialne za budzet, zwlaszcza w latach kam-
panii wyborczych. Wzgledy wynikajace z zasad ekonomii politycznej sugeruja, ze dla
zyskania poparcia politycznego rzad wykazuje sktonnos$¢ do wykorzystywania cyklicz-
nego wzrostu przychoddéw w okresie przyspieszenia gospodarczego do celow zwiek-
szenia wydatkow, ktérych nie mozna tatwo zredukowac w okresie spadku wynikow
gospodarczych. Innym wyttumaczeniem pro-cyklicznego charakteru zachowania fi-
skalnego sa niedoskonatosci miedzynarodowych rynkow kapitatowych. Polska — po-
dobnie jak inne kraje Europy Srodkowej i Wschodniej — ma tatwiejszy dostep do za-
granicznych Zrddel finansowania w okresach dobrej koniunktury, co sktania rzad do
zwigkszania nakfadow. Czgsto prowadzi to do pojawiania si¢ zjawiska tak zwanych
blizniaczych deficytow — deficytu budzetowego i deficytu na rachunku biezacym bi-
lansu platniczego, ktory z kolei podwaza zdolnos¢ kredytowa kraju. W konsekwencji,
w gorszych okresach — inaczej niz w przypadku pafistw rozwinietych — dostep do ze-
wnetrznego kredytowania pogarsza si¢, co poteguje wystepujace trudnosci.

** Komisja Europejska, General Report on the Activities of the European Union — 2002 [Raport Ogolny
z Dziatalnosci Unii Europejskiej — 2002], Bruksela, Luksemburg, 2003, str. 45.
Komisja Europejska, General Report on the Activities of the European Union — 2001 [Raport Ogolny
z Dziatalnosci Unii Europejskiej — 2001, Bruksela, Luksemburg, 2002, str. 35.
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Co wigcej, aby nadrobic dzielacy ja jeszcze dystans do zachodnich standardow cy-
wilizacyjnych, Irlandia podejmowata olbrzymie inwestycje. Aby zapobiec przekrocze-
niom i zapewni¢ mozliwie jak najlepsza relacje ,,wartoSci do ceny pienieznej” inwe-
stycji publicznych, rzad przyjal szereg rozwiazah w zakresie zarzadzania wydatkami.
Nalezaly do nich: wieloletnie planowanie budzetowe, delegowanie uprawnien do dys-
ponowania §rodkami finansowymi, weryfikacja wydatkéw z punktu widzenia osiaga-
nych wynikdéw za okres trzyletni,* poszukiwanie oszczg¢dnosci za pomoca specjalnie
wyznaczonego zespolu zadaniowego, ograniczenie wydatkéw administracyjnych oraz
udoskonalenie dostarczania informacji nie tylko w ujeciu kasowym, lecz takze na za-
sadzie memoriatu oraz w sposob sprzyjajacy osiaganiu pozadanych wynikdéw. Co wie-
cej, wskazane wyzej instytucje zarzadzania wydatkami zostaly uksztaltowane zgodnie
z podejéciem Banku Swiatowego do budowy instytucji: metodami wystuchiwania, pi-
lotowania i ukierunkowywania [listening, piloting and mainstreaming].”

W kontekscie ograniczefi budzetowych, nie ma w tym nic zaskakujacego, ze bar-
dzo obiecujacy sposob zapewnienia szybszej realizacji inwestycji infrastrukturalnych
poprzez pozyskiwanie Srodkow finansowania stanowi Partnerstwo Prywatno-Publicz-
ne (PPP), ktore jest kolejnym przyktadem do nauki mozliwej do wyciagnigcia z przy-
padku Irlandii. Powyzsze stwierdzenie opiera si¢ na uznaniu, ze polaczenie zasobow
sektora publicznego i prywatnego umozliwia uzyskanie nastepujacych efektow:

* wickszego zakresu innowacji
* poprawy jakoSci uslug tradycyjnie oferowanych przez wtadze lokalne
* podzial ryzyka pomigdzy partnerdw.

Poniewaz jednolity krdj nie pasuje dla kazdego, sposrod roznych form PPP* nie-
ktore sa godne zdecydowanego ich zalecenia w polskich realiach, poniewaz umozli-
wiaja one maksymalizacje¢ relacji wynikow do naktadéw. Chodzi tu o partnerstwo pu-
bliczno-prywatne z uwzglednieniem nastepujacych form: kontrakty na dostawy i ro-
boty inzynierii ladowej uzytecznosci publicznej, umowy o zarzadzanie, leasing, kon-
trakty typu ,,build-own-operate” [wybuduj — obejmij na wtasnos¢ — eksploatuj], kon-
cesje, partnerstwo publiczno-prywatne (tzw. wspolne przedsigwzigcia, spoiki, typu
»joint venture’), partnerstwo publiczno-prywatne prywatne (prywatny wykonawca
podejmuje biezace decyzje operacyjne), partnerstwo prywatno-publiczne (jednostka
publiczna dzierzawi obiekty od sektora prywatnego).

Jednakze wysilki skierowane na wdrozenie takich form partnerstwa w Polsce na-
potykaja na liczne wyzwania.” Dla wladz lokalnych i regionalnych wyzwanie stanowi
znalezienie sposobdw spelnienia ich odpowiedzialnoSci za zapewnienie, aby wszyscy
obywatele mieli dostgp do podstawowych ustug, zaspokajajac jednoczesnie potrzeby
prywatnych inwestoréw. Implikuje to nowe i czgstokro¢ trudne przeksztalcenia roli

W 2001 roku przyjeto mniej ambitne cele. Przeglad dotyczy najwazniejszych i najbardziej wrazliwych
obszarow.

OECD, Networking of Enterprises and Local Development [Kojarzenie przesigbiorstw w sieci a rozwdj lo-
kalny], Paryz, OECD, 1996, str. 118.

P. Guislain, M. Kerf, ,,Concessions — the Way to Privatise Infrastructure Sector Monopolies”, World
Bank Viewpoint, October 1995.

Moszoro M., Partnerstwo Publiczno-Prywatne w dziedzinie ustug komunalnych, Municipium, Warszawa,
2002, str. 10.
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wielu samorzadow lokalnych z pozycji podmiotu Swiadczacego i zarzadzajacego pod-
stawowymi ustugami, i w to miejsce podjecie roli podmiotu umozliwiajacego i regu-
lujacego okreslone rozwigzania. Dla firm prywatnych wyzwanie stanowi dojScie do
przekonania, zZe zainwestowanie w okreSlony projekt oferuje bardziej atrakcyjny
zwrot niz inne dost¢pne mozliwosci inwestycyjne. DojScie do takiego wniosku zale-
zy od pordwnania przez dang firme¢ potencjalnego zwrotu do potencjalnych czynni-
kéw ryzyka, obejmujacych zaréwno ryzyko danego kraju (odzwierciedlajace ogdlne
ramy ustanowione przez rzady dla jakichkolwiek prywatnych inwestycji w tym kraju)
jak i ryzyko danej inwestycji (odzwierciedlajace specyficzne cechy danej mozliwosci
zainwestowania oferowanej przez wiadze publiczng).”

Pewne znaczenie dla Polski maja takze doswiadczenia Portugalii. TrudnoSci bu-
dzetowe w Portugalii pojawily si¢ od potowy lat 1990-tych”, lecz dopiero rok 2002
przyniost tak powazne pogorszenie sytuacji budzetowej, ze w styczniu Komisja po-
stanowita przekaza¢ wczesne ostrzezenie do tego kraju z powodu jego oddalania si¢
od jego celow budzetowych. Jednakze Rada podjeta decyzje o nie zatwierdzeniu re-
komendacji Komisji w odpowiedzi na poreczenie rzadu Portugalii, ze podejmie dzia-
fania zapobiegajace przekroczeniu wartosci referencyjnej przez deficyt tego kraju.
Pomimo tego, deficyt budzetowy wyniost 4,1% w 2001 r. (dwukrotnie przewyzszajac
prognoze portugalskiego programu stabilizacyjnego). Szereg czynnikéw byto win-
nych tej pozalowania godnej sytuacji. Ciagle rozmijanie si¢ z celem budzetowym by-
fo powodowane niedostatkami w zakresie gromadzenia i przetwarzania ogdlnych da-
nych statystycznych na uzytek rzadu w Portugalii oraz niewydolno$cia w egzekwowa-
niu zapiséw budzetu. Reforma podatkowa roku 2001% wywotata obnizenie przycho-
doéw do budzetu, natomiast wydatki, zwlaszcza podstawowe, rosty w tempie szybszym
niz gospodarka. W istocie rzad postgpowat dosy¢ rozrzutnie, wydajac na ptace w sek-
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Patrz: M. Czernielewska, A. Jewtuchowicz, Poland’s National Report [Raport Narodowy Polski], opraco-
wanie wykonane w ramach projektu ADAPT (EU Enlargement and Multi-level Governance in Europe-
an Regional and Environmental Policies. Patterns of Institutional Learning. Adaptation and Europeani-
sation among Cohesion Countries (Greece, Ireland, Portugal) and Lessons for New Members (Hunga-
1y, Poland) [Poszerzenie UE a wielostopniowos¢ wiadzy w europejskiej polityce regionalnej i ochrony
Srodowiska. Wzorce uczenia si¢ instytucji. Adaptacja i europeizacja wérod panstw ‘kohezyjnych’ /Grecja,
Irlandia, Portugalia/ i nauki dla nowych cztonkéw /Wegry, Polska/]) (HPSE-CT2001-00097).
Komunikat prasowy BBC: ,,Portugal faces EU budget sanctions” [Portugalia w obliczu sankcji budze-
towych UE], 26 lipca 2002 r.; Komunikat prasowy BBC: ,,Portugal deficit to meet EU standards” [De-
ficyt Portugalii ma spetni¢ standardy UE], 2 wrze$nia 2002 r.

% Reforma podatkowa zostala wprowadzona w grudniu 2000 r. z intencja zredukowania opodatkowania
pracownikow najemnych, zwlaszcza w nizszych grupach dochodowych, poszerzenia bazy tworzacej pod-
stawe opodatkowania oraz poprawy efektywnosci poboru podatkéw, a takze wprowadzenie do systemu
podatkowego znacznej liczby przedsiebiorstw, co miato pozwoli¢ na wyréwnanie warunkéw konkurencji
i umozliwi¢ redukcje stawek podatkowych w przysziosci. Wprowadzano ja w zycie w dwdch etapach.
Pierwszy etap obejmowat podatki bezpo§rednie i zwolnienia podatkowe. Drugi etap koncentrowat si¢ na
pozostalych podatkach. Wprawdzie reforme t¢ ocenia si¢ jako krok we wiasciwym kierunku, zmierzaja-
cy do uproszczenia a tym samym poprawy efektywnosci systemu podatkowego, zwigksza ona jednak nie-
stabilnos¢ i brak przejrzystoSci kodeksu podatkowego, poniewaz stanowita jedng z szeregu zmian prze-
piséw podatkowych w ostanim czasie w Portugalii, co wywoluje potrzebe — i to jest kolejna lekcja dla no-
wych Panstw Czionkowskich — dluzszego okresu stabilizacji po wprowadzeniu okres§lonych rozwiazan.
Cyt. za:. Komisja Europejska, ,,Public Finance in EMU-2002” [Finanse Publiczne w EMU-2002], Euro-
pean Economy — Report and Studies [Gospodarka Europejska — Raport i Studia], nr 3, 2002, str. 165.
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torze publicznym i na transfery socjalne wiecej niz pierwotnie zaktadal. Taka polity-
ka fiskalna prowadzona przez wtadze Portugalii oraz jej skutki doprowadzily do te-
go, ze Rada zdecydowala si¢ uzna¢ wystapienie nadmiernego deficytu i przyja¢ Re-
komendacje¢ z pazdziernika 2002 r." Od tamtej pory rzad Portugalii stara si¢ ,,dopro-
wadzi¢ do zakonczenia stanu nadmiernego deficytu” poprzez wprowadzenie pew-
nych dotkliwych §rodkéw oddzialywania, takich jak podniesienie stawek opodatko-
wania (zwlaszcza VAT), zamrozenie zatrudnienia w administracji publicznej, zawie-
szenie niektorych dotacji oraz wprowadzenie amnestii podatkowej. Niemniej jed-
nak, nasuwa si¢ wniosek, ze te §srodki zaradcze nie stanowiag giebokich reform struk-
turalnych, lecz raczej jednorazowe dziatania naprawcze. Tymczasem doprowadzily
one do pozadanego skutku obnizajac relacje deficytu do PKB do 2,7% PKB
w 2002 r.,” tj. ponizej wymaganego progu.

Podsumowujac, oprocz pewnych negatywnych wnioskdw do wyciggnigcia z przy-
ktadu portugalskiego, mozna sformulfowac w jego nastepstwie takze pewne wnioski
pozytywne. Uwydatnif on wage wzmocnienia procesu gromadzenia i weryfikacji bu-
dzetowych danych statystycznych, ktory ma najwyzsze znaczenie dla nowych czlon-
koéw. Stworzenie precyzyjnej i wiarygodnej ksiggowosci rzadowej okazuje si¢ jednak
by¢ trudnym warunkiem do spetnienia dla Polski, zaréwno z przyczyn instytucjonal-
nych jak i koncepcyjnych. Wprawdzie wiele zrobiono w tej materii, lecz nadal wyste-
puja pewne rozbieznosci pomigedzy danymi polskimi i UE, np. dotyczace kalkulacji
zadluzenia sektora rzadowego.

Przykiad ten pokazatl takze, ze reformujac finanse publiczne trzeba uwzgledniaé
obie strony budzetu: przychody i wydatki. Wreszcie, wykazal on, ze umocowanie
procesu reformy w ramach zobowigzan miedzynarodowych i weryfikacji ze strony
partneréw moze stanowi¢ dogodny sposob na podjecie niepopularnych i dotkliwych
dziatan naprawczych.

Pewne rekomendacje dla polityki mozna wyprowadzi¢ z przypadku Niemiec.
W styczniu 2003 r., Rada uznata, ze w Niemczech wystepuje nadmierny deficyt® —
siegajacy 3,6% PKB za rok 2002. Rownocze$nie zadluzenie wynosilto blisko 61%
PKB, nieco powyzej wymog6w Traktatu. Istotne odchylenie pozycji budzetowe;j sta-
fo si¢ widoczne od kofica roku 2001, kiedy to Komisja sformutowata wezesne ostrze-
zenie.” Ani niskie tempo wzrostu gospodarczego w latach 1990-tych, ani powddz
2002 r. nie stanowily uwarunkowan nadzwyczajnych. Komisja i Rada uznaly, ze pod
koniec lat 1990-tych Niemcy nie wykorzystaly okazji do reformy finanséw publicz-
nych, kiedy to wystepowaly korzystne warunki wzrostu gospodarczego, a stosowaly
polityke fiskalng w sposdb pro-cykliczny, opdzniajac wysitki w kierunku konsolidacji

Wiegcej szczegbtowych informacji, patrz: Komisja Europejska, Public Finance in EMU-2003 [Finanse
Publiczne w EMU-2003], COM (2003) 283 wersja ostateczna, Bruksela, 21.05.2003, str. 44—46.

©  Ibid. str. 199.

% Rada migdzy innymi zalecifa rzadowi Niemiec wprowadzenie w zycie do maja 2003 r. dzialan zapowie-
dzianych w budzecie na rok 2003 na kwote réwnowartosci 1% PKB oraz sprowadzenie deficytu poni-
zej wartosci referencyjnej 3% PKB do koiica roku 2004.

Komunikat prasowy BBC: ,,Germany Faces EU budget penalty” [Niemcy w obliczu kary budzetowe;j
UE], 13 listopada 2002 r; Komunikat prasowy BBC: ,,Germany admits budget failure” [Niemcy przy-
znaja si¢ do niepowodzenia budzetu], 16 pazdziernika 2002 r.
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1 wprowadzajac reformy podatkowe zbyt wczeSnie. Odwazne reformy strukturalne
(reforma systemu zabezpieczenia spolecznego, tworzaca zachety do przedsiebior-
czosci) zostaly podjete dopiero w roku 2003, chociaz nalezy zaznaczy¢, ze ukierun-
kowane sa one nie tylko na poprawe sytuacji budzetowej, lecz takze na podniesienie
potencjalu wzrostu. Bardzo wazna nauka, jaka nalezy wyciagnaé z doswiadczenia
Niemiec jest to, Ze rosnacy deficyt budzetowy jest czesto symptomem a nie przyczy-
ng problemoéw gospodarczych. Kluczowe wyzwanie dla polityki polega na pobudze-
niu wzrostu. Dlatego tez, dopoki problemy wynikéw gospodarczych nie zostang roz-
wigzane u Zrédla, wysokie deficyty i poziomy zadluzenia stanowi¢ beda przedmiot
troski dla tworcow polityki.”

Kolejna ,,ofiara” regut fiskalnych UE jest Francja. W styczniu 2003 r., Rada przy-
jeta rekomendacje udzielajaca wczesne ostrzezenie Francji, aby zapobiec wystapie-
niu nadmiernego deficytu. Podstawa do udzielenia wczesnego ostrzezenia byto roz-
minigcie sie¢ z celem Sredniookresowe;j polityki budzetowej w ramach programu sta-
bilizacyjnego. Francja przekroczyta docelowa wielkos$¢ na rok 2002 o 1,3 punktu pro-
centowego. Okazalo sie, ze deficyt wynidst 3,1% PKB, wyraznie przekraczajac war-
to$¢ referencyjna. Przypadek Francji ilustruje nieskuteczno$¢ procedury wezesnego
ostrzegania: sygnal ostrzegawczy nadano zbyt p6zno jak na to, aby pozostawi¢ Pan-
stwu Cztonkowskiemu jakie§ pole manewru dla wprowadzenia w zycie dziatan na-
prawczych oraz w momencie, gdy deficyt byl juz zbyt blisko granicy 3% PKB. Nie-
mniej jednak, wtadze Francji rowniez ponosza za to wing. Reagowaly opieszale, po-
mimo ze zagrozenie stalo si¢ widoczne juz w potowie roku 2002. Co wiecej, wykazy-
waly nieche¢ do ,,angazowania si¢ w konstruktywny dialog na poziomie UE”.*
W tym kontekscie, nalezy zaznaczy¢, ze Francja byta jedynym krajem obszaru Euro,
ktory nie spetnit zobowigzania panstw strefy Euro do poprawy skorygowanej pozycji
budzetowej o 0,5% PKB w stosunku rocznym.”

% Komisja Europejska, Public Finance in EMU-2003 [Finanse Publiczne w EMU-2003], COM (2003) 283
wersja ostateczna, Bruksela, 21.05.2003, str. 47.

% Ibid. str. 48.

% Patrz: rozdziat 1.2.3.
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Whnioski

Przystepujac do Unii Europejskiej, Polska przyjmie na siebie zobowigzania wyni-
kajace z cztonkostwa, tj. przyjecia dorobku wspolnotowego acquis communautaire.
Jego czes¢ stanowia reguly fiskalne UE, ktorych podstawy stanowia postanowienia
Traktatu ustanawiajgcego Wspolnote Europejskq ze zmianami wprowadzonymi Trak-
tatem z Maastricht oraz w nastepstwie Paktu Stabilnosci i Rozwoju. Jednakze ramy
budzetowe UE podlegaja nieustannej ewolucji od czasu ich ustanowienia, tak iz
trudno jest przewidziec jakie regulacje fiskalne beda rzeczywiscie wiazace dla Polski.

Ostatnie lata stanowily prawdziwa probe funkcjonowania regut fiskalnych UE.
Niektore kraje borykaly sie ze spetnieniem postawionych wymagan. W czterech
przypadkach zostala uruchomiona machina prawna UE.

Analizujac doswiadczenia Pafstw Czlonkowskich, skfaniamy si¢ do sformutowa-
nia nastepujacych wnioskow:

1. Widmo sankcji opartych na podstawie Traktatu i Paktu Stabilnosci i Roz-
woju, jak rowniez na czynniku psychologicznym rozumianym jako poli-
tyczna utrata twarzy oraz reputacji na rynkach miedzynarodowych, two-
rzg skuteczng zachete do konsolidacji fiskalnej. Co wigcej, w przypadku
tendencji do odstegpstw od wymogoéw, zakotwiczenie polityki fiskalnej
w zobowigzaniach ponadnarodowych jest politycznie dogodnym sposo-
bem na doprowadzenie do reformowania finanséw publicznych, tagodza-
cym sktonnosci do podejmowania gier politycznych.

2. Przystepujac do reformowania finanséw publicznych, nalezy koniecznie
przyjac szersza perspektywe. Czasami stany nierdwnowagi fiskalnej stano-
wig przejawy probleméw gospodarczych i gléwnym przedmiotem troski
tworcow polityki powinno by¢ uporanie si¢ z tymi ostatnimi, a zwlaszcza
pobudzenie wzrostu.

3. Przy przeciwdzialaniu wobec nieréwnowagi budzetowej, niezwykle wazne
znaczenie ma branie pod uwage obu stron budzetu. Jezeli nie towarzyszy
temu redukcja wydatkow, oraz gdy odbywa si¢ to w warunkach wystepo-
wania deficytu, cigcia podatkéw moga skutkowac pogorszeniem sytuacji
budzetowe;j.

4. Nawet w okresie hossy koniunktury gospodarczej nalezy prowadzi¢ prze-
zorng polityke fiskalna, utrzymujac saldo budzetowe znacznie ponizej re-
ferencyjnej wartosci 3%, tj. w stanie ,,bliskim zbilansowania lub w stanie
nadwyzki”. Takie podejécie pozostawia pewne pole do dziatania dla auto-
matycznych stabilizatorow wtedy, gdy gospodarka zwalnia tempo, bez
przekraczania warto$ci progowej przyjetej w Maastricht.

5. Aby moéc polaczy¢ ,,nadrabianie zaleglosci” cywilizacyjnych wzgledem UE
wymagajace ponoszenia olbrzymich naktadéw inwestycyjnych z przestrze-
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ganiem regul fiskalnych UE, godnym polecenia jest podazenie Sladem
doswiadczen Irlandii. Rozwdj PPP [partnerstwa publiczno-prywatnego]
i decentralizacja fiskalna wydaja si¢ stanowiC najbardziej obiecujace spo-
soby na przezwyciezanie niedostatku Zrodet finansowania. Kluczowe zna-
czenie ma takze wzmocnienie zarzadzania wydatkami, aby zapewnic opty-
malna alokacj¢ ograniczonych zasobow.

. Wreszcie, co niemniej wazne, nie mozna nie doceniaé roli aspektéw tech-

nicznych. Wysoka jako$¢ prognozowania budzetowego, jak rowniez wia-
rygodnos¢ i spdjnos¢ danych statystycznych stanowia niezbedne warunki
wstepne nienagannej realizacji regul fiskalnych UE.



Europeizacja polityki fiskalnej ...

Bibliografia (literatura wtérna)

1.

10.

11.

12.

13.

14.

Allsopp, C., M. Artis, ,,The Assessment: EMU, Four Years on” [Ocena:
EMU po czterech latach], Oxford Review of Economic Policy, vol. 19, no 1
Ardy, B., ,,A Question of Fit for EMU. Process and Policy in the Fiscal
Domain” [Kwestia dostosowania do EMU], Working Paper [Material Ro-
boczy], 13/00

Artis, M., M. Buti, ,,Close to Balance or In a Surplus. A Policy Ma-
ker’s Guide to the Implementation of the Stability and Growth Pact”
[Blisko zréwnowazenia lub w stanie nadwyzki], EUI Working Papers [Ma-
terialy Robocze EUIJ, RSC, no 2000/28

Komunikat BBC: ,,EU fiscal policy gets interesting” [Polityka fiskalna
UE robi si¢ ciekawa], 21 pazdziernika 2002.

Komunikat BBC: ,,Germany admits budget failure” [Niemcy przyznaja
si¢ do porazki budzetowej], 16 pazdziernika 2002.

Komunikat BBC: ,,Germany Faces EU budget penalty” [Niemcy w obli-
czu sankcji budzetowej UE], 13 listopada 2002.

Komunikat BBC: ,,Portugal deficit to meet EU standards” [Deficyt Por-
tugalii ma spelni¢ standardy UE], 2 wrzesnia 2002.

Komunikat BBC: ,Portugal faces EU budget sanctions” [Portugalia
w obliczu sankcji budzetowych UE], 26 lipca 2002.

Komunikat BBC: ,,Budget rules are still stupid, Prodi says” [Reguly bu-
dzetowe sa glupie, mowi Prodi], 21 pazdziernika 2002.

Beetsma, R., X. Debrun, ,,Reconciling Stability and Growth: Smart Pacts
and Structural Reforms” [Godzenie stabilizacji i rozwoju: sprytne pakty
a reformy strukturalne], CEPR Discussion Paper Series [Seria Materiatow
Dyskusyjnych CEPR], no 3930, czerwiec 2003.

Borowiec, J., Unia Ekonomiczna i Monetarna, Wydawnictwo Akademii
Ekonomicznej im. Oskara Langego we Wroclawiu, Wroctaw, 2001.
Brunila, A., M. Buti, D. Franco (red.), The Stability and Growth Pact — the
Architecture of Fiscal Policy in EMU [Pakt Stabilnosci i Rozwoju — archi-
tektura polityki fiskalnej w EMU], Basingtone, Palgrave, 2001.

Buiter, W,, C. Grafe, ,,Patching up the Pact: Some Suggestion for Enhan-
cing Fiscal Sustainability and Macroeconomic Stability for an Enlarged
European Union” [Latanie Paktu: sugestie ku poprawie rownowagi fi-
skalnej i stabilizacji makroekonomicznej poszerzonej Unii Europejskiej],
CEPR Discussion Paper [Materiat Dyskusyjny CEPR], 3692, 2002.

Buti, M., S. Eiffinger, D. Franco, ,,Revisiting the Stability and Growth
Pact: Grand Design or Internal Adjustment?” [Ponowna analiza Paktu

31



Europeizacja polityki fiskalnej ...

32

Stabilnosci i Rozwoju: wielki projekt czy wewnetrzne dostosowanie?],
CEPS Discussion Paper Series [Seria Materialow Dyskusyjnych CEPS], no
3692, styczen 2003.

15. Rada Ministrow, Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa za rok 2003,
Warszawa, 2003.

16. Ciak, J., ,Wypelnianie finansowych wymogoéw Traktatu z Maastricht
przez kraje obszaru euro i Polske w realizowaniu polityki budzetowej”,
Bank i Kredyt, 8/2003.

17. Czernielewska, M., A. Jewtuchowicz, Poland’s National Report, a delive-
rable in ADAPT (EU Enlargement and Multi-level Governance in Eu-
ropean Regional and Environmental Policies. Patterns of Institutional
Learning. Adaptation and Europeanisation among Cohesion Countries
(Greece, Ireland, Portugal) and Lessons for New Members (Hungary,
Poland)) project (HPSE-CT2001-00097) [Raport Narodowy Polski,
opracowanie stanowigce produkt projektu ADAPT (Poszerzenie UE
a wieloszczeblowos¢ wladzy w europejskiej polityce regionalnej i ochro-
ny Srodowiska. Wzory uczenia si¢ instytucji. Adaptacja i europeizacja
w krajach ‘kohezyjnych” /Grecja, Irlandia, Portugalia/ a nauki dla no-
wych cztonkéw /Wegry, Polska/)]

18. Centrum Europejskie w Natolinie, Koszty i korzysci czlionkostwa Polski
w Unii Europejskiej, Warszawa 2003.

19. Komisja Europejska, ,,Public Finance in EMU-2000", European Econo-
my — Report and Studies [Finanse publiczne w EMU-2000, Gospodarka
Europejska — Raport i Studia], no 3, 2000.

20. Komisja Europejska, ,,Public Finance in EMU-2001", European Econo-
my — Report and Studies [Finanse publiczne w EMU-2001, Gospodarka
Europejska — Raport i Studia], no 3, 2001.

21. Komisja Europejska, ,,Public Finance in EMU-2002”, European Econo-
my — Report and Studies [Finanse publiczne w EMU-2002, Gospodarka
Europejska — Raport i Studia], no 3, 2002.

22. Komisja Europejska, General Report on the Activities of the European
Union - 2002 [Ogolny raport z dzialalnosci Unii Europejskiej — 2002],
Bruksela, Luksemburg, 2003.

23. Komisja Europejska, General Report on the Activities of the European
Union - 2001 [Ogdlny raport z dzialalnosci Unii Europejskiej — 2001],
Bruksela, Luksemburg, 2002.

24. Komisja Europejska, Public Finance in EMU-2003 [Finanse publiczne
w EMU-2003], COM (2003) 283 final, Bruksela, 21.05.2003.

25. Fatas, A., 1. Mihov, ,,Fiscal Policy and EMU: Challenges of the Early
Years”, The Functioning of Economic Policy Co-ordination [‘Polityka fi-
skalna a EMU: wyzwania poczgtkowych lat”, Funkcjonowanie koordynacji
polityki gospodarczej], w: M. Buti, A. Sapir (red.), ,,EMU and Economic
Policy in Europe, The Challenge of the Early Years” [EMU a polityka



Europeizacja polityki fiskalnej ...

26.
27.

28.

29.

30.

31.

32.
33.

34.

35.

36.

37.

38

39.

40.

gospodarcza w Europie, wyzwania poczatkowych lat], Komisja Europej-
ska, 2002.

Financial Times, 25 lipca 2002.

Guislain, P, M. Kerf, ,,Concessions — the Way to Privatise Infrastructure
Sector Monopolies” [Koncesje — droga do prywatyzacji monopoli w sek-
torze infrastruktury], World Bank Viewpoint, pazdziernik 1995.

Hallett, A., M. Hutchison, S. Jensen (red.), Fiscal Aspects of European
Monetary Integration [Fiskalne aspekty europejskiej integracji walutowej],
Cambridge University Press, 1999.

Mills, P, P. Quinet, ,,The Case for Spending Rules” [O potrzebie regut
wydatkowania §rodkéw], Banca d’Italia, Public Finance Workshop, Fi-
scal Rules, 9.

Moszoro M., Partnerstwo Publiczno-Prywatne w dziedzinie ustug komunal-
nych, Municipium, Warszawa, 2002.

Nowak-Far, A., Unia Gospodarcza i Walutowa w Europie, CH Beck, War-
szawa 2001.

OECD, Economic Outlook, 9, lipiec, 2001.

OECD, Networking of Enterprises and Local Development [Tworzenie sie-
ci przedsigbiorstw a rozwdj lokalny], Paryz, OECD, 1996.

Oreziak, L., ,,Polityka budzetowa na obszarze euro”, czes¢ 11, Bank i Kre-
dyt, lipiec 2002.

Pelkmans, J., European Integration: Methods and Economic Analysis [In-
tegracja europejska: metody i analiza ekonomiczna], New York, Financial
Times Prentice Hall, 2001.

Pissani-Ferry, J., ,,Fiscal Discipline and Policy Co-ordination in the Eu-
rozone: Assessment and Proposals” [Dyscyplina fiskalna a koordynacja
polityki w strefie Euro: ocena i propozycje], w: Ministerie von Financien,
Budgetary Policy in E (M) U: Design and Challenges [Polityka budzetowa
w E (M) U: projekt i wyzwania], Haga, 2002.

Razin, A., E. Sadka, ,,The Stability and Growth Pact as an Impediment
to Privatising Social Security” [Pakt Stabilnosci i Rozwoju jako przeszko-
da w prywatyzacji zabezpieczenia spotecznego], NBER Working Papers
[Materialy Robocze NBER], no 9278, 2002.

. Rzeczpospolita Polska, Przedakcesyjny Program Gospodarczy, Aktualiza-

cja 2003, Warszawa, sierpieni 2003.

Samuelson, P, W. Norhaus, Economics [Ekonomia], wydanie dwunaste,
McGraw-Hill Book Company.

von Hagen, J., S. Mundschenk, ,,The Functioning of Economic Policy
Co-ordination” [Funkcjonowanie koordynacji polityki gospodarczej], w:
M. Buti, A. Sapir (red.), EMU and Economic Policy in Europe, The Chal-
lenge of the Early Years [EMU a polityka gospodarcza w Europie, wyzwanie
poczgtkowych lat], Komisja Europejska, 2002.

33



Europeizacja polityki fiskalnej ...

41. Szelag, K., ,,Koordynacja polityki gospodarczej w Unii Europejskie;j”,
czes$¢ 11 11, Bank i Kredyt, nr 3 i 4, 2003.

42. Wyplosz, Ch., ,,Fiscal Policy: Institutions versus Rules” [Polityka fiskal-
na: instytucje kontra reguly], CEPR Discussion Paper [Material Dyskusyj-
ny CEPR], 3338, 2002.

34



Europeanisation
of fiscal policy

— adaptation

of member states
to EU budgetary
framework:
lessons for Poland



Europeanisation of fiscal policy ...

By applying to the European Union, Poland declared her readiness to assume
the obligations resulting from membership, i. e. to adopt acquis communautaire. The
process of the approximation of Polish law, institutions and practice to EU
requirements can be denominated as “Europeanisation”. This Europeanisation is
a top-down process, as it creates a kind of “misfit” in many policy areas. One of such
policies is budgetary policy.

The aim of the paper is to identify the evidence of adaptation processes to the
EU budgetary framework in Member States, the impediments as well as the
problems arising in this process, the mediating factors enabling or prohibiting
domestic change and — under a comparative perspective — to formulate a number of
policy recommendations for Poland as a new Member State.

The paper is structured in two main parts. The first one focuses on the synthetic
description of the European budgetary framework. As the EU fiscal rules have come
under severe criticism from the part of academics, opinion and policy-makers
recently and numerous proposals for radical reforms and minor adjustments have
been put forward, the EU framework is likely to be different at the time when
Poland joins the European Union, let alone adopts the single currency. Hence, the
weak points and proposals for revisiting the present system are addressed briefly.
The second part centers on the Member States” experiences in implementing the
EU fiscal rules and lessons to be drawn for prospective Europeans.

1. European budgetary framework

1.1. Treaty' instruments of co-ordination of macroeconomic policies
and surveillance of budgetary positions

The legal basis of the co-ordination of macroeconomic policies and surveillance
of budgetary positions are the provisions of the Treaty establishing of the European
Community, further referred as the Treaty, as amended by the Treaty on the
European Union, known as the Tieaty of Maastricht, enshrined in the title VII:
Economic and monetary policy.

It provides in Article 98 that the economic policies of Member States should be
conductive to the attainment of the objectives of the Community, defined in Article 2,
such as sustainable and non-inflationary growth, high level of employment, the rising
standard of living and economic and social cohesion’, and should comply with the
principle of an open market economy with free competition, favouring an efficient
allocation of resources and the rules set out in Article 4, i. e. free competition, open
market economy, stable prices, sound public finance and monetary conditions as well
as sustainable balance payments.

' The references to the Treaty relate to the consolidated version (OJ C 325, 24/12/2002).

> This list is not exclusive.
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Article 99 stipulates that Member States ought to regard their economic policies
as a matter of common concern and co-ordinate them within the Council.

The instrument of the co-ordination are broad guidelines of the economic
policies of the Member States and of the Community, also known as BGEP. The
draft is formulated by the Council, acting by a qualified majority on
a recommendation from the Commission. The Council reports its findings to the
European Council, which discuss a conclusion. On the basis of this conclusion, the
Council, acting by a qualified majority, adopts a recommendation setting out these
broad guidelines and informs the European Parliament of its recommendation.

In order to ensure closer co-ordination of economic policies and sustained
convergence of the economic performances of the Member States, the Council
monitors economic developments in Member States and in the Community, in
particular the consistency of economic policies with the broad guidelines. If
economic policies of a Member State are not consistent with the BGEP or provided
they risk jeopardising the proper functioning of economic and monetary union, the
Council may, acting by a qualified majority on a recommendation from the
Commission, make the necessary recommendations to the Member State
concerned. They may be made public by the Council may, acting by a qualified
majority on a proposal from the Commission, which is the only sanction available.

For the purpose of the monitoring by the Council, Member States are obliged to
forward information to the Commission about important measures taken by them in
the field of their economic policy and other information they deem necessary.

Member States — by virtue of Article 104 — should avoid excessive government
deficits.

As a guardian of the treaties, the Commission monitors the development of the
budgetary situation and of the stock of government debt in Member States. In particular,
it examines compliance with budgetary discipline. It assesses whether the ratio of the
planned or actual government® deficit' to gross domestic product and the ratio of
government debt’ to gross domestic product exceed a reference value. If so, it examines
whether the ratios have declined substantially and continuously and reached a level that
comes close to the reference value, or, alternatively, the excess over the reference values
is only exceptional and temporary and the ratios remain close to the reference value. The
reference values are specified in the Protocol on the excessive deficit procedure annexed to
the Tieaty, whose Article 1 provides that the reference values are: 3% for the ratio of the
planned or actual government deficit to gross domestic product at market prices and
60% for the ratio of government debt to gross domestic product at market prices.

*  According to the Protocol on the excessive deficit procedure annexed to the Treaty and the Council

Regulation (EC) no 3605/93 of 22 November 1993 on the surveillance of the Protocol on the excessive
deficit procedure annexed to the Treaty establishing the European Community (OJ L 332, 31/12/1993) the
government means general government that is central government, regional or local government and
social security funds, to the exclusion of commercial operations, as defined in the European System of
Integrated Economic Accounts of 1995 (ESA95).

net borrowing as defined in the ESA

> Debt means total gross debt at nominal value outstanding at the end of the year and consolidated

between and within the sectors of general government.
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If a Member State does not fulfil the requirements under one or both of these
criteria, the Commission prepares a report, which also takes into account all relevant
factors, including the medium-term economic and budgetary position of the Member
State. Such a report can also be submitted if the Commission — notwithstanding the
fulfilment of the requirements under the criteria by a country concerned — is of the
opinion that there is a risk of an excessive deficit. If the Commission considers that an
excessive deficit in a Member State exists or may occur, the Commission shall address
an opinion to the Council. It is the Council to decide — after an overall assessment —
whether an excessive deficit exists. The decision is taken by a qualified majority, on
a recommendation from the Commission, and after having taken into account any
observations by the Member State concerned. If the existence of an excessive deficit is
decided, the Council makes recommendations to the Member State concerned, whose
aim is to bring that situation to an end within a given period. At this stage of the
excessive deficit procedure, these recommendations are not made public, unless the
Council establishes that the country has not adopted effective actions in response to
its recommendations within the period provided. If a Member State persists in failing
to put into practice the recommendations of the Council, the Council may decide to
give notice to the Member State to take, within a specified time limit, measures for the
deficit reduction which is judged necessary by the Council in order to remedy the
situation. In such a case, the Council may request the Member State concerned to
submit reports in accordance with a specific timetable in order to examine the efforts
by a country concerned to bring the budgetary situation under control. However, it is
stated clearly that a Member State that violated the fiscal criteria cannot be the
addressee of the reasoned opinion delivered by the Commission in the event of the
failure by a Member State to fulfil the Treaty obligations (Article 226) and it cannot
be brought before the Court of Justice by virtue of Article 227. As long as a Member
State fails to comply with a notice from the Council, the latter may decide to apply or,
as the case may be, intensify one or more of the following measures:

* torequire the Member State concerned to publish additional information,
to be specified by the Council, before issuing bonds and securities

* to invite the European Investment Bank to reconsider its lending policy
towards the Member State concerned,

* to require the Member State concerned to make a non-interest-bearing
deposit of an appropriate size with the Community until the excessive
deficit has, in the view of the Council, been corrected,

e to impose fines of an appropriate size.

The measures are abrogated, if a Council considers that the excessive deficit in
the Member State concerned has been corrected. In such a case it is imperative for
the Council to make a public statement that an excessive deficit in the Member State
concerned no longer exists.

The Treaty forbids in Article 101 the financing of the budgetary deficits (of
Community institutions or bodies, central governments, regional, local or other
public authorities, other bodies governed by public law, or public undertakings of
Member States) with credit facilities, with the ECB or with the national central
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banks. The purchase of debt instruments from them by the ECB or national central
banks is also prohibited. It is the so-called ,,no bail-out” clause.

To sum up, the broad economic policy guidelines and multilateral surveillance
are exercises in monitoring and persuasion, but lacking sanctions. Their purpose is
to try to ensure that in the medium term the fiscal stance of the EU is close to
balance and thus the excessive deficit procedure is not invoked. By contract the
excessive deficit procedure is rule-based and concerned to ensure the correction of
excessive deficits if necessary by the use of sanctions.

1.2. Non-treaty instruments of co-ordination of macroeconomic policies
and surveillance of budgetary positions

1.2.1. Stability and Growth Pact

The Stability and Growth Pact, further referred as the SGP, was adopted to
strengthen and complement the Treaty provisions® on the co-ordination of economic
policies and surveillance of budgetary positions’. It is composed of two Council
Regulations adopted on 7 July 1997 and the Resolution from the European Council
of 17 June 1997 adopted at its Amsterdam Summit. The first Regulation no 1466/97
on the strengthening of surveillance of budgetary positions and the surveillance and co-
ordination of economic policies®, constitutes a preventive dimension of the Pact. The
second act, the Regulation no 1467/97 on speeding up and clarifying the implementation
of the excessive deficit procedure tackles the dissuasive part of the Pact. Finally, the
Resolution of the European Council provides political guidance to the parties who
shall implement the Pact. The SGP entered into force on the day of passing into the
third stage of the Economic and Monetary Union (EMU), i. e. on 1 January 1999.

1.2.1.1. Preventive arm — Council Regulation no 1466/97

The Council Regulation no 1466/97 of 7 July 1997 on the strengthening of the
surveillance of budgetary positions and the surveillance and co-ordination of economic
policies is the extension and elaboration of Article 99 of the Tieaty.

It sets out the rules covering the content, the submission, the examination and
the monitoring of stability programmes and convergence programmes as part of
multilateral surveillance by the Council. Its aim is to prevent, at an early stage, the
occurrence of excessive general government deficits and to promote the surveillance
and co-ordination of economic policies.

¢ A. Nowak-Far, Unia Gospodarcza i Walutowa w Europie [Economic and Monetary Union in Europe],

CH Beck, Warszawa 2001, pp. 168-172, J. Borowiec, Unia Ekonomiczna i Monetarna [Economic and
Monetary Union], Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej im. Oskara Langego we Wroclawiu,
Wroctaw, 2001, pp. 122-139. The latter includes also the case-study — the analysis of the 2000 BGEP.
7 On the genesis and economic justification of the SGP see: A. Brunila, M. Buti, D. Franco (eds.), The
Stability and Growth Pact — the Architecture of Fiscal Policy in EMU, Basingtone, Palgrave, 2001.
¢ OJ L 209, 02/08/1997
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The Regulation provides that each Member State that has adopted the single
currency, the so-called participating country, should submit to the Council and
Commission a stability programme, which shall present the following information:

* the medium-term objective for the budgetary position of close to balance
or in surplus and the adjustment path towards this objective for the
general government surplus/deficit and the expected path of the general
government debt ratio;

e the main assumptions about expected economic developments and
important economic variables which are relevant to the realisation of the
stability programme such as government investment expenditure, real
gross domestic product (GDP) growth, employment and inflation;

e a description of budgetary and other economic policy measures being
taken and/or proposed to achieve the objectives of the programme,

e in the case of the main budgetary measures, an assessment of their
quantitative effects on the budget;

* an analysis of how changes in the main economic assumptions would
affect the budgetary and debt position.

The data ought to be on an annual basis and shall cover the current, preceding
year and at least the following three years. The Regulation provides that stability
programmes should have been be submitted before 1 March 1999 and then updated
on annual basis. A Member State joining the euro-zone at a later stage should
submit a stability programme within six months of the Council Decision on its
participation in the single currency.

The stability programmes and their upgrades are made public. The Council,
based on assessments by the Commission and the Economic and Financial
Committee’, shall within the framework of multilateral surveillance under Article 99,
examines whether the medium-term budget objective in the stability programme
provides for a safety margin to ensure the avoidance of an excessive deficit, whether
the economic assumptions on which the programme is based are realistic and
whether the measures being taken and/or proposed are sufficient to achieve the
targeted adjustment path towards the medium-term budgetary objective.

The SGP provides time frames for the examination of stability programmes. It
stipulates that the Council shall carry it out within at most two months of the
submission of the programme. The Council also delivers an opinion on the
programme, based on a recommendation from the Commission and after consulting
the Economic and Financial Committee. Where the Council considers that the
objectives and contents of a programme should be strengthened, the Council shall
invite the Member State concerned to adjust its programme.

Updated stability programmes are examined by the Economic and Financial
Committee on the basis of assessments by the Commission. The Council monitors the

* Economic and Financial Committee is appointed by virtue of Article 114. It consists of high-ranking

officials from national ministries of finance and economic affairs and central banks as well as the
Commission and the European Central Bank.
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implementation of stability programmes, on the basis of information provided by
participating Member States and of assessments by the Commission and the Economic
and Financial Committee. Its principal aim is to identify actual or expected significant
divergence of the budgetary position from the medium-term budgetary objective, or the
adjustment path towards it, as set in the programme for the government surplus/deficit.
In the event that such a situation or a thread of such is identified, the Council gives an
early warning in order to prevent the occurrence of an excessive deficit, i. e.
a recommendation to the Member State concerned to take the necessary adjustment
measures. If the budgetary position persists or worsens, in spite of the early-warning
address, the Council shall make a recommendation to the Member State concerned to
take prompt corrective measures and may make its recommendation public.

Each non-participating Member State, i. e. the country that has not adopted
euro, shall submit to the Council and the Commission a convergence programme.
Its aim is parallel to stability programmes” objectives. It has to provide an essential
basis for price stability and for strong sustainable growth conducive to employment
creation. It has to include:

* the medium-term objective for the budgetary position of close to balance
or in surplus and the adjustment path towards this objective for the general
government surplus/deficit; the expected path for the general government
debt ratio; the medium-term monetary policy objectives as well as the
relationship of those objectives to price and exchange rate stability;

e the main assumptions about expected economic developments and
important economic variables which are relevant to the realisation of the
convergence programme, such as government investment expenditure,
real GDP growth, employment and inflation;

e a description of budgetary and other economic policy measures being
taken and/ or proposed to achieve the objectives of the programme, and,
in the case of the main budgetary measures, an assessment of their
quantitative effects on the budget;

* an analysis of how changes in the main economic assumptions would
affect the budgetary and debt position.

It can be noted that the only difference with regard to the content of the stability and
convergence programmes is the prerequisite that the latter should include the medium-
term monetary policy targets and the requirement that the monetary policy should
contribute to the exchange rate stability, which is obvious considering the fact that non-
participating countries run their monetary and exchange rate policies independently”.

The time span of the data are five years: current and preceding year and at least
the following three years. The deadline for submission was 1 March 1999. The
upgrades should be issued annually. The programmes are made public. The
examination and monitoring of convergence programmes by the Council supported
in its function by the Commission and the Economic-Financial Committee is similar
to the procedure of surveillance of stability programmes.

10

J. Von Hagen, S. Mundschenk, ,, The Functioning of Economic Policy Co-ordination”, in M. Buti, A. Sapir
(eds.), EMU and Economic Policy in Europe, The Challenge of the Early Years, European Commission, 2002.
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1.2.1.2. Dissuasive arm — Council Regulation no 1467/97"

The dissuasive arm of the SGP constitutes the Council Regulation no 1665/97 on
speeding up and clarifying the implementation of the excessive deficit procedure. Its
provisions relates only to countries that have adopted the single currency, the so-
called participating Member States. In line with the title, it sets out the provisions to
speed up and clarify the excessive deficit procedure. Its aim is to deter excessive
general government deficits and, if they occur, to further prompt their correction

The Regulation clarifies the notion of the exceptional and temporary excess of
a government deficit over the reference value, introduced in the, in Article 104 of the
TEC. The ratio of general government deficit to GDP over the reference value of 3%
is deemed to be exceptional and temporary, if it results from an unusual event outside
the control of the Member State concerned, having a major impact on the financial
position of the general government, or if it is sparked off from a severe economic
downturn, meaning an annual fall of real GDP of at least 2%. The Council may
consider — acting by qualified majority and taking into account all observations by the
Member State concerned — an annual fall of real GDP of less than 2 % exceptional in
the light of further supporting evidence in particular on the abruptness of the downturn
or on the accumulated loss of output relative to past trends” In addition, the excess
over the reference value shall be considered temporary if budgetary forecasts provided
by the Commission indicate that the deficit will fall below the reference value following
the end of the unusual event or the severe economic downturn®.

The Regulation sets out time frames for the excessive deficit procedure. It
provides that drafting a report issued in accordance with Article 104 the Commission
should consult the Economic and Financial Committee. The latter should formulate
an opinion within two weeks of the adoption of a report by the Commission. Then,
taking fully into account the opinion by the Committee, the Commission, if it
considers that an excessive deficit exists, shall address an opinion and
a recommendation to the Council. The Council shall decide on the existence of an
excessive deficit within three months of the dates of reporting the budgetary figures
established in the Regulation (EC) No 3605/93. When it decides that an excessive
deficit exists, the Council shall at the same time make recommendations to the
Member State concerned, in which it should establish a deadline of four months at
the most for effective action to be taken by the Member State concerned. The
Council recommendation shall also establish a deadline for the correction of the
excessive deficit, which should be completed in the year following its identification
unless there are special circumstances. Time restriction concerns also making public
the Council recommendations: when it has been established that no effective action
has been taken, the decision shall be taken immediately after the expiry of the
deadline. The substantive basis for the Council decision on whether effective action

' OJ L 209, 02/08/1997

The Commission when preparing a report under Article 104 shall, as a rule, considers an excess over

the reference value resulting from a severe economic downturn to be exceptional only if there is an

annual fall of real GDP of at least 2%.

5 A. Fatas, I. Mihov, ,,Fiscal Policy and EMU: Challenges of the Early Years”, The Functioning of
Economic Policy Co-ordination, in M. Buti, A. Sapir (eds.), op. cit.
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has been taken in response to its recommendations should be publicly announced
decisions by the Government of the Member State concerned. If there is no
improvement, the next step in the excessive budget procedure, as set out in Article
104, is the submission of a notice by the Council to take measures for the deficit
reduction to the Member State concerned, which should take place within one month
of the Council decision establishing that no effective action has been taken.

The Regulation enumerates the conditions necessary for the abeyance of the
excessive deficit procedure. It should be suspended if the Member State concerned
acts in compliance with recommendations or a notice made by the Council.

The most controversial part of the Regulation are the provisions concerning the
imposition of sanctions. Any decision on penalties enumerated in Article 104 should be
taken no later than two months after the Council decision giving notice to the Member
State concerned to take appropriate measures to remedy the budgetary situation.

If the Country fails to act in compliance with the successive decisions of the Council,
the final step in the excessive budgetary procedure is the decision to impose sanctions.
It should be taken within ten months of the dates of reporting budgetary figures by
Member States imposed by the Regulation (EC) No 3605/93. An expedited procedure
shall be used in the case of a deliberately planned deficit which is excessive. Any
Council decision to intensify sanctions, other than the conversion of deposits into fines
shall be taken no later than two months after the reporting dates pursuant to Regulation
(EC) No 3605/93. A decision to abrogate previous decisions should be taken as soon as
possible and in any case no later than two months after the reporting dates.

Whenever the Council decides to apply sanctions, a non-interest-bearing deposit
shall, as a rule, be required. The Council may decide to supplement this deposit by
the measures provided for in Article 104. When the excessive deficit results from
non-compliance with the criterion relating to the government deficit ratio, the
amount of the first deposit shall comprise a fixed component equal to 0.2% of GDP,
and a variable component equal to one tenth of the difference between the deficit
as a percentage of GDP in the preceding year and the reference value of 3 % of
GDP. Each following year, until the decision on the existence of an excessive deficit
is abrogated, the Council assesses whether the Member State concerned has taken
effective action in response to the Council notice. In this annual assessment the
Council shall decide to intensify the sanctions, unless the participating Member
State concerned has complied with the Council notice. If an additional deposit is
decided, it shall be equal to one tenth of the difference between the deficit as
a percentage of GDP in the preceding year and the reference value of 3% of GDP.
Any single deposit cannot exceed the upper limit of 0.5% of GDP. A deposit is, as
a rule, converted by the Council into a fine if within two years after the decision to
require the Member State concerned to make a deposit, the excessive deficit has in
the view of the Council not been corrected. The sanctions are abrogated depending
on the significance of the progress made by the participating Member State
concerned in correcting the excessive deficit. In particular all outstanding sanctions
are cancelled if the decision on the existence of an excessive deficit is abrogated.
Fines imposed are not reimbursed to the Member State concerned.
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The Regulation establishes technical arrangements concerning the deposits.
They should be lodged with the Commission. Interests on the deposits and the fines
are distributed among Member States without an excessive deficit.

1.2.1.3. European Council Resolution on SGP — firm political guidance

In its Resolution of 17 June 1997" the European Council solemnly invites all
parties, namely the Member States, the Council and the Commission, to implement
the Tieaty and the Stability and Growth Pact in a strict and timely manner.

The first group of addressees, the Member States, should:

commit themselves to respect the medium-term budgetary objective of
positions close to balance or in surplus set out in their stability or
convergence programmes and to take the corrective budgetary action
they deem necessary to meet the objectives of their stability or
convergence programmes, whenever they have information indicating
actual or expected significant divergence from those objectives;

make public, on their own initiative, the Council recommendations made
to them

commit themselves to take the corrective budgetary action they deem
necessary to meet the objectives of their stability or convergence programmes
once they receive an early warning in the form of a Council recommendation
launch the corrective budgetary adjustments they deem necessary without
delay on receiving information indicating the risk of an excessive deficit;
correct excessive deficits as quickly as possible after their emergence, which
should be completed no later than the year following the identification of
the excessive deficit, unless there are special circumstances;

commit themselves not to invoke the benefit of being heard by the
Council when it decides whether the excessive deficit exists unless they
are in severe recession. In evaluating whether the economic downturn is
severe, the Member States will, as a rule, take as a reference point an
annual fall in real GDP of at least 0.75 %.

The Commission is obliged to:

exercise its right of initiative under the Treaty in a manner that facilitates
the strict, timely and effective functioning of the Stability and Growth Pact
present, without delay, the necessary reports, opinions and recommendations
to enable the Council to adopt decisions under the Treaty, which this will
facilitate the effective functioning of the early warning system and the rapid
launch and strict application of the excessive deficit procedure;

prepare a report whenever there is the risk of an excessive deficit or
whenever the planned or actual government deficit exceeds the reference
value of 3% of GDP, thereby triggering the excessive deficit procedure
present in writing to the Council the reasons for its position in the event
that the Commission considers that a deficit exceeding 3% of GDP is not

“97/C 236/01
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excessive and this opinion differs from that of the Economic and
Financial Committee.
The Council is committed to:

e implement rigorously and timely all elements of the SGP in its
competence and take the necessary decisions under Article 103 and
Atrticle 104 as is practicable;

* regard the deadlines for the application of the excessive deficit procedure
as upper limits

* impose sanctions if a participating Member State fails to take the
necessary steps to bring the excessive deficit situation to an end as
recommended by the Council

* require a non-interest bearing deposit, whenever the Council decides to
impose sanctions

e convert a deposit into a fine after two years of the decision to impose
sanctions in accordance, unless the excessive deficit has in the view of the
Council been corrected

e state in writing the reasons which justify a decision not to act if at any
stage of the excessive deficit or surveillance of budgetary positions
procedures the Council did not act on a Commission recommendation
and, in such a case, to make public the votes cast by each Member State.

1.2.3. Strengthening of SGP. Recent Developments

On 10 July 2001 the Council endorsed the revised opinion of the Economic and
Financial Committee on the content and the format of the stability and convergence
programmes. It updated and replaced the opinion of 12 October 1998 of the
Monetary Committee” to the Council, known as the code of conduct.

The 1998 document required Member States to provide information on the way
they determined their medium-term budgetary objectives, on the status of
implementation and nature of the measures announced in programmes, on the
revenue and expenditure components of the budget as well as on institutional reforms
in the budget process'. It also imposed upon the Member States the obligation to use
harmonised data established in accordance with ESA95 accounting standards.

The main changes introduced to the code of conduct in 2001 focus on the
clustering of the submission and examination of stability and convergence
programmes. They have to be released between mid-October till 1 December. The
code of conduct aims also at the improving of the quality and comparability of
programme contents and presenting by recommending the use of common structure
for the presentation of the programme, the presentation of data in the forms of
standardised tables, the use of commonly agreed assumption on extra-EU variables
and the submission on the common assumptions, where differences are significant.

' Monetary Committee was the predecessor of the Economic and Financial Committee.
'  European Commission, ,,Public Finance in EMU-2000”, European Economy — Report and Studies,
no 3, 2000, p. 47.
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The third improvement was the clarification of key concept with a special emphasis on
the definition of the medium-term budget targets and the use of cyclically-adjusted
budget balances. With regard to the medium-term targets, the Council recommends
going beyond reaching a budget position that provides for cyclical developments and
unforeseen risks. It also stipulates the extension of the coverage of the programmes to
include the information on the quality and sustainability of public finance, such as the
economic consequences of fiscal reforms, the effects of population ageing, etc'.

Further strengthening of the SGP provisions was proposed by the Commission in
its Communiqué of 27 November 2002". Starting from critical appraisal of the EU
fiscal rules, whose shortcomings are addressed in the part 1.3, it suggested several
minor modifications of the EU budgetary framework. The majority of them were
endorsed by the Council that on 7 March 2003 adopted a Report on the strengthening
of the co-ordination of budgetary policies. The compliance with the ,,close to balance or
in surplus” requirement was supplemented with the obligation for the euro-zone
countries to improve adjusted budget position by 0.5% of GDP per annum. However,
more attention is to be drawn to the country-specific circumstances and in particular
to the long-term sustainability of public finances, sufficient safety margin leaving room
for automatic stabilisers and the quality of budgetary positions. An emphasis should
also be placed on the conciliation of the EU fiscal rules and the Lisbon agenda®.

1.2.2. Cologne process

In the design and development of EU rules on the co-ordination of
macroeconomic policies and surveillance of budgetary positions two approaches to
these issues can be seen.

Firstly, legal requirements are used to influence the behaviour of participants in
the process. The prime example of this are the convergence criteria for the
membership in the European Monetary Union or the provisions of the SGP.

Secondly, an attempt is made to shape a value system by striving to achieve
a consensus on what is required in economic policy”. This is clearly seen in various
European Council initiatives from Luxembourg to Lisbon, but the strongest
momentum was added by the Cologne European Council at its summit on 2-3 June
1999. It made provision for the co-operative approach to the macroeconomic policy
mix as to achieve strong employment growth, while maintaining price stability: the
European Council considers that the key to sustainable non-inflationary growth and
increased employment lies in a properly co-ordinated mix of macro-economic policies
geared towards growth and stability and comprehensive structural reforms at Community
and national levels®. The Cologne ,,process” put in place a macroeconomic dialogue

7 Bull. 7/8-2001, point 1.9.2.
" COM (2002) 668 final.

¥ ECOFIN Council, Report on the strengthening of the co-ordination of budgetary policies, 7 March 2003,
6877/03.

*  B. Ardy, ,,A Question of Fit for EMU. Process and Policy in the Fiscal Domain”, Working Paper, 13/00,
pp. 3-4.

* Presidency conclusions, Cologne European Council, 3 and 4 June 1999.
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so as to attain some consensus on the appropriate policy-mix. The dialogue involves
the most important stakeholders in EU economic policy-making: the European
Central Bank, the Council, the Commission and the representatives of social
partners: trade unions, employers” organisations, etc. As Heads of Governments and
States put it: dialogue with both sides of industry and with the European Central Bank.
The European Employment Pact will make a major contribution in this regard. In the
euro-area the enhanced dialogue in the Euro 11 Group® will also contribute to achieving
a more balanced policy mix. It is a forum for an exchange of views, not for the
establishment of policy™.

The Cologne conclusions evoke the FEuropean Employment Pact. The
Luxembourg process™ with its aim of the elaboration of Joint Employment Report
and Employment guidelines is the second pillar of the open co-ordination of
macroeconomic policy. So is the Cardiff process aimed at increasing the
performance of the European economy by improving the functioning of the internal
market in goods, services and capital by inciting structural and regulatory reforms.

Via a heavy calendar of meetings in these three processes a bulk of policy guidelines
are formulated. The majority of them are country specific recommendations. It is an
open question whether the Member States have been responding to this ,.co-
ordination” pressure and they have treated their economic policies as a matter of
»common concern”. It is also to premature to assess if they understand their role in the
European policy-making and hence in the functioning of the EMU?>.

1.3. European framework: tentative assessment

The EU fiscal rules have been the subject of a heated controversy ever since
their inception. The debate has accelerated in 2002 under the influence of some
countries struggling to meet targets, which have called into question the
effectiveness and wisdom of the EU rules and even made one of the most prominent
EU official to call the SGP ,stupid”®. In the extensive literature on the issue, six
main line of criticisms have been formulated.

It is assessed that the budgetary provisions of both the 7reaty and the SGP lacks
clarity. Elements of ambiguity concern the lack of specification of how close to the
ceiling the deficit should remain without being deemed excessive, the silence on how
to apply the excessive deficit procedure in the case of the violation of the criterion
on public debt and — last but not least — the vagueness of the cornerstone concept of
,,close to balance or in surplus”.

Without Greece that adopted the single currency at a later stage, i.e. on 1 January 2001.

*  Presidency conclusions, Cologne European Council, 3 and 4 June 1999.

It is where the European Employment Strategy was adopted at extraordinary European Council summit
on 20-21 November 1997.

* J. Pelkmans, European Integration: Methods and Economic Analysis, New York, Financial Times
Prentice Hall, 2001, p. 355.

BBC News releases, ,,EU fiscal policy gets interesting” and ,,Budget rules are still stupid, Prodi says”,
21 October 2002.

2
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The European framework does not prevent the governments from conducting
pro-cyclical budgetary policy” in the period of economic growth. As a result,
ministries of finance often lower taxes and increase expenditure during economic
recovery, missing opportunity to reduce fiscal imbalances. Although the reference
value (3% ratio of deficit to GDP) is not violated, the overall budgetary position
deteriorates, leaving the countries exposed in the event of trend reversal®.

The weak point of the EU fiscal rules is low enforceability. The imposition of
sanctions, like deposits or ultimately fines, on sovereign countries is politically
difficult. It is even more infeasible, if one takes into account that it is the Council to
make a final decision, meaning that the same ministers of finance who conduct
national budgetary policies vote if they (or rather their peers from other Member
States) have breached the rules. It makes the enforcement partisan, as the Council
might be to reluctant to ,,punish one of us”. In the context of uncertain and delayed
,»sticks” and no carrots”, it comes as no surprise that the governments might be
tempted to pursue politically-driven fiscal policy, especially in election years. Another
concern is the decision-making process that involves also non-participating countries,
although they are not subject to the dissuasive provisions of the EU fiscal rules®.

Fiscal austerity imposed by the provisions of Treaty and the SGP might prevent
the governments from undertaking multi-annual investment projects entailing huge
spending in the short-run. It might become a concern in the context of the
EU’s enlargement.

Nor does fiscal austerity allow for structural reforms. The EU fiscal rules might
prevent countries from implementing imperative and far-sighted policies, such as
pension reforms, because they result in a short term deficit worsening, although — by
all means — they improve the sustainability of public finance in the medium and long
perspective. It is assessed that due to demographic trends, the Member States will face
significant budgetary pressures in the nearest future, due to the projected 3%-rise in
spending on healthcare and an increase in public pensions expenditure amounting to
3-5%71. In this context, it comes as no surprise that reconciling ,,close to balance or in
surplus” prerequisite with the necessity to undertake structural reforms in the long-
run would call for the achievement of the additional safety margin of the order of
0.5-1% of GDP in the national budgets to cover for the reform costs, meaning that
most governments will have to bring the national budgets into significant surpluses®.

Pro-cyclical budgetary policy is amplifying the economic cycle by fiscal policy, i.e. increasing the
structural primacy deficit during economic upturn or decreasing it in a downturn.

* M. Buti, S. Eiffinger, D. Franco, ,,Revisiting the Stability and Growth Pact: Grand Design or Internal
Adjustment?”, CEPS Discussion Paper Series, no 3692, January 2003, p. 10.

However, one cannot underestimate the role of ,reputation” factors, constituting a kind of non-
financial sanctions. They include the costs that market might inflict and the loss of political ,,face” that
could be involved.

* J. Pelkmans, op. cit., p. 355.

* OECD, Economic Outlook, 9, July, 2001; European Commission, ,,Public Finance in EMU-2001",
European Economy — Report and Studies, no 3, 2001 p. 100.

M. Artis, M. Buti, ,,Close to Balance or In a Surplus. A Policy Maker’s Guide to the Implementation
of the Stability and Growth Pact”, EUI Working Papers, RSC, no 2000/28, pp. 28-31.
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Some economists state quite radically that the EU fiscal framework may harm
structural reforms, sacrificing future growth for present stability™.

The technical aspects of the EU fiscal rules (accounting conventions, forecasting
exercises and reporting practices) constitute incentives for ,,creative accountancy”,
which becomes more and more frequent when countries approach the ceilings.
Facing the initiation of the excessive budget procedure the countries might
undertake superficial, one-off and short-term measures to avoid the sanctions under
the SGP, hoping that the budgetary position improves itself, when it comes to the
reporting of data for the next period*.

The supremacy of the short-term over the long-run has another dimension. It is
argued in the literature that the weak point of the EU fiscal rules is the disregard of the
public debt, which does not enter the SGP. Thus, countries with different debt levels are
treated on an equal footing, which might imply that the regulations are too demanding
for Member States with low stock of public debt and hence in sounder fiscal positions.

The European fiscal framework is said to be quite rigid. It is argued in the
literature that in currency areas some degree of budgetary flexibility is required to
respond to country-specific shocks in the absence of national monetary
independence. As de Grauwe puts it: ,,the Stability pact is a vote of no confidence by
the European institutions in the strength of the democratic institutions in the
member countries. It is quite surprising that EU countries have allowed this to
happen and that they have agreed to be subjected to control by European institutions

3592

that even the International Monetary Fund does not impose on banana republics®”.

1.4. Towards Reform of European Budgetary Framework

Criticisms over the EU fiscal rules lead academics, opinion and policy-makers to
formulate the proposals for the revisiting of European regulations on the co-
ordination of macroeconomic policies and surveillance of budgetary positions.

One of the deficiencies of EU fiscal rules was the fact that they do not tackle the
budgetary misbehaviours at source. It may be overcome by appointing, in each
Member State, a new, independent body at national level, i. e. Fiscal Policy
Committee that would be entrusted with the competence for setting a target for the
budget balance. The powers and the status of Fiscal Policy Committees would be the
same in Member States, as their legal basis would be statutes compatible with
commonly agreed norms*. Another solution would be the strengthening of financial
market discipline. It could be attained by the adoption of large exposure directive,
which would stipulate that a bank cannot borrow more than 25% of its capital to
a single borrower, including government. Another solution would be the introduction

*  R. Beetsma, X. Debrun, ,,Reconciling Stability and Growth: Smart Pacts and Structural Reforms”,
CEPR Discussion Paper Series, no 3930, June 2003; A. Razin, E. Sadka, ,, The Stability and Growth Pact
as an Impediment to Privatising Social Security”, NBER Working Papers, no 9278, 2002.

* L. Oreziak, ,,Polityka budzetowa na obszarze euro” [, Budgetary Policy in the Euro-Area], part II,
Bank i Kredyt [Bank and Credit], July 2002, p. 5-6.

*  Financial Times, 25 July 2002.

*  Ch. Wyplosz, ,,Fiscal Policy: Institutions versus Rules”, CEPR Discussion Paper, 3338, 2002.
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of general solvency directive that would impose a risk category on long-term central
government debt. Both regulations would increase the burden of financing deficits
for government, which could lead to the reduction of fiscal imbalances.

Another weak point of EU fiscal rules was the concentration on the deficit and
debt rather than on the quality of public finance. The shift from numerical targets
towards the quality of public finance is translated into the postulates of the
introduction of expenditure rules and the golden rule. The former would be setting
limits to expenditure growth, whereas the latter would be allowing for borrowing for
the purpose of financing public investment®.

The third line of critique concerns the misgiving that the aggregation of national
budgetary policies does not constitute optimum fiscal stance for the euro-zone. Such
a situation would not take place if there was one aggregated stability programme
and the 3% deficit ratio concerned the average deficit for the euro-area as a whole.
It would imply that some Member States may overshoot the ceiling on condition
that other countries were below the threshold®. An alternative proposal concerns
the introduction of tradable deficit permits. Having set an aggregate target for the
Union and having allocated initial shares in EMU-wide deficit among the Member
States, the countries would be allowed to trade right to deficit creation.

The current EU rules disregard the sustainability of public finance. Two
solutions have been put in the literature. The first one is the introduction of a rule
that the inflation-and-real-growth adjusted permanent government budget is in
balance (the so called a Permanent Balance rule®). The second solution would be
giving Member States the right to choose between the excessive deficit procedure
and the Debt Sustainability Pact. The latter would allow countries having the ratio
of debt in relation to GDP lower than 50% and publishing comprehensive fiscal
accounts (programmes specifying a five year target for the debt ratio) to be
exempted from the excessive deficit procedure®.

Some academics, opinion and policy-makers postulate the introduction of
several minor adjustments, which are both feasible and desirable*'. Similar approach
was adopted by the EU institutions, which was the subject of the part 1.2.3.

7 P. Mills, P. Quinet, ,,The Case for Spending Rules”, Banca d’Italia, Public Finance Workshop, Fiscal
Rules, 9, pp. 319-330.

Such an idea was launched by the then French Finance Minister, Dominique Strauss-Khan in 1999.
*  W. Buiter, C. Grafe, ,,Patching up the Pact: Some Suggestion for Enhancing Fiscal Sustainability and
Macroeconomic Stability for an Enlarged European Union”, CEPR Discussion Paper, 3692, 2002.

“  J. Pissani-Ferry, ,,Fiscal Discipline and Policy-Co-ordination in the Eurozone: Assessment and Proposals”,
in Ministerie von Financien, Budgetary Policy in E (M) U: Design and Challenges, The Hague, 2002.

“ C. Allsopp, M. Artis, ,,The Assessment: EMU, Four Years on”, Oxford Review of Economic Policy,
vol. 19, no 1, M. Buti, S. Eijffinger, D. Franco, “Revisiting the Stability and Growth Pact: Grand
Design or Internal Adjustment?”, CEPR Discussion Paper, 3692, 2002.
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2. EU Fiscal Rules in Operation: Lessons for Poland

2.1. Assessment of Recent Budgetary Developments in Member States:
Tentative Policy Recommendations for Poland

In terms of budgetary developments in Member States, the recent years have
constituted a real test to the operation of the EU fiscal rules. In 2001 the budget deficit
for the euro-zone was at 1.6% of GDP. In 2002, the euro-area budgetary positions
deteriorated further. The average deficit for the EU-12 reached 2.2% of GDP. It is
interesting to see that the deficit-to-GDP ratios are lower for the EU-15, of course due
to sound budgetary performance of out-countries, i. e. Sweden, Denmark and United
Kingdom (see table 1). The aggregate outcome for the euro-area as a whole is the
result of striking contrasts in the budgetary performance across Member States. As
depicted in the table 1, the budget positions of Germany, France, Portugal and Italy
remained weak with deficits oscillating around the Treaty’s reference value. As
a result, Germany and Portugal have already been placed in an excessive deficit
procedure and the procedure has been launched against France. To the contrary, five
Member States (Belgium, Luxembourg, the Netherlands, Austria and Finland) as well
as non-participating Sweden and Denmark enjoyed budgetary surpluses.

Table 1. General government deficit (% of GDP)

Long term average 1991 1996 1998 1999 2000 2001 2002 Minimal

1970-90 -1995 -2000 benchmark**
Belgium -6.8 -5.9 -1.4 -0.7 -0.5 0.1 0.4 0.1 0,7
Germany -1.9 -3.1 -1.7 2.2 -1.5 1.1 -2.8 -3.6 -1,6
Greece 57 -115 -3.5 2.5 -1.8 -1.9 -1.4 -1.2 -1,7
Spain 2.4 -5.6 2.6 -3.0 -1.2 -0.8 -0.1 -0.1 -1,5
France -1.2 -45 -2.6 -2.7 -1.8 -1.4 -1.5 -3.1 -1,7
Ireland -7.7 2.1 2.0 2.3 2.3 43 1.1 -0.3 -1,3
Italy 9.1 9.1 231 231 -1.7 -0.6 -2.6 -2.3 -1,5
Luxembourg 1.8 3.6 3.0 3.5 6.1 6.4 2.6 0,1
The Netherlands 3.2 -3.5 -0.2 -0.8 0.7 2.2 0.1 -1.1 -0,7
Austria -1.8 -3.8 2.4 2.5 2.3 -1.5 0.3 -0.6 2,1
Portugal -4.6 -5.2 34 -3.2 2.8 -2.8 -4.2 -2.7 -1,2
Finland 3.9 -5.0 1.2 1.5 2.0 6.9 5.1 47 0,8
EUR-12 3.4 -5.0 2.1 2.3 -1.3 0.1 -1.6 -2.2 -1,4
Denmark -0.5 2.4 1.3 1.1 3.3 2.6 3.1 2.0 -0,5
Sweden 0.6 -7.4 0.5 2.3 15 3.4 4.5 13 -0,4
Whited Kingdom 2.2 -5.7 -0.3 0.2 1.1 3.9 0.8 -1.3 -0,1
UE-15 2.9 -5.1 -1.6 -1.7 -0.7 0.9 -0.9 -1.9 -0,3

Source: European Commission, Spring Economic Forecasts 2003-2004 for the euro-area and the European Union
* European Commission, Public Finance in EMU-2003, COM (2003) 283 final, Brussels, 21.05.2003, p. 60

“  Minimal benchmarks are values indicating budgetary positions that provide a cyclical safety margin for
the automatic stabilisers to operate freely during economic slowdowns without leading to excessive
deficits. They are calculated by the European Commission. They do not cater for other risks such as
unexpected budgetary consequences.
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The deterioration in budgetary positions reflected the diverging trends in the
revenue and expenditure ratios, expressed as a percentage of GDP. The latter remained
stable over the recent period, whereas the former fell. At Member State level, the
patterns are similar to that of the euro-zone, the only exceptions being Germany and
Portugal where both expenditure and revenue augmented in relation to GDP.

A number of lessons can be drawn from these developments. Firstly, tax reforms
were introduced before Member States had moved to the ,,close to balance or in
surplus” position. As a result, there was insufficient room for the automatic
stabilisers® to operate when the economies slowed down, which led some Member
States to breach the deficit-to-GDP ratio. To remedy the situation and to comply
with the EU fiscal rules some countries had to raise the revenue ratios either by
raising tax rates (Portugal) or extending tax bases (Germany). Secondly, there is
some evidence that during the period of economic growth the fiscal authorities in
Member States tended to overestimate the effects of tax reforms and hence
budgetary receipts. Thirdly, tax cuts were not matched by expenditure savings.

The question arises if these lessons are of some relevance to Poland as a new
Member State. Before this question is addressed, some remarks must be made.

Firstly, it must be stated quite clearly — and it is also acknowledged by the EU
part — that until Poland adopts the single currency, it is not subject to some
provisions of the EU fiscal rules, especially the dissuasive ones. However, it is bound
by the Copenhagen criteria.

Nonetheless, Poland participates in the process of co-ordination of economic
policies and the surveillance of budgetary policy in the framework of the Pre-
Accession Fiscal Surveillance Procedure (the PFSP) established in April 2001 in
line with the provisions of the prior Accession Partnerships. The PFSP has three
pillars. The first dimension is the notification of budget positions. Poland is obliged
to report data on general government deficit and debt in the same format as that
used by present Member States. The notifications are examined by the Commission
that assess the compliance with ESA95 standards, the quality of the statistics and the
soundness of fiscal policy. The second pillar is the submission of the annual Pre-
Accession Economic Programmes, the so-called PEPs* — the successors of the Joint
Assessments of the Medium-Term Economic Policy Priorities. Their aims are to outline
the medium-term policy framework and to develop the institutional and analytical
capacity necessary to participate in the EMU in the future. In this context, it is worth
recalling that with regard to EMU membership, Poland is a Member State with
derogation, meaning that by virtue of Article 4 of its Accession Treaty it will adopt
the euro as soon as it fulfils the Maastricht convergence criteria. The PEPs are
examined by the Commission. The third pillar of the PFSP is the discussion on the
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Automatic (built-in) stabilisers are properties of a government taxation and spending system which
respond to the level of GDP or national income, counteracting shocks to the economy. They take
effect automatically (i.e. without a need for discretionary fiscal or monetary action), i.e. if GNP falls,
income-tax collections immediately fall and unemployment insurance payments rise, thereby
cushioning the fall in the public’s disposable income and making the recession less severe. Cf. P.
Samuelson, W. Norhaus, Economics, Twelfth Edition, McGraw-Hill Book Company, p. 898.

“  The first PEP was submitted in October 2001. The second one, which was not the upgrade, was
presented in July 2002 and its upgrade was forwarded in August 2003.
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process of co-ordination of economic policies and the surveillance of budgetary
policy at two levels: between the members of the Economic and Financial
Committee and their counterparts from the newcomers and between the ECOFIN
Council and the Ministers of Finance from the new Member States®.

Secondly, the budgetary position of Poland as well as other ,prospective
Europeans” should not be judged with the same yardsticks as the performance of
fiscal authorities in the EU-15. Public finance system in Poland is ,,brand new”, as it
has been created ab novo since 1989. What is more, Poland is still undergoing
changes stemming from the transition process (the so-called double transformation
from centrally planned to market economy and from totalitarian to democratic
system) and the integration process. The latter includes the ability to cope with the
effects of liberalisation the EU membership entails, the need to upgrade economic
and technical infrastructure and the commitment to implement acquis
communataire, with the related institution-building requirement. All these have
important budgetary implications. It is assessed that the integration-driven net (!)
transfers from the state budget will increase from 0.6bn EUR in 2004 to 2.5bn EUR
in 2006 and Polish budget will have a negative cash-flow position*.

Nonetheless, it should be stressed that nowadays the level and the structure of
revenues and expenditures in Poland resembles these in present Member States. The
rate of fiscality, i. e. the relation of public revenue to GDP (according to ESA95
methodology) amounted to 42.1% in 2002", whereas the expenditure-to-GDP ratio
was at 45.9%* (for basic public sector data see the table 2). The average size of
government in the euro-zone was 46.2% (revenue) and 48.4% (expenditure), whereas
for the EU-15 the indicators were 45.6% and 47.4% respectively”. However, two
aspects raise concerns in the context of the vulnerability of Poland’s economy. On the
expenditure side, it is estimated that 66.7% of government expenditure are rigid®, i. e.
determined by rules outside the budget bill process (main expenditure are shown in
table 3). Such rigidity is compounded by indexation clauses for pensions and the wages
of public-sector employees. This implies that on the expenditure side there is very little
flexibility to respond to unexpected shocks and for automatic stabilisers to operate.

On the revenue side, the financing of social expenditure of similar magnitude to
EU countries is obtained from a much smaller tax base. As a result, social security
contributions and a share of labour costs are exceptionally high®. This is a serious
impediment to a job-intensive growth and a stimulus to ,,underground economy”.

European Commission, ,,Public Finance in EMU-2002", European Economy — Report and Studies,
no 3, 2002, p. 146-148.

European Centre Natolin, Costs and Benefits of Poland’s Membership in the European Union, Warsaw
2003, p. 46 (in Polish language version).

“ It means that the State decides on the distribution of 42% of GDP.

“  Republic of Poland, Pre-Accession Economic Programme, 2003 Update, Warsaw, August 2003, p. 23 and 26.
Commission Spring 2003 Economic Forecasts

* Council of Ministers, Report on Execution of State Budget for the year 2002, Warsaw, 2003, p. 122.

' According to EUROSTAT data, in 2000 wages and salaries constituted 76.2% of hourly labour cost
amounting to 4.48 EUR in Poland. 16.2% were employers’ social contributions. Source: EUROSTAT,
News Release no 23/2003.
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Table 2. State budget* in 2002

In mio PLN % of GDP
Total revenue 143,519.8 18.6
Total expenditure 182,922.5 23.7
Balance -39,402.6 -5.1
Main revenue
VAT& excise duties 89,603.9 11.6
PIT 24,139.0 3.1
T 15,008.4 1.9
Tariffs 3,805.8 0.5
Main expenditure
Allocations and subsidies 104,373.1 13.5
Current spending of budget units 29,800.8 3.9
Debt servicing 24,0483 3.1
*Polish methodology

Source: Council of Ministers, Report on Execution of State Budget for the year 2003, Warsaw, 2003

Table 3. Main expenditure in 2002 (% of total expenditure)

Transport and communication 2.67
Public administration 3.61
Defence 5.14
Social security 28.90
Debt servicing 13.20
Social welfare 8.46

Source: Council of Ministers, Report on Execution of State Budget for the year 2003, Warsaw, 2003, p. 126

2.2. Case-studies: Lessons from Experiences of Selected Member States

The recent years have witnessed a series of turbulence in the implementation of
the EU fiscal rules in some Member States. Ireland Portugal, Germany and France
have been the addressees of the different measures provided by acquis
communautaire. The experiences of these countries in conducting fiscal policy in line
with (?) the EU rules are the subject of this section. A synthetic look-into their
budgetary policies and their outcomes is complemented with formulating some policy
recommendation and drawing some lessons for Poland as a new Member State.

The country whose experiences in implementing the EU fiscal rules are noteworthy
is Ireland. After enjoying budget surpluses and one of the lowest government debts in
the 1990s, the budgetary situation worsened radically at the beginning of the present
decade, although it must be admitted that Ireland is still far from breaching the deficit-
to-GDP as well as the debt-to-GDP ratios. Thought, it is argued that cyclical
developments are — to some extent — to blame for this situation, it is assessed that
Ireland has led too pro-cyclical fiscal policy™. In 2001 — after having examined the
updated Stability Programme and on the basis of the Commission recommendation,

** European Commission, General Report on the Activities of the European Union — 2002, Brussels,
Luxembourg, 2003, p. 45.
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the Council found the Irish economic policy inconsistent with the BEPG and issued
a recommendation by virtue of Article 99. In November taking note of a report
prepared by the Commission the Council considered that its recommendation had
been followed partly and stressed the need for continued vigilance in relation to the
budgetary situation in Ireland in view of the overheating it had experienced™. Such
a pro-cyclical fiscal behaviour characterises also the Polish budgetary authorities,
especially in election years. Political economy considerations suggest that — in order to
gain political support — the government tends to use cyclical improvement in revenues
during period of economic upturn to increase expenditures, which cannot be easily
reduced during downturn. Another explanation for the pro-cyclical character of fiscal
behaviour are imperfections in the international capital markets. Poland — as other
CEEC:s - have easier access to foreign financing during good times, which induces the
government to increase outlays. It often leads to the appearance of the phenomenon of
the so-called twin deficits — budgetary deficit and the current account deficit in the
balance of payments, which — in turn — undermines the credit-worthiness of the country.
As a result, in bad times — unlike in the event of developed countries — the access to
external borrowing deteriorates, which aggravates difficulties.

What is more, to catch up with the Western civilisation standards, Ireland has
been undertaking huge investments. To prevent the overruns and to secure the best
,value for money” of public investment, the government adopted several initiatives
on expenditure management. They included: multi-annual budgeting, the
delegation of financial authority, the review of all expenditure from a result
perspective over a three-year period™, looking for savings by specially appointed task
force, the restriction on administrative spending and the improved provision of
information not only on cash, but also on accruals basis and enabling output
performance. What is more, the above-mentioned institutions of expenditure
management have been shaped according to the World Bank approach to the
institution-building: listening, piloting and mainstreaming™.

In the context of budgetary constraints, it comes as no surprise that very
promising way of ensuring faster delivery of infrastructural projects via fund raising
is Private Public Partnership (PPP) and it is another lesson to be taught from the
Irish case. The aforementioned statement is based on the recognition that pooling
the resources of both the public and private sectors permits to obtain:

e greater scope for innovation
* improved quality of services offered traditionally by local authorities
* risk sharing.

As one size does not fit all, out of different forms of PPPs* some are highly

recommended in Polish reality, as they permit to maximise the output/ input relation.

*  European Commission, General Report on the Activities of the European Union — 2001, Brussels,
Luxembourg, 2002, p. 35.

*  In 2001 less ambitious objectives were set. The review concerns the most important and vulnerable areas.

*  OECD, Networking of Enterprises and Local Development, Paris, OECD, 1996, p. 118.

*  P. Guislain, M. Kerf, ,,Concessions — the Way to Privatise Infrastructure Sector Monopolies”, World
Bank Viewpoint, October 1995.
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They are public-private partnership, including: supply and civil works contracts,
management contracts, leasing, build-own-operate contracts, concessions), public-
private public-private partnership (the so called jointed ventures), public-private
private partnership (a private contractor takes current operational decisions),
private-public partnership (a public entity leases facilities from the private sector).

However, efforts to implement these partnerships face many challenges in
Poland57. For local and regional authorities, the challenge is to find ways to fulfil
their responsibility for ensuring that all citizens have access to basic services, while
meeting the needs of private investors. This implies a new and often difficult
transition for many self-governments, from a provider and a manager of basic
services, to an enabler and a regulator. For private firms, the challenge is to be
convinced that investing in any particular project offers more attractive returns than
other available investment opportunities. Drawing that conclusion depends on the
firm’s comparison of the potential returns against the potential risks, including both
country risk (reflecting the general frameworks established by governments for any
private investment in the country) and project risk (reflecting the specific
characteristics of the investment opportunity offered by governments)®.

Of some relevance to Poland are also Portuguese experiences. Budget difficulties in
Portugal has been apparent from the mid-1990s”, but it was the year 2002 that
witnessed the severe deterioration of the budgetary position to such an extent that in
January the Commission decided to send an early warning to the country for the
slippage from its budget targets. However, the Council took the decision not to endorse
the Commission recommendation in a response to the pledge by the Portuguese
government to take measures to prevent the deficit from going above the reference
value. Despite that, the budget deficit amounted to 4.1% in 2001 (twice as high as
projected in the Portuguese stability programme). Several factors are to blame for this
disgraceful situation. The continuous undershooting of the budget target was due to the
deficiencies in the collection and processing of general government statistical data in
Portugal and a slippage in budgetary execution. The 2001 tax reform® triggered off

7 Moszoro M., Partnerstwo Publiczno-Prywatne w dziedzinie ustug komunalnych [Public-Private
Partnership in Municipal Services], Municipium, Warszawa, 2002, p. 10.

% See: M. Czernielewska, A. Jewtuchowicz, Poland’s National Report, a deliverable in ADAPT (EU
Enlargement and Multi-level Governance in European Regional and Environmental Policies. Patterns
of Institutional Learning. Adaptation and Europeanisation among Cohesion Countries (Greece,
Ireland, Portugal) and Lessons for New Members (Hungary, Poland)) project (HPSE-CT2001-00097).

*  BBC News release ,,Portugal faces EU budget sanctions”, 26 July 2002; BBC News release, “Portugal
deficit to meet EU standards”, 2 September 2002.

% The tax reform was introduced in December 2000 with a view to reduce taxes on dependent workers,
particularly for lower income brackets, to widen tax bases and improve the efficiency of tax collection and
to bring into the tax system a large number of companies allowing for levelling competition conditions and
future reduction in tax rates. It was implemented in two phases. The first stage comprised direct taxes and
tax exemptions. The second phase focused on other taxes. Although the reform is assessed as a step in the
right direction towards the simplification and hence efficiency of the tax system, it increases instability and
the lack of transparency of the fiscal code, as it has been one of several modifications of the tax regulations
in Portugal recently, which calls for — and it is the next lesson for the new Member States — the longer
period of stabilisation once the measures are in place. Cf. European Commission, ,,Public Finance in
EMU-2002”, European Economy — Report and Studies, no 3, 2002, p. 165.
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a decrease in budgetary revenue, whereas expenditures, especially primary ones, were
growing faster than the economy. Indeed the government was quite profligate, spending
on public sector wage bill and social transfers more than it assumed. Such a fiscal policy
conducted by the Portuguese authorities and its outcome led the Council to decide upon
the existence of the excessive deficit and to adopt the Recommendation in October
2002°. Since then the Portuguese government strives to ,,bring the excessive deficit to an
end” by introducing some painful actions, such as increasing tax rates (especially in VAT),
freezing employment in public administration, suspending some subsidies or introducing
tax amnesty. However, one it tempted to conclude that these are not profound structural
reforms, but rather one-off corrective measures. However they succeeded in lowering the
deficit-to-GDP ratio to 2.7% GDP in 2002%, i. e. below the threshold.

To sum-up apart from some negatives conclusions to be drawn from the
Portuguese case, some positive corollaries can be formulated. It underlined the
importance of the strengthening the process of the collection and verification of
budgetary statistics, which is of utmost importance for the newcomers. The
development of accurate and reliable government accounts — however — proved to
be difficult condition to fulfil for Poland for both institutional and conceptual
reasons. Although a lot has been done, there are still some discrepancies between
Polish and EU data, e. g. with regard to the calculation of government sector debt.

It also showed when reforming public finance one has to look at both sides of the
budget: revenue and expenditure. Last but not least, it proved that underpinning the
reform process in an international commitment and peer review may be an
expedient way to undertake unpopular and tough remedy actions.

Some policy recommendations can be drawn from the German case. In January
2003, the Council decided that the excessive deficit” — reaching 3.6% of GDP in 2002 —
exists in Germany. At the same time, the debt accounted for virtually 61% of GDP,
slightly above the Treaty requirements. Significant divergence of the budgetary position
has become evident since late 2001, when the Commission formulated an early warning®.
Neither slow economic growth in the 1990s, nor the 2002 flood constituted exceptional
conditions. The Commission and the Council found that in the late-1990s Germany did
not take the opportunity to reform public finance when there were favourable growth
conditions and used fiscal policy pro-cyclically, by postponing consolidation efforts and
introduce tax reforms too early. The bold structural reforms (the reform of social security
systems, creating incentives for entrepreneurship) were undertaken only in 2003,
although it is noteworthy that they aim not exclusively at improving the budgetary
position, but also at raising the growth potential. A very important lesson to be taught
from the German experience is that the rising budgetary deficit is often the symptom and

% For further details see: European Commission, Public Finance in EMU-2003, COM (2003) 283 final,
Brussels, 21.05.2003, p. 44-46.

% Ibid. p. 199.

The Council inter alia recommended to the German government to implement up to May 2003 the

measures announced in the budget for 2003 amounting to 1% of GDP and to bring the deficit below
the 3% of GDP reference value by the end of 2004.

% BBC News release, ,,Germany Faces EU budget penalty”, 13 November 2002; BBC News release,
,,Germany admits budget failure”, 16 October 2002.
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not the cause of economic problems. The key policy challenge is to boost growth.
Therefore, unless the problems of economic performance are tackled at source, high
deficits and debts will constitute a concern for policy-makers®.

Another ,,victim” of the EU fiscal rules is France. In January 2003, the Council
adopted a recommendation giving an early-warning to France to prevent the
occurrence of an excessive deficit. The ground of the early-warning was the slippage
from the stability programme medium-term budgetary policy objective. France
overshot the target for 2002 by 1.3 percentage point. The deficit turned out to be at
3.1% of GDP, clearly in excess of the reference value. The French-case illustrates the
failure of the early-earning procedure: a signal was sent to late to provide some
room for a Member State to implement corrective actions and when the deficit was
too close to 3% of GDP. However, also the French authorities are to blame. They
were slow to react, although the risk became apparent already in mid-2002. What is
more, they were reluctant to ,engage in a constructive dialogue at EU level*”. In
this context, it is worth mentioning that France was the only euro-country that did
not adhere to the obligation to for the euro-zone countries to improve adjusted
budget position by 0.5% of GDP per annum?.

% European Commission, Public Finance in EMU-2003, COM (2003) 283 final, Brussels, 21.05.2003, p. 47.
% Ibid. p. 48.
7 See chapter 1.2.3.
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Conclusions

By entering the European Union, Poland will assume the obligations resulting
from the membership, i. e. adopt the acquis communautaire. A part of it constitute the
EU fiscal rules, whose cornerstones are the provisions of the Treaty establishing the
European Community amended by the Maastricht Treaty and the Stability and
Growth Pact. However, the EU budgetary framework has been constantly evolving
since its inception so as it is difficult to predict what fiscal regulations will bind Poland.

The recent years have been a real probe to the functioning of the EU fiscal rules.
Some countries have been struggling to comply with the requirements. In four cases
the EU legal machinery was set in motion.

Scrutinising the experiences of Member States, one is tempted to formulate the
following conclusions:

1.

The phantom of sanctions under the Treaty and the Stability and Growth
Pact as well as the psychological factor understood as the loss of political face
and the loss of reputation in international markets succeed in creating an
incentive for fiscal consolidation. What is more, in the event of sidetracking,
anchoring fiscal policy in supranational commitments is politically expedient
way of reforming public finance, soothing political game considerations.
When reforming public finance, it is imperative to adopt a broader perceptive.
Sometimes fiscal disequilibria reveal economic problems and main concern
for the policy-makers is to handle the latter, especially to boost growth.
When combating budgetary imbalances, it is of outmost importance to
look at both sides of the budget. If not accompanied by reduction in
expenditure and when taking place under deficit, tax cutting might result
in the deterioration of budgetary positions.

Even in the period of economic boom one has to conduct prudent fiscal
policy, keeping the budgetary positions far below the 3% reference value,
i. e. ,close to balance or in surplus”. Such a stance leaves some room for
automatic stabilisers to operate when the economy slows down, without
breaching the Maastricht threshold.

To combine civilisation ,,catching up” with the EU calling for incurring
huge investment outlays with the compliance with the EU fiscal rules, it
is advisable to follow the Irish experiences. Developing PPPs and fiscal
decentralisation seem to be the most promising ways of overcoming
scarce finance. It is also crucial to strengthen the management of
expenditure, to secure optimal allocation of limited resources.

Last but not least, one cannot underestimate the role of technical aspects.
High quality budgetary forecasting as well as the reliability and
consistency of statistical data are prerequisites for the flawless
implementation of the EU fiscal rules.
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