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OPINIA RADY
z dnia 8 lipca 2008 r.

w sprawie zaktualizowanego programu konwergencji na lata 2007-2010 przedstawionego przez
Polske

(2008/C 182/02)

RADA UNII EUROPEJSKIEJ,

uwzgledniajac Traktat ustanawiajacy Wspdlnote Europejska,

uwzgledniajac rozporzadzenie Rady (WE) nr 1466/97 z dnia 7 lipca 1997 r. w sprawie wzmocnienia
nadzoru pozycji budzetowych oraz nadzoru i koordynagji polityk gospodarczych ('), w szczeg6lnosci jego
art. 9 ust. 3,

uwzgledniajac zalecenie Komisji,

po zasiggnigciu opinii Komitetu Ekonomiczno-Finansowego,

PRZEDSTAWIA NINIEJSZA OPINIE:

(1) W dniu 8 lipca 2008 r. Rada zbadala zaktualizowany program konwergencji przedstawiony przez
Polske na lata 2007-2010 (3.

(2) W zwigzku z przyspieszeniem tempa wzrostu realnego PKB ze $rednio 4,5 % w latach 2003-2005
do ponad 6 % w latach 2006-2007 Polska szybko zmniejszala w ostatnich latach dystans dzielacy ja
od $redniego dla UE poziomu dochodu. Wzrost produkeji pracochlonnej przyczynit sie do znacznej
poprawy sytuacji na rynku pracy — stopa bezrobocia obnizyla si¢ z niemal 20 % w roku 2003 do
9,5 % w 2007 roku. Spadek bezrobocia odzwierciedla nie tylko nadzwyczaj wysoki wzrost zatrud-
nienia, ale réwniez mniejsza na skutek migracji liczbe ludnosci w wieku aktywnosci zawodowej.
Zwigkszone w wyniku duzej emigracji zaklécenia w zakresie zachet do podejmowania pracy
prowadza ponadto do braku pracownikéw w wielu sektorach gospodarki. Coraz bardziej napieta
sytuacja na rynku pracy prowadzi do presji placowej, co, wraz z wyzszymi cenami zywnosci i paliwa,
ma negatywny wplyw na inflacje HICP, ktéra — po okresie umiarkowanego spadku od roku 2005 do
pierwszej polowy 2007 roku — znacznie wzrosta pod koniec 2007 roku. Deficyt sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych, ktéry w roku 2003 osiggnal rekordowy poziom 6,25 % PKB, zmniej-
szal si¢ nastepnie corocznie o $rednio ponad 1 punkt procentowy i w 2007 roku wyni6st 2 %. W
ostatnich latach wyniki budzetowe byly na ogét lepsze niz oczekiwano dzigki niespodziewanie wyso-
kiemu wzrostowi gospodarczemu, ktéry prowadzit do dodatkowych dochodéw budzetowych, a takze
ze wzgledu na niepelne wykonanie planéw wydatkéw. Dalsza konsolidacja budzetowa bedzie w
duzym stopniu zaleze¢ od reformy systemu $wiadczeni socjalnych (gléwnie wczesniejszych emerytur
oraz rent inwalidzkich) oraz wzrostu liczby ludnosci aktywnej zawodowo.

(3)  Scenariusz makroekonomiczny bedacy podstawy programu przewiduje, ze wzrost realnego PKB
zmniejszy si¢ stopniowo z 6,5 % w 2007 r. do Srednio 5,2 % w pozostalym okresie objetym
programem. Z dostepnych obecnie informacji (}) wynika, ze scenariusz ten jest oparty na realistycz-
nych zalozeniach dotyczacych wzrostu gospodarczego. Prognozy programu dotyczace inflacji wydaja
si¢ by¢ zanizone, poniewaz s oparte na nieco optymistycznych zalozeniach dotyczacych cen importu
oraz stosunkowo niskim wzrocie ptac nominalnych na zatrudnionego.

(") Dz.U. L 209 z 2.8.1997, str. 1. Rozporzqdzeme zmienione rozporzadzeniem (WE) nr 1055/2005 (Dz.U. L 174 z

7.7.2005, str. 1). Dokumenty rzytoczone w niniejszym tekscie sa dostepne na stronie internetowej:
http:/[ec.europa.eu/economy nanc?about activities/sgp/main_en.htm

() W zwiazku z tworzeniem w listopadzie nowego rzadu po pazdziernikowych wyborach powszechnych, zaktualizowana
wersja programu zostala przedstawiona 16 tygodni po uplywie terminu przewidzianego w kodeksie postepowania, przy-
padajacego na dzieni 1 grudnia.

(*) Ocena uwzglednia w szczegdlnosci prognoze stuzb Komisji z wiosny 2008 roku oraz dokonana przez Komisj¢ oceng
sprawozdania z realizacji krajowego programu reform przedstawionego w pazdzierniku 2007 roku.
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W 2007 roku deficyt sektora instytucji rzadowych i samorzadowych wyniést 2 % PKB, w poréwnaniu
z prognoza 3,4 % PKB zawarta w programie konwergencji z listopada 2006 roku. Gléwna tego przy-
czyng byl duzo wyzszy niz zakladano w listopadzie 2006 roku realny i nominalny wzrost PKB, ale
réwniez ograniczenie wydatkow. W szczegélnosci wysoka rentowno$¢ przedsigbiorstw pozwolita
ograniczy¢ wzrost dotacji, a znaczny spadek bezrobocia oraz wymuszony planem Hausnera (') brak
indeksacji umozliwily zahamowanie wzrostu $§wiadczen socjalnych. Réwniez wynagrodzenia pracow-
nikéw sektora publicznego byly nizsze od planowanych. Podobna sytuacja wystapita w przypadku
inwestycji publicznych, co bylo wynikiem nizszego niz zakladano wykorzystania funduszy UE.
W sumie wskaznik wydatkéw wzgledem PKB byt o 1,5 punktu procentowego nizszy niz prognozo-
wano w listopadzie 2006 roku. Po stronie dochodéw wplywy z podatkéw posrednich i skladek na
zabezpieczenia spoleczne okazaly si¢ wyzsze niz zakladano w listopadzie 2006 roku, gtéwnie na
skutek duzo wyzszego wzrostu zatrudnienia i plac. Te niespodziewane pozytywne wyniki zostaly
zneutralizowane gorszymi rezultatami w przypadku innych pozycji dochodéw (np. podatkéw bezpo-
§rednich na skutek podwyzszenia progéw podatkowych). W sumie wskaznik dochodéw byt
nieznacznie nizszy od prognozowanego. Uwzgledniajac poprawe wskaznika wyniku strukturalnego o
okolo 1,5 punktu procentowego, wykonanie budzetu w 2007 roku oznaczato realizacje z nadwyzka
zalecel zawartych w opinii Rady z dnia 27 lutego 2007 roku w sprawie poprzedniej aktualizacji
programu konwergengji (%).

Gléwnym celem strategii budzetowej jest trwala redukcja strukturalnego deficytu sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych (deficytu w ujeciu uwzgledniajagcym zmiany cykliczne, po skorygowaniu
o dzialania jednorazowe i tymczasowe), stuzgca osiagnieciu Sredniookresowego celu budzetowego dla
pozycji budzetowej, jakim jest deficyt strukturalny w wysokosci 1 % PKB, w roku 2011, czyli rok po
zakoniczeniu okresu objetego programem. Odpowiada to poprzedniemu programowi konwergencii,
ktéry przewidywal osiagniecie Sredniookresowego celu budzetowego ,po roku 2010”. Po wzroscie o
0,5 punktu procentowego do 2,5 % PKB w roku 2008, deficyt nominalny powinien zmniejszy¢ sie
do 2010 roku do 1,5 %. Scenariusz w przypadku wyniku pierwotnego jest podobny — wzrosnie
ono z — 0,2 % PKB w 2008 roku do 0,8 % PKB w roku 2010. W kontekscie spowolnienia wzrostu
gospodarczego przewiduje si¢ bardziej wyrazne zmiany wyniku strukturalnego obliczanego zgodnie z
powszechnie przyjeta metodg — deficyt strukturalny powinien zmniejszy¢ si¢ z okoto 2,75 % PKB w
2008 roku do nieznacznie powyzej 1 % w 2010 roku. Korekta budzetowa ma nastapi¢ po stronie
wydatkow, gléwnie w latach 2009-2010. W roku 2008 zwickszenie deficytu wynika gloéwnie ze
znacznego wzrostu wskaznika inwestycji, a takze wyraZnego obnizenia skladek na zabez-
pieczenia spoleczne (ktére czg¢Sciowo zostanie zréwnowazone wzrostem innych dochodéw). W
latach 2009-2010 konsolidacja nastapi zasadniczo przez ograniczenia wynagrodzef pracownikéow,
$wiadczen socjalnych oraz spozycia posredniego. W latach 2007-2009 zakladane jest wprawdzie
wolniejsze tempo zmniejszenia deficytu niz w poprzedniej aktualizacji programu, lepsza jest jednak
sytuacja wyjSciowa (2007 rok), a nowe wartosci docelowe okre$lone w zaktualizowanym programie
konwergencji z marca 2008 roku s3 bardziej ambitne niz te przestawione w aktualizacji z listopada
2006 roku.

Ryzyko zwiazane z przedstawionymi w programie prognozami budzetowym wydaje si¢ by¢ zasad-
niczo zréwnowazone na rok 2008, ale wyniki budzetowe po tym okresie moga okazal si¢ gorsze od
zakladanych w programie. Okre$lona w programie docelowa warto$¢ deficytu w 2008 roku pokrywa
si¢ z wiosenna prognoza stuzb Komisji z 2008 roku (2,5 % PKB). Dane w ujeciu kasowym dla
budzetu centralnego w pierwszym kwartale 2008 roku wskazuja na dochody wyzsze od prognoz
budzetowych, ale program zaklada nieco wyzszy wzrost w 2008 roku niz wiosenna prognoza
Komisji, a rosnaca presja placowa w sektorze publicznym stanowi zagrozenie dla finanséw publicz-
nych.

Z drugiej za$ strony wyzsza niz zakladano w programie inflacja doprowadzi w 2008 roku do zmniej-
szenia wskaznika wydatkéw, poniewaz sg one w wigkszosci okreSlone w warto$ciach nominalnych.
Wyzsza inflacja w roku 2008 mogtaby jednak prowadzi¢ w 2009 roku do wzrostu plac w sektorze
publicznym oraz wyzszych niz zalozono w programie emerytur i $wiadczen socjalnych; takiemu
rozwojowi sytuacji sprzyjataby ponadto reforma mechanizmu indeksagji, ktéry od 2008 roku wigze
poziom $wiadczen nie tylko z cenami konsumenckimi, ale czg$ciowo réwniez z ptacami. Podczas gdy
obnizki podatkoéw zostaly juz przyjete przez sejm, nie okreslono jeszcze ani nie wdrozono $rodkéw
kompensujacych. Jesli — w przeciwienstwie do zalozen rzadu — nie uda si¢ utrzymad wysokiego
wzrostu zatrudnienia, kontynuacja konsolidacji budzetowej opartej jak w latach 2006-2007 na
wzrodcie gospodarczym wynikajagcym ze wzrostu zatrudnienia moze okazal si¢ trudna. Z drugiej
jednak strony odnotowaé nalezy sukcesy osiggane w przypadku wyniku sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych: dochody czgsto okazywaly si¢ wyzsze niz zakladano, a plany wydatkéw byly nie w
pelni wykonywane.

() Przedstawiony w 2003 roku plan stanowi najbardziej obszerna i konkretna probe zreformowania wydatkéw, a jego celem
jest ograniczenie wydatkéw publicznych na ochrong socjalng, administracj¢ i pomoc publiczna. Plan Hausnera przewiduje
miedzy innymi, Ze zamiast co roku, indeksacja jest dokonywana dopiero woweczas, gdy skumulowana inflacja przekroczy
5 %, najpdzniej jednak po uptywie trzech lat.

() Dz.U.C 727229.3.2007,str. 13.
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(7) W Swietle oceny tego ryzyka, kurs polityki budzetowej przyjety w programie wydaje si¢ zgodny z
zalecong przez Radg korektg nadmiernego deficytu do roku 2007. W okresie objetym programem
nie zostanie jednak zapewniony margines bezpieczefistwa chronigcy przed naruszeniem progu defi-
cytu w wysokoSci 3 % PKB. Ponadto przedstawiony w programie kurs polityki budzetowej moze
okazaé si¢ niewystarczajagcy do zapewnienia osiggnigcia Sredniookresowego celu budzetowego do
2011 roku, tak jak to przewidziano w programie. W obliczu korzystnych warunkéw dla wzrostu
gospodarki okreslone w programie tempo dzialan dostosowawczych prowadzacych do osiagniecia
Sredniookresowego celu budzetowego jest niewystarczajace i musi zosta¢ zwigkszone w 2008 roku,
tak by spelni¢ wymogi Paktu na rzecz stabilnoSci i wzrostu. Nastepnie dotychczasowe osiggniecia
powinny zosta¢ wsparte odpowiednimi $rodkami. W przypadku urzeczywistnienia si¢ presji infla-
cyjnej i placowej moze by¢ takze konieczne prowadzenie bardziej restrykcyjnej polityki budzetowej
niz przewidziana w programie, tak by unikna¢ przegrzania gospodarki.

(8)  Wydaje sig, ze zagrozenia dla stabilnosci finanséw publicznych Polski ksztaltuja si¢ na niskim
poziomie. Chociaz pozycja budzetowa w 2007 roku zawiera niewielki strukturalny deficyt pierwotny
oparty na programie konwergengji, zgodnie z prognozami dokonanymi w 2005 roku na podstawie
wspdlnej metody, dlugoterminowy wplyw starzenia si¢ spoleczenstwa na budzet nalezy do najniz-
szych w UE. Poczawszy od 2008 roku $wiadczenia socjalne bedg jednak indeksowane przy pomocy
mechanizmu uwzgledniajacego nie tylko ceny konsumenckie, ale cze$ciowo réwniez place, co w dtuz-
szej perspektywie bedzie prowadzi¢ do wzrostu wydatkéw. Dalsza konsolidacja finanséw publicznych,
w tym zapowiedziana w programie konwergencji reforma systemu wcze$niejszych emerytur (wprowa-
dzenie ,emerytur pomostowych”, aby ograniczy¢ wcze$niejsze przechodzenie na emeryture do oséb
wykonujgcych okreslone zawody), przyczynitaby si¢ zaréwno do pobudzenia aktywnos$ci zawodowej,
jak i do zmniejszenia zagrozen dla stabilnosci finanséw publicznych.

(9 Program konwergencji wydaje si¢ by¢ spéjny z przedstawionym w pazdzierniku 2007 roku sprawoz-
daniem z realizacji krajowego programu reform. W szczegélnoéci w obu programach przedstawiono
plany reform obejmujace systemy wczesniejszych emerytur i rent inwalidzkich, system ubezpieczen
spolecznych dla rolnikéw, system opieki zdrowotnej, reorganizacje i decentralizacje finanséw publicz-
nych oraz wieloletnie planowanie budzetowe. Program konwergencji nie zawiera jednak jakoSciowej
oceny ogdlnego wplywu przedstawionego w pazdzierniku 2007 roku sprawozdania z realizacji krajo-
wego programu reform w ramach $redniookresowej strategii budzetowej (np. oméwienia wplywu na
potencjalny wzrost i zatrudnienie). Znajdujg si¢ w nim natomiast systematyczne informacje o bezpo-
Srednich kosztach budzetowych zwigzanych z gléwnymi reformami przewidzianymi w krajowym
programie reform.

(10)  Przewidziana w programie konwergencji strategia budzetowa jest czgSciowo zgodna z ogdlnymi
wytycznymi polityki gospodarczej dla Polski zawartymi w zintegrowanych wytycznych w dziedzinie
polityki budzetowej, wydanych w kontekscie strategii lizbonskiej. W programie zalozono wprawdzie
kontynuacje konsolidacji budzetowej, nie wymieniono jednak zadnych dodatkowych mechanizméw
stuzacych polepszeniu kontroli nadmiernych wydatkéw.

(11)  Co do wymagan odnosnie do danych, okreslonych w kodeksie postgpowania dotyczacym programéw
stabilnosci i konwergencji, w programie odnotowano brak pewnych danych opcjonalnych.

Podsumowujgc nalezy stwierdzi¢, ze po korekcie deficytu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych w
roku 2007 oraz utrzymaniu deficytu i wskaznika dlugu ponizej wartosci odniesienia wynoszacych odpo-
wiednio 3 % i 60 % PKB, program zaklada pogorszenie wyniku sektora instytucji rzadowych i samorzado-
wych o 0,5 punktu procentowego PKB w 2008 roku i dopiero w kolejnych latach dalsze postepy na drodze
do osiagnigcia Sredniookresowego celu budzetowego, przy korzystnych perspektywach wzrostu gospodar-
czego. Prognozowane na rok 2008 pogorszenie wyniku strukturalnego o niemal 0,5 punktu procentowego
PKB jest sprzeczne z Paktem na rzecz stabilnosci i wzrostu. Biorgc pod uwage zagrozenia dla osiagniecia
celéw budzetowych poczawszy od 2009 roku, wynikajace gléwnie z braku konkretnych $rodkéw, Sredniook-
resowy cel budzetowy moze nie zostaé osiggniety do roku 2011 jak zalozono w programie. Ponadto w
przypadku pojawienia si¢ presji inflacyjnej moze by¢ konieczne prowadzenie bardziej restrykcyjnej polityki
budzetowej niz przewidziana w programie. Zagrozenia dla dlugoterminowej stabilnosci finanséw publicz-
nych Polski ksztattujg si¢ na niskim poziomie, ale konieczna jest reforma systemu wcze$niejszych emerytur.

W $wietle powyzszej oceny i koniecznosci zapewnienia stabilnosci finanséw publicznych wzywa si¢ Polske
do wykorzystania korzystnych warunkéw wzrostu gospodarczego do przyspieszenia tempa dostosowan
strukturalnych zmierzajacych do osiagniecia $redniookresowego celu budzetowego, w tym w Swietle
mozliwej presji inflacyjnej, przez przeznaczenie wszelkich dodatkowych dochodéw oraz niewykorzystanych
zasobow na obnizenie deficytu w 2008 roku, a takze poprzez przygotowanie i realizacje w kolejnych latach
odpowiednich $rodkéw, zwlaszcza po stronie wydatkow.
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Poréwnanie gtéwnych prognoz makroekonomicznych i budzetowych
2006 2007 2008 2009 2010

Realny PKB PK marzec 2008 6,2 6,5 5,5 5,0 5,0
(zmiana w %)

KOM kwiecien 2008 6,2 6,5 53 5,0 n.d.

PK listopad 2006 54 5,1 5,1 5,6 n.d.
Inflacja HICP PK marzec 2008 1,3 2,6 3,5 2,9 2,5
(%)

KOM kwiecierr 2008 1,3 2,6 43 3,4 n.d.

PK listopad 2006 1,4 2,1 2,5 2,5 n.d.
Luka produktowa (') PK marzec 2008 0,5 1,1 0,7 -0,2 -0,9
(% potencjalnego PKB)

KOM kwiecien 2008 (?) 0,6 1,2 0,5 -0,7 n.d.

PK listopad 2006 0,5 0,5 0,3 04 n.d.
Wierzytelnoscifzadlu- PK marzec 2008 -2,6 -2,6 -3,5 -42 -4,6
zenie netto wobec reszty
$wiata KOM kwiecien 2008 -2,5 -2,6 -2,3 -3,6 n.d.
(% PKB)

PK listopad 2006 -1,6 -1,8 -22 -27 n.d.
Wynik sektora instytucji | PK marzec 2008 -338 -2,0 -2,5 -20 -1,5
rzagdowych
i samorzadowych KOM kwiecieri 2008 -3,8 -2,0 -2,5 -2,6 n.d.
(% PKB)

PK listopad 2006 -39 -34 -3,1 -29 n.d.
Wynik pierwotny PK marzec 2008 -1,1 0,2 -0,2 0,3 0,8
(% PKB)

KOM kwiecieni 2008 -11 0,6 0,2 0,1 n.d.

PK listopad 2006 -15 -10 -0,7 -06 n.d.
Wynik w ujeciu uwzgled- | PK marzec 2008 -4,0 -24 -28 -19 -11
niajagcym zmiany
cykliczne () KOM kwiecierr 2008 -4,0 -25 -2,7 -23 n.d.
(% PKB)

PK listopad 2006 -4, - 3,6 -3,2 - 3,0 n.d.
Wynik strukturalny () PK marzec 2008 -4,0 -24 -28 -19 -11
(% PKB)

KOM kwiecien 2008 -4,0 -25 =27 -23 n.d.

PK listopad 2006 - 4,1 -3,6 -3,2 - 3,0 n.d.
Dlug sektora instytucji PK marzec 2008 47,6 449 44,2 433 42,3
rzagdowych
i samorzadowych KOM kwiecient 2008 47,6 45,2 44,5 44,1 nd.
(% PKB)

PK listopad 2006 48,9 50,0 50,3 50,2 n.d.
Uwagi:

(") Podane w programie wartosci luki produktowej oraz wyniku w ujeciu uwzgledniajagcym zmiany cykliczne zostaly przeliczone przez
stuzby Komisji na podstawie informacji zawartych w programach.

() W oparciu o szacowany potencjalny wzrost w wysokosci — odpowiednio — 5,2 %, 5,9 %, 6,0 % i 6,2 % w latach 2006-2009.

() Wynik w ujeciu uwzgledniajgcym zmiany cykliczne, po skorygowaniu o dzialania jednorazowe i tymczasowe. W najnowszym

programie oraz w jesiennej prognozie stuzb Komisji nie uwzgledniono zadnych dzialafi jednorazowych ani tymczasowych.

Zrédho:

Program konwergencji; prognozy gospodarcze stuzb Komisji z wiosny 2008 roku (KOM); obliczenia stuzb Komisji.




