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KONTROWERSJE WOKOEL PAKTU
NA RZECZ STABILNOSCI I WZROSTU
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Abstrakt: Pakt na rzecz stabilnos$ci 1 wzrostu mial by¢ sposobem na zapewnie-
nie rzetelnych finanséw publicznych. Zobowigzuje bowiem kraje Unii Gospo-
darczo-Walutowej do przedstawiania budzetu w perspektywie sredniookreso-
wej. Chodzi o to, by osiagna¢ w budzecie sytuacj¢ bliska réwnowagi, a nawet
nadwyzke. Pogorszenie si¢ sytuacii fiskalnej krajow Unii Europejskiej, w tym
krajow strefy euro, szczegélnie w ostatnim czasie, wymusza wprowadzenie
zmian w dotychczasowych zasadach funkcjonowania paktu. Wprowadzenie
proponowanych przez Komisj¢ Europejska zmian powinno wplynaé pozytyw-
nie na zmiang podejscia do problematyki nadmiernego deficytu oraz dlugu pu-
blicznego do PKB przez kraje strefy euro oraz przysztych cztonkéw tej strefy
w zwigzku z realizowanymi procesami integracji europejskie;.

Stowa kluczowe: deficyt budzetowy, diug publiczny, kryzys, Pakt na rzecz
stabilno$ci i wzrostu.

JEL Classification: H68 — Forecasts of Budgets, Deficits, and Debt.

1. Wprowadzenie

Dotychczas Pakt na rzecz stabilnosci i wzrostu (Stability and Growth Pact) byl zbio-
rowa nazwa dwoch rozporzadzen Rady Europejskiej oraz uchwaly o charakte-
rze prewencyjnym i represyjnym, ktore zostaly ratyfikowane 17 czerwca 1997 r.
na szczycie w Amsterdamie.

Pierwszym z nich jest Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1466/97 3 dnia 7 lipca
1997 r. w sprawie wimocnienia nadorn pogyei budgetowych oraz nadzoru i koordynagi
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polityk gospodarezyeh', zawierajace postanowienia o charakterze prewencyjnym,
ktére maja si¢ przyczynia¢ do zapobiegania powstawaniu nadmiernych deficy-
tow budzetowych. Drugie to Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1467/97 % dnia 7 lipca
1997 r. w sprawie pryyspieszenia i wyjasnienia procedury nadmiernego deficytu®. Okresla
ono procedure postgpowania w przypadku wystapienia nadmiernego deficytu,
a takze system sankcji wobec kraju, ktéry do takiego deficytu dopuscil i nie
redukuje go w odpowiednim tempie. Uchwatla Rady Europejskiej 3 dnia 17 czerwea
1997 r. w sprawie Paktu na rzecy Stabilnosci i Wrostnd wskazuje na zobowigzanie
krajow czlonkowskich do osiagania w perspektywie srednioterminowej sytuacji
bliskiej réwnowagi w budzecie badZ nadwyzki i podejmowania dzialan niezbed-
nych do realizacji tego celu.

Pakt 6w zostal niewatpliwie ustanowiony w celu zabezpieczenia dobrej
kondyciji finanséw publicznych, co wigcej, jest waznym elementem prawidiowe-
go funkcjonowania Unii Gospodarczo-Walutowej. Proponowane obecnie
zmiany zawieraja pakiet pigciu rozporzadzen i jednej dyrektywy. Maja one
wzmocni¢ dotychczasowy Pakt na rzecy stabilnosci i wrostu, aby przeciwdzialaé
polityce nadmiernego deficytu realizowanej wérdd krajow Unii Europejskiej.

Celem artykulu jest przedstawienie zalozenn owego paktu od momentu
wprowadzenia go w zycie, z uwzglednieniem zmian, jakie zostaly wprowadzone
w latach 2005 i 2007 oraz tych, ktére sa obecnie proponowane (w roku 2011)
przez Komisj¢ Europejska, w zwiazku z brakiem dyscypliny finanséw publicz-
nych w wigkszosci krajow nalezacych do Unii Europejskiej, w tym krajow strefy
euro. Konsekwencja braku tej dyscypliny jest wszczeta wobec 24 krajéw na 27
krajéw procedura nadmiernego deficytu.

2. Pakt na rzecz stabilnos$ci i wzrostu

Pakt na rzecz stabilnosci i wgrostn (pakt stabilnosci 1 wzrostu) zostal stworzony jako
sposéb na zapewnienie rzetelnych finanséw publicznych i jednoczesnie na
ograniczenie ryzyka inflacji, zgodnie z kryteriami okreslonymi w traktacie z Ma-
astricht. Jego autorem jest niemiecki minister finanséw, Theo Weigel.

W okresie przygotowan do zmiany walut, w ramach powstajacej Unii Go-
spodarczo-Walutowej (lata 1997-1999), niektére padstwa czlonkowskie obawia-
ly sig, ze inne kraje nie beda przestrzegaly w swojej polityce gospodarczej Scistej
dyscypliny fiskalnej. Dyscyplina ta jest konieczna do prawidlowego rozwoju
tworzacej si¢ strefy euro.

W pakcie zawarto regulacje majace na celu usprawnienie dziatan okreslo-
nych w Traktacie ustanawiajacym Wspolnote Europejska (TWE). Zobowiazuje

1Dz U. Cnr 209 z 2 sierpnia 1997 r., poz. 1-5.
2Dz.U. Cnr 209 z 2 sierpnia 1997 r., poz. 6—11.
3Dz.U. C nr 236 z 2 sierpnia 1997 1., poz. 1-2.
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on bowiem kraje Unii Gospodarczo-Walutowej do przedstawiania budzetu
w perspektywie sredniookresowej. Chodzi o to, by osiagnac sytuacj¢ w budzecie
bliska rownowagi, a nawet nadwyzke. Jednoczesnie z uwagi na kwesti¢ starzenia
si¢ europejskiego spoleczenstwa panistwa czlonkowskie UE staja przed wyzwa-
niem zapewnienia dltugoterminowej stabilnosci finanséw publicznych ze wzgle-
du na nieuchronnie zblizajacy si¢ wplyw tego zjawiska na budzet*.

Celem sprostania temu wyzwaniu, przy uwzglednieniu stabilnosci dlugo-
terminowej ujetej w przeprowadzonej w 2005 r. reformie paktu’, ustalono
wspolne dlugoterminowe prognozy budzetowe na poziomie UE oraz dokonano
oceny 1 kontroli sytuacji gospodarczej i fiskalnej, indywidualnie, kazdego
z panstw czlonkowskich®.

Konieczno$¢ osiagania nadwyzek budzetowych dotyczy przede wszystkim
tych krajéw obszaru euro, ktére charakteryzuja si¢ relatywnie wysokim diugiem
publicznym (Belgia, Grecja, Irlandia czy Wlochy). Stosowanie si¢ przez kraje
cztonkowskie do dyscypliny wynikajacej z paktu ma stuzyé stworzeniu pola
manewru niezbednego do uniknigcia nadmiernego deficytu budzetowego
W sytuacji powaznego pogorszenia si¢ koniunktury gospodarczej (jak miato to
miejsce w sytuacji kryzysu lat 2007-2009). Stad zgodnie z zapisami rozporza-
dzenia 1466/97 paistwa czlonkowskie strefy euro sa zobowigzane do przygo-
towywania corocznych programoéw stabilnosSci (stability programmes), a pozostate
kraje UE — programoéw konwergenciji (economic convergence programmes).

Zréznicowanie co do nazw programow wynika z faktu, ze wobec niekto-
rych krajow stosowana jest derogacja dotyczaca pelnego czlonkostwa w Unii
Gospodarczo-Walutowej. W momencie, gdy dany kraj wejdzie juz do strefy
euro, owa derogacja przestanie by¢ wobec niego stosowana. Bedzie zatem zo-
bowiazany do przedlozenia programu stabilizacyjnego w ciggu szesciu miesigcy
od decyzji Rady, w sprawie jego uczestnictwa w tej strefie.

Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze rozporzadzenie to szczegétowo okresla
zawarto$¢ zarowno programow stabilnodci, jak i programéw konwergencii.
Wskazuje na okreslone terminy ich przedkladania, zasady realizacji oraz zasady
monitorowania. Programy sa swego rodzaju podstawa wielostronnego nadzoru
nad polityka budzetowa (fiskalna) zaréwno krajéw Unii Europejskiej, jak i kra-
jow strefy euro.

4+ W programach konwergencji i programach stabilnosci konieczne jest zatem przedstawianie
ksztaltowania si¢ najwazniejszych wskaznikéw ekonomicznych w perspektywie dlugookreso-
wej do roku 2060.

5 W roku 2005 panstwa czlonkowskie uchwality zmiany w Pakcie na r3ecg stabilnosei i wrostu, ktore
polegaly m.in. na wprowadzeniu wickszej uznaniowosci i elastycznosci w procedurach nadzoru.
Por. Motris N., Ongana H., Schuknecht L., The reform and implementation of the Stability and
Growth Pact. Ocasional Paper Series 2006, no. 47.

¢ Obszerna analize mozna znaleZ¢é w sprawozdaniu na temat stabilno$ci; w zakresie konwergencii,
a zatem dostosowywania wskaznikéw ekonomicznych krajéw Unii Europejskiej, ktére w nie-
dlugim czasie maja przyja¢ wspélng walute, mozna znalezé w: Convergence Report 2010, Enropean
Economy 3/2010. Luxemboutg: European Commissions, 2010.
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Dotychczas, jak wskazuja zapisy rozporzadzenia 1466/97, wszystkie kraje
zobowigzane byly do przedstawiania swoich programéw oraz ich aktualizacji
1 grudnia kazdego roku budzetowego. Od roku 2011 nastapily pewne zmiany
w tym zakresie. Dotychczasowy termin zostal przesuniety na kwiecien kolejne-
go roku budzetowego, w zwiazku z tzw. semestrem europejskim’.

Ma to zapewni¢ bardziej rygorystyczna dyscypling budzetowa poprzez
nadzor i koordynacje polityki budzetowej wszystkich krajow UE. Jednoczesnie
wskazuje si¢ tu na mozliwos¢ przekazywania bardziej wiarygodnych wskazni-
kéw deficytu i diugu publicznego. Po pierwszym kwartale nowego roku bedzie
mozna podac ich realne wielkosci. Dotychczas wskazniki te byly jedynie warto-
$ciami szacunkowymi.

3. Czegs¢ zapobiegawcza i odstraszajaca Paktu na rzecz stabilnos$ci i wzrostu

Pakt skfada si¢ zatem z dwoch czesci: prewencyjnej (zapobiegawczej) i represyj-
nej (odstraszajacej). W ramach pierwszej cz¢sci kraje cztonkowskie zostaly zo-
bowiazane do tworzenia pigcioletnich programéw stabilizacyjnych i konwergen-
cji, okreslajacych cele realizowane w dziedzinie finanséw publicznych, przy
przyjetych zaloZeniach w zakresie wzrostu gospodarczego. Stopien realnosci
tych programéw oceniany jest przez Komisje Europejska, ktora nadzoruje takze
ich realizacje. Kraje czlonkowskie zdeklarowaly wole dazenia do réwnowagi
w budzecie w okresie normalnej koniunktury.

Niestety w praktyce osiggnigcie réwnowagi w budzecie czy nadwyzki bu-
dzetowej okazalo si¢ bardzo trudnym zadaniem do realizacji. Co prawda w po-
czatkowym okresie niektore kraje osiagnely relacje deficytu budzetowego do
PKB czy dlugu publicznego do PKB ponizej wartosci referencyjnej (nickiedy
osiaggna¢ rownowage czy nadwyzke budzetowa), jednakze dotyczylo to tylko
kilku krajow. Obecnie sytuacja w finansach publicznych wigkszosci krajow stre-
ty euro czy szerzej krajéw nalezacych do Unii Europejskiej jest dla nich nieko-
rzystna. Wszystkie kraje UE osiagaja deficyty.

Wsréd krajow UE jedynie trzy z nich spelniaja wymog % PKB. Naleza do
nich:

e Estonia (2009 r. — 1,7% PKB, KE — 1,0% PKB),
e Luksemburg (2009 r. — 0,7% PKB, KE — 1,8% PKB),
e Szwecja (2009 r. — 0,5% PKB, KE — 0,9% PKB).

7 Zob. semestr europejski to cykl wzajemnych ocen planéw budzetowych krajéw nalezacych do
Unii Europejskiej. Szerzej: Bielicki T., KE rozpoczeta semestr europejski — oceni budzety kra-
jow UE. Gagetapl [on-line]. [Dostep 12.01.2011]. Dostepny w World Wide Web:
http:/ /wyborcza.biz/biznes/1,101562,8939927 KE_rozpoczela_semestr_europejski___oceni_
budzety_krajow.html.
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W pozostalych krajach odnotowano wskazniki znacznie wyzsze niz prefe-
rowane traktatem z Maastricht. Co wigcej, wiele z nich odnotowalo w roku
2009 wskazniki przewyzszajace warto§¢ 10% PKB. Przykladem tych krajow sa:

e Irlandia ze wskaznikiem na poziomie 14,6% PKB,
e Grecja ze wskaznikiem na poziomie 13,6% PKB,
e Hiszpania, w ktorej relacja deficytu do PKB wyniosta 11,2%.

Niepokojace byly réwniez prognozy Komisji Europejskiej w odniesieniu
do omawianych wartosci — mialy one w wigkszosci wzrosnac.
Dodatkowo mozna stwierdzi¢, ze w ostatnich latach mamy do czynienia
z kryzysem zadluzenia. Wskazniki osiagane przez wiele krajow, szczegdlnie jesli
wzia¢ pod uwage kraje strefy euro, znacznie przewyzszaly w roku 2009 prefe-
rowang wielko$¢ 60% PKB. Przykladowo:
e Wlochy — 115,8% PKB (prognoza na 2010 r. — 118,9% PKB),
e Grecja— 115,1% PKB (prognoza na 2010 r. — 140,2% PKB),
e DPortugalia — 76,8% PKB (prognoza na 2010 r. — 82,8% PKB),
e Irlandia — 64,0% PKB (prognoza na 2010 r. — 97,4% PKB),
e Hiszpania — 53,2% PKB (prognoza na 2010 r. — 64,4% PKB).

Jednoczesnie uwidocznily si¢ gigantyczne przyrosty dlugu publicznego
w niektérych krajach: pigciokrotny przyrost na Lotwie (z 9% do 45,7%), czte-
rokrotny przyrost w Irlandii (z 25% do 97,4%), trzykrotny przyrost w Luksem-
burgu (z 6,7% do 18,2%) i dwukrotny przyrost na Litwie (z 16,9% do 37,4%)8.

Jak juz wczesniej wspomniano, wszystkie kraje Unii Europejskiej sq zobo-
wiazane do przedstawiania programéw konwergenciji i stabilizacji. Programy te
powinny zawieraé nast¢pujace elementy:
1. Informacje okreslajace cel sredniookresowy:

a) sytuacje budzetowa, zabezpieczajaca przed naruszeniem deficytu okre-
slonego na poziomie 3% PKB i zapewniajaca dtugookresows stabilnosé
finanséw publicznych,

b) $ciezke dostosowania do tego celu — rok po roku, az do jego osiagnigcia,

¢) oczekiwany przebieg wskaznika zadluzenia.

2. Podstawowe zalozenia ekonomiczne dotyczace wzrostu gospodarczego, za-
trudnienia oraz inflacji.

3. Opis 1 oceng $rodkow polityki stuzacych osiagnieciu celéw programu.

4. Analiz¢ sposobu, w jaki zmiany gléwnych zalozen ekonomicznych moga
wplywac na sytuacje budzetows danego kraju, w tym zadtuzenie.

8 Szerzej: Ciak J., Kryzys finansowy a deficyt sektora finanséw publicznych w Polsce i krajach
Unii Europejskiej. W: Ekonomiczne i prawne nwarnnkowania oraz bariery redukgi deficytn i dtugu pu-
blicznego”, materialy konferencyjne. Kazimierz Dolny, 11-12 kwietnia 2011, s. 15.
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5. Cele $redniookresowej polityki pieni¢znej i ich zwiazek ze stabilnoscia cen oraz
kursem wymiany walutowej (dotyczy to tylko krajow spoza strefy euro).

Zakres informacji wynika z tzw. europejskiego kodeksu praktyk w sprawie
zawarto$ci oraz formy programoéw stabilizacyjnych i programéw zbieznodci,
a zatem kwestii zwigzanych z dostarczaniem wiarygodnych danych statystycz-
nych przez poszczegolne kraje Unii Europejskiej’.

Podawane w programach konwergencji i stabilno$ci informacje dotycza co
najmniej pigciu lat, przy czym dwa pierwsze lata obejmuja rok poprzedni i bie-
zacy, dalsze trzy lata stanowia prognoze. Komisja ocenia przekazywane przez
poszczegodlne kraje programy konwergencii i stabilnosci!?. Z kolei Rada wydaje
opini¢ na ich temat. Na podstawie wniosku Komisji Rada moze skierowaé
wezesniejsze ostrzezenie, ktore ma na celu zapobiezenie wystapieniu w najbliz-
szym czasie nadmiernego deficytu. Dzigki temu Komisja moze zaleci¢ pafstwu
czlonkowskiemu przestrzeganie zobowigzan wynikajacych z paktull.

9 Komunikat Komisji do Parlamentu Enropejskiego i Rady 3 dnia 25 maja 2005 r. w sprawie niegaleznosc,
wiarygodnosei i odpowiedzialnosci Rrajowych i wspdinotowych organdw statystyeznych. Zostal on przyjety
przez Rade Ecofin w dniu 11 pazdziernika 2005 r. Szerzej: WE COM (2005) 217 wersja osta-
teczna ,,Zalecenie Komisji w sprawie niezaleznoéci, rzetelnosci i odpowiedzialnosci krajowych
i wspolnotowych organéw statystycznych”. Eurlex [on-line]. [Dostep 30.01.2011]. Dostepny
w Wortld Wide Web: http://eur-lex.curopa.cu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:
52005DC0217:PL:HTML.

10 Pierwsze programy stabilizacyjne zostaly opracowane i przedstawione przez kraje strefy euro
w latach 1998 i 1999, a zatem w roku poprzedzajacym przyjecie euro i w roku, w ktérym euro,
jako wspolna waluta tych krajow, zaczelo funkcjonowaé. Programy te obejmowaly kolejne trzy
lata stanowiace prognoze (w sumie cztery lata: 1999-2002). Owe programy sa co roku aktuali-
zowane. Pod koniec 2009 r. kraje strefy euro przedstawily je juz po raz jedenasty. W przypadku
Polski, przedstawiony przez nia program byl széstym. Polska po raz pierwszy przedstawita
swoj program konwergencji w kwietniu 2004 r., kolejne programy przedstawiata odpowiednio:
w listopadzie 2004 r., styczniu 2006 t., listopadzie 2006 ., pazdzierniku 2007 r., marcu 2008 r.
oraz pod koniec roku 2009. Por. Pakt stabilnosci i wzrostu. W: Urzad Komitetn Integragii Enrope-
skig [on-line]. [Dostep 28.12.2009]. Dostepny w World Wide Web: http://archiwum-
ukie.polskawue.gov.pl/www/setce.nsf/0/C5D4B368671C60A6C12570EC003678E0?Open.N
astepny program konwergencji zostanie przedstawiony do kofica kwietnia 2011 r. Nowy termin
(wezesniejsze do 1 grudnia danego roku) wynika z wprowadzenia tzw. semestru europejskiego.
Wymég prezentowania danych w ujeciu pigcioletnim jest wymogiem minimalnym, w zwiazku
z tym panistwa sporzadzajace programy stabilno$ci lub konwergencji moga postugiwac si¢ dtuz-
sza perspektywa czasowa. Przykladowo program konwergenciji opracowany przez Dani¢ obej-
muje oprécz roku biezacego i poprzedniego takze pie¢ nastepnych lat.

W Pakt na rzecz stabilizagii i wzrostu wprowadzil tzw. system wczesnego ostrzegania, ktory przewi-
duje staly nadzér Komisji Europejskiej nad sytuacja budzetowa pafstw czlonkowskich Unii
Europejskiej. Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze w dniu 13 czerwca 2007 r. Komisja przyjeta
dodatkowo Komunikat w sprawie zapewnienia skutecznosci prewencyjne cese Paktn na rzecy Stabilnosci
i Wzrostu, ktory stanowi kontynuacje reformy paktu z roku 2005. Przedstawione propozycje
dotycza sposobu formulowania i realizowania przez rzady krajéw UE i strefy euro $rednio-
okresowych strategii budzetowych oraz wzmocnienia na szczeblu Unii nadzoru i koordynacji
prowadzonej przez poszczegélne kraje polityki gospodarczej i budzetowej. Szerzej: Urzad Komi-
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W czgsci represyjnej paktu okreslono szczegdlows procedure oraz system
sankcji wobec danego kraju, ktory dopuszcza do nadmiernego deficytu i nie
redukuje go w odpowiednim tempie. Jak juz wczesniej wspomniano, na kraj,
ktory uchyla si¢ od skorygowania powstalej nieréwnowagi, moze zosta¢ nalo-
zona kara w postaci depozytu, ktéry zawiera dwa elementy: czgs¢ stalg — w wy-
sokosci 0,2% PKB i cze¢$¢ zmienng — stanowiaca dziesiata cze¢$¢ réznicy miedzy
rzeczywiscie wystepujacym deficytem budzetowym a wielko$cia referencyjng
wynoszaca 3% PKB. Maksymalnie depozyt ten moze wynies¢ 0,5% PKB kraju,
ktéry zostatby zobowiazany do jego zlozenial2.

Zwraca uwage fakt, ze w podejmowaniu przez Rade¢ decyzji wynikajacych
z procedury okreslonej w tym dokumencie biorg rowniez udzial kraje, ktére nie
sq pelnymi cztonkami UGW — a mianowicie Dania, Wielka Brytania i Szwecja.
Niektérzy poddaja w watpliwo$¢ sens tego rozwiazania, gdyz kraje powyzsze
nie podlegaja takim surowym wymaganiom w odniesieniu do wielkosci deficytu
budzetowego co kraje nalezace do obszaru euro.

Ostatnimi czasy nader czesto wyrazane sa krytyczne opinie w odniesieniu
do Paktu na recz stabilnosei i wzrostu. Niejednokrotnie podkresla sig, ze w pewien
sposob moze on naruszaé¢ suwerenno$¢ pojedynczego kraju. Zmusza bowiem
kraj cztonkowski do nieprzekraczania limitu 3% PKB, co w okresie oslabienia
koniunktury znacznie ogranicza dzialanie tzw. automatycznych stabilizatorow
koniunktury (pasywna polityka budzetowa). Kraje czlonkowskie moga zatem
czul si¢ zobowiazane do realizacji zbyt rygorystycznej polityki budzetowej nie
tylko w przypadku pogorszenia si¢ sytuacji gospodarczej, lecz takze w okresie
dobrej koniunktury gospodarczej, po to, aby uniknaé przekroczenia dozwolo-
nego limitu deficytu w czasie, gdy sytuacja gospodarcza ulegnie ponownemu
pogorszeniu. Prowadzi to do niepotrzebnego usztywnienia polityki budzetowe;.

Wskazuje si¢ rowniez, ze pakt stwarza ryzyko nadmiernego przesunigcia
cigzaru stabilizacji na polityke pienigzna, co moze si¢ przyczyni¢ do braku jej
autonomii (szczegoélnie gdy chodzi o kraje spoza strefy euro). W zwiazku z tym
polityka budzetowa moze stac si¢ mniej elastyczna.

Jednoczesnie mozna domniemywac, ze kraje Unii Gospodarczo-Walutowe;j
moga stana¢ przed pokusa, by przedstawiaé znieksztalcone prognozy swojej
sytuacji budzetowej, jak to mialo miejsce w przypadku Grecji'3. Co wigcej, wla-

tetn Integragi Europejskie [on-line]. [Dostep 25.03.2011]. Dostepny w World Wide Web:
http:/ /archiwum-ukie.polskawue.gov.pl/www/serce.nsf/ %284 PrintView%029/C5D4B368671
C60A6C12570EC003678E0?Open.

12 Przykltadowo w sytuacji, gdy deficyt budzetowy bedzie na poziomie 5% PKB, depozyt taki
wyniesie: cze$¢ stata — 0,2% PKB + 0,1 x (5 -3) = 0,2 + 0,1 x 2 = 0,4% PKB. Por. Ciak J.,
Polityka budzetowa Polski w kontekscie przyszlego cztonkostwa w unii gospodarczo-
walutowej. Bank i Kredyt 2003, nr 8, s. 31-32.

13 W dotychczasowej praktyce Grecji mozna zauwazyé podawanie w aktualizowanym corocznie
programie stabilnosci nieprawdziwe informacje w zakresie deficytu i dlugu publicznego oraz
innych wskaznikéw ekonomicznych, niewskazujacych na faktyczna sytuacje gospodarcza tego
kraju. Niektérzy ekonomisci posadzajq wprost Grecje o falszowanie podawanych do publicznej

17



Jolanta Ciak

dze tych krajéw moga si¢ ogranicza¢ do podejmowania dziatan symbolicznych,
gdy zostana zobowigzane do skorygowania nadmiernego deficytu, majac nadzie-
je, ze problem deficytu sam si¢ rozwiaze, zanim jeszcze dane za kolejny rok
budzetowy zostang opublikowane. Moga to by¢ zatem dzialania jednostkowe,
ktére w dluzszej perspektywie moga nie przynosi¢ spodziewanych efektéw
w postaci poprawy stanu finanséw publicznych w danym kraju. Faktem jest, ze
konsolidacja finanséw publicznych stala si¢ najwazniejszym celem polityki bu-
dzetowej realizowanej przez obecne kraje obszaru euro, a takze przez kraje,
ktére maja w przysztosci stac si¢ krajami tej strefy!4.

Ostatnimi czasy panowalo ogélne przekonanie, ze Pakt na rzecz stabilnosci
7 wgrostu jest za bardzo ,uelastyczniony” i dlatego trudno bylo si¢ spodziewac
praktycznego stosowania sankcji wobec ktéregokolwiek z panstw czlonkow-
skich, chyba Ze nadmierny deficyt utrzymywalby si¢ przez kilka lat. Niewatpli-
wie sceptycy strefy euro w takich krajach, jak Dania czy Szwecja, czesto przyta-
czaja to domniemane uelastycznienie jako powdd nieprzyjecia dotychczas euro
w swoim kraju. Owe uelastycznienie mialo miejsce na poczatku obecnego wie-
ku, kiedy to jego inicjatorzy, tj. Niemcy i1 Francja, nie spelniajac wymogow sta-
wianych przez pakt, nie poniesli z tego tytutu zadnych konsekwencji. Sytuacja ta
wynikala z faktu, Zze juz od momentu wprowadzenia strefy euro stan finanséw
publicznych krajow do niej nalezacych ulegal stopniowemu pogorszeniu. Efek-
tem tego byt wzrost deficytu w ich budzetach, w tym we wspomnianych krajach
(Niemcy i Francja), wobec ktérych jednak w listopadzie 2003 r. Rada zawiesita
procedure nadmiernego deficytu, nie podejmujac przy tym decyzji oczekiwanej
przez Komisje Europejskal>.

W praktyce tzw. naprawcze rami¢ paktu dziatato i dziala w miare skutecz-
nie. Przyklad Niemiec i Francji z roku 2003 mozna uzna¢ za incydent. Obecnie
kraje nalezace do Unii Europejskiej, w tym i do Unii Gospodarczo-Walutowej,
w sytuacji przekroczenia relacji deficytu budzetowego do PKB ponad 3%
(i tendencji utrzymywania si¢ tej relacji przez kilka lat), byly i sa jednak obej-
mowane procedurg nadmiernego deficytu. Jednakze nie ma to swojego wyrazu
w realizacji cz¢Sci represyjne] Paktu na rzecg stabilnosci i wzrostn. Mozna zatem
stwierdzi¢, ze procedura nakladania kar na kraje strefy euro, w zwiazku z istnie-
niem nadmiernego deficytu i braku podejmowania dziatan w zakresie jego ogra-
niczania, pozostaje nadal w sferze teorii. W wyniku przekroczenia w ostatnich
latach wielkosci deficytu ponad preferowana wielkosé 3% PKB w 24 krajach

wiadomosci danych. Szerzej: Grecja placi za ukrywanie prawdy o swoim dlugu. Rzeczpospolita,
21.04.2010 1., nr 93 (8604).

14 Ciak J., Polityka budzetowa Polski..., s. 33.

15 Chodzilo o decyzje potwierdzajaca, ze Niemcy i Francja nie podjely zadnych skutecznych
dziatari ukierunkowanych na redukcje deficytu w wyznaczonych terminach. Szerzej: Oreziak L.,
Reforma Paktu Stabilnodci i Wzrostu i jej potencjalne konsekwencje. Bank i Kredyt 2005, nr 7,
s. 16.
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Unii Europejskiej na 27 krajéw zostala nalozona procedura nadmiernego defi-
cytu (tab. 1).

Tab. 1. Procedura nadmiernego deficytu w krajach Unii Europejskiej (stan na
marzec 2011 r.)

Panstwo Grupa Status Tenmiloiotekty
Austria EA! EDP> 2013
Belgia EA EDP 2012
Bulgaria D EDP 2011
Cypr EA EDP 2012
Czechy D EDP 2013
Dania ERMIIZ/ O3 EDP 2013
Estonia EA - -
Finlandia EA EDP 2011
Francja EA EDP 2013
Grecja EA EDP 2014
Hiszpania EA EDP 2013
Holandia EA EDP 2013
Irlandia EA EDP 2014
Litwa ERMII/D#* EDP 2012
Luksemburg EA - -
Lotwa ERMII/D EDP 2012
Malta EA EDP 2011
Niemcy EA EDP 2013
Polska D EDP 2012
Portugalia EA EDP 2013
Rumunia D EDP 2012
Stowacja EA EDP 2013
Slowenia EA EDP 2013
Szwecja D - -
Wegry D EDP 2011
Wielka Brytania @) EDP 2014/2015
Wtochy EA EDP 2012

IEA — czlonek strefy euro. 2ERM II — uczestnik ERM II. 30 — panstwo z klauzula gpt-out.
‘D — panstwo z derogacja. SEDP — rekomendacja Rady Ecofin w sprawie terminu likwidacji
nadmiernego deficytu.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Monitor komwergencii nominalneg w UE 27. Ministerstwo
Finansow, marzec 2011 r., s. 4.
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Informacje zawarte w tabeli 1 wskazuja na to, ze swoje finanse publiczne
muszg ustabilizowa¢ 24 kraje (zmniejszy¢ deficyt budzetowy ponizej relacji 3%
PKB lub osiaggna¢ w sredniej perspektywie zréwnowazenie budzetu). Wymusza
to wszczgta wobec nich procedura nadmiernego deficytu. W zasadzie w obec-
nym roku 2011 swoje wskazniki deficytu musza dostosowaé do wymogu trakta-
tu z Maastricht cztery kraje, do 2012 r. siedem krajow, wérdd ktorych dwa: Yo-
twa 1 Litwa sq uczestnikami ERM II. Dziesie¢ krajéw ma osiagnac¢ wiladciwa
relacje deficytu do PKB w roku 2013. Najdtuzszy okres dostosowawczy (2014
12015) maja: Grecja, Irlandia i Wielka Brytania.

4. Proponowane zmiany w Pakcie na rzecz stabilno$ci i wzrostu

Unia Europejska, nie chcac dopusci¢ do drugiej fali kryzysu lat 2007-2010, za-
proponowala specjalny pakiet, ktéry ma na celu zdyscyplinowanie krajow unij-
nych. W szczegélnosci dotyczy to krajéw strefy euro, ktorych sytuacja w ostat-
nim czasie ulegla drastycznemu pogorszeniu. Chodzi tu wystapienie fali tzw.
kryzysu zadluzeniowego niektérych z tych krajow. Sytuacja ta wzbudzila nie-
pokoj organéw Unii Europejskiej, ktére w roku 2009 rozpoczely kolejna debate
na temat skuteczno$ci Paktu na rgecg stabilnosci i wzrostn oraz jego ewentualnej
reformy. Obecnie przebiega ona pod roboczym hastem ,,Wzmocnienie koordy-
nacji polityki gospodarczej w Unii Europejskiej”. W zwiazku z powyzszym
w dniu 26 marca 2010 r. Rada Europejska podjela decyzje o koniecznosci roz-
wazenia zastosowania nowych instrumentow koordynacji polityki gospodarczej.
Proponowane zmiany zawierajq pakiet pieciu rozporzadzen i jednej dyrek-
tywy. Ich celem jest przede wszystkim wzmocnienie unijnego Paktu na rzecz
stabilnosci i w3rostu, ktory ma za zadanie trzymac w ryzach finanse publiczne kra-
jow Unii Europejskie;.
Do wspomnianych aktow, ktére obecnie sa przedmiotem procedury pra-
wodawczej, mozna zaliczy¢:
1. Rozporzadzenie zmieniajace wezesniejsze rozporzadzenie nr 1466/97.
2. Rozporzadzenie zmieniajace wezesniejsze rozporzadzenie nr 1467/97.
3. Rozporzadzenie w sprawie skutecznego nadzoru budzetowego strefie euro.
4. Nowg dyrektywe w sprawie zapobiegania zaburzeniom rownowagi makro-
ckonomicznej i ich koordynowania.
5. Rozporzadzenie w sprawie srodkéw egzekwowania korekty nadmiernych
zaburzen réwnowagi makroeckonomicznej w strefie euro!o.

16 Parlament Europejski [on-line]. [Dostgp 17.04.2011]. Dostepny w World Wide Web:
http:/ /www.europatl.curopa.cu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P7-TA2011-
0292+0+DOC+XML+V0//PL.
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Wisréd najwazniejszych propozycji mozna znalezé nowe ,,pélautomatycz-
ne” sankcje dla niesubordynowanych krajéw strefy euro. Co wigcej, nowe sank-
cje finansowe (nieoprocentowany depozyt w wysokosci 0,2% PKB) zostana
nalozone, gdy podjeta zostanie decyzja o otwarciu procedury nadmiernego defi-
cytu. W przypadku braku podjecia wlasciwej polityki gospodarczej przez kraj,
wobec ktérego podjeto taka decyzje, depozyt ten przepadnie, stajac si¢ tym
samym swego rodzaju grzywna!’. Nalezy podkresli¢, ze kaucja ta bedzie kara
finansowg juz zatem w czg¢Sci prewencyjnej, wobec krajow strefy euro. Dotych-
czas w tej czgsci nie byly przewidziane tego typu sankcje.

Niewatpliwie nalozenie kaucji wynika z zapisow Paktu na recy stabilnosci
7 wzrostn, ktory, jak wezesniej wskazano, w tym wlasnie zakresie nie jest do kon-
ca realizowany. Celem ulatwienia nakltadania powyzszej kaucji (na kraje tamiace
dyscypling budzetowa) proponuje si¢, aby decyzja w tej kwestii nie wymagala
akceptacji ministrow finanséw. Decyzja wchodzilaby automatycznie, gdy Rada
UE w ciagu dziesigciu dni nie zglositaby sprzeciwu kwalifikowang wickszo$cia
gloséw. Kraj, ktérego taka decyzja by dotyczyla, nie miatby prawa glosuls.
Chodzi tu zatem o tzw. zasadg glosowania odwrotnego (procedure of ,,reverse vo-
ting” mechanism)1?.

Niewatpliwie automatyzm sankcji, juz w czesci prewencyjnej, byl przed-
miotem sporu miedzy dazacymi do jak najsurowszej dyscypliny Niemcami,
(wspieranymi m.in. przez Finlandi¢ i Holandi¢) a Francja, ktéra razem z Wlo-
chami opowiadata si¢ za bardziej elastycznymi rozwigzaniami w tym zakresie.
Sankcje te obecnie dotyczylyby gtéwnie krajow nalezacych do strefy euro, cho¢
nie wyklucza si¢ zastosowania kar rowniez dla pozostalych krajow za ich nie-
subordynacj¢ budzetowa. Wskazuje si¢ tu, ze kraje takie moglyby straci¢ mozli-

17 Ministrowie Finanséw ,,27” uzgodnili, ze $rodki te bedg zasilaly fundusz na rzecz ratowania
krajéw strefy euro w potrzebie oraz Europejski Fundusz Stabilizacyjny (ESM), ktéry ma go zasta-
pi¢ w roku 2013. Por. Unia bierze si¢ za finanse. Beda katy za tamanie zasad. Dgiennik.p/ [on-line].
[Dostep  4.04.2011]. Dostepny w World Wide Web: http://gospodarka.dziennik.pl/for-
sal/artykuly/326271 unia-bierze-sie-za-finanse-beda-katy-za-lamanie-zasad.html. ~ Nalezy  pod-
kresli¢, ze obecnie funkcjonujacy tymczasowy fundusz opiewa na kwote 440 mld euro, jednakze
jego rzeczywiste zdolnosci pozyczkowe stanowia jedynie 250 mld euro. Réznica ta wynika z tego,
iz pozostate $rodki stanowia gwarancje, ze unijne pozyczki dostana na rynkach finansowych
najwyzsza oceng ratingowa AAA, co wigze si¢ z korzystniejszymi warunkami kredytowymi. Zob.
Jozwiak T., Portugalia idzie na dno samotnie. W: Forbes.p/ [on-line]. [Dostep 31.03.201]. Dostepny
w Wortld Wide Web: http://www.forbes.pl/artykuly/sekcje/ oko-na-swiat/portugalia-idzie-na-
dno-samotnie-,13249,1. Staly Europejski Mechanizm Stabilizacyjny (ESM) od roku 2013 bedzie
wynosit 500 mld euro.

18 Zoodnie z zapisami projektu dokumentu Komisji Europejskiej z 24 wrzesnia 2010 r. Eurgpean
Commiission [on-line]. [Dostep 5.10.2010]. Dostepny w Wotld Wide Web: http://www.ec.cu-
ropa.cu/economy-finance.

19 Oznacza to, ze kazdorazowo wniosek Komisji Europejskiej o nalozenie sankcji bedzie uznawa-
ny za przyjety, chyba ze ministrowie finanséw ,,27” odrzuciliby go kwalifikowana wigkszoscia
gloséw.
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wo$¢ korzystania ze Srodkéw funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci lub
tez wyplata tych srodkéw moglaby by¢ wstrzymana.

Najwazniejsza zmiana proponowang przez KE, réwniez w czedci prewen-
cyjnej paktu, jest wprowadzenie zasady realizacji rozwaznej polityki fiskalne;j
(prudent fiscal policy-making)?°, przy zachowaniu obecnego wymogu osiggnigcia
sredniookresowego celu budzetowego (MTO) oraz zalecanej rocznej wielkosci
dostosowania w wysokosci 0,5% PKB.

Zgodnie z owg zasada roczny wzrost wydatkéw budzetowych nie powinien
przekraczaé ostroznie szacowanego Sredniookresowego tempa wzrostu PKB
(w przypadku nieosiggniccia MTO wzrost wydatkéw powinien byé wyraznie
nizszy)?!, chyba ze dany kraj istotnie przekroczyl swoéj Sredniookresowy cel
budzetowy lub szybsze tempo wzrostu wydatkow bedzie skompensowane od-
powiednimi dzialaniami po stronie dochodowej. Gléwnym celem powyzszej
zasady jest zapewnienie, aby nadzwyczajne dochody budzetowe byly przezna-
czane na redukcje dlugu. W opinii KE zasada rozwaznej polityki fiskalne;j
z jednej strony bedzie stanowi¢ dla panistw czlonkowskich konkretne wytyczne
dotyczace wiasciwej Sciezki dojscia do MTO. Z drugiej strony powinna popra-
wi¢ polityke fiskalna panstw czlonkowskich, a jednoczesnie ulatwic jej ocene
dokonywang na podstawie przedstawianych przez nie programéw stabilnosci
1 programoéw konwergencji.

Cze$¢ prewencyjna Paktu na rzecy stabilnosei i wzrostn ma zapewnié¢ prowa-
dzenie rozwaznej polityki fiskalnej, w szczegdlnosci w okresie dobrej koniunk-
tury. Chodzi gtéwnie o to, aby w okresie pogorszenia si¢ sytuacji gospodarczej
danego kraju dysponowa¢ odpowiednim buforem bezpieczenstwa. Istniejaca
wigc dotychczas procedura nadmiernego deficytu bedzie grozila réwniez tym
krajom, ktére majq nadmierny dlug (ponad 60% PKB). Wskazuje si¢ zatem, ze
dlug publiczny powinien by¢ ograniczany ponizej wielkos¢ referencyjna, nawet
gdy deficyt danego kraju nie przekracza dopuszczalnego poziomu 3% PKB. Co
wigcej, tempo redukcji owego diugu bedzie moglo zosta¢ uznane za wystarcza-
jace, jesli w ciagu trzech lat poziom zadluzenia powyzej 60% PKB bedzie si¢
zmniejszal o co najmniej !/20 rocznie. Jesli nie uda si¢ tego osiagnaé, dany kraj
zostanie objety procedura nadmiernego deficytu??,

20 Szerzej: Propozyge Komisji Enropejskiej i grupy zadaniowej Herman'a von Rampny’a dotyezace wzmocnienia
zarzadzania gospodarczego w UE. Warszawa: Ministerstwo Finansow, grudzien 2010 r., s. 2.

21 W ramach toczacych si¢ prac KE proponuje, aby w takich przypadkach wzrost wydatkdéw
budzetowych byl o 1 punkt procentowy nizszy niz ostroznie szacowane $redniookresowe tem-
po wzrostu PKB.

22 Nalezy podkresli¢, ze co do zasady kryterium deficytu i diugu sa réwnorzedne. Dotychczasowa
procedura nadmiernego deficytu opierala sie jednakze wylacznie na kryterium deficytu. Sam
dlug odgrywal tu marginalng role. Jednakze, co uwidocznito si¢ w ostatnich latach, dtug pu-
bliczny moze by¢ wigkszym zagrozeniem dla stabilnosci finanséw publicznych niz ,,0kazjonal-
ny” wysoki deficyt. Dlug stanowi obciazenie dla przysztych pokoled. Im wigkszy, tym dluzszy
czas na jego ograniczenie i osiagnigcie dlugoterminowej stabilno$ci finanséw publicznych.
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Znaczne odstapienie od rozwaznej polityki fiskalnej bedzie zatem prze-
stanka do skierowania przez KE ostrzezenia pod adresem danego kraju?3. Od-
stapienie od tej polityki bedzie uznawane za znaczne, jezeli zostang spetnione
nastepujace warunki: wzrost wydatkéw bedzie przekraczal tempo zgodne
z rozwazng polityka fiskalng i nie bedzie skompensowany odpowiednimi $rod-
kami zwigkszajacymi dochody lub s§rodki na rzecz zmniejszenia dochodéw nie
beda skompensowane ograniczeniem wydatkéw, a samo odstapienie bedzie
mialto laczny wplyw na saldo sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
w wysokosci co najmniej 0,5% PKB w ciagu jednego roku badz co najmniej
0,25% PKB srednio rocznie w ciagu dwoch kolejnych lat.

Odstapienie od rozwaznej polityki fiskalnej nie bedzie brane pod uwagg,
jezeli dane panstwo cztonkowskie osiggnelo sredniookresowy cel budzetowy
(MTO) z istotng nadwyzka, uwzgledniajac istnienie nadmiernych zaburzenl row-
nowagi makroekonomicznej, a plany budzetowe zawarte w programie stabilno-
$ci lub programie konwergencji nie beda stanowily zagrozenia dla realizacji tego
celu w okresie objetym programem. Odstapienie to moze réwniez nie by¢ brane
pod uwage w razie znacznego pogorszenia koniunktury o charakterze ogélnym.

Wsréd proponowanych przez Komisje Europejskg zmian jest wprowadze-
nie nowego elementu unijnych ram nadzoru gospodarczego, tzw. procedury
nadmiernego zaburzenia réwnowagi gospodarczej. Ma ona obejmowac regular-
nie prowadzong ocen¢ ryzyka zaburzed réwnowagi, opierajaca si¢ na zestawie-
niu takich wskaznikéw, jak: saldo handlowe, dynamika cen nieruchomosci, dtug
publiczny do PKB, koszt sily roboczej itp. W przypadku uznania przez Komisje
Europejska istnienia ryzyka funkcjonowania Unii Gospodarczo-Walutowej Rada
UE bedzie mogla przyjmowaé zalecenia i wszczynaé procedure karng. Krajom
nalezacym do strefy euro beda grozily sankcje w wysokosci 0,1% PKB. Kara ta
réwniez bedzie nakladana w drodze wspomnianego glosowania odwrotnego?.

Pakiet powyzszych reform po pracach legislacyjnych w Parlamencie Euro-
pejskim oraz Radzie Unii Europejskiej ma zosta¢ wdrozony w calosci na po-
czatku roku 2012. Jednoczesnie wskazuje si¢, ze wszystkie kraje nalezace do UE
(27) beda musialy przestrzegac tych regul juz od obecnego roku 2011. Do lata
2011 r. powinny zosta¢ zakoficzone prace legislacyjne nad wskazanymi powyzej
propozycjami?®.

2 Instrument ten jest juz obecnie przewidziany w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej —
art. 121 ust. 4, zostal on wprowadzony traktatem z Lizbony.

24 Por. Unia zaostrza dyscypling finansowa. W: Newsweek.p/ [on-line]. [Dostep 15.03.2011]. Do-
stepny  w  World Wide Web: http://biznes.newsweek.pl/unia-zaostrza-dyscypline-
finansowa,73821,1,1.html; UE zaostrza dyscypling finanséw publicznych. W: Forbes.p/ [on-line].
[Dostep 4.04.2011]. Dostepny w World Wide Web: http://www.forbes.pl/artykuly/sekcje/
wydarzenia/ue-zaostrza-dyscypline-finansow-publicznych,12534,1.

25 Na podstawie wnioskéw przygotowanych przez grupe fask force (ministrowie finanséw
27 krajéw Unii Europejskiej), ktorej przewodniczy Herman Von Rompuya, zalozenia reform
budzetowych Unii Europejskiej mialy zostaé przyjete przez przywddcdw panstw UE na szczy-
cie 28-29 pazdziernika 2010 r. Szerzej: UE zaostrza dyscypling finansowg — szesciopak przyje-
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Warto podkresli¢, ze podstawa prawng proponowanych przez Komisje Eu-
ropejska zmian jest art. 121 ust. 6 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
(TFUE) oraz art. 136 (w zakresie egzekwowania srodkow)26.

5. Podsumowanie

Nie ulega watpliwosci fakt, ze obecny kryzys?’ w znaczacy sposéb odbit si¢ na
finansach publicznych m.in. krajow Unii Europejskiej, w tym rowniez w Polsce.

Wskazniki ekonomiczne dotyczace deficytu i dlugu publicznego w wigk-
szodci ulegly znacznemu pogorszeniu. W zasadzie w zadnym z obecnych 27
krajow UE nie odnotowano innego salda anizeli tylko deficyt?8. Jednoczesnie
wiele krajow, szczegélnie strefy euro, zaczelo si¢ borykaé z deficytem na po-
ziomie ponad 10% PKB (Grecja ponad 13% PKB, Irlandia ponad 14% PKB).
Lawinowo zaczal przyrasta¢ dlug publiczny. Dodatkowo brak konsekwencji
w przestrzeganiu dotychczasowych zapisow Pakfu na rzecz stabilnosci i w3rostu
doprowadzil do tego, jak si¢ wskazuje w wielu opracowaniach, ze stal si¢ on
tylko zbiorem postulatow w praktyce egzekwowanych tylko cz¢$ciowo. Propo-
nowane nowe rozwigzania, a takze projekty aktéw prawnych powinny przyniesc
w efekcie stabilno$¢ europejskiej gospodarce.

Wprowadzenie przedstawionych powyzej zmian powinno wplynaé pozy-
tywnie na zmiang podej$cia do problematyki nadmiernego deficytu oraz dlugu
publicznego do PKB przez kraje strefy euro oraz przyszlych czlonkéw tej stre-
ty. Wejscie do Unii Gospodarczo-Walutowej obecnych czltonkéw Unii Euro-
pejskiej jest bowiem kolejnym krokiem w zakresie integraciji europejskiej.

ty. W: wmppl [on-line]. [Dostep 19.10.2010]. Dostegpny w World Wide Web:
http://finanse.wnp.pl/ue-zaostrza-zasady-dyscypliny-budzetowej-szesciopak-
przyjety,151723_1_0_0.html; Polska oczekuje nowej propozycji KE w sprawie OFE. W: Porta/
Spogywezy  [on-line].  [Dostegp  19.10.2010]. Dostepny w  World Wide Web:
http:/ /www.portalspozywczy.pl/prawo/wiadomosci/ polska-oczekuje-nowej-propozyciji-kews-
ofe,39776.html; Beda wicksze unijne sankcje za tamanie dyscypliny budzetowej? W: wnp.p/ [on-
line]. [Dostep 19.10.2011]. Dostepny w World Wide Web: http://finanse.wnp.pl/beda-
wieksze-unijne-sankcje-za-lamanie-dyscypliny-budzetowej,122694_1_0_0.html; Propozyge Komi-
5i Europejskigy. .., dz. cyt., s. 1-18.

26 Wersja skonsolidowana Traktatn o Unii Europejskiej i Traktatn o Funkgonowaniu Unii Europejskie,
Dz. Urz. Unii Europejskiej C115, tom 51, 9 maja 2008 r.

27 Wsréd ekonomistéw nie ma jednomyslnosci co do ustalenia momentu rozpoczecia obecnego
kryzysu. Jedni stoja na stanowisku, ze za oficjalng date nalezy przyjaé sierpien 2007 r., kiedy to
dokonywane byly przez banki centralne pierwsze kroki interwencyjne, aby przywréci¢ plynnosé
na rynku bankowym. Inni z kolei za t¢ datg podaja 15 wrzesnia 2008 r., kiedy upadl jeden
z najwigkszych bankéw inwestycyjnych — Lehman Brothers. Szerzej: Ostaszewski J. (red.),
Finanse. Warszawa: Difin, 2010, s. 73.

28 Por. Ciak J., Kryzgys finansowy a deficyt. ..
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Niewatpliwie mozna si¢ spodziewal, ze pojawienie si¢ pierwszych sankcji
finansowych, wlasciwie egzekwowanych, bedacych autentycznymi karami dla
krajow, na ktére zostana one nalozone, bedzie przestroga dla innych, aby
realizowaly one bardziej zdyscyplinowana polityke fiskalna. Chociaz wskazane
sankcje obecnie bylyby stosowane jedynie wobec krajéw strefy euro, to nie
wyklucza si¢ zastosowania kar rowniez w stosunku do pozostalych krajow za
ich niesubordynacj¢ budzetowa. Jedng z kar, ktéra moglaby w chwili obecnej
dotyczy¢ krajéw spoza strefy euro, jest mozliwos¢ utraty srodkow funduszy
strukturalnych i Funduszu Spéjnosci lub tez wstrzymanie na jakis czas ich wy-
platyZmiany w czesci prewencyjnej Paktu na rgecg stabilnosci i w3rostn powinno
zapewni¢ prowadzenie tzw. rozwaznej polityki fiskalnej w okresie dobrej ko-
niunktury. Proponowany przez Komisje Furopejska nowy element unijnych
ram nadzoru gospodarczego: procedura nadmiernego zaburzenia réwnowagi
gospodarczej, majacy obejmowac regularnie prowadzong oceng ryzyka zaburzen
réwnowagi, powinien chociaz w czgsci zabezpieczy¢ przed lawinowym narasta-
niem dlugu publicznego w przysztosci.

Cho¢ w wielu opracowaniach wskazuje sig¢, ze pakt byl dotad za bardzo
uelastyczniony, przekroczenie przez dany kraj czlonkowski wielkodci deficytu
budzetowego ponad 3% PKB skutkowalo wszczeciem wobec niego procedury
nadmiernego deficytu.

Niewatpliwie proponowane zmiany w zakresie nalozenia procedury nad-
miernego deficytu, w sytuacji wystepowania rowniez wysokiego diugu publicz-
nego (ponad 60% PKB), gdy deficyt w relacji do PKB jest na preferowanym
poziomie, powinny wplyna¢ na realizacj¢ bardziej zdyscyplinowanej polityki
fiskalnej. Bedzie to réwniez potwierdzeniem dla przestrzegania wytycznych
odnowionego Paktu na rzecz stabilnosci i w3rostu.
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RATING PANSTWA JAKO METODA
OCENY ZDOLNOSCI KRAJU DO SPEATY ZOBOWIAZAN —
W OBLICZU KRYZYSU FINANSOWEGO

Jolanta Ciak

Abstrakt: Rating nadawany jest wielu instytucjom, w tym réwniez instytucji
pafistwa; w rzeczywistosci obejmuje on gorny pulap dla obligaciji padstwowych
nominowanych w walutach zagranicznych. Ocena wiarygodnosci pafistwa przez
agencje ratingowe utatwia w duzym stopniu dziatalno$¢ emisyjna panistwa. Ra-
ting stanowi bowiem niezalezng i obiektywna oceng ryzyka kredytowego danego
kraju, ktory chce zaciagnac¢ dlug na rynku, co wigcej, stanowi opini¢ dotyczaca
mozliwosci obstugi przez niego zobowiazan platniczych. Kryzys finansowy na
swiecie, ktory objawit si¢ m.in. spadkiem PKB w wielu krajach, pokazal stabe
strony gospodarki swiatowej. Efektem tego jest ogélne oslabienie gospodarcze,
a takze obnizenie ratingdw poszczegolnym krajom.

Stowa kluczowe: kryzys finansowy, rating panstwa, skarbowe papiery warto-
$ciowe, zobowigzania.

JEL Classification: F33 — International Monetary Arrangements and Institutions.

1. Wprowadzenie

Druga polowa pierwszej dekady XXI w. zaczela by¢ uznawana za epoke kryzy-
su. Pierwsza fala obecnego kryzysu zostata zapoczatkowana w Stanach Zjedno-
czonych juz w roku 2007, kiedy mozna bylo zaobserwowaé zawirowania na
rynku kredytow hipotecznych, a zatem poczatki tzw. kryzysu subprime'. Z. wigk-

1 Pojecie to pochodzi od nazwy kredytow subprime, ktére charakteryzuja si¢ tzw. niskq jakoscia.
Nie spetniajg one wymogdw stawianych zwyklym kredytom (pierwszym — prima) i prawdopo-
dobiefistwo ich catkowitej splaty jest mniejsze. Sa one skierowane do oséb, ktére posiadaja ni-
skie dochody lub tez tych dochodéw nie posiadaja wcale, w zwiazku z czym sa one wyzej
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sza sita uwidocznil si¢ w 2. potowie 2008 r., z kolei poczatek 2009 przyniost
jego pewna stabilizacje2. Kryzys finansowy na $wiecie, ktéry objawil si¢ m.in.
spadkiem PKB w wielu krajach, pokazal stabe strony gospodarki $wiatowe;j.
Efektem kryzysu stal si¢ brak mozliwosci spelnienia przez wigkszos¢ krajow
Unii Europejskiej, w tym krajéw Unii Gospodarczej 1 Walutowej, co najmniej
jednego z fiskalnych kryteriéw traktatu z Maastricht, tj. deficytu sektora finanséw
publicznych w relacji do PKB na poziomie nie wyzszym niz 3% PKB?3. Jednocze-
s$nie uwidocznilo si¢ znaczne, rosnace zadluzenie si¢ wspomnianych krajow.

Skutkiem powstatych wysokich zobowiazan, niejednokrotnie przewyzszajacych
mozliwosci finansowe tych krajow, stala si¢ obnizka ratingdw tych krajéw. Odbu-
dowanie wczesniejszej wiarygodnosci niektérych z cztonkéw UGIW czy ogdlnie
krajow $wiata bedzie w zwigzku z tym w najblizszym czasie bardzo trudne.

2. Rating — dywagacje pojeciowe

Obecnie w literaturze przedmiotu, w ogdlnym ujeciu, rating definiowany jest
jako niezalezna i obiektywna ocena ryzyka kredytowego danego podmiotu, kto-
ry chece zaciagna¢ diug na rynku. Stanowi zatem opini¢ dotyczaca mozliwosci
obslugi zobowigzan platniczych zaciaganych przez dany podmiot. Ocena ratin-
gowa jest wyrazana syntetycznie za pomocs szeregu symboli wedlug przyjetej
skali. Jest wynikiem przeprowadzenia dokladnej analizy nie tylko sytuacji okre-
slonego podmiotu, lecz takze jego otoczenia. Rating jest bowiem kategoria dyna-
miczng, dotyczaca przyszlosci, dlatego kazda prognoza jest zawsze obciazona
niepewnoscia. Z tego powodu, analizujac oceny, jakie s3 nadawane podmiotom
przez tézne agencje ratingowe*, mozna zauwazyc¢, ze czgsto réznig si¢ one miedzy

oprocentowane anizeli te pierwsze. Szerzej: Jurek M., Marszatek P., Kryzys subprime i kryzys

azjatycki — analiza poréwnawcza. W: Antkiewicz S. (ted.), Gospodarka w warunkach kryzysu. War-

szawa: Wydaw. CeDeWu.pl, 2009, s. 198.

Wsréd ekonomistéw nie ma jednak jednomyslnosci co do ustalenia momentu rozpoczecia

obecnego kryzysu. Jedni staja na stanowisku, ze za date nalezaloby przyjaé sierpien 2007 r.

(pierwsze kroki interwencyjne podejmowane przez banki centralne celem przywrécenia plyn-

nodci na rynku bankowym), inni za§ date 15 wrzesnia 2008 r., kiedy upad! jeden z najwickszych

bankéw inwestycyjnych — Lehman Brothers. Szerzej: Ostaszewski J. (red.), Finanse. Warszawa:

Difin, 2010, s. 73.

Zob. Kotecki: Rzad przedstawi wkrétce strategic naprawy finanséw publicznych. Biznes Gazeta

Prawna [on-line]. [Dostep 19.07.2009]. Dostepny w Wotld Wide Web: http://biznes.gazetapra-

na.pl /artykuly/33151 4 kotecki_rzad_przedstawi_wkrotce_strategie_naprawy_finansow_public

znych.html.

4 Obecnie na $wiecie funkcjonuje okoto 40 agencji ratingowych, jednakze tylko kilka z nich ma zasi¢g
globalny. Wsréd najwickszych agencji ratingowych mozna wyréznié: Moody’s Investors Service,
Standard & Poor’s, Fitch Investors Service, Canadian Bond Rating Service, Duff & Ohelps Credit
Rating Co., International Bank Credit Analysis (IBCA) i inne. Szerzej wraz z dokladng charakterystyka
wymienionych agencji credit-ratingu w ksiqzce: Dziawgo D., Credit-rating. Ryzyko i obligagie na miedzyna-
rodowym rynka finansowym. Warszawa: Wydaw. Naukowe PWN, 1998, s. 131-144.
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Rating pasistwa jako metoda oceny zdolnosci kraju do splaty obowiqzar

soba, 1 ze jednoczesnie, co stalo si¢ szczegdlnie zauwazalne po ostatnim kryzysie
finansowym, niektére ratingi poszczegélnych agencji odbiegaja od rzeczywistosci.

Rating nadawany jest wielu instytucjom, w tym rowniez instytucji pafistwa;
w rzeczywistosci obejmuje on gorny pulap dla obligacji panstwowych w roz-
nych walutach zwlaszcza podlegajacych politycznej kontroli. Ocena wiarygod-
nosci panstwa przez agencje ratingowe ulatwia w duzym stopniu dzialalnos¢
emisyjna panstwa.

Rating panistwa jest rownoczesnie miara zdolnosci i gotowosci jego banku
centralnego do udostgpnienia podmiotom gospodarczym walut obcych do ob-
stugi zadluzenia, a takze obstugi catego diugu panistwa. Tego rodzaju rating nie
jest bezposrednia ocena zdolnosci kredytowej rzadu, lecz odnosi si¢ do taczne-
go zadluzenia panstwa, czyli pozyczkobiorcéw zaréwno sektora publicznego,
jak 1 sektora prywatnego.

3. Podstawy ustalania ratingéw przez agencje ratingowe

Przy ocenie zdolnosci panstwa do splaty dlugu analitycy koncentruja si¢ na
dwoch aspektach braku mozliwosci wywigzywania si¢ ze swojego zobowiazania
dluzniczego. Po pierwsze pafistwo moze nie wywigzac si¢ ze swoich zobowig-
zan z powodu braku naplywu §rodkéw z zagranicy (deficyt wplywow z tytulu
wymiany z zagranica — brak dewiz). Po drugie pozyczkodawcy danego panstwa
moga nie moc w stanie wywigzaé si¢ ze swoich zobowigzan w sytuacji, gdy be-
dzie wystepowal krétkoterminowy brak plynnosci spowodowanej przerwaniem
doplywu srodkéw finansowych za wyeksportowane towary badz uslugi.

Przy opracowywaniu ratingu kredytowego> danego panistwa agencje ratin-
gowe korzystaja z raportéw o poszczegolnych krajach z publikacji agencji in-
formacyjnych, réznego rodzaju statystyk miedzynarodowych, raportéw ekspet-
tow oraz innych Zrédel zagranicznych, ktére zawieraja istotne dla oceny dane
gospodarcze, spoleczne oraz polityczne. Rating obejmuje bowiem rézne grupy
wskaznikéw dotyczacych praktyki wewnetrznej, zagranicznej, a takze gospodat-
ki krajowej i zagranicznej. Podstawowym zadaniem agencji ratingowych jest
dostarczenie niezaleznych i spéjnych opinii o ryzyku kredytowym wystepujacym
m.in. w papierach dluznych emitowanych przez rzady poszczegdlnych panistw.
Opinie takie sa przekazywane w formie tabel ocen kwalifikacyjnych stosowa-
nych przez agencje ratingowe®.

5 Rating kredytowy (credit-rating) stanowi kompleksows ocene wiarygodnosci finansowej podmio-
tu. Jest przedstawiany jako forma ochrony inwestora, jednak nie mozna jej traktowac jako gwa-
rancji nieponiesienia straty. Szerzej: Dziawgo D., dz. cyt., s. 113-114.

6 W praktyce uwaza sig, ze aby agencja ratingowa byla wiarygodna i uznawana w skali globalnej,
powinna by¢ niezalezna, obiektywna, profesjonalna, etyczna i rzeczowa. Informacje o roli agen-
¢ji ratingowych mozna znalez¢é m.in. w ksiazce: Young E.M., The rating agency’s role. W:
Emering bond markets in the dynamic Asian economies. OECD 1993. Niestety, po ostatnim kryzysie
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Przy ocenie stanu gospodarki danego kraju agencje ratingowe biora pod
uwagge nastgpujace obszary:

e system polityczny, a przede wszystkim forme sprawowania wladzy oraz
stabilnos¢ tego systemu,

e sytuacj¢ spoleczna, w tym podzial dochodéw, dane demograficzne, po-
ziom zycia ludnosci, warunki pracy, stope bezrobocia, role zwigzkow za-
wodowych, réznice religijne 1 etniczne,

e relacje wewnatrz kraju, tj. transfery publicznych srodkéw finansowych
1 odpowiedzialno$¢ decyzyjna w tym zakresie,

e stosunki polityczne,

e zadluzenie zagraniczne danego kraju, pomniejszone o posiadane rezerwy
dewizowe,

e clastycznosc¢ bilansu platniczego,
e strukture gospodarki,

e system administracyjny,

¢ funkcjonujacy system fiskalny.

4. System ratingowy

Znane agencje ratingowe stosuja okreslony system ratingowy przyznawany po-
szczegblnym krajom oraz réznym podmiotom publicznym i prywatnym, po

finansowym niezbyt pochlebnie zaczeto pisaé o wspomnianych wezesniej agencjach ratingo-
wych. Niektorzy wrecz wskazujg na to, ze agencje te staly si¢ zwyklymi posrednikami dziataja-
cymi na zlecenie najwickszych bankéw inwestycyjnych. Dodatkowo w ich intetesie bylo zache-
canie klientéw do emitowania coraz wickszej ilosci tzw. instrumentéw widm, ktére oprécz
twércow rozumiata tylko garstka funduszy hedgingowych. Do pazdziernika 2008 r. 90% in-
strumentéw CDO, ktérym w latach 2006-2007 ratingi przyznawala przykladowo agencja Mo-
ody’s, zostalo zdegradowanych do nizszych pozioméw, w tym ocene AAA utracito 85% in-
strumentéw. W przypadku agencji Standard and Poor’s proporcje te rozkladaly si¢ bardzo po-
dobnie: 84% ogdtu i 76% z potrdjnym A. O tym, jak bardzo ratingi agencji odbiegaja od rze-
czywisto$ci, moze §wiadczy¢ rowniez fakt, ze Hiszpania z 20% bezrobociem i rynkiem nieru-
chomosci pograzonym w zapasci w dalszym ciagu posiada najwyzsze noty od Moody’s i Fitcha,
a Standard and Poor’s wlasnie wywolal zamieszanie, obnizajac ocene o jeden stopien z AA+
do AA. Jesli tak jak w przypadku amerykanskich tzw. toksycznych aktywow ratingi opierajq si¢
na historycznych danych (nieruchomosci moga tylko drozec), na uwage zastugiwalby przy-
najmniej fakt, ze w ciagu ostatnich dwéch wiekéw Hiszpania bankrutowala trzynascie razy.
Agencje ratingowe stracily zaufanie inwestordw. W: eGospodarkapl [on-line]. [Dostep
2.12.2010]. Dostepny w World Wide Web: http://www.finanse.cgospodarka.pl/52801,Agencje
-ratingowe-stracily-zaufanie-inwestorow,1,48,1.html. Najlepszym podsumowaniem ostatnich
wydarzefi wokél agencji ratingowych byla opinia szefa Migdzynarodowego Funduszu Walu-
towego, Dominique Strauss-Kahna. Stwierdzil on, ze [...] #rudno jest okreslié, gy rynki finansowe
reagujq na pocgynania agendji, ¢3y odwrotnie. 1 pomimo tego, %e bywajq ugyteczne, nie powinno si¢ Janadto
wiergyé w to, co mowiq i sugerujq. Tamze.
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analizie wspomnianych wczesniej obszarow. Mozna tu wyrdznic rating krotko-
okresowy (skala 4-stopniowa) 1 dlugookresowy (skala 9-stopniowa). System ten
opiera si¢ na specjalnym kodzie literowym uzupelnianym symbolami ,,+7 1 ,,-”
podwyzszajacymi lub obnizajacymi oceng.

Nalezy podkresli¢, ze ratingi najczesciej dotyczg emitentéw papieréw wat-
tosciowych, szczegélnie nominowanych w walutach obcych (dolarach, euro czy
jenach japonskich). Ratingi kroétkoterminowe sa nadawane emitentom papierow
krétkoterminowych (do roku), z kolei dlugoterminowe sa nadawane emisjom
obligacji z terminem zapadalnosci ponad rok.

Funkcjonujace w Polsce od roku 1996 Srodkowoeuropejskie Centrum Ra-
tingu i Analiz S.A. (CERA S.A)), ktére w listopadzie 2001 r. zmienilo nazwe na
Fitch Polska S.A., podaje opis oznaczen dla krétkoterminowych ratingéw. Wy-
mienia si¢ tu ratingi na poziomie CP-1, CP-2, CP-3 oraz NK. CP-1 i CP-2
oznaczaja, ze emitenci lub gwarantujace im instytucje maja wysoka zdolnos¢ do
splaty swoich krétkoterminowych zobowiazan. Z kolei CP-3 stanowi zadawala-
jaca zdolnos¢ do splaty tych zobowiazan, ostatni natomiast informuje o tzw.
niekwalifikowalno$ci emitenta.

Rankingi dlugoterminowe nadawane s3 dla emisji obligacji i wymienia si¢
tutaj nastegpujace oznaczenia:

e AAA — obligacje o najwyzszej jakosci, stanowiace ,.elite” wsrdéd papierdw
dtuznych,

e AA — obligacje uznawane za papier dluzny o wysokiej jakosci pod kazdym
wzgledem,

e A — obligacje o wyzszej niz $rednia wiarygodnosci, majace dobra charakte-
rystyke kredytowa,

e BBB — obligacje o $redniej wiarygodnosci splaty zobowiazan, majace za-
zwyczaj dobra charakterystyke kredytowa,

e BB - obligacje odznaczajace si¢ istotnymi cechami spekulacyjnymi i duza
zmiennos$cia w zakresie bezpieczenistwa srodkéw finansowych,

e B — obligacje nieposiadajace cech ,,pozadanej inwestycji”, w zwiazku
z czym istnieja powazne watpliwosci co do wypelnienia swoich zobowig-
zan przez ich emitenta,

e CCC - obligacje o takim oznaczeniu nie zapewniaja bezpiecznych inwesty-
oji,

e CC — obligacje o charakterze spekulacyjnym, nie zapewniaja wypelnienia
zobowigzan dluzniczych,

e C — najnizsza grupa obligacji, o malym prawdopodobiefistwie wywiazania
si¢ z zobowigzania dluzniczego.

W tabeli 1 przedstawiono oceng ratingowsq za lata 2009 i 2011 dla 45 wy-
branych krajow $wiata, w tym Polski.

33



Jolanta Ciak

Tab. 1. Rating dla poszczegdlnych krajéw $wiata, stan na lata 2009 1 2011

Lp. Kraj Credit rating 2009 Credit rating 2011
1 Irlandia BBB+ BBB
2 Grecja BBB+ CcC
3 Wegty BBB- BBB-
4 Portugalia A+ BBB-
5 Hiszpania AA+ AA
6 Litwa BB BBB
7 Irlandia AA BBB+
8 Ukraina B- B+
9 Rumunia BBB- BBB-
10 F.otwa BBB BB+
11 Turcja BB BB
12 Bulgaria BBB BBB
13 Egipt BBB- BB
14 Indie BBB- BBB-
15 Wlochy A+ A+
16 Stany Zjednoczone AAA AA+
17 Estonia A- A
18 Polska A A-
19 Kazachstan BBB BB
20 Indonezja BB+ BB+
21 Nowa Zelandia AAA AA+
22 Argentyna B- B-
23 Filipiny BB+ BB
24 Brazylia BBB+ BBB-
25 Republika Czeska A+ A
26 Kolumbia BBB+ BBB-
27 Australia AAA AAA
28 Japonia AA AA-
29 Wielka Brytania AAA AAA
30 Afryka Potudniowa A+ BBB+
31 Francja AAA AAA
32 Meksyk A BBB
33 Korea A+ A
34 Kanada AAA AAA
35 Tajlandia A- BBB+
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36 Rosja BBB+ BBB
37 Malezja A+ A-

38 Chile AA A+

39 Dania AAA AAA
40 Niemcy AAA AAA
41 Chiny A+ A+

42 Szwajcaria AAA AAA
43 Singapur AAA AAA
44 Norwegia AAA AAA
45 Hong Kong AA+ AAA

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: Global country risk table, Credit Suisse via FT Al-
phaville, 2010; Lista krajow z ratingiem AAA — oto najbezpieczniejsze pafistwa $wiata. W: For-
salpl [on-line]. [Dostep 13.10.2011]. Dostepny w World Wide Web: http://forsal.pl
/artykuly/537149 lista_krajow_z_ratingiem_aaa_oto_najbezpieczniejsze_panstwa_swiata.html.

W tabeli przedstawiono credit-rating dlugoterminowy wybranych krajow
Swiata, w skali 9-stopniowej. Jak wynika z tabeli, najwyzszym ratingem w roku
2009 charakteryzowaly si¢ takie kraje, jak: Stany Zjednoczone, Nowa Zelandia,
Australia, Wielka Brytania, Francja, Kanada, Dania, Niemcy, Szwajcaria, Singa-
pur i Norwegia. Posiadaly one rating na poziomie AAA. Polska posiadata go na
poziomie A, co oznacza, ze charakteryzujemy si¢ srednia wiarygodnoscia, mamy
jednak dobra wiarygodnosé kredytowa. Najgorsze kraje pod tym wzgledem to
Ukraina i Argentyna, ktore posiadaly rating na poziomie B. Biorac pod uwage
ratingi dla roku 2011, mozna zauwazy¢ ogdlny spadek wiarygodnosci w wigk-
szo$ci krajow. Po obcigciu przez jedna z agencii ratingowych (S&P) ratingu
Stanéw Zjednoczonych do poziomu AA+ w elitarnej grupie krajow (uwazanych
za najbezpieczniejsze pafstwa s$wiata) pozostalo jedynie trzynascie padstw
(w tabeli 1 zawarto tylko dziesi¢¢ z nich). W wigkszosci krajow pogorszyly sie
ratnigi’. Najgorszy rating posiada Grecja — CCC.

Nalezy podkresli¢, ze dzigki ustalonym dla poszczegdlnych krajéw na od-
powiednim poziomie ratingom mamy do czynienia z wyzsza lub nizsza wiary-
godnoscig danego padstwa. Dodatkowo im wyzsza wiarygodnos¢ pafistwa oraz
im stabilniejsza jest jego gospodarka, tym dluzsze sa okresy, na ktére moze ono
zaciagnaC zobowiazania, oraz tym nizsze sq stopy procentowe. Wynika to
z faktu, ze ryzyko niesplacenia diugu lub tez utraty przez dany dlug wartosci
jest tym samym nizsze?.

7 Lista krajow z ratingiem AAA — oto najbezpieczniejsze panstwa $wiata. W: Forsalp/ [on-line].
[Dostep 13.10.2011]. Dostepny w World Wide Web: http://forsal.pl/artykuly/537149,
lista_krajow_z_ratingiem_aaa_oto_najbezpieczniejsze_panstwa_swiata.html.

8 Teoretycznie uwaza si¢ powszechnie, ze krajowe skarbowe papiery warto$ciowe sq najbezpiecz-
niejszymi lokatami dla inwestoréw, gdyz ryzyko bankructwa panistwa jest znikome. Jednakze
w tym miejscu mozna byloby z tym stwierdzeniem polemizowaé, biorac pod uwage sytuacje
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W praktyce zauwaza sig, ze w rankingu pafstw z najwigkszym diugiem pu-
blicznym liderem pozostaje Grecja. Na drugim miejscu znalazta si¢ Wenezuela,
na trzecim za$ Irlandia. W rankingu grupy PIIGS znajduje si¢ réwniez Portuga-
lia. Zaskakujacym jest fakt, ze kolejne kraje, takie jak Wtochy czy Hiszpania,
pomimo wysokiego dtugu publicznego zaréwno w ujeciu realnym, jak i w relacji
do PKB, nie stracily do konica zaufania inwestoréw i obligacje tych krajow sa
nadal jeszcze chetnie kupowane?. Jednoczesnie gdy wezmiemy pod uwage rela-
¢je dlugu publicznego PKB, najwigkszym wskaznikiem charakteryzuje si¢ Japo-
nia z zadluzeniem réwnym 226% PKB, nast¢pnie Saint Kitts 1 Nevis, z kolei na
trzecim miejscu znajduje si¢ Liban ze wskaznikiem dlugu na poziomie 150%
PKB. Warto wspomnieé, ze sa tez kraje, ktérych dlug publiczny w relacji do
PKB nie osigga nawet 10%. Do krajéw tych nalezq Estonia, Chile, Oman i Li-
bial®. Zgodnie z informacjami podanymi przez Markit Credit Research do panstw,

braku w obecnym czasie przykladowo wyplacalnosci Grecji w zwiazku z kryzysem (2007—
2009). Ktopoty finansowe Grecji, ktérej grozi bankructwo, spowodowaly, ze inwestorzy nie
wyrazaja checi na zakup greckich obligacji, obawiajac si¢, ze bedg to puste inwestycje. Z powo-
du ograniczonego zaufania wzrosly réwniez stopy oprocentowania pozyczek proponowanych
Atenom (ponad 8,5%). Por. Czy Grecja rozbije Uni¢? W: Omet.bignes [on-line]. [Dostep
23.04.2010]. Dostepny w World Wide Web: http://biznes.onet.pl/czy-grecja-rozbije-
unie,18493,3214699, 3040691,76,1,news-detal. Dodatkowo na skutek utraty zaufania do grec-
kiej gospodarki inwestorzy, jesli mieliby inwestowaé w greckie obligacje, zadaja za nie coraz
wiecej. Ponadto zostaly obnizone oceny ratingowe Grecji zaréwno przez Agencje Moody’s, jak
i Agencje Fitch. Zob. Grecja wystapita o pomoc finansows do MFW i UE. W: wnp.p/ [on-line].
[Dostep 24.04.2010]. Dostepny w Wortld Wide Web: http://finanse.wnp.pl/grecja-wystapila-o-
pomoc-finansowa-do-mfw-i-ue,108016_1_0_0.html. Nalezy jednak podkreslié, ze nie tylko
Grecja ma w tym zakresie powazne klopoty. Inne kraje, takie jak Irlandia czy Portugalia, row-
niez wystapily o pomoc finansowa do Unii Europejskiej oraz Miedzynarodowego Funduszu
Walutowego. Kraje te, pomimo starafi wdrozenia pakietéw oszczednosciowych, nadal borykaja
si¢ z wysokimi potrzebami pozyczkowymi. Jak pokazuje praktyka, w kolejce krajéw po pomoc
czeka Hiszpania i by¢ moze Wlochy. Szerzej Gazeta Wyboreza, 7.04.2011 1. Niedawno glo$no
bylo na temat stanowiska Miedzynarodowego Funduszu Walutowego w kwestii sytuacji Grecj,
ktory wyraznie twierdzil, ze w 2012 r. Grecja oglosi bankructwo, a w jej slady pojdzie Irlandia
i Portugalia. Por. 110 mld euro nie uratuje Grecji przed bankructwem. Gagzeta Prawna,
18.04.2011 r.

9 Por. Najbardziej zadtuzone kraje $wiata — ranking panstw z najwickszym dtugiem. W: Forsalp/
[on-line]. [Dostep 13.10.2011]. Dostepny w World Wide Web: http://forsal.pl/artykuly/
505247,najbardziej_zadluzone_kraje_swiata_ranking panstw_z_najwiekszym_dlugiem_publicz
nym.html.

10 W ostatnim czasie zauwazalny jest fakt, Ze Stany Zjednoczone staly si¢ krajem najbardziej
zadluzonym na $wiecie. Dlug publiczny tego kraju wynoszacy 14 bln dolaréw i jednoczesnie
wysoki deficyt na poziomie 1,65 bln dolaréw, to w liczbach bezwzglednych ,,rekord $wiata”. Te
wielko$ci nie napawaja optymizmem, a wrecz przeciwnie, wskazuja, jak to wielka jest skala za-
dhuzenia. Co wiccej, nasuwajq si¢ w zwiazku z tym pytania, do jakiego momentu mozna si¢ za-
dluzaé i czy w niedlugim czasie nie nastapi kolejne tapniecie i kolejna fala jeszcze ostrzejszego
kryzysu. Tym bardziej, ze w wigkszo$ci krajéw w Europie i na $wiecie nie wystepuje tendencja
oddtuzania sie, a raczej dalszego zadluzania. Jak wskazuje J.C. Trichet, szef EBC, Europa sta-
nowi epicentrum kryzysu zadluzenia, co jest konsekwencja wzajemnych zaleznosci pafistw
strefy euro. Rynki finansowe nie sg stabilne, niektére kraje euro nie sa konkurencyjne gospo-
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ktére najszybciej traca wiarygodnosé kredytowa, zaliczono: Grecje, Hongkong,
Slowenig, Portugalie, Stowacije, Malezje, Finlandi¢, Wtochy, Stany Zjednoczone
1 Tajlandig!?.

5. Propozycje Komisji Europejskiej dotyczace powotania wlasnej
niezaleznej agencji ratingowej

Warto w tym miejscu wspomnie¢ o projektach Komisji Europejskiej dotycza-
cych powotania do zycia wlasnej niezaleznej agencji ratingowej. Chodzi tu
o ustanowienie specjalnej agencji europejskiej ds. diugu pafistwowego w zwigz-
ku z tym, ze ratingi funkcjonujacych obecnie agencji ratingowych odbiegaja
niejednokrotnie od rzeczywistosci. Jednoczesnie, gdy agencje ratingowe oceniaja
stabilnos$¢ finansowsa suwerennego panstwa (ryzyko zwigzane z suwerennoscia),
jak to mialo miejsce ostatnio z obnizeniem ratingu wiarygodnosci kredytowe;
dlugu publicznego Grecji i innych panstw czlonkowskich UE silnie zadluzo-
nych na rynkach mi¢dzynarodowych, powstaje problem zgodnosci dziatan tych
agencji z celami, do ktérych daza (zapewnienie przejrzystych i odpowiedzial-
nych informacji przydatnych na rynku). Moze dojs¢ takze do konfliktu intere-
séw miedzy miedzynarodowymi inwestorami prywatnymi (ktérzy wykorzystuja
rating do oceny ryzyka swojej dzialalnosci inwestycyjnej) oraz obywatela-
mi/konsumentami w danym kraju, ktéry ponosi konsekwencje ogloszenia
prawdopodobnej niewyplacalnosci dlugu publicznego.

Jak wskazuje si¢ w wielu opracowaniach, agencje ratingowe moga prze-
prowadza¢ skuteczna oceng¢ dlugu panstwowego pod warunkiem, ze dysponuja
odpowiednimi instrumentami i metodami oraz ze dzialaja zgodnie z zasadami
ustalonymi przez wlasciwe organy publiczne. W zwiazku z powyzszym Euro-
pejski Komitet Ekonomiczno-Spoleczny (EKES) zaproponowal ostatnio, by
w obliczu coraz bardziej zintegrowanych i zglobalizowanych rynkéw finanso-
wych rating dtugu publicznego zarezerwowac dla niezaleznej agencji mi¢dzyna-
rodowej lub przynajmniej instytucji z kompetencjami, struktura i zadaniami
powierzonymi przez poszczegolne paistwa w tym konkretnym celu. Moga bo-
wiem istnie¢ rézne mozliwe rozwiazania, lecz obrona dobra publicznego, takie-
go jak udzielone informacje na temat wyplacalnosci suwerennych panstw, ktore
to informacje powinny by¢ obiektywne, przejrzyste i niezalezne, nie moze by¢
powierzona jednostkom nieponoszacym odpowiedzialnosci za ratingi, ktore
sporzadzaja, oraz niepodlegajacym kontroli publicznej. Powinno to stac si¢

darczo, a w wielu krajach brakuje godnej zaufania polityki finansowej. Pojawiaja si¢ w zwiazku
z tym napiecia na rynku obligacji pafstwowych i w systemie bankowym. Por. Europa epicen-
trum kryzysu zadtuzenia. Ekonomia 24 1p.pl [on-line]. [Dostep 13.10.2011]. Dostepny w World
Wide Web: http:/ /www.rp.pl/artykul/705487,731695-Szef-EBC--Europa-epicentrum-kryzysu-
zadluzenia.html.

1 Por. Najbardziej zadluzone kraje §wiata — ranking pafistw z najwickszym dlugiem, dz. cyt.
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przedmiotem dziatad mie¢dzynarodowych podejmowanych w celu obrony
wspolnych interesow!2,

Kwestie te byly przedmiotem spotkania rzadéw krajéw cztonkowskich UE
z delegacja Parlamentu Europejskiego. Zgodnie z zawartym porozumieniem
agencje ratingowe, obarczane cze¢sciowg odpowiedzialno$cia za kryzys i spadek
zaufania do euro, beda podlegaly jednolitemu nadzorowi unijnemu. Nadzér ten
bedzie sprawowaé Europejski Organ Nadzoru Gield 1 Papieréw Wartosciowych
(European Securities and Markets Authority, ESMA), ktory powstal 1 stycznia
2011 r. w ramach nowej unijnej architektury nadzoru finansowego!3. Dzialajace
w UE agencje ratingowe (chodzi gtéwnie o europejskie oddziaty Standard and
Poor’s, Fitch oraz Moody’s) bedg rejestrowane i poddane nadzorowi. Zwigk-
szona ma by¢ réwniez przejrzystos¢ danych, na podstawie ktorych agencje wy-
stawlajq swoje ratingil4,

6. Podsumowanie

Coraz czgsciej mozna si¢ spotkac ze stwierdzeniem, Ze problemy finansowe
w gospodarce rozwinigtej sq duzo wigksze anizeli publicznie ujawniane w statysty-
ce oficjalnej. Poziom dlugu publicznego osiagajacy wielkosé¢ 100% PKB staje si¢
niepokojacy, a jeszcze bardziej rosnace i nieujawnione do kofica zagrozenia dlu-
giem ukrytym w konsekwencjach procesow demograficznych. Ta kwestia na pew-
no powinna si¢ sta¢ przedmiotem dlugofalowego planowania i podejmowania
decyzji o dostatecznej perspektywie.

Rzady niektérych krajow wydaja si¢ tkwi¢ w blednym przekonaniu, ze kry-
zys minal (zostal zazegnany). Wszystko jednak wskazuje na to, ze perspektywy
wzrostu gospodarczego na kolejne lata sa mizerne. Wzrost (jesli bedzie) nie
osiagnie raczej poziomu sprzed kryzysu. Dochody budzetowe beda niskie,
a wydatki, niestety, wicksze, co zmniejsza szans¢ na konsolidacj¢ finanséw pu-

12 Szerzej: Wniosek dotyczacy rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajacego
rozporzadzenie (WE) nr 1060/2009 w sprawie agencji ratingowych, COM(2010) 289 wersja
ostateczna — 2010/0160 (COD). Bruksela, 12 listopada 2010 t., s. 4.

13 ESMA ma posiada¢ odpowiednie uprawnienia do przeprowadzania dochodzen i egzekwowa-
nia, jak okreslono w odpowiednim prawodawstwie, a takze mie¢ mozliwoéé¢ naktadania oplat.
Ma by¢ réwniez niezalezny administracyjnie oraz finansowo i mie¢ osobowos¢ prawna. Tamze,
s. 5.

14 UE. Porozumienie ws. nadzoru nad agencjami ratingowymi. W: Owet.biznes [on-line]. [Dostep
2.12.2010]. Dostepny w World Wide Web: http://biznes.onet.pl/ue-porozumienie-ws-
nadzoru-nad-agencjami-ratingowy,18543,4014900,1,news-detal oraz Opinia Europejskiego Komi-
tetu Ekonomiczno-Spolecznego w sprawie wniosku dotyczacego rozporzadzenia Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady zmieniajacego rozporzadzenie (WE) nr 1060/2009 w sprawie agencji ratingo-
wych, COM(2010) 289 wersja ostateczna — 2010/0160 (COD), Dz. Urz. C 054, 19/02/2011
p. 0037-0041. W: Eurlex [on-line]. [Dostep 2.12.2010]. Dostepny w World Wide Web: http://eut-
lex.eutopa.eu/LexUriServ/LexUrtiServ.do?uri=0]:C:2011:054:0037:01:PL: HTML.
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blicznych. Jesli nie zostang podjete zdecydowane kroki, nalezy si¢ spodziewac
dalszego wzrostu deficytow, a takze gwaltownego wzrostu dlugu i kosztéw jego
obslugi.

Nie ulega watpliwosci, ze wysoki deficyt w relacji do PKB oraz duzy i ro-
snacy diug publiczny zaréwno w ujeciu realnym, jak i w relacji do PKB, maja
zasadnicze konsekwencje finansowe, ktére odzwierciedlajg si¢ w gospodarce
realnej. Zauwazony w ostatnim czasie znaczny wzrost oceny ryzyka przez rynki
finansowe (zmniejszone ratingi dla niektérych krajow) i premii za ryzyko dla
dlugoterminowych obligacji rzadowych wskazuje na to, ze rynek zmienia swoje
nastawienie co do przysztosci. Koficzy si¢ okres zaufania do bezpiecznego dlu-
gu publicznego o niskim ryzyku. Pojawiaja si¢ dywagacje na temat mozliwosci
bankructwa (niewyplacalnosci) czotowych, wydawac by si¢ moglo, wiarygod-
nych krajow, jak Stany Zjednoczone!>, Wielka Brytania czy tzw. kraje PIIGS.
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PROBLEMS OF THE ADOPTION OF THE EURO
IN POLAND AND THE BALTIC COUNTRIES

PROBLEMY ZWIAZANE Z PRZYJECIEM EURO
W POLSCE I KRAJACH BALTYCKICH

Gediminas Davulis, Linas Sadins

Abstrakt: W artykule dokonano analizy mozliwosci przyjecia przez Polske,
Lotwe i Litwe euro, co nalezy do najwazniejszych zadan polityki gospodarczej
tych krajéw. Omoéwiono migdzynarodowe znaczenie euro, zalety 1 wady waluty.
Przeanalizowano doswiadczenia Niemiec zwiazane z przyjeciem euro. Zapre-
zentowano réwniez strategi¢ przyjecia euro na Litwie. Analiza oparta na infor-
macjach z baz danych Eurostatu wskazuje, ze Polska jest krajem, w ktérym
mozliwos¢ przyjecia euro jest najwigksza. Jakkolwiek zaréwno Litwa, jak i Y.o-
twa mogga takze zosta¢ czlonkami strefy euro, jesli poradza sobie z problemami
finansowymi rzadu i zechcg ozywic oraz rozwija¢ rynek wewnetrzny.

Stowa kluczowe: euro, Europejska Unia Monetarna, waluta.

JEL Classifications: E50 — General; F3 — International Finance; G28 — Government.

1. Introduction

The foundation of the European Union (EU), as a result of the European inte-
gration process, is one of the most politically and economically significant proc-
esses in the entire history of Europe. The establishment of the European
Monetary Union (EMU) and the introduction of the euro ended the currency
integration process which had lasted for 50 years. The euro became the key axis
of the integration. In the contest of the international monetary system, the for-
mation of the EMU is perhaps the most important event since the failure of the
world monetary system that functioned on the basis of the Bretton Woods
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treaty. The first year of the functioning of the euro has shown that the single
currency stabilized the fluctuation of interest, price, and exchange rates in the
complicated environment of economic globalization. On the other hand, the
adoption of the euro is significant not only in economic, political, but also psy-
chological terms. National currency is an important symbol of national sover-
eignty. A voluntary change of national currency into the euro indicates the
strengthening of the general European identity

The adoption of the euro and joining the EMU remains one of most im-
portant tasks of the economic policy in Lithuania. It has been anticipated that
Lithuania and Slovenia should become Euro zone countries since January 1,
2007. However, by that moment, the inflation rate in Lithuania had slightly
exceeded the set limit (0.1%), and Slovenia alone joined the EMU. Thus, the
adoption of the euro in Lithuania was postponed. When, on the 1 of January
2007, Lithuania was expected to join the EMU, the euro zone already consisted
of 12 EU member states. In the same year, Slovenia and later on Cyprus, Malta,
Slovakia and Estonia joined the EMU; today it unites 17 EU member states.

In order to select the proper strategy for integration into the EMU, it is
important to analyze the experience of the country that successfully joined the
EMU. Since the experience of the EMU functioning is not so rich, more dis-
cussions on this point are expected in the future. The ways the adoption of
a single currency can affect a country’s economy was investigated by Benjamin!,
Duisenberg?, Galati3, Gaspar*, Greenspan®, Rose¢, Shaldet’, and other authors.

The purpose of the article is to discuss the possibilities the euro implemen-
tation in Poland, Lithuania and Latvia, with reference to other countries that
successfully joined the EMU.

2. Increase of the euro international significance during the pre-crisis period

From the very adoption until the rise of the world financial and economic crisis,
the euro had held a firm position among other currencies.

! Benjamin C., Enlargement and the international role of Euro. Review of International Political Econ-
omy 2007, vol. 14.

2 Duisenberg W., The Euro as a Catalyst for Integration and Competition in EMU. Vienna, June 2002.

3 Galati G., Tsatsaronis K., The impact of the Euro on Europe’s Financial Markets. Financial
Markets, Institutions and Instruments 2003, vol. 12.

4 Gaspar V., The transformation of the European Financial System. Millenium BCP Bankers Seminar. Lis-
boa, February 2004.

5 Greenspan A., The Euro as an International Currency. Remarks by Chairman of the Board of Governors of
the Federal Reserve System, before the Eunro 50 Group Roundtable. Washington, 30 November 2001.

¢ Rose A., Engel C., Currency Unions and International Integration. CEPR Discussion Paper 2001,
no. 2659.

7 Shalder S., Drummond P., Kuijs L., Adgpting the Euro in Central Eurgpe. Challenges of the Next Step
in European Integration. Washington: IMF, 2005.
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Having replaced the national money of most EU states, the euro had con-
tinuously been gaining strength and becoming one of the most important inter-
national currencies in the world. At present, the euro can be regarded as the
second world currency, successfully competing with the US dollar. The role of
the euro as a basic and reserve currency is also increasing. The euro being the
basic currency, a wide spectrum of currency regimes is possible. One way or
another, about 30 non-eurozone states have associated their currency with the
euro8. Thus, one of the outcomes of the establishment the EMU isuro interna-
tionalization. An obstacle for a more rapid spread of the euro is the so-called
“snitching cots”, (snitching costs?) i.e., consumption of time and money in the
transition to another currency.

The introduction of the euro was a powerful stimulus for the development
of finance markets. The single currency made it possible to optimally distribute
the capital in the euro zone. Due to this, more participants could make use of
a larger number of financial means, because in smaller states with different
money there is no possibility to form the sufficient critical mass of using certain
financial means.

One of the major advantages for countries joining the EMU is a positive
effect of trade expansion, i.e. the so-called Rose effect’. Andrew Rose has de-
fined that trade flows between pair-countries that belong to the monetary union
are on the average 100% greater than among the EU countries not belonging to
the monetary union. Noteworthy is the fact that trade growth stimulates eco-
nomic growth as well. It has been established that a trade increase in the coun-
try by 1% determines an increase of the gross domestic product by 0.33%!10.

By eliminating the exchange rate indetermination, the single currency di-
minishes risk, and thereby determines a lower rate of real interest. The decreas-
ing rate of interest, in its turn, stimulates economic growth. It must be stressed
that integration into the euro zone will provide superiority to a country, i.e. an
opportunity to actively represent its own economic interests by participating in
the EU economic decision making. The remaining EU countries have little pos-
sibility to influence these decisions.

One of the arguments against the adoption of the euro is based on the
Balassa-Samuelson effect. The Balassa-Samuelson effect means the growth of
inflation within the country. In the estimation of the International Monetary fund,
the Balassa-Samuelson effect can increase inflation by 1— 2% in the EU states!!.

The countries that pursue the classical monetary policy will lose thees in-
dependent economic policy means after joining the EMU. The Central Euro-
pean bank pursues the monetary policy with regard to the situation of the entire

8 Benjamin C., op. cit.

2 Rose A., Engel C., op. cit.

10 Shalder S., Drummond P., Kuijs L., op. cit.
11 Ibidem.
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euro zone without stressing particularities of individual countries. Therefore,
the common monetary policy can be regarded optimal in respect of particular
countries.

If the majority of East European countries were accepted to EMU today,
they would not avoid the price “shock , i.e. a fair jump of prices. Even the
most developed West European countries, e.g. Germany, have not avoided
a certain increase in prices, though it was not considerable. Psychological fac-
tors are also of utmost importance for the adoption of the euro. Just like the
national anthem or flag, the national currency is perhaps the most vivid indica-
tion of sovereignty. The loss of the right to issue the national currency can form
a negative attitude of the population to the adoption of the euro.

In summary, we can affirm that, in term of economics, the adoption of the
euro undoubtedly causes more positive than negative effects.

3. Strategy on the adoption of the euro in Lithuania

The strategy on the adoption of the euro inLithuania was prepared on the basis
of the experience gained by the countries that had undergone a successful
adoption of the euro. The societies of various countries, which adopted or
pursue the adoption of the euro, were or are fearfully concerned with the leap
in prices that may possibly be determined by the adoption of the euro. The case
of Germany proved that such fear is far too overdone.

Despite being one of the most powerful European states and having
a developed economic, in Germany fears regarding the adoption of the euro
were not avoided. Most people expected an abrupt rise in prices, though
economically such fears were not grounded. In fact, statistical data indicated
a certain rise in prices after the adoption of the euro in Germany, but it was not as
large as perceived by the mass media and the residents themselves. Besides, the
rise in prices was also conditioned by other factors not related to the adoption of
the euro!2. The adoption of the euro had some influence on the prices of several
services and commodities; however, no notable influence on the common price
index of users was observed. Other factors, not related to the adoption of the
euro, were much more significant. These are: the reform of the ecological tax in
2002-2004, the health care reform in 2004, the growth of fuel prices in the period
of 2002-2000, the rise in the prices of energy products and food.

Psychological issues must also be considered in estimating the adoption of
the euro as a factor of price increses. People subjectively estimate information
on a certain economic phenomenon, and that estimation not necessarily
corresponds to facts. Consumers tend to notice and stress price growth rather

12 Davulis G., Problems of the adoption of the euro in Lithuania. Intellectnal Economics. Scientific
Research Journal 2009, no. 2 (6).
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than price fall or its stability. With regard to that, the Federal Statistical Office
of Germany decided to follow the honesty principle, i.e. to present objective
information to the society about the changes in the price index, inflation level,
etc. This strategy of communication proved to be successful and has been
accepted in the international arena.

Under the Resolution No 592 of the Government, dated 30 May 2005, the
Coordination Commission on the Adoption of the Euro in the Republic of
Lithuania was formed with the aim to ensure proper preparation for the
adoption of the euro in Lithuania. To this end, seven working groups were
formed that prepared the National Euro Adoption Plan and the Public
Information and Communication Strategy on the Adoption of the Euro in
Lithuania.

On 25 April 2007 the new Resolution of the Government of the Republic
of Lithuania “On the Approval of the National Euro Adoption Plan and the
Public Information and Communication Strategy on the Adoption of the Euro
of Lithuania” came into force. As laid down in the National Euro Adoption
Plan, the prime aim is to identify the main elements and means of the euro
adoption in the Republic of Lithuania that would ensure protection of
consumer interests, smooth replacement of the litas by the euro, and public
information. The National Euro Adoption Plan establishes the principal euro
adoption elements, schedule and procedure thereof. It sets out the legal
framework for the euro introduction in Lithuania, as well as the institutional
framework, currency exchange means and provides the instruments to be
implemented in various sectors.

The National Euro Adoption Strategy is based on the following principles.
The principle of continuity assumes that all the documentation with reference
to the litas will remain valid for the period of validity after the replacement by
the euro. The value in the litas will mean the value in the euro established in
accordance with the irrevocable the litas conversion rate against the euro. The
protection of consumer interests: taking up all and any means to prevent any
abuse in reviewing prices, salaries, pensions, social protection benefits, etc.

Another important document in pursuit of the euro adoption is the Public
Information and Communication Strategy on the Adoption of the Euro in
Lithuania. To avoid the shock after the euro adoption, regular public
information on decisions, stimulation of its citizenship and activeness in public
life are of high importance. The prime aim of this strategy is to help the society
to prepare for the euro adoption. This strategy foresees the information of the
public on the euro introduction and factors related thereto. With reference to
their competence, the institutions concerned must provide the society with all
the information on any aspects concerning the euro adoption.

Thus, the formation of the Strategy on the Adoption of the Euro in
Lithuania has also taken into consideration the experience of foreign countries
that had already adopted the euro.
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4. Assessment of possibilities to adopt Euro in Poland, Lithuania and Latvia

Since January 1st, 2011 Estonia has become the 17t euro zone member. Lithua-
nia and Latvia are also determined to adopt the euro starting from 2014 on-
wards. Similarly, the government of Poland has reached a decision to adopt the
euro in the near future. Such a scenario would seem absolutely real and feasible
considering the fact that the Estonian economics cannot be objectively re-
garded as being much more superior to the economics of the above-mentioned
countries. However, one must admit here that Estonia did manage to maintain
its financial discipline at the level likely to be envied by other countries with
much more economic power. In 2009 the Estonian budget deficit remained as
low as 1.7% of gross domestic product (hereinafter referred to as GDP), as
compared to Germany (3.3% of GDP), France (8% of GDP), Great Britain
(12% of GDP), Greece (13% of GDP). The EU average of budget deficit con-
stituted 6.8% of GDP and the respective rate in the euro zone was 6.3 per cent.
Even though, the Estonian budget deficit amounted to 2.2% of GDP in 2010, it
still did not exceed the limit of 3% of GDP, in this way satistying the Maas-
tricht criterion. Moreover, the Estonian foreign debt constitutes only 7% of
GDP, which is substantially less than required for a country to be accepted to
the euro zone. Therefore, Estonia is one of the few EU countries satisfying the
monetary union criteria. The most important factors which subsequently led to
such remarkable achievements were a well thought-out economic policy, the
concentration of all national political powers upon one common aim and, as
already mentioned, strict financial discipline. The support which Estonia re-
ceives from the Nordic countries cannot be underestimated either.

On the other hand, the Estonian economics is only able to secure Estonian
citizens with the standard of living that does not considerably exceed the quality
of living in the other two Baltic states and takes a significantly lower place in
comparison with, for example, the standard of living in Ireland, currently a very
problematic EU country. A statistic Irish person earns as much as 33 000 euro
per year, on average, whereas his Estonian counterpart’s income per year con-
stitutes approximately 9200 euro. In Ireland, an unemployed person is entitled
to receive an 800-euro allowance, plus the same amount of money is allocated
for the keeping of his/her accommodation, whereas in Estonia only 67 euro per
month are guaranteed for unemployed people. One of the most acute problems
in Estonia (as in Lithuania) is emigration. If we take only the construction sec-
tor of Estonia’s neighbour Finland, as many as 30 000—40 000 Estonian work-
ers have integrated as labour force there. According to the data announced in
2010, approximately 130 000 people have left the country over the recent years.
This means a huge number of inhabitants for such a small country, while Ire-
land, currently undergoing hard times, does not regard emigration as a serious
problem anymore.
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One might presume here that the adoption of euro will enable Estonia to
cope more effectively with its problems. Alongside with the advantages brought
by the euro, as discussed above, it will give Estonia a higher status in the face of
the other European countries, and will probably attract much more attention
from foreign investors. The latter factor might be beneficial for the other Baltic
countries, since Lithuania, Latvia and Estonia are often regarded by investors as
one single region.

The state of play in the global economics that has been ameliorating over
the recent years will facilitate the improvement of macroeconomic factors of
Lithuania, Latvia and Poland, thus bringing them closer to the euro. The EU
market continues to be of high interest for Poland and the Baltic states, even
though its growth rates are not very impressive. According to the estimations of
the European Commission, the annual percentage change in real EU GDP will
not reach 2% in 2011, repeating the same scenario of 2010. However, the situa-
tion of Poland and the Baltic states in this regard might seem quite favourable,
as these countries maintain closer ties with Germany and the Nordic countries
that are currently more dynamic than the whole EUj; another important circum-
stance is the neighbouring Russian market, currently undergoing the stage of
successful growth. Such situation facilitates the growth of export from Poland
and the Baltic states. Still, where the external improvement of economic envi-
ronment has a positive impact on the economics of the countries being ana-
lysed, their internal market situation reflects quite different tendencies.

For a number of years Poland, and particularly the Baltic states, were
marked by a considerably faster economic growth than other EU countries,
however, as the global trade shrank as a result of world economic crisis, the
export-oriented economics of the Baltic states plummeted to an all-time low: in
2009 real GDP of these countries decreased by 14-18%, as compared to 2008
data. In the meantime, Poland managed to withstand the world crisis much
more successfully but there were a number of objective reasons for that. The
internal market in Poland is much larger and better-developed, internal sources
prevailed in the process of granting loans, thus the world financial market per-
turbations did not have such severe impact on Poland as on the Baltic states.
The depreciation of the Polish zloty led to the increased competitive capacities
of Polish products and mitigated the influence of unfavourable world trade
changes upon the national economy. Meanwhile, the Baltic states, whose na-
tional currencies are associated with the euro, did not have such a possibility.
Due to these reasons, Poland was the only EU country whose real GDP con-
tinued to grow, though at a slow rate (about 2%), both in 2009 and 2010.

All the three countries — Lithuania, Latvia and Poland — are coping with
the problem of emigration. If emigration processes are not suppressed in these
countries, they will face serious economic problems in the future as the demo-
graphic situation there is quite bad. Moreover, in spite of intensive emigration
unemployment has become a serious and large scale problem in the Baltic
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countries. According to Eurostat data, the unemployment rate in these coun-
tries has reached unprecedented heights and now amounts to 14-18%. Even in
Poland, where the situation is better in this respect, the unemployment rate
increased from 6.9% (2008) to the EU average — 9.6% in 2010. It is not likely
that any considerable changes would take place in labour markets of all the
countries concerned this year either. The best situation with regard to the em-
ployment appears to be in Poland.

In 2010 both Poland and the Baltic states underwent inflationary pressures
from abroad determined by the growth of prices of raw materials, energy sup-
plies and grain in world exchanges. However, these pressures did not provoke
any substantial price growth. The highest rate of inflation was in Poland in Q3
of 2010 (3%), accordingly, 0.8% in Lithuania, whereas Latvia even had defla-
tion. Still, bearing in mind the fact that, in comparison with the EU average, the
common price level in Poland and the Baltic states is quite low (75% in Latvia,
68% in Lithuania and 59% in Poland), it might be presumed that the inflation in
Poland and the Baltic states will be faster than in the euro zone. Therefore, in
order to introduce the euro these countries will have to cope with another seri-
ous problem and take steps to reduce the inflation rate.

In 2010 Poland and the Baltic states have already shown some signs of re-
covery in their economies. It is only in Latvia that the recession of economy
remained considerably high, reaching approximately 4% in the 1st half-year of
2010. Meanwhile, the Lithuanian economy developed marginally, whereas Po-
land whose annual growth rate of real GDP surpassed 3% is currently among
top EU countries with reference to the growth rate of their economics. The
recovery of economy is largely influenced by the growth of export, whereas in
Poland - by the increase in internal consumption.

Poland also takes a predominant position according to direct foreign in-
vestments: in recent years these figures have not undergone any significant
changes and amounted to 2% of GDP. In the meantime, direct foreign invest-
ments into Latvian and Lithuanian economies continued to decrease and even
acquired negative values in 2010.

Like many other EU countries, Poland and the Baltic states are facing the
budget deficit problem: the proportion of fiscal deficits to GDP largely exceeds
the limit of 3% prescribed by the Treaty of Maastricht. In 2009 this figure
amounted to 7.2% in Poland, 9.2% in Lithuania, 10.2% in Latvia, while the
estimations of their fiscal deficits for the year 2010 relate to 7—8% of GDP. The
information regarding government debt is not satisfactory either. On July 1st
2010 in Poland the proportion of the government debt to GDP was equal to
54%, in this way approaching the Maastricht criterion (60 per cent). Even
though, the Latvian and Lithuanian figures were lower — 43 and 34%, respec-
tively, they have been increasing very fast in the last two years. Thus, all the
three countries striving for the adoption of the euro will have to face a difficult
task, i.e. reduce their fiscal deficits to the permissible limit. In spite of the largest
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government debt factor, Poland has a lot more possibilities to successfully deal
with these problems, considering its highly developed internal market infra-
structure and the capacity to attract foreign investments to the economy sector.

Thus, to sum up this analysis, it might be concluded that Poland is the
country with most possibilities to cope with economy problems and satisfy the
Maastricht criteria. It can make use of possibilities to successfully develop ex-
port not only to the EU but, having improved its links with Russia, to the mar-
kets of Eastern countries as well; it also has a well-developed internal market
and continues to attract investments. The greatest problem for Poland is a high
fiscal deficit.

Compared with Poland, Lithuania is in a more difficult situation. The in-
ternal market here is underdeveloped with no visible signs of its recovery, loan
granting for business purposes is absolutely dependent on foreign banks, i.e.
contrary to the situation in Poland, and foreign investments seem to be insuffi-
cient. Though Lithuania’s government debt falls within the permissible limits
and is much less than prescribed by the Treaty of Maastricht, its repayment
might cause a number of problems, bearing in mind the insufficiently developed
internal market and lack of investment that could contribute to a strengthened
efficiency of production processes. The reduction of the fiscal deficit is another
and equally serious problem. The country’s situation is also burdened by emi-
gration leading to the depletion of qualified staff resources. The most important
economy recovery factor in this country is export and Lithuania’s competitive-
ness in foreign markets.

As for Latvia, its economics is currently facing the hardest times of all the
three countries concerned — the recession of its economy is very severe, the
internal market is poorly developed, like in Lithuania, the budget deficit is high
and the emigration is reaching a large scale. However, the gap between Latvia
and Lithuania can be surmounted and filled in and it is very likely that both
countries will adopt the euro at the same time. Latvia’s advantage is that it pays
much less interest for the loans granted by the International Monetary Fund as
compared to Lithuania.

5. Conclusions

The following conclusions can be drawn from this analysis. During a compara-
tively short period of its existence the euro has become a powerful, steady and
reliable international currency. Therefore, the entry into the EMU and the
adoption of the euro will bring to the countries more possibilities and economic
benefits than losses.

Poland is a country with most possibilities to adopt the euro and to be-
come member of the European Monetary Union. However, Poland must solve
the problem of a high fiscal deficit. Both Lithuania and Latvia may also become
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the euro zone member states. However, they should firstly cope with financial
problems at the government level, which is far from being an easy task to deal
with. On the other hand, these countries ought to revitalise and develop their
internal markets, as well as modernize its production processes with a view to
all state-of-the-art technologies.
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Abstrakt: Aby zglebi¢ kwestie estonskiej polityki w kwestii finansowania po-
wszechnej edukacji, analizujemy dominujacy sposob regionalnego podziatu
przychodéw i wydatkow w szkolnictwie. W Estonii fundusze na powszechna
edukacje per capita sq niskie i wiele malych szkot istnieje bez wystarczajace;
liczby uczniéw. Rozwazamy dwie podstawowe strategie majace na celu poprawe
sytuacji. Pierwsza strategia jest rozszerzeniem postawy reformatorskiej, ktéra od
stycznia 2008 r. dominuje w odniesieniu do organizacji szkolnictwa. Dotyczy
usprawnienia finansowania szkoél. Stworzono program inwestycji panstwowych,
bioracy pod uwage liczbe uczniéw przypadajaca na dany samorzad, a takze
szczegblne potrzeby edukacyjne. Jednak nie traktuje on poszczegdlnych jedno-
stek sprawiedliwie i rowno. Druga strategia usprawnienia sytuacji opiera si¢ na
idei Funkcjonalnej Zbieznej Konkurencyjnej Jurysdykeji (Functional Overlap-
ping Competitive Jurisdiction, FOC]). Samorzady tworza FOC], ktére zarza-
dzaja szkotami i negocjujq z instytucjami rzadu centralnego w sprawie sprzetu,
wynagrodzen, pozyczek etc. W artykule przedstawiono teori¢ utworzenia FOC]J,
jej znaczenia, charakteru oraz negocjowania z rzadem centralnym. FOCJ moze
z powodzeniem uzupelni¢ pierwsza strategic reformy.

Stowa kluczowe: finanse wladz lokalnych, finansowanie szkolnictwa, FOC],
polityka budzetowa rzadu centralnego.

JEL Classifications: 122 — Educational Finance; R50 — General.

! This article is written with the support of the Ministry of Education and research foundation
project No TMJJV 0037 “The path dependent model of the innovation system: development
and implementation in the casa of a small country” and EU Structural funds.
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1. Introduction

Funding school education under the conditions of population reduction and
securing the financial sustainability of general education has become a compli-
cated issue in many countries. This article deals with changes of spending
schedules for general education in the regions of Estonia. The following re-
search questions are formulated:
e What challenges exist in Estonia regarding school organization and fi-
nance?
e What are the actual conditions of school finance in Estonia?
e What reform approaches exist?
e Can the introduction of Functional Overlapping Competitive Jurisdictions
(FOC]) improve the reform results?

Funds for school operation get allocated proportionally to the number of
pupils in particular schools (per capita funding, or the so-called capitation fee)
between 2001 and 2007. Investment funds were provided through the State
Investments program to municipal general education institutions between 1996
and 20042. A radical reform of the general education funding system had been
prepared in Estonia for 2005-20063, which failed to gain sufficient political
acceptance. At the beginning of 2005 the new government coalition started, as
the first reform step in 2005, changes concerning investments funding. In 2008
the funding reform of general education was implemented, but it resulted only
in a redistribution of resources among municipalities, schools and education
levels, but has not given the solutions for latent problems of school financing.

The article consists of four parts. The first part analyses the situation pre-
vailing in Estonia. The second part views Estonia’s current general education
funding system. The third part analyses the starting points of the financial re-
form 2008. The fourth part presents the FOC] model to organize financing of
general education.

2. Challenges for the general education in Estonia

In Estonia schools of the general education comprise the schools mentioned in
table 1.

2 The article is based on the information of the Ministry of Education and Research about the
educational funds. Statistical data on educational expenditures of EUROSTAT are used as well.
3 EV haridusseaduse, valla- ja linnacelarve seaduse, pohikooli- ja giimnaasinmiseaduse, erakooliseaduse, kut-
segppeasutuse seaduse ning koolieelse lasteasntuse seaduse muntmise seadus. Eelnou 488 SEI. 07.01.2005;

Seletuskiri pearahamudeli tabelite juurde. Réjgikogu kultunrikomisjon, 07.01.2005.
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Tab. 1. School types in Estonian general education 1995-2010

2010 to
1990 | 1995 | 2000 | 2005 | 2010 1995, %
Schools total (general education) 641 742 685 598 545 73.5
- Primary schools 127 196 153 91 67 34.2
- Basic schools 247 269 247 225 215 79.9
- Secondary schools 224 228 237 236 220 96.5
- Schgols for children with 43 49 48 46 43 3738
special needs
Vocational training schools 85 78 61 51 60
Higher education 26 46 39 33 126.9

Source: Estonian statistical department on-line database, compiled by the authors.

Tab. 2. Total number of pupils in Estonian full-time general education by county

1995 2000 2005 2010 iglggot/?
Whole Estonia 214562 212184 173822 138448 64.5
Harju county 76991 76034 62399 53760 69.8
.. Tallinn 60470 58891 47307 39307 65.0
Hiiu county 1956 1903 1576 1007 51.5
Ida-Viru county 28601 25663 18634 14415 50.4
Jogeva county 6350 6353 5398 3853 60.7
Jirva county 6664 6536 4956 3558 53.4
Lagne county 5051 5135 4253 3088 61.1
Liine-Viru county 11261 11461 9683 7449 66.1
Pélva county 5522 5416 4340 3119 56.5
Pirnu county 14837 15264 12884 9617 64.8
Rapla county 6087 6247 5284 3946 64.8
Saare county 6211 6286 5158 3506 56.4
Tartu county 22578 23484 20551 17661 78.2
Valga county 5678 5919 4903 3590 63.2
Viljandi county 10007 9762 7950 5629 56.3
Véru county 6768 6721 5853 4250 62.8

Source: Estonian statistical department on-line database, compiled by the authors.
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Table 1 also shows that the number of schools have been reduced, espe-
cially primary schools, whereas the number of higher education institutions
have increased.

This reduction in the number of schools conforms to schooling demands
reflected in the development of pupils due to the aging and decreasing popula-
tion and the population migration from the rural areas, e.g. islands: Hiiu, Saare
or Jirva, Polva to the city of Tallinn and its hinterland Harju and Tartu as
shown in table 2.

The regional organization of Estonia by counties is presented on map 1.

Tallinn
Baltic sea \H :
maagord Ladne-Viru [da-Viru
maakond maakond
RapIa Jarva Russia
Hiiu Lééne
maakond maakond
maakond maakond Jogeva
Parnu L
Saare maakond © Viljandi Tartu
maakond maakond  maako——— Tattu
Polva
Valga maakond
maakond Veru
Bay of Riga maakond g iz

Latvia

Map 1. Regional organization of Estonia by counties

In the years 1990-2011 the total population size shrank from 1.57 to 1.34
million (15%). Moreover, the proportion of young people as well the school
network contracted, and specific financial problems arose in rural areas with
schools that have fewer pupils. In centres new schools have to be built, and the
old ones are bound to be upgraded. In rural area closings occur. The provision
of Estonian general school education is organized predominantly through the
public sector; basic education is compulsory. General education is financed
through state and municipal budgets. On the one hand, the fiscal potentials are
not growing as fast as they could if the population were stable, and, on the other
hand the fiscal system of school finance has to adapt to these developments.

Further challenges stem from the wishes of parents to provide their chil-
dren with education of the highest quality, in the best study environment ac-
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cording to standards achieved in highly developed countries. This pushes edu-
cational demand over the limits of the economic potential of a transition coun-
try. However, the better-off part of the Estonian population does not often
accept the dependence of their children’s future on the level of public financed
education, thereby creating a demand that favours the establishment of elite and
private schools.

Other challenges result from the labour market and labour necessities
which are due to recommended or expected changes in the export and industry
structure to achieve higher competitiveness in EURO land, a turn to innovation
society according to the EU strategies 20204, and to the requirements of public
innovation policies of the central state and municipalities®.

Moreover, political general education demand is, as in other countries,
related to equitable access to education®, equal social starting positions on la-
bour markets, social mobility, the formation of human capital, measurement of
efficiency’. These demands have to be financed.

Special demands stem from the transition to democracy, from the consid-
eration of minority language problems, and of the necessity to develop the Es-
tonian language capable to fulfil the requirements of the information societies,
as well as to keep the language alive in order not to loose cultural and national
identity.

The Estonian supply side of education is influenced by the availability of
qualified teachers, real estates and locations — allocated funds, school organiza-
tion, and quality of work and study environment. The Estonian public school
financing determines not only the operating costs but also the school invest-
ments. Estonian budgetary educational expenditure is influenced by a complex
set of factors, such as:

4+ Europe 2020. In: Eurgpean Commission [on-line]. [Available 8.04.2011]. Available on http://ec.
europa.cu/europe2020/index_en.tm.

5 Friedrich P., Reiljan J., Paltser I., Policy Suggestions to Integrated Public Innovation Policies in
a Small Country. Chapter 18. In: Carayannis E., Varblane U., Roolaht T. (eds.), Innovation Sys-
tems in Small Catching-Up Economies: New Perspectives on Practice and Poligy. Springer (Forthcoming)
2011; Reiljan J., Friedrich P., Paltser L., Public Sector Inputs to the Innovativeness of the Coun-
try. Chapter 17. In: Carayannis E., Varblane U., Roolaht T. (eds.), Innovation Systems in Small
Catching-Up Economies: New Perspectives on Practice and Poligy. Springer (Forthcoming) 2011.

¢ Berne R., Moser M., Stiefel L., Social Policy: School Finance. Journal of Management History 1999,
vol. 5, issue 3, p. 165-179.

7 Governments often focus on equalising the distribution of expenditures per pupil. This ap-
proach does not require an analysis of the differences between study environments or achieved
results (Boyd W.L., Hartman W.T., Introduction and Overview. In: Hartman W.T., Boyd W.L.
(eds.), Resource Allocation and Productivity in Edncation. Westport, Connecticut — London: Green-
wood Press, 1998, p. VII-XV). More complex methods of analysing equality and resoutce use
were employed, however, neglecting other factors. Over the recent years, the focus in analysing
the funding of schools has shifted from general data to the analysis of school-level data, which
allows to measure output-oriented and goal-oriented achievements.
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A short-term fall of economy’s competitiveness in response to tax-

financed growing education expenses, as positive impact on economic de-

velopment occurs in the long run;

e Ideological views on family’s own financial responsibility for education, the
extent of public services, and the role of fees-charging private schools

e Assessment of the importance of teachers’ work, their salaries in the soci-
ety, the payment and evaluation schemes

e Requirements concerning minimum quality of schooling conditions with
respect to health protection, aesthetic conditions, technical equipment for
sport and social activities

e Organizational problems (contradictions in determining the regulation
and/or liberality of curricula, insufficient co-operation of different minis-
tries and local municipalities in planning the development of school net-
work etc;

e Regional school network, e.g. location distribution, commuting times,
integration of schools in the local community;

e Methods applied to measure short-term and long-term efficiency of educa-
tion expenditures;

e Debates on centralized (central government) and decentralized (municipal)

funding of schools and consequent internal migration.

These issues have not been analyzed sufficiently in Estonia, causing diffi-
culties to general education planning, leading to the indeterminacy of educa-
tional policy and education funding. Unstable funding and the inadequate fund-
ing system have not allowed municipalities for elaborating long-term develop-
ment strategies.

3. The Fiscal Situation of General Education in Estonia
3.1. Development in comparison to other EU Countries

The Estonian relation of public education expenditures to GDP decreased over
ten years by more than 15% (from 5.92% of GDP in 1997 to 4.85% of GDP in
20078); in other countries it increased (EU-27 average increased from 4.79% of
GDP in 1997 to 4.96% of GDP in 2007). According to this indicator Estonia
does not even achieve the average level among the 27 EU-countries. In 2007
the ratio of private education costs made in Estonia 0.32% of GDP, EU-27-
countries average made 0.72%. Moreover, the urgent needs for modernization

8 2007 was chosen for comparison as the last pre-ctisis year. The results of the wotld economic
crisis cannot be assessed reliably yet.
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cause high education costs’. Consequently, the Estonian education system was
not modernize, the capital stock devoted to education was partly used up and
the achievement of a top position of Estonian high-tech industries seems an
illusion. Estonia is far behind other innovative small EU-countries in 2007:
Denmark 7.97%, Cyprus 6.93%, Sweden 6.85%, Malta 6.31%, and Finland
6.19% of GDP. Estonia should, like Scandinavian countries, allocate a consid-
erably larger percentage of its GDP to education in order to achieve the level of
Slovenia (5.19% of GDP) or Latvia (5.00% of GDP)1.

Funding general education is analogous to that of funding education as
a whole (see table 3). A slightly larger part of the GDP was allocated to general
education in Estonia than the EU-25 average, but the ratio of Estonia to EU-25
average is decreasing.

Tab. 3. The share of general education funding (basic and secondary education)
in the GDP (%) of Estonia and EU-25 average in 1999-2004

1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007
Estonia 4.5 4.2 4.0 4.0 4.0 3.8 3.6 3.5 3.4

EU 25 3.4 3.4 3.6 3.5 3.6 3.5 3.4 3.4 3.4

Source: Eurostat on-line database 2011, compiled by the authors.

Although Estonian education funding related to GDP is approaching that
of the EU average level, the amount of education expenses per pupil/student in
Estonia is considerably smaller than the EU average. Allocations per pupil
made in Estonia formed 55.8% of the EU average on the primary school level,
58.1% on the secondary and 51.5% on the tertiary level. Education funding on
the first and tertiary levels per pupil in Estonia is relatively lower than the actual
economic possibilities would enable, as the per capita GDP of Estonia on the
basis of purchasing power parity was 57% of the EU average in 2004 and al-
ready 69% in 2007 but it was backslidden to 64% in 2009'1. In Estonia secon-
dary education funding is slightly better than that of basic and tertiary educa-
tion. However, one must take it into account that the less developed countries
have to spend a relatively higher percentage of their GDP on education, be-
cause they have to use more costly modern study materials, techniques and
technologies. Transitional countries face high expenditures due to a rapid and
extensive alteration of the content of instruction and study literature.

9 High general education expenses in Estonia are due to the low population density in rural areas,
a small average number of pupils per school, high school building maintenance expenditure per
pupil, and higher staff costs.

10 Eurostat on-line database 2011.

11 Eurostat on-line database 2008.
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3.2. Development and subsidization before the reform of operational ex-

penses in Estonia

Local municipalities are obliged to cover the operational expenses from their
budgets, while expenses related to investments and tuition are covered by target
funding from the state budget. Table 4 shows that only in 1999 more general
education money could be allocated for investments and teaching children than
for the maintenance of school buildings. In the following years, this ratio has
improved steadily, balancing (3.4% and 3.9% of GDP) and increasing the con-
tinuous improvement of teaching quality over the recent years. In Estonia the
level of general education funding, as a ratio to the GDP, was unstable, to 2.6%

of GDP.

Tab. 4. Funding of Estonia’s general education by the public sector in 19962008

1996

2000

2005

2006

2007

2008

Total expenditures on general
education /million kroons/

1933

3056

4913

5507

6137

7097

Incl. the national budget
/including approptiations
from the national budget for
local municipalities” educa-
tional expenses/

940

1752

3136

3795

4161

4504

Incl. resources of municipalities

944

1305

1777

1712

2306

2593

GDP in current prices /million
kroons/

56890

96380

174956

206995

244503

251492

Total expenditures of the pub-
lic sector /million kroons/

22453.1

34814.5

58786.5

70382.7

85037.2

100270.3

Ratio of public sector expendi-
tures to the GDP /in current
prices %/

39.47

36.12

33.60

34.00

34.78

39.87

Ratio of the public expendi-
tures on general education to
the GDP in current prices

/%/

3.40

3.17

2.81

2.66

2.51

2.82

Ratio of the public expendi-
tures on general education to
the total expenditures of pub-
lic sector /in %/

8.01

8.78

8.36

7.82

7.22

7.08

Increase rate of the GDP in
current prices to 1996 (coef)

1.00

1.69

3.08

3.64

4.30

4.42

Increase rate of public nominal
expenditures on general educa-
tion to 1996 (coef)

1.00

1.58

2.54

2.85

3.17

3.67

Source: On-line database of Estonian Statistical Department and data from Ministry of Educa-
tion and Research June 2010, compiled by the authors.
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A comparison of the increase rates of the GDP and general education
funding shows that since the year 2000 general education funding in Estonia
has increased at a remarkable slower pace than the GDP. In the period 1996—
2008 in Estonia the GDP grew 4.42 times, but the funding of general education
increased only 3.67 times. For many years the ratio of general education ex-
penses fluctuated near 9 percent mark, but in recent years we have seen the rapid
fall to the 7% level. Over the years 19962005, the ratio of public budget ex-
penses has fallen from 39.47% to 33.6%, but rose to 39.87% of GDP in 2008.

The salary of teachers in Estonia does not correspond to the social signifi-
cance of their work and job-related stress. As a result, there is no competition
of properly qualified candidates for teaching positions in most schools, no suf-
ficient differentiation of teachers’ salaries in order to evoke motivation, and
schools cannot adapt their program to pupils’ individual capabilities or help
help those falling behind. The average salary of education employees fluctuated
below 90% of the national average. The salaries of municipal schoolteachers,
social security tax, in-service training and the procurement of textbooks depend
on the capitation fee system established in 199412,

Since 1994, state budget financing municipalities’ education expenses has
been based on the number of pupils in a municipality and on the expenses dis-
tribution coefficients. Since 2000 municipalities have been assigned to eight
coefficient groups depending on the number of pupils — from 0.89 for cities
with more than 5,000 pupils to 1.5 for rural municipalities with less than 120
pupils. Due to fixed costs, the educational expenses per pupil are higher in mu-
nicipalities with a small population of pupils.

The extra expenditure related to pupils with special needs is calculated ad-
ditionally. Expenses incurred by organizing municipalities’ school networks,
preserving regionally important schools, and other organizational needs, are
covered from the resources of the reserve fund for educational expenses (forms
on average 3 per cent of the educational expenses of cities and rural municipali-
ties in a county).

3.3. Development and subsidization of school investment funding in Estonia

In addition to current educational expenses of schools, investments must be
made to cover the modernization of the study environment (see table 5). In
2005 a reform took place that changed the funding of investments. State-
funded education investments in municipalities were abolished. 240 million
kroons were divided among municipalities on the basis of the number of pupils
and capitation fee coefficients, as the so-called capitation fee investment com-

12 Vabariigi, Valitsuse méddrus nr 53 Munitsipaalkooli pedagoogide palgavahendite arvestusliku
kulu koefitsiendid valdadele ja linnadele, Gppevormidele ja eriGppele, 15.02.2000.
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ponent. Municipalities had the investment grant at free disposal, i.e. they may
also use the grant for other purposes.

Tab. 5. The level and structure of educational investments in Estonia, 19962008
1996 2000 2005 2006 2007 2008

Total public educational in-

vestments /million kroons/ 241 358 862 1336 | 1789 | 1155

Increase rate of total public
educational investments to| 1.00 1.48 3.57 5.54 7.41 4.79
1996

Incl.  educational investments
from central government budget| 148 268 692 1147 1567 701
/millions kroons/

Incl.  educational investments
from budget of local municipali- 93 90 171 189 222 454
ties /million kroons/

Ratio of public educational in-

vestments to GDP /%) 0.42 0.37 0.49 0.65 0.73 0.46

Incl. investments from central

government budget /%/ 0.26 0.28 0.40 0.55 0.04 0.28

Incl. investments from budget of

local municipalities /%/ 0.16 0.09 0.10 0.09 0.09 0.18

Total public investments into
general education /million| 139 226 499 869 771 799
kroons/

Increase rate of public invest-
ments into general education| 1.00 1.63 3.60 6.27 5.56 5.76
to 1996

Incl. investments from central

government  budget  /million 55 159 419 795 745 561
kroons/

Incl. investments from budget of

local  municipalides  /million 84 67 81 73 26 238
kroons/

Ratio of public investments
into general education to GDP| 0.24 0.23 0.29 0.42 0.32 0.32
/%/

Incl. investments from central

government budget /%/ 0.10 0.16 0.24 0.38 0.30 0.22

Incl. Investments from budget of

local municipalities /%/ 0.15 0.07 0.05 0.04 0.01 0.09

Source: Ministry of Education and Science and Estonian statistical Department on-line database
June 2010, compiled by the authors.
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With regard to public sector education investments the following regulari-
ties can be observed:

e The increase rate (2008 to 1996) of educational investments (4.79 times)
was a little faster than the GDP growth (4.42 times);

e The rate (2008 to 1996) of investments in general education (5.76 times)
grew faster than rate of total educational investments (4.79 times);

e The ratio of educational investments (especially of investments in general
education) to GDP increased from 0.43% (0.24%) in 1996 to 0,46%
(0.32%) in 2008, but the investments ratios to GDP fluctuate remarkably;

e The share of general education in the total education investments de-
creased from 60% in 1996 to below 50% in 2008;

e A higher share (on average 50-65%) of the investments in general educa-
tion was funded by municipalities in 1996-1998 and 2002-2003; during the
financially difficult period of 1999—2000 the share of municipalities’ in-
vestments in general education dropped to a third; in 20042007 the fund-
ing of investments in general education from the central government budg-
et increased rapidly, simultaneously the funding from municipalities” budg-
et was going down dramatically.

Obviously, there are remarkable regional differences in the distribution of
educational investments, but a lag in research to identify reasons for these dif-
ferences in financing education investments.

The wish and ability of municipalities to invest in schools has varied greatly
and faded in the hope of free investments from state budgets. Thus, there are
hundreds of schools with outdated, unhealthy and unsatisfactory learning con-
ditions. At the current level of investments, the deterioration of most schools’
learning environment is likely to continue.

4. Critics of the Reform of the Investment Funding in General Education
System

The main characteristics of the old and new systems of general education fund-
ing are described in table 6.

Until 2005 no financial means for investment had been allocated to budg-
ets of municipalities. The municipalities receive certain target grants on the ba-
sis of political decisions of the central government, in need they had to borrow
from banks increasing public sector budget deficit. Since 2005 municipalities
have received from the central government budget the so called investment
component for schools, depending on the number of classes and pupils. In
2005 the investment component accounted for 240 million kroons of the total
funds allocated to general education schools and the annual investment per
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pupil was 1,270 kroons. In 2008, 250.9 millions kroons were directed from the
state budget to the budgets of municipalities — 21 900 kroons per class and 438

kroons per pupil in a school.

Tab. 6. Comparison of the old and the new systems of general education funding

Old system

New system

Distribution of educational
expenses

The number of pupils per
municipality and the distri-
bution coefficient; the num-
ber of pupils per municipal-
ity and special education
needs are taken into ac-
count.

No coefficients; per capita
funding on equal grounds;
the number of classes is
taken into account; undet-
sized classes below the set
minimum level receive base
money.

Preserving regionally im-
portant schools

Covered from the reserve
capital for educational ex-
penses

No funding of small schools
(minimum 24 pupils)

Source of educational in-
vestments

State Investment Program,
municipality budgets

RKAS; loans to municipali-
ties and bank credits

Application for educational
investments

Distribution principles un-
clear, random factors have
great influence, lack of unity

Clear distribution principles,
but due to the service fees
of RKAS and the require-
ments of the state account-
ing committee unattainable
by many municipalities

Allocations of educational
investments to municipality

budgets

Political decisions about
distribution of state budget
investments

Per capita investment com-
ponent of educational fund-

ng

Liability of municipalities

Modest under the State
Investment Program; high
probability of inefficiency

Under the terms of the
contract concluded with
RKAS municipalities are
responsible for purposeful
use and efficiency of in-
vestments

Source: compiled by the authors.

Despite new financing criteria, the new subsidization system fails to ade-
quately consider the different population densities of municipalities and the
special needs for regionally important small schools. Those sparsely populated
municipalities that had several schools on their territories ran into a contradic-
tory situation. To receive higher funding they should concentrate all pupils in
one school, which, however, leads to time losses and expenses of families for
commuting to school. Moreover, school closures usually lead to the gradual
shrinking of rural settlements as teachers and families with children move to
larger centres. Central government mostly leaves the regional policy and expen-
diture issues to municipalities.

62



New policies in the fiscal reform of Estonian general education

The allocation of financial resources to education should also take into ac-
count the quality of teaching. To overcome difficulties in finding qualified
teachers for small schools not offering a long-term professional perspective,
they should obtain extra incentives to compensate for regional disparities. Since
supplementary remuneration funds are not part of the state budget, the com-
pensation for additional costs due to regional disparities is the task for munici-
palities. However, the owners of schools in less developed regions usually have
a lower revenue level, which leaves quite limited options. As municipalities are
mostly responsible for the regional distribution of schools, the financial reform
of education investments is not integrated into a regionally balanced school
network development plan. Investments are seized by financially more capable
municipalities, whereby the regional imbalance of the schools network will be
further aggravated.

Under the new rules of financing general education investments, munici-
palities receive more competences in the planning of renovation and investment
funding. Inefficient investments in terms of location and size should be avoided
by introducing qualified RKAS specialists in funding, renovations!? and mu-
nicipalities’ responsibility for paying back the invested amounts to RKAS. Mu-
nicipalities will unlikely apply for excessive investment funds. The funds from
the State Investment Program received until 2004 as “gifts” imposed on mu-
nicipalities the petitioner role. They often were incompetent in planning and
managing large-scale renovation and construction works.

The costs of school buildings burdening municipalities’ budgets can be
considerably reduced!®. As municipalities receive the funds for meeting their
financial obligations related to school investments from the state budget, then
according to the Maastricht criteria, the funds cannot be taken into account in
the calculation of the public sector’s budget balance as additional municipal
debts, because it has already been considered as central state debt. Municipali-
ties and RKAS can be regarded as operators of the state investment program
for schools, ensuring efficient use of funds by responding to the market situa-
tion in the best way. The savings will be retained by municipalities and RIKCAS.

However, there are threats involved in the program:

e Municipalities interested in renovation of school (s) face risks related to
political decisions of central state on the investment component in the
forthcoming decades. An annual central state amount of 240-250 million
kroons for the investment component is insufficient for most municipali-
ties, even if considering the expected savings from the reduced costs of
renovated school buildings.

13 Large-scale activity could reduce the spending on design, wholesale purchase of construction
materials, logistic service and performance of construction works.
14 This should also be viewed as one of the financial obligations to RKAS.
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e Moreover, the investment needs per pupil are considerably higher in
schools with a smaller population of pupils.

e The investment component is allocated equally to schools in urgent need
of renovation and to schools recently renovated. The municipalities with
renovated schools can use the investment component for other purposes.
The calculation of the special purpose grant does not take into account the
differences in the financial capacity of municipalities. Municipalities with
higher revenues are able to renovate schools quickly, whereas poorer mu-
nicipalities will face difficulties.

Unfortunately, the political parties that launched the school investment
program pursue different goals. Therefore, the conditions for successful school
modernization have not yet been met and the implementation of the program
has stalled. The state accounting committee has decided that the long-term fi-
nancial obligations (the so called financial lease) will have to remain within the
credit limits of municipalities. Therefore, the cumulative loan burden of mu-
nicipalities must not exceed 60% and the annual loan payments 15% of their
annual budget net revenues. This decision made the school investment program
automatically unattainable by many municipalities.

Instead of the investment contract with RIKKAS, municipalities will be of-
fered an opportunity to conclude a service contract with the private real estate
development firms, which would turn the financial lease into an operational
lease. The financial obligations related to operational lease are said not to in-
crease the loan burden of municipalities, but the average financial obligations of
municipalities are doubled by comparison to financial lease!>.

Municipalities joining the program take risks of unpredictable growth of
the interest rates of the bank loans taken by RKAS. The current EURIBOR —
on which the interest rate is based — may rise, which would increase the finan-
cial obligations of municipalities. The state-allocated investment component of
general education funding would not be sufficient to cover the obligations of
most municipalities.

One of the main weaknesses of educational investments reform concerns
the calculation of the investment component. It does not reflect different learn-
ing conditions in schools and the financial capacity of municipalities. Those
municipalities that improved their school buildings, using funds of the State
Investment Program receive the same investment component funds as those
municipalities that never received “a gift” from the central state budget. The
former are able to use the investment component money for raising the salaries
of teachers or for improving the quality of teaching, while the latter need the
funds to renovate their school buildings. Schools as providers of education

15 The operational lease service contract has a 20% profit margin, to which the 18% value added
tax is added.
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services are still facing unfair competition, which does not encourage them to
seek opportunities for improvement. Instead of resorting to a comprehensive
national education policy, each municipality has to create its own policy. The
fair treatment principle of both pupils and teachers is violated, affecting nega-
tively the development of the whole general education system in the long run.

During the former school finance concept more financially capable mu-
nicipalities were able to improve their schools with their own means and loans,
while poorer municipalities had to apply for State Investment Program funds.
The new system excludes poorer municipalities from investment support that
fail to meet the investment terms set in operational leasing contracts by real
estate firms. The reform deepens the gap between schools of different munici-
palities and regions. Further problems concern: regional competition of mu-
nicipalities for pupils as well as for program funds, and the existence of private
schools.

5. Critics of the Reform of the funding of current expenses for general
education

According to the new rules of funding schools’ current educational expenses
for 2008, the coefficients for the re-calculation of the funds reflecting the num-
bers of pupils per municipality have been replaced with the number per class. In
order to take into account the needs of small schools, schools will be financed
depending on the number of their classes. If a school is recognized as regionally
important, it is reckoned that teachers have to do their work regardless of the
size of the classes. For schools with undersize classes, the so-called base fee
(75% of the capitation fee) will be allocated for each pupil falling short of the
set standard minimum class size. The combination of per capita and base fee
aims at finding a single applicable funding scheme for all the schools that would
consider the differences in the numbers of pupils and classes at different
schools!®,

The regional effect of the transition to the new funding scheme is illus-
trated by Figure 1 presenting the allocation of state funds to general education
schools in different counties of Estonia in 2008.

The proportions of the education funds offered to counties by the state
change considerably. Such a change in funding general education might be re-
gionally justified on the basis of objective indicators, if it can be followed that
the schools of e.g. Hiiu, Polva, Tartu and V6ru counties have been in a better
situation than those of Lidne and Ida-Viru counties. Unfortunately, no such
research has been done.

16 Seletuskiri..., op. cit.
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Fig. 1. The impact of introducing new funding model on current educational ex-

penses in the counties of Estonia in 2008 as compared to the old funding model (%0)
Source: Data from Ministry of Finance 2008, compiled by the authors.

If the average growth in funding sums nearby 13.7%, revenues in more
than ten schools will increase by more than 40%, while in more than 40 schools
the funds allocated for 2008 will decrease nominally. The transition should be
organized smoothly.

The further development of the current state school funding seems unpre-
dictable. Either macro-economic or school-level criteria have been established
in relation to the levels of funding. The existing organization will be unstable
and may undergo further adaptations. The characteristics of the reform are
depicted in table 7.

The competences of municipalities and the central government regarding
school location and operation need more clarification. School financing should
be integrated in a regional development plan. Criteria to determine the school
locations and the need for the existence of schools, as well as acceptable
schooling conditions, have to be developed jointly by central state and munici-
palities. Specifications have to be made for the establishment of private schools.
The funding scheme should comprise a rule to determine the total funds avail-
able to subsidize investment and current activities by the central state, e.g.
a percentage of all the expenses for internal affairs, a percentage of tax receipts
of the central state, a relation to the growth of GDP. Moreover, there should be
a stipulation determining the institution that has to finance investment. This can
be the municipality through a loan from the central state, by debts in a frame-
work of public private partnership, loans from the capital market, the use of-
municipal- or central state-owned real estates, or municipal finance from other
sources. The central state may finance investment by loans, tax receipts, profits
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Tab. 7. The advantages and disadvantages of the new general education funding
system

Improvements Weaknesses
e Cost-saving via the large-scale activity of |® Peculiarities of institutions and special
RKAS needs of small schools are not given
e Financial empowerment of RKAS in the | enough consideration
procurement of means e Service fees of RKAS too high
¢ Avoiding state budget deficit e The principles of calculating school
e Increased authority of municipalities in | investments as part of the loan burden
deciding the location and volume of in- | of municipalities ate unclear
vestments e Allocation of the investment compo-
° Funding educational expenses no longer nent fails to take into account the real
local_government_, but school-related investment need and the volume of in-

e Funding per capita replaced by funding | Vestments already made
based on the number of classes and pu- |® The criteria for assessing the sustain-

pils in classes ability of schools are unclear
® Rapid increase in allocations for educa- |® The per capita investment component
tional expenses in several schools is insufficient and its development

trends not regulated.

e Sufficient funds for investment will be
available only if the growth of the in-
vestment component is tied to GDP
growth

e [gnores the differences in the financial
capacity of municipalities

e Some schools will receive less money
for educational expenses

e [gnores differences in exploitation costs

Source: compiled by the authors.

or revenues from real estate management or public enterprises etc. In order to
protect fiscal autonomy of municipalities, they may come to a sharing of in-
vestment costs according to fixed percentages. In this framework present finan-
cial allocation rules may be applied to schools. Particular situations of munici-
palities in distressed areas, e.g. in border areas, may be considered in a special
addition to general grants.

The 2005 reform may end up in a sophisticated planning system where the
municipalities have to give up a considerable part of their organizational and
fiscal autonomy. Therefore, we discuss whether through so-called Functional
Overlapping Competing Jurisdictions some of the ramifications of the reform
could be avoided.
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6. Functional Ovetlapping Competing (FOC]J) to Improve the Reform
6.1. FOCJ: Definition and Integration into the Reform

FOC]J are functional, overlapping, competing, jurisdictions, which are recom-
mended to organize the production of special public services such as school
services. The concept is not very new but Frey!7 has initiated a discussion for
the application of this concept in the European Union.
FOC] might be categorized according to their members to:
(1) FOCJ with citizens as members, e.g. school communities in Switzerland
(2) FOCJ with jurisdictions as members, e.g. association of municipalities for
school services
(3) FOCJ with jurisdictions, institutions of public and private law as members,
e.g. communities, public schools, private schools
(4) FOCJ with citizens, and entities of private and public law as members, e.g.
jurisdictions, associations, chambers of handicraft and commerce, firms,
citizens interested in school activities).

All of them might be applicable in Estonia, but we concentrate on type (2)
that is closer to the reform system described above. School-FOCJs compete for
municipalities as members to organize the provision of school services. A mu-

7 Frey B.S., Ein neuer Foderalisnus fiir Europa: Die Idee der FOC]. Ttbingen: Mohr, 1997; Frey B.S.,
Eichenberger R., Competition among Jutisdictions: The Idea of FOC]. In: Gerken L. (ed.),
Competition among Institutions. London: Macmillan, 1995, p. 209-229; Frey B.S., Eichenberger R.,
FOCJ: Competitive Governments for Europe. International Review of Law and Economics 1990,
vol. 16, p. 315-327; Frey B.S., Eichenberger R., Functional Ovetlapping and Competing Juris-
dictions (FOC]): a Component and Alternative to Today’s Federalism. In: Etisham A., Brosios
G. (eds.), Handbook of Fiscal Federalism. Amsterdam: Elgar, 2006, p. 154—181; Eichenberger R.,
Zweckgemeinden statt Zweckverbinde! Effiziente und demokratische Leistungserbringung
durch FOC]. In: Meier B. (ed.), Zukunft, Aargau, Der politische Raum, Beitrige zu Politik, Wirtschaft,
Kultur und Gesellschaft. Baden: Baden-Verlag, 1998, p. 39-51; Eichenberger R., Starker Fodera-
lismus: Drei Reformvorschlige fiir fruchtbaren politischen Wettbewerb. In: Rentsch U.,
Rentsch H. (eds.), Der Preis des Foderalismus. Zirich: Wagschal, 2002, p. 177-199; Spindler J. de,
FOC]: Ein Konzept zur Neuordnung der Zusammenarbeit offentlich-rechtlicher Gebietskirperschaften. Bern
— Stuttgart — Wien: Haupt., 1998; Detig S., Feng X., Friedrich P., FOC]J als Grundlage fiir For-
derungsinstitutionen, Aufbau-Ost und Bevélkerung-Ost. In: Friedrich P. (ed.), Offentliche Unter-
nebmen im Standortwettbewerb fiir den Anfban Ost. Lebrstubl fiir Finanzwissenschaft. Neubiberg: Univer-
sitit der Bundeswehr Minchen, 2002, p. 82—115; Friedrich P., Functional, Overlapping, Com-
peting, Jurisdictions — FOCJ — An Instrument of Regional Competition? In: van Dijk J. et al.
(eds.), Urban Regions. Governing interacting economic, housing, and transport systems. Universiteit Utrecht
2002, p. 237-263; Friedrich P., Ein neuer Kérperschaftstyp im Gesundheitswesen? In: Braun
G.E., Schultz-Nieswandt F. (eds.), Liberalisierung im Gesundbeitswesen. Baden-Baden: Nomos,
2006, p. 133-154; Dohse D., Cluster-Based Technology Policy — the German Experience. In-
dustry and Innovation 2007, vol. 14, p. 69—94; Bartholomae F., Friedrich P. (eds.), FOC] als Mittel
regionaler Kooperation, Lebrstubl fiir Finanzwissenschaft. Neubiberg: Universitit der Bundeswehr
Miinchen, 2008.
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nicipality can choose to establish jointly with other municipalities a FOC,] or it
may participate in an already existing FOCJ. A FOC] is functional because it
concentrates on a specified type of school services, e.g. elementary schooling.
The FOCJ are overlapping because several of them may offer the same educa-
tion services in a region. It does school investments and operates the schools.

The legal form may be that of a public association for special purposes!s.
Which municipalities are going to form or participate in such a School-FOCJ?
We tackle this question within a model (1). Apart from financing the establish-
ment of the FOC], investments and operational activities of the schools pos-
sessed by the FOC] must partly be financed by the members through capital
participation (simple arrow, figure 2). To some extent, they may use the reform
grants mentioned. We discuss a model (2) (showing how the contributions of
the municipal members are fixed if contributions are related to the number of
pupils (dotted arrow, figure 2). The FOC]J will be the partner of the central gov-
ernment representing their municipal members as a joint association. Therefore,
they receive the special Estonian grants to renovate, extend, construct, etc.
schools (symbolized by a thick arrow, figure 2). Thus, we refer to a model (3) to
specify the negotiation solution on such grants. The FOCJ may be integrated
into the reform system as shown in figure 2.

P — Central State RKAS mo
| |
] ]
| |
1 1
1 1
1 1
' FOCJ A Management FOCJ B Management i
]

] ]
| School 1, oo o School b, v.vvvee... z :
| |
1 A 1
] ]
] ]
\ ’
: Municipality 1 Municipality 2 Municipality 3 Municipality 4 x K
: v _--7 =" Il

1 P - - A
PP L R L » Municipality 5 Municipality 6~ ¥

| ~ EAsEr Lt

— Investment payment negotiations (model 3)

Establishment and participation negotiations (model 1)
Contribution determination (model 2)

______ » | Grant to cover cutrent costs or an addition to block grants

Fig. 2. The Role of FOCJ Concerning the Funding Reform

18 Detig S., Feng X., Friedrich P., op. cit.
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6.2. Establishment Model for School-FOCJ

The municipalities have to decide, which resources should be dedicated to the
FOC]J. Such resources might be expressed in monetary terms (financial means,
real estates, existing schools, etc.) and named as x. x; shows the resources
brought in by town i and Xxj (j=1,..,n) shows the total amount of resources X
dedicated by municipalities to the FOCJ. Xr depicts the total resources of the
FOC] without that of the town i. The possible number of towns is indicated by
n. The town i expects advantages from schooling the pupils by the FOCJ and
expects higher advantages from its engagement in the FOC]J if the share of its
resources in the FOC] increases!?. These advantages are expressed by the pa-
rameter ¢;. The allocation of resources by the town to the FOC] shows also
some negative effects?0 captured by the parameter bi2!. We obtain a utility func-
tion of town i (c.f. figure 3):
(D wi=c-x/Zx)=bix;5  (2) Xp=X-x;;
B3 u=ci /X +XR) by x; =¢; - (1-Xp/(x; + Xg))—b; -x;.

uj

A
bix;
Ci
X
¢, -(1- f—)
X; + X
u; =¢; - - pixg=c (1= Xx )= b, -x;
X, +X, X; + X,
u; c; - Xx
X, + Xq
» X

Fig. 3. Utlity development of town i

In the case of n candidates the uncertainty about the strategies chosen by
other communities’ increases. Therefore, we assume that the municipalities
escape to a more simple autonomous strategy, that means that one municipality

19 There might be more pupils taught or the location of schools can be situated more in favour of
the inhabitants of the town, transportation times and costs may diminish or broader educa-
tional programs realized if pupils from different towns are educated jointly.

20 Such as opportunity costs, less centrality of the town if the schools are not located there,
transportation times for pupils and other unfavourable effects on achievement of municipal
goals.

21 Other forms of bi can be treated as well (Friedrich 2002, pp. 248-250).
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maximizes the utility under the assumption that the others do not react, that
means Xg the offers of the other partners keep constant. The solution found
refers to an approach of Cornes and Hartley?2. The utility function (1), (3) be-
comes maximized?3.
The optimum share of resources in FOC]J turns out (c.f. figure 4) to:
4 x/X=1-(bj/c;)-X.

Xi 4
X

1

o |o

v
>~

Fig. 4. Solution of FOCJ formation

The optimal solution that means the optimal number of communities and
the adequate volume of X is determined where the sums of the values of the
optimal shares add up to one (c.f. figure 4). To participate in a FOC] the
cost/benefit ratio must be smaller than the average of the sum of other mem-
bers of the FOC].

Many times favourable benefit/cost relations develop for neighbouring
municipalities that are going to form a FOC], and thus delegate part of their
school competences to the FOC]. Competition among the existing FOCJ can
be considered in extended models. Municipalities, which do not like to join an
FOC]J, have low ¢ parameters. They have a high preference for small schools
and accept high opportunity costs.

6.3. A Model of Contribution to the Operating Costs by the FOCJ Members

The members of the FOCJ have to cover a share of the operating costs of the
FOCJ24. For shake of simplicity we assume that a specified percentage of costs
are to be covered by the members. The members have to pay a contribution

22 Cornes R., Hartley R., Joint Production Games and Share Functions. Keele: Department of Econom-
ics, University, Keele, 2001.

2 (4) duy/dx; = & (Xp/(xi +Xp)) =b; = 05 (5) x; = (ei/by) - X ~ X

6) xj =4/(ci/b)) - (X=x;) —=(X=x%j); (7) X=(ci/bj)-(1-(xi/X)).

24 Some costs, e.g. interest payments, normal amount of teacher services, etc. might be paid by
the central state.
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that is equal, (e.g. per pupil, or related to resources dedicated to the FOC]) to
the costs per unit. The usage of the services of the FOC] depends also on the
contribution to be paid. If the costs are high, less use is made of the capacities
of the FOC]J services?>. A demand curve added up of all the members exists for
the services of the FOC], depending on the level of cost contribution per set-
vice unit the municipalities have to pay. The FOC] possesses a management
that shows a utility function related to the production and labour input of the
FOC].

If the rule of cost coverage is stipulated and the management has the right
to fix or to suggest the contribution rate on the basis of costs the following
results are obtained. The model comprises a modification of a fee determina-
tion model?°.

It comprises:

e A utility function U of the public firm’s management depending on output

Z and labour input L.

(1) U=U(ZL), dU/6Z=U,, dU/oL = U,

e A restriction concerning the production function. There is one fixed factor
A and there are two vatiable production factors, L. = labour and C = materials.

L =f, >0 offoC =f. >0
of /oL =f, <0’ 6f /oC =f. <0’

(2)  Of/oL =fey = =0 /0C>0

X =f(L,C)

e A demand function showing the relationship between price P and volume
Z of output sold

(3) P=PZ), dP/6Z=P <0
e The cost function demonstrating fixed cost Ka and two types of variable
cost. The factor price of labour is w and that of materials is i, hence
4 K=K,+wL+iC
e Under Estonian conditions the municipalities have to cover a percentage
g of the variable costs K they need not to pay for Ka
G g Ky=g-(WL+i0)

25 If the costs are high less use is made of the capacities of the FOC]J services. There might still
be some uncomfortable substitution possibilities for the municipalities.

26 Friedrich P., Gebiihrensteuerung mittels geeigneter Kostenrechnung — Ein Analyserahmen. In:
Brede H. (ed.), Preise und Gebiibren in der Entsorgungswirtschaft. Baden-Baden: Nomos, 1998, p.
181-220; Friedrich P., Kaltschiitz A., Nam C. V., Significance and determination of fees for municipal
finance. Minchen: CESifo, 2004.
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e A restriction that the contribution revenue is equal to the total cost is in-
troduced. We assume a self-financing FOCJ

6) P(Z)Z=g-(WL+iC)

e Utility maximization of management under the restrictions mentioned
above leads to the following Lagrange equation?’

(M) A=UZL)+MP(Z)Z—g-(WL+iC)), where Z = f(L,C)

The first-order conditions reflect two optimality conditions. One concerns
the equivalence of the relation of marginal utilities of marginal factor-inputs to
the proportion of respective marginal profits from the contribution, and the
other refers to the contribution rate under the percentage of the cost coverage.
Consequently

(Uy-f + U )Uy fe=(P -f -Z+P-f —g-W)/(P -fe-Z+P-fe —g-i) (8)
and P =(g-(wL+iC)/Z) (9)

The optimal contribution rate from the point of view of FOC]-
Management is shown by figure 5 at point B. Here the management of the
FOC]J has a high influence on the contribution, and the towns depend to high
degree on the type of management that manages the FOC]J. If it is only inter-
ested in Z that means U(Z), then it realizes cost minimization with a low con-
tribution rate and no X-inefficiency according to Leibenstein?8.

This approach opens an analytic framework for the analysis of school
FOC]J-behaviour. Typical conditions can be considered as well. Restrictions
result for the FOCJ] management to produce to costly. Some municipalities do
not use the FOC] if the contribution rate becomes too high?’. Moreover, if

27 The following first-order conditions for the utility maximization are delivered
SA/BA=P(Z)Z—-g-(WL+iC)=0

SA/SZ =Uy +MOP/SZ-Z+p) =0
SABL=Uy -f] +Up +MP -f -Z+P-f, —g-w)=0

SA/BC=Uy fe +MP f-Z+P-fe—g-i)=0

28 Several types of managers can be considered that evaluate pupils education and labor input
positively (type I), are only interested in education (type II), or that want to maximise labor
(type III). Type I and III are Leibenstein X-inefficient, but produce more than under profit
maximization (hidden).

2 Moreovet, there might be a monitoting council of the municipalities and a negotiation process
between the FOCJ management and the municipalities’ representatives in the council. This can
be considered in an extension of the model with utility functions of the management and a util-
ity function of the council, e.g. the council Ur(x) and the management Un(X, L). A utility com-
bination results along the pupil-labor curve between the tangency point of type II (highest util-
ity of the council) and tangency point of type I (highest utility of management). It shows a util-
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towns can leave the FOC] maximum, restrictions can be introduced that show
a contribution rate and a related utility level at which the towns leave the FOC]J.
There is a pressure in the direction of lowering costs involved.

Pupils Z4 Frontier of production possibility:
Pupil- ur curve

Indifference curves

"""""""" of utility U(Z,L)
‘——“—%———C) O —— == ——\
B A QG.
Demand function P(Z) < ..............................................

Contribution rateiB,
< Z | »

Ll
Labour input L

Contribution revenue P-Z

o
Contibution reveriue P-Z

Budget restriction under

cost coverage condition

P-X=g (w-L+i-C) total bud get
available K, + g (w-L+i-C) + (1-g)
Maximal capital input under the (w-L+i-C)

self-financing restriction P-Z=i-Cy,, (L=0)

vy Capital input C

Fig. 5. Determination of contribution rate for FOC]J

Horizontal competition among school-FOC] can be introduced if towns
are allowed to send pupils to FOCJ where they are no members or if they are
allowed to be member in several of them?0.

6.4. Model Concerning Special Grants

Under Estonian institutional conditions the fixed costs are mostly covered by
the central government. Therefore, a FOC] should apply for a credit from
RKAS or for a conditional grant. We turn at first the case of conditional grant.
Negotiations between the FOC] and a ministry or RKAS take place to specify
the conditions for such a special grant. A similar problem was tackled by Frie-

ity frontier concerning the two negotiators whete a Nash solution can be identified. It shows
a larger education volume than according to the wishes of the management. (c.f. Dehne, Frie-
drich, Nam 2009).

30 Similar Friedrich Friedrich P., Functional, Ovetlapping, Competing, Jurisdictions — FOCJ — An
Instrument of Regional Competition? In: van Dijk J. et al. (eds.), Urban Regions. Governing inter-
acting economic, housing, and transport systems. Universiteit Utrecht 2002, p. 237-263.
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drich, Gwiazda, Nam3!. The ministry and the FOCJ show utility functions de-
pending on the volume of the grant F and the amount of school service Z that
lead to a mapping of the sets of utility curves shown in figure 6. Possible solu-
tions reflect the points of tangency between the indifference curves at a volume
Z. A Nash solution gives us in figure 7 the result of the negotiation between the
ministry and the FOC]J. If FOCJ expands its education services the ministry or
RKAS is willing to pay a higher conditional grant.

The ministry (RKIDA) evaluates a unit of investment for a pupil by gxi and
a unit of grant by grr.. The resulting utility the ministry wants to maximize is:

(1) U,=gzy Z-gpF — max

The utility of the FOCJ is determined by the evaluation of the educational ser-
vices through the parameters a, b and by the evaluation of a unit of grant grc.
The utility function

2) Ug=(@-b-2)-Z+gpg F — max

is to be maximized by the FOCJ32.
If we solve one equation for IF and if we substitute I in the other on,e we receive:

(10) Up =—gp/grc - Ug + (871 +gp1/8rg - (a—b- ZPzareto)) Lpareto
=—8p/8rG - U + 8rL/8rc - (821 - (8Fc/8FL) +2)7/4b

31 Friedrich P., Gwiazda J., Nam C.W., Strengthening Municipal Fiscal Autonomy through Inter-
governmental Grants. In: Capello R., Nijkamp P. (eds.), Urban Dynamics and Growth, Advances in
Urban Economics. Amstersdam: Elvisier, 2004, p. 693—728.

32 An indifference curve of the ministry shows the condition (c.f. figure 6):

(3) dUp =(0U/dZ)-dZ+(8UL/oF)-dF =0

for that of the FOCJ we obtain:

4 dUg =(0Ug/oZ)-dZ+(Ug/oF)-dF =(a—-b-Z)dZ+gpg -dF =0

The two equations deliver the solution:

() dF/dZ =gz /gpL = —~(a—2bZ)/gpg

) Zpareto = (821 " (8rG/grL) +2)/2b

The utilities along the Pareto-solution are:

(1) UL =gz Zpareto —&rL F

(®) Ug =(a=b"Zpgreto)* Zpareto + 8FG - F

(9) While Zp,eto = (871 - (8rg/gEL) +a)/2b turns out constant (c.f. figure 6).
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iL Indifference curves of the ministry

iL10

iG Indifference curves of the FOCJ

\ , ZPareto ‘ I vz

Fig. 6. Negotiation situation between ministry and FOC]J (indifference curves
and possible solutions)

It demonstrates the utility frontier between the two negotiators (c.f. figure
6, 7). To derive the negotiation solution we maximize the Nash product (NP)
considering minimum utilities that the ministry Urmin and the FOCJ Ugmin want
to achieve and the utility frontier (c.f. figure 7). The expression:

(11) A=UL —Uppin) - Ug—Ugpin) +7¥5_UL —grL/gFG - is to be maximized.33
Uq +2r1/8rG (821 - (8rG/8rL) +2)7/4)
If the parameter b increases, the grant F decreases. If a is smaller than
gz12(grG/ gr1) F increases. As long as a is larger than gz1.*(grc/ grr), it descends.
If FOCJ expands its education setrvices, the ministry or RIKKAS is willing to pay
a higher conditional grant as long as the difference gzi.*Z - gri*F increases. If
the evaluation of the FOC] is high, the grant keeps smaller. The model can be
extended to the case where several FOCJ] compete for the grant. The FOC] that
offers the highest utility to the ministry will win.

3 The following conditions result:
(12) 8A/8L=-Uy —gp/grG - Ug + grL/8rG - (821 - (8rG/2rL) +2)° /4b
(13) 8A/SUL =Ug —Ugmin —A=0 A=Ug = UgMin
(14) 8A/BUG =Up —Upmin —A8pL/8r6 =0 A =grc/8rL - (UL —UpLmin)
We obtain: (15) UrNash = ((ULmin — (ngL/gFG) -UGMin + &FL/8FG -
(8zL - (grG/grL) +2)7/4b)2

(16 UgNash = (UgMin *ggFG/gFL) “ULMin + 8FG/8FL -

(8zL - (8rG/gFL) +2)"/4b)2
(17) Fash = (Uamin/28rG ~ Urviin/28r1 + (871 - (gra/grL) +

a)-(3gzL - (8ra/grL) —8))/8bgrG
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The model can be extended to crediting as well. The RKAS has a similar
utility function but it gives better conditions if the number of pupils the FOC]
is willing to teach increases. The FOC]J is considering the amortization as fixed
costs and the model (2) can be integrated. Such an approach was used for
a theory of real estate sale to firms by municipalities, including a federal real
estate institution’4.

(UL - Urmin)® (Ug - Ugmin) = NP

/ Nash solution
ULnash —————————————

ULmin

v

UGmin UGnash

Fig. 7. Nash solution of conditional grant

6.5. FOC] to extend the reform

The introduction of FOCJ improves the reform (see Table 8)35. The new fund-
ing system can be considered within this FOCJ oriented framework. The FOCJ
negotiates for its members the investment funds, school locations and teaching
programs influenced also by the member municipalities. The operational state
funding can be received by municipalities operating their own schools or
through the number of classes they fill up with their pupils within the FOC].
For the sake of simplicity, this amount can be directly transferred to the FOCJ,
thus lowering the contributions of the respective municipalities. Detailed re-
search concerning the legal possibilities to introduce school FOC] in Estonia is
welcomed.

34 X, Friedrich P., Ansitze einer Theorie des Verkaufs von Treuhandvermégen an Kommunen.
Jabrbuch fiir Sogialwissenschaft 1993, vol. 44, p. 233-277.

% In this system the FOC] or individual municipalities own schools. FOCJ possess budgets.
Their revenues are from contributions of municipalities, debts, grants from central state, sale of
unused school buildings. Their expenses are for school investment, school operation, and am-
ortization
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Tab. 8. Improvements expected from FOCJ

The system of planning gets stabilized as rules prevail that cannot be changed
according to sudden changes of the power structure in the Patliament and the
Central Government. Ministries, RKSA, FOCJ and municipalities have to keep
to stable solutions, e.g. longer term principles of subsidization.

Participants are forced to agree on indicators used to subsidize, to plan schools
etc. that are permanently in use and at least to a FOCJ and its members.

The autonomy of municipalities is not totally lost. They can organize politi-
cal influence through the FOC], organization, they co-ordinate and they
have an agent that is acting in favour of them.

The FOC] takes care of more pupils thus representing more families, vot-
ers, party members.

The FOC] achieve better fiscal solutions with the central government as
they can organize more classes.

FOC]J representing several schools might be a better negotiation partner for
banks. More chances to reduce costs open, e.g. banks, real estate compa-
nies, consultants’ expert devices can be avoided. The power of the central
government and RKAS is reduced, for they rely also on information and co-
operation with FOC]

The FOC] is able to have a higher skilled management that is able to nego-
tiate with RKAS or to deal with European procurement laws and to organ-
ize a facility management system.

It can offer teachers more carrier chances and might broaden the teaching
programs.

Because of higher economic potential, FOCJ can maintain small schools
more easily; on the other hand it can reduce the disadvantages of school
closures.

There is no centralized school planning by the central government neces-
sary. Regional planning concepts and school clusters will be elaborated by
the FOC]J in such a way that the municipal autonomy is not totally lost. The
municipalities as FOCJ] members are incorporated through the decision
making bodies of the FOC]. - The FOC]J also depend on the municipalities
because towns can opt out or change to another FOC]J, e.g. if the contribu-
tion becomes high. The FOCJ] compete with school services and low costs
for the municipalities.

The management has to consider more low-cost productions.

The school sector is not so influenced by day to day politics and political
business.

The municipalities get less exploited by private business through unfavour-
able Public Private Partnership, leasing and similar solutions.
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7. Conclusion

Estonian funding of general education has become a complicated issue. Various
political viewpoints collide in the process of seeking solutions. The share of the
GDP used for financing education in Estonia is roughly on the EU average
level, but the nominal amount of Estonian per capita education funds turns out
low. Estonia has many small schools with an insufficient number of pupils,
which makes the education system costly. Higher education in Estonia is
somewhat better funded.

The reform planned for 2005-2006 aimed at increasing the level of in-
vestments in the learning environment of schools and the funds for educational
expenses, as well as at introducing higher transparency into the system. There
are a number of problems hindering the implementation of the reform, increas-
ing risks and questioning the need for several changes.

In the funding of educational investments, the central government wishes
to be in the role of a long-term loan provider via RKAS. The investment com-
ponent is allocated to municipalities from the state budget as part of the per
capita funds for financing the necessary investments. But the development
trends of the state-allocated investment component are not fixed. The growth
of the investment component should be tied to GDP growth to enable the fi-
nancing of long-term investment projects with the help of the savings from
exploitation costs as a result of investment in school buildings. The implemen-
tation of the schools investment program in RKAS has stalled.

The reform comprises the transition from the per capita funding scheme
of educational expenses to a school-related funding scheme based on the num-
ber of pupils in classes. The changes in the funding scheme are dramatic and
vary to a great extent from school to school, and also from county to county.
A several years long transition period should be imposed for adaptation to the
changes. The new system eliminates several bottlenecks, but it ignores the vol-
ume of investments made so far, differing needs in investment, and differences
between the financial capacities of municipalities.

To reduce the weaknesses a tighter and tighter central planning system is
debated that abolishes to a large extent municipal autonomy. A compromise
would concern the establishment of so-called Functional Overlapping Compet-
ing Jurisdictions (FOC]J) for schools. The municipalities can be members there.
The FOC] is like a special purpose municipality. It takes care of the schools,
negotiates with the central government for financial support and has own reve-
nues consisting of contributions of the member municipalities, grants from
central government and sale of unused school real estates and own debts. The
municipalities can participate in an FOC]J; they can leave a FOC], enter a com-
peting FOC]J or operate schools themselves. A theory of FOCJ establishment,
a theory of contribution formation for municipalities, and a theory of grant or
loan negotiation is offered to estimate the behaviour of FOC]J.
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The realization of the FOCJ concept would stop the shift of power to the
central government in favour of keeping more municipal autonomy and would
enable regional specific solutions in Estonia.
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W KONTEKSCIE KRYZYSU EKONOMICZNEGO

Agnieszla Furmariska-Marnszak

Abstrakt: Celem artykulu jest analiza wplywu obecnego kryzysu ekono-
micznego na finanse publiczne w Polce, w szczegdlnosci na system finansowa-
nia instrumentéw polityki rynku pracy. Fundusz Pracy jest gtéwnym Zrédlem
finansowania zaréwno aktywnej, jak 1 pasywnej polityki rynku pracy w Polsce.
Pracodawcy odprowadzajg skladki na rzecz Funduszu Pracy, tworzac fundusz
przeznaczony na tagodzenie negatywnych konsekwencji bezrobocia i finanso-
wanie programéw zatrudnieniowych dla poszukujacych pracy. W konsekwenciji
kryzysu ekonomicznego ryzyko stania si¢ osoba bezrobotna jest wyzsze, co
rodzi konsekwencje dla finanséw publicznych i wywiera presj¢ na racjonalne
zarzadzanie srodkami Funduszu Pracy.

Stowa kluczowe: aktywna i pasywna polityka rynku pracy, Fundusz Pracy,
kryzys ekonomiczny.

JEL Classifications: |68 — Public Policy.

1. Wprowadzenie

Funkcjonowanie systemu zabezpieczenia spolecznego wigze si¢ z lagodzeniem
negatywnych skutkéw wystapienia sytuacji, w ktorej jednostka nie jest w stanie
poprzez wlasng pracg zabezpieczy¢ sobie bytu. W warunkach kryzysu ekono-
micznego takie ryzyko staje si¢ szczegdlnie realne. Skutkuje to koniecznoscia
zwickszenia puli srodkéw na zasitki 1 inne swiadczenia z systemu zabezpieczenia
spolecznego w nast¢pstwie nie tylko zwigckszania si¢ liczby os6b bezrobotnych,
lecz takze obejmowania zasitkami coraz to wigkszych grup oséb czy zwigksza-
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nia wysokosci $wiadczent. Dodatkowo aktywna pomoc w poszukiwaniu pracy,
instrumenty stymulujace popyt na prace na rynku pracy oraz $rodki zorientowa-
ne podazowo, np. szkolenia dla bezrobotnych, powinny by¢ zastosowane na
szerszg skale. Rodzi to pewne konsekwencje dla systemu finanséw publicznych
paistwa, w tym dla gospodarowania srodkami Funduszu Pracy (FP), ktéry jest
w Polsce podstawowym zrédlem finansowania aktywnej i pasywnej polityki
rynku pracy.

2. System zabezpieczenia spofecznego

Czlowiek zabezpiecza potrzeby swoje i swojej rodziny poprzez wlasng prace.
W sytuacii gdy z réznych przyczyn (wiek, stan zdrowia czy bezrobocie) nie mo-
ze jej podjaé, zgodnie z idea solidarnosci spotecznej, ogdl spoleczenstwa po-
przez swoja organizacje (tzn. panstwo) bierze na siebie obowiazek zapewnienia
mu warunkéw bytul. Whasnie ta idea, ktéra lezy u podstaw udzielania przez
pafistwo pomocy obywatelom znajdujacym si¢ w potrzebie, utozsamiana jest
z pojeciem zabezpieczenia spolecznego?. Niektorzy autorzy podkreslaja, ze owa
koncepcja zabezpieczenia spolecznego wigze si¢ z pewnym idealem struktury
spolecznej, w ktérym jej czlonkowie moga korzysta¢ z dobrobytu zgodnie
z potencjalem sil produkeyjnych?.

W celu zabezpieczenia warunkow bytu osobom, ktore z powodu réznego
rodzaju wypadkéw losowych nie moga sami zapewni¢ srodkow utrzymania dla
siebie i swoich rodzin, pafstwo wykorzystuje réznego rodzaju urzadzenia
1 $wiadczenia spoleczne. Mozna zatem powiedzieé, ze zabezpieczenie spotecz-
ne stanowi pewien zestaw §rodkow i dzialan instytucji publicznych, za pomoca
ktérych spoleczenistwo probuje zabezpieczy¢ tych obywateli, ktorzy znaleZli sig
w sytuacji niedostatku 1 nie s3 w stanie sami zaspokoi¢ podstawowych potrzeb,
ktoére sa w spoleczenstwie uznawane za wazne>.

System zabezpieczenia spolecznego mozna analizowa¢ w roznych aspek-
tach: przedmiotowym, podmiotowym, instrumentalnym, redystrybucyjnym,
kompensacyjnym 1 prawnym. Biorac pod uwage pierwszy z wymienionych, na-
lezy rozwazyé, skutki jakiego rodzaju ryzyka maja by¢ chronione przez system®.

! Muszalski W., Prawo sogjalne. Warszawa: PWN, 1995, s. 83.

2 Muszalski W., Ubezpieczenie spotecine. Warszawa: PWN, 2004, s. 14.

3 Jedrasik-Jankowska 1., Pojecia i konstrukgje prawne nbezpieczenia spotecgnego. Warszawa: LexisNexis,
2009, s. 29.

4 Salwa Z., Prawo pracy i ubezpieczeii spotecznych. Warszawa: PWN, 1995, s. 311.

5 Piotrowski ., Zabezpieczenie spoleczne. Problematyka i metody. Warszawa: KiW, 19606, s. 7, za: Ble-
dowski P., Pomoc spoteczna. W: Kurzynowski A. (red.), Polityka spoleczna. Warszawa: SGH,
2003, s. 236.

6 Szumlicz T., Wplyw kryzysu ekonomicznego na percepcje systemu zabezpieczenia spoteczne-
go. W: Osinski J. (red.), Nauki spoleczne wobec kryzysu ekonomicinego. Warszawa: SGH, 2009,
s. 100.
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Gospodarstwo domowe jest narazone na roznego rodzaju ryzyka zagrazajace
jego zasobom. Zgodnie z konwencja nr 102 Miedzynarodowej Organizacji Pra-
cy dotyczaca minimalnych norm zabezpieczenia spolecznego mozna rozréznié
wiele rodzajoéw ryzyka socjalnego wiazacego si¢ z okreslonymi §wiadczeniami, tj.
ryzyko choroby, bezrobocia, starosci, wypadku przy pracy i choroby zawodo-
wej, macierzyfistwa, inwalidztwa czy $mierci zywiciela rodziny”.

3. Ryzyko bezrobocia w kontekscie kryzysu ekonomicznego

W kontekscie kryzysu ekonomicznego na plan pierwszy wysuwa si¢ ryzyko bez-
robocia. Stojac w obliczu koniecznosci redukcji kosztow, firmy siegaja po roz-
wigzania umozliwiajace im dostosowanie si¢ do pogarszajacej si¢ koniunktury,
w tym spadku popytu na ich towary i ustugi, bez koniecznosci masowej redukcji
zatrudnienia. Sa one zwiazane z zastosowaniem elastycznych form zatrudnienia
(praca skrocona, dzielenie pracy) i polegaja na zmianie czasu pracy, a co za tym
idzie, wielko$ci wynagrodzen w celu utrzymania zatrudnienia na dotychczaso-
wym poziomie. Programy skréconego czasu pracy znajduja szerokie zastosowa-
nie w wielu krajach OECD i stuza zaréwno temu, aby rozlozy¢ ci¢zar dostoso-
wan rowno pomiedzy czltonkéw zalogi, jak i temu, by dziata¢ efektywnie, nie
pozwalajac na to, by czynniki o charakterze krétkotrwalym (np. wynikajace
z przejsciowego spowolnienia gospodarczego) wplywaly na zmiang wezesniej
podjetych przez przedsigbiorstwo cennych decyzji zatrudnieniowych8. Progra-
my skréconego czasu pracy dzialaja skutecznie, ale gtownie w krotkim okresie.
Dzigki ich zastosowaniu w wielu krajach nie dopuszczono do nadmiernej eska-
lacji bezrobocia w nastepstwie kryzysu ekonomicznego (np. Niemcy, Japonia).
W Polsce tzw. ustawa antykryzysowa stworzyta mozliwo$¢ wigkszego uela-
styczniania procesu pracy poprzez regulacje zasad przedluzania okresu rozlicze-
niowego czasu pracy, ustalania indywidualnego rozkladu czasu pracy pracowni-
kéw, obnizania wymiaru czasu pracy czy zasady ograniczania w zatrudnianiu
pracownikéw na umowe o pracg na czas okreslony. W swietle wprowadzonych
ustawg przepisow istnieje mozliwos¢ udzielania pracownikom ze §rodkéw Fun-
duszu Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych $wiadczen finansowych na
czgsciowe zaspokojenie wynagrodzen za czas przestoju ekonomicznego, a takze
na czesciowe zrekompensowanie obnizenia wymiaru czasu pracy. Wedlug usta-
Wy wymiar czasu pracy moze by¢ obnizony maksymalnie przez sze$¢ miesigcy

7 MOP, Konwenga nr 102 Miedzynarodowej Organizaci Pracy dotyezaca minimalnych norm zabegpieczenia
spotecznego [on-line]. [Dostep 20.06.2011]. Dostepny w Wotld Wide Web: http://www.mop.
pl/doc/html/konwencje/k102.html.

8 OECD, Employment Outlook 2010, Moving beyond the jobs crisis. Paris 2010, s. 57.
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1 nie wigcej niz do polowy pelnego wymiaru czasu pracy (w tym przypadku
wynagrodzenie pracownika takze ulega proporcjonalnemu obnizeniu)?.

Jednakze pomimo wprowadzania rozwigzan zmniejszajacych ryzyko zwol-
nien, a takze rozwigzan wspierajacych osoby zwalniane (np. odprawy pieni¢zne)
w ogblnym rozliczeniu kryzys ekonomiczny prowadzi do wzrostu bezrobocia, co
zwigksza zapotrzebowanie na $wiadczenia z systemu zabezpieczenia spolecznego
na wypadek utraty pracy. Pogorszenie si¢ sytuacji na rynku pracy w nastgpstwie
kryzysu ekonomicznego widoczne byto w wigckszosci panistw rozwinigtych, w tym
szczegblnie w Europie. W Polsce w poczawszy od roku 2008 obserwuje si¢ ten-
dencje¢ wzrostowsa stopy bezrobocia (wykr. 1). W bezposrednim nastepstwie kry-
zysu (lata 2008-2009) pod wzgledem wzrostu stopy bezrobocia najbardziej uciet-
pialy kraje nadbaltyckie (Litwa, f.otwa, Estonia) oraz Hiszpania!0.
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Wykt. 1. Stopa bezrobocia w Polsce 1 wybranych krajach UE w latach 1998-2010 (%0)
Zrédto: Employment in Europe 2007, Employment in Europe 2010.

Jak stusznie zauwaza Tadeusz Szumlicz, z pogorszeniem sytuacji ekono-
micznej kraju wigze si¢ pogorszenie sytuacji majatkowej gospodarstw domo-
wych zwigzane ze znaczna przeceng aktywow na rynkach finansowych, a takze
z niekorzystna zmiang warunkéw kredytowania mieszkan zabezpieczonych hi-
poteka. W zasadzie nie dotyczy to klasycznie pojetego systemu zabezpieczenia
spotecznego (dotyczy tych, ktérzy oszczedzaja 1 inwestuja oraz tych, co korzy-
staja z kredytow). Spojrzenie jednak zmienia si¢, gdy wezmiemy pod uwage
strate w oszczednosciach emerytalnych (zwiazanych z ryzykiem starosci) czy
kredyty zaspokajajace podstawowe potrzeby mieszkaniowe!l,

W Polsce ustawa o pomocy panstwa w splacie niektérych kredytow miesz-
kaniowych udzielanych osobom, ktére utracily prace, przewiduje mozliwos¢

O Ustawa 3 dnia 1 lipca 2009 1. o lagodzenin skutkow kryzysu ekonomicinego dla pracownikdw
i przedsigbiorcow, Dz.U. 2009, nr 125, poz. 1035.

10 European Commission, Ewmployment in Eurgpe 2010. Bruksela 2010.

11 Szumlicz T., dz. cyt., s. 101.
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przyznania okresowej zwrotnej pomocy panstwa osobom fizycznym, ktére sa
zobowigzane do splaty kredytu mieszkaniowego, a ktére po dniu 1 lipca 2008 r.
utracily zatrudnienie lub inng prace¢ zarobkowsa lub zakonczyly prowadzenie
dzialalnosci gospodarczej jako przedsigbiorca niezatrudniajacy pracownikéw
1 ktére po zarejestrowaniu si¢ w odpowiednim urzedzie pracy otrzymaly status
bezrobotnego z prawem do zasitku!2.

4. Ubezpieczenie od bezrobocia

Swiadczenia na wypadek utraty pracy lub braku mozliwosci jej znalezienia moga
by¢ finansowane w dwojaki sposéb, w ramach!3:

e modelu zaopatrzeniowego — swiadczenia s finansowane z podatkéw, kto-
re wplywaja do budzetu centralnego lub samorzadowego,

e modelu ubezpieczeniowego, w ktorym zrédlem finansowania sa specjalne
sktadki o charakterze ubezpieczeniowym placone przez pracodawcéw
lub/i pracownikéw. Srodki te gromadzone sa na ogét w ramach publiczne-
go funduszu celowego, ktéry moze byé w szczegdlnych sytuacjach dofi-
nansowywany z budzetu pafistwa. Jest to uzaleznione od sytuacji na rynku
pracy (w szczegolnosci od stopy bezrobocia) oraz od celéw, jakie pafstwo
zamierza realizowaé przy uzyciu tych $rodkéw (np. programy tworzenia
nowych miejsc pracy).

W wszystkich krajach o gospodarce rynkowej mozna spotka¢ jakies formy
zabezpieczenia na wypadek bezrobocia. Mogg one przybiera¢ forme powszech-
nego zabezpieczenia obowigzkowego (najczesciej w formie ubezpieczenia spo-
tecznego), a mogg dotyczy¢ danych grup zawodowych. Zabezpieczenie na wy-
padek bezrobocia moze takze przybra¢ forme¢ dobrowolnego ubezpieczenia
grupowego organizowanego przez zwiazki zawodowe dla swoich cztonkéw!4,

Zasilki 1 inne $wiadczenia dla bezrobotnych pelnia nie tylko funkcje socjal-
ng, lecz takze ekonomiczna. Stanowig wazny instrument polityki fiskalnej pan-
stwa, przyczyniajac si¢ do powstrzymania spadku popytu w gospodarce w sytu-
acji spowolnienia gospodarczego. Pelnig role automatycznych stabilizatoréw,
prowadzac do redukcji skutkow wahan koniunktury!>.

12 Ustawa 3 dnia 19 czerwea 2009 1. 0 pomocy pajistwa w splacie niektorych kredytow mieszkaniowych udzielo-
nych osobom, ktore utracity prace, Dz.U 2009, nr 115, poz. 964.

13 Owsiak S., Finanse publiczne. Warszawa: PWN, 2005, s. 162.

14 Szumlicz T., Ubegpieczenia spoteczne. Teoria dia praktyki. Bydgoszcz: Branta, 2000, s. 195.

15 Owsiak S., dz. cyt., s. 162.
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5. Fundusz Pracy jako publiczny fundusz celowy

Fundusz Pracy (FP) zostal powotany do zycia w przedwojennej Polsce w roku
1933 i mial na celu dostarczenie pracy lub §rodkéw utrzymania osobom po-
zbawionym pracy, a nieposiadajacym innych srodkéw do zycia, gléwnie po-
przez uruchamianie gospodarczo uzasadnionych robo6t publicznych lub robét
o znaczeniu publicznym. Podstawowymi pozycjami zasilajacymi éwczesny Fun-
dusz Pracy byly skladki placone od wynagrodzen, oplaty od rent, dodatki do
niektérych podatkow posrednich, czynszow czy biletow!o.

Fundusz Pracy w obecnej postaci funkcjonuje w Polsce od 1 stycznia 1990
r. jako panistwowy fundusz celowy nieposiadajacy osobowosci prawnej. Jest to
alternatywna wobec budzetu forma organizacyjna gromadzenia i wydatkowania
srodkow publicznych. Fundusz Pracy stanowi podstawowe zrodlo finansowania
dzialan w zakresie polityki rynku pracy. Jego gléwnym celem jest tagodzenie
skutkéw pozostawania bez pracy (zasitki i $wiadczenia dla bezrobotnych), fi-
nansowanie programow na frzecz promocji zatrudnienia, tagodzenia skutkow
bezrobocia i aktywizaciji zawodowej!7.

Podstawowymi przychodami Funduszu Pracy sa obowiazkowe skladki na
ten fundusz, dotacje z budzetu panistwa, Srodki pochodzace z budzetu Unii
Europejskiej na wspoétfinansowanie projektéow finansowanych z Funduszu Pra-
cy's. Obowiazkowa sktadka na FP w Polsce (od 1 stycznia 1999 r.) wynosi
2,45% podstawy wymiaru skladek na ubezpieczenia emerytalne i rentowel®.
W okresie 2005-2008 Fundusz Pracy nie byt dotowany z budzetu panstwa.

Jesli chodzi o wydatki z Funduszu Pracy, to zaleza one przede wszystkim
od sytuacji na rynku pracy, w tym w szczegolnosci od poziomu bezrobocia.
Poziom 1 strukture tych wydatkéw determinuje liczba oséb uprawnionych do
zasitkow 1 $wiadczen finansowanych z FP, a takze przewidziana w planie finan-
sowym FP wielkos§¢ srodkéw na finansowanie programéw aktywnego przeciw-
dziatania bezrobociu?’.

6. Plan finansowy Funduszu Pracy a kryzys gospodarczy
Zrédta przychodéw Funduszu Pracy sa okreslone ustawowo. Dominujacy

udzial maja §rodki pochodzace ze skladek placonych przez pracodawcow.
W planie finansowym Funduszu Pracy na rok 2011 zalozono niezmienng wat-

16 Ustawa g dnia 16 marca 1933 r. 0 Fundusgu Pragy, Dz.U. 1933, nr 22, poz. 163.

1" MPiPS, Polska 2010. Raport o rynku pracy oraz, zabegpieczenin spotecznym. Warszawa 2010, s. 59.

18 Ustawa 2 dnia 20 kwietnia 2004 r. o promogji zatrudnienia i instytugjach rynku pracy, Dz.U. 2004, nr 69,
poz. 415.

19 ZUS [on-line]. [Dostep 26.06.2011]. Dostepny w World Wide Web: http://www.zus.pl/
defaultasprp=1&id=35.

20 MPiPS, dz. cyt., s. 59.
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to$¢ sktadki (2,45% podstawy wymiaru skladek na ubezpieczenie spoleczne).
Prognozuje si¢ wzrost wplywow ze skladek na Fundusz Pracy (o 11,5%) wyni-
kajacy z przewidywanego wzrostu przecigtnego wynagrodzenia (nominalnie
o 3,7%) 1 wzrostu zatrudnienia w przedsi¢biorstwach (o 1,9%). Pozostale Zr6-
dla to dotacje celowe na realizacj¢ projektow na rzecz przeciwdziatania bezro-
bociu wspotfinansowanych z programu operacyjnego Kapitat ludzki z Europej-
skiego Funduszu Spotecznego (3,2% planowanych przychodéw) oraz z pozo-
statych przychodéw (w szczegolnosci odsetek od $rodkéow Funduszu Pracy
znajdujacych si¢ na rachunkach bankowych, odsetek od udzielonych pozyczek,
kar i grzywien z tytulu nieprzestrzegania przepisow ustawy — 4,1% planowanych
przychodow)21.

Tab. 1. Przychody Funduszu Pracy zaplanowane na rok 2011 (w mln z1)

Lp. Tresc Plan na 2011
I. | Przychody 10 271,2
1. | Dotacja celowa (z budzetu panistwa) 330,0
2. | Sktadki (2,45%) 95199
3 Przychody 4213

Zr6dYo: Ustawa budsetowa na rok 2011 z 20 styeznia 2011 r, D2.U. 2011, nr 29, poz. 150, zatacznik nr 6.

Z planu finansowego Funduszu Pracy na rok 2011 wynika zatem, ze przy
planowanych przychodach w wysokosci 10,3 mld zl na wydatki przeznaczono
8,7 mld z1 (o 33,6% mniej w stosunku do przewidywanego wykonania 2010 r.).
Fakt, ze rzad zamierza wyda¢ mniej niz zbierze, rodzi kontrowersje szczegdlnie
wéréd pracodawcow, ktorzy obawiaja sig, ze wygenerowana nadwyzka nie be-
dzie zaoszczedzona, a stanie si¢ sposobem na latanie dziury budzetowej?2.

Analizujac strukture wydatkéw z Funduszu Pracy, mozna zauwazy¢, ze
w planie finansowym FP na rok 2011 dominuja wydatki na pasywne formy
przeciwdziatania bezrobociu, w tym na zasitki dla bezrobotnych, zasitki i §wiad-
czenia przedemerytalne. Dominujacy udzial wydatkéw na te instrumenty polity-
ki rynku pracy wynika ze znacznego spadku udzialu wydatkéw na aktywne for-
my przeciwdzialania bezrobociu w roku 2011. Warto takze zauwazy¢, ze od
1 sierpnia 2004 r. przeniesiono obstuge $§wiadczen przedemerytalnych i zasil-
kow przedemerytalnych z Funduszu Pracy do ZUS, ktére od 1 lutego 2009 r.
powrdcily znéw do Funduszu Pracy. Wydatki na zasitki i $wiadczenia przede-
merytalne w 2011 r. beda stanowily 17,5% ogétu wydatkéw funduszu, wydatki

21 Zgliczyniski W., Opinia o projekcie budzetu panstwa na rok 2011 w zakresie planu finansowego
Funduszu Pracy. W: Budset paristwa na rok 2011. Ekspertyzy szezegdtowe. Warszawa: BAS, 2010, s. 35.

22 Por. Warski W., Rzad oszczedzi na Funduszu Pracy? Gageta Finansowa [on-line]. 2011 [Dostep
15.06.2011]. Dostepny w World Wide Web: http://www.gazetafinansowa.pl/index.php/
wydarzenia/kraj/4467-rzd-oszczdzi-na-funduszu-pracy.html.
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na zasitki dla bezrobotnych razem ze skladkami na ubezpieczenie spoleczne
wedlug planu na 2011 1. 36,0% ogétu wydatkéw funduszu.

37,1%

3,2%

0,6%
4,1%

B aktywne formy przedwdzialania bezrobodu
O zasitki dla beztobotnydh i inne §wiadczenia
O wydatki na rzecz sluzb zatrudnienia

B wydatki inwestygyjne

O pozostale wydatki

Wykr. 2. Struktura wydatkow z Funduszu Pracy zaplanowana na 2011 r. (w %)
Zr6dto: Ustawa budetowa na rok 2011 3 20 styeznia 2011 r, Dz.U. 2011, nr 29, poz. 150, zatacznik nr 6.

Najbardziej pozadane jest wspieranie aktywnych form przeciwdzialania
bezrobociu, ktére pomagaja bezrobotnym w ponownym uzyskaniu zatrudnie-
nia. Dzialania w ramach aktywnej polityki rynku pracy (ALMP) powinny by¢
intensyfikowane na rynkach pracy w regionach znajdujacych si¢ w najtrudniej-
szej sytuacji 1 skierowane do osob najbardziej zagrozonych ryzykiem bezrobo-
cia. Aktywna polityka rynku pracy przyczynia si¢ do aktywizacji zawodowe;j
0s6b bezrobotnych, weryfikujac jednoczesnie ich gotowos¢ do podjecia pracy.
Pomaga takze w ograniczaniu strukturalnych niedopasowan na rynku pracy
1 sprzyja podnoszeniu produkcyjnosci zasobow pracy?3.

W latach 2008-2010 zaobserwowaé mozna wyrazny wzrost wydatkow na
aktywne formy przeciwdzialania bezrobociu w Polsce. Wzrost ten byl szczegol-
nie widoczny w 2009 r., kiedy to wydatki na aktywne instrumenty byly prawie
dwukrotnie wyzsze niz w poprzednim roku?. Wzrost wydatkéw na instrumenty
ALMP mozna wiaza¢ z konsekwencjami kryzysu gospodarczego w Polsce 1 na
swiecie. W 2010 r. na aktywne formy przeciwdzialania bezrobociu wydano po-
nad 7 mld zt, natomiast w planie finansowym Funduszu Pracy na rok 2011 wy-
datki na aktywne formy przeciwdzialania bezrobociu wynosza nieco ponad

2 Wisniewski Z., Ewolucja polskiej polityki rynku pracy. W: Wisniewski Z., Zawadzki K. (red.),
Aktywna polityka rynkn pracy w Polsce w kontekscie enropeiskim. Torun: WUP, 2010, s. 16.
24 MPiPS, dz. cyt., s. 62.
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3 mld zl. Istnieje obawa, ze zrodzi to wiele negatywnych dla rynku pracy konse-
kwencji, m.in. wzrost liczby dtugotrwale bezrobotnych.

8000 000

6 000 000

4 000 000

2000 000 -

2009 2010 2011 projekt

Wyke. 3. Wydatki na aktywne formy przeciwdzialania bezrobociu w latach 2009-2011
(w tys. zl)
Zxédto: Budset paristwa na rok 2011. Ekspertyzy szezegdtowe. Warszawa: BAS, 2010, s. 37.

Tak znaczne ograniczenie wydatkéw na aktywne formy przeciwdzialania
bezrobociu rzad argumentuje koniecznoscia ograniczenia wydatkow publicz-
nych (obnizenie deficytu sektora instytucji rzadowych i pozarzadowych do po-
ziomu nieprzekraczajacego 3% PKB) oraz koniecznoscig ograniczenia potrzeb
pozyczkowych panstwa. Dodatkowo plan finansowy Funduszu Pracy na rok
2011 przyjmowany byl przy zalozeniu stabilizacji sytuacji na rynku pracy po
trudnym dla gospodarki roku 200925, Zaktadano spadek stopy bezrobocia o 2,4
p. proc. do poziomu 9,9% w roku 2011. Wedtug danych MPiPS stopa bezrobo-
cia rejestrowanego w koncu maja 2011 r. wyniosta w Polsce 12,2%.

Jesli chodzi o strukture wydatkéw na aktywne formy przeciwdziatania bez-
robociu w roku 2011, to najwigkszy udzial beda miaty:

e wydatki zwigzane ze specjalizacjq oraz realizacja stazy podyplomowych le-
karzy, lekarzy dentystéw, pielegniarek i potoznych (22,2% udziatu w wy-
datkach na aktywne formy przeciwdzialania bezrobociu),

e stypendia otrzymywane w okresie odbywania stazu i w okresie odbywania
nauki dla mlodych bezrobotnych (21,6%),

e refundacja kosztéw wyposazenia i doposazenia stanowisk pracy oraz przy-
znanie jednorazowych $rodkéw na podjecie dziatalnosci gospodarczej
(19,0%),

e dofinansowanie dla pracodawcéw kosztéw ksztalcenia mlodocianych

(9,4%).

% Pedak J., Odpowied$ ministra pracy i polityki spolecznej na interpelage nr 19984 w sprawie obnizenia
Srodkow finansowych 3z Fundusin Pracy na aktywigagie bezrobotnych [on-line]. [Dostep 15.06.2011]. Do-
stepny w Wortld Wide Web: http://orka2.sejm.gov.pl/IZ6.nsf/main/3CECB3C4.
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W kontekscie srodkéw przeznaczanych z Funduszu Pracy na dziatania po-
dejmowane w ramach ustaw antykryzysowych, to ich udzial w 2011 r. bedzie
mniej znaczacy niz w poprzednim roku. Wydatki na zadania wynikajace z Usza-
wy g dnia 1 lipca 2009 r. o lagodzenin skutkdw kryzysu ekonomicnego dla pracownikdw
7 przedsigbiorcow 1 na zadania wynikajace z Ustawy 3 dnia 19 czerwea 2009 r. o ponmocy
paiistwa w splacie niektorych kredytow miesgfaniowych udzielonych osobom, ktire utracity
prace beda si¢ ksztaltowaly na poziomie 1% ogdlnych wydatkéw na aktywne
formy przeciwdziatania bezrobociu.

Najbardziej znaczace cigcia widoczne sa w planowanych na 2011 r. wydat-
kach na stypendia i skladki na ubezpieczenie spoleczne w okresie odbywania
stazu (o ponad 1 mld z1), a takze w wydatkach na jednorazowe $rodki na podje-
cie dzialalnosci gospodarczej (o niespetna 1 mld zl) oraz w wydatkach na re-
fundacj¢ kosztow wyposazenia i doposazenia stanowisk pracy dla bezrobotnych

(prawie o 0,5 mld z1).

7. Podsumowanie

Skutki ostatniego kryzysu ekonomicznego byly odczuwalne przez wigckszosé
krajow rozwinigtych na $wiecie. Spowolnienie gospodarcze pozostawilo takze
swoje $lady na rynkach pracy, co sktonilo rzady wielu krajow do podejmowania
dzialan, szczegdlnie w obszarze polityki rynku pracy. Zwigkszenie srodkéw na
pasywne instrumenty przeciwdzialania bezrobociu w nastgpstwie kryzysu eko-
nomicznego bylo naturalng reakcja wigkszosci panstw OECD. W 2009 r. kazdy
kraj OECD wykorzystywal instrumenty aktywnej polityki rynku pracy. Najwigksza
popularnoscia cieszyly sig: programy skracania czasu pracy, programy szkoleniowe
dla bezrobotnych, pomoc i posrednictwo w poszukiwaniu pracy, redukcja poza-
placowych kosztow pracy, subsydia i tworzenie miejsc pracy przez rzady.

W Polsce podjeto takze pewne dodatkowe dzialania w ramach pakietu
ustaw antykryzysowych. W latach 2008-2010 w Polsce wyraznie zwigkszono
wydatki z Funduszu Pracy na aktywne formy przeciwdzialania bezrobociu. Jed-
nakze plan finansowy Funduszu Pracy na rok 2011 budzi wiele kontrowersji
szczegblnie w odniesieniu do zmniejszonych o ponad 60% wydatkéw na ak-
tywne formy przeciwdzialania bezrobociu. Dodatkowo presja koniecznosci
utrzymania dyscypliny finanséw publicznych daje argumenty rzadowi do uza-
sadnienia redukcji wydatkéw publicznych w tych obszarach. Przygotowujac
plan finansowy Funduszu Pracy na rok 2011, zakladano stabilizacj¢ sytuaciji na
rynku pracy, a symptomy poprawy sa nieznaczne. Pewne kontrowersje budzi tez
fakt, ze najwickszy udzial w strukturze wydatkéw Funduszu Pracy zaplanowa-
nych na rok 2011 maja koszty zwiazane ze specjalizacja oraz realizacja stazy
podyplomowych lekarzy, lekarzy dentystow, pielegniarek i poltoznych, ktére
chod istotne, trudno uznad¢ za instrument walki z bezrobociem.
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Tab. 2. Wydatki Funduszu Pracy na aktywne formy przeciwdzialania bezrobo-
ciu zaplanowane na rok 2011 (w tys. z1)

2z 2011
Lp. Tres¢ 2010 p.w. rojeht
I. | Aktywne formy przeciwdziatania bezrobociu 7001574 | 3235080
1. | Szkolenia 325129 181 691
2. | Studia podyplomowe 19130 16 152
3. | Prace interwencyjne 341 340 150 036
4. | Roboty publiczne 516 355 150 680
5. | Prace spotecznie uzyteczne 45 200 37 658
6. | Stypendia 1781713 700 000
7. | Przygotowanie zawodowe dorostych 17 143 11 082
8. | Mlodociani pracownicy 257 945 170 000
9. Doﬁnagsowame pracodawcom kosztoéw ksztatcenia 363 400 303 930
mlodocianych pracownikéw
Koszty zwigzane ze specjalizacja oraz realizacja stazy
10. | podyplomowych lekarzy, lekarzy dentystow, piele- 717 583 717 583
gniarek 1 potoznych
Refundacja kosztéw wyposazenia i doposazenia
11. | stanowisk pracy oraz przyznanie jednorazowych 2040 871 613 845
srodkéw na podjecie dziatalnosci gospodarczej
12 Wsparcie finansowe pracownikéw i przedsiebiorcéw 135 000 15 000
(ustawa antykryzysowa)
13. | Koszty uméw zawartych z agencija zatrudnienia 20 000 10 000
14. | Restrukturyzacja zatrudnienia 950 1000
15. | Projekty pilotazowe 4500 5000
16. | Programy specjalne 36 000 20 000
Pomoc patistwa w splacie niektorych kredytéw
17. | mieszkaniowych udzielanych osobom, ktére utracity 105 500 16 487
pracg
18. | Koszty przejazdéw, zakwaterowania i wyzywienia 70 000 45 000
19. | Opieka nad dzieckiem lub osobg zalezng 1450 1500
20. Refundgc]a sktadek na ubezpieczenia spoteczne za 2000 2000
zatrudnionych bezrobotnych
21. | Badania lekarskie bezrobotnych 16 000 15 000
. Refundac]g sklgdek na ubezpieczenia spofeczne dla 9600 9000
spotdzielni socjalnych
23, Ingtrun-lenty finansowe w ramach ustawy powo- 172 765 39936
dziowej
24. | Umorzenia pozyczek 2000 2500

Z16dto: Ustawa budzetowa na rok 2011 3 20 styezpia 2011 r., Dz.U. 2011, nr 29, poz. 150, zatacznik nr 6.
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Zmniejszanie ilosci pienigdzy wydatkowanych z FP jest zrozumiale w kon-
tekscie koniecznos$ci wprowadzenia dyscypliny budzetowej. Jednak wszelkie
ograniczania wydatkow, zwlaszcza tak znaczace jak to miato miejsce w planie
finansowym Funduszu Pracy na rok 2011, budza i bedg budzily kontrowersje
1 przysparzaly trudnosci publicznym stuzbom zatrudnienia w gospodarowaniu
coraz mniejsza pula srodkéw w sytuacji do§é wysokiej stopy bezrobocia w kraju.
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WYKORZYSTANIE MODELU VAR
W ANALIZIE WYNIKOW FINANSOWYCH PRZEDSIEBIORSTWA

Monika Kosko

Abstrakt: Artykul przedstawia wykorzystanie wielorownaniowej struktury mo-
delu VAR do analizy relacji migdzy procesami ekonomicznymi w przedsi¢bior-
stwie, pochodzacymi z rachunku zyskéw i strat oraz z bilansu. W czesci empi-
rycznej zaprezentowano dwa modele VAR. Pierwszy z nich dotyczy modelowa-
nia wyniku finansowego, drugi natomiast stanowi analiz¢ plynnosci tego przed-
siebiorstwa.

Stowa kluczowe: model VAR, plynnos¢, przedsigbiorstwo, wynik finansowy.

JEL Classification: C50 — General.

1. Wprowadzenie

Wektorowo-autoregresyjny model VAR jest modelem wieloréwnaniowym,
w ktérym kazda zmienna objasniana wyjasniana jest przez wlasne opdznienia
oraz opoéznienia pozostalych zmiennych objasnianych. W niniejszym artykule
wykorzystano strukture tego modelu do analizy relacji miedzy podstawowymi
procesami ekonomicznymi w przedsigbiorstwie. Procesy te stanowia wielkosci
pochodzace z rachunku zyskow i strat oraz bilansu badanego przedsigbiorstwa.
Prezentowane wyniki w czeSci empirycznej artykulu pozwalaja na analize po-
wiazan 1 zaleznosci pomiedzy procesami z punktu widzenia ich wplywu na wy-
niki finansowy oraz na plynnos¢ przedsigbiorstwa.
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2. Specyfikacja modelu VAR

Wektorowo-autoregresyjny model VAR (vector autoregressive model) zostal wpro-
wadzony przez Christophera Simsal. Jest to model wielorownaniowy, w ktérym
zmienna objasniana opisywana jest przez swoje opOznienia oraz opdznienia
zmiennych objasnianych. Konstrukcja modelu dopuszcza wystgpowanie po
prawej stronie réwnania innych zmiennych, m.in. zmiennych deterministycz-
nych, takich jak wyraz wolny, trend czy zmienne zero-jedynkowe. Podstawowa
posta¢ modelu VAR dana jest wzorem?:

K
ye=AoDi+ Y Axe-k+ee (1)

i=1

t=1,2

5 ceeey

T

gdzie:

x; — wektor obserwacji 7 zmiennych modelu: x; = [X1¢, X2, - . ., X

D — wektor deterministycznych skladnikéw réwnania lub innych niestocha-
stycznych regresorow,

Ao — macierz parametréow przy zmiennych wektora Dy, niezawierajaca niezero-
wych elementdw,

Aj — macierz parametréw przy opo6znionych zmiennych wektora x, niezawiera-
jaca niezerowych parametrow,

e — wektor stacjonarnych zaklocen losowych: et = [e1q, €2, ... end, majacych
niezalezny rozklad normalny z zerowa $redniq i wariancja.

Skladniki losowe poszczegdlnych réwnan modelu (1) nie powinny wyka-
zywaé autokorelacji, mozliwe sa natomiast powigzania miedzy skladnikami lo-
sowymi rownan, tj. kowariancje dla tego samego momentu w czasie moga by¢
rézne od zera cov(ei, ) # 0.

Budowa modelu VAR polega na znalezieniu grupy zmiennych wektora x;
oraz ustaleniu rzedu ich op6znien £ Wybor zmiennych do modelu oraz ustalenie
odpowiedniego rzedu opdznienia powinny by¢ oparte przede wszystkich na zna-
jomosci badanej relacji ekonomicznej (oraz na braku autokorelacji skladnikéw
losowych). W tym momencie nalezy réwniez zwroci¢ uwage na szybkie zmniej-
szanie si¢ liczby stopni swobody z uwagi na znaczng liczbe zmiennych (opdznie-
nia). Ponadto réwnie istotng kwestia przy konstrukcji modelu VAR jest badanie
stacjonarnosci zmiennych. Badanie to moze by¢ przeprowadzone w oparciu
o hipotezg trendu stochastycznego? lub hipoteze trendu deterministycznego®.

1 Sims C.A., Macroeconomics and Reality. Econometrica 1980, vol. 48, s. 1-48.

2 Kusidel E., Modele wektorowo-antoregresyjne 1AR. L.6dz: Absolwent, 2000, s. 16.

3 Hipoteza trendu stochastycznego zaklada, ze proces jest niestacjonarny w watiancji, a zakléce-
nia losowe nie powracaja do dlugookresowej sciezki wzrostu.
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W niniejszym artykule wykorzystano struktur¢ modelu VAR opisana wzo-
rem (1), uwzgledniajac réwniez dodatkowe zmienne deterministyczne. Szczego-
towy opis modelu VAR mozna znalez¢é m.in. w pracy Gangadharrao S. Maddali
oraz BEwy Kusidel>. Modele VAR zbudowano dla szeregéw stacjonarnych,
sprowadzonych do postaci stacjonarnej poprzez eliminacj¢ trendu stochastycz-
nego. Zmienne do modeli wybrano na podstawie znajomosci odpowiednich
relacji ekonomicznych, rzad opdznienia zostal natomiast ustalony na podstawie
wartosci wybranych kryteriow informacyjnych.

3. Procesy finansowe w przedsi¢biorstwie

Badane zmienne ekonomiczne, wzigte pod uwage przy konstrukcji modeli
VAR, stanowia procesy wchodzace w sklad podstawowych Zrédel informacii
finansowej w przedsi¢biorstwie, takich jak rachunek zyskéw 1 strat, bilans oraz
rachunek przeplywéw pienigznych (cash flow). Zestawienia te sporzadza si¢
z czestotliwo$cia miesieczna, kwartalng lub roczna. Dane finansowe zebrane
w rachunku zyskow i strat oraz rachunku przeplywéw pienieznych maja charak-
ter strumieni, dane zestawione w bilansie ukazuja stan danej pozycji na koniec
okresu, stanowigc dane okresow.

Rachunek zyskow i strat moze byé przedstawiany w wersji poréwnawczej
oraz w wersji kalkulacyjnej. Polega on na zestawieniu uzyskanych przychodéw
ze sprzedazy wyrobéw (czy ustug) oraz pozostalych przychodéw operacyjnych
1 finansowych z kosztami tych dziatalnosci. KoAcowym wynikiem tego zesta-
wienia jest zysk przedsigbiorstwa. W wyniku analizy rachunku zyskéw i strat
mozliwe jest okreslenie zdolnosci przedsigbiorstwa do generowania zyskow.
Schemat rachunku zyskow i strat w wariancie kalkulacyjnym przedstawia sig
W nastepujacy sposob:

(+) Przychody netto ze sprzedazy wyrobow
(-) Koszty sprzedanych wyrobow

Zysk (strata) brutto ze sprzedazy

(-) Koszty sprzedazy

(-) Koszty ogélnego zarzadu

Zysk (strata) ze sprzedazy

(+) Pozostale przychody operacyjne

(-) Pozostale koszty operacyjne

Zysk (strata) z dziatalnos$ci operacyjnej

4+ Hipoteza trendu deterministycznego zaklada, Zze proces wykazuje stacjonarne wahania wokot
dtugookresowego deterministycznego trendu.
5 Maddala G.S., Ekonometria. Warszawa: Wydaw. Naukowe PWN, 2006; Kusidet E., dz. cyt.
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(+) Przychody finansowe

(-) Koszty finansowe

Zysk (strata) z dziatalno$ci gospodarczej
(+)/(-) Wynik zdarzed nadzwyczajnych
Zysk (strata) brutto

(+)/ (=) Podatek dochodowy

Zysk (strata) netto

Zgodnie z powyzszym schematem rachunek zyskow i strat jest zestawie-
niem przychodéw i odpowiadajacych im kosztow réznych rodzajéow dziatalno-
sci przedsigbiorstwa. Stad tez wyrdznia si¢ poszczegolne poziomy zyskow, tj.
zysk brutto na sprzedazy, zysk ze sprzedazy, zysk z dzialalnosci operacyjnej,
zysk z dzialalnosci gospodarczej oraz zysk brutto i netto. W gbérnej czesci tego
schematu umieszcza si¢ przychody i zyski najbardziej zwigzane z podstawowq
dzialalnoscig firmy.

Bilans jest to zestawienie, ktore przedstawia strukture i stan skladnikow
majatku przedsigbiorstwa (aktywa) oraz strukture i stan skladnikéw finansuja-
cych ten majatek. Najbardziej istotnymi w punktu widzenia finansowania dzia-
talnosci przedsi¢biorstwa oraz utrzymania odpowiedniego poziomu plynnosci
sq nalezno$ci i zobowigzania krétkoterminowe.

W czesci empirycznej niniejszego artykulu zaprezentowano dwa modele
VAR. Pierwszy pozwala na modelowanie wyniku finansowego przedsi¢biorstwa
1 uwzglednia zmienne wchodzace w sklad rachunku zyskéw i strat, drugi jest
préba modelowania plynnosci i bierze pod uwage procesy pochodzace z bilansu
przedsi¢biorstwa.

4. Model VAR w przedsigbiorstwie — wyniki badan empirycznych

W czedci empirycznej artykutu przedstawiono wyniki badan pochodzace z ana-
lizy opartej na wieloréwnaniowym modelu VAR. Dane liczbowe pochodza
z przedsigbiorstwa produkcyjnego dziatajacego w branzy rolniczej, notowanego
na GPW w Warszawie. Dane pochodza z okresu 01.2007-12.2010. Procesy
ckonomiczne, ktére wzigto pod uwage w badaniu, to: przychdd ze sprzedazy
produktéw, koszty wytworzenia produktéw, koszty sprzedazy, koszty ogdlnego
zarzadu, wynik finansowy brutto, naleznosci krétkoterminowe, zobowiazania
krétkoterminowe, zapasy, $rodki pienigzne. Zmienne pochodzace z otoczenia
gospodarczego, ktore wykorzystano w badaniu, to: wskazniki inflacji, stopy
procentowe NBP, produkcija sprzedana przemystu, kurs EUR/PLN, ceny sku-
pu zyta, ceny skupu trzody chlewnej oraz ceny skupu mleka.

W badaniu wykorzystano strukture wieloréwnaniowego modelu VAR da-
nego wzorem (1). Pierwsza cz¢$¢ analizy zawiera budowe modelu dla trzech
wybranych proceséw przedsigbiorstwa, ktore reprezentuja trzy podstawowe
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obszary jego dzialalnosci: przychody, koszty oraz wynik finansowy. W czesci
drugiej podjeto probe budowy modelu, ktory opisuje plynnosé w przedsigbior-
stwie, wykorzystujac takie procesy, jak: naleznosci, zobowiazania, $rodki pie-
nigzne oraz zapasy. Zalozono tréjréwnaniowq posta¢ modelu VAR dla réznych
kombinacji zmiennych sposréd wielkosci ekonomicznych pochodzacych z ra-
chunku zyskow i strat oraz bilansu przedsigbiorstwa.

Wszystkie badane szeregi zostaly sprowadzone do szeregéw stacjonarnych,
przy zalozeniu trendu stochastycznego, tj. wyznaczono pierwsze roznice szere-
gow. Nastepnie wykorzystano test ADF6 w celu zweryfikowania ich stacjonar-
nosci. Wszystkie badane szeregi okazaly si¢ stacjonarne.

Pierwszy wybrany do prezentacji model VAR zostal oszacowany dla naste-
pujacych zmiennych: przychody ze sprzedazy, koszty sprzedazy’ oraz wynik
finansowy brutto. Zostal on wybrany sposréd innych modeli z innymi kombi-
nacjami zmiennych, na podstawie kryteriéw informacyjnych AIC i BIC. Rzad
op6znienia modelu wybrano réwniez na podstawie wartosci kryteriéw informa-
cyjnych AIC i BIC. Wyniki oszacowanego modelu VAR(2) umieszczono w ta-
beli 1. Oprécz opéznionych zmiennych endogenicznych model zawiera rowniez
zmienne: produkcja sprzedana przemystu, ceny skupu trzody chlewnej, ceny
skupu mleka oraz ceny skupu zyta (przedsi¢biorstwo prowadzi dziatalnos¢
w obszarze branzy rolniczej).

Analizujac wplyw kosztéw sprzedazy na wartos¢ przychodow ze sprzeda-
zy, mozna zauwazy¢, ze dodatni znaczacy wplyw na sprzedaz maja koszty po-
niesione w poprzednim miesiacu (réwnanie I) oraz jednoczes$nie maja one
uyjemny wplyw na wynik finansowy brutto w danym okresie (réwnanie III).
Funkcja odpowiedzi na impuls (wykr. 1) pokazuje, ze wplyw kosztéw sprzedazy
na przychody ze sprzedazy utrzymuje si¢ w dluzszym okresie, najsilniejszy do-
datni wptyw widoczny jest po czterech — pigciu miesiagcach od momentu ponie-
sienia kosztu. Wplyw kosztéw sprzedazy na wynik finansowy brutto utrzymuje
si¢ natomiast §rednio przez cztery miesiace 1 ma raczej charakter wygasajacy
(wykres funkcji odpowiedzi na impuls — wykr. 1).

Analizujac wplyw przychodéw ze sprzedazy na koszty sprzedazy oraz wy-
nik finansowy brutto, mozna zaobserwowacl, ze przychody osiggnigte miesiac
1 dwa miesiace wezesniej wplywaja dodatnio na koszty (rownanie 1I) oraz wynik
brutto w biezacym okresie (réwnanie III), czyli wzrost przychodu przeklada si¢
w kolejnych okresach na ponoszone wydatki m.in. na promocje i reklame oraz
wzrost wyniku brutto. Podczas analizy wykresu funkcji odpowiedzi na impuls
widoczne jest, ze przelozenie to jest bardziej wyrazne dla kosztow sprzedazy niz

6 Test ADF (augmented dickey fuller tesi) jest testem badajacym wystgpowanie pierwiastka jednost-
kowego w szeregu czasowym. Jezeli proces nie jest zintegrowany w stopniu pierwszym (odrzu-
cenie hipotezy zerowej), wowczas wskazuje to na stacjonarno$¢ danego szeregu.

7 Koszty sprzedazy — koszty zwiazane gléwnie z utrzymaniem dzialu handlowego w przedsie-
biorstwie, koszty reklamy oraz koszty podrézy stuzbowych pracownikéw dziatu.
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Tab. 1. Wyniki modelu VAR

Réwnania, zmienne objasniajace oraz oceny pa-
rametrow strukturalnych modelu VAR(2):

Weryfikacja modelu:
Kryterium AIC = 46,42
Kryterium BIC = 47,7

Réwnanie I | Opodznienia przychody ze | -0,23 Wspolczynnik 0,33
sprzedazy -0,25 determinacji
Przychody Opdznienia koszty sprze- 0,55 Statystyka Dur- | 1,83
ze sprzedazy | dazy -0,18 bina-Watsona
Opdsnienia wvnik brutto -0,23 Test na autoko- | wat-
p wy 0,80 relacje, test F — | tos¢-
Produkcja sprzedana 1634+ opoznienie dia | p=
przemystu WSZ'YStkldﬁ 0516
r(lleejny skupu trzody chlew- 159, 8%+ flronslie;nyc Wy
Ceny skupu mleka 58,1
Ceny skupu zyta 21,1
Réwnanie II | Opodznienia przychody ze | 0,01 Wspolezynnik 0,49
sprzedazy 0,001 determinacji
Koszty Opodznienia koszty sprze- -0,83F* Statystyka Dur- | 1,98
sprzedazy dazy -0,36** bina-Watsona
Opdinienia wynik brutto -0,001 Test na autoko- | war-
p wy -0,03 relacje, test ' — | tos¢-
Produkcja sprzedana 3.06 opéznienie dla | p =
przemystu ’ wszystkich 0,119
Ceny skupu trzody chlew- 209 ZﬂﬁﬁﬂﬂYCh wy-
nej > nosi 2
Ceny skupu mleka -8,72%*
Ceny skupu Zyta 2,78*
Réwnanie Opéznienia przychody ze | 0,06 Wspolczynnik 0,28
111 sprzedazy 0,04 determinacji
Opoznienia koszty sprze- -0,89
Wynik brut- | dazy 0,05
to N *ok _
Opbnienia wynik brutto 8;; ii;y_;tvyiion? vz | 240
Produkcja sprzedana 2420
przemystu ’
Ceny skupu trzody chlew- | 24 g8 Test na autoko- | wat-
nej relacje, test F — | tos¢é-
Ceny skupu mleka 16,87 opdznienie dla | p =
wszystkich 0,612
Ceny skupu zyta -0,94 zmiennych  wy-
nosi 2

Zrédto: obliczenia whasne w programie Gretl v. 1.9.2¢vs.
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Wykr. 1. Funkcja odpowiedzi na impuls dla modelu opisanego w tabeli 1
Zrédlo: opracowanie whasne w programie Gretl v. 1.9.2¢vs.

w przypadku wyniku finansowego brutto (dla wyniku brutto funkcja ma charak-
ter wygasajacy). Wigksza cz¢$¢ swoich przychodow przedsigbiorstwo przezna-
cza zatem na dzialania handlowe, promocje i reklame.

Wplyw wyniku finansowego brutto na dwa pozostale procesy w dwoch
kolejnych okresach jest zwykle ujemny. Wplyw ten w dalszych okresach pozwa-
la przeanalizowaé przebieg funkcji odpowiedzi na impuls. Funkcja ta pokazuje,
ze wzrost wyniku brutto wplywa dodatnio na koszty sprzedazy ponoszone po
czterech — siedmiu miesiacach.

W modelu umieszczonym w tabeli 1 uwzgledniono réwniez dodatkowe
zmienne objasniajace: produkcja sprzedana przemystu, ceny skupu trzody
chlewnej, ceny skupu mleka, ceny skupu zyta. Wszystkie te zmienne (oprécz cen
zyta) wplywaja dodatnio na przychody ze sprzedazy przedsigbiorstwa, co prze-
mawia za tym, ze kierunek zmian uzyskiwanych przychodow jest zgodny
z ogoblnym kierunkiem zmian w koniunkturze tej branzy. Podobne wnioski
mozna wyciagna¢ na podstawie analizy wynikéw rownania 111 dla wyniku finan-
sowego brutto. Zaréwno produkcja sprzedana przemystu (wskaznik koniunktu-
ry w gospodarce ogdlem), jak i ceny w branzy rolniczej wplywaja dodatnio na
wynik brutto, wyjatkiem sg ceny zyta, ktére w ostatnim okresie staly si¢ czynni-
kiem w duzym stopniu spekulacyjnym.
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Drugi oszacowany model VAR uwzglednia takie zmienne, jak: naleznosci
krotkoterminowe, §rodki pienigzne oraz zobowiazania krétkoterminowe.
Zmienne te zostaly wybrane na podstawie kryteriéw informacyjnych dla r6z-
nych kombinacji zmiennych, wybranych sposréd proceséw majacych wplyw na
poziom plynnosci. Model ten jest probg okreslenia relacji miedzy procesami, od
ktérych w najwigkszym stopniu zalezy plynno$é w przedsigbiorstwie. Wybrany
na podstawie kryteriéw informacyjnych rzad opdznienia dla oszacowanego mo-
delu VAR wynosi 3. Wyniki oszacowanego modelu przedstawiono w tabeli 2.
Nalezy podkresli¢, ze wspolczynniki determinacji dla poszczegdlnych réwnan
modelu mieszczg si¢ w przedziale 12-37%, co wskazuje na niski poziom wyja-
$nienia ksztaltowania si¢ zmienno$ci zmiennych objasnianych modelu. W przy-
padku rownania I (zmienna objasniana — naleznosci krétkoterminowe) test na
odpowiedni rzad opdznienia wskazuje na odrzucenie hipotezy zerowej (tres¢ hi-
potezy zerowej: rzad opdznienia dla wszystkich zmiennych réwnania wynosi 3).

Teoretyczny zakladany kierunek przeptywu srodkéw pienigznych w przed-
sighiorstwie powinien mieé¢ nastepujacy kierunek: naleznosci krétkoterminowe —
srodki pienigzne — zobowiazania krétkoterminowe. Wzrost poziomu danego
procesu w kolejnych okresach powinien powodowac wzrost nastgpnego proce-
su. Na podstawie wynikéw oszacowania modelu VAR(3) (tab. 2) stwierdzono,
ze nie wszystkie zaleznosci miedzy opisywanymi procesami ksztaltujq si¢
w wyzej opisany sposob. Wplyw naleznosci na srodki pieni¢zne w kolejnych
trzech miesigcach ma charakter dodatni (réwnanie II), spadek poziomu nalez-
nosci firmy powinien natomiast przekladaé si¢ na wzrost srodkéw pienigznych,
ktorymi dysponuje przedsigbiorstwo. Zaleznos¢ wykazana przez model VAR(3)
wskazuje na stosunkowo szybkie wykorzystanie srodkéw pozyskanych ze splaty
naleznosci. Wplyw srodkéw pieni¢znych na zobowigzania ma charakter ujemny,
co jest zgodne z zalozonym wczesniej kierunkiem przeplywow i oznacza, ze
srodki pienigzne uzyskane miesigc wezesniej przeznaczane sa na splate zobowia-
zan przedsigbiorstwa (rownanie III). Wplyw naleznosci na zobowiazania ma cha-
rakter dodatni, co jest zgodne z zalozonym teoretycznym kierunkiem przeplywow
pieni¢znych, jednakze dodatnie wspolezynniki przy opdznionej zmiennej nalezno-
Sci krétkoterminowe wskazuja na opdznienia w regulowaniu tych zobowigzan.
Relacja ta moze wskazywaé na wynegocjowanie przez przedsi¢biorstwo dluzszych
terminéw platnosci lub na jednoczesne pozyskiwanie nowych zobowigzan — jed-
noczesna splata aktualnych i zaciagniecie nowych zobowiazan.
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Tab. 2. Wyniki modelu VAR(3)

. . . C . Weryfikacja modelu:
Roéwnania, zmienne objasniajace oraz oceny } —
arametréw strukturalnych modelu VAR(3): Kryterium AIC = 55,8
p y ' Kryterium BIC = 57,0
Réwnanie 1 L . -0,16 Wspdlczynnik 0,37
Opodznienia naleznosci d L
krotkoterminowe 0,13 cterminacyt
Naleznosci 0,08
krotkoter- .. . . 0,08 Statystyka Dur- | 1,77
. Opodznienia zobowigzania .
minowe £ . -0,17 bina-Watsona
kroétkoterminowe
-0,12
Test na autoko- | war-
0.27% relacje, test F — | tos¢-
Opodznienia srodki 0,28 opoznienie dla | p =
pleni¢zne 0’50*** wszystkich 0,02
> zmiennych  wy-
nosi 3
Eowname Opodznienia naleznosci 8’82 Wspdlczynnik 0.18
krétkoterminowe 0’ 06 determinacji
SFOd.kl. Opodznienia zobowigzania 0,02 S'Fatystyka Dur- | 2,08
pieni¢zne 3 . 0,17 bina-Watsona
krétkoterminowe 015
Test na autoko- | war-
-0,29* relacje, test I — | tos¢-
Opodznienia srodki 0,06 op6znienie dla | p =
pieniezne ’ wszystkich 0,666
0,04 zmiennych — wy-
nosi 3
%(I)\vname Opodznienia naleznosci 8’8; Wspdlczynnik byl
krétkoterminowe 0’28 determinacji
Z.obowia- o . . 0,10 Statystyka Dur- | 2,08
zania ktot- Ol?ozmema. Aot 0,003 bina-Watsona
. krétkoterminowe
kotermi- -0,06
nowe Test na autoko- | war-
Op6énienia érodki 0,14 relacje, test F —| tofe
e 0,18 opoznienie dla | p =
p 0,43 wszystkich 0,33
zmiennych  wy-
nosi 3

Zrédto: obliczenia wasne w programie Gretl v. 1.9.2cvs.
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Wykr. 2. Funkcja odpowiedzi na impuls dla modelu opisanego z tabeli 2

Zrédlo: obliczenia wiasne w programie Gretl v. 1.9.2¢cvs.

5. Podsumowanie

Celem artykulu jest budowa i analiza wieloréwnaniowych modeli VAR dla
zmiennych, stanowiacych najbardziej istotne wielko$ci ekonomiczne w przed-
sighiorstwie. Zaprezentowano dwa modele VAR, pierwszy modelujacy wynik
finansowy przedsigbiorstwa, drugi modelujacy plynnosé¢ w tym przedsi¢bior-
stwie. Wyniki pierwszego modelu pozwalaja na analiz¢ wzajemnych powiazan
miedzy opdznionymi w czasie procesami z rachunku zyskéw i start przedsie-
biorstwa. Wskazuja one m.in. na kierunek, warto§¢ oraz opdznienie czasowe
wplywu przychodu ze sprzedazy oraz kosztéw sprzedazy na wynik finansowy
brutto, co jest réwniez istotna informacja z punktu widzenia oséb zarzadzaja-
cych przedsigbiorstwem. Wyniki drugiego modelu pozwalaja na analiz¢ powia-
zaft opdznionych w czasie proceséw odpowiadajacych za poziom plynnosci
w przedsigbiorstwie. Pozwalaja na zidentyfikowanie kierunku tych przeplywéw
oraz ewentualnych opéznient w regulowaniu naleznosci lub zobowiazan.
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Bogustaw Kowalski

Abstrakt: Tre$¢ Biale ksiggi wskazuje, ze przed politykq transportowa UE sta-
wiane sg rozlegle cele wynikajace z koncepcji zrownowazonego rozwoju. Wy-
maga to szerszego spojrzenia i oddzialywania na poszerzajace si¢ taicuchy po-
wiazanych ze sobg dzialan tworzacych systemy wsparcia logistycznego dla zycia
spolecznego i gospodarczego. Zakres probleméw zwigzanych z tym procesem
znacznie wykracza poza ramy dotychczasowej polityki transportowej. Dlatego
coraz cz¢$ciej w dokumentach unijnych uzywa si¢ okreslen ,,mobilno$¢” i ,,polity-
ka mobilnosci” jako réwnowaznych do pojec ,transport” i ,,polityka transporto-
wa”, ale lepiej oddajacego specyfike podejmowanej problematyki.

Stowa kluczowe: logistyka, mobilno$¢, transport.

JEL Classification: L.62 — Automobiles; Other Transportation Equipment;
91 — Transportation: General.

1. Wprowadzenie

Cele Unii Europejskiej realizowane sq m.in. poprzez wspolng polityke transpor-
towg rozumiang jako forma regulacji systemu transportowego i ksztaltowania
jego relacji z otoczeniem!. Poczawszy od 1 stycznia 1958 r., czyli wejscia w zycie
Traktatu o ustanowieniu Europejskiej Wspolnoty Gospodarczej (traktat rzym-
ski) wspoélna polityka transportowa rozwijana byla na dwoch plaszczyznach:

! Grzelakowski A, Matczak M., Przybylowski A., Polityka transportowa Unii Europejskiej i jej implika-
e dla systemow transportowych krajow cztonkowskich, Wydawnictwo Akademii Morskiej w Gdyni,
Gdynia 2008, s. 36.
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koncepcyjnej 1 praktycznej?. Podstawowym narzedziem jej ksztaltowania na
plaszczyznie koncepceyjnej, z konkretnymi wskazéwkami dla sfery praktycznej,
sg ogolne wytyczne kierunkéw jej prowadzenia i rozwijania. Sa one formutowa-
ne w dokumentach noszacych nazwe Biate ksiggi, ktore zawieraja scenariusze
rozwoju polityki transportowej na wybrane lata. Podlegaja okresowym przegla-
dom i w oparciu o wnioski sg aktualizowane lub przyjmowane nowe na nastep-
ny okres.
Dotychcezas przyjeto szes¢ tego typu dokumentow w nastepujacych latach:
1961 — Program dzialania w zakresie wspdinej polityki transportowey,
1973 — Rozwdj wspdinej polityki transportowey,
1983—1985 — Ku wspdlnej polityce transportowej,
1992 — Prgyszty rozwd wspdlnej polityki transportowey,
2001 — Europejska polityka transportowa w horyzoncie do 2010 r.: czas na decyzje,
2011 — Plan utworzenia jednolitego enropejskiego obszaru transportowego — dagenie do osiq-
gnigcia konkurencyinego i zasoboosezednego systemu transportu.

Kierunki i koncepcje dzialan zapisane w Biatych ksi¢gach maja bezposredni
wplyw na sfer¢ praktycznej realizacji polityki UE i sa podstawa m.in. do przygo-
towywania aktow prawnych, wydawania orzeczed przez Trybunal Sprawiedli-
wosci UE oraz decyzji finansowych rys. 1).

KIERUNKI ROZWO]JU ZAPISANE W BIALE] KSIEDZE
POLITYKI TRANSPORTOWE] UE WPLYWAJA NA:

PRAWODAWSTWO BUDZET
Dyrektywy i rozporzadzenia oraz . ) .
wyroki Trybunatu Sprawiedliwosci Ustaleme. perspektywy ﬁﬂ.aﬂSCTWC}

UE oraz priorytetowych projektow

Rys. 1. Biafe ksiggi a praktyczne dzialania UE

Zrédlo: opracowanie wlasne.

W 2006 r. Komisja Europejska w komunikacie dla Rady i PE U#rgymaé Eu-
rope w ruchu — rownowazgona mobilnosé dla naszego kontynentu. Przeglad Sredniookresowy
Biatej Ksiggi Komisji Europejskiej dotyezace transportu 3 2001 r3 zauwaza, ze |[...]
w wielu obsgarach interwencia na szezeblu europejskim nie wystaregy. Potrzebne bedzie wza-

2 Burnewicz J., Polityka transportowa Unii Europejskiej i Polski. W: Gawlikowska-Hueckel K.
(red.), Polska — Unia Europejska. Problemy prawne i ekonomiczne. Gdanisk: Fundacja Rozwoju UG,
2000, s. 166.

3 COM (2006) 314 final.
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Jemmie uzupelniajace si¢ dziatanie na krajowym, regionalnym i lokalnym szezeblu admini-
stragii paristwowey. Ta $ciSlejsza koordynacja oraz rozbudowany zestaw narzedzi
maja umozliwi¢ przej$cie na bardziej przyjazne dla srodowiska srodki transpor-
tu, szczegolnie na diugich dystansach, na obszarach miejskich i na zatloczonych
korytarzach transportowych. Réwniez w wymiarze jednostkowym, poprzez
rozwéj proekologicznych technologii, kazdy srodek transportu ma by¢ bardziej
przyjazny dla srodowiska, bezpieczny i energooszczedny. Nacisk kladzie si¢ na
intermodalno$¢, czyli efektywne wykorzystywanie rignych Srodkdw transportu samodziel-
nie i w polaczenin 3 innymi, co ma doprowadzi¢ do optymalnego i zrownowazone-
go wykorzystywania zasobow transportowych®.

Te doswiadczenia 1 postulaty zostaly rozwinigte w materialach przygoto-
wujacych kolejna Bialq ksigge. W czerwcu 2009 r. Komisja Europejska wydata
komunikat Zriwnowagona pryszlesé transportu: w kierunkn integrowanego, Zaawanso-
wanego technologicgnie 1 pryjagnego ugytkownifowi systemn®. Zaproponowano w nim,
aby celem europejskiej polityki transportowej bylo stworzenie systemu trans-
portu opartego na respektowanych zasadach zrownowazonego rozwoju, zaspo-
kajaniu gospodarczych, spotecznych i ekologicznych potrzeb spoleczenstw,
przy wsparciu procesu budowy catkowicie zintegrowanej i konkurencyjnej Eu-
ropy. Koncepcje realizacji tej wizji zawiera najnowsza, szosta Biala ksigga Plan
utworzenia jednolitego europejskiego obszaru transportn — dazenie do osiqgnigcia konkuren-
cynego i asoboosezednego systemu transportsd, opublikowana 29 marca 2011 r. Za-
wiera ona wizj¢ rozwoju na najblizsze dziesi¢¢ lat z perspektywa na lat czter-
dziesci, do roku 2050. Nowym podejsciem jest podkreslenie potrzeby rozwija-
nia form transportu oszczedzajacych zasoby energetyczne, a w szczegolnosci
rope. Zaleznos¢ transportu od paliw powstalych na bazie ropy, ktérych ceny
systematycznie rosna, moze mie¢ znaczacy negatywny wplyw na zdolnos¢ oby-
wateli do podrézowania oraz na konkurencyjnosé catej gospodarki UE.

Rownolegle Komisja Europejska prowadzita prace koncepeyjne dotyczace
wspolnej polityki w zakresie logistyki transportu towarowego, do tej pory pra-
wie nieobecnej w polityce i praktyce unijnej. W konkluzji zdecydowano, ze pod-
stawowe obszary oddzialywania UE w zakresie logistyki to: innowacyjnosc,
jakos$¢ logistyki, uproszczenie, podejscie uwzgledniajace wspotmodalno$é trans-
portu i miejski transport towarowy.” Najnowsza Biafa ksigga rozwija te wnioski
do praktycznych dziatan, ktére w ramach wspoélnej polityki transportowej zo-
stang podjete do 2020 r. z perspektywa do roku 2050. Potwierdza to tez¢ Miro-

4Tamze, s. 25.

5 COM (2009) 279 final.

¢ COM (2011) 144 final.

7 Chaberek M., Logistyka w pracach Unii Europejskiej na rzecz rozwoju zréwnowazonej mobil-
nosci. W: Chaberek M., Jezierski A. (red.), Modelowanie procesow i systemdw logistyeznych. Gdansk:
Wydaw. Uniwersytetu Gdariskiego, 2009, cz. VIII, s. 11-16.
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stawa Chaberka8, Ze cele strategiczne UE w sferze zréwnowazonego rozwoju
1w sferze integracji nie daja si¢ w pelni zdefiniowaé w ramach tradycyjnej poli-
tyki transportowej UE i dlatego wymagaja formulowania w wymiarze logistycz-
nym. Celem artykulu jest wskazanie na przykladzie Biafej fsiggi na poszerzanie
polityki unijnej o zadanie ksztaltowania rozwoju systemoéw wsparcia logistycz-
nego jako wlasciwej drogi do tworzenia jednolitego europejskiego obszaru
opartego na konkurencyjnym i zasobooszczednym systemie transportowym.

2. Logistyka miejska bez emisji CO2

Za najwazniejszy cel Komisja Europejska uznala obnizenie emisji gazéw cie-
plarnianych z transportu o 60% (z transportu morskiego o 40%) do roku 2050,
przyjmujac za punkt odniesienia stan z roku 1990. Odpowiada to ograniczeniu
emisji o ok. 70% w poréwnaniu z rokiem 2008. Etapem posrednim jest okres
do roku 2030. W tym czasie emisja powinna zmale¢ o 20% w stosunku do po-
ziomu z roku 2008. Wigze si¢ to z przyjeciem drugiego postulatu wspoélnej poli-
tyki, polegajacego na zmniejszaniu zuzycia paliw ropopochodnych. Taki obo-
wigzek dla systemu transportowego wynika z innych dokumentéw strategicz-
nych, dotyczacych ochrony srodowiska, m.in. ze strategii Europa 2020°, nowego
planu na rzecz efektywnosci energetycznej z 2011 .10 i komunikatu Komisji
EBuropejskiej Plan dziatania prowadzacy do przejscia na konkurencyjng gospodarke nisko-
emisying do 2050 r.1¥ W Bialej ksiedze jednoznacznie stwierdza sig, ze dotychcza-
sowy rozwdj systemu transportowego nie nastgpuje z poszanowaniem zasady
zréwnowazonego rozwoju. Jesli nie podejmie si¢ zdecydowanych dziatan zmie-
niajacych ten stan rzeczy, to negatywne zjawiska nasilg si¢. Ocenia sig, ze do
2050 r. zalezno$¢ od ropy wynositaby ok. 90%, emisja CO2 z transportu wzro-
staby o jedng trzecig w stosunku do stanu z roku 1990, a koszty zatoréw komu-
nikacyjnych wzrostyby o ok. 50%!2.

Ale osiaganie tego celu nie moze blokowaé wzrostu sektora transportu
1 ogranicza¢ mobilnosci. Potrzebne s3 wigc nowe wzorce transportu pozwalaja-
cego na przewozenie wigkszej liczby towarow i pasazerow najbardziej wydaj-
nymi §rodkami transportu lub ich kombinacjami. Szczegdlne zadania w tym
zakresie dotycza systemOw wsparcia logistycznego w miastach obejmujacego
zaréwno przeplyw towaréw, jak i zasobow ludzkich. Postawione zostalo am-
bitne zadanie wolnej od emisji CO2 logistyki w duzych miastach do roku 2050.

8 Chaberek M., Problematyka logistyki w pracach Komisji i Parlamentu Europejskiego. W: Cha-
berek M., Jezierski A. (red.), Modelowanie proceséw i systemow logistyeznych. Gdansk: Wydaw. Uni-
wersytetu Gdanskiego, 2010, cz. IX, s. 12.

9 COM (2010) 2020.

10 COM (2011) 109.

1. COM (2011) 112.

12 Biata Ksigga. COM (2011) 144 final, s. 5.
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Zadanie to ma by¢ osiagnicte przez zmniejszenie o potowe liczby samochodéw
o napedzie konwencjonalnym w transporcie miejskim do 2030 r., a nastgpnie
ich catkowita eliminacj¢ z miast do roku 2050. Mozna to osiagnac poprzez za-
stosowanie technologii elektrycznych, wodorowych i hybrydowych. Ich atutem
jest nie tylko mniejsze zanieczyszczenie powietrza, lecz takze znaczne ograni-
czenie hatasu. To za$ daje mozliwos¢ stosowania na wigksza skale przemiesz-
czania towaréw noca. Wprowadzenie takiego rozwiazania w konsekwencji do-
prowadzi do zmniejszenia problemu kongestii w godzinach szczytow poran-
nych i popotudniowych.

Wazne jest takze wprowadzenie takich rozwigzan, ktére ogranicza dostawy
indywidualne do jak najkrétszego odcinka. W tym celu nalezy poprawic¢ koope-
racje miedzy transportem na duze odleglosci a transportem koficowym. Pomo-
ca w tym wzgledzie powinno stuzy¢ zastosowanie inteligentnych systeméw przy-
czyniajacych si¢ do zarzadzania ruchem w czasie rzeczywistym oraz do ogranicze-
nia czasu dostawy 1 zatorow na koficowych odcinkach. W Biatej ksigdze zapowiada
si¢ tez wprowadzenie wielu innych rozwiazan szczegétowych, ktore beda promo-
waly zachowania zgodne z zasada zrownowazonego rozwoju w zakresie:

e informacji dotyczacych podrézy,

e oznakowania pojazdéw w odniesieniu do emisji CO2 i efektywnosci
paliwowej,

e stosowania kalkulatoréw sladu weglowego,

e ckologicznego stylu jazdy i ograniczania predkosci.

Powinna wzrosnaé rola transportu szynowego. Stopniowej eliminacji po-
jazdow o napedzie konwencjonalnym musi towarzyszy¢ zastosowanie na szet-
sza skale transportu zbiorowego stosujacego ckologiczne pojazdy, w tym
zwlaszcza pojazdy szynowe o napedzie elektrycznym. W transporcie publicz-
nym coraz bardziej istotne beda jako$¢, dostepnosé 1 niezawodnosé. Za gtowne
cechy ustug wysokiej jakosci Komisja Europejska uwaza:

e atrakcyjny rozklad jazdy,

e komfort podrézowania,

e latwy dostep do transportu publicznego,

e niczawodnos¢ ustug,

e integracj¢ z innymi $rodkami transportu,

e dostepnos¢ informaciji na temat czasu podrézy oraz mozliwych tras alter-
natywnych.

Jesli chcee si¢ uzyskiwaé efekt ekologiczny, podnosic jakosé ustug transpor-
tu zbiorowego oraz poprawia¢ pltynnosé przeptywu zasobéw ludzkich, towaro-
wych i informacyjnych w aglomeracjach miejskich, konieczne jest kompleksowe
podejscie. Konieczne jest zastosowanie jednolitej strategii obejmujacej plano-
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wanie przestrzenne, polityke taryfowa, wydajne ustugi transportu publicznego,
infrastrukture dla niezmotoryzowanych $rodkéw transportu oraz mozliwosé
tadowania lub uzupelniania paliwa dla ekologicznych pojazdéw. Dla wigkszych
miast zaleca si¢ opracowywanie planéw mobilnosci miejskiej, ktére powinny
obejmowac te elementy i by¢ uzgodnione z zintegrowanymi planami rozwoju
obszaréw miejskich?3.

W Bialej ksiedze na bazie odpowiednich regulacji prawnych zapowiada si¢
wprowadzenie audytow mobilnosci miejskiej oraz planéw mobilnosci miejskie;.
Ma by¢ ustanowiona tabela wynikéw w zakresie mobilnos$ci miejskiej w Europie
w oparciu o wspoélne cele. Tabela ta bedzie podstawa oceny. Planuje si¢ takze,
aby mozliwos$¢ korzystania przez regiony i miasta z unijnego Funduszu Rozwo-
ju Regionalnego i Funduszu Spéjnosci zalezala od przedlozenia aktualnego,
niezaleznie zweryfikowanego certyfikatu z audytu mobilnosci miejskiej i zréw-
nowazonego rozwojult. W ten sposéb powstatby mechanizm wdrazania i egze-
kwowania zalozonych dzialan od wiadz krajowych, regionalnych i lokalnych.

3. Usprawnienie dziatania multimodalnych Yancuchéw logistycznych

Wprowadzenie nowych, zasobooszczednych pojazdéw i ekologicznych paliw
nie wystarczy do osiagniecia oczekiwanej redukeji emisji 1 nie rozwiaze proble-
mu kongestii. Konieczna jest konsolidacja znacznych ilosci towaréw 1 oséb
przemieszczanych na duze odleglodci. Przy przewozeniu ludzi powinno si¢ ko-
rzysta¢ w wickszym stopniu z autobuséw, kolei 1 samolotéw. Przy przewozeniu
towaréw powszechniejsze powinno by¢ stosowanie rozwigzan multimodalnych,
opartych na taczeniu srodkéw transportu kolejowego 1 wodnego. Poprawa inte-
gracji sieci utatwi wyboér rodzaju transportu. Komisja Europejska postuluje, aby
lotniska, porty, stacje kolejowe, metra i autobusowe byly w coraz wigkszym
stopniu zintegrowane i tworzyly platformy polaczen multimodalnych dla po-
droznych. W Biate ksiedze postawiono konkretne cele do osiggnigcia. Do 2030 r.
30% przewozonych towaréw na odleglosci wigksze niz 300 km maja by¢ prze-
niesione z transportu drogowego na kolej lub zegluge. W drugim etapie do 2050
r. ponad polowa towaréw ma by¢ przeniesiona na ekologiczne formy transpot-
tu. W tym czasie takze wigcksza cz¢$¢ ruchu pasazerskiego na $rednie odlegtosci
powinna dokonywac si¢ koleja.

Ten plan dzialania oznacza polozenie silnego nacisku na rozwdj kolei, co
jest kontynuacja kierunku podjetego juz w Biafe ksiedze z roku 2001. W odnie-
sieniu do kolei za priorytet uwaza si¢ stworzenie jednolitego europejskiego ob-
szaru kolejowego, ktory obok jednolitej europejskiej przestrzeni powietrznej ma
by¢ glowna czgscia skladowsa jednolitego europejskiego obszaru transportu.

13 Tamze, s. 15.
14 Tamze, s. 29-30.
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Konieczne sa zmiany strukturalne umozliwiajace transportowi kolejowemu
skuteczne konkurowanie z innymi dziedzinami transportu i doprowadzenie do
wigkszego udziatu kolei w przewozie towarow oraz oséb na srednie i dalekie
odlegltosci. Komisja Europejska chce to uzyskaé przez nastepujace dziatania:

e otwarcie wewnetrznego pasazerskiego rynku kolejowego na konkurencie,
w tym wprowadzenie obowigzkowego przyznawania zaméwiet publicz-
nych na ustugi na podstawie konkurencyjnych przetargéw,

e wprowadzenie jednolitej autoryzaciji typu pojazdow oraz jednolitego Swia-
dectwa bezpieczenistwa przedsigbiorstwa kolejowego, co bedzie wymagato
wzmocnienia Europejskiej Agencji Kolejowej,

e przygotowanie zintegrowanego podejscia do zarzadzania korytarzami
transportu towarow, zwlaszcza jesli chodzi o oplaty za dostep do infra-
struktury,

e zagwarantowanie niedyskryminacyjnego dostepu do infrastruktury kolejo-
wej i konsekwentne egzekwowanie rozdzialu struktur zarzadzajacych infra-
strukturg od podmiotéw §wiadczacych ustugi,

e wdrozenie pakietu dzialad podnoszacych bezpieczedstwo kolei, m.in. po-
przez stopniowa harmonizacje krajowych srodkow bezpieczenistwa 1 wpro-
wadzenie nadzoru nad nimi ze strony Europejskiej Agencji Kolejowej!5.

Ma temu towarzyszy¢ rozbudowa odpowiedniej infrastruktury. Przewiduje
si¢ ukoniczenie do 2050 r. szybkiej sieci kolejowej w UE. Do 2030 r. ma nastapi¢
trzykrotny wzrost tej sieci oraz zachowanie gestej sieci kolejowej we wszystkich
panistwach cztonkowskich. W tym terminie ma by¢ stworzona w petni funkcjo-
nalna ogdlnounijna, multimodalna sie¢ bazowa TEN-T, ktéra do 2050 r. po-
winna si¢ cechowac wysokg jakoscig 1 przepustowoscia wraz z odpowiednimi
ustugami informacyjnymi. Takze do 2050 r. maja powstaé polaczenia wszyst-
kich lotnisk nalezacych do sieci bazowej z siecig kolejowa. Najwazniejsze porty
morskie maja uzyska¢ dobre polaczenie z kolejowym transportem towarow
i tam, gdzie to jest mozliwe, z systemem wodnego transportu srodladowego.

4. Wzrost efektywnosci korzystania z transportu i infrastruktury

Poprawa mobilnosci w Unii Europejskiej mozliwa jest tez dzigki wzrostowi
efektywnosci korzystania z transportu i infrastruktury. Stuzy temu zastosowanie
udoskonalonych systemow zarzadzania ruchem i informacja oraz zaawansowa-
nych §rodkéw logistycznych i rozwigzan rynkowych w postaci m.in. zintegro-
wanego rynku kolejowego, zniesienia ograniczent w zakresie kabotazu, zniesienia
barier w zegludze morskiej bliskiego zasi¢gu i braku zaktécen cenowych. Komi-

15 Tamze, s. 20, 25.
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sja Europejska przewiduje wprowadzenie w Europie do 2020 r. pakietu inteli-
gentnych systeméw mobilno$ci w postaci:
e curopejskiego systemu nawigacji satelitarnej (Galileo),
e zmodernizowanej infrastruktury zarzadzania ruchem lotniczym (SESAR),
e curopejskiego systemu zarzadzania ruchem kolejowym (ERTMS) oraz sys-
temow informaciji kolejowej,
e systemu nadzoru morskiego (SafeSeaNet 1 LRIT),
e uslugi informaciji rzecznej (RIS),
e inteligentnych systeméw transportowych (ITS),
e interoperacyjnych rozwigzan dla systemow zarzadzania 1 informacji
w transporcie multimodalnym nastepnej generacji obejmujacych systemy
pobierania oplat.

Waznym aspektem korzystania z infrastruktury transportowej jest bezpie-
czetistwo. W Bialej ksiedze postawiono ambitny cel zmniejszenia o potowe ofiar
wypadkow drogowych do roku 2020. UE chce by¢ swiatowym liderem w zakre-
sie bezpieczenistwa i ochrony uzytkownikéw wszystkich rodzajow transportu.
Bedzie dazy¢ do harmonizacji i wprowadzenia technologii w zakresie bezpie-
czefistwa na drogach w postaci:

e systeméw wspomagajacych kierowcow,

e inteligentnych ogranicznikéw predkosci,

e systeméw przypominania o zapigciu pasow bezpieczefstwa,

e systeméw wspolpracy i interfejsow pojazd-infrastruktura,

e testow przydatnosci pojazdéw do warunkéw drogowych obejmujacych
m.in. alternatywne uktady napedowe,

e szkolenia i edukaciji wszystkich uzytkownikow,

® bezpieczniejszej infrastruktury dla szczegdlnie zagrozonych uzytkownikéw:
pieszych, rowerzystow i motocyklistow.

Rozbudowa i dostosowanie infrastruktury do nowych rozwigzan wymaga
znacznych nakladow finansowych. Komisja Europejska ten koszt oszacowata
na ponad 2,5 tryliona euro w okresie 2010—2030. Dostosowanie samej sieci
TEN-T do zamierzonych rozmiaréw wymaga ok. 550 mld euro do roku 2020.
Z tego ok. 215 mld euro trzeba przeznaczy¢ na likwidacje waskich gardel. Inwe-
stycje w tabor, sprzet 1 infrastrukture platnicza, stosownie do postawionego celu
w zakresie ograniczenia emisji gazow cieplarnianych, beda wymagaly ok. 1 try-
liona euro. Takich wydatkéw nie sa w stanie pokry¢ dotychczasowe zrodla fi-
nansowania publicznego. Proponuje si¢ sigganie po nowe zrodla, takie jak in-
ternalizacja kosztow zewnetrznych oraz dodatkowe oplaty za korzystanie z in-
frastruktury.
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Oplaty i podatki zwigzane z transportem maja by¢ poddane restrukturyza-
cji w kierunku szerszego zastosowania zasad ,,zanieczyszczajacy placi” i ,,uzyt-
kownik ptaci”. A obciazenia za ustuge transportowa ponoszone przez gospo-
darke powinny uwzgledniaé calkowite koszty transportu wraz z kosztami infra-
struktury i kosztami zewnetrznymi. Aby wybory dokonywane przez uczestni-
kéw rynku transportowego byly dostosowane do potrzeb zréwnowazonego
rozwoju, konieczna jest internalizacja efektow zewnetrznych, eliminacja zakto-
cen podatkowych i doplat oraz niezakiécona konkurencja na tym rynku. Koszty
halasu, zanieczyszczenia powietrza i zatoréw komunikacyjnych jako lokalnych
efektéw zewnetrznych moga by¢ zinternalizowane poprzez oplaty za korzysta-
nie z infrastruktury.

Duza wage przywiazuje si¢ do finansowania ze zrédel prywatnych. Upo-
wszechnienie pobierania oplat za korzystanie z infrastruktury na poziomie rze-
czywistych kosztow jej wybudowania i utrzymania oznacza wigksza atrakcyjnosé
inwestycji w infrastrukture dla kapitatu prywatnego. Komisja Europejska uwaza,
ze wprowadzenie oplat drogowych takze dla samochodéw osobowych jest
wskazane, gdyz oprécz pozyskania dodatkowych s§rodkéw na finansowanie
infrastruktury wplywa takze na natezenie ruchu i zachowania zwiazane z podro-
zowaniem. Przyciagnieciu do projektéw infrastrukturalnych kapitatu prywatne-
go maja stuzyé takze lepsze ramy regulacyjne i stosowanie innowacyjnych in-
strtumentow finansowych!o.

5. Podsumowanie

Analiza najnowszej Bialej ksiggi wskazuje, ze przed wspélnotows polityka trans-
portowy stawia si¢ coraz rozleglejsze cele wynikajace z koncepcji zréwnowazo-
nego rozwoju laczacej aspekty gospodarcze, spoleczne, srodowiskowe, finan-
sowe 1 inne (rys. 2). Wymaga to odpowiednio szerszego spojrzenia i oddzialy-
wania na poszerzajace si¢ tadcuchy powigzanych ze soba dzialan tworzacych
systemy wsparcia logistycznego dla zycia spolecznego i gospodarczego. Istota
tych zabiegéw jest zapewnienie plynnego przeplywu zasobéw ludzkich, towa-
rowych i informacyjnych, ktére powinny by¢ dostarczone we wlasciwym czasie,
miejscu, ilosci oraz o wlasciwej jakosci 1 koszcie, przy zachowaniu okreslonych
potrzeb spotecznych i srodowiskowych. W procesie tym typowa ustuga trans-
portowa staje si¢ tylko jedna z jego czesci. O jej jakosci i koszcie rozstrzyga
rozlegly system dzialan podejmowanych, a nast¢pnie prowadzonych poza ob-
szarem czynno$ci bezposrednio zwiazanych z dostarczaniem samej ustugi
przewozowej. Zakres probleméw zwiazanych z tym procesem znacznie wykra-
cza poza ramy dotychczasowej polityki transportowej. Dlatego coraz czgsciej
w dokumentach unijnych uzywa si¢ okreslenia ,,mobilnos¢” i ,,polityka mobil-

16 Tamze, s. 16-17.
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nosci” jako rownowaznego do pojec ,.transport” i ,,polityka transportowa”, ale
lepiej oddajacego specytike podejmowanej problematyki.

OCZEKIWANE EFEKTY:

Zmniejszenie uzaleznienia od ropy

Ograniczenie wzrostu
Wsparcie dla wzrostu ’ temperatury o 2°C
gospodarczego i spowolnienie zmiany
i tworzenia nowych klimatu
miejsc pracy
Ujednolicenie
wewnetrznego rynku
Wzmocnienie transportowego w EU,
w tym pelna
konsolidacja systeméw

innowacyjnosci i rozwoj
nowoczesnych

technologii transportowych Europy

Srodkowo-Wschodniej

i Zachodniej

Poprawa mobilnosci, ograniczenie
kongestii i likwidacja "waskich gardet"

Rys. 2. Oczekiwane efekty realizaciji Biates ksiegi

Zrédto: opracowanie whasne.
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AKTYWNOSC INWESTYCYJNA
SAMORZADOW TERYTORIALNYCH
W LATACH 20042009

Justyna Yukomska-Szarek, Alfreda Zachorowska

Abstrakt: Przedmiotem dociekan naukowych w artykule jest wskaznikowa oce-
na dzialalnosci inwestycyjnej samorzadéw terytorialnych w Polsce. Na podsta-
wie rozwazan teoretycznych ocenie poddano wybrane wskazniki finansowe. Tu
w szczegolnosci zbadano udzial wydatkow inwestycyjnych samorzadéw teryto-
rialnych w wydatkach budzetowych ogétem 1 ich dynamike, a takze poniesione
naklady inwestycyjne na mieszkanica. Okres badawczy obejmuje lata 2004—2009,
co umozliwito dodatkowo ocen¢ tendencji zmian analizowanych wielkosci
w czasie.

Stowa kluczowe: inwestycje, samofinansowanie, samorzad terytorialny.

JEL Classification: H76 — State and Local Government: Other Expenditure
Categories; H79 — Other; R53 — Public Facility Location Analysis; Public In-
vestment and Capital Stock.

1. Wprowadzenie

Glebokie przemiany jakosciowe systemu spoleczno-gospodarczego w Polsce
wymusily na jednostkach samorzadu terytorialnego koniecznos¢ poszukiwania
nowych sposobéw i zasad funkcjonowania w gospodarce rynkowej. Dla kazde-
go podmiotu dzialajacego w nowych warunkach inwestowanie uznaje si¢ za
obiektywna konieczno$¢, jednak skutki blednych decyzji inwestycyjnych pono-
sza nie tylko samorzady, lecz takze inne podmioty zaangazowane w finansowa-
nie przedsiewzi¢¢ publicznych, zwlaszcza spotecznosé lokalna. Ograniczonosé
zasobéw, przestanki spoteczne i polityczne oraz inne determinanty przesadzaja

121



Justyna tukomska-Szarek, Alfreda Zachorowska

o koniecznosci poszukiwania oraz identyfikowania mozliwosci inwestycyjnych
w réznej postaci, miejscu czy czasie. Przedmiot, zakres oraz czas realizacji inwe-
stycjl sa wstepnie ustalane w ramach strategii rozwoju oraz wieloletnich pro-
gramow finansowych i inwestycyjnych samorzadéw terytorialnych. Efektem
procesu inwestycyjnego jest poprawa efektywnosci gospodarowania tych pod-
miotéw oraz rozwoéj w skali lokalnej i regionalnej.

W zwigzku z powyzszym w niniejszym opracowaniu dokonano oceny ak-
tywnosci inwestycyjnej samorzadéw terytorialnych w latach 2004-2009,
a w szczegolnoscl poszcezegdlnych wojewddztw. W tym ukladzie podjeto temat
udziatu ich nakladéw inwestycyjnych w wydatkach budzetowych ogétem, po-
ziomu wydatkéw inwestycyjnych per capita, atrakcyjnosci inwestycyjnej czy stop-
nia samofinansowania. Badania przeprowadzono na podstawie danych pozy-
skanych z witryny internetowej Ministerstwa Finanséw! (sprawozdan z wyko-
nania budzetu jednostek samorzadu terytorialnego). Przyjety okres badawczy
umozliwil przeprowadzenie analizy ex post w ujeciu dynamicznym, co dalo pod-
stawe do porownania badanych wielkosci w czasie.

2. Istota i pojecie inwestycji samorzadow terytorialnych

Proces inwestycyjny polega na kolejno nastepujacych po sobie dzialaniach,
zwigzanych z podjeciem decyzji o realizacji zamierzenia inwestycyjnego, przygo-
towaniem i realizacja inwestycji oraz przekazaniem obiektéw do uzytkowania?.
Wybory inwestycyjne dotycza potrzeb odtworzeniowych, a przede wszystkim
przedsiewzig¢ rozwojowych, w tym na ogél projektéw infrastrukturalnych.
Dysponowanie duzymi srodkami finansowymi sprawia, ze samorzad terytorialny
staje si¢ niezwykle interesujacym zleceniodawca towaréw, ustug i rob6t budow-
lanych3. Nalezy takze zauwazy¢, ze inwestycje cz¢sto rozpatruje si¢ w kontek-
$cie finansowego zaangazowania w przedsiewzigcie w celu uzyskania przysztych
korzysci. Jednak w przypadku jednostek samorzadu terytorialnego na plan
pilerwszy wysuwaja si¢ inne niz zysk cele, do ktérych nalezy zaliczy¢ poprawe
infrastruktury komunalnej, spadek bezrobocia, ochron¢ §rodowiska naturalne-
go, aktywizacje gospodarki, a nie rentownos¢ czy okres zwrotu. Inwestycje re-
alizowane przez samorzady terytorialne wplywaja na poziom Zycia mieszkan-
céw, a poprzez rozwdj infrastruktury komunalnej moga zachg¢caé inwestoréw
prywatnych do podejmowania na ich terenie dziatalnosci gospodarczej. Jedno-
czesnie przyrost mienia komunalnego tworzy struktury przesadzajace o przy-

U Ministerstwo Finansow [on-line]. [Dostep 15.04.2011]. Dostepny w World Wide Web: http://
www. mf.gov.pl

2 Dylewski M., Filipiak B., Gorzalczyniska-Koczkodaj M., Analiza finansowa w jednostkach samorgadn
terytorialnego. Warszawa: Municipium, 2004, s. 164.

3 Por. Wojciechowski E., Zarzqdzanie w samorzadzie terytorialnym. Warszawa: Difin, 2003,
s. 40.
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szlych formach dzialalnosci biezacej samorzadéw oraz rozmiarach kosztow
ponoszonych na eksploatacj¢ utworzonego majatku.

Dziatalnos§¢ inwestycyjna samorzadéw terytorialnych odbiega zatem od
inwestycji podmiotow prywatnych, zwlaszcza jezeli uwzglednia si¢ aspekt eko-
nomicznej efektywnosci przedsigwzigc inwestycyjnych®. Skuteczne i efektywne
inwestowanie zalezy niejednokrotnie od wlasciwych decyzji wladz lokalnych
1 regionalnych, wymaga podejs¢ zintegrowanych i uwzgledniajacych specytike
inwestycji publicznych. Podstawowym problemem witadz samorzadowych jest
znalezienie rozwiazan zapewniajacych uzyskanie najlepszego efektu spoleczne-
go przy zaangazowaniu okreslonych i czesto ograniczonych zasobéw finanso-
wych®. W tym zakresie istotna jest racjonalizacja wydatkéw budzetowych, do-
stosowanie ich rozmiaréw i struktury do poziomu wymaganego z punktu wi-
dzenia ich efektownosci i skutecznoscio.

3. Aktywnos¢ inwestycyjna samorzadow terytorialnych w latach
2004-2009

Aktywnos¢ inwestycyjna stymuluje rozwdj samorzadéw terytorialnych. Warun-
kiem zapewnienia wlasciwej infrastruktury jest sprawny proces realizacji zapla-
nowanych przedsigwzi¢¢ inwestycyjnych, cho¢ nalezy podkresli¢, ze samorzady
terytorialne czesto napotykaja bariery, zwlaszcza w zakresie niewystarczajacych
zasobow finansowych.

Dokonujac analizy aktywnosci inwestycyjnej samorzadéw terytorialnych,
w pierwszej kolejnosci ocenie poddano udzial wydatkéw inwestycyjnych w wy-
datkach budzetowych ogdtem. Szczegdlowe dane w tym zakresie przedstawio-
no w tabeli 1. Na ich podstawie mozna wnioskowac, ze najwickszy udzial wy-
datkéw inwestycyjnych w wydatkach ogélem przypadl wojewddztwom, a oscy-
lowal w przedziale okolo 29-47%. Cho¢ w latach 2007-2008 odnotowano
w tym zakresie niewielki spadek wskaznika w poréwnaniu do roku poprzednie-
go, to jednak amplituda wahan nie przekroczyla 1%. Stalgq tendencja rosnaca

'S

Wojciech Misterek podkresla, ze samorzady nie sa zwolnione z dazenia do efektywnego
i sprawiedliwego gospodarowania $rodkami publicznymi, jednak wyliczenie ekonomicznych
rezultatéw dzialan jest bardzo trudne, a dodatkowo ze wzgledu na cel czesto bezzasadne. Por.
Misterek W., Zewngtrzne $ridia finansowania dziatalnosci inwestycyjnej samorgadow terytorialnych. War-
szawa: Difin, 2008, s. 34—35.

W ostatnich latach obserwuje si¢ kryzys finanséw samorzadowych, przejawiajacy sie gléwnie
brakiem wystarczajacych $rodkéw wlasnych na wykonywanie zadai. W celu ich uzupelnienia
samorzady terytorialne czesto wykorzystuja inne Zrédla, tu w szczegdlnosci bezzwrotne srodki
pochodzace ze Zrédel zagranicznych czy $rodki o charakterze zwrotnym (kredyty, pozyczki,
emitowane papiery warto§ciowe). Por. Kolaczkowski B., Ratajczak M., Gospodarka finansowa sa-
morzadu terytorialnego w Polsce. Warszawa: Oficyna a Wolters Kluwer business, 2010, s. 126-127.
Patrzatek L., Finanse samorzadu terytorialnego. Wroctaw: Wydaw. Uniwersytetu Ekonomicznego
we Wroctawiu, 2010, s. 254.
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wydatkéw inwestycyjnych charakteryzowaly si¢ miasta na prawach powiatu, ich
udzial w wydatkach ogétem z poziomu 13,6% w roku 2004 zwigkszyl si¢ do
21,8% w roku 2008. Tylko w ostatnim roku podjetej analizy zauwazalny jest
spadek badanej miary dla miast na prawach powiatu, jako jedynych sposréd
ocenianych jednostek samorzadu terytorialnego. Z kolei powiaty tylko w roku
2007 wykazywaly nizszy wskaznik struktury wydatkéw inwestycyjnych na po-
ziomie 13% w poréwnaniu do ponad 14% w latach 2006 i 2008 oraz 19%
w roku 2009. Samorzady gminne do 2008 r. odnotowaly zaréwno wzrosty, jak
i spadki badanego wskaznika, ktory oscylowal na poziomie okoto 18-20%.
W 2009 t. wskaznik wzrdst do 22,5%.

Tab. 1. Wskaznikowa ocena aktywnosci inwestycyjnej samorzadéw terytorial-

nych w latach 2004—2009

Nazwa wskaznika | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009

Wojewodztwa | 288 | 314 | 355 | 354 | 348 | 473
Powiaty 101 | 116 | 146 | 131 144 | 191

UwWI* Miasta na pra-

wach powiatu 13,6 15,2 19 21,5 21,8 21,5
Gminy 18,1 17,9 20,1 18,5 19,9 22,5

Wojewddztwa 109,3 | 140,83 | 149,58 | 110,39 | 115,27 | 214,38
Powiaty 1249 | 127,78 | 140,99 | 92,51 | 124,28 | 155,77

DWI#* Miasta na pra-

' 125,6 | 123,38 | 141,69 | 125,6 | 112,88 | 108,53
wach powiatu

Gminy 119,7 | 111,23 | 130,05 97 121,02 | 125,73
Wojewddztwa 442 62,5 93,4 103,1 118,7 254
Powiaty 49,6 63,5 89,6 82,7 102,6 159,3

WWI* T Miasta na pra-
wach powiatu

Gminy 281,9 | 3243 | 421,6 | 408,6 | 4943 4943
* UWI — udzial wydatkéw inwestycyjnych JST w wydatkach budzZetowych ogétem (w %).
** DWI — dynamika wydatkow inwestycyjnych JST — indeksy tafdcuchowe (w %0). *** WWI —
wydatki inwestycyjne JST w przeliczeniu na jednego mieszkarica (w z1).

3494 | 4316 613,7 773,1 875,4 951,9

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: Wiskagniki do oceny sytuagjs finansowej jednostek samorzadn
terytorialnego w latach 2007-2009 [on-line]. [Dostep 15.04.2011]. Dostepny w World Wide Web:
http:/ /www.mf.gov.pl/dokument.phprconst=5&dzial=1902&id=227690; _Analiza wskainikowa
Jednostek samorzqdu  terytorialnego w latach 2004—2006 [on-line]. [Dostep 15.04.2011]. Dostepny
w Wortld Wide Web: http:/ /www.mf.gov.pl/dokument.phprconst=5&dzial=1902&id= 115262.

Wyniki gospodarcze zanotowane w latach 2004—2007 wskazywaly, Zze go-
spodarka polska wrécila na $ciezke szybkiego wzrostu gospodarczego, cho¢ nie
zostaly jeszcze w pelni przezwyci¢zone negatywne tendencje obserwowane
gléwnie w latach 2001-2002, gdy popyt inwestycyjny znajdowal si¢ w fazie
stagnacji. W warunkach dobrej koniunktury, w okresie wysokiego tempa wzro-
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stu PKB nastapilo ozywienie inwestycyjne, cho¢ nalezy zaznaczy¢, ze nie we
wszystkich jednostkach samorzadu terytorialnego co roku zwigkszal si¢ udziat
wydatkéw inwestycyjnych w wydatkach ogélem?.

Mozliwosci inwestycyjne samorzadéw terytorialnych uzaleznione sa od
zdolnosci do generowania nadwyzek wolnych §rodkéw, ktére wplywajg na po-
tencjal inwestycyjny analizowanych jednostek. Inwestycje do roku 2007 rosty
dynamicznie , w przypadku indeksow laficuchowych wojewodztwa wykazywaly
wzrost o 49%, powiaty 1 miasta na prawach powiatu o 40—41%, a gminy na
poziomie 30%. Samorzady odnotowaly najwickszy wzrost wydatkéw inwesty-
cyjnych w 20006 t. na poziomie 37,3% ogétem w poréwnaniu do roku poprzed-
niego. W Polsce indeks tancuchowy dynamiki ksztaltowal si¢ wowczas na po-
ziomie 17,9%. Spowolnienie dynamiki wydatkéw inwestycyjnych w 2007 r. bylo
charakterystyczne dla wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego, przy
czym ujemna dynamike odnotowaly wéwczas gminy, ktore wyrdznial regres na
poziomie 3% w poréwnaniu do roku poprzedniego, oraz powiaty — 7,5% spa-
dek. W roku 2008 nastapilo ponowne ostabienie koniunktury gospodarczej
w kraju, na co w gléwnej mierze wplynal kryzys na §wiatowym rynku finanso-
wym. Mimo spowolnienia wzrostu PKB, a takze niekorzystnych pozostalych
wskaznikéw makroekonomicznych samorzady terytorialne kontynuowaty pod-
jete dzialania inwestycyjned. Jak podkresla Marek Dylewski, byly odporne na
negatywne tendencje w sytuacji makroekonomicznej kraju i charakteryzowaty
si¢ zachowaniem duzego, wrecz niezmiennego tempa w zakresie realizowanych
inwestycji®. Ich aktywnos$¢ inwestycyjna zwickszyla sig, szczegdlnie jesli chodzi
o powiaty 1 wojewddztwa. Potwierdzeniem tej tezy sa odnotowane wskazniki
dynamiki wydatkow inwestycyjnych w poréwnaniu do roku poprzedniego —
wojewodztwa odnotowaly ich wzrost z 15% na 114%, a powiaty z 24% na 56%
w roku 2009. Sposréd analizowanych samorzadow terytorialnych tylko miasta
na prawach powiatu wykazywaly spowolnienie dynamiki wydatkéw inwestycyj-
nych do 8% w roku 2009, naktady inwestycyjne gmin natomiast nadal rosty,
cho¢ w mniejszym tempie, gdyz z 21% zwigkszyly si¢ do 26% w ostatnim roku
analizy. Z kolei wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego na przestrzeni
badanych lat wyréznial wzrost wydatkéw inwestycyjnych per capita, oprécz roku
2007, w ktorym gminy wydatkowaly o 13 zI mniej w poréwnaniu do roku po-
przedniego oraz powiaty o 8,9 zt mniej niz w roku 2006. W przeliczeniu nakta-
déw inwestycyjnych na jednego mieszkaica w 2009 r. najwicksze wartosci —

7 Zachorowska A., Y.ukomska-Szarek J., Management of investment activity in local self-governments.
W: Zachorowska A., Lukomska-Szarek J., Chosen problems of finance management of local self-
government. Czestochowa: Wydaw. Wydziatu Zarzadzania Politechniki Czestochowskiej, 2010,
s. 83-84.

8 Zachorowska A., Lukomska-Szarek J., dz. cyt., s. 83.

O Dylewski M., Wptyw spowolnienia gospodarczego na dolnosé inwestyeyyng JST. Wroclaw: Uniwersytet
Ekonomiczny we Wroctawiu, 2010, s. 120.
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okoto 952 zI — odnotowano w miastach na prawach powiatu, a najmniejsze
w powiatach — 159 z1.

4. Aktywnos¢ i atrakcyjnos¢ inwestycyjna poszczegolnych wojewodztw
w latach 2004—-2009

W poréwnaniu do pozostatych jednostek samorzadowych wojewddztwa wy-
réznialy si¢ na przestrzeni badanych lat najwigkszym udzialem wydatkéw inwe-
stycyjnych w wydatkach ogétem, stad w niniejszym opracowaniu podj¢to szcze-
gbtowa analiz¢ ich aktywnosci inwestycyjnej. W latach 2004-2009 wydatki na
inwestycje wojewodztw ogétem zwigkszyly si¢ z poziomu 1,69 mld zt do 9,69
mld zi, a zatem az o 473%, przy czym w 2009 r. w poréwnaniu do roku po-
przedniego dynamika stanowita 144% wzrost. W celu oceny zmian udziatu wy-
datkow inwestycyjnych w wydatkach ogélem poszczegdlnych wojewddztw
w tabeli 2 opracowano ranking. Na podstawie ponizszych danych mozna wska-
zaé, ze w 2004 r. do$¢ niskim poziomem wskaznika charakteryzowaly si¢ woje-
wodztwa zachodniopomorskie (16,1%) oraz mazowieckie (18,1%), a najwyz-
szym wojewodztwo Slaskie (48,8%), przy czym wartos¢ srednia ksztaltowala si¢
na poziomie 28,8%. W 2005 r. nadal dominowalo wojewddztwo §laskie z 45%
udzialem wydatkow inwestycyjnych w strukturze wydatkow budzetowych, 19%
poziom przypadl natomiast wojewodztwu l6dzkiemu. W roku 2006 wskaznik
na poziomie 44,2% osiagneto wojewodztwo podkarpackie, a 24,4% todzkie.
W 2007 r. pierwsze miejsce w rankingu uzyskalo wojewddztwo opolskie z wart-
toscia 46,2%, a ostanie lubelski — 26,6%. Wojewddztwo malopolskie objeto
dominujaca pozycje w roku 2008 (45,4%), dolnoslaskie natomiast zamkneto
liste rankingu z wartoscia 27,4%. W ostatnim roku najwyzsze udzialy analizo-
wanego miernika wykazywaly kolejno wojewodztwa: powyzej 60% wielkopol-
skie 1 lubuskie, powyzej 55% 16dzkie, zachodniopomorskie i pomorskie, a naj-
nizsza warto$¢ na poziomie 24,8% — wojewodztwo mazowieckie.

Miary okreslajace zdolnos§é do finansowania rozwoju jednostki samorzadu
terytorialnego, a takze pozwalajace dokonaé oceny jej atrakcyjnosci pod wzgle-
dem inwestycyjnym nalezy przeliczy¢ na jednego mieszkanca. Umozliwia to
porownywalno$¢ poszczegdlnych wskaznikéw danej jednostki samorzadu tery-
torialnego. Zmiany wydatkéw inwestycyjnych per capita wojewodztw w Polsce
przedstawiono w tabeli 3. Na podstawie opracowanego rankingu mozna wska-
zaé, ze najwyzsze wartosci badanego miernika w roku 2004 odnotowano w wo-
jewodztwie §laskim (81,7 zt), w latach 2005-2008 w wojewodztwie mazowiec-
kim (z 101,5 zt do 199 z1) oraz w roku 2009 w wojewddztwie lubuskim (476,5
zl). Wartosci minimalne w latach 2004-2006 cechowaly wojewddztwo todzkie
(21-36,6 zt), w 2007 r. lubelskie (63,7 zt), w roku 2008 wielkopolskie (85,3 z1)
1w roku 2009 mazowieckie (154,7 zt).
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Tab. 2. Udzial wydatkéw inwestycyjnych w wydatkach ogétem samorzadéw
wojewodzkich w Polsce w latach 2004—2009

Wyszczegolnienie 2004 2005 2006 2007 2008 2009
W+ R¥*| W R| W | R|W | R|W | R|W/ R
Dolnoslaskie 21,8 13 |22,7]15|1293(12(29,7 |15|27,4|16|47,0| 10
Kujawsko-pomorskie | 25,7 11 [255] 9 [36,3| 8 34,5 |11 |32,5]| 11 | 45411
Lubelskie 2701 8 |24,1]12|27,6[13|26,6|16|41,6| 2 |355]|15
Lubuskie 29,61 7 36,85 420 3 398 4 [32,7|10]61,9]| 2
1.6dzkie 20,8 14 [ 19,016|24,4(16|394| 5 [345]| 6 [58,0] 3
Malopolskie 3241 4 39923609 [40,7] 2 |454| 1 |545]| 7
Mazowieckie 18,81 15 30,8 7 [345|11|36,6| 7 |33,5| 8 |24,8| 16
Opolskie 2591 10 |39,1] 3 |43,7| 2 |46,2| 1 [3506] 5 [541] 8
Podkarpackie 316 5 [23,1(13(442| 1 [30,5]|13[31,7|12 42,4 | 14
Podlaskie 2401 12 {22914 |40,7| 6 |34,8|10[31,1|13[550]| 6
Pomorskie 2991 6 |378| 4 |37,8| 7 |357| 8 [38,6]| 4 [553]| 5
Slaskie 48,81 1 450 1 |41,0] 4 |357| 9 [41,4]| 3 |44,5]|12
Swigtokrzyskie 414 2 |255(10(|34,8(10|38,8| 6 [343| 7 |51,7]| 9
Warminsko-mazurskie | 350 3 |[24,4|11|274|14(399| 3 [27,9|15[43,0|13
Wielkopolskie 26,71 9 |33,1] 6 |40,8] 5 |30,5(14|30,0|14|63,2| 1
Zachodniopomorskie | 16,1 | 16 |25,7| 8 [26,3|15|33,5[12|33,1| 9 |57,1| 4

* W — warto$¢ wskaznika w %. ** R — pozycja w rankingu.

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie: Rocgze sprawozdania budetowe jednostek samoriadn teryto-
rialnego 2004, 2005, 2006, 2007, 2008, 2009 [on-line]. [Dostep 15.04.2011]. Dostepny w World
Wide Web: http://www.mf.gov.pl/index.php?const=5&dzial=229&wysw=4&sub =sub5.

Tab. 3. Wydatki inwestycyjne samorzadow wojewodzkich na mieszkanca
w Polsce w latach 2004-2009
2004 2005 2006 2007 2008 2009

Wt  R¥* | W |[R| W R| W [R| W [R| W (R
Dolnoslaskie 313 14 | 44,7 (11| 80,6 [ 10| 90,5 | 8 | 95,9 [ 12(259,6| 9
Kujawsko-pomorskie | 355| 11 | 45,6 10| 93,7 | 7 | 99,2 | 5 | 100,8| 10 | 213,9 | 13

Wyszczegoélnienie

Lubelskie 4141 8 40,2 [ 12] 61,6 | 14| 63,7 |16 |134,0| 2 [156,8 | 15
Lubuskie 56,6 4 87,6 | 4 (1283 3 [131,9] 3 |110,1| 7 |476,5| 1
L.6dzkie 21,0 16 | 23,7 [ 16| 36,6 | 16| 86,0 [ 12| 89,8 | 13 |324,1| 5

Matopolskie 4221 7 653 | 6| 692 [13] 90,3 | 9 |127,8| 3 |248,6 | 10
Mazowieckie 3951 9 101,51 {1579 1 |193,1| 1 [199,0| 1 |154,7 | 16
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Opolskie 38,71 10 | 90,6 | 2 {1299 2 |153,4| 2 |127,7| 4 |362,6| 3
Podkarpackie 4821 5 34,6 |14 | 1155 4 | 745 | 14| 97,6 | 11 |232,5| 12
Podlaskie 3411 13 | 349 (13| 97,7 | 5| 88,8 | 11| 87,1 |15]|284,5| 8
Pomorskie 43,11 6 76,2 | 51960 | 6 | 96,7 | 6 |1242] 5 |318,1| 6
Slaskie 81,71 1 89,113 (191,09 | 759 |13|1124| 6 | 1656 | 14
Swigtokrzyskie 57,71 3 340 | 15| 69,4 (12| 94,8 | 7 | 100,7 | 9 |306,5| 7
vﬁ;ﬁiﬁ:_ 62,8 2 49,7 | 9 | 72,6 |11|123,2| 4 | 88,1 | 14 | 2444 11
Wielkopolskie 3531 12 | 574 | 7| 928 | 8 | 71,5 | 15| 853 |16 |350,4 | 4
Zachodniopomorskie | 22,3 15 | 49,8 | 8 | 584 | 15| 89,4 | 10 | 104,7 | 8 |368,4| 2

* W — warto$¢ wskaznika w zl. ** R — pozycja w rankingu.

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie: Rocgze sprawozdania budetowe jednostek samoriadn teryto-
rialnego 2004, 2005, 2006, 2007, 2008, 2009 [on-line]. [Dostep 15.04.2011]. Dostepny w World
Wide Web: http:/ /www.mf.gov.pl/index.php?const=5&dzial=229&wysw=4&sub =sub5.

Podjete przez samorzady wojewddzkie dzialania inwestycyjne wplynely na
atrakcyjnos¢ inwestycyjna tych samorzadéw. Przez atrakcyjnosé inwestycyjng
nalezy rozumie¢ zdolno$¢ sklonienia potencjalnych inwestoréw do inwestycji,
poprzez oferowanie kombinacji korzysci mozliwych do osiagni¢cia w trakcie
prowadzenia dzialalnosci gospodarczej. Wynikaja one ze specyficznych cech
obszaru okreslanych mianem czynnikéw lokalizacjil0. Instytut Badan nad Go-
spodarkag Rynkowg przy syntetycznej ocenie atrakcyjnosci inwestycyjnej
uwzglednia szerokie spektrum wskaznikéw opisujacych bardzo doktadnie po-
szczegolne czynniki lokalizacji, do ktérych nalezy zaliczy¢ dostepno$é transpor-
towa, koszty pracy, wielko$¢ i jako$¢ zasobéw pracy, chfonnosé rynku zbytu,
poziom rozwoju infrastruktury, gospodarczej i spolecznej, poziom rozwoju
gospodarczego czy poziom bezpieczeistwa powszechnego!!. Na podstawie
powyzszych wskaznikéw po nadaniu im odpowiednich wag otrzymuje si¢
wskaznik syntetyczny, okreslajacy zmiany w zakresie atrakcyjnosci wojewodztw
w latach 2005-2010. Ranking poszczegdlnych wojewddztw w zakresie zmian
atrakcyjnosci inwestycyjnej przedstawiono w tabeli 4. Dominujaca pozycje w ana-
lizowanych latach w zaprezentowanym rankingu odnotowalo wojewddztwo $la-
skie, druga lokata w pierwszych dwoch latach przypadta wojewodztwu mazowiec-
kiemu, a w kolejnych dolnoslaskiemu. Najmniej atrakcyjne pod wzgledem inwe-
stycyjnym okazaly si¢ wojewddztwa: $wigtokrzyskie, lubelskie 1 podlaskie.

10 Hildebrant A., Nowicki M., Susmarski P., Tarkowski M., Atrakeynosé inwestyeyina wojewodztw
7 podregiondw Polski 2010. Gdansk: Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa, 2010, s. 11.
' Tamze, s. 11-12.
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Tab. 4. Zmiany atrakcyjnosci inwestycyjnej wojewodztw w latach 2005-2010

2005 2006 2007 2008 2009 2010
Wyszczegolnienie

Wx | R¥* | W [ R| W | R| W [ R W R W R
Slaskic 093 1 |o092| 1|08 | 1|08 | 1]o0s72]1]|080]|1
Dolnoslaskie 047 | 4 073 | 3|073| 2|05 2068 | 2]o065]| 2
Mazowieckie 062 2 075 | 2|061| 3 ]058|3]0605]| 3 |0504]|3
Matopolskie 049 | 3 035 | 4 |031| 4 ]o025]|5|0319]| 5 | 0423 ]| 4
Wielkopolskie 031 5 032|503 |5 |041| 4| 0434 ]| 4 |0302]| 5
iiﬁgf:li 000 | 8 | 001 | 8 | 030 | 8 00| 6 | 00| 6| 025 |6
L6dzkie 004 | 6 | 001 7 090 | 6 |010| 80017 | 8| |7
Pomorskie oos | 7 [ 009 6 030 | 7 0147|0024 | 7| 0|8
Opolskie O,_l 1 9 0’69 9 | 000 9 0,68 10 0 1 1|10 0’(;78 9
Lubuskie 013 | 10 L oza |10 | ogo | 101001 | 9| o | 9 | goso | 10
Effﬁff:ﬁe 031 | 2 oo [ M ost | o2 | M| opos | ] 0235 | 1
Podkarpackie o,_29 11 0’2‘5 13 o,_35 12 0,'3 4| 12 0’3'8 4|13 0’3'89 12
vﬁ;ﬁiﬁg _ 039 | B [ oss | 2] 038 | | 040 | B ozs0 | 2| 04m |1
Swigtokrzyskie o,;‘o 14 0"5 L] o,_55 14 o,_55 14 0’5' o | 14 0’5'09 14
Lubelskie 0’2‘9 15 0"6 RE 0"6 4|15 O,_61 15 0’6' 15 | 16 0’5' 6 | 15
Podlaskie 058 | 2 | oes | 1] 060 | 16| 067 | 16| 0618 | | 057 | 1

* W — wartos¢ wskaznika syntetycznego atrakceyjnosci inwestycyjnej wojewodztw. ** R — pozycja
w rankingu.

Zrodto: Hildebrant A., Nowicki M., Susmarski P., Tarkowski M., Azrakeyjnosé inwestyeyna woje-
wédztw i podregiondw Polski 2010. Gdansk: Instytut Badant nad Gospodarka Rynkowa, 2010, s. 67.

Ostatnim wskaznikiem przyjetym do analizy dzialalnosci inwestycyjnej sa-
morzadow wojewodzkich jest udzial nadwyzki operacyjnej i dochodéow majat-
kowych w wydatkach majatkowych JST — tzw. wskaznik samofinansowania.
Samofinansowanie czg¢sto okresla si¢ jako zdolnosé¢ do pokrywania swoich wy-
datkéw 1 zobowiazan z wlasnych §rodkéw!2. Wedlug Jolanty Zawory pojecie
samofinansowania, oznaczajace gospodarke finansowsg oparta na wlasnych do-
chodach, ktére moga by¢ uzyskane z réznych Zrédel, cho¢ Scisle powiazane
z samodzielnoscia finansowa, nie powinno by¢ z nig utozsamiane. Samodziel-
no$¢ finansowa jest bowiem pojeciem bardziej ztozonym, niekoniecznie ozna-

12 Kopanska A., Zewnetrzne $ridfa finansowania inwestygi jednostek samorgadu terytorialnego. Warszawa:
Difin, 2003, s. 10.
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cza wymobg tworzenia wlasnych dochodéw, ale swobode¢ dysponowania $rod-
kami, ktére moga pochodzi¢ takze z budzetu panstwal3. Nalezy zaznaczy¢, ze
im wyzszy jest udzial nadwyzki operacyjnej i dochodéw majatkowych w wydat-
kach majatkowych, tym nizsze ryzyko utraty plynnosci finansowej w zwiazku
z nadmiernymi kosztami obstugi zadluzenia. Z kolei zbyt duze wartosci wskaz-
nika moga $wiadczy¢ o niskim poziomie realizowanych inwestycji w stosunku
do wiasnych mozliwosci finansowych.

Tab. 5. Wskaznik samofinansowania samorzadéw wojewodzkich w Polsce

w latach 2004—2009

Wyszczegolnienie Wskaznik samofinansowania (%)
2004 2005 2006 2007 2008 2009
Dolnoslaskie 173,4 133,0 69,9 138,0 123,3 88,9
Kujawsko-pomorskie 156,1 59,7 51,7 72,4 92,8 95,0
Lubelskie 89,3 28,9 84,8 128,5 82,3 109,9
Lubuskie 136,4 61,4 79,6 116,7 109,5 95,6
1.6dzkie 2154 84,8 142,1 101,0 92,0 88,5
Matopolskie 139,7 71,4 99,9 100,6 101,6 91,7
Mazowieckie 291,6 83,3 70,7 76,8 55,9 68,7
Opolskie 112,9 74,8 73,5 68,1 119,1 85,9
Podkatpackie 1239 92,3 72,1 118,8 125,1 79,7
Podlaskie 104,2 66,9 74,9 145,2 155,2 118,0
Pomorskie 162,7 70,4 95,4 1149 113,1 86,5
Slaskie 159,1 97,6 119,4 137,2 77,1 75,8
Swigtokrzyskie 1275 102,2 122,6 126,2 181,3 107,5
Warminsko-mazurskie 97,4 15,8 63,0 96,1 1472 92,6
Wielkopolskie 176,3 84,9 88,9 150,1 84,6 102,6
Zachodniopomorskie 151,7 34,4 99,0 121,8 102,7 97,4

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie: Wskagniki do oceny sytnagi finansowej jednostek samorzadn
terytorialnego w latach 2007-2009 [on-line]. [Dostep 15.04.2011]. Dostepny w World Wide Web:
http:/ /www.mf.gov.pl/dokument.php?const=>58&dzial=1902&id=227690; Analiza wskagnikowa
Jednostek samorzadn terytorialnego w latach 2004—2006 [on-line]. [Dostep 15.04.2011]. Dostepny w
World Wide Web: http:/ /www.mf.gov.pl/dokument.php?const =5&dzial= 1902&id= 115262.

W latach 2004-2009 pelne zdolnosci do samofinansowania dziatalnosci
inwestycyjnej mialo wojewodztwo $wigtokrzyskie, wskaznik oscylowal na po-
ziomie 102-181%. Najnizsze mozliwosci w zakresie finansowania inwestycji

13 Zawora J., Samodzielnosé finansowa samorzadu gminnego. Rzeszéw: Wydaw. Uniwersytetu Rzeszow-

skiego, 2008, s. 22.
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mozna zauwazy¢ w roku 2005, w ktorym udzial nadwyzki operacyjnej i docho-
déw majatkowych w wydatkach majatkowych dla wojewddztwa warminsko-
mazurskiego stanowit zaledwie 15,8%, lubelskiego 28,9%, a zachodniopomot-
skiego 34,4%.

7. kolei w pierwszym roku analizy pelne mozliwosci samofinansowania
mialy wszystkie wojewodztwa samorzadowe, oprocz lubelskiego 1 warminsko-
mazurskiego, choc¢ i te jednostki odnotowaly bardzo wysokie wartosci badanej
miary. W roku 2006 wartosci powyzej 100% odnotowano w wojewddztwie
t6dzkim (142,1%), swigtokrzyskim (122,6%) oraz $laskim (119,4%), a minimal-
nga warto$cia na poziomie 51,7% charakteryzowalo si¢ wojewddztwo kujawsko-
pomortskie. W 2007 r. wszystkie wojewddztwa, oprocz warminsko-mazurskiego,
kujawsko-pomorskiego, mazowieckiego i1 opolskiego (68,1%), wykazywaly pel-
ne zdolnosci do samofinansowania dzialalnosci inwestycyjnej. W roku 2008
wojewodztwo $wigtokrzyskie odnotowalo maksymalng wartos¢ wskaznika —
181,3%, a wojewddztwo mazowieckie minimalng na poziomie 55,9%14.

5. Podsumowanie

Inwestycje s jedng z bardziej istotnych determinant rozwoju samorzadéw tery-
torialnych. Wplyw inwestycji na rozwdj tych podmiotow jest jednak rézny,
w zaleznosci od typu inwestora, stosowanej strategii rozwoju, metod zarzadza-
nia oraz obszaru, na jakim sa dokonywane. Przeprowadzona analiza wskazni-
kowa wskazuje na ozywienie dzialalnodci inwestycyjnej podmiotow samorza-
dowych w latach 2004—2009. Ich sytuacja finansowa ulegla poprawie, zmniej-
szylo si¢ ryzyko utraty plynnosci finansowej, wickszo§¢ podmiotéw nie wyka-
zywala probleméw z ryzykiem zadluzenia, a staly wzrost nakladéw inwestycyj-
nych pozwolil odrobi¢ straty z poprzednich lat. Najwicksza aktywnoscia inwe-
stycyjng charakteryzowaly si¢ wojewddztwa, udzial ich wydatkow inwestycyj-
nych w wydatkach budzetowych ogélem oscylowal w przedziale okoto 29—
47%. Stala tendencje¢ rosnaca wydatkéw inwestycyjnych do roku 2008 wykazy-
waly takze miasta na prawach powiatu (ich udzial w strukturze wydatkéw ogo-
tem ksztaltowal si¢ na poziomie 13,6-21,8%), a z wyjatkiem 2007 r. takze po-
wiaty (wydatki inwestycyjne stanowily w ich przypadku od 10-19% wydatkéw
ogblem). Samorzady gminne odnotowaly zaréwno wzrosty, jak i spadki bada-
nego wskaznika, ktory oscylowal na poziomie okoto 18-22,5%. Liderem atrak-
cyjnosci inwestycyjnej nadal pozostaje wojewoddztwo Slaskie. Wysoka atrakeyj-
nos¢ inwestycyjna cechuje wojewddztwa matopolskie, mazowieckie i dolnosla-
skie. Grupe regiondéw o wyraznie ponadprzecigtnej atrakcyjnosci tworza woje-
wobdztwa zachodniopomorskie 1 wielkopolskie. Reasumujac podjete rozwazania,
mozna stwierdzi¢, ze mimo kryzysu finansowego na rynkach §wiatowych oraz

14 Zachorowska A., L.ukomska-Szarek J., dz. cyt., s. 86.
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spowolnienia gospodarczego samorzady terytorialne realizowaly podjete przed-
siewzigcia inwestycyjne, co umozliwily wysokie wskazniki samofinansowania,
ale takze przetozyto sig¢ to bezposrednio na wzrost ich zadluzenia.
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Abstrakt: Celem artykulu jest wskazanie kluczowych probleméw zwigzanych
z rozszerzeniem Unii Buropejskiej 1 polityka budzetowa Wspoélnoty, a takze
analiza 1 ocena rozwoju oraz struktury przychodow i wydatkéw budzetowych
UE, aby dowies¢ koniecznosci szukania dodatkowych zrédel przychodu dla
budzetu unijnego, umozliwiajacych rozwiazywanie nowych probleméw zwiaza-
nych z procesem integracji 1 spdjnosci europejskiej. Budzet UE powinien
w wigkszym stopniu przyczyniaé¢ si¢ do poglebiania gospodarczej, spotecznej
1 terytorialnej spojnosci oraz solidarnosci panstw czlonkowskich. Powinien by¢
réwniez na tyle aktualny 1 elastyczny, by odpowiada¢ na nowe wyzwania.

Stowa kluczowe: dynamika oraz struktura przychodéw i wydatkéw budzetu Unii
Europejskiej, system finansowy Unii Europejskiej, unijna reforma budzetowa.

JEL Classifications: I'36 — Financial Aspects of Economic Integration; H30 —
General; H61 — Budget, Budget Systems.

1. Challenges for EU economic and budgetary policy

The European Union’s increasing international activity and significant role in
the world economy attaches a growing importance to the processes taking
place in the economic life of the ‘new Europe’. A variety of questions arise in
the process. Is the development of the EU heading in the right direction?
Were there mistakes made in adopting the decision for the EU enlargement? Is
the enlargement of the EU economically justified? Why is it that some EU
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economies flourish based on their competitiveness rating, whereas other
economies are in stagnation, with a near zero or negative growth rates? What
changes, both positive and negative, have taken place in the economies of the
new EU Member States following accession? What place do the new Member
States of Central and Eastern Europe take in this context; what should be
done to make their integration into the common EU market more successful,
enhancing their competitiveness and economic growth rates? What is the ex-
pected future impact of the accession of new EU members, such as Balkan
region applicant countries?

As the processes of globalisation and global economic development inten-
sify, the 21st century brings myriad new challenges for the European Union.
Globalisation has fomented complex and pressing problems, not only in the
weaker Central and Eastern European countries, but also in the Western coun-
tries leading the EU economy. Yet, over recent years, the EU has been increas-
ingly lagging behind other global economies, the buoyancy of its development
and innovation being in decline. To what extent, if any, has this decline been
mitigated by EU policies, or perhaps contributed to? All of theses threatens the
EU’s historically strong position of international competitiveness. The EU,
uniting almost all Western, Central and, to an increasing extent, Eastern Euro-
pean countries, is undergoing a transformation, while at the same time expand-
ing, deepening and qualitatively developing its integrated structure. This process
carries both new threats and tremendous opportunities for development.
Whether the new situation will be favourable for the sustainable and effective
development of the EU economy depends on the implementation of the EU’s
economic welfare model and the response to the new challenges of the pursued
cohesion policy in the future.

1.1. Contradictions between the EU monetary and fiscal policy

During the first decade of the 21st century, it was hoped that the Economic and
Monetary Union (EMU) would provide a strong impetus to the dynamics of the
European economic development, whereas a single monetary and currency
policy and the introduction of the euro would have a positive effect on the EU
economy. However, the EMU started functioning after severe deterioration of
the world market conjuncture and after the occurrence of the global financial
and economic crisis. During the economic recession, it became evident that the
decreasing competitiveness in Western Europe was determined not only by
temporary circumstances (global crisis), but also by the discrepancy between the
EU monetary and fiscal policy, as well as structural economic policy problems.
The same countries which tried to ensure sound activities of the EMU and im-
plement the provisions of the Stability and Growth Pact started to grossly vio-
late them. This resulted not only in an increase in the state budget deficit and
a surge in inflation, but also in structural problems, especially in the area of
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social security. It is evident that there is a necessity to reform the social and
financial areas. Both of these areas are closely related and intertwined. There-
fore, their reformation in the leading countries of the EU is a complex and
common task for the entire EU. However, at the same time, the economy of
each Member State is characterised by certain specific features, and therefore,
their changes should also be analysed separately.

1.2. Modernisation of the EU budgetary policy

However, one of the key problems of the EU fiscal policy is not linked to the
process of integration, but with a budget impeding the EU’s economic devel-
opment and limited future possibilities to preserve the present-day version of
EU integration based on the sources of revenue for the current EU budget.

The formation of the common EU budget with a view to financing the
common agricultural policy, regional policy, as well as cohesion policy, makes it
possible to talk about the functioning of a common EU budgetary policy within
the European Union. Although the EU budget revenues account for a mere 1,0
per cent of the GNP of the EU, the funds allocated from the common EU
budget to individual Member States constitute a significant financial assistance
for implementing the structural policy and ensuring of economic growth.
Therefore, the revenue and expenditure policy of the common EU budget is
a highly topical and important issue.

The majority of the EU countries implementing a model of European wel-
fare, based on a socially oriented market economy, are not willing and are not
ready to reform it. This is absolutely understandable. They are not going to
modernise their fiscal systems through reducing taxes and social contributions.
They are facing the problem of modernisation of fiscal relations while preserv-
ing the principles of social justice and solidarity, environmental protection, i.e.,
the principles which make the EU economy unique, and, simultaneously, con-
solidating and expanding the responsibility of the Member States for the com-
petitiveness of their own economy.

The modernisation of the fiscal policy is bringing major changes to the
continental model of European welfare — the model of a socially oriented mar-
ket economy. As a result, the economic models of other countries could be
modified too.

On the one hand, the EU newcomers should not copy the economic mod-
els of the USA or the big states of Western Europe, but should understand the
specific features of their small countries, the mentality of the nation, the long-
established traditions, the system of the nation’s cultural, moral, ethical and
spiritual values. On the other hand, they should not go to extremes in applying
the model of economic individuality — they should learn from the experience of
other countries, take account of the latest global tendencies, and become aware
of the present-day circumstances in an increasingly global world. It is a matter
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of utmost relevance for us to develop awareness of the processes currently tak-
ing place, understand their essence and mechanisms, because in the course of
formation of a modern model of European welfare, we need to know all the
threats and challenges which our country could face in the future in order to
avoid dead-end and misleading decisions.

It is not without reason that the experts examining the EU budget are not
unanimous about the results of the proposed EU fiscal reform. This is influ-
enced by such factors as a long-term conflict between the EU Member States
which are ‘net payers’, and which are beneficiaries, specific national interests,
the absence of a clear assessment of the impact of the EU budget expenditure.
However, the review offered by the EU budget, regardless of its results, is bene-
ficial as it emphasises the need for adjustment of the EU budget in line with
new challenges, and forces Europe to consider the future priorities reflected in
the new Europe 2020 strategy of the EU.

1.3. The concept of development of a two-speed Europe

The practical enlargement of the EU to 27 countries has divided the EU Mem-
ber States into two unequal groups. In fact, Europe is divided into two parts —
Western Europe and Eastern Europe. One group of politicians, having no
doubts as to the development of the EU, supports the concept of the develop-
ment of a ‘two-speed’ Europe — let the new EU Member States continue inte-
grating and attain the current level of integration, while the ‘hardcore’, or the
most advanced Member States, must take the road of deeper integration, that is,
a certain vanguard group will function within the EU confederation and will
have to assume, in proportion to its economic weight, also an appropriate po-
litical responsibility for development of the entire EU. According to this view,
the enlarged EU must be left as it is today, but the so-called euro-area Member
States will move forward, i.e., will integrate in a comprehensive manner.

Another group of politicians has a different vision of the EU’s future and
claims that division of the EU into two unequal parts is impermissible. For all
the countries to accept and develop trust in the project of a unified European
Union, the economy of the entire EU must be oriented towards the enhance-
ment of competitiveness and aim at achieving a true equality between the states.
In order to achieve a breakthrough in this field, a much deeper mutual under-
standing and co-operation between the new and old EU Member States is
needed.

A particular problem is compliance with provisions of the EU Stability and
Growth Pact and the Maastricht criteria with a view to entering the EMU.
A debate about the implementation of the Stability Pact under the conditions of
the crisis became especially heated in 2008-2010. Presently, two directions are
clearly visible and they constitute double standards policy. In the old Member
States of the EU (Germany, France, Great Britain), the overcoming of the crisis
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is linked to loosening of the fiscal policy, i.e., in aiming to promote economic
growth and reduce unemployment, state expenditure is being increased and
taxes are being reduced. In a number of weaker (Greece, Spain, Portugal, Italy)
and new EU Member States (Lithuania, Latvia, Estonia), the EU fiscal policy
reforms are being implemented during the crisis in an opposite manner — by
increasing taxes and reducing the expenditure of the state budget. So far, it has
not been possible to claim that these countries are successful in combating the
crisis and the economic decline.

1.4. Disparities between EU Member States and Regions

The long term challenges — the competition of new emerging global economic
powerhouses, climate change, diversifying supply channels, developing new
energy sources, increasing energy efficiency and its implications for public fi-
nance, the growth of unemployment, and the risk of poverty and social exclu-
sion — all generate pressure for structural change across Europe. Inevitably,
some BEU countries are likely to benefit, while the others face the risk of losing
out. This may exacerbate the problems of some existing economies in the Un-
ion and result in new patterns of winners and losers.

The financial crisis and subsequent economic recession has revealed inher-
ent structural weaknesses in many countries and regions in Europe, regardless
of their level of economic and social development. Processes of convergence
between the Member States and regions could be slowed over the coming years
by lower growth rates, weaker public investment and fiscal retrenchment. It will
be essential to find the right exit strategies from the crisis to better position
CEEC economies for the long run to ensure that the full benefits of economic
cohesion are reaped over the coming years.

However, the new economic context outlined above also presents
a window of opportunity to implement structural reforms, re-assess compara-
tive and competitive advantages, identify new sources of growth and design
development strategies with accompanying policy instruments. In this respect,
Member States and regions are essential actors for providing structural re-
sponses to these challenges within the changing economic environment.

The financial and economic crisis has dramatically changed the economic
landscape of the EU. In 2008, GDP growth in the EU was already very low
(0.8%) and it shrank by more than 4% on average in 2009. The recession was
particularly severe in the Baltic States, with negative rates declining to between
14% and 18%. Only Poland enjoyed economic growth in 2009 (1.2%). Fur-
thermore, the crisis has also increased regional disparities in the labour market,
with unemployment at 22% in Latvia and 18.8% in Lithuania.

The enlargement to 27 member states in 2007 has brought an entirely new
order. While the area of the EU has increased by over 25%, and its population
by over 20%, EU wealth has increased by only 5%. The average GDP per cap-

137



Ona Gragina Rakanskiené, lona Alishanskaite

ita in the EU has fallen by more than 10%, and regional disparities have dou-
bled. Since 60% of the regions suffering from lagging development are in the 12
Member States that joined the EU in 2004, the centre of gravity is shifting
eastwards.

At national income level, the Union of 27 countries can be separated into
three main groups. The most prosperous group comprises 12 of the current
Member States of the Union — all except Greece, Spain and Portugal - where
income is about average. This is followed by an intermediate group of Greece,
Spain and Portugal, together with Cyprus, Malta, Slovenia and Czech Republic,
where the income per head is around 80% of the EU27 average, with 13% of
the total EU27 population. The third group comprises the Central and Eastern
European countries: Slovakia, Baltic States, Romania and Bulgaria, where in-
come per head is around 40% of the EU27 average. This is a significant group
accounting for around 16% population of the EU27.

At the regional level, the average income per head for the bottom 10% of
population, living in the least prosperous regions in EU27, is as low as 31% of
the EU27. In the EU15 today, the income per head of the bottom 10% of the
population equates to 61% of the average. Disparity patterns of the CEEC in-
clude the following: GDP per capita in CEE regions is less than the EU average;
regional unemployment is low in the CEE in comparison to the EU; CEE regions
are, in general, more sparsely populated than those within the EU, and agriculture
dominates regional employment structures in some CEECs (such as Romania,
Bulgaria and Poland) to much a greater extent than in the EU.

The EU financial system and budgetary policy have to be provided and re-
formed in the context of economic and social cohesion, the improvement of
the economic development level and the quality of life, as well as solidarity be-
tween the regions and the Member States.

2. The budgetary system of the EU
2.1. The development and structure of the EU’s budgetary system

European integration is frequently viewed in the world, just like in the new EU
Member States, as some sort of unification under the current political and eco-
nomic circumstances. The EU is perceived as an international organisation, as
a certain foreign trade union (block) similar to the WTO, or as one of interna-
tional economic organisations. Meanwhile, the EU is a unique alliance which
qualitatively differs from any international organisations, combining the features
of not only an international organisation but also of a state, formally being nei-
ther of the two.

First of all, the EU is not an inter-state union which is based on the norms
of international law like international organisations. The system of European
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institutions has an altogether different political, economic and legal nature. At
its core lies the supranational principle. Thus, the main peculiar feature of the
EU is that the Member States have renounced a part of their national sover-
eignty and have transferred it to the supranational institutions of the EU with
a view to creating a political and economic union with a uniform structure. All
this has an influence on the formation of the financial system of the EU. When
delegating specific functions to the EU, the Member States had to agree that it
is necessary to assume certain costs related to the implementation of those
functions. Since the very beginning, there has been a position that the EU
budget may not be in deficit. This means that various new integration initiatives
require additional funds from the Member States. In order to ensure financial
autonomy of the EU, the own resources system was introduced in 1970. The
current financial system of the EU covers the EU budget and non-budget fund-
ing, which includes the European Development Fund, the Community loan
operations and the European Investment Bank loan operations.

To compare with the countries’ national budgets, the general budget of the
EU is limited in scope. It only constitutes approximately 1 per cent of the EU’s
GDP. However, the amounts paid to the Member States receiving funds from
the EU budget are quite large (EU’s GDP in 2009 amounted to USD 16 523
trillion). It has to be stressed that the EU differs significantly from other inter-
national organisations in terms of its key objectives and measures of their im-
plementation. The objectives are namely sustainable economic development,
economic and social cohesion, the improvement of the level and quality of life
and solidarity between the Member States.

As a rule, unions of states set up common budgets to make a small annual
contribution to the total amount and ensure the activities of administrative bod-
ies. During the eatly stages, the same principle applied in the economic envi-
ronment of the Community. It was typical that individual Member States fre-
quently impeded the process by delaying to make their financial contributions
which resulted in the shortage of funds for the implementation of major eco-
nomic objectives of international importance. It was in particular the need for
sufficient funding of common European measures that was one of the urges to
withdraw such a principle of the formation of the general EU budget — the pat-
tial contribution system by the Member States in 1970. The decision came as
a result of establishing the Customs Union in the territory of the EU in 1968. It
was specifically customs tariffs and their collection when importing agricultural
products that became the first own resources of the EU budget and the sources
of its income.

The EU budget is financed from the following four own resources: agricul-
tural duties — these duties apply to agricultural products and sugar products
from third countries by virtue of the common agricultural policy (CAP); cus-
toms duties — common customs tariffs and other taxes on goods imported from
third countries; value added tax (VAT) — a harmonised tax rate applicable to all
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the Member States; ‘fourth own resource’ — GNP-based contributions — based
on Member States’ GNP, the aim of which is to cover the difference between
the envisaged expenditure and revenue obtained from the first three resources.

In addition to customs duties, which had to be paid by importers of agri-
cultural products, based on the tariffs set by the Commission with a view to
keeping the prices of agricultural products (fruit and vegetables) of EU produc-
ers, the so-called compensatory levies also applied. Subsequently, a tax levy on
sugar, glucose and other monosaccharides (as of 2004 — also on insulin syrup)
imported to the EU was singled out in the collection of agricultural duties and
customs duties. This levy accounted for 1 per cent of the total amount of indirect
VAT; however, since 1985, it rose to 1.4 per cent. With a view to expanding the
financial opportunities of the EU budget, at the end of the 1980’s (in 1989), it was
decided to look for new additional financial resources. This allowed for reducing
the portion of VAT back to 1 per cent, however, it was not the end of it. In
2002-2003, a new VAT rate was set in the EU at 0.75 per cent, which was again
reduced to 0.5 per cent in 2004. The levy was further reduced to 0.31 per cent.

The revenue generated in the EU budget by other additional resources may
vary significantly from year to year, depending on other sources of funds. Each
year a fixed percentage of GNP is approved for each Member State. Further-
more, ‘additional’ resources are envisaged in the event of failure to form a non-
deficit EU budget.

The key limitation of the own resources system is its ceiling defined in
terms of its ratio to the EU’s GNP. The ceiling is introduced in order to pre-
vent uncontrolled increase in expenditure and bring order to the EU financial
sector. In 1988, the maximum amount of resources based on GNP was estab-
lished. In view of that, as of 1992, the EU budget revenue could not exceed 1.2
per cent of the Member States” GNP; as of 1994, the amount increased to 1.27
per cent. It did not change in the Financial Perspective 2000-2006 and amounted
to 1.27 per cent of GNP. At the end of 2001, this index, the Gross National
Product (GNP), was replaced by the Gross National Income (GNI) and it was
returned to 1.24 per cent of GNI in the Financial Perspective 2007-2013.

When assessing the importance of the EU budget, the role played by the
budgets of separate Member States could be invoked. Although it only amounts
to 1 per cent of the EU’s GNI, whereas the income (or expenditure) of the
Member States’ budgets amounts to approximately 40—50 per cent of their
GDP, the size of the EU budget, which constitutes the key EU financial re-
source, reflects the economic and financial state of the EU integration. The
single EU budget is distinguished from the budget of other integrated structures
(e.g., the UN) not only in terms of its size but also in terms of its structure. The
funds of the EU budget may only be appropriated to target strictly limited
fields. Spending on education, national defence, healthcare, etc. is not financed
from the EU budget. Solely, the funds of national budgets of Member States
are used for those purposes.

140



Challenges for budgetary policy of Enropean Union

2.2. Analysis of the EU budget revenue

Pursuant to the EC Treaty (Article 269), ‘without prejudice to other revenue,
the budget shall be financed wholly from own resources.” The practical imple-
mentation of this requirement means that the budget expenditure is financed
predominantly from own resources, with other revenue being of minor impor-
tance (accounting for 1-2 per cent).

The main purpose of the own resources system is to ensure the autonomy
of the EU in respect of the Member States, which is necessary for the harmoni-
ous functioning of the EU. These monetary funds can be defined as quotas
intended for the financing of the EU budget expenditure. The essential issue is
that those funds must be transferred into the budget automatically, without any
additional decisions taken by the Member States on every single occasion.

During the period of 1971-2010, the total amount of the EU budget funds
has risen over 60 times: from EUR 2.33 billion to EUR 122.9 billion. The struc-
ture of the EU budget funds also underwent major changes: whereas the tradi-
tional resources of revenue (agricultural and sugar levies and other customs
duties from third countries) accounted for over 55 per cent of the total budget
revenue in 1971, in 2010 their relative weight decreased to 11.6 per cent; VAT
respectively accounted for 57.2 per cent in 1988, and only for 11.3 per cent of
the total revenue in 2010. Whereas the ‘fourth resource’, i.e., the portion of the
GNP, in 1988 accounted for only 10.6 per cent of revenue, in 2010 it increased
sevenfold and accounted for the largest portion of revenue at 75.9 per cent;
other expenditure in 1971 accounted for 44.4 per cent, whereas in 2010 they
decreased to account for only 1.2 per cent (Tab. 1).

From a historical perspective, the structure of the EU budget revenue and
the importance of certain own resources have changed significantly. Until 1988,
the traditional and VAT-based own resources prevailed in the system of own
resources, whereas from 1988, when the GNP-based own resource was intro-
duced, its importance started to grow. During the last two decades the share of
traditional resources has decreased more than twice, and the share of VAT-
based resource has decreased six times. Whereas the share of GNP-based
resource has increased significantly, and in 2013 it is to account for over 70 per
cent of the total EU budget revenue.
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Chart 1. Structure of the EU budget revenue
Source: The Community budget: facts in fignres: Eunropean Commmunities, 2000.
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Tab. 1. Development of the EU budget structure, per cent

Type of revenue | 1971 | 1988 | 1993 | 1998 | 2003 | 2008 | 2009 | 2010
Agriculturaland o) 0o | g | 03 | s 1.7 1.3 12
sugar duties
Other duties on
industrial goods | o 1 503 | 168 | 144 | 110 | 129 | 116 | 104
imported from
third countries
VAT-based re- - 572 | 525 | 392 | 247 | 156 | 121 | 11.3
source
‘Fourth resource’-
pereentage of GNP | 106 | 252 | 414 | 609 | 633 | 725 | 75.9
Other resources 44 .4 3.7 2.6 2.7 1.9 6.5 2.5 1.2
Per cent in total | 100.0 | 100.0 | 100.0 | 100.0 | 100.0 | 100.0 | 100.0 | 100.0
Billion EUR 2.33 | 41.84 | 65.67 | 84.53 | 97.50 | 115.77 | 116.10 | 122.94

Source: General Budget of EU. Brussels, Luxemburg, January 2010.

These changes were a result of a number of factors: first of all, a significant
increase in the total amount of revenue, which was due to the EU integration
process and EU activities involving new areas. All this called for additional fi-
nancing. Changes in the structure of revenue were also influenced by an even
distribution of the budgetary tax burden among the Member States having
regard to their financial and tax possibilities.
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The traditional own resources consist of sugar levies, agricultural duties and
customs duties on industrial goods imported from third counttries.

Sugar levies are paid by sugar producers (manufacturers of glucose and
insulin syrup) and intended: firstly, to finance the export of these products
when the supply of the products within the EU exceeds the demand and, sec-
ondly, to cover the costs of the product market regulation when stockpiling for
the market. The importance of customs duties (and sugar levies) has been con-
stantly decreasing and they currently constitute the smallest resource of the EU
budget at 1.5 per cent in 2010, as compared to 30.6 per cent of the total reve-
nue in 1971. Such a drastic change is the result of the increasing importance of
all the other resources.

Agricultural duties apply to agricultural products from third countries by
virtue of the common agricultural policy (CAP). They replaced the former
compensatory levies on agricultural products which applied before 1995. The
purpose of these levies was to compensatefor the differences between global
prices and higher EU prices pursuant to the CAP. On 1 July 1995 under the
GATT (WTO) Agreement, levies were replaced by agricultural duties.

Customs duties on products imported from third countries are col-
lected on imported industrial products from third countries under the Common
Customs Tariff and, in addition, include other (anti-dumping) duties. Their role
has been constantly decreasing. In 1971, the income from this resource ac-
counted for 25 per cent of the total revenue, whereas in 2010 — 10.4 per cent.
This is the consequence of the WTO agreements and negotiations held in the
last decades. Similar results have been achieved as a result of preferential trade
agreements, which were concluded between the EU and other countries. The
decrease in income from these customs duties was also influenced by the fact
that as of 1 January 2001 the Member States have had the right to keep 25 per
cent of quotas collected from customs duties to cover the costs of their collec-
tion. Previously, the rate was 10 per cent.

VAT-based resource. Revenue from traditional resources was insufficient
and therefore in 1971 the Council adopted a decision on additional resources.
VAT-based income, as an additional resource, was introduced in 1979. The
essence of this contribution is the general VAT rate, calculated similarly for
each Member State. The importance of VAT-based revenue in the budget has
been increasing since 1979, when it amounted to 31.8 per cent of revenue, and
already in the following year it became the main resource of the EU budget, it
remained so until 1997 and in 1998 the ‘fourth resource’ was introduced for the
first time, being GNP-based contributions. The subsequent years saw the de-
crease in VAT-based revenue. In 2003, it decreased to 24.7 per cent, in 2008 —
to 15.6 per cent, and in 2010, it amounted to 11.3 per cent.

The decrease in VAT-based revenue was due to the deliberate EU financial
policy, the target of which was the creation of a system based on prosperity of
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the Member States. The VAT base, on the basis of which the Member States’
VAT was calculated, was reduced and so was the VAT rate itself.

“The fourth resource’ — GNP-based own resources. One of the conse-
quences of the 1988—1992 reforms was the introduction of the ‘fourth resource’
based on the Gross National Product. In 1988, its relative weight amounted to
10.6 per cent of the budget revenue, in 2003 — to as much as 60.9 per cent, and
in 2008 — 68 per cent of the total revenue, whereas in 2010, the income from
this resource amounted to 75.9 per cent of the total revenue. This means that
over two-thirds of the EU budget revenue, and, at the same time, expenditure
financed from the budget, depend on direct contributions from the Member
States.

The aim of the ‘fourth resource’ is to cover the budget expenditure which
may not be financed from traditional resources (customs duties) and VAT in
a given budget year. The ‘fourth resource’ may be used to regulate the balancing
of the EU budget to avoid budget deficit. Obviously, it has to be taken into
consideration that its quota should not exceed 1.24 per cent of GNP. However,
in practice, the deficit may be inevitable, since the budget is influenced by many
factors, e.g., the crisis, decrease in the collection of import duties, natural forces,
etc. Having regard to that, the budget expenditure may rise. Direct GNP-based
contributions allow for fair distribution of budgetary tax burden among the
Member States.

In assessing the importance of the ‘fourth resource’, certain peculiarities
cannot be omitted. For example, opponents of the integration frequently raise
an issue that the ‘fourth resource’, a percentage of GNP, is the exploitation of
the Member States by imposing on them the EU tax burden. In practice, all the
countries try to reduce the quota (France, the UK, Germany) and bargain for
tax rebates. Thus, the EU financial autonomy faces serious problems.

However, when assessing revenue resources in terms of effectiveness for
generating budget revenue and their role in seeking the EU financial autonomy,
it can be said that it is largely the traditional resources that ensure such auton-
omy, since they are excluded from the Member States’ budgetary procedure.
In that sense, they are not an issue of conflict between the Member States and
the EU and in the relations between the Member States themselves. However,
their weakness is high costs of collection; in addition, there’s a risk of unfair-
ness, fraud and non-transparency. Therefore, the EU authorities’ position is
that control should be tightened, e.g., the collection of VAT-based contribu-
tions and the ‘fourth resource’ does not involve such high costs as the collec-
tion of traditional resources. But their weakness, in turn, is a strong link to na-
tional budgets, causing a clash between the interests of the EU and national
interests of the Member States. Having regard to the aforementioned disrup-
tions in the EU financial system, the European Commission suggests, as a pos-
sible solution, that the EU budgetary authorities be granted more powers in
forming the general budget revenue. It is believed that an essential different
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would be achieved by introducing a provision under which the revenue from
one or several taxes should be attributed only to the financing of budget reve-
nue rather than expenditure. It could also help to better identify the fates of EU
citizens in EU integration process. The issue of introducing the EU tax is asso-
ciated with the prospect of the EU budget evolution towards the federal EU
budget and political integration of the EU. It is a fundamental strategic issue
which needs to be resolved in a sustainable way.

Other income has little influence on the EU budget. In 2010, it only
amounted to 1.2 per cent (as opposed to 44.4 per cent in 1971). Currently it
includes very limited resources: taxes on awards to persons working with EU
institutions, interest on engagement in the administrative operation of the EU
institutions, late payment interest, fines imposed by the Commission on enter-
prises violating the rules of competition, revenue accruing from services ren-
dered by the Commission.

3. Analysis of the EU budget expenditure

Having regard to the budgetary principle of equilibrium, the structure of expen-
diture has to be organised in a way as to offer possibilities to fully cover it and
so that the Member States agree to ensure it. It is necessary to take into account
the various existing revenue restrictions since it is what determines the possibili-
ties of financing of expenditure in a given budget year.

Changes in the structure of the EU budget expenditure occurred in the fol-
lowing directions: reduced spending for agricultural purposes resulted in the paral-
lel increase in spending for integration purposes (Tab. 2). It was the consequence
of purposeful activities by the Member States during which conditions for integra-
tion were created also in other areas, not just in the area of agriculture.

3.1. Expenditure on the common agricultural policy

The common agricultural policy is traditionally the most costly of the Commu-
nity’s policies (at the beginning it accounted for 90 per cent of the total expen-
diture). When analysing the structure of the EU budget expenditure, it has to be
stressed that the expenditure on the common agricultural policy still accounts
for the largest portion of expenditure (Tab. 2) from the Guarantee Section of
the European Agricultural Guidance and Guarantee Fund).

The portion of this Fund in 2006 amounted to 44.6 per cent, which consti-
tuted EUR 99.6 billion. 20 years go it amounted to as much as 79.6 per cent. It
can be stated that the role of this Fund (and the expenditure) has been gradually
decreasing, which is due to changes in agricultural policy and the growing im-
portance of other policies.
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Tab. 2. Structure of the EU budget expenditure, per cent
Types of expenditure 1971 1988 1993 1998 | 2003 | 2006

Common agricultural policy 79.6 64.3 53.9 48.2 44.9 44.6

Structural policy 5.3 15.6 31.6 35.4 343 34.6
Internal policies 3.0 2.7 3.4 3.6 4.1 6.4
External policies - 1.8 4.4 52 53 5.0
Administrative expenditure 6.2 4.6 5.1 5.6 5.4 5.0

Other expenditure (guarantees

5.9 11.0 1.6 2.0 0.2 1.0
and reserve)

Pre-accession assistance - - - - 3.2 34

TOTAL 100.0 | 100.0 | 100.0 | 100.0 | 100.0 | 100.0

Source:  General Budget of EU [on-line]. [Date 2007-09-12]. Available at: http://eur-lex.
europa.cu/budget/data/LBL2010.pdf.

The main objectives of this expenditure are: to ensure productivity in the
agricultural sector by promoting technological advancement; to ensure devel-
opment of national agricultural products; to make optimum use of the elements
of production, especially labour force; to ensure the standard of living of rural
population by increasing their income; to stabilise the agricultural products
market; to ensure accessibility of agricultural products; to ensure food suffi-
ciency; and to ensure reasonable and affordable prices to consumers of agricul-
tural products. With a view to achieving these objectives, the key prerequisite is
the existence of a single market, application of the system of preferences in
respect of EU products and financial solidarity. A small portion of funds is
assigned to support activities for crop production and improvement of livestock
farming.

3.2. Expenditure for structural purposes and on cohesion policy

The second, in terms of importance, is expenditure on structural changes, fi-
nanced from structural funds and the Cohesion Fund, which constitutes an
integral part of expenditure. In 2000, it amounted to 34.3 per cent, whereas in
1971 — to only 5.3 per cent.

Structural funds constitute a fundamental instrument of the EU regional
and cohesion policy. Structural policy is not solely the competence of the EU. It
largely remains in hands of the Member States which are responsible for re-
gional development. The activities of the EU in this area are directed towards
support based on the principle of assistance, meaning that EU authorities may
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interfere only when they seck better implementation of the set objectives than
can be done by the Member States themselves.

The essence of regional policy at the national level is to reduce disparities
between regions. The disparities are determined by the geographical factors of
the regions (access to resources, among them being energy resources), political
and socials factors (labour force resources) and economic factors (infrastructure
— transport, etc.), which determine high economic development of some re-
gions and a lower level of development of other regions (roads, bridges, railway,
communications, electric, water-supply and sewage systems), as well as a level
of social development (housing, schools, hospitals, cultural and sports centres).
As a result, economic development was encouraged by attracting investment
from other countries and regions. Under the market economy, economically
strong regions were getting even richer, while those economically weak were
lagging behind even more, thus causing economic disparities between the re-
gions. The aim of the EU economic policy was to tackle the phenomenon and
create conditions for reducing disparities among regions. An active role of
states became important, with their function being to reduce these regional
disparities and disproportions. Weaker regions are characterised by such phe-
nomena as high unemployment rate, low income rate, migration of the popula-
tion, criminality. Problems of development in strong regions are posed by over-
crowded cities, pollution, unhealthy natural environment, strain on transport
and housing.

At the EU level, regional problems arise between Member Sates with dif-
ferent levels of economic development. If the process of economic integration
was based only on the levers of a free market, the existing differences between
the states would only become more evident. With the single EU market for
goods and services and an open economy, with free movement of capital and
workforce, the risk level of differences increases even more.

This has been understood by the EU since its establishment and initiatives
have been taken to reduce the disparities by allocating funding for that purpose.
At the beginning of the 1990s, 52 per cent of EU population resided in regions
with a lower level of development. GDP per capita in ten least prosperous EU
Member States amounted to only one fourth (i.e., 25 per cent) of GDP level of
the wealthiest EU countries. The unemployment rate in those ten regions was
seven times bigger than that in the wealthy EU countries.

It has to be stressed that when shaping and implementing EU regional pol-
icy on the EU level, account is taken of the fact that the Community at large
misses the benefit which could be enjoyed if the potential of all the Member
States was used to the full. As a result, it has an influence not only on a lower
level of welfare in less developed Member States, but also on the level of com-
petitiveness of the EU at large. That is why so much attention is devoted to the
EU structural assistance to weaker regions.
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The general objectives and principles of operation of the EU structural

funds are defined in Articles 158-162 of the EC Treaty. The main objective of
financing expenditure on structural changes is to strengthen the EU’s social and
economic cohesion, which, in practice, means reducing disparities between the
levels of development in countries and regions. Funds for the financing of these
objectives were allocated from the following resources: European Regional
Development Fund — ERDF; European Agricultural Guidance and Guarantee
Fund — EAGGTF; Financial Instrument for Fisheties Guidance — FIFG; Euro-
pean Social Fund — ESF; European Cohesion Fund — ECF.
However, in 2007—2013 this system is undergoing reforms, and only three
funds have remained: the European Regional Development Fund, Social Fund
and Cohesion Fund, with considerable funds from the latter being assigned for
the development of infrastructure and the protection of the environment.

3.3. Financial Perspective 2007-2013

The EU’s own resources are limited. One of the main problems arising in 2007-
2013 is the issue of allocation of these modest resources. In the Communica-
tion from the Commission to the Council and the European Patliament:
“Building our Common Future: Policy Challenges and Budgetary Means of the
Enlarged Union 2007-2013”, which presented the draft budget for 2007-2013,
the Commission brought forward three principal priorities according to which
the resources must be distributed: sustainable development; creation of the area
of freedom, justice and security; raising of EU’s capacities as a global player
(Tab. 3).

First goal — sustainable development. With regards to the long-term EU
strategy (the Lisbon Strategy), laying down of a foundation for sustainable de-
velopment, through creation of new and permanent jobs, requires the en-
hancement of the competitiveness of the EU economy, which is based on
knowledge economy. The enhancement of economic competitiveness must
proceed taking into consideration the principles of sustainable development,
safe environment, preservation of natural resources.

Second goal — European identity. Creation of the area of freedom, jus-
tice and security is based on the consolidation of the security of the EU external
borders, use of migration policy for the needs of the EU’s economy, coopera-
tion in the field of foreign affairs, justice, securing access of EU citizens to eco-
nomic resources with a view to introducing a political model of European soci-
ety, cooperation in the cultural area.

Third goal — consolidation of the role of the EU in the process of
globalisation — requires intensive cooperation with neighbouring countries,
development of bilateral relations and active participation in international ot-
ganisations.
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Tab. 3. The EU Financial Perspective 2007—2013, per cent

Total
over
2007-
2013,
EUR
million

449 | 45.3 | 46.0 | 46.5 | 47.0 | 47.8 | 48.5 | 382139

Expenditure 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013

1. Sustainable
growth
Competitiveness
for growth and 9.3 10.4 11.7 12.9 14.1 15.3 16.3 77 098

employment

Cohesion for

growth and em- 35.6 | 349 34.3 33.6 32.9 32.5 32.2 308 041
ployment

2. Protection and

management of 42.8 | 52.0 | 50.9 49.7 48.6 47.4 46.3 371344

natural resources

Agriculture 32.6 | 41.7 | 40.6 | 395 385 | 375 36.5 360 574

3. EU identity!
Citizenship, free-

. 1.2 1.5 1.6 1.8 2.0 21 2.3 10 770
dom, security and

justice

4 EUasaglobal g o) g8 | 90 | 94 | 97 | 98 | 99 | 49463
paftﬂer

5. Administration | 2.8 | 2.8 | 2.8 | 2.8 | 28 | 28 | 28 | 4980
Commitment

approptiations, 124 | 132 134 140 142 147 151

total (EUR mil- 974 769
lion, then-current
prices)
Cgi‘zn O | 124 | 124 | 124 | 124 | 124 | 124 | 124 |

e % | % | % | % | % | % | % S
Calculated by the author according to sources: General Budget of EU 2010. Brussels, Luxem-
bourg, January 2010.

I Mattlin M., Structural and Institutional Integration: Asymmetric Integration and Symmetricity
Tendencies. In Cooperation and Conflict 2005, p. 403—421.

457 797 722 978 629 210 976

The Financial Perspective 2007—2013 has identified six priorities: sustain-
able development consisting of two elements, that is, competitiveness for
growth and employment and cohesion for growth and employment; manage-
ment and conservation of natural resources; citizenship, freedom, security, jus-
tice; EU as a global partner; administration; accession of new Member States
and sustainable development — compensation for the support allocated to them.
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The total amount of budget commitment appropriations for 2007-2013 — EUR
974.8 billion. This amount makes up 1.24 per cent of Community GNP. Of this
amount, the largest share of the EU budget is devoted to expenditure for sus-
tainable development and cohesion policy (48.5 per cent), the purpose of which
is to reduce economic, social and territorial disparities between EU regions, as
well as rich and poor countries. Under current economic circumstances, deter-
mination is necessary in seeking to achieve mutually complementary goals of
competitiveness and cohesion for growth and employment, which have
been allocated the largest share of the budget: 32.2 per cent or EUR 308 billion.

The second largest share (46.3 per cent) — EUR 371 billion — have been al-
located to conservation and management of EU’s natural resources, out of
this amount 360 million have been allocated to agriculture and rural develop-
ment (36.5 per cent) — for provision of urgent aid to dairy farmers and support
of sustainable rural development.

Although expenditure on regional policy accounts for a considerable share
of the EU budget, the main beneficiaries of cohesion assistance are the ‘old’
large EU Member States, which are much more advanced in their level of de-
velopment than the new Member States. Thus, during 2004-2006 the ‘old’
Member States received 88 per cent of assistance to increase cohesion, while
the new Member States were allocated just 12 per cent of such assistance.

One tenth of the budget is allocated to boost and promote the EU’s com-
petitiveness. It needs to be acknowledged that the structure of the EU budget
expenditure does not conform to priorities of ‘modern’ Europe (primarily the
objectives stipulated by the Lisbon Agenda) — the larger proportion of the EU
budget expenditure is still allocated to agriculture, even though its economic
weight is decreasing, and the largest proportion of funds of structural assistance
is bagged by rich countries.

The European Union promotes economic growth and protects natural re-
sources, also aims at easing the concerns of citizens in the field of freedom, security
and justice. Approximately EUR 10 billion have been earmarked for this purpose
in the budget, another EUR 0.7 billion have been allocated to programmes in
the field of wtizenship, for instance, to support youth and culture.

The European Union will maintain its central role of a global partner — the
EU’s external action budget has grown up to EUR 49.5 billion. The adwinistra-
tion expenditure of all EU institutions accounts for less than EUR 5 billion, i.e.,
as little as 2.8 per cent of the total budget.

4. Main directions of the EU budgetary reform in a long-term perspective

The budget of the European Union is among the most important instruments
of the European Union intended to deal with the rising challenges, new tasks
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and topical issues. The crisis has dealt a hard blow: communities, citizens and
business entities across Europe have felt its heavy burden. The review of the
EU’s budget is first and foremost intended to review in essence the structure of
the long-term EU budget (revenue, expenditure) and to reconsider its place in
implementing the EU’s goals.

On 12 September 2007, the European Commission issued a communica-
tion “Reforming the Budget, Changing Europe”.! In this document, the Euro-
pean Commission stresses that the review of the budget offers a unique oppor-
tunity for a comprehensive evaluation of the EU budget and its funding. It cov-
ers a much longer period than a financial programme, and aims at identifying
the structure and directions of EU’s future expenditure based on the added
value and efficiency of EU level spending. Moreover, the aim is to perform an
analysis of the entire budget evaluating from anew the resources of the EU’s
budget. The aim of the Communication is to initiate broad consultations with
interested parties at all levels — EU institutions, the Member States, their govern-
ments, parliaments, academic experts, non-governmental organisations, citizens.

According to a number of experts worldwide, the current EU’s economic
condition does not inspire much optimism. Although in 2000 and 2005 ambi-
tious goals of the Lisbon Agenda were raised, today there is hardly anyone who
still believes that they will be attained. Even the old EU Member States (EU 15)
lag behind the United States of America (USA) in terms of the standard of liv-
ing, which in EU 15 is lower by 30 per cent. These tendencies are unlikely to
change in the near future — the annual growth of the EU’s gross domestic
product makes up as little as 2 per cent, while the economic development gap
between the EU and developing countries (China, countries of South East Asia,
etc.) is rapidly decreasing, which poses a considerable threat to the competitive-
ness of the European economy in the future. Apart from some highly criticised
features of the current structure of the EU budget, the main shortcomings of
the budget are inflexibility of financial programmes and explicit inability to
promptly adjust to changes.

In search for new sources of income, the European Commission identifies
two possible directions of development of EU’s own resources.

The first direction would replace the existing sources of income with
a single (GNI-based) one. This would simplify the current system of finances
and would increase its transparency. However, the specific disadvantage in this
case is the fact that ‘the EU is losing its special status in the context of other
international organisations’?, because this implies waiving the EU’s financial
autonomy and return to the system based on partial payments. The second

! European Commission, Reforming the Budget, Changing Europe: Short Summary of Contributions. Con-
sultation  report  [on-line].  [Date  2007-09-12].  Available at:  http://ec.curopa.cu/
budget/teform/library /issue_paper/summary_consulation_doc_final en.pdf.

2 BEuropean Commission, Financing the European Union. Commission report on the operation of the own

resources system. Brussels, 14 July 2004, COM (2004), 505 final.
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direction would signify the creation of new sources of the EU’s income by
increasing a tax base. The creation of potential sources of income is a long-term
process covering modified VAT, excise duty, the revenue of the European Sys-
tem of Central Banks, communications tax, corporate income tax, personal
income tax, energy tax, saving tax and a Tobin tax (a currency transaction tax).
Moreover, the introduction of the so-called European Union tax has recently
become a highly topical issue.

Each submitted proposal must meet the following requirements: yield ade-
quate income — revenue from a specific source must be proportionate to ex-
penditure; guarantee a fair distribution of contributions — there must be a fair
tax burden-sharing among the Member States; ensure financial autonomy,
which means independence of the EU budget as regards budgets of the Mem-
ber States; the system must be transparent and simple — the introduced tax must
be easy to understand for EU citizens; the system must be cheap — collection
and administration of the tax in question must have a small relative weighting in
the income earned from this tax.

In the document “Financing the European Union”, the European Com-
mission3 proposes three candidate taxes: energy tax; VAT (EU citizens would
pay a Community tax in addition to the national VAT, for instance, if the VAT
rate in country X is 21 per cent, 20 per cent could be collected to the national
budget, and 1 per cent — to the EU budget); corporate income tax (the Euro-
pean Commission estimates that as little as one fourth of the current 2.6 per
cent of tax revenue collected to national budgets from the corporate income tax
would be sufficient to meet the needs of the EU budget).

The pragmatic approach of the European Commission to the balance of
the EU’s finances leaves the ‘fourth source’ — a percentage of GNI — as addi-
tional to supplement the necessary revenue for the purpose of covering expen-
diture. This resource would supplement the EU’s budget revenue and would
ensure a balance between expenditure and irregular revenue.

Previous experience shows that it is a highly difficult task to obtain the
consent and approval of all the Member States. The energy tax has for years
raised a huge opposition of the countries of the Mediterranean based on the
argument that introduction of such a tax would place them under an intolerable
burden. The introduction of the European VAT rate does not receive an enthu-
siastic welcome, because this tax accounts for a large share of revenue of the
EU Member States, and the unwillingness to share with the ‘body of the Euro-
pean fan’ is visible within the existing system.

The introduction of corporate income tax is also a complicated issue. It has
long been attempted to harmonise this tax, but the outcome is the absence of
any progress even as regards laying down of the foundation, namely, the estab-
lishment of the tax base. In light of the fact that no country agrees with these

3 Ibidem.
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ideas concerning the revenue structure reform proposed by the Commission,
this reform is postponed to a rather distant future after 2013.

Taking into consideration the raised problems of the EU budget and ab-
sorption of the EU structural assistance allocated to the Member States, the
long-term economic development strategies of the EU Member States should
be developed with considerable responsibility in the context of the EU’s strat-
egy “Europe 2020”. The first political step made by the new European Com-
mission was to present without any delay the main initiative, namely, “Europe
2020. A strategy for smart, sustainable and inclusive growth”,* which makes it
clear that the EU is capable of overcoming the crisis and ensuring a more sus-
tainable and dynamic economic growth and a higher level of employment, pro-
ductivity and social cohesion. The EU’s strategy “Europe 2020” provides for
the EU’s activity and work directions for the coming decade which will affect
the future EU budget: counteracting the crisis and preservation of Europe’s
social market economy; citizens’ agenda under which EU’s action would pri-
marily be oriented towards the benefit of its citizens; the external dimension of
the agenda; a consistent and strong European Union; modernisation of the
EU’s instruments and working methods. The economic and financial future of
the EU and the Member States will depend on their implementation.
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Abstrakt: Od poczatku polskiego czlonkostwa w Unii Europejskiej charaktery-
styczng cechg procesu pozyskiwania dochodow z bezzwrotnych Zrédel zagra-
nicznych jest drastyczne zréznicowanie absorpcji §rodkéw  funduszowych
w poszczegolnych wojewddztwach. Poziom absorpcji funduszy podzielil Polske
na $ciany: wschodnia i zachodnia. Ze wzgledu na ww. okolicznosci prezydencja
luksemburska w 2005 r. zaproponowala utworzenie na okres 2007-2013 spe-
cjalnego funduszu skierowanego do pigciu najbiedniejszych regionéw Unii Eu-
ropejskiej. Regiony te to tzw. polska §ciana wschodnia. Artykul prezentuje pro-
gram operacyjny Rozwdj Polski Wschodniej w §wietle polityki regionalnej UE.

Stowa kluczowe: polityka regionalna UE, pozyskiwanie funduszy, program
operacyjny Rozwdj Polski Wschodniej.

JEL Classification: G69 — Other.

1. Wprowadzenie

Podstawg prowadzonej przez Uni¢ Europejska polityki spéjnosci spoteczno-
gospodarczej jest zasada solidarnosci miedzy krajami cztonkowskimi i unijnymi
regionami. Jej zasadniczym celem jest dostarczenie wszystkim regionom in-
strumentoéw umozliwiajacych im rozwdj gospodarczy i uczynienie z Unii spoj-
nego terytorium. Biorac pod uwage duze rozbieznosci miedzy krajami i regio-
nami Unii Europejskiej pod wzgledem relatywnego poziomu bogactwa i dobro-
bytu, polityka spoéjnosci spoleczno-gospodarczej jest préba maksymalnego
zmniejszenia tych réznic poprzez koncentracje §rodkéw ekonomicznych po-
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chodzacych z funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci w krajach mniej
zamoznychl.

Zasada solidarnosci miata by¢ podstawa diugookresowej polityki regional-
nej Unii Buropejskiej, ktora pojawila si¢ jako zespoél czynnikéow politycznych
i finansowych na przetomie lat 70. 1 80. XX wieku. Idea wyréwnywania réznic
miedzy regionami wynika z preambuly traktatu rzymskiego ustanawiajacego
Europejska Wspolnote Gospodarcza w roku 19582,

2. Absorpcja srodkow unijnych przez Polske w okresie 2004-2006

Moment powstania polityki regionalnej jest sporny: 1973—-1975 lub 1985 r. To
w tym okresie zwigckszono kompetencje Komisji Europejskiej w zakresie pla-
nowania polityki regionalnej, wlacznie z udzieleniem jej prawa do wstepnej alo-
kacji $rodkow na poszczegdlne regiony i swobodnego dysponowania 9% $rod-
kéw. W roku 1968 doszto do utworzenia Generalnej Dyrekeji Polityki Regio-
nalnej, ktora stala si¢ podstawowym organem odpowiedzialnym za polityke
regionalng. Ciagle poszerzanie si¢ Wspolnoty powoduje wzrost roli polityki
regionalnej, a od roku 1988 mozna zauwazy¢ jej faktyczny rozwdj.

W 1991 r. w Maastricht po raz kolejny zwickszono ilo$¢ srodkéw przezna-
czonych na fundusze strukturalne i wykrystalizowano zasady ich przyznawania.
Kolejnym przelomowym momentem byl marzec 1999 r., kiedy to w Betlinie
powstal dokument Agenda 2000 zakladajacy przede wszystkim dalsze rozszerza-
nie Unii, zwigkszenie spéjnosci miedzy krajami Wspoélnoty oraz redukeje celéw
okreslajacych ramy programéw?.

Od poczatku polskiego cztonkostwa w Unii Europejskiej charakterystyczna
cechg procesu pozyskiwania dochodéw z bezzwrotnych Zrédet zagranicznych
jest drastyczne zréznicowanie absorpcji srodkéw funduszowych w poszczegol-
nych wojewddztwach. Zjawisko to jest widoczne zaréwno w ujeciu nominal-
nym, w przeliczeniu na jednego mieszkanca, jak i procentowym w stosunku do
dochodéw ogdtem. W poczatkowym okresie uczestnictwa Polski w polityce
regionalnej UE mozna byto ponadto zaobserwowa¢ widoczng tendencij¢ wyso-
kiej absorpcji srodkéw unijnych przez wojewddztwa Sciany zachodniej, co ob-
jawia si¢ wysokim udzialem §rodkéw pochodzacych z funduszy strukturalnych
1 przedakcesyjnych w ogélnej sumie dochodéw pochodzacych z bezzwrotnych

! Murzyn D., Polityka spdjnosci Unii Europejskiej a proces mmniejszania dysproporgii w rogmwoju gospodaregym
Polski. Warszawa: C.H. Beck, 2010, s. 47.

2 Sulej M., Zasady i instytucje Unii Europejskiej. W: Marczewska-Rytko M. (red.), Polska w struk-
turach Unii Enropejskiej. Lublin: Wydaw. UMCS, 2010, s. 75.

3 Sierak J., Gérniak R., Masloch G., Wykorzystanie funduszy Unii Europejskiej w latach 2004—
2006. W: Sierak J. (red.), Fundusze Unii Europejskiej jako $ridto finansowania rozwoju infrastruktury
komunalnef w Polsce. Warszawa: Wydaw. SGH, 2010, s. 157.
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srodkow zagranicznych. W wojewddztwach dolnoslaskim, lubuskim, wielkopol-
skim udzial ten znacznie przekraczal 50%*.

W przeciwienistwie do regionow zachodnich, np. dolnoslaskiego, zachod-
niopomorskiego, wojewddztwa wschodnie: warminisko-mazurskie, podlaskie,
lubelskie, podkarpackie i §wigtokrzyskie jawily si¢ jako biata plama na mapie
Polski w pozyskiwaniu bezzwrotnych srodkéw z Unii Europejskiej. Poziom
pozyskanych $rodkéow w tych wojewddztwach byl niejednokrotnie nawet trzy-
krotnie nizszy niz w regionach zachodnich.

Warto ¢ weparcia unijnego
n@ MESZkarcs w

B 1250do1 B0 ()
B 1020de4 250 03
O E30d01 020 (3)
O 430dn GE0 (7]

Rys. 1. Wysokos¢ udzielonego wsparcia w regionach na koniec 2005 r. w przeli-
czeniu na mieszkanica

Zrédlo: na podstawie raportu: Wstgpna ocena pierwszych efektow enropejskie polityki spéjnosci w Polsce
[on-line]. Warszawa: Instytucja zarzadzajaca Podstawami Wsparcia Wspdlnoty, Ministerstwo
Rozwoju Regionalnego, 2006 [Dostgp 6.11.2011]. Dostepny w  World Wide Web:
http:/ /www.mrr.gov.pl/fundusze/fundusze_europejskie/wykorzystanie_funduszy/Pozostale/D
ocuments/ raport2lataefekty.pdf.

Dodatkowo wsparcie tych regionéw przez inne srodki, np. dofinansowanie
z budzetu panstwa zadad realizowanych w ramach kontraktéw wojewddzkich
w latach 2001-2005 dla ww. wojewddztw, stanowito jedynie 22,4% wszystkich
srodkéw wykorzystanych na ten cel®.

Paradoksalnie wigc polityka regionalna, ktérej celem ma by¢ wyréwnywanie
poziomu zycia w regionach Unii Europejskiej, zwigkszala dysproporcje w po-
ziomie relatywnego bogactwa miedzy najbiedniejszymi i najbogatszymi regio-
nami w Polsce. W praktyce wrazenie to jest spotegowane bezposrednim sa-

4 Badania wlasne na podstawie sprawozdania z wykonania budzetu za rok 2004
(http:/ /www.tio.gov.pl), danych za rok 2005 opublikowanych przez Ministerstwo Finansow
(http:/ /www.mf.gov.pl) oraz danych uzyskanych z RIO Wroctaw.

5 Program Operacyjny Rozwdj Polski Wischodnigj [on-line]. [Dostep 6.11.2011], s. 49. Dostepny
w Wortld Wide Web: http://www.polskawschodnia.gov.pl/Dokumenty/Lists/Dokumenty%20
programowe/Attachments/87/PO_RPW_17072009_met.pdf.
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siedztwem wojewodztwa mazowieckiego, w ktérym wszelkie wskazniki makro-
ekonomiczne s3 najwyzsze.

Obszar ten charakteryzuje si¢ roéwniez innymi negatywnymi zjawiskami, ta-
kimi jak mata aktywno$¢ spoteczna, brak bodZzcéw do zainicjowania trwalego
rozwoju 1 przedsigbiorczosci, utrwalajacy si¢ niski poziom zycia mieszkancowo.
Zjawiska te wynikaja z uwarunkowan kulturowych i historycznych, a takze
z dotychczasowego udzialu regionéw w podziale pracy. Konsekwencja tych
zjawisk jest stale zwigkszanie si¢ dysproporcji migdzy tym obszarem a regiona-
mi o wigkszej aktywnosci, co nie jest korzystne w skali rozwoju calego kraju
1 Unii Europejskiej’.

3. Program operacyjny Rozwdj Polski Wschodniej

Whasnie ze wzgledu na wymienione okolicznosci prezydencja luksemburska
w 2005 1. zaproponowala utworzenie na okres 20072013 specjalnego funduszu
skierowanego do pigciu najbiedniejszych regionéw wedlug wskaznika PKB per
capita w rozszerzonej Unii Europejskiej. Regiony te to tzw. polska $ciana
wschodnia, czyli wojewddztwa: warminsko-mazurskie, lubelskie, podlaskie,
podkarpackie 1 §wictokrzyskie. W grudniu 2005 r. decyzja Rady Europejskiej
przyznano tym regionom dodatkowe srodki 992 mln euro (po 107 na mieszkan-
ca) z budzetu Unii w ramach Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego.
Na podstawie tej decyzji Rzad RP wystapil z inicjatywa powolania specjalnego
programu operacyjnego skierowanego wlasnie do tych wojewddztw jako szcze-
gblnego instrumentu wspierajacego procesy restrukturyzacji i modernizacji $cia-
ny wschodniej®. Rzad wyposazyl program operacyjny Rozwéj Polski Wschod-
niej (PO RPW) w dodatkowe fundusze z budzetu panstwa.

Dodatkowo fakt, ze polska §ciana wschodnia stanowila jedna z najbiedniej-
szych cze¢sci zjednoczonej Europy, spowodowal objecie tego regionu przez inne
dokumenty programowe. Priorytetem Strategii rozwoju kraju na lata 2007-2013
jest rozwoj regionalny 1 podniesienie spdjnosci terytorialnej, czyli wsparcie ob-
szaréw najstabiej rozwinigtych, a zwlaszcza pigciu wojewddztw Sciany wschod-
niej charakteryzujacych si¢ najnizszym PKB per capita w BEuropie. Cel ten zostal
wyrazony jako strategiczny takze w Narodowych strategicinych ramach odniesienia
2007-2013 oraz w wytycznych Wspdlnoty.

Polska Wschodnia to zatem obszar obejmujacy wojewddztwa: lubelskie,
podkarpackie, podlaskie, §wigtokrzyskie oraz warminsko-mazurskie. Sg to re-

¢ Przeci¢tne wynagrodzenie w woj. lubuskim, podkarpackim i warminsko-mazurskim w latach
2004-2008 wynosito ponizej 85% S$redniej krajowej, za: Sierak J. (red.), Fundusze Unii Europes-
skiej jako $ridlo finansowania infrastruktury komunalng w Polsce. Warszawa: Wydaw. SGH, 2010,
s. 45.

7 Program Operacyjny Rozwdj Polski Wschodnief [on-line], dz. cyt., s. 6.

8 Tamze.
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giony UE, w ktorych produkt krajowy brutto na mieszkanica nie przekracza obec-
nie 40% $redniej Unii Europejskiej. Obszar ten stanowi 32% powierzchni Polski
1 jest zamieszkany przez niecale 22% mieszkancoéw kraju, wytwarzajacych okoto
16% produktu krajowego brutto. Podstawowym problemem tego makroregionu
jest bardzo niski poziom spéjnosci gospodarczej, spotecznej i terytorialnej”.

Gléwnym celem programu operacyjnego Rozwdj Polski Wschodniej byto
przyspieszenie tempa rozwoju spoleczno-gospodarczego Polski Wschodniej
w zgodzie zasadg zréwnowazonego rozwoju. Jest to jedyny program operacyjny
skierowany do okreslonego terytorium i niemajacy charakteru branzowego. Ma
on ogolnie wspiera¢ infrastrukture i gospodarke w celu uzyskania lepszego tem-
pa rozwoju tych obszaréw i zostal wyposazony w sume okoto 2,27 mld euro,
w tym w okolo 992 mln euro specjalnych srodkéw przeznaczonych, decyzja
Rady Europejskiej, dla pigciu regiondw Unii Europejskiej o najnizszym pozio-
mie PKB na mieszkanca.

Obecne dane z Ministerstwa Rozwoju Regionalnego pokazuja, ze przyspie-
szenie rozwoju wymienionych regiondéw 1 wyréwnywanie poziomu zycia udaje
si¢ realizowac jedynie cze¢$ciowo, cho¢ wojewddztwa Sciany wschodniej staraja
si¢ pozyskiwaé przyznane im srodki. Warto bowiem zwrdci¢ uwage, iz program
Rozwdj Polski Wschodniej nie jest w stanie wyréwnac zaistniatych dyspropot-
¢ji. Wyraznym tego przykladem jest wojewddztwo podlaskie charakteryzujace
si¢ wysokim poziomem pozyskania §rodkéw z tego programu, co jednak nie
wplywa na podciagniecie wskaznikéw makroekonomicznych, a nawet nie po-
zwala dorownaé poziomem pozyskiwanych srodkow z funduszy strukturalnych
ogblem wojewodztwom o najwyzszym poziomie absorpciji.

Sytuacja w wojewodztwie lubelskim wyglada podobnie i jest ona wyjatko-
wo niekorzystna, poniewaz obok niskiej absorpcji srodkow przeznaczonych
wylacznie dla $ciany wschodniej niski jest ogdlny stan pozyskiwania srodkéw
z funduszy strukturalnych UE. Wojewddztwo warmifsko-mazurskie charakte-
ryzuje si¢ natomiast najwyzszym poziomem absorpcji §rodkoéw z programu
Rozwdj Polski Wschodniej, ale stanowia one obecnie jedynie niewiele ponad
18% wszystkich uzyskanych funduszy unijnych. Wojewddztwo to bowiem jed-
nocze$nie wykazuje wysoki poziom absorpciji funduszy w ogodle, co pozwala
twierdzi¢, ze program nie jest w stanie wyréwnac dysproporcji miedzy polskimi
regionami w zakresie rozwoju spoleczno-gospodarczego. Podobna sytuacja
panuje w wojewodztwie podkarpackim, gdzie mimo Sredniego poziomu wyko-
rzystania funduszy z programu ogdlny poziom absorpcji funduszy unijnych jest
stosunkowo wysoki, przekracza on bowiem s$rednig absorpcj¢ z terenu catego
kraju.

O Strategia Rozwojn  Spoteczno-Gospodarczego  Polski Wchodniej do roku 2020 [on-line]. [Dostep
6.11.2011]. Dostepny w Wotld Wide Web: http://www.mrr.gov.pl/rozwoj_regionalny/polity-
ka_regionalna/strategia_rozwoju_polski_wschodniej_do_2020/strony/podstawowe_informacj
e.aspx.
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Fundusze UE w Polsce (PLN na jednego mieszkanca)
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Wykr. 1. Poziom pozyskania funduszy europejskich w Polsce w poszczegdlnych

okresach finansowania
Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Rozwoju Regionalnego na dzien
14.04.2011 r.

Mozna zatem stwierdzi¢, Zze instrument ten nie ma decydujacego znaczenia
w wyréwnywaniu roéznic miedzy regionami, gdyz udzial srodkéw pozyskanych
z programu Rozwoj Polski Wschodniej stanowi od niecatych 11% w wojewodz-
twie podkarpackim do niespetna 19% w podlaskim. Trzeba przy tym podkre-
§li¢, ze pomimo najnizej absorpcji funduszy z tego programu wojewo6dztwo
podkarpackie w sumie uzyskalo znacznie wiecej §rodkéw niz wojewddztwo
podlaskie. Podstawowe znaczenie dla rozwoju tego obszaru ma zatem maksy-
malne wykorzystanie wszystkich dostgpnych instrumentéw, a dopiero wowczas
specjalny program operacyjny jest w stanie podnies¢ pozyskiwanie §rodkéw
przez ten region ponad przecietng krajowa.
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Wykr. 2. Udzial $rodkéw z programu Rozwdj Polski Wschodniej w ogdlnej puli
uzyskanego wspatcia w latach 2007-2011 (w %)

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Rozwoju Regionalnego na dzien
14.04.2011 r.

4. Podsumowanie

Po raz kolejny zatem instrumenty i mechanizmy polityki regionalnej nie w pelni
realizujq jej zamierzenia. Regiony bogatsze szybciej si¢ rozwijaja niz biedniejsze,
co zwigksza dysproporcje. Dodatkowe $rodki i specjalny program jest w stanie
przeciwdziatac tej tendenciji tylko 1 wylacznie przy maksymalnej absorpcji pozo-
stalych potencjalnie dostepnych funduszy. Jedynie petna mobilizacja i korzysta-
nie ze wszystkich mozliwych instrumentéw pozwala na zwickszenie wskazni-
kéw makroekonomicznych.
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FINANSE ZABEZPIECZENIA EMERYTALNEGO
A FINANSE PUBLICZNE

Marek Stefariski

Abstrakt: W opracowaniu autor podejmuje problemy finansowe dotyczace
zabezpieczenia emerytalnego w Polsce oraz ich zwigzek z finansami publiczny-
mi. Gléwny problem stanowi obecnie cz¢$¢ kapitatowa systemu, ktora wplywa
na wzrost deficytu budzetowego i dlug publiczny. Analizie towarzyszy hipoteza
badawcza, ze najwazniejsza rol¢ w zabezpieczeniu emerytalnym powinno od-
grywaé panstwo, uzupelniane przez dobrowolne formy gromadzenia srodkéw
na ten cel. Podstawowa metodgq badawcza jest analiza literatury przedmiotu,
informaciji statystycznych zwigzanych z finansowaniem §wiadczen emerytalnych
oraz badania wlasne. Na bazie dokonanych ocen funkcjonujacego w Polsce
systemu emerytalnego autor dochodzi do wniosku, ze jego cze$¢ kapitalowa
przyczynia si¢ do wzrostu deficytu budzetowego i zadluzenia pafistwa w relacji
do PKB. Przedstawione przez rzad Polski propozycje zmian w systemie emery-
talnym nie ida w pozadanym kierunku. Kryzys finansowy i gospodarczy ukazat
stabosci emerytur kapitalowych, dlatego nalezy zastanowié si¢ nad innymi roz-
wigzaniami. Autor podjal probe ich okreslenia.

Stowa kluczowe: adekwatnosé, stabilno$c i bezpieczenstwo systemu emerytal-
nego, dobrowolne formy oszczedzania na emeryture, Otwarte Fundusze Eme-
rytalne, system emerytalny, Zaktad Ubezpieczed Spotecznych.

JEL: H55 — Social security and Public Pensions; H11 — Structure, Scope, and

Performance of Government; H23 — Externalities; Redistributive Effects; Envi-
ronmental taxes and Subsidies.
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1. Wprowadzenie

Adekwatne, stabilne i bezpieczne dochody emerytalne dla obywateli wszystkich
panstw Unii Europejskiej powinny by¢ priorytetem dla Komisji Europejskie;
1 rzadéw poszcezegolnych krajow. Na problemy systemow emerytalnych zwréci-
fa uwage Komisja Europejska, ktéra opublikowala specjalny dokument!. Fak-
tycznie zagadnienie to jest przedmiotem dyskusji politycznych, czego przykta-
dem jest Polska, dzialan w kierunku wydtuzenia wicku emerytalnego (Francja)
lub wprowadzenia dobrowolnosci uczestnictwa w kapitalowej czesci systemu
(Stowacja). Wegry dokonaly nacjonalizacji funduszy emerytalnych. Niektore
panstwa cztonkowskie w wyniku kryzysu zmniejszyly §wiadczenia emerytalne
(Litwa), wstrzymaly indeksacje emerytur (Stowenia), wydluzyly wiek emerytalny
(Szwecja, Wielka Brytania), podwyzszyly skladke na ubezpieczenie emerytalne
(Wielka Brytania o 3%). W wielu krajach UE zawieszono lub obnizono przeka-
zywane skladki na ubezpieczenie spoteczne do obowiazkowych systeméw kapi-
talowych?. Do gtéwnych czynnikéw wymuszajacych modernizacje polityki eme-
rytalnej nalezy zaliczyé: demograficzne, ekonomiczne i prawne (regulacje doty-
czace systemow emerytalnych)3. Kryzys finansowy zaostrzyt i obnazyl problem
podwadjnej platnosci, poniewaz dziewig¢ krajéw (w tym Polska), ktére wprowa-
dzily reforme systeméw ubezpieczen spotecznych, pogorszylo swoj stan finan-
séw publicznych. Nie moga one odlicza¢ przekazywanych srodkow na ubezpie-
czenie emerytalne do prywatnych funduszy od diugu publicznego i deficytu bu-
dzetowego. Komisja Europejska nie wyraza zgody na takie dzialania, co powoduje
wzrost zadluzenia publicznego 1 wskaznika deficytu budzetowego, pogarszajac
sytuacj¢ tych panistw w staraniach o wejscie do strefy euro*. Kryzys przyczynit si¢
do powstania duzych strat emerytalnych systeméw kapitalowych. W 2008 r. pry-
watne fundusze emerytalne stracily §rednio 23% swoich aktywow®.

Celem opracowania jest przedstawienie finansow zabezpieczenia emerytal-
nego w Polsce oraz ich zwigzku z finansami publicznymi. Gléwny problem
stanowi obecnie w Polsce cze¢s¢ kapitalowa systemu, ktéra wplywa na wzrost

U Zielona Ksigga na rzecg adekwatnych, stabilnych i bezpiecznych systemow emerytalnych w Enrgpie [on-line].
Komisja Europejska, Bruksela, dnia 7.07.2010 r., KOM (2010) 365 wersja ostateczna [Dostep
29.03.2011]. Dostgpny w World Wide Web: http://eur-lex.europa.cu/LexUriServ/LexUri
Serv.do?uri=COM:2010:0365:FIN:PL:PDF.

2 Walewska D., Ciccie wydatkoéw najczestszym lekiem dla finanséw publicznych. Rzeczpospolita
2010, nr 230, s. B6-B7.

3 Stefaniski M., Dylematy zabezpieczenia emerytalnego. W: Wlosinski M. (red.), Pedagogia afirmagji
czlowieka jako osoby. Wloctawek: WSHE, 2010, s. 89-96. Zob.: The 2009 Ageing Report: Underlying
Assumptions and Projection Methodologies for the EU — 27 Member States (2007-2060) [on-line]. European
Commission [Dostep 29.03.2011]. Dostepny w World Wide Web: http://ec.europa.cu/eco
nomy_finance_publications13782_en.pdf.

4 OFE, dlug i deficyt: w piatek Unia zdecyduje. Rzeczpospolita 2010, nr 252, s. B3.

5 Pensions and the crisis [on-line]. OECD [Dostep 29.03.2011]. Dostepny w World Wide Web:
http:/ /www.oecd.org/dataoecd/10/26/43060101.pdf.
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deficytu budzetowego i diugu publicznego. Analizie towarzyszy hipoteza ba-
dawcza, ze najwazniejszq role w zabezpieczeniu emerytalnym powinno odgry-
waé panistwo, a jako uzupelnienie — dobrowolne formy gromadzenia srodkow na
ten cel. Aby to byto mozliwe, niezbedne jest podnoszenie poziomu wiedzy i §wia-
domosci obywateli o koniecznosci gromadzenia srodkéw na przyszia emeryture
réwniez we wlasnym zakresie. Zainteresowanie tym zagadnieniem z ich strony jest
niewielkie. Autor analizuje finanse powszechnego systemu emerytalnego.

Podstawowg metodg badawczg sa: analiza literatury przedmiotu, dyskusji
prowadzonych w przedmiocie badan, informacji statystycznych zwiazanych
z finansowaniem $wiadczed emerytalnych oraz wlasne badania ankietowe. Ba-
dania przeprowadzono w styczniu i lutym 2011 r. na prébie 300 losowo wybra-
nych czlonkéw otwartych funduszy emerytalnych zamieszkaltych w wojewodz-
twie kujawsko-pomorskim. Wzor ankiety dostepny jest na stronie internetowej
(http:/ /www.wshe.pl/media/1/word/ankieta_ofe.doc).

2. Dziatania na rzecz adekwatnego, stabilnego i bezpiecznego systemu
emerytalnego w Polsce

W 1999 1. wprowadzono w Polsce reforme systemu ubezpieczen spotecznych,
w tym systemu emerytalnego. Na jej temat istnieje bogata literatura, a wigc zda-
niem autora niecelowe byloby przedstawianie wdrozonych rozwiazan. Zasadni-
cza zmiang bylo wprowadzenie elementu kapitalowego, dzigki czemu system
emerytalny przybral charakter repartycyjno-kapitalowy z trzema filarami. Filar 1
ma charakter publiczny, zarzadzany jest przez panstwo. Filar II ma charakter
prywatny 1 tworza go powszechne towarzystwa emerytalne (PTE), ktére zarza-
dzaja otwartymi funduszami emerytalnymi (OFE). Uczestnictwo w filarze I jest
obowigzkowe, natomiast w filarze II obowigzek uczestnictwa dotyczy osob
urodzonych po 31 grudnia 1968 r. Filar I1I jest calkowicie dobrowolny i tworza
go pracownicze towarzystwa emerytalne (PTE) i zarzadzane przez nie pracow-
nicze programy emerytalne (PPE) oraz indywidualne konta emerytalne (IKE).
Filar I reprezentowany jest przez ZUS, ktéry zarzadza Funduszem Ubezpieczen
Spotecznych (FUS). W wyniku reformy systemu w 1999 r. powstal fundusz
emerytalny w ramach FUS. Wplywy na ten fundusz nie pokrywaja jego wydat-
kéw (tab. 1).

6 Szumlicz T., Ubegpieczenia spoteczne, teoria dla praktyki. Bydgoszcz — Warszawa: Oficyna Wydaw-
nicza Branta, 20006, s. 217-278; Goéra M., System emerytalny. Warszawa: PWE, 2003.
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Tab. 1. Fundusz emerytalny w latach 2006—2009, 2011 1 2015 (w mln z})

Wyszczegélnienie 2006 2007 2008 2009 2011 2015
1. Wplyw skladek 39031,8 | 450635 | 470186 | 49562,0 | 482840 | 57587,0
o . 104 124
2. Wydatki (§wiadczenia) | 69 161,7 | 736982 | 84 120,8 | 95 3434 9520 4990
230 28 37 45 56 66
3. Saldo (1-2) 129.9 634,7 102,2 7814 668,0 912,0

Zrédlo: Stefaniski M., Dylematy zabezpieczenia emerytalnego. W: Whosiski M. (red.), Pedagogia
afirmagfi czlowieka jako osoby. Woctawek: WSHE, 2010, s. 98; Prognoza wplywow i wydatkéw Funduszn
Ubezpieczen Spotecznych na lata 207112015, Warszawa: ZUS, Departament Statystyki, marzec 2010,
s. 16.

Jak wynika z informacji zawartych w tabeli 1, deficyt Funduszu Emerytal-
nego byl wysoki w latach 2006-2009. W 2010 r. powickszyt si¢ do 54 mld zt
1 bedzie systematycznie wzrastal do 2015 r., a takze do 2060 r., w ktérym moze
osiaggna¢ kwote ponad 160 mld z1, co potwierdzaja prognozy ZUS'. Jest to ko-
lejny dylemat, jak zrownowazy¢ bilans Funduszu Emerytalnego. W latach 2010—
2011 nie wystarczy skladek na wyplaty emerytur i rent i innych $wiadczen
z ubezpieczenia spotecznego. Konieczne beda dotacje budzetu paistwa, kredyty
iinne zrédla (tab. 2).

Tab. 2. Srodki finansowe na ubezpieczenia spoleczne w FUS w latach 2010—
2011 (w mld z1)

Wyszczegoélnienie 2010 2011
— sktadki 90,4 95,5
— dotacje budzetu pafistwa 379 371
— refundacja sktadek do OFE 22,5 239
— pozyczki z budzetu patistwa 10,8t 13,82
— §rodki finansowe z Funduszu Rezerwy Demograficznej 7,5 4,0
— kredyty komercyjne w trakcie roku 43 5,0
— kredyty komercyjne na koniec roku 0,0 1,6

I'W tym 5,5 mld zt pozyczone w grudniu 2009 r.2 W tym 10,8 mld z1 pozyczone w latach 2009—
2010.

Zrédlo: opracowanie na podstawie informacji Ministerstwa Finanséw i ZUS oraz ustawy budze-
towej na rok 2011 z dnia 20 stycznia 2011 r. (Dz.U. 2011, nr 29, poz. 150).

Cze$¢ skladek z ubezpieczenia emerytalnego ZUS przekazuje do OFE
(2,3% 2z 19,52% podstawy wymiaru od 1 maja 2011 r.). OFE powotano w celu
pomnazania skladek przyszlych emerytéw, jednak okreslono im kierunki inwe-

7 Prognoza wplywow i wydatkow Funduszn Ubegpieczen Spotecznych do 2060 r. Warszawa: ZUS, Depar-
tament Statystyki, marzec 2010, s. 19.
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stowania i limity8. Poczatkowo OFE pobieraty dos¢ wysokie prowizje (nawet do
10% wartosci skladek) oraz dodatkowo oplaty za zarzadzanie, co znacznie po-
mniejszato kwote inwestycji?. W kolejnych nowelizacjach ustawy o organizacji
i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych w art. 134 okreslono, Ze oplata nie
moze przekroczy¢ 3,5% kwoty wplacanych skladek, a w art. 136 ustalono gérne
limity kosztoéw za zarzadzanie funduszem, ktére moze on pokrywac z aktywéw
1 przekazywaé PTE!0. Z perspektywy jedenastu lat funkcjonowania OFE nalezy
ocenid, ze jest to drogi system emerytalny, a przeprowadzane analizy wskazuja,
ze w okresie maj 1999 — luty 2010 waloryzacja sktadek w ZUS byla korzystniej-
sza niz wyniki ich inwestowania przez fundusze emerytalne. Takie wnioski
mozna wysnu¢ z opracowania Polskiej Izby Ubezpieczeni!!. Ponadto nalezy
podkresli¢, ze przyszli emeryci nie maja zadnego wplywu na kierunki inwesto-
wania, bo decyduja o tym zarzady OFE. Analiza kierunkéw inwestowania OFE
w ciagu dwunastu lat dzialalnosci wskazuje, ze $rednio najchetniej inwestuja one
sktadki w obligacje (okolo 65% portfela, w tym okolo 60% w obligacje Skarbu
Panstwa) oraz w akcje (okolo 31,5% portfela, najwigkszy udzial w 2010 r. —
36,4%, najmniejszy w 2008 r. — 21,6%). W portfelu obligacji dominuja obliga-
cje skarbowe, a wigc przyszli emeryci finansuja zadluzenie rzadu. OFE nie sa
tak bezpieczng forma inwestowania, jak sa traktowane. Mechanizm wyznaczania
minimalnej wymaganej stopy zwrotu nie chroni cztonkéw tych funduszy przed
stratami, jakie ponosza one na rynku finansowym!2. Straty obciazaja czlonkéw
funduszy. Minimalna stopa zwrotu ma rowniez inne wady, ktére sa prezentowa-
ne w literaturze'3. Badania przeprowadzone przez GfK Polonia wskazuja, ze
Polacy Zle oceniaja fundusze emerytalne, a ponad polowa badanych sadzi, ze
nieefektywnie zarzadzaja one sktadkami'4.

Powszechne Towarzystwa Emerytalne, a wigc zarzadzajacy OFE, zostaly
utworzone w zdecydowanej wigkszosci przez kapital zagraniczny. W kapitato-
wej czesci systemu emerytalnego decyzje inwestycyjne zostaly przekazane
w rece obcego kapitatu. Jednoczesnie powstaje problem etyki inwestowania.
Zarzadzajacy aktywami deklaruja, ze nie zainwestowaliby w branze spolecznie
nieakceptowane, chociazby przynosily one duze korzysci. Ma to zwiazek ze
sktadem akcjonariatu PTE!. Nie nalezy takze spodziewa¢ si¢ wysokich emery-
tur z OFE (szacunki dokonano do 2049 r.)1. Opini¢ taka potwierdzaja dotych-

8 Stefaniski M., Ubegpieczenia spoteczne w Polsce, wybrane problemy. Wloctawek: WTIN, 2004, s. 130—133.

 Tamze, s. 191-194.

10 Dz.U. 2010, nr 34, poz. 189.

11 Ostrowska K., Zyski czy waloryzacja. Rzeczpospolita, 28.10.2010, dodatek pt. Pommnaganie kapita-
tu,s. 21.

12 Raport o stabilnosci systemu finansowego lipiec 2010 r. Warszawa: NBP, s. 91-92.

13 Kolosowska B., Skutki finansowe reformy systemn emerytalnego w Polsce. Torun: UMK, 2004, s. 233,
287.

14 Ostrowska K., Nielubiane i niechciane OFE. Rgeczpospolita 2011, nr 17, s. B.

15 Ostrowska K., Etyczne inwestycje w OFE. Rzeczpospolita 2010, nr 247, s. BO.

16 Ostrowska K., Zyski czy waloryzacja, s. 22.
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czasowe kwoty wyplat okresowych emerytur kapitalowych ze srodkéw zgroma-
dzonych w OFE. W 2010 r. $rednia emerytura okresowa wyniosta 99,25 z117.
Wyniki inwestowania w poszczegélnych OFE sa zréznicowane, a wigc wybor
OFE nie moze by¢ obojetny dla przyszlego emeryta. Kwota wyplat emerytur
bedzie zatem zréznicowana. W okresie grudzied 1999 — grudzien 2010 r. najlep-
sze wyniki osiagnal OFE Polsat, a najstabsze OFE Aegon. Srednia roczna stopa
zwrotu wyniosla odpowiednio: 17,36% 1 13,56%!8. W diuzszym okresie zrézni-
cowanie efektywnosci inwestowania bedzie jeszcze wigksze. Z obliczent autora
wynika, ze rentownos¢ OFE, mierzona przecigtng stopa zwrotu, nie byla wyso-
ka 1 wynosita w procentach: 2005 r. — 14,0; 2006 r. — 15,9; 2007 . — 5,2; 2008 r.
— 13,9; 2009 r. — 14,3. W 2010 r. wyniosta 11%1°. W systemach kapitalowych
konieczne jest takze zmniejszenie ryzyka inwestycyjnego, szczeg6lnie blisko lub
w trakcie fazy wyplaty. Nalezaloby takze rozwazy¢ podzial ryzyka pomiedzy
uczestnikami kapitalowych funduszy emerytalnych a podmiotami wyplacajacy-
mi emerytury. A. Stawidski sadzi, ze w przypadku inwestorow dlugotermino-
wych, a wigc takich jak fundusze emerytalne, lepsza forma zarzadzania portfe-
lem aktywow jest polaczenie zarzadzania pasywnego z dywersyfikacja20. Nalezy
w tym miejscu okresli¢ zarzadzanie aktywne, ktore polega na poszukiwaniu na
rynku anomalii cenowych i osiaganiu dodatkowych zyskow z ich wykorzystania.
Zaden inwestor nie moze zagwarantowaé, ze silny i dlugotrwaly spadek cen
akcji moze nastapi¢ krotko przed terminem wyplat emerytur kapitalowych. Na
niepewnos¢ co do efektéw spolecznych systemu emerytalnego, ktéry w duzym
stopniu zwigzany jest z gospodatka, szczegélnie gdy jest ona niestabilna, zwraca
si¢ uwage w literaturze?!.

Kryzys finansowy uswiadomil rzadowi, ze drugi filar ubezpieczen spolecz-
nych jest drogi i niekorzystny dla panistwa i przysztych emerytur. Stad pojawity
si¢ plerwsze propozycje jego modyfikacji?2. Ministerstwo Finanséw wyliczylo,
ze dlug publiczny z tytulu reformy emerytalnej zwigkszyl si¢ o 261,2 mld zt
w latach 1999-2009, co stanowito 19,5% PKB2. Z tej kwoty ponad 64 mld zt
wynika z faktu zwolnienia czesci najlepiej zarabiajacych z obowigzku oplacania
sktadki na ubezpieczenie emerytalno-rentowe, 33,3 mld zt stanowily koszty
obstugi dlugu. Na koniec 2010 r. skutki reformy emerytalnej wyniosty okoto

17 Informagja o Swiadezeniach pienieznych 3 Fundusin Ubegpieczen Spolecznych orag o niektdrych swiadezeniach
3 Rabezpieczenia spotecznego. Warszawa: ZUS, Departament Statystyki i Prognoz Aktuarialnych,
2011, s. 23, tablica 1 (22).

18 Obliczenia wlasne na podstawie: Stopy zwrotu OFE w kilkuletnich okresach. Rzeczpospolita
2011, nr 15, dodatek Moje pieniadze, s. F2.

19 Rynek otwartych funduszy emerytalnych 2010. Warszawa: Urzad Komisji Nadzoru Finansowego,
2011, s. 5.

20 Stawiniski A., Reforma OFE: modyfikacja status quo. Rzeczpospolita 2010, nr 235, s. BS.

2l Golimowska S., Polityka spoleczna pasistwa w gospodarce rynkowey. Studinm ekonomiczne. Warszawa:
Wydaw. Naukowe PWN, 1994, s. 85.

22 Stefaniski M., Dylematy zabezpieczenia. . ., s. 101-102.

2 Glapiak E., OFE w grze o dlug publiczny. Rzecgpospolita 2010, nr 280, s. B5.
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284 mld zl. Z badan wynika, ze utworzenie OFE ma jednoznaczny, negatywny
wplyw na budzet panistwa?t. Opini¢ taka potwierdzajgq niektérzy ekonomisci?.
Szacuje sig¢, ze skumulowany koszt utworzenia OFE, moze w roku 2060, wy-
nies¢ okolo 94% PKB. W dyskusji nad reforma systemu emerytalnego pojawia-
ly si¢ takze glosy, ze proponowany przez rzad kierunek zmian nie poprawi jego
efektywnosci. Wskazuje si¢ na powazne jego braki, a mianowicie:

e wszystkie trzy filary oparte sa na zdefiniowanej skladce, a pierwszy powi-
nien funkcjonowaé na zasadzie zdefiniowanego $wiadczenia;

e w funduszach emerytalnych wystepuje specyficzny konflikt agencyjny, czyli
rozbiezno$¢ intereséw miedzy wlascicielem a wynajetymi przez niego me-
nedzerem, ktory zarzadza powierzonymi aktywami (poniewaz trudno jest
ustali¢ wlasciciela, rozstrzygnigto, ze istotne znaczenie ma nie wlasnosé, ale
ponoszone przez strony ryzyko);

e stosunkowo niski poziom nadzoru wlascicielskiego nad PTE, co moze by¢
przyczyna niskiej rentownosci OFE26,

Byly takze wnioski, aby zastanowi¢ si¢ nad mozliwoscia tworzenia réznych
funduszy dla klientéw, ktérzy réznia si¢ podejsciem do ryzyka, oraz zweryfiko-
wac oplaty pobierane przez OFE?7. Proponowano réwniez utworzenie polskie-
go funduszu majatkowego w formie spélki akeyjnej, gwarantowanej przez pan-
stwo. Panistwo wniostoby do niej wszystkie akcje spélek publicznych, decydo-
waloby o aktywach i zarzadzaloby nimi. Nadal transferowaloby nalezne kwoty,
poprzez ZUS do OFE, jednak czgsciowo w gotéwcee, a czgSciowo w akcjach
funduszu. Taki transfer nie powigkszalby ksiggowego dlugu publicznego?s. Ko-
lejnym pomyslem bylo powotanie pelnomocnika do spraw systemu zabezpie-
czenia spolecznego, ktérego zadaniem byloby przedstawienie raportu. Opinie
na ten temat sq podzielone, chociaz przewaza poglad, ze nie jest potrzebne po-
wolywanie kolejnego urzedu?. Proponowana emisja obligacji emerytalnych byla
takze krytykowana przez niektorych ekonomistéw, przyniostaby bowiem szkode
dla przejrzystosci rynku kapitalowego oraz obnizyla wiarygodnosé¢ OFE3.
Zdaniem ministra finanséw OFE mialy wzmocni¢ finanse publiczne, tymcza-

2¢ Kempa M., Wplyw OFE na saldo funduszu emerytalnego. W: Ministerstwo Finanséw [on-line].
OECD [Dostep 29.03.2011], s. 1, 15. Dostepny w Wotld Wide Web: http://www.
mf.gov.pl/dokument.phprconst=1&dzial=2911&id=227003.

25 Podkaminer L., Koze..., wyprowadzi¢! Rgeczpospolita 2011, nr 70, dodatek ekonomia>rynek, nr
54,s. E15.

26 Kowalewski O., Grzech pierworodny systemu emerytalnego. Rzecgpospolita 2010, nr 282, doda-
tek ekonomiad>rynek, s. E15.

27 Kluza S., W OFE bez rewolucji. Rgeczpospolita 2010, nr 284, s. B16.

28 Adamski J., Fundusz majatkowy ulga dla finanséw publicznych. Rzeczpospolita 2010, nr 284, s. B6.

2 Ostrowska K., Pelnomocnik do OFE. Rzeczpospolita 2010, nr 297, s. B11.

30 Czekaj J., OFE: mniejsza sktadka albo obligacje. Rzeczpospolita 2010, nr 300, dodatek ekono-
mia>rynek, nr 41, s. E15.
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sem okazalo sig, Ze je ostabily. Ten blad nalezy naprawié3!. Jednak stanowisko
takie spotkalo si¢ z ostrg krytyka, a obroncy OFE twierdza, ze rzady popelnily
w latach 1999-2010 wiele bledéw, ktére spowodowaly podwyzszenie kosztéw
funkcjonowania systemu emerytalnego. Oto one:
e nic zrefundowano skladek przekazywanych do OFE przychodami z prywa-
tyzacji w wysokosci 14% PKB;
e nic podwyzszono wieku emerytalnego kobiet;
e w 2003 r. wylaczono z powszechnego systemu emerytalnego pracownikéw
stuzb mundurowych, a w 2005 r. gbrnikéw;
e o dwa lata (2007-2008) przedtuzono mozliwos¢ przejscia na wczesniejsze
emerytury32,

Ponadto spotyka si¢ takze twierdzenie, ze obecny system emerytalny jest
dobry, a gtdwng jego wada jest to, ze OFE nie moga swobodnie inwestowaé na
rynku kapitalowym w Polsce i w innych krajach, gdyz kierunki inwestowania
Scisle okresla prawo?3. Trudno jest jednoznacznie ocenié, czy swobodne inwe-
stowanie przez OFE, a szczegdlnie na rynkach kapitalowych w innych krajach,
byloby korzystne dla polskich emerytéw. Dlaczego osiemnascie krajow Unii
Europejskiej nie wprowadzito kapitalowej czesci systemu emerytalnego, jezeli
jest on taki dobry? Sa takze ekonomisci, ktérzy zgadzajq sie, ze zmiany systemu
emerytalnego sa konieczne, ale powinny si¢ opiera¢ na wszechstronnej diagno-
zie obecnej sytuacji. Wedlug nich dobry system emerytalny musi si¢ opieraé¢ na
trzech fundamentalnych zasadach: zdefiniowanej skladce, dywersyfikacji ryzyka,
dlugookresowo zréwnowazonych finansach publicznych. Analizujac te zasady,
twierdza oni, ze nowy system emerytalny uwzglednia je lepiej niz wigkszos¢
systeméw w innych krajach. Ich zdaniem wplyw OFE na zadluzenie finanséw
publicznych jest niewielki’*. Tak twierdza tworcy reformy systemu ubezpieczen
spotecznych. Nie chca jednak przyznac¢ si¢ do bledéw. Za gléwny blad w przy-
gotowaniu 1 wdrazaniu reformy systemu ubezpieczen spolecznych uwaza si¢
brak kompleksowych rozwiazan, a doktadnie konsekwentnego wdrazania ustaw
towarzyszacych. Te rozwiazania dotycza emerytur pomostowych, wyplat z dru-
giego filara, podniesienia wieku emerytalnego, rent inwalidzkich i rodzinnych.
W 2009 r. wprowadzono jedynie emerytury pomostowe®. R. Bugaj twierdzi
wprost, ze reforma emerytalna z 1999 r. byla niefortunna’s. Jego zdaniem
obecny system emerytalny jawnie preferuje interesy pewnej grupy biznesu,

31 Rostowski J., Tylko gteboki kryzys zmusi mnie do terapii szokowej. Rzeczpospolita 2010, nr 301,
s. B5.

32 Bukowski M., Jankowiak J., Dyskredytacja zamiast dyskusji. Rzecgpospolita 2010, nr 304, s. B12.

3 Chlopecki A., Broni¢ mojej przyszlej emerytury. Rzeczpospolita 2010, nr 305, s. B12.

3 Chton-Domificzak A., Géra M., Rutkowski M., GroZzny demontaz podstaw systemu emerytal-
nego. Rzeezpospolita 2010, nr 303, s. BI.

3 Wiktorow A., System nie do utrzymania. Rzeczpospolita 2011, nr 2,'s. B15.

3 Bugaj R., Wyplatywanie ubezpieczen z OFE. Rzeczpospolita 2011, nr 27, s. A16.
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ignoruje natomiast interesy wielkich grup spotecznych. Ubezpieczenia komer-
cyjno-rynkowe nie moga by¢ skladnikiem ubezpieczen spolecznych, powinny
by¢ dobrowolne. W. Modzelewski sadzi, ze wzgledy polityczne spowoduja, likwi-
dacje OFE?. Raport GUS nie pozostawia cienia watpliwosci, ze reforma syste-
mu ubezpieczent w 1999 r. (szczegdlnie wprowadzenie OFE) byla niekorzystna
dla panistwa i obywateli: Reforma systemn ubezpieczen spotecznych narusgyta solidaryzm
spoteczny w osiqganin dobra publicznego. Dotychezas najjaskrawiej wystapito to w ochronie
ryxyka dogycia wieku emerytalnego. Polaczenie umowy pokoleniowej (3godnie 3 ktirg poko-
lenie pracujacych finansuje biegqco wyplacane emerytury) 3 modelens emerytur kapitatlowych,
gnisgeyto logike systemu repartycyinego, Zburyto funkcjonowanie mechanizmu redystrybuci
Srodkdw przeznaczonych na wyplate Swiadezen>s.

Po dlugich dyskusjach rzad 30 grudnia 2010 r. przedstawil propozycje
zmian w systemie ubezpieczenn spolecznych, w tym réwniez emerytalno-
rentowym. Oto one:

e skladka do OFE zostanie zmniejszona z 7,3% do 2,3%, z tym, ze od 2013
r. bedzie stopniowo podwyzszana, aby w 2017 r. osiagnaé poziom 3,5%;

e 5% skladki przekazywane bedzie na specjalne subkonto w ZUS, ale od
2013 1. bedzie ona obnizana tak, aby w 2017 r. osiggnaé poziom 3,8%;

e specjalne subkonto w ZUS bedzie waloryzowane $rednia roczna stopa no-
minalnego wzrostu PKB z ostatnich pigciu lat, zgromadzone $rodki beda
dziedziczone jak w OFE;

e od 2012 r. kazdy Polak bedzie moégl oszczedza¢ na indywidualnym koncie
zabezpieczenia emerytalnego (IKZE) 1 2% tych oszczednosci odlicza¢ od
podstawy opodatkowania (od 2017 r. — 4%), ale kwota oszczednosci nie
bedzie mogta przekroczy¢ trzydziestokrotnosci przecigtnego wynagrodze-
nia;

e wyplaty z tytulu dodatkowego oszczedzania beda zwolnione z podatku do-
chodowego po uzyskaniu wieku emerytalnego®;

e wyzszy bedzie limit inwestycji w akcje (do 2020 r. wzrosnie do 62%,
z mozliwoscia dalszego wzrostu do 95% oraz wprowadzone zostana sub-
fundusze ze zréznicowana strategia inwestowania w zaleznosci od wieku)*0.

Przedstawione propozycje rzadowe nie wnosza nowych elementéw do sys-
temu ubezpieczent spotecznych, a szczegdlnie do systemu emerytalnego. Pozo-
stawienie 5% skladki w ZUS na specjalnym subkoncie bedzie z pewnoscia wy-

37 Modzelewski W., Podzwonne dla OFE. Rzecgpospolita 2011, nr 76, dodatek ekonomiad>rynek, nr
55,s. E12, E13.

38 Otwarte Fundusze Emerytalne w systemie abezpieczenia spotecznego 1999-2010. Warszawa: GUS,
grudzien 2010, s. 127.

% Ostrowska K., Koniec reformy OFE w imi¢ ratowania budzetu. Rgeczpospolita 2010, nr 305, s.
B4, BS.

40 Ostrowska K., Mniej do OFE, co z emerytura. Rgeczpospolita 2011, nr 19, s. B2, B3.
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korzystane na finansowanie biezacych $wiadczenn emerytalnych. Docelowo 3,5%
sktadki emerytalnej w OFE nie spowoduje akumulacji kapitatu, ktéry pozwolitby
na znaczacy wzrost $wiadczenia (przy $rednim wynagrodzeniu 3400 zl kapital
w OFE wyniesie nieco ponad 55 tys. zt po 40 latach oszczedzania, bez zysku in-
westycyjnego, ktory obecnie trudno oszacowac).

Rzadowy plan reformy spotkat si¢ z krytyka ekonomistow. J. Czekaj twiet-
dzi, ze decydujace znaczenie dla poziomu zycia emerytow maja: dynamika
wzrostu gospodarczego, relacja miedzy liczba pracujacych i emerytéw oraz spo-
séb finansowania systemu emerytalnego. Podkresla, Zze system emerytalny moze
sprzyjac¢ wzrostowi gospodarczemu. Fundusze emerytalne dysponuja kapitatami
dlugookresowymi, ktére moga by¢ wykorzystane na sfinansowanie inwestycji
oraz wplywaé na funkcjonowanie rynku kapitalowego*'. D. Filar broni OFE
1 sadzi, ze redukcja skladki powinna by¢ przejsciowa, na okres najtrudniejszych
lat dla finanséw publicznych*2. Inni autorzy twierdza, ze pilniejsza sprawa jest
przygotowanie i uchwalenie zasad wyplat emerytur kapitalowych, jest to bo-
wiem problem kluczowy dla systemu, a dotychczas odktadany*3. Proponuje si¢
oddzielenie debaty o finansach publicznych od debaty o zreformowanym sys-
temie emerytalnym. Sa to wprawdzie kwestie zwiazane, ale w dluzszym okresie
pogarszaja sytuacj¢ finanséw publicznych, w krotkim okresie natomiast ja po-
prawiaja**. A. Wojtyna nazywa rzadowe plany reformy emerytalnej trikiem*. Za
najwicksze niedociggnigcia ekonomista uwaza malo przejrzyste motywy, brak
analiz finansowych i dokumentu reformy, ktory moglby si¢ staé przedmiotem
publicznej, fachowej dyskusji. Ten sam eckonomista zwraca uwage na niska
sktonnos¢ do oszczedzania Polakéw, stad zwrot w kierunku pelnej dobrowol-
nosci w kapitalowej czesci systemu emerytalnego jest bardzo ryzykowny*o.
M. Belka proponuje czasowe zawieszenie wplat do OFE lub emisj¢ obligacji
hipotecznych, ktore stanowilyby zabezpieczenie kredytow dlugoterminowych
stuzacych rozwojowi gospodarczemu*’. Zdecydowanie przeciwny propozycjom
rzadu jest L. Balcerowicz. Jego zdaniem konieczne sa szersze rozwigzania
w uzdrawianiu finanséw publicznych niz tylko reforma emerytalna, a mianowi-
cie: przyspieszenie prywatyzacji majatku padstwowego; dokonczenie reformy
emerytalnej; zmiany w systemie ubezpieczen spolecznych (obnizenie zasitkéw
chorobowych z 80% do 60%, obnizenie zasitku pogrzebowego do 1100 zi);

4 Czekaj J., Ograniczenie roli OFE to blad. Rzeczpospolita 2010, nr 4, dodatek ekonomiad>rynek,
nr 43, s. E14, E15.

4 Filar D., Miedzy pryncypiami a udawana cnota. Rzeczpospolita 2011, nr 34, dodatek ekono-
mia>rynek, nr 48, s. E121 E13.

4 Pelc P., Reforme emerytalng trzeba dokoniczyé, a nie psué. Rzeczpospolita 2011, nr 6, s. B12.

44 Tamze.

4 Wojtyna A., Rzadowy trik, a nie reforma OFE. Rzecgpospolita 2011, nr 10, dodatek ekono-
mia>rynek, nr 44, s. E12, E13.

46 Wojtyna A., Niebezpieczny melanz. Rzeczpospolita 2011, nr 46, dodatek ekonomiad>rynek, nr 50,
E13.

47 Belka M., Nie poszukujmy straconego czasu. Rzeczpospolita 2011, nr 40, s. B8, B9.
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ograniczenie wydatkow publicznych; uproszczenie i zmiany w ulgach podatko-
wych; zwigkszenie dochodéw finanséw publicznych.

Ekonomisci z Fundacji Forum Obywatelskiego Rozwoju przedstawili swo-
je propozycje reformy cz¢sci kapitalowej systemu emerytalnego, zmierzajace
gléwnie do zwigkszenia efektywnosci otwartych funduszy emerytalnych*s. Ich
zdaniem likwidacja wplat do OFE jest niekorzystna zaréwno dla finanséw pu-
blicznych, jak i dla emerytéw*. B. Grabowski sadzi jednak, ze OFE generuja
dlug publiczny i popiera ograniczenie wysokosci przekazywanej do nich sklad-
ki*0. Inni ekonomisci twierdza, ze problem OFE i §wiadczen emerytalnych nale-
zy rozpatrywaé w plaszczyznie politycznej 1 ekonomicznej. Ta pierwsza musi
uwzgledniac takie czynniki, jak: stabilizacja systemu spoleczno-politycznego;
poczucie bezpieczenstwa obywateli; potrzeby rozwojowe pafstwa; zobowiaza-
nia miedzynarodowe; przyjete w przesziosci rozwigzania i zwyczaje istniejace
w systemie emerytalnym; zasady sprawiedliwosci spolecznej. Druga plaszczyzna
powinna si¢ koncentrowaé na efektywnosci systemu emerytalnego®. S. Goli-
mowska twierdzi, ze w debacie na temat reformy emerytalnej 1 OFE jest duzo
demagogii, brak natomiast troski o wymiar spoteczny reformy i zréwnowazony
rozwoj?2. ]. Hausner twierdzi, ze ograniczenie skladek przekazywanych do OFE
przyniesie finansom publicznym malo korzysci i1 nie rozwiaze wszystkich pro-
bleméw sektora finanséw publicznych33. W. Otto i M. Wisniewski sa przeciwni
ograniczeniu wplat skladki do OFE, ich zdaniem bowiem pierwszorz¢dne obli-
gacje skarbowe zostang zamienione na papiery $mieciowe>. Doswiadczenia
Chile wskazuja, ze pozytywnie oceniono kapitalowy system emerytalny (bo
tylko taki funkcjonuje), chociaz wymaga on obnizenia kosztéw operacyjnych.
Nie spelnity si¢ jednak oczekiwania co do masowego w nim uczestnictwa. Roz-
wigzanie problemu emerytéw nalezy wiazac z rynkiem pracy>>.

Propozycja wnoszenia dobrowolnych wplat na przyszla emeryture jest
stuszna, poniewaz wzmocnitaby filar III. Dobrowolne oszczgdzanie nie cieszy
si¢ jednak duzym zainteresowaniem pracodawcow i obywateli. Polskie spoteczen-
stwo charakteryzuje si¢ niskg zdolnoscia do oszczedzania. Wedlug badan IRG

48 Wojciechowski W., Propogyga reformy czesci kapitatowes systemu emerytalnego [on-line]. [Dostep
29.03.2011]. Dostepny w World Wide Web: http://www.for.org.pl/upload/File/ OFE
_25_01_2011/Propozycjareformyczescikapitalowejsystemuemerytalneg FOR25012011.pdf.

¥ Reforma emerytalna a finanse publiczne w Polsce [on-line]. Warszawa: FOR, listopad 2010 [Dostep
29.03.2011], s. 28. Dostepny w World Wide Web: http:/ /www.for.org.pl/upload/File/raporty/
Raport_ FOR_Reforma_emerytalna_a_finanse_publiczne_w_ Polsce.pdf.

50 Grabowski B., OFE generuja diug publiczny. Rzeczpospolita 2011, nr 63, s. B16.

51 Baltowski M., Rzad dziala na krétka mete. Rzeczpospolita 2011, nr 28, dodatek ekonomiad>rynek,
nr 47,s. E15.

52 Golimowska S., Co czeka przyszlych emerytow. Rzeczpospolita 2011, nr 58, s. A16.

53 Hausner J., Zmiany w OFE burza tad korporacyjny. Rzeczpospolita 2011, nr 61, s. B16.

5 Otto W., Wisniewski M., Reforma czy demontaz OFE. Rgeczpospolita 2011, nr 64, dodatek
ekonomia>rynek, nr 53, s. E12, E13.

55 Iglesias-Palau A., Pension reform in Chile revisited. What has been learned? OECD 2009.
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SGH w Warszawie prawie potowa badanych deklaruje niska zdolnosé¢ do oszcze-
dzania, ponad 40% w ogdle jej nie posiada w roku 201156, Krytycznie nalezy oce-
ni¢ tworzenie nowego konta IKZE, jezeli w systemie funkcjonuje IKE.

Sejm RP dokonal zmian w systemie emerytalnym w czesci dotyczacej fi-
nansoéw, zasadniczo zgodnie z projektem rzadowym, ktére zaczng obowiazywac
od 1 maja 2011 .57 Ulga 4% w PIT odliczana od podstawy opodatkowania dla
0s6b dodatkowo oszczedzajacych na IKZE, ktéra miata obowigzywaé od roku
2017, zostanie wprowadzona juz od roku 2012. Bedzie ona miala zastosowanie
do wplat na konto, ktére nie przekrocza 4% podstawy wymiaru skladek na
ubezpieczenie emerytalne ustalonej za rok poprzedni. Dla oséb mniej zamoz-
nych, ktérych kwota wplat nie przekroczy dwunastokrotnosci minimalnego
wynagrodzenia za prace, stworzono mozliwo$¢ wplat do tej wysokosci.

3. Wyniki badan wtasnych

Wyniki badan ankietowych udostgpniono na stronie internetowej WSHESS,
Charakterystyka badanych respondentéw wedtug plci, wieku, wyksztalcenia,
statusu zawodowego 1 miejsca zamieszkania, znajduje si¢ na stronach 7 i 8 ra-
portu. Brak jest odpowiednich informaciji statystycznych, aby wedlug badanych
parametréw poréwnac probe z populacjq generalna, gdyz OFE takich nie po-
siadaja, szczegolnie w skali wojewddztwa. Stad prezentowane wnioski z badan
nalezy traktowac jako opinie.

Pierwsze pytanie dotyczylo znajomosci nazwy OFE, ktérego badany jest
czlonkiem. 59%  respondentéw potwierdzitlo znajomosé OFE i prawidlowo
podato jego nazwe. 23% wprawdzie przyznalo, ze zna OFE, ale nie podato
nazwy lub podato nazwe nieprawidlowa. Mozna wigc sadzi¢, ze 41% badanych
nie zna OFE, ktérego jest cztonkiem i nie interesuje si¢ jego dziatalnoscia. Od-
powiedzi kobiet byly zbiezne z mezczyznami, odpowiednio: 59% 1 60% zna
OFE. Jednak co piaty mezczyzna przyznal, ze w ogodle nie zna OFE, wsrod
kobiet ten wskaznik wyniost 8%. Najwyzsza znajomoscia nazwy OFE wykazali
si¢ badani w grupach wiekowych 21-35 lat i powyzej 50 lat, odpowiednio: 65%
1 71%. Takze najwyzszy stopien znajomosci nazwy OFE zanotowano wsrod
badanych z wyksztalceniem wyzszym I stopnia (78%) 1 wyzszym niz wyzsze
I stopnia (85%), prowadzacych dzialalnos$¢ gospodarcza (75%), pracujacych
(60%), mieszkaficow miast Sredniej wielkosci (51-200 tys. — 67%) oraz miesz-
kancéw wst (59%).

5 Reda Z., Polacy nie czuja si¢ bezpiecznie finansowo. Rzeczpospolita 2011, nr 32, s. B.

57 Ustawa 3 dnia 25 marca 2011 1. 0 gmianie niektdrych ustaw wiaganych 3 funkeonowaniem systemu nbeg-
pieczeni spotecznych, Dz.U. 2011, nr 75, poz. 398.

58 Raport 3 badaii ankietowych o funkgonowaniu otwartych fundusgy emerytalnych [on-line]. [Dostep
1.03.2011]. Dostepny w World Wide Web: http://www.wshe.pl/media/1/word/raport_II
_filar[.pdf.
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Drugie pytanie dotyczylo sposobu uczestnictwa w OFE. Badani mieli do
wyboru trzy mozliwosci: samodzielny wybér, rekomendacja innej osoby lub
agenta, losowanie w ZUS. Wskazali, ze rekomendacja byla najwazniejsza przy
wstapieniu do OFE (46%), a nast¢pnie samodzielny wybor (44%). Co dziesiaty
ankietowany stal si¢ cztonkiem OFE w drodze losowania. Samodzielnego wy-
boru w wigkszym stopniu dokonywali mezczyzni niz kobiety (odpowiednio
49% 1 41%,), ale z rekomendaciji czg¢sciej korzystaly kobiety niz mezczyzni (od-
powiednio 51% i 38%). Samodzielnego wyboru dokonywaly czesciej osoby
w wieku powyzej 50 lat (57%), a z rekomendacji w duzym stopniu korzystaty
osoby w wieku do 20 lat (64%). Osoby z wyksztalceniem wyzszym niz wyzsze
I stopnia dokonywaly gléwnie samodzielnego wyboru (65%), ale posiadajace
wyksztalcenie wyzsze I stopnia czg¢sciej korzystaly z rekomendacii (57%). Moz-
na stwierdzi¢, ze wyksztalcenie badanych nie miato istotnego wplywu na decy-
zje wyboru OFE, jezeli 57% 2z wyksztalceniem podstawowym dokonalo samo-
dzielnego wyboru, a dla badanych z wyksztalceniem wyzszym I stopnia wskaz-
nik ten wyniést 38%. Status zawodowy badanych nie mial wplywu na przysta-
pienie do OFE. Mieszkancy wsi czesciej korzystali z rekomendacji niz miesz-
kanicy miast.

Trzecie pytanie zwiazane bylo z oplata pobierana przez OFE od wnoszo-
nych sktadek. 89% badanych nie posiadato wiedzy na temat wysokosci tej opla-
ty. Tylko czterech badanych (1,3%) podalo prawidlowa odpowiedz. Czwarte
pytanie dotyczylo wiedzy na temat zarzadzania OFE. 91% badanych stwierdzi-
to, Zze nie wie, jaka instytucja zarzadza funduszem, ktorego jest cztonkiem (16
0s6b — 5,4% podalo prawidtows nazwe). Podobnie w pytaniu piatym, w ktérym
nalezalo wykaza¢ si¢ wiedza w zakresie oplat pobieranych przez PTE za zarza-
dzanie OFE. 90% badanych stwierdzilo, ze nie zna oplat lub nie interesuje si¢ tq
sprawa. Cztonkowie OFE musza takze placi¢ za transfer sSrodkéw do innego fun-
duszu, jezeli czlonkostwo w danym funduszu nie przekroczyto dwoch lat. To
zagadnienie bylo przedmiotem pytania széstego. O takich oplatach wiedziato
41% badanych, 20% w ogdle o tym nie wiedzialo, a 39% nie interesowalo si¢ ta
sprawa. W wigckszym stopniu wiedz¢ na ten temat posiadaly kobiety (47%) niz
mezczyzni (28%), osoby w wieku powyzej 50 lat (71%) 1 pracujace (42%). Wyniki
z pytan trzeciego, czwartego, piatego i szostego swiadczg o bardzo niskim stopniu
wiedzy badanych o kosztach kapitalowej czgsci systemu emerytalnego.

W pytaniu si6dmym badani mieli podaé pieni¢zng warto§é zgromadzonych
srodkow na rachunku OFE. Tylko 10% podalo kwote, drugie 10% przyznato,
ze ja zna, ale jej nie podalo. 80% badanych stwierdzilo, Ze nie zna stanu swojego
konta w OFE oraz Ze nie interesuje si¢ ta sprawa. Jezeli zadaniem OFE jest
pomnazanie skladek cztonkéw, to nie powinna dla nich by¢ obojetna ich dzia-
falnos¢ lokacyjna. Zostala ona okreslona w rozdziale 15 cytowanej ustawy
o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych oraz w rozporzadzeniu
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Rady Ministrow®. OFE stosuja rozne strategie inwestowania, ktére sa publiko-
wane. W pytaniu ésmym poproszono badanych o podanie trzech giéwnych
kierunkéw inwestowania skladek przez OFE, ktérego sa cztonkami. 93% bada-
nych nie miato Zadnej wiedzy na ten temat. W rozdziale 20 cytowanej ustawy
o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych okreslono ich obowiazki
informacyjne. W art. 191 podano zakres tej informacji (o srodkach, obrotach na
rachunku, dziatalnosci lokacyjnej) oraz ustalono, ze ma by¢ ona dostarczana
cztonkom w regularnych odstepach czasu, nie rzadziej niz raz w roku. Pytanie
dziewiate dotyczylo tego zagadnienia. 63% badanych potwierdzilo, ze otrzymu-
je takie informacje i podato, w jakich okresach czasu (najczesciej rok), 11%
stwierdzito, Zze otrzymuje, ale nie potrafito okresli¢ zakresu czasowego, ale 25%
przyznalo, ze takiej informacji nie otrzymuje. Trudno jest okresli¢ przyczyne
takiego stanu rzeczy. Zestawienie odpowiedzi z pytan siedem, osiem i dziewig¢
pozwala sadzi¢, ze badani czltonkowie OFE raczej nie interesujq si¢ informa-
cjami publikowanymi przez OFE.

W art. 189 cytowanej ustawy zobowiazano fundusze do publikowania raz
w roku prospektu informacyjnego w dzienniku o zasiegu krajowym. W pytaniu
dziesiatym przyjeto za cel zbadanie, czy cztonkowie OFE zapoznaja si¢ z tymi
prospektami. 37% przyznalo, Ze zapoznaje si¢ z nimi, 63% nie czyta ich w ogo-
le. Kobiety w wigkszym stopniu interesowaly si¢ prospektami (40%) niz mez-
czyzni (31%). W najwickszym stopniu prospektami interesowaly si¢ osoby
w wieku powyzej 50 lat (86%), prowadzace dzialalnos$¢ gospodarcza (53%)
1z wyksztalceniem wyzszym (39%).

Z uwagi na sytuacje finanséw publicznych Rzad RP podjal pewne dziata-
nia, w tym w grudniu 2010 r. oglosil propozycje zmian w systemie emerytal-
nym, gtéwnie w organizacji i funkcjonowaniu otwartych funduszy emerytal-
nych. Zagadnienie to bylo przedmiotem pytania jedenastego. 41% badanych
stwierdzilo, Ze zapoznalo si¢ z propozycjami rzadowymi, 39% nie, a 12% nie
byto zainteresowanych ta sprawa. W sumie 51% badanych nie zna propozycji
rzadowych. Mezczyzni stwierdzili w wigkszym stopniu, Ze znaja propozycje rzadu
(52%) niz kobiety (47%). Najwyzsza znajomoscia propozycji zmian wykazaly si¢
osoby w wicku powyzej 50 lat (71%) oraz w przedziale wieku 36-50 lat (60%).
Stad wniosek, ze im blizej wiecku emerytalnego, tym wigksze zainteresowanie sys-
temem emerytalnym. Duze zainteresowanie propozycjami zmian w systemie eme-
rytalnym wykazali badani z wyksztalceniem wyzszym (55%), prowadzacy dziatal-
no$¢ gospodarcza (58%), a takze pracujacy (50%).

W zwiazku z tym, ze OFE sa obecnie przedmiotem ozywionej dyskusji,
zapytano badanych o forme uczestnictwa w tych funduszach, dajac do wyboru
trzy warianty: obowiazkowa, dobrowolna, nie wiem. 14% spo$réd nich wybralo
obecna, obowiazkows przynaleznosé do OFE, 81% dobrowolna, 5% wyrazito
opini¢ watpiaca. Kobiety opowiedzialy si¢ za dobrowolng forma w 86%, mez-

5 Dz.U. 2004, nr 32, poz. 276, nr 175, poz. 1814 oraz Dz.U. 20006, nr 13, poz. 91.
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czyzni w 73%. Za dobrowolng forma uczestnictwa w OFE w 100% opowie-
dzieli si¢ badani w wieku do 20 lat, powyzej 50 lat oraz z wyksztalceniem pod-
stawowym. Wskazali jg takze w najwyzszym stopniu badani bezrobotni i pracu-
jacy (83%).

W pytaniu trzynastym respondenci mieli za zadanie oceni¢, wedtug rang od
1 do 4, kto ich zdaniem powinien odgrywac najwigksza role¢ w zabezpieczeniu
swiadczent emerytalnych obywateli. Do wyboru mieli cztery warianty: padstwo,
pracodawcy, fundusze emerytalne, sami obywatele, a ocena 1 oznaczala najwigk-
sza role, 4 odpowiednio najmniejsza. Odpowiedzi badanych zaprezentowano
w tabeli 3.

Tab. 3. Odpowiedzi badanych na temat odpowiedzialnosci za zabezpieczenie
swiadczent emerytalnych obywateli (w %0)

Wyszczegolnienie 1* 2 3 4
Paristwo 62,6 12,6 8,5 16,3
Pracodawcy 5.1 35,7 40,5 18,7
Fundusze emerytalne 8,2 40,5 30,6 20,7
Sami obywatele 242 11,2 20,4 442

“ miejsce w rankingu (ocenie).

Zxédto: Raport  badari ankietowych o funkgjonowanin otwartych fundusgy emerytalnych [on-line]. [Dostep
1.03.2011], s. 6. Dostepny w World Wide Web: http://www.wshe.pl/media/1/word/ra-
port_II_filar[.pdf.

Badani sadza, ze pafistwo w najwigkszym stopniu powinno by¢ odpowie-
dzialne za $wiadczenia emerytalne obywateli (62,6% wskazan na pierwszym
miejscu). W duzym stopniu wskazano takze, ze sami obywatele powinni odpo-
wiada¢ za §wiadczenia emerytalne (prawie co piaty badany). Na drugim miejscu
najwiccej wskazan bylo na fundusze emerytalne i pracodawcéw. Na trzecim
miejscu najwigcej wskazan bylo odwrotnie, na pracodawcow i fundusze emery-
talne. Na czwartym miejscu badani najczesciej wskazywali, ze sami obywatele
powinni odpowiada¢ za zabezpieczenie §wiadczen emerytalnych, nastepnie fun-
dusze emerytalne. Zgodnos¢ odpowiedzi zostala wyrazona wskaznikiem kon-
kordancji Kendalla®?. Wskaznik ten wyniést 0,1404. Hipoteze o zgodnosci miedzy
odpowiedziami respondentéw potwierdzono testem Chi-kwadrat (Pearsona)ol.
Zgodno$¢ odpowiedzi mezczyzn byla wyzsza (0,1898) niz kobiet (0,1195).
W grupie wiekowej badanych 36-50 lat zanotowano najwyzszy wskaznik zgodno-
sci odpowiedzi (01984), najnizszy wsrod badanych w wicku powyzej 50 lat
(0,0557). Duze zrdznicowanie zgodnosci odpowiedzi zanotowano wsrod bada-
nych z wyksztalceniem podstawowym (0,8531) i wyzszym I stopnia (0,0598).

0 Szwed R., Metody statystyczne w nankach spotecinych. Elementy teorii i zadania. Wyd. 2 popt. Lublin:
Wydaw. KUL, 2009, s. 327-328.
o1 Raport 3 badaii. . ., dz. cyt., s. 5.
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Najbardziej zgodni w odpowiedziach byli emeryci i rencisci (0,4240) oraz osoby
prowadzace dziatalnos¢ gospodarcza (0,2861). Najwyzsze wskazniki zgodnosci
zanotowano wsréd badanych mieszkajacych w duzych miastach2.

Znaczenie pafistwa w zabezpieczeniu emerytalnym potwierdza N.A. Barr.
Wedlug niego nie jest mozliwe, aby uwolnito si¢ ono od organizowania zabez-
pieczenia emerytalnego z réznych przyczyn, w tym gtéwnie politycznych®3.

4. Zakonczenie

Wiladze Rzeczpospolitej Polskiej w 1999 r. podjely $miala reforme systemu
ubezpieczen spolecznych, w tym takze systemu emerytalnego. Po jedenastu
latach okazalo sig, ze funkcjonujacy system emerytalny wywiera niekorzystny
wplyw na finanse publiczne, a szacowane kwoty przyszlych emerytur nie beda
gwarantowaé godnego zycia na staro$¢, nawet jezeli uwzgledni si¢ sume kotico-
wa wyplaty z trzech filaréw. Szczegdlne niepokoje budzi filar II, poniewaz
ubezpieczony nie ma wplywu na kierunki inwestowania, a efekty inwestycyjne
poszczegolnych OFE sg zréznicowane, co przyczynia si¢ do réznic w wyplaca-
nych kwotach. W wyniku przeprowadzonych badan pozytywnie zostala zwery-
fikowana hipoteza badawcza, ze najwazniejszg role¢ w zabezpieczeniu emerytal-
nym powinno odgrywac panstwo uzupelniane przez dobrowolne formy groma-
dzenia srodkéw na ten cel. Paistwo powinno by¢ gwarantem $wiadczent emery-
talnych dla obywateli. Mozna sadzi¢, ze zmiany systemu powinny zmierzac

w nastepujacych kierunkach:

1. Zwigkszenie dochodéw Funduszu Emerytalnego poprzez zniesienie limitu
podstawy oplacania skladek na ubezpieczenie emerytalne oraz Funduszu
Rezerwy Demograficzne;.

2. Wprowadzenie zasady dobrowolnosci uczestnictwa w OFE, stworzenie
uczestnikom mozliwosci decydowania o kierunkach inwestowania, a obec-
nym czlonkom OFE umozliwienie powrotu do ZUS. OFE, PPE i IKE
tworzylyby drugi filar ubezpieczent spotecznych. Dobrowolne oszczedzanie
na emerytur¢ powinno byé popierane przez pafdstwo w réznych formach,
gléwnie w postaci bodzcéw ekonomicznych.

3. Wskazana bylaby dywersyfikacja dobrowolnych form oszczedzania na
emeryture, np. emisja emerytalnych obligacii.

4. Konieczna jest edukacja spoleczenistwa w zakresie ubezpieczenia emerytal-
nego i koniecznosci dobrowolnego gromadzenia srodkéw finansowych na
emeryture.

62 Tamze, s. 35.
6 Barr N.A., Reforming pensions: myths, truths, and policy choices [on-line]. London 2002 [Dostep
29.03.2011], s. 28. Dostepny w Wotld Wide Web: http://eprints.Ise.ac.uk/archive/00000286.
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DETERMINANTY DELUGU PUBLICZNEGO W POLSCE

Tomasz Stryjewski

Abstrakt: Kryzys rozpoczety w roku 2007 przerodzit si¢ w kryzys zadluzenia
panstw. Przyklady Grecji, Irlandii, Islandii czy Hiszpanii pokazaly kategori¢
dlugu publicznego w nowym $wietle. Polska na przetomie lat 2010 i 2011 réw-
niez osiagnela gorny pulap ustawowo dopuszczalnego dlugu publicznego.
W obecnej sytuacji zadluzenia krajéw Unii Europejskiej, a nawet ich niewypta-
calnosci, sytuacja obserwowana w Polsce staje si¢ jeszcze bardziej ryzykowna.
W artykule podjeto probe empirycznej weryfikacji determinantéw dlugu pu-
blicznego w Polsce na przestrzeni 95 miesiecy (dane pochodzg z okresu od
stycznia 2003 r. do listopada 2010 r.). Weryfikacja gléwnych czynnikéw powo-
dujacych ksztaltowanie si¢ dlugu publicznego odbywa si¢ za pomoca odpo-
wiednio zweryfikowanego modelu ekonometrycznego.

Stowa kluczowe: model ekonometryczny, polski dtug publiczny.

JEL Classification: C59 — Other; E62 — Fiscal Policy.

1. Wprowadzenie

Dtlug publiczny jest wazng kategoria makroekonomiczng. Jego wielko§¢ ma
powazny wplyw nie tylko na biezace funkcjonowanie gospodarki padstwa, lecz
takze na jej przyszly rozwdj. Dlug publiczny ma dwa oblicza:
e jest obciazeniem dla biezacego budzetu panstwa oraz przysztych pokolen,
e moze by¢ inwestycja w przyszly rozwoj kraju.

O ile pierwsza kategoria nie jest pozadana z punktu widzenia efektywnosci
gospodarczej, to o tyle druga posiada w sobie znamiona inwestycji w przyszlosc.
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Postrzeganie dlugu jako obciazenia laczy si¢ przede wszystkim z kosztami
jego zaciagania. Zasadniczo nalezy stwierdzi¢, ze im wigkszy dlug w stosunku
do PKB, tym wyzsze koszty pozyskania nowego finansowania. Ponadto wysoki
dlug publiczny stanowi przyczyne niewyplacalnosci panistwa.

O kategorii uzytecznosci dlugu publicznego stanowi jego struktura. Struk-
tura ta informuje, jaka czes¢ zadluzenia jest wykorzystywana na inwestycje,
a jaka na szeroko rozumiang konsumpcje.

Cechy polskiego dlugu publicznego to przede wszystkim: szybki wzrost je-
go wartosci (rys. 1) oraz wysokie koszty obstugi (w 2010 r. koszt obstugi dtugu
publicznego wyniést ok. 38 mld z1!). Diug publiczny w Polsce ksztaltowal si¢
w stosunku do PKB w przeciagu kilku ostatnich lat nastepujaco?:

e 2000 —36,8%
e 2003 -47,1%
e 2009 —50,9%
e 2010 —53-55%

750000

dlug_kraj
dlug ——

700000

650000

600000

550000

500000 -

450000

400000

350000

300000

250000

200000 =t I I I I I I I |
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Rys. 1. Dynamika i struktura dtugu publicznego Polski

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych z GUS.

! Co jest groznego w polskim dtugu publicznym? W: Forum Obywatelskiego Rozwojun [on-line]. [Do-
step 23.05.2011]. Dostepny w World Wide Web: http://www.for.org.pl/pl/a/1422,Co-jest-
groznego-w-polskim-dlugu-publicznym.

2 Dilug Publiczny [on-line]. [Dostep 23.05.2011]. Dostepny w World Wide Web:
http:/ /www.dlugpubliczny.org.pl/pl.
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Szybki przyrost dlugu publicznego w ciagu ostatnich trzech lat wynika

z dwéch przyczyn’:

1. Kryzysu gospodarczego na $wiecie i spowolnienia gospodarczego w Polsce,
co spowodowalo spadek wplywow z podatkow 1 wzrost wydatkow.

2. Obnizki podatkéw i sktadek, ktérej nie towarzyszylo proporcjonalne obni-
zenie wydatkéw publicznych.

Ponadto do innych przyczyn powstawania dtugu publicznego nalezy zaliczy¢*:
e uporczywie utrzymujacy si¢ deficyt budzetowy,
e okresy wzmozonych wydatkéw, np. wojny,
e realizowana interwencyjna doktryna ekonomiczna,
e osigganie celow politycznych przez rzadzace elity,
e pulapka zadtuzenia.

Warto zauwazy¢, ze wzrost dlugu publicznego jest finansowany gltownie
z zadluzenia krajowego. Poziom zadluzenia zagranicznego utrzymywal si¢
w latach 2003—2011 na stalym poziomie.

Celem artykutlu jest identyfikacja determinant dlugu publicznego Polski.

2. Metodologia badania

Badanie istotnosci wplywu poszczegdlnych zmiennych gospodarczych na
ksztaltowanie si¢ dtugu publicznego polegalo na prawidlowej weryfikaciji istot-
nosci zmiennych objasniajacych w liniowym modelu ekonometrycznym, przy
zalozeniu statystycznie dobrych pozostatych jego wlasnosci. Za gtéwng deter-
minant¢ dlugu publicznego uznano deficyt budzetowy padstwa. Dlatego tez
w badaniu wykorzystano rekurencyjny model wieloréwnaniowy o nast¢pujacych
zmiennych endogenicznych:

e deficyt budzetowy,

e przyrost diugu publicznego.

Zalozona relacja miedzy tymi zmiennymi zaklada, Ze deficyt budzetowy
wplywa na przyrost dtugu publicznego. Wysoko$¢ dtugu publicznego na deficyt
budzetowy nie ma bezposredniego wplywu, posiada natomiast wplyw posredni
— poprzez koszty obstugi dlugu publicznego. W zwigzku z tym zalozono, ze
zestawy zmiennych egzogenicznych w réwnaniu pierwszym i drugim beda inne,

3 Kiedy powstal ten diug publiczny? Moze dlug powinny splaca¢ te pokolenia, ktére najbardziej
si¢ zadtuzaly? W: Forum Obywatelskiego Rozwoju [on-line]. [Dostep 23.05.2011]. Dostepny
w Wortld Wide Web: http://www.for.org.pl/pl/a/1441,6-Kiedy-powstal-ten-dlug-publiczny-
Moze-dlug-powinny-splacac-te-pokolenia-ktore-najbardziej-sie-zadluzaly.

4 Owsiak S., Finanse publicgne. Teoria i praktyka. Warszawa: PWN, 1999.
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gdyz zmienne wplywajace bezposrednio na deficyt budzetowy moga wplywaé
na zmiang diugu tylko posrednio poprzez pewien mechanizm transmisyjny.
Nalezy tez zauwazy¢, ze jako druga zmienng endogeniczna wybrano przy-
rost dlugu publicznego, a nie jego poziom. Wynika to z faktu, ze poziom dlugu
publicznego zalezy od ksztaltowania si¢ relacji miedzy wydatkami a dochodami
budzetowymi przez wiele lat. Wartos¢ tej relacji w jednym roku powoduje jedynie
ujemna badZz dodatnia zmiang poziomu dlugu. Zmiany (przyrosty) pozostatych
zmiennych egzogenicznych w réwnaniu drugim powinny przyjaé t¢ sama relacje
jak poziom zmiennej egzogenicznej dla poziomu zmiennej endogenicznej.
Dla poszczegdlnych réwnan wybrano nastgpujace potencjalne zmienne
endogeniczne:
1. Roéwnanie deficytu budzetowego (Def_bud):
a) po stronie dochodow:
e podatki posrednie (podat_pos)
e vat
e akcyza
e (it
e pit
e dywidendy (dyw)
e clo (cb)
b) po stronie wydatkow
e wydatki na ubezpieczenia spoleczne (wbezp_spol)
e wydatki jednostek budzetowych (jedn_budz)
e obstuga dlugu krajowego (d/_kra))
e obstuga dlugu zagranicznego (d/_zag)
e subwencje dla gmin (sub_gmin)
e inwestycje (inwes?)
2. Roéwnanie zmiany dlugu publicznego (dlug):
a) saldo finansowania zagranicznego (fin_zag)
b) podaz pieniadza (pieniadz)
¢) wskaznik klimatu koniunktury produkeji (wsk_kon_prod)
d) wskaznik klimatu koniunktury budownictwa (wsk_kon_bud)
e) warto$¢ eksportu (ekspor?)
f) warto$¢ importu (zzpord)
@) zatrudnienie w sektorze przedsi¢biorstw (zaf_przed)
h) wskaznik klimatu konsumenta biezacy (wsk_kons_bieg)
1) wskaznik klimatu konsumenta wyprzedzajacy — prognoza (wsk_kons_wyp)
j) deficyt handlowy (def”_handl)

W drugim réwnaniu nie uwzgledniono waznej zmiennej egzogenicznej,
ktéra powinna w istotny sposéb wplywac zaréwno na poziom, jak i na przyrost
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dlugu publicznego — produktu krajowego brutto (PKB). Wynika to z niemoz-
nosci uzyskania wartosci PKB w ujeciu miesigcznym, a jedynie kwartalnym dla
calego okresu proby. Wowcezas nalezy si¢ spodziewaé wlaczenia do modelu
zmiennej, ktora réowniez wyznacza ogdlny poziom wytworzonego bogactwa,
bedaca w sposéb istotny skorelowana z PKB. Hipoteza modelowa wyglada
zatem nastepujaco:

M
AW)Def _bud, = gp,+ > ¢y, Bu)em _egzo _rowl, _ + g,
i=0

N K
C(u)Adlug, = ﬂo + ;ﬂm D(u)Azm _egzo _row2, , + ,Z:(; Vi A(u)Def _bud™” —; + £n

gdzie:

gm_egzo_row — potencjalne zmienne roéwnania okredlone powyzej,

Def_buder — wartosci teoretyczne zmiennej endogenicznej z rownania pierwszego,
A(n), B(u), C(n), D(u) — autoregresyjne operatory jednakowego lub réznego rze-
du dla poszczegdlnych proceséw,

A — operator réznicowania,

& — procesy resztowe.

3. Analiza danych

Analiz¢ determinant diugu publicznego oraz deficytu budzetowego wykonano
dla danych z okresu od stycznia 2003 r. do listopada 2010 r. — razem 95 obset-
wacji. Uzyskane dane pochodza z Gléwnego Urzedu Statystycznego®. W anali-
zie wykorzystano model zgodny, ktéry uwzglednia wlasnosci badanych proce-
séw tak, aby zgadzaly si¢ struktury harmoniczne obu stron réwnania, a proces
resztowy byl bialym szumem®. Dlatego tez pierwszym krokiem analizy jest
okreslenie wlasnosci badanych proceséw. Wlasnosci te dla poszczegdlnych
réwnan przedstawiaja tabele 11 2.

Poniewaz analizowane dane po usunigciu trendu i sezonowosci wykazywa-
ty wysokie rzedy autoregresji (rzedu 12—13), co jest podyktowane roczng inercja
dzialan i wartosci zwiazanych z budzetem pafstwa oraz relatywnie mala préba
(95 obserwacji), nalezalo tak ograniczy¢ liczbg potencjalnych zmiennych obja-
$niajacych, aby uzyskaé wlasciwa liczbe stopni swobody. Zdecydowano, ze mo-
delowaniu podlega¢ beda szeregi oczyszczone z trendu i sezonowoscl (reszty
modeli trendowo-sezonowych o specyfikacji zgodnej z tabelami 1 i 2) oraz takie

5 Biuletyn Statystyczny. W: GUS [on-line]. [Dostep 23.05.2011]. Dostepny w World Wide Web:
http:/ /www.stat.gov.pl/gus/5840_2919_PLK_HTML.htm.
¢ Talaga L., Zielinski Z., Analiza spektralna w modelowanin ekonometrycznym. Warszawa: PWN, 1986.
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Tab. 1. Wlasnosci szeregéw czasowych z rownania pierwszego

Bt Opoznienia
. . . Stopien .
] Wielomian s Stopien . zmiennych w
Zmienna Sezonowos§¢ .. | zintegrowa-
trendu autoregresji nia modelu pet-
Ly,
podat_pos 1 t 0 0 0
vat 1 t 12 0 3,5,12
akeyza 1 t 11 0 11
cit 1 t 14 0 11
pit 1 t 13 0 1,2,12,13
dyw 1 t 0 0 0
¢lo 0 n 13 1 1,2,4,12,13
ubezp_spol 1 t 13 0 11
Jedn_bndz, 1 t 0 0 0
dl_kraj 0 t 6 0 6
dl_zag 1 t 12 0 12
sub_gmin 1 t 13 0 1,12, 13
inwest 0 t 13 0 2,11,13
Def bud 0 t 8 0 8
Zrédto: opracowanie whasne.
Tab. 2. Wlasnosci szeregdw czasowych z réwnania drugiego
Wielo- Stopich | Stopien |_PoZnienia
. . Sezono- . zmiennych
Zmienna mian L, autoregre- | zintegro-
woS¢ .. d w modelu
trendu sji wania
petnym
def_handl! 0 n 3 0 2,3
Apieniady, 0 t 0 0
Adlug 0 t 0 0
Azat_przed 0 t 1 0
Awsk_ kon_prod 0 t 5 0 1,4,5
Awsk_kons_biez 0 t 12 0 12
Awsk_kons_mp 0 t 1 0
Awsk _kon_bud 0 t 3 0 1,3
A fin_zag 0 t 2 0 2
Aeksport 0 t 3 0 1,3
Nimport 0 t 13 0 1,12,13

Zrédto: opracowanie whasne.

7 Zmienna nieréznicowana w rownaniu 2.
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rzedy opoznien, ktore wyjda istotne w tescie t-Studenta w modelach autoregre-
syjnych na poziomie 5%. Tak wyspecyfikowane zmienne prezentuja tabele 11 2
(kolumna 0).

Poniewaz jak w przypadku PKB lista potencjalnych zmiennych nie wy-
czerpuje wszystkich mozliwosci, oceny parametrow analizowanego modelu
beda przedstawialy wplyw calkowity poszczegdlnych zmiennych objasniajacych
na zmienng objasniana, bedzie to zatem model I rodzajus. Parametry struktu-
ralne modeli II rodzaju wyrazaja wplyw calkowity na skutek, tzn. wplyw bezpo-
sredni 1 posredni, ktory jest efektem skorelowania zmiennych uwzglednionych
w modelu ze zmiennymi nieuwzglednionymi w modelu. Sytuacja ta dotyczy
réwniez modeli wieloréwnaniowych, gdzie oprocz zmiennych egzogenicznych
mamy do czynienia z powigzaniami zmiennych endogenicznych.

Nastgpnym elementem specyfikacji rownad byla analiza skorelowania
zmiennych egzogenicznych. Na tym etapie wykluczono ze zmiennych poten-
cjalnych biezacy wskaznik koniunktury konsumenckiej, ktory byt silnie skorelo-
wany z tym wskaznikiem w wersji wyprzedzajacej. Uznano bowiem, ze wskaz-
nik prezentujacy prognoze bedzie bardziej przydatny informacyjnie w niniej-
szym badaniu.

4. Dynamiczny model ekonometryczny

Dwuréwnaniowy model ekonometryczny sprowadzony jedynie do istotnych
statystycznie parametréw prezentuja tabele 3 1 4.

Dalej w tabeli 5 zaprezentowano wartosci testow weryfikacyjnych réwnan
modelu. Nalezy stwierdzi¢, ze zaprezentowane statystyki potwierdzaja dobre
wlasnosci modelu. Ponadto test CUSUM wykazal stabilno§¢ modelu (poszcze-
gélnych rownan) w czasie, a test Quenouille’a® potwierdzil brak autokorelacji
reszt (patrz zalacznik 1).

8 Zielinski Z., Zgodne, liniowe, dynamiczne modele ekonometryczne pierwszego, drugiego,
trzeciego i czwartego rodzaju. AUNC Ekonomia 1990, z. XV; Zielinski Z., Liniowe modele ekono-
metryezne jako narzedzie opisu i analizy pryyegynowych alegnosci gjawisk ekonomicznych. Torun: UMK,
1991.

9 Box G.E.P,, Jenkins G.M., Analiza szeregow czasowych. Prognozowanie i sterowanie. Warszawa: PWN,
1983.
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Tab. 3. Réwnanie deficytu budzetowego (Def_bud)

Wsp r(glizyn_ Brlad stand.|t-Studenta | Warto$é p

Const 976,861 280,627 | 34810 | 0,00086  *
vat(-5) 0328276 | 015141 | -2,1681 | 003350  **
Ppodat_pos 1,0161 0,134693 | 7,5438 | <0,00001 ***
cit 0,97536 0235622 | 4,1395 | 0,00009  **
pit(-12) 0,9424 0347697 | 27104 | 0,00842  #*x
clo(-13) -5,6515 1,50965 | -3,7436 | 0,00037
ubezp_spol | -0,909985 | 0,115055 | -7,9092 | <0,00001 *x
dl_kraj -0,639709 | 0150416 | -4,2529 | 0,00006  ***
dl_zag-12) | -2,06651 0,611592 | -33789 | 0,00119  ##x
inwest 121602 | 0299262 | -40634 | 000012

Def bud (-8) | -018017 | 0055122 | -32686 | 000167  ***
Wsp. determ. R2 | 0,803300 Skorygowany R 0,775596
Autokorel.reszt - thol| 0,154469 Stat. Durbina-Watsona | 1,682898

Zrédlo: opracowanie whasne.
Tab. 4. Réwnanie przyrostu dtugu publicznego (Ad/ug)
WSPEEC(ZY“' Blad stand. |t-Studenta| Wartosé p
Const 408,92 578,761 | 0,7065 | 0,48230

Awsk_kons_myp|  -872,997 219,605 | -3,9753 | 000017  ***
Def_bud 117781 | 0274593 | -42893 | 0,00006
Wsp. determ. R2 | 0473110 Skorygowany R 0,440686
Au“’kf}lel'rem " | -0,065425 Stat. Durbina-Watsona | 2,100850

Zrédto: opracowanie whasne.
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Tab. 5. Wartosci testow weryfikujacych poszczegolne rownania modelu

Rownanie deficytu
budzetowego

Réwnanie przyrostu
dtugu publicznego

Test

Warto$¢ testu
[wartos¢ p]

Warto$¢ testu
[wartos¢ p]

Test RESET
HO: wybér postaci anali-
tycznej modelu jest prawi-

dlowy

F = 2203019 [p =
P(F(2,69) > 2,20302) =
0,118]

F = 2,600277 [p =
P(F(2,65) > 2,60028) =
0,082]

Test Doornika-Hansena
HO: dystrybuanta empi-
ryczna reszt posiada roz-
ktad normalny

Chi-kwadrat(2) = 5,863 [p
= 0,05332]

Chi-kwadrat(2) = 8,339
[p = 0,01540]

Test Breuscha-Pagana
(modyfikacja Koenkera)
HO: Stala wariancja

LM = 13,354891 [p =
P(Chi-kwadrat(10) >
13,354891) = 0,204501]

LM = 0,587872 [p =
P(Chi-kwadrat(2) >
0,587872) = 0,745324]

HO: Efekt ARCH nie
wystepuje

LM = 8,15533 [p = P(Chi-
kwadrat(12) > 8,15533) =
0,772877]

LM =123199 [p =
P(Chi-kwadrat(12) >
12,3199) = 0,42034]

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Mowigc o wzrodcie deficytu, mamy na mysli sytuacje, w ktorej rosnie wiel-
kos¢ ujemna tej zmiennej, wszystkie zmienne, ktoérych oceny parametrow sa
ujemne, powickszaja deficyt budzetowy. Wszystkie zmienne o dodatnich oce-
nach parametréw zmniejszaja deficyt budzetowy.

Zasadniczo analizujac rownanie pierwsze, nalezy stwierdzi¢, ze wszystkie
wydatki budzetowe powickszaja deficyt budzetowy. Ich wplyw jest jednak r6z-
ny. Najwickszy calosciowy ujemny wplyw na deficyt budzetowy (wraz ze
zmiennymi skorelowanymi, a nieujetymi w réwnaniu) ma obstuga dlugu zagra-
nicznego opoézniona o 12 miesiccy. Jest to wplyw ponad dwukrotnie wickszy
niz wplyw obstugi dlugu krajowego, przy czym wplyw tej drugiej kategorii jest
natychmiastowy. Stwarza to wiecc mozliwos¢ decyzyjnosci dotyczacej zadtuzania
1 jego wplywu na deficyt budzetowy typu, czy zadluzac si¢ drozej, ale wplyw
tych decyzji na deficyt jest opdzniony o 12 miesigcy, czy zadluzac si¢ taniej, ale
z bezposrednim wplywem na deficyt.

Kazda zlotéwka wydana na inwestycje powigksza deficyt budzetowy o ok.
1,2 zt w biezacym okresie. Jest to zapewne efekt wsparcia inwestycji wspotfi-
nansowanych ze §rodkéw unijnych. Wzrost wydatkéw na ubezpieczenia spo-
teczne jest prawie w calosci finansowany z deficytu budzetowego, gdyz na 1 z1
wzrostu wydatkéw towarzyszy wzrost deficytu o ok. 91 groszy. Deficyt budze-
towy posiada rowniez proces inercji (autoregresji) 8-miesiecznej o wartosci ok.
18 gr za kazda zapozyczona zltotowke 8 miesigcy wezesnie;.
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Po stronie dochodow wigkszo§¢ zmiennych zachowuje si¢ konwencjonal-
nie, tzn. ich wzrost powoduje zmniejszenie deficytu (ocena parametru ma znak
dodatni). I tak w okresie biezacym wzrost wplywéw z podatkow posrednich
oraz podatku od podmiotéw gospodarczych (CIT) wplywa prawie w calosci na
zmniejszenie deficytu budzetowego (odpowiednio 1,01 zt i 97 gr). Podobnie
zachowuje si¢ wzrost wplywéw z podatku od oséb fizycznych (PIT). Kazda
zlotowka wplywow z tego podatku powoduje zmniejszenie deficytu o 94 gr,
przy czym mechanizm ten jest opdzniony o 12 miesiecy i jest to powodowane
zapewne sposobem rozliczania tego podatku.

Wplywy z podatku od towaréw i ustug (VAT) opdznione o 5 miesigcy oraz
wplywy z cel opdznione o 13 miesigcy majg natomiast negatywny wplyw na
deficyt budzetowy. Szczegdlnie wplyw cel jest bardzo istotny, gdyz kazda zto-
towka pozyskana ze wzrostu tego typu odciazen powoduje wzrost deficytu
o ponad 5 z1, w przypadku VAT-u opdznionego o 5 miesiecy warto$¢ ta wynosi
33 gr.

Zauwazony mechanizm moze mie¢ dwa podloza. Pierwszy to fakt, ze w mo-
delach dynamicznych o niepelnej liscie potencjalnych zmiennych objasniajacych
(przyczyn) dochodzi czasami do uwzglednienia w sensie testu t-Studenta zmien-
nych, ktére maja wysokie opdznienia, a ktore zastepuja zmienne nieuwzglednione
w modelu. Opdznione zmienne pozostawione w modelu poprzez swoje wysokie
skorelowanie stanowia substytut zmiennych nieuwzglednionych!?.

Mozliwe jednak, ze zmienne te poprzez mechanizm transmisyjny uwidocz-
niony w czasie opdznienia negatywnie wplywaja na poziom deficytu budzeto-
wego. Wzrost wplywéw z podatku VAT podyktowany jest zwickszong kon-
sumpcja. Konsumpcja ta w przypadku najbiedniejszych konsumentéw realizo-
wana jest na kredyt, ktérego splata moze ograniczy¢ wydatki konsumpcyjne
w nastepnych miesigcach.

Podobny mechanizm mozna zauwazy¢ w przypadku cel. Wzrost wpltywow
z cel powoduje realny wzrost wartosci importu. Ma to swoje odzwierciedlenie
we wzroscie popytu na waluty obce, dostgpnosci kredytow w tych walutach itp.
Ponadto czes¢ importu jest finansowana z budzetu panstwa. Zaprezentowana
hipoteza wymaga dalszych badan w celu ustalenia mechanizmu generujacego
opisane w réwnaniu 1 zalezno$ci miedzy opisanymi zmiennymi (VAT(-5), clo
(-13)) a deficytem budzetowym.

Réwnanie 2 opisujace mechanizm przyczynowo-skutkowy przyrostu diugu
publicznego sklada si¢ z dwoch zmiennych objasniajacych: wyprzedzajacego
wskaznika koniunktury konsumenckiej oraz deficytu budzetowego. Wzrost
deficytu budzetowego (warto$¢ ujemna) o 1 zt powoduje przyrost dlugu pu-
blicznego o ok. 1 z1 i 18 gr. Dodatni przyrost wskaznika koniunktury o jednost-

10 Por. Kufel T., Postulat 3godnosci w dynamicznych modelach ekonometryeznych. Torun: Wydaw. UMK,
2002.
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ke powoduje natomiast zmniejszenie dtugu publicznego o ok. 873 zI. Réwnanie
charakteryzuje si¢ stabszym dopasowaniem do danych (R2 = 0,47). Podyktowa-
ne jest to faktem, ze wyprzedzajacy wspotczynnik koniunktury konsumenckie;
jest zmienna wyrazajaca ogolna koniunkture gospodarki. Oznacza to, ze gdy
gospodarka przyspiesza, dlug publiczny maleje. Najlepszym miernikiem ko-
niunktury jest PKB, ktérego publikacje sa w wigkszych agregatach czasowych.

5. Podsumowanie

W artykule zidentyfikowano dwie gléwne determinanty dlugu publicznego
w Polsce: wzrost gospodarczy oraz deficyt budzetowy. Determinanty te dzialaja
na dlug publiczny przeciwstawnie. Wzrost gospodarczy jest podstawa powigk-
szania dobrobytu, a co za tym idzie, i zmniejszania zadluzenia. Deficyt budze-
towy jest gléwnym elementem zadluzania panistwa. Deficyt ten tez ma swoje
determinanty. Ich identyfikacja, cho¢ wymaga jeszcze dalszych badan, pozwala
kreowac¢ polityke zadluzania w sposob najbardziej pozadany przez decydentéw.

Powyzsze wnioski potwierdzaja obserwacje z krajow, w ktorych dokonano
istotnych redukcji wartosci dlugu publicznego w stosunku do PKB!': ponad
potowa spadku relacji dtugu publicznego do PKB w krajach rozwijajacych si¢
wynikala z szybkiego wzrostu PKB, a w ok. /3 — ze zmniejszenia deficytu finan-
séw publicznych. Trwaly spadek deficytu finanséw publicznych wynikal §rednio
w 70% z redukcji wydatkéw publicznych, a jedynie w 30% ze wzrostu podatkéw.
W krajach rozwini¢tych niemal cala redukcja dltugu publicznego w relacji do PKB
wynikata ze spadku deficytu finanséw publicznych, na ktéry w mniej wigcej réw-
nych proporcjach zlozyly si¢ spadek wydatkéw i wzrost podatkow.

11 Czy dtug Polski mozna sptaci¢? W: Forum Obywatelskiego Rozweju [on-line]. [Dostep 23.05.2011].
Dostepny w Wortld Wide Web: http://www.for.otg.pl/pl/a/1427,4-Czy-dlug-Polski-mozna-
splacic.
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Zalacznik 1

Funkcja ACF dla reszt
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Rys. 2. Korelogram procesu resztowego dla rownania deficytu budzetowego
Zrédlo: opracowanie whasne.

Wykres CUSUM z 95% przedziatem ufno9ci
25 T T T T T

20 1

15 1

10 1

a
T
L

-10 | 1

-15 1

-20 [ 1

25 L L L L L
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Obserwacja

Rys. 3. Test CUSUM z 95% przedziatem ufnosci dla réwnania deficytu budzetowego

Zrédlo: opracowanie wlasne.
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Rys. 4. Korelogram procesu resztowego dla rownania przyrostu dtugu
Zrédlo: opracowanie whasne.
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FAKTORING SAMORZADOWY

Maciej Tokarski

Abstrakt: Samorzady sa wiarygodnymi partnerami w biznesie. Taka opinia,
potwierdzona przez wieloletnie doswiadczenie, powoduje, ze instytucje finan-
sowe chetnie wspolpracuja z tymi podmiotami. Whrew nazwie bezposrednimi
beneficjentami faktoringu samorzadowego nie sa samorzady. Gtéwnym adresa-
tem sg firmy, ktére wykonuja inwestycje na zlecenie gmin, powiatéw czy woje-
wodztw. Moga z niego korzysta¢ samodzielnie, jesli podpisaty kontrakt z urzedem
1 prowadza sprzedaz z odroczona platnoscia, lub moga zosta¢ do tego zmuszone,
kiedy startujg w samorzadowych przetargach, w ktérych wymagana jest gwarancja
refinansowania. Celem artykulu jest przedstawienie mechanizmu oraz cech fakto-
ringu samorzadowego, a takze korzysci dla podmiotéw transakcii.

Stowa kluczowe: faktoring, faktoring samorzadowy, samorzady.

JEL Classification: G21 — Banks; Other Depository Institutions; Micro Finan-
ce Institutions; Mortgages.

1. Wprowadzenie

Samorzady sa wiarygodnymi partnerami w biznesie. Taka opinia, potwierdzona
przez wieloletnie do$wiadczenie, powoduje, ze instytucje finansowe chetnie
wspolpracujg z tymi podmiotami. Whrew nazwie bezposrednimi beneficjentami
faktoringu samorzadowego nie s3 samorzady. Gléwnymi adresatami sa firmy,
ktére wykonuja inwestycje na zlecenie gmin, powiatéw czy wojewodztw. Moga
z niego korzystaé¢ samodzielnie, jesli podpisaly kontrakt z urzedem i prowadza
sprzedaz z odroczona platnoscia, lub moga zosta¢ do tego zmuszone, kiedy
startuja w samorzadowych przetargach, w ktérych wymagana jest gwarancja
refinansowania. Finansowanie w postaci faktoringu umozliwia gminom, mia-
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stom i powiatom realizacj¢ zakupéw 1 inwestycji, nawet jesli w danym roku bu-
dzetowym nie posiadaja calej potrzebnej na ten cel kwoty. Bank lub firma fak-
toringowa, wykupujac faktury, dostarcza firmom wykonawcom pieniadze za
realizacje inwestycji (za wykonane prace lub dostawy) na rzecz samorzadow. Po
udokumentowaniu, ze wierzytelnosci sa bezsporne, przedsigbiorstwa uzyskuja
rownowarto$¢ wystawionych faktur pomniejszong o koszty.

Z ksiggowego punktu widzenia finansowanie w postaci faktoringu byto ko-
rzystne dla samorzadu. Do kofica roku 2010 traktowano je jako zobowigzanie
pozabilansowe, ktore nie zwickszalo wspélczynnika zadluzenia samorzadow!.
Taki sposéb mial jedna zasadnicza zalete: skoro nie zaliczal si¢ do dlugu, to nie
pogarszal gminnych wskaznikéw zadluzenia?. Zgodnie z ustawg o finansach pu-
blicznych zadtuzenie samorzadu nie moze przekroczy¢ bariery 60% dochodéws.

Celem artykutu jest przedstawienie mechanizmu oraz cech faktoringu sa-
morzadowego, a takze korzysci dla podmiotéw transakciit.

1 Z dniem 1 stycznia 2011 1. weszto w zycie Rogporzadzenie Ministra Finansow 3 dnia 23 grudnia 2010
1. w sprawie sgeegdlowego sposobn klasyfikagi tytutow diugnych zaliczanych do paristwowego dingn publiczne-
go, w tym do dingn Skarbu Paistwa. Zgodnie z tymi przepisami (§ 3 p. 1 ww. rozporzadzenia) od
stycznia 2011 r. dtug powigkszaja nie tylko kredyty i pozyczki, lecz takze platnosci roztozone
na raty, a takze umowy leasingu, faktoringu, forfaitingu, co jest niekorzystne dla samorzadéw,
gdyz zwigksza ich wspoétczynnik zadtuzenia. Takie rozwiazanie samorzadom si¢ nie podoba, bo
leasing, faktoring i forfaiting byly coraz czesciej wykorzystywane jako tzw. alternatywna forma
finansowania inwestycji. Sposéb ten miat jedna zasadnicza zalete: skoro nie zaliczat si¢ do diu-
gu, to nie pogarszal gminnych wskaznikdéw zadluzenia.

Obecnie w dalszym ciagu faktoring jest traktowany jako zobowiazanie pozabilansowe, ktore
jednak zwigksza wspotczynnik zadluzenia samorzadu.

Zgodnie z art. 169 1 170 Ustawy 3 dnia 30 czerwea 2005 r. o finansach publicznych, Dz.U. nr 249, poz.
2104 z dnia 20 grudnia 2005 r. (dalej u.f.p.) dlug samorzadéw nie moze przekraczaé 60% do-
chodéw gminy, powiatu czy wojewodztwa, a splata tych zobowiazani nie moze przekraczaé po-
ziomu 15% budzetu jednostki. Ale samorzady nauczyly si¢ omijaé te ograniczenia, np. przez
leasing, faktoring. W ustawie o finansach publicznych nie ma Zadnych zaostrzen dotyczacych
finanséw samorzadéw w momencie przekroczenia pierwszego progu ostroznosciowego (50%
relacji dtugu do PKB). Natomiast zgodnie z art. 86 ust. 1 p. 2 lit. aid oraz p. 3 lit. cid u.fip.
w momencie przekroczenia drugiego progu (55% diugu do PKB) samorzady musza uchwali¢
budzety bez deficytu (moga skorzysta¢ z nadwyzek z poprzednich lat lub wolnych $rodkéw).
Po przekroczeniu konstytucyjnego progu 60% dlugu do PKB wydatki budzetéw samorzadéw
nie moga by¢ wyzsze od ich dochodéw.

N}

w

&

W artykule pomini¢to kwestie rodzajéw faktoringu oraz jego przyczyn i oplacalnosci w porow-
naniu do innych form zewnetrznego finansowania, ktére omawiane sa w sposob szczegblowy
w nastepujacych opracowaniach: Podedworna-Tarnowska D., Faktoring w Polsce — szanse i agro-
genia rozwojn. Warszawa: Wydaw. SGH, 2007 oraz Tokarski M., Faktoring w matych i Srednich
predsigbiorstwach. Krakéw: Oficyna Ekonomiczna, 2005, a takze Grzywacz J., Faktoring. War-
szawa: Difin, 2005; Kreczmanska-Gigol K. (red.), Faktoring w Polsce 2010 — analiza, rynek, perspek-
tywy. Warszawa: Difin, 2010.
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2. Istota faktoringu

Istota faktoringu jest krétkoterminowe finansowanie dostaw towaréw przez
podmiot, ktéry posredniczy w procesie rozliczer finansowych miedzy dostawca
a odbiorca. Faktoring jest transakcja, w ktérej firma albo przenosi (cesja wierzy-
telnosci) badZz moze przenies¢ wierzytelnosci (cesja ekspektatywy wierzytelno-
$ci) na instytucje¢ finansowa (faktora), albo pozycza pieniadze pod zastaw wie-
rzytelnosci jako zabezpieczenie dla tej pozyczki. W obu wypadkach firma
otrzymuje gotowke, nie czekajac, az naleznosci zostana $ciagniete®. Stanowi on
specyficzny sposéb kredytowania przez bank lub inng instytucje finansowa
(firmy faktoringowe) naleznosci przedsigbiorstw, jakie powstaja w wyniku
sprzedazy towaréw i produktoéw, przed terminem ich platnosci, przy czym
u podstaw kredytowania przez przedsigbiorstwa swoich odbiorcow lezy ko-
niecznos$¢ utrzymania lub poszerzania rynku zbytu na produkty lub uslugi
przedsigbiorstwal. Jest on instrumentem finansowym, ktory polega na odplatnej
odsprzedazy nieprzeterminowanych i niespornych naleznosci przystugujacych
wierzycielowi od dluznika z tytulu zrealizowanych dostaw towaréw i wykona-
nych ustug w celu przyspieszenia cyrkulacji kapitatu. Sa to wierzytelnosci zwia-
zane z obrotem gospodarczym, pieni¢zne zwiazane ze sprzedaza towarow
1 ustug, krétkoterminowe o charakterze rewolwingowym (z reguly do 210 dni),
przyszte lub juz istniejace, bezsporne (co do wysokosci i zasady, ktére nie pod-
legaja jakiemukolwiek oprotestowaniu lub wzajemnemu potraceniu (kompensa-
cie) z tytuldow istniejacych lub mogacych powsta¢ w czasie obowiazywania
umowy), ktérych zbywcey i dluznicy nie sa zagrozeni procesem upadlosciowym
lub likwidacja, wymagalne i niewymagalne, zbywalne bez ograniczen (z mocy
przepisow prawnych, zastrzezeni umownych lub wlasciwosci zobowiazania), za
wyjatkiem uméw sprzedazy rzeczy przeznaczonych do uzytku osobistego lub
rodzinnego w ramach gospodarstwa domowego nabywcy (ustugobiorcy).
Przedmiotem umowy faktoringowej moze by¢ obstuga przez faktora wie-
rzytelnosci, ktore dopiero powstana (ekspektatywy wierzytelnosci) jako skutek
uméw zawartych, ale jeszcze niezrealizowanych przez klienta. W tym wypadku
faktor do momentu powstania wierzytelnosci (dokonania dostawy) finansuje
dzialalnos§¢ klienta jako pozyczkodawca. Faktoring jest forma finansowania
tworzona, by pomagac rozwigzywaé problemy z przeplywem gotowki (uspraw-
ni¢ jej przeplyw, przyspieszy¢ jej obieg), ktére pojawiaja si¢ wraz z wydtuzeniem
terminéw platnosci (udzielania odbiorcom kredytu handlowego) badZz brakiem
mozliwosci zaproponowania swoim odbiorcom odpowiednich terminéw plat-
nosci. Moze by¢ wigc jednoczesnie forma finansowania naleznosci 1 gwarancja
zabezpieczajaca przedsigbiorstwo przed ryzykiem ich $ciagnigcia, a takze opera-
cja rozliczeniowa polegajacq na inkasowaniu naleznosci. Jest on zawsze instru-

5 Nowicki M., Factoting — remedium na recesj¢. Finansista 2002, nr 1, s. 41.
6 Gluchowski J., Sojak S. (red.), Leksykon finansiw. Warszawa: PWE, 2001, s. 81.
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mentem stuzacym rozwiazaniu problemoéw finansowych miedzy przedsigbior-
stwami dostawcami a przedsi¢biorstwami odbiorcami. Dzi¢ki niemu przedsie-
biorstwa posiadajace dobra oferte sa w stanie zaproponowac swoim odbiorcom
atrakcyjne warunki platnosci, co szczegélnie dzi§ decyduje o konkurencyjnosci
oferty. Faktoring nie jest ustuga jednorodna — faktycznie jest pakietem ustug
zawierajacym w sobie funkcje: finansowania, przejecia ryzyka, administrowania
wierzytelnosciami oraz ich windykowania.

Najwazniejszym aktem mie¢dzynarodowym, regulujacym instytucje fakto-
ringu, jest konwencja o faktoringu mi¢dzynarodowym, ktéra zostata przyjeta 28
maja 1988 r. w Ottawie w trakcie konferencji dyplomatycznej w sprawie przyje-
cia projektow konwencji Migdzynarodowego Instytutu Unifikacji Prawa Pry-
watnego (The International Institute for the Unification of Private Law,
UNIDROIT) o faktoringu migdzynarodowym i miedzynarodowym leasingu
finansowym (Diplomatic Conference for the Adaption of the Draft
UNIDROIT Conventions of International Factoirng and International Finan-
cial Leasing). Zgodnie z jej postanowieniem faktoring okreslany jest jako rodzaj
dzialalnodci polegajacej na bezposrednim, z reguly bezregresowym zakupie
przez banki lub instytucje finansowe wierzytelnosci klientow, przypadajacych im
od odbiorcéw z tytulu dostaw towarow lub ustug, z jednoczesnym $wiadcze-
niem na rzecz klientéw co najmniej dwéch ustug sposréd wymienionych: inka-
sowych, ksiegowych, doradczych, marketingowych, przy czym diuznik powi-
nien zosta¢ powiadomiony o cesji wierzytelnosci’. Brak obowiazku $wiadczenia
ustug dodatkowych powoduje, Zze zawarta umowa nie moze zostac zaklasyfiko-
wana jako umowa faktoringu, ale jako umowa cesji wierzytelnosci.

3. Istota i przedmiot faktoringu samorzadowego

Faktoring samorzadowy zaczal dynamicznie si¢ rozwija¢ po przystapieniu Pol-
ski do Unii Europejskiej (zostal wprowadzony do oferty przez instytucje finan-
sowe na przetomie lat 2009 i1 2010, specjalnie na potrzeby przedsigwzig¢ finan-
sowanych ze §rodkow europejskich), ktére zaowocowato naplywem funduszy
na realizacj¢ projektow infrastrukturalnych.

Whrew nazwie bezposrednimi beneficjentami faktoringu samorzadowego
nie sa samorzady. Gtéwnym adresatem sg firmy, ktore wykonuja inwestycje na
zlecenie gmin, powiatow czy wojewodztw, ktore wspolpracujac z jednostkami
samorzadu terytorialnego, prowadza sprzedaz z odroczona platnoscia, a takze
firmy, ktére na potrzeby przetargu badZ kontraktu wymagaja gwarancji refinan-
sowania. Z punktu widzenia firmy wazne jest to, ze dostaje ona $rodki bez ba-
dania jej zdolnosci kredytowej. Najwazniejsza cechg faktoringu samorzadowego

7 Zawada K., Faktoring miedzynarodowy. Kwartalnik Prawa Prywatnego 1996, z. 4, s. 811.
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z punktu widzenia dostawcy jest szacowanie ryzyka faktora oparte na wiarygod-
nosci odbiorcy (samorzadu).

Faktoring samorzadowy polega na finansowaniu odroczonego terminu
platnosci. Polaczony jest on réwniez czgsto z zarzadzaniem wierzytelnosciami
kontrahentow jednostek samorzadu terytorialnego. Obejmuje zatem transakcje,
w ktérych odbiorcy jest jednostka samorzadu terytorialnego (gmina, powiat,
wojewodztwo), a dostawcg — podmiot gospodarczy, realizujacy dostawy lub
swiadczacy ustugi na rzecz jednostki samorzadowej. Bank (firma faktoringowa)
zapewnia dostawcom pewne zrédlo finansowania kredytu kupieckiego bez ko-
niecznosci badania ich sytuacji ekonomiczno-finansowej. W ramach podpisanej
z klientem umowy faktoringowej (bank, firma faktoringowa) nabywa i finansuje
wierzytelnosci przystugujace klientowi od jednostki samorzadu terytorialnego
oraz przejmuje ryzyko braku ich splaty. Finansowanie udzielane jest klientowi
w wysokosci 100% warto$ci nominalnej wierzytelnosci (po potraceniu dyskonta
1 naleznych bankowi prowizji). Taka oferta jest korzystna dla gmin i powiatow,
poniewaz umozliwia im realizacje zakupow inwestycji, nawet jesli w danym roku
budzetowym nie dysponujq cala suma potrzebna na inwestycje. Bank (firma
faktoringowa) wykupuje faktury, przez co dostarcza firmom $rodki finansowe
potrzebne do realizacji projektéw na rzecz jednostek samorzadéw terytorial-
nych. Dzigki skorzystaniu z faktoringu samorzadowego przedsigbiorstwo
otrzymuje praktycznie natychmiastows zaplate za swoje ustugi lub dostarczony
towar i moze ostatecznie rozliczy¢ fakture. Z drugiej strony jednostka samorza-
dowa jedynie potwierdza zmiang¢ wierzyciela i gotowos¢ zaplaty za fakture do
faktora (niezbedne jest potwierdzenie akceptacji cesji 1 bezspornosci wierzytel-
nosci przez odbiorce). Prowizje i odsetki z tytutu nabycia i finansowania wierzy-
telnosci nie sa wysokie i obciazaja dostawce.

Schemat transakcji faktoringu samorzadowego zaprezentowano ponizej.

Przedmiot wykupu w faktoringu samorzadowym stanowia wierzytelnosci
o odroczonym terminie platnosci, bezsporne, z terminem splaty nierzadko
przekraczajacym jeden rok (a nawet do kilku lat dla proceséw inwestycyjnych),
niewynikajace z kwot wstrzymanych z tytutu gwarancji lub kar. Tytul wierzytel-
nosci moga stanowi¢ uslugi biezace realizowane na rzecz samorzadow, m.in.
ustugi utrzymania czystosci, zieleni, ochrony mienia, zakupéw mienia ruchome-
go (np. pojazdéw ratowniczych, wyposazenia) oraz finansowanie proceséw
inwestycyjnych, np. budowa drég. W przypadku inwestycji (np. drogowych,
infrastrukturalnych) finansowanie faktoringowe moze obejmowac caly, nawet
kilkuletni proces inwestycyjny, ale moze réwniez dotyczy¢ finansowania tzw.
odbioréw czesciowych (procesow inwestycyjnych platnych w ratach). W takiej
sytuacji wierzytelno§¢ powstaje po odbiorze danego etapu prac.
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FAKTORING SAMORZADOWY - schemat transakgji
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wierzytelnosci przez JST 5 splata wierzytelnosci

4 wyplata érodkéw

Zrédto: opracowanie whasne.

Umowa faktoringowa coraz czg¢dciej staje sie¢ wymogiem stawianym przez
jednostki samorzadu terytorialnego. Dla intensywnie inwestujacych jednostek
samorzadowych czesto istotne jest znaczne odroczenie termindéw platnosci.
Warunek taki niejednokrotnie zawarty jest w oglaszanych postepowaniach. Po-
dejmujac decyzje o sfinansowaniu wydluzonego kredytu kupieckiego, poten-
cjalny wykonawca jako alternatywe kredytu bankowego nierzadko uwzglednia
instrument finansowy, jakim jest faktoring.

4. Korzysci dla uczestnikow transakcji

Korzystanie z faktoringu przynosi korzysci wszystkim uczestnikom transakcji.
Faktoring samorzadowy stanowi bezzwrotne i pewne zrédlo finansowania dla
dostawcow. Pozwala faktorantowi (dostawcy) na szybkie zbycie, droga cesji,
naleznosci przystugujacych od jednostki samorzadu terytorialnego, dla ktorej
realizuje kontrakt. Faktorant otrzymuje srodki finansowe przed terminem plat-
nosci wierzytelno$ci. W ramach przyznanej linii faktor (bank lub firma faktorin-
gowa) moze sfinansowa¢ nawet do 100% wartosci faktury, przejmujac przy tym
ryzyko braku splaty przez jednostke samorzadu terytorialnego (cho¢ nie zawsze
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musi to si¢ zdarzy¢) powstalej wierzytelnosci. Niemniej nastgpuje przejecie
przez bank (faktora) ryzyka braku splaty wierzytelnosci przez diuznika.

Wykorzystujac faktoring samorzadowy, faktorant otrzymuje zaplate za
swoje ustugi lub dostarczony towar w umownym terminie, co pozwala na osta-
teczne rozliczenie faktury i dokonanie przez faktoranta obowiazkowych platno-
$ci zobowigzan (VAT, wynagrodzenia pracownikéw). Pozyskuje on przy tym
stosunkowo tanie finansowanie (ewentualne koszty w postaci prowizji i odsetek
z tytulu nabycia i finansowania wierzytelnosci sa przewaznie nizsze niz w przy-
padku kredytu), unikajac skomplikowanych procedur zwigzanych m.in. z kom-
pleksowa oceng kondycji finansowej czy adekwatnym zabezpieczeniem finan-
sowania. Finansowanie dzialalnosci na podstawie umowy faktoringu nie obcia-
za zdolnosci kredytowej faktoranta, gdyz szacowanie ryzyka transakcji jest opat-
te na wiarygodnosci odbiorcy (samorzadu). Ponadto uproszczona procedura nie
wymaga zabezpieczenia innego niz nabywane przez faktora naleznosci. Pozosta-
te sktadniki majatku firmy faktoranta nie sa obciazane i moga by¢ swobodnie
wykorzystywane w innych celach.

Zbywca wierzytelno$ci, zazwyczaj przed zawarciem umowy, podlega
uproszczonej procedurze analizy sytuacji finansowej dokonywanej przez bank
(firme faktoringowa). W przypadku stwierdzenia, ze faktorant nie reguluje ter-
minowo biezacych zobowiazan, tj. sktadek ZUS, naleznych podatkow, rat kre-
dytéw 1 innych podobnych o okresowym charakterze, faktor moze odmoéwié
zawarcia z nim umowy. Zaleglosci podatkowe, takze w oplacaniu sktadek ZUS,
sa sygnalem dla potencjalnego faktora o problemach finansowych faktoranta.
Tym samym procedura oceny kondycji finansowej zazwyczaj wymaga jej udo-
kumentowania, m.in. poprzez przedlozenie odpowiednich zaswiadczent o braku
zaleglosci w oplacaniu podatkow oraz sktadek ZUS.

Oferta faktoréw adresowana jest do firm, ktére prowadza sprzedaz z odro-
czong platnoscia, a takze potrzebuja gwarancji pozyskania finansowania na po-
trzeby przetargdw — coraz czgsciej juz w warunkach przetargéw pojawiaja sie
zapisy wymagajace od dostawcow/wykonawcow ustug uzyskania refinansowa-
nia dla jednostek, a faktoring samorzadowy to zapewnia.

Jednostce samorzadu terytorialnego (dluznikowi, kontrahentowi) pozwala
on natomiast przesunaé platno$é w trakcie realizacji zawartego z wykonawca
kontraktu, zapewniajac jego ciaglosé — wplyw na wzrost popularnosci tej formy
faktoringu ma tez to, ze jednostki samorzadu terytorialnego coraz cz¢sciej usta-
laja finansowanie inwestycji w ratach. Uwzgledniajac pewnos¢ funkcjonowania
jednostek samorzadu terytorialnego oraz odpowiedzialnos¢ budzetu padstwa za
zobowigzania jednostek sektora finanséw publicznych, faktor moze wyrazic
zgode na odroczenie terminu platnosci takze w trakcie realizacji zadania pu-
blicznego lub rozlozy¢ wierzytelnosé na raty. Splacane sa one przez jednostke
samorzadowsa wedlug ustalonego planu splaty. Rozwigzanie takie pozwala na
zachowanie plynnosci finansowej zarowno faktorantowi, jak i jednostce samo-
rzadowej, nie wplywajac istotnie na wzrost ryzyka faktora. Jednostce samorza-
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dowej umozliwia on takze uniknigcie zaplaty odsetek karnych, w razie nieza-
chowania umownego terminu platnosci. Koszty poniesione w postaci odsetek
moga stanowi¢ o naruszeniu dyscypliny finanséw publicznych. Tak wigc finan-
sowanie w postaci faktoringu umozIliwia gminom, miastom i powiatom realiza-
¢je zakupow i inwestycji, nawet jesli w danym roku budzetowym nie posiadaja
one calej potrzebnej na ten cel kwoty. Ponadto prowizje i odsetki z tytutu naby-
cia i finansowania wierzytelno$ci nie sa wysokie i obciazaja dostawce — JST nie
ponosi zadnych kosztéw zwiazanych z transakcja faktoringowa. Ponadto nie-
watpliwg korzyscia dla JST jest fakt, Zze nie jest wymagane przeprowadzenie
przetargu publicznego (dotyczacego obstugi finansowej), gdyz bank finansuje
istniejace zobowigzania.

Faktorzy (banki, firmy faktoringowe) natomiast zarabiaja z tytulu obstugi
transakcji w postaci odsetek, oplat i prowizji przygotowawczej oraz za przejecie
ryzyka (del credere). Ponadto zyskuja mozliwos¢ wykorzystania posiadanej nad-
wyzki $rodkéw finansowych oraz nawiazania wspolpracy na dluzszy okres
z podmiotami transakcji.

5. Podsumowanie

Dobre perspektywy rozwoju faktoringu w Polsce zaobserwowali eksperci
z Polski i z zagranicy podczas I Migdzynarodowego Kongresu Faktoringu, ktory
odbyt si¢ w Warszawie 16 wrzesnia 2010 r. Jedna z przedstawianych na forum
innowacji w zakresie faktoringu byla ustuga faktoringu samorzadowego. Obej-
muje ona transakcje, w ktorych odbiorcy jest jednostka samorzadu terytorialne-
go (gmina, miasto, powiat, wojewodztwo), a dostawca podmiot gospodarczy
realizujacy dostawy lub $§wiadczacy ustugi wobec jednostki samorzadowe;.
W ramach faktoringu samorzadowego nastgpuje finansowanie, obstuga oraz
przejecie ryzyka. Przedmiotem transakcji faktoringu samorzadowego moga by¢
wierzytelnosci z tytutu ustug biezacych realizowanych na rzecz samorzadow,
takich jak sprzatanie, ochrona mienia, utrzymanie zieleni, zakupéw mienia ru-
chomego (np. pojazdow ratowniczych, wyposazenia), oraz finansowania proce-
séw inwestycyjnych, np. w budownictwie drogowym i infrastrukturalnym.
W tym ostatnim wypadku mozna mie¢ do czynienia zaréwno z finansowaniem
calego cyklu inwestycji nawet w okresie kilku lat, jak i z finansowaniem tzw.
odbiorcow czesciowych, gdzie wierzytelnos$¢ powstaje po odbiorze danego eta-
pu prac. Najwazniejsza cechg faktoringu samorzadowego jest szacowanie ryzyka
faktora opartego na wiarygodnosci odbiorcy (samorzadu).

Faktoring samorzadowy zaczal si¢ dynamicznie rozwija¢ po przystapieniu
Polski do Unii Europejskiej (zostal wprowadzony do oferty przez instytucje
finansowe na przelomie lat 2009 i 2010 specjalnie na potrzeby przedsiewzigé
finansowanych ze srodkéw europejskich), ktére zaowocowato napltywem fun-
duszy na realizacj¢ projektow infrastrukturalnych, np. budowe drég, autostrad,
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mostéw przez samorzady czy inne jednostki administracji publicznej. W zwiaz-
ku z tym najczesciej korzystaja z niego przedsigbiorstwa z sektora budowlanego,
gléwnie wykonawcy inwestycji drogowych, a takze firmy $wiadczace ustugi
komunalne, o$wietleniowe dla samorzadéw, ale réwniez te, ktore zaopatruja
samorzady w sprzet I'T lub sprzet biurowy. Finansowanie w postaci faktoringu
umozliwia gminom, miastom i powiatom realizacj¢ zakupéw 1 inwestycji, nawet
jesli w danym roku budzetowym nie posiadaja one calej potrzebnej na ten cel
kwoty. Bank lub spotka faktoringowa poprzez wykupienie faktur dostarcza
firmom wykonawcom pienigdze za realizacj¢ inwestycji na rzecz samorzadéw.
Ten rodzaj faktoringu z dnia na dzien staje si¢ coraz popularniejszy za
sprawg samych jednostek samorzadu terytorialnego. Coraz czgsciej ustalaja one
finansowanie inwestycji w ratach. W ramach faktoringu samorzadowego naste-
puje finansowanie, obsluga wierzytelnosci oraz przejecie ryzyka. Wykorzystujac
faktoring samorzadowy, faktorant otrzymuje zaplate za swoje ustugi lub dostar-
czony towar w umownym terminie, co pozwala na ostateczne rozliczenie faktu-
ry 1 dokonanie przez faktoranta obowigzkowych platnosci zobowiazan (VAT,
wynagrodzenia pracownikéw). Pozyskuje on przy tym stosunkowo tanie finan-
sowanie (ewentualne koszty w postaci prowizji i odsetek z tytulu nabycia i fi-
nansowania wierzytelnosci sq przewaznie nizsze niz w przypadku kredytu), uni-
kajac skomplikowanych procedur, zwigzanych m.in. z kompleksowg oceng kon-
dycji finansowej czy adekwatnym zabezpieczeniem finansowania. Jednostka
samorzadowa zyskuje natomiast przesunigcie terminu platnosci na dostosowany
do realizowanych dochodéw (wplywéw budzetowych), a catoksztalt procedury
dotyczy jedynie potwierdzenia zmiany wierzyciela i gotowosci zaplaty za fakture
faktorowi. Koszty finansowania faktoringowego sa przy tym neutralne dla jed-
nostki samorzadowej (obciazaja w calosci faktoranta). Niestety, ze wzgledu na
brak danych trudno oszacowaé wysoko$¢ obrotéw zrealizowanych z tytutu fak-
toringu samorzadowego. Mozna natomiast przypuszczal, ze zmiany w prawie
wprowadzone z dniem 1 stycznia 2011 r. Rogporzadzeniem Ministra Finansow
g dnia 23 grudnia 2010 r. w sprawie s3ezegdlowego sposobu klasyfikacji tytutow dingnych
galiczanych do paristwowego dlugn publicznego, w tym do dingn Skarbu Pajistwa moga
mie¢ wplyw na to, ze faktoring w jednostkach samorzadu terytorialnego nie
rozwinie si¢ tak dynamicznie, jak tego oczekiwali przedstawiciele branzy (co
niestety odczuly firmy leasingowe w zakresie leasingu komunalnego)®. Mniejsze
zainteresowanie z pewnoscia bedzie u tych jednostek, ktére majg juz mocno
wysrubowane wskazniki dlugu. Mimo to przyklad Krosna pokazuje, ze zmiany
przepiséw nie miaty wplywu na dalsza wspotprace z faktorami w zakresie fakto-
ringu. Czas pokaze, jak rozwinie si¢ ta innowacyjna ustuga stworzona przez

8 Zgodnie z przepisami rozporzadzenia od stycznia 2011 r. dtug powickszaja nie tylko kredyty
i pozyczki, lecz takze platnosci roztozone na raty oraz umowy leasingu, faktoringu, forfaitingu,
co jest nickorzystne dla samorzadéw, gdyz zwicksza ich wspétczynnik zadtuzenia, co moze
powodowac, ze samorzady nie beda albo beda ograniczaé zawieranie uméw faktoringowych.
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branze faktoringowa na polskim rynku uslug finansowych. Niemniej nalezy
zgodzic si¢ z opinia K. Kreczmanskiej-Gigol, ktéra porownujac cechy faktorin-
gu i forfaitingu wykazala, ze uzywana przez faktoréw nazwa ,,faktoring samo-
rzadowy” nie odpowiada w praktyce charakterowi transakcji. Trafniej byloby
nazywaé uslugi oferowane przez instytucje faktoringowe wierzycielom jedno-
stek samorzadu terytorialnego — forfaitingiem samorzadowym?.
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