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(Rezolucje, zalecenia i opinie)

OPINIE

RADA

OPINIA RADY
z dnia 10 marca 2009 r.

w sprawie zaktualizowanego programu konwergencji na lata 2008-2011 przedstawionego przez

Bulgarie

(2009/C 62/01)

RADA UNII EUROPEJSKIEJ,

uwzgledniajac Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska,

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

uwzgledniajac zalecenie Komisjj,

po zasiggnieciu opinii Komitetu Ekonomiczno-Finansowego,

PRZEDSTAWIA NINIEJSZA OPINIE:

(1)

()

W dniu 10 marca 2009 r. Rada przeanalizowala zaktualizowany program konwergencji Bulgarii na
lata 20082011 ().

W ostatnich latach w Bulgarii odnotowywano silny wzrost gospodarczy na poziomie $rednio ponad
6 %, ktéremu towarzyszyly rosnace zaburzenia rownowagi makroekonomicznej, w postaci miedzy
innymi wysokich deficytow zewnetrznych i wysokiej inflacji. W kontekscie systemu zarzadu walutg,
w roku 2008 warunki polityki pieni¢znej i kredytowej ulegly zaostrzeniu w sytuacji, gdy ryzyko tego
kraju byto postrzegane jako podwyzszone i postepowala aprecjacja efektywnego realnego kursu walu-
towego. W miare jak negatywne skutki $wiatowego spowolnienia gospodarczego i kryzysu finanso-
wego zataczajg coraz szersze kregi, tempo wzrostu PKB bedzie gwaltownie spadac i w latach 2009-
2010 utrzyma si¢ na poziomie znacznie ponizej wielkosci potencjalnej, stanowigc Zrédlo presji na
wplywy z podatkéw. Wyzwaniem dla Bulgarii jest zatem utrzymanie wzrostu w okresie powaznego
i przedtuzajacego si¢ $wiatowego spowolnienia gospodarczego, a takze przeciwdzialanie istniejacym
zaburzeniom réwnowagi makroekonomicznej poprzez dalsze prowadzenie restrykcyjnej polityki
budzetowej i placowej. W tym kontekscie jako reakcje na spowolnienie gospodarcze w programie
przewidziano $rodki stluzace wzmocnieniu odpornosci gospodarki. Pomimo sytuacji wyjsciowe;
charakteryzujacej si¢ niskim wskaznikiem dlugu publicznego w stosunku do PKB i wysokimi nadwyz-
kami budzetowymi, wysoka inflacja i pokazny deficyt na rachunku obrotéw biezacych uniemozliwily
rzadowi przyjecie pakietu budzetowych Srodkéw stymulacyjnych w celu zwigkszenia popytu krajo-
wego. W perspektywie dlugoterminowej Bulgaria stoi wobec koniecznosci poprawy jakosci finanséw
publicznych w obliczu zjawiska szybkiego starzenia si¢ spoleczefistwa i pogarszajacej si¢ sytuacji
demograficznej.

() Dz.U.L 209 z 2.8.1997, s. 1. Dokumenty wymienione w niniejszym tekscie sa dostgpne na stronie internetowej:
http:/[ec.europa.eufeconomy_finance/about/activities/sgp/main_en.htm.

() W dniu 23 grudnia 2008 r. wladze Bulgarii przedlozyly dokument uzupelniajacy do programu, w ktérym przedstawiono

$rodki przyjete w ramach reakcji na spowolnienie gospodarcze. Dokument uzupetniajacy nie zawiera zadnych istotnych
zmian w dziedzinie polityki budzetowej i strukturalnej w poréwnaniu z programem konwergencji; nie zmieniaja si¢
réwniez prognozy budzetowe.
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Scenariusz makroekonomiczny bedacy podstawa programu przewiduje, ze wzrost realnego PKB
zmniejszy sie z poziomu 6,5 % w roku 2008 do 4,7 % w roku 2009, a nastepnie powrdci do
poziomu wynoszacego S$rednio 5,5 % w pozostalych latach okresu objetego programem.
Z dostepnych obecnie informacji wynika ('), Ze scenariusz ten jest oparty na wyraznie optymistycz-
nych zalozeniach dotyczacych wzrostu gospodarczego na rok 2009 i kolejne lata. Maja one odzwier-
ciedla¢ wysoki popyt krajowy, w szczegdlnosci wzrost inwestycji, oraz przyspieszenie w realnym
eksporcie w calym okresie objetym programem, co jest niespdjne ze spowolnieniem dotyczacym
zaréwno naplywu bezposrednich inwestycji zagranicznych, jak i $wiatowej wymiany handlowej.
Jednak ze wzgledu na znacznie wyzsze tempo wzrostu importu zalozone w programie, odpowiada-
jace zmianom popytu krajowego, deficyt zewnetrzny zmniejszalby si¢ jedynie stopniowo w latach
2009-2011. Zaktadajagc mniej dotkliwe spowolnienie gospodarcze, na rok 2009 w programie przewi-
dziano zawyzona inflacje, co pociggaloby za soba ograniczone postepy na drodze do osiagnigcia
konwergencji nominalnej. Prognozy dotyczace inflacji w latach 2010-2011 wydaja si¢ realistyczne.

W najnowszej aktualizacji programu nadwyzke sektora instytucji rzadowych i samorzagdowych w roku
2008 oszacowano na 3 % PKB, co jest zgodne z pierwotna docelowa wartoscia nadwyzki. Wynik
budzetowy odzwierciedla lepsza pozycje wyjsciowa (po korekcie majacej na celu uwzglednienie
nieprzewidzianego jednorazowego $rodka w postaci umorzenia zadluzenia w wysokosci 3,5 % PKB w
2007 r). Pomimo znacznego tempa wzrostu importu i wysokiej inflacji w 2008 roku, wplywy z
podatkéw posrednich byly nizsze o 1,5 % PKB w stosunku do pierwotnych prognoz. Po wprowa-
dzeniu 10-procentowej liniowej stawki podatku dochodowego od oséb fizycznych wplywy
z podatkéw bezposrednich byly o 0,5 % PKB nizsze niz przewidziano w aktualizacji programu z
grudnia 2007 roku. Ze wzgledu na uchwalenie dodatkowych wydatkéw socjalnych
i infrastrukturalnych w wysokosci ok. 1,75 % PKB, po stronie wydatkéw nie zdolano w pelni
utrzymaé dyscypliny. Niemniej jednak dzigki wyzszemu niz przewidywano nominalnemu wzrostowi
PKB wskaznik wydatkéw wzgledem PKB byt nizszy niz to zakltadano w poprzednim programie.

W ustawie budzetowej na rok 2009 docelowa nadwyzka sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych wynosi 3 % PKB. W ustawie przedstawiono réwniez kilka $rodkéw uznaniowych o
facznym neutralnym wplywie na budzet. Po stronie dochodéw wplyw obnizenia o 4 % wysokosci
sktadki do publicznego funduszu emerytalnego zostalby zréwnowazony przez zwigkszenie wysokosci
sktadki na ubezpieczenie zdrowotne o 2 % i podwyzszenie $redniej wysokoSci ustawowej minimalnej
podstawy wymiaru skladek na ubezpieczenia spoleczne o 26,5 % w ujeciu nominalnym. Po stronie
wydatkéw wydatki pierwotne majg wzrosnal, gtéwnie ze wzgledu na wyzsze $wiadczenia socjalne
i wynagrodzenia pracownicze. Emerytury zostana zwaloryzowane o prawie 20 % w dwoch etapach: z
dniem 1 kwietnia i 1 lipca. Przewiduje si¢, ze wydatki na wynagrodzenia w sektorze instytucji rzado-
wych i samorzadowych wzrosng o 10 %. Aby zapewni¢ osiagniecie celéw budzetowych, ponownie
wprowadzono zasad¢ przewidujacg ograniczanie wydatkéw innych niz z tytulu odsetek (z wylacze-
niem $wiadczen socjalnych) do 90 % zabudzetowanych Srodkéw w przypadku nizszych niz przewidy-
wano dochodéw. Ustawa budzetowa na rok 2009 przewiduje nawet nizsze wyplaty, jesli skonsolido-
wane dochody sektora instytucji rzadowych i samorzadowych spadng do poziomu, ktéry doprowa-
dzilby do ujemnego salda budzetowego.

Strategia budzetowa przedstawiona w programie przewiduje, Ze w calym okresie objetym programem
cel $redniookresowy, jakim jest nadwyzka na poziomie 1,5 % PKB, zostanie osiagniety. W obecnej
aktualizacji programu przewidziano utrzymanie nadwyzki sektora instytucji rzadowych i samorzado-
wych na poziomie 3 % PKB oraz nadwyzki pierwotnej na poziomie prawie 4 % PKB do roku 2011.
W kategoriach strukturalnych (tj. po dostosowaniu cyklicznym i bez uwzgledniania $rodkéw jednora-
zowych i tymczasowych) w calym okresie objetym programem przewiduje si¢ nadwyzke na poziomie
ok. 3,5 % PKB. Podczas gdy przewiduje si¢ poglebienie ujemnej luki produktowej, w perspektywie
Srednioterminowej kurs polityki budzetowej stanowiacy podstawe programu wydaje si¢ zasadniczo
neutralny.

Wyniki budzetowe mogg by¢ znaczaco gorsze niz przewidziano w programie. Gléwne zagrozenie
wynika ze stanowigcego podstawe programu scenariusza makroekonomicznego, ktéry opiera si¢ na
wyraznie optymistycznych zatozeniach dotyczacych wzrostu gospodarczego w roku 2009 i 2010. Po
stronie dochodéw zagrozenia dla finanséw publicznych w latach 2009-2010 sg wigksze niz w latach
ubieglych; sg one zwigzane z gwaltowniejszym ostabieniem koniunktury oraz faktem, ze we wzroscie
gospodarczym mniejszy bedzie udziat sktadnikéw generujacych wysokie dochody budzetowe. Wobec
oczekiwanego spowolnienia gospodarczego i presji na zwigkszenie wydatkéw prowadzacych do
pobudzenia popytu, kontrola wzrostu wydatkéw przy zastosowaniu zasady wykonania budzetu na
poziomie 90 % moze si¢ okaza¢ w roku 2009 zadaniem niefatwym.

W $wietle braku dlugoterminowych prognoz dotyczacych wydatkéw zwigzanych ze starzeniem sig
spoleczefistwa, sporzadzanych w oparciu o wspdlne zalozenia makroekonomiczne przygotowane
przez Komitet Polityki Gospodarczej (EPC) i Komisj¢, nie mozna oceni¢ skutkéw starzenia si¢ spole-
czenstwa w Bulgarii wedlug poréwnywalnych i pewnych kryteriéw, jak ma to obecnie miejsce dla 25
panstw cztonkowskich, ktore wcze$niej przystapily do UE. Sytuacja budzetowa w roku 2008, charak-
teryzujaca si¢ wysoka nadwyzka strukturalna, przyczynia si¢ w znacznym stopniu do redukeji dugu

(') Ocena uwzglednia w szczegdlnosci prognoze stuzb Komisji ze stycznia 2009 roku, a takze inne informacje, ktére uzys-

kano od tego czasu.
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bez uwzglednienia wplywu starzenia si¢ spoleczenstwa na budzet w perspektywie dlugoterminowej.
Utrzymanie wysokich nadwyzek pierwotnych w perspektywie $rednioterminowej przyczynitoby sie
do zmniejszenia zagrozen dla stabilnosci finanséw publicznych, ktére obecnie ksztattuja sie na niskim
poziomie.

(99 Dotychczas ramy budzetowe Bulgarii pozwalaly bardzo skutecznie osiagaé cele budzetowe, mialo to
jednak miejsce w kontekscie wysokiej dynamiki wzrostu gospodarczego. W ostatnich latach ramy te
zostaly dopracowane dzigki usprawnieniu procedury budzetowej, ulepszeniu wymogéw sprawozda-
wezych oraz zawarciu w dokumentach budzetowych bardziej kompleksowej analizy makroekono-
micznej i oceny zagrozen dla polityki budzetowej. Jednakze ramy te sa wigzace tylko w pierwszym
roku trzyletniego okresu planowania budzetu i zapewniajg rzadowi pewne uznaniowe kompetencje w
zakresie wydatkéw, co podwaza odpowiedzialno$¢ i przejrzysto$¢ polityki budzetowej. Pomimo tych
stabych punktéw, w programie nie przewiduje si¢ zadnych znaczgcych zmian ram budzetowych, jesli
nie liczy¢ dalszych postepéw w zakresie wdrazania budzetowania zadaniowego. Celem ponownego
wprowadzenia w ustawie budzetowej na rok 2009 zasady wykonania budzetu na poziomie 90 % jest
zapewnienie osiggniecia celu budzetowego poprzez ograniczanie wzrostu wydatkéw sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych. Jednak stosowanie tej zasady nie jest w tej ustawie jasno okreslone, co
moze dawaé pole do uznaniowosci w tym zakresie.

(10)  Rzad Bulgarii nie przyjat zadnego konkretnego pakietu majacego na celu stabilizacje sektora finanso-
wego. Jednak w celu zwigkszenia zaufania do systemu bankowego, gérna granice wartosci gwaranto-
wanych depozytéw podwyzszono do 100 000 BGN, a aby utatwi¢ finansowanie MSP, rzad zwigkszyt
kapital Bulgarskiego Banku Rozwoju bedacego wiasnoscig panstwa.

(11) W $wietle zaburzefi réwnowagi gospodarczej, polityka budzetowa nastawiona jest na utrzymanie
zaufania inwestor6w i stabilnosci makroekonomicznej. W reakeji na spowolnienie gospodarcze rzad
Bulgarii nie przyjal zatem pakietu Srodkéw stymulujacych w perspektywie krétkoterminowej, co jest
zgodne z ,Europejskim planem naprawy gospodarczej” zatwierdzonym w grudniu przez Rade Euro-
pejska. W zwigzku ze Sredniookresowym programem reform i z zaleceniami dla Bulgarii przedstawio-
nymi przez Komisje w dniu 28 stycznia 2009 r. w ramach strategii lizbonskiej na rzecz wzrostu
gospodarczego i zatrudnienia, w programie przewidziano $rodki strukturalne majace na celu wzmoc-
nienie odpornosci gospodarki, w tym $rodki zmierzajagce do utrzymania zatrudnienia, zwigkszenia
zdolnosci sektora przedsigbiorstw do przystosowania si¢ do prowadzenia dzialalnoéci w warunkach
kryzysu, poprawy funkcjonowania rynku, zapewnienia, w razie potrzeby, wsparcia w postaci dokapi-
talizowania bankéw komercyjnych, pobudzenia kredytowania MSP, promowania eksportu i uspraw-
nienia wykorzystywania funduszy unijnych. Srodki te sa sprawng i wasciwg reakcja w obliczu glow-
nych celéw polityki w perspektywie krotkoterminowej. Aktualizacja programu obejmuje réwniez
szereg innych reform strukturalnych, ktére wchodza w sklad strategii poprawy jakosci i stabilnodci
finanséw publicznych w dtuzszej perspektywie, takich jak reforma systemu emerytalnego, wdrozenie
kolejnych etapéw przewidzianych w strategii reformy systemu edukacji, w tym poprzez dalsza opty-
malizacje sieci szkét i rozbudowe stosowanego w szkofach systemu budzetowania opartego na dele-
gacji uprawnien, a takze wdrozZenie ostatnio przyjetej strategii w zakresie opieki zdrowotne;.

(12)  Program konsolidacji opracowany przez rzad Bulgarii przyczynilby si¢ do ograniczenia znacznych
zaburzen réwnowagi zewnetrznej i wewnetrznej uderzajagcych w gospodarke. W programie przewi-
dziano w szczegdlnosci konsolidacje strukturalng na poziomie 1 % PKB w latach 2008-2011.
Ogolnie rzecz biorgc, kurs polityki budzetowej mierzony zmiang salda strukturalnego jest restryk-
cyjny w roku 2009, a w latach 2010-2011 pozostaje zasadniczo neutralny. Przewidziane w
programie utrzymanie docelowej nadwyzki dostosowanej cyklicznie na poziomie 1,5 % PKB zosta-
toby osiagnigte w okresie objetym programem.

(13)  Co do wymagan odnosnie do danych, okreslonych w kodeksie postepowania dotyczagcym programéw
stabilnosci 1 konwergencji, w programie brak pewnych danych opcjonalnych (%).

Podsumowujgc, nalezy stwierdzié, ze celem programu jest utrzymanie dobrego stanu finanséw publicznych
w catym objetym nim okresie, co znajduje odzwierciedlenie w planowanych wysokich nadwyzkach sektora
instytucji rzgdowych i samorzadowych. Srodki strukturalne przewidziane w ramach reakcji na spowolnienie
gospodarcze maja na celu wzmocnienie potencjalu wzrostu gospodarki i sa zgodne z ,,Europe]slqm planem
naprawy gospodarczej”. Przy zastrzezeniu, Ze wyniki moga by¢ gorsze niz przewidziano w programie, ze
wzgledu na niepewno$¢ wynikajaca z obecnej sytuacji gospodarczej i jej wplywu na dochody, kurs polityki
budzetowej wskazuje, ze w calym okresie objetym programem planowany w perspektywie Sredniotermi-
nowej poziom nadwyzki w wysokosci 1,5 % PKB zostanie osiggniety. Wyzwaniem dla Bulgarii jest utrzy-
manie wzrostu gospodarczego w okresie powaznego i przedtuzajacego si¢ $wiatowego spowolnienia gospo-
darczego. Ponadto w kraju nalezy realizowal zdecydowang polityke majaca na celu ograniczenie znacznego
deficytu zewngtrznego, w tym poprzez utrzymanie restrykcyjnej polityki budzetowej i powstrzymanie
wzrostu plac w sektorze publicznym. Co wiecej, Bulgaria stoi wobec koniecznosci poprawy jakosci
wydatkéw publicznych poprzez poprawe wydajnosci administracji i przyspieszenie reform strukturalnych.

() Brak zwlaszcza pewnych danych na temat stabilnosci w perspektywie dlugoterminowe;.
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W $wietle powyzszej oceny, a takze z uwagi na konieczno$¢ zapewnienia trwalej konwergencji, wzywa sig
Bulgari¢ do:

(i) dalszego prowadzenia zaostrzonej polityki budzetowej i utrzymywania dobrego stanu finanséw publicz-
nych poprzez ograniczanie wzrostu wydatkéw w celu przyczynienia si¢ do zmniejszenia istniejacej
nierdwnowagi zewnetrznej i przeciwdziatania skutkom ewentualnych spadkéw dochodéw;

(ii) ograniczenia wzrostu plac w sektorze publicznym w celu przyczynienia si¢ do ograniczenia ich wzrostu
w calej gospodarce i do poprawy konkurencyjnosci;

(ili) dalszego zwigkszenia efektywnosci wydatkéw publicznych, w szczegdlnosci poprzez catkowite wdro-
zenie budzetowania zadaniowego, zwigkszenie wydajnosci administracji oraz reforme rynku pracy i
rynku produktéw, reforme systemu edukacji i systemu opieki zdrowotnej, w celu przyczynienia si¢ do
zwiekszenia wydajnosci.

Poréwnanie gléwnych prognoz makroekonomicznych i budzetowych

2007 2008 2009 2010 2011
Realny PKB PK grudzien 2008 6,2 6,5 4,7 572 58
(zmiana w %)
KOM styczen 2009 6,2 6,4 1,8 2,5 bd.
PK grudzieri 2007 6,4 6,4 6,8 6,9 bd.
Inflacja HICP PK grudzien 2008 7,6 12,4 6,7 4,7 4,0
(%)
KOM styczen 2009 7,6 12,0 5,4 4,8 bd.
PK grudzieri 2007 7,2 6,9 4,4 3,7 bd.
Luka produktowa (') PK grudzieni 2008 1,5 1,1 -0,7 -18 -14
(% potencjalnego PKB)
KOM styczen 2009 (?) 2,7 3,0 -0,3 -23 bd.
PK grudzieri 2007 0,7 -0,1 -0,6 bd. bd.
Wierzytelnosci/zadtu- PK grudzien 2008 (%) -20,6 -22,9 -20,7 -18,4 -16,6
Zenie netto wobec reszty
Swiata
(% PKB) KOM styczen 2009 -21,3 -233 -19,1 -17,6 bd.
PK grudzieri 2007 -19,9 -20,7 -19,5 - 18,6 bd.
Dochody sektora insty- PK grudzieri 2008 41,6 41,3 434 43,4 43,7
tucji rzagdowych i samo-
rzadowych ,
(% PKB) KOM styczen 2009 41,6 41,4 40,8 40,9 bd.
PK grudzieri 2007 42,2 43,7 43,9 43,9 bd.
Wydatki sektora insty- PK grudzien 2008 41,5 38,3 40,4 40,4 40,7
tugji rzgdowych i samo-
rzadowych
% PKB) KOM styczefi 2009 415 38,2 38,8 38,9 bd.
PK grudzieri 2007 39,1 40,7 40,9 41,0 bd.
Saldo sektora instytucji PK grudzieri 2008 0,1 3,0 3,0 3,0 3,0
rzadowych i samorzado-
wych )
% PKB) KOM styczeh 2009 0,1 3.2 2,0 2,0 bd.
PK grudzieri 2007 3,1 3,0 3,0 3,0 bd.
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2007 2008 2009 2010 2011

Saldo pierwotne PK grudzieni 2008 1,1 3,9 3,9 3,9 3,9
(% PKB)

KOM styczen 2009 1,1 4,1 2,8 2,7 bd.

PK grudzieri 2007 4,3 4,0 4,0 4,0 bd.
Saldo w ujeciu uwzgled- | PK grudzieni 2008 -0,4 2,6 3,2 3,6 3,5
niajagcym zmiany
cyklicznie (') KOM styczen 2009 -0,8 2,2 2,1 2,8 bd.
(% PKB)

PK grudzieri 2007 2,8 3,1 3,3 bd. bd.
Saldo strukturalne () PK grudzien 2008 2,9 2,6 3,2 3,6 3,5
(% PKB)

KOM styczen 2009 2,5 2,2 2,1 2,8 bd.

PK grudzieri 2007 2,9 3,1 3,3 bd. bd.
Diug publiczny brutto PK grudzieri 2008 18,2 15,4 15,4 15,3 15,2
(% PKB) (°)

KOM styczen 2009 18,2 13,8 12,2 10,7 bd.

PK grudzieri 2007 19,8 18,3 17,4 16,9 bd.

Uwagi:

0

Podane w programie wartosci luki produktowej oraz salda w ujeciu uwzgledniajgcym zmiany cyklicznie zostaly przeliczone przez
stuzby Komisji na podstawie informacji przedstawionych w programie.
W oparciu o szacowany potencjalny wzrost w wysokosci — odpowiednio — 5,0 %, 6,3 %, 6,0 % i 6,0 % w latach 2007-2010.
Odmienna warto$¢ pozycji zadtuzenia netto w 2007 r. w obecnej aktualizacji programu i w §rodokresowej prognozie stuzb Komisji ze
stycznia 2009 r. odzwierciedla rozbieznos¢ w sktadniku saldo towaréw i ustug.
Saldo w ujeciu uwzgledniajacym zmiany cyklicznie po skorygowaniu o dzialania jednorazowe i inne dziatania tymczasowe. Podane w
programie wartosci salda w ujeciu uwzgledniajgcym zmiany cyklicznie zostaly przeliczone przez shuzby Komisji na podstawie infor-
magcji przedstawionych w programie. Najnowsza aktualizacja nie przewiduje Zadnych dzialan jednorazowych ani innych dziatan
tymczasowych w okresie objetym programem wedtug srédokresowej prognozy stuzb Komisji ze stycznia 2009 r.; w roku 2007 wyste-
puja jednorazowe dziatania w wysokosci do 3,3 % PKB (po stronie wydatkow).

W poréwnaniu ze $rddokresowa prognoza stuzb Komisji ze stycznia 2009 r. odmienne prognozy dotyczace wskaznika dlugu
wzgledem PKB przedstawione w programie wynikaja niemal w zupelnosci z wyzszej prognozowanej akumulacji aktyw6w finansowych,
czego nie uwzgledniaja stuzby Komisji w ramach scenariusza niezmiennego kursu polityki.

Zrédlo:
Program konwergencji (PK); prognozy $rédokresowe stuzb Komisji ze stycznia 2009 r. (KOM); obliczenia stuzb Komisji.




