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OPINIA RADY
z dnia 10 marca 2009 r.

w sprawie zaktualizowanego programu konwergencji na lata 2008-2012 przedstawionego przez

Estoni¢

(2009/C 63/02)

RADA UNII EUROPEJSKIEJ,

uwzgledniajac Traktat ustanawiajgcy Wspdlnote 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 szczegdlnosci jego
art. 9 ust. 3,

uwzgledniajac zalecenie Komisjj,

po zasiegnieciu opinii Komitetu Ekonomiczno-Finansowego,

PRZEDSTAWIA NINIEJSZA OPINIE:

(1)

W dniu 10 marca 2009 r. Rada przeanalizowala zaktualizowany program konwergencji Estonii na
lata 2008-2012.

W gospodarce estoniskiej ma obecnie miejsce znaczne pogorszenie koniunktury. W trakcie 2008 roku
obok trwajacej korekty popytu krajowego wystapito kilka czynnikéw zewnetrznych — zwlaszcza
poglebiajacy si¢ Swiatowy kryzys finansowy i ostabienie popytu zewngtrznego — ktére cho¢ wplynely
na zlagodzenie nieréwnowagi zewnetrznej i wewnetrznej, przyczynily si¢ do przyspieszenia tempa
spadku koniunktury gospodarczej. Wzrost plac znacznie przekraczajacy wzrost wydajnosci, w tym w
sektorze publicznym, przyczynil si¢ do utraty konkurencyjnosci kosztéw w ostatnich latach wyso-
kiego wzrostu, a dostosowywanie si¢ rynku pracy do pogorszonej koniunktury odbywalo sie
z opdznieniem. Jednak wydaje sig, ze od konca roku 2008 mozna zaobserwowal polityke umiarko-
wanego wzrostu plac. W kontekscie systemu zarzadu walut3 w 2008 roku warunki monetarne
i kredytowe ulegly zaostrzeniu w sytuacji, gdy ryzyko tego kraju bylo postrzegane jako podwyzszone
i postgpowala aprecjacja efektywnego realnego kursu walutowego. Po szeciu latach uzyskiwania
nominalnej nadwyzki sytuacja finanséw publicznych ulegla znacznemu pogorszeniu i przewiduje sig,
ze w 2008 roku deficyt wyniesie okoto 2 % PKB, a w latach 2009 i 2010 jeszcze wzro$nie. Wobec
konieczno$ci dokonania korekty w zwiazku z nieréwnowaga w kraju wladze przewiduja konsolidacje
budzetowa celem powstrzymania pogarszania si¢ sytuacji budzetowej, ulatwienia procesu dostoso-
wania oraz podtrzymania zaufania na rynku.

W scenariuszu makroekonomicznym bedgcym podstawg programu uwzgledniono spadek realnego
PKB 0 2,2 % w roku 2008 i przewidziano dalsze jego obnizenie o 3,5 % w roku 2009. Zaklada sig,
ze nastepnie PKB zacznie znowu rosnaé w tempie 2,6 % w 2010 roku i $rednio 4,9 % w latach 2011
i 2012. Z dostgpnych obecnie informacji () wynika, ze scenariusz ten jest oparty na optymistycznych
zalozeniach dotyczacych wzrostu gospodarczego w latach 2009 i 2010, wynikajacych z optymis-
tycznej oceny perspektyw wzrostowych rynku eksportowego oraz z faktu, ze nie w pelni uwzgled-
niono nowsze informacje wskazujace na dalsze pogarszanie si¢ wskaznikéw gospodarczych i wskaz-
nikéw zaufania. Przedstawione w programie prognozy dotyczace inflacji wydaja si¢ realistyczne,
a spadek popytu krajowego i zmiany na rynku §wiatowym moga wywieraé dalszg presj¢ prowadzaca
do spadku cen. Przedstawiony w programie scenariusz zaklada nieco wolniejsza poprawe bilansu
zewnetrznego niz przewiduje sie w Srodokresowej prognozie sthuzb Komisji ze stycznia 2009 roku, ze
wzgledu na bardziej optymistyczne oczekiwania dotyczace popytu krajowego i rézne zalozenia doty-
czgce cen w obrocie zewnetrznym.

() 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.

() Ocena uwzglednia w szczegdlnosci prognoze Srodokresows stuzb Komisji ze stycznia 2009 roku, a takze inne informacje,

ktére uzyskano od tego czasu.
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W $rédokresowej prognozie stuzb Komisji ze stycznia 2009 roku deficyt sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych w 2008 roku oszacowano na 2,0 % PKB, podczas gdy w poprzedniej zaktualizo-
wanej wersji programu konwergencji zakladano, ze nadwyzka wyniesie 1,3 % PKB. Gorszy wynik
odzwierciedla przede wszystkim znaczny spadek dochodéw w poréwnaniu z pierwotnymi szacun-
kami, co jest nastgpstwem powaznego pogorszenia si¢ sytuacji makroekonomicznej w poréwnaniu z
przewidywaniami zawartymi w poprzedniej aktualizacji programu konwergengji. Spadek dochodéw
zostal czeSciowo skompensowany przez mniejsze wydatki w poréwnaniu z wczeSniejszymi zaloze-
niami, w nastgpstwie przyjecia w polowie 2008 roku restrykcyjnego budzetu uzupelniajacego, obej-
mujacego szeroko zakrojone cigcia wydatkow.

W aktualizacji programu zaklada sig, ze w 2009 roku deficyt sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych wyniesie 1,7 % PKB, natomiast w Srédokresowej prognozie stuzb Komisji ze
stycznia przewiduje si¢ deficyt na poziomie 3,2 % PKB. Ze wzgledu na dazenie rzadu do przyjecia
euro polityka budzetowa w krotkiej perspektywie nastawiona jest na przywrocenie zaufania na
rynkach oraz ograniczenie rozbieznosci wzgledem okreslonej w Traktacie wartoéci referencyjnej.
Oczekiwano, ze wzrost wydatkéw w pierwotnym budzecie na 2009 rok przekroczy wzrost nominal-
nego PKB, w szczegblnosci wskutek podwyzki swiadczenn emerytalnych w nastepstwie obowigzujacej
formuly indeksacji. Przyjecie restrykcyjnego budzetu uzupehiajacego w lutym 2009 roku ma na celu
szerokie dostosowanie wzrostu wydatkéw do planowanego nominalnego wzrostu gospodarczego.
Strategia budzetowa na 2009 rok obejmuje takze pewne $rodki na rzecz zwigkszenia dochodéw oraz
odlozenie na 2010 rok wczesniej planowanych cigé podatkowych. Ogélnie rzecz biorac, oczekuje sie,
ze kurs polityki budzetowej mierzony zmiang salda strukturalnego (tj. salda w ujeciu uwzglednia-
jacym zmiany cykliczne, po skorygowaniu o dzialania jednorazowe i tymczasowe) bedzie mial w
2009 roku charakter restrykcyjny, co dotyczy réwniez budzetu uzupelniajgcego przyjetego w lutym
2009 roku, zakladajacego zaostrzenie polityki budzetowej w zwiazku z przewidywanym w szacun-
kach wiadz krajowych przekroczeniem 3 % PKB w roku 2009.

Przedstawiona w programie $redniookresowa strategia budzetowa przewiduje osiagniecie nadwyzki
strukturalnej, a tym samym realizowanie z nadwyzka obecnego $redniookresowego celu budzeto-
wego, jakim jest strukturalna réwnowaga budzetowa ('). Oczekuje si¢, ze deficyt nominalny sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych zmniejszy siec do 1,0 % PKB w 2010 roku, a nastepnie prze-
jdzie w nadwyzke w wysokosci 0,1 % PKB w roku 2011 i 0,2 % PKB w roku 2012. Przewiduje sig,
ze korekta ma nastgpi¢ po stronie wydatkéw, ktorych wzrost (wsparty niesprecyzowanymi Srodkami)
ma by¢ nizszy niz wzrost nominalnego PKB we wszystkich latach poczawszy od roku 2010. Wzrost
dochodéw ma czgSciowo odzyskal dynamike po poprawie sytuacji gospodarczej, z uwzglednieniem
cig¢ podatkowych przewidzianych przez obecne prawodawstwo na lata 2010-2012.

Ze wzgledu na fakt, ze scenariusz makroekonomiczny oparty jest na optymistycznych zatozeniach
dotyczacych wzrostu gospodarczego, istnieje ryzyko, ze wyniki budzetowe okazg si¢ gorsze od prze-
widywanych, zwlaszcza w latach 2009 i 2010. Jednak ryzyko to zostalo zmniejszone dzigki niedaw-
nemu przyjeciu restrykcyjnego budzetu uzupehniajacego. Rowniez przewidywane przejscie w sektorze
instytucji rzadowych i samorzadowych od deficytu do nadwyzki poczawszy od 2011 roku moze
okaza¢ si¢ trudne do zrealizowania, biorgc pod uwage brak w programie informacji dotyczacych
Srodkéw na rzecz konsolidacji budzetowej w oparciu o wydatki.

Dlugoterminowy wplyw starzenia si¢ spoleczenistwa na budzet nalezy do najnizszych w UE i zgodnie
z programem powinien taki pozostaé, nawet przy uwzglednieniu skutkéw niedawnej zmiany zasad
indeksacji emerytur. Obecny poziom zadluzenia brutto jest w Estonii bardzo niski, a utrzymanie
finanséw publicznych w dobrym stanie zgodnie z planami budzetowymi na okres objety programem
przyczynitoby si¢ do zmniejszenia zagrozen dla dlugoterminowej stabilnodci finanséw publicznych,
ktére to zagrozenia obecnie ksztaltuja si¢ na niskim poziomie.

Ramy budzetowe oparte sg na zasadzie wyjSciowej nominalnej réwnowagi lub nadwyzki salda sektora
instytucji rzadowych i samorzagdowych. Cho¢ zasada ta nie ma Zadnej podstawy prawnej, byla ona
zazwyczaj przestrzegana w latach poprzedzajacych obecne zalamanie koniunktury. W ostatnich latach
rzad zmodyfikowal stosowanie tej zasady w taki sposob, aby lepiej uwzglednial zmiany cykliczne w
gospodarce, gdyz niektore budzety u szczytu cyklu koniunkturalnego byly przyjmowane z wyjsciowa
nadwyzkg. Stabym punktem pozostajg jednak ramy planowania wydatkéw, a pierwotne cele w tym
zakresie sg systematycznie podwyzszane w ramach budzetéw uzupehiajgcych, czemu w minionym
okresie dobrej koniunktury gospodarczej sprzyjaly wyzsze od spodziewanych dochody. Wzmocnienie
$redniookresowych ram wydatkéw i poprawa efektywnosci wydatkéw staja si¢ zatem szczegdlnie
istotne w sytuacji obecnego zalamania gospodarczego i pomoglyby zlagodzi¢ wplyw obnizenia
dochodéw na stan finanséw publicznych. Zgodnie z programem konwergencji rzad zamierza wpro-
wadzi¢ budzetowanie zadaniowe i budzetowanie memorialowe, poczatkowo w postaci projektéw
pilotazowych, celem wzmocnienia procesu budzetowania $redniookresowego.

(') Rzad zapowiedzial, ze dokona prze%laldu sredniookresowego celu budzetowego i okresli go ponownie, zakladajac
nadwyzke w kategoriach strukturalnych.
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(10)  Aby ustabilizowa¢ sektor finansowy, wladze Estonii podniosly pulap gwarancji depozytéw z kwoty
stanowigcej w koronach estonskich réwnowartos¢ 20 000 EUR do 50 000 EUR i zwigkszyly do
100 % udzial gwarantowanych $rodkéw; obie zmiany weszly w zycie 9 pazdziernika 2008 roku.
Ponadto w grudniu 2008 roku do parlamentu trafit pakiet wnioskéw legislacyjnych majacych na celu
zwigkszenie elastycznosci zarzadzania kryzysowego, w tym poprzez ustanowienie przyspieszonej
procedury interwengji pafistwa.

(11)  Zgodnie z europejskim planem naprawy gospodarczej, zatwierdzonym w grudniu 2008 roku przez
Rade Europejska, Estonia — jako kraj majacy do czynienia ze znaczng nierdwnowaga zewnetrzng i
wewnetrzng — ukierunkowala swoja polityke budzetowa na skorygowanie tej nierdwnowagi. Ze
wzgledu na zagrozenia dla wyniku budzetowego oraz trudnosci z uzyskaniem nowego finansowania
na akceptowalnych warunkach z uwagi na panujaca na rynku nieche¢ do podejmowania ryzyka,
zaplanowany na lata 2009 i 2010 kurs polityki budzetowej, majacy generalnie charakter restrykcyjny,
stanowi adekwatng reakcje. W ramach realizacji krajowego programu reform wiladze Estonii przyjely
wiele reform strukturalnych o neutralnym lub ograniczonym wplywie na budzet w krétkiej perspek-
tywie, w szczeg6lnosci Srodki wspierajgce rynek pracy i inwestycje; mniej uwagi natomiast po$wig-
cono §rodkom na wsparcie przemystu i wzmocnienie sity nabywczej gospodarstw domowych. Srodki
wspierajace rynek pracy to przyjecie znowelizowanego prawa pracy oraz trwajaca nowelizacja prawa
o stuzbie publicznej; ich celem jest zwigkszenie elastycznosci rynku pracy, przy jednoczesnym zwiek-
szeniu zasitkéw dla bezrobotnych i rozszerzeniu kregu beneficjentéw celem poprawy bezpieczenistwa.
Srodki te zwigzane s3 ze $redniookresowym programem reform i z zaleceniami dla Estonii, przedsta-
wionymi przez Komisje w dniu 28 stycznia 2009 roku w ramach strategii lizbonskiej na rzecz
wzrostu gospodarczego i zatrudnienia.

(12)  Oczekuje sie, ze kurs polityki budzetowej bedzie mial charakter restrykcyjny w latach 2009-2011, a
w roku 2012 stanie si¢ umiarkowanie ekspansywny. Margines bezpieczenstwa chronigcy przed
normalnymi wahaniami cyklicznymi jest wprawdzie zapewniony we wszystkich latach poczawszy od
roku 2009, jednak ze wzgledu na gwaltowne zalamanie koniunktury moze on okazac si¢ niewystar-
czajacy do tego, aby zapobiec naruszeniu progu deficytu wynoszacego 3 % PKB w latach 2009 i
2010. Jednak ryzyko nieosiagniecia planowanego wyniku budzetowego zostalo zmniejszone dzigki
przyjeciu restrykcyjnego budzetu uzupelniajacego w lutym 2009 roku. Réwniez ze wzgledu na istnie-
jace zagrozenia zaplanowany w programie powrét do nadwyzki moze nie nastapi¢ w 2011 roku.
Ponadto korekta powinna zosta¢ wsparta odpowiednimi §rodkami. W kontekscie cztonkostwa Estonii
w ERM 1II oraz konieczno$ci poprawy konkurencyjnosci kosztéw gospodarki uzasadniona bylaby
korekta uprzedniego znacznego wzrostu plac.

(13)  Co do wymagan w kwestii danych okreslonych w kodeksie postgpowania dotyczacym programéw
stabilnosci i konwergencji w programie zanotowano brak pewnych danych obowigzkowych i opcjo-
nalnych ().

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze Estonia, znajdujac si¢ obecnie w fazie powaznego pogorszenia
koniunktury gospodarczej po latach wzrostu gospodarczego ksztaltujacego si¢ powyzej potencjatu, przyj-
muje restrykcyjny kurs polityki budzetowej na lata 2009-2011, ktéry jest odpowiednig reakcja wobec istnie-
jacej nierdwnowagi. Do zalamania gospodarczego dochodzi jeszcze $wiatowy kryzys finansowy i zmniej-
szony popyt zewnetrzny. Powrdt na Sciezke zréwnowazonego wzrostu utrudnia takze pogorszenie konku-
rencyjnosci kosztéw, zwlaszcza ze wzgledu na przedtuzony okres wzrostu plac przekraczajacego wzrost
wydajnosci. Saldo sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych ulegto w 2008 roku znacznemu pogor-
szeniu i po szeSciu latach nadwyzek zmienilo si¢ w deficyt. W programie przewiduje sig, Ze deficyt tego
sektora utrzyma sie réwniez w latach 2009 i 2010, cho¢ bedzie stopniowo malal. Ze wzgledu na istniejace
zagrozenia makroekonomiczne oraz brak w programie informacji dotyczacych Srodkéw na rzecz konsoli-
dacji budzetowej w oparciu o wydatki w roku 2010, wyniki budzetowe moga okaza¢ si¢ gorsze od przewi-
dywanych, a deficyt nominalny moze w latach 2009 i 2010 przekroczy¢ prog 3 %. Jednak ryzyko nieosiag-
nigcia planowanego wyniku budzetowego zostalo zmniejszone dzigki przyjeciu restrykcyjnego budzetu
uzupelniajacego w lutym 2009 roku.

W $wietle powyzszej oceny oraz z uwagi na konieczno$¢ zapewnienia trwalej konwergencji i niezakléconego
udzialu w ERM II, wzywa si¢ Estoni¢ do:

(i) dokonania konsolidacji finanséw publicznych w perspektywie krétkoterminowej, utrzymania deficytu
sektora instytucji rzadowych i samorzadowych ponizej 3 % PKB oraz do podjecia niezbednych $rodkéw
na rzecz konsolidacji w $rednim okresie;

(i) prowadzenia ostroznej polityki placowej w sektorze publicznym celem wsparcia dostosowania gospo-
darki oraz poprawy konkurencyjnosci;

(ii) wzmocnienia $redniookresowych ram budzetowych, w szczegélno$ci poprzez poprawe w zakresie
planowania wydatkéw i ich efektywnosci.

() Brak zwlaszcza zalozef dothzqcych nominalnego efektywnego kursu walutowego. Ponadto wykorzystano zalozenia
dotyczace stép procentowych w strefie euro, cho¢ moze to by¢ uzasadnione brakiem odpowiednio reprezentatywnych
wskaznik6éw stop procentowych dla EEK.
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Poréwnanie gléwnych prognoz makroekonomicznych i budzetowych
2007 2008 2009 2010 2011 2012
Realny PKB PK listopad 2008 6,3 -2,2 -3,5 2,6 4,8 5,0
(zmiana w %)
KOM styczen 2009 6,3 - 2,4 - 4,7 1,2 bd. bd.
PK listopad 2007 7.4 52 6,1 6,7 7,0 bd.
Inflacja HICP PK listopad 2008 6,7 10,6 4,2 2,8 3,0 3,2
(%)
KOM styczen 2009 6,7 10,6 3,2 2,7 bd. bd.
PK listopad 2007 6,6 8,6 5,6 3,6 3,5 bd.
Luka produktowa (') PK listopad 2008 8,0 0,9 -57 -59 -39 -1,7
(% potencjalnego PKB)
KOM styczen 2009 (3) 9,0 2,1 -54 - 6,4 bd. bd.
PK listopad 2007 2,7 0,1 -1,2 -1,5 -1,3 bd.
Wierzytelnosci/zadu- PK listopad 2008 -16,9 -10,5 -5,1 -5,0 - 4,7 - 4,7
zenie netto wobec reszty
Swiata 3
(% PKB) KOM styczefi 2009 ~171 | -88 | -42 | -26 | bd bd.
PK listopad 2007 - 14,0 -99 -38,2 -7.8 -7,4 bd.
Dochody sektora insty- PK listopad 2008 38,2 36,2 38,9 37,8 36,5 35,2
tucji rzadowych i samo-
rzadowych ,
(% PKB) KOM styczen 2009 38,2 36,5 38,2 38,4 bd. bd.
PK listopad 2007 37,2 38,2 38,2 37,4 36,3 bd.
Wydatki sektora insty- PK listopad 2008 35,5 38,2 40,6 38,8 36,4 35,0
tucji rzadowych i samo-
rzadowych
% PRB]. KOM styczeri 2009 355 | 385 | 414 | 416 | b bd.
PK listopad 2007 34,6 36,9 37,2 36,5 35,5 bd.
Saldo scktora instytucji PK listopad 2008 2,7 -1,9 -1,7 -1,0 0,1 0,2
rzadowych i samorzado-
wych ,
% PKB) KOM styczei 2009 27 | =20 | =32 | =32 | bd bd.
PK listopad 2007 2,6 1,3 1,0 0,9 0,8 bd.
Saldo pierwotne PK listopad 2008 2,9 -1,8 -1,5 -0,8 0,3 0,4
(% PKB)
KOM styczen 2009 2,9 -1,8 -3,0 -29 bd. bd.
PK listopad 2007 2,7 1,4 1,1 1,0 0,8 bd.
Saldo w ujeciu uwzgled- | PK listopad 2008 0,3 -2,2 0,0 0,8 1,3 0,7
niajagcym zmiany
cykliczne () i
(% PKB) KOM styczen 2009 -0, -2,6 -1,6 -1,3 bd. bd.
PK listopad 2007 1,8 1,3 1,4 1,3 1,2 bd.
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2007 2008 2009 2010 2011 2012

Saldo strukturalne (3) PK listopad 2008 -0, - 2,4 -0,1 0,4 1,2 0,7
(% PKB)

KOM styczen 2009 -0,4 -28 -1,6 -1,3 bd. bd.

PK listopad 2007 1,2 0,8 1,4 1,3 1,2 bd.
Dlug brutto sektora PK listopad 2008 3,5 3,7 3,7 3,5 3,0 2,8
instytucji rzadowych i
samorzadowych KOM styczen 2009 3,5 43 6,1 7,6 bd. bd.
(% PKB)

PK listopad 2007 2,7 2,3 2,0 1,8 1,6 bd.
Uwagi:

(') Podane w programie wartoSci luki produktowej oraz salda w ujeciu uwzgledniajgcym zmiany cykliczne zostaly przeliczone przez
stuzby Komisji na podstawie informacji przedstawionych w programie.

%) Na podstawie szacowanego potencjalnego wzrostu wynoszacego odpowiednio: 4,6 %, 4,1 %, 3,7 % i 3,5 % w okresie 2007-2010.

(

(*) Saldo w ujeciu uwzgledniajgcym zmiany cykliczne, po skorygowaniu o dziatania jednorazowe i tymczasowe. Dziatania jednorazowe i
inne dzialania tymczasowe wynosza 0,4 % PKB w 2007 roku, 0,2 % w 2008 roku, 0,1 % w 2009 roku, 0,4 % w 2010 roku i 0,1 % w
2011 roku; zgodnie z najnowszym programem wszystkie te dzialania przyczyniaja sie do zmniejszenia deficytu. W $rédokresowej

prognozie stuzb Komisji ze stycznia uznano, ze dzialania jednorazowe w latach 2009-2011 nie majg charakteru jednorazowego.

Zrédho:

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




