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Geneza i skutki kryzysu finanséw publicznych w Grecji

W 2009 r. stan finanséw publicznych w Grecji ulegl znacznie wigkszemu
pogorszeniu niz zakladal grecki rzad i niz mozna bylo oczekiwaé w zwigzku
z ostabieniem $wiatowej koniunktury. Niemniej jeszcze do pazdziernika 2009 r.
sytuacja w budzecie nie budzila wigkszego niepokoju (przynajmniej wg oficjal-
nych statystyk), a aktualizacja programu stabilnos$ci ze stycznia 2009 r. zakladala
deficyt budzetowy na ten rok na poziomie 3,7% PKB. Sytuacja zmienila sie
tuz po wyborach parlamentarnych (pazdziernik 2009), kiedy upubliczniono
nieprawidtowo$ci w rzgdowych rachunkach i ogloszono rzeczywistg skale nie-
réwnowagi w finansach publicznych. Nie byl to przy tym pierwszy przypadek
ujawnienia informacji o przekazywaniu przez grecki rzad nierzetelnych danych
budzetowych (wedtug oficjalnych dokumentéw Grecja wchodzita do unii walu-
towej z deficytem ponizej warto$ci referencyjnej, tymczasem po zweryfikowaniu
danych okazalo si¢, ze deficyt wynidst 3,7% PKB). Jednak tym razem skala
nieréwnowagi (deficyt na poziomie 15,4% PKB) i okolicznosci w jakich powstata
wywotaly skutki duzo powazniejsze od dotychczasowych. Gltéwng przyczyna
zalamania gospodarczego nie byly wiec, tak jak w wielu innych krajach, prob-
lemy w sektorze bankowym. Greckie banki okazaly si¢ bowiem stosunkowo
stabilne pod wzgledem rentownosci i odporne na $wiatowy kryzys finansowy:
w 2008 r. udzial kredytéw zagrozonych wynidst ok. 7,2% ogétu kredytow,
a warto$¢ kredytéw stanowita 91% PKB, podczas gdy np. w Wielkiej Brytanii
kredyty stanowily 285% PKB, w Irlandii — 259% PKB, w Hiszpanii - 181%
PKB, na Malcie — 434% PKB, a w Luksemburgu — 553% PKB [UKNE 2010].
Niemniej kryzys finansowy okazal sie bardziej dotkliwy dla gospodarki tego
kraju niz dla innych panstw UE. Sektor bankowy Grecji wcigz do$wiadcza
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trudno$ci w dostepie do plynnosci na rynkach miedzybankowych, co sprawia,
ze jest w znacznym stopniu uzalezniony od pozyczek z Eurosystemu.

Taki rozw6j sytuacji jest uwarunkowany dzialajacymi od dluzszego czasu
czynnikami krajowymi, ktére doprowadzily do trwalych zaburzen gospodarczej
stabilnoS$ci i znacznej utraty konkurencyjnosci. Chociaz przyjete zasady koor-
dynacji polityki budzetowej w UE maja w swoim zalozeniu nie dopusci¢ do
podobnej sytuacji, to jednak w praktyce okazaly sie one mato skuteczne. Grecja
przystapita do strefy euro w okresie, kiedy euforia z powodu sukcesu wspdlnego
przedsiewzigcia przestonita zagrozenia zwigzane z brakiem realnej konwergencji
jej czlonkéw, a rozwazania nad skutkami braku trwalych dostosowan miaty
charakter wylgcznie teoretyczny. Mimo wiec powszechnej znajomosci zalozen
teorii optymalnych obszaréw walutowych w jej granicach znalazly sie kraje,
ktére nie byly przygotowane do uczestnictwa w unii monetarnej. W efekcie
nieréwnowadze wewnetrznej i zewnetrznej Grecji nie towarzyszyl wzrost stép
procentowych lecz ich spadek, co umozliwito finansowanie rosngcych potrzeb
pozyczkowych panstwa. Dzialania podejmowane w celu wypelnienia budzeto-
wych kryteriéw konwergencji miaty charakter dorazny i opieraly si¢ gléwnie na
stronie dochodowej. Takze korzystna koniunktura gospodarcza i staly doptyw
srodkéw z budzetu UE umozliwialy ,dryfowanie” greckiej gospodarki.

Celem artykutu jest analiza rozwoju sytuacji budzetowej w Grecji od
poczatku lat 90., wskazanie gtéwnych przyczyn kryzysu finanséw publicznych
w tym kraju w 2009 i 2010 r. oraz oméwienie najwazniejszych jego skutkéw
dla funkcjonowania strefy euro.

Rozw6j sytuacji budzetowej w Grecji od poczatku lat 90.

Ze wzgledu na ksztattowanie sie deficytu budzetowego w Grecji od poczatku
lat 90., okres ten mozna podzieli¢ na:

1. lata 1990-1995 — okres luznej polityki fiskalnej oraz wysokiego deficytu
budzetowego i dlugu publicznego;

2. lata 1996-2001 - okres poprzedzajacy wejscie do strefy euro, ktéremu towa-
rzyszyla poprawa wynikéw budzetowych;

3. lata 2002-2009 - okres ekspansywnej polityki budzetowe;j;

4. 2010 r. — poczatek reform finanséw publicznych.

Ad. 1. W pierwszej potowie lat 90., kiedy tworzono i wprowadzano w Zycie
podstawy prawne funkcjonowania strefy euro (traktat o UE), Grecja byla kra-
jem o najwiekszych gospodarczych problemach wsréd jej przysziych czion-
kéw. Deficyt budzetowy byt najwyzszy wsréd krajéow UE (w 1990 r. wynidst
14,3% PKB), a dtug publiczny przekraczal 100% PKB. Tak duza nieréwnowaga
finanséw publicznych byla efektem ekspansywnej polityki budzetowej lat 80.,
ktéra doprowadzita do znacznego wzrostu wydatkéw publicznych (45,8% PKB
w 1990 r.). Jednocze$nie wptywy do budzetu byly bardzo niskie i wynosily zale-
dwie 31,5% PKB. W zwigzku z dgzeniami Grecji do czlonkostwa w powstajacej
unii walutowej, niezbedne byty dzialania ograniczajace wysoki deficyt budzetowy.
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Wykres 1. Deficyt budzetowy w Grecji oraz jego struktura
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Zrédlo: opracowanie na podstawie danych Komisji Europejskiej, www.ec.europa.eu

Przyjety w grudniu 1992 r. program konwergencji na lata 1993-1998 zaktadat,
ze w ostatnim roku jego realizacji budzet zostanie zréwnowazony. Tymczasem
juz w 1993 r. deficyt zamiast obnizy¢ si¢, wzrést o 1 pkt proc. Wzrost ten
byl efektem przede wszystkim nizszych niz zalozono wplywéw do budzetu.
W pewnym stopniu wynikal réwniez z cyklu wyborczego, gdyz w pazdzierniku
1993 r. odbyly si¢ wybory parlamentarne. Nowy rzad (partia socjalistyczna
PASOK, ktéra utrzymata sie u wladzy do 2004 r.) postawil sobie za cel reali-
zacje zalozonych w zaktualizowanym programie konwergencji planéw budze-
towych. Zmniejszenie deficytu budzetowego miato sie jednak dokonaé poprzez
wzrost przychodéw budzetowych, a nie w wyniku ograniczenia wydatkéw
[Herz, Kotios, 2000]. Gtéwny nacisk zostal przy tym polozony na uproszczenie
i uszczelnienie systemu podatkowego oraz poszukiwanie dodatkowych zrédet
wplywéw do budzetu. Obnizono stawki podatku CIT (zamiast progresywnych
stawek 42-50% wprowadzono podatek liniowy w wysokosSci 35%), zawieszono
indeksacje progéw podatkowych oraz istniejacych ulg, podwyzszono stawki VAT,
ustanowiono 10-proc. podatek od zyskow z depozytéw bankowych, obligacji
emitowanych przez banki i towarzystwa ubezpieczeniowe oraz innych form
oszczednodci w instytucjach finansowych, wprowadzono obowigzek wyposaze-
nia wszystkich sklepéw w kasy fiskalne, podwyzszono sktadki na ubezpieczenia
spoleczne oraz zaostrzono kary za uchylanie si¢ od ptacenia podatkéw i in.
W rezultacie wplywy z podatkéw bezposrednich zwiekszyly sie z 5% w 1990 r.
do 6,8% PKB w 1995 r., z podatkéw posSrednich z 11,5% do 12,4% PKB, a ze
sktadek spotecznych z 10,7% do 11,5% PKB. Lacznie z pozostalymi, przychody
budzetowe wzrosly w tym okresie z 31,5% PKB do 37,3% [Von Hagen, Hallett,
Strauch, 2001; general gov. data, 2007].

Tymczasem wydatki budzetowe nie tylko nie zmniejszyly sie, lecz nawet nie-
znacznie wzrosly: z 45,8% PKB w 1990 r. do 46,6% PKB w 1995 r. Najwieksza
i ciggle wzrastajaca kategoria byly transfery socjalne, w tym wydatki emerytalne.
W 1992 r. podjeto wiec pierwsza préobe reformy systemu ubezpieczen spotecz-
nych. W jej efekcie m.in. podwyzszono wiek emerytalny dla nowych uczestnikéw
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(65 lat), zwiekszono minimalny czas pracy niezbedny do uzyskania emerytury
(z 13,5 roku do 15 lat), dokonano zmian w sposobie wyliczania $wiadczen dla
nowych $wiadczeniobiorcéw (emerytura w wysokosci 80% zarobkéw z ostatnich
5 lat, przy czym wskaznik ten mial si¢ zmniejsza¢ w kolejnych latach) oraz
w sposobie indeksowania emerytur. Co prawda wprowadzone korekty obnizyly
warto$¢ przecietnej emerytury o 20%, jednak oszczednoSci byly duzo mniejsze
niz pierwotnie zakladano. Nie udalo si¢ zrealizowad wszystkich elementéw
reformy (gtéwnie w odniesieniu do tzw. starych uczestnikéw), czego przyczyna
byl ciggly sprzeciw zwiazkéw zawodowych oraz tarcia wewnatrz partii rza-
dzgcej. System emerytalny w Grecji pozostawal w dalszym ciggu nieefektywny.
Relacja $redniej emerytury do wynagrodzenia ze starego portfela byta wciaz
jedna z najwyzszych w UE, a podstawg wyliczenia emerytur dla pracownikéw
sektora publicznego pozostawal ostatni miesigc pracy, co sprzyjalo naduzy-
ciom [Mylonas, Maisonneuve, 1999]. Wysokie emerytury oraz wynagrodzenia
pracownikéw zatrudnionych w sektorze publicznym sprawialy, ze panstwowa
posada pozostawala wcigz bardziej atrakcyjng niz praca w sektorze prywatnym.
Z tego wlasnie powodu poszukiwali jej m.in. mtodzi ludzie wchodzacy na rynek
pracy, nierzadko korzystajac przy tym z ,pomocy” zatrudnionych tam cztonkéw
rodziny czy znajomych. Prowadzilo to do rozrostu administracji i zwiekszato
wydatki. W 1994 r. ograniczono nieznacznie wzrost wynagrodzen w sektorze
publicznym, co bylo gléwnym czynnikiem spadku wydatkéw okreslanych mia-
nem spozycia ogélnospolecznego — z 9,3% PKB w 1990 r. do 8,6% PKB w 1995 r.
Wciaz jednak wysoki poziom wynagrodzeni wplywal negatywnie na sprawnosé
calej gospodarki. Wszystkie pozostate kategorie wydatkéw wzrosly, przy czym
w najwickszym stopniu zwiekszyly sie koszty obstugi zadtuzenia [Featherstone,
2001]. Do wzrostu dlugu publicznego w pierwszej potowie lat 90. przyczynit
sie przede wszystkim spadek inflacji powodujacy wzrost realnej stopy procen-
towej, deprecjacja drachmy (ok. Y4 zadluzenia publicznego w Grecji stanowit
woéwcezas dlug zagraniczny) i deficyt pierwotny obecny w greckim budzecie
do 1993 r. [Karnowski, 2006]. Przyrost zadluzenia wynikal takze w pewnej
mierze ze zmian metodologii obliczenn oraz sposobu pozyskiwania $rodkow.
W okresie 1990-1995 deficyt budzetowy byl finansowany w przewazajacej czg-
$ci przez sprzedaz obligacji przedsiebiorstwom panstwowym, gléwnie bankom
(w 1990 r. sfinansowano w ten sposéb 43,1%, w 1991 r. 68%, a w 1992 r.
71,2% potrzeb pozyczkowych panstwa). Fakt ten wynikal z obowigzujacych do
1993 r. uregulowan prawnych, ktére obligowaly banki komercyjne do zakupu
panstwowych instrumentéw dtuznych: 75% zgromadzonych depozytéw musiato
by¢ przeznaczonych na finansowanie preferowanej przez panstwo dziatalnosci,
z czego 40% mialo by¢ zainwestowane w rzadowe papiery wartosciowe. Do
1993 r. zrédtem finansowania deficytu budzetowego byly réwniez nieoprocen-
towane pozyczki z banku centralnego — w 1990 r. pozwalaly na pokrycie 15%
deficytu [Vamvakidis, 2003]. W zwigzku z dgzeniami Grecji do czlonkostwa
w unii walutowej, niezbedne byly zmiany prawne znoszace uprzywilejowany
dostep rzadu do $rodkéw finansowych oraz wlaczajace ukryte zobowigzania
do statystyk (jednakowa metodologia liczenia dtugu).
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Ad. 2. W 1996 r. rozpoczal sie proces ograniczania nieréwnowagi budze-
towej. Dazac do realizacji zalozen zaktualizowanego programu konwergencji,
rzadzaca kolejng kadencje partia PASOK zaprezentowala plan reform budzeto-
wych. Gléwne dzialania byly jednak skoncentrowane po raz kolejny na stronie
dochodowej: wplywy do budzetu wzrosly z 37,3% PKB w 1995 r. do 43%
PKB w 2000 r.,, w tym przychody z podatkéw posrednich o 1,5 pkt proc.,
z podatkéw bezposrednich o 3,4 pkt proc., a ze sktadek spotecznych o 1,3 pkt
proc. Nominalnie, wplywy budzetowe wzrosty o 78% (z 32,8 do 58,5 mld
euro). Bylo to efektem:

1. dalszego upraszczania systemu podatkowego (likwidacji ulg i zwolnien
podatkowych) oraz wprowadzania nowych podatkéw (np. podatku od opro-
centowania skarbowych papieréw dluznych, od zyskéw funduszy inwesty-
cyjnych, od transakcji instrumentami pochodnymi),

2. zwigkszonych wplywéw z prywatyzacji (z 44 mln dolaréw w 1995 r. do
4880 mln dolaréw w 1999 r.),

3. zwigkszonej aktywnos$ci gospodarczej bedacej rezultatem realizowanej przez
rzad strategii pobudzania wzrostu (gtéwnie poprzez duze inwestycje infra-
strukturalne) oraz efektem sprzyjajacej koniunktury gospodarczej.
Rosngcym wplywom do budzetu towarzyszyt jednak dalszy wzrost wydatkéw:

z 45,7% PKB w 1995 r. do 46,6% PKB w 2000 r. O 1,2 pkt proc. zwigkszyly

sie wydatki na spozycie ogélnospoleczne (m.in. w efekcie wzrostu ptacy real-

nej pracownikéw sektora publicznego) i az o 3 pkt proc. transfery socjalne

(gtéwnie z powodu wysokiej dynamiki rent i emerytur oraz wzrostu liczby oséb

pobierajacych $wiadczenia rentowo-emerytalne). Spadly natomiast platnosci

odsetkowe (z 11,2% PKB w 1995 r. do 7,3% PKB w 2000 r.) i w niewielkim
stopniu subsydia (o 0,3 pkt proc.).

Podejmowane pod koniec lat 90. (m.in. w 1997 r.) préby reform rynku
pracy nie powiodly si¢. Nie byly one kompleksowe, co utrudnialo ich realizacje.
Zabraklo tez rzadowej determinacji na skutek protestéw réznych grup spotecz-
nych! [Papadimitriou, 2005]. Niemniej ,udato sie” obnizy¢ deficyt budzetowy
i ograniczy¢ tempo wzrostu dlugu publicznego. Wysoce sprzyjajacymi czynni-
kami byly: szybki wzrost gospodarczy (w okresie 1995-2000 przecigetny wzrost
nominalnego PKB wynidst 9,4%), stabilizacja kursu walutowego, wydluzenie
zapadalno$ci dtugu i objecie obligacji rzagdowych obrotem na rynku wtérnym, co
zwiekszyto ich plynno$é i zmniejszylo cene (por. [Bank of Greece, 1999, 2000,
2001]). Co prawda Grecja nie znalazla sie w grupie pierwszych cztonkéw unii
walutowej, jednak wg rzadowych statystyk przyczyng tego nie byl nadmierny
deficyt budzetowy lecz zbyt wysoka inflacja (korzystne dla Grecji wyniki budze-
towe wykazano zresztg takze w 2000 r., co pozwolito jej na wejscie do strefy

I Najbardziej aktywni byli rolnicy, ktérzy domagali sie zwolnienia z podatku paliwa rolniczego,
obnizenia VAT-u na maszyny rolnicze, zwiekszenia doptat do produkcji rolnej, przedtuzenia
okresu sptaty kredytow, odszkodowan za zniszczone plony, podwyzki emerytur dla rolnikow
oraz wycofania zgloszonych projektéw ustaw naktadajacych na nich obowiazek placenia
podatkéw oraz sktadek na ubezpieczenia spoleczne. Ostatecznie wiekszo$¢ zadan nie zostata
zrealizowana.



54 GOSPODARKA NARODOWA Nr 5-6/2011

euro w 2001 r.). Przeprowadzona w 2004 r. rewizja greckich danych statystycz-
nych ujawnita jednak, ze decyzja o uchyleniu procedury nadmiernego deficytu
wobec tego kraju zostala podjeta w oparciu o btedne informacje, a rzeczywisty
deficyt budzetowy znacznie przekraczal wartos$¢ referencyjng [Eurostat, 2004].

Ad. 3. Od przyjecia przez Grecje wspdlnej waluty do 2009 r. dochody budze-
towe utrzymywaly sie w okolicach 40% PKB (chociaz w niektérych latach
spadaly do ok. 38% PKB). Mozna powiedzieé, ze ,wyczerpaly sie” mozliwosci
dalszego wzrostu wplywéw poprzez zwykle zwigkszanie obcigzen podatkowych.
Jednocze$nie wydatki budzetowe wcigz wzrastaly — z 45% PKB do 53,2%
PKB. W najwiekszym stopniu zwiekszyly sie transfery socjalne (fagcznie o 7 pkt
proc.), z czego az o 5 pkt proc. wzrosly $wiadczenia spoteczne wyptacane
w formie pienieznej (z 15,4% PKB do 20,9% PKB). Postepowatl takze dalszy
wzrost wynagrodzeni w sektorze publicznym, co znalazlo odbicie w zmianie
wydatkéw na spozycie ogélnospoleczne (8,3% PKB w 1991 r., 10,8% PKB
w2003 r., al13,2% PKB w 2009 r.). Nominalnie, wydatki publiczne wzrosty
w 2009 r. w poréwnaniu do 2002 r. o 77%.

Wykres 2. Struktura wydatk6w budzetowych w Grecji w wybranych latach
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Zrodlo: opracowano na podstawie danych Komisji Europejskiej, General Government Data,
Autumn 2010

Jedyna kategorig wydatkéw, ktéra wykazywala ciggly tendencje spadkowa
byly ptatnosci odsetkowe. Trend ten byt efektem m.in. spadku oprocentowania
obligacji rzadowych, ktére po przyjeciu przez Grecje wspélnej waluty zyskaty
wigkszg wiarygodno$¢ (w okresie 2000-2009 pochtanialy $rednio 4,7% PKB
rocznie, podczas gdy w latach 90. - trzykrotnie wiecej)2. Pomimo tego koszty
obstugi zadluzenia wcigz stanowily istotng pozycje wydatkowa, a w okresie
1994-2002 byly jedynym czynnikiem generujgcym deficyt budzetowy. Od 2000 r.

2 W okresie 1998-2010 $rednie oprocentowanie 10-letnich obligacji rzagdowych w Grecji wynosito
5,2%, osiagajac najnizszy w historii poziom - 3,23% we wrze$niu 2005 roku. Dane z: www.
tradingeconomics.com
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saldo pierwotne zaczeto si¢ pogarszac¢ i w 2003 r. — po raz pierwszy od dekady
— w greckim budzecie pojawil si¢ pierwotny deficyt. Ujemne saldo pierwotne
generowaly przede wszystkim rosngce wydatki i niewielki spadek wptywéw
budzetowych, ale widoczny byl takze wplyw jednorazowych czynnikéw (Olim-
piada w 2004 r.) [Bank of Greece, 2003, 2004, 2005]. Po 2000 r. zaczely byé
wigc dostrzegalne pierwsze rezultaty zaniechania niezb¢dnych reform (roz-
poczety proces deregulacji i liberalizacji rynku pracy i systemu emerytalnego
byl wcigz skutecznie blokowany). Na przyktadzie Grecji potwierdzita sie takze
bardzo niska i krétkotrwata skuteczno$é dochodowych dostosowan budzetowych
podjetych w latach 90. (por. [Blavoukos, Pagoulatos, 2008]). Tymczasem, jak
wskazuja liczne analizy, reformy powinny opieraé¢ sie przede wszystkim na
redukcji wydatkéw, w szczegdlno$ci zatrudnienia i wynagrodzen w sektorze
panstwowym. Spadek dynamiki wzrostu realnych ptac wplywa bowiem na ztago-
dzenie presji placowej w calej gospodarce, przyczyniajac sie tak do wzrostu jej
konkurencyjnosci, jak i wielkoéci produkcji [Giavazzi, Jappelli, Pagano, 2000].
Odwrotna zalezno$¢ wystapita w Grecji. Postepujacy spadek konkurencyjnosci
byl wynikiem wzrostu wynagrodzen, czemu nie towarzyszyl odpowiedni wzrost
wydajnoséci. W duzym stopniu bylo to efektem przyjetej w latach 80. strategii
gospodarczej majacej na celu zmniejszenie zréznicowania dochodéw w spo-
feczenstwie. Istniejagce woéwczas zasady indeksacji ptac wskaznikiem biezgcej
inflacji promowaly najmniej zarabiajacych, prowadzac do nadmiernego wzro-
stu wynagrodzen w grupie pracownikéw nisko wykwalifikowanych. Z czasem,
z powodu wysokiego kosztu zatrudnienia, przyczynily sie réwniez do wzrostu
bezrobocia w tej grupie [Burtless, 2001].

Wykres 3. Roczne procentowe zmiany wynagrodzef w Grecji i w strefie euro
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Zrédio: IMF Country Report No. 10/286, Greece: First Review Under the Stand-By Arrangement,
International Monetary Fund September 2010

Tempo wzrostu wynagrodzen w sektorze publicznym w poréwnaniu z wynagro-
dzeniami w sektorze prywatnym jest w Grecji znacznie wyzsze niz w innych pan-
stwach nalezacych do strefy euro (wykres 3), co ma wplyw na negocjacje ptacowe
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ogétem, np. Afonso i Gomes [2008] wyliczyli, Ze wzrost plac w sektorze publicz-
nym o 1 pkt proc. powoduje wzrost plac w sektorze prywatnym o 0,1 pkt proc.,
a wzrost zatrudnienia w sektorze publicznym o 1 pkt proc. powoduje wzrost ptac
w sektorze prywatnym o 0,45 pkt proc. (por. takze [Demekas, Kontolemis, 2000].

Udzial wydatkéw na wynagrodzenia oséb zatrudnionych w sektorze pub-
licznym w wydatkach publicznych ogétem wzrést z 22,4% w 2000 r. do 26,2%
w 2007 r. i byt to najwigekszy w tym okresie wzrost wéréd krajéw strefy euro
(w tym samym czasie $rednia dla krajéw unii walutowej spadta z 22,5% do
21,7%, a w Niemczech - najludniejszym kraju UE - udzial zmniejszyt sie¢ z 18%
do 17%). Wysoki jest réwniez udzial wydatkéw z tytutu wynagrodzen w sektorze
publicznym w relacji do PKB: $rednia dla okresu 2004-2008 wyniosta w Grecji
11,5%, podczas gdy np. w Niemczech — 7% [Holm-Hadulla i in., 2010].

Wysokie koszty zatrudnienia w sektorze publicznym wynikaja zaréwno
z wysokich ptac, jak i bardzo duzego zatrudnienia (wykres 5). W sektorze
publicznym w Grecji jest zatrudnionych 3,3% populacji, tj. ok. 370 tys. oséb
i 11% wszystkich pracownikéw (z czego 25% przypada na sektor rzadowy, 23%
na sektor samorzadowy i az 52% na panstwowe przedsiebiorstwa). Dla poréw-
nania, Czechy ze zblizong liczbg ludnosci (10,5 mln) zatrudniajg w sektorze
publicznym 1,3% obywateli, tj. 137 tys. 0s6b, a w Niemczech - najludniejszym
kraju UE - w sektorze publicznym zatrudnionych jest 10% pracujacych ogétem
[Public employment, 2010].

Wykres 4. Zatrudnienie w sektorze publicznym w krajach UE (jako % ludnosci kraju)

— [\
i i
\
\
Belgia [

Cypr
Malta
Francja
Grecja
Wegry
Polska
Litwa
Irlandia
Wtochy
Lotwa
Dania
Estonia
Szwecja
Czechy
Austria

NiemcyA
Holandia
W. Brytania
Hiszpania
Portugalia
Luksemburg
Rumunia
Bulgaria
Finlandia
Stowenia
SlowacjaAIII
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-general of the public service, Ministry of the Presidency Madrid 2010

Oprécz niskiej efektywnosci i sprawnosci administracji, wysokich kosztow
funkcjonowania sektora publicznego i duzych wydatkéw socjalnych, mozna
wymienié¢ jeszcze kilka czynnikéw generujacych wysokie wydatki budzetowe
lub ograniczajacych wplywy do budzetu (por. [Featherstone, 2008], [Rozkrut,
Woreta, 2005], [OECD, 2007]):
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wysoki poziom regulacji rynku pracy (o czym $wiadcza m.in. regulacje
dotyczace wynagrodzen w sektorze publicznym, silna pozycja zwigzkéw
zawodowych, liczne ukltady zbiorowe, wysokie koszty zwolnien pracowni-
kow)3;

wysoki stopieni regulacji prawnych na rynku towaréw i ustug (ucigzliwe
warunki prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej i funkcjonowania rynkéow
produktowych, wéréd nich m.in. zlozone, ucigzliwe i dlugie procedury
administracyjne, wysoce regulowane uslugi specjalistyczne i nalezace do
najwyzszych w UE bariery dla konkurencji, bardzo niski stopien liberalizacji
sektoréw sieciowych, np. energetycznego, transportowego);

preferencyjne traktowanie przedsiebiorstw pafstwowych w poréwnaniu
z sektorem prywatnym (czego dowodzg m.in. wspomniane wcze$niej zapisy
zobowigzujace banki komercyjne do zakupu rzadowych papieréw dtuznych.
Panstwo pozyskiwalo w ten sposéb $rodki potrzebne do subsydiowania
przedsiebiorstw panstwowych i jednocze$nie ograniczato kredyty dla pry-
watnych podmiotéw);

bardzo malo efektywny system emerytalny, w ktérym uzyskiwane Swiadcze-
nia w niewielkim stopniu zalezg od wysokosci i dtugosci okresu optacania
sktadek.

Nalezy przypomnieé, ze ww. cechy nie sg charakterystyczne wylacznie dla

systemu spoleczno-gospodarczego Grecji, ale w réznym stopniu wystepuja takze
w Portugalii, Hiszpanii czy we Wloszech. W literaturze model zawierajacy
powyzsze elementy zostal okreSlony mianem $rédziemnomorskiego i spos$réd
wszystkich sklasyfikowanych modeli polityki spotecznej i gospodarczej wystepu-
jacych w Europie jest uwazany za najmniej efektywny i najmniej sprawiedliwy.
Do jego typowych elementéw zaliczono wtasnie:

zasade ochrony istniejacego zatrudnienia przy stabo rozwinigtym systemie
Swiadczen z tytulu bezrobocia i niewielkim zakresie aktywnej polityki rynku
pracy (skutkujgca niskimi wskaznikami aktywnosci zawodowej, zwlaszcza
wsrdd kobiet i oséb mlodych),

rozbudowane i kosztowne systemy emerytalne umozliwiajace przechodzenie
na wczesne emerytury (tj. opieka spoleczna przyjmujaca przede wszystkim
forme wysokich $wiadczeni emerytalnych dla oséb starszych),

wazng rolg zwigzkéw zawodowych i przedstawicieli pracodawcéw w dosyé
scentralizowanym procesie negocjacji warunkéw pracy i ptacy (uktady zbio-
rowe silnie splaszczajace zréznicowanie ptac na oficjalnym rynku pracy),
bardzo duze znaczenie rodziny w zapewnieniu bezpieczenstwa i schronienia
przy jednoczesnym braku zaufania do struktur panstwowych.

Elementy te znajdujg przetozenie na nizsze niz w innych modelach wplywy

budzetowe i wigkszy deficyt budzetowy gléwnie w efekcie niskiego wskaznika
zatrudnienia. W 2005 r. $redni wskaznik zatrudnienia w krajach modelu skan-

Grecki system jest okre§lany mianem ,panstwowego korporacjonizmu”, ma swéj poczatek
w 1910 roku i byt rozwijany w kolejnych latach. Uktady zbiorowe w Grecji sg przedmiotem
licznych regulacji prawnych (szerzej: [Featherstone, 2008]).
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dynawskiego wyniést 74,5, w krajach modelu kontynentalnego — 66, w krajach
modelu anglosaskiego — 72,5, w krajach modelu $rédziemnomorskiego 60,5,
a w samej Grecji — 54,5 (szerzej: [Aiginger, Guger, 2005]). Przyczyniajg sie
réowniez do rozwoju szarej strefy. Charakterystyczne dla greckiego spoleczen-
stwa jest bowiem pojmowanie panstwa jako malo efektywnego i realizujacego
partykularne interesy (najczesciej oséb zwigzanych z sektorem panstwowym),
co w polgczeniu ze staboscig systemu emerytalnego, niewydolng i zbiurokraty-
zowang administracjg oraz duzym stopniem skomplikowania przepiséw podat-
kowych powoduje uchylanie sie od ptacenia podatkéw (zanizanie dochoddw,
nierejestrowanie transakcji)4, jak roéwniez przyczynia sie do korupcji. Wedtug
raportu o konkurencyjno$ci poziom korupcji i etyki w Grecji (jako sktadnik
oceny) wynidst 2,9, podczas gdy w najbardziej konkurencyjnej gospodarce UE
— Szwecji — 6,31. Takze wolno$¢ od korupcji we Wskazniku Wolnosci Gospo-
darczej jest bardzo niska (47 na 100 mozliwych). Grecja zajeta w tym obsza-
rze dopiero 57 pozycje wsrod 179 krajéw podlegajacych ocenie. Jesli chodzi
natomiast o rozmiar szarej strefy, to jest ona szacowana na poziomie 25-30%
PKBS. Grecja zostala zakwalifikowana do grupy najbardziej ,problematycz-
nych” panstw OECD [Katsios, 2006], [Schneider, Klinglmair, 2004]. Wszystkie
wymienione stabosci greckiej gospodarki znajdujg odbicie w niskich pozycjach,
jakie kraj ten zajmuje w miedzynarodowych rankingach. W 2010 roku Grecja
znalazla si¢ na 83 miejscu wg Global Competitiveness Report (w 2007 byla
jeszcze na 65 miejscu) i na 73 miejscu wg Wskaznika Wolnosci Gospodarczej
(sposréd krajow UE jedynie Wlochy i Bulgaria zajely nizsze miejsca) [World
Competitiveness, 2010; Index of Economic Freedom, 2010].

U podstaw kryzysu finanséw publicznych w Grecji znajduja si¢ wiec przede
wszystkim problemy strukturalne, ktére byly widoczne jeszcze przed przysta-
pieniem tego kraju do strefy euro i ktére dotad nie zostaly rozwigzane. Jednak
oprocz nieskutecznej polityki gospodarczej, na biezace problemy budzetowe
zlozyly sie takze ,manipulacje przy statystykach” opdzniajgce rozpoznanie fak-
tycznej sytuacji budzetowe]j oraz zbyt optymistyczne zalozenia, na podstawie
ktérych konstruowano prognozy (jest to szczegdélnie widoczne podczas poréw-
nania prognoz zawartych w programach stabilno$ci, gdzie kazda kolejna aktu-
alizacja przynosita znaczacg korekte zalozen). Z drugiej strony, w przesziosci
nieefektywne okazaly sie takze procedury ustanowione w Pakcie Stabilnosci
i Wzrostu, ktére miaty dyscyplinowaé kraje w zakresie przestrzegania budze-
towych kryteriéw konwergencji.

4 Bardzo powszechnym zjawiskiem w Grecji jest nierejestrowanie transakcji sprzedazy za pomoca
kasy fiskalnej w sklepach i rozliczanie si¢ w formie gotéwkowej (z reki do reki) podczas
transakcji biznesowych. Cechg jest réwniez niski stopien korzystania z ustug bankowosci
elektronicznej.

5  Wyniki dotyczace wielkoSci szarej strefy sa publikowane m.in. przez Institute for Economic
and Industrial Research (IOBE) and the Institute for Tourism Research and Forecasts (ITEP).
W 2003 roku wielko$¢ szarej strefy w Grecji oszacowano na poziomie 28,5% PKB, co bylo
najwyzszym wskaznikiem wsréd krajow ,15” UE (we Wloszech poziom wynidst 26,2% PKB,
w Hiszpanii i Portugalii — 22,3% PKB).
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Skutkiem ekspansywnej polityki budzetowej byl wzrastajacy poziom zadtu-
zenia. Dlug publiczny w Grecji wzrést z 25% PKB w 1981 r. do 71% PKB
w 1990 r. (a wiec prawie potroit sie w ciggu dekady). Od 1993 r. utrzymywat
sie w poblizu 100% PKB, az osiggnal 126,9% PKB w 2009 r. i 140,2% PKB
w 2010 1. Do lat 90. gléwnym czynnikiem wzrostu zadluzenia publicznego
w Grecji byly bardzo szybko rosnace potrzeby pozyczkowe panstwa (tzw. deficyt
pierwotny). Z czasem wiekszg role w ksztatltowaniu poziomu dlugu publicznego
zaczely odgrywaé 2 inne czynniki (w okresie 1993-2004 Grecja wykazywala
bowiem pierwotng nadwyzke budzetowa). Pierwszy z nich jest okreslany mia-
nem efektu kuli $nieznej. Powstaje na skutek réznicy pomiedzy realng stopa
procentowg a wzrostem PKB; obrazuje wiec skutki wzrostu gospodarczego dla
ksztaltowania sie zadluzenia publicznego w relacji do PKB oraz skutki zmiany
stopy procentowej na zmiany ptatnosci odsetkowych (i w rezultacie réwniez na
poziom zadluzenia). Drugim czynnikiem sg tzw. dostosowania deficytu do dtugu,
na ktére sktadajg sie: akumulacja netto aktywéw finansowych (tj. wynik tran-
sakcji papierami warto$ciowymi, zakup netto udzialéw w przedsiebiorstwach,
pozyczki netto), zmiany warto$ci dlugu wynikajace z jego wyceny (deprecja-
cja/aprecjacja waluty), inne zmiany (najczesciej bedace efektem klasyfikacji
pewnych jednostek poza sektorem finanséw publicznych lub uwzglednianych
w tym sektorze) czy rozbieznoSci statystyczne.

Wykres 5. Czynniki wplywajace na zmiany poziomu zadluzenia publicznego w Grecji
w okresie 2000-2010 (% PKB); w nawiasach podano wysokos¢ zadluzenia w relacji do PKB
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Zrodlo: opracowano na podstawie danych Komisji Europejskiej, General Government Data,
Autumn 2010

Pod koniec lat 90. oraz w 2000 r. jedynym czynnikiem powodujacym wzrost
zadtuzenia w Grecji byly dostosowania deficytu do dlugu, co wynikato m.in. ze
zmian w metodologii obliczania i sposobach finansowania zadtuzenia. W 2001 r.
negatywny wplyw dostosowan zostal w calosci zneutralizowany przez pierwotng
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nadwyzke, a poziom dlugu nie zmienit sie. W 2002 r. niewielki spadek zadtu-
zenia byt juz skutkiem korzystnych uwarunkowan gospodarczych (spadek stép
procentowych i dodatnie wskazniki wzrostu gospodarczego); podobnie byto
w 2004 r., 2006 r. i 2007 r. Deficyt pierwotny pojawit sie w 2003 r., stajac sie
ponownie najwazniejszym czynnikiem zmian dlugu publicznego (szczegélnie
w 2008 i 2009 r.). Z zwigzku z kryzysem finansowym i ujawnieniem rzeczy-
wistego stanu finanséw publicznych w 2009 r., bardzo duzg role w eksplozji
greckiego zadluzenia odegral takze efekt kuli $nieznej, bedacy skutkiem ujem-
nego wzrostu gospodarczego i wzrostu oprocentowania dtuznych papieréw
rzadowych (wykres 5).

Spirala zadtuzenia w Grecji ma wiec swéj poczatek w latach 80. Jednym
z istotnych czynnikéw wplywajacych na saldo budzetowe i poziom dtugu pub-
licznego byl wzrost wydatkéw kapitalowych. Realizacja licznych projektow
inwestycyjnych byla efektem dynamicznych przeobrazen gospodarczych, jakie
nastgpily po okresie niestabilno$ci politycznej (do 1974 r. trwala dyktatura
wojskowa). Zadluzenie publiczne wzrastalo takze na skutek ,socjalnej eks-
pansji budzetowej”. Przystgpienie Grecji do Wspélnot Europejskich (1982 r.)
zwiekszyto mozliwosci finansowe dzieki wykorzystaniu funduszy europejskich
i jeszcze bardziej zdynamizowalo przemiany w gospodarce. Z kolei rosnaca
wiarygodnos$¢é gospodarki po przyjeciu wspélnej waluty obnizyta koszty obstugi
dtugu i dodatkowo zachecita do kredytowego finansowania wydatkéw.

Obserwacja stanu i zmian poziomu zadtuzenia w Grecji uprawnia do stwier-
dzenia, Ze nie stanowily one przedmiotu szczegdlnej troski ze strony wiladz.
Do niedawna takze w UE nie przykladano wiekszej wagi do stanu zadluzenia
panstw czlonkowskich (cze$¢ represyjna Paktu Stabilno$ci i Wzrostu doty-
czyla wylacznie deficytu budzetowego). Dopiero kryzys finansowy — pierwszy
po utworzeniu unii walutowej tak powazny w swoich skutkach - potwierdzit
wage regul budzetowych. Uwidocznil réwniez opisywane dotad tylko w teorii
konsekwencje braku dyscypliny budzetowej w jednym kraju dla calej strefy
euro. Decyzja o uruchomieniu przez kraje strefy euro pakietu pomocowego
dla Grecji byla wlasnie motywowana konieczno$cig utrzymania stabilno$ci
unii walutowej (i poszczegblnych panstw). 98,5% dlugu publicznego w Grecji
jest bowiem denominowane w walucie euro i jednocze$nie ponad 80% jest
w posiadaniu nie rezydentéw. 48% greckich obligacji jest w posiadaniu bankéw
innych krajow strefy euro, z czego 25% - francuskich, a 14% - niemieckiche.
Bank Rozrachunkéw Miedzynarodowych [2010] wskazuje, Ze na koniec 2009 r.
w aktywach bankéw majacych siedzibe w strefie euro znajdowaly sie greckie
obligacje o wartosci 206 mld dolaréw. Na udzieleniu pomocy Grecji zalezalo
wiec przede wszystkim wierzycielom, ktorzy poniesliby wymierne straty, gdyby
Grecja oglosita niewyptacalno$é. Uzgodniono, ze zaangazowanie krajow strefy
euro we wsparcie Grecji bedzie réwne ich udzialom w EBC. Najwieksze $rodki

6 Pozostate kraje strefy euro posiadajg 18,8% greckich obligacji, W. Brytania — 4,1, Szwajcaria
- 21,1, USA - 5,4%. Hellenic Republic Public Debt Bulletin, Ministry of Finance of Hellenic
Republic, www.minfin.gr
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pochodza wiec z Niemiec — 22,3 mld euro (28% wsparcia krajéw strefy euro),
z Francji — 18,8 mld euro (21% wsparcia), nastepnie z Wloch - 14,7 mld
euro (18% wartoSci pomocy), Hiszpanii (9,8 mld euro), Holandii (4,7 mld
euro) i Belgii (2,9 mld euro). Nalezy przypomnie¢, ze wzajemna pomoc krajow
unii walutowej w sytuacji, w jakiej znalazta sie Grecja jest ograniczona zapi-
sami traktatu i dopuszczona tylko w wyjatkowych okoliczno$ciach. Zakazane
jest bowiem udzielanie przez EBC lub banki centralne panstw cztonkowskich
pozyczek rzadom centralnym na pokrycie ich deficytu, jak réwniez nabywa-
nie bezposrednio od nich ich papieréw dluznych (art. 123 TFUE). Art. 122.2
TFUE uzasadnia jednoczes$nie, ze ,w przypadku, gdy panstwo czlonkowskie
ma trudnos$ci lub jest istotnie zagrozone powaznymi trudno$ciami z racji klesk
zywiotlowych lub nadzwyczajnych okolicznosci pozostajacych poza jego kon-
trolg, Rada, na wniosek Komisji, moze przyzna¢ danemu panstwu czlonkow-
skiemu, pod pewnymi warunkami, pomoc finansowg Unii”. Poniewaz zmiana
zapiséw traktatowych w celu udzielenia Grecji wsparcia finansowego nie byta
rozpatrywana z uwagi na dlugotrwalos¢ procesu legislacyjnego, sposobem na
osiagnigcie zgodnosci traktatowej byto uznanie zlej sytuacji finanséw publicz-
nych tego kraju za ,skutek nadzwyczajnych okoliczno$ci pozostajacych poza
jego kontrolg”. Okolicznosci rzeczywiscie byly nadzwyczajne, ale z pewnoscia
nie byly skutkiem braku kontroli.

Dramatyczna sytuacja budzetowa Grecji w 2009 r. wywotala zamieszanie
na rynkach finansowych. Jeszcze w grudniu agencja ratingowa Fitch obnizyta
wycene Grecji do poziomu BBB+ (tak niskiego ratingu Grecja nie miata od
10 lat). Podobnie zareagowata agencja Moody’s i Standard&Poor’s uwazajac, ze
jest mato prawdopodobne, aby oszczedno$ci planowane przez Grecje pozwolity
na znaczagce zmniejszenie dlugu publicznego. W efekcie, niemal natychmiast
wzrosto oprocentowania greckich obligacji (wykres 6), a rzad kraju zaczal
odczuwaé trudno$ci w obstudze zadluzenia i w finansowaniu deficytu budze-
towego.

Wykres 6. Oprocentowanie 10-letnich obligacji skarbowych w Grecji i Niemczech (01.2008-12.2010)
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych ze strony: www.tradingeconomics.com
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W obliczu kryzysu finanséw publicznych i bankructwa kraju, Grecja zostata
zmuszona do podjecia dzialan naprawczych. W styczniu 2010 r. opublikowata
pierwszy program przywrocenia stabilnoSci zapewniajac, ze pozwoli on na
zredukowanie deficytu do 2,8% PKB przed 2012 r. [Stability Programm, 2010].
W kwietniu 2010 r., po kolejnej aktualizacji stanu finanséw publicznych, okazalo
si¢ jednak, ze deficyt w 2009 r. byt wyzszy od poziomu zalozonego w tym pro-
gramie i wyniést nie 12,7% PKB, lecz 13,6% PKB. Grecja zawrdcita siec wéwczas
z pro$bg o uruchomienie (uzgodnionego w tym samym miesigcu) mechani-
zmu pomocowego. Jednocze$nie, w kwietniu 2010 r. agencja Standard&Poor’s
zmniejszyta wycene greckich papieréw dtuznych do poziomu ,$mieciowego”, co
spowodowato dalszy wzrost oprocentowania rzadowych obligacji. Poziom ten
(ok. 14% w skali roku) stanowil wéwczas siedmiokrotno$é oprocentowania obli-
gacji niemieckich i francuskich o takim samym, 5-letnim okresie zapadalnosci.

W maju 2010 r. Grecja otrzymala pierwszg transze pozyczki (20 mld euro)
z MFW oraz od krajéw strefy euro, ktéra miata zostaé¢ przeznaczona na wyku-
pienie 10-letnich obligacji wartych okoto 9 mld euro. W sumie umowa zaktadata
przekazanie Grecji w ciggu trzech lat ponad 110 mld euro (30 mld pochodzi od
MFW i 80 mld od krajéw strefy euro). Warunkiem byto przeprowadzenie przez
Grecje okreslonych przez UE i MFW reform rynku pracy i budzetowych, skut-
kujacych obnizeniem deficytu budzetowego ponizej 3% PKB w 2014 r. (kolejne
transze zostaly uzaleznione od spelnienia dalszych warunkéw narzuconych
przez pozyczkodawcéw). Grecja nie miata wiec wiekszego wyboru — decyzja
o reformie budzetowej z jednej strony byla wymuszona wewnetrzng sytuacja,
a z drugiej — warunkami otrzymanej pomocy. W programie oszczedno$ciowym
zalozono wiec m.in. ograniczenie wydatkéw w administracji oraz dokonczenie,
a w zasadzie dopiero wlasciwe przeprowadzenie, reformy systemu emerytalnego
(zamrozenie ptac w sektorze publicznym do 2014 r., likwidacje¢ lub obnizenie
13.1 14. pensji, obnizenie dodatkéw i §wiadczen, obliczanie emerytur na podsta-
wie calego okresu zatrudnienia, podwyzszenie i zréwnanie wieku emerytalnego
do 65 lat, zniesienie wcze$niejszych emerytur). Znaczne ciecia obejmg réwniez
wydatki kapitalowe. Lacznie, wydatki pierwotne majg zmniejszy¢ sie z 41,8%
PKB w 2010 r. do 39,4% PKB w 2014 r.

Tablica 1

Poziom dochodéw i wydatkéw budzetowych oraz deficytu budzetowego i dlugu publicznego,
zalozony w programie oszczedno$ciowym w mld euro (w nawiasie — w relacji do PKB)

2010 2011 2012 2013 2014 2015
] ] 93,3 91,3 90,3 92,4 91,7 93
Dochody budzetowe, w tym: (39.5) (39.2) (38.2) (38) (36.6) (35.7)
Podatki pocrednic 31,3 31,6 30,6 31,7 33,3 34,5
p (13,2) (13,6) (12,9) (13) (13,3) (13,3)
. L 18,6 17,3 17,2 17,7 18,5 19
Podatki bezposrednie (7.9) (7.4) 7.3) 7.3) (7.4) (7.3)
. 29,6 28,6 28,5 28,7 29,2 29,7
Skladki spoleczne (12,6) (12,3) (12,1) (11,8) (11,6) (11,4)
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cd. tablicy 1

2010 2011 2012 2013 2014 2015
13,7 13,9 14 14,3 10,8 9,9
Pozostate dochody 8 | G | 69 | 69 | @y | G
Wvdatki pierwotne. w tvim: 98,6 102,3 102,7 104,7 102 102,6
yearsl p P W (418) | (439) | (434) | (431 | @407 (39,4)
Place 26,9 26,5 26,2 25,7 25,5 26,2
a4 | (1,4 (11 (10,6) | (102) (10)
Swiadczenia spoteczne 41,9 204 >L6 52,8 342 35,6
P 203) | @uLe) | @L®) | @D | @Le | (14)
, . 12,2 11,9 11,5 12,6 11,7 11,8
Zakup d6br i ustug (5.2) 5.1) 49) (5.2) @7) 4.5)
. . 7,7 9,5 9,4 9,5 6,4 4,9
Wydatkd kapitalowe G2 | @ @ 39 | @3 (1.9)
. 4 4,1 4,1 4,1 4,2 4,2
Pozostale wydatki (1,7) (17) 17) 17) (1,6) (1,6)
Saldo pierwotne -5,3 -1,8 2,4 74 14,2 15,2
p (-2,2) (-0,8) (1,0) 3,0 6,7 (5,9)
., 13,3 15,2 17,1 18,9 20,4 20,3
Platnosci odsetkowe G6) | 65 | @2 | @8 | @y | @8
. -18,6 -17 -14,7 -11,5 -6,2 -5,1
Saldo budzetowe 19 | (13) | 62 | @7 | @25 | (20
Diug publiczn 307,5 324,5 339,4 350 349,5 348,7
g p y (130,3) | (139,4) | (143,6) (144) (139,5) (134)

Zrédlo: Greece: First Review Under the Stand-By Arrangement, IMF Country Report No. 10/286,
International Monetary Fund, September 2010

Zmiany po stronie dochodowej majg z kolei na celu ztagodzenie tendencji
spadkowej wpltywéw do budzetu z powodu zalamania koniunktury gospodar-
czej (podwyzszenie stawki podatku VAT z 19% do 23%, zwiekszenie akcyzy
o 10 pkt proc., wprowadzenie nowych podatkéw, m.in. jednorazowego podatku
natozonego na firme czy podatku hazardowego). W rezultacie program oszczed-
no$ciowy zaklada osiggniecie nadwyzki pierwotnej w 2012 r. i jej dalszy wzrost
w kolejnych latach (do 5,9% PKB w 2015 r.). Jest ona niezbedna z uwagi na
bardzo wysokie i rosngce koszty obstugi zadtuzenia (5,6% PKB w 2010 r.; 7,8%
PKB w 2015 r.). Miedzy innymi z tego powodu dlug publiczny bedzie wzrastat
do 2013 r. (kiedy osiagnie rekordowy poziom 144% PKB), lecz od 2014 r. ten-
dencja ma juz sie odwroci¢. Lacznie, w okresie 2009-2014, planowane dziala-
nia majg osiggnaé warto$¢ 13% PKB (tablica 1). Zakrojony na szeroka skale
program reform ma takze na celu poprawe konkurencyjnosci gospodarki, tj.
reorganizacje administracji, uelastycznienie rynku pracy, poprawe klimatu dla
przedsiebiorczos$ci i racjonalizacje dziatalnosci przedsiebiorstw [IMF, 2010].

Zgodnie z warunkami umowy, efekty realizacji zalozefi programu oszczednos-
ciowego sg monitorowane przez Komisje, MFW i EBC. Raport MWF z wrze$nia
2010 r. potwierdzit zgodnos$¢ i planowos¢ pierwszych dziatan. Doceniony zostat
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takze postep prac w zakresie reform strukturalnych. Wskazano jednocze$nie
na pewne ryzyka dla realizacji programu: niedostateczng plynno$é¢ systemu
bankowego, nizsze od zatozonych przychody budzetowe oraz konieczno$é
przezwycigzenia naciskéw grup interesu przeciwstawiajacych si¢ deregulacji.
Niemniej tagczna ocena byla pozytywna, a jej efektem bylo przekazanie drugiej
transzy kredytu stabilizacyjnego w wysokoséci 9 mld euro (2,5 mld euro to
kredyt MFW, a 6,5 mld euro — pozyczki panstw strefy euro).

Zakonczenie

Przyczyny kryzysu finanséw w Grecji sa w przewazajacym stopniu efektem
niedostatecznego przygotowania tego kraju do integracji walutowej. Brak reform
zwiekszajacych konkurencyjnos$é gospodarki oraz oparcie strategii wypelniania
kryteriéw konwergencji nominalnej na jednorazowych i doraznych dziataniach
skutkowalo dalszym poglebianiem nier6wnowagi. Pogorszaniu stanu gospo-
darki nie towarzyszyl jednak wzrost stép procentowych od dlugu zaciaganego
przez Grecje¢ na rynkach finansowych. Obecna byla wrecz odwrotna zaleznoéé
— wzrostowi zadluzenia zagranicznego sprzyjal relatywnie niski koszt kapitatu
w strefie euro. Nie dzialal wigc mechanizm dyscyplinujacy wladze do wdrozenia
pakietu reform, co pozwalato na dalsze finansowanie rosngcych potrzeb budzetu
srodkami pochodzacymi z emisji obligacji. Co wigcej, pozyczaniu kapitatu na
miedzynarodowych rynkach finansowych nie towarzyszyl wzrost atrakcyjnosci
eksportu (co w zatozeniu ma umozliwié¢ splate zadluzenia w przysztosci), a uzy-
skiwane $rodki byly przeznaczane przede wszystkim na konsumpcje. Wzrost
zadluzenia, ktéry nastgpit wskutek rewizji danych statystycznych pod koniec
2009 r., ukazatl skale budzetowych probleméw.

Zalamanie finanséw publicznych w Grecji, a takze pdZniejsze problemy
w Irlandii i Hiszpanii stworzyly zagrozenie dla prawidlowego funkcjonowania
unii gospodarczej i walutowej, wykazujac brak systemowych rozwigzan w UE
w przypadku wystapienia sytuacji nadzwyczajnych. Doprowadzily takze do
wzrostu poparcia dla reform zmierzajacych do poglebienia koordynacji kra-
jowych polityk gospodarczych i wzmocnienia podstaw instytucjonalnych Unii.
W marcu 2010 r. powotano Grupe Zadaniowg ds. Zarzgdzania Gospodarczego,
ktéra miata za zadanie zaproponowacé $rodki zmierzajace do zwiekszenia dyscy-
pliny budzetowej i wzmocnienia koordynacji dziatan na poziomie UE. Z kolei
29 wrze$nia Komisja Europejska przedstawila pakiet sze$ciu projektéw aktéow
prawnych zakladajacych, m.in.:

1. uszczegdtowienie zapisbw w prewencyjnej czesci Paktu Stabilno$ci i Wzro-
stu,

2. uwydatnienie znaczenia poziomu dlugu publicznego przy ocenie sytuacji
budzetowej panstw czlonkowskich,

3. usprawnienie proceséw decyzyjnych zwigzanych z procedurg nadmiernego
deficytu (a nawet cze$ciowe ich zautomatyzowanie),

4. ustanowienie monitoringu wskaznikéw gospodarczych krajéow UE (salda
rachunku obrotéw biezgcych, aktywow zagranicznych netto, produktywno-
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$ci, jednostkowych kosztow pracy, realnego efektywnego kursu walutowego,

dlugu publicznego, aktywéw sektora prywatnego),

5. wzmocnienie kompetencji Eurostatu (mozliwo$¢ oceny przez Eurostat jako-
sci danych przekazywanych przez panstwa czlonkowskie),

6. ustanowienie $ci$lejszej koordynacji nadzoru nad instytucjami finanso-
wymi.

Kryzys finanséw publicznych w Grecji zapoczatkowal wiec nie tylko dlugo
oczekiwane reformy w tym kraju, ale byt takze istotnym czynnikiem radykalnej
zmiany podej$cia UE w zakresie koordynacji polityk gospodarczych krajow
czlonkowskich.
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THE ORIGIN AND IMPLICATIONS
OF GREECE’S PUBLIC FINANCE CRISIS

Summary

The article traces the development of the budgetary situation in Greece since the
early 1990s and aims to identify the main causes behind the public finance crisis in
this country that began in 2009 and continued in 2010. The author discusses the most
important implications of the crisis for the functioning of the euro area. The period
covered by the analysis was divided into several subperiods: the period of 1990-1995,
which saw the continuation of an expansionary fiscal policy initiated in the 1980s; the
period directly preceding the country’s entry into the euro zone Jan. 1, 2001, marked
by an improvement in Greece’s budgetary performance; the years after Greece's entry
into the euro zone and the return of the fiscal expansion policy; and the period when
the country was forced to launch budgetary reforms.

Greece’s current public finance problems are not only a direct effect of the global
financial crisis, but also an outcome of domestic factors, which led to persistent
economic problems in the country, including the loss of financial stability and decreased
competitiveness. The following factors generate high budgetary expenditures and limit
revenue in Greece (consequently leading to a high budget deficit and an escalation in
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public debt): low administrative efficiency, high operating costs of the public sector (high
employment and a high level of wages in the public sector), excessive social spending,
an inefficient pension system, an overregulated labor market and excessive regulation on
markets for goods and services. Greece’s public finance crisis was therefore primarily
provoked by structural problems that were evident still before the country joined the
euro area and that have not been resolved since then. According to Baran, Greece met
the budget deficit criterion for adopting the single European currency only because
the country’s government artificially increased its revenues and resorted to statistical
manipulation. Meanwhile, budget expenditures increased steadily, Baran notes, and
an interest rate cut after the country’s euro-zone entry enabled public borrowing at
a lower cost as internal problems accumulated due to abandoned reforms. The result
was an explosion of the budget deficit and public debt in 2009. Fellow EU countries
have decided to provide financial aid to Greece to maintain the stability of the euro
and avoid a situation in which Greece’s problems would spill over to other member
states, the author says.

According to Baran, Greece is struggling with what is the most serious public finance
crisis in this country since it joined the euro zone and adopted the single European
currency in 2001. The country’s unresolved structural problems are the fundamental
issue that underlies the crisis. Greece scores poorly in terms of competition and product
market liberalization. The Greek economy has a low level of competitiveness due to
labor market problems, an inefficient social security system and excessive public-sector
employment. As a result, the government in Greece collects insufficient revenue and has
high public expenditures, Baran notes. Fiscal consolidation has been based on higher
revenues and lower interest payments since the mid-1990s. Despite powerful arguments
for a radical domestic adjustment, all reforms have been marked by controversy and
conflict between the government and its social partners.

Keywords: Greece, crisis, public finance, budget deficit, public debt



