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Streszczenie: Artykut wyjasnia pojgcie konsolidacji fiskalnej na podstawie dostgpne;j litera-
tury przedmiotu. Przedstawia jej rodzaje, cechy, efekty oraz srodowisko ekonomiczne, ktére
moze jej sprzyjac. Glowna czgsécia artykutu jest charakterystyka konsolidacji fiskalnej w Pol-
sce. Ta czg$¢ rozwazan obejmuje porownanie planéw reformy sektora finanséw publicznych
z ich realizacja. W koncowej czgSci pracy zostaly przedstawione mozliwosci konsolidacji
fiskalnej w Polsce w latach 2010-2012. Celem artykutu bylo przedstawienie konsolidacji
fiskalnej w teorii i w praktyce.
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1. Wstep

Wiele krajow Unii Europejskiej (m.in. Dania, Irlandia) przeprowadzito konsolidacje
fiskalne, ktore pozwolity na poprawe ich sald budzetowych). W licznych opracowa-
niach naukowych wskazuje sig, ze aby redukcje deficytow budzetowych byty trwate,
tzn., aby nie powrocity do stanu pierwotnego w ciagu kilku nastepnych lat, fiskalne
dostosowanie musi ,,opierac si¢ na ograniczaniu wydatkow [...], a w krotkim okresie
polega¢ gldwnie na wzroscie dochodow™!. Dla spetnienia $redniookresowego celu,
jakim jest obnizenie deficytu budzetowego ponizej 3% PKB (wynikajacego z zapisu
Paktu Stabilnosci i Wzrostu) lub rownowaga budzetowa, wiele panstw UE podjeto
fiskalne wysitki dostosowawcze dotyczace wtasnie ograniczen po stronie wydatkow
publicznych. Kraje, ktore stosowaly dyscypling fiskalna przed kryzysem finanso-
wym w 2008 r. nie miaty trudnos$ci z utrzymaniem jej poézniej*. Aktualnie znaczna
cze$¢ krajow UE objely zalecenia Komisji Europejskiej do reformowania sektora
finanséw publicznych. Sformutowanie ,,konsolidacja fiskalna” nabrato szczeg6lne-

U A. Alesina, R. Perotti, J. Tavares, Political economy of fiscal adjustments, ,,Brookings Papers on
Economic Activity” 1998, vol. 1, s. 197-266.

2 1. Wojciechowska-Torunska, Dyscyplina fiskalna w warunkach kryzysu finansowego, w: Rynek
kapitatowy a koniunktura gospodarcza, red. A.T. Szablewski, 1. Wojciechowska-Torunska, Monografie
Politechniki L.odzkiej, £.6dz 2009, s. 268.
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go charakteru zwlaszcza w Polsce. Rada Ecofin 7 lipca 2009 r. podjeta decyzje, na
podstawie art. 104.6 Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska (TWE), o ist-
nieniu w Polsce nadmiernego deficytu (powyzej warto$ci referencyjnej z Maastricht
— 3% PKB) i rownoczesnie wydata rekomendacje z art. 104.7 TWE, dotyczace re-
dukcji nadmiernego deficytu. Zgodnie z rekomendacjami, Polska powinna do 2012 r.
zredukowaé nadmierny deficyt w sposob wiarygodny i trwaty.

Powstaje pytanie, jakie dzialania podejmowal i podejmuje polski rzad w celu
ograniczenia deficytu sektora finansow publicznych? Celem artykutu jest przedsta-
wienie — na podstawie migdzynarodowych — publikacji pojgcia, cech i rodzajow
konsolidacji fiskalnej oraz charakterystyka polskiej konsolidacji fiskalnej w teorii i
w praktyce.

W pracy nie analizowano warunkow towarzyszacych konsolidacji fiskalnej. Te-
mat ten moze by¢ przedmiotem dalszych rozwazan.

2. Teoretyczne podstawy konsolidacji fiskalnej

Pojecie konsolidacji fiskalnej jest przedmiotem zainteresowania wielu badaczy na
swiecie. Przeglad literatury dotyczacej definicji oraz regut identyfikujacych konso-
lidacje 1 ekspansje jest dos¢ obszerny. W Polsce pojgcie konsolidacji fiskalnej (ina-
czej konsolidacji budzetowej) funkcjonuje od niedawna. W 2004 r. wicepremier Je-
rzy Hausner wystepujac w Sejmie, powiedzial, ze ,,rzadowy plan naprawy finansow
publicznych?® jest pierwszym, kompleksowym projektem [...] konsolidacji finansow
panstwa polskiego w historii III RP”*. Konsolidacje fiskalna mozna okres$li¢ jako
naprawe finanséw publicznych, ktora jest planem chroniacym panstwo przed zala-
maniem finansoéw publicznych, przed sytuacja, w ktorej panstwo nie bgdzie w stanie
wypehi¢ swoich zobowigzan i swoich zadan wobec obywateli. Konsolidacja budze-
towa to dzialania rzadu, ktore stanowia konkretna i rzeczowa odpowiedz na pytania:

1. Co zrobi¢, aby wzrosty dochody publiczne?

2. Co zrobi¢, aby ograniczy¢ wydatki publiczne?

3. Co zrobi¢, aby lepiej gospodarowaé pieni¢gdzmi publicznymi?’

Eksperci Komisji Europejskiej® przeprowadzili badania opierajace si¢ na charak-
terystyce i efektach konsolidacji fiskalnej dokonanej w panstwach czlonkowskich
UE w ostatnich dziesigcioleciach. Przeprowadzono analizg ex-post za pomoca sta-
tystycznej analizy opisowej i metod regresywnych oraz opracowano prognozy ex-

3 Rada Ministrow, Program uporzqdkowania i ograniczenia wydatkéw publicznych, Warszawa
2003.

4 Wystapienie wicepremiera, ministra gospodarki, pracy i polityki spotecznej Jerzego Haus-
nera w Sejmie 3.03.2004 r. (strony internetowe Ministerstwa Finansow: www.mf.gov.pl — dostep:
02.03.2005).

> Tamze.

¢ Yacznie z pracownikami Dyrektoriatu Generalnego ds. Ekonomicznych i Finansowych (Direc-
torate General for Economic and Financial Affairs).
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-ante. W$rdd czynnikow statystycznie istotnych przy opisywaniu przypadkéw kon-
solidacji fiskalnej znalazly sig:

1. Skala (rozmiar) regulacji fiskalnych mierzonych dostatecznym stopniem po-
prawy deficytu strukturalnego;

2. Kompozycja (rodzaj) regulacji fiskalnych, np. stopien, w jakim osiagany jest
postep przy redukcji deficytu budzetowego przez wzrost podatkow czy cigcia wy-
datkow;

3. Poczatkowy stan finansow publicznych (wskaznik dtug/PKB)’.

Istniejace migdzynarodowe studia skupiaja si¢ na ocenie ex-post ekspansywnych
konsolidacji fiskalnych. Konsolidacje fiskalne sa definiowane wedlug stopnia, w
jakim na przestrzeni lat poprawia si¢ rownowaga budzetowa mierzona udziatem w
PKB. W celu wykluczenia wptywu cykléw koniunkturalnych zastosowano miare
deficytu strukturalnego (CAB). Ponadto, aby wyizolowa¢ wptyw dyskrecjonalnej
polityki fiskalnej, wydatki na obstuge zadluzenia (wydatki odsetkowe) zostaty odje-
te od deficytu strukturalnego, tzn. ze zmiany w deficycie strukturalnym pierwotnym
(CAPBB) zostaty wykorzystane do identyfikacji okresow konsolidacji fiskalnej®.

W zaleznosci od konkretnego opracowania, pojecie konsolidacji fiskalnej sku-
pia si¢ albo na kryterium skali (dostateczny rozmiar regulacji fiskalnych — zmiany
w deficycie strukturalnym i deficycie strukturalnym pierwotnym), albo na kryte-
rium trwalo$ci (odpowiedni okres, w ktérym saldo budzetowe stale si¢ poprawia).
Niektore prace nawiazuja do udoskonalen pojecia konsolidacji fiskalnej, poprzez
nazwanie konsolidacji — udana, gdy zostaje osiagnigta utrzymujaca si¢ redukcja
wskaznika dtugu publicznego (dtug/PKB). Niemalze we wszystkich opracowaniach
znalez¢ mozna analizg opisowa przyktadow charakteryzujacych wazne zmienne fi-
skalne i makroekonomiczne przed, w trakcie i po zakonczeniu okresu konsolidacji.
Pozwala to na sprawdzenie ogo6lnych uwarunkowan rozpoznania konsolidacji fi-
skalnej ekspansywnej: wystepowania dodatniego efektu dla wzrostu gospodarczego
po przeprowadzeniu fiskalnych dostosowan. Analiza $rednich wartosci zmiennych
fiskalnych pozwala na opisanie cech charakterystycznych konsolidacji fiskalnej
(skala dostosowania fiskalnego, poczatkowy stan finanséw publicznych lub rodzaj
dostosowan) oraz okreslenie, jak te cechy roéznicuja si¢ w zaleznosci od tego, czy
konsolidacja ma charakter zacie$nienia fiskalnego’, czy ekspansji fiskalnej. Zostaty
przeprowadzone badania w celu ekonometrycznej identyfikacji glownych czynni-
kéw wptywajacych na prawdopodobienstwo wystapienia konsolidacji fiskalnej uda-

7 G. Giudence, A. Turrini, J. in’tVeld, Can fiscal consolidations be expansionary in the EU?
Ex-post evidence and ex-ante analysis, European Economy, European Commission, Economic Papers,
no. 195, Brussels 2003, s. 1.

8 Tamze.

° Chodzi o rodzaj polityki fiskalnej prowadzonej przez dane panstwo w okresie konsolidacji fi-
skalnej: czy jest to polityka zaciesnienia (restrykcyjna) czy rozluznienia (ekspansywna).
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nej'* lub ekspansywnej''. Wazne zmienne makroekonomiczne, jak stopy procentowe
czy kursy walut, pozwalaja oceni¢, czy konsolidacji fiskalnej towarzyszy aktywna
polityka monetarna lub dewaluacja. Niektore studia uzupetniaja opisowaq analizg sta-
tystyczna analiza empirycznych przypadkoéw poszczegolnych panstw dla lepszego
zrozumienia uwarunkowan srodowiskowych konsolidacji (np. porozumienia ptaco-
we, zmiany kursow walut).

Wiele wynikoéw badan daje wspolne rezultaty:

1. W prawie wszystkich pracach sa dowody na wystepowanie efektow niekey-
nesowskich'? konsolidacji fiskalne;.

2. Konsolidacje prowadzace do trwatego spadku dhugu publicznego (udane)
zwykle maja charakter ekspansywny.

3. W czasie konsolidacji ekspansywnej obserwuje si¢ zardwno przyspieszenie
konsumpcji indywidualnej, jak i inwestycji przedsigbiorstw.

4. Srodowisko gospodarcze, w ktorym wprowadzana jest konsolidacja fiskalna
ma znaczenie. W szczegdlnosci zmiany kursowe i placowe moga mie¢ duzy wpltyw
(w czasie dostosowania fiskalnego) na wzrost gospodarczy.

Brak jest porozumienia, co do cech charakterystycznych dla ekspansywnej kon-
solidacji fiskalnej. Niektore prace glosza poglad, ze dostosowania fiskalne z efek-
tami ekspansywnymi sa bardziej prawdopodobne przy ,,duzej skali” konsolidacji'*.
Inne — za najwazniejsza ceche ekspansywnej konsolidacji fiskalnej uznaja rodzaj
dostosowania fiskalnego. Fiskalne zacie$nienia oparte na ograniczeniach wydatkow
(zwlaszcza w transferach i ptacach) czesciej powoduja efekty ekspansywne niz gdy
zmiany fiskalne bazuja na wzroscie podatkow'. Istnieja tez prace podkreslajace
wplyw poczatkowego stanu finanséw publicznych. Konsolidacja fiskalna czgsciej
wykazuje efekty niekeynesowskie, gdy wskaznik dtug/PKB jest wysokil>.

10°J. von Hagen, H. Hughes, R. Strauch, Budgetary consolidation in EMU, European Commission,
Economic Papers, no. 148, Brussels 2001. (Konsolidacja fiskalna ,,udana” to taka, ktéra prowadzi do
trwatego spadku dtugu publicznego w okreslonym czasie).

" A. Alesina, S. Ardagna, Tales of fiscal adjustment, ,,Economic Policy” 1998, no. 27, s. 489—
—545.

12 Przez efekty niekeynesowskie rozumie si¢ wystgpowanie dodatniego efektu dla wzrostu go-
spodarczego, ktorego zrodlem jest wzrost konsumpcji i inwestycji indywidualnej na skutek tego, ze
spoteczenstwo postrzega zaciesnienie fiskalne rzadu o duzej skali jako trwate. Polityka fiskalna rzadu
wydaje si¢ wiarygodna i konsumenci oczekuja zmniejszenia podatkow w przyszlosci, tak wigc decydu-
ja si¢ na konsumpcj¢ w okresie biezacym.

13 F. Giavazzi, M. Pagano, Non-Keynesian effects of fiscal policy changes: International evidence
and the Swedish experience, ,,Swedish Economic Policy Review” 1996, no. 33, s. 67-103; F. Giavazzi,
T. Jappelli, M. Pagano, Searching for non-linear effects of fiscal policy: Evidence for industrial and
developing countries, NBER Working Papers, 2000, no. 7460.

4 A. Alesina, R. Perotti, J. Tavares, The political economy..., dz.cyt.; A. Alesina, S. Ardagna, Tales
of fiscal..., dz. cyt.

15 Tamze; R. Perotti, Fiscal policy in good times and bad, ,,Quarterly Journal of Economics” 1999,
no. 114, s. 1399-1436.
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Ogolnie, mimo ze analiza empiryczna poszczegdlnych panstw rzuca $wiatlo na
pewne aspekty konsolidacji fiskalnych, to wyniki wymagaja bardzo ostroznej inter-
pretacji z wielu wzgledow. Po pierwsze, wystgpuja problemy z pomiarem i defini-
cja konsolidacji fiskalnej. Zwtlaszcza miary oparte na deficycie zdaja si¢ ograniczac
wplyw reform fiskalnych na biezqcq rownowage budzetowa, ale wywieraja poten-
cjalnie duze efekty na sytuacje finanséw publicznych w diugim okresie i na state
dochody takie, jak np. reformy emerytalne.

Po drugie, istniejace opracowania zawodza przy wlasciwym uwzglednianiu
waznych czynnikow, jak zmiany w polityce monetarnej i polityce stdp procento-
wych, ktore maja swoj udziat w ksztattowaniu powiazan migdzy polityka fiskalng a
aktywno$cia gospodarcza's.

Po trzecie, przy interpretacji tychze powiazan nalezy wzia¢ pod uwage btedne
zwiazki przyczynowo-skutkowe i czynniki rownolegle. Wzrost produkcji z powo-
du konsolidacji fiskalnej moze w wigkszej mierze zaleze¢ od niezaleznego rozwoju
cyklu koniunkturalnego niz czynnikow uwzglednionych w analizie, zwlaszcza gdy
konsolidacje wprowadzono w stabej fazie cyklu. Ponadto zwiazek migdzy konsoli-
dacja fiskalna a krotkookresowym wzrostem moze by¢ doktadnie odwrotny: oczeki-
wanie poprawy (silniejsze przy recesji) moze zwigkszaé prawdopodobienstwo kon-
solidacji finanséw publicznych!”.

Tabela 1 przedstawia przeglad literatury dotyczacej studiow nad konsolidacja
fiskalna. Jest zestawieniem wielu r6znych definicji okreslajacych dostosowania fi-
skalne przeprowadzone w wigkszosci krajow OECD.

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze w literaturze wykorzystujacej analizg em-
piryczna danych panelowych proponuje si¢ roézne definicje konsolidacji fiskalnej, co
utrudnia poréwnanie wynikow.

1. Poprzez okres (epizod) konsolidacji fiskalnej rozumie sig:

* albo wystarczajaca poprawe rownowagi budzetowej (skala),
e albo wystarczajaco dlugi okres statej poprawy bilansu (trwatos¢),
¢ albo kombinacjg obydwu.

II. Jesli chodzi o definicj¢ ekspansywnej konsolidacji fiskalnej kryteria wy-
roézniajace znacznie si¢ roznia. Ogoélnie, aby okres konsolidacji fiskalnej uzna¢ za
ekspansywny, gospodarka musi dobrze dziata¢ (np. widoczny odpowiednio szybki
wzrost gospodarczy) po przeprowadzeniu zmian fiskalnych. Okres ten jest raczej
krotki (1-3 lat po konsolidacji).

II. W literaturze opisuje si¢ takze tzw. konsolidacje udang. Charakteryzuje
si¢ ona utrzymujaca si¢ redukcja wskaznika dtugu publicznego do PKB po okresie/
epizodzie wlasciwej konsolidacji fiskalne;.

16 Von Hagen, Hughes-Hallett i Strauch probuja wzia¢ pod uwage powiazania miedzy polityka
fiskalna 1 monetarng przez réwnoczesna estymacj¢ rownan produkcji oraz funkcji reakcji polityki fi-
skalnej i monetarne;j.

7 F. Giavazzi, M. Pagano, Non-Keynesian effects..., dz. cyt.; F. Giavazzi, T. Jappelli, M. Pagano,
Searching for non-linear ..., dz. cyt.
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Tabela 1. Przeglad studiéw konsolidacji fiskalne;j

najmniej ostatnich
2 lat

Praca kzlzgﬁgiiji Cel analizy Typ analizy Whioski
McDermott Deficyt strukturalny | Analiza cech charakte- | Opisowy Udana konsolidacja prowa-
i Westcott pierwotny (CAPBB) | rystycznych i wptywu dzi zwykle do podniesienia
(1996), poprawia si¢ 0 co udanej konsolidacji, wzrostu PKB, nieudana —
MFW (1996), najmniej 1,5% PKB | tj. prowadzacej do trzy- do obnizenia wzrostu PKB.
20 krajow przez dwa lata i w procentowego obnize- Skala i rodzaj zacie$nienia
OECD, 1970-95 | Zadnym roku nie nia dtugu publicznego fiskalnego sa wazne dla

spada (w relacji do PKB) wystapienia udanej konso-
lidacji
Giavazzi Skumulowana Analiza istnienia Estymacja Skala zacie$nienia
i Pagano (1996), |zmiana w deficy- wplywow niekeyne- funkcji fiskalnego jest istotna dla
19 krajow cie strukturalnym sowskich konsolidacji | konsumpcji zaobserwowania przy-
OECD, 1970-92 | pierwotnym powyzej | fiskalnej poprzez kanat | na danych padkéw wystapienia cech
danego progu (5,4 | konsumpcji panelowych niekeynesowskich
lub 3% PKB) przez
okreslong liczbg lat
(odpowiednio 4, 3
Iub 2)
OECD (1996): Skumulowana Analiza cech charakte- | Opisowy Miaty miejsce konsolida-
18 krajow zmiana w deficycie | rystycznych i efektow cje fiskalne, przy ktorych
OECD, 1975-95 | strukturalnym pier- | konsolidacji fiskalnej wzrost PKB byt wigkszy
wotnym powyzej 3% niz oczekiwano. Dostoso-
PKB przez okres co wanie polityki monetarnej

wydaje si¢ wazne dla ogra-
niczenia spadku produkcji

najmniej 1,5% PKB
w roku przez dwa
kolejne lata

kanaty efektow nie-
keynesowskich

Cour, red., Stata poprawa Analiza cech charakte- | Opisowy oraz | Skala zacie$nienia fiskal-
(1996), 17 wielkos$ci deficytu rystycznych i efektow | estymacja nego jest istotna dla zaob-
krajow OECD, strukturalnego pier- | konsolidacji fiskal- funkcji kon- serwowania przypadkow
1970-94 wotnym z okresem | nej ze szczeg6dlnym sumpcji ekspansywnych
najwyzej 3 lat, 0 co | uwzglednieniem kanatu
najmniej 3% PKB konsumpcji w efektach
niekeynesowskich
Alesina, Perotti, | Deficyt strukturalny | Analiza cech charakte- | Opisowy Udane konsolidacje czgsciej
Tavares (1998), | pierwotny poprawia |rystycznych i efektow prowadza do ekspansji.
19 krajow si¢ 0 co najmniej konsolidacji fiskalnej, Rodzaj konsolidacji waz-
OECD, 1960-95 |1,5% PKB badajaca alternatywne niejszy niz rozmiar dla za-
kanaty efektow nie- obserwowania przypadkow
keynesowskich ekspansywnych. Wazna jest
rowniez struktura rynku
pracy
Alesina, Ardagna | Deficyt strukturalny | Analiza cech charakte- | Opisowy, Rodzaj konsolidacji jest
(1998), pierwotny poprawia |rystycznych i efektow | regresja wazniejszy niz jej skala dla
20 krajow si¢ 0 co najmniej konsolidacji fiskalnej, | Probit, zbior | zaobserwowania przy-
OECD, 1960-94 |2% PKB lub o co badajaca alternatywne | opracowan padkow ekspansywnych.

Porozumienia ptacowe i
obnizka stop procentowych
sa waznymi czynnikami
towarzyszacymi
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Hughes-Hallett,
Strauch

(2001),

20 krajow OECD
1960-98

pierwotny poprawia
si¢ 0 co najmniej
1,25% PKB w roku
przez dwa kolejne
lata Iub o

co najmniej 1,5%
PKB w jednym roku

stycznych i efektow
konsolidacji fiskalnej w
nawiazaniu do UE

Perotti (1999), Brak danych Analiza czy poczatko- | Estymacja Im wyzszy poziom dlugu,
19 krajow we warunki fiskalne dynamicznej | tym wigksze prawdopo-
OECD, maja wplyw na efekty | funkcji kon- dobienstwo wystapienia
1965-94 polityki fiskalnej sumpcji efektow niekeynesowskich
polityki fiskalnej
Giavazzi, Deficyt strukturalny | Analiza istnienia efek- | Estymacja Rozmiar regulacji fiskal-
Jappelli, Pagano | pierwotny poprawia | tow niekeynesowskich | funkcji nych jest wazny dla zaob-
(2000), si¢ 0 co najmniej konsolidacji fiskal- oszczgdnosci | serwowania przypadkow z
18 krajow 1,5% PKB w roku nej ze szczegdlnym na danych cechami niekeynesowskimi.
OECD, przez dwa kolejne uwzglednieniem kanatu | panelowych Efektow niekeynesowskich
1970-96 lata konsumpcji mozna spodziewac si¢
raczej przy zmianach podat-
koéw niz wydatkow i raczej
przy konsolidacji fiskalnej
niz ekspansji
Von Hagen, Deficyt strukturalny | Opis cech charaktery- | Analiza opi- Polityka fiskalna przejawia

sowa, studium
przypadku,
regresja Pro-
bit, estymacja
réwnania
produkcji oraz
funkcji reakeji

generalnie efekty keyne-
sowskie, ale w UE w latach
90. brak dowodoéw za badz
przeciw efektom keyne-
sowskim

PKB w roku przez
dwa kolejne lata

inwestycji

i dalej si¢ poprawia polityki
W nastgpnym fiskalnej i
monetarnej

Alesina, red. Deficyt strukturalny | Analiza istnienia efek- | Estymacja Cigcia wydatkow publicz-
(2002), pierwotny poprawia |tow niekeynesowskich |rownania nych, zwlaszcza rekom-
18 OECD krajow | si¢ o co najmniej konsolidacji fiskal- inwestycji, pensat dla pracownikow
1960-96 2% PKB lub o co nej ze szczegdlnym analiza opi- publicznych, wspiera

najmniej 1,25% uwzglednieniem kanatu | sowa inwestycje. Ekspansywne

konsolidacje wiaza si¢ z
przyspieszeniem inwestycji

Zrodto: European Commission, European economy, Economic Papers, no.

-32.

195, Brussels 2003, s. 26—

Generalnie konsolidacja fiskalna moze polega¢ na redukcji wydatkéw publicz-
nych albo na wzro$cie dochodow podatkowych w strukturze dochodéw publicznych,
moze charakteryzowac si¢ odpowiednia skala i trwatos$cia, moze by¢ w koncu eks-
pansywna i udana. Aktualna definicja konsolidacji fiskalnej stosowana przez OECD
jest mniej restrykcyjna niz definicje przedstawione w tabeli 1. Wedlug ekspertow
OECD duze zmiany w CAPBB, to, co najmniej 1% PKB w ciagu roku lub dwoch i
tylko takie redukcje upowazniaja do stosowania stowa ,.konsolidacja™'®.

8 Por.. OECD, Economic outlook volume 2008, issue 2, www.oecd.org (dostep: 10.04.2009);
1. Wojciechowska-Torunska, Dostosowania fiskalne w Polsce w latach 2004—2008, Prace Naukowe
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, nr 39, Problemy ekonomii, polityki ekonomicznej i finan-
sow publicznych, red. J. Sokotowski, t. 2, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu,
Wroctaw 2009, s. 365.
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3. Charakterystyka konsolidacji fiskalnej w Polsce

3.1. Proby reform fiskalnych w Polsce w latach 1999-2004

Proby reform sektora finanséw publicznych zostaty podjgte juz w 1999 r. Rzad pol-
ski zdawat sobie sprawg z tego, ze stan finanso6w publicznych wymaga poprawy, aby
Polska mogta podnies¢ swdj potencjat wzrostowy oraz w petni wykorzystaé przysta-
pienie do Unii Europejskiej. Za zrodto probleméw fiskalnych uznano nadmierne
wydatki biezace (zwlaszcza socjalne). Odtad podjgto wiele prob reform fiskalnych,
ktore jednak okazywaty si¢ porazkami, gtownie z powodu braku zywotnego zainte-
resowania oraz wystarczajacego politycznego porozumienia wokot reform (rysunek 2).

Tabela 2. Reformy fiskalne Polsce w latach 1999-2004

Strategia Balcerowicza

W 1999 r. celem strategii fiskalnej (opartej na wezesniejszych reformach fiskalnych i ambitnym programie
dalszych zmian) byta redukcja ogdlnego deficytu budzetowego ponizej 1% PKB, a dtugu publicznego ponizej
30% PKB do 2003 r. Sednem strategii rozwigzania problemow fiskalnych byto ograniczenie wysokich wydat-
kow biezacych. Jednak spowolnienie wzrostu gospodarczego w potowie 2000 r. spowodowato zmniejszenie
zmian w stosunku do zatozonych wielkosci, spadek poparcia politycznego dla reform oraz utratg¢ w 2000 r.
wigkszos$ci przez rzadzaca parti¢ centroprawicowa.

Okres Bauca

Polityka wyborcza w 2001 r. wzigta gore, deficyt strukturalny wzrdst w relacji do PKB o 3/4 punktu procento-
wego, a reformy fiskalne zostaty wstrzymane.

Rzady Belki

Po wyborach w 2001 r. minister finanséw probowat wprowadzi¢ zasadg fiskalna, ktora ograniczata wzrost
centralnych wydatkoéw rzadowych do wskaznika inflacji CPI* zwigkszonego o jeden punkt procentowy. Aby
umozliwi¢ zachowanie tej reguty, Ministerstwo Finansow rozpoczgto przygotowania do reform majacych na
celu redukcje wydatkéw socjalnych. Migdzynarodowy Fundusz Walutowy (MFW) popart plan i wezwat do
rozszerzenia reguly na wydatki sektora general government.

Pakiet Kolodki

Plan konsolidacji w 2003 r. skupiat si¢ na wyeliminowaniu wydatkéw zwiazanych z rozpowszechnionymi
regulacjami biurokratycznymi (formalistycznymi). Grupa reprezentujaca MFW zyczliwie przyjeta ten plan.
Wzywata do strukturalnych reform fiskalnych i ostrzegata, ze konieczne sa dalsze dziatania, aby przywroci¢
fiskalng rOwnowagg.

Plan Hausnera

Plan przedtozony w 2003 r. miat na celu redukcj¢ wydatkow socjalnych, usprawnienie dziatania rzadu i przy-
$pieszenie restrukturyzacji przedsigbiorstw panstwowych borykajacych si¢ z trudno$ciami. J. Hausner, oprocz
opracowania szczegotowych propozycji, ktadt tez nacisk na zyskanie poparcia spotecznego. Desygnowany na
premiera M. Belka udzielit poparcia planowi.

* Consumer Price Indices (CPI).

Zrodto: IMF, Staff report for the 2004. Article IV Consultation, Republic of Poland, Washington D.C.
2004, s. 6. Zdaniem przedstawicieli MFW ds. Polski powaznych probleméw fiskalnych, jakich
Polska doswiadcza obecnie, mozna bylo uniknaé, gdyby wprowadzono w zycie powyzsze pla-
ny. Odkladanie reform fiskalnych moze by¢ niekorzystne dla dynamiki wzrostu gospodarcze-
go. Swiadczy o tym przypadek wegierski. Wegry na skutek odktadania dostosowania fiskalne-
go z lat 1991-1994 w latach 1993-2000 doswiadczyly redukcji PKB o 0,5% rocznie
(J.J. Dethier, W.M. Ortowski, Long term effects of fiscal adjustment, w: Public finance reform
during the transition: The experience of Hungary, red. L. Bokros i J.J. Dethier, World Bank,
Washington D.C. 1998, s. 95-124).
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Poczynajac od 2000 r., kazdy minister finanséw rezygnowat z petnionej funkcji, gdy
podjete przez niego proby wprowadzenia reform budzetowych napotykaty na nacisk
politykow, ktéremu poddawat si¢ rzad". Tabela 2 przedstawia polskie reformy fi-
skalne w latach 1999-2004 w opinii grupy ekspertow reprezentujacych Migdzynaro-
dowy Fundusz Walutowy (MFW)%,

3.2. Konsolidacja fiskalna w Polsce w latach 20042008

Efekty zaniechania przeprowadzenia konsolidacji fiskalnej o dtugim okresie stalej
poprawy w poszczegolnych wskaznikach w Polsce zostaly zobrazowane w tabeli 3.

Tabela 3. Dostosowania fiskalne w latach 2004-2008 (% PKB)

Lata | PKB CAPBB CAB D1.ug Dochody Wyc}atki Koszt obstugi
publiczny | publiczne publiczne dhugu
2004 5,3 -1,3 -39 46,7 39,2 43,0 2,6
2005 3,5 0,3 -2,3 47,5 40,9 433 2,6
2006 | 6,2 -1,0 37 478 40,0 438 2,7
2007 6,7 0,0 2.4 44,9 40,0 42,0 2,4
2008 5,0 -1,2 —4.4 45,3 39,6 433 2,2

Zrédto: Ministerstwo Finansow, Programy Konwergencji z lat 2004-2009, Warszawa.

W latach 2004-2008 wystapily dwa jednoroczne epizody konsolidacji fiskalne;j:
rok 2005 i rok 2007. Konsolidacja fiskalna byta nagla i krotkotrwata, bez trwatych
efektow w badanym czasie. Pomimo ze w latach 2004-2008 wzrost PKB utrzymy-
wat si¢ na poziomie powyzej 5%, po redukcji o znaczne;j skali (od 1,3 do 1,8% PKB)
nastgpowato pogorszenie takich miar, jak CAB, CAPBB, wydatki/dochody publicz-
ne w relacji do PKB (od 0,3 do 2% PKB). W 2005 r. nastapita redukcja w deficycie
strukturalnym i w deficycie strukturalnym pierwotnym o 1,6% PKB. W tym samym
roku wydatki publiczne wzrosty o 0,3% PKB. Konsolidacja jednoroczna w 2005 r.
opierala si¢ gtownie na wzro$cie dochodow publicznych (skala wzrostu 1,7% PKB).
Niestety nie byta to konsolidacja udana, poniewaz dtug publiczny wzrdst w nastep-
nym roku o 0,3% PKB. Rok 2007 byt okresem o najwigkszej skali zmian w popra-
wie salda strukturalnego oraz w redukcji wydatkow sektora finanséw publicznych.
Epizod ten tez nie byt tzw. udana konsolidacja fiskalna, bo nie przyczynit si¢ do
zmniejszenia dtugu publicznego w relacji do PKB w nastgpnym roku. W tym samym
roku miat miejsce najwyzszy wzrost PKB (6,7%) w catym badanym okresie, jednak
nie osiagnigto ani rownowagi, ani nadwyzki w saldzie strukturalnym.

19 Migdzynarodowy Fundusz Walutowy wspierat te wysitki i zapewnial fachowa pomoc przy ich
projektowaniu.

20 A. Leipold, L.P. Ebrill, Staff report for the 2004. Article IV Consultation, Republic of Poland,
IMEF, Washington D.C. 2004, s. 6-7.
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W pierwszym roku akcesji Polski do Unii Europejskiej program rzadowy?! prze-
widywat mozliwos$¢ konsolidacji fiskalnej zgodnie z migdzynarodowymi miarami w
latach 2005-2007. Faktycznie okres konsolidacji fiskalnej skurczyt si¢ do jednego
roku i przypad! na ostatni rok planowanego okresu. Zgodnie z planami rzadowymi
mozliwos¢ konsolidacji fiskalnej byta przewidywana przy $rednim wzroscie PKB
5%, w rzeczywistosci wzrost PKB w latach 2005-2007 wyniost wigcej niz 6% i dla-
tego dziwi fakt, ze nie zostal on wykorzystany na redukcje¢ deficytu strukturalnego i
wydatkéw publicznych w tym okresie. Wedtug szacunku Ministerstwa Finanséw ko-
lejny okres wysokiego wzrostu PKB (powyzej 5%) moze nastapic¢ dopiero po 2012 .
Do$wiadczenia ostatnich lat pokazuja, ze plany zawarte w programach konwergen-
cji z lat 2004-2008 nie byly realizowane catosciowo i1 adekwatnie do sprzyjajacej
im koniunktury gospodarczej. Polska nie wykorzystata wysokiego wzrostu gospo-
darczego w latach 2004-2008 dla przeprowadzenia konsolidacji fiskalnej opartej na
redukcji w wydatkach publicznych.

3.3. Propozycje reform fiskalnych w latach 2009-2012

Program Konwergencji Aktualizacja 2009 jest kolejnym planem rzadowym, ktory
podkresla waznos¢ konsolidacji fiskalnej w Polsce w najblizszym czasie. Prioryteto-
wym zadaniem rzadu stato si¢ zniwelowanie uwidocznionej przez kryzys nieréwno-
wagi fiskalnej. ,,Nadmierny wzrost deficytu sektora finanséw publicznych i dlugu
publicznego ograniczatby szanse na tworzenie nowych przewag konkurencyjnych
polskiej gospodarki oraz uniemozliwiatby szybkie przyjgcie euro w Polsce”?. Dlate-
go rzad planuje w najblizszych latach realizacj¢ wiarygodnej konsolidacji fiskalnej,
ktéra pozwoli na wzmocnienie fundamentow dtugofalowego i stabilnego wzrostu
gospodarczego. Zdaniem autoréw Programu Konwergencji 2009 szybka, zbyt silna
konsolidacja fiskalna niesie ze soba ryzyko pojawienia si¢ negatywnych skutkéw dla
ozywienia gospodarczego. Oznacza to, ze zacie$nianie polityki fiskalnej powinno
by¢ przeprowadzone poprzez stopniowe, konsekwentne realizowanie reform przy
réwnoczesnym ograniczeniu nierownowagi fiskalnej i przy minimalizacji ewentual-
nych negatywnych skutkow dla sfery realnej. Plan Rozwoju i Konsolidacji Finan-
sow (rozdzial III), przedstawiony przez prezesa Rady Ministréw, zawiera konkretne
dziatania w tym zakresie®.

Instrumentem stuzacym do ograniczenia narastania deficytu sektora finansow
publicznych i dlugu publicznego jest wprowadzenie wiazacych regul wydatko-
wych, wraz z mechanizmami ich monitorowania i egzekwowania. Zaproponowano
dwie reguty:

2l Pierwszy program konwergencji z 2004 .

22 Ministerstwo Finansow, Program Konwergencji 2009. Aktualizacja z dnia 10 lutego 2009 r.,
Warszawa 2009, s. 14.

2 Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Plan Rozwoju i Konsolidacji Finanséw 2010-2011. Pro-
pozycje, Warszawa 2010.
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1) regule doraznqg z celem obnizenia deficytu strukturalnego do poziomu $red-
niookresowego celu (MTO). Ta reguta ma silnie graniczy¢ wzrost wydatkoéw (ela-
stycznych) o charakterze uznaniowym, tzn. niewynikajacych z obowiazujacych
ustaw regulujacych wydatki publiczne;

2) regule docelowq, ktora ma stabilizowa¢ deficyt strukturalny na poziomie
zgodnym ze zobowiazaniami Polski wynikajacymi z Paktu Stabilnosci i Wzrostu
(MTO dla Polski wynoszacy —1,0% PKB). Planuje sig, ze bedzie ona obejmowac
mozliwie szeroki zakres wydatkoéw sektora finanséw publicznych, dzigki czemu za-
chowana zostanie swoboda w ksztattowaniu poszczegélnych sktadowych catego
agregatu. Reguta ta powinna by¢ oparta w czgsci realnej na wzroscie gospodarczym
w kilkuletnim okresie referencyjnym, natomiast w czg¢sci nominalnej na celu infla-
cyjnym RPP. Moze wystapi¢ koniecznos¢ wprowadzenia dodatkowego elementu
stopniowo zmniejszajacego relacje wydatkow publicznych do PKB do poziomu po-
nizej 40%, co umozliwi dalsze zmniejszanie obciazen fiskalnych?.

Reguly wydatkowe majq by¢ zawarte w przygotowywanej ustawie o stabilnosci
finansow publicznych.
Kolejne propozycje reform finansé6w publicznych dotycza:

* zwickszenia efektywnosci zarzadzania posiadanymi zasobami. Ma w tym po-
moc Wieloletni Plan Finansowy Panstwa w uktadzie zadaniowym wprowadzony
nowa ustawa o finansach publicznych uchwalona 27 sierpnia 2009 r.%;

* uwolnienia zamrozonych rezerw gotowkowych, co poprawi zarzadzanie ptynno-
$cia sektora publicznego. Wolne $rodki wybranych jednostek sektora finansow
publicznych beda lokowane na rachunkach prowadzonych przez Ministra Finan-
sow. Umozliwi to wykorzystanie tymczasowo niezaangazowanych aktywow
niektorych jednostek w celu finansowania potrzeb pozyczkowych innych pod-
miotow. Takie dziatanie pozwoli na obnizenie poziomu diugu publicznego o ok.
1,1% PKB;

e rozszerzenia bazy podatkowej poprzez:

— ograniczenie uprawnien do zwolnienia z obowiazku stosowania kas fiskalnych,

— ograniczenie odliczen podatku VAT przy nabyciu niektérych paliw i samocho-
dow skategoryzowanych jako ciezarowe (tzw. z kratka). Dzialania te maja nie
tylko zwigkszy¢ wplywy do budzetu, ale umozliwi¢ pehiejsze opodatkowanie
dochodow?.

24 Ministerstwo Finanséw, Program Konwergencji..., dz. cyt., s. 17.

» Dz.U. nr 157, poz. 1240.

26 Ministerstwo Finansow, Program Konwergencji..., dz. cyt., s. 17; por.: Kancelaria Prezesa Rady
Ministréw, Plan rozwoju..., dz. cyt., s. 9, s. 23 oraz Ministerstwo Finansow, Pierwszy pakiet reform dla
konsolidacji finansow publicznych (propozycje dla Prezydenta RP) z dnia 2 marca 2010 r.
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4. Mozliwos¢ konsolidacji fiskalnej w latach 2009-2012

Mozliwe dostosowania fiskalne w Polsce w latach 2009-2012 zostaly zawarte w
tabeli 4. W celu ustalenia okresu konsolidacji fiskalnej w latach 2009-2012 wyko-
rzystano migdzynarodowe miary konsolidacji fiskalnej przedstawione w podroz-
dziale 2. Zwrdcono szczegodlng uwagg na zmiany w deficycie strukturalnym pier-
wotnym oraz w wielkosci dlugu publicznego w relacji do PKB.

Tabela 4. Skala dostosowania fiskalnego w latach 2009-2012 i w 2012 r. (% PKB) — prognozy

.| Koszt obstugi
Lata | PKB | CAPBB | CAB Diug Dochody |~ Wydatki diugu ¢
publiczny publiczne | publiczne .

publicznego
2009 1,7 4,7 -7,1 50,7 37,4 44,6 2,4
2010 3,0 -39 —6,6 53,1 39,6 46,5 2,7
2011 4,5 -3,0 -5,8 56,3 40,3 46,2 2,8
2012 4,2 -0,2 -2,9 55,8 40,3 43,3 2,7

Zmiana

2012-2009 2,5 4,5 4,2 =5,1 (1) 2,9 -1,3 -0,3
2012-2011 | —0,3 2,8 2,9 —0,5 0,0 -2,9 —0,1

Zrédto: Ministerstwo Finansow, Program Konwergencji. Aktualizacja 2009, Warszawa 2010.

Skala dostosowan fiskalnych w Polsce w latach 2009-2012 wedhug prognoz Mi-
nisterstwa Finansoéw jest duza: od 1,3% PKB redukcji w wydatkach publicznych do
4,5% PKB redukcji w deficycie strukturalnym pierwotnym. Niepokojace sa plany
wzrostu dlugu publicznego az o 5,1% PKB. W tej sytuacji trudno prognozowac tzw.
udana konsolidacjg fiskalna w catym okresie. Skala wzrostu dochodéw publicznych
jest wigksza niz skala redukcji wydatkow publicznych. Z tego wynika, ze w latach
2009-2012 konsolidacja fiskalna bedzie oparta gtéwnie na wzro$cie dochodéw oraz
redukcji deficytu strukturalnego. Najwigksza skala redukcji jest planowana na rok
2012. Deficyt strukturalny pierwotny bgdzie zredukowany az o 2,8% PKB, a wydat-
ki publiczne az o 2,9% PKB, cho¢ koszt obstugi dtugu publicznego w tym samym
czasie zmniejsza si¢ zaledwie o 0,1% PKB, a wielko$¢ dochodoéw publicznych w re-
lacji do PKB pozostaje bez zmian. Teoretycznie mozna zatozy¢, ze rok 2012 bedzie
rocznym epizodem konsolidacji fiskalnej, szczeg6lnie, ze oprdcz znacznej redukcji
deficytu strukturalnego i wydatkéw publicznych planowana jest redukcja dtugu pu-
blicznego (0 0,5% PKB). Trudno przewidzie¢, czy bgdzie to tzw. udana konsolidacja
fiskalna, poniewaz brakuje danych odnos$nie do wielkosci dugu publicznego w re-
lacji do PKB w 2013 r. i nie wiadomo, czy nastapi jego dalsza redukcja, czy tez nie.
Biorac pod uwage prognozy dotyczace wysokiego wzrostu gospodarczego po 2012 .,
mozna zatozy¢, ze istnieje prawdopodobienstwo konsolidacji fiskalnej udanej w
2012 .
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5. Podsumowanie

Konsolidacja fiskalna byla planowana corocznie w programach konwergencji dla
Polski w latach 2004-2008. Z analizy danych przedstawionych powyzej wynika, ze
plany te nie byly realizowane sukcesywnie i z trwalym pozytywnym efektem dla
sytuacji finanséw publicznych w Polsce. W zadnym z programoéow rzadowych z lat
20042008 nie przedstawiono nowych regut fiskalnych?’ realizacji konsolidacji fi-
skalnej, cho¢ w kazdym programie gospodarczym prezentowano prognozy obniza-
nia deficytu sektora finanséw publicznych, w tym deficytu strukturalnego. Program
konwergencji 2009 z lutego 2010 r. jest pierwszym programem konwergencji, w
ktorym zawarto propozycje formalnych regut fiskalnych dotyczacych wydatkéw pu-
blicznych, gdyz przewidziane sa one w ustawie o stabilno$ci finansoéw publicznych.
Nalezy mie¢ nadziejg, ze propozycje reform fiskalnych z lat 2009-2012 beda zreali-
zowane i przyczynia si¢ do redukcji deficytu strukturalnego i wydatkow publicznych
chociaz w skali 1% PKB w ciagu dwoch lat. Obecnie rzad tylko prognozuje poprawe
sytuacji sektora finanséw publicznych, oby tym razem prognozy staly si¢ faktem.
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FISCAL CONSOLIDATION IN POLAND
IN THEORY AND PRACTICE

Summary: The article explains the definition, construction, size and persistence of the fiscal
consolidation. It contains the review of international literature of the fiscal consolidation, too.
Then the consolidation in Poland is characterized by comparing the planned fiscal adjust-
ments to the implemented fiscal adjustments. Finally, a possibility of the fiscal consolidation
in Poland in the years 2010-2012 is presented.
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