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Wybrane aspekty konsolidacji fiskalnej
w sektorze general government

Wieslawa Zioltkowska”

Streszczenie: Celem artykutu jest jedynie proba oceny efektywnosci konsolidacji fiskalnej i niektorych jej
skutkéw w Polsce na tle wybranych krajow UE. Badaniu poddano réwniez wskaznik reakcji deficytow no-
minalnego i strukturalnego mierzony zmiang ich udzialéw w p.p. PKB na zmian¢ PKB o 1 p.p. Analiza
objeto lata 20082014, a wigc okres giebokiego kryzysu 2008-2009 i nastgpujace po nim lata spowolnionego
wzrostu gospodarczego z dynamika ujemna jeszcze w 2012 roku. Zdjgcie procedury nadmiernego deficytu
potwierdza skutecznos$¢ dziatan konsolidacyjnych. Podporzadkowanie polityki fiskalnej w przypadku tej
procedury przyniosto rowniez negatywne skutki, a mianowicie poglebito jej procykliczny charakter. Efek-
tem bylo zwigkszenie deficytu strukturalnego, ktory w pierwszych 5 latach omawianego okresu przekraczat
deficyt nominalny.

Stowa kluczowe: konsolidacja fiskalna, wynik sektora instytucji rzadowych i samorzadowych, komponent
cykliczny, saldo strukturalne

Wprowadzenie

Kryzys finansowy, ktorego poczatek identyfikowany jest z symbolicznym upadkiem ban-
ku Lehman Brother, wywotal recesj¢ gospodarcza potaczong z ,,boomem zadtuzeniowym”
w wigkszos$ci krajow $wiata, w tym réwniez w UE. Poszczegolne gospodarki odmiennie
reagowaty na turbulencje finansowe tak w zakresie szybkosci, jak i charakteru oraz skali
negatywnych ich skutkéw. W UE juz w 2007 roku w 14 krajach odnotowano spadek realne-
go wzrostu gospodarczego obnizajacy Srednie jego tempo o 0,2 p.p. jeszcze przy zachowa-
niu rocznej dodatniej dynamiki na poziomie 3,1% PKB. Malo kto przewidywat jednak, ze
przetom dwoch nastepnych lat bedzie kulminacja recesji, a kryzys okaze si¢ tak dtugotrwa-
ty i uciazliwy. Srednia dynamika PKB w UE wyniosta w latach 2008 i 2009 odpowiednio
+0,5% 1 —4,4%, a skumulowany jej spadek w tych latach to 7,5 p.p. Polska byta jedynym
krajem, w ktérym nie odnotowano recesji, ale niestety nie udalo si¢ unikna¢ istotnego po-
gorszenia stanu finansow publicznych. Analizg objeto lata 2008-2014, a wiec okres glgbo-
kiego kryzysu 2008-2009 i nast¢pujace po nim lata spowolnionego wzrostu gospodarczego
z dynamika ujemng jeszcze w 2012 roku.

Przedmiotem badania uczyniono problemy nieréwnowagi finanséw publicznych. Celem
artykutu jest jednak jedynie proba oceny efektywnosci konsolidacji fiskalnej i niektérych
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jej skutkdw w Polsce na tle wybranych krajow UE, w warunkach gwattownych zaburzen
finansowych o charakterze globalnym. Badaniu poddano rowniez wskaznik reakcji defi-
cytéw nominalnego i strukturalnego mierzony zmiang ich udziatow w p.p. PKB na zmian¢
PKBo 1 p.p.

Jako kryterium wyboru krajow przyjeto poziom rozwoju gospodarczego wyrazony
w PKB mierzonym parytetem sity nabywczej na osobe. Pordwnano wigc Polske z 6 krajami
0 najwyzszym i 6 o najnizszym poziomie rozwoju. Wybor kryterium nie byt przypadko-
wy, lecz wynikat gtéwnie z zalozenia, ze charakter polityki fiskalnej jest determinowany
réwniez poziomem zamoznosci danego kraju. W pierwszej grupie znalazty si¢ panstwa ze
srednim dochodem od 35 do 32 tys. PPS per capita na osobe: Holandia, Irlandia, Austria,
Szwecja, Dania i Niemcy (z wytaczeniem Luksemburga). W drugiej natomiast kraje z do-
chodem od 12 do 18 tys. PPS per capita: Bulgaria, Rumunia, Lotwa, Chorwacja, Wegry,
Estonia i Polska z 16,4 tys. PPS per capita.

Zastosowano analiz¢ opisowa, analize statystyczng o charakterze ilosciowym oraz pre-
zentacje graficzng.

1. Deficyt sektora instytucji rzadowych i samorzadowych

Deficyty budzetowe sg gtownym zrédtem narastajacego zadtuzenia publicznego. Nie sta-
nowia one problemu ostatnich lat i nie obcigzajg jedynie polskich finanséw publicznych.
O ile jednak deficyty jako takie nie sa kategorig oceniang negatywnie, o tyle chroniczne
i zbyt wysokie salda ujemne sektora general government musza budzi¢ niepokdj. Zdaniem
Komisji Europejskiej powolny wzrost oraz niska inflacja znaczaco utrudniajg zmniejszanie
zaktocen rownowagi i ograniczanie ryzyka makroekonomicznego (Sprawozdanie Komisji
dla Parlamentu Europejskiego...).

W omawianym okresie na 196 budzetéw panstw UE 179 bylo deficytowych. O ile jesz-
cze w 2008 roku budzety 7 panstw wykazywaty nadwyzke, o tyle w 2009 roku we wszyst-
kich odnotowano saldo ujemne, a w kolejnych latach 20102014 nadwyzka wystapita jedy-
nie odpowiednio w 2, 2, 1, 1 i 4 przypadkach. Istotnie wzrdst takze udziat deficytu w PKB.
W latach 2000-2007 $rednio w UE wynosit on 2,3% PKB, podczas gdy w badanych okresie
ulegt prawie podwojeniu, osiggajac srednio 4,4% PKB. W 2013 roku 20 panstw-cztonkow
UE objetych zostato procedura nadmiernego deficytu. Nie dotyczyta ona jedynie Niemiec,
Butgarii, Estonii, Luksemburga, Malty, Finlandii i Szwecji.

W Polsce pomimo uniknigcia recesji doszto do gwalttownego pogorszenia nierbwnowagi
finanséw publicznych. Deficyt sektora general government w latach 2009-2010 wynosit od-
powiednio az 7,3 i 7,5% PKB, przekraczajac adekwatne relacje dla UE-28: 6,7 1 6,4%PKB.
Skumulowana zmiana (wzrost) udziatu deficytu w PKB w latach 2008-2014 stanowila:

— w UE 2,1 p.p. przy $rednim deficycie 4,4% PKB,

— w Polsce 1,4 p.p. przy srednim deficycie 4,9% PKB.
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Na znaczacy wzrost deficytu w polskim sektorze finanséw publicznych w badanym
okresie niewatpliwie miato wptyw wiele czynnikow, z ktorych na szczegdlng uwage zastu-
guja:

a) tendencja do obnizania stawek podatkowych implikowana dazeniem do zwigkszenia

konkurencyjnosci gospodarek;

b) zawirowania na $wiatowych rynkach finansowych i pogorszenie koniunktury u na-
szych glownych partneréw handlowych (z rynkow panstw unijnych importujemy pra-
wie 60% towardw i ustug, eksportujemy natomiast okoto 80%);

¢) bedace ich skutkiem spowolnienie wzrostu gospodarczego wptyneto na nizsze wyko-
nanie dochodow podatkowy;

d) poszerzanie si¢ zjawiska miedzynarodowej optymalizacji podatkowej, tj. zjawiska
szkodliwej konkurencji podatkowej (Nawrot, 2014, s. 73—164);

e) obnizenie klina podatkowego poprzez zmniejszenie sktadki rentowej i stawek podat-
ku dochodowego od 0so6b fizycznych oraz wprowadzenie ulg na dzieci (co z drugiej
strony wspierato popyt i pozytywnie oddziatywato na rynek pracy);

f) nizsze wptywy z podatku dochodowego od 0sob fizycznych i prawnych negatywnie
oddziatywaty na dochody wtasne jednostek samorzadu terytorialnego — co przy ro-
sngcych wydatkach prowadzito do powigkszenia deficytu;

g) pogorszenie $ciggalnosci podatkow posrednich, szczegolnie podatku od wartosci do-
danej;

h) od 2009 roku odnotowano réwniez deficyt w sektorze ubezpieczen spotecznych —
bylo to wynikiem sytuacji na rynku pracy oraz wysoko$ci wynagrodzen, ale i $cia-
galnosci sktadek, waloryzacji $wiadczen oraz wysokosci sktadek przekazywanych
do OFE.

Tak wiec negatywne skutki Swiatowego kryzysu finansowego widoczne byty nie tylko

w podsektorze rzadowym, ale i w samorzadowym oraz w podsektorze ubezpieczen.

Mimo podjetego przez rzad — niestety zbyt pézno — ,,Planu stabilnosci i rozwoju —
wzmocnienie gospodarki Polski wobec $wiatowego kryzysu finansowego” od 2008 roku
poziom deficytu sektora general government przekroczyt limit okre$lony w Pakcie Stabil-
nosci i Wzrostu, w wyniku czego w potowie 2009 roku Polska po raz drugi zostala objeta
procedura nadmiernego deficytu (pierwszy raz w 2004 r.). Deficyt i dynamike realng PKB
w czasie ostatniego kryzysu przedstawiono na rysunku I.

W Polsce deficyty budzetowe maja charakter trwaty i wystgpuja od poczatku procesu
transformacji. Jednak ich glebokos¢, przyczyny i skutki na przestrzeni minionych 25 lat
podlegaly ewolucji. Rysunek 1 obrazuje, ze mimo stosunkowo wysokiego wzrostu gospo-
darczego — jak na lata kryzysu — bilans sektora general government w kazdym roku byt
ujemny. Co wigcej, w latach wzrostu dynamiki PKB nie zawsze wystgpowata poprawa sal-
da. Moze to $wiadczy¢ o tym, ze znaczacym zrodtem deficytow sa czynniki niezwigzane
z aktywnoscia gospodarczg.
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Rysunek 1. Deficyt sektora general government i dynamika PKB w Polsce (%)

Zrodto: opracowanie na podstawie Eurostatu.

Faktyczne deficyty byty zreszta wyzsze od wykazanych przez Ministerstwo Finansow,
co zostato spowodowane zaliczeniem do dochodéw sektora finanséw publicznych srodkow
przekazanych z budzetu panstwa do Funduszu Ubezpieczen Spotecznych z tytutu rekom-
pensaty sktadek do Otwartych Funduszy Emerytalnych (Zidétkowska, 2006, s. 19-20). Tym-
czasem $rodki te powinny zostaé wyeliminowane w procesie konsolidacji sektora. W latach
2004-2014, tj. w calym okresie, jaki nastapil po zmianie finansowania kosztéw reformy
emerytalnej, faczne zanizenie deficytu wyniosto 152,3 mld zl, czyli $rednio 14,6 mld zt
rocznie (NIK, 2014).

Roczne zmiany salda sektora general government w Polsce na tle krajow UE w latach
2008-2014 przedstawiono w tabeli 1.

Tabela 1

Zmiany salda general government w p.p. oraz $redni udziat salda w PKB w Polsce
i wybranych krajach UE

GEO/TIME 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 Saldo 2014
Holandia 0,0 -5,6 0,4 0,7 0,4 1,5 0,0 2,4
Irlandia -7,3 -6,8 -18,5 19,8 4,5 2,3 1,8 -3,9
Austria -0,1 -3,9 0,9 1,8 0,4 0,9 -1,4 2,7
Szwecja -1,3 -2,7 0,7 -0,1 -0,8 -0,5 -0,3 -1,7
Dania -1,8 -6,0 0,1 0,6 -1,4 2,4 2,6 1,5
Niemcy -0,4 -3,0 -1,0 32 0,9 0,0 0,4 0,3
Polska -1,7 -3,7 -0,2 2,6 1,2 -0,3 0,7 -3,3
Bulgaria 0,5 -5,7 0,9 1,2 1,4 -0,2 -5,0 -5,8
Rumunia 2,7 -3,5 2,2 1,5 2,2 1,0 0,8 -1,4
Lotwa -3,4 -5,0 0,6 5,1 2,6 -0,1 -0,7 -1,4
Chorwacja -0,3 -3,1 -0,1 -1,9 2,5 —0,1 -0,2 -5,6
Wegry 5 1,0 01 1,0 32 02 00 25
Estonia 5.4 0,5 24 1.0 —1,5 0.2 0.8 0.7

Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie Eurostatu.
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Dane zawarte w tabeli 1 potwierdzaja, ze zmiany sald sektora general government w kra-
jach najzamozniejszych i najbiedniejszych w poszczegdlnych latach roznig sie tak w za-
kresie wysokosci, jak i kierunku. Najwieksze r6znice miaty miejsce w latach 2009-2011.
Srednie najwyzsze pogorszenie salda w 6 krajach wysoko rozwinietych wystapito w 2009
roku I wynosito 4,7 p.p. PKB. Najnizsza zmiana miata miejsce w 2014 roku i oznaczata
zmnigejszenie $redniego deficytu tych krajow o 0,5 p.p. PKB.

W krajach o najnizszym poziomie PKB per capita najglebsze pogorszenie salda miato
miejsce takze w 2009 roku, ale wynosito — 3 p.p. PKB, najnizsza zmiana natomiast wystapi-
ta w 2014 roku i oznaczata pogorszenie udziatu deficytu w PKB o 0,7 p.p. Rdznice mierzone
zmiang skumulowanych sald miedzy krajami o krancowo réznych poziomach zamoznos$ci
wystepuja, ale wydaja si¢ by¢ nizsze od oczekiwanych.

Polska pod wzgledem udziatu $redniego salda w PKB zajeta 19 miejsce w UE. Najwyz-
sze deficyty wystapily w Irlandii, Grecji 1 Hiszpanii. Oceniajac narastanie ujemnego salda
w Polsce na tle UE, nalezy podkresli¢ fakt, ze proces ten postepowat w warunkach $rednie-
go wzrostu PKB w Polsce w wysokosci 3,1%, podczas gdy w panstwach tak zwanej starej
Unii wzrost byt zerowy, a w calej Wspolnocie wynosit zaledwie 0,2%.

2. Dzialania konsolidacyjne

W $wietle narastajacej nierownowagi finans6w publicznych rzady krajow zachodnich przy-
jely rozne plany ratunkowe. W ich ramach wladze monetarne skoncentrowaty si¢ na zapew-
nieniu plynnosci i gwarancjach dla wierzycieli. Zadania polityki fiskalnej polegaty nato-
miast na dokapitalizowaniu bankéw i instytucji finansowych, w tym réwniez ze Srodkoéw
publicznych. Obok tych dziatan doraznych o réznym horyzoncie czasowym w UE podjeto
szereg zmian o charakterze instytucjonalnym. Szczegoétowo najwazniejsze z nich analizuje
mi¢dzy innymi S. Owsiak (2015, s. 384-388).

Rzad Polski wobec grozby kryzysu postanowit wzmocni¢ dziatania konsolidacyjne,
w ramach ktoérych miedzy innymi poszerzono stosowanie regul fiskalnych (Prochnicki,
2013). Ograniczono wigc swobode ksztaltowania okreslonych parametrow makroekono-
micznych poprzez natozenie na nie limitow ilo§ciowych lub/oraz poddanie ich okreslonym
procedurom instytucjonalno-kontrolnym. W praktyce najczgsciej stosuje si¢ reguty: dtugu,
deficytu (salda budzetu), wydatkéw i dochodéw (Mills, Quinet, 2001, s. 326—327). W Polsce
glowna regute dtugu publicznego oznaczajaca maksymalny jego pulap w wysokosci 60%
PKB ustanowiono moca Konstytucji z 2 kwietnia 1997 roku. Ponadto ustawg o finansach
publicznych z 1998 roku wprowadzono trzy progi (pierwszy zawieszono od 2013 r.) upo-
wazniajgce Rade Ministrow do podejmowania réznych dzialan ostroznosciowo-sanacyj-
nych w przypadku jej zagrozenia (Alinska, Wozniak, 2015, s. 408—420).

Konstytucyjny limit dtugu w Polsce, w przeciwienstwie do wielu krajow UE, nie zostat
nigdy przekroczony. Akcesja do Unii oznaczata przyjecie drugiej reguty fiskalnej — de-
ficytu nieprzekraczajacego 3% rocznego PKB. Limit okreslony ta reguta byl dwukrotnie
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przekroczony i stanowit podstawe do objecia Polski procedura nadmiernego deficytu.
Zgodnie z Paktem Stabilnosci i Wzrostu postep w osiaganiu celu budzetowego podlega
ocenie na podstawie wyniku strukturalnego, przy czym Polska przyje¢ta docelowy wynik
strukturalny na poziomie —1% PKB (MTO: medium-termbudgetary objective).

Stosowane reguty fiskalne nie wykazaty si¢ jednak wystarczajaca skutecznoscig. W od-
powiedzi na ostatni kryzys miedzy innymi implementowano dwie reguty wydatkowe.
Pierwsza z nich tak zwana reguta dyscyplinujaca stuzyta ograniczeniu deficytu struktural-
nego do pozadanego poziomu. Objeta ona niewielka cze$¢ wydatkéw budzetowych i miata
charakter tymczasowy (Ustawa, 2010). Celem drugiej, ktora zostata zastosowana dopiero
podczas prac nad budzetem na 2015 rok, byto natomiast ustabilizowanie deficytu na okre-
$lonym poziomie (Ustawa o zmianie ustawy, 2013). Ustawg o finansach publicznych ogra-
niczono réwniez mozliwosci uchwalania budzetow przez jednostki samorzadu terytorial-
nego. Do 2014 roku wszystkie samorzady obowigzywaty dwa ilo§ciowe limity zadluzenia.
Od 2014 roku natomiast wprowadzono indywidualne limity zadtuzenia. Ustalono ponadto,
ze w okresie procedury nadmiernego deficytu nie bedg przyjmowane ustawy skutkujace
spadkiem dochoddéw i/lub wzrostem wydatkow publicznych.

Kolejny krok konsolidacyjny dotyczyt zmian w systemie ubezpieczen spotecznych.
W wyniku reformy z 1999 roku na konta FUS zacze¢ta wptywac tylko czes¢ sktadek, reszte
przekazywano do OFE. Ubytek przychodow FUS z tego tytulu, jak i wprowadzenia limitu
zarobkow, od ktorych odprowadzano sktadke, pokrywano poczatkowo z wydatkow budzetu
panstwa, a potem z rozchodow. Gtéwnie niepokojace wskazniki demograficzne skutkujace
spadkiem wptywow z tytutu podatkow oraz wzrostem wydatkéw na emerytury, ochrone
zdrowia i opieke spoteczna doprowadzity na poczatku 2013 roku do stopniowego podwyz-
szania wieku emerytalnego kobiet i me¢zczyzn, az do ich zréwnania na poziomie 67 lat.
Ograniczono takze przywileje emerytalne s¢dziow, prokuratorow i stuzb mundurowych.

Narastajaca nierownowaga wymusita wrecz zmiany w funkcjonowaniu czesci kapi-
talowej systemu emerytalnego (Ustawa o zmianie niektorych ustaw, 2013). W 2014 roku
51,5% aktywow netto OFE przekazano do ZUS. Umorzono skarbowe papiery wartosciowe,
a obligacje Krajowego Funduszu Drogowego skonsolidowano. W efekcie dtug sektora GG
obnizyt si¢ o 145,8 mld zt. Obnizenie sktadki przekazywanej do OFE oraz obowiazek prze-
kazania na 10 lat przed osiagni¢ciem wieku emerytalnego kapitatu zgromadzonego w OFE
do FUS niewatpliwie determinuje nie tylko dlug publiczny, ale i deficyt.

Ponadto w celu zwigkszenia wptywow podatkowych podwyzszono stawki VAT oraz
akcyzy. Po stronie wydatkowej miedzy innymi obnizono wskaznik waloryzacji $wiadczen
emerytalno-rentowych i wysoko$¢ zasitkéw pogrzebowych oraz zamrozono place w sferze
budzetowe;j'.

! Specyfikacje szczegotowych dziatan majacych na celu zlikwidowanie nadmiernego deficytu zawarto w Pro-
gramie konwergencji (aktualizacja kwiecien 2015 r.), ktory od 2014 roku na mocy art. 104 ustawy o finansach
publicznych z 27 sierpnia 2009 r. jest czgscig Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa.
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Poprawiono réwniez system zarzadzania ptynnos$cia poprzez wprowadzenie dla zna-
czacych podmiotow sektora rzadowego obowigzku lokowania srodkéw na rachunku Mini-
sterstwa Finansow. Konsolidacja rozrachunkéw, poczatkowo zlotowych, a p6zniej i walu-
towych, pozwala na poprawe cyrkulacji pienigdza publicznego, a tym samym zmniejszenie
dtugu i kosztow jego obstugi.

Niewatpliwie sg wérod tych dziatan rozwigzania kontrowersyjne, ale jednak ocena ich
przez Rad¢ ECOFIN statla si¢ podstawa do zawieszenia wobec Polski w 2014 roku procedu-
ry nadmiernego deficytu.

3. Wskazniki reakcji deficytu na zmiany PKB w okresie dekoniunktury

Poszczegodlne fazy cyklu koniunkturalnego rodza skutki tak po stronie dochodowej, jak
i wydatkowej. Bedacy wynikiem kryzysu ubytek dochodow wymagatby zmniejszenia wy-
datkow. Tymczasem w okresie dekoniunktury jest to bardzo trudne, a czasami wrecz szko-
dliwe z punku widzenia ich wptywu na popyt i dynamike PKB. Najczesciej wige rzady
poszczegolnych panstw siegaja po pozyczki, co skutkuje deficytami i dlugiem. Na te dwie
kategorie ekonomiczne maja jednak wplyw nie tylko zmiany aktywnos$ci gospodarczej, ale
i wiele czynnikow zaliczanych do biezacej polityki — okreslanych jako strukturalne.

Wptyw komponentu cyklicznego mierzy si¢, wykorzystujac luke produkcyjng, czy-
li r6znice migdzy rzeczywistym a potencjalnym produktem krajowym brutto. Problem
w tym, ze produkt potencjalny jest kategoriag nieweryfikowalng. Zdaniem niektorych eko-
nomistow nie tylko nie da si¢ precyzyjnie okresli¢ wielkosci luki, ale i jej znaku (Rzonca,
2014, s. 335-336). Zaleznie wigc od przyjetej metody jego pomiaru oraz okresu nim objete-
g0 jego szacunki sg rozne’. Co wigcej, w celu zdefiniowania salda strukturalnego kategori¢
wrazliwosci zastapiono poélelastycznoscia, nie definiujac precyzyjnie réznic migdzy nimi.
Chaos terminologiczny dotyczy réwniez samego salda strukturalnego. W wezszym ujgciu
komponent strukturalny salda jest zdeterminowany procesami w sferze realnej gospodarki,
takimi jak: wysoko$¢ i struktura PKB, konkurencyjno$¢ gospodarki, nieréwnowaga ze-
wnetrzna. W szerszym ujeciu nalezy do niego wlaczy¢ determinanty tkwiace w sferze spo-
tecznej, takie jak: struktura demograficzna, zatrudnienie i bezrobocie, zjawisko ubostwa
materialnego (Mozdzierz, 2012, s. 27-49).

Klasyczny podziat dyskrecjonalnej polityki fiskalnej rozréznia polityke:

— ckspansywna, adekwatng w okresie kryzysu i polegajaca na zwickszeniu wydatkow

i obnizeniu podatkow;
— restrykcyjna, odpowiednig dla okresu wzmozonej aktywnosci gospodarczej, ktora po-
lega na obnizaniu wydatkow i podwyzszaniu podatkdw.

2'W 2014 r. $redni koszt pozyskania depozytdw wynosit 2,14% przy koszcie emisji adekwatnej kwoty obligacji
wynoszacym 3,21%.

3 Réznice w pomiarze luki produktowej mierzonej za pomoca funkcji produkcji Cobba-Douglasa i filtra
Hodricka-Prescotta analizuje m.in. Mozdzierz (2011, s. 59-62).
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Takie ksztattowanie dochodow i wydatkdéw publicznych ma na celu ograniczenie spadku
popytu w gospodarce w okresie recesji oraz jego obnizenie w latach prosperity. W okresie
recesji konsolidacja fiskalna poprzez ciecie wydatkow jest zazwyczaj nie tylko trudna, ale
i niecelowa, ogranicza bowiem 1i tak juz zbyt niski popyt. Najczesciej wiec wykorzystuje
si¢ przeciwstawne argumenty i odwotujac si¢ do mnoznika wydatkow publicznych, rzady
zwickszaja je za cene przejSciowego wzrostu deficytu’. Dzieki mnoznikowi bowiem szyb-
szy wzrost PKB powinien skutkowaé¢ — z pewnym opdznieniem czasowym — zwigksze-
niem dochodéw podatkowych i zmniejszeniem wydatkow. Te z kolei powinny prowadzi¢
do zmniejszenia deficytu, a w catym cyklu do zrownowazenia budzetu’. W praktyce jednak
od prawie dwoch dekad deficyty dominujg we wszystkich fazach cyklu koniunkturalnego.
Tym bardziej wigc w omawianych latach dekoniunktury deficyty sektora finanséw publicz-
nych staly si¢ powszechne, co obrazuje tabela 2.

Tabela 2

Skumulowane zmiany dochodow i wydatkow oraz $rednie salda i ich zmiany w p.p.
i w procentach PKB w Polsce i wybranych krajach UE w latach 2008-2014

Skumulowa-  Srednie Skumulowana . Skumulowana
Wyszcze- Skl.lmulowana na zmiana saldo zmiana salda Srednie saldo zmiana salda
AT zmiana docho- , . . strukturalne
gdblnienie dow (p.p.) wydatkow nominalne nominalnego %) strukturalnego
(®@-p) (p-p.) (p-p.) (p-p.)
Holandia 1,2 3,7 =33 -2,6 2,2 0,4
Irlandia -1,8 2,3 -11,9 4,2 -10,6 -1,1
Austria 2,2 3,6 -2,8 -1,4 -2,6 0,3
Szwecja -2,9 2,1 0,4 -5,0 0,6 -2,1
Dania 2,8 6,4 -1,1 -3,5 0,6 1,0
Niemcy 1,6 1,5 -1,2 0,1 -0,9 1,3
Polska 2,4 -1,0 —4.9 -1.4 5,4 0,6
Butlgaria 2,2 4,7 -2,1 6,9 -2,1 5,7
Rumunia -1,9 =33 4.8 1,5 42 42
Lotwa 2,5 34 4,1 -0,9 -2,6 2,7
Chorwacja 0,1 3,3 -5,5 -3,2 -5,1 1,7
Wegry 2,4 0,2 -3,6 2,6 2,7 43
Estonia 1,9 3,9 —0,5 2,0 0,0 4,2

Zrodto: obliczenia wiasne na podstawie Eurostatu.

Prowadzone badanie wykazato réznice w wykorzystaniu wydatkow jako instrumentu
polityki fiskalnej w UE-15 i ESW. Srednia skumulowana zmiana wydatkéw w 6 najbardziej

* Problem polityki fiskalnej i mnoznikow omawia m.in. Rzonca (2014, s. 333-342). Jego zdaniem stymulacja
fiskalna nie jest skutecznym narzg¢dziem ograniczania ujemnej luki popytowej. Wynika to nie tylko z duzego ob-
cigzenia bledem szacunku samych mnoznikow, ale rowniez z faktu braku mozliwosci precyzyjnego okreslenia luki
popytowej.

> Owsiak (2015, s. 109-110) sytuacje, w ktorej stan budzetu jest powigzany ze zmianami aktywnos$ci gospodar-
czej oraz wykorzystaniem deficytu do oddziatywania na popyt, wzrost produkeji, zatrudnienia i dochody, okresla
jako paradoks niezrownowazonego budzetu.
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rozwinigtych krajach UE wynosila przeszto 3 p.p., w calej starej Unii siggata prawie 5 p.p.
W krajach o najnizszym poziomie PKB na osobe¢ adekwatna zmiana wydatkéw wynosita
okoto 2 p.p. i prawie pokrywata si¢ ze $rednig dla catej ESW, przy czym 4 kraje obnizyty
wydatki. Rumunia, Polska, Wegry i Litwa odnotowaty ujemna skumulowang ich zmiang.

Srednia zmiana dochodéw w wymienionych w tabeli 2 krajach o najwyzszym poziomie
PKB wynosita zaledwie 0,3 p.p., przy czym w Irlandii i Szwecji ich zmiana miata znak
ujemny. W catej UE-15 skumulowana zmiana dochodéw $rednio wynosita 1,6 p.p. i byla
przeszto 5-krotnie wyzsza w poréwnaniu z krajami najbogatszymi. W ESW natomiast ade-
kwatna zmiana wynosita 0,9 p.p., w tym dla 6 najbiedniejszych cztonkéw UE zaledwie
okoto 0,5 p.p. Ich ujemne skumulowane zmiany odnotowano w Butgarii, Rumunii i Polsce.

Przyjmujac jako kryterium wysokos¢ i kierunek zmian dochodéw i wydatkéw w oma-
wianych latach, gospodarki UE mozna podzieli¢ na nastepujace grupy:

a) kraje, w ktorych skumulowana zmian udziatu wydatkéw i dochodow w PKB do-
prowadzita do skumulowanego obnizenia deficytu, takie jak: Grecja, Wegry, Malta,
Niemcy, Rumunia i Litwa;

b) kraje, w ktorych skumulowany wzrost wydatkow przekraczat wzrost dochodow, pro-
wadzac do wzrostu deficytu, takie jak: Lotwa, Stowacja, Czechy, Estonia, Chorwa-
cja, Francja, Austria, Wtochy, Luksemburg, Holandia, Stowenia, Belgia, Portugalia,
Finlandia i Dania;

¢) kraje, w ktorym skumulowanemu wzrostowi wydatkoéw towarzyszyt spadek docho-
dow skutkujacy wzrostem deficytu; t¢ podrgcznikowsq reakcje antycykliczng odno-
towano w: Bulgarii, Wielkiej Brytanii, Szwecji, na Cyprze, w Hiszpanii i Irlandii;

d) Polska jest jedynym krajem, w ktérym odnotowano jednoczesny spadek dochodow
i wydatkow, przy czym spadek dochodow byl znacznie glebszy niz wydatkow, pro-
wadzac do wzrostu deficytu.

Jest to $wiadectwo prowadzenia odmiennych polityk fiskalnych przez panstwa czton-
kowskie oraz braku ich koordynacji. R6znia si¢ one nie tylko rolg automatycznych sta-
bilizatorow koniunktury zdeterminowanych przede wszystkim charakterem systemow
podatkowych. Przyczyn ich odmiennosci nalezy poszukiwac gléwnie na gruncie roznic
strukturalnych gospodarek. Ponadto nie da si¢ poming¢ faktu, ze sg one odzwierciedleniem
réznic pogladéw miedzy ekonomistami co do skutecznosci stabilizujacej polityki fiskalne;.

Porownanie srednich sald nominalnych i strukturalnych wskazuje, ze gtownym zro-
dtem nierownowagi jest komponent strukturalny. Komponent cykliczny w omawianych la-
tach stanowit od 12 do 30% salda nominalnego. Udziat salda nominalnego, strukturalnego
i komponentu cyklicznego w PKB w latach 2008-2014 przedstawiono w tabeli 3.

W zdecydowanej wigkszosci krajow komponent cykliczny ma znak ujemny, pomniej-
szajac tym samym deficyt nominalny. Kraje te prowadzity wigc polityke antycykliczng.
W Polsce w 5 z 7 omawianych lat polityka miata charakter procykliczny, co stato si¢ gtow-
nym zrdédtem pogorszenia stanu finanséw publicznych. Pomimo $redniego realnego wzrostu
PKB o 3,1% nastapit spadek udziatu dochodéw w PKB o 2 p.p. Towarzyszyt temu rowniez
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spadek wydatkow o 1 p.p. bedacy m.in. efektem podporzadkowania finanséw publicznych
procedurze nadmiernego deficytu.
Tabela 3

Wynik sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych w procentach PKB w latach 2008-2014
wedhug roznych miar

Srednia
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2008-2014
EU-28 2,1 -6,4 6,3 4,6 3,8 -3,5 -3,0 42
EU-15 -1,7 -6,6 72 47 44 36 29 44
Saldo nominalne
ESW 2,7 -64 55 46 29 34 27 4,0
PL -36 -73 -7,5 -4.9 -3,7 40 33 -4.9
EU-28 1,5 -1,8 -1,3 -0,8 -1,3 -1,5 1,1 -0,9
Komponent EU-15 09 20 -13 -1,0  -1,8 -1,.9 -15 -1,2
cykliczny ESW 22 -1,7 -15 0,6 08 08 04 0,5
PL 1,5 0,8 0,7 1,2 0,3 -0,6 04 0,5
EU-28 -36 46 5,1 -3,8 -2,5 2,1 -1,9 34
EU-15 2,7 46 59 37 26 -1,6 -13 -3,2
Saldo strukturalne
ESW -49 48 4,0 -39 -2,1 2,6 23 -3,5
PL -5,1 -8,1 -82 6,1 -40 34 29 54

Zrodto: obliczenia wlasne na podstawie Eurostatu i AMECO.

Nastepnie poddano badaniu wptyw zmian dynamiki nominalnego PKB o 1 p.p. w od-
niesieniu do wyrazonej w p.p. zmiany udziatu deficytu. Otrzymane wskazniki — prezento-
wane w tabeli 4 — informuja, o ile p.p. zmieniala si¢ relacja deficytu do PKB z tytulu zmiany
PKBo 1 p.p.

Tabela 4

Wskazniki reakcji deficytow na zmiang PKB o 1 p.p. w Polsce i wybranych panstwach UE
w latach 2008-2014

e Skumulowane zmiany Wskazniki reakcji deficytow
Wyszczegolnienie e . -
dynamiki nominalnego PKB  nominalnego strukturalnego

1 2 3 4
Holandia 4,1 -0,63 0,10
Irlandia -1,2 -3,50 -0,92
Austria —4,0 -0,35 0,08
Szwecja -7,6 0,66 -0,28
Dania -1,4 -2,50 0,71
Niemcy -1,7 0,06 0,76
Polska -10,6 0,13 0,06

Butgaria -17,6 -0,39 -0,32
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1 2 3 4

Rumunia -233 0,06 0,18
Lotwa -28,0 —0,03 0,10
Chorwacja -10,3 -0,31 0,17
Wegry -8,3 0,31 0,52
Estonia —-15,2 -0,13 0,28

Zrodto: obliczenia wiasne na podstawie Eurostatu i AMECO.

Jak wynika z tabeli 4, wrazliwo$¢ deficytdw poszczegélnych panstw na zmiany ko-
niunktury jest bardzo zréznicowana. Najwyzsza reakcj¢ deficytu nominalnego na zmiang
PKB o 1 p.p. odnotowano w Danii i Irlandii, najnizsza natomiast na Lotwie i Rumunii.
W catej UE az w 19 panstwach wskaznik reakcji nie przekraczat 1 p.p. W tej grupie znalazta
si¢ tez Polska, zajmujac 17 miejsce. Niska wrazliwo$¢ deficytow na zmiany PKB przesadza
o dominacji komponentu strukturalnego jako zrédta nieréwnowagi.

Najwyzsza reakcja deficytu strukturalnego wystapita w Grecji i Irlandii, przekraczajac
tylko w tym pierwszy przypadku 1 p.p. W 27 panstwach osiggata poziom nieprzekraczajacy
1 p.p. Najnizszy wskaznik reakcji deficytu strukturalnego na zmiang PKB o 1 p.p. wystapit
w Holandii i na Lotwie oraz w Luksemburgu.

Uwagi koncowe

Celem podjetych rozwazan byta proba oceny efektywnosci i skutkow konsolidacji fiskalnej
w sektorze instytucji rzadowych i samorzadowych w Polsce na tle UE w latach 2008-2014.
Wydaje sie, ze przeprowadzone badania upowazniajg do nastepujacego wnioskowania:

1. Fakt, iz w 2014 roku z Polski zostata zdj¢ta przez Rad¢ ECOFIN procedura nadmier-
nego deficytu, potwierdza skutecznos¢ podjetych dziatan konsolidacyjnych.

2. Procesowi temu towarzyszyl jednak spadek wydatkow o 1 p.p. i jeszcze glebszy do-
chodow, bo wynoszacy 2,4 p.p. PKB, przy srednim wzrosécie gospodarczym wyno-
szacym 3,1%.

3. Podporzadkowanie polityki fiskalnej procedurze nadmiernego deficytu nadato jej
procyklicznego charakteru. Polska jest jedynym krajem, ktory przez wigkszo$¢ oma-
wianego okresu prowadzit polityke procykliczna.

4. Efektem tego byto poglebianie si¢ deficytu strukturalnego, ktory w pierwszych 5 la-
tach omawianego okresu przekraczal deficyt nominalny.

5. Niska wrazliwo$¢ deficytu nominalnego na zmiany PKB $§wiadczy o tym, ze wyso-
kos$¢ deficytu cyklicznego z makroekonomicznego punktu widzenia jest stosunkowo
mato znaczaca, a poziom nierownowagi jest gtdéwnie zdeterminowany przez kompo-
nent strukturalny uwzgledniajacy czynniki spoteczne i gospodarcze.
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SELECTED ASPECTS OF FISCAL CONSOLIDATION IN THE SECTOR GENERAL
GOVERNMENT

Abstract: The aim of this article is merely an attempt to evaluate the effectiveness of fiscal consolidation and
some of its effects in Poland and in EU countries. The survey also response rate of nominal and structural
deficits measured by the change of their shares in p.p. GDP change in GDP of 1 p.p. The analysis covered the
years 2008—2014, and thus a period of deep crisis of 2008—2009 and the following years of sluggish economic
growth with the dynamics of negative even in 2012. Photo EDP confirms the effectiveness of the consolida-
tion. The subordination of fiscal policy in the case of this procedure has brought negative consequences,
namely deepened its pro-cyclical character. The result was an increase in the structural deficit, which in the
first 5 years of the period exceeded the nominal deficit.

Keywords: fiscal consolidation, the result of government and local government, the cyclical component,
structural balance
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