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1. Wstep

Zgodnie z postanowieniami Paktu Stabilnosci i Wzrostu (PSW), nowe kraje
cztonkowskie Unii Europejskiej — podobnie jak dotychczasowe — sa zobligowane
m.in. do okreslenia w programach konwergencji', a nastepnie do realizacji polityki
fiskalnej, ktora umozliwi w §rednim okresie osiagnigcie i utrzymanie salda budzeto-
wego bliskiego rownowagi lub charakteryzujacego si¢ nadwyzka. W celu obnizenia
salda budzetowego Polska podjeta wiele prob dostosowan fiskalnych juz w latach 90.
Jednak wciaz jest na Sciezce reformowania sektora finanséw publicznych.

1 maja 2009 r. mija pig¢ lat cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej. Rocznica ta
sktania do refleksji i podsumowan. Celem artykutu jest przedstawienie skali i kom-
pozycji dostosowan fiskalnych w Polsce w latach 2004-2008, majacych na celu
osiagnigcie odpowiedniego poziomu deficytu, zgodnie z postanowieniami PSW.
Analiza dostosowan fiskalnych w Polsce w latach 2004-2008 zostata przeprowadzo-
na w oparciu o dane z Programu Konwergencji dla Polski z lat 2004-2008 przy za-
stosowaniu migdzynarodowych definicji (miar) konsolidacji fiskalne;.

2. Pojecie dostosowania fiskalnego

W literaturze przedmiotu nie ma konsensusu co do definicji dostosowan fiskal-
nych. Uwaza sig, ze jest to proces, a nie stan, gdy rzady wykazuja deficyty i nadwyz-
ki budzetowe — proces przejscia od deficytu sektora finanséw publicznych do okresu
rownowagi budzetowej. Ambitne reformy finanséw publicznych powinny uwzgled-

! Program konwergencji opisuje zatozenia planowanej polityki gospodarczej w $rednim okresie,
ukierunkowanej na spetnienie warunkoéw niezbednych do przyjecia wspolnej waluty; jest aktualizowa-
ny co roku. Z kolei ocena stopnia realizacji programu konwergencji przez Komisj¢ Europejska odbywa
si¢ co dwa lata w tzw. raportach konwergencji.
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nia¢ relacje migdzy redukcja deficytu biezacego a redukcja deficytu w przysztosci’.
Generalnie dostosowanie fiskalne polega na redukcji w deficycie strukturalnym pier-
wotnym sektora finanséw publicznych i moze wynika¢ z redukcji wydatkoéw pu-
blicznych, wzrostu dochodéw podatkowych lub obu jednoczesnie. Deficyt struktu-
ralny pierwotny (cyclically adjusted primary budget balance — CAPBB) pomaga w
odpowiedzi na pytanie, jak duza czgs¢ deficytu wynika z biezacej polityki, a jak duza
czg$¢ jest skutkiem zaszto$ci, czyli skali zadtluzenia. Aby na to pytanie odpowie-
dzie¢, z rachunku deficytu strukturalnego eliminuje si¢ ptatnosci odsetek od zadtu-
zenia, uzyskujac w ten sposob deficyt pierwotny (ile wyniostby deficyt, gdyby nie
byto dtugu publicznego)®. Dostosowanie fiskalne moze takze polega¢ na redukcji
deficytu strukturalnego. Deficyt strukturalny uwzglednia wptyw biezacej sytuacji
gospodarczej na dochody i wydatki budzetowe. W okresie dobrej koniunktury defi-
cyt spada, bo szybko rosng dochody; w okresie recesji deficyt wzrasta, bo spadaja
dochody, a rosna np. wydatki na zasitki dla bezrobotnych. Jest to deficyt, ktory uzy-
skuje sig, jesli chee si¢ poddac ocenie polityke fiskalna rzadu — z rachunku eliminuje
sie te zmiany deficytu, ktore sa wynikiem zmian koniunktury gospodarczej*. W lite-
raturze ekonomicznej zamiast pojecia deficytu strukturalnego uzywa si¢ roéwniez
poje¢: deficyt skorygowany o wahania cykliczne (cyclically adjusted budget — CAB)
i deficyt przy petnym zatrudnieniu.

Wyrdznia si¢ dwie cechy dostosowania fiskalnego:

1) skalg (rozmiar) — zwykle mierzona w latach i definiowana jako intensywnos¢
wysitkow (zmiany np. w CAPBB, CAB, wydatkach czy dochodach publicznych
mozna wyraza¢ w punktach procentowych PKB),

2) kompozycje (rodzaj) — mierzona jako proporcja dostosowania fiskalnego,
otrzymana z redukcji wydatkow publicznych, poréwnana do proporcji dostosowania
fiskalnego spowodowanego wzrostem dochodéw publicznych®.

Dostosowanie fiskalne o duzej skali redukcji (co najmniej 1% PKB) deficytu i
wydatkoéw publicznych nazywa si¢ konsolidacja fiskalna, inaczej konsolidacja bud-
zetowa.

3. Deficyt strukturalny pierwotny
jako miara konsolidacji fiskalnej

Pierwsza zastosowang miara do ustalenia skali dostosowan fiskalnych w Polsce
byt deficyt strukturalny pierwotny (CAPBB). Tabela 1 przedstawia wielkos¢ deficy-
tu strukturalnego pierwotnego w latach 2004-2008.

2 J.O. Mierau, R. Jong-A-Pin, J. de Haan, Do political variables influence fiscal adjustment deci-
sions? New Empirical Evidence, Public Choice, 2007.

3 W.M. Ortowski, Optymalna $ciezka do euro, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2004,
s. 72.

4 Tamze.

5 European Commission, European Economy No 195, Brussels 2003, s. 26-32.
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Tabela 1. Deficyt strukturalny pierwotny w Polsce
w latach 2004-2008 (% PKB)

Rok Deficyt strukturalny pierwotny
2004 -1,3
2005 0,3
2006 -1,0
2007 0,0
2008 -0,7

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie Programu Konwer-
gencji dla Polski z lat 2004-2008, www.mf.gov.pl.

Ustalajac okres konsolidacji fiskalnej, uwzgledniono definicje restrykcyjnej po-
lityki fiskalnej (tzw. zacie$nienia fiskalnego — tight fiscal policy)®. Zgodnie z Alesina
i Perotti, ,,okres restrykcyjnej polityki fiskalnej to rok, w ktorym CAPBB jest obni-
zony o wigcej niz 1,5% PKB, lub okres, w ktorym CAPBB spada przynajmniej o
1,25% PKB w kazdym roku” (I definicja). McDermott i Wescott prezentujq trzy
roézne definicje restrykcyjnej polityki fiskalnej:
miara CAPBB w relacji do PKB polepsza si¢ przynajmniej o 1,5% PKB w ciagu
dwoch kolejnych lat i nie zmniejsza si¢ w zadnym z tych dwoéch lat (I definicja);
— miara CAPBB zmniejsza si¢ przynajmniej o 1,5% PKB w roku; ta regula moze
nie uwzglednia¢ odwroconej sytuacji w nastgpnym roku oraz pomija¢ mate, ale
regularne polepszenia w okresie dtuzszym niz rok (III definicja);

— miara CAPBB zmniejsza si¢ przynajmniej o 2% PKB w ciagu 3 lat i nie zwigk-
sza si¢ w zadnym z tych trzech lat (IV definicja).

Tabela 2. Definicje konsolidacji fiskalnej a zmiany w CAPBB w latach 2004-2008 w Polsce (% PKB)

Lata Zmiana w CAPBB 1 definicja Il definicja | I definicja | IV definicja
2004-2005 1,6 + - + -
2005-2006 -1,3 — — — —
2006-2007 1,0 — — — —
2007-2008 0,8 — — — —

Uwaga: | definicja za A. Alesina, R. Perotti, wyd. cyt.; II-IV definicja za J. McDermott i R. We-
scott, wyd. cyt.; oznaczenia: wypelnianie definicji ,, + 7, niewypelnianie definicji ,,—

Zrodlo: opracowanie wlasne.

Zaobserwowano, ze nastgpito zmniejszenie CAPBB w 2005 r. w poroéwnaniu do
2004 r. o 1,6% PKB . W okresie 2005-2006 nastapito zwigkszenie CAPBB o 1,3%
PKB, a w latach 2006-2007 — zmniejszenie o 1% PKB. Zmiany w deficycie pierwot-

¢ A. Alesina, R. Perotti , Fiscal adjustment in OECD countries composition and macroeconomic
effects, Staff Papers, IMF, vol. 44, no. 2, Washington DC 1997, s. 220; J. McDermott, R. Wescott, An
empirical analysis of fiscal adjustment, IMF Working Papers no. 59, Washington DC 1996.



Dostosowania fiskalne w Polsce w latach 2004-2008 365

nym strukturalnym (% PKB) w okresie 2004-2008 oraz przyporzadkowanie ich po-

szczegblnych definicjom konsolidacji fiskalnej przedstawiono w tab. 2. Uwzgled-

niono cztery definicje konsolidacji fiskalnej przedstawione powyzej. Sposrdd

wyodrebnionych definicji konsolidacji fiskalnej Polska spetnita dwie (definicja I

i II). Mozna zatem ustali¢ jeden roczny epizod dostosowania fiskalnego w 2005 r.,

ktory wyrdznia si¢ poprawa w CAPBB az o 1,6% PKB w relacji do roku poprzed-

niego.

Definicja konsolidacji fiskalnej stosowna przez OECD’ jest mniej restrykcyjna
niz powyzsze. Zgodnie z nia, epizod konsolidacji fiskalne;j:

* Zaczyna sig, gdy CAPBB poprawia si¢ przynajmniej o 1% PKB w ciagu roku
lub dwoch kolejnych lat. Jednak w pierwszym roku z dwoch lat poprawa powin-
na by¢ co najmniej o 0,5% PKB.

e Trwa tak dtugo, jak ma miejsce poprawa w CAPBB. Dopuszczalne jest pogor-
szenie, jesli nie jest wigksze niz 0,3% PKB i nie przechodzi na nastgpny rok
(poprawa wynosi co najmniej 0,5% PKB).

* Konczy sig, gdy CAPBB przestaje poprawiac si¢ lub poprawa jest mniejsza niz
0,2% PKB w ciagu roku, a potem si¢ pogarsza.

Eksperci OECD uwazaja, ze tylko duze zmiany w CAPBB, tzn. poprawa co
najmniej o 1% PKB w ciggu roku lub dwoch kolejnych lat, kwalifikuja si¢ do stoso-
wania stowa ,,konsolidacja”. Biorac to pod uwage, w Polsce wystapily dwa epizody
konsolidac;ji fiskalnej w 2005 r. (poprawa CAPBB o 1,6% PKB) i w 2007 r. (popra-
wa w CAPBB o 1% PKB).

4. Wydatki publiczne i deficyt strukturalny
— wskazniki dostosowan fiskalnych

Do dalszej analizy zjawiska dostosowania fiskalnego w Polsce w latach 2004-
-2008 wykorzystano jeszcze dwa inne wskazniki. Pierwszy to wydatki sektora pu-
blicznego, tj. roczny wydatek panstwa jako udziat w PKB. Drugi to miara rocznego
deficytu sektora publicznego za pomoca deficytu strukturalnego (aby wyeliminowac
wpltyw cyklu koniunkturalnego). W wielu opracowaniach podaje sig, ze aby ograni-
czenia fiskalne byty trwate i nie odwrocily si¢ w pdzniejszych okresach, to fiskalna
konsolidacja musi ,,polega¢ w wigkszo$ci na ograniczeniach po stronie wydatkdéw
[...] krotkookresowe dostosowania polegaja w wigkszosci na wzro$cie dochodow
sektora finansow publicznych™. Aby si¢ dowiedzie¢, czy dostosowania fiskalne
w Polsce byty trwale, zastosowano kombinacje wskaznikow: deficytu strukturalne-
go oraz wydatkow publicznych. Pierwsza definicja mowi, ze tylko te przypadki
(okresy), w ktérych panstwo redukuje swoéj deficyt strukturalny lub wydatki sektora
publicznego (utrzymujac inne zmienne constans) przez przynajmniej 5 lat z rzgdu,

7 OECD, Economic Outlook Volume 2008, Issue 2, www.oecd.org, 10.04.20009.
8 A. Alesina, R. Perotti, J. Tavares, wyd. cyt., s. 200.
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liczy sig jako okresy rzeczywistego fiskalnego ograniczenia’. Rezultaty zastosowa-
nia tej definicji w odniesieniu do Polski w okresie 2004-2008 zestawiono w tab. 3.
Kolumna druga pokazuje zmiany w deficycie strukturalnym (CAB), a kolumna trze-
cia zmiany wielkosci redukcji wydatkéw sektora publicznego.

Tabela 3. Okres fiskalnego ograniczenia w Polsce w latach 2004-2008 (% PKB)

Lata Zmiana w CAB Zmiana w wydatkach publicznych
2004-2005 1,6 0,3
2005-2006 -1,4 0,5
2006-2007 1,3 -1,8
2007-2008 —0,8 0,6
Zmiany 2004-2008 0,7 -0,4

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie Programu Konwergencji dla Polski z lat 2004-2008.

W Polsce, jesli uwzglednimy aktualizacje programu konwergencji z lat 2004-
-2008, redukcja w deficycie strukturalnym w latach 2004-2008 wyniosta 0,7% PKB,
a wydatki sektora finanso6w publicznych w tym samym czasie zmniejszono o 0,4%
PKB (tab. 3 i 4). Poniewaz poprawa salda strukturalnego jest wyzsza niz redukcje
w wydatkach, to r6znica migdzy tymi wielko$ciami (0,3% PKB) pokazuje zwigksze-
nie dochodow sektora publicznego. W badanym okresie w Polsce dostosowania fi-
skalne opieraty si¢ gtownie na redukcjach deficytu strukturalnego oraz wzroscie do-
chodow publicznych.

Tabela 4. Dochody i wydatki sektora publicznego w Polsce w latach 2003-2007

(w % PKB)
Lata Dochody Wydatki
2004 39,2 43,0
2005 40,9 433
2006 40,0 438
2007 40,0 42,0
2008 39,8 42,6
Zmiana 2008-2004 0,6 0,4
Zmiana 2005-2004 1,1 0,3
Zmiana 2007-2006 0,0 -1,8

Uwaga: pogrubiona czcionka odpowiada okresowi konsolidacji fiskalne;j.

Zrodto: opracowanie wlasne.

Redukcja w wydatkach publicznych miata miejsce tylko w 2007 r. i wyniosta
1,8% PKB przy niezmienionych dochodach publicznych, a redukcja deficytu struk-
turalnego wystapita tylko w 2005 r. 1 2007 r., dlatego trudno mowic o rzeczywistym

° Tamze.
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fiskalnym ograniczeniu ze wzgledu na powyzsza definicjg. Aby skontrolowac te wy-
niki, przyjeto druga definicjg'’, ktora mowi, ze fiskalne dostosowanie nastgpuje, gdy
dany kraj redukuje deficyt strukturalny przynajmniej o 2% PKB w roku lub przynaj-
mniej 1,5% PKB w ciagu dwoch kolejnych lat. Rezultaty zastosowania tej definicji
sg pokazane w tab. 51 3.

Tabela 5. Okresy fiskalnego ograniczenia w Polsce (lata 2005 i 2007)

Lata Zmiany w deficycie strukturalnym Zmiany w wydatkach publicznych
(% PKB) (% PKB)
2004-2005 1,6 0,3
2006-2007 1,3 1,8

Zrodlo: opracowanie wlasne.

W Polsce w latach 2004-2008 nie wystapit rok, w ktorym redukcja deficytu
strukturalnego wyniosta przynajmniej 2% PKB. Nie mozna wyrozni¢ okresow dwu-
letnich, w ktorych nastapita poprawa salda strukturalnego o przynajmniej 1,5% PKB.
W latach konsolidacji fiskalnej 2005 1 2007(wedtug poprzedniej definicji) redukcje
tez byly mniejsze niz 2% PKB (tab. 31 5).

5. Definicja tzw. udanej konsolidacji fiskalnej

Dopetnieniem charakterystyki polskiego dostosowania fiskalnego w latach 2004-
-2008 jest wykorzystanie definicji tzw. udanej konsolidacji fiskalnej. Zwykle udana
konsolidacja budzetowa ma miejsce, gdy relacja dlugu publicznego do PKB zaczyna
si¢ zmniejsza¢ ze wzgledu na zmiany w polityce fiskalnej i dalej zmniejsza sig przez
okres kilku lat". Tabela 6 zawiera wielko$¢ dlugu publicznego w Polsce w latach
2004-2008.

Tabela 6. Wielkos¢ dtugu publicznego w Polsce w latach 2004-2008 (% PKB)

Lata 2004 2005 2006 2007 2008
Dhug publiczny 46,7 47,5 47,8 44,9 45,9

Zrédto: Program Konwergencji. Aktualizacje z lat 2004-2008, www.mf.gov.pl, 7.03.2009.

W catym okresie 2004-2008 dtug publiczny w Polsce zmalal o 0,8% PKB, ale w
latach 2004-2006 dtug systematycznie rost, nastapit wzrost az o 1,1% PKB. Zmniej-
szenie dlugu publicznego w relacji do PKB nastapito tylko w roku 2007. Jest to
epizod konsolidacji fiskalnej ze wzgledu na miar¢ CAPBB i CAB. Spadek zadtuze-

10°A. Alesina, S. Ardagna, Fiscal Adjustments, Economic Policy, CEPR, London 1998, s. 469.

" A. Alesina, R. Perotti, wyd. cyt.; definicje tych autoréw dotyczace sukcesu konsolidacji nie
tylko skupiaja si¢ na zadtuzeniu panstwa, ale jako kryteria udanej konsolidacji biora pod uwage row-
niez redukcje deficytu budzetowego.
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nia z 2006 r. do 2007 r. wynosit az 1,9% PKB. Jednak nie udato si¢ utrzymac tenden-
cji do spadku w 2008 r. Ponownie nastapil wzrost, tym razem o 1% PKB. Dlatego
dostosowania fiskalnego w 2007 r. nie mozna nazwac udana konsolidacja.

6. Miara wysilku stabilizacyjnego i efektu wzrostu

Dostosowanie fiskalne mozna tez zmierzy¢ za pomoca takich miar, jak:

— pierwotny wysilek stabilizacyjny (zmniejszanie relacji r6znego rodzaju wydat-
kéw lub wzrostu relacji dochodéw do PKB),

— wtorny wysitek stabilizacyjny (ksztattowanie kosztow obstugi dtugu publicz-
nego),

— dostosowanie fiskalne, ktore jest suma poprzednich efektow oraz efektow wzro-
stu PKB'2.

Tabela 7. Wzrost PKB, koszt obstugi dtugu publicznego i wielko$¢ deficytu sektora publicznego
w Polsce w latach 2004-2008 (% PKB)

Lata 2004 2005 2006 2007 2008
Realny wzrost PKB 5,3 3,5 6,2 6,7 5,1
Saldo sektora finansow publicznych -3,8 2.4 -3.8 -2,0 2,7
Odsetki 2,6 2,6 2,7 2,4 2,4
Saldo strukturalne -39 -2.3 -3,7 2.4 -3,2

Zrodho: Program Konwergencji. Aktualizacje z lat 2004-2008, www.mf.gov.pl, 7.03.2009.

Poniewaz wzrost dochodéw publicznych w latach 2004-2008 wyniost 0,6%
PKB?", nie mozna mowi¢ o pierwotnym wysitku stabilizacyjnym, ktory spowodowat
redukcje deficytu sektora publicznego do poziomu zblizonego do wartosci referen-
cyjnej UE w catym okresie (tab. 7). Redukcja salda deficytu sektora finanséw pu-
blicznych to 1,1% PKB. Efekt wzrostu PKB w latach 2004-2008 byt ujemny i wy-
niost 0,2 % PKB. Z kolei spadek kosztow dtugu publicznego w tym samym okresie
to tylko 0,2% PKB. Dostosowanie fiskalne wyniosto razem 0,6% PKB (0,6% PKB
- 0,2% PKB + 0,2% PKB = 0,6% PKB)'. W latach konsolidacji fiskalnej 2005
12007 wysitek stabilizacyjny i efekt wzrostu PKB wynidst odpowiednio —0,1% PKB
1 0,8% PKB, a redukcja salda sektora publicznego odpowiednio 1,4% PKB i 1,8%
PKB. Z kolei saldo strukturalne w latach konsolidacji fiskalnej 2005 1 2007 zostato
zmniejszone odpowiednio o 1,6% PKB i 1,3% PKB. Mozna uzna¢, ze zastosowana
tutaj miara wyroznia rok 2007, ktory charakteryzuje si¢ wigksza skala zmian niz
skala zmian w 2005 r. i w catym okresie.

12 W.M. Ortowski, wyd. cyt., s. 89-95.

13 Uwaza sig, ze redukcje w wydatkach rzgdu powyzej 2% PKB to wysitek stabilizacyjny powo-
dujacy spadek deficytu sektora publicznego ponizej 3% PKB. Por. W.M. Ortowski, wyd. cyt., s. 107.

4 Uwzgledniajac spadek wydatkow sektora finanséw publicznych w latach 2004-2008 o 0,4%
PKB, dostosowanie fiskalne wyniostoby 1% PKB.
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7. Podsumowanie

Dostosowania fiskalne w Polsce w latach 2004-2008 polegaty gtdwnie na wzro-
scie dochodow sektora finanséw publicznych (wzrost 0 0,6% PKB) i redukcji deficytu
strukturalnego (redukcja o 0,7% PKB). Zastosowane miary dostosowania fiskalnego
pozwolity na okreslenie okresu konsolidacji fiskalnej. Byty to dwa epizody jednorocz-
ne: rok 2005 i rok 2007. Konsolidacja fiskalna byta nagta i krotkotrwata, bez trwatych
efektow w badanym czasie. Rok 2007 byt okresem o najwigkszej skali zmian w popra-
wie salda strukturalnego oraz w redukcji wydatkow sektora finansow publicznych.
Jednak epizod ten 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 calym badanym okresie i osiag-
nigto rownowage budzetowa w saldzie strukturalnym pierwotnym (CAPBB). W latach
2004-2008 Polska utrzymata wielkos¢ CAPBB ponizej wartosci referencyjnej
3% PKB, zgodnie z kryteriami z Maastricht i z Paktem Stabilnosci i Wzrostu.

Pomimo, ze w latach 2004-2008 wzrost PKB utrzymywat si¢ na poziomie powy-
zej 5%, po redukcji o znacznej skali (od 1,3 do 1,8% PKB) nastgpowato pogorszenie
takich miar jak CAPBB, CAB, wydatki/dochody publiczne w relacji do PKB (od 0,3
do 1,4% PKB). W analizowanym okresie Polska nie redukowala deficytu strukturalne-
go 1 wydatkow publicznych przez przynajmniej pigc lat z rzedu, dlatego trudno mowic
o rzeczywistym dostosowaniu fiskalnym w tym okresie i jego trwatych efektach.

Dos$wiadczenia ostatnich lat pokazuja, ze plany zawarte w programach konwer-
gencji z lat 2004-2008 nie byly realizowane cato$ciowo i adekwatnie do sprzyjajacej
im koniunktury gospodarczej. Polska nie wykorzystata wysokiego wzrostu gospo-
darczego w latach 2004-2008 do przeprowadzenia konsolidacji fiskalnej opartej na
redukcji w wydatkach publicznych.
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Summary

The article presents the scale and the composition of fiscal adjustments in Poland between 2004
and 2008. The fiscal adjustments mainly resulted from an increase in public revenues (0.6%GDP) and
an reduction in the government structural budget (0.7%GDP). There were two episodes of fiscal conso-
lidation (2005, 2007) as the reductions in government structural deficit were at least 1% GDP per each
year. Between 2004 and 2008 Poland kept its government primary budget deficit below the line of three
percent GDP in order to match the Maastricht criteria and the Pact of Stability and Growth.
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