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Streszczenie: Artykut przedstawia mozliwe efekty dostosowan fiskalnych. Opisuje efekty
keynesowskie i niekeynesowskie konsolidacji fiskalnej. Redukcje deficytu oparte silniej na
zmniejszeniu wydatkow publicznych niz na wzroscie dochodéw podatkowych powoduja
efekty niekeynesowskie, a w odwrotnej sytuacji keynesowskie. Przyktad Irlandii i Wegier ob-
razuje mechanizm dziatania tych efektow. Wydaje sig, ze znajomo$¢ mozliwych efektow kon-
solidacji fiskalnej jest wazna dla przysztej sytuacji fiskalnej polskich finanséw publicznych.
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1. Wstep

Recesja w 2009 r. dotkngta wiele krajow swiata. Wsrdd 33 krajow OECD defi-
cyt sektora finansow publicznych w 2009 r. wynosit $rednio 9% PKB 1 wzrést az
o 8 punktéw procentowych (p.p.) PKB ze $redniego poziomu 1% PKB w 2007 .
Dhug publiczny w krajach OECD wyniost w 2010 r. $rednio ok. 100% PKB i byt
to najwyzszy poziom od pigcédziesigciu lat [Migdzynarodowy Fundusz Walutowy
2010]. W przesztosci wiele krajow podejmowato dostosowania fiskalne majace na
celu ograniczenie deficytu budzetowego. Recesja na nowo spowodowata zaintereso-
wanie analiza konsolidacji fiskalnej i jej skutkami dla gospodarki. Czynniki sprzy-
jajace pozytywnym efektom wzrostowym konsolidacji fiskalnej zaobserwowane
w ostatnich trzydziestu latach sa poddawane dalszym badaniom.

Uwaza sig, ze wazne jest, aby wysitki konsolidacyjne byly przeprowadzane we
wlasciwym czasie, tzn. w odpowiedniej fazie cyklu koniunkturalnego. Zgodnie z tra-
dycyjnym schematem keynesowskim konsolidacja fiskalna (dostosowanie fiskalne)
przeprowadzona w okresie powolnego wzrostu gospodarczego mogtaby miec¢ ne-
gatywny wptyw na wielko$¢ produkcji w krétkim okresie. Badania nad efektami
konsolidacji fiskalnej dowiodly, ze redukcje salda budzetowego moga zwigkszy¢
produkcje nawet w krotkim okresie. Po raz pierwszy takie reakcje zostaly zaobser-
wowane w 1990 r. przez Giavazziego i Pagano [1990, s. 75]. Okazalo sig, ze kon-
solidacja budzetowa opierajaca si¢ na duzych ograniczeniach w wydatkach publicz-
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nych powoduje, ze dziatania gospodarcze rzadu wydaja si¢ bardziej wiarygodne dla
spoteczenstwa. Skutkuje to wzrostem planow konsumpcyjnych (zaplanowanych
wydatkow), gdyz konsumenci oczekuja nizszych podatkéw w przysztosci. Z ko-
lei przedsigbiorcy oczekuja z tego samego powodu (nizsze obciazenia podatkowe
to zwigkszenie potencjalnych dochodow do dyspozycji) wyzszych zyskéw swoich
przedsigbiorstw umozliwiajacych wzrost inwestycji. Wzrost popytu i inwestycji po-
woduje dodatni wptyw na wzrost gospodarczy. Takie efekty wiarygodnej polityki
fiskalnej zostaty nazwane efektami niekeynesowskimi. Obecnie Polska nalezy do
grupy panstw, ktore maja zalecenia Komisji Europejskiej do przeprowadzenia kon-
solidacji fiskalnej sektora finansow publicznych. Celem artykutu jest przedstawienie
efektow keynesowskich i niekeynesowskich konsolidacji fiskalnej w teorii i w prak-
tyce. Wydaje sig, ze mechanizm dziatania tych efektow moze by¢ wazny z punktu
widzenia przysztej kondycji fiskalnej sektora finanséw publicznych w Polsce.

2. Efekty keynesowskie i niekeynesowskie konsolidacji fiskalnej

Z przegladu literatury wynika, ze efekty polityki fiskalnej moga zaleze¢ od wielkosci
dtugu publicznego. Przy niskiej wielkosci dlugu publicznego efekty zmian polityki
fiskalnej moga by¢ keynesowskie. Z kolei przy wysokim wskazniku dtugu publicz-
nego skutki polityki fiskalnej sa niekeynesowskie [Perotti 1999, s. 1399-1436; Blan-
chard 1990; Sutherland 1997, s. 147-62]. Dowodow na takie zwiazki dostarczyty
opracowania takich autorow, jak Perotti[1999] i Zaghini [1999]. Jednak sa autorzy,
ktorzy ten poglad odrzucaja [Heylen, Everaert 2000, s. 103-124].

Dostosowanie fiskalne moze miec takze rozne efekty w zaleznosci od tego,
w jakiej skali zaszly zmiany po stronie dochodowej i wydatkowej sektora finan-
soOw publicznych. Uwaza sig, ze redukcje deficytu oparte silniej na zmniejszeniu
wydatkow publicznych niz na wzroscie dochodéw podatkowych powoduja efekty
niekeynesowskie, a w odwrotnej sytuacji keynesowskie [Giudice, Turrini, in 't Veld
2003, s. 17; Miller, Russek 1999, s. 7]. Udowodniono réwniez, ze obnizanie salda
budzetowego przez znaczne zmniejszenie wydatkow publicznych prowadzi do efek-
tow niekeynesowskich, podczas gdy wydatki publiczne redukowane w niewielkim
stopniu wywotuja typowe efekty keynesowskie [Giavazzi, Pagano 1990, s. 75].

Teoria J.M. Keynesa wywotata decydujacy wptyw na rozwoj koncepcji $wiado-
mego wykorzystywania dochodoéw i wydatkow budzetowych. Podwazyla tradycyjne
poglady na role oszczednos$ci, podatku, kredytu i budzetu panstwa. Stworzyta nowe
przestanki polityki gospodarczej, zgodnie z ktorymi panstwo oddziatuje na uksztat-
towanie na odpowiednim poziomie popytu efektywnego, przy uwzglednieniu wyste-
pujacych sktonnosci do konsumpcji i inwestowania [Keynes 1985, s. 28].

Typowym dla teorii keynesowskiej efektem polityki fiskalnej (np. wzrostu wy-
datkow publicznych (G)) wobec konsumpcji indywidualnej (C) jest wzrost spozycia
indywidualnego (dC/dG > 0). Jesli jednak celem wsparcia konsolidacji fiskalnej na-
stepuje obnizka podatkow (T), to spodziewany wplyw na konsumpcj¢ indywidualna
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bedzie przejawiat si¢ zmniejszeniem wydatkow gospodarstw domowych (dC/dT<0)
[Afonso 2001, s. 5]. W takim razie stymulowanie wzrostu popytu osiaga si¢ albo
przez zmniejszenie przychodow z podatkow albo przez zwigkszenie wydatkow sek-
tora finansow publicznych. Prowadzi to do wzrostu inwestycji i konsumpcji. Dzia-
tanie efektu mnoznikowego' powoduje dodatkowy wzrost wydatkéw Iudnosci. Na-
lezy pamigtac, ze pojawienie si¢ zjawiska deficytu budzetowego wywotuje wzrost
zapotrzebowania rzadu na kredyt. Wzrost popytu na rynku kapitatlowym prowadzi
do wzrostu stopy procentowej. Reakcja sektora prywatnego jest odktadanie popy-
tu na inwestycje (bo nastapil wzrost atrakcyjnosci bankowych lokat kapitatowych)
lub spadek popytu konsumpcyjnego. W tej sytuacji dodatkowy popyt uruchomiony
przez rosnace wydatki budzetowe jest neutralizowany spadkiem aktywnos$ci gospo-
darczej sektora prywatnego. W ten sposob zostat przedstawiony tzw. efekt wypycha-
nia inwestycji i wydatkow prywatnych akcentowany przez przedstawicieli nurtow
neoklasycznych [Winiarski 2000, s. 453]. Z kolei dla zahamowania wzrostu popytu
1 koniecznos$ci przeciwdziatania wzrostowi inflacji dazy si¢ do zwigkszania przy-
chodow sektora publicznego oraz ograniczania wydatkéw publicznych. Przyczynia
si¢ to do zmniejszenia konsumpcji 1 inwestycji, obnizenia poziomu zatrudnienia
i produkcji oraz hamowania wzrostu cen [Winiarski 2000, s. 453-454].

Powszechnie zaktadana dodatnia korelacja migdzy konsumpcja indywidualna
a ekspansja fiskalng moze ulega¢ odwrdceniu, gdy zaistnieja pewne szczegolne oko-
licznosci. Na przyktad znaczne i trwale ograniczenie wydatkow rzadowych moze
prowadzi¢ konsumentow do przekonania, ze nastapi w przysztosci rowniez trwata
obnizka podatkow. W takim przypadku moze nastapi¢ wzrost dochodu permanentne-
go oraz konsumpcji indywidualnej, co z kolei moze sktania¢ do poprawy oczekiwan
wzgledem inwestycji indywidualnych?. Jesli jednak redukcja wydatkéw jest nie-
wielka i krotkotrwata, konsumpcja indywidualna moze nie wykazywac pozytywnej
reakcji na redukcje fiskalne. Innymi stowy, mozna zatozy¢, ze przy odpowiednich
warunkach konsumenci moga oczekiwa¢ korzysci z konsolidacji fiskalnej i dziataé
tak jak opisano powyzej [Afonso 2001, s. 5-6].

Oprocz wptywu zmian polityki fiskalnej na wzrost gospodarczy [Alesina, Arda-
gna 2010, s. 1] aktualnie bada si¢ wptyw polityki monetarnej oraz stawek podatko-
wych na wielkos$¢ produkcji danego kraju [Romer, Romer 2010, s. 800]. Z doswiad-
czen krajow OECD w latach 1970-2007 wynika, ze dostosowania fiskalne [Alesina,
Ardagna 2010, s. 15]:

! Mnoznik to stosunek ostatecznej zmiany poziomu zréwnowazenia dochodu narodowego do po-
czatkowej zmiany catkowitych planowanych wydatkow, ktore do niej doprowadzily. Okresla, w jakim
stopniu zmieni si¢ ostateczny poziom zréwnowazenia dochodu narodowego w wyniku poczatkowe;j
zmiany wydatkow autonomicznych lub egzogenicznych [Kamerschen, McKenzie, Nardinelli 1991,
s.292-298].

2 Ta ,,nickeynesowska” makroekonomia, zwiazana z oczekiwaniami konsumentow, znalazta juz
swoje miejsce w podrgeznikach makroekonomii (zob. np. [Blanchard 1990]).
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e oparte na obnizaniu stawek podatkowych wplywaja w wigkszym stopniu na
wzrost gospodarczy niz te dostosowania oparte na wzroscie wydatkow,

* oparte na ograniczeniach wydatkéw i niepodwyzszaniu podatkéw powoduja
z wigkszym prawdopodobienstwem redukcje deficytu i dtugu publicznego niz te
dostosowania oparte na podwyzszaniu podatkow,

* polegajace na wigkszych ograniczeniach po stronie wydatkéw niz po stronie do-
chodow z mniejszym prawdopodobienstwem powoduja recesjg.

Opis schematu keynesowskiego i niekeynesowskiego dziatania polityki fiskalnej
na popyt konsumpcyjny, a tym samym na wzrost gospodarczy® zostanie przedsta-
wiony w nastgpnym punkcie.

3. Przyklad efektow keynesowskich konsolidacji fiskalnej

Przyktadem wystapienia efektéw keynesowskich dostosowania fiskalnego moze
by¢ przypadek Wegier z lat 1995-1998. Wegry wykazywaly w tym okresie wysoki
deficyt sektora finansow publicznych (rys. 1). W 1996 r. saldo budzetowe ulegto
znacznej poprawie. Redukcja wyniosta az 2,8 p.p. PKB. W nastepnym roku miato
miejsce pogorszenie sytuacji budzetowej i nastapit spadek wielkosci deficytu bud-
zetowego o 1,4 p.p. PKB. W 1998 r. deficyt sektora finansow publicznych osiag-
nal bardzo wysoki wskaznik 8,0% PKB. Redukcja salda budzetowego w 1996 r.
byla spowodowana znacznym obnizeniem wydatkow publicznych (zmiana o 3 p.p.
PKB). Duza skala redukcji wydatkow sektora finansow publicznych §wiadczy o wy-
stapieniu epizodu dostosowania fiskalnego. W catym analizowanym okresie mozna
zaobserwowac regularny spadek dochodow podatkowych o duzej skali wynoszacy
az 4,8 p.p. PKB! W tym samym okresie skala redukcji wydatkow publicznych wyno-
sita 4,4 p.p. PKB. Skala dostosowania fiskalnego byta bardzo duza, ale jednoczesnie
nastapit silniejszy spadek dochodéw publicznych, ktory w efekcie poglebil saldo
budzetowe (tab. 1).

Tabela 1. Dochody i wydatki sektora finanséw publicznych na Wegrzech
w latach 1995-1998 (% PKB)

Wyszczegdlnienie 1995 1996 1997 1998
Dochody publiczne 49,3 48,1 44,6 44,5
Wydatki publiczne 56,9 53,9 51,8 52,5

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie OECD, OECD Economic Outlook 2004, No 76, Database.

3 Y =1+C, gdzie Y — produkcja, C — konsumpcja, I — inwestycja [Milewski (red.) 2000, s. 357].
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Rys. 1. Deficyt sektora finanséw publicznych na Wegrzech w latach 1995-1998 (% PKB)

Zrbdto: opracowanie wlasne na podstawie www.oecd.org.

Redukcja deficytu budzetowego zostata oparta na duzej skali zmniejszenia wy-
datkow publicznych, jednak nie spowodowato to wzrostu zaufania spoleczenstwa
do rzadu wegierskiego. Zamiast wzrostu popytu konsumpcyjnego nastapit wzrost
oszczgdnosci* prywatnych — z 15,6% PKB w 1995 r. do 19,4% PKB w 1996 r. po-
mimo znacznego obnizenia krétkoterminowej stopy procentowej o 8 p.p. (tab. 2).
Do 1998 r. oszczednosci prywatne wzrastaty, a produkcja spadta o 0,2 p.p. PKB.
Wzrost gospodarczy w okresie dostosowania fiskalnego o duzej skali okazat si¢ ni-
ski i wynosit 1,3% PKB. Wegry lat 1995-1998 sg przyktadem na teoretyczny model
Keynesa, w ktorym redukcje deficytu budzetowego wywotuja spadek wzrostu go-
spodarczego, a zwigkszenie salda budzetowego skutkuje zdynamizowaniem gospo-
darki (rys. 2).

Tabela 2. Zestawienie wielkosci oszczednosci prywatnych i krotkoterminowej stopy procentowej
na Wegrzech w latach 1995-1998

Wyszczegodlnienie 1995 1996 1997 1998
Krotkoterminowa stopa procentowa (%) 32 24 20,01 18
Oszczednosci prywatne (% PKB) 15,6 19,4 20,1 213

Zrbdto: opracowanie wlasne na podstawie www.oecd.org.

4 Rownolegle do wzrostu oszczednosci prywatnych zmniejszaja si¢ wydatki konsumpcyjne indy-

widualne. Por. [Moven 1993, s. 200].
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Uwaga: Liniowy wykres realnego PKB ma charakter pomocniczy w celu lepszego zobrazowania
zmian w dynamice PKB.

Rys. 2. Realny wzrost gospodarczy na Wegrzech w latach 1995-1998 (%)

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych statystycznych OECD (www.oecd.org).

4. Przyklad efektow niekeynesowskich konsolidacji fiskalnej

Doswiadczenia Irlandii z lat 1985-1895 moga by¢ przyktadem na efekty konsolidacji
fiskalnej, ktore nie odpowiadaja schematowi dziatania typowemu dla modelu keyne-
sowskiego. Uwaza sig, ze przypadek irlandzki przyczynit si¢ do rozwoju badan nad
niekeynesowskimi skutkami zaciesnienia polityki fiskalnej dla popytu wewngtrz-
nego [Rzonca 2002, s. 19-20]. Sytuacja sektora finanséw publicznych w Irlandii
w 1987 r. charakteryzowata si¢ wysokim deficytem budzetowym, wydatki publiczne
wynosily 52% PKB, a dochody 43,9% PKB (tab. 3). W nastgpnym roku nastapita
poprawa salda budzetowego w wyniku redukcji wydatkow budzetowych o 2,5 p.p.
PKB oraz zwigkszenia dochodéw podatkowych o 0,3 p.p. PKB.

Tabela 3. Dochody i wydatki sektora finansow publicznych w Irlandii w latach 1987-1995
(% PKB)

Wyszczegodlnienie 1987 | 1988 | 1989 | 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995

Dochody publiczne 439 | 442 | 40,4 | 40,4 | 42,0 | 42,3 | 42,3 | 423 | 394

Wydatki publiczne 52,0 | 48,5 | 42,1 | 43,2 | 44,8 | 453 | 45,1 | 443 | 41,5

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie OECD, Economic Outlook 2004, No76, Database.

W modelu keynesowskim takie ograniczenia wydatkow podejmowane sa w celu
zmnigjszenia popytu konsumpcyjnego oraz czgsto konieczno$ci ograniczania inflacji
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[Winiarski 2000, s. 453-454]. W przypadku irlandzkim gwattowny spadek inflacji
z poziomu ponad 20% do 5% rocznie mial miejsce w latach 1982-1985, a w drugiej
polowie lat 80. oraz w latach 90. inflacja de facto zostala ustabilizowana na pozio-
mie ok. 3%, a nastgpnie spadta do ok. 2% [Orlowski 1998, s. 97]. Ograniczeniom
wydatkéw publicznych o duzej skali w latach 1987-1989 (skumulowane zmiany
w redukcji wydatkow publicznych wyniosty 8,9% PKB) wcale nie towarzyszyto
zmniejszenie konsumpcji 1 inwestycji (tak jak w schemacie keynesowskim). Nasta-
pit wzrost popytu konsumpcyjnego prywatnego oraz wzrost inwestycji prywatnych.
Taka reakcje na redukcje salda budzetowego tlumaczy si¢ rola oczekiwan gospo-
darstw domowych. Gospodarstwa domowe, obserwujac gwalttowna poprawe stanu
finanséw publicznych, oczekiwaty, ze duza skala przeprowadzonych ograniczen
w wydatkach publicznych bedzie trwata i podjety decyzje o zwigkszeniu konsumpcji
w biezacym okresie [Rzonca 2002, s. 20]. W roku rozpoczgcia konsolidacji fiskal-
nej w Irlandii (1987 r.) nastapit spadek realnych stop procentowych, ktory wyniost
5 p.p. nominalnie i 3,4 p.p. realnie i przyczynit si¢ do wzrostu konsumpcji [Ortowski
1998, s. 97]. Dlugoterminowe stopy oprocentowania tez spadty, co z kolei korzystnie
wplyngto na wzrost inwestycji. Zwigkszenie konsumpcji i inwestycji przyczynito sig
do wzrostu produkcji (tab. 4).

Tabela 4. Srednioroczny wzrost gospodarczy w Irlandii w latach 1980-1993 (%)

Srednioroczny wzrost PKB 1980-1986 1987-1993

2,8 5,1

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie www.oecd.org.
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Rys. 3. Makroekonomiczny trend PKB w Irlandii w latach 1990-1995 (mld dol.)

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie OECD, Economic Outlook 2004 No76, Database.
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Rys. 4. Realny wzrost gospodarczy w Irlandii w latach 1991-2000 (%)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie OECD, Economic Outlook 2004 No76, Database.

Konsolidacja fiskalna w Irlandii w latach 1987-1989 byta przyktadem na efekty
ekonomiczne, ktorych model keynesowski nie przewidywat. Redukcje w wydatkach
powinny ograniczy¢ popyt konsumpcyjny i inwestycyjny oraz zmniejszy¢ produk-
cje. Przypadek irlandzki udowodnil, ze dostosowanie fiskalne moze by¢ przyjazne
dla wzrostu gospodarczego, ktorego zrodtem jest wzrost popytu konsumpcyjnego
i inwestycyjnego. Nalezy przypomnie¢, ze irlandzka konsolidacja fiskalna odzna-
czata si¢ duza skala (zmiany w wydatkach i w deficycie budzetowym — tab. 3),
dlatego jej efekty gwarantowaly duze prawdopodobienstwo wystapienia dodatniego
efektu dla produkcji (rys. 3).

Przypadki irlandzki i wegierski na pozoér odznaczaty si¢ rownie duza skala kon-
solidacji fiskalnej. Jednak w Irlandii dlugos$¢ dostosowania fiskalnego (3 lata w po-
rownaniu z rokiem na Wegrzech) i skala byta wigksza niz na Wegrzech (8,9 p.p.
PKB, podczas gdy na Wegrzech 3,0 p.p. PKB) i to m.in. mogto przesadzi¢ o wysta-
pieniu efektéw niekeynesowskich.

5. Podsumowanie

Dostosowanie fiskalne moze opiera¢ si¢ na ograniczeniach w wydatkach sektora
publicznego lub/i na wzroscie dochoddéw publicznych. Istnieja liczne dowody w li-
teraturze ex post i ex ante, ze konsolidacje fiskalne przeprowadzane na podstawie
wzrostu podatkow wywotuja stabsze efekty dla wzrostu gospodarczego niz konso-
lidacje oparte na ograniczeniach wydatkow publicznych [Wojciechowska-Torunska
2010, s. 802].

Opisane przyktady efektow konsolidacji fiskalnej wydaja si¢ wazne dla przy-
sztej sytuacji fiskalnej Polski. Obecna sytuacja fiskalna sektora finansow publicz-
nych w Polsce jest niepokojaca. Deficyt w latach 2009-2010 przekroczyt znacznie
wartos¢ referencyjng zgodna z Traktatem z Maastricht 1 wynosit odpowiednio —7,2%
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PKB i —7,9% PKB. Dtug publiczny w 2009 r. wyniost 50,9% PKB, a w 2010 r.
55,5% PKB [European Commission 2010, s. 211]. W 2009 r. wprowadzono redukcje
progdéw podatkowych PIT z trzech (19, 30, 40%) do dwodch (18, 32%) oraz obnizke
stawek podatkowych PIT z 19 do 18% oraz z 30 i 40 do 32%. Redukcja stawek po-
datkowych nie przyczynila si¢ do obnizenia deficytu sektora finansow publicznych
w relacji do PKB. W 2011 r. nastapit wzrost stawek podatkowych VAT o 1 p.p.

Opierajac si¢ na teorii i praktyce efektow konsolidacji fiskalnej, mozna sadzic,
ze dostosowania fiskalne w Polsce oparte na wzroscie stawek podatku VAT wywota-
ja stabsze efekty wzrostowe i z mniejszym prawdopodobienstwem spowoduja ogra-
niczenie deficytu i dlugu publicznego niz redukcje wydatkéw publicznych. Badania
przeprowadzone w USA wskazuja, ze wzrost podatku o 1% obniza poziom realnego
PKB o ok. 3% [Romer, Romer 2010, s. 799]. Wedlug szacunku Ministerstwa Finan-
sow oraz Komisji Europejskiej [European Commission 2010, s. 211], kolejny okres
wysokiego wzrostu PKB (powyzej 5%) moze nastapic¢ dopiero po 2012 r. Gdyby Pol-
ska rzeczywiécie dokonata dostosowan fiskalnych o duzej skali®, ktore oparte bytyby
gtéwnie na redukcji wydatkéw publicznych i1 trwatyby dluzej niz dwa lata, to mozna
byloby spodziewac si¢ pozytywnych efektow dla wzrostu gospodarczego, tzw. efek-
tow niekeynesowskich. Wowczas sytuacja polskich finansow publicznych mogtaby
si¢ trwale zmieni¢ na lepsze, a dtug publiczny nie przekroczytby 60% PKB.
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EFFECTS OF FISCAL CONSOLIDATION
IN THEORY AND PRACTICE

Summary: The article presents possible effects of fiscal consolidation. It describes Keyne-
sian and non-Keynesian effects. Generally, the reductions of deficit based upon spending
cuts are more likely to increase growth then these based upon tax increases. The examples
of Ireland and Hungary show the mechanism of both effects. It seems that the knowledge of
possible effects of fiscal consolidation is important for the future fiscal condition of Polish
public finance.





