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SPOR O KONCEPCJE KONSOLIDACJI FISKALNEJ"

Streszczenie: Celem artykutu jest wskazanie istoty i ptaszczyzn sporu o koncepcje kon-
solidacji fiskalnej. Rozwazania dotycza nast¢pujacych plaszczyzn sporu: 1) ustalenia
momentu rozpoczgecia konsolidacji, 2) wyboru strategii konsolidacji (w tym narzedzi
konsolidacji i jej tempa), 3) pomiaru konsolidacji, 4) skutkéw makroekonomicznych
dziatan konsolidacyjnych, 5) kryteriow skuteczno$ci konsolidacji. Kontrowersje teore-
tyczne znajduja odzwierciedlenie w odmiennych strategiach konsolidacji wdrazanych
w praktyce w poszczegolnych krajach. W artykule dokonano oceny trwato$ci konsolida-
cji fiskalnych przeprowadzonych w wybranych krajach UE w latach 90., uwzgledniajac
zakltocenia wywolane kryzysem finansowym zapoczatkowanym w 2007 .

Stowa kluczowe: konsolidacja fiskalna, finanse publiczne, saldo budzetowe.

Wprowadzenie

Do prowadzenia ,,zdrowych finanséw publicznych” kraje cztonkowskie zo-
bowiazuje Traktat o Unii Europejskiej [2012, art. 119, pkt. 3]. Obserwowany
w ostatnich latach wzrost nierownowag budzetowych i zadluzenia publicznego
w krajach Unii Europejskiej jest postrzegany jako zagrozenie dla wzrostu go-
spodarczego i konkurencyjnosci catego ugrupowania. Za priorytet przyjgto wige
zwigkszenie dyscypliny fiskalnej jako elementu réwnowagi makroekonomicz-
nej, zwlaszcza w strefie euro. Wyrazem tego jest system nowego zarzadzania
gospodarczego, w tym nowego nadzoru fiskalnego nad krajowymi politykami,
wdrazany od grudniu 2011 r. Dazenie panstw do spelnienia traktatowych kryte-
riow konwergencji, stanowiacych warunek przystapienia do tworzonej Unii Go-

! Publikacja zostata sfinansowana ze $rodkéw Narodowego Centrum Nauki przyznanych na pod-
stawie decyzji nr DEC-2013/11/B/HS4/01083.
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spodarczej i Walutowej, uzna¢ mozna za ostatni przed kryzysem silny bodziec
krajow UE15 do przeprowadzenia konsolidacji fiskalnych. Zréznicowanie pozy-
cji fiskalnych pod wplywem $wiatowego kryzysu sktania do postawienia pytania
o skuteczno$¢ realizowanych wowczas strategii fiskalnych w poszczegoélnych
krajach. Okres, jaki uplynat od momentu utworzenia strefy euro oraz doswiad-
czony w ostatnich latach kryzys finansowy pozwalaja na weryfikacje odpornosci
finansow publicznych tych krajow na wahania koniunkturalne oraz oceng trwa-
tosci konsolidacji. Sukces konsolidacji zazwyczaj oceniany jest na podstawie
zmian wielko$ci deficytu budzetowego i dlugu publicznego, ale to cecha, jaka
jest trwatos¢ konsolidacji, w duzej mierze decyduje o zdolnosci do absorpcji
asymetrycznych szokow w $rednim okresie [Gajewski i Skiba, 2010, s. 64].

Artykul ma charakter teoretyczno-empiryczny. Celem czgsci teoretycznej
jest wskazanie istoty i plaszczyzn sporu o koncepcje konsolidacji fiskalne;j.
W czesdci empirycznej przeprowadzona zostala ocena trwatosci konsolidacji fi-
skalnych przeprowadzonych w wybranych krajach UE glownie w latach 90.
(w niektorych przypadkach rowniez w latach nastgpnych) i odporno$ci na zakto-
cenia wywotane kryzysem finansowym zapoczatkowanym w 2007 r.

1. TrudnoS$ci definicyjne

Termin ,,konsolidacja” jest stosowany do okreslenia dziatan prowadzonych
w celu uzyskania wewngtrznej spojnosci struktury. Mozna go stosowac rowniez
w odniesieniu do stanu powstalego w wyniku tych dziatan [www 5]. Przez poje-
cie konsolidacji fiskalnej rozumie¢ wigc nalezy dziatania podejmowane w ra-
mach prowadzonej polityki fiskalnej, ktorej celem bedzie uzyskanie wewngtrz-
nej spdjnosci systemu finanséw publicznych. W literaturze przedmiotu, jak
i w praktyce funkcjonuje wiele zrdznicowanych poje¢ konsolidacji fiskalnej, co
stanowi jedna z przyczyn sporow. W terminologii Komisji Europejskiej konsoli-
dacja fiskalna definiowana jest jako poprawa salda budzetowego poprzez srodki
dyskrecjonalnej polityki fiskalnej, okreslonej przez wielkos¢ poprawy lub okre-
su, w ktorym ma ona nastapi¢ [European Commission, 2014, s. 141]. W leksy-
konie Financial Timesa podkresla sie¢ wrecz, ze konsolidacja oznacza redukcje
deficytu budzetowego, a nie ma na celu likwidacji dtugu publicznego [www 3].
Wedhug innych autoréw [np. Almeida i in., 2013, s. 1] z konsolidacja mamy do
czynienia wowczas, gdy nastgpuje trwaly spadek relacji dtugu publicznego do
PKB. Szersza definicj¢ proponuje OECD, zgodnie z ktora konsolidacja fiskalna
jest polityka majaca na celu zmniejszenie deficytu budzetowego i akumulacji
dtugu [www 4]. Wybor definicji moze determinowa¢ model konsolidacji oraz
pomiar jej skuteczno$ci.
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2. Plaszczyzny sporu

Studia literatury przedmiotu pozwalaja wyodrebni¢ kilka zasadniczych
ptaszczyzn sporu dotyczacego konsolidacji fiskalnej: 1) ustalenie momentu roz-
poczgcia konsolidacji, 2) wybor strategii konsolidacji (w tym narzedzi konsoli-
dacji i jej tempa), 3) pomiar konsolidacji, 4) skutki makroekonomiczne konsoli-
dacji, 5) kryteria oceny skutecznosci konsolidacji.

Rozwazania na temat kontrowersji rozpoczniemy od zwrocenia uwagi na
toczaca si¢ w ostatnich latach dyskusje dotyczaca zasadnosci przeprowadzania
konsolidacji fiskalnej w okresie kryzysu. Jak zauwazono we wprowadzeniu,
w warunkach $wiatowego kryzysu dyscyplina fiskalna stata si¢ priorytetem UE.
Tymczasem wskaza¢ mozna ekonomistow, ktorzy krytykowali to podejscie.
Zdaniem Laskiego i Osiatynskiego [2013, s. 22], ,,konsolidacja finanséw pu-
blicznych w okresie kryzysu bardziej gospodarce szkodzi niz pomaga”. Uwazaja
oni, ze w niekorzystnych warunkach rynkowych deficyt budzetowy musi wzra-
sta¢ na skutek obnizenia poziomu dzwigni finansowej (deleverage). Przedsig-
biorstwa oraz gospodarstwa domowe podejmuja gwattowne proby ratowania sig
przed utrata zdolnosci obstugi zadluzenia przez przeznaczanie wszystkich do-
chodow na sptate kredytow. Ponadto rozwija¢ sig¢ bgdzie pogon za plynnoscia.
Jezeli w tych warunkach deficyt nie zostanie zwigkszony, to ,,parcie sektora
prywatnego na delewarowanie bedzie pchalo gospodarke w dot tak diugo, az
wszyscy tak od tego zbiedniejemy, ze przestaniemy delewarowac¢” [Laski i Osia-
tynski, 2013, s. 23]. Dazenie do rownowagi budzetowej, ktéra ma zapewni¢ ma-
kroekonomiczng stabilno$¢ poszczegélnych krajow cztonkowskich i calej UE,
autorzy ci uznali za jedna z przyczyn ostatniego kryzysu. Sprzeciw wobec ogra-
niczania wydatkow rzadowych w warunkach kryzysu wyrazat tez Krugman
[2013]. Zgadza si¢ z pogladem Keynesa [2003], Ze czasem oszczednosci powi-
nien by¢ okres wzrostu gospodarczego, a nie jego gwattownego zalamania i dla-
tego uwazal, ze kryzys to czas, aby rzad zwigkszat wydatki do momentu, gdy
sektor prywatny bedzie gotowy dzwigna¢ gospodarke. Pojawia si¢ wowczas ko-
rzystniejsze warunki, by uporac si¢ z deficytem i zadtuzeniem publicznym.

Wyboér odpowiedniego momentu konsolidacji fiskalnej moze mie¢ zasadni-
cze znaczenie. Trudnosci z tym zwiazane wskazuje si¢ w raporcie OECD [2014],
z ktorego wynika, ze w 2014 r., po uptywie ponad pigciu lat od kryzysu finan-
sowego, w wielu krajach OECD wystepuja wysokie stopy bezrobocia, a utrata
dochodéw powoduje pogarszanie si¢ warunkow spotecznych. Tymczasem moz-
liwosci rzadow w zakresie przeciwdziatania tym negatywnym zjawiskom ogra-
nicza konsolidacja fiskalna, ktora, oparta na cigciach wydatkéw na cele socjalne,
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moze dodatkowo pogorszy¢ sytuacj¢ najbardziej zagrozonych grup spolecznych
1 wywota¢ problemy w przysztosci.

Zagadnienie to jest o tyle istotne, ze reakcja na dostosowania fiskalne mie-
rzona efektem mnoznikowym bedzie cechowala si¢ inng sita w zaleznosci od fa-
zy cyklu koniunkturalnego. Bedzie ona determinowana stanem finansow pu-
blicznych i gospodarki na poczatku konsolidacji oraz koniunktury gospodarczej
w czasie przeprowadzania zmian. Prognozowanie skutecznosci dziatan konsoli-
dacyjnych wymagatoby rozpoznania sity oddzialywania mnoznikow w poszcze-
golnych fazach cyklu.

Najwigcej kontrowersji zardowno w teorii, jak i praktyce wystepuje wokot
wyboru strategii konsolidacji. Dyscyplinowanie finansow publicznych moze po-
lega¢ na strategii skoncentrowanej albo na stronie dochodowej, albo na stronie
wydatkowej. Mozliwa jest rowniez strategia, w ktorej dzialania dyskrecjonalne
prowadzone sa i po stronie dochodowej, i wydatkowe;j. Instrumenty konsolida-
cyjne oddziatuja na gospodarke poprzez rozne kanaly. Wzrost wydatkow pu-
blicznych na inwestycje i spozycie powinien wywota¢ reakcje w postaci wzrostu
zagregowanego popytu. Z kolei w nastgpstwie wzrostu transferow publicznych
i obnizki podatkow oczekiwa¢ mozna zmian zagregowanego popytu poprzez
zmiang wielkosci dochodéw rozporzadzalnych.

Przygotowujac model konsolidacji, nalezy uwzgledni¢ wplyw proponowa-
nych dziatan na sfer¢ realna w krotkim i dlugim okresie. W krotkim okresie
szczegolne znaczenie bedzie miato oddziatywanie na popyt, w dlugim okresie
natomiast na potencjalny PKB. Z badan empirycznych wynika, ze skutki strate-
gii fiskalnych przy wykorzystaniu réznych narzedzi beda zré6znicowane w cza-
sie. Almeida i in. [2011, s. 22] wskazuja, ze konsolidacja oparta na stronie wy-
datkowej (obnizenie spozycia publicznego) skutkowa¢ bedzie najsilniej
negatywnie na produkcje w pierwszym roku konsolidacji. Od drugiego roku
skutki dla gospodarki konsolidacji opartej na stronie podatkowej przyniosa
wigksze straty dla PKB, anizeli strategie konsolidacji oparte na ograniczeniu
wydatkéw publicznych. Na tej podstawie zalecaja, aby konsolidacja fiskalna
w pierwszym etapie ukierunkowana byta na cigcia wydatkow, a nie podwyzke
podatkéw. Podobne wnioski formutuja Coenen i in. [2012] na podstawie analizy
porownawcze] efektow bodzcow fiskalnych w krotkim okresie wywolanych
przez: wzrost spozycia publicznego, wzrost rzadowych wydatkow inwestycyj-
nych, wzrost transferow ogoélnych, obnizenie stawek podatku dochodowego od
pracy, obnizenie podatku dochodowego od oséb prawnych, zmniejszenie opo-
datkowania konsumpcji, wzrost transferéw adresowanych do gospodarstw do-
mowych o niskich dochodach. Do badan wykorzystali siedem modeli struktural-
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nych, opracowanych przez ekonomistow Systemu Rezerwy Federalnej, Europe;j-
skiego Banku Centralnego, Migdzynarodowego Funduszu Walutowego, Komisji
Europejskiej, OECD i Banku Kanady. Wyniki wskazuja na silniejsze dzialanie
mnoznikowe wydatkow (z niewielka przewaga inwestycyjnych nad spozyciem
publicznym) niz instrumentéw podatkowych. Silny efekt stymulacyjny, porow-
nywalny do wydatkow inwestycyjnych, wykazuja tez adresowane transfery pu-
bliczne [Coenen i in., 2012, s. 52].

Jak wynika z badan Alesiny i Ardagny [2012, s. 1-2] dostosowania fiskalne
oparte gtdownie na stronie wydatkowej to strategia wlasciwsza dla zapewnienia
trwatosci konsolidacji. Przyjecie takiej strategii ma przynies¢ wigksze i dlugo-
trwale efekty obnizenia dlugu publicznego w stosunku do PKB. Ponadto,
w przypadku dostosowan fiskalnych opartych na wydatkach, wystepuje stabsza
korelacja z recesjami anizeli w przypadku dostosowan opartych na dochodach.
Zwigkszanie opodatkowania rodzi wigksze ryzyko odwrdcenia efektow dosto-
sowan w krotkim okresie. Dowodza oni, ze w niektorych przypadkach w trakcie
ograniczania wydatkéw oraz bezposrednio po nim wzrost PKB byl wyzszy niz
w latach poprzednich. Oznacza to, ze mozliwe jest ekspansywne zacie$nienie fi-
skalne, ktore bedzie bardziej prawdopodobne, jesli towarzyszy¢é mu bedzie zo-
rientowana na wzrost policy mix, np. liberalizacja rynku pracy i towaréw. Kon-
cepcja ,,ekspansywnego zacies$nienia fiskalnego”, funkcjonujaca w literaturze
pod nazwa niekeynesowskich efektéw polityki fiskalnej, jest efektem alterna-
tywnego podejscia wobec nurtu konwencjonalnego. Impulsem do badan nad
niekeynesowskimi skutkami polityki fiskalnej staty si¢ do$§wiadczenia Irlandii
i Danii, ktore w latach 80., po wdrozeniu restrykcyjnych strategii fiskalnych ce-
lem zdyscyplinowania finansow publicznych, zaobserwowaty wzrost zagrego-
wanego popytu.

Blanchard i Cottarelli [2010] sformutowali dziesi¢¢ zalecen umozliwiaja-
cych w ramach strategii fiskalnych potaczenie krotkoterminowych i dtugotermi-
nowych wymagan wzrostu gospodarczego. Zwracaja uwage na potrzebe jasno
okreslonego sredniookresowego celu fiskalnego i jego realizacje w okresie
4-5 lat. Strategie konsolidacyjne powinny uwzgledni¢ stosowanie narzedzi
sprzyjajacych potencjatowi wzrostu gospodarczego. Dla krajow wysoko rozwi-
nigtych, ktore cechuje wysoki poziom wydatkéw publicznych, zalecaja strategie
oparte na cigciach wydatkéw. Wynika to stad, ze finansowanie wysokich wydat-
kéw wymaga wysokich podatkow, ktore znieksztatcaja konkurencje. Nie wyklu-
czaja dzialan dostosowawczych po stronie dochodéw w krajach o niskim po-
ziomie wskaznika dochodéw do PKB. Wsrod innych zalecen warto wymieni¢ na
wskazana potrzebe przeprowadzenia — rownolegle do dziatan konsolidacyjnych
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— reform strukturalnych (zwlaszcza w systemie emerytalnym), wzmocnienia in-
stytucji fiskalnych i koordynacji polityki fiskalnej z polityka pienigzna, jak row-
niez koordynacji krajowej polityki z politykami innych krajow.

Wyciagajac wnioski z przegladu badan w zakresie skutkow konsolidacji fiskal-
nej mozna stwierdzi¢, ze dziatania konsolidacyjne — tak po stronie dochoddw, jak
1 wydatkow publicznych — przynosza pozytywne efekty dla wzrostu gospodarczego
w dhugim okresie, jednak w krotkim okresie wptyw ten jest szkodliwy.

Rozwazan na temat strategii fiskalnych nie mozna koncentrowac¢ jedynie na
instrumentach fiskalnych i kanatach ich transmisji, ale uwzgledni¢ nalezy tempo
konsolidacji. Przeprowadzona w szybkim tempie konsolidacja przynies¢ moze
szybciej efekty, ale w krotkim okresie silniej negatywnie oddziatywac bedzie na
wielko$¢ produkcji i zamoznos$¢ spoteczenstwa. Zaleznos¢ ta implikuje wigksze
ryzyko polityczne, co ostabia sktonno$¢ politykow do przeprowadzenia konsoli-
dacji w szybkim tempie. Uwzglednienie ryzyka politycznego odkrywa wigcej
zalet powolnej konsolidacji.

W literaturze przedmiotu koncepcje konsolidacji fiskalnej przybieraja zwy-
kle posta¢ modelu ekonometrycznego. Przy wyznaczaniu $ciezki konsolidacji
przyjmowane sg nierzadko zatozenia, ktére stanowi¢ moga ograniczenie w za-
stosowaniu modelu. W modelu konsolidacji opartej na wydatkach dla matej
otwartej gospodarki strefy euro, zaproponowanym przez Almeidg i in. [2011,
s. 3], pomija si¢ np. interakcje pomig¢dzy konsolidacja fiskalna i sposobami fi-
nansowania, chociaz autorzy zwracaja uwage na istotno$¢ tego zagadnienia
w kontekscie kryzysu zadluzenia. W modelu zatozono ponadto doskonatq (ide-
alna) wiarygodnos¢ polityki fiskalnej. Nie uwzgledniono tez zjawiska nierowno-
$ci dochodow, ktore odgrywaja kluczowa role¢ w strategii polityki fiskalne;.
Oproécz ograniczen wynikajacych z konstrukcji modeli, zasadnicza trudno$cia
umozliwiajaca zastosowanie opracowanego ogdlnego wzorca konsolidacji jest
zroéznicowanie poszczegdlnych krajow pod wzgledem uwarunkowan gospodar-
czych, spolecznych czy celow politycznych. Dlatego tez modele powinny
uwzglednia¢ specyficzne warunki danego kraju. Podejscie to preferuja Courne-
de, Goujard i Pina [2013], ktorzy opracowali propozycje doboru instrumentow
konsolidacyjnych dla 31 krajéw OECD z uwzglednieniem ich wptywu na dtugo-
terminowy wzrost gospodarczy, rachunek obrotéw kapitalowych i rachunek ob-
rotéw biezacych poszczeg6lnych krajow.

Kolejng ptaszczyzna sporow jest pomiar konsolidacji fiskalnej. Konwen-
cjonalnym sposobem identyfikacji epizodow konsolidacji fiskalnej i jej skali jest
stosowanie salda pierwotnego dostosowanego cyklicznie (CAPB). Podstawowa
niedoskonalos$cia tej miary dyskrecjonalnej polityki fiskalnej sa trudnosci po-
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miarowe zarowno produkcji potencjalnej, jak i elastycznosci salda budzetowego
wzgledem luki produkcyjnej. Romer i Romer [2010] wskazali tez inna niedo-
skonato$¢ miary CAPB w uchwyceniu skutkow dziatan bedacych wynikiem stricte
dziatan konsolidacyjnych. Zakwestionowali podej$cie oparte na CAPB twierdzac,
ze prowadzi¢ moze do identyfikacji odwrotnej przyczynowosci pomiedzy polityka
fiskalng a wzrostem gospodarczym. Innymi stowy, podejscie to nie pozwala ustalic,
czy to zacie$nienie fiskalne spowodowalo wzrost gospodarczy, czy odwrotnie —
wzrost gospodarczy spowodowat poprawe salda budzetowego.

Podejmowane dziatania dyskrecjonalne w reakcji na wahania koniunktural-
ne wpltywaja na automatyczne stabilizatory koniunktury, a tym samym na wiel-
kos¢ deficytu, w tym na wielkos¢ CAPB. Epizod konsolidacji fiskalnej zorien-
towanej na obnizke deficytu moze nie zakonczy¢ sig sukcesem, jezeli efekt
dziatan dostosowawczych w postaci podwyzki podatkéw Iub cigcia wydatkow
zostanie zrownowazony przez efekt dziatan uznaniowych, podejmowanych
w reakcji na pogarszajace si¢ warunki gospodarcze (spadek popytu). Zasadnicze
znaczenie dla identyfikacji epizoddéw konsolidacji fiskalnych ma wigc rozrdz-
nienie motywow dziatan dyskrecjonalnych. To nowe podej$cie do pomiaru poli-
tyki dyskrecjonalnej wykorzystali m.in. Devries i in. [2011]. Autorzy wskazuja
na dwa gléwne motywy majace na celu obnizenie deficytu budzetowego:
1) wzmocnienie stabilno$ci finanséw publicznych, 2) ograniczenie popytu kra-
jowego z przyczyn koniunkturalnych. Identyfikacja dziatan dyskrecjonalnych
motywowanych determinacja do obnizenia deficytu niezaleznie od cyklu ko-
niunkturalnego dokonana zostata przez analiz¢ dokumentéw krajowych i mig-
dzynarodowych, takich jak budzety krajowe, raporty bankéw centralnych, rapor-
ty ministerstw finansow, programy konwergencji i stabilnos$ci, raporty Komisji
Europejskiej, OECD i MFW. Efektem jest nowa baza danych dziatan konsolida-
cyjnych dla 17 krajow OECD, opracowana na podstawie informacji za lata
1978-2009. Bluedorn i Leigh [2011, s. 590 i 600], korzystajac z tej bazy, doko-
nali pomiaru efektow makroekonomicznych dziatan dyskrecjonalnych i porow-
nali je z wynikami przy zastosowaniu CAPB. Ustalili oni m.in., Ze przy zasto-
sowaniu nowej (jako$ciowej) metody 1% PKB konsolidacji fiskalnej zmniejsza
deficyt obrotow biezacych w relacji do PKB o 0,6 pkt. proc. w ciagu dwoch lat,
a przy zastosowaniu metody bazujacej na CAPB (ilosciowej) 1% dziatan dys-
krecjonalnych skutkuje poprawa salda obrotow biezacych zaledwie o 0,1 pkt.
proc. w ciagu dwoch lat. Wyniki badan wskazuja na istotnie silniejsze skutki
makroekonomiczne dziatan dyskrecjonalnych motywowanych checia ogranicze-
nia deficytu budzetowego.
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Kolejng ptaszczyzng sporow stanowi dobor kryteriow oceny skutecznosci
konsolidacji fiskalnej. Konsekwencja braku jednoznacznej definicji konsolidacji
jest wielos¢ kryteriow stosowanych do oceny skutecznosci konsolidacji. Komi-
sja Europejska uznaje, ze konsolidacja zakonczyla si¢ sukcesem, jezeli w ciagu
trzech lat od zakonczenia konsolidacji skumulowany cyklicznie dostosowany
deficyt pierwotny (CAPB) nie pogorszy si¢ w danym kraju o wigcej niz 0,75%
PKB w poréwnaniu do roku, w ktérym zakonczono konsolidacj¢ [European
Commission, 2007, s. 202]. Alesina i Ardagna [2009, s. 9-10] z kolei zapropo-
nowali kryterium, zgodnie z ktorym warto$¢ skumulowana relacji dtugu pu-
blicznego do PKB z trzech lat po zakonczeniu dostosowan fiskalnych musi ulec
poprawie o co najmniej 4,5 pkt. proc. Metoda oceny skutecznosci konsolidacji
bazujaca na zmianach w CAPB ma te stabo$¢, ze za udane konsolidacje uzna-
wane byly niejednokrotnie takie, ktorym nie towarzyszyt spadek relacji dtugu
publicznego do PKB. Sukces konsolidacji fiskalnej prowadzacej do ograniczenia
zadtuzenia publicznego nabiera szczegdlnego znaczenia z uwagi na istotny jego
przyrost w wielu krajach w ostatnich latach.

3. Ocena trwalosci konsolidacji fiskalnych w wybranych krajach UE

W tabeli 1 zamieszczono informacje na temat epizodéw konsolidacji fiskal-
nych motywowanych obnizeniem deficytu w wybranych krajach UE w latach
1991-2009. Okreslaja one wplyw na stan budzetu zastosowanych $rodkow kon-
solidacji fiskalnej (warto$ci dodatnie oznaczaja oszczednosci budzetowe, a war-
tosci ujemne — obcigzenia budzetu). Z danych tych wynika, ze przeprowadzanie
konsolidacji fiskalnych miato $cisly zwiazek z tworzeniem strefy euro i posta-
wionym wymogiem zapewnienia stabilnosci finansow publicznych (kryteria
konwergencji). Dzialania dostosowawcze byly zazwyczaj roztozone na okresy
kilkuletnie: Wiochy — 8 lat, Finlandia, Hiszpania i Szwecja — 6 lat. W Niem-
czech dziatania motywowane chegcia obnizenia deficytu podejmowane byly
w 12 latach, gdyz nie zaniechano ich po utworzeniu strefy euro. W pierwszej
dekadzie XX w., przed wybuchem kryzysu, dzialania dyscyplinujace podjety
jeszcze: Austria, Portugalia, Szwecja i Wtochy. Pierwszy przypadek dziatan dys-
krecjonalnych zwiazanych z poprawa stanu finansow publicznych w Irlandii
mial miejsce w 2009 r. 1 byt $cisle zwiazany z kryzysem finansowym.

Postugujac si¢ kryterium skutecznos$ci konsolidacji zaproponowanym przez
Alesing i Ardagng, opartym na CAPB, za udane mozna uzna¢ konsolidacje prze-
prowadzone w latach 90. w Austrii, Belgii, Finlandii, Hiszpanii, Szwecji, Wiel-
kiej Brytanii i we Wloszech. Analizujac jednak dane dotyczace ksztaltowania
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CAPB w pierwszej dekadzie XX w. (tabela 2), nie mozna uzna¢ trwatosci kon-
solidacji w Hiszpanii, Portugalii i Wielkiej Brytanii. W Niemczech konsolidacje
z lat 90. nie zakonczyly si¢ sukcesem, jednak dostosowania przeprowadzone
w okresie pdzniejszym pozwolity na zdyscyplinowanie finanséw publicznych.
W latach 2014-2015 Niemcy wykazaly dodatnie nominalne saldo budzetowe,
stanowiace odpowiednio: 0,3% i 0,5% PKB. Na uwage zastuguje tez to, ze
w Belgii, Finlandii, Hiszpanii i Szwecji w wigkszosci lat badanego okresu noto-
wano cyklicznie dostosowane nadwyzki pierwotne. Zastosowanie kryterium
skutecznosci konsolidacji fiskalnej opartego na zmianach wielkosci dlugu pu-
blicznego sprawia, ze za udana nie mozna uzna¢ konsolidacji przeprowadzone;j
przez Austri¢ oraz Niemcy. Polityce dyskrecjonalnej ukierunkowanej na obnize-
nie deficytu towarzyszyl wzrost zadluzenia publicznego (tabela 3). Sukcesem
nie zakonczyly si¢ rowniez konsolidacje w Wielkiej Brytanii i we Wloszech
przeprowadzane po 2000 r. Wedtug kryterium relacji dtugu publicznego do PKB
najwigkszym sukcesem zakonczyly si¢ konsolidacje w Belgii oraz w Szwec;ji.
Proby zdyscyplinowania finanséw publicznych we Francji nie byly pomysine.
Od 2002 r. corocznie CAPB byl ujemny, a dtug publiczny miat tendencj¢ rosna-
ca. W tabeli 1 zwracaja tez uwage epizody konsolidacji fiskalnych z 1999 r.
12000 r., ktére mialy negatywny wptyw na stan budzetu.

W kontekscie sukcesow i porazek konsolidacji fiskalnych interesujace jest
poszukiwanie odpowiedzi na pytanie, za pomoca jakich instrumentow konsoli-
dacje te byly przeprowadzane. Rys. 2 ilustruje wptyw instrumentéw polityki fi-
skalnej na budzet, z podziatem na podatki i wydatki, zastosowanych w latach
konsolidacji finanséw publicznych w danym kraju. Dostrzec mozna zrdznico-
wanie strategii konsolidacji, od przeprowadzonych wylacznie przy zastosowaniu
narzedzi dochodowych, po zrealizowane przy wykorzystaniu wytacznie narzedzi
wydatkowych. W Danii byt tylko jeden przypadek konsolidacji przeprowadzonej
w 1995 r. i opieral si¢ wylacznie na podwyzce podatkow. W Finlandii dostoso-
wania oparto wylacznie na cigciach wydatkow, ktorym towarzyszyly obnizki
podatkéw. Konsolidacje, ktorych pozytywne skutki byly najwigksze, czyli
w Belgii i Szwecji, przeprowadzone zostaty przy kombinacji instrumentéw do-
chodowych i wydatkowych. W Belgii wplyw obu typéw instrumentéw konsoli-
dacyjnych na budzet byt niemal rowny (ok. 50%), a w Szwecji przewazal wptyw
instrumentow strony wydatkowej (64%).
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Rys. 1. Wplyw na budzet zastosowanych instrumentow konsolidacyjnych (w %)

Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie Devries i in. [2011, s. 86-87].

Zauwazy¢ tez mozna, ze strategia ostatniego przypadku konsolidacji w ba-
danym okresie, w Irlandii w 2009 r., skutkujaca poprawa salda budzetowego
0 4,74% PKB, polegata na roztozeniu w porownywalnym stopniu wysitku na
stronie dochodowej (podatkowej) i wydatkowe;j.

Podsumowanie

Studia literatury przedmiotu utwierdzaja w przekonaniu, ze spér wokot
koncepcji konsolidacji fiskalnych nie stabnie. Kryzys w finansach publicznych
wywolany kryzysem finansowym i gospodarczym spowodowat, ze spor o meto-
d¢ konsolidacji fiskalnej nabral nowego wymiaru i cigzaru gatunkowego ze
wzgledu na skale zagrozenia dla rozwoju gospodarczego i spotecznego. W Unii
Europejskiej przejawem tego jest wdrozenie nowego zarzadzania gospodarczego
monitorujacego nie tylko zaklocenia rownowagi budzetowej, ale rowniez row-
nowagi makroekonomicznej (wewnegtrznej i zewnetrznej).

Spor o koncepcje konsolidacji dotyczy roznych elementéw strategii konso-
lidacyjnej, tj. wyboru momentu jej rozpoczecia, doboru instrumentow, tempa
konsolidacji, kryteriow oceny skutecznosci konsolidacji. W literaturze przed-
miotu zagadnienie konsolidacji sprowadza si¢ najczegsciej do pytania, czy skon-
centrowac¢ ja na stronie dochodowej czy wydatkowej. Dobor instrumentéw kon-
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solidacyjnych jest uzalezniony m.in. od potrzeb konsolidacji w danym kraju, po-
ziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego, struktury finanséw publicznych. Roz-
poznanie kanatow oddziatlywania potencjalnych instrumentéw na sfer¢ gospo-
darcza 1 spoteczna powinien stanowi¢ punkt wyjscia w opracowaniu strategii
konsolidacji fiskalnej. Skuteczno$¢ dziatan konsolidacyjnych bardzo czgsto jest
mozliwa do osiagnigcia przy towarzyszacych im reformach strukturalnych (np.
reformie emerytalnej). Zaznaczy¢ jednak nalezy, ze w praktyce wyizolowanie
czynnikow czysto fiskalnych oraz czynnikow strukturalnych z ogétu czynnikow
wpltywajacych korzystnie na konsolidacje¢ finanséw publicznych wcale nie nale-
zy do tatwych.
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DISPUTE OVER THE CONCEPT OF FISCAL CONSOLIDATION

Summary: The aim of this article is to identify the nature and areas of dispute over the
concept of fiscal consolidation. The considerations relate to the following areas of dis-
pute: 1) determination of the date of commencement of consolidation, 2) selection of the
strategy of consolidation (including the tools for the consolidation and its pace),
3) measurement of consolidation, 4) macroeconomic impact of consolidation measures,
5) effectiveness criteria for consolidation. Theoretical controversies are reflected in the
different strategies of consolidation implemented in practice in particular countries. The
article assesses the sustainability of fiscal consolidations carried out in selected EU
countries in the 90s, taking into account the distortions caused by the financial crisis that
started in 2007.

Keywords: fiscal consolidation, public finance, budget balance.



