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Streszczenie

Streszczenie

Bogata literatura empiryczna badajgca procesy dostosowan fiskalnych w krajach
rozwinietych, wskazuje, ze bardziej pozadane sy dostosowania realizowane poprzez
ograniczenie wydatkow publicznych, niz zwiekszanie dochodéw. Z punktu widzenia wyboru
strategii dostosowan fiskalnych, wazinym uwarunkowaniem, nie omawianym w tej
literaturze, moze by¢ wykorzystanie funduszy strukturalnych Unii Europejskiej. W krajach
intensywnie wykorzystujgcych srodki unijne, istnieje bowiem ryzyko negatywnego wptywu
dostosowan fiskalnych na wykorzystanie tych srodkow, poprzez ograniczenie wydatkéw na
wspotfinansowanie. W opracowaniu przedstawiono analize dostosowan fiskalnych
realizowanych w krajach intensywnie wykorzystujgcych fundusze strukturalne na tle
dostosowan w innych krajach rozwinietych. Stwierdzono, Zze kraje intensywnie
wykorzystujgce fundusze UE $rednio rzecz biorgc w nieco wiekszym stopniu ograniczaty
wydatki, niz pozostate kraje w prébie, a zwtaszcza inne kraje UE. Ciecia te dotyczyty jednak
w przewazajgcej mierze wydatkow biezgcych, podczas gdy inwestycje publiczne w krajach
wykorzystujgcych srodki UE utrzymywaty sie na wyzszym poziomie i byty ograniczane w
mniejszym stopniu niz w pozostatych krajach. Wsréd krajéw wykorzystujgcych fundusze

unijne widoczne byto przy tym duze zréznicowanie przyjmowanych strategii konsolidacji.

Klasyfikacja JEL: E62, H2, H5

Stowa kluczowe: finanse publiczne, dostosowania fiskalne, fundusze strukturalne
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Wstep

Wstep

O ile teoria ekonomii nie daje jednoznacznych wskazéwek co do pozgdanej kompozycji
dostosowan fiskalnych, to w ostatnich dwudziestu latach zagadnienie to byto przedmiotem
licznych badan empirycznych. Zgodnie z tg literaturg, dostosowania realizowane poprzez
ograniczenie wydatkéw s3g bardziej trwate od tych, ktére polegajg na zwiekszeniu
dochoddéw oraz majg mniejszy negatywny wplyw na wzrost gospodarczy. Szereg
opracowan wskazuje wrecz, ze w pewnych sytuacjach wptyw ten moze by¢ pozytywny, co
okreslane jest pojeciem ,niekeynesowskich efektédw polityki fiskalnej”, choé niektdre z
najnowszych badan kwestionujg zastosowang w tych badaniach metodyke i podwazajg ich
wyniki.

Kwestia optymalnej struktury dostosowan fiskalnych zyskata w ostatnim czasie na
znaczeniu ze wzgledu na gwattowny wzrost nierdwnowagi w finansach publicznych
wiekszosci krajow rozwinietych w okresie swiatowego kryzysu gospodarczego. Problem ten
dotyczy réwniez Polski, gdzie deficyt sektora finansdw publicznych w ujeciu ESA95
przekroczyt w 2009 i 2010 r. 7% PKB. Sytuacja Polski oraz innych panstw regionu Europy
Srodkowej i Wschodniej nalezacych do Unii Europejskiej jest o tyle szczegdlna, ze kraje te
majg obecnie do wykorzystania wyjatkowo duze kwoty wsparcia z unijnych funduszy
strukturalnych. Duzej skali dostosowania fiskalne, poprzez ograniczenie wydatkéw na
wspotfinansowanie $rodkéw unijnych, mogg potencjalnie stanowi¢ zagrozenie dla ich
wykorzystania. Problem ten byt wielokrotnie podnoszony w debacie publicznej w Polsce w

kontekscie dyskusji nad planami dostosowan fiskalnych.

Zagadnienie ewentualnego wptywu wykorzystania funduszy strukturalnych UE na wybér
strategii dostosowan fiskalnych nie byto natomiast omawiane we wspomnianej literaturze
empirycznej. Aby wypetnic¢ te luke, w niniejszym opracowaniu przeanalizowano strategie
dostosowan fiskalnych realizowanych przez kraje intensywnie wykorzystujgce fundusze
strukturalne UE na przestrzeni ostatnich 30 lat. Opracowanie sktada sie z czterech czesci.
Pierwsza stanowi krotki przeglad literatury empirycznej na temat efektow dostosowan
fiskalnych, ze szczegdlnym uwzglednieniem efektéw dostosowan realizowanych po stronie
dochodowej i wydatkowej. Cze$é druga zawiera opis dziatania unijnych funduszy
strukturalnych oraz prezentuje dane o ich wykorzystaniu w krajach UE w latach 1980-2006.
Na podstawie tych danych zidentyfikowane zostaty cztery kraje, ktére w tym czasie

intensywnie wykorzystywaty fundusze. Dane te postuzyty do przedstawionej w czesci
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Wstep

trzeciej analizy dostosowan fiskalnych w tej grupie krajow na tle innych panstw OECD.
Analiza ta oparta jest na trzech sposrdod przytoczonych w czesci pierwszej opracowan.
Sposrdd zidentyfikowanych w kazdym z nich epizodéw dostosowan fiskalnych, wybrano te
ktore miaty miejsce w krajach intensywnie wykorzystujgcych fundusze strukturalne i
poréwnano ich rozmiar i kompozycje z innymi krajami. W czesci czwartej przeanalizowano
najnowsze doswiadczenia dostosowan fiskalnych — dostosowania realizowane w wiekszosci
krajow UE 2010 r., ponownie wyrdzniajgc sposrdéd wszystkich krajéw realizujgcych

dostosowania, te ktére intensywnie wykorzystywaty fundusze strukturalne.

Narodowy Bank Polski



Przeglad literatury

1. Przeglad literatury

Teoria ekonomii nie daje jednoznacznych wskazéwek co do optymalnego poziomu i
struktury dochoddéw i wydatkéw sektora finanséw publicznych, a w konsekwencji, takze co
do optymalnej strategii dostosowan fiskalnych. Jak wskazujg Alesina i Perotti (1995),
wiekszos¢ modeli makroekonomicznych traktuje wydatki rzgdowe, jako ,zakupy towaréw i
ustug”, a wiec jako wielkos$¢, ktéra staje sie w praktyce gospodarczej coraz mniej istotna.
Tymczasem z perspektywy prowadzenia polityki fiskalnej problem kompozycji wydatkéw i
dochoddw publicznych oraz ksztattu dostosowan fiskalnych jest bardzo waziny i niesie ze
sobg znaczgce skutki. W ostatnich 20 latach zagadnienie kompozycji i efektéw dostosowan

fiskalnych byto przedmiotem licznych badan empirycznych.

Wyniki tych badan wskazujg, ze ciecia po stronie wydatkowe] sg korzystniejsze od dziatan
podnoszacych podatki, za czym przemawiajg dwie kluczowe cechy tych dostosowan'. Po
pierwsze konsolidacje oparte na wydatkach sg bardziej trwate. Po drugie ciecia wydatkéw
majg mniejszy wptyw na spadek wzrostu gospodarczego. Nalezy zaznaczy¢, ze te dwa
czynniki sg od siebie zalezne. Wyzsza trwatos¢ dziatan oszczednosciowych moze skutkowacé
wyzszym  wzrostem gospodarczym, na skutek efektu oczekiwan podmiotéw
ekonomicznych, co do pozytywnej oceny sytuacji gospodarczej w przysztosci®. Z drugiej
strony, brak niekorzystnego oddziatywania zaciesnienia na gospodarke moze ufatwiac
osiggniecie zatozonej skali redukcji deficytu oraz ogranicza¢ koszty polityczne takich

dziatan.

Przyczyn wiekszej trwatosci konsolidacji po stronie wydatkowe] nalezy doszukiwaé sie w
kilku zrédtach. Alesina i Perotti (1995) w swoim badaniu opartym na prébie krajéw OECD
dzielg pakiety konsolidacji fiskalnej na dwa rodzaje. Pierwszy z nich cechuje sie gtéwnie
cieciem wydatkéw, drugi rodzaj konsolidacji polega zas w duzej mierze na zwiekszaniu
opodatkowania. Wyniki badania wskazujg, ze pierwszy rodzaj stwarza warunki do
trwalszego réwnowaznia dtugu i deficytu, podczas gdy w przypadku drugiego rodzaju

dostosowan, wystepuje wieksze ryzyko odwrdcenia ich efektow w krétkim okresie. Autorzy

! Wynik taki wykazywany jest w m.in. opracowaniach Alesina i Perotti (1995), Alesina i Ardagna
(1998), Ardagna (2004), Alesina i Perotti (2010), IMF (2010).

® Efekt ten szczegdlnie czesto przywotywany jest, jako zrédto wzrostu gospodarczego w czasie
konsolidacji fiskalnej w przyktadach tzw. ekspansywnego zaciesnienia (m.in. Blanchard (1990),
Bertola i Drazen (1993), Alesina i Perotti (1995)).
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stwierdzajg, ze przyczyny takiego stanu rzeczy moga mieé charakter polityczny. Ciecie
wydatkéw w poréwnaniu do podnoszenia obcigzen podatkowych jest procesem
trudniejszym. Moze wywotywaé wieksze protesty spoteczne i wymaga silnej woli
politycznej. Dlatego tez przeprowadzanie przez panstwo konsolidacji po stronie
wydatkowej jest $wiadectwem wiekszego zaangazowania rzadu w osiggniecie celu
zréwnowazonych finanséw®. Powyisza argumentacja obarczona jest problemem
przyczynowosci. Udane konsolidacje przeprowadzone po stronie wydatkowej mogg byc
wynikiem zdecydowania rzgdu w osiggnieciu wyznaczonego celu, nie za$ bezposrednia
konsekwencjg ciecia wydatkdw. Dodatkowo autorzy zbadali charakter dostosowan
wydatkowych. Stwierdzili, ze zmniejszenie transferdw, zatrudnienia w sferze publicznej,
wydatkdw socjalnych sprzyja skutecznosci zaciesnienia, za$ ciecie wydatkéw
inwestycyjnych konczy sie niepowodzeniem. Wynika to ze specyfiki niektérych cieé
wydatkéw takich jak np. redukcja zatrudnienia w sektorze publicznym czy zmniejszenie
liczby o0séb uprawnionych do korzystania z rézinego rodzaju transferow. Jak wskazujg
autorzy, zmiany te sg znacznie bardziej trwate niz konsolidacja w innych obszarach

finanséw publicznych.

W pracy Alesina i Ardagna (1998) przedstawione sg podobne wnioski jesli chodzi o
kompozycje udanych zaciesnien fiskalnych, lecz autorzy ci skupili sie na efektach
makroekonomicznych dostosowan fiskalnych. Wykazujg oni, ze udane przyktady
konsolidacji* opieraja sie wtaiciwie wytgcznie na cieciach po stronie wydatkowej. W tym
przypadku na szczegdlng uwage zastuguja transfery oraz wydatki publiczne na
wynagrodzenia, ktére w okresach udanych konsolidacji znacznie spadajg (o ponad 1,6%
PKB), natomiast podczas konsolidacji nieudanych rosng o 1,3% PKB. Prawdopodobienstwo
udanej konsolidacji zwieksza sie dwukrotnie (w pordwnaniu do zwiekszania dochodéow
publicznych) w przypadku ciecia wydatkdw na wynagrodzenia oraz transferéw. Efekt ten
przypisywany jest m.in. zmniejszeniu kosztéw pracy i tym samym podniesieniu
konkurencyjnosci miedzynarodowej kraju. Akcentowany jest w tym przypadku czynnik sity

zwigzkéw zawodowych. Podobng argumentacje stosujg Lane i Perotti (2003). W przypadku

* Do podobnych wnioskéw dochodza Guichard i in.l. (2007).

4 Autorzy przyjmuja, ze aby uznaé konsolidacje za udang spetniony musi by¢ jeden z nastepujgcych
warunkow: trzy lata po konsolidacji cykliczny wynik pierwotny jest srednio o 2 p.p. PKB lepszy niz w
roku, w ktédrym przeprowadzana byta konsolidacja; W trzecim roku po konsolidacji relacja dtugu do
PKB jest 0 5 p.p. nizsza niz w roku w ktérym przeprowadzono konsolidacje.
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obnizki ptac w sektorze publicznym nastepuje wg nich zjawisko ,crowding in” w sektorze

prywatnym i zwiekszenie konkurencyjnosci w sektorze eksportu.

W kolejnej publikacji Alesina i Ardagna (2010) potwierdzajg wyniki wczesniejszych analiz.
W przypadku udanych przyktadéw zréwnowazenia dtugu publicznego® wydatki spadaja
$rednio o 2% PKB natomiast dochody zmniejszajg sie o 0,5%, tak wiec konsolidacja jest
wynikiem cieé po stronie wydatkowej. W przypadku nieudanych préb konsolidacji dochody
rosng o 1,5% PKB, za$ wydatki spadajg o 0,8%. Wsrdd rodzajow wydatkéw szczegdlnie
wazne wydajg sie by¢ transfery. W przypadku udanych préb konsolidacji ich wartos¢
obnizac sie o ok. 0,8% PKB, zas w przypadku nieudanych rosnie o 0,4% PKB. Jako przyczyny
takiego stanu rzeczy identyfikowane sg m.in. podobnie jak we wczesniej wspomnianym
artykule - wzrost konkurencyjnosci miedzynarodowej w przypadku ciecia wydatkéw, lecz
rowniez jej spadek w wypadku podniesienia obcigzenn podatkowych. Wzrost podatkéw, jak
potwierdzajg m.in. Barro (1981) oraz Baxter i King (1993), moze niekorzystnie oddziatywac

na strone podazowg gospodarki.

Szczegblne miejsce w literaturze dotyczacej réwnowazenia finansdow zajmuje koncepcja
tzw. ekspansywnego zaciesnienia fiskalnego, zwanego tez niekeynesowskimi efektami
polityki fiskalnej. Wedtug niektérych sposréd wyzej wymienionych prac (m.in. Alesina i
Ardagna, 1998 i 2010) dziatania zmierzajgce do ciecia deficytow i zmniejszania dtugu
publicznego wptywajg na szybszy wzrost gospodarczy, zwiaszcza w przypadku, gdy
ograniczane sg wydatki. Istotng wspdlng cechg wymienionych powyzej badan jest przyjeta
metodologia pomiaru skali zaciesnienia fiskalnego. Wykorzystujg one w tym celu zmiane
cyklicznie skorygowanego salda pierwotnego finanséw publicznych, tj. salda budzetowego
oczyszczonego z wptywu dwéch najwazniejszych czynnikéw niezaleznych od biezgcych
decyzji witadz fiskalnych — cyklu gospodarczego oraz rynkowych stdép procentowych.
Powszechnie przyjmuje sie, ze skorygowanie salda budzetowego o te dwa czynniki, a w
szczegolnosci o wptyw cyklu, pozwala na uzyskanie miary® dziatart podejmowanych przez

wtadze fiskalne (Mackiewicz, 2010).

5Konsolidacje uznano za udang, jezeli w trzecim roku po konsolidacji relacja dtugu do PKB jest o 4,5
p.p. nizsza niz w roku, w ktérym przeprowadzono konsolidacje.

® saldo cyklicznie skorygowane bywa tez nazywane saldem strukturalnym, cho¢ obecnie w
literaturze zwykle przyjmuje sie, ze pojecia te nie sg catkowicie tozsame i czesciej stosuje to
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Podejscie to nie jest pozbawione istotnych stabosci. Obliczenia salda cyklicznie
skorygowanego oparte sg na luce popytowej, ktéra jest zmienng nieobserwowalng, oraz
oszacowaniu elastycznosci salda budzetowego wzgledem luki. Zwykle przyjmuje sie przy
tym, ze elastycznos¢ ta jest stata w czasie, co jest uproszczeniem. Elastyczno$¢ moze
bowiem zmienia¢ sie pod wptywem zmian legislacyjnych w systemie podatkowym oraz
zmian w zachowaniu podmiotéow gospodarczych. W zwigzku z tym, szacunki salda
cyklicznie skorygowanego obarczone sg znaczng niepewnoscig. Szczegélnym problemem
jest w tym kontekscie wptyw na dochody podatkowe nieréwnowag w gospodarce oraz
babli na rynkach aktywoéw, ktdry zwykle nie jest odpowiednio uwzgledniany przy obliczaniu

salda cyklicznie skorygowanego (Morris i Schuknecht, 2007).

W zwigzku z powyiszymi stabosciami pierwotnego cyklicznie skorygowanego salda
budzetowego jako miary dyskrecjonalnej polityki fiskalnej, niektérzy autorzy (Romer i
Romer, 2010; Guajardo i in., 2011) zakwestionowali przytoczone powyzej wyniki. Wskazali,
ze zastosowanie omawianego podejscia moze skutkowac¢ btedng identyfikacjg
przyczynowosci w zaleznosci pomiedzy politykg fiskalng a wzrostem gospodarczym — a
zatem, ze to nie zaciesnienie polityki fiskalnej powodowato przyspieszenie wzrostu
gospodarczego, ale szybszy wzrost prowadzit do poprawy stanu finanséw publicznych. Jako
alternatywe, autorzy ci zaproponowali tzw. podejscie narratywne, w ktérym epizody
zaciesnienia fiskalnego sg identyfikowane na podstawie analizy opisanych w dokumentach
budzetowych faktycznych dziatar rzagddw ograniczajgcych deficyt w finansach publicznych.
Analizy oparte na narratywnym odnajdowaniu préb konsolidacji wykazujg, ze efekt
ekspansji gospodarczej nie wystepuje.’Przyktadem badania opartego na tym podejéciu jest
analiza zawarta w rozdziale trzecim World Economic Outlook (IMF, 2010), ktora réwniez
potwierdza korzystniejszy wptyw konsolidacji po stronie wydatkowe] niz dochodowej na
gospodarke, przy czym w obu przypadkach wptyw ten jest negatywny. Przy zwiekszaniu

opodatkowania o 1% PKB, po dwdch latach nastepuje spadek wzrostu gospodarczego o 1,3

pierwsze. Przyjmuje sie, ze saldo strukturalne (structural budget balance) oprdcz korekty o wptyw
cyklu obejmuje réwniez korekte o czynniki jednorazowe i nadzwyczajne o charakterze przejsciowym.
’ Dodatkowo niektdrzy autorzy dopatrujg sie zaleznosci pomiedzy dewaluacjg walut a powodzeniem
konsolidacji fiskalnej (m.in. Bradley and Whelan (1997), Lambertini, Tavares (2003)). Wysoki poziom
ryzyka zwigzany z problemem zadtuzenia skutkowatby spadkiem kursu waluty krajowej, co
przetozytoby sie na pozytywny efekt eksportu na wzrost gospodarczy. Sprawa ta jest jednak
nierozstrzygnieta, wiele opracowan stwierdza brak takiej zaleznosci (m.in. Giavazzi i Pagano (1990),
Givazzi i Pagano (1996), Alesina i Ardagna (1998), Alesina i in. (2002)).
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p.p. za$ bezrobocie rosnie o 0,6 p.p. Konsolidacja oparta na cieciu wydatkow (w tej samej
wielkosci 1% PKB) daje rezultat spadku PKB o 0,3 p.p. i wzrostu bezrobocia o 0,2 p.p.
Wedtug przytoczonego badania przyczyng mniej niekorzystnego wptywu konsolidacji
wydatkéw na gospodarke jest efekt dziatania polityki monetarnej, bedacej uzupetnieniem
dziatan fiskalnych. Podczas ciecia wydatkdw nie nastepuje wzrost cen (ceteris paribus
stabnie presja popytowa), co zwieksza mozliwo$¢ rozluznienia polityki monetarnej. W
przypadku odwrotnym, a wiec podnoszeniu podatkéw (szczegélnie posrednich) nastepuje
wzrost cen, a wiec rosnie prawdopodobienstwo zaciesnienia. Polityka monetarna stanowi
wiec bufor dla gospodarki, ktéora w innym przypadku zwolnitaby pod wptywem

zmniejszenia wydatkow?®.

Podejscie narratywne rdwniez spotkato sie z krytyka. Perotti (2011) stwierdza m.in., ze
znalezienie motywodw kierujgcych decyzjami politycznymi o zacie$nianiu lub rozluznianiu
budzetu panstwa jest kwestig skomplikowang i zaburza petny obraz dziatan w ramach
polityki fiskalnej’. Favero, Giavazzi, Perego (2011) wskazujg natomiast, ze kazda z
wymienionych metodologii posiada powazng wade w postaci braku wziecia pod uwage

heterogenicznosci krajow.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze wyniki badan empirycznych zawarte w literaturze
wskazujg w duzej mierze jednoznacznie na przewage ciecia wydatkdw nad podwyzszaniem
podatkdw przy prébach réwnowazenia finanséw publicznych™. Réznice wystepuja
natomiast w interpretacji przyczyn takiego stanu rzeczy. Warto zauwazy¢, ze niektére z
wymienianych przyczyn, takie jak czynniki polityczne™, czy wptyw polityki monetarnej™

Swiadczg, ze zaobserwowane pozytywne efekty nie sg bezposrednig konsekwencjg

konsolidacji wydatkowych.

® Analiza empiryczna Ardagna (2004) odrzuca hipoteze ekspansywnej polityki monetarnej bedace;j
przyczyng korzystniejszego wptywu ciecia wydatkow na wzrost gospodarczy.

° Autor odnosi sie rowniez do konkretnego artykutu (IMF (2010)) opartego o analize narratywna.
Identyfikuje btedy i niescistosci odnosnie: analizy panelowej VAR, cenzurowania niektérych
przyktadéw dziatan fiskalnych. Dodatkowo podaje kontrargumentacje do zarzutu btedéw w
analizach stosujacych zmiane cyklicznie skorygowanego wyniku pierwotnego wynikajgcych z
niedoskonatosci tej miary. Wskazuje, ze ewentualne niedoszacowanie sktadnika cyklicznego wyniku
budzetowego sprzyjatoby wystgpieniu dodatniej zaleznosci pomiedzy zmiang salda cyklicznie
skorygowanego a wzrostem gospodarczym. Tymczasem badania wykorzystujgce to podejscie
stwierdzity negatywng zalezno$¢ pomiedzy tymi zmiennymi.

% po nielicznych wyjgtkéw nalezy zaliczy¢ prace Ardagna (2004), w ktérej w zaleznosci od
specyfikacji wykorzystanego modelu wynik analiz jest rézny.

" Ciecie wydatkéw moze by¢ jedynie Swiadectwem zdeterminowania rzadu.

2 To nie polityka fiskalna, lecz pieniezna stanowi o przewadze ciecia wydatkéw nad wzrostem
obcigzen podatkowych przy prébach réwnowazenia finanséw.
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2. Fundusze strukturalne Unii Europejskiej

Z punktu widzenia wyboru strategii dostosowan fiskalnych, waznym uwarunkowaniem
moze by¢é wykorzystanie funduszy srodkéw z budzetu Unii Europejskiej. W krajach
intensywnie wykorzystujgcych s$rodki unijne, istnieje ryzyko negatywnego wptywu
dostosowan fiskalnych na wykorzystanie tych srodkdéw, poprzez ograniczenie wydatkéw na
wspotfinansowanie. Problem pogodzenia wspotfinansowania $rodkdéw unijnych  z
niezbednymi dostosowaniami fiskalnymi byt wielokrotnie podnoszony w polskiej debacie
publicznej. Np. BCC (2010) w raporcie o wykorzystaniu funduszy europejskich, stwierdza:
,Silnie narasta zadtuzenie panstwa i zadtuzenie w finansach publicznych siega juz prawie
800 mld zt. Tylko w zesztym tym roku deficyt w sektorze finansédw publicznych przekroczyt
100 mld zt i 7 proc. PKB. A w przysztym i w kolejnych latach wydatki w ramach polityki
spdjnosci beda znacznie rosty. Ta sytuacja niesie silne wyzwanie dla wspdétfinansowania
projektéw ze srodkéw krajowych, a tym samym dla wykorzystania pieniedzy unijnych.” Aby
moc zbadaé ewentualny wptyw wykorzystania srodkédw unijnych na prowadzone w
przesztosci dostosowania fiskalne, ta cze$¢ opracowania poswiecona jest krétkiemu
omowieniu zasad dziatania funduszy UE oraz przeanalizowania wielkosci ich wykorzystania

w poszczegodlnych krajach UE na przestrzeni ostatnich 30 lat.

Wydatki budzetu Unii Europejskiej mozna podzieli¢ na kilka zasadniczych czesci: (Wykres 1)
- rolnictwo, tradycyjnie stanowigce najwiekszg pozycje w budzecie UE,

- polityka strukturalna i regionalna,*

- polityka wewnetrzna UE,

- polityka zewnetrzna,

- koszty administracyjne.

B Nazwa tej pozycji w budzecie UE zmieniata sie z kolejnymi perspektywami — do 1991 r.

funkcjonowat ,Fundusz Regionalny” oraz , Fundusz Spoteczny”, nastepnie , Dziatania strukturalne”,
za$ w perspektywie 2007-2013 fundusze strukturalne zawierajg sie w pozycjach ,Konkurencyjnosc” i
»Spojnoscé”.

Narodowy Bank Polski
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Wykres 1. Struktura budzetu UE (2004-2006)
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Zrédto: Komisja Europejska.

Z punktu widzenia ewentualnego wptywu na krajowa polityke fiskalng, kluczowe znaczenie
majg wydatki na polityke strukturalng i regionalng i to one bedg przedmiotem dalszych
rozwazan w niniejszym opracowaniu. Aby wykorzysta¢ te $rodki, kraje cztonkowskie
zobowigzane sg zapewnic¢ ich wspdtfinansowanie ze sSrodkéw krajowych, w znacznej czesci
pochodzagcych ze s$rodkdw publicznych. Tabela 1 na str. 7 przedstawia maksymalng
wielko$¢ dofinansowania projektéw ze Srodkéw UE w ramach poszczegdlnych perspektyw

finansowych.

Na przestrzeni ostatnich 30 lat nastgpit wyrazny wzrost wydatkow budzetu UE na dziatania
strukturalne (p. Wykres 2), przy czym szczegdlnym punktem zwrotnym byta reforma
funduszy strukturalnych przeprowadzona w 1988 r. Przyjete woéwczas zostaty cztery

podstawowe zasady funkcjonowania funduszy strukturalnych (Sandholtz et.al., 1998"):

e koncentracji, tj. podziatu sSrodkéw zgodnie z przyjetymi priorytetami,

e programowania, tj. tréjstopniowego procesu przyznawania $srodkéw na podstawie

programow rozwojowych sktadanych przez kraje cztonkowskie,

“ sandholtz W., et al., European Integration and Supranational Governance, Oxford University
Press, New York, 1998
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e partnerstwa, majgcego na celu wzmocnienie koordynacji pomiedzy KE a wtadzami

centralnymi i lokalnymi

e subsydiarnoéci (wspéffinansowania)™ — w ramach realizowanych projektéw $rodki

unijne nie moga zastepowac srodkéw krajowych.

Wykres 2. Wydatki budzetu UE (% PKB)
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Uwaga: dane dla perspektywy 2007-2013 obejmujg lata 2007-2008.
Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych Komisji Europejskiej.

Zdecydowano wodwczas o istotnym zwiekszeniu $Srodkdéw na realizacje projektow w
poréwnaniu do poprzednich okreséw programowania. Miaty one by¢ kierowane przede
wszystkim do najstabiej rozwinietych regiondw (Objective 1 — regiony konwergencji). Jako
kryterium przyjeto poziom PKB na mieszkanca (PPP) nie przekraczajgcy 75% sredniej dla
krajéow Wspdlnoty. Regiony te mogty otrzymac wyzsze dofinansowanie projektu z funduszy
strukturalnych (do poziomu 75% wydatkéw kwalifikowanych wobec 50% w pozostatych

przypadkach).

0Od 1994 r. zréznicowano maksymalne poziomy dofinansowania dla regionow konwergencji
(75%, 80%, 85% wydatkéw kwalifikowanych). Ponadto w tym roku rozpoczat
funkcjonowanie Fundusz Spdjnosci, jako dodatkowe wsparcie procesu konwergencji
(inwestycje w infrastrukture transportowsg i w ochrone srodowiska) w okresie budowy Unii

Gospodarczo-Walutowej. Pomoc otrzymujg kraje, ktérych dochdd narodowy (GNI) na

> Zasada ta (additionality) byta obecna réwniez przed reforma funduszy strukturalnych w 1988 r.
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mieszkanca jest nizszy od 90% s$redniej dla krajow UE. Obecnie sg to nowe kraje

cztonkowskie, Grecja, Hiszpania, Portugalia (do 2004 r. — Irlandia).

W czerwcu 2010 r. Komisja Europejska zwiekszyta zaliczki w ramach Europejskiego
Funduszu Spéjnosci (o 2%) i Funduszu Spdjnosci (o 4%) dla panstw najbardziej dotknietych
skutkami kryzysu na miedzynarodowych rynkach finansowych, tj. krajéw battyckich, Wegier
i Rumunii. W grudniu 2011 r. postanowita o czasowym (2010-2013) zwiekszeniu poziomu
wspotfinansowania projektéw ze srodkédw funduszy strukturalnych (do 95% kosztéw
kwalifikowanych) dla krajéw otrzymujgcych pomoc w ramach instrumentu poprawy bilansu
ptatniczego (Rumunia, totwa, Wegry) oraz EFSM (Grecja, Irlandia i Portugalia). Zmiana ta

nie powieksza alokacji dla tych krajéw w ramach perspektywy finansowej 2007-2013.

Tabela 1. Maksymalne dofinansowanie srodkéw z funduszy strukturalnych

Fundusze strukturalne
Europejski Fundusz Rozwoju . .
Regionalnego (ERDF) Europejski Fundusz Spoteczny (ESF) Fundusz Spéjnosci (CF)
Okres 1975- 1957- 1994-
progr Badania naukowe i rozwdj technologiczny, Wsparcie inwestycji
. inwestycje w infrastrukture, rozwoj X . L . o infrastrukture transportowa
L . L. Zwiekszanie zatrudnienia, wsparcie przedsiebiorstw o
turystyki i inwestycji w kulture, rozwdj L . . (transeuropejskie sieci
. . . w warunkach szybko zmieniajacego sie otoczenia .
spoteczenstwa informacyjnego, ochrona transportowe) i w ochrone
Srodowiska, wspdtpraca przygraniczna Srodowiska
maksymalny poziom finansowania przez UE#
Infrastruktura (w tym na mocy reformy z 1983 r.: 60% - dla
rolnictwo na terenach regionéw, w ktérych utrzymuje sie
1979- gorskich) - w szczegdlnie znaczaca hieréwnowaga na rynku
uzasadnionych przypadkach pracy
1984 Infrastruktura (w tym nie dotyczy
30% | rolnictwo na terenach
gorskich)
1985-
20% | Przemyst, rzemiosto, ustugi
1988
Regiony objete Objective 1* (konwergencji; IE, PT, GR, ES - z wyjatkiem
Madrytu, Katalonii, Aragonii, Kraju Baskow, Nawarry, La Rioja, Kantabrii,
1989- Balearéw, DE - byta NRD, FR - departamenty zamorskie, IT - Abruzja, )
Basilicata, Kalabria, Kampania, Molise, Apulia, Sycylia, Sardynia, UK - Irlandia nie dotyczy
1993 X
Pétnocna)
Pozostate regiony
Regiony zamorskie (PT, ES, FR) oraz Wyspy Greckie objete Objective 1* Dotyczy krajow,
(konwergencji) ktérych dochéd
1994- Regiony objete Objective 1* (konwergencji) w krajach otrzymujace srodki z narodowy na
1999 80% Funduszu Spdjnosci w uzasadnionych przypadkach (GR, PT, IE, ES - mieszkarica jest
© | Andaluzja, Asturia, Kantabria, Kastylia, Ceuta i Melilla, Walencja, nizszy od 90%
Extremadura, Galicja, Murcja, Wyspy Kanaryjskie, NMS - bez Pragi i Cypru) $redniej dla
Regiony objete Objective 1* (konwergencji), w przypadku wsparcia dziatan krajow _U”_“_
innowacyjnych - 80% (AT (od 1995) - Burgenland, BE - Hainaut, DE - landy Europejskiej (IE -
75% bytej NRD, FR - departamenty zamorskie, Valenciennes, Douai et Avenses, IT do 2004, PT, ES,
2000- 0 | _ Abruzja (1994-1997), Basilicata, Kalabria, Kampania, Molise, Apulia, GR, od 2004: PL,
2006 Sycylia, Sardynia, NL - Flevoland, SE i FI - pétnocne czesci krajéw, UK - CZ,HU, SK, SI, LV,
Irlandia P6tnocna, Merseyside, Highlands and IEA, NMS - bez Pragi i Cypru) LT, EE, CY, MT)
50% | Pozostate regiony, w przypadku dziatar innowacyjnych do 60%
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Fundusze strukturalne
Europejski Fundusz Rozwoju .. Reed5ef
Eur ki Fundusz teczny (ESF, Fundusz inosci (CF,
Regionalnego (ERDF) uropejski Fundusz Spoteczny (ESF) undusz Spéjnosci (CF)
Okres 1975- 1957- 1994-
Badania naukowe i rozwéj technologiczny, Wsparcie inwestycji
progr. ) B o )
inwestycje w infrastrukture, rozwdj . . — . L infrastrukture transportowa
o - .. Zwigkszanie zatrudnienia, wsparcie przedsiebiorstw o
turystyki i inwestycji w kulture, rozwdj L . . (transeuropejskie sieci
. - . w warunkach szybko zmieniajacego sie otoczenia .
spoteczenstwa informacyjnego, ochrona transportowe) i w ochrong
srodowiska, wspdtpraca przygraniczna srodowiska
maksymalny poziom finansowania przez UE#
Przejsciowo na okres 2010-2013 dla krajow dotknietych skutkami kryzysu na j.w. (od 2007
miedzynarodowych rynkach finansowych, ktére otrzymaty pomoc w ramach takze - RO, BG)
instrumentu poprawy bilansu ptatniczego (RO, LV, HU) czy tez EFSM (GR, PT,
IE). Zwiekszenie poziomu wspdtfinansowania ze srodkéw funduszy
strukturalnych nie zwieksza dostepnej alokacji dla tych krajow.
Kraje, ktorych srednia wartos¢ PKB na mieszkarica w okresie 2001-2003 byta
85% nizsza od 85% sredniej dla krajéw EU-25 w tym samym okresie (CZ, EE, GR,
© CY, LV, LT, HU, MT, PL, PT, SI, SK), obszary zamorskie (PT - Azory i Madera,
2007- FR - departamenty zamorskie, ES - Wyspy Kanaryjskie)
2013 ES, 50% - poza regionami phasing-in (Wspdlnota Autonomiczna Madrytu,
80% | Katalonia, Nawarra, Kraj Baskdw, Aragonia, Kantabria, La Rioja, Aragonia,
Baleary)

75% Pozostate kraje, obszary zamorskie (PT, FR, ES) - 50% w zakresie dodatkowej

(kon- alokacji srodkéw

werg.),

50%
(konk.
reg. i
zatr.)

# - nie dotyczy inicjatyw wspdlnotowych, podstawg refundacji - wydatki kwalifikowane. Inne — nizsze — maksymalne limity
zostaty okreslone dla inwestycji generujacych wysokie zwroty (m.in. infrastruktura telekomunikacyjna i energetyczna)

* - przede wszystkim wsparcie rozwoju regiondw, w ktérych dochdd na mieszkanca jest nizszy niz 75% sredniej dla krajow
Unii Europejskiej

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie materiatéw Komisji Europejskiej.

Jak zaznaczono powyzej, wsparcie z funduszy strukturalnych kierowane jest przede
wszystkim do regiondw najstabiej rozwinietych, w zwigzku z czym z funduszy tych
korzystaty kraje o najnizszym PKB na mieszkanca. Jak wskazujg wykresy 3-6, w okresie
1985-2006 byty to przede wszystkim cztery kraje — Grecja, Hiszpania, Irlandia i Portugalia.
W pozostatych krajach wielko$¢ wsparcia nie przekraczata 0,3% PKB rocznie, a zatem

mozna przyjaé, ze nie miata istotnego wptywu na biezgca polityke fiskalna.

Na potrzeby dalszych analiz, na podstawie danych przedstawionych na Wykresie 7,
przyjeto ze do krajéw intensywnie wykorzystujgcych fundusze strukturalne nalezaty

wspomniane cztery kraje w nastepujgcych okresach:

e Grecja w latach 1989- do chwili obecnej
e Hiszpania w latach 1992-2005
e Irlandia w latach 1982-2000

e Portugalia w latach 1986- do chwili obecne;j.

Narodowy Bank Polski



Fundusze strukturalne Unii Europejskiej

Wykresy 3-6. Wykorzystanie funduszy strukturalnych w krajach UE w latach 1985-2006
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Zrédto: European Commission (2009).
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Wykres 7. Wykorzystanie funduszy strukturalnych w Grecji, Hiszpanii, Irlandii i Portugalii
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3. Analiza dostosowan fiskalnych w Kkrajach wykorzystujacych
fundusze strukturalne UE na tle innych krajow OECD

W przedstawionych w czesci 1. opracowaniach dotyczacych kompozycji i efektéw
dostosowan fiskalnych, kwestia ewentualnego wptywu wykorzystania unijnych funduszy
strukturalnych nie byta poruszana. W zwigzku z tym, przeprowadzono wtasng analize tego
zagadnienia, opartg na trzech sposréd publikacji przedstawionych powyzej. Wybrano
spos$réd nich te, ktore obejmujg duzg probe dostosowan, zostaty opublikowane
stosunkowo niedawno, zas przyjeta w nich metodologia pozwala na wyrdznienie epizoddw
dostosowan w krajach, ktére w Czesci 2 zostaty zidentyfikowane jako intensywnie

korzystajace z unijnych funduszy strukturalnych:

e International Monetary Fund (2010): “Will it hurt? Macroeconomic effects of fiscal
consolidations”, Chapter 3 of the World Economic Outlook, Pazdziernik, szerzej
opisane w Devries P., Guajardo J., Leigh D., Pescatori A. (2011): “A New Action-
based Dataset of Fiscal Consolidation”,

e Alesina, A., S. Ardagna (2010): “Large changes in fiscal policy: taxes versus
spending,” w: Tax Policy and the Economy, Vol. 24, Jeffrey R. Brown (Cambridge,
Massachusetts: National Bureau of Economic Research),

e Guichard, S., M. Kennedy, E. Wurzel, and C. André (2007): “What promotes fiscal
consolidation: OECD country experiences”, OECD Economic Department working

paper ECO/WKP(2007)13.

3.1. Analiza przy wykorzystaniu metodyki opracowania IMF (2010)

W badaniu IMF (2010) zostato zastosowane nowatorskie podejscie do identyfikacji
epizodow dostosowan fiskalnych, oparte nie na miarach deficytu lub deficytu cyklicznie
skorygowanego, lecz na zebranych informacjach o zmianach legislacyjnych i
dyskrecjonalnych dziataniach wtadz fiskalnych. Choé zawarty w opracowaniu Devries i in.
(2011) opis przyjetego podejscia i analizowanych dostosowan jest dos¢ obszerny, podejscie
to nie jest do konca przejrzyste, na co wskazywali inni autorzy (np. Perotti, 2011). Nie
przedstawiono w nim m.in. danych o analizowanych zmianach fiskalnych w podziale na

poszczegdlne kategorie dochodow i wydatkow.
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Opracowanie nie odnosi sie takze do kwestii skutecznosci analizowanych dostosowan, tj.
czy przyczynity sie one do zahamowania narastania dtugu publicznego oraz ich trwatosci.
Wyniki empiryczne oparte sg przy tym wylgcznie na analizie regresji, co oznacza ze
porownanie wynikéw dla krajow korzystajgcych ze srodkéw UE oraz pozostatych nie jest
mozliwe, ze wzgledu na zbyt matg wielkos¢ préby tych pierwszych. Cata préba analizowana
przez autoréw zawiera 173 przypadki zmian w polityce fiskalnej, z czego 16 ma miejsce w
krajach  zidentyfikowanych jako intensywnie korzystajagce z unijnych funduszy

strukturalnych.

W zwigzku z tym, mozliwe jest jedynie poréwnanie kompozycji dostosowan fiskalnych
przeprowadzonych w krajach korzystajgcych z funduszy strukturalnych z innymi krajami —

poréwnanie takie przedstawia Tablica 2.

Tablica 2. Kompozycja dostosowan fiskalnych w badaniu IMF (2010)

Kraje UE korzystajace z Pozostate kraje UE Inne kraje OECD

funduszy strukturalnych

Dostosowanie

(pkt. proc. PKB)

Udziat 33% 67% 37% 63% 44% 56%

Zrédto: Obliczenia wtasne na podstawie Devries i in (2010).

Z powyzszego pordownania wynika, ze dostosowania fiskalne podejmowane w krajach UE
intensywnie korzystajgcych z funduszy strukturalnych byty w nieco wiekszym stopniu

skoncentrowane po stronie wydatkowej.

3.2. Analiza przy wykorzystaniu metodyki opracowania Alesina i Ardagna
(2010)

Autorzy tego opracowania zidentyfikowali epizody dostosowan fiskalnych przy
wykorzystaniu wtasnej miary deficytu cyklicznie skorygowanego'®. Epizody zacie$nienia
fiskalnego zostaty zdefiniowane jako roczna poprawa cyklicznie skorygowanego salda

pierwotnego o wiecej niz 1,5 pkt. proc. PKB. Autorzy nastepnie dodatkowo wyrdznili

16 o o . N . e . . .
Opracowanie nie zawiera doktadnego opisu jej zastosowania, pozwalajgcego na wierne

odtworzenie dokonanych obliczed. Nie jest to jednak kluczowy problem, poniewaz wszystkie
zidentyfikowane przez nich epizody dostosowan sg wymienione w tablicy w aneksie.

Narodowy Bank Polski
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epizody dostosowan ekspansywnych, ktorym towarzyszy wysokie tempo wzrostu
gospodarczego'’, oraz epizody dostosowan udanych, po ktérych nastepuje redukcja relacji

dtugu publicznego do PKB o co najmniej 4,5 pkt. proc. PKB w ciggu 3 lat.

W oparciu o te definicje, autorzy zidentyfikowali 107 epizodéw dostosowan, w tym 26
epizodow ekspansywnych oraz 21 udanych. Z przedstawionego w opracowaniu zestawienia
wszystkich epizodéw dostosowan oraz zaprezentowanych w czesci 2 danych o
wykorzystaniu $rodkédw UE wynika, ze w krajach UE intensywnie wykorzystujgcych
fundusze strukturalne, wystgpito 13 epizoddéw zaciesnienia, w tym 2 ekspansywne oraz 1
udany. Poréwnanie kompozycji dostosowan w tych krajach z wynikami zaprezentowanymi

w opracowaniu Alesina i Ardagna (2010) przedstawia Wykres 8.

Wykres 8. Struktura dostosowan fiskalnych na podstawie badania Alesina i Ardagna (2010) —
dostosowania ekspansywne, nie-ekspansywne oraz kraje korzystajace z funduszy UE
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Ekspansywne Nie-ekspanywne Kraje korzystajace ze
srodkow UE

E Wydatki biezgce (pierwotne) HInwestycje publiczne B Dochody

Uwaga: Dochody — dochody skorygowane o wptyw cyklu; wydatki biezgce — wydatki biezace bez kosztow
obstugi dtugu skorygowane o wptyw cyklu.
Zrédto: Alesina i Ardagna (2010); obliczenia wtasne na podstawie danych OECD.

Przedstawione pordwnanie prowadzi do ciekawych wnioskdw. Dostosowania
przeprowadzane w krajach korzystajgcych z funduszy UE w wiekszym stopniu opieraty sie
na ograniczeniu wydatkdw, niz dostosowania w catej prébie, jak réwniez w obu grupach —

dostosowan ekspansywnych oraz nie-ekspansywnych. Ponadto, w krajach korzystajgcych z

17 . LT . , .

Epizody s3 uznawane za ekspansywne, jesli odchylenie sredniego tempa wzrostu PKB w roku
dostosowania oraz w dwdch kolejnych latach od sredniej wazonej dla krajow G7, jest wyzsze od 75-
tego percentyla funkcji gestosci tej zmiennej dla wszystkich epizodéw dostosowan.
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funduszy UE, ograniczenie wydatkédw dotyczyto w przewazajgcej mierze wydatkéw
biezacych, zas naktady na inwestycje publiczne byly ograniczane jedynie o 0,24 pkt. proc.
PKB. Tymczasem w catej probie sytuacja wygladata inaczej — w przypadku dostosowan nie-
ekspansywnych, ograniczane byty tylko wydatki inwestycyjne, za$ biezgce nieco rosty.
Natomiast dostosowania ekspansywne réwniez w znaczacym stopniu (ponad 1/3 tacznego
ograniczenia wydatkow) opieraty sie na cieciu inwestycji publicznych. Inwestycje publiczne
byty szczegdlnie ,chronione” w krajach korzystajacych z funduszy UE, pomimo Zze ich
poziom w latach bezposrednio poprzedzajgcych dostosowania fiskalne byt srednio wyzszy,
niz w catej probie i wynosit 3,3% PKB, wobec sredniej wynoszgcej 2,4% PKB dla epizodéw
ekspansywnych oraz 2,7% PKB dla nie-ekspansywnych. Po zakonczeniu procesu
dostosowan réznica ta byta jeszcze wieksza — sredni poziom inwestycji wynosit 3,0% PKB w
krajach korzystajgcych ze srodkéw UE, wobec 1,6% PKB w krajach ktére przeprowadzity

dostosowania ekspansywne oraz 2,0% - nie-ekspansywne.

3.3 Analiza przy wykorzystaniu metodyki opracowania Guichard i in. (2007)

Ocena dostosowan fiskalnych w niniejszym opracowaniu oparta jest na dostepnych
publicznie szacunkach OECD pierwotnego deficytu cyklicznie skorygowanego. W
przeciwienstwie do opracowania Alesina i Ardagna (2010), epizody zacie$nienia s3
zdefiniowane w taki sposdb, ze kilka lat nieprzerwanego ograniczania deficytu traktowane
jest jako jeden epizod. Autorzy nie omawiajg zagadnienia wptywu zaciesnienia polityki
fiskalnej na wzrost gospodarczy, odnoszg sie natomiast do kwestii trwatosci dostosowan.
Definiujg epizody dostosowan jako udane, jesli bezposrednio po ich zakoriczeniu relacja
dtugu publicznego do PKB przestaje rosna¢™®, oraz jako trwale udane, jedli sytuacja taka ma
miejsce réwniez dwa lata po zakonczeniu danego epizodu. Autorzy zidentyfikowali 85
epizodéw dostosowan, jednak przy proébie odtworzenia ich wynikéw, konieczne byto
ograniczenie proby do 80 epizoddw ze wzgledu na brak wszystkich potrzebnych danych dla
Korei Potudniowej oraz Republiki Federalnej Niemiec (z okresu przed zjednoczeniem).
Sposrdd tych 80 epizoddéw, 56 byto udanych, zas 42 trwale udane. Odnoszac do préby

dostosowan przedstawione w czesci 2. dane o wykorzystaniu srodkéw UE, mozna wyrdznic

¥ Tzn. jesli pierwotne saldo cyklicznie skorygowanego ulega poprawie do poziomu wyzszego od
niezbednego do ustabilizowania dtugu. Poziom ten obliczany jest na podstawie rdéwnania
opisujgcego dynamike dtugu publicznego, przy uwzglednieniu aktualnego poziomu dtugu
publicznego, wzrostu potencjalnego i $Sredniego oprocentowania dtugu: p=[(i-g)/(1+g)]*D.
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12 epizoddéw zacie$nienia, ktdre mialy miejsce w czterech krajach intensywnie

wykorzystujgcych fundusze unijne, sposréd ktdorych 10 byto udanych, zas 9 trwale udanych.

Zastosowanie metodologii identyfikacji epizoddw zaciesnienia przyjetej przez Guichard i in.
(2007), prowadzi do podobnych wnioskéw jak wynikajgce z poprzednio analizowanych
opracowan. Dostosowania przeprowadzane w krajach intensywnie wykorzystujgce Srodki
unijne byly na tle innych krajow sSrednio rzecz biorgc w wiekszym stopniu oparte na
ograniczeniu wydatkéw, przy czym dotyczyto to w gtéwnej mierze wydatkéw biezgcych,
podczas gdy wydatki inwestycyjne byly ograniczane w mniejszym stopniu. Zaréwno
pozostate kraje unijne, jak i kraje OECD spoza Unii Europejskiej przeprowadzaty
dostosowania bardziej skoncentrowane na stronie dochodowej. Réznice te utrzymujg sie
po wyréznieniu z catej proby dostosowan tych, ktére byty trwale udane (Wykres 10) — w
krajach korzystajacych z funduszy UE w jeszcze wiekszym stopniu opieraty sie one na

ograniczeniu wydatkow biezgcych, a w mniejszym inwestycji publicznych.

Poziom wydatkow inwestycyjnych w krajach intensywnie korzystajgcych ze srodkéw UE po
zakonczeniu procesu konsolidacji wynosit srednio 3,2% PKB i byt wyzszy od poziomu
odnotowanego w pozostatych krajach UE (2,7% PKB), ale nizszy od poziomu w krajach

OECD spoza UE (3,7% PKB).

Wykres 9. Struktura dostosowan fiskalnych w Wykres 10. Struktura dostosowan fiskalnych w

krajach OECD - wszystkie epizody (% PKB) krajach OECD - dostosowania trwale udane (%
PKB)
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Uwaga: Dochody — dochody skorygowane o wptyw cyklu; wydatki biezgce — wydatki biezace bez kosztow
obstugi dtugu skorygowane o wptyw cyklu.
Zrédto: OECD.
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Na przecietng strukture dostosowan fiskalnych w krajach intensywnie korzystajacych z
funduszy UE ztozyty sie wyniki czterech krajow, ktérych strategie konsolidacji dos¢ istotnie

sie roznity, co ilustruje wykres 11.

Wykres 11. Struktura dostosowan fiskalnych w 4 krajach wykorzystujacych fundusze UE
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Uwaga: Dochody — dochody skorygowane o wptyw cyklu; wydatki biezace — wydatki biezgce bez kosztéw
obstugi dtugu skorygowane o wptyw cyklu.
Zrédto: OECD.

W przypadku Grecji odnotowano 3 epizody dostosowan fiskalnych, z czego 2 byly w
wiekszosci oparte na zwiekszeniu dochodéw. W konsekwencji, realizowane w tym kraju
dostosowania $rednio w 70% dotyczyty strony dochodowej. Najwiekszy epizod dostosowan
miat miejsce w latach 1990-1994, kiedy to pierwotny deficyt cyklicznie skorygowany zostat
ograniczony o 12,1% PKB, z czego 8,6% PKB stanowito zwiekszenie dochoddéw. Ciecia

wydatkéw dotyczyty wytacznie wydatkéw biezgcych.

W Irlandii zidentyfikowano 3 epizody dostosowan, z ktérych wszystkie byty
skoncentrowane po stronie wydatkowej, zas 2 byty trwale udane. Najwieksze
dostosowania miaty miejsce w latach 1981-1984 (poprawa pierwotnego salda cyklicznie
skorygowanego o 7,2 pkt. proc. PKB, z czego 6,5 pkt. proc. PKB po stronie wydatkowej)
oraz 1987-1989 (poprawa salda o 5,7 pkt. proc. PKB, przy ograniczeniu wydatkéw o 8,1 pkt.
proc. PKB). Ograniczenie inwestycji publicznych stanowito $rednio 12% catkowitego

ograniczenia wydatkéw.

Portugalia realizowata dostosowania, ktdre $rednio rzecz biorac, polegaty wytgcznie na

zwiekszaniu dochodéw — wszystkie sposréd 4 epizodéw majacych miejsce w okresie
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intensywnego wykorzystania funduszy UE opieraly sie w wiekszosci na zwiekszeniu
dochoddw. Trzy z tych epizoddéw trwaty tylko 1 rok, na skutek czego srednia wielkosé

realizowanego dostosowania jest najnizsza sposréd analizowanych krajow.

W Hiszpanii w czasie gdy intensywnie korzystata z funduszy UE, miaty miejsce 2 epizody
dostosowan, sposrod ktorych najwiekszy i najwazniejszy dla przecietnej struktury
dostosowan, miat miejsce w latach 1994-1997. Cyklicznie skorygowane saldo pierwotne
ulegto wéwczas poprawie o 4,1 pkt. proc. PKB przy czym wydatki pierwotne spadty o 7,0
pkt. proc. PKB. Wyraznie zmniejszyty sie wowczas réwniez inwestycje publiczne — o0 1,1 pkt.
proc. PKB, utrzymujac sie jednak na poziomie ponad 3% PKB, a zatem wyzszym niz $rednia

dla krajéw UE nie korzystajgcych intensywnie z funduszy UE.
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4. Dostosowania fiskalne w krajach UE w 2010 r.19

W 2010 r. wiekszo$¢ krajow Unii Europejskiej podjeta dziatania ograniczajgce
nieréwnowage fiskalng (por. Tablica 3). Dostosowania fiskalne przeprowadzaty przede
wszystkim kraje bedace najwiekszymi beneficjentami funduszy strukturalnych — w tej
grupie krajow pierwotne saldo cyklicznie skorygowane ulegto $redniej poprawie o 1,3 pkt.
proc. PKB, podczas gdy w pozostatych krajach pogorszyto sie o 0,1 pkt. proc. PKB. Wsréd
krajow korzystajacych z funduszy strukturalnych, cyklicznie skorygowane saldo pierwotne
ulegto poprawie w 9 krajach, zas wsrdd pozostatych — w 8 krajach. Strukture tych
dostosowan przedstawia Wykres 12. W pierwszej grupie krajow, tgczna skala dostosowania
jest wyraznie wieksza i skoncentrowana na wydatkach biezacych (ponad 68% catosci
dostosowania). Wprawdzie w potowie z tych krajow ograniczane byty takze wydatki na
inwestycje publiczne, jednak w wiekszosci z nich poziom tych wydatkéw na koniec 2010 r.
utrzymywat sie na poziomie przekraczajgcym historyczng srednig dla krajow intensywnie
wykorzystujacych fundusze strukturalne (3,3% PKB). W zwigzku z tym, mozna oczekiwac, ze
dokonywane ograniczenia inwestycji publicznych nie powinny stanowi¢ powaznego

zagrozenia dla wykorzystania srodkéw unijnych.

Wykres 12. Struktura dostosowan fiskalnych w UE w 2010 r. (% PKB)
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Uwaga: Wykres przedstawia $rednig strukture dostosowan fiskalnych w 17 krajach UE, ktére w 2010 r.
zanotowaty poprawe cyklicznie skorygowanego salda pierwotnego.
Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie bazy AMECO.

19 ;s . . o . . s . .,

Ta cze$¢ opracowania stanowi krétkie podsumowanie najnowszych doswiadczen z dostosowan
fiskalnych realizowanych w krajach UE, ktdére nie zostaty ujete w prezentowanej w Czesci 1
literaturze empirycznej.
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Wystepowanie ewentualnej zaleznosci pomiedzy wykorzystaniem funduszy strukturalnych
UE, a dostosowaniami fiskalnymi dokonywanymi po stronie wydatkowej zostato
dodatkowo zbadane poprzez przeanalizowanie skali dostosowan wydatkowych w krajach
UE w 2010 r. na tle poziomu dostepnych funduszy strukturalnych (alokacja na 2010 r.). Jak
pokazuje wykres 13, zaleznos¢ ta jest bardzo staba, ale jej kierunek wskazuje, ze kraje,
ktore miaty do wykorzystania najwieksze kwoty funduszy strukturalnych, w 2010 r.
przeprowadzaty wieksze dostosowania po stronie wydatkowej. Z kolei Wykres 14
przedstawia jak ksztattowato sie wykorzystanie funduszy UE w 2010 r. na tle
przeprowadzanych dostosowan  wydatkowych, w grupie krajow intensywnie
wykorzystujgcych fundusze. Rowniez tutaj brak jest jednoznacznej zaleznosci pomiedzy
zmiennymi, ale wsrdd krajow najlepiej wykorzystujacych fundusze strukturalne w 2010 r.
znajdowalty sie te, ktore przeprowadzaty duze dostosowania wydatkowe (m.in. Estonia i

Litwa).

Wykres 13. Dostosowania wydatkowe na tle dostepnych funduszy strukturalnych (2010 r.)
2 -
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Zrédto: Obliczenia wtasne na podstawie bazy AMECO oraz EC(2009,2010).
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Wykres 14. Dostosowania wydatkowe na tle wykorzystania funduszy strukturalnych w 2010 r.
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Uwaga: Wykres przedstawia tylko kraje majace do dyspozycji fundusze strukturalne w kwocie powyzej 1% PKB
Zrédto: Obliczenia wtasne na podstawie bazy AMECO oraz EC(2009,2010).

Narodowy Bank Polski



Dostosowania fiskalne w krajach UE w 2010 r.

Tablica 3. Dostosowania fiskalne w krajach UE w 2010 r.

Wykorzys- Wyda tki .
tane Dostepne Inwestycje skorygowane Pierwotne saldo
. N strukturalne
. fundusze |[fundusze| publiczne (2010) cyklicznie (bez
Kraj , . (CAPB, 2010)
(2007-2010)| (2010) kosztéw obstugi
*) poziom | zm.r/r | poziom zm.r/r |poziom | zm.r/r
% alokacji % PKB pkt. proc. PKB % PKB pkt. proc. PKB | %PKB | pkt. proc. PKB
Dostepne fundusze strukturalne w 2010 r. wyZsze od 1 % PKB
Estonia 24,3 3,4 3,9 -1,2 40,4 -4,5 2,8 1,5
Litwa 23,3 3,5 4,6 -0,6 39,0 -3,4 -3,1 2,7
Portugalia # 17,7 1,8 3,6 0,6 48,3 1,4 -6,2 -0,1
Stowenia 15,3 1,7 4,3 -0,3 48,2 0,5 -2,3 0,5
totwa # 14,5 3,7 3,7 0,7 42,8 0,2 -4,2 1,1
Grecja # 14,4 1,3 2,8 -0,4 44,4 -4,3 -3,1 6,9
Polska 14,1 2,7 5,6 0,4 42,6 0,8 -4,9 -0,4
Czechy 10,6 2,6 4,4 -0,8 42,7 -0,9 -3,1 0,9
Wegry # 10,5 3,7 3,4 0,2 45,3 -1,5 1,6 -0,8
Stowacja 9,6 2,5 2,6 0,3 38,6 -1,4 -6,3 -0,04
Malta 8,0 2,0 2,2 -0,1 39,9 -0,3 -0,3 -0,6
Butgaria 6,0 2,9 4,8 -0,2 37,4 -2,5 -0,9 1,5
Rumunia # 1,9 2,5 5,8 -0,1 39,3 -0,3 -4,3 3,2
Srednia 13,1 2,6 4,0 -0,1 42,2 -1,2 -2,6 1,3
Dostepne fundusze strukturalne w 2010 r. nizsze od 1 % PKB

Irlandia # **) 28,7 0,1 3,8 -0,2 43,7 -2,9 -6,4 3,4
Niemcy 21,1 0,2 1,6 -0,1 45,2 0,2 -1,0 -2,5
Austria 21,1 0,1 1,0 -0,2 49,8 -0,2 -0,9 -0,9
WIk. Brytania 20,2 0,1 2,5 -0,1 47,6 -1,9 -6,0 1,8
Szwecja 19,4 0,1 3,5 -0,1 51,7 -1,7 2,0 -1,4
Finlandia 18,3 0,1 2,6 -0,3 53,5 -0,04 0,5 -1,2
Cypr 16,6 0,5 3,8 -0,4 44,1 0,4 -2,9 0,5
Francja 16,3 0,1 3,1 -0,3 54,0 -0,1 -3,4 0,4
Belgia 15,6 0,1 1,7 -0,04 49,4 -0,6 0,1 0,9
Hiszpania 14,9 0,5 3,8 -0,7 43,4 -0,8 -5,1 2,3
Dania 12,2 0,04 2,2 0,1 56,0 0,3 1,6 -0,9
Holandia 9,9 0,1 3,6 -0,1 48,9 -0,01 -1,7 0,02
Luksemburg 8,6 0,02 4,1 0,4 42,0 -0,6 0,7 -0,9
Wtochy 7,4 0,3 2,1 -0,4 45,8 -1,2 1,3 0,1
Srednia 16,5 0,1 2,8 -0,2 48,6 -0,5 -1,5 -0,1
$rednia UE-27 14,8 1,3 3,4 -0,1 45,2 -2,7 -2,8 -0,1

*)-bezzaliczek, w % alokacji w ramach perspektywy 2007-2013

Uwaga -zacieniono kraje, w ktérych poziom wydatkéw na inwestycje publiczne byt nizszy od historycznej $Sredniej
dla krajow ntensywnie wykorzystujgcych fundusze strukturalne (3,3% PKB)
#-kraje, dla ktérych na mocy decyzji KEzgrudnia 2011 r. maksymalny limit finansowania przez UEw ramach
funduszy strukturalnych zostat przejsciowo (2010-2013) podwyzszony do 95%

**) - dane skorygowane o wptyw jednorazowego transferu na wsparcie systemu finansowego (19,8% PKB)

Zrédto: Komisja Europejska.
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Podsumowanie

Podsumowanie

Przeprowadzone analizy wydajg sie zaprzeczac hipotezie o mozliwym negatywnym wptywie
dostosowan fiskalnych po stronie wydatkowej na wykorzystanie funduszy strukturalnych
UE. Paradoksalnie, w prébie krajow OECD w latach 1980-2006, dostosowania fiskalne w
krajach intensywnie wykorzystujgcych fundusze strukturalne UE w wiekszym stopniu niz w

innych krajach opieraty sie na dziataniach ograniczajgcych wydatki.

W ramach prowadzonych dziatarn dostosowawczych, kraje wykorzystujgce srodki unijne w
mniejszym stopniu ograniczaty przy tym wydatki na inwestycje publiczne, niz inne panstwa,
jednoczesnie utrzymujac te wydatki na wyiszym poziomie. Moze to S$wiadczyé, ze
ograniczanie wydatkow nie musi stanowié przeszkody dla wykorzystania unijnych funduszy

strukturalnych, pod warunkiem Zze ograniczane sg wydatki biezgce.

Wsrod krajow wykorzystujgcych fundusze unijne widoczne jest duze zrdznicowanie
przyjmowanych strategii konsolidacji — w przypadku Grecji i Portugalii dominowaty
dostosowania skoncentrowane po stronie dochodowej, podczas gdy Irlandia i Hiszpania
przeprowadzity bardzo duze dostosowania wydatkowe. Epizody dostosowan, ktére miaty
miejsce w tych dwdch krajach w czasie gdy intensywnie korzystaty one z funduszy unijnych,
obejmowaty najwieksze ograniczenia wydatkéw w catej Unii Europejskiej’®. Stanowi to
kolejny argument $wiadczacy, ze tego rodzaju dostosowania nie muszg kolidowac z

wykorzystaniem funduszy unijnych.

Whioski o strukturze dostosowan fiskalnych w krajach intensywnie wykorzystujgcych
fundusze strukturalne znajdujg takze potwierdzenie w dostosowaniach przeprowadzanych
przez kraje UE w 2010 r. W przypadku krajow intensywnie wykorzystujgcych fundusze
strukturalne, dostosowania byty znacznie wieksze oraz w wiekszym stopniu
skoncentrowane na ograniczaniu wydatkdow biezgcych niz w innych krajach. Ponadto,
wsrdd krajéw w najwiekszym stopniu ograniczajacych wydatki publiczne w 2010 r. znalazty

sie takie, ktére miaty do dyspozycji najwieksze (relatywnie do PKB) kwoty funduszy

strukturalnych oraz takie, ktére w najszybszym tempie wykorzystywaty fundusze z unijnej

perspektywy finansowej 2007-2013.

20 Sposrod wszystkich epizodéw dostosowan zidentyfikowanych w krajach UE w opracowaniu
Guichard i in. (2007), zacie$nienia przeprowadzone w Irlandii w latach 1987-1989 oraz w Hiszpanii w
latach 1994-1997, znajdujg sie odpowiednio na drugim i trzecim miejscu jesli chodzi o najwieksze
ograniczenie pierwotnych wydatkéw cyklicznie skorygowanych (wydatki ograniczono o
odpowiednio: 8,1 oraz 7,0 pkt. proc. PKB).
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Zataczniki

Zalacznik 1. Epizody dostosowan fiskalnych w opracowaniu Alesina

i Ardagna (2010)
Sredni poziom
Przed W roku Po .
. . . Zmiana
dostosowaniem dostosowania dostosowaniu (3)-(1)
(1) (2) (3)

Epizody ekspansywne

Dtug 59,86 57,53 54,1 -5,76
Deficyt -3,61 -1,33 -0,56 3,05
Deficyt pierwotny -1,31 0,84 1,23 2,54
Dochody 40,02 40,56 40,36 0,34
Wydatki pierwotne 41,32 39,71 39,13 -2,19
Inwestycje publiczne 2,38 1,77 1,61 -0,77
Epizody nie-ekspansywne

Dtug 69,15 71,8 69,52 0,37
Deficyt -5,67 -3,89 -4,14 1,53
Deficyt pierwotny -2,7 -0,74 -0,85 1,85
Dochody 40,52 41,73 41,73 1,21
Wydatki pierwotne 43,22 42,47 42,58 -0,64
Inwestycje publiczne 2,66 1,95 1,96 -0,70
Epizody w krajach intensywnie wykorzystujgcych fundusze UE

Dtug 77,52 80,10 79,75 2,24
Deficyt -7,04 -4,60 -4,27 2,76
Deficyt pierwotny -0,77 1,43 1,27 2,05
Dochody 38,63 38,92 38,62 0,00
Wydatki pierwotne 39,40 37,49 37,35 -2,05
Inwestycje publiczne 3,29 3,01 3,048 -0,24

Zrédto: Obliczenia wtasne na podstawie Alesina i Ardagna (2010) oraz bazy OECD Economic Outlook.
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Zalacznik 2. Epizody dostosowan fiskalnych w opracowaniu

Guichardiin. (2007)

Zmiana
©
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srednia w pkt. proc. PKB
Wszystkie kraje
Wszystkie epizody 80 3,64 1,91 -1,73 -0,42 3,26
Epizody udane 56 3,92 1,98 -1,95 -0,44 3,02
Epizody trwale udane 42 4,40 2,24 -2,17 -0,44 2,91
Kraje UE korzystajgce intensywnie z funduszy strukturalnych
Wszystkie epizody 12 3,75 1,50 -2,25 -0,34 3,19
Epizody udane 10 3,59 1,56 -2,03 -0,26 3,02
Epizody trwale udane 9 3,63 1,45 -2,18 -0,19 3,01
Kraje UE nie korzystajace intensywnie z funduszy strukturalnych
Wszystkie epizody 37 3,99 2,27 -1,71 -0,40 2,76
Epizody udane 29 4,09 2,23 -1,86 -0,38 2,80
Epizody trwale udane 23 4,47 2,47 -2,00 -0,42 2,70
Kraje spoza UE
Wszystkie epizody 31 3,18 1,63 -1,55 -0,47 3,68
Ep|zody udane 17 3,83 1,79 '2,04 '0,66 3,38
Epizody trwale udane 10 4,94 2,41 -2,53 -0,73 3,29
Grecja 3 5,15 3,67 -1,48 0,03 3,07
Irlandia 3 4,89 -0,54 -5,43 -0,66 2,60
Portugalia 4 2,20 2,44 0,24 -0,03 3,49
Hiszpania 2 3,03 -0,60 -3,63 -1,02 3,67

Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie Guichard i in. (2007) oraz bazy OECD Economic Outlook.
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