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Finanse publiczne w Polsce:

bardzo zmienna polityka w latach 1970-1990,
obecne i przyszle zagrozenia, jaka racjonalna
polityka w latach 2023-2050**

I. Wstep

W pracy pod tytutem The comparative analysis of Poland and Greece: short-term
policy errors versus longer-term rationality (2021) odnotowalem kilka sytuacji w ostat-
nich kilkudziesieciu latach w Grecji i Polsce, takze globalnie, kiedy mialy miejsce kosz-
towne kryzysy gospodarcze spowodowane bledami wiadz publicznych. W przypadku
Grecji w latach 2009-2013 doszto do kilkuletniej reces;ji, z kumulatywnym spadkiem
PKB o 25%, wzrostem dtugu publicznego z okoto 100% PKB do 180%. Jako rezultat poli-
tyki fiskalnej silnie stymulujacej konsumpcje prywatna, polityki finansowanej w duzym
stopniu zadluzeniem zagranicznym, pojawila sie pewno$¢ bankructwa w skali masowej:
kraju, bankéw i kredytobiorcéw. Aby jej uniknaé, Grecja przyjeta, bo przyjaé musiala,
kosztowny spolecznie program stabilizacyjny, zaproponowany przez Miedzynarodowy
Fundusz Walutowy (MFW), Europejski Bank Centralny (EBC) oraz kraje czlonkowskie
strefy euro.

W przypadku Polski mieliémy w latach 1971-1976 réwniez szybko rosnace zadtu-
zenie zagraniczne, finansujace szybki wzrost réwnocze$nie inwestycji publicznych i kon-
sumpcji prywatnej. Blad 6wczesnego rzadu polegal na przyjeciu zalozenia, ze mimo
ograniczen charakterystycznych dla gospodarki centralnie planowanej nowe inwestycje
zwieksza zdolnos$ci eksportowe na tyle, aby splaci¢ we wlasciwym czasie zagraniczne
kredyty. Rezultatem krétkoterminowym tego btedu byt tez bardzo duzy spadek PKB
wlatach 1979-1982, 0 24%, a w roku 1981 zawieszenie na 10 lat obstugi wiekszosci za-
granicznego dlugu publicznego, wreszcie w roku 1989 bardzo wysoka inflacja. Program
stabilizacyjny pojawit sie dopiero wlatach 1990-1993 w postaci zmiany systemu gospo-
darczego na wolnorynkowy, zacie$nienia polityki fiskalnej i monetarnej oraz darowania
Polsce polowy zadtuzenia zagranicznego.

* Prof. dr Stanistaw Gomulka (gomulka@rubikon.pl), cztonek korespondent PAN, Polska Aka-
demia Nauk, London School of Economics 1970-2005

** Artykut na kanwie wyktadu przygotowanego na Konferencje Polskich Katedr Finanséw, Uni-
wersytet Wroclawski, key-note wyktad, 15.09.2022
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Btedy popeialy takze kraje wysokorozwiniete z gospodarka wolnorynkowa. Duzy
kryzys bankowy wybucht niespodziewanie w roku 2008 po obu stronach Atlantyku,
w konsekwencji miata miejsce recesja gospodarcza i duze wzrosty dlugéw publicznych
wwielu krajach. Ten kryzys byl wynikiem gléwnie nadmiernie ekspansywnej polityki kre-
dytowej bankéw komercyjnych oraz monetarnej kluczowych bankéw centralnych w la-
tach 2002-2007.

Polska tym razem unikneta recesji, byla w Unii Europejskiej ,,zielong wyspa”. Przy-
czyna tego relatywnego sukcesu byla ostrozna polityka monetarna i fiskalna w latach
2002-2007, dzieki ktérej nie doszlo do faktycznych bankructw, ani nawet wzrostu ryzy-
ka bankructw, w polskim sektorze bankowym w kolejnych latach.

Ale polityka fiskalna i monetarna w Polsce w ostatnich 7 latach jest raczej ryzykow-
na niz ostrozna, motywowana przez decydentéw w duzym stopniu troska o umocnienie
wiladzy politycznej, podobnie jak w Polsce w pierwszej potowie lat 70. oraz w Grecji
w pierwszej polowie lat 80. ubiegltego wieku. Ponadto niewielka, ale bardzo euroscep-
tyczna, wrecz otwarcie antyunijna, cze$¢ rzadowej koalicji sejmowej narzuca Polsce
kosztowna gospodarczo, prawnie i politycznie, ,,wojne” z Unig Europejska (UE). Rezul-
tatem jest blokada w roku 2022 doplywu do Polski oferowanych duzych srodkéw UE
(58 mld euro) na finansowanie Krajowego Planu Odbudowy, niskie inwestycje prywatne
w $rodki trwale, rosnacy koszt obstugi dtugu publicznego oraz dwukrotnie wyzsza niz
§rednio w strefie euro inflacja cen konsumpcyjnych, z rosnacym ryzykiem wysokiej
inflacji 1 niskiego wzrostu gospodarczego w najblizszych latach.

Biorac pod uwage te zagraniczne i wlasne do§wiadczenia w przeszlo$ci oraz zagro-
zenia krajowe w przyszlo$ci, centralne pytanie jest takie: jaka powinna byc racjonalna
Dpolityka makroekonomiczna Polski, w szczegolnosci polityka fiskalna rzadu, w kolejnych
20-30 latach? Poszukiwanie odpowiedzi na to pytanie trzeba zaczaé od odnotowania
gléwnych biezacych probleméw w polskim systemie finanséw publicznych oraz od po-
wiekszajacych ryzyka dla stabilno$ci finanséw publicznych ,specjalnych okoliczno$ci”
w polskiej gospodarce w najblizszych latach.

I1. Problemy w polskim systemie finansow publicznych teraz oraz nowe ,,spe-
cjalne okolicznosci” polskiej gospodarki w najblizszych latach

Stabilno$¢ wzrostu gospodarczego zalezy w duzym stopniu od unikniecia proble-
méw w systemie finanséw publicznych. W poréwnaniu z wiekszo$cia krajéw na swiecie,
dtug publiczny w relacji do PKB jest w Polsce umiarkowanie wysoki. Ale bankructwo
wlatach 80. ubieglego wieku, bardzo niski poziom nagromadzonego bogactwa na miesz-
karica oraz bardzo niejasna perspektywa wejscia Polski do strefy euro podtrzymuja ryzy-
ko niewyplacalno$ci, co podnosi wymagane przez inwestoréw rentownosci polskich
skarbowych papieréw warto$ciowych. Te rentownosci sa juz teraz i moga by¢ w przysz-
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tosci nawet kilkakrotnie wyzsze niz w krajach strefy euro czy w Stanach Zjednoczonych.
W konsekwencji w przypadku przekroczenia przez dlug publiczny konstytucyjnego pro-
gu 60% PKB moze pojawic sie ryzyko silnego wzrostu kosztu obstugi dtugu publicznego.

Wysokie ryzyko otwartego kryzysu w finansach publicznych w najblizszych 20-30
latach moze sie pojawic takze z racji zapowiadanego duzego wzrostu wydatkéw w relacji
do PKB na publiczna ochrone zdrowotna, obrone narodowa, budownictwo socjalne, dofi-
nansowanie systemu emerytalnego oraz wzrostu inwestycji publicznych celem obnize-
nia do zera emisji netto CO.,.

Masowe stosowanie w Polsce niskich stawek opodatkowania VAT obnizylo wage
tego podatku w ogélnych dochodach budzetowych paristwa, co utrudnia podejmowanie
stabilizacyjnych dzialari obronnych.

Dodatkowym problemem jest fakt, ze ustawy podatkowe dotyczace CIT (podatek
od zyskéw), PIT (podatek od dochodéw z pracy) i VAT (podatek od wartosci dodanej)
sa w wielu segmentach malo precyzyjne, wiec podatne na wade zréznicowanej inter-
pretacji, co podwyzsza niepewnosc dotyczaca przyszlych obciazen podatkowych przed-
siebiorstw, zniechecajac do inwestycji.

Te liste probleméw uzupehic trzeba o wazne nowe okolicznosci, utrudniajace
utrzymanie dobrej kondycji finanséw publicznych w najblizszych latach:

1) W poréwnaniu nie tylko z krajami Dalekiego Wschodu, ale takze z krajami UE, bar-
dzo niskie sg w Polsce oszczednosci krajowe, szczegélnie oszczedno$ci gospo-
darstw domowych. W rezultacie niskie sa krajowe inwestycje w §rodki trwate i niski
jest krajowy popyt na dlug publiczny;

2) Niska jest takze aktywnos$¢ zawodowa oséb powyzej 50 lat, co bez duzej imigracji
(obecna z Ukrainy jest raczej wyjatkiem) i przy oczekiwanym silnie ujemnym przy-
ro$cie naturalnym musi oznaczac znaczny spadek zatrudnienia i duzy wzrost liczby
emerytéow;

3) Wyczerpywanie sie korzysci z racji procesu doganiania krajéw wysoko rozwinietych
w najblizszych 10-20 latach oznacza, ze nieunikniony bedzie wkrétce duzy spadek
§redniorocznego tempa wzrostu PKB na mieszkarica, z okoto 3,5% przez ostatnie
30 lat do okoto 1,5%, poziomu zblizonego do tempa wzrostu gospodarczego wysoko
rozwinietych krajow;

4) Od roku 2028 Polska przestanie by¢ duzym beneficjentem netto Srodkéw z budzetu
UE, szczegdlnie jesli czlonkiem UE zostanie Ukraina.

Z racji okoliczno$ci 1 do 4 wymienionych powyzej, wzrasta ryzyko niestabilnosci
w obszarze polskich finanséw publicznych. Rosnie tez prawdopodobieristwo, ze Polska
jeszcze przez wiele lat nie bedzie spelniaé kryteriéw, w szczegélnosci kryterium fiskal-
nego, warunkujacych wej$cie do strefy euro. Oznaczaé to bedzie brak korzyéci z racji
takiego czlonkostwa, m.in. mniejszego kosztu oprocentowania dtugu publicznego.
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W s$wietle starych probleméw i nowych specjalnych okoliczno$ci chcialbym zapro-
ponowac wybdr gléwnego celu polityki finansowej paristwa na najblizsze 20-30 lat.

I11. Wybor glownego celu na najblizsze 20-30 lat: (niemal) eliminacja deficytu
sektora finansow publicznych

Od roku 1991 mieliSmy w Polsce wiele zmian w systemie podatkowym, ale jedna
rzecz byla niezmienna: wynik sektora finanséw publicznych byt zawsze deficytem, w prze-
dziale od blisko 2% PKB do nieco ponad 7% PKB, Sredniorocznie okoto 4%. Tak znaczny
deficyt statl sie wiec jedna z gléwnych zasad dotychczasowej polityki fiskalnej paristwa.
Duze negatywne konsekwencje stosowania tej zasady byly i nadal sg nastepujace:

1) Obnizanie oszczednosci krajowych, tym samym obnizanie mozliwos$ci finansowania
inwestycji krajowych;

2) Istnienie systematycznej presji w gére na wielko$¢ dtugu publicznego w relacji do
PKB, co wymusza od czasu do czasu kryzysowe dzialania obronne, takie jak rene-
gocjacja dlugu zagranicznego w latach 1991-1994 (w konsekwencji podobnej poli-
tyki prowadzonej wlatach 19701 1980) oraz przejecie przez budzet paristwa potowy
$§rodkéw OFE w ostatnich kilku latach;

3) Niespelnianie przez Polske wymagan Paktu Stabilno$ci i Wzrostu, co blokuje wejs$-
cie Polski do strefy euro, w konsekwencji podnosi koszt obstugi dlugu publicznego.

Wysoka inflacja, wiec duzy podatek inflacyjny oraz stosunkowo wysokie tempo
wzrostu PKB w latach 90. powodowaly, Zze nominalny PKB rést bardzo szybko, co
powstrzymywatlo wzrost relacji dtugu do PKB. W najblizszych 20 latach bedziemy mieé
pod tym wzgledem zasadniczo inng sytuacje, bo zaréwno inflacja, jak i wzrost realne-
go PKB beda w najblizszych latach duzo nizsze niz $rednio w ostatnich 30 latach.

W tej nowej sytuacji wynik sektora finanséw publicznych powinien byé w prze-
dziale od nadwyzki okolo 0—2% PKB w okresie dobrej koniunktury do deficytu
2-4% w okresie recesji. Oznacza to koniecznosé zbudowania trwalej poprawy
§redniorocznego wyniku o okolo 3 pp. PKB, z poziomu okolo 4% deficytu do
poziomu okolo 1% deficytu.

Osiagniecie tego celu to warunek konieczny, a zarazem dostateczny, stabilnosci
finanséw publicznych. To takze warunek konieczny, chociaz niedostateczny, wejscia
Polski do strefy euro oraz podtrzymania rozwoju gospodarczego w tempie umozliwia-
jacym dalsze, choé wolniejsze niz dotad, zmniejszanie luki rozwojowej wobec Niemiec,
innych krajéw starej UE oraz Stanéw Zjednoczonych i Japonii.

Z racji tych fundamentalnych powod6éw proponuje uznac¢ niemal eliminacje defi-
cytu sektora finanséw publicznych za cel podstawowy polityki fiskalnej w naj-
blizszych 20 latach.
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Przy Sredniorocznym deficycie bliskim zeru mozliwe byloby systematyczne obniza-
nie relacji dlugu publicznego do PKB, z obecnego poziomu bliskiego maksymalnie
dopuszczalnego przez Konstytucje putapu 60%, do ponizej 40% za 20 lat.

Obnizanie tej relacji jest szczegolnie potrzebne w najblizszych latach, aby
stworzy¢ rezerwe makro finansowej stabilnosci Polski przed wejSciem kraju
do strefy euro.

Przez sformulowanie i realizacje takiego gléwnego celu polityki fiskalnej Polska
przylaczylaby sie do grupy krajéw UE w naszym regionie (Szwecja, Dania, Czechy,
Stowacja, kraje baltyckie), ktére od szeregu lat tego rodzaju polityke prowadza, albo jak
Niemcy, ktére od kilku lat zaczely ja prowadzic.

IV. Inne cele

Wybér innych celéw powinien byc¢ podporzadkowany dwom kryteriom: zasadzie
pomocniczo$ci w realizacji celu gléwnego oraz zasadzie minimalizowania skutkéw ujem-
nych systemu podatkowego dla rozwoju gospodarczego. System podatkowy jest po
cze$ci instrumentem realizacji polityki spolecznej, ale podtrzymanie zaufania wymaga
stabilno$ci tego systemu, wiec cele redystrybucyjne i inwestycyjne polityki spolecznej
powinny by¢ realizowane przede wszystkim poprzez zmiany w strukturze wydatkéw.

Realizacji celu gléwnego sprzyjalyby dzialania na rzecz zmniejszenia deficytu sys-
temu emerytalnego oraz narzecz uszczelnienia systemu podatkowego. W kazdym z tych
obszarow realistycznymi celami powinno by¢ polepszenie wyniku w skali okoto 2-3 pp.
PKB.

Wprowadzone od IV kwartatu 2017 roku obnizenie ustawowego wieku emerytalnego
pogorszylo wynik finanséw publicznych natychmiast o okoto V2 pp. PKB rocznie, a z cza-
sem obnizy ten wynik nawet o 2-3 pp. PKB rocznie. Zmiana ewidentnie blednej
polityki gospodarczej w tym obszarze bedzie konieczna.

Sytuacje na rynku pracy pogorszyla duza emigracja z Polski po roku 2004, wyno-
szaca okoto 2 mln os6éb. Pomimo duzej imigracji z Ukrainy stopa bezrobocia jest teraz
juz w poblizu poziomu minimalnego. Polityka podatkowa powinna wiec zacheca¢ do
zwiekszenia aktywnosci zawodowej oraz do ograniczenia tempa depopulacji
kraju poprzez inwestycje w zlobki i przedszkola.

V. Proponowane dzialania

W przypadku ustug zdrowotnych pelne finansowanie ze §rodkéw publicznych mogto-
by dotyczy¢ tylko tych kategorii ustug, na ktére nie ma duzych kolejek. W Polsce platni-
kami netto na publiczna stuzbe zdrowia sa osoby z wysokimi dochodami, bo ich sktadki
zdrowotne sa wysokie, a korzystaja z ustug prywatnej stuzby zdrowia. Sktadki zdrowotne
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0s6b z niskimi dochodami sa niewielkie. Dotyczy to szczegdblnie rolnikéw i ich rodzin.
Jesli jednak potrzebne wspétfinansowanie nie bedzie mozliwe, to jedynym wyjsciem
musialoby by¢ albo podwyzszenie skladki zdrowotnej, albo kontrola popytu na ustugi,
jak dotad, przez kolejki.

W obszarze emerytalnym problemem jest ograniczona racjonalnosé obywateli.
Ustawowy wiek emerytalny jest wszedzie na $wiecie waznym instrumentem wplywania
na efektywny wiek emerytalny. Przy pelnej racjonalno$ci obywateli ustawowy wiek
emerytalny méglby byc caltkowicie zniesiony, a nie tylko zmniejszony. Aby zacheci¢ do
wiekszej racjonalnosci, paristwo ma szereg innych, oprécz ustawowego wieku, instru-
mentéw do dyspozycji.

Jednym z nich byloby powiazanie emerytury minimalnej z emerytura $rednia, a nie
ze $rednig placa. Efektem takiego powiazania bylby spadek emerytury minimalnej
w relacji do $redniej ptacy z obecnego poziomu 20% do okoto 15%. Inny mozliwy instru-
ment to obnizenie oprocentowania kapitalu na kontach emerytalnych w ZUS. Trzeci
instrument to rozszerzenie zasad emerytalnych obowiazujacych w systemie ZUS na
wszystkich zatrudnionych, z wyjatkiem os6b powyzej ustawowego wieku emerytalnego.
W przypadku emerytur rolniczych oznaczaloby to albo podwyzszenie sktadek emerytal-
nych, albo obnizenie emerytur, albo tez jaka$ kombinacje obu tych konsekwencji. Tego
typu skutki sprzyjalyby zmniejszeniu liczby pracujacych w rolnictwie, ktéra teraz jest
w Polsce ciagle bardzo wysoka; wynosi okolo 8-10%, a z czasem zapewne spadnie do
okoto 3% ogdlnej liczby pracujacych w gospodarce.

Rozwiazanie w postaci wyzszych niz obecnie obowiazkowych sktadek emerytalnych
0s6b w systemie ZUS zmniejszytoby deficyt w sektorze emerytalnym, ale sprzyjaloby
utrzymaniu wysokiej aktywno$ci zawodowej w szarej strefie.

W Polsce duzym problemem spolecznym sa niskie emerytury kobiet. Tak jest
z trzech powoddéw: nizszych plac, nizszego okresu pracy i znacznie dituzszego okresu
zycia po przejSciu na emeryture. Potrzebne jest przynajmniej zréwnanie formalnego
wieku emerytalnego kobiet i mezczyzn, prawdopodobnie w wiekszo$ci zawodéw na
poziomie miedzy 60 a 68 lat. Takie zréwnanie moze by¢ spotecznie akceptowalne.

VI. Druga zasada podatkowa

Oprécz zasady zerowego przecietnego deficytu sektora finanséw publicznych, druga
zasada podatkowa powinno by¢ ograniczenie obcigzania podatkami pracy i przy-
rostu kapitalu kosztem opodatkowania wydatkow konsumpcyjnych. Taka zasada
zacheca do pracy i oszczedzania, czyli do stabilnosci i rozwoju na szczeblu zaréwno
rodziny, jak i parstwa. Wplywy z podatkéw PIT i CIT sa w Polsce umiarkowane,
bo finansuja tylko okoto 1/10 wszystkich wydatkéw publicznych, wynoszacych teraz
w Polsce okoto 44% PKB.
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Podatek CIT w relacji do zyskéw zostal w okresie transformacji znaczaco obnizony.
Wiele krajéw obniza ten podatek przez obnizanie podstawy do opodatkowania. Ale
w UE mamy tez kilka krajéw z wyjatkowo niska stawka tego podatku. Sztandarowym
przykladem jest Irlandia ze stawka 12%. Niska skala zacheca do pokazywania prawdzi-
wych zyskéw i nie musi prowadzié do duzego obnizenia wplywdéw z tego podatku. Przed-
siebiorcy obciazeni sa takze podatkiem od dywidendy, kt6ry wynosi w Polsce 19%. Tym-
czasem suma stawek podatkowych CIT oraz od dywidendy powinna by¢ réwna stawce
32% podatku PIT. Obecny system podatkowy nie spelnia tej reguly. Istnieje przestrzen
do obnizenia podatku CIT do poziomu 12%. Z kolei w przypadku podatku PIT jego rola
moglaby ulec zmniejszeniu, gdyby wynosit zero dla oséb powyzej ustawowego wieku
emerytalnego. Potrzebna jest takze eliminacja tzw. podatku Belki od oprocentowania
oszczednosci bankowych gospodarstw domowych, bo te sa w Polsce bardzo niskie.

Najwiekszymi pozycjami po stronie dochodéw publicznych sa skladki emerytalne
pracownikéw i pracodawcéw, sktadka zdrowotna oraz podatki posrednie (VAT + akcy-
za). Skladki emerytalne sa jednak przeznaczone na okreslony cel, przyszte emerytury
placacych sktadki (sktadki ptacone formalnie przez pracodawcéw sa faktycznie placone
takze przez pracownikéw), sa wiec raczej wymuszonymi prawem celowymi oszczed-
nos$ciami niz podatkiem. Podatki posrednie obciazaja konsumpcje, wiec zgodnie z moja
druga zasada podatkowa odgrywaly w ostatnich 30 latach bardzo wazna role. Utrzyma-
nie duzego zréznicowania stawek VAT i akcyzy bylo i nadal jest motywowane wzgledami
polityki socjalnej, potrzeba stosowania zasady progresywno$ci. Ale wydatki na zywno$¢é
odgrywaja juz niewielka role, mniejsza niz 30%, w budzetach rodzinnych wiekszosci
Polakéw, a beda odgrywac jeszcze mniejsza w najblizszych 20-30 latach.

W swoich rocznych rekomendacjach dla Polski Komisja Europejska systematycznie
zauwaza, ze ,Poland made no progress in limiting the extensive use of reduced VAT
rates, which have an adverse impact on VAT revenue and are not an effective social po-
licy instrument”. Istotnie, niskie stawki VAT powinny by¢ z czasem wyjatkiem od regu-
ly, a nie regula.

VII. Uwagi koricowe

Zmniejszenie roli podatkéw PIT oraz CIT, niemal eliminacja deficytu sektora finan-
s6w publicznych oraz konieczno$é znacznego podniesienia plac dla niektérych pracowni-
kéw sektora publicznego moze wymagac podniesienia roli podatkéw posrednich,
w szczegolnosci podatku VAT. Moze tez by¢ konieczne wprowadzenie nowych obciazeri
podatkowych. W Stanach Zjednoczonych podatek od sprzedazy detalicznej zasila budze-
ty wladz stanowych. W Polsce taki podatek méglby byé wprowadzany przez sejmiki
wojewodzkie. W Wielkiej Brytanii nie ma podatku od sprzedazy, ale w dyspozycji wladz
lokalnych jest podatek od mieszkari i doméw. W Polsce taki podatek mdéglby by¢ wpro-
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wadzany przez miasta. Mozliwe sa tez podatki ekologiczne, zachecajace do korzystania
z transportu publicznego w centralnych czesciach miast, do rezygnacji z domowych
cieplowni, czy zniechecajace do korzystania ze szczegélnie szkodliwych dla zdrowia
surowcow energetycznych.
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Public finances in Poland: very erratic policies 1970-1990,
current and near future instability risks,
what rational policy for 2023-2050

This article has three objectives. The first one is to compare and interpret the
exceptionally large social and economic costs of policy errors by central autho-
rities in Greece 2000-2010, Poland 1970-1980 and the G7 countries 2000-2010.
The second objective is to analyse the risks to the pace and stability of Poland’s
economic growth and the state of public finances after 2020. The third objecti-
ve is to propose policy adjustments in responses to these risks in the period
2023-2030.
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