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Kryzys finansow publicznych
czy kryzys funkcji panstwa?’

Streszczenie. W artykule przedstawiono poziom zadtuzenia panstw cztonkowskich Unii Eu-
ropejskiej w latach 1999-2011 oraz zmiany poziomu zadtuzenia w 2011 r. w porownaniu z 2007 r.
Na tym tle scharakteryzowano wykorzystywane formy ograniczania wydatkow publicznych i oce-
niono ich skutecznos¢. W konkluzji artykutu stwierdzono, ze kryzys finansow publicznych spo-
wodowany jest kryzysem w funkcjach panstwa, rozumianych jako zadania, za ktorych realizacje
panstwo przejeto odpowiedzialnosé, i cele, ktore chce poprzez ich realizacje osiggngé oraz ze
poty nie zostang zreformowane funkcje panstwa, wszelkie dziatania na rzecz ograniczenia skut-
kow tzw. kryzysu finansow publicznych bedq jedynie markowaniem dziatan.

Stowa kluczowe: kryzys, finanse publiczne, funkcje panstwa

1. Wprowadzenie

Od kilku lat powszechnie jest gloszona teza, ze mamy obecnie do czynienia
z kryzysem finansow, a w szczeg6lnosci finansow publicznych.

Kryzys finanséw rozpoczat si¢ w 2007 r. na amerykanskim rynku kredy-
tow hipotecznych o podwyzszonym ryzyku, doprowadzit do istotnych zaburzen

* Artykut stanowi skrocong wersje wyktadu wygtoszonego przez autora w listopadzie 2010 r.
w trakcie seminarium naukowego w Akademii Polonijnej w Czgstochowie, z okazji jego jubileu-
szu 35-lecia pracy naukowej oraz 65 urodzin.
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i niepewno$ci w catym globalnym systemie finansowym'. Kryzys ten ujawnit
i poglebit zarysowujacy si¢ w tym okresie kryzys finansow publicznych.

Uzasadnieniem dla tezy o kryzysie finanséw publicznych jest stwierdzenie,
ze poszczegdlne panstwa wydaja za duzo, a niektore w ostatnich latach wydawa-
ty znacznie wigcej niz wynikaloby z ich biezacych i perspektywicznych mozli-
wosci.

2. Zadhluzenie panstw czlonkowskich Unii Europejskiej

Sytuacja ta miata i ma miejsce nie tylko w tzw. panstwach biednych, na do-
robku, ale takze w panstwach zaliczanych do bogatych.

Zadtuzenie panstw Unii Europejskiej w latach 1999-2011, jako procent ich
produktu krajowego brutto — zob. tab. 1.

Tabela 1. Zadtuzenie panstw Unii Europejskiej w latach 1999-2011
jako procent ich produktu krajowego brutto

Panstwa 1999 2000 2005 2007 2009 2010 2011
1 2 3 4 5 6 7 8

Austria 67,2 66,5 63,9 59,3 67,5 70,2 71,8
Belgia 114,0 108,0 92,1 84,2 96,2 99,0 102,1
Bulgaria 79,3 74,3 29,2 17,2 14,7 17,40 20,2
Cypr 51,8 48,7 69,1 58,3 58,0 62,3 64,9
Czechy 16,4 18,5 29,7 29,0 353 39,8 429
Dania 58,1 52,4 37,8 274 41,4 46,0 52,0
Estonia 6,0 5,1 4,6 3,7 7,2 9,6 11,3
Finlandia 45,7 43,8 41,7 35,2 43,8 50,50 54,2
Francja 55,9 57,3 66,4 63,8 78,1 83,6 88,1
Grecja 94,0 103,0 100,0 105,0 127,0 124,9 136,0
Hiszpania 62,3 59,3 43,0 36,1 53,2 64,9 71,2
Holandia 61,1 53,8 51,8 45,3 60,8 66,3 68,5
Irlandia 48,5 37,8 27,4 25,0 65,5 73,3 87,8
Litwa 22,8 23,7 18,4 16,9 29,5 48,5 50,2
Luksemburg 6.4 6,2 6,1 6,7 14,5 19,0 17,2
Lotwa 12,5 12,3 12,4 9,0 36,7 38,6 39,8
Malta 57,1 55,9 70,1 61,7 68,6 71,5 79,3
Niemcy 60,9 59,7 68,0 64,9 73,4 78.8 77,0
Polska 39,6 36,8 47,1 45,0 50,9 53,8 53,0

" Globalny kryzys finansowy, ,,Biuletyn o Ustugach Finansowych” 2008, nr 5 [publikacja
Komisji Europejskiej].
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1 2 3 4 5 6 7 8
Portugalia 514 50,5 63,9 62,7 76,1 85,80 89,5
Rumunia 21,7 22,5 15,8 12,6 239 30,5 35,0
Stowacja 47,9 50,3 34,2 29,6 35,4 40,8 42,0
Stowenia - 26,8* 27,0 234 35,4 41,6 41,8
Szwecja 64,8 53,6 45,0 40,0 41,9 42,60 39,3
Wegry 59,8 55,0 61,8 66,1 71,4 78,90 71,5
Wielka Brytania 4377 41,0 42,5 44,5 68,2 79,10 80,9
Wtochy 114,0 109,0 106,0 104,0 116,0 118,2 120,2

Zrodto: Eurostat.

Analizujac dane dotyczace poziomu zadluzenia poszczegdlnych panstw,
mozna stwierdzi¢, ze w latach 1999-2007 poziom zadtuzenia byt w miarg stabil-
ny, w niektorych panstwach zmniejszat si¢, a w niektorych zwigkszat si¢. Jednak
w wigkszosci panstw wzrost wydatkow publicznych rekompensowany byt wzro-
stem produktu krajowego brutto (zob. tab. 2 i 3).

Sytuacja diametralnie zmienita si¢ po 2007 r., poziom zadtuzenia gwattownie
wzrost w wiekszos$ci panstw, co jedynie w czgsci zostato spowodowane spadkiem
produktu krajowego brutto (zob. tab. 4).

W rzeczywistosci spadek PKB w poszczeg6lnych panstwach zwiekszyt po-
ziom ich dotychczasowego zadtuzenia, a wzrost biezacych wydatkow publicz-
nych zwigkszyt poziom ich facznego zadtuzenia, gdyz nie byl on, jak w latach
poprzednich, rekompensowany wzrostem PKB.

Tabela 2. Wzrost poziomu zadtuzenia panstw Unii Europejskiej w 2007 roku
w poréwnaniu z 1999 rokiem

. Zmiana dtugu

Lp- Pafistwa 1999 1. = 100%
1. | Czechy 176.,8
2. | Portugalia 122,0
3. | Francja 114,1
4. | Polska 113,6
5. | Cypr 112,5
6. | Grecja 111,7
7. | Wegry 110,5
8. | Malta 108,1
9. | Niemcy 106,6
10. | Luksemburg 104,7
11. | Wielka Brytania 101,8

Zrédto: obliczenia whasne na podstawie tabeli 1.
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Tabela 3. Spadek poziomu zadtuzenia panstw Unii Europejskiej w 2007 roku
w porownaniu z 1999 rokiem (w %)

, Zmiana dtugu

Lp. Paiistwa 1999 1. = 100%
1. | Wiochy 91,2
2. | Austria 88,2
3. | Stowenia 87,3
4. | Finlandia 77,0
5. | Holandia 74,1
6. |Litwa 74,1
7. | Belgia 73,9
8. |Lotwa 72,0
9. | Stowacja 61,8
10. | Estonia 61,7
11. | Szwecja 61,7
12. | Rumunia 58,1
13. | Hiszpania 57,9
14. |Irlandia 51,5
15. | Dania 47,2
16. | Bulgaria 21,7

Zrédto: obliczenia whasne na podstawie tabeli 1.

Tabela 4. Wzrost poziomu zadtuzenia panstw Unii Europejskiej w 2011 roku
w poréwnaniu z 2007 rokiem (w %)

: Zmiana dtugu
Lp. Panstwa 2007 . = 100%
1 2 3

1. |Lotwa 4422
2. |Irlandia 351,2
3. | Estonia 305,4
4. | Litwa 297,0
5. | Rumunia 277,8
6. | Luksemburg 256,7
7. | Hiszpania 197,2
8. | Dania 189,8
9. | Wielka Brytania 181,8
10. | Stowenia 178,6
11. | Finlandia 154,0
12. | Holandia 151,2
13. | Czechy 147.9
14. | Portugalia 1427
15. | Stowacja 141,9
16. | Francja 138,1
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1 2 3

17. | Grecja 129,5
18. | Malta 128,5
19. | Belgia 121,3
20. | Austria 121,1
21. | Niemcy 118,6
22. | Polska 117,8
23. |Bulgaria 117,4
24. | Wiochy 115,6
25. |Cypr 111,3
26. | Wegry 108,2
27. | Szwecja 98,2

Zrédto: obliczenia wlasne na podstawie tabeli 1.

Jak wynika z przedstawionych danych, wzrost poziomu zadtuzenia utrzymu-
je sie takze w 2011 r. Tak wiec konieczna jest racjonalizacja i ograniczenie wy-
datkow publicznych, gdyz wydatki sa nadmierne zaréwno w stosunku do bieza-
cych, jak i przysztych mozliwosci, powodujac niebezpieczny wzrost zadtuzenia
poszczegdlnych panstw. Sytuacja ta moze doprowadzi¢ do zwigkszenia obcigzen
finanséw prywatnych, a tym samym zmniejszenia wydatkow w tej sferze, co nie
bedzie rekompensowane wzrostem wydatkow w sferze publiczne;.

3. Formy ograniczania wydatkow publicznych

Potrzeby publiczne sa w zasadzie nieograniczone, a srodki publiczne, ktore
stuzg ich finansowaniu sg niestety ograniczone. Problem powstajacy w wyniku
uswiadomienia sobie tej oczywistej, acz banalnej prawdy przybiera posta¢ dyle-
matu, ktéry mozna poréwnac z problemem kwadratury kota.

Problem ten miata i ma kazda wladza, niezaleznie od jej orientacji politycz-
nej, panstwowa, samorzadowa czy inna — w zaleznosci od struktury organizacyj-
nej danego panstwa. Waga tego problemu zmienia si¢ wraz z poziomem rozwo-
ju gospodarczego, jednak nigdy problem ten nie znikal. Spoleczenstwo zawsze
oczekiwato, oczekuje i bedzie oczekiwac od wladzy wigcej niz mogta i moze ona

2 Kwadratura kota — problem polegajacy na skonstruowaniu kwadratu, ktdrego pole rowne
jest polu danego kota. Jest to jeden z trzech wielkich problemoéw starozytnej matematyki greckiej
(obok trysekeji kata i podwojenia sze$cianu) sformutowany przez szkol¢ pitagorejska. Konstrukcja
taka jest niewykonalna. Okreslenie ,,kwadratura kota” funkcjonuje rowniez w jezyku potocznym
i oznacza co$ niewykonalnego, z gory skazanego na niepowodzenie (por. Encyklopedia popularna
PWN, PWN, Warszawa 1982, s. 392).
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spoteczenstwu ,,da¢”. Zjawisko to przybiera zazwyczaj na sile w okresie kryzy-
sow finansowych, gospodarczych. JesteSmy obecnie swiadkami narastania tego
zjawiska w Polsce i krajach o§ciennych i to w rozmiarach o wiele wigkszych.

Mimo $§wiadomosci, ze tego problemu nie da si¢ w pelni rozwiazac, w zasa-
dzie od zawsze byty podejmowane proby zmniejszenia luki pomiedzy potrzeba-
mi a mozliwosciami ich sfinansowania. W pierwszym rzedzie opieraly si¢ one
na rozstrzygnieciu dylematu pierwszenstwa strony dochodowej badz wydatko-
wej w planowaniu budzetowym?®. Przyjecie prymatu strony wydatkowej zakta-
da zwigkszenie stopnia zaspokojenia potrzeb publicznych, co wymaga jednak
zwiekszenia dochodéw lub zwiekszenia deficytu.

Zwigkszenie dochodéw jest mozliwie, ale w ograniczonym zakresie, a zwick-
szanie ich poprzez podnoszenie na wyzszy poziom obcigzen podatkowych i para-
podatkowych spotyka si¢ z oporem spolecznym.

Zwickszenie deficytu jest tez mozliwe, jednak rowniez do pewnych granic,
ktorych dopuszczalny poziom jest z jednej strony ograniczony normami konsty-
tucyjnymi lub zobowigzaniami migdzynarodowymi, a z drugiej — ewentualng
konieczno$cig ograniczenia poziomu finansowania potrzeb spolecznych w przy-
sztosci.

Przyjecie prymatu strony dochodowej zaklada utrzymanie stopnia zaspoko-
jenia potrzeb publicznych na dotychczasowym poziomie lub jego ograniczenia.
Dziatania takie wymagaja ograniczenia potrzeb uznawanych za publiczne lub
przynajmniej zmniejszenia zakresu dostgpnosci $wiadczen tego typu. Tego ro-
dzaje dziatania traktowane sa jako proba pozbawienia praw nabytych i powoduja
spoteczne protesty.

Tak wigc prymat strony wydatkowej i dochodowej, jako form ograniczania
luki pomiedzy poziomem potrzeb a stopniem ich zaspokojenia, przynosi pewne
efekty, jednak mozliwosci ich wykorzystania sa znacznie ograniczone, a poziom
ich ograniczenia wzrasta w warunkach kryzysowych.

Kolejne metody, stosowane rownolegle z tymi dwoma, polegaja na dazeniu
do optymalnego i efektywnego wykorzystania srodkow stuzacych finansowaniu
potrzeb publicznych. Za optymalne mozna uzna¢ wykorzystanie tych srodkow
na zadania najpilniejsze, najwazniejsze w ocenie spotecznej. Celowi temu stu-
73 roznorodne konsultacje spoteczne. Jednak kryteria takiej oceny, nawet jeze-
li beda w odczuciu okreslajacych je jak najbardziej obiektywne, nie beda takie
w odczuciu wigkszosci spoteczenstwa, a na pewno tej jego czesci, ktora zostala
pozbawiona §wiadczen lub $§wiadczenia na jej rzecz zostaty ograniczone lub od-
fozone w czasie.

3 S. Dolata, Zasady ksztattowania dochodéw budzetéw samorzqdow terytorialnych, ,,Studia
i Monografie WSP w Opolu” 1991, nr 185,, s. 45.
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Za efektywne wykorzystanie sSrodkéw uznaje si¢, chociaz budzi to wiele kon-
trowersji, realizacje zadania, ktorego koszt jest niski. Osiggnigciu tego celu stuza
przetargi polegajace na wyborze wykonawcy zadania, ktory oferuje jego wyko-
nanie po najnizszej cenie.

Metody polegajace na optymalnym i efektywnym wykorzystaniu srodkow
publicznych mimo swych zalet maja ograniczony zasi¢g i nie gwarantuja oczeki-
wanego zaspokojenia potrzeb publicznych.

Te cztery tradycyjne metody stuzace osigganiu nieosiggalnego celu, maja
wplyw na poziom stopnia zaspokojenia potrzeb publicznych, jednak ich mozli-
wosci sg ograniczone, gdyz w praktyce sprowadzaja si¢ do finansowania potrzeb
publicznych zblizong wielkoscia srodkoéw finansowych, a te metody nie pozwala-
ja na radykalne ich zwigkszenie.

Metoda, ktora daje takie mozliwos$ci, chociaz tez w ograniczonym zakresie,
ale w stopniu znacznie wigkszym niz poprzednie, jest partnerstwo publiczno-
-prywatne.

Mozliwosci te wynikaja ze zwolnienia czesci $rodkow publicznych, ktore
w realizacji tych zadan zostaja zastgpione srodkami prywatnymi, oraz z wyko-
rzystania specyficznych umiejetnosci sektora prywatnego.

Pojecie partnerstwa publiczno-prywatnego jest definiowane w rdézny sposob.
Definicje te mimo ze r6znig si¢ sformutowaniami sg zgodne co do istoty partner-
stwa, ktora jest lepsze zaspokojenie potrzeb publicznych i wlasciwe roztozenie
ryzyka pomiedzy stronami.

Partnerstwo publiczno-prywatne jest od ponad trzydziestu lat metoda oficjal-
nie uznang i szeroko stosowang. Wérdd panstw europejskich wspotpraca sektora
publicznego i prywatnego jest najbardziej rozpowszechniona w Wielkiej Bryta-
nii, Hiszpanii, Portugalii, a coraz wigksza popularno$¢ zdobywa w Niemczech,
Czechach, Holandii, Grecji i Stowenii*. Krajem przodujacym w zakresie partner-
stwa publiczno-prywatnego jest Wielka Brytania, gdzie dzigki tej formie wspot-
pracy ogranicza si¢ wydatki publiczne, przy jednoczesnym wzroscie standardow
swiadczonych ustug.

Partnerstwo publiczno-prywatne znajduje szerokie zastosowanie w sektorze
transportowym, obronnym, energetycznym, ochronie zdrowia, edukacji, gospo-
darce wodno-kanalizacyjnej, zarzadzaniu odpadami oraz infrastrukturze peni-
tencjarnej’.

4 D. Piasta, Partnerstwo publiczno-prywatne — najnowsze inicjatywy unijne, ,,Wspdlnoty Eu-
ropejskie” 2004, nr 12, s. 19.

S A. Miru¢, Partnerstwo publiczno-prywatne jako sposob realizacji zadan publicznych,
w: Koncepcja systemu prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann, Wolters Kluwer Polska,
Warszawa 2007, s. 481.



®

264 Stanistaw Dolata

Korzysci wynikajace z tego partnerstwa oficjalnie docenita Unia Europejska,
wydajac w 2003 r. wytyczne dotyczace udanego partnerstwa publiczno-prywat-
nego®.

Opdznienia w Polsce we wdrazaniu koncepcji partnerstwa publiczno-pry-
watnego do praktyki nie bylo spowodowane brakiem regulacji prawnych w tym
zakresie, gdyz obowigzujace wezesniej przepisy dopuszczaty taka mozliwosc,
mimo ze liczne ograniczenia hamowaty rozwdj tego typu inicjatywy’. Gtow-
ng przyczyna ograniczajaca wykorzystanie mozliwosci tkwiacych w part-
nerstwie publiczno-prywatnym byla obawa o zgodno$¢ z prawem tego typu
przedsiewzie¢ oraz obawa posadzenia obu stron — publicznej i prywatnej — o ko-
rupcjed.

Te przyczyny oraz wiele innych spowodowato, ze partnerstwo publiczno-pry-
watne jako forma finansowania i realizacji réznego rodzaju przedsiewzig¢ jest
w Polsce dotychczas wykorzystywana w stopniu niewystarczajacym.

4. Kryzys funkcji panstwa

Jak juz stwierdzono, w zasadzie od zawsze byly podejmowane proby zmniej-
szenia luki pomiedzy potrzebami a mozliwosciami ich sfinansowania. Zaprezen-
towane metody ograniczenia wydatkow publicznych nie zapewnily dostatecznych
efektow, stad mowienie o kryzysie finansowym, kryzysie finanséw publicznych.
Jednak nalezy stwierdzi¢, ze kryzys finanséw publicznych nie zostat wygenero-
wany przez te finanse, a przez systematyczne zwigkszanie rozmiaroéw i liczby za-
dan, za ktérych finansowanie odpowiedzialno$¢ wzigto na siebie panstwo i inne
instytucje publiczne.

Prawda ta ujawnita si¢ z calag moca, gdy tradycyjne metody ograniczania wy-
datkow oraz metody zwickszania dochodow, w tym poprzez zwickszanie pozio-
mu zadtuzenia, okazaty si¢ niewystarczajace, a w wielu przypadkach niemozliwe
do realizacji.

¢ Wytyczne dotyczgce udanego partnerstwa publiczno-prywatnego, Komisja Europej-
ska, Bruksela 2003, www.ippp.pl/instytut/temp/tlumaczenie wytycznych ke dot. ppp.pdf
(8.06.2010).

M. Zieniewski, Prawne regulacje dla PPP, w: Partnerstwo publiczno-prywatne, red. A. Ga-
jewska-Jedwabny, C.H. Beck, Warszawa 2007, s. 109.

8S. Dolata, Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda zmniejszenia luki pomigdzy po-
trzebami publicznymi a mozliwosciami ich finansowania, w: Partnerstwo publiczno-prywatne
Jjako instrument rozwoju zréownowazonego, red. M. Urbaniec, P. Stec, S. Dolata, Educator, Czgsto-
chowa 2009, s. 211.
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W zwigzku z tym nalezy stwierdzi¢, ze obecnie mamy do czynienia z kryzy-
sem funkcji panstwa, ktory uwidacznia si¢ w formie kryzysu finanséw publicz-
nych. A wiec kryzys finanséw publicznych jest konsekwencja kryzysu funkcji
panstwa, a nie odwrotnie. Zostato to obecnie oficjalnie uznane i znajduje coraz
powszechniejszy wyraz w regulacjach prawnych poszczegolnych panstw. Wyj-
scie z kryzysu jest 1 bedzie mozliwie jedynie wtedy, gdy obecnie obowiazujace
w poszczegblnych panstwach, a w szczegoélnosci tych nadmiernie zadtuzonych,
funkcje panstwa zostang poddane rewizji, a ich rozmiary i zakres §wiadomie
i racjonalnie ograniczone.

Dotychczasowe metody ograniczania zadluzenia nie zapewnityby jego
bezpiecznego poziomu. Konieczne jest nie tylko liczenie na wzrost dochodow
i zmniejszenie poziomu zadluzenia, a w konsekwencji wzrost produktu krajo-
wego brutto. Cheae ograniczy¢ wydatki publiczne, niezbgdne jest ograniczenie
funkcji panstwa, a przynajmniej ich zakresu. Funkcje panstwa okreslaja przede
wszystkim wielko$¢ jego wydatkow, a nie tylko sposob ich finansowania.

5. Podsumowanie

Dotychczasowe proby ograniczania wydatkéw publicznych lub tempa ich
narastania sg nikte — jak wynika z danych statystycznych i prognoz. Odpowia-
dajac na pytanie zawarte w tytule artykutu, nalezy stwierdzi¢, ze mamy do
czynienia z kryzysem finanséw publicznych, jednak jego zrodto jedynie w nie-
wielkim stopniu tkwi w nich samych. Kryzys finanséw publicznych spowodo-
wany jest kryzysem funkcji panstwa, rozumianych jako zadania, za ktérych re-
alizacjg¢ panstwo wzigto na siebie, odpowiedzialnos¢ i cele, ktore chee poprzez
ich realizacje osiagnac¢. Dopoki nie zreformuje si¢ funkcji panstwa, wszelkie
dzialania na rzecz ograniczenia skutkéw tzw. kryzysu finansow publicznych
beda jedynie markowaniem dziatan. Nadszedt czas, aby otwarcie glosi¢ teze
o kryzysie funkcji panstwa. Stawianie tezy o kryzysie finanséw publicznych
w oderwaniu od kryzysu funkcji panstwa zaciera problem, przed rozwigzaniem
ktorego stoi nie tylko Polska, ale i wiele innych panstw, by nie powiedzie¢: caly
Swiat.

Wiele panstw juz te brutalng prawdg sobie u§wiadomito i zaczgto reformo-
wac funkcje panstwa, a wigc reformowac finanse publiczne. Bez reformy funkcji
panstwa nie jest mozliwe ograniczenie wydatkow publicznych. Tak wigc nalezy
dokona¢ przegladu funkcji panstwa, pewne wyeliminowa¢, a inne ograniczyc.
Nalezy stwierdzi¢, ze wspotczesnie gloszenie koniecznosci ograniczenia wydat-
kow publicznych bez ingerencji w zakres funkcji panstwa jest zabiegiem jedynie
piarowskim.
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