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Kryzys finansów publicznych 

czy kryzys funkcji pa stwa?*

Streszczenie. W artykule przedstawiono poziom zad u enia pa stw cz onkowskich Unii Eu-

ropejskiej w latach 1999–2011 oraz zmiany poziomu zad u enia w 2011 r. w porównaniu z 2007 r. 

Na tym tle scharakteryzowano wykorzystywane formy ograniczania wydatków publicznych i oce-

niono ich skuteczno . W konkluzji artyku u stwierdzono, e kryzys finansów publicznych spo-

wodowany jest kryzysem w funkcjach pa stwa, rozumianych jako zadania, za których realizacj  

pa stwo przej o odpowiedzialno , i cele, które chce poprzez ich realizacj  osi gn  oraz e 

póty nie zostan  zreformowane funkcje pa stwa, wszelkie dzia ania na rzecz ograniczenia skut-

ków tzw. kryzysu finansów publicznych b d  jedynie markowaniem dzia a .

S owa kluczowe: kryzys, finanse publiczne, funkcje pa stwa

1. Wprowadzenie

Od kilku lat powszechnie jest g oszona teza, e mamy obecnie do czynienia 

z kryzysem finansów, a w szczególno ci finansów publicznych. 

Kryzys finansów rozpocz  si  w 2007 r. na ameryka skim rynku kredy-

tów hipotecznych o podwy szonym ryzyku, doprowadzi  do istotnych zaburze  

* Artyku  stanowi skrócon  wersj  wyk adu wyg oszonego przez autora w listopadzie 2010 r. 

w trakcie seminarium naukowego w Akademii Polonijnej w Cz stochowie, z okazji jego jubileu-

szu 35-lecia pracy naukowej oraz 65 urodzin.
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i niepewno ci w ca ym globalnym systemie finansowym1. Kryzys ten ujawni  

i pog bi  zarysowuj cy si  w tym okresie kryzys finansów publicznych.

Uzasadnieniem dla tezy o kryzysie finansów publicznych jest stwierdzenie, 

e poszczególne pa stwa wydaj  za du o, a niektóre w ostatnich latach wydawa-

y znacznie wi cej ni  wynika oby z ich bie cych i perspektywicznych mo li-

wo ci.

2. Zad u enie pa stw cz onkowskich Unii Europejskiej 

Sytuacja ta mia a i ma miejsce nie tylko w tzw. pa stwach biednych, na do-

robku, ale tak e w pa stwach zaliczanych do bogatych. 

Zad u enie pa stw Unii Europejskiej w latach 1999–2011, jako procent ich 

produktu krajowego brutto – zob. tab. 1.

Tabela 1. Zad u enie pa stw Unii Europejskiej w latach 1999–2011 

jako procent ich produktu krajowego brutto

Pa stwa 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

Bu garia 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 35,3 39,8 42,9

Dania 58,1 52,4 37,8 27,4 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

otwa 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

1 Globalny kryzys finansowy, „Biuletyn o Us ugach Finansowych” 2008, nr 5 [publikacja 

Komisji Europejskiej].
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1 2 3 4 5 6 7 8

Portugalia 51,4 50,5 63,9 62,7 76,1 85,80 89,5

Rumunia 21,7 22,5 15,8 12,6 23,9 30,5 35,0

S owacja 47,9 50,3 34,2 29,6 35,4 40,8 42,0

S owenia – 26,8* 27,0 23,4 35,4 41,6 41,8

Szwecja 64,8 53,6 45,0 40,0 41,9 42,60 39,3

W gry 59,8 55,0 61,8 66,1 71,4 78,90 71,5

Wielka Brytania 43,7 41,0 42,5 44,5 68,2 79,10 80,9

W ochy 114,0 109,0 106,0 104,0 116,0 118,2 120,2

ród o: Eurostat.

Analizuj c dane dotycz ce poziomu zad u enia poszczególnych pa stw, 

mo na stwierdzi , e w latach 1999–2007 poziom zad u enia by  w miar  stabil-

ny, w niektórych pa stwach zmniejsza  si , a w niektórych zwi ksza  si . Jednak 

w wi kszo ci pa stw wzrost wydatków publicznych rekompensowany by  wzro-

stem produktu krajowego brutto (zob. tab. 2 i 3).

Sytuacja diametralnie zmieni a si  po 2007 r., poziom zad u enia gwa townie 

wzrós  w wi kszo ci pa stw, co jedynie w cz ci zosta o spowodowane spadkiem 

produktu krajowego brutto (zob. tab. 4).

W rzeczywisto ci spadek PKB w poszczególnych pa stwach zwi kszy  po-

ziom ich dotychczasowego zad u enia, a wzrost bie cych wydatków publicz-

nych zwi kszy  poziom ich cznego zad u enia, gdy  nie by  on, jak w latach 

poprzednich, rekompensowany wzrostem PKB.

Tabela 2. Wzrost poziomu zad u enia pa stw Unii Europejskiej w 2007 roku 

w porównaniu z 1999 rokiem

Lp. Pa stwa
Zmiana d ugu 

1999 r. = 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. W gry 110,5

8. Malta 108,1

9. Niemcy 106,6

10. Luksemburg 104,7

11. Wielka Brytania 101,8

ród o: obliczenia w asne na podstawie tabeli 1.
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Tabela 3. Spadek poziomu zad u enia pa stw Unii Europejskiej w 2007 roku

w porównaniu z 1999 rokiem (w %)

Lp. Pa stwa
Zmiana d ugu 

1999 r. = 100%

1. W ochy 91,2

2. Austria 88,2

3. S owenia 87,3

4. Finlandia 77,0

5. Holandia 74,1

6. Litwa 74,1

7. Belgia 73,9

8. otwa 72,0

9. S owacja 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. Bu garia 21,7

ród o: obliczenia w asne na podstawie tabeli 1.

Tabela 4. Wzrost poziomu zad u enia pa stw Unii Europejskiej w 2011 roku 

w porównaniu z 2007 rokiem (w %)

Lp. Pa stwa
Zmiana d ugu 

2007 r. = 100%

1 2 3

1. otwa 442,2

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. S owenia 178,6

11. Finlandia 154,0

12. Holandia 151,2

13. Czechy 147,9

14. Portugalia 142,7

15. S owacja 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. Bu garia 117,4

24. W ochy 115,6

25. Cypr 111,3

26. W gry 108,2

27. Szwecja 98,2

ród o: obliczenia w asne na podstawie tabeli 1.

Jak wynika z przedstawionych danych, wzrost poziomu zad u enia utrzymu-

je si  tak e w 2011 r. Tak wi c konieczna jest racjonalizacja i ograniczenie wy-

datków publicznych, gdy  wydatki s  nadmierne zarówno w stosunku do bie -

cych, jak i przysz ych mo liwo ci, powoduj c niebezpieczny wzrost zad u enia 

poszczególnych pa stw. Sytuacja ta mo e doprowadzi  do zwi kszenia obci e  

finansów prywatnych, a tym samym zmniejszenia wydatków w tej sferze, co nie 

b dzie rekompensowane wzrostem wydatków w sferze publicznej. 

3. Formy ograniczania wydatków publicznych

Potrzeby publiczne s  w zasadzie nieograniczone, a rodki publiczne, które 

s u  ich finansowaniu s  niestety ograniczone. Problem powstaj cy w wyniku 

u wiadomienia sobie tej oczywistej, acz banalnej prawdy przybiera posta  dyle-

matu, który mo na porówna  z problemem kwadratury ko a2.

Problem ten mia a i ma ka da w adza, niezale nie od jej orientacji politycz-

nej, pa stwowa, samorz dowa czy inna – w zale no ci od struktury organizacyj-

nej danego pa stwa. Waga tego problemu zmienia si  wraz z poziomem rozwo-

ju gospodarczego, jednak nigdy problem ten nie znika . Spo ecze stwo zawsze 

oczekiwa o, oczekuje i b dzie oczekiwa  od w adzy wi cej ni  mog a i mo e ona 

2 Kwadratura ko a – problem polegaj cy na skonstruowaniu kwadratu, którego pole równe 

jest polu danego ko a. Jest to jeden z trzech wielkich problemów staro ytnej matematyki greckiej 

(obok trysekcji k ta i podwojenia sze cianu) sformu owany przez szkol  pitagorejsk . Konstrukcja 

taka jest niewykonalna. Okre lenie „kwadratura ko a” funkcjonuje równie  w j zyku potocznym 

i oznacza co  niewykonalnego, z góry skazanego na niepowodzenie (por. Encyklopedia popularna 

PWN, PWN, Warszawa 1982, s. 392).
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spo ecze stwu „da ”. Zjawisko to przybiera zazwyczaj na sile w okresie kryzy-

sów finansowych, gospodarczych. Jeste my obecnie wiadkami narastania tego 

zjawiska w Polsce i krajach o ciennych i to w rozmiarach o wiele wi kszych.

Mimo wiadomo ci, e tego problemu nie da si  w pe ni rozwi za , w zasa-

dzie od zawsze by y podejmowane próby zmniejszenia luki pomi dzy potrzeba-

mi a mo liwo ciami ich sfinansowania. W pierwszym rz dzie opiera y si  one 

na rozstrzygni ciu dylematu pierwsze stwa strony dochodowej b d  wydatko-

wej w planowaniu bud etowym3. Przyj cie prymatu strony wydatkowej zak a-

da zwi kszenie stopnia zaspokojenia potrzeb publicznych, co wymaga jednak 

zwi kszenia dochodów lub zwi kszenia deficytu. 

Zwi kszenie dochodów jest mo liwie, ale w ograniczonym zakresie, a zwi k-

szanie ich poprzez podnoszenie na wy szy poziom obci e  podatkowych i para-

podatkowych spotyka si  z oporem spo ecznym. 

Zwi kszenie deficytu jest te  mo liwe, jednak równie  do pewnych granic, 

których dopuszczalny poziom jest z jednej strony ograniczony normami konsty-

tucyjnymi lub zobowi zaniami mi dzynarodowymi, a z drugiej – ewentualn  

konieczno ci  ograniczenia poziomu finansowania potrzeb spo ecznych w przy-

sz o ci.

Przyjecie prymatu strony dochodowej zak ada utrzymanie stopnia zaspoko-

jenia potrzeb publicznych na dotychczasowym poziomie lub jego ograniczenia. 

Dzia ania takie wymagaj  ograniczenia potrzeb uznawanych za publiczne lub 

przynajmniej zmniejszenia zakresu dost pno ci wiadcze  tego typu. Tego ro-

dzaje dzia ania traktowane s  jako próba pozbawienia praw nabytych i powoduj  

spo eczne protesty.

Tak wi c prymat strony wydatkowej i dochodowej, jako form ograniczania 

luki pomi dzy poziomem potrzeb a stopniem ich zaspokojenia, przynosi pewne 

efekty, jednak mo liwo ci ich wykorzystania s  znacznie ograniczone, a poziom 

ich ograniczenia wzrasta w warunkach kryzysowych.

Kolejne metody, stosowane równolegle z tymi dwoma, polegaj  na d eniu 

do optymalnego i efektywnego wykorzystania rodków s u cych finansowaniu 

potrzeb publicznych. Za optymalne mo na uzna  wykorzystanie tych rodków 

na zadania najpilniejsze, najwa niejsze w ocenie spo ecznej. Celowi temu s u-

 ró norodne konsultacje spo eczne. Jednak kryteria takiej oceny, nawet je e-

li b d  w odczuciu okre laj cych je jak najbardziej obiektywne, nie b d  takie 

w odczuciu wi kszo ci spo ecze stwa, a na pewno tej jego cz ci, która zosta a 

pozbawiona wiadcze  lub wiadczenia na jej rzecz zosta y ograniczone lub od-

o one w czasie.

3 S. Dolata, Zasady kszta towania dochodów bud etów samorz dów terytorialnych, „Studia 

i Monografie WSP w Opolu” 1991, nr 185,, s. 45.
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Za efektywne wykorzystanie rodków uznaje si , chocia  budzi to wiele kon-

trowersji, realizacj  zadania, którego koszt jest niski. Osi gni ciu tego celu s u  

przetargi polegaj ce na wyborze wykonawcy zadania, który oferuje jego wyko-

nanie po najni szej cenie. 

Metody polegaj ce na optymalnym i efektywnym wykorzystaniu rodków 

publicznych mimo swych zalet maj  ograniczony zasi g i nie gwarantuj  oczeki-

wanego zaspokojenia potrzeb publicznych.

Te cztery tradycyjne metody s u ce osi ganiu nieosi galnego celu, maj  

wp yw na poziom stopnia zaspokojenia potrzeb publicznych, jednak ich mo li-

wo ci s  ograniczone, gdy  w praktyce sprowadzaj  si  do finansowania potrzeb 

publicznych zbli on  wielko ci  rodków finansowych, a te metody nie pozwala-

j  na radykalne ich zwi kszenie.

Metod , która daje takie mo liwo ci, chocia  te  w ograniczonym zakresie, 

ale w stopniu znacznie wi kszym ni  poprzednie, jest partnerstwo publiczno-

-prywatne.

Mo liwo ci te wynikaj  ze zwolnienia cz ci rodków publicznych, które 

w realizacji tych zada  zostaj  zast pione rodkami prywatnymi, oraz z wyko-

rzystania specyficznych umiej tno ci sektora prywatnego.

Poj cie partnerstwa publiczno-prywatnego jest definiowane w ró ny sposób. 

Definicje te mimo e ró ni  si  sformu owaniami s  zgodne co do istoty partner-

stwa, któr  jest lepsze zaspokojenie potrzeb publicznych i w a ciwe roz o enie 

ryzyka pomi dzy stronami. 

Partnerstwo publiczno-prywatne jest od ponad trzydziestu lat metod  oficjal-

nie uznan  i szeroko stosowan . W ród pa stw europejskich wspó praca sektora 

publicznego i prywatnego jest najbardziej rozpowszechniona w Wielkiej Bryta-

nii, Hiszpanii, Portugalii, a coraz wi ksz  popularno  zdobywa w Niemczech, 

Czechach, Holandii, Grecji i S owenii4. Krajem przoduj cym w zakresie partner-

stwa publiczno-prywatnego jest Wielka Brytania, gdzie dzi ki tej formie wspó -

pracy ogranicza si  wydatki publiczne, przy jednoczesnym wzro cie standardów 

wiadczonych us ug. 

Partnerstwo publiczno-prywatne znajduje szerokie zastosowanie w sektorze 

transportowym, obronnym, energetycznym, ochronie zdrowia, edukacji, gospo-

darce wodno-kanalizacyjnej, zarz dzaniu odpadami oraz infrastrukturze peni-

tencjarnej5.

4 D. Piasta, Partnerstwo publiczno-prywatne – najnowsze inicjatywy unijne, „Wspólnoty Eu-

ropejskie” 2004, nr 12, s. 19.
5 A. Miru , Partnerstwo publiczno-prywatne jako sposób realizacji zada  publicznych, 

w: Koncepcja systemu prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann, Wolters Kluwer Polska, 

Warszawa 2007, s. 481.
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Korzy ci wynikaj ce z tego partnerstwa oficjalnie doceni a Unia Europejska, 

wydaj c w 2003 r. wytyczne dotycz ce udanego partnerstwa publiczno-prywat-

nego6.

Opó nienia w Polsce we wdra aniu koncepcji partnerstwa publiczno-pry-

watnego do praktyki nie by o spowodowane brakiem regulacji prawnych w tym 

zakresie, gdy  obowi zuj ce wcze niej przepisy dopuszcza y tak  mo liwo , 

mimo e liczne ograniczenia hamowa y rozwój tego typu inicjatywy7. G ów-

n  przyczyn  ograniczaj c  wykorzystanie mo liwo ci tkwi cych w part-

nerstwie publiczno-prywatnym by a obawa o zgodno  z prawem tego typu 

przedsi wzi  oraz obawa pos dzenia obu stron – publicznej i prywatnej – o ko -

rupcj 8.

Te przyczyny oraz wiele innych spowodowa o, e partnerstwo publiczno-pry-

watne jako forma finansowania i realizacji ró nego rodzaju przedsi wzi  jest 

w Polsce dotychczas wykorzystywana w stopniu niewystarczaj cym.

4. Kryzys funkcji pa stwa

Jak ju  stwierdzono, w zasadzie od zawsze by y podejmowane próby zmniej-

szenia luki pomi dzy potrzebami a mo liwo ciami ich sfinansowania. Zaprezen-

towane metody ograniczenia wydatków publicznych nie zapewni y dostatecznych 

efektów, st d mówienie o kryzysie finansowym, kryzysie finansów publicznych. 

Jednak nale y stwierdzi , e kryzys finansów publicznych nie zosta  wygenero-

wany przez te finanse, a przez systematyczne zwi kszanie rozmiarów i liczby za-

da , za których finansowanie odpowiedzialno  wzi o na siebie pa stwo i inne 

instytucje publiczne.

Prawda ta ujawni a si  z ca  moc , gdy tradycyjne metody ograniczania wy-

datków oraz metody zwi kszania dochodów, w tym poprzez zwi kszanie pozio-

mu zad u enia, okaza y si  niewystarczaj ce, a w wielu przypadkach niemo liwe 

do realizacji.

6 Wytyczne dotycz ce udanego partnerstwa publiczno-prywatnego, Komisja Europej-

ska, Bruksela 2003, www.ippp.pl/instytut/temp/tlumaczenie_wytycznych_ke_dot._ppp.pdf  

(8.06.2010).
7 M. Zieniewski, Prawne regulacje dla PPP, w: Partnerstwo publiczno-prywatne, red. A. Ga-

jewska-Jedwabny, C.H. Beck, Warszawa 2007, s. 109.
8 S. Dolata, Partnerstwo publiczno-prywatne jako metoda zmniejszenia luki pomi dzy po-

trzebami publicznymi a mo liwo ciami ich finansowania, w: Partnerstwo publiczno-prywatne 

jako instrument rozwoju zrównowa onego, red. M. Urbaniec, P. Stec, S. Dolata, Educator, Cz sto-

chowa 2009, s. 211.
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W zwi zku z tym nale y stwierdzi , e obecnie mamy do czynienia z kryzy-

sem funkcji pa stwa, który uwidacznia si  w formie kryzysu finansów publicz-

nych. A wi c kryzys finansów publicznych jest konsekwencj  kryzysu funkcji 

pa stwa, a nie odwrotnie. Zosta o to obecnie oficjalnie uznane i znajduje coraz 

powszechniejszy wyraz w regulacjach prawnych poszczególnych pa stw. Wyj-

cie z kryzysu jest i b dzie mo liwie jedynie wtedy, gdy obecnie obowi zuj ce 

w poszczególnych pa stwach, a w szczególno ci tych nadmiernie zad u onych, 

funkcje pa stwa zostan  poddane rewizji, a ich rozmiary i zakres wiadomie 

i racjonalnie ograniczone.

Dotychczasowe metody ograniczania zad u enia nie zapewni yby jego 

bezpiecznego poziomu. Konieczne jest nie tylko liczenie na wzrost dochodów 

i zmniejszenie poziomu zad u enia, a w konsekwencji wzrost produktu krajo-

wego brutto. Chc c ograniczy  wydatki publiczne, niezb dne jest ograniczenie 

funkcji pa stwa, a przynajmniej ich zakresu. Funkcje pa stwa okre laj  przede 

wszystkim wielko  jego wydatków, a nie tylko sposób ich finansowania.

5. Podsumowanie

Dotychczasowe próby ograniczania wydatków publicznych lub tempa ich 

narastania s  nik e – jak wynika z danych statystycznych i prognoz. Odpowia-

daj c na pytanie zawarte w tytule artyku u, nale y stwierdzi , e mamy do 

czynienia z kryzysem finansów publicznych, jednak jego ród o jedynie w nie-

wielkim stopniu tkwi w nich samych. Kryzys finansów publicznych spowodo-

wany jest kryzysem funkcji pa stwa, rozumianych jako zadania, za których re-

alizacj  pa stwo wzi o na siebie, odpowiedzialno  i cele, które chce poprzez 

ich realizacj  osi gn . Dopóki nie zreformuje si  funkcji pa stwa, wszelkie 

dzia ania na rzecz ograniczenia skutków tzw. kryzysu finansów publicznych 

b d  jedynie markowaniem dzia a . Nadszed  czas, aby otwarcie g osi  tez  

o kryzysie funkcji pa stwa. Stawianie tezy o kryzysie finansów publicznych 

w oderwaniu od kryzysu funkcji pa stwa zaciera problem, przed rozwi zaniem 

którego stoi nie tylko Polska, ale i wiele innych pa stw, by nie powiedzie : ca y 

wiat. 

Wiele pa stw ju  t  brutaln  prawd  sobie u wiadomi o i zacz o reformo-

wa  funkcje pa stwa, a wi c reformowa  finanse publiczne. Bez reformy funkcji 

pa stwa nie jest mo liwe ograniczenie wydatków publicznych. Tak wi c nale y 

dokona  przegl du funkcji pa stwa, pewne wyeliminowa , a inne ograniczy . 

Nale y stwierdzi , e wspó cze nie g oszenie konieczno ci ograniczenia wydat-

ków publicznych bez ingerencji w zakres funkcji pa stwa jest zabiegiem jedynie 

piarowskim.
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