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Streszczenie 

Celem artykułu jest ocena wpływu pandemii COVID-19 na poziom i strukturę długu publicz-
nego Polski oraz sześciu wybranych państw UE w latach 2018-2023, a także weryfikacja hi-
potezy wystąpienia efektu zapadkowego w wydatkach publicznych. Zastosowano krytyczną 
analizę literatury oraz eksplorację danych ESA/COFOG z Eurostatu, koncentrując się 
na zmianach relacji długu do PKB i przetasowaniach w dziesięciu funkcjach budżetowych. 
Analiza wykazała, że w 2020 r. relacja długu publicznego do PKB wzrosła średnio  
o 12,1 punktu procentowego, przy czym Polska odnotowała przyrost o 11,4 punktu procen-
towego, niższy od średniej UE, lecz jako jedyna kontynuowała trend wzrostowy również 
po 2021 roku. W badanych krajach oraz w skali całej Unii Europejskiej wydatki państwa, 
po fazie gwałtownego wzrostu w okresie pandemii COVID-19, zaczęły spadać, lecz nie po-
wróciły do poziomu bazowego z roku 2018. Zjawisko to utrwaliło się szczególnie wyraźnie 
w funkcjach „sprawy gospodarcze” i „zdrowie”. Zastosowany montaż funduszy PFR i BGK 
pozwolił Polsce ograniczyć skok deficytu budżetu centralnego w 2020 roku, lecz koszty te 
zostały ostatecznie ujęte w statystyce ESA w latach 2021-2022. Najważniejszy wniosek 
brzmi, że efekt zapadkowy w następstwie pandemii miał charakter selektywny i koncentro-
wał się na dwóch kluczowych w pandemii kategoriach wydatków. 
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Wstęp 

Dług publiczny jest tematem intensywnej debaty ekonomicznej wśród naukow-

ców, decydentów i komentatorów na całym świecie. Jest to zagadnienie, w którym 

brak jest ostatecznych rozstrzygnięć teoretycznych i praktycznych co do jego 

wpływu na stabilność finansów państwa, możliwości prowadzenia polityki fiskalnej 

oraz poziom zaufania rynków i obywateli do instytucji publicznych. Ekonomiści 

analizują jego wpływ na wzrost gospodarczy, inwestycje, inflację, rozwarstwienie 

społeczne, ubóstwo. Jego poziom śledzi się szczególnie w kontekście kryzysów go-

spodarczych lub nadzwyczajnych wydatków, jak pandemia czy wojna. Z tego po-

wodu dług publiczny pozostaje nie tylko zagadnieniem makroekonomicznym, ale 

też politycznym i społecznym. 

Niniejsza praca dotyczy długu publicznego w Polsce i wybranych krajach Unii 

Europejskiej w okresie przed, w trakcie i po pandemii COVID-19 tzn. w latach 2018-

2023. Jej cele są następujące: 

• Poznawczy: Poznać wpływ pandemii COVID-19 na przebieg zmian po-

ziomu długu publicznego w Polsce i wybranych krajach Unii Europejskiej. 

• Poznawczy: Wskazać na podobieństwa i różnice w strukturze wydatków 

państwa między Polską a innymi krajami Unii Europejskiej w okresie przed, 

w trakcie i po pandemii COVID-19.  

• Teoretyczny: Zweryfikować hipotezę o wystąpieniu efektu zapadkowego 

w wydatkach państwa w następstwie pandemii COVID-19. 

Zastosowane metody badawcze to krytyczna analiza literatury oraz analiza da-

nych statystycznych Eurostat i GUS.  

W pierwszej części artykułu przedstawiono wydarzenia o skali międzynarodo-

wej, które miały znaczący wpływ na stan finansów publicznych większości krajów 

na świecie. Następnie, dokonano przeglądu literatury w celu zarysowania głównych 

wątków refleksji naukowej na temat związku Zwrócono szczególną uwagę na bada-

nie dotyczące związku zwiększonych wydatków publicznych w okresie pandemii 

COVID-19 z tempem odbudowy i wzrostu gospodarczego w Polsce i wybranych 

krajach Unii Europejskiej W głównej części pracy analizie poddano przebieg zmian 

poziomu długu publicznego w Polsce i wybranych krajach Unii Europejskiej oraz 

zbadano strukturę wydatków państwa w tych krajach w latach 2018-2023. Praca 

kończy się dyskusją wyników, weryfikacją hipotezy dotyczącej wystąpienia efektu 

zapadkowego, omówieniem ograniczeń badawczych oraz możliwych kierunków 

dalszych badań. 
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1. Zwiększone wydatki publiczne jako narzędzie ochrony gospodarki 
i społeczeństwa 

W ostatnich latach ważnym momentem wpływającym na tę debatę o długu pu-

blicznym był rok 2007, kiedy niemal cały świat odczuł konsekwencje załamania 

amerykańskiego rynku kredytów hipotetycznych. Interwencja publiczna polegała 

m.in. na pomocy indywidualnym konsumentom w spłacie kredytów oraz udzielaniu 

bankom krótkoterminowych pożyczek ratunkowych o wartości 41 mld USD, aby 

ratować płynność na rynku finansowym. Wydatki środków publicznych – i co za 

tym idzie, powiększanie długu publicznego – były kluczowym instrumentem przy-

wrócenia względnej równowagi i uniknięcia kaskady bankructw na rynkach finan-

sowych [Holzer, 2019]. 

W Polsce, kluczowym momentem kształtującym debatę o długu publicznym był 

rok 2014, kiedy rząd postanowił przekształcić lub zlikwidować Otwarte Fundusze 

Emerytalne (OFE) i przekazać większość zgromadzonych tam środków do Zakładu 

Ubezpieczeń Społecznych (ZUS). Ówczesne władze argumentowały reformę m.in. 

koniecznością zmniejszenia długu publicznego, aby uniknąć przekroczenia progu 

ostrożnościowego (55% PKB) zapisanego w Konstytucji RP oraz narzucenia przez 

Komisję Europejską postępowania oszczędnościowego. Likwidacja OFE miała ob-

niżyć wskaźnik długu publicznego o około 8 punktów procentowych względem pol-

skiego PKB [Skok na pieniądze z OFE, 2013]. Oprócz intensywnej debaty na temat 

bezpieczeństwa i wysokości przyszłych emerytur Polaków, ta sytuacja sprawiła, że 

zagadnienie długu publicznego zajęło ważne miejsce w krajowej debacie publicznej. 

Kolejnym przełomowym wydarzeniem kształtującym debatę o długu publicz-

nym stała się pandemia COVID-19. Chodź pierwsze oznaki pandemii mogliśmy od-

czuć już w grudniu 2019 roku m.in. w Wuhan w Chinach, to do Polski dotarł 

w marcu 2020. W wielu krajach, w tym w Polsce, wprowadzono lockdown. Pande-

mia COVID-19 znacząco wpłynęła na wydatki z budżetów państw, pociągając za 

sobą wzrosty długu publicznego. Kryzys zdrowotny i gospodarczy wymusił reakcję 

rządów. Polska zdecydowała się na wdrożenie tzw. tarczy antykryzysowej, zwanej 

również antycovidową. Ustawa o szczególnych rozwiązaniach związanych z zapo-

bieganiem, przeciwdziałaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorób zakaźnych 

oraz wywołanych nimi sytuacji kryzysowych, miała bezpośredni wpływ na poziom 

i tempo wzrostu zadłużenia publicznego. Pojawiła się konieczność ratowania przed-

siębiorstw i ochrony miejsca pracy. Na polski system zdrowotny na który przezna-

czono około dodatkowych 10 mld zł [Misiąg, 2020]. Wielu przedsiębiorców mogło 
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liczyć na dofinansowywanie wynagrodzeń, wsparcie dla firm oraz subwencje i zwol-

nienia ze składek na ubezpieczenie społeczne [Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. 

o szczególnych rozwiązaniach…, 2020]. 

W opisanych powyżej wydarzeniach, kluczowym makroekonomicznym założe-

niem leżącym u podstaw państwowej interwencji było przekonanie, że czasowe 

zwiększenie wydatków państwa (na ochronę miejsc pracy, stabilizację systemu fi-

nansowego, ochronę zdrowia) ochroni gospodarkę i społeczeństwo przed poważ-

nymi negatywnymi konsekwencjami i w związku z tym warto zapłacić cenę zwięk-

szonego długu publicznego w postaci wyższych kosztów obsługi długu oraz niższej 

oceny stabilności makroekonomicznej w oczach zagranicznych inwestorów. Kry-

tycy zwiększania długu publicznego podnoszą zastrzeżenie, że beneficjentami 

zwiększonych wydatków państwa są najczęściej arbitralnie wybrane grupy spo-

łeczne, natomiast długoterminowe ekonomiczno-społeczne konsekwencje wzrostu 

długu publicznego są ponoszone przez wszystkich. 

W głównym nurcie literatury naukowej dominuje pogląd, że zwiększone wy-

datki publiczne w czasie kryzysu mogą zwiększyć zagregowany popyt i stymulować 

wzrost gospodarczy, pomagając przeciwdziałać presji recesyjnej i zapobiegać zała-

maniu gospodarczemu [Sardoni, 2024]. Wydatki rządowe są szczególnie skuteczne 

podczas nagłych kryzysów (gwałtownego zatrzymania lub odwrócenia przepływów 

kapitałowych), gdzie mogą stymulować konsumpcję, wspierać ceny aktywów i roz-

luźniać ograniczenia finansowe, zapobiegając w ten sposób spirali zadłużenia i de-

flacji [Liu, 2022]. Należy zaznaczyć, że pozytywny wpływ jest najsilniejszy, gdy 

wydatki są kierowane na produktywne inwestycje w kapitał fizyczny i ludzki, umoż-

liwiają budowanie międzynarodowej przewagi konkurencyjnej w perspektywicz-

nych obszarach innowacji [Ejdys i Nazarko, 2014], a nie tylko pokrywają wydatki 

bieżące lub transfery socjalne [Güzel i Ceti̇n, 2016; Storonyanska i in., 2024]. Wy-

datki zorientowane na inwestycje, postęp technologiczny oraz cyfrową i zieloną 

transformację [Tucki i in., 2021] przynoszą większe długoterminowe korzyści, 

a nadmierne skupienie się na bieżących lub nieproduktywnych wydatkach może 

mieć słaby lub wręcz negatywny wpływ na sytuację państwa [Prota, 2018; Choda-

kowska i Nazarko, 2020; Nazarko i in., 2022a; Nazarko i in., 2022b]. Finansowanie 

zwiększonych wydatków przez zadłużenie może pogorszyć równowagę fiskalną 

i handlową, zwłaszcza jeśli nie jest połączone ze środkami zapewniającymi długo-

terminową stabilność [Hickey, 2020]. 

Podczas pandemii COVID-19 rządy na całym świecie znacznie zwiększyły wy-

datki publiczne, aby sprostać zarówno wyzwaniom zdrowotnym i gospodarczym 

[Kabayel i Doğan, 2022]. Wyniki badań wskazują, że zwiększone wydatki publiczne 
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odegrały kluczową rolę we wspieraniu wzrostu gospodarczego, stabilizowaniu do-

brobytu gospodarstw domowych i wzmacnianiu systemów opieki zdrowotnej pod-

czas kryzysu [Global spending on health, 2024]. W krajach OECD pandemia dopro-

wadziła do znacznego wzrostu wydatków rządowych, aby przeciwdziałać spadkom 

konsumpcji w sektorze prywatnym i pobudzić aktywność gospodarczą [Chetty  

i in., 2023; Raouf, 2024]. W Chinach, zwiększone wydatki rządowe na ochronę zdro-

wia nie tylko przyniosły korzyści lokalnym gospodarkom, ale także przyczyniły się 

do stabilności gospodarczej regionów podczas pandemii [Li i in., 2021]. 

Wyniki badań wskazują, że udział wydatków publicznych w PKB wzrasta 

w czasie recesji i jest tylko częściowo ograniczany w okresie ekspansji gospodarczej 

[Hercowitz and Strawczynski, 2004; d’Addio, 2015] 

Fu i Chang (2021) na podstawie analizy 14 państw wskazują, że chociaż wywo-

łany wcześniejszymi epidemiami (SARS, H1N1 – ptasia grypa, wirus Ebola) wzrost 

wydatków rządu był ewidentny, to nie wpłynął on znacząco na trwałe zwiększenie 

wydatków państwa, a co za tym idzie, na wzrost długu publicznego. Badania tych 

autorów nie potwierdzają zatem wystąpienia efektu zapadkowego. 

 

2. Rozmiar długu publicznego w Polsce i krajach Unii Europejskiej w latach 
2018-2023 

Na podstawie danych Eurostatu przedstawiono wartości długu publicznego w 

stosunku do PKB w okresie 2018-2023 w siedmiu wybranych państwach: Polsce, 

Grecji, Słowacji, Niemczech, Francji, Czechach oraz Litwie (rys. 1). Dobór krajów 

do zestawienie z Polską był podyktowany następującymi przesłankami: 1) bliskość 

geograficzna (sąsiedztwo) skutkująca silnymi powiązaniami gospodarczymi (Cze-

chy, Litwa, Niemcy, Słowacja), 2) Francja jako druga, po Niemczech, gospodarka 

Europy oraz 3) Grecja jak przykład kraju z historycznie wysokim długiem publicz-

nym. Dane uzupełniono wartościami średnimi dla wszystkich państw Unii Europej-

skiej. Takie zestawienie pozwala na wieloaspektową analizę porównawczą sytuacji 

Polski na tle innych państw. 

W badanym przedziale czasowym wyraźny jest silny wzrost długu publicznego 

w okresie pandemii COVID-19. Przyjmując 2018 za rok bazowy, dług publiczny 

wyrażony jako procent PKB wzrósł w Unii Europejskiej w 2023 roku o 1,3 punktu 

procentowego. Ta relatywnie niewielka zmiana nie oddaje jednak wewnętrznego 

zróżnicowania badanej grupy oraz dynamiki zmian w wyjątkowych latach 2018-

2020. Spośród siedmiu badanych krajów sześć odnotowało wzrost długu publicz-

nego w okresie 2018-2023. Francja i Czechy charakteryzują się największym przy-

rostem długu względem PKB (odpowiednio o 11,4 i 10,7 punktu procentowego). 
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Jeden kraj (Grecja) osiągnął w 2023 roku poziom długu niższy niż przed pandemią 

(choć wciąż pozostaje on znacząco wyższy od pozostałych analizowanych państw i 

wyniósł w 2023 roku 163,9% PKB). Najgwałtowniejsze zmiany wysokości długu 

publicznego wystąpiły między rokiem 2019 i 2020. Największe przyrosty zanoto-

wały Grecja i Francja, odpowiednio 26,2 oraz 16,7 punktu procentowego. Przypada 

to na okres początku pandemii COVID-19. 

 

Rys 1. Wysokość długu publicznego wyrażona w procencie PKB w wybranych krajach w latach 2018-
2023 (wyznaczona metodą EDP) 

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych EUROSTAT. 

 

W Polsce za rozpoczęcie pandemii przyjmuje się datę wprowadzenia stanu epi-

demii 20 marca 2020 roku. W innych państwach europejskich były to podobne daty.  

Z kolei w wyżej wymienionym okresie, spośród wybranych państw, najmniejszy 

przyrost długu publicznego zanotowały Czechy – 9,3 punktu procentowego, przy 

czym wzrost ten był kontynuowany w kolejnych latach (2021, 2022), kiedy więk-

szości badanych krajów udawało się lekko zmniejszać dług publiczny. W całej Unii 

Europejskiej wzrost długu publicznego w tym okresie wyniósł 12,1 punktu procen-

towego względem PKB. Na tym tyle, wzrost długu publicznego w Polsce o 11,4 

punktu procentowego między rokiem 2019 a 2020 plasuje się poniżej poziomu okre-

ślonego dla całej gospodarki unijnej. W 2023 roku wszystkie badane kraje oprócz 

Polski zanotowały spadek długu publicznego w relacji do PKB względem roku po-

przedniego. Podsumowując, dane na temat długu publicznego nie wskazują na wy-

stąpienie efektu zapadkowego wywołanego pandemią COVID-19. W dalszej część 

pracy analizie pod tym kątem poddane zostaną wydatki publiczne (ogółem i w okre-

ślonych kategoriach) 
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3. Struktura wydatków państwa w Polsce i wybranych krajach Unii Euro-
pejskiej w latach 2018-2023 

Zgodnie z międzynarodową klasyfikacją COFOG (ang. Classification of the 

Functions of Government) wyróżniamy następujące kategorie wydatków: 1) działal-

ność ogólnopaństwowa, 2) obrona narodowa, 3) bezpieczeństwo i porządek pu-

bliczny, 4) sprawy gospodarcze, 5) ochrona środowiska, 6) gospodarka mieszka-

niowa i komunalna, 7) zdrowie, 8) rekreacja, kultura i religia, 9) edukacja, 

10) ochrona socjalna. Wysokość wydatków publicznych w Polsce, Francji, Niem-

czech, Czechach, Grecji, Litwie oraz Słowacji przedstawiono jako procent produktu 

krajowego brutto. Uwzględniono również średni poziom wydatków wszystkich pań-

stw Unii Europejskiej. 

 

 

Rys. 2. Wydatki pastwa ogółem (% PKB) 
Źródło: opracowanie własne na podstawie danych EUROSTAT. 
 

Na rys. 2 przedstawiono wydatki państwa ogółem jako procent produktu krajo-

wego brutto dla wyżej wymienionych krajów okresie 2018-2023. Wszystkie badane 

państwa odnotowały wzrost wydatków w analizowanym okresie. Najwyższy ich po-

ziom przypadał na okres pandemii COVID-19 (rok 2020), po którym zazwyczaj na-

stępował spadek (z wyjątkiem Polski i Słowacji). Obniżanie wydatków było konty-

nuowane do 2023 w Czechach, Niemczech, Grecji i Francji, natomiast Litwa, Polska 
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i Słowacja między rokiem 2022 a 2023 ponownie zwiększyły wydatki publiczne. 

W skali całej Unii Europejskiej również odnotowano lekki wzrost wydatków w 2023 

roku względem roku poprzedniego. Podsumowując, w badanych krajach oraz 

w skali całej Unii Europejskiej wydatki państwa, po fazie gwałtownego wzrostu 

w okresie pandemii COVID-19, zaczęły spadać, lecz nie powróciły do poziomu ba-

zowego z roku 2018 (nawet jeśli za koniec oddziaływania pandemii przyjmiemy 

rok 2022). Taki stan rzeczy nie pozwala wyklucz hipotezy o wystąpieniu efektu za-

padkowego w wydatkach publicznych w Polsce i Europie wywołanego pandemią 

COVID-19. 

W dalszych częściach pracy przedstawiono i przeanalizowano wydatki wybra-

nych państw w poszczególnych kategoriach COFOG, aby dokładniej zrozumieć ich 

strukturę i wpływ na dług publiczny, ze szczególnym uwzględnieniem okresu pan-

demii COVID-19. 

 

 
Rys. 3. Wydatki na działalność ogólnopaństwową (% PKB) 

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych EUROSTAT. 

 

Na rys. 3 przedstawiono zmiany poziomu wydatków ogólnopaństwowych w wy-

branych państwach europejskich. Działalność ogólnopaństwowa jest to realizowanie 

działań mających na celu sprawne funkcjonowanie administracji publicznej i po-

rządku prawnego. Wydatki te to obejmują m.in. finansowanie organów wykonaw-

czych i ustawodawczych, zagraniczną pomoc gospodarczą, badania podstawowe, 

transakcje długu publicznego, a także transfery o charakterze ogólnym między róż-

nymi szczeblami administracji [Owsiak 2017, s. 141-145]. Średnia wydatków pań-

stw UE wynosi ok. 6% PKB.  
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W roku 2019 nastąpił wzrost wydatków na działalność ogólnopaństwową we 

wszystkich analizowanych państwach oraz wzrost średniej UE. W 2020 zauważyć 

możemy szczyt wydatków poszczególnych krajów w latach 2018-2023. Dla Francji 

jest to ponad 5,7% wartości PKB, dla Grecji ponad 8,3% a dla Polski ponad 4,4% 

PKB. W 2020 pandemia COVID-19 spowodowała spadki w tej kategorii wydatków, 

co jest zrozumiałe zważywszy na pilne dodatkowe wydatki w obszarach takich jak 

ochrona zdrowia czy wsparcie przedsiębiorstw. Litwa, na przykład, zredukowała 

wydatki ogólnopaństwowe z około 3,4% PKB do około 3,0% w jeden rok.  

Jednak były państwa, które w 2020 roku zanotowały wzrost wydatków na dzia-

łalność ogólnopaństwową. Były to Niemcy oraz Słowacja. Czechy utrzymały nato-

miast niezmieniony poziom wydatków w tej kategorii. W latach 2021-2022 mamy 

do czynienia z dalszym spadkiem. Jest on już zdecydowanie mniej agresywny 

w większości państw, lecz zdarzył się wyjątek od reguły. Otóż Grecja zredukowała 

wydatki z 8,3% do 7,1% PKB. Jest to największy spadek, jaki zaobserwować mo-

żemy w analizowanym okresie. Również Słowacja i Niemcy, które poprzednio 

zwiększyły wydatki na działalność ogólnopaństwową, w tych latach ponownie je 

zredukowały. Rok 2023 jest dla wielu państw początkiem wzrostu. Kraje takie jak: 

Litwa, Słowacja, Polska zwiększyły wydatki na działalność ogólnopaństwową. Jed-

nak dla Grecji, Francji, Niemiec, Czech był to kolejny rok redukcji wydatków. Pol-

ska, pomimo redukcji wydatków w roku 2021, osiągnęła ponownie najwyższy po-

ziom (4,9% PKB) w 2023 roku. Podsumowując, wiele państw podwyższyło wydatki 

na działalność ogólnopaństwową w porównaniu z rokiem 2018. 

Najwięcej, w relacji do swojego PKB, wydały w tej kategorii Grecja (8,2%) oraz 

Francja (6,2%), co plasuje je powyżej średniej UE. W latach 2018-2023 wydatki 

publiczne Grecji uległy potężnym zmianom, odzwierciedlającym sytuację ekono-

miczną w kraju. W 2018 roku Grecja osiągnęła nadwyżkę budżetową na poziomie 

1,0% PKB, co było rezultatem oszczędności budżetowych i reform fiskalnych wpro-

wadzonych w następstwie kryzysu finansowego. Jednak w 2020 roku, wraz z wybu-

chem pandemii COVID-19, PKB Grecji spadł aż o 9%. Tak jak wiele pozostałych 

państw Unii Europejskiej, Grecja przyjęła pakiet ratunkowy stymulujący gospo-

darkę i rynek pracy o wartości 24 mld euro [Pawłowski, 2020]. Te działania dopro-

wadziły do deficytu budżetowego. W latach 2021-2022, wraz z ożywieniem gospodar-

czym, wydatki państwa mogły być ograniczane. Różnica między 2018 a 2022 rokiem 

wynosi 1,3 punktów procentowych [Ministerstwo Rozwoju i Technologii, 2023b]. 

Niemcy, tak jak Grecja, w 2018 roku odnotowały nadwyżkę budżetową w wy-

sokości ponad 48 mld EUR [Ministerstwo Rozwoju i Technologii 2021], jednak w 

momencie wybuchu pandemii COVID-19 w 2020 roku wydatki publiczne zaczęły 

rosnąć. W 2022 roku wydatki na działalność ogólnopaństwową Niemiec osiągnęły 
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poziom 6,2% PKB. Wydatki Francji w tej kategorii na przestrzeni badanych lat 

utrzymywały się na wysokim poziomie. Deficyt budżetowy w 2021 r. sięgał 6,5% 

PKB, a całkowite zadłużenie wyniosło 1 717,3 mld euro [Ministerstwo Rozwoju 

i Technologii, 2023a]. W trakcie wybuchu pandemii COVID-19 poziom wydatków 

ogólnopaństwowych był równy 5,8% PKB aż do roku 2022, w którym osiągnął 6,2% 

PKB. 

 

 
Rys. 4. Obrona narodowa 
Źródło: opracowanie własne na podstawie danych EUROSTAT. 

Na rys. 4 przedstawiono wydatki badanych państw na obronność. Według kla-

syfikacji COFOG obejmują one takie kategorie kosztów jak obrona wojskowa, 

obrona cywilna, zagraniczna pomoc wojskowa, prace badawczo-rozwojowe zwią-

zane z obronnością. W skali całej Unii Europejskiej, wydatki na obronność w 2023 

roku są prawie równe tymi z roku 2018 (wzrost o jedyne 0,1 punktu procentowego). 

W wypadku niektórych analizowanych państw (w szczególności Litwy i Grecji) za-

uważa się znaczny wzrost wydatków na obronę narodową w czasie pandemii 

COIVID-19, lecz należy potraktować to jako koincydencję bez związku przyczy-

nowo-skutkowego. Wzrost wydatków na obronność należałoby raczej wiązać 

z zmieniającym się środowiskiem bezpieczeństwa Europy, wzmagającą się agresją 

Federacji Rosyjskiej oraz wysiłkami poszczególnych państw członkowskich NATO 

do wypełniania zobowiązań wobec Sojuszu Północnoatlantyckiego. Wydatki Polski 

w tej kategorii kosztów (2,1% PKB w 2023 roku) plasują ją w unijnej czołówce. 

Zważywszy na rosnące napięcia geopolityczne w Europie Wschodniej oraz działania 

hybrydowe Rosji i Białorusi można spodziewać się dalszych wzrostów w tej kate-

gorii oraz w konsekwencji presji na zwiększenie długu publicznego, ewentualnie 

ograniczania nakładów w innych kategoriach. 
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Rys. 5. Bezpieczeństwo i porządek publiczny 

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych EUROSTAT. 

Kolejna kategoria wydatków dotyczy bezpieczeństwa i porządku publicznego 

(rys. 5), w których skład wchodzą utrzymanie policji, straży pożarnej, więziennictwa 

oraz prowadzenie prac badawczo-rozwojowych związanych z porządkiem publicz-

nym i bezpieczeństwem. Biorąc pod uwagę zagregowane wydatki w tej kategorii 

wszystkich krajów Unii Europejskiej, było one w 2023 roku na tym samym pozio-

mie względem unijnego PKB, co w roku 2018. Wszystkie badane kraje, oprócz Nie-

miec, zanotowały znaczący wzrost tych wydatków w okresie pandemii COVID-19 

(w roku 2020). Mogło to wiązać się z kosztami wyposażenia służb w sprzęt ochrony 

indywidualnej przed wirusem, nakładami na kontrolę przestrzegania pandemicznych 

regulacji kosztami leczenia osadzonych oraz inwestycjami w rozwiązania pracy 

zdalnej (sądy). Powyżej średniej unijnej w tej kategorii wydatków plasują się Sło-

wacja, Polska, Grecja i Czechy. Najwyższy poziom osiągnęła w 2023 roku Słowa-

cja, a tuż za nią Polska (z wynikiem 2,3% PKB). Kraje takie jak Grecja, Czechy 

i Litwa od 2020 notują stopniowe zmniejszanie wydatków, osiągając w 2023 roku 

niższe poziomy swoich wydatków w tej kategorii niż w 2018 roku. 
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Rys. 6. Sprawy gospodarcze 
Źródło: opracowanie własne na podstawie danych EUROSTAT. 

Szóstą kategorią są wydatki na tzw. sprawy gospodarcze (rys. 6). Pod tym poję-

ciem umieszczone są wydatki państwa w takich obszarach jak rolnictwo, leśnictwo, 

rybołówstwo i łowiectwo, paliwa i energia, górnictwo, produkcja i budownictwo, 

transport, komunikacja, a także badania i rozwój związane ze sprawami gospodar-

czymi. Na wykresie widać wyraźne zwiększenie wydatków we wszystkich badanych 

krajach w 2020 roku. Właśnie w tym pandemicznym roku osiągnięte zostały rekor-

dowe wartości wydatków w tej kategorii. Wiązało się to z powszechnie wprowadzo-

nymi programami wsparcia przedsiębiorstw oraz utrzymania zatrudnienia. 

Warto wspomnieć o specyficznej konstrukcji finansowej instrumentów wsparcie 

przedsiębiorstw w Polsce [Europejska Rada ds. Ryzyka Systemowego, 2021]. Po-

nieważ w zdecydowanej większości zostały one „wyprowadzone” do Polskiego 

Funduszu Rozwoju oraz Baku Gospodarstwa Krajowego, to nie obciążyły central-

nego budżetu państwa i nie spowodowały tak gwałtownego wzrostu deficytu budże-

towego [Najwyższa Izba Kontroli, 2023]. Taka konstrukcja instrumentów wsparcia 

nie umożliwia jednak ukrycia tych wydatków w europejskiej rachunkowości długu 

publicznego, która uwzględniła te wydatki częściowo już w 2020 r. (subsydia, Fun-

dusz Przeciwdziałania Covid-19), a w dalszej kolejności również w latach 2021-

2022 (wraz z umorzeniami subwencji PFR), co można zauważyć na rys. 6. 

W 2023 roku w kategorii „sprawy gospodarcze” Polska i Słowacja przeznaczają 

względnie więcej (8,9%PKB) niż największe gospodarki unijne – Francja 

(6,9%PKB) i Niemcy (około 4,4%PKB). Analizując wszystkie objęte badaniem 

kraje oraz średnią unijną widoczne jest, że w tej kategorii wydatków nastąpił zdecy-
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dowany wzrost w porównaniu z rokiem 2018. W Polsce, w kolejnych latach mecha-

nizmy finansowe stworzone w okresie pandemii były przez kolejny rząd wykorzy-

stywane w następnych latach do realizacji innych celów polityki społecznej [Fan-

drejewska, 2025]. Nie ma zatem podstaw do odrzucenia hipotezy o wystąpieniu 

efektu zapadkowego ograniczonego do tej kategorii. 

 
Rys. 7. Ochrona środowiska 
Źródło: opracowanie własne na podstawie danych EUROSTAT. 

Na rys.7 przedstawiono wydatki badanych państw na ochronę środowiska. Ka-

tegoria ta obejmuje gospodarkę odpadami, gospodarkę ściekową, redukcję zanie-

czyszczeń, ochronę bioróżnorodności i krajobrazu, badania i rozwój związane 

z ochroną środowiska. Jest to jedna z kategorii, w której średnie wydatki w pań-

stwach Unii Europejskiej pozostaje stała w badanym okresie i jest równa 0,8% PKB. 

Zmiany w wydatkach na ochronę środowiska wykazywały pewne różnice w bada-

nych państwach. Największą dynamiką charakteryzowała się sytuacja w Grecji, 

która na ten cel wydawała relatywnie najwięcej w porównaniu z innymi krajami ob-

jętymi badaniem. Spadek wydatków w latach 2021 i 2022 można tłumaczyć ko-

niecznością przesunięcia środków na cele związane pocovidowym odbudowaniem 

gospodarczym, lecz przy niewielkim absolutnym poziomie wydatków w tej katego-

rii, zapewne nie stanowił on rezerwuaru środków publicznych możliwych do prze-

sunięcia na inne cele. 
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Rys. 8. Gospodarka mieszkaniowa i komunalna 

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych EUROSTAT. 

Na rys.8 przedstawiono wydatki na gospodarkę mieszkaniową i komunalną. 

Składają się na to takie elementy jak: budownictwo mieszkaniowe, zagospodarowa-

nie przestrzenne, zaopatrzenie w wodę, oświetlenie uliczne, badania i rozwój zwią-

zane z budową mieszkaniową i udogodnieniami komunalnymi, mieszkalnictwo 

i udogodnienia komunalne. W analizowanym okresie poziom wydatków publicz-

nych w wybranych państwach Unii Europejskiej wynosił od 0,2% do 1,3% PKB. Na 

przestrzeni lat 2018-2023 odnotowujemy wzrost wydatków w każdym z analizowa-

nych państw prócz Słowacji (stałe 0,5% PKB). Najwięcej środków ze swojego bu-

dżetu państwa przeznacza Francja (1,3% w 2023 roku). Najmniej na tę kategorię 

wydatków przeznacza Grecja (0,4% w 2023 roku). W badanym okresie zauważalny 

jest znaczny wzrost średniego poziomu wydatków w tej kategorii w Unii Europej-

skiej (o 0,6 punktów procentowych), co oznacza, że w krajach nieobjętych badaniem 

notowano relatywnie większy wzrost tych wydatków. Trudno jest odnaleźć bezpo-

średni związek między tym wzrostem a sytuacją pandemiczną. Należy raczej zwró-

cić uwagę na wzrost cen mieszkań w UE o 48% od 2015 do 2023 roku [Parlament 

Europejski 2024]. Sytuacja Polski w zakresie wydatków na gospodarkę mieszka-

niową i komunalną jest w badanym okresie stabilna i oscyluje wokół 0,5% PKB 

[Główny Urząd Statystyczny, 2020]. 
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Rys. 9. Zdrowie 

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych EUROSTAT. 

Publiczne wydatki na ochronę zdrowia (produkty, urządzenia i sprzęt medyczny, 

usługi ambulatoryjne; usługi szpitalne, usługi w zakresie zdrowia publicznego, ba-

dania i rozwój związane ze zdrowiem) w okresie pandemicznym z oczywistych 

względów wymagały zwiększenia. Był związany z gwałtownym wzrostem liczby 

hospitalizacji i pacjentów na oddziałach intensywnej terapii, zakupem respiratorów, 

tlenu medycznego, leków przeciwwirusowych, tworzeniem oddziałów covidowych 

i szpitali tymczasowych, masowym testowaniem, zakupem szczepionek i kampanią 

szczepień, rozwojem infrastruktury do kwarantanny i izolacji, zwiększonym wyna-

grodzeniem personelu medycznego, zakupem środków ochrony indywidualnej, re-

kompensatami NFZ za utracone przychody z zabiegów planowych, kosztami przy-

spieszonej cyfryzacji [Sargsyan i in., 2025], wdrażaniem programów wsparcia psy-

chologicznego personelu i ludności oraz leczeniem tzw. długiego COVID-u. 

Na rys. 9 widoczny jest wyraźny wpływ pandemii COVID-19 na wydatki zdro-

wotne w krajach Unii Europejskiej. Czechy, Francja i Niemcy wyróżniają się naj-

wyższym poziomem początkowym oraz największym względnym wzrostem w ba-

danym przedziale czasowym. Wydatki najgwałtowniej rosły roku 2020, lecz konty-

nuowały wzrost w 2021 osiągając szczyt właśnie w tym roku w większości badanych 

krajów. 

Polska również odnotowała znaczący wzrost, lecz na tle państw takich jak Cze-

chy, miał on mniejszą dynamikę. W Polsce za datę rozpoczęcia stanu epidemii CO-
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VID-19 przyjmuję się 20 marca 2020 roku, kiedy wprowadzono reorganizację pla-

cówek medycznych [Rozporządzenie Ministra Zdrowia… 2020]. Priorytet pod 

względem diagnostycznym otrzymywały osoby podejrzane o kontakt z osobami za-

rażonymi wirusem. Wiele szpitalnych oddziałów zmieniało się w sale covidowe 

i izolatki, a place przedszpitalne były miejscami rozstawiania namiotów, gdzie pro-

wadzone były wstępne badania. Zakupione zostały dodatkowe wyposażenia do zmo-

dernizowanych pomieszczeń, choć i to nie wyeliminowało krzyżowania się dróg pa-

cjentów przebywających w tych ośrodkach. Również lekarze i cały personel nie byli 

wcześnie przygotowani na taką sytuację co skutkowało dodatkowymi kosztami 

związanymi z kursami i edukacją pracy podczas kryzysu [Najwyższa Izba Kontroli, 

2022].  

W popandemicznym roku 2022 nastąpiła korekta wydatków i spadek z rekor-

dowo wysokich poziomów. Interesująca są zmiany wydatków na ochronę zdrowia 

w 2023 r. Grupa krajów z wysokim początkowym poziomem wydatków (Francja, 

Czechy i Niemcy – powyżej 7% PKB w 2018 roku) kontynuowały obniżanie wy-

datków w 2023 roku, natomiast pozostałe analizowane państwa będące w grupie 

o niższych początkowych wydatkach na ochronę zdrowia (Grecja, Litwa, Polska, 

Słowacja – do 5,5% PKB w 2018 roku) odnotowały w 2023 roku ponowny wzrost 

(z wyjątkiem Grecji). Może to świadczyć o trwałym wpływie pandemii na systemy 

ochrony zdrowia i konieczności stałego zwiększenia udziału wydatków na ochronę 

zdrowia w ogólnej strukturze wydatków publicznych. Po ustąpieniu fali zakażeń 

część nadzwyczajnych wydatków wygasła, lecz wiele z nich (w kadry, infrastruk-

turę, cyfryzację) – skutkowały trwałymi zobowiązaniami budżetowymi, które pod-

niosły punkt wyjścia dla wydatków w kolejnych latach. Procesy starzenia się społe-

czeństw europejskich krajów będą tę tendencję pogłębiać. 

Analizując średni poziom wydatków na ochronę zdrowia w Unii Europejskiej 

w 2018 roku, a także zmiany we wszystkich objętych badaniem krajach, odnotowuje 

się utrwalenie wydatków w 2023 roku na poziomie wyższym niż w roku 2018. Tak 

więc, również w tej kategorii wydatków nie ma podstaw do odrzucenia hipotezy 

o wystąpieniu efektu zapadkowego. 
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Rys. 10. Rekreacja, kultura i religia 

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych EUROSTAT. 

Na rys. 10 przedstawiono wydatki na rekreację, kulturę i religię, które obejmują 

usługi rekreacyjne i sportowe, usługi kulturalne, usługi nadawcze i wydawnicze, 

usługi religijne i pozostałe usługi społeczne, badania i rozwój związane z rekreacją, 

kulturą i religią. Obserwowany w roku 2020 wzrost wydatków w tej kategorii we 

wszystkich badanych krajach (oraz średni poziom UE) związany jest z dodatkowymi 

transferami publicznymi na rzecz utrzymania instytucji kultury i sportu w sytuacji 

zakazu organizacji imprez, wsparciem osób wykonujących zawody twórcze, a także 

dostosowaniem obiektów do ostrzejszych wymogów sanitarnych. Po okresie pande-

mii, średni unijny poziom wydatków wrócił w 2023 roku do poziomu z 2018 roku. 

W poszczególnych badanych krajach odnotowano w między 2018 a 2023 spadki 

(Grecja, Czechy, Francja), powrót do poziomu wyjściowego (Polska), a także wzrost 

(Litwa, Niemcy, Słowacja). W związku z tym, nie można mówić w wystąpieniu 

w tym wypadku efektu zapadkowego. 
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Rys. 11. Edukacja 

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych EUROSTAT. 

Na rys. 11 przedstawiono wydatki w kategorii „edukacja”. Obejmuje ona przede 

wszystkim edukację przedszkolną i podstawową, edukację średnią, edukację police-

alną, szkolnictwo wyższe, usługi pomocnicze dla edukacji. W skali Unii Europej-

skiej wydatki na tę kategorię wyraźnie wzrosły w 2020 roku. W okresie lockdownu 

w pandemii COVID-19 szkoły stanęły przed wyzwaniem stworzenia odpowiednich 

warunków pracy zarówno dla uczniów, jak i nauczycieli oraz pozostałych pracow-

ników. Podobnie jak w kategorii „zdrowie”, konieczne było dostosowanie placówek 

oświatowych do ostrzejszych wymogów sanitarnych. Szczególne znaczenie miała 

także regularna dezynfekcja i utrzymywanie higieny w przestrzeniach, w których 

przebywały osoby. Wiele szkół zdecydowało się na zdalny tryb nauczania, aby ogra-

niczyć ryzyko zakażeń. W tym celu zakupiono licencje na oprogramowanie umożli-

wiające taką formę kształcenia oraz programy wspierające naukę dzieci i młodzieży 

online. 
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Rys. 12. Ochrona socjalna 

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych EUROSTAT. 

W Polsce wydatki na te kategorię w latach 2018-2020 wzrosły nieznacznie – z 

5,0% do 5,1% PKB. Właśnie w 2020 roku Ministerstwo Edukacji i Nauki przystą-

piło do programu Microsoft Shape the Future, który umożliwił korzystanie z usług 

tej firmy na różnych urządzeniach, takich jak laptopy, tablety czy telefony. W kolej-

nych latach, 2021-2022, odnotowano stopniowy spadek wydatków łącznie o 0,5 

punktów procentowych PKB. Natomiast w 2023 roku poziom wydatków powrócił 

do wartości sprzed pandemii, osiągając ponownie 5,0% PKB. W Czechach wydatki 

na edukację wzrosły z poziomu 4,6% PKB w 2018 roku do 5,1% w latach 2020-

2021 gdzie utrzymywały się na równym poziomie. Wzrost dotyczył wydatków zwią-

zanych z dostosowaniem systemu oświaty do nauki zdalnej. Inwestowano wtedy w 

sprzęt elektroniczny, licencje oprogramowani edukacyjnych oraz ogólne wsparcie 

cyfrowe dla uczniów i nauczycieli. Z roku na rok wydatki zaczęły stopniowo maleć 

i osiągnęły nawet niższy poziom niż w 2018 roku – było to 4,5% PKB. Wydatki 

Niemiec na edukację pozostały na stabilnym poziomie. Między 2018 a 2019 rokiem 

odnotowano niewielki wzrost, bo o 0,1 punktu procentowego PKB. Natomiast w 

2020 roku wzrosły one do 4,6% PKB, co oznaczało wzrost o 0,2 punktu procento-

wego PKB względem lat poprzednich. W 2021-2023 poziom tych wydatków lekko 

spadł i utrzymał stabilizację na poziomie 4,5% PKB. Biorąc pod uwagę niezmie-

niony średni poziom wydatków na edukację w Unii Europejskiej w okresie 2018-

2023, a także mocno zróżnicowane zmiany tych wydatków w badanych krajach, hi-

poteza o wystąpieniu efektu zapadkowego w tej kategorii nie może być zweryfiko-

wana pozytywnie. 
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Wydatki państw na ochronę socjalną zostały przedstawione na rys. 12. Obejmują 

one wsparcie osób chorych, niepełnosprawnych, starych, osoby po wypadkach, ro-

dziny i dzieci, osoby bezrobotne oraz działania związane z zapewnieniem obywate-

lom schronienia i przeciwdziałanie wykluczeniu społecznemu [Europejski Filar 

Praw Socjalnych 2017]. Jest to znaczący składnik wydatków publicznych. Jego 

wzrost w okresie pandemii wynikał przede wszystkim z wysiłków na rzecz utrzy-

mania zatrudnienia (transfery bezpośrednio do pracujących), wzrostu wydatków 

na zasiłki dla bezrobotnych, wzrostu wydatków na zasiłki chorobowe i socjalne. 

Wśród badanych w niniejszej pracy krajów wynosił on w 2018 roku ok. 12% PKB 

w Czechach do 24% PKB we Francji. Wydatki z 2018 roku są bardzo bliskie tym 

z 2023 roku. Wyjątkiem jest Słowacja (wzrost o 3,3 punkty procentowe w 2023 roku 

względem 2018 roku). Średni poziom unijny wyniósł w 2023 roku ok. 19% PKB. 

W Polsce wydatki na ochronę socjalną nie zwiększyły się gwałtownie  

i na tle innych analizowanych państw krzywa wydatków jest dość płaska (wzrost 

w 2020 roku jedynie o 2 punkty procentowe względem 2018 roku). Zmiana między 

rokiem 2018 a 2023 wynosi zaledwie 0,8 punktu procentowego. 

 

Podsumowanie 

Pandemia COVID-19 okazała się najsilniejszym od dekad wstrząsem fiskalnym 

dla badanych państw, jednak jej konsekwencje horyzoncie roku 2023 roku są zróż-

nicowane. Przeprowadzona analiza pokazała, że choć relacja długu publicznego do 

PKB w roku pandemicznym wzrosła średnio o ok. 12 punktów procentowych, już 

do 2023 r. większość krajów zdołała powrócić do stanu sprzed pandemii (wyjątkiem 

pozostaje Polska). 

Główne polskie programy uruchomione wskutek pandemii COVID-19 były 

skonstruowane tak, aby nie powiększać deficytu budżetu państwa, jednakże wydatki 

sektora instytucji rządowych i samorządowych nie mogły być ukryte w sprawoz-

dawczości COFOG/ESA (choć czasem ich księgowanie mogło być opóźnione  

o 1-2 lata) i zostały ujęte w niniejszej analizie. 

W ujęciu funkcjonalnym (COFOG) nadzwyczajna ekspansja wydatkowa utrwa-

liła się w dwóch kategoriach o największym znaczeniu w kontekście pandemii CO-

VID-19: „sprawy gospodarcze” (obejmująca tarcze antykryzysowe) oraz „zdrowie”. 

Nie stwierdzono natomiast trwałego wzrostu w kulturze, edukacji czy ochronie so-

cjalnej. Oznacza to, że cele poznawcze pracy – zidentyfikowanie wpływu pande-

micznego impulsu na poziom i strukturę długu oraz prześledzenie zmian wydatków 

w podziale na funkcje – zostały osiągnięte, a hipoteza o powszechnym efekcie za-

padkowym znalazła jedynie częściowe potwierdzenie. 
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Należy zauważyć, że wykorzystanie w analizie miar względnych (wydatki jako 

procent PKB danego kraju) niesie ze sobą ograniczenia możliwości analizy porów-

nawczej w kontekście badania okresu pandemii COVID-19. W 2020 roku mieliśmy 

do czynienia ze spadkiem PKB w gospodarce Unii Europejskiej (-5,6%), przy czym 

zmiany w poszczególnych krajach były bardzo zróżnicowane (dwa skrajne przy-

kłady to Irlandia: +5,9% oraz Hiszpania: -10,8%). Ponadto, próbę ograniczono do 

siedmiu państw, co zmniejsza reprezentatywność wniosków dla całej Unii Europej-

skiej. Wreszcie, okres badań kończy się na 2023 roku, a tym samym nie obejmuje 

nowego otoczenia wysokich stóp procentowych, które zmieni relację kosztów ob-

sługi długu do dochodów publicznych. 

W przyszłości należy zestawić przedstawione wyniki z danymi wyrażonymi w 

wartościach bezwzględnych (nominalnych i realnych). Warto też rozszerzyć analizę 

na wszystkie państwa UE oraz kandydackie, aby uchwycić pełne spektrum reakcji 

fiskalnych i instytucjonalnych. Dalsze prace powinny zbadać, w jakim stopniu 

utrwalony wzrost wydatków w kategoriach „sprawy gospodarcze” i „zdrowie” prze-

kłada się na potencjał wzrostowy gospodarek oraz na koszt kapitału w warunkach 

zaostrzającej się polityki monetarnej. Tak ukierunkowane badania pogłębią zrozu-

mienie selektywnego charakteru efektu zapadkowego i pozwolą sformułować bar-

dziej precyzyjne rekomendacje dla decydentów stanowiących o przyszłej architek-

turze finansów publicznych w Europie. 
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Impact of COVID-19 pandemic on public debt in Poland 
and Europe. Has there been a ratchet effect? 
 

Abstract 

The aim of this article is to assess how the COVID-19 pandemic affected the level and com-
position of public debt in Poland and six selected EU member states between 2018 and 
2023, and to test the hypothesis that the crisis triggered a ratchet effect in public spending. 
The study combines a critical review of the literature with an exploration of Eurostat 
ESA/COFOG data, focusing on shifts in the debt-to-GDP ratio and reallocations across the 
ten budgetary functions. The results show that in 2020 the average public-debt-to-GDP ra-
tio rose by 12.1 percentage points, while Poland’s increase—11.4 points—was below the 
EU mean, yet Poland was the only country where the upward trend persisted beyond 2021. 
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in the studied countries and across the European Union as a whole, government spending, 
after a phase of rapid growth during the COVID-19 pandemic, began to decline but did not 
return to the 2018 baseline. The phenomenon persisted most vividly in the “economic af-
fairs” and “health” functions. Poland’s use of off-budget vehicles (PFR and BGK) limited the 
surge in the central-government deficit in 2020, but the related costs were ultimately cap-
tured in ESA statistics in 2021–2022. The key conclusion is that the post-pandemic ratchet 
effect was selective, concentrating on the two expenditure categories that proved most 
critical during the crisis. 
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