
Wprowadzenie

Przedmiotem uwagi niniejszej czêœci jest po pierwsze —

przeanalizowanie regionalnego zakresu wystêpowania i

zasiêgu polityki uprawianej na szczeblu krajowym, uwzglê-

dniaj¹cej element wydatkowania funduszy publicznych, a

tak¿e sposobu, w jaki polityka ta jest finansowana w ró-

¿nych czêœciach Unii. Po drugie — rozpatrzenie mecha-

nizmów, jakie funkcjonuj¹ w ró¿nych krajach, w zakresie

redystrybucji dochodu wœród regionów, a zarazem zmniej-

szenie ró¿nic w zakresie regionalnych wyników gospo-

darczych. Po trzecie — wzi¹wszy pod uwagê potencjaln¹

wagê oddzia³ywania umacniania lokalnych gospodarek,

jest dokonanie przegl¹du wzglêdnej skali zagranicznych

inwestycji bezpoœrednich na terenie UE i krajów kandy-

duj¹cych, wraz z dokonaniem oceny zakresu, w jakim

w³adze szczebla krajowego i regionalnego s¹ zdolne do

oddzia³ania na lokalizacjê inwestycji.

Nastêpstwa wydatkowania œrodków

publicznych dla polityki realizowanej

na poziomie ogólnokrajowym

Potencjalnie wszystkie wykonywane przez rz¹dy funkcje, w

których pojawia siê element wydatkowania œrodków publicz-

nych, maj¹ okreœlone nastêpstwa dla regionalnej równowagi

— odnoœne rozchodowanie dokonuje siê w takim czy innym

regionie, niekoniecznie na zasadzie celowego podjêcia de-

cyzji politycznej, pozwalaj¹cej umiejscowiæ dany wydatek w

okreœlonym miejscu. Podobnie funkcje te maj¹ implikacje dla

obszarów lokalnych mieszcz¹cych siê w obrêbie regionów, w

takiej postaci, ¿e uruchamiane s¹ na tym poziomie te same

autonomiczne mechanizmy, co na poziomie ca³ych krajów.

Kwoty wydatkowane na tak¹ politykê stanowi¹ ogromn¹

wielokrotnoœæ sum wydatkowanych ze œrodków funduszy

strukturalnych, tak ¿e potencjalny wynik jej oddzia³ywania

na spójnoœæ w wymiarze zarówno gospodarczym, jak i

spo³ecznym w obszarze Pañstw Cz³onkowskich staje siê

znacz¹co wiêkszy. Jak siê za chwilê przekonamy, polityka

prowadzona na poziomie danego kraju w zakresie wydat-

kowania funduszy publicznych, a tak¿e sposób, w jaki fi-

nansowane jest to wydatkowanie, oddzia³uj¹ w przeró¿ny

sposób na poziomy dochodów w regionach mniej

zamo¿nych, jako czynnik ich wspierania. Linie takiej polityki

nie s¹ jednak po wiêkszej czêœci ukierunkowane na re-

giony — nawet gdyby mia³y okreœlone nastêpstwa dla

regionalnej równowagi. Skupiaj¹ siê ju¿ raczej, w takim sa-

mym stopniu, na bezpoœrednich problemach spo³ecznych i

wspomaganiu poziomu dochodów, nie zaœ na umacnianiu

stanowi¹cej podstawê tych elementów konkurencyjnoœci.

W tym stanie rzeczy wystêpuje jednak komplementarnoœæ,

nie zaœ konflikt tych kierunków polityki z unijn¹ polityk¹ spój-

noœci, zeœrodkowan¹ na znajdowaniu sposobów zara-

dzania bardziej fundamentalnym s³aboœciom o charakterze

strukturalnym. I rzeczywiœcie, mimo swych wzglêdnie nie-

wielkich rozmiarów, fundusze strukturalne maj¹ do ode-

grania podstawow¹ rolê, jeœli chodzi o zwalczanie wystê-

puj¹cych regionalnie nierównoœci i umacnianie spójnoœci.

Wydatki publiczne a spójnoœæ

Nawet te kierunki dzia³añ politycznych, które nie poci¹gaj¹

za sob¹ bezpoœrednio wydatkowania funduszy, maj¹ za-

zwyczaj poœredniej natury nastêpstwa dla kwestii wydatków,

a poprzez tê ostatni¹ — dla spójnoœci. W ramach Europej-

skiej Unii Monetarnej (EMU), przy zachowaniu odpowie-

dzialnoœci przez Europejski Bank Centralny za politykê

monetarn¹, rz¹dy pañstw odpowiadaj¹ za politykê fiskaln¹.

Jednym z jej celów jest pomoc w utrzymaniu ekonomicznej

stabilnoœci, wspieranie polityki monetarnej w sposób umo¿li-

wiaj¹cy wspomaganie wzrostu. Koncepcja Paktu Stabilizacji

i Rozwoju, wprowadzanego w ¿ycie w okresie unifikacji

systemów walutowych, zak³ada umo¿liwienie dzia³ania au-

tomatycznym stabilizatorom w toku ca³ego cyklu ekonomi-

cznego, z równoczesnym utrzymywaniem dyscypliny bu-

d¿etowej w innych obszarach, jako sta³ej cechy EMU.

Jeœli chodzi o stronê bud¿etu odnosz¹c¹ siê do wy-

datków, w odró¿nieniu od wp³ywów, jedyn¹ jej pozycj¹,

od której oczekuje siê automatycznego reagowania na

wystêpuj¹ce cyklicznie wahania, s¹ wydatki zwi¹zane z

bezrobociem. W okresie kolejnych kilku dziesiêcioleci

postêpuj¹cy proces starzenia siê ludnoœci stanie siê

Ÿród³em znacznej presji wywieranej na wydatki pu-

bliczne. Dyscyplina finansowa, pozwalaj¹ca w ogólnym

ujêciu ograniczaæ wzrost wydatków, jest sposobem na

osi¹gniêcie trwa³oœci fiskalnej w okresie przysz³ych lat.

Ogólne wyniki makroekonomiczne nie stanowi¹ bezpoœre-

dniego przedmiotu uwagi niniejszej czêœci raportu, chocia¿

to w³aœnie one le¿¹ u podstaw najnowszych tendencji w za-

kresie ogólnych wydatków i przychodów publicznych wy-

stêpuj¹cych w Pañstwach Cz³onkowskich, jak równie¿ zmian

w strukturze publicznych wydatków. W istocie rzeczy troska o
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zmniejszenie lub ograniczenie zaci¹gania d³ugów przez rz¹d,

jaka pojawi³a siê powszechnie na terenie Unii, mog³a skutko-

waæ sprzecznymi ze sob¹ nastêpstwami dla sprawy spój-

noœci, choæ nie mamy na ten temat wiedzy, gdy¿ niewiele

tylko badañ i opracowañ zajmowa³o siê zagadnieniem

nastêpstw procesu konsolidacji fiskalnej dla ró¿nych

regionów lub ró¿nych grup spo³ecznych. O ile konsolidacja ta

doprowadzi³a do obni¿enia wyp³acanych kwot odsetek od

zad³u¿enia w miarê zmniejszania siê kwot zaci¹ganych

d³ugów, co z kolei doprowadzi³o do potencjalnego uwolnienia

zasobów finansowych, które mog³y zatem byæ wydatkowane

na inneprogramy,owy¿szymstopniuu¿ytecznoœcispo³ecznej

i ekonomicznej — o tyle z kolei wywar³a ona presjê na

obni¿enie ogólnego poziomu wydatków.

Ponadto — chocia¿ w wyniku tej presji wydatki ogólnie

zmniejszono w stosunku do PKB, to ograniczenie w postaci

wprowadzonych zaostrzeñ poci¹ga za sob¹ coraz to wiê-

ksz¹ motywacjê na rzecz poprawy jakoœci programów

wydatkowych, chocia¿ otwart¹ pozostaje kwestia, jak da-

lece skutkowa³o to skuteczniejszymi elementami polityki

regionalnej spójnoœci. Ponadto korekty natury fiskalnej

mog³y na krótk¹ metê wzi¹æ w ryzy dzia³alnoœæ gospo-

darcz¹, potencjalnie z uszczerbkiem dla regionów s³ab-

szych. Nawet jednak patrz¹c na zagadnienie w katego-

riach krótkich okresów konsolidacja fiskalna mog³aby byæ

czynnikiem wspomagaj¹cym wzrost, gdyby prze-

prowadzaæ j¹ w odpowiedni sposób i gdyby towarzyszy³y

jej odpowiednie reformy strukturalne. Na d³u¿sz¹ metê za-

chodzi prawdopodobieñstwo, ¿e stabilne œrodowisko ma-

kroekonomiczne stworzone przez EMU i skojarzone z ni¹

kierunki polityki bêd¹ sprzyjaæ wzrostowi. Do odniesienia

korzyœci na tej podstawie kwalifikuj¹ siê wszystkie regiony.

Wydatki publiczne w ujêciu ca³oœciowym znacz¹co spad³y

w okresie ostatnich lat na terenie ca³ej UE. W latach

1995–2002 zmniejszy³y siê one œrednio z poziomu nieco

powy¿ej 51% do niewiele powy¿ej 47% PKB Pañstw

Cz³onkowskich, przy czym jedynym krajem, który doœ-

wiadczy³ tu jakiegokolwiek wzrostu, jest Portugalia (choæ

zaledwie o 1 punkt procentowy); (wykres 2.1 i tabela A2.1).

Zmniejszenie to w znacznym stopniu przewa¿y³o nad

zmniejszeniem poziomu sp³acanych odsetek od zad³u-

¿enia (o 2 punkty procentowe). We W³oszech, gdzie kwoty

takich sp³at wynios³y 12% PKB w roku 1995 i gdzie zmniej-

szenie to mia³o szczególnie wyrazisty charakter (siêgaj¹c

niemal 6 p.p.), ca³y spadek znalaz³ odzwierciedlenie w ni¿-

szym poziomie wydatków.

Podczas gdy poziom wydatków publicznych wydatnie

zmniejszono na obszarze UE, to przychody pañstwa z

tytu³u podatków i z innych Ÿróde³ spad³y tylko w niewielkim

stopniu w relacji do PKB, poci¹gaj¹c za sob¹ utrzymanie w

szerokim zakresie stóp podatkowych. Z wyj¹tkiem przy-

padku Irlandii, gdzie wzrost PKB osi¹gn¹³ szczególnie wy-

soki poziom, kwota przychodu nie spad³a o wiêcej ni¿ 2%

PKB w ¿adnym z Pañstw Cz³onkowskich, zaœ w szeœciu

krajach nawet wzros³a. W tej sytuacji deficyty bud¿etowe

pañstw unijnych zmniejszy³y siê, a w szeregu wypadkach

wykaza³y one nawet nadwy¿kê.

Zmiany struktury wydatków publicznych

Poza spadkiem wysokoœci sp³at odsetek od zad³u¿enia

wyst¹pi³ równie¿ w ostatnich latach spadek publicznych

wydatków z tytu³u transferów pieniê¿nych w stosunku do
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2.1 Nakłady publiczne w państwach członkowskich, 1995 i 2002

Żródło: Eurostat, sprawozdania sektora państwowego
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PKB. W latach 1995–2002 zmniejszono o niemal 1% PKB

wydatki na œwiadczenia socjalne (niewiele ponad 16%

PKB w ca³ej UE), pomimo zachodz¹cego starzenia siê lud-

noœci i rosn¹cej liczby emerytów. Zmniejszenie to nast¹pi³o

po czêœci wskutek spadku poziomu bezrobocia, lecz za-

razem stanowi ono odzwierciedlenie pewnej ogólnej ten-

dencji do ograniczania zwy¿ek kwot œwiadczeñ socjalnych

wszêdzie tam, gdzie jest to mo¿liwe. Zmniejszenie kwot

œwiadczeñ socjalnych nie by³o ¿adn¹ miar¹ zjawiskiem po-

wszechnym na terenie UE, oto bowiem Niemcy, Grecja i

Portugalia mia³y znacz¹ce zwiêkszenia w tym zakresie, w

mniejszym — W³ochy.

O ile udzia³ kwot wydatkowanych na œwiadczenia socjalne,

których adresatami s¹ na terenie Unii emeryci, w ostatnich

latach wykazywa³ tendencjê wzrostow¹ w miarê przybywa-

nia osób przechodz¹cych na emeryturê, to udzia³ kwot

kierowanych do niezatrudnionych generalnie zmala³ z

uwagi na znacz¹cy spadek liczby takich osób. Zgodnie z

najnowszymi dostêpnymi danymi (za rok 2000) kwoty

emerytur (okreœlone tutaj z uwzglêdnieniem œwiadczeñ dla

najbli¿szych krewnych osób zmar³ych) obejmuj¹ niewiele

ponad 46% ca³kowitych transferów socjalnych w UE, zaœ

poziom znacznie poni¿ej 40% wystêpuje jedynie w trzech

krajach nordyckich, gdzie ochrona socjalna ma szerszy

zasiêg ni¿ w innych krajach, jak równie¿ w Irlandii, gdzie

liczba ludzi w wieku powy¿ej wieku emerytalnego jest wzglê-

dnie niewielka (tabela A2.2). Jednak tylko we W³oszech od-

powiedni odsetek wynosi ponad po³owê (63%). W od-

ró¿nieniu od tego zasi³ki dla bezrobotnych stanowi¹ jedynie

niewiele ponad 6% ca³oœci transferów socjalnych w ca³ej

UE, lub poni¿ej 10% we wszystkich jej Pañstwach Cz³on-

kowskich z wyj¹tkiem Belgii, Hiszpanii, Finlandii i Danii,

przy czym w przypadku pierwszych trzech stanowi on od-

zwierciedlenie wzglêdnie du¿ej liczby niezatrudnionych, w

ostatnim — wysokich poziomów wydatkowanych kwot w

przeliczeniu na osobê.

Inne rodzaje transferów, nie licz¹c zasi³ków socjalnych

w³¹czaj¹c zaœ subsydia i pomoc dla przedsiêbiorstw,

spad³y w jeszcze wiêkszym stopniu o 2,5% PKB, przy czym

spadek ten by³ szczególnie znaczny w Niemczech (o nie-

mal 7% PKB) i w Holandii (o ponad 4% PKB). Z drugiej stro-

ny, w wiêkszoœci pozosta³ych krajów wyst¹pi³ albo spadek

znacznie bardziej umiarkowany, albo zmiany w ogóle s³abo

siê zaznaczy³y, gdy tymczasem w Austrii i Portugalii kwoty

wydatkowane z tego akurat tytu³u wzros³y.

Z kolei bie¿¹ce wydatki na towary i us³ugi zachowa³y w

znacznej mierze dotychczasowy poziom w relacji do PKB

(stanowi¹c niewiele poni¿ej 21% PKB). W ramach tego

spad³ udzia³ wydatków z przeznaczeniem na pensje i wy-

nagrodzenia dla pracowników sektora publicznego, co

czêœciowo odzwierciedla kontraktowanie na zewn¹trz lub

prywatyzacjê niektórych rodzajów us³ug. I chocia¿ zmniej-

szenie poziomu funduszu p³ac w sektorze publicznym w

stosunku do PKB nie nast¹pi³o we wszystkich Pañstwach

Cz³onkowskich, to wyst¹pi³y znacz¹ce zmniejszenia (rzêdu

ponad 1% PKB) w krajach takich jak Niemcy, Hiszpania, Ir-

landia, Austria i Finlandia. W Portugalii zaœ, fundusz p³ac

sektora publicznego odnotowa³ w relacji do PKB znacz¹cy

wzrost.

W porównaniu ze skal¹ wydatków ponoszonych na za-

trudnienie w sektorze publicznym i z innymi bie¿¹cymi za-

kupami, kwota publicznych wydatków na inwestycje jest na

terenie ca³ej UE stosunkowo niska. W roku 2002 osi¹gnê³a

ona œredni¹ wynosz¹c¹ niewiele ponad 2% PKB w UE, siê-

gaj¹c ponad 4% PKB jedynie w Irlandii i Luksemburgu.

Ponadto kwota ponoszonych wydatków spad³a w okresie

ostatnich lat w stosunku do poziomu PKB. W latach

1995–2002 wzros³a ona w stopniu wiêkszym ni¿ margi-

nalny jedynie w Grecji, Irlandii i Holandii. Tak czy inaczej,

udzia³ ca³kowitej kwoty wydatków alokowanych na inwes-

tycje w œrodki trwa³e pozosta³ w tym okresie praktycznie nie

zmieniony. Mog³oby to wskazywaæ, ¿e w wiêkszoœci Pañstw

Cz³onkowskich infrastruktura sektora publicznego nie

uleg³a w ostatnich latach zbytniemu powiêkszeniu, i ¿e

zasób kapita³u publicznego byæ mo¿e nie zosta³ utworzony

w wymaganej iloœci. A jednak w tym czasie przeprowadz-

ano w wielu Pañstwach Cz³onkowskich coraz to wiêcej in-

westycji w infrastrukturê, przez okreœlon¹ formê partner-

stwa publiczno-prywatnego. Zast¹pienie prywatnych in-

westycji publicznymi, które to zjawisko proces ten mo¿e za

sob¹ poci¹gaæ, niekoniecznie mo¿e byæ uwidocznione w

liczbach rachunków sektora publicznego.

Podzia³ wydatków publicznych miêdzy te szerokie kate-

gorie stanowi odzwierciedlenie wykonywanych przez rz¹dy

funkcji, œwiadczonych przez nie us³ug, jak i rodzaju fun-

kcjonuj¹cego systemu œwiadczenia us³ug, który ró¿ni siê w

zale¿noœci od kraju. Dlatego te¿ znaczna czêœæ kwot wy-

datkowanych na towary i us³ugi jest przeznaczana na œwiad-

czenie us³ug z zakresu szkolnictwa, ochrony zdrowia i

us³ug socjalnych. Sposób, w jaki zorganizowane jest œwiad-

czenie tych us³ug — poprzez bezpoœrednie zatrudnianie

personelu lub wykupywanie œwiadczonych przezeñ us³ug

zostaje zatem odzwierciedlony w rozmiarach funduszu

p³ac w relacji do innych bie¿¹cych zakupów publicznych w

zakresie towarów i us³ug.
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Wydatkowanie œrodków publicznych

a spójnoœæ spo³eczna

Bardzo du¿a czêœæ wydatków publicznych w Pañstwach

Cz³onkowskich UE, w szczególnoœci na ochronê i us³ugi

socjalne, jest skojarzona z Europejskim Modelem Spo³ecz-

nym i przyczynia siê walnie do utrzymania spo³ecznej spój-

noœci, w znaczeniu ograniczania nierównoœci w zakresie

realnych poziomów dochodów i ¿yciowych szans. W roku

2001 (dane za rok 2002 nie zosta³y jeszcze udostêpnione)

oko³o 40% ca³kowitych kwot wydatkowanych przez rz¹dy w

UE zosta³o przeznaczonych na ochronê socjaln¹, podczas

gdy kolejne 24% poœwiêcono na edukacjê i opiekê zdro-

wotn¹. Wszystkie te wydatkowane kwoty poci¹gaj¹ za

sob¹ nastêpstwa nie tylko dla spójnoœci spo³ecznej, ale tak-

¿e dla skutecznego rozk³adu wydatków publicznych wœród

regionów, jako ¿e kwota wydatkowana w dowolnym re-

gionie przewa¿nie jest okreœlana na podstawie liczby

zamieszkuj¹cych go ludzi, ich struktury wiekowej i potrzeb

w zakresie socjalnego wsparcia.

W okresie ostatnich kilku lat, równoczeœnie ze spadkiem

ogólnego poziomu wydatków publicznych, nast¹pi³ rów-

nie¿ spadek wydatków w zakresie wiêkszoœci funkcji i

us³ug publicznych, co dotyczy³o m.in. programów socjal-

nych. W okresie lat 1995–2001 wydatki na ochronê so-

cjaln¹ w UE (uwzglêdniaj¹c koszty administracyjne, jak i

œwiadczenia socjalne) spad³y œrednio o 1% PKB, podczas

gdy wydatki na ochronê zdrowia i oœwiatê pozosta³y w wiê-

kszoœci nie zmienione (tabela A2.3). Oznacza to jednak w

dalszym ci¹gu, ¿e poziom wydatków kierowanych na

wskazane trzy dziedziny wzrós³ w ci¹gu powy¿szych szeœ-

ciu lat — z 59% do 64% — przy czym ich udzia³ poœwiêcony

ochronie socjalnej wzrós³ z 38% do 40%.

Pomimo rozleg³ego spadku kwot wydatkowanych na cele

ochrony socjalnej w stosunku do PKB w okresie lat

1995–2001, udzia³ tych wydatków w ca³kowitej wydat-

kowanej kwocie wzrós³ we wszystkich Pañstwach Cz³on-

kowskich, z wyj¹tkiem Holandii, Finlandii i Szwecji; w tych

dwóch ostatnich pañstwach poziom wydatków sytuowa³

siê w roku 1995 znacznie powy¿ej œredniej.

Wydatki na ochronê zdrowia w relacji do PKB wzros³y w

tym czasie w wiêkszoœci Pañstw Cz³onkowskich — wœród

których spadek odnotowa³y tylko Luksemburg, Austria i

Finlandia. Jednak¿e udzia³ wydatków przeznaczanych na

opiekê zdrowotn¹ wzrós³ we wszystkich tych krajach (z

wyj¹tkiem Austrii).

W tym samym okresie szeœciolecia nast¹pi³ w znacznie

szerszym zakresie spadek wydatków na edukacjê w sto-

sunku do PKB, stanowi¹cy czêœciowo odzwierciedlenie

spadku liczby dzieci w wieku szkolnym, chocia¿ kwoty tych

wydatków gdzieniegdzie wzros³y — jak w Danii, Szwecji,

W³oszech, Portugalii i Wielkiej Brytanii. Raz jeszcze jednak

udzia³ wydatków skierowanych w tym okresie na edukacjê

wzrós³ niemal we wszystkich Pañstwach Cz³onkowskich, z

jedynymi wyj¹tkami — Irlandii i Finlandii, gdzie odnotowa-

no nieznaczny spadek.

Wzrostowi udzia³u pañstwowych wydatków na edukacjê,

s³u¿bê zdrowia i us³ugi socjalne towarzyszy spadek udzia³u

kierowanegonapotrzebyogólnychus³ugpublicznych i innych

wydatków, zawieraj¹cych w sobie sp³aty odsetek od kwot

zad³u¿enia, dotacje i subsydia oraz transfery nie stanowi¹ce

œwiadczeñ spo³ecznych, z w³¹czeniem elementu wydatków

na cele zwi¹zane ze wspieraniem przemys³u i pomoc¹ dla re-

gionów, których obni¿enie odnotowano ju¿ powy¿ej.

Regionalny zasiêg wydatkowania

œrodków publicznych

Wiêksza czêœæ pañstwowych wydatków realizowanych na

poziomie regionalnym lub lokalnym jest prost¹ konse-

kwencj¹ okreœlonej na poziomie krajowym polityki w sto-

sunku do œwiadczenia us³ug œwiadczonych na rzecz lo-

kalnej spo³ecznoœci (samorz¹dowych lub komunalnych),

wzglêdnie pomocy w zakresie dochodów osi¹ganych

przez osoby znajduj¹ce siê w potrzebie. Dzieje siê tak nie-

zale¿nie od funkcjonuj¹cego w danym przypadku systemu

sprawowania rz¹dów — czy to federalnego, czy unitarne-

go. Chocia¿ stopieñ przekazywania obowi¹zków w zakre-

sie œwiadczenia us³ug w³adzom regionalnym lub lokalnym

ró¿ni siê znacz¹co w ró¿nych krajach Unii wed³ug stopnia

decentralizacji w³adzy politycznej — który czêœciowo od-

zwierciedla ewentualne istnienie federalnego b¹dŸ uni-

tarnego systemu rz¹dzenia — Pañstwom Cz³onkowskim

przyœwieca jedna troska: o zagwarantowanie, ¿e poziom,

na jakim œwiadczone s¹ us³ugi, nie bêdzie siê zbytnio ró¿ni³

w zale¿noœci od okolicy czy rejonu.

W przypadku ochrony socjalnej osi¹ga siê to, ogólnie

bior¹c, w drodze centralnego ustalania stawek zasi³ku i kry-

teriów kwalifikowania siê do udzielenia pomocy, nawet w

przypadku administrowania systemem na poziomie lokal-

nym, tak aby uprawnienie do okreœlonego zasi³ku i

otrzymanej kwoty nie zale¿a³o — czy te¿: aby nie powinno
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