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Wprowadzenie

Przedmiotem uwagi niniejszej czesci jest po pierwsze —
przeanalizowanie regionalnego zakresu wystepowania i
zasiegu polityki uprawianej na szczeblu krajowym, uwzgle-
dniajacej element wydatkowania funduszy publicznych, a
takze sposobu, w jaki polityka ta jest finansowana w ro-
znych czesciach Unii. Po drugie — rozpatrzenie mecha-
nizmoéw, jakie funkcjonujg w réznych krajach, w zakresie
redystrybucji dochodu wsrdd regiondw, a zarazem zmniej-
szenie roznic w zakresie regionalnych wynikéw gospo-
darczych. Po trzecie — wzigwszy pod uwage potencjalng
wage oddziatywania umacniania lokalnych gospodarek,
jest dokonanie przegladu wzglednej skali zagranicznych
inwestycji bezposrednich na terenie UE i krajow kandy-
dujacych, wraz z dokonaniem oceny zakresu, w jakim
wiadze szczebla krajowego i regionalnego sg zdolne do
oddziatania na lokalizacje inwestyciji.

Nastepstwa wydatkowania srodkéw
publicznych dla polityki realizowanej
na poziomie ogolnokrajowym

Potencjalnie wszystkie wykonywane przez rzady funkcje, w
ktérych pojawia sie element wydatkowania srodkéw publicz-
nych, majg okreslone nastepstwa dla regionalnej rownowagi
— odnosne rozchodowanie dokonuje sie w takim czy innym
regionie, niekoniecznie na zasadzie celowego podjecia de-
cyzji politycznej, pozwalajacej umiejscowi¢ dany wydatek w
okreslonym miejscu. Podobnie funkcje te majg implikacje dla
obszaréw lokalnych mieszczacych sie w obrebie regionéw, w
takiej postaci, ze uruchamiane sg na tym poziomie te same
autonomiczne mechanizmy, co na poziomie catych krajow.

Kwoty wydatkowane na taka polityke stanowig ogromng
wielokrotnos¢ sum wydatkowanych ze srodkéw funduszy
strukturalnych, tak Zze potencjalny wynik jej oddziatywania
na spojnos¢ w wymiarze zarowno gospodarczym, jak i
spotecznym w obszarze Panstw Czlonkowskich staje sie
znaczaco wiekszy. Jak sie za chwile przekonamy, polityka
prowadzona na poziomie danego kraju w zakresie wydat-
kowania funduszy publicznych, a takze sposéb, w jaki fi-
nansowane jest to wydatkowanie, oddziatujg w przerézny
sposéb na poziomy dochodéw w regionach mniej
zamoznych, jako czynnik ich wspierania. Linie takiej polityki
nie sg jednak po wiekszej czesci ukierunkowane na re-
giony — nawet gdyby miaty okreslone nastepstwa dla
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regionalnej rownowagi. Skupiaja sie juz raczej, w takim sa-
mym stopniu, na bezposrednich problemach spotecznych i
wspomaganiu poziomu dochoddw, nie zas na umacnianiu
stanowigcej podstawe tych elementow konkurencyjnosci.

W tym stanie rzeczy wystepuje jednak komplementarnosc,
nie za$ konflikt tych kierunkow polityki z unijng polityka spoj-
nosci, zesrodkowang na znajdowaniu sposobow zara-
dzania bardziej fundamentalnym stabosciom o charakterze
strukturalnym. | rzeczywiscie, mimo swych wzglednie nie-
wielkich rozmiaréw, fundusze strukturalne majg do ode-
grania podstawowa role, jesli chodzi o zwalczanie wyste-
pujacych regionalnie nierébwnosci i umacnianie spojnosci.

Wydatki publiczne a spéjnos¢

Nawet te kierunki dziatan politycznych, ktdre nie pociggajg
za sobg bezposrednio wydatkowania funduszy, majg za-
zwyczaj posredniej natury nastepstwa dla kwestii wydatkow,
a poprzez te ostatnig — dla spéjnosci. W ramach Europej-
skiej Unii Monetarnej (EMU), przy zachowaniu odpowie-
dzialnosci przez Europejski Bank Centralny za polityke
monetarna, rzady panstw odpowiadajg za polityke fiskalna.
Jednym z jej celow jest pomoc w utrzymaniu ekonomicznej
stabilnosci, wspieranie polityki monetarnej w sposéb umozli-
wiajacy wspomaganie wzrostu. Koncepcja Paktu Stabilizaciji
i Rozwoju, wprowadzanego w zycie w okresie unifikacji
systemow walutowych, zaktada umozliwienie dziatania au-
tomatycznym stabilizatorom w toku catego cyklu ekonomi-
cznego, z rownoczesnym utrzymywaniem dyscypliny bu-
dzetowej w innych obszarach, jako statej cechy EMU.

Jesli chodzi o strone budzetu odnoszacag sie do wy-
datkow, w odroznieniu od wptywow, jedyng jej pozycja,
od ktorej oczekuje sie automatycznego reagowania na
wystepujgce cyklicznie wahania, sg wydatki zwigzane z
bezrobociem. W okresie kolejnych kilku dziesiecioleci
postepujacy proces starzenia sie ludnosci stanie sie
zrodtem znacznej presji wywieranej na wydatki pu-
bliczne. Dyscyplina finansowa, pozwalajaca w ogéinym
ujeciu ogranicza¢ wzrost wydatkéw, jest sposobem na
osiggniecie trwatosci fiskalnej w okresie przysztych lat.

Ogolne wyniki makroekonomiczne nie stanowig bezposre-
dniego przedmiotu uwagi niniejszej czesci raportu, chociaz
to wiasnie one lezg u podstaw najnowszych tendencji w za-
kresie ogodlnych wydatkéw i przychodéw publicznych wy-
stepujacych w Panstwach Cztonkowskich, jak rowniez zmian
w strukturze publicznych wydatkow. W istocie rzeczy troska o
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zmniejszenie lub ograniczenie zaciggania dtugow przez rzad,
jaka pojawita sie powszechnie na terenie Unii, mogta skutko-
wac sprzecznymi ze sobg nastepstwami dla sprawy spoj-
nosci, cho¢ nie mamy na ten temat wiedzy, gdyz niewiele
tylko badan i opracowan zajmowato sie zagadnieniem
nastepstw procesu konsolidacji fiskalnej dla rdéznych
regionow lub réznych grup spotecznych. O ile konsolidacja ta
doprowadzita do obnizenia wyptacanych kwot odsetek od
zadluzenia w miare zmniejszania sie kwot zacigganych
dtugdw, co z kolei doprowadzito do potencjalnego uwolnienia
zasobow finansowych, ktére mogty zatem by¢ wydatkowane
na inne programy, o wyzszym stopniu uzytecznosci spotecznej
i ekonomicznej — o tyle z kolei wywarta ona presje na
obnizenie ogdlnego poziomu wydatkow.

Ponadto — chociaz w wyniku tej presji wydatki ogodinie
zmniejszono w stosunku do PKB, to ograniczenie w postaci
wprowadzonych zaostrzenh pocigga za sobg coraz to wie-
kszg motywacje na rzecz poprawy jakosci programow
wydatkowych, chociaz otwartg pozostaje kwestia, jak da-
lece skutkowato to skuteczniejszymi elementami polityki
regionalnej spojnosci. Ponadto korekty natury fiskalnej
mogly na krotkg mete wzia¢ w ryzy dziatalnos$¢ gospo-
darcza, potencjalnie z uszczerbkiem dla regiondéw stab-
szych. Nawet jednak patrzac na zagadnienie w katego-
riach krétkich okresow konsolidacja fiskalna mogtaby by¢
czynnikiem wspomagajgcym wzrost, gdyby prze-
prowadzac jg w odpowiedni sposob i gdyby towarzyszyly
jej odpowiednie reformy strukturalne. Na dtuzszg mete za-
chodzi prawdopodobienstwo, ze stabilne sSrodowisko ma-
kroekonomiczne stworzone przez EMU i skojarzone z nig
kierunki polityki bedq sprzyja¢ wzrostowi. Do odniesienia
korzysci na tej podstawie kwalifikuja sie wszystkie regiony.

Wydatki publiczne w ujeciu catosciowym znaczaco spadty
w okresie ostatnich lat na terenie catej UE. W latach
1995-2002 zmniejszyty sie one Srednio z poziomu nieco
powyzej 51% do niewiele powyzej 47% PKB Panstw
Czlonkowskich, przy czym jedynym krajem, ktory dos-
wiadczyt tu jakiegokolwiek wzrostu, jest Portugalia (cho¢
zaledwie o 1 punkt procentowy); (wykres 2.1 i tabela A2.1).
Zmniejszenie to w znacznym stopniu przewazyto nad
zmniejszeniem poziomu sptacanych odsetek od zadtu-
zenia (o 2 punkty procentowe). We Wioszech, gdzie kwoty
takich sptat wyniosty 12% PKB w roku 1995 i gdzie zmniej-
szenie to miato szczegdlnie wyrazisty charakter (siegajac
niemal 6 p.p.), caty spadek znalazt odzwierciedlenie w niz-
szym poziomie wydatkow.

Podczas gdy poziom wydatkdw publicznych wydatnie
zmniejszono na obszarze UE, to przychody panstwa z
tytutu podatkéw i z innych zrédet spadty tylko w niewielkim
stopniu w relacji do PKB, pociggajac za sobg utrzymanie w
szerokim zakresie stop podatkowych. Z wyjatkiem przy-
padku Irlandii, gdzie wzrost PKB osiagnat szczegdlnie wy-
soki poziom, kwota przychodu nie spadta o wiecej niz 2%
PKB w zadnym z Panstw Czionkowskich, zas w szesciu
krajach nawet wzrosta. W tej sytuacji deficyty budzetowe
panstw unijnych zmniejszyly sie, a w szeregu wypadkach
wykazaty one nawet nadwyzke.

Zmiany struktury wydatkéw publicznych

Poza spadkiem wysokosci sptat odsetek od zadtuzenia
wystgpit rowniez w ostatnich latach spadek publicznych
wydatkow z tytutu transferow pienieznych w stosunku do

2.1 Naktady publiczne w paninstwach cztonkowskich, 1995 i 2002
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PKB. W latach 1995-2002 zmniejszono o niemal 1% PKB
wydatki na $wiadczenia socjalne (niewiele ponad 16%
PKB w catej UE), pomimo zachodzacego starzenia sie lud-
nosci i rosnacej liczby emerytow. Zmniejszenie to nastgpito
po czesci wskutek spadku poziomu bezrobocia, lecz za-
razem stanowi ono odzwierciedlenie pewnej ogolnej ten-
dencji do ograniczania zwyzek kwot swiadczen socjalnych
wszedzie tam, gdzie jest to mozliwe. Zmniejszenie kwot
Swiadczen socjalnych nie byto zadng miarg zjawiskiem po-
wszechnym na terenie UE, oto bowiem Niemcy, Grecja i
Portugalia miaty znaczace zwiekszenia w tym zakresie, w
mniejszym — Wiochy.

O ile udziat kwot wydatkowanych na $wiadczenia socjalne,
ktorych adresatami sg na terenie Unii emeryci, w ostatnich
latach wykazywat tendencje wzrostowg w miare przybywa-
nia osob przechodzacych na emeryture, to udziat kwot
kierowanych do niezatrudnionych generalnie zmalat z
uwagi na znaczacy spadek liczby takich oséb. Zgodnie z
najnowszymi dostepnymi danymi (za rok 2000) kwoty
emerytur (okreslone tutaj z uwzglednieniem swiadczen dla
najblizszych krewnych osob zmartych) obejmujg niewiele
ponad 46% catkowitych transferéw socjalnych w UE, zas
poziom znacznie ponizej 40% wystepuje jedynie w trzech
krajach nordyckich, gdzie ochrona socjalna ma szerszy
zasieg niz w innych krajach, jak réwniez w Irlandii, gdzie
liczba ludzi w wieku powyZzej wieku emerytalnego jest wzgle-
dnie niewielka (tabela A2.2). Jednak tylko we Wtoszech od-
powiedni odsetek wynosi ponad potowe (63%). W od-
roznieniu od tego zasitki dla bezrobotnych stanowig jedynie
niewiele ponad 6% catosci transferéw socjalnych w catej
UE, lub ponizej 10% we wszystkich jej Panstwach Czion-
kowskich z wyjatkiem Belgii, Hiszpanii, Finlandii i Danii,
przy czym w przypadku pierwszych trzech stanowi on od-
zwierciedlenie wzglednie duzej liczby niezatrudnionych, w
ostatnim — wysokich pozioméw wydatkowanych kwot w
przeliczeniu na osobe.

Inne rodzaje transferéw, nie liczac zasitkéw socjalnych
wigczajac zas subsydia i pomoc dla przedsiebiorstw,
spadty w jeszcze wiekszym stopniu 0 2,5% PKB, przy czym
spadek ten byt szczegdlnie znaczny w Niemczech (o nie-
mal 7% PKB) i w Holandii (0 ponad 4% PKB). Z drugie;j stro-
ny, w wiekszosci pozostatych krajow wystapit albo spadek
znacznie bardziej umiarkowany, albo zmiany w ogodle stabo
sie zaznaczyly, gdy tymczasem w Austrii i Portugalii kwoty
wydatkowane z tego akurat tytutu wzrosty.

Z kolei biezgce wydatki na towary i ustugi zachowaty w
znacznej mierze dotychczasowy poziom w relacji do PKB
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(stanowigc niewiele ponizej 21% PKB). W ramach tego
spadt udziat wydatkéw z przeznaczeniem na pensje i wy-
nagrodzenia dla pracownikéw sektora publicznego, co
czesciowo odzwierciedla kontraktowanie na zewnatrz lub
prywatyzacje niektérych rodzajéw ustug. | chociaz zmniej-
szenie poziomu funduszu ptac w sektorze publicznym w
stosunku do PKB nie nastgpito we wszystkich Panstwach
Czlonkowskich, to wystapity znaczace zmniejszenia (rzedu
ponad 1% PKB) w krajach takich jak Niemcy, Hiszpania, Ir-
landia, Austria i Finlandia. W Portugalii zas, fundusz ptac
sektora publicznego odnotowat w relacji do PKB znaczacy
wzrost.

W poréwnaniu ze skalg wydatkéw ponoszonych na za-
trudnienie w sektorze publicznym i z innymi biezacymi za-
kupami, kwota publicznych wydatkow na inwestycje jest na
terenie catej UE stosunkowo niska. W roku 2002 osiggnetfa
ona $rednig wynoszaca niewiele ponad 2% PKB w UE, sie-
gajac ponad 4% PKB jedynie w Irlandii i Luksemburgu.
Ponadto kwota ponoszonych wydatkéw spadta w okresie
ostatnich lat w stosunku do poziomu PKB. W latach
1995-2002 wzrosta ona w stopniu wiekszym niz margi-
nalny jedynie w Grecji, Irlandii i Holandii. Tak czy inaczej,
udziat catkowitej kwoty wydatkéw alokowanych na inwes-
tycje w srodki trwate pozostat w tym okresie praktycznie nie
zmieniony. Mogtoby to wskazywac, ze w wiekszosci Panstw
Czlonkowskich infrastruktura sektora publicznego nie
ulegta w ostatnich latach zbytniemu powiekszeniu, i ze
zasOb kapitatu publicznego by¢ moze nie zostat utworzony
w wymaganej ilosci. A jednak w tym czasie przeprowadz-
ano w wielu Panstwach Cztonkowskich coraz to wiecej in-
westycji w infrastrukture, przez okreslong forme partner-
stwa publiczno-prywatnego. Zastgpienie prywatnych in-
westycji publicznymi, ktdre to zjawisko proces ten moze za
sobg pocigga¢, niekoniecznie moze by¢ uwidocznione w
liczbach rachunkéw sektora publicznego.

Podziat wydatkow publicznych miedzy te szerokie kate-
gorie stanowi odzwierciedlenie wykonywanych przez rzady
funkcji, $wiadczonych przez nie ustug, jak i rodzaju fun-
kcjonujacego systemu swiadczenia ustug, kitdry rozni sie w
zaleznosci od kraju. Dlatego tez znaczna czes¢ kwot wy-
datkowanych na towary i ustugi jest przeznaczana na swiad-
czenie ustug z zakresu szkolnictwa, ochrony zdrowia i
ustug socjalnych. Sposéb, w jaki zorganizowane jest Swiad-
czenie tych ustug — poprzez bezposrednie zatrudnianie
personelu lub wykupywanie swiadczonych przezen ustug
zostaje zatem odzwierciedlony w rozmiarach funduszu
ptac w relacji do innych biezacych zakupow publicznych w
zakresie towardw i ustug.
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Wydatkowanie srodkéw publicznych
a spojnos¢ spoteczna

Bardzo duza czes¢ wydatkéw publicznych w Panstwach
Czlonkowskich UE, w szczegdlnosci na ochrone i ustugi
socjalne, jest skojarzona z Europejskim Modelem Spotecz-
nym i przyczynia sie walnie do utrzymania spotecznej spoj-
nosci, w znaczeniu ograniczania nierownosci w zakresie
realnych poziomoéw dochoddw i zyciowych szans. W roku
2001 (dane za rok 2002 nie zostaty jeszcze udostepnione)
okoto 40% catkowitych kwot wydatkowanych przez rzady w
UE zostato przeznaczonych na ochrone socjalna, podczas
gdy kolejne 24% poswiecono na edukacje i opieke zdro-
wotng. Wszystkie te wydatkowane kwoty pociagajg za
soba nastepstwa nie tylko dla spojnosci spotecznej, ale tak-
ze dla skutecznego rozktadu wydatkéw publicznych wéréd
regionow, jako ze kwota wydatkowana w dowolnym re-
gionie przewaznie jest okreslana na podstawie liczby
zamieszkujgcych go ludzi, ich struktury wiekowej i potrzeb
w zakresie socjalnego wsparcia.

W okresie ostatnich kilku lat, rownoczesnie ze spadkiem
0godlnego poziomu wydatkéw publicznych, nastgpit row-
niez spadek wydatkow w zakresie wigkszosci funkcji i
ustug publicznych, co dotyczyto m.in. programow socjal-
nych. W okresie lat 19952001 wydatki na ochrone so-
cjalng w UE (uwzgledniajac koszty administracyjne, jak i
Swiadczenia socjalne) spadty $rednio o 1% PKB, podczas
gdy wydatki na ochrone zdrowia i oswiate pozostaty w wie-
kszosci nie zmienione (tabela A2.3). Oznacza to jednak w
dalszym ciggu, ze poziom wydatkow kierowanych na
wskazane trzy dziedziny wzrdst w ciggu powyzszych szes-
ciulat—z 59% do 64% — przy czym ich udziat po$wiecony
ochronie socjalnej wzrést z 38% do 40%.

Pomimo rozlegtego spadku kwot wydatkowanych na cele
ochrony socjalnej w stosunku do PKB w okresie lat
1995-2001, udziat tych wydatkow w catkowitej wydat-
kowanej kwocie wzrost we wszystkich Panstwach Czton-
kowskich, z wyjatkiem Holandii, Finlandii i Szwecji; w tych
dwoch ostatnich panstwach poziom wydatkéw sytuowat
sie w roku 1995 znacznie powyzej Sredniej.

Wydatki na ochrone zdrowia w relacji do PKB wzrosty w
tym czasie w wiekszosci Panstw Cztonkowskich — wsrod
ktorych spadek odnotowaty tylko Luksemburg, Austria i
Finlandia. Jednakze udziat wydatkow przeznaczanych na
opieke zdrowotng wzrdést we wszystkich tych krajach (z
wyjatkiem Austrii).
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W tym samym okresie szesciolecia nastgpit w znacznie
szerszym zakresie spadek wydatkéw na edukacje w sto-
sunku do PKB, stanowigcy czesSciowo odzwierciedlenie
spadku liczby dzieci w wieku szkolnym, chociaz kwoty tych
wydatkéw gdzieniegdzie wzrosty — jak w Danii, Szweciji,
Wioszech, Portugalii i Wielkiej Brytanii. Raz jeszcze jednak
udziat wydatkéw skierowanych w tym okresie na edukacje
wzrést niemal we wszystkich Panstwach Czlonkowskich, z
jedynymi wyjatkami — Irlandii i Finlandii, gdzie odnotowa-
no nieznaczny spadek.

Wzrostowi udziatu panstwowych wydatkow na edukacje,
stuzbe zdrowia i ustugi socjalne towarzyszy spadek udziatu
kierowanego na potrzeby ogdlnych ustug publicznychiinnych
wydatkow, zawierajgcych w sobie sptaty odsetek od kwot
zadluzenia, dotacje i subsydia oraz transfery nie stanowiace
Swiadczen spotecznych, z wtgczeniem elementu wydatkow
na cele zwigzane ze wspieraniem przemystu i pomoca dla re-
giondw, ktorych obnizenie odnotowano juz powyzej.

Regionalny zasieg wydatkowania
srodkéw publicznych

Wieksza czes¢ panstwowych wydatkow realizowanych na
poziomie regionalnym lub lokalnym jest prostg konse-
kwencjg okreslonej na poziomie krajowym polityki w sto-
sunku do swiadczenia ustug swiadczonych na rzecz lo-
kalnej spotecznosci (samorzadowych lub komunalnych),
wzglednie pomocy w zakresie dochoddw osigganych
przez osoby znajdujgce sie w potrzebie. Dzieje sie tak nie-
zaleznie od funkcjonujacego w danym przypadku systemu
sprawowania rzgdow — czy to federalnego, czy unitarne-
go. Chociaz stopieh przekazywania obowigzkéw w zakre-
sie swiadczenia ustug wladzom regionalnym lub lokalnym
rézni sie znaczaco w roznych krajach Unii wedtug stopnia
decentralizacji wladzy politycznej — ktéry czesciowo od-
zwierciedla ewentualne istnienie federalnego badz uni-
tarnego systemu rzadzenia — Panstwom Czionkowskim
przyswieca jedna troska: o zagwarantowanie, ze poziom,
na jakim swiadczone sa ustugi, nie bedzie sie zbytnio réznit
w zaleznosci od okolicy czy rejonu.

W przypadku ochrony socjalnej osiaga sie to, ogodlnie
biorac, w drodze centralnego ustalania stawek zasitku i kry-
teribw kwalifikowania sie do udzielenia pomocy, nawet w
przypadku administrowania systemem na poziomie lokal-
nym, tak aby uprawnienie do okreslonego zasitku i
otrzymanej kwoty nie zalezato — czy tez: aby nie powinno
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