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Dlaczego bilans operacyjny netto stanowi
znieksztatcony wskaznik korzysci, jakie panstwo
cztonkowskie czerpie zbudzetu UE?

GLOWNE USTALENIA

Obliczenia operacyjnego salda budzetowego sugeruja, ze wydatki UE stanowig gre o sumie zerowej. Stoi to w
sprzecznosci z podstawowym argumentem, zgodnie z ktérym wydatki UE tworza europejska warto$¢ dodana. W
zwiazku z tym przyjecie prostych bilanséw operacyjnych netto jako wskaznika ,korzysci netto”, jakie panstwo
cztonkowskie czerpie z dziatan fiskalnych Unii, moze skutkowa¢ mylacymi rezultatami, jak wykazano ponizej.

Po pierwsze, wydatki na szczeblu UE mogg mie¢ wiekszg wartos¢ dodang niz wydatki na szczeblu panstwa
cztonkowskiego ze wzgledu na korzysci skali (tj. mniej kosztowne zapewnianie dobra publicznego na szczeblu
centralnym) i efekty progowe (tj. niemoznos¢ zapewniania pozadanego dobra publicznego na szczeblu panstwa
cztonkowskiego z powodu ograniczen budzetowych). Podobnie wartos¢ dodana dla Unii moze wynika¢ z
transgranicznych skutkéw funduszy UE. Takie pozytywne efekty zewnetrzne wynikaja z rozpowszechniania
(wiedzy) oraz skutkéw posrednich w postaci zwiekszonego handlu transgranicznego, badz tez z inwestydiji
pochodzacych z panstwa cztonkowskiego bedacego beneficjentem pierwotnym.

Podrugie, okreslone typy wydatkéw UE, takie jak wydatki zewnetrzne, nie s bezposrednio przydzielane paristwom
cztonkowskim, w zwigzku z czym nie sg uwzgledniane w obliczeniach operacyjnego salda budzetowego. Wydatk
zewnetrzne mogg przynosic¢ korzysci wszystkim panstwom cztonkowskim (np. dzieki zwiekszonemu handlowi,
ograniczonym kosztom migracji).

Po trzecie, nawet jesli $rodki finansowe mozna z wystarczajacg pewnoscig przydzieli¢ odbiorcy z siedzibg w
panstwie cztonkowskim, nie jest jasne, ktére panstwo cztonkowskie w praktyce uzyskuje petng rente ekonomiczng
wynikajaca z tych srodkéw finansowych. Na przyktad znaczna kwota z funduszy spéjnosci kierowana do regiondw
opdznionych pod wzgledem gospodarczym trafia do przedsiebiorstw wielonarodowych z siedziba w innych
panstwach cztonkowskich, a w ramach tych przedsiebiorstw renta jest kolejno dzielona miedzy kapitat i site
robocza pochodzace z réznych panstw cztonkowskich. W zwigzku z tym korzysci ptynace z funduszu niekoniecznie
sg przypisane w catosci do jednego panstwa; operacyjne saldo budzetowe przypisuje jednak wszystkie korzysci
wynikajace z funduszy panstwu cztonkowskiemu, na rzecz ktérego dokonane zostaty ptatnosci.

Po czwarte, transfery UE w ujeciu historycznym pomogty Wspdlnocie Europejskiej w osiggnieciu waznych
porozumien dotyczacychintegracji. Na przyktad Fundusz Spéjnosci byt wykorzystywany jako wazne narzedzie do
osiggniecia jednomysinosci w ramach traktatu z Maastricht. Wazne kroki w kierunku integracji, mozliwe dzieki
wydatkom UE, przynosza korzysci Unii jako catosci, ale nie sa odzwierciedlone w operacyjnych saldach
budzetowych.

Wreszcie, chociaz operacyjne salda budzetowe sg oparte na budzecie zasadniczym UE (tj. na jego czesciach), UE
dysponuje kilkoma dodatkowymi instrumentami (takimi jak Europejski Bank Inwestycyjny, Europejski Mechanizm
Stabilnosci). Te dodatkowe instrumenty sg istotne pod wzgledem ekonomicznym, ale w zaden sposdb nie znajduja
odzwierciedlenia w operacyjnych saldach budzetowych.
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Bilanse operacyjne netto nalezy interpretowac z wielkg ostroznoscia

Co roku Komisja Europejska oblicza i publikuje w sprawozdaniu finansowym na temat budzetu UE'
operacyjne salda budzetowe dla wszystkich panstw czionkowskich UE. Zainteresowanie tym
wskaznikiem bylo obserwowane juz w latach 80. XX wieku, kiedy to ze strony Zjednoczonego
Krolestwa zaczely naptywac utyskiwania, jakoby istniata ,,nieréwnowaga budzetowa”. Od tego czasu
podmioty ksztattujgce polityke, partie polityczne, mediaigrupy intereséw regularnie oceniajy, ile panstwa
cztonkowskie zyskuja dzieki wydatkom ze strony UE, z uwzglednieniem przede wszystkim lub wytacznie
tego bilansu netto. Operacyjne salda budzetowe to po prostu zestawienia wpfat z zasobéw witasnych
panstwa z mozliwymi do zidentyfikowania przeptywami zwrotnymi (tj. wydatkami na rzecz panstw
cztonkowskich). Komisja nigdy nie publikuje obliczen operacyjnego salda budzetowego, nie
zastrzegajac na wstepie, ze wskaznik ten nie jest odpowiednia miarag korzysci, jakie panstwo
cztonkowskie czerpie z wydatkéw UE.?

Te zastrzezenia majg bardzo istotne znaczenie. Po pierwsze, struktura operacyjnych sald budzetowych ma
cechy, ktére prowadza do mylacych wnioskéw. Na przyktad operacyjne salda budzetowe maja charakter
arytmetyczny, a wptaty z zasobéw wilasnych sg skalowane w sztuczny sposéb, tak aby doktadnie
odpowiadaty wydatkom na rzecz panstw cztonkowskich, dajac tym samym wartos¢ zero. W zwigzku z tym
wskaznik ten zaktada, ze podziat korzysci wynikajacych z wydatkow UE jest zgodny z logika gry o
sumie zerowej (zob. briefing ,The net operatingbalances: Variants, emerging numbersandhistory” [Bilanse
operacyjne netto: warianty, nowe dane liczbowe i ujecie historyczne]). Po drugie, wielu potencjalnych
korzysci wynikajacych z cztonkostwa w UE nie da sie zmierzy¢ w oparciu o dane budzetowe. Odnosi
sie to na przykfad do jednolitego rynku, ktéry stymuluje wzrost gospodarczyizatrudnienie; lub do wptywu
norm srodowiskowych, w zakresie bezpieczenstwa pracy i konsumenckich na dobrobyt i zdrowie obywateli
(zob. briefing ,The benefits of EU membership are not measured by net operating balances” [Korzysd
ptyngce z cztonkostwa w UE nie sg mierzone za pomoca bilanséw operacyjnych netto]).

Ten dokument informacyjny rzuca $wiatio na

jedna szczegdblng uwage krytyczna: operacyjne
salda budzetowe nie s3 wiarygodnym
wskaznikiem korzysci, jakie panstwo
czlonkowskie czerpie z wydatkow Unii.

Brak uwzglednienia europejskiej
wartosci dodanej

Pierwsze podstawowe niedociggniecie wynika
z zatozenia, ze operacyjne salda budzetowe
opieraja sie na logice gry o sumie zerowej. Z
definicji wszystkie dodatnie i ujemne bilanse
netto panstw czlonkowskich wzajemnie sie
kompensuja. Whasciwo$¢ ta sprawa, ze
wskaznik operacyjnego salda budzetowego
w ogole nie nadaje sie do wykazania
wartosci dodanej wynikajacej z wydatkow
UE. Podstawowym zatozeniem budzetu UE jest
finansowanie przede wszystkim tych strategii
politycznych, ktére zapewniajg wieksze korzysd
niz wydatki krajowe, a zatem osiggajg sume

Przykfad 1. Potencjalne korzysci skali wynikajace z
zewnetrznych przedstawicielstw UE

W dazeniu do udoskonalenia wydatkéw UE nalezy
takze uwzgledniac korzysci skali. Na przyktad badacze
analizowali, w jakim stopniu zastgpienie
krajowych ambasad i konsulatow europejskimi
przyczyni sie¢ do oszczednosci w panstwach
czlonkowskich. W szczegdlnosci w przypadku
matych  panstw finansowanie  zewnetrznych
przedstawicielstw na catym Swiecie moze byc
kosztowne w przeliczeniu na mieszkanca.

W poréwnaniu z wydatkami krajowymi wspoéine
ambasady UE ,pod 27 flagami” mogtyby przynies¢
znaczne korzysci skali. Rys. 1 prezentuje w ujeciu
ilosciowym te potencjalne oszczednosci- bez szkody
dla jakosci ustug (tj. z utrzymaniem personelu
pracujgcego we wszystkich jezykach) czy pokryda
regionalnego - wynoszace od 35% (ostrozny
scenariusz) do 64% (optymistyczny scenariusz)
tacznvch wvdatkéw kraiowvch.
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dodatnia. Europejska warto$¢ dodana moze wywodzi¢ sie z ré6znych mozliwych zrédet wymienionych
ponizej.

Korzysci skali: realizacja szczeg6lnych zadan przez UE moze by¢ tansza niz realizacja krajowa ze wzgledu

na korzysci skali. Przyktad 1i rys. 1 pokazuja takie potencjalne korzysci skali z wykorzystaniem przykladu
zewnetrznych przedstawicielstw UE.

Brexit stanowi kolejny przyktad. Jedna dyrekcja generalna Komisji Europejskiej zapewnia panstwom
cztonkowskim ustugi, ktore w przeciwnym wypadku musiatyby by¢ zapewniane przez wszystkie
poszczegolne ministerstwa krajowe. W nastepstwie podjecia decyzji przez Zjednoczone Krélestwo o
opuszczeniu Unii Zjednoczone Krélestwo utworzylo nowe ministerstwo, Departament Handlu
Miedzynarodowego. Koszty administracyjne tej nowej instytucji stanowia (ujemny) wskaznik
korzysci skali wynikajacych z dziatan UE. Pozostate panstwa cztonkowskie co roku oszczedzajg
réwnowartosc¢ tejkwoty —ale oszczednoscite nie pojawiaja sie w zadnych danych statystycznych na temat
operacyjnego salda budzetowego.

Rys. 1. Potencjalne oszczednosci kosztow wynikajace z europejskichambasad i konsulatow w 2011
r.(w mInEUR)

EU ADDED VALUE

Single provision
{Member States)

SAVING POTENTIAL: 63.8%

EU provision
(optimistic scenario) |
EU provision — SAVING POTENTIAL: 35.3%

(cautious scenario) I
0 1,500 3,000 4,500 6,000 7,500

EU added value: wartos¢ dodana Unii ; Single Provision (Mamber States) : finansowanie tylko przez panstwa
cztonkowskie; EU provision (optimistic scenario) : finansowanie przez UE (scenariusz optymistyczny) ; EU provision
(cautious scenario) : finansowanie przez UE (scenariusz ostrozny)

Zrédto: Bassford, Matthew; Sophie-Charlotte Brune; James Gilbert; Friedrich Heinemann; Florian Misch; Marc-Daniel Moessinger;
Steffen Osterlohi Stefani Weiss (2013), ,The European Added Value of EU Spending: Can the EU Help Its Member States to Save

Money?” [Europejska wartos$¢ dodana wydatkéw UE: czy UE moze pomagac panstwom cztonkowskim w oszczedzaniu?], Gitersloh:
Bertelsmann Stiftung, s. 69.

Efekty progowe: Europejczycy moga by¢ w stanie finansowac dziatania i czerpa¢ korzysci z budzetu UE,
ktore nie mogtyby zmaterializowac sie na szczeblu panstwa cztonkowskiego. Projekty publiczne na duza
skale o wysokich kosztach statych wigza sie zwymogami dotyczacy mi finansowania, ktére moga przekrazac
zdolnosci finansowe poszczegdlnych panstw czionkowskich (tj. efekty progowe). Potencjalnym
przyktadem dobra publicznego, ktéore moze podlega¢ takim efektom progowym, jest Galileo,
europejski globalny system nawigacji satelitarnej, ktéry lezy poza zasiegiem finansowym wszystkich,
nawet najwiekszych panstw cztonkowskich.

Przezwyciezanie niepowodzen polityki spowodowanych przez transgraniczne efekty zewnetrzne:
panstwa cztonkowskie zwykle nie realizujg w petni okreslonych strategii politycznych, jesli z wydatkow
krajowych wynikaja istotne korzyscio charakterze transgranicznym. Strategie polityczne UE finansowane ze
wspdlnego budzetu pomagajg przezwyciezy¢ to niepowodzenie w realizowaniu polityki. Inwestowanie w
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ograniczanie zanieczyszczen transgranicznych stanowi dobry przyktad dziatania, ktére z wiekszym
prawdopodobienstwem bedzie realizowane dzieki finansowaniu z UE niz bez takiego finansowania
(zob. briefing ,The benefits of EU membership are not measured by net operating balances” [Korzysd
ptynace z cztonkostwa w UE nie sg mierzone za pomoca bilanséw operacyjnych netto]).

Oczywiscie nie mozna z gory zaklada¢, ze kazde dziatanie UE faktycznie niesie ze soba dodatnia
europejska wartos¢ dodana tylko dlatego, ze finansuje je budzet UE. Niektére rodzaje wydatkow
odzwierciedlajg historie integracji europejskiej lub site europejskich grup intereséw, a nie skupienie sie na
wartosci dodanej wydatkéw UE. Nie ma jednak watpliwosci, ze operacyjne salda budzetowe nie
stanowia uzytecznego wskaznika pozwalajacego na zidentyfikowanie strategii politycznych o
istotnej europejskiej wartosci dodanej. Wrecz przeciwnie: koncentrowanie sie na operacyjnych saldach
budzetowych moze nadal stawia¢ w pozornie korzystnym $wietle okreslone strategie politycznezwigzane z
wydatkami, ktére przynosza niewielka europejska wartos¢ dodang (np. pfatnosci bezposrednie dla
rolnikéw)?.

Operacyjne saldo budzetowe - czego nie wida¢: transgraniczne skutki i efekty

zewnetrzne

Jeden z argumentoéw przemawiajgcychza wydatkamina szczeblu UE stanowi, ze pafistwa czerpigkorzysd z
wydatkéw w innych panstwach cztonkowskich. Dwa kanaty maja szczegdlne znaczenie z tej perspektywy

transgraniczne;j: po pierwsze,
rozpowszechnianie wiedzy, np. pochodzacej
z projektow badawczych finansowanych przez
UE w ramach programu ,Horyzont 2020" a po
drugie, wzmozona dziatalnos¢ gospodarcza
w panstwie przyjmujacym, ktéra moze nies¢
ze sobg korzystne skutki dla innych panstw

cztonkowskich  (tj. zwiekszony  handel
inwestycje).
+~Horyzont 2020” instrument, ktory

zapewnia finansowanie badan naukowych i
innowacji przez UE - przynosi imponujace
rezultaty. Od 2014 r. podpisano prawie 26 700
uméw o udzielenie dotacji o tgcznej wartosd
48,75 mld EUR*. Program skutkowat juz ponad
2tys. zgtoszonych wnioskéw o prawo
wlasnosci intelektualnej (tj. patenty, znaki
towarowe) i ponad 117tys. publikacj
naukowych®. Przyktad 2 dotyy

Przyktad 2. Optoelektronika kwantowa

Projekt ten, finansowany przez Europejska Rade ds.
Badan Naukowychw latach 2009-2013, bytopisywany
jako potencjalny kamier milowy w dziedzinie fizyki.
Naukowcy pracujacy nad projektem na Uniwersytece
Technicznym w Delft dowiedli istnienia fermionu
Majorany, czasteczki, ktérag w ujeciu teoretycznym
zaprezentowano po raz pierwszy w latach 30. XX w.
Odkrycie tej czasteczki ma zastosowanie w
projektowaniu szybkich komputeréw kwantowych.
Wyniki naukowe zostaty zaliczone przez czasopismo
+Nature Physics” do 10 najwazniejszych odkry¢ w
dziedzinie fizyki w ostatniej dekadzie. To prestizowe
wydawnictwo zwraca uwage na dalekosiezne
oddziatywanie  tego  wzorcowego  projektu
finansowanego przez UE w obszarze technologii
kwantowych.

sfinansowanego przez UE udanego odkryda w
dziedzinie technologiikwantowych.

Finansowanie w ramach programu ,Horyzont 2020” jest udzielane organizacjom i przedsiebiorstwom w
catej Europie. Obliczenia operacyjnego salda budzetowegouwzgledniaja je jedynie jako przeptyw zwrotny
do panstwa prowadzacego projekt (jego szacowang czes¢). Wyniki tych projektéw w zakresie badan
naukowych i innowacji nie sa jednak ograniczone do tych panstw i sa w rzeczywistosd
wykorzystywane na arenie miedzynarodowej. Ten typ rozpowszechniania wiedzy iinnowacjijest zatem
kolejnym czynnikiem, ktéry nie jest uwzgledniony w podejsciu do operacyjnego salda budzetowego oraz
neguje idee zrownywania ptatnikdw netto i beneficjentéw netto w UE w ujeciu bardziej ogélnym w
znaczeniu operacyjnego saldabudzetowego.
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W odniesieniu do pozytywnych transgranicznych efektow zewnetrznych wynikajgcych ze wzmozonego
handlu miedzy panstwamiczitonkowskimilinia argumentacji jest bardzo podobna do tej zaprezentowanej
w poprzedniej czesci®. Projekt infrastrukturalny finansowany przez UE moze w pewnym stopniu
prowadzi¢ do zatrudnienia nowych pracownikow i gromadzenia kapitalu w przedsiebiorstwach. Nie
wynika to jednak z bezposredniego zaangazowania przedsiebiorstwa w budowe stacji rozrzadowej lub
portu lotniczego, ale z faktu, iz ta nowa infrastruktura bedzie stymulowac dziatalnos¢ gospodarcza w
regionie i przyciggac zagraniczne przedsiebiorstwa jako inwestorow lub partnerow handlowych w
sposoéb bardziej posredni.

lgnorowanie korzysci krajowych wynikajgcych z wydatkow UE dokonywanych poza
UE

Jako ze operacyjne salda budzetowe uwzgledniajg jedynie wydatki na rzecz panstw cztonkowskich
identyfikowane na podstawie pfatnosci przekazywanych panstwom czionkowskim, wykluczane sa
zewnetrzne wydatki UE. W zwigzku z tym zgodnie z osobliwym i ukrytym zatlozeniem kazdego obliczenia
operacyjnego salda budzetowego wydatki UE dokonywane poza UE nie tworza zadnych korzysci dla
panstw cztonkowskich. Jest to kolejne bardzoistotne niedociggniecie operacyjnych sald budzetowych.

Waznym przyktadem jest tutaj pomoc rozwojowa. Instytucje Uniii panstwa cztonkowskie wspieraja kraje
rozwijajgce sie za pomocy przeptywow finansowych (tj. pozyczek lub dotacji wspierajagcych rozwdj
gospodarczyidobro spoteczne) orazwspodtpracy technicznej. W szczegdlnosci Europejski FunduszRozwoju
(EFR) jest finansowany z bezpos$rednich wktadéw panstw cztonkowskich. EFR jest obecnie wyfgczony z
budzetu UE, chociaz trwaja rozmowy o uwzglednieniu go w nastepnych wieloletnich ramach finansowych
(WRF). W latach 2014-2020 ok.66 mld EUR (co odpowiada 6 % WRF) zostanie wydanych na obszar polityki
UE ,Globalny wymiar Europy”, ktéra to kwota wraz z wktadami z EFR stanowi istotne wydatki w wysokosd
ok. 100 mld EUR. Wiekszos¢ tych srodkéw finansowych jest przekazywana panstwom niebedagym
cztonkami UE na wsparcie rozwoju i wspdtpracy miedzynarodowej, Swiadczenie pomocy humanitarnejlub
tworzenie programéw przedakcesyjnych dla przyszitych krajow kandydujacych do UE. Z jednej strony,
pomoc rozwojowa moze by¢ postrzegana jako obowigzek humanitarny odzwierciedlajgcy wartosd
globalnejsolidarnosci. Z drugiejstrony, udana pomoc, ktdrastabilizuje sytuacje gospodarczg, polityczng iw
zakresie bezpieczenstwa w panstwie przyjmujgcym, tworzy takze korzysci dla pfatnika (np. wzmozony
handel z odbiorcami pomocy, zmniejszona presja imigracyjna, wieksze bezpieczenstwo, mniejsze
prawdopodobienstwo terroryzmu, przedsiebiorstwa z UE rozwijajgce projekty za granica).

W przyktadzie 3 zaprezentowano w ujeciu ilosciowym potencjalne korzysci wynikajgce z pomocy
rozwojowej i oszacowano udziaty krajowe w tych korzysciach. Przyktad ten pokazuje, Zze potencjalne
korzysci pieniezne (np. wzmozony handel, nizsze koszty przymusowych wysiedlen) i niepieniezne
(np. zwiekszona stabilnos¢ polityczna i bezpieczenstwo) ptynace z wydatkow UE na rozwdj sg
catkowicie pomijane w obliczeniach operacyjnego salda budzetowego.

Pomoc rozwojowa stanowi takze przyktad dziedziny, w ktérej wktad wytacznie krajowy potencjalnie
skutkowatby niewystarczajaca realizacja. SzczegdIng cecha korzysci wynikajacych zwydatkéw na rozwdj
(np. stabilnosci politycznej i gospodarczej w sasiedztwie Europy) jest to, ze urzeczywistniaja sie w
odniesieniu do wszystkich panstw, niezaleznie od tego, czy zapewnity one swoj wkiad. W zwigzku z tym
panstwa cztonkowskie majg motywacje do czerpania korzyscikosztem innych (tj. posredniego korzystania
z dziafanh optacanych przez inne panstwa). Europejskie podejscie do wspdlnego finansowania pomocy
rozwojowej moze skuteczniej rozwija¢ europejskie dobro publiczne. Jak juz wspomniano,
operacyjne salda budzetowe catkowicie pomijaja ten typ europejskiej wartosci dodanej.
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Przyktad 3. Darczynca odnosi korzysci zpomocy rozwojowej

W ramach niedawnego badania opracowano wskaznik korzysci dla darczyncow pomocy
rozwojowej, ktory opiera sie na czterech wstepnych wskaznikach. Mierza one udziatkazdego panstwa
w i) liczbie 0s6b ubiegajacych sie 0 azyl rocznie (Srednie wlatach 2009-2014) w UE, ii) przywozie (Srednie
w latach 2011-2013), iii) wywozie (Srednie wlatach 2011-2013) oraziv) liczbie atakow terrorystycznych
na terytorium panstwa cztonkowskiego i wzgledem jego obywateli na catym $wiecie. Zgodnie z
podstawowym zatozeniem, im wyzsza jest wartos$¢ czterech wskaznikéw, tym bardziej panstwo korzysta
z wlasnejwspotpracy i ze wspotpracy panstw trzecich na rzeczrozwoju.

Rys. 2 (na nastepnejstronie) taczy ze sobate cztery wymiary zzastosowaniem réwnych miar i prezentuje
ztozony krajowy udziatw korzysciach ptynacych z politykirozwojowej. Kolejnos¢ panstw odzwierciedla
operacyjne salda budzetowe z 2017 r., przy czym Niemcy s3 najwiekszym pfatnikiem netto w
wartosciach bezwzglednych.Niektore panstwa cztonkowskie nie zostaty wziete pod uwage ze wzgledu
na problemy z dostepnoscig danych. Krajowe udziaty w korzy$ciach daja tacznie 100 % we wszystkich
panstwach objetych proba. Wyzszawartos¢ wskazuje, ze panstwo cztonkowskie odnosi wieksze korzysci
ze wspotpracy narzeczrozwoju nizinne panstwa. Jak pokazano, tradycyjni ptatnicy netto maja duzy
udziat w ogdlnych korzysciach. Z tej perspektywy ich udziat w korzysciach wynikajacych z
europejskich wydatkéw jest zwykle niedoszacowany w operacyjnych saldach budzetowych, gdyz te
zwroty ze wspdlnej politykirozwojowej nie sa w nich uwzgledniane.

Rys. 2. Krajowe udziaty w korzysciach wynikajacych z polityki rozwojowej (w %, 2017 r.)
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BENEFIT SHARE
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OBB NET RECIPENT : beneficjent netto ; OBB NET CONTRIBUTOR : ptatnik netto

Zrédto: obliczenia autoréw w oparciu o publikacje Harendt, Christoph; Friedrich Heinemann i Stefani Weiss (2018), ,Why and How
There Should be More Europe in Development Policy” [Dlaczego i w jaki sposéb nalezy zwieksza¢ wktad Europy w polityke
rozwojowa], Glitersloh: Bertelsmann Stiftung.
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Dlaczego bilans operacyjny netto stanowi znieksztatcony wskaznik korzysci, jakie panstwo cztonkowskie czerpie z

budzetu UE?

Rozklad ciezaru ekonomicznego: kto jest koncowym beneficjentem srodkow

finansowych UE?

Nawet jesli konkretny odbiorca otrzymuje
srodki finansowe w okreslonym panstwie
cztonkowskim (zob. briefing 1) - jak w
przypadku wydatkéw w ramach wspdinej
polityki rolnej (WPR) lub spdéjnosci — nie jest
oczywiste, kto doktadnie w rzeczywistosd
ponosi petne koszty ekonomiczne i czerpie
korzysci z tych srodkéw finansowych. Kwestia
ta odnosi sie do ,rozkladu ciezaru
ekonomicznego™ rzeczywistego podzialu
obciazenia, ktérego nie mozna wywnioskowac
z ptatnosci(zob. przyktad 4).

W przypadku transferow UE kwestia tego, zy
srodki finansowe przydzielone danemu
panstwu pozostajag w tym panstwie, nie jest
bfaha. Mozna stwierdzi¢c z pelna
stanowczoscia, ze czes¢ z tych srodkow nie
pozostaje w danym panstwie. Stopien
rozkladu ciezaru ekonomicznego zalezy
jednak od warunkéw rynkowych (zob.
przykfady 5i6).

Przyktad 4. Rozktad ciezaru ekonomicznego i
tradycyjne zasoby wtasne

Rozkfad ciezaru ekonomicznego stanowi wazng i od
dawna poruszana kwestie w analizie ekonomicznej.
Zgodnie z jej podstawowym zatozeniem formalne
ptatnosciniekoniecznie sg odpowiednimiwskaznikami
rzeczywistego podziatu obcigzenia. Dobry przykfad
stanowig tradycyjne zasoby wiasne. Naleznosci celne
za przywozy do UE sg w duzej mierze optacane w
gtéwnych punktach wprowadzenia, takich jak port w
Rotterdamie, w ktérym to przypadku ptatnosc jest
przekazywana UE przez Niderlandy. Nie jest pewne, kto
ponosi obcigzenie ekonomiczne. W rzeczywistosd
obcigzenie bedzie ponosit konsument koncowy w
miejscu przeznaczenia, ktéry musi zaptaci¢ wyzsza
ceng, lub przedsiebiorca zagraniczny, ktory przywozi
towary do Europy i musiprzystac na nizsza cene netto
ze wzgledu na cfa.

Kolejnym waznym zastrzezeniem, jakie nalezy rozwazy¢ w odniesieniu do przeptywéw finansowych w
ramach programoéw spdéjnosci, jest kwestia nastepujaca. Nawet jesli projekt moze skutkowac
transgranicznymi przeptywami zyskéw lub wynagrodzen, przeplywy te nalezy pojeciowo odrézni¢
od transferow. Zyski transgraniczne rekompensujg inwestycje kapitatowe; wynagrodzenia rekompensujg
naktady pracy. W zwigzku z tym ptatnoscite sg ptatnosciami rynkowymiz tytutu zapewnionych czynnikéw.
Te rodzaje transakcji s zasadniczo r6zne od zwyktych transferéw majacych miejsce w ramach funduszy
spojnosci, ktére stanowia przeplywy zasobow bez rekompensaty rynkowej od odbiorcy (zob. przyktad 7).
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W kazdym razie te dwa przyktady pokazuja, ze z perspektywy ekonomicznejnie moznatwierdzic, iz panstwo
otrzymujace transfer z UE jest jedynym beneficjentem tego transferu. W zwiazku z tym zwraca to uwage
nakolejne powazne uchybienie w koncepcji operacyjnych sald budzetowych jako wskaznika korzysd

finansowych ptynacych z wydatkéw UE.

Przyktad 5. Rozktad ciezaru ptatnosci w ramach wspdlnej polityki rolnej

Tak jak w przypadku wydatkéw w ramach spéjnosci, nie jest jasne, czy ptatnosci w ramach WPR
na rzecz rolnikéw nie przekrocza granic krajowych. Czesci doptat rolniczych zostang
prawdopodobnie skapitalizowane w cenach gruntéw, ktére nie podlegaja przeniesieniu, a zatem
pozostana krajowe. Inne czesci pfatnosci w ramach WPR moga zapewniac korzysci rolnictwu i jego sile
roboczejw postaci wyzszych zyskdw i wynagrodzen. Kwestia okreslenia, ktére czynniki produkdiji (tj
grunty, sita robocza, kapitat) odnosza wieksze korzysci z tych doptat, nie jest bfaha, a w zargonie
ekonomicznym zalezy od relatywnej elastycznosci popytu i podazy tych czynnikéw. Teoretycznie
niektérzy beneficjenci tych ptatnosci moga by¢ lokalnymirolnikamilub duzymi przedsiebiorstwami
wielonarodowymi. Przeprowadzone przez nas badanie zrodet wtérnych dotyczace 10 gtdwnych
odbiorcéw ptatnosci z WPR w Niemczech, Wioszech, Austrii, Portugalii, Polsce i Czechach w 2018 r. nie
wskazato jednak, by znaczna cze$¢ ptatnosci trafiala do przedsiebiorstw wielonarodowych.

.Uwagi: dostep dodanych na temat odbiorcéw ptatnosci zWPR uzyskano poraz ostatni w dniu 22 stycznia 2020 r. po zgromadzeniu danyc
krajowych przez Komisje Europejska. Nieco ponad potowa ocenianych projektéw byta bezposrednio skierowana do przedsiebiorstw krajowych
lub regionalnych stowarzyszen, a pozostatych beneficientéw stanowity agendje krajowe i ministerstwa. Duzego odbiorcy wielonarodowego nie
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Dlaczego bilans operacyjny netto stanowi znieksztatcony wskaznik korzysci, jakie panstwo cztonkowskie czerpie z
budzetu UE?

Przyktad 6. Rozktad ciezaru funduszy strukturalnych

Przedsiebiorstwo realizujgce duzy projekt infrastrukturalny finansowany z europejskich funduszy
strukturalnych iinwestycyjnych moze zatrudnia¢ zaréwno lokalnych, jak izagranicznych pracownikéw.
Przedsiebiorstwo to moze naleze¢ do firm zlokalizowanych w panstwach cztonkowskich UE spoza
regionu spojnosci. Duzy projekt infrastrukturalny z pewnoscia przyniostby korzysci dla wzrostu
gospodarczego docelowego regionu, ale zyski i wynagrodzenia wygenerowane podczas
wdrazania projektu ptynelyby takze do zagranicznych pracownikéw i wiascicieli firmy
wdrazajacej, ktorzy moga rezydowac za granica. Kwestia, czy wiasciciele firm czerpaliby korzysd z
transferéw do firm w postaci wyzszych zyskéw lub czy miedzynarodowi pracownicy korzystaliby z
transferéw w postaci wyzszych wynagrodzen, nie jest oczywista i zalezy od relatywnego oddziatywania
popytuipodazy. Podobnie warunkirynkowe przynajmniej czesciowo wptywaja na to, czy transfery trafig
do lokalnych lub zagranicznych firm.

W ujeciu og6lnym, z powodu stosunkowo stabiej rozwinietych zdolnosci regiondw spéjnosci, istotny
odsetek ich srodkéw finansowych pochodzacych z UE prawdopodobnie zostanie wykorzystany
przez firmy z innych panstw cztonkowskich. Jak pokazano na rys. 3 (na nastepnej stronie), odsetek
zamowien udzielonych firmom posiadajacym rezydencje w innych panstwach cztonkowskich jest
najnizszy w Hiszpanii (1,50 %), a nastepnie w Zjednoczonym Krélestwie (2,44 %), w Niemczech (3,04 %) i
we Wioszech (5,42 %). Odsetek ten jest najwyzszy w matym panstwie, jakim jest Luksemburg (81,98 %),
a nastepnie w Belgii (42,65 %), w ktorej siedzibe ma wiele instytucji Unii. Mniej zamozne panstwa
cztonkowskie, jakimi sa Rumunia i Butgaria, uzyskaty srednie wyniki (odpowiednio 16,26 % i 8,69 %). W
zwigzku z tym ciezar srodkow finansowych UE wydawanych w mniejzamoznych i mniejszych pafstwach
cztonkowskich czesciowo rozkfada sie na wieksze i bogatsze paristwa cztonkowskie. Chociaz skala tego
zjawiska jest znaczna (np. 16,26 % Srodkow finansowych UE pozyskanych w Rumunii przeptywa do
firm innych niz rumunskie, co stanowi wspoétczynnik trzy razy wiekszy niz w przypadku Niemiec),
obliczenia moga i tak niedostatecznie odzwierciedla¢ to zjawisko, gdyz jednostki zalezne
przedsiebiorstw wielonarodowych zarejestrowane lokalnie nie s3 uwzgledniane w obliczeniach jako
firmy transgraniczne. Z drugiej strony, lepiej rozwiniete regiony Europy, wraz z tamtejszymi firmami o
ograniczonych mocach produkcyjnych i kosztowng sitg roboczga, z wiekszym prawdopodobierstwem
zatrudnia pracownikéw ze stabiej rozwinietych regionéw do realizacji tych projektéw. W zwigzku z tym
skierujg one czes¢rentwynikajacych zwydatkdéw w ramach spdjnosci do tych regionéw dzieki wptywowi
sity roboczej. W ujeciu ogélnym ten typ skutkow transgranicznych ma istotne znaczenie, ale -z
wyjatkiem kilku panstw - skala tych skutkow nie wydaje sie by¢ ogromna.
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Rys. 3. Wartosci zamoéwien publicznych wspétfinansowanych przez UE, udzielonych firmom

pochodzacym z panstwa cztonkowskiego innego niz panstwo zamawiajgce (w %, 2006-2017)
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Zrédto: obliczenia autoréw w oparciu o dane z serwisu Unii Europejskiej Tenders Electronic Daily (dostep w dniu 1 czerwca 2018r.).
Dane obejmuja 20 695 zamoéwien wspétfinansowanych przez UE, z ktérych 684 udzielono firmom transgranicznym. taczna wartosc¢
tych zaméwien wynosi ponad 13 mld EUR, z czego kwota 842 miIn EUR przypada na firmy transgraniczne.

Przyktad 7. Transfery w obszarze spoéjnosci w poréwnaniu z transgranicznymi zyskami i
wyptatami wynagrodzen: co ma piernikdo wiatraka?

Zatézmy, ze infrastrukturajest budowanaw paristwie A, finansowana przeztransferw obszarze sp6jnosd
orazdostarczanaprzez firmyipracownikéw z paristwa B. Koricowy wynik zwigzany zdobrem spoteznym
jest nastepujacy: paristwo A ostatecznie zyskuje nowa infrastrukture. Firmy i pracownicy z paristwa B
osiagneli zysk i uzyskali wynagrodzenia za wykonane ustugi. W rezultacie zasoby panstwa B zostaly
wykorzystane do utworzenia infrastruktury w parstwie A. W zwigzku z tym nawet jesli projekty w
obszarze spdjnosci generuja platnosci transgraniczne, ktére sa wynagrodzeniem za ustugi dla
firm i pracownikéw w panstwach trzecich, nie zmienia to faktu, iz oficjalnym odbiorca jest
beneficjent z punktu widzenia dobra spotecznego.

Ocena dobra spotecznego zmienitaby sie, gdyby zasoby w parnstwie B nie byly w petni
wykorzystywane, np. ze wzgledu na wysokie bezrobocie w okresie recesji. Nawet wéwczas paristwo
B odnositoby jednak wieksze korzysci z finansowania nowej infrastruktury przyczyniajgcej sie do
powstania miejsc pracy u siebie, a nie za granica. Czerpatoby wéwczas podwadjne korzysci: zyskaloby
nowa infrastrukture oraz wzrost zatrudnienia.

Analiza ta prowadzi do bardziej korzystnego wyniku pod wzgledem dobra spolecznego dla
panstwa B tylko wowczas, gdy jego pracownicy i firmy osiagaja wynagrodzenia i zyski
przekraczajace zwykle poziomy rynkowe (tj. ,rente ekonomiczng”) dzieki projektowi
infrastrukturalnemu w panstwie A. W zwigzku z tym ocena korncowa konsekwencji dla dobra
spotecznego zalezy takze od stopnia konkurencji podczas wyborudostawcéw. O ile projekty w obszarze
spojnosci podlegaja  konkurencyjnym europejskim procedurom udzielania zamoéwien, malo
prawdopodobnejest, by poziom rentbytistotny.
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Dlaczego bilans operacyjny netto stanowi znieksztatcony wskaznik korzysci, jakie panstwo cztonkowskie czerpie z
budzetu UE?

Przyktad 8. Porozumienie w sprawie wiekszejintegracji w powigzaniu z wyzszymi wydatkami w
obszarze spéjnosci

Dysproporcje regionalne miedzy panstwami cztonkowskimi wzrosty w latach 80. XX w. w zwigzku z
przystapieniem Gregji, HiszpaniiiPortugaliido UE. Te i inne mniej zamozne panstwa cztonkowskie byly
zasadniczo nastawione mniej przychylnie do planéw gfebokiej integracji UE - ukoriczenia budowy
jednolitego rynku przed 1993 r. Obawiaty sie rosnacych rozbieznosci gospodarczych wynikajacych z
pogtebionejintegracji. W zwigzku z tym w Jednolitym akcie europejskimz 1986 r. zaprezentowano cele
w zakresie spdéjnoscii kompetencje w obszarze polityki strukturalnej dla Wspdlnot Europejskich. W
wyniku tego porozumienia w sprawie utworzenia w pelni zintegrowanego europejskiego rynku,
a takze uzyskania wszystkich korzysci, jakie sie z tym wiaza, w latach 1987-1993 podwojono
wartos¢ funduszy strukturalnych.

Traktat z Maastricht miat dodatkowo pogtebi¢ integracje europejska. Stanowit on podstawe dla
wprowadzenia unii walutowej, okreslit kryteria dotyczace przystapienia do strefy euro oraz ustanowit
obywatelstwo europejskie przewidujace swobode przemieszczania sie i pobytu. Kryteria fiskalne
dotyczace przystapienia do strefy euro nie zostaty przychylnie przyjete w szczegéInosci przez Hiszpanie,
Grecje, Portugalieilrlandie. Jako ze wymagana byta jednomyslnos¢, w zamian za zgode tych panstw do
traktatudodanoFundusz Spéjnosci, ktory przyniost dodatkowe srodki finansowe. Ponownie srodki
w obszarze spéjnosci stanowity cze$¢ szerzej zakrojonego porozumienia politycznego; tym razem
w dazeniu do integracji walutowej.

Zrédto: Heinemann, Friedrich; Tobias Hagen; Philipp Mohl; Steffen Osterloh i Mark O. Sellenthin (2010), Die Zukunft Der EU-
Strukturpolitik [Przysztos¢ polityki strukturalnej UE], Baden-Baden: Nomos.

Bilanse netto nie uwzgledniajg porozumien dotyczacych integracji zawartych w
przesztosci

Dalekosiezne decyzje UE, ktdére oznaczaja zmiane traktatu, wymagajg powszechnej zgody miedzy
panstwami cztonkowskimi i instytucjami Unii. Budzet UE i jego instrumenty transferowe w przesziosd
pomogty w osiggnieciu takiej jednomysinosci co do waznych nowych krokéw w kierunku integracji’. W
zwigzku z tym w pewnym zakresie zmiana budzetu UE i lezacego u jego podstawy podziatu obcigzenia
finansowego moze odzwierciedla¢ istotne porozumienia polityczne w sprawie dalszej integracji. Takie
wszechstronne porozumienia moga potencjalnie wigzac sie z ogromnymi zyskami politycznymi i
gospodarczymi (np. jesli toruja droge dla wiekszej i poglebionej Unii). Zyski takie nie sa jednak
odzwierciedlone w obliczeniach operacyjnego salda budzetowego.

Nowe krokiw kierunku integracji (np. pogtebienie jednolitego rynku) moga by¢ korzystne dla Unii jako
catosci, ale moga oddziatywac niejednakowo na poszczegdlne panstwa cztonkowskie. W zwigzku z tym
moze wystapi¢ asymetria pod wzgledem korzysci, jakie panstwa czlonkowskie czerpia z danego
dziatania w ramach integracji. W takich przypadkach programy wydatkowania srodkéw UE moga
stanowi¢ rekompensate dla panstw ponoszacych relatywne straty i pomaga¢ w spelnianiu wymogu
jednomysinosci dla nowego dziatania w zakresie integracji (zob. przyktad 8). Ostatecznie bez tych
porozumien trudno bytoby o dziatania przynoszace wzajemne korzysci w zakresie integracji; mimo to te
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potencjalnie dalekosiezne konsekwencje transferow UE w zaden sposéb nie sa odzwierciedlone w
obliczeniach operacyjnego salda budzetowego.

Operacyjne salda budzetowe nie uwzgledniaja korzysci ptyngcych z instrumentéw
fiskalnych wykraczajgcych poza budzet zasadniczy

Operacyjne salda budzetowe uwzgledniajg jedynie ptatnosci z budzetu zasadniczego UEi do tego
budzetu. Panstwa cztonkowskie moga jednak czerpac takze korzysci z instrumentéw finansowych
wykraczajagcych poza ten budzet zasadniczy. Rys. 4 prezentuje rosngcg liczbe wprowadzanych
instrumentéw fiskalnych; wazne przykfady zostaty wymienione ponizej.

Europejski Bank Inwestycyjny (EBI) stanowi najwiekszg na Swiecie wielostronng instytucje kredytujaca
oraz ,bank UE”. Firmy, instytucje i organy publiczne moga ubiegac sie o pozyczki z EBI oraz korzystac z
dogodnych stép oprocentowania. Dla pordwnania, tagczne srodki na zobowigzania w budzecie UE w WRF na
lata 2007-2013 wyniosty ok. 976 mld EUR, podczas gdy tagczna kwota nowych pozyczek z EBl trafiajgcych do
panstw cztonkowskich w tym samym okresie to 390 mld EUR. Europejski Fundusz Inwestycyjny stanowi
czes¢grupy EBIi jest ukierunkowany przede wszystkim na mate i srednie przedsiebiorstwa. EBl szacuje, izw
wyniku dziatan, jakie grupa EBI podjeta tylko w 2018r., do roku 2022 dojdzie do zwigkszenia inwestycji 0 205
mld EUR, wzrostu PKB UE na poziomie 0,9 % oraz utworzenia miliona dodatkowych miejsc pracy.

Ponadtow2014r.w ramach planu inwestycyjnego dla Europy uruchomiony zostat Europejski Fundusz na
rzecz Inwestycji Strategicznych (EFIS). Budzet UE gwarantuje 26 mld EUR, z czego kwota 9,1 mld EUR jest
wptacana do EBI. Ponadto EBI przydziela 7,5 mld EUR bezposrednio do EFIS, w ramach dalszejgwarancgji, ze
srodkoéw finansowych wpfacanych do EBI przez panistwa cztonkowskie. Celem jest pobudzenie inwestycjio
wartosciok. 500 mld EUR do konca 2020r.; do grudnia 2019 r. uruchomionojuz finansowanie w kwocie 459
mld EUR. Obliczenia operacyjnego salda budzetowego nie uwzgledniaja tych bezposrednich i posrednich
korzyscidla panstw cztonkowskich, ktérych gwarantem jest cze$ciowo budzet UE.

Europejski Mechanizm Stabilnosci (EMS) jest instytucjg kredytujaca, ktéra zostata utworzona w okresie
kryzysu zadtuzeniowego w strefie euro w 2012 r. Zapewnia on pomoc finansowg w formie pozyczek dla
panstw strefy euro lub nowego kapitatu dla zagrozonych bankéw. EMS ustanowiono jako stalg instytucje,
zastepujaca tymczasowy Europejski Instrument Stabilnosci Finansowej. EMS dysponuje maksymalng
zdolnos$cig udzielania pozyczekw wysokosci 500 mld EUR i refinansuje swoja dziatalno$¢ pozyczkowa dzieki
sprzedazy obligacji. EMS korzysta z gwarancji finansowych zapewnianych przez rzady wszystkich panstw
strefy euro, ktére wynosza obecnie 700 mld EUR (kwota 80 mld EUR jest wyptacana w formie aktywow
ptynnych). W razie konieczno$ci mozna wnioskowa¢ o dodatkowy kapitat. Jako ze EMS zapewnia pomoc
finansowa dla panstw cztonkowskich doswiadczajgcych kryzysu, bezposrednio korzystajg z niego panstwa
sfabsze pod wzgledem fiskalnym.Korzystajg one zatrakcyjnych stop oprocentowania, ktére czestosg nizsze
niz obowigzujgce dla nich na rynkach. Wedtug stanu na styczeh 2020 r. EMS notuje niesptacone kredyty o
wartosci 295 mld EUR udzielone Gregji, Cyprowi, Portugalii, Irlandii i Hiszpanii. W zakresie, w jakim EMS
zapewnia udany wkiad w stabilizacje strefy euro i europejskiej gospodarki jako catosci, jego dziatania
przynosza korzyscitakze panstwom cztonkowskim o lepszej kondycji fiskalnej, ktére nie wymagajg wsparda
z EMS, ale wylgcznie zapewniajg gwarancje.

W ujeciu ogélnym przykfady te pokazujg, ze operacyjne salda budzetowe generuja bardzo

znieksztatcone sygnaly odzwierciedlajace ,korzysci” krajowe wynikajace z europejskich dziatan
fiskalnych, gdyz coraz wieksza czes¢ tych dziatan ma miejsce poza budzetem zasadniczym.
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Dlaczego bilans operacyjny netto stanowi znieksztatcony wskaznik korzysci, jakie panstwo cztonkowskie czerpie z
budzetu UE?

Rys. 4. Finanse UE: petny obraz
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Zrédto: Komisja Europejska (2017), Dokument otwierajacy debate na temat przysztosci finanséw UE, COM(2017)0358, Bruksela, s.
9.Schemat ma charakter ilustracyjny, rozmiar két nie odpowiada rzeczywistym wielkosciom.

Podsumowanie

Wszystkie powyzsze argumenty wskazujg na jedng kwestie: przyjecie prostych operacyjnych sald
budzetowych jako wskaznika korzysci netto, jakie panstwo cztonkowskiej czerpie z dziatan fiskalnych Uni,
przynosi bardzo mylace rezultaty. Oczywiscie w pelni uzasadnione jest zastosowanie narzedzi
krytycznej oceny kosztow i korzysci do europejskich wydatkéw, zarowno z perspektywy europejskiej,
jakikrajowej. Operacyjne salda budzetowe zdecydowanie nie stanowia jednak ztozonego wskaznika,
ktory moze w wiarygodny sposéb ukazywac korzysci fiskalne, jakie panstwo cztonkowskie czerpie z
europejskich wydatkow.
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Tamze, s.72.

3 Heinemann, Friedrich i Stefani Weiss (2018), ,The EU Budget and Common Agricultural Policy Beyond 2020: Seven More Years of Money for
Nothing?” [Budzet UE i wspdlna polityka rolna po 2020 r.: siedem kolejnych lat wyrzucania pieniedzy w btoto?], Gltersloh: Bertelsmann Stiftung.

4 Komisja Europejska, ,H2020 Projects” [Projekty ,Horyzont 2020"] (dostep w dniu 16 stycznia 2020r.).
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intelektualnej (powigzane prawa whasnosci intelektualnej)] (dostep w dniu 16 stycznia 2020 r.); Komisja Europejska, ,FP7 H2020 Project Results
(reported IPRs and Scientific Publications) > Scientific Publications” [Wyniki projektéw 7PR ,Horyzont 2020” (zgtoszone prawa wiasnosci
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¢ Ten drugikanatjest odrebny wzgledem ogélnych korzysci wynikajacych z jednolitego rynku UE. Podczas gdy w tym drugim przypadku korzy$d
s3 powigzane z ograniczaniem barier handlowych, argumentuje sie, ze finansowanie z UE poprawia warunki gospodarcze w panstwach
przyjmujacych, co wywotuje transgraniczne efekty mnoznikowe w innych panstwach cztonkowskich (zob. briefing 3).

7 Carrubba, Clifford J. (1997), ,Net Financial Transfers in the European Union: Who Gets What and Why?” [Transfery finansowe netto w Unii
Europejskiej: kto je otrzymuje idlaczego?], The Journal of Politics, t. 59, nr 2, s. 469-496.
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