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Perspektywa Finansowa 2007-2013
- kierunki ewolucji systemu
finansowania Unii Europejskiej

Leokadia Oreziak

Budiet ogolny Unii Europejskiej

Obecny system finansowy Unii Europejskiej sklada sie
z kilku element6éw. Najwazniejszym z nich jest budzet
ogblny (general budget). W ostatnich latach budzet ten
dysponowat dochodami rocznymi rzedu 90 mld EUR.
W budzecie uchwalonym na 2003 r. przyjeto laczna
kwote dochodéw w wysokosci 92,5 mld EUR, a w bu-
dzecie uchwalonym na 2004 r. (w odniesieniu do do-
tychczasowych 15 krajow czlonkowskich) kwote 94,6
mld EURL

Poza budzetem wystepuja operacje pozyczkowe
Komisji, Europejski Fundusz Rozwoju (European Deve-
lopment Fund), z ktérego wspierane sa kraje Afryki, Ka-
raib6w i Pacyfiku (kraje AKP) oraz Europejski Bank In-
westycyjny (European Investment Bank), a do 23 lipca
2002 r. wystepowal takze budzet operacyjny Europe;j-
skiej Wspdlnoty Wegla i Stali. Wszystkie te zrédta od-
grywaja jednak znacznie mniejsza role w finansowaniu
dziatalnosci Unii niz §rodki z budzetu og6lnego?. Bu-
dzet ten stanowi wiec podstawowy instrument finanso-
wy umozliwiajacy realizacje istniejacej w Unii wsp6l-
nej polityki oraz innych dzialan integracyjnych. Z tego
powodu jest przedmiotem zywego zainteresowania

1 Por. General Budget of the European Union for the Financial Year 2004, The
figures. European Commission, Brussels, Luxembourg, January 2004, s. 22.
2 Na temat pozabudzetowych zrédet finansowania UE zob. szerzej: L. Oreziak:
Finanse Unii Europejskiej. Warszawa 2004 Wydawnictwo Naukowe PWN.

spolecznego w krajach cztonkowskich, a w pewnej mie-
rze takze poza nimi, ze wzgledu na pomoc finansowa
$wiadczona przez Unie takze krajom trzecim.

Nalezy mie¢ jednak §wiadomos¢, ze budzet unijny,
w ujeciu wzglednym, dysponuje $rodkami znacznie
mniejszymi w poréwnaniu z tymi, jakie zazwyczaj sto-
ja do dyspozycji budzetu w pojedynczym kraju.
W przypadku budzetu ogélnego Unii od dawna obo-
wiazuje pulap srodkéw, ktére moga zosta¢ przekazane
na jego finansowanie. Jest to pulap tzw. zasobow wia-
snych (own resources), ktérych wprowadzanie Wspo6l-
nota rozpoczela juz w latach siedemdziesiatych. Pulap
ten wynosi obecnie 1,24% dochodu narodowego brutto
(DNB) Unii jako catosci (do 2002 r. stosowano odniesie-
nie budzetu Unii do produktu narodowego brutto
(PNB); wtedy ten putap byl réwnowazny 1,27% PNB
Unii)3. Tymczasem w pojedynczym kraju relacja do-
chodéw budzetu panstwa (obejmujacego budzet cen-
tralny, budzety regionalne i system ubezpieczen spo-

3 Komisja Europejska wyjasnila, ze 1,27% PNB Unii odpowiada 1,24% DNB.
Zmiana byta konieczna ze wzgledu na obowiazek dostosowania budzetu Unii
do systemu ESA 95 (European system of integrated accounts). Stosowane
uprzednio pojecie PNB (Gross National Produkt — GNP) zostalo zastapione po-
jeciem DNB — dochéd narodowy brutto (Gross National Income — GNI). Ponie-
waz jednak ogélny DNB (ESA 95) Unii jest wyzszy niz ogélny PNB (ESA 79),
obecnie obwiazujacy pulap zasobéw wiasnych budzetu ogélnego, odnoszacy
sie¢ do DNB, zostal tak zmieniony, by nie zmienila sie realna wielkos¢ tego
ograniczenia. Zob. szerzej: Administrative conditions in the area of the Euro-
pean Communities’ Own Resources. Answers to frequently asked questions.
European Commission, December 2003.
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tecznych) do PNB jest kilkadziesiat razy wyzsza i wy-
nosi od okoto 30% w przypadku Stanéw Zjednoczo-
nych, Japonii czy Irlandii, do 50% w przypadku np.
Danii oraz Szwecji. Oznacza to, ze rola budzetu ogélne-
go Unii jest niepor6wnanie mniejsza niz budzetéw kra-
jowych. Stan ten jest skutkiem zachowania przez kraje
czlonkowskie UE prawa do ksztaltowania swych bu-
dzetéw, a w rezultacie takze prawa do nakladania po-
datkéw. Budzet ogélny UE odpowiada wiec zasadniczo
osiagnietemu etapowi procesu integracyjnego i skali
uprawnien narodowych, ktére zostaly scedowane na
szczebel Unii. Jest on tez odzwierciedleniem stanu ak-
tywnosci Unii w réznych dziedzinach. Na obszarach,
gdzie wspoélne dzialania miaty dotychczas najszerszy
zakres, np. w ramach wspélnej polityki rolnej, koniecz-
ne byto zapewnienie odpowiednio duzych $rodkéw na
finansowanie wspdlnych dzialan. Warto podkresli¢, ze
podstawowe dziedziny zycia gospodarczego i spotecz-
nego, tradycyjnie utozsamiane z funkcjami panstwa, sa
finansowane ze srodkéw wystepujacych w budzetach
krajowych. Sita rzeczy, relatywne rozmiary budzetu
ogblnego byly dotad ograniczone i jakosciowa zmiana
tego stanu rzeczy wymagaltaby radykalnego postepu
w procesie integracyjnym w kierunku unii polityczne;j.

W ostatnich kilkunastu latach kraje UE podjety
wiele dziatan majacych zapewni¢ dyscypline w budze-
cie ogélnym. Najwazniejszym z nich byto ustanowienie
od 1988 r. wskazanego wyzej pulapu zasobéw wla-
snych. Poniewaz w budzecie tym nie jest dozwolone
zakladanie deficytu, pulap ten limituje ostatecznie
wielko$¢ wydatkéw, jakie moga zosta¢ sfinansowane
z tego budzetu.

System zasob6w wlasnych budzetu ogélnego zo-
stal ustanowiony z mysla o zapewnieniu niezbednej
autonomii finansowej Wspélnotom Europejskim po-
przez Scisle okreslenie zasad pozyskiwania dochodéw
budzetowych. Chodzilo o wyeliminowanie zjawiska
uznaniowo$ci oraz przetargdw i konfliktéw miedzy
krajami cztonkowskimi, towarzyszacych ksztaltowaniu
tego budzetu do lat siedemdziesiatych. Na system zaso-
béw wlasnych skladaja sie cztery Zrédla. Sa to: cta
i oplaty rolne (w budzecie na 2003 r. ich udziat w og6l-
nych dochodach budzetowych zalozono na poziomie
1,5%), pozostate cta (11%), wplywy z tytulu podatku
VAT (24,7%) oraz bezposrednie wplaty krajéw czlon-
kowskich, okreslane jako tzw. ,czwarte zZrédio”
(60,9%). Oprécz dochodéw zaliczanych do zasobow
wiasnych w budzecie Unii wystepuja takze inne docho-
dy (np. podatki od wynagrodzen oséb zatrudnionych
w instytucjach unijnych), ale ich znaczenie jest mini-
malne (1,9% w 2003 r.)%. Wplaty bezposrednie krajow
cztonkowskich w ramach wskazanego wyzej czwartego
zrédla sa wielkoscia wynikowa, bedaca réznica miedzy

M=

og6lna suma wydatkéw w danym roku a dochodami
pozyskanymi z trzech pierwszych Zrédel oraz pozosta-
tych dochodéw. Kraje te sktadaja sie na te réznice w ta-
kiej proporcji, w jakiej uczestnicza w tworzeniu DNB
Unii (ostateczna wielko§¢ wplaty uwzglednia przypa-
dajaca na dany kraj kwote z tytutu wspétfinansowania
rabatu brytyjskiego, uwzgledniana przy okre$laniu
kwot VAT przekazywanych do budzetu)®.

Whptaty bezposrednie sa wiec wyliczane wedlug
z gory ustalonych zasad i w zwiazku z tym charaktery-
zuje je pewien automatyzm. Maja one charakter syste-
mowy, nie sa zatem potrzebne coroczne negocjacje
w sprawie kwot, jakie powinny by¢ wptacone przez po-
szczegblne kraje. Nie mozna jednak zapominaé o tym,
ze §rodki przekazywane przez kraje czlonkowskie z ty-
tulu wplat bezposrednich, jak réwniez z tytutu VAT,
ujmowane sa w budzetach krajowych. Oznacza to, ze
mimo bezwzglednego charakteru zobowiazania, ktére
jest podstawa przekazywania Unii kwot z tego tytutu,
podlegaja one procedurze dotyczacej uchwalania tych
budzetéw. Nieuniknione jest wiec wrazenie, ze Srodki
wplacane do budzetu unijnego konkuruja z innymi wy-
datkami wystepujacymi w budzetach krajowych. Dla
przeciwnikéw integracji jest to nieraz argument na
rzecz obnizenia kwot przekazywanych do budzetu
og6lnego.

Dla rzetelnej oceny takiego postulatu nalezy jed-
nak wzia¢ pod uwage takze taczna kwote otrzymywa-
nych przez dany kraj wyptat z tego budzetu, a takze in-
ne korzysci z uczestnictwa w procesie integracyjnym.
Ogoélnie mozna stwierdzi¢, ze uzaleznienie znacznej
czesci dochodéw budzetu unijnego od wptat podlegaja-
cych kazdorazowo krajowej procedurze budzetowe;j,
majacej w istocie charakter polityczny, wskazuje, iz au-
tonomia finansowa Unii nie jest jeszcze tak pelna, jak
byloby to pozadane z punktu widzenia ambitnych ce-
16w, ktére przyswiecaja integracji oraz stojacych przed
nia wyzwan. Niektére kraje cztonkowskie, w szczegdl-
nosci te, ktére najwiecej wplacaja do budzetu ogélnego
Unii (Niemcy, Francja, Wiochy), od diuzszego czasu
borykaja sie z problemami z redukowaniem deficytéw
budzetowych. Dotychczas negatywnie rzutowalo to na
mozliwosci bardziej znaczacego wzrostu wydatkéw
z budzetu og6lnego Unii.

Z tego wzgledu Komisja Europejska wielokrotnie
wskazywala, ze slabosci obecnego systemu zasobéw
wlasnych mozna byloby ograniczy¢ poprzez nadanie
instytucjom uczestniczacym w uchwalaniu budzetu
ogélnego (Rada UE, Parlament Europejski) wiekszych
uprawnien w pozyskiwaniu dochodéw do niego. Temu
celowi mogloby tez stuzy¢ ustanowienie jednego lub
kilku podatkéw, z ktérych wptywy (badz czes¢ wpty-
wow) trafialyby wytacznie do budzetu Unii. W ten spo-
s6b podatnicy mieliby pelna jasnos¢, ze ptacone przez

4 Por. General Budget of the European Union for the Financial Year 2003. Fi-
gures. European Commission, Brussels, Luxembourg 2003, s. 18.

5 Szerzej na ten temat zob. L. Oreziak: Finanse Unii Europejskiej, op.cit.,
s. 142-143.



nich podatki ida bezposrednio na finansowanie dziatal-
nosci Unii. To z kolei mogtoby sie przyczyni¢ do lep-
szego zrozumienia przez spoleczenstwa krajéw czlon-
kowskich unijnych celéw i priorytetows.

Jesli chodzi o wydatki z budzetu ogélnego, to mu-
sza one by¢ ksztaltowane w ten sposéb, aby mozliwe
byto ich sfinansowanie w ramach dostepnych srodkéw,
na ktérych przekazanie zgodzily sie kraje cztonkow-
skie, akceptujac kolejne dyrektywy w sprawie systemu
zasobéw wtlasnych oraz inne unijne akty prawne. Przy
sporzadzaniu budzetu musza wiec by¢ uwzgledniane
wszystkie istniejace ograniczenia dotyczace dochodéw.
One ostatecznie decyduja o tym, jaka moze by¢ taczna
kwota wydatkéw budzetowych. Jesli chodzi o swobode
ksztaltowania struktury tych wydatkéw, to istotnie rzu-
tuje na nia fakt, ze w pierwszej kolejnoéci musza by¢
uwzglednione tzw. wydatki obligatoryjne, ktdre inaczej
mozna okresli¢ jako wydatki sztywne. Obowiazek ich
poniesienia wynika z Traktatu z Maastricht oraz po-
chodnych aktéw prawnych. Budzet ogélny jest tu nie-
zbednym instrumentem realizacji tych funkcji, ktére
zostaly Wspélnocie powierzone przez kraje cztonkow-
skie wraz z koniecznymi $rodkami finansowymi. Cho-
dzi tu m.in. o wydatki na finansowanie interwencji na
rynku rolnym. Z kolei wydatki nieobligatoryjne prze-
znaczone sa m.in. na finansowanie polityki regionalnej
i dzialan na rzecz rozwoju jednolitego rynku towardéw
i ustug.

Najwazniejsza pozycje w wydatkach budzetu ogél-
nego stanowia wydatki na finansowanie interwencji
rolnych (44,9% w 2003 r.), dokonywane z Europejskie-
go Funduszu Gwarancji i Orientacji Rolnej (EFOGR) —
Sekcja Gwarancji. W trzech ostatnich dziesiecioleciach na-
stapil powazny spadek udziatu tych wydatkéw w budze-
cie og6lnym. Na poczatku lat siedemdziesiatych stano-
wily one niemal 80% ogéiu wydatkéw. Ewolucja ta by-
ta efektem dokonanych reform wspélnej polityki rolnej,
podjecia $rodkéw dyscyplinujacych wydatki rolne,
a takze rozwoju wspéipracy w dziedzinach innych niz
rolnictwo. Przeznaczenie relatywnie mniejszych $rod-
kéw na interwencje na rynku rolnym pozwolito zwiek-
szy¢ mozliwosci finansowania z budzetu ogélnego
dzialan na rzecz przemian strukturalnych i zmniejsza-
nia réznic w rozwoju regionalnym Wspélnoty. Wydat-
ki na te cele dokonywane sa z Funduszy Struktural-
nych oraz Funduszu Spéjnosci (w 2003 r. wydatki te
stanowily tacznie 34,3% ogétu wydatkéw). W ostatnich
latach stopniowo wzrastat tez udzial wydatkéw na pra-
ce badawczo-rozwojowe w wydatkach budzetu ogélne-
go (w 2003 r. wynosit on 4,1%), a takze na finansowa-
nie dziatan zewnetrznych i pomocy dla krajéw trzecich
(w 2003 1. 5,3%) oraz pomoc przedakcesyjna (w 2003 r.
3,2%). Udzial wydatkéw administracyjnych od wielu

6 Zob. szerzej: European Union Public Finance. European Commission, Direc-
torate-General for the Budget, Office for Official Publications of the European
Communities, Luxembourg 2002, s. 111-112.
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lat utrzymuje sie niemal na niezmienionym poziomie,
wynoszacym okolo 5%. Inne wydatki odgrywaty do-
tychczas w budzecie stosunkowo niewielka role.

Gléwna role w ksztattowaniu budzetu ogélnego UE
odgrywa planowanie wieloletnie. Wyrazem tego plano-
wania sa tzw. Perspektywy Finansowe. Sa one sporza-
dzane na okresy kilkuletnie. Po raz pierwszy taki doku-
ment zostal przyjety na lata 1988-1992, nastepnie na
okres 1993-1999. Obecnie obowiazuje Perspektywa Fi-
nansowa ustalona na lata 2000-2006 (zob. tabela 1). Cha-
rakteryzujac istote i znaczenie dokumentu okreslanego
jako Perspektywa Finansowa w ksztalttowaniu budzetu
ogolnego, nalezy zwr6cié uwage na trzy aspekty”’.

Po pierwsze, uchwalania tego rodzaju dokumen-
tow nie mozna traktowaé jako zwyklego programowa-
nia finansowego, gdyz zalozone w Perspektywie puta-
py wydatkéw maja w zasadzie charakter wiazacy
z punktu widzenia instytucji uczestniczacych w proce-
durze budzetowe;j.

Po drugie, nalezy podkresli¢, ze Perspektywa Finan-
sowa nie moze by¢ takze uznana za wieloletni budzet.
Jest to rezultatem tego, ze coroczne uchwalanie budze-
tu ma decydujace znaczenie dla biezacego ksztaltowa-
nia dochodéw i wydatkéw budzetowych na dany rok.
Chodzi w szczegblnoéci o to, ze w Perspektywie Finan-
sowej limity podane sa w odniesieniu do giéwnych
grup wydatkéw, w budzecie zas wydatki musza by¢
okreslone szczegblowo. Istnieje wiec pewna swoboda,
ktéra maja instytucje uczestniczace w procedurze budze-
towej przy ksztattowaniu wysokosci wydatkéw w po-
szczegblnych grupach.

Po trzecie, duze znaczenie ma tez fakt, ze ogdlna
klasyfikacja i uktad poszczegélnych grup wydatkéw
stosowane w budzetach rocznych sa takie same, jak
w Perspektywie Finansowej. Dzieki temu mozliwe jest
poréwnywanie budzetu z postanowieniami Perspekty-
wy, a w efekcie analizowanie zgodnosci tego budzetu
z priorytetami politycznymi, ktére znalazly wyraz
w Perspektywie. Jej istnienie dyscyplinuje wiec caly
proces decyzyjny przy ksztattowaniu budzetu i powo-
duje, ze system finansowania Unii jest bardziej przej-
rzysty i tatwiejszy do kontroli i oceny. Z drugiej jednak
strony zatozone w perspektywie putapy wydatkéw, po-
wiazane z og6lnym pulapem zasobé6w wlasnych, ogra-
niczaja, przynajmniej w krétkim okresie, mozliwosci
zdecydowanego rozszerzenia finansowania na nowe
obszary dzialalno$ci. Rozszerzenie takie wymaga bo-
wiem odpowiedniej decyzji politycznej krajéw czlon-
kowskich. W §lad za taka decyzja powinna i¢ ich zgo-
da na odpowiednie zwiekszenie dochodéw do budzetu
ogblnego.

Perspektywa Finansowa na lata 2000-2006, ktéra
zostala przyjeta przez Rade Europejska w Berlinie
w 1999 r., zostata tak skonstruowana, by mozliwe byto

7 Por. L. Oreziak: Finanse Unii Europejskie, op.cit., s. 128.
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Tabela | Perspektywa Finansowa 2000-2006 dla UE-25 (min EUR, okres 2000-2004 ceny biezqce,

okres 2005-2006 ceny z 2004 1)

Wyszczegdlnienie 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
1. Rolnictwo 41738 44 530 46 587 47 378 49 305 45 386 45 094
— wspdlna polityka rolna 37 352 40 035 41 992 42 680 42 769 40667 40364
— dzialania strukturalne 4 386 4 495 4595 4 698 6 536 4719 4730
2. Dzialania strukturalne 32678 32720 33638 33 968 41035 33 384 32588
— Fundusze Strukturalne 30019 30 005 30 849 31129 35 353 30 654 29 863
— Fundusz Spéjnosci 2 659 2715 2789 2839 5682 2730 2725
3. Polityka wewnetrzna 6 031 6272 6 558 6 796 8722 7 034 7 165
4. Polityka zewnetrzna 4627 4735 4873 4972 5082 4 994 5 004
5. Administracja 4 638 4776 5012 5211 5983 5428 5536
6. Rezerwy 906 916 676 434 442 434 434
— rezerwa monetarna 500 500 250
— pomoc dorazna 203 208 213 217 221 217 217
— gwarancje pozyczek 203 208 213 217 221 217 217
7. Pomoc przedakcesyjna 3174 3240 3328 3386 3455 3386 3386
— rolnictwo 529 540 555 564
— dziatania strukturalne 1058 1080 1109 1129
— PHARE (kraje kandydujace) 1 587 1620 1 664 1693
8. Kompensata 1410 1299 1041
Srodki na zobowiazania ogolem
(total appropriationsfor
commitments) 93 792 97 189 100 672 102 145 115 434 117 526 118 967
Srodki na ptatnoéci ogotem
(total appropriations
for payments) 91 322 94 730 100 078 102 767 111 380 112 260 114 740
Srodki na ptatnoéci ogotem
jako % DNB 1,07 1,08 1,09 1,08 1,06 1,06
Margines na nieprzewidziane
wydatki (jako % DNB) 0,17 0,16 0,15 0,16 0,18 0,18
Pulap zasob6w wlasnych
jako % DNB 1,24 1,24 1,24 1,24 1,24 1,24 1,24

Zrédio: Dz.Ure. UE, L 147, 14.06.2003, s. 31.

wyegzekwowanie $rodkéw niezbednych na pomoc
przedakcesyjna oraz Srodkéw na sfinansowanie kosz-
tow rozszerzenia Unii o nowe kraje w okresie od ich
przystapienia do Unii do konica 2006 r. Musial by¢
uwzgledniony przy tym podstawowy warunek, ze
w zadnym wypadku w okresie obowiazywania Per-
spektywy nie moze by¢ przekroczony pulap zasobéw
wiasnych w wysokosci 1,24% DNB (do 2002 r. 1,27%
PNB). Po to, by rzeczywiscie putap ten nie zostat prze-
kroczony, przewidziano margines srodkéw na nieocze-
kiwane wydatki. Rozwiazanie to sprawdzilo sie w prak-
tyce, zapewniajac Unii minimalna niezbedna swobode
przy uchwalaniu corocznych budzetéw.

Beneficjenci i ptatnicy netto

Kwestia tzw. beneficjentéw netto oraz ptatnikéw netto

do budzetu ogélnego wystepuje w procesie integracji
europejskiej praktycznie od samego poczatku istnienia

Wspélnoty. Kwestia ta stala sie szczegélnie wyrazna
w polowie lat siedemdziesiatych, kiedy to Wielka Bry-
tania zaczela domagaé sie zwrotu czesci jej wktadu do
budzetu. U podloza tych zadan znalazlo sie przekona-
nie, ze kraj ten wnosi do budzetu ogélnego znacznie
wiecej, niz wynikato z relatywnego poziomu jego za-
moznoéci. Ta nieréwnowaga powstata gtéwnie z tego
powodu, ze Wielka Brytania jako powazny importer
produktéw rolnych spoza Wspdlnoty wptacata do budze-
tu duze kwoty z tytulu optat rolnych (od 1995 r. stoso-
wane przez Wspdlnote zmienne optaty wyréwnawcze
zostaly zastapione clami). Z drugiej strony majac nie-
wielki sektor rolny nie korzystata z doptat do eksportu
rolnego oraz interwencji na rynku rolnym w takim
stopniu, jak kraje o duzym znaczeniu rolnictwa w go-
spodarce (np. Francja).

W minionych dziesiecioleciach Wielka Brytania
byta bardzo konsekwentna w domaganiu sie rekompen-
saty cze$ci swego wkiadu do wspélnego budzetu. Sta-
rania te ogdlnie byly skuteczne, gdyz w polowie lat




Tabela 2 Saldo netto wplat © wydatkow z
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> budzetu ogolnego (po wwezglednieniu rabatu

brytyjskiego)*
1996 1999 2002
mln ECU % PNB min EUR % PNB mln EUR % DNB**
Belgia 16,5 0,01 -314,6 -0,13 -256,4 -0,10
Dania 273,4 0,20 122,6 0,08 -165,0 -0,09
Niemcy -10 405,9 -0,56 -8 494,0 -0,44 -5 067,8 -0,24
Grecja 4 039,0 4,13 3 818,0 3,27 3 387,9 2,39
Hiszpania 5 970,2 1,28 7 382,4 1,35 8 870,8 1,29
Francja -822,2 -0,07 30,0 0,00 -2 184,2 -0,14
Irlandia 24218 4,61 1978,7 2,38 1576,7 1,50
Wlochy -1693,0 -0,18 -753,9 -0,07 -2 884,5 -0,23
Luksembu_rg -45,8 -0,31 -85,0 -0,44 -48,9 -0,25
Holandia -1 295,0 -0,41 -1 827,0 -0,50 -2 187,7 -0,51
Austria -264,5 -0,15 -628,8 -0,32 -226,3 -0,11
Portugalia 2 839,1 3,28 2 858,2 2,72 2692,3 2,14
Finlandia 72,6 0,08 -194,8 -0,17 -5,7 0,00
Szwecja -587,9 -0,30 -897,3 -0,41 -746,6 -0,29
Wielka Brytania -518,3 -0,06 -2 826,7 -0,21 -2 902,8 -0,17

* Saldo uwzglednia wplaty poszczegélnych krajow z wszystkich tytuléw oraz kwoty otrzymane z budzetu ogélnego w ramach wydatkéw operacyjnych

(stanowiacych réznice miedzy ogélna suma wydatkéw a wydatkami administracyjnymi).

** Od 2002 r. w odniesieniu do budzetu ogélnego pojecie PNB zostalo zastapione przez pojecie DNB (ESA 95)
Zrédto: zestawienie wlasne na podstawie: Allocation of 2002 EU operating expenditure by Member State. European Commision, September 2003.

osiemdziesiatych zostal ustanowiony trwaty mecha-
nizm korekcyjny. Jego finansowaniem zostaty obciazo-
ne pozostate kraje cztonkowskie Wspélnoty. Od 2002 r.
udzial w finansowaniu tego mechanizmu przez cztery
kraje: Austrie, Holandie, Niemcy oraz Szwecje zostat
zmniejszony do poziomu 25% ich normalnego udziatu
w kompensowaniu brytyjskiego rabatu. Zmiana ta
oznaczala zwiekszenie obciazen dla pozostatych dzie-
sieciu krajows.

Mimo tych zmian Niemcy pozostaly najwiekszym
platnikiem netto do budzetu ogdlnego Unii (zob. tabela
2). W 2002 r. wktad netto tego kraju do budzetu ogélne-
go, po uwzglednieniu rabatu na rzecz Wielkiej Brytanii,
wynidst okoto 5 mld EUR (0,24% DNB tego kraju) i byt
az o polowe nizszy niz w 1996 r., kiedy ksztaltowal sie
na poziomie ponad 10 mld EUR (0,56% PNB). Powaz-
nymi platnikami netto w 2002 r. byly takze Wielka Bry-
tania (2,90 mld EUR), Wiochy (2,88 mld EUR), Holan-
dia (2,19 mld EUR) i Francja (2,18 mld EUR). Warto
podkresli¢, ze w przypadku Holandii wptata netto do
budzetu ogdlnego stanowila 0,51% DNB tego kraju, co
oznacza, ze w kategoriach wzglednych wtasnie ten kraj
wplacat do tego budzetu najwiecej.

Jesli chodzi o beneficjentéw netto, to Hiszpania
byta dotychczas tym krajem Unii, ktéry z budzetu ogél-
nego pozyskiwal najwieksze kwoty netto. W 2002 r.
uzyskana przez ten kraj kwota netto, stanowiaca r6zni-
ce miedzy Srodkami finansowymi otrzymanymi z bu-
dzetu a tacznymi wplatami wniesionymi do budzetu,

8 Zob. szerzej: Financial Report 2002. Office for Official Publications of the
European Communities, Luxembourg 2003, s. 19-20.

wyniosta niemal 9 mld EUR (1,29% DNB tego kraju). Be-
neficjentami netto bylty dotychczas takze Grecja (w 2002 r.
3,38 mld EUR, 2,39% DNB), Portugalia (2,69 mld EUR,
2,14% DNB) oraz Irlandia (1,58 mld EUR, 1,5% DNB).
W przypadku wszystkich tych krajéw srodki netto po-
chodzace z budzetu ogélnego stanowily znaczacy odse-
tek ich DNB, choé¢ w 2002 r. byt to odsetek wyraznie
mniejszy niz w latach poprzednich (np. w 1996 r.
w przypadku Irlandii wynosit on az 4,61% PNB).

Oznacza to, ze najstabsze ekonomicznie kraje
czlonkowskie Unii otrzymywaly z unijnego budzetu
ogromne wsparcie finansowe dla rozwoju gospodarcze-
go. Stan ten utrzymywal sie zasadniczo przez caly
okres ich czlonkostwa we Wspélnocie, a wiec faktycz-
nie przez ponad trzy dziesieciolecia w przypadku Irlan-
dii (cztonkostwo we Wspdlnocie od 1973 r.) i niemal
dwa dziesieciolecia w przypadku Hiszpanii i Portugalii
(czlonkostwo od 1986 r.). Grecja, ktéra przystapita do
Wspdlnoty w 1981 r., nie byla w stanie w pierwszych
latach czlonkostwa w pelni wykorzysta¢ funduszy do-
stepnych z budzetu; ostatecznie takze znaczaco skorzy-
stata ze Ssrodkéw wspdlnotowych.

Oceniajac ten stan rzeczy, mozna powiedzie¢, ze
byt on dotychczas efektem przyjetej swiadomie we
Wspdlnocie zasady solidarnosci, stanowiacej podstawe
filozofii integracji europejskiej. Realizacja tej zasady,
w polaczeniu z uczestnictwem w mechanizmach rynku
wewnetrznego, we wspdlnej polityce i wspdlnych pro-
jektach integracyjnych, przyczynita sie do powaznego
awansu cywilizacyjnego stabszych ekonomicznie kra-
jow czltonkowskich. Rozwazajac z kolei motywy krajéw
bedacych od dziesiecioleci ptatnikami netto, dotyczace
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wspierania finansowego tych stabszych krajéw, warto
mie¢ na wzgledzie szerszy wymiar korzysci wynikaja-
cych z czlonkostwa we Wspélnocie. Chodzi tu zaréw-
no o korzysci ekonomiczne, gtéwnie mozliwos¢ dziata-
nia na wielkim rynku, jak i o korzysci polityczne, kto-
rych w ogéle nie da sie wyceni¢ w pieniadzu.

To szersze spojrzenie, uwzgledniajace jednak tylko
aspekty ekonomiczne, zostato zastosowane m.in. w zle-
conym przez Komisje Europejska opracowaniu na te-
mat kwantyfikacji kosztéw i korzysci dotychczasowych
krajow cztonkowskich z tytutu rozszerzenia Unii o no-
we kraje. Np. z opracowania dotyczacego efektéw roz-
szerzenia Unii z punktu widzenia Austrii wynika, ze
taczny pozytywny efekt dla tego kraju bedzie stanowié
réwnowarto$¢ wzrostu PKB o 0,5 punktu procentowe-
go. Jest on przede wszystkim skutkiem rozszerzenia
jednolitego rynku na nowe kraje i wiekszych mozliwo-
§ci rozwoju przedsiebiorstw austriackich®.

Stosowany obecnie system finansowania dziatal-
nosci Unii Europejskiej bedzie obowiazywal do konca
2006 r. Juz od diuzszego czasu trwa w Unii dyskusja na
temat nowego systemu, ktéry ma obowiazywaé w la-
tach 2007-2013. Komisja Europejska praktycznie juz
pod koniec 2003 1. rozpoczeta prace studialne i przygo-
towawcze w celu wypracowania Perspektywy Finanso-
wej, ktéra obowiazywataby od 2007 r.

Swego rodzaju ramy dla tych prac stworzylo wy-
stapienie w grudniu 2003 r. do przewodniczacego Ko-
misji Europejskiej przywédcéw Niemiec, Wielkiej Bry-
tanii, Francji, Austrii, Szwecji oraz Holandii, ktérzy
opowiedzieli sie za ograniczeniem do 2013 r. facznych
wydatkéw budzetowych do poziomu 1% DNB10. Kraje
te, bedace dotychczas ptatnikami netto do budzetu
Unii, opowiedzialy sie wiec wyraznie nie tylko przeciw
ewentualnemu wzrostowi relatywnego (w relacji do
DNB Unii) znaczenia unijnego budzetu, ale nawet za
zmniejszeniem dotychczas obowiazujacej maksymalnej
relacji, wynoszacej 1,24% DNB Unii.

Perspektywa 2007-2013 — Propozycje Komisji

W lutym 2004 r. Komisja Europejska przedstawita Ra-
dzie oraz Parlamentowi Europejskiemu obszerny doku-
ment, zawierajacy zalozenia systemu finansowego Unii
Europejskiej na lata 2007-201311. Dokument ten sktada
sie z pieciu czesci:

9 Zob. szerzej: Ch. Keuschnigg, W. Kohler: Eastern Enlargement of the EU:
Economic Costs and Benefits for the Present Mamber States? The Case of Au-
stria. European Commission, Study XIX/B1/9801, 2003 oraz raporty na temat
efektow rozszerzenia Unii wynikajace dla innych krajow — http: //europa. eu.
int/comm/budget/financing/enlargement_en. htm

10 por. D. Spinant: Commission chiefs set to back New plan for EU tax. ,Eu-
ropean Voice” z 29 stycznia — 4 lutego 2004 r.

11 Building our common future. Policy challenges and Budgetary means of the En-
larged Union 2007-2013. Communication From The Commission To The Council
And The European Parliament, Com (2004) 101 Final, Brussels z 10.02.2004 r.
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I — Priorytety w rozszerzonej Unii Europejskiej

II - Dostosowanie zasobéw do celéw

III — Instrumenty i zarzadzanie stuzace realizacji

celow

IV — Nowa Perspektywa Finansowa (2007-2013)

V — Finansowanie systemu.

Czeé¢ L. szczegblowo okresla priorytety, ktére po-
winny by¢ realizowane w Unii po jej rozszerzeniu o no-
we kraje czlonkowskie; jest to najbardziej obszerna
czeé¢ dokumentu przedstawionego przez Komisje.
Przedstawiona tu charakterystyka priorytetéw pokazu-
je te obszary, na ktérych ma sie koncentrowaé¢ dziatal-
no$¢ Unii w nadchodzacych latach. Jest to wiec dosé
szeroko przedstawiona wizja przysziej Unii i charakte-
rystyka stojacych przed nia wyzwan. Komisja sformu-
towata trzy priorytety, ktdre staty sie podstawa zapro-
ponowanych przez nia zalozen Perspektywy Finanso-
wej na lata 2007-2013. Priorytety te to:

1) zakonczenie tworzenia Jednolitego Rynku We-
wnetrznego po to, by mdgt on w petni stuzy¢ realizacji
celu w postaci trwaltego wzrostu gospodarczego,

2) dziatanie na rzecz stworzenia obszaru wolnosci,
sprawiedliwo$ci, bezpieczenstwa oraz dostepu do pod-
stawowych débr publicznych w celu realizacji idei
obywatelstwa europejskiego,

3) zapewnienie Unii mozliwo$ci odgrywania roli
partnera globalnego, opartej na poszanowaniu jej pod-
stawowych warto$ci, ponoszeniu regionalnej odpowie-
dzialnosci, promowaniu trwalego wzrostu gospodar-
czego oraz wspieraniu strategicznego bezpieczenstwa.

Komisja bardzo szczegélowo rozpisala te
priorytety na cele czastkowe i najwazniejsze dziatania,
jakie powinny zosta¢ podjete, by mozliwa byta realiza-
cja tych celow.

Analizujac w czesci II mozliwosci dostosowania
zasobéw finansowych do realizacji wskazanych uprzed-
nio celéw, Komisja stwierdzila, ze zdrowe planowanie
finansowe oznacza dostosowanie zasobéw do potrzeb.
Zwazywszy jednak na to, ze zasoby finansowe sa ogra-
niczone, konieczne jest dokonanie wyboru z uwzgled-
nieniem przyjetych priorytetéw. W sytuacji gdy w cze-
sci krajéw cztonkowskich wystepuja powazne proble-
my budzetowe, w pelni uzasadnione jest, w opinii Ko-
misji, rygorystyczne podejscie do finansowania Unii.

Komisja zwrécita uwage na fakt, ze ewolucja wy-
datkéw na lata 2007-2013 zostata juz czeSciowo zdeter-
minowana w wyniku podjecia niektérych decyzji oraz
przyjecia okreslonych zatozen. Chodzi tu w szczeg6l-
nosci o to, ze:

—Rada Europejska uzgodnita obowiazujace do 2013 r.
zasady ponoszenia wydatkéw na interwencje na rynku
rolnym oraz na platnosci bezposrednie dla rolnikéw,

— realizacja polityki spéjnosci w dziesieciu no-
wych krajach czlonkowskich, charakteryzujacych sie
znacznie nizszym poziomem zamoznosci niz w krajach
UE-15, wymaga wzrostu wydatkow,



— dziatania Unii w takich obszarach jak: rynek we-
wnetrzny, polityka konkurencji, cla, statystyka, trans-
port, bezpieczenstwo nuklearne, sprawy mlodziezy,
polityka w dziedzinie kultury i informacji maja okre-
$lone konsekwencje finansowe, wynikajace z Traktatu
i prawa pochodnego.

Komisja uznata, ze jesli putap zasobéw wtasnych
miatby wynie$é okoto 1% DNB, to niemozliwe bytoby
sprostanie powyzszym zobowiazaniom podjetym przez
Rade w odniesieniu do rolnictwa. Podwazona zostata-
by takze mozliwos¢ realizacji polityki sp6jnosci w od-
niesieniu do nowych krajéw czlonkowskich, a takze
polityki istotnej z punktu widzenia procesu integracyj-
nego. W wariancie, w ktérym putap zasobé6w wtasnych
wyniéstby 1% DNB, zdaniem Komisji konieczne byto-
by m.in.:

— zredukowanie pomocy udzielanej przez Unie
krajom trzecim,

— zmniejszenie wsparcia finansowego dla rozwoju
regionéw wiejskich, ktéry jest jednym z gléwnych ce-
16w wspélnej polityki rolnej,

— drastyczne ograniczenie wsparcia na rzecz do-
tychczasowych krajéw czlonkowskich na cele rozwoju
regionalnego, zwalczania bezrobocia oraz zjawiska wy-
kluczenia spotecznego,

—wycofanie sie z podjetych juz zobowiazan w dzie-
dzinie wspdtpracy sasiedzkiej z krajami trzecimi oraz
podwazenie mozliwosci dalszego rozszerzenia Unii.

Biorac to pod uwage, Komisja uznala, ze w celu
sprostania stojacym przed Unia wyzwaniom konieczne
jest, by putap wydatkéw nie byl mniejszy niz 1,24%
DNB. Odniosta sie w ten sposéb do wskazanego wyzej
postulatu zgloszonego w grudniu 2003 r. przez szes¢ kra-
jow bedacych ptatnikami netto do budzetu ogélnego UE.

Czes¢ III dokumentu Komisji zostala poswiecona
charakterystyce instrumentéw, ktére powinny by¢ za-
stosowane dla osiagniecia zalozonych celéw. Zapowie-
dziano tu skoncentrowanie wspdélnotowych zasobéw
na najwazniejszych dziataniach oraz uproszczenie sto-
sowanych instrumentéw. W odniesieniu do polityki
wewnetrznej panstw UE Komisja zaproponowata, by:

— nastepna generacja programow objetych polity-
ka spéjnosci byla zorganizowana w ten sposéb, aby
kazdy indywidualny program byl finansowany przez
jeden z funduszy: Europejski Fundusz Rozwoju Regio-
nalnego (EFRR) lub Europejski Fundusz Socjalny; jesli
chodzi o Fundusz Spéjnosci, to uproszczono by proce-
dure korzystania z jego $rodkéw, a zasady korzystania
z nich upodobniono by do tych, ktére obowiazywatyby
w ramach ERFR;

— wszystkie $rodki na rzecz rozwoju obszaréw
wiejskich w odniesieniu do wszystkich regionéw (tacz-
nie z najmniej rozwinietymi krajami czlonkowskimi)
bytyby ujete w jednym systemie, obejmujacym finanso-
wanie, programowanie, zarzadzanie finansowe oraz
kontrole;
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— nowy instrument finansowy na rzecz ochrony
srodowiska zastapilby istniejace obecnie programy
w tej dziedzinie;

Jesli chodzi o dziatania Unii w sferze zewnetrznej,
to ponad sto istniejacych obecnie instrumentéw zosta-
toby zastapionych kilkoma:

— dwa nowe instrumenty petnityby dwie funda-
mentalne funkcje: z jednej strony wspétpraca gospodar-
cza, z drugiej dziatania na rzecz pokoju i bezpieczen-
stwa; instrumenty te zastapilyby cala game stosowa-
nych dotychczas instrumentéw ukierunkowanych geo-
graficznie lub przedmiotowo,

— utrzymana bylaby pomoc humanitarna,

—nowy, jednolity instrument pomocy przedakcesyj-
nej zastapitby stosowane dotychczas fundusze PHARE,
ISPA i SAPARD,

— odrebny, nowy instrument stuzacy wspieraniu
sasiedztwa (New Neighbourhood Instrument) rozsze-
rzonej Unii z krajami sasiadujacymi z nia. Komisja
wskazata, ze w interesie catej Unii lezy wspieranie
trwalego wzrostu gospodarczego i rozwoju spotecznego
takze w krajach lezacych poza jej granicami zewnetrz-
nymi. Wsparcie finansowe ze strony Unii powinno stu-
zy¢ réwniez poprawie ochrony $rodowiska naturalne-
go, ochronie zdrowia publicznego oraz zwalczaniu zor-
ganizowanej przestepczosci w tych krajach.

W czeéci IV dokumentu Komisja wskazata, ze Per-
spektywy Finansowe, przyjmowane w ramach wielo-
letniego planowania finansowego, powinny obejmo-
wac okresy piecioletnie. Wynika to przede wszystkim
z faktu, ze kadencja zaréwno Komisji, jak i Parlamentu
Europejskiego wynosi pie¢ lat. W ten sposéb ksztalto-
wanie ram finansowych i realizacja przyjetych w nich
zatozen bylyby spéjne z okresem funkcjonowania tych
instytucji. Przed przej$ciem do tego rozwiazania, w la-
tach 2007-2013, zastosowano by jednak system przej-
Sciowy, gdyz nowa Perspektywa Finansowa dotyczyta-
by okresu siedmioletniego. Zdaniem Komisji, jest to ko-
nieczne m.in. dlatego, Ze przyjete juz zasady stosowa-
nia doptat bezposrednich dla rolnikéw obowiazuja do
2013 r. oraz nalezy zapewni¢ czas na dostosowania in-
stytucji do rozszerzenia Unii o nowe kraje.

Jesli chodzi o klasyfikacje wydatkéw, to Komisja
zaproponowata, by w nowej Perspektywie Finansowej
byty one ujete w pieciu grupach, zamiast osmiu (a wia-
Sciwie jedenastu, jesli uwzgledni sie jeszcze trzy pod-
grupy), jak obecnie. Zmiana ta nie tylko ma odzwiercie-
dla¢ zaproponowane przez Komisje cele ogdlne, ale
takze zapewnia¢ niezbedne pole manewru dla przepro-
wadzania dostosowan, ktére trudno przewidzie¢ na
wiele lat naprzéd.

Komisja zaproponowata, by w 2007 r. taczna kwo-
ta wydatkéw wyniosta 124,6 mld EUR, co stanowiloby
1,15% DNB Unii jako catosci, w 2013 r. za$ 158,4 mld
EUR (1,15% DNB). W catym okresie 2007-2013 relacja
wydatkéw (appropriations for payments) do DNB mia-
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Tabela 3 Zalozenia Perspektywy Finansowej na lata 2007-2013 (w min EUR, ceny z 2004 1)

Srodki na zobowiazania 20062 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
1. Trwaly wzrost gospodarczy 47.582 59.675 62.795 65.800 68.235 70.660 73.715 76.785
— konkurencyjno$¢ na rzecz wzrostu

gospodarczego i zatrudnienia 8.791 12.105 14.390 16.680 18.965 21.250 23.540 25.825
— sp6jnoé¢ na rzecz wzrostu

gospodarczego i zatrudnieniab 38.791 47.570 48.405 49.120 49.270 49.410 50.175 50.960
2. Ochrona i zarzadzanie zasobami

naturalnymi 56.015 57.180 57.900 58.115 57.980 57.850 57.825 57.8056
w tym:

rolnictwo — wydatki na stabilizowanie

rynku oraz doplaty bezposrednie 43.735 43500  43.673 43.354 43.034 42.714 42.506 42.293
3. Sprawy obywatelskie, bezpieczenstwo,

sprawiedliwo$¢ 1.381 1.630 2.015 2.330 2.645 2.970 3.295 3.620
4. Unia Europejska jako partner globalnye  11.232 11.400  12.175 12.945 13.720 14.495 15.115 15.740
5. Administracjad 3.436 3.675 3.815 3.950 4.090 4.225 4.365 4.500
Kompensaty 1.041

Srodki na zobowiazania ogotem

(Total appropriations for commitments) — 120.688 133.560 138.700 143.140 146.670 150.200 154.315  158.450
Srodki na ptatnoéci ogotem b,c

(Total appropriations for payments) 114.740 124.600 136.500 127.700 126.000 132.400 138.400  143.100
Srodki na platnosci jako % DNB 1,09 1,15 1,23 1,12 1,08 1,11 1,14 1,15
Margines (w %) 0,15 0,09 0,01 0,12 0,16 0,13 0,10 0,09
Zasoby wtlasne jako % DNB 1,24 1,24 1,24 1,24 1,24 1,24 1,24 1,24

2 Wydatki na 2006 1., na podstawie obowiazujacej obecnie Perspektywy Finansowej, zostaly przedstawione zgodnie z nowa klasyfikacja w celu utatwienia poréwnan.

b Lacznie z Funduszem Solidarnosci (1 mld EUR w 2004 r. w cenach biezacych).

€ 0d 2008 1. wraz z Europejskim Funduszem Rozwoju (EFR). W latach 2006 i 2007 zobowiazania z tytulu EFR podano tylko do celéw poréwnawczych. Do 2008 r.

EFR nie zostal uwzgledniony w platnosciach ogétem.

d Wydatki administracyjne dotycza wszystkich instytucji oprécz wydatkéw Komisji. Wydatki te obejmuja ponadto emerytury oraz szkoly europejskie. Wydatki

administracyjne Komisji sa wlaczone do wydatkéw ujetych w punktach 1-4.

Zrédto: Building our common future. Policy challenges and Budgetary means of the Enlarged Union 2007-2013, op.cit.

taby wynie$¢ $rednio 1,14%, a przy uwzglednieniu
marginesu, stanowiacego pewna rezerwe, maksymalnie
1,24% DNB. Byloby to zatem wiecej, niz postulowalo
w grudniu 2003 r. sze§¢ wskazanych wyzej krajow be-
dacych ptatnikami netto (czyli 1% DNB).

Nowa klasyfikacja wydatkéw (ujetych w Perspek-
tywie jako srodki na zobowiazania) jest wyrazem pew-
nego przewarto$ciowania celéw, ktérych realizacji ma-
ja sluzy¢. Komisja nadata priorytet trwatlemu wzrosto-
wi gospodarczemu. W pierwszej grupie wydatkéw zna-
lazty sie dwie podgrupy:

1a) Konkurencyjno$¢ na rzecz wzrostu gospodarcze-
go I zatrudnienia. Zostaly tu ujete m.in. wydatki na ba-
dania oraz innowacje; edukacje i ksztalcenie; wsparcie
dla zintegrowanego jednolitego rynku oraz polityk z nim
zwiazanych; dzialania w ramach polityki spotecznej,

1b) Spéjnosé na rzecz wzrostu gospodarczego i za-
trudnienia. Podgrupa ta zawiera wydatki majace na ce-
lu wsparcie rozwoju najmniej rozwinietych krajow
czlonkowskich oraz regiondw. Wydatki te bylyby prze-
znaczone na wspieranie dzialan na rzecz trwalego
wzrostu takze w innych regionach oraz wspdtpracy
miedzyregionalne;j.

Finansowanie wspdlnej polityki rolnej oraz wspdl-
nej polityki w dziedzinie ryboléwstwa znalazto sie na
drugim miejscu w hierarchii waznosci wydatkéw z bu-
dzetu ogdblnego, przy czym finansowanie tej polityki
zostalo wlaczone w szersza grupe wydatkéw, jaka jest
ochrona zasob6w naturalnych i zarzadzanie nimi (gru-
pa 2.). Na uwage zastuguje to, ze w cenach statych (ce-
ny z 2004 r.) wydatki na cele rolne oraz zwiazane z ry-
botéwstwem (obejmujace takze wydatki z EFGIOR —
Sekcja Orientacji oraz Finansowy Instrument Orientacji
Ryboléwstwa) w latach 2007-2013, zgodnie z propozy-
cja Komisji, stopniowo zmniejszataby sie zaréwno
w ujeciu bezwzglednym, jak i wzglednym. Ich udziat
w ogo6lnej kwocie wydatkéw mialby obnizy¢ sie
z 32,5% w 2007 r. do 26,7% w 2013 r.

Oznacza to mozliwo$¢ wzrostu roli wydatkéw na
rzecz trwalego wzrostu gospodarczego, wydatkéow uje-
tych w grupie 3. (w grupie tej sa poza sprawami we-
wnetrznymi oraz sprawami wymiaru sprawiedliwosci
takze m.in. wydatki na ochrone granic, polityke azylo-
wa, tworzenie instytucji, bezpieczenistwo produktéw,
ochrone konsumenta oraz zdrowia publicznego, kultu-
re, sektor audiowizualny), jak réwniez na cele ujmowa-




ne dotychczas jako dziatania zewnetrzne (external
action), a w nowej klasyfikacji ujete w grupie ,,Unia ja-
ko partner globalny” (grupa 4.). W tej grupie Komisja
zaproponowala umieszczenie wszystkich wydatkéw na
cele zewnetrzne, w tym na pomoc przedakcesyjna, re-
dukcje ubéstwa, pomoc zywnosciowa. Warto podkre-
§li¢, ze w odniesieniu do krajéow znajdujacych sie
w najblizszym sasiedztwie srodki finansowe z budzetu
ogblnego maja za zadanie wspiera¢ rozwdj gospodarczy
i sprzyja¢ wzrostowi poziomu zycia zamieszkalej tam
ludnosci. To z kolei powinno tworzy¢ swego rodzaju
strefe bezpieczenstwa wokét Unii, charakteryzujaca sie
funkcjonowaniem demokratycznych regul rzadzenia
i spokojem spotecznym. W 2003 r. Unia oglosita inicja-
tywe ,,Szersza Europa” (,, Wider Europe”). Celem tej ini-
cjatywy jest rozszerzenie strefy ,stabilnosci i zamozno-
§ci” poza nowe, poludniowe i wschodnie, granice Unii,
ktére sa efektem jej rozszerzenial2.

W grupie 4. wydatkéw mialyby sie takze znalezé
srodki figurujace dotychczas w ramach Europejskiego
Funduszu Rozwoju. Warto jednak zauwazy¢, ze Komi-
sja Europejska juz kilkakrotnie proponowata witaczenie
EFR do budzetu ogdlnego, kierujac sie przede wszyst-
kim dazeniem do tego, by ich uchwalanie i realizacja
zostaly poddane kontroli ze strony Parlamentu Euro-
pejskiego. Propozycje te dotychczas spotykaly sie ze
zdecydowanym sprzeciwem krajéw czlonkowskich,
zwlaszcza tych, dla ktérych EFR jest istotnym sposo-
bem na utrzymanie uprzywilejowanych stosunkéw
z krajami AKP.

Charakteryzujac w cze$ci V dokumentu przyszty
system finansowy Unii, Komisja Europejska wskazata
na przewidywana strukture systemu zasobéw wla-
snych oraz na mozliwosci zmniejszenia dysproporcji
w ponoszeniu ciezaré6w finansowania Unii przez kraje
czlonkowskie. Odnoszac sie do funkcjonujacego obec-
nie systemu zasob6w wtasnych, Komisja stwierdzita,
ze funkcjonowal on stosunkowo dobrze z finansowego
punktu widzenia, gdyz w jego ramach zapewnione by-
to sprawne finansowanie budzetu, a koszty administra-
cyjne z nim zwiazane byly dos¢ niskie. Jednoczesnie
system zasobéw wtlasnych byl dotychczas dosé czesto
krytykowany z powodu niedostatecznej przejrzystosci
dla obywateli Unii oraz duzej zlozonosci. Okazato sie
takze, Ze nie zapewnia on wystarczajacej niezaleznosci
finansowej Unii.

Komisja uznala, ze w celu przezwyciezenia tych
stabosci konieczne jest zwiekszenie roli Zrédet podat-
kowych w finansowaniu budzetu ogélnego. Wskazane
bytoby, zdaniem Komisji, by relatywnie duze zrédlo
podatkéw, ptaconych przez obywateli Unii i (lub) pod-
mioty gospodarcze bezposrednio do budzetu unijnego,
zastapilo przynajmniej cze$¢ powiazanych z DNB bez-

12 70b. szerzej: D. Leonard: Will Wider Europe take stick without biggest ,.car-
rot”. ,European Voice” z 12-18 lutego 2004 r.
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posrednich wptat krajéw cztonkowskich. W ten spo-
s6b, w opinii Komisji, system zasobéw wtasnych Unii
ewoluowalby od systemu finansowego opartego glow-
nie na bezposrednich wplatach w kierunku systemu,
ktéry lepiej odzwierciedlatby charakter Unii jako
zwiazku panstw i narodéw europejskich. Biorac pod
uwage osiagniety w Unii stopien harmonizacji podat-
kéw, Komisja uznata, ze jako zr6dto dochodéw budze-
towych nalezy rozwazy¢ trzy podatki:

1) podatek od dochodéw osiaganych z dziatalnosci
gospodarczej,

2) podatek od wartosci dodanej (VAT),

3) podatek energetyczny.

W Zzadnym przypadku nie zwiekszylyby sie obcia-
zenia podatkowe dla obywateli Unii, wynikajace
z uwzglednienia wplywéw z tych podatkéw w docho-
dach unijnych. Wzrostowi czesci powyzszych podat-
koéw, przekazywanej do tego budzetu, towarzyszyloby
bowiem odpowiednie zmniejszenie cze$ci podatkow
pozostajacej w budzetach krajéw cztonkowskich. Byto-
by to mozliwe dlatego, ze zwiekszone wptywy podatko-
we do budzetu ogélnego UE czeSciowo zastapityby,
a nie zwiekszyly platnosci wnoszone przez te kraje
w powiazaniu z ich DNB. Komisja zapowiedziata
przedstawienie w 2004 r. raportu na temat przysztego
systemu zasob6w wlasnych, w ktérym okreslono by za-
sady zastapienia powaznej czesci dochodéw z ,,czwar-
tego zrédia” wplywami z tytutu podatkow.

Rozwazajac mozliwosci zmniejszenia dysproporcji
w ponoszeniu przez kraje cztonkowskie ciezaru finan-
sowania budzetu ogélnego, w analizowanym dokumen-
cie Komisja wskazata, ze w ramach Unii zawsze beda
beneficjenci netto oraz platnicy netto. Wynika to
z przyjecia zasady, ze Unia opiera sie na solidarnosci
krajow cztonkowskich. Znajduje to takze wyraz w wy-
datkach budzetu ogélnego, przeznaczonych na realiza-
cje specyficznych celéw, przewidzianych w ramach ist-
niejacych programéw pomocowych. Uznajac, ze wyste-
powanie beneficjentéw netto i platnikéw netto jest
trwatym elementem systemu finansowego Unii, Komi-
sja stwierdzila jednak, ze konieczny jest pewien mecha-
nizm korygujacy nadmierne dysproporcje, jesli chodzi
o wplaty netto do budzetu. Stad tez zaproponowata
wprowadzenie ogélnego mechanizmu korekcyjnego,
ktéry pozwolitby na skorygowanie ciezar6w budzeto-
wych ponoszonych przez poszczegdlne kraje, stosow-
nie do relatywnego poziomu ich zamoznosci. Mecha-
nizm ten zastapilby rozwiazanie istniejace obecnie
i bytby nastawiony na skorygowanie ptatnosci netto po-
noszonych przez niektére kraje, przekraczajace pewien
z gory ustalony prég. Komisja zaproponowata tu przy-
jecie pojecia tzw. adekwatnej finansowej solidarnosci,
okreslonej jako odsetek DNB, uwzgledniajacy poziom
zamoznoéci danego kraju. Poniewaz, w opinii Komisji,
solidarnoé¢ powinna pozosta¢ podstawowa zasada
funkcjonowania Unii, stad tez nowy, zmodyfikowany
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mechanizm korekcyjny powinien jedynie stuzy¢ unik-
nieciu nadmiernych i nieuzasadnionych ciezaré6w po-
noszonych przez niektére kraje. Komisja zobowiazata
sie zaproponowac szczegétowe zasady funkcjonowania
takiego mechanizmu w ramach ogélnego pakietu finan-
sowego, w ktérym zostana przedstawione propozycje
dotyczace dochodéw i wydatkéw w ramach Perspekty-
wy Finansowej na lata 2007-1013.

Propozycje Komisji, zawarte w dokumencie z 10
lutego 2004 r., spotkaly sie w zasadzie z pozytywna
ocena. Gtéwne grupy polityczne w Parlamencie Euro-
pejskim poparly generalnie przedstawione w doku-
mencie zalozenia Perspektywy Finansowej na lata
2007-2013. Z poparciem posiéw spotkalo sie przyjecie
przez Komisje putapu wydatkéw na poziomie 1,24%
DNB, a nie putapu 1% DNB, zaproponowanego przez
sze$¢ krajow bedacych platnikami netto. Kraje te zo-
staly ostro skrytykowane przez postéw z Hiszpanii,
ktérzy uznali, ze konsekwencja ograniczenia unijnego
budzetu bytaby mniejsza pomoc gospodarcza dla tych
krajéw, ktére charakteryzuja sie nizszym poziomem
zycia. To z kolei podwazyloby bezposrednio jedna
z fundamentalnych zasad Unii, jaka jest zasada soli-
darnosci. Og6lna aprobate posiéw zyskato tez zapro-
ponowane przez Komisje przesuniecie priorytetéw
w wydatkach z rolnictwa na wsparcie dziatain maja-
cych stuzy¢ trwatemu wzrostowi gospodarczemu oraz
zatrudnieniul3.

Z dostepnych informacji wynika, ze przynajmniej
niektérzy cztonkowie nowej Komisji, ktéra rozpocznie
funkcjonowanie jesienia biezacego roku, reprezentuja
podobne podejscie. Np. Dalia Grybauskaite, nomino-
wana przez Litwe na komisarza Unii, wskazata, ze do-
tychczasowe wydatki z unijnego budzetu nie sa wy-
starczajaco racjonalne, gdyz okoto 44% z nich kiero-
wano na finansowanie rolnictwa, cho¢ rolnicy stano-
wili zaledwie 4% ludnoéci Unii. Tymczasem po to, by
osiagna¢ cele Strategii Lizbonskiej, budzet powinien
w wiekszym stopniu wspiera¢ wzrost konkurencyjno-
§ci, reforme rynku pracy. Z tego powodu konieczna
jest reforma wspdlnej polityki rolnej w znacznie wiek-
szym zakresie niz ten, ktéry uzgodniono w 2003 r.
Przedstawicielka Litwy, jako komisarz zamierza inten-
sywnie dziala¢ na rzecz tej reformy, uznajac, ze
,wspdlna polityka rolna nie jest wspieraniem sektora
gospodarki, ale systemem zabezpieczenia socjalnego”.
W jej opinii polityka ta jest ,,najwiekszym znieksztal-
ceniem, jakie stworzono w jakiejkolwiek gospodarce
w ciagu minionych 50 lat. Jesli wiec, wspélna polityka
pozostataby w dotychczasowym ksztalcie, nie bedzie
mozliwe unikniecie wzrostu wydatkéw w budzecie
Unii Europejskiej”14.

13 por, M. Banks: € 900 bln budget: good starting point. ,,European Voice”
z 12-18 lutego 2004 r.

14 por, D. Cronin: Budget encourages inertia, says Vilnius envoy. ,,European
Voice” z 12-18 lutego 2004 r.

Tak radykalny poglad z pewnoscia nie znajdzie
szerokiego poparcia wsréd tych krajéw, gdzie rolnic-
two odgrywa stosunkowo duza role, np. Francjil5. Wia-
domo, ze ostateczne zatwierdzenie Perspektywy Finan-
sowej bedzie wymagato zgody wszystkich 25 krajow
cztonkowskich. Czes¢ z nich z pewnoécia nie zgodzi sie
na radykalne zmniejszenie wydatkéw rolnych w ogdl-
nych wydatkach Unii. Komisja Europejska, antycypu-
jac w zasadzie te sytuacje, zaproponowata wiec rozwia-
zanie wywazone, prébujace godzi¢ postulat zwieksze-
nia roli wydatkéw na cele wzrostu gospodarczego z in-
teresami krajow, gdzie rolnictwo ciagle odgrywa duza
role w gospodarce, a reprezentujace je grupy nacisku
maja duze wplywy w systemie wtadzy. W latach 2007-
2013 bylby wiec w zasadzie utrzymany bezwzgledny
poziom wydatkéw rolnych (przy wskazanym wyzej
niewielkim ich zmniejszeniu), cho¢ wyraznie zmalatby
ich udzial w ogélnej kwocie wydatkéw.

Jesli chodzi o dochody budzetowe, to trudno obec-
nie stwierdzi¢, jakie sa szanse, ze w dajacej sie przewi-
dzie¢ przyszlosci faktycznie zwiekszy sie rola docho-
déw podatkowych w budzecie UE, w tym z tytutu po-
datkéw pobieranych bezposrednio na rzecz budzetu
Unii. Wiadomo, ze tzw. podatek unijny (EU-wide tax)
czy podatek europejski (European tax) sa niezwykle
drazliwa kwestia. Premier Belgii, Guy Verhofstadt,
stwierdzil niedawno, Ze unika uzywania pojecia , poda-
tek europejski”. Jednoczesnie jednak wskazal, ze jesli
Unia Europejska nie bedzie finansowana bezposrednio
przez obywateli lub firmy, to zawsze beda debaty na te-
mat platnikéw netto i beneficjentéw nettol6.

Przedstawiony wyzej dokument Komisji stanowi
punkt wyjécia dyskusji, ktéra bedzie sie toczy¢ w naj-
blizszych miesiacach w krajach Unii, do czasu podjecia
decyzji na szczycie w Brukseli w czerwcu 2005 r.
Z pewnos$cia w calym procesie uzgadniania nowej Per-
spektywy Finansowej nie da sie unikna¢ powaznych
napie¢. W szczegblnosci napiecia takie sa wysoce
prawdopodobne miedzy grupa najubozszych krajow
rozszerzonej Unii, ktére zasadniczo beda beneficjenta-
mi netto srodkéw z budzetu ogélnego, a grupa krajow,
ktére beda ptatnikami netto. Wskazuje sie, ze najwiek-
si dotychczasowi platnicy netto zabiegaja o poparcie
idei ograniczenia rozmiaréw budzetu ogélnego takze ze
strony innych krajow1?. Chodzi tu zwlaszcza o Wiochy,
Irlandie oraz Stowenie. Wtochy juz do tej pory byty po-
waznym platnikiem netto, natomiast Irlandia moze ta-
kim platnikiem sta¢ sie z uwagi na tzw. statystyczny
efekt rozszerzenia Unii. Oznacza on, ze wejscie do Unii
duzej grupy krajow o stosunkowo niskim poziomie
PKB na mieszkanca, a w rezultacie obnizenie $redniego

15 Por. How to blow a trillion euros. , The Economist” z 24 stycznia 2004 r.
16 por. D. Spinant: Constitution will fall apart if talks fail again, says premier.
»European Voice” z 12-18 lutego 2004 r.

17 por. D. Spinant: Péttering blasts Berlin over budget cap call. ,European Vo-
ice” z 22-28 stycznia 2004 r.



dla Unii poziomu tego wskaznika moze spowodowac,
ze Irlandia przestanie kwalifikowac¢ sie do wielu rodza-
jow otrzymywanej dotychczas pomocy regionalnej. Be-
dzie wiec otrzymywaé z budzetu mniej relatywnie
srodkéw niz przed rozszerzeniem.

Spoérdd platnikdéw netto w specyficznej sytuaciji sa
Niemcy i Francja. Kraje te borykaja sie z nadmiernymi
deficytami budzetowymi. Zgodnie z zasadami wynika-
jacymi z Traktatu ustanawiajacego Wspdélnote Europej-
ska oraz uchwalonego w 1997 r. Paktu Stabilnosci
i Wzrostu, wobec krajéw, ktére w odpowiednim czasie
nie skoryguja nadmiernego deficytu w budzecie, Rada
UE powinna zastosowa¢ odpowiednie §rodki dyscypli-
nujace. Poniewaz w 2003 r. Rada nie podjeta tych srod-
kéw, Komisja Europejska skierowala sprawe do roz-
strzygniecia przez Europejski Trybunat Sprawiedliwo-
Sci. Niemcy i Francja znalazly sie pod silna presja Ko-
misji, a takze czesci krajéw nalezacych do strefy euro,
by w mozliwie nieodleglym czasie obnizyty deficyt bu-
dzetowy ponizej 3% PKB. Musza wiec realizowaé¢ doéé
bolesne spotecznie reformy, by ten cel osiagnaé. W tej
sytuacji wyegzekwowanie przez te kraje, a takze przez
inne panstwa strefy euro, bedace platnikami netto,
a majace trudnodci budzetowe (gtéwnie Wtlochy),
znacznie wiekszych niz dotychczas srodkéw na rzecz
unijnego budzetu jest postrzegane ogélnie jako mato
prawdopodobnel8.

Whioski

Dotychczasowe Perspektywy Finansowe okazaly sie
skutecznym instrumentem dyscyplinowania wydatkéw
z budzetu na ogdlnego, a w efekcie pozwolity utrzymacé
ciezary ponoszone przez kraje cztonkowskie na rzecz
tego budzetu na akceptowalnym przez nie poziomie.
Perspektywa obejmujaca lata 2000-2006 nastawiona by-
ta na stworzenie ram finansowych dla urzeczywistnie-
nia procesu rozszerzenia Unii o nowe kraje. Kolejnym
celem jest harmonijne wtaczenie tych krajéw do
wszystkich wspélnych polityk oraz dziatan integracyj-

18 por, How to blow a trillion euros, op.cit.
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nych. Istnieje $wiadomos¢, ze Perspektywa Finanso-
wa na lata 2007-2013 nie dotyczy tylko pieniedzy,
ktére w jej ramach beda dostepne w kolejnych rocznych
budzetach. Podstawowa kwestia zwiazana z tym do-
kumentem ma charakter polityczny i wiaze sie w isto-
cie z wyborem drogi, ktéra Unia bedzie kroczyc
w nadchodzacych latach.

Prezentujac zalozenia nowej Perspektywy Finanso-
wej, Komisja Europejska dokonata dos¢ wyraznych prze-
sunie¢ priorytetéw w stosunku do tego, co obowiazuje
obecnie. Odwolujac sie do celéw Strategii Lizbonskiej,
Komisja zaproponowata, by wieksze srodki z budzetu
ogblnego byly przeznaczane na zwiekszenie szeroko po-
jetej konkurencyjnosci krajow czlonkowskich. Jest to
préba wyjécia naprzeciw nowym wyzwaniom, wynikaja-
cym ze zmian w gospodarce $§wiatowej i handlu miedzy-
narodowym. Wizja Komisji dotyczaca tego, co Unia ma
robi¢ w przysziosci, znalazta wyraz w proponowanych
przez nia rozwiazaniach finansowych. Z jednej strony
wizja ta ma elementy nowe i twdrcze, a z drugiej jest
kontynuacja tego, co realizowano do tej pory.

Czynnikiem powaznie ograniczajacym impet
twérczy Komisji, jako instytucji odpowiedzialnej tak-
ze za inicjowanie i przygotowanie nowych projektéw
dzialan integracyjnych, jest dostepnos¢ srodkéw fi-
nansowych. Jest ona silnie uzalezniona od woli kra-
jow czlonkowskich, w szczegélnosci tych, ktére sa
platnikami netto do budzetu. Kraje te wyraznie juz za-
demonstrowaly, ze nie zgodza sie na radykalny wzrost
obciazen z tytutu finansowania budzetu UE. Jesli pro-
pozycje Komisji nie zostana w trakcie dalszych prac
nad Perspektywa Finansows istotnie zmodyfikowane,
to nowe panstwa czlonkowskie maja szanse na pozy-
skanie wsparcia finansowego na zasadach nieodbiega-
jacych nadmiernie od tych, ktére do tej pory obowia-
zywaly w Unii. Zasady te sprzyjaly stabszym ekono-
micznie krajom czlonkowskim. Obecnie jednak do
Unii dofaczyta duza grupa takich krajéw, charaktery-
zujacych sie znacznie nizszym poziomem rozwoju go-
spodarczego niz wiekszo$¢ z dotychczasowych piet-
nastu panstw cztonkowskich, co stawia przed syste-
mem finansowym Unii znacznie wieksze wyzwania
niz poprzednio.



