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Wstep

W zwigzku z ostatnim rozszerzeniem Unii Europejskiej (UE) o dziesigé krajéow
czlonkowskich oraz w perspektywie kolejnych rozszerzen UE o Bulgari¢ i Rumunie,
Chorwagje, a w przysztodci takze Turcje i inne kraje batkanskie zasadne staje sie pyta-
nie o ksztalt przysztego budzetu UE i procedury jego ustanawiania.

W przypadku nowych panstw czlonkowskich UE wyraznie widoczne s dyspropor-
cje miedzy ich realnym wkiadem w tworzenie wspdlnotowego dochodu narodowego
brutto' (DNB) a obciazeniami dla wspdlnego budzetu spowodowanymi finansowaniem
procesu ich gospodarczej konwergencji. Proces ostatniego i przyszlych rozszerzen nie-
uchronnie prowadzi do poszerzenia luki w rozwoju gospodarczym migdzy panstwami
iregionami UE oraz geograficznego przesuniecia problemu wystepujacych zréznico-
wan w kierunku wschodnim. W wyniku ostatniego rozszerzenia liczba mieszkancéw
UE powigkszyla sie 0 30%, a poziom PKB Wspélnoty jedynie o 5%. Oznacza to spadek
PKB per capita o 12,5%, wzrost wydatkow w ramach wspolnego budzetu UE wigkszy
niz wzrost jego dochoddéw oraz podwojenie si¢ dysproporcji w zakresie dochodéw mig-
dzy bogatymi i biednymi panstwami czlonkowskimi®.

Ze wzgledu na zlozona materie spraw budzetowych oraz §cieranie sie na tej ptasz-
czyinie intereséw wspolnotowych i narodowych kwestia wielkosci, struktury i mecha-
nizméw funkcjonowania budzetu UE w kolejnych dziesiecioleciach wymaga bardzo
wywazonego podejscia, respektujacego polozenie zaréwno panstw czlonkowskich plat-
nikéw, jak i beneficjentéw netto z budzetu Unii. Wérod tych ostatnich przewazajg nowe
panstwa cztonkowskie, w tym w szczegdlnosci z Furopy Srodkowej i Wschodniej, do
ktérych transfery z tego budzetu beda najwigksze.

Obecnie trwa debata nad ksztaltem kolejnej perspektywy finansowej, ktéra obej-
mie lata 2007-2013. Rozpoczeta sie ona na dlugo przed opublikowaniem w lutym 2004 r.
propozycji Komisji Europejskiej, bowiem sporne kwestie dotyczace wielkosci przyszlego
budzetu Unii Europejskiej oraz sposobu podejmowania decyzji na temat wieloletnich
ram finansowych pojawity sie juz w trakcie negocjacji Traktatu nicejskiego’.
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Debata ulegla zintensyfikowaniu wraz z opublikowaniem przez Komisje Europej-
skg w lutym 2004 r. komunikatu w sprawie nowej perspektywy finansowej?, w ktérym
zawarta zostala ogélna propozycja reformy budzetu UE w kontekécie realizacji ce-
low strategii lizboniskiej oraz koniecznoéci uwzglednienia specyfiki rozszerzonej Unii.
Propozycja ta zostata uszczegélowiona w komunikacie z lipca 2004 r.%, stanowigcym
element pakietu legislacyjnego okreslajacego funkcjonowanie budzetu oraz poszcze-
golnych dziedzin interwencji UE w latach 2007-2013. Proponowane rozwigzania za-
ktadajg m.in. utrzymanie putapu $rodkow wlasnych budzetu Unii na poziomie 1,24 %
dochodu narodowego brutto UE oraz reforme struktury budzetu w kierunku wzmoc-
nienia dzialan charakteryzujgcych sie duza wartoscia dodang na poziomie wspol-
notowym oraz sprzyjajacych wzrostowi konkurencyjnosci UE. Propozycja Komisji
przewiduje takze zwiekszenie dyscypliny budzetowej oraz elastycznoici budzetu, re-
formg systemu korekt, a takze wprowadzenie nowego Zrédta dochodowego w postaci
podatku europejskiego.

Debata na temat nowej perspektywy finansowej musi z jednej strony skutecznie
odpowiedzie¢ na wyzwania zwigzane z rozszerzeniem Unii Europejskiej, z drugiej
strony uwzglednia¢ caly szereg czynnikéw, takich jak proces konstytucyjny UE, pro-
pozycje reform polityki wspdlnotowej, w tym Paktu Stabilnosci i Wzrostu, a takze ten-
dencje ekonomiczne i polityczne wystepujace w otoczeniu miedzynarodowym. Na jej
przebieg wplyw ma réwniez sytuacja w zakresie pozycji budzetowej netto poszczegdl-
nych panstw czltonkowskich oraz wynikajace z niej proby renacjonalizacji niektorych
polityk UE.

Zaproponowane w Traktacie konstytucyjunym ogdlne regulacje dotyczace budze-
tu UE, a takze zawarte w projektach aktéw prawa wtérnego szczegdtowe rozwigzania
dotyczace perspektywy finansowej 2007-2013 moga by¢é réwniez miara znaczenia ten-
dencji ponadnarodowych lub sily partykularnych intereséw panstw cztonkowskich.
Dotychczasowy przebieg debaty na temat mechanizmow uzgadniania wspélnego bu-
dzetu, jego wysokosci i zakresu swiadczy o tym, ze ewolucja budzetu UE w kierunku
budzetu federalnego, tj. umozliwiajacego finansowanie w znacznym stopniu dziatan
o charakterze ponadnarodowym, wydaje sie scenariuszem mato realnym. Takie roz-
wigzanie wigzaloby si¢ z koniecznoscig ustanowienia jednolitej wladzy wykonawczej,
na ksztalt rzadu europejskiego, wyposazonej m.in. w kompetencje naktadania podat-
kéw o wymiarze europejskim®. Odsuniecie w czasie decyzji na temat objecia kwestii
tinansowo-budzetowych procedurg glosowania wiekszoéciowego w Radzie UE oraz
naciski na ograniczenie budzetu ogélnego do poziomu 1% DNB UE, bedgce prébg
znalezienia odpowiedzi na trudng wewnetrzng sytuacje budzetowa czedci panistw
czfonkowskich, podajg w watpliwoéé prymat interesu ponadnarodowego w integra-
cji europejskie;j,
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Rola budzetu UE i perspektywy finansowe;j
w procesie integracji europejskiej

Budzet ogélny. Mozliwos¢ finansowania projektéw integracyjnych bedacych ele-
mentem dziatalnoéci Unii Europejskiej jako struktury ponadnarodowej jest warunkiem
rozwoju procesu integracji europejskiej”. Dostepnos¢ srodkow na dzialania przynoszace
warto$¢ dodana na poziomie wspdlnotowym, a takze umozliwiajgce realizacje strate-
gicznych celéw Unii warunkuje poglebianie sig wigzi integracyjnych miedzy paristwami
czlonkowskimi oraz zwigkszanie roli UE na scenie miedzynarodowej. Panistwa europej-
skie, angazujac sig¢ w proces integracji, musialy pogodzi¢ sie z koniecznoscia ponoszenia
zwigzanych z nig kosztow®. Zasilane ze skladek panstw cztonkowskich budzety poczat-
kowo funkcjonujace odrebnie dla kazdej ze Wspdlnot Europejskich, a od roku 1967 jako
jeden budzet ogélny Wspélnot, stuzyty finansowaniu wspélnych dzialan.

W wyniku dotychczasowych zmian funkcjonowania budzetu UE stal sie on skutecz-
nym instrumentem realizacji wspdlnej polityki, m.in. dzieki zwiekszeniu udziatu docho-
déw o charakterze autonomicznym. Podstawowe znaczenie dla finansowania rozwoju
procesow integracyjnych miata decyzja Rady UE z kwietnia 1970 r. o ustanowieniu tzw.
systemnu $rodkow wlasnych, ktdry mial stopniowo zastgpic bezposrednie wplaty kra-
jow cztonkowskich do budzetu®. Dzieki wptywom pochodzacym ze $cisle okreslonych
zrodet (podatek VAT), zasilajacym budzet w sposob niejako automatyczny, Wspolnota
mogla zyskac pewien stopien autonomii finansowej uniezalezniajgcej jg od kazdorazo-
wego uzgadniania wysoko$ci wplat z panstwami cztonkowskimi.

Reforma budzetu z 1988 roku (tzw. pakiet Delorsa I) ustanowila putap zasobow
wlasnych w ujeciu odsetka produktu narodowego brutto WE, jako granice dla dalsze-
go rozszerzania dziedzin objetych finansowaniem wspdlnotowym (w roku 1992 miat
wynies¢ 1,2% PNB WE) oraz wprowadzita nowe zZrdédto zasobdw wlasnych w postaci
bezposrednich wplat panstw czltonkowskich uzaleznionych od ich udzialu w tworzeniu
PNB Wspolnoty. W Agendzie 2000 dotyczacej budzetu na lata 2000-2006 utrzymano
putap érodkéw wlasnych na poziomie 1,27% PNB UE.

Budzet ogolny Unii Europejskiej cechujg specyficzne zasady, odrézniajace go od bu-
dzetéw narodowych panstw czlonkowskich. Podstawowe znaczenie ma zasada réwno-
wagi budzetowej, ktora wymaga, by szacowane na dany rok budzetowy dochody réwne
byly przewidywanym ptatnosciom, co oznacza, ze deficyt nie moze stanowic zrodta fi-
nansowania dziatan integracyjnych. Budzet UE nie moze zatem odgrywad roli narzedzia
polityki makroekonomicznej ani petni¢ funkeji stabilizatora gospodarki. Budzet ogdlny
powinien obejmowaé wszystkie dochody i wydatki Wspélnoty i odzwierciedla¢ catoscio-
wa sytuacje finansowg UE. Kazdy wydatek musi by¢ ponadto jednoznacznie przypisany
do konkretnego celu. Budzet ogdlny przygotowywany jest corocznie, jednakze proce-
dura ta musi byé zgodna z potrzeba wieloletniego planowania finansowych inter wencji
Wspaolnoty ze wzgledu na dtugoterminowy charakter niektérych projektow.
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Funkcjonowanie budzetu wspélnotowego reguluja obecnie przepisy traktatow, pra-
wa pochodnego (giéwnie decyzji dotyczacych systemu $rodkéw wlasnych) oraz po-
rozumien zawieranych miedzy instytucjami Wspdlnot, ktére precyzyjnie okreélajg
praktyczne zasady postepowania oraz kompetencje poszczegdlnych instytucji w pro-
cedurze budzetowej.

Budzet ogdlny, zgodnie z postanowieniami art. 269 Traktatu ustanawiajacego Wspdél-
note Europejskg (TWE), jest finansowany jedynie z zasobow wlasnych, co do ktérych
decyzje podejmuje Rada UE w drodze glosowania jednomyslnego, na wniosek Komisji
oraz po konsultacji z Parlamentem Europejskim. Koniecznos$¢ zapewnienia dyscypliny
budzetowej oznacza, ze zaden projektowany przez Komisje Europejska akt prawny ma-
jacy implikacje budzetowe nie moze zosta¢ przedlozony, o ile nie bedzie gwarancji na
jego sfinansowanie w ramach systemu $rodkéw wlasnych Wspdélnoty.

Projekt Traktatu konstytucyjnego przewiduje pewne zmiany w zakresie trybu po-
dejmowania decyzji w kwestiach budzetowych, otwierajac mozliwos$¢ podejmowania
decyzji przez Rade UE wiekszoécig kwalifikowang, o ile zostanie ona do tego upowai-
niona jednomy$lng decyzjg Rady Europejskiej'®.

Perspektywa finansowa. Kluczows role przy uchwalaniu budzetu ogélnego UE
pelni tzw. perspektywa finansowa, wyznaczajgca priorytety rozwoju Unii Europejskiej
w horyzoncie kilkuletnim i stanowigca ogélne ramy dla funkcjonowania budzetéw
jednorocznych. Potrzeba planowania wydatkéw w perspektywie wieloletniej okazata
sie niezbedna w latach 80. w zwigzku z planowanym rozszerzeniem zakresu interwen-
cji Wspdlnoty.

Wydatki w ramach poszczegolnych dzialéw budzetu (headings) ograniczone sg pu-
tapami w ujeciu rocznym, zaréwno w kategorii zobowigzan (commitments apropria-
tions), jak i platnoéci (payments apropriations). Perspektywa finansowa moze podlegac
modyfikacjom w celu przesuniecia w czasie mozliwosci wykorzystania srodkéw na cele
strukturalne, jak réwniez w celu zmniejszenia lub zwiekszenia putapéw dotyczacych jed-
nej lub kilku kategorii wydatkéw. Zmiany te mogg by¢ dokonywane, o ile nie zostanie
przekroczony przyjety pulap srodkéw whasnych w ujeciu odsetka dochodu narodowe-
go brutto {DNB) Wspdlnoty. Niewielki margines elastycznosci w zakresie zwigkszania
$rodkéw dostepnych w ramach budzetu ogdinego powoduje, Ze kazde rozszerzenie za-
kresu zadan Unii wigze sie z poglebiong debaty na temat mozliwosci i kierunkow roz-
woju integracji.

Traktat konstytucyjny a przyszlosé¢ finanséw Unii Europejskiej

Rozszerzeniu Unii Europejskiej przypisuje si¢ czestokro¢ role katalizatora prze-
mian w UE, w szczegdlnosci dotyczacych efektywnosci podejmowania decyzji oraz
utrzymania dynamiki procesu integracyjnego''. Perspektywa rozszerzenia Unii przy-
$pieszyla debate nad jej przyszloscig, rozpoczety przygotowaniem w trakeie konferencji
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miedzyrzagdowej w 2000 r. propozycji niezbednych zmian instytucjonalnych, a takze
wplyneta na jej ksztaltt. Debata kontynuowana byta w ramach Konwentu, ktérego pra-
ce rozpoczely sie w lutym 2002 r., a nastgpnie w ramach konferencji migdzyrzadowe;,
ktdrej zadaniem bylo przygotowanie dla Rady Europejskiej propozycji zasadniczych
zrmian ustrojowych.

Zalozeniem reformy podziatu kompetencji w przysztej Unii, co stanowilo jeden z ele-
mentéw dyskusji na temat przyszloséci UE, byto wzmocnienie tzw. metody wspélnoto-
wej. Propozycja zwickszenia liczby obszaréw objetych rezimem glosowania wickszoécia
kwalifikowana, m.in. zagadnien zwigzanych z budZetem ogélnym UE oraz wieloletnimi
ramami finansowyrni, miata umozliwi¢ zwickszenie efektywnosci procesu decyzyjnego,
zwlaszcza wobec znaczgcego wzrostu liczby panistw cztonkowskich UE oraz poglebienia
sie rozpietodci rozwojowych miedzy nimi. Spoérod dziedzin, w ktérych Konwent zapro-
ponowat odejscie od zasady jednomy$lnoéci, wymieni¢ nalezy takze polityke fiskalng
i spoleczng oraz czeé¢ zagadnien w ramach wspétpracy w dziedzinie spraw wewnetrz-
nych i sprawiedliwosci oraz wspélnej polityki zagranicznej i bezpieczenistwa'?,

Szczegolowe rozwigzania w zakresie budzetu

Zapisy Traktatu konstytucyjnego w zakresie szczegdtowych uregulowan budzeto-
wo-finansowych odbiegajg, podobnie jak w przypadku sposobu podejmowania decy-
zji, od wyjsciowych propozycji Konwentu. W Traktacie nie zostaly uwzglednione m.in.
propozycje ustanowienia europejskiego podatku oraz wlaczenia do budietu UE Euro-
pejskiego Funduszu Rozwoju (European Development Fund).

Sposrod rozwigzan przedstawionych przez Konwent, do tresci Traktatu konstytu-
cyjnego wprowadzono zapisy dotyczgce ustanowienia wieloletnich ram finansowych
dla budzetu UE, ujednolicenia procedury dla wydatkéw obligatoryjnych i nieobligato-
ryjnych oraz koniecznodci przedstawienia podstawy prawnej dla kazdorazowego zaan-
gazowania §rodkéw wspélnotowych'.

Zagadnienia budzetowe w ramach Traktatu ustanawiajgcego Konstytucje dla Eu-
ropy regulowane sa przepisami artykutéw I-53 do [-56 Tytutu VII (Finanse Unii) czgsci
I Traktatu oraz artykuléw I11-402 do II1-415 Rozdziatu II (Postanowienia finansowe)
Tytutu VI (Funkcjonowanie Unii) czeci 111 Traktatu (Polityki i funkcionowanie Unii).

W art. [-53 (Zasady budzetowe i finansowe) Traktat konstytucyjny potwierdza pod-
stawowe zasady wspdlnego budzetu, uregulowane obecnie przepisami art. 268-280
TWE. Obejmuja one przede wszystkim zasade zréwnowazenia dochodow i wydatkow,
finansowania budzetu UE w calosci z zasoboéw wlasnych Unii, wykonywania budze-
tu zgodnie z zasadami prawidlowej gospodarki finansowej, a takze zwalczania przez
UE i panstwa czlonkowskie wszelkich naduzy¢ naruszajgcych interesy finansowe UE.
Zagadnienia dotyczace systemu zasobéw wlasnych UE muszg by¢ regulowane w tzw.
ustawie europejskiej Rady, bedacej odpowiednikiem obecnego rozporzadzenia, ktéra
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przyjmowana bedzie jednomyslnie po konsultacji z Parlamentem Europejskim. Rada
bedzie mogta, zgodnie z powyisza procedurs, ustanawiac nowe i uchyla¢ istniejace ka-
tegorie zasobdéw wlasnych.

Tak jak obecnie, wszystkie dochody i wydatki UE muszg by¢ ujete w budzecie oraz
w preliminarzu na kazdy rok budzetowy, a dopuszczalne w trakcie trwania rocznego
okresu rozliczeniowego sa jedynie wydatki wpisane do budzetu. W celu zapewnienia
dyscypliny budzetowej Traktat konstytucyjny, podobnie jak TWE, przewiduje, Ze zaden
akt prawny, ktérego skutki moga by¢ odczuwalne dla budzetu, nie moze zostac przyjety
bez gwarancji, Ze wydatki z niego wynikajace moga zosta¢ sfinansowane w granicach za-
sobow wlasnych UE. Traktat konstytucyjny dodaje ponadto, ze wydatki te musza pozo-
stawaé w zgodnoéci z wieloletnimi ramami finansowymi, o ktorych mowa w art. I-55.

Traktat konstytucyjny ustanawia mechanizm wieloletnich ram finansowych, funkcjo-
nujgcych w praktyce od lat 80., jako konstytucyjng zasade UE. Funkcja tego instrumentu
jest zapewnienie dokonywania wydatkéw UE w sposéb usystematyzowany i w grani-
cach jej zasobow whasnych. Okregla ona kwoty rocznych pultapow §rodkdéw na zobowia-
zania i platnoéci, z podzialem na kategorie wydatkéw, na przestrzeni co najmniej pigciu
lat (art. IT11-402), a kazdy roczny budzet UE musi by¢ zgodny z wieloletnimi ramami fi-
nansowymi. Zasady wieloletnich perspektyw finansowych regulowane beda w ustawie
europejskiej, przyjmowanej przez Radg jednomysélnie, po uzyskaniu zgody Parlamentu
Europejskiego udzielonej przez wigkszos¢ jego czlonkow. Mechanizm tzw. ktadki otwie-
ra droge do podejmowania w tym zakresie w przyszlosci decyzji wigkszoécig kwalifiko-
wang, o ile Rada Europejska jednomyslnie upowazni do tego Radg.

Art. IT1-403 i 404 Traktatu konstytucyjnego regulujg kalendarz przedktadania i przyj-
mowania rocznego budzetu UE, zgodnie z procedurg ustanowiong w art. 272 TWE.
Przewiduje ona przedlozenie przez Komisj¢ Europejska projektu budzetu Parlamentowi
Europejskiemu i Radzie najpdZniej 1 wrzesnia poprzedzajacego rok, w ktorym budzet
ten bedzie wykonywany. Przyjecie budzetu lezy w kompetencjach Rady i Parlamentu,
ktére dysponuja écisle okrelonymi terminami przedkladania swoich stanowisk w celu
przyjecia budzetu przed rozpoczeciem danego roku.

Art. TI1-407 do 409 reguluja kwestie dotyczace wykonania budzetu i uzyskania ab-
solutorium. Zgodnie z postanowieniami art. 274-279 TWE instytucja odpowiedzialng
za wykonanie budzetu, we wspolpracy z panstwami czlonkowskimi, jest Komisja Eu-
ropejska, ktéra w granicach i na warunkach okreslonych w ustawie europejskiej moze
dokonywa¢ w ramach budzetu przesunieé érodkéw migdzy poszczegélnymi rozdzia-
tami bad?Z podrozdziatami. Komisja Europejska przedklada corocznie Parlamentowi
i Radzie rozliczenia za poprzedni rok dotyczace operacji budzetowych oraz bilans ak-
tywow i pasywow UE. Parlament Europejski, na zalecenie Rady, udziela Komisji abso-
lutorium z wykonania budzetu.

Za najistotniejsze elementy uproszczenia obecnie obowiazujacych traktatéw Wspol-
not Europejskich i Unii Europejskiej w zakresie budzetu ogélnego mozna niewatpliwie
uzna¢ formalne ustanowienie wieloletnich ram finansowych, zapewniajacych strategicz-
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ne podejscie do kwestii finansowania wspélnych dziatan na szczeblu UF, jak réwniez
mozliwos¢ objecia w przyszlodci omawianych zagadnien rezimem glosowania wiek-
szosciowego. Zapisany w Traktacie konstytucyjnym mechanizm ktadki ma stanowié
gwarancj¢ zapewnienia efektywnego podejmowania decyzji dotyczacych finanséw UE
w warunkach prawie podwojenia liczby cztonkéw UE oraz w perspektywie kolejnych
etapow rozszerzenia. Uzaleznienie zaangazowania jakichkolwiek §rodkéw wspdlnego
budzetu od przedstawienia stosownej podstawy prawnej jest z kolei wyrazem dbatoéci
o zachowanie dyscypliny budzetowej w ramach UE, zwlaszcza w kontekscie obowigz-
kéw naktadanych na panstwa czlonkowskie przez Pakt Stabilnoéci i Wzrostu oraz de-
baty nad jego reformg.

Perspektywa finansowa 2007-2013

Punkt wyjécia dla debaty na temat przyszlej perspektywy finansowej UE stanowia:
opublikowany przez Komisj¢ Europejskg w lutym 2004 r. ogdlny komunikat Budowa
naszej wspélnej przyszlosci, Wyzwania dla polityki oraz §rodki budzetowe Unii Europej-
skiej w latach 2007-2013" oraz uszczegblawiajacy go Komunikat w sprawie nowej per-
spektywy finansowej 2007-2013" z 14 lipca 2004 r.

Priorytety nowej perspektywy finansowej. Komunikat Budowa naszej wspélnej
przysztosci. Wyzwania dla polityki oraz srodki budzetowe Unii Europejskiej w latach
2007-2013 przedstawia ogélny zarys priorytetéw dla rozszerzonej UE w kolejuym okresie
budzetowym. Priorytety te obejmuja m.in. zréwnowazony rozwdj w kontekécie konty-
nuacji budowy rynku wewnetrznego, bezpieczenstwo i praktyczng realizacje idei oby-
watelstwa europejskiego oraz aktywng i znaczgcg role Unii w skali globalne;j.

Zréwnowazony rozwdj ma by¢ osiggany w oparciu o ukonczenie budowy wspélne-
go rynku, realizacje celow strategii lizboniskiej, zapewnienie wiekszej spéjnosci w roz-
szerzonej Unii, wzmocnienie konkurencyjnosci rolnictwa i rozwéj obszaréw wiejskich
oraz zapewnienie odpowiedniej jakosci srodowiska naturalnego.

Nadanie realnego wymiaru koncepcji obywatelstwa europejskiego zaleze¢ bedzie
przede wszystkim od zakresu wolnoéci, bezpieczetistwa i sprawiedliwoéci. Sktadajg sie
na to zintegrowane mechanizmy zarzgdzania granica zewnetrzng, wspélna polityka azy-
lowa i imigracyjna, wysokie standardy w zakresie przeciwdzialania i zwalczania prze-
stepczosci oraz zapewnienia bezpieczenstwa prawnego. Istotne znaczenie bedzie mialo
takze zapewnienie obywatelom odpowiedniego dostepu do tzw. ustug $wiadczonych
w ogélnym interesie (ochrona przed ryzykiem katastrof naturalnych, poprawa bezpie-
czenstwa towaréw, dziatania na rzecz zdrowia publicznego, edukacji) oraz wzmocnie-
nie roli kultury i tradycji réznorodnosci w UE.

Wyzwanie zwigzane z pelnieniem przez Uni¢ Europejsky znaczacej roli na arenie
mi¢dzynarodowej ma wielowymiarowy charakter, Z jednej strony dzialania zewnetrz-
ne UE majg by¢é prowadzone w ramach polityki sgsiedztwa skierowanej do krajéw po-
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siadajacych status kandydatow do czlonkostwa w UE, przyszlych kandydatéw oraz ich
najblizszych sgsiadéw. Polityka sasiedztwa ma promowad m.in. liberalizacj¢ handlu
i inwestycji, rozwdj sieci potaczen,, wzmocniong wspétpracg edukacyjng oraz wsparcie
dla demokratycznych reform. Z drugiej strony Unia Europejska bedzie nadal rozwija-
ta stosunki z krajami trzecimi, prowadzac tzw. polityke rozwojowa w sferze zwalcza-
nia ub6stwa, nawigzywania korzystnych stosunkéw handlowych i popierania zmian
ustrojowych.

Wielko$¢ budzetu, Uwzgledniajagc wyzwania stojace przed Unia w najblizszych
latach, Komisja Europejska zaproponowata budzet mieszczacy si¢ w ramach obecne-
go pulapu $rodkéw wiasnych 1,24% DNB UE, ale zakladajacy zwigkszenie skali moz-
liwych do wydatkowania §rodkéw oraz inny uktad réwnowagi miedzy realizowanymi
politykami.

Propozycja Komisji uwarunkowana byla wezedniejszymi ustaleniami o charakte-
rze politycznym, okredlajacymi poziom wydatkéw rynkowych i platnosci bezposred-
nich w rolnictwie do roku 2013, a takze przewidywanym przystapieniem do UE Bulgarii
i Rumunii w horyzoncie nowej perspektywy finansowej.

Przy zachowaniu pulapu srod kéw wlasnych na poziomie 1,24% DNB UE Komisja za-
ktada, ze rednio w calym okresie 2007-2013 wielkos¢ zobowiazan bedzie ksztattowata
sie na poziomie 1,22%, a wielko§¢ ptatnoéci na poziomie 1,14%. [stotng zmiana mialoby
by¢é wlaczenie do budzetu ogélnego UE §rodkéw Europejskiego Funduszu Rozwoju (Eu-
ropean Development Fund), ktére obecnie ksztaltujg sie na poziomie 0,03% DNB UE.

Zaproponowane progi dla wielkoéci budzetu UE stanowia, zdaniem Komisji, roz-
wigzanie kompromisowe uwzgledniajgce rozmiar wyzwan i konieczno$é zapewnienia
stabilnej sytuacji budzetowej w skali UL i poszczegélnych panstw czlonkowskich. Na-
lezy przy tym pamigtaé, ze budzet UE stanowi niewiele ponad 1% sumy dochodu naro-
dowego poszczegdlnych panistw czlonkowskich, podczas gdy budzety krajowe ksztattuja
sie w granicach 45% ich dochodu narodowego'®. Co wigcej, wzrost budzetu UE w ciagu
ostatnich siedmiu lat stanowil jedynie polowe wzrostu budzetow panstw cztonkowskich.,
Zdaniem Komisji dla bardziej efektywnej realizacji wszystkich nakreslonych priorytetéw
wymagany bytby wyzszy niz zaproponowany poziom budzetu, np. 1,30% DNB UE.

Struktura wydatkéw budizetu UE. Aby zapewnié koncentracje zasobdéw wspdlno-
towych, zwiekszenie przejrzystosci i efektywnosci ich wydatkowania oraz wzmocnienie
wspolnotowej wartosci dodanej dzialan finansowanych z budzetu UE, Komisja Euro-
pejska przewiduje wprowadzenie reformy struktury budzetu w ujeciu zaréwno wydat-
kéw, jak i dochoddw.

Propozycje zmian w strukturze wydatkéw budzetu UE polegajg na ogranicze-
niu liczby kategorii z oémiu w obecnym okresie programowania do pigciu w latach
2007-2013. Obejmuja one:

Dzial 1. Trwaly wzrost

Dziat la. Konkurencyjnoéé na rzecz wzrostu i zatrudnienia
Dzial ib. Sp6jnosc na rzecz wzrostu i zatrudnienia
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Dzial 2. Zachowanie zasobdw naturalnych i zarzadzanie nimi

Dziat 3. Obywatelstwo, wolno$é, bezpieczenstwo i sprawiedliwoéc

Dzial 4. Unia Europejska jako partner globalny

Dziat 5. Wydatki administracyjne

Koncepcja potaczenia w jednym dziale (trwaly wzrost) dotychczasowych polityk
prowzrostowych, ujetych obecnie w kategorii ,,polityka wewnetrzna” oraz polityki spoj-
nosci ujetej w ramach kategorii ,,operacje strukturalne” opiera si¢ na komplementarnym
charakterze tych interwencji, ktére réwnolegle stuzy¢ maja zdynamizowaniu wzrostu
gospodarczego w calej Unii. Rozwigzanie to moze réwniez §wiadczyé o wigkszym niz
dotychczas zorientowaniu polityki spéjnosci na realizacje celéw strategii lizbonskiej.

Mimo uzupetniajacego si¢ charakteru polityk wchodzacych w sktad nowego dzia-
tu 1 dostep do srodkéw finansowych w ramach obu komponentéw bedzie zréznicowany.
Dziatania realizowane w ramach dziatu la obejmowac¢ beda m.in. wspieranie europej-
skiej konkurencyjnoéci i innowacji w ramach rynku wewnetrznego oraz sfery badan
i rozwoju, wzmocnienie europejskich sieci transportowych i energetycznych, popra-
we jakoéci edukacji i szkolenl oraz dzialania na rzecz poprawy warunkéw zatrudnienia.
Uczestnictwo w tego typu projektach wymagaé bedzie od beneficjentéw wiekszego niz
w przypadku polityki spdjnosci wlasnego wkladu finansowego, a takze spetnienia bar-
dziej wymagajacych kryteriéw w celu uzyskania srodkow.

Polityka spdjnosci UE ujeta w dziale 1b pozostanie kluczowa politykg Wspdlnoty
ukierunkowang na zmniejszanie dysproporcji rozwojowych miedzy panstwami i regio-
nami UE. W wyniku reformy polityce tej nadany zostanie bardziej strategiczny wymiar,
a system jej realizacji ulegnie uproszczeniu. Powigzanie oceny priorytetéw polityki spéj-
nosci z coroczng polityczng oceng realizacji celéw strategii lizboniskiej zapewni polity-
ce spdjnosdci wiekszg legitymizacje w procesie integracyjnym.

Istotng zmiane w strukturze wydatkéw budzetu Unii spowoduje takze wylaczenie
poza polityke spojnosci wydatkéw na wsparcie rozwoju obszaréw wiejskich i rybotéw-
stwa oraz wlaczenie ich do nowego dzialu 2. Konsekwencjg takiego rozwiazania po-
winno by¢ uproszczenie i ujednolicenie sposobu realizacji polityki rozwoju obszaréw
wiejskich w oparciu o wspdlna strategie dla calej UE. Jednocze$nie konieczne bedzie za-
pewnienie odpowiednich mechanizméw koordynacji migdzy dziataniami o charakte-
rze strukturalnym realizowanymi na obszarach wiejskich w ramach polityki spdjnosci
oraz dziataniami o podobnym charakterze w ramach dziatu 2 budzetu UE (zachowanie
zasobow naturalnych i zarzadzanie nimi). Wiekszoséé przedsigwzigé w zakresie ochro-
ny srodowiska zintegrowana zostanie z realizacjg innych polityk w ramach dzialow 1a,
1b oraz 2. Komisja proponuje takze utworzenie odrgbnego instrumentu (LIFE+), kté-
ry wspieratby rozwdj, implementacje, monitoring i ewaluacje polityki UE oraz legisla-
cji w zakresie ochrony $rodowiska.

Takze w dziatach 3 i 4 zamierzeniem Komisji byto uproszczenie i ograniczenie licz-
by funkcjonujgcych instrumentéw prawnych. Programy realizowane w ramach dziatu 3
(obywatelstwo) dotyczy¢ bedg przede wszystkim kontynuacji budowy obszaru wolnosci,
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bezpieczenistwa i sprawiedliwoéci, zapewnienia dostepu do podstawowych débr i ustug
oraz wzmacniania europejskiej kultury i réznorodnoéci. W ramach dziatu 4 (UE jako
partner globalny) polityka zewnetrzna UE wspierana bedzie bezpoérednio przez trzy in-
strumenty: Instrument Wsparcia Przedakcesyjnego, Europejski Instrument Sgsiedztwa
i Partnerstwa oraz Instrument Wspoétpracy Rozwojowej i Gospodarczej. Ograniczeniu
ulegnie takze liczba instrumentéw reagowania na sytuacje kryzysowe.

Struktura dochodéw budzetu UE. Obecnie 73% dochodéw budzetu UE pochodzi
z bezposrednich wplat panstw czlonkowskich. Brak jest bezpo$redniego powiazania
miedzy $rodkami zasilajacymi budzet UE a partycypacjg obywateli w kosztach reali-
zacji wspdlnej polityki, stad w propozycji Komisji znalazl sie postulat wprowadzenia
od roku 2014 nowego autonomicznego zrodfa budzetu UE, opartego na koncepcji po-
datku europejskiego".

Nowe Zrédlo mialoby zasila¢ budzet UE w wysokosci 0,5% DNB i zastapitoby obec-
ny $rodek wlasny oparty na podatku VAT, jak réwniez ograniczylo znaczenie bezposred-
nich wplat panistw czlonkowskich. Podstawe nowego $rodka wlasnego moglyby stanowic:
podatek od konsumpcji energii, podatek VAT lub europejski podatek od przedsigbiorstw
CIT. Dotychczasowy przebieg debaty pokazuje, ze propozycja ustanowienia nowego
zrodta dochodéw budzetu UE w postaci podatku europejskiego spotyka si¢ z malym
uznaniem panstw czlonkowskich, mimo faktu, ze rozwiazanie to w sposéb najbardziej
czytelny obrazowaloby udzial obywateli w finansowaniu wspolnego budzetu.

Na strukture dochodéw budzetu ogélnego UE zasadniczy wplyw wywieraja roz-
wigzania umozliwiajace zmniejszenie wktadu panstw cztonkowskich ze wzgledu na ich
niekorzystng pozycje netto, w tym w szczegolnosci tzw. rabat brytyjski. Mechanizm ko-
rekty wielkosci wplat Wielkiej Brytanii zostal ustanowiony na mocy decyzji Rady Euro-
pejskiej w Fontainebleau w 1984 r. w celu kompensaty nadmiernej dysproporcji miedzy
wkladem Wielkiej Brytanii do budzetu a wielkoscig otrzymywanych érodkéw. Wielka
Brytania nalezala wéwczas do najubozszych panstw czlonkowskich UE i w niewielkim
stopniu objeta byla wspdlna polityka rolna, ktora stanowita okoto 70% wydatkéw budze-
tu UE. W wyniku uzgodnien dotyczacych obecnej perspektywy finansowej 2000-2006
najwieksi platnicy netto wynegocjowali zmniejszenie czeéci swoich wptat do wspdlne-
go budzetu finansujacych brytyjski rabat, przerzucajac tym samym koszty na pozosta-
tych cztonkéw UE, w tym takze nowe panistwa czlonkowskie.

W odpowiedzi na mafo przejrzysta strukture dochodéw budzetu UE oraz koniecz-
nos¢ rownomiernego rozlozenia kosztéw rozszerzenia UE, Komisja Europejska zapro-
ponowala zastgpienie obecnego systemu rabatéw tzw. uogdlnionym mechanizmem
korekcyjnym'. Polega¢ miatby on na mozliwoéci kompensaty ujemnej pozycji netto
przez wszystkie panstwa czlonkowskie, w ktérych obcigzenie wynikajace z wptat do
wspolnego budzetu byloby nadmierne w stosunku do ich relatywnej zamoznosci. Me-
chanizm ten oparty bylby na zalozeniu, ze wszystkie panstwa czlonkowskie uczestni-
czg w finansowaniu wszelkich korekt (proporcjonalnie do udziatu w DNB UE) oraz ze
korekty stosowane bylyby w sytuacji przekroczenia okreslonego progu ujemnej pozycji
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netto (-0,35% DNB kraju), a ich suma nie mogtaby przekroczy¢ 7,5 mld euro rocznie.
Zgodnie z propozycja Komisji mechanizm ten obowiazywaltby w pelni od 2012 r.

Debata na temat perspektywy finansowej 2007-2013. Negocjacje przyszlego bu-
dzetu UE uwarunkowane sa szeregiem czynnikéw o charakterze politycznym i ekono-
micznym. Pole manewru w ramach tego procesu zostalo czg$ciowo zawgzone za sprawa
wczeéniejszych ustalen, miedzy innymi w zakresie procedury podejmowania decyzji
w odniesieniu do polityki spéjnosci, zamrozenia wielkosci wydatkéw na polityke rol-
ng, a takze deklaracji dotyczacych zmniejszenia budzetu UEY,

W trakcie konferencji mi¢dzyrzadowej w roku 2000 Hiszpania, jako najwigkszy be-
neficjent polityki spéjnoéci, uzaleznila swoje poparcie dla Traktatu nicejskiego od zacho-
wania prawa weta w kwestiach dotyczacych alokacji finansowych tej polityki w ramach
kolejnej perspektywy finansowej. W roku 2002 Francja i Niemcy zawarty porozumie-
nie dotyczace ograniczenia przysztych wydatkéw rolnych oraz odsunigcia w czasie bar-
dziej gruntownych reform wspdélnej polityki rolnej. W grudniu 2003 roku sze$¢ paristw
czlonkowskich UE (Wielka Brytania, Niemcy, Francja, Holandia, Szwecja, Austria} wy-
stosowalo do éwezesnego przewodniczacego Komisji Europejskiej list, w ktorym wska-
zalo na konieczno$¢ ograniczenia budzetu UE do poziomu 1% DNB UE. Wydarzenie to
zbiegto sie w czasie z fiaskiem negocjacji Traktatu konstytucyjnego, za ktére wing obar-
czano Hiszpanie oraz Polske, panistwa bedace najwiekszym dwczesnym i przysztym od-
biorca $rodkow ze wspdlnego budzetu.

Centralnym punktem kontliktu miedzy paristwami bedacymi zwolennikami ogra-
niczenia budzetu UE do poziomu 1% DNB UE oraz pafistwami optujacymi za wysokim
poziomem budzetu staje sie polityka spojnosci, nosabiajaca w sposob najbardziej czy-
telny wymiar solidarno$ci w ramach Unii Europejskiej. W wyniku planowanej reformy
polityka ta moze zosta¢ wzbogacona o wymiar strategii lizbonskiej, a jej beneficjenta-
mi, cho¢ w mniejszym niz obecnie zakresie pozostana panstwa dotychczas korzystajace
ze $rodkow strukturalnych. Z drugiej strony moze ona zostac ograniczona do dziatan
o charakterze redystrybucyjnym na rzecz najbiedniejszych obszarow UE, jesli zmniej-
szeniu ulegnie wysoko$¢ wspdlnotowego budzetu.

Debata ogniskuje sie ponadto wolké! kwestii finansowania ze wspdlnego budze-
tu dziatan o charakterze prowzrostowym, stuzacych wzmacnianiu potencjatu ekono-
micznego UE, ktore do tej pory w duzej mierze realizowane byty w ramach budzetéw
narodowych poszczegélnych panstw czlonkowskich, Finansowanie ze §rodkow wspol-
notowych dziatan na rzecz wzrostu konkurencyjnoséci gospodarki UE, w tym rozwoju
nowoczesnych technologii w krajach o wyzszym poziomie rozwoju spoleczno-gospo-
darczego, przy jednoczesnym ograniczeniu polityki spéjnosci do obszaréw o najwigk-
szym dystansie rozwojowym, moze stanowic zagrozenie dla jednolitego rozwoju calej
Unii. W sytuacji, w ktorej gtéwnym kryterium dostgpu do wydatkéw na badania i roz-
wdj, edukacje, sieci transeuropejskie oraz rozwdj spoleczenistwa obywatelskiego bedzie
tzw. kryterium doskonatosci (excellence), kraje o nizszym poziomie rozwoju spolecz-
no-gospodarczego moga pozosta¢ poza kregiem jej beneficjentéw. Dostep gléwnie do
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srodkow polityki spojnosci zorientowanej na niwelowanie dysproporcji rozwojowych
moze byé rozwigzaniem niewystarczajacym dla efektywnej konwergencji gospodar-
czej tych krajow.

Jedna z linii podziatu w ramach dyskusji nad wielko$cig budzetu UE przebiega
takze wokol rabatu brytyjskiego i problemu jego finansowania. Rabat brytyjski ozna-
cza zwrot 66% ujemnej pozycji netto Wielkiej Brytanii, tj. réznicy mi¢dzy wplata-
mi do budzetu a uzyskiwanymi transferami, przy zalozeniu, ze Wielka Brytania nie
uczestniczy w kompensacji swojej pozycji netto?®. Od roku 2000 pozostali najwiek-
si platnicy netto (Holandia, Niemcy, Szwecja i Austria) partycypujg w finansowaniu
brytyjskiego rabatu w ograniczonym stopniu, a cigzar rabatu brytyjskiego zostal roz-
lozony na pozostale panstwa czlonkowskie, od momentu rozszerzenia takze na no-
wych czionkéw UE.

Na negocjacje przyszlego budzetu UE naklada si¢ takze dyskusja dotyczgca konku-
rencji podatkowej migdzy starymi i nowymi panistwami czlonkowskimi oraz reformy
Paktu Stabilnoéci i Wzrostu. Konkurencja podatkowa wynikajaca z nizszych stop opo-
datkowania dochodéw w nowych panstwach czlonkowskich uzywana jest czesto, acz-
kolwiek niestusznie, jako argument panstw platnikow netto na rzecz ograniczania ich
wplat do budzetu®. Utrzymuja one, ze wspdlny budzZet nie powinien finansowa¢ ko-
rzysci wynikajacych z nizszych stép podatkowych w nowych krajach UE. Jednakze, jak
dowodzi Katinka Barysch?, pozorne réznice w poziomach stép procentowych w sta-
rych i nowych panstwach cztonkowskich UE niweluje poréwnanie tzw. efektywnej stopy
opodatkowania uwzgledniajacej roznice w zakresie podstawy opodatkowania. Propo-
zycja dotyczaca harmonizacji podstawy opodatkowania, przedstawiona przez Komisje
Europejska w lipcu 2004 1., jest pierwszym krokiem w kierunku rozwigzania problemu
konkurencji podatkowej oraz podwazenia tezy mowiacej o tym, Zze bogatsze panstwa
czlonkowskie finansujg budzet UE dzieki wyzszym podatkom.

W dyskusji podnosi si¢ takze kwesti¢ spetniania przez dane paristwo czlonkowskie
kryteriow Paktu Stabilnoséci i Wzrostu w zaleznoéci od sytuacji w zakresie wplat i trans-
feréw z budzetu UE. W szczeg6lnoséci Niemcy, gdzie wewnetrzna sytuacja budzetowa
zmusza wladze do poszukiwania oszczgdnosci wydatkow publicznych, postuluja wyta-
czenie z kalkulacji deficytu budzetowego (nadwyzki wplat do budzetu UE nad otrzy-
mywanymi transferami). Stanowisko, ktére proponuje oderwanie problemu wplat do
budzetu UE, a tym samym ponoszenia kosztéw dzialan integracyjnych, od zobowia-
zan dotyczacych utrzymania w kraju okreglonego poziomu deficytu i dhugu budzetowe-
go nie bedzie z pewnoscia utatwiato procesu uzgadniania przysztych ram finansowych
Unii Europejskiej.
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Korzysci i zagrozenia dla Polski w éwietle zapisow
budzetowych Traktatu konstytucyjnego oraz propozycji
perspektywy finansowej 2007-2013

Podczas szczytu Rady Europejskiej w Brukseli w czerwcu 2004 r., po dwuip6trocz-
nych negocjacjach konferencji miedzyrzgdowej oraz fiasku rokowan w grudniu 2003 r.,
doszlo ostatecznie do uzgodnienia tekstu Traktatu konstytucyjnego, ktdry ma uprasz-
czaé podstawy funkcjonowania UE oraz usprawnia¢ proces podejmowania decyzji w roz-
szerzonej Unii®. Sukces czerwcowego szczytu wymagat sktonnosci do kompromisu ze
strony panstw obwinianych do tej pory o blokowanie negocjacji, w tym Polski, w kwe-
stii m.in. definicji nowego systemu glosowania wiekszodciowego w Radzie.

Sposdb zdefiniowania wigkszosciowego mechanizmu podejmowania decyzji w Ra-
dzie miat istotne znaczenie dla mozliwoéci rozszerzenia zakresu stosowania wiekszo-
sci kwalifikowanej oraz umocnienia metody wspolnotowej w procesie integracyjnym.
Jednakze dla niektérych panstw, bez wzgledu na sposéb okreélenia wiekszodci kwali-
fikowanej, warunkiem pozytywnego zakonczenia negocjacji w sprawie Traktatu kon-
stytucyjnego byto zachowanie prawa weta w kluczowych obszarach. Wielka Brytania,
podobnie jak w trakcie poprzednich konferencji miedzyrzadowych, bronifa jednomysl-
nosci w ramach polityki zagranicznej, fiskalnej oraz niektérych spraw wewnetrznych,
bedacych tradycyjnie domena panistwa czlonkowskiego. Utrzymanie jednomyslnosci
w uchwalaniu wieloletniego budzetu Unii Europejskiej nie tylko w najblizszej perspek-
tywie finansowej wywalczyta Holandia - wezeéniej w trakcie negocjacji Traktatu nicej-
skiego udato si¢ to Hiszpanii jedynie w odniesieniu do okresu 2007-2013%.

Polska nalezala do grona panstw opowiadajacych sie za mechanizmem wigkszoscio-
wym, uznajac t¢ formule za lepiej gwarantujaca respektowanie interesu wspélnotowego®.
Takze w innych obszarach Polska pozostaje zwolennikiem metody wspdélnotowej, ktora
pozwala na zréwnowazenie intereséw i sity przetargowej poszczegdlnych panstw czton-
kowskich. Jednakie w obszarze wspdlnego budzetu UE trudno bylo spodziewac sie przej-
scia do wigkszodciowej metody podejmowania decyzji, przede wszystkim ze wzgledu na
stanowisko szedciu panstw platnikéw netto postulujgcych jego ograniczenie do poziomu
196 DNB UE, mozliwos¢ utraty m.in. przez Wlochy czy Hiszpanie czesci obecnych trans-
feréw z polityki strukturalnej oraz ryzyko zmiany ich pozycji budzetowej netto, a takze
nieche¢ Wielkiej Brytanii do rezygnacji z przywileju rabatu brytyjskiego. Traktat kon-
stytucyjny przewiduje jednak mozliwo$c¢ zastosowania w przyszloéci mechanizmu, na
podstawie ktorego Rada Europejska bedzie mogla jednomyslnie zadecydowaé o przej-
§ciu do zasady wiekszosci kwalifikowanej, dzigki czemu udato si¢ zrobié pierwszy krok
w kierunku wzmocnienia budzetu UE jako instrumentu ponadnarodowego.

Przedmiotem kontrowersji w dyskusji podczas konferencji miedzyrzadowej byla
réwniez procedura rocznego uchwalania budzetu UE oraz rola poszczegolnych insty-
tucji UE w tym procesie. Polska co do zasady poparta propozycje Konwentu przewidu-
jacg wzmocnienie roli Parlamentu Europejskiego w okreslaniu wydatkéw budzetowych.
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Ostateczne zapisy Traktatu zapewniajg réwnowage pozycji Parlamentu i Rady, wprowa-
dzajac w odniesieniu do rocznego budzetu UE procedurg wspdldecydowania, tym sa-
mym ujednolicajac procedury dla wydatkéw obligatoryjnych i nieobligatoryjnych.

Komunikat Komisji Europejskiej z 10 lutego 2004 r. Budowa naszej wspdlnej przy-
sziodci. Wyzwania dla polityki oraz srodki budzetowe UE w latach 2007-2013, bedacy
podstawg do dyskusji na temat przyszlego budzetu UE, zostat oceniony przez Polske
jako dobry punkt wyjécia do dalszych negocjacji**. W dniu publikacji komunikatu Rada
Ministréw, bazujgc na pracach miedzyresortowego zespotu do opracowania projektow
i wnioskow w sprawach objetych reformami w Unii Europejskiej, przyjeta wstepne sta-
nowisko Polski (Non-paper) w sprawie nowej perspektywy finansowej.

Stanowisko to w szczegdlnoéci podkresla znaczenie podejécia bottom-up, ktérym
kierowala sie Komisja Europejska formutujac propozycje przysztego budzetu. Oznacza
ono zdefiniowanie w pierwszej kolejnosci politycznych wyzwan i priorytetow stojgcych
przed Unig Europejsky a nastepnie okreslenie wysokosci potrzebnych do ich realizacji
$rodkéw. Umozliwi to m.in. finansowanie dziatan niezbednych do zwiekszenia spdjno-
$ci miedzy poszczegélnymi krajami i regionami UE zgodnie z zasadg solidarnoéci, co
Polska uznaje za najwazniejszy cel nowej perspektywy finansowej. Podejécia tego nie
reprezentujg natomiast panstwa sygnatariusze ,listu szesciu”, ktérzy zakres dziatan re-
alizowanych przez Unie widzg jako pochodng wielkosci wspdlnego budzetu ograniczo-
nego do 1% DNB UE. Dazac do znacznego zmniejszenia swoich wkladéw do budzetu
UE, ptatnicy netto podwazaja zasade solidarnosci oraz stawiajg pod znakiem zapytania
efektywno$¢ procesu rozszerzenia, co wyraznie uwidocznia przewage intereséw naro-
dowych nad interesem wspélnotowym.

Odnoszyc sie do priorytetéw nowej perspektywy finansowej, nowe panstwa czton-
kowskie, w tym Polska, szczegdlna uwage zwracaja na konieczno$§¢ niwelowania dys-
proporcji w poziomie rozwoju spoteczno-gospodarczego poszczegélnych obszaréw Uni.
Postulat ten wymaga w przyszlosci silnej polityki spéjnosci o wymiarze wspolnotowym,
ktorej priorytet stanowi¢ powinny najstabiej rozwiniete regiony i panstwa czlonkowskie.
Z drugiej strony, proponowany przez Komisje w ramach dziatu la trzykrotny wzrost wy-
datkéw na dziatania prowzrostowe (w tym badania i rozwo6j, sieci transeuropejskie) nie
powinien, zdaniem Polski, skutkowa¢ poglebieniem luki w rozwoju miedzy panistwami
cztonkowskimi Unii. Instrumenty tych dzialan powinny by¢ dostosowane do specyfi-
ki mniej zamoznych krajéw?”.

Propozycja Komisji dotyczaca wielkoéci budzetu w latach 2007-2013 stanowi gwa-
rancje sprostania wyzwaniom stojacym przed Unia w najblizszych latach, zdefiniowanym
jako zréwnowazony rozwéj w kontekscie kontynuacji budowy rynku wewnetrznego,
bezpieczeristwo i praktyczna realizacja idei obywatelstwa europejskiego oraz aktywna
iznaczaca rola Unii w skali globalnej. Propozycja ta, cho¢ przyjeta przez Polske z zado-
woleniem ze wzgledu na znaczace transfery, w szczegdlnosci w ramach polityki spéjnosci
UE, moze sie takze okazac obcigzeniem w zwigzku z wysokoscig placonej przez Polske
skladki. Przyjecie nizszego budzetu oznaczaloby z kolei konieczno$¢ redukeji niekto-
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rych pozycji oraz zmiang struktury wydatkdw, co mogloby ograniczyc krag beneficjen-
tow polityki spdjnosci do najbiedniejszych paristw. Nie byloby to rozwigzanie korzystne
z punktu widzenia zachowania znaczenia tej polityki takze po roku 2013. Wielko$¢ bu-
dzetu zaproponowana przez Komisje pozwoli takze na realizacje zobowigzan podjgtych
na szczycie w Brukseli w pazdzierniku 2002 r. dotyczacych limitu wydatkéw na inter-
wencje rynkowe i doplaty bezposrednie w ramach Wspdlnej Polityki Rolnej (WPR), o co
zabiega Polska w swoim stanowisku.

W dyskusji dotyczacej strony dochodowej ogolnego budzetu Polska opowiada si¢ za
uproszczonym i sprawiedliwym systemem srodkow wlasnych oraz eliminacjg rozwigzan
pozwalajacych korygowaé wielkos¢ wplat niektdrych panstw do wspélnego budzetu ze
wzgledu na niekorzystng pozycje netto, w tym w szczegdlnoséci rabat brytyjski. Zmie-
nity si¢ bowiem warunki brzegowe, ktore byty podstawg zwolnienia Wielkiej Brytanii
z czgdci finansowania wspolnego budzetu, migdzy innymi zmniejszyt si¢ z 70% do oko-
fo 1/3 udzial we wspolnym budzecie wydatkow na polityke rolng. Obecnie rabat bry-
tyjski, zamiast niwelowa¢ niekorzystna sytuacje kraju w zakresie przeptywoéw z tytutu
polityki rolnej, zdejmuje z Wielkiej Brytanii 2/3 cigzaru finansowania polityki spdjno-
$ci UE oraz 2/3 kosztdw rozszerzenia®. Nalezy rowniez pamietac, Ze poziom zamoz-
nosci Wielkiej Brytanii sytuuje si¢ obecnie znaczaco powyzej $redniej dla rozszerzonej
Unii oraz ze problemy nieréwnowagi budzetowej wystepuja takze w innych panistwach
cztonkowskich, ktore nie sg objete mechanizmem korygujacym.

W stanowisku Polski znalazt si¢ takze postulat, aby w przysztym budzecie UE nie
wprowadza¢ zadnych nowych rozwiazan o charakterze zwolnien, takich jak migdzy in-
nymi proponowany przez Komisje uogélniony mechanizm korekcyjny. Mechanizm ten,
mimo ze pozwoli rozwigzal problem nieuzasadnionego preferencyjnego traktowania
Wielkiej Brytanii, nie bedzie idealnym sposobem na skompensowanie nieréwnowagi
miedzy wplatami a otrzymywanymi transferami panstw platnikdw netto. Przy zastoso-
waniu formuty zaproponowanej przez Komisje moze si¢ okaza¢, ze panistwa o podobnym
poziomie zamoznosci w sposob niejednakowy ponosza cigzar finansowania wspdélnego
budzetu oraz ze koszty polityki spdjnosci ponosza w wiekszym stopniu, wbrew zasa-
dzie solidarnosci, mniej zamozne paistwa cztonkowskie UE. Uogélniony mechanizm
korekcyjny moze takze przyczyniaé si¢ do braku przejrzystosci finanséw UL a przede
wszystkim podwazac¢ ponadnarodowy wymiar wspdlnego budzetu.

Struktura dochodowa budzetu UE w obecnym ksztalcie nie zapewnia mu wystar-
czajagcej autonomii. Komisja zaproponowala wprowadzenie nowego srodka whasnego
o charakterze podatku europejskiego, ktory zasilatby budzet w sposéb niezaleiny od
kazdorazowej zgody panstw cztonkowskich. Podzielajac w swoim stanowisku opinig
o ograniczonej autonomii budzetu, Polska uznala jednakze wprowadzenie nowego $rod-
ka wihasnego na obecnym etapie za przedwczesne. Postulowala takze wyeliminowanie
$rodka wlasnego opartego na podatku od wartoéci dodanej VAT oraz pokrycie powsta-
tych w ten sposdb strat érodkiem wtasnym opartym na dochodzie narodowym brutto.
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Istotnym wyznacznikiem dyskusji na temat perspektywy finansowej 2007-2013 jest
wyrazana przez wiekszo$¢ panstw wola dotrzymania wieloletniego kalendarza prac nad
nowg perspektywa finansows, tak aby umozliwic polityczne porozumienie w tej sprawie
w potowie 2005 roku. Cheac uniknac scenariusza, ktory mial miejsce w trakcie nego-
cjacji Agendy 2000, oznaczajacego osiggniecie porozumienia zaledwie na kilka miesie-
cy przed rozpoczeciem perspektywy finansowej, Polska bedzie dazy¢ do osiagnigcia
kompromisu w sprawie przyszlego budzetu, umozliwiajgcego jednakze realizacje naj-
wazniejszych narodowych priorytetow. Zakonczenie w zakladanym terminie negocjacji
perspektywy finansowej pozwoli na uzgodnienie z odpowiednim wyprzedzeniem ak-
tow prawnych regulujacych przyszle funkcjonowanie poszczegolnych polityk UE oraz
terminowe rozpoczecie wdrazania tak waznych dla rozwoju Polski programéw rozwo-
jowych, wspolfinansowanych ze §rodkéw strukturalnych UE oraz Wspdlnej Polityki
Rolnej. Pomy$lny scenariusz wydarzeri umocni ponadto wiarygodno$¢ instytucji Unii
Europejskiej i calego procesu integracyjnego w oczach obywateli.

Podsumowanie

Dyskusje nad wspolnym budZetem jako podstawowym instrumentem realizacji ce-
low Unii Europejskiej nalezq do najtrudniejszych w calym procesie decyzyjnym, mimo
ze jego wielkoé¢ nie przekracza 1,24% dochodu narodowego brutto Wspdlnoty i 1,27%
produktu narodowego brutto (dla poréwnania: budzety krajowe siggaja 45% dochodu
narodowego). Gléwnym #zrédiem finansowania budzetu UE s3 obecnie wplaty parnstw
czlonkowskich uzaleznione od udzialu panstwa w tworzeniu DNB Wspdlnoty, co ogra-
nicza jego autonomiczny charakter oraz powoduje napigcia na tle pozycji budzetowej
netto poszczegélnych panstw.

Zmiany w funkcjonowaniu wspoélnego budzetu wprowadzone w Traktacie usta-
nawiajacym Konstytucje dla Europy oraz propozycje reform perspektywy finansowej
2007-2013 i poszczegodlnych dziedzin interwencji wspdlnotowej podyktowane sg zmie-
niajaca sie sytuacja polityczng i gospodarczg zaréwno w samej Unii, jak i jej otoczeniu.

Rozszerzenie UE w 2004 r. o dziesigciu nowych czlonkow oraz spodziewane przy-
stapienie do Wspdlnoty w trakcie trwania najblizszej perspektywy finansowej kolejnych
krajéw (Rumunia, Butgaria, Chorwacja) postawily pod znakiem zapytania efektywnoséé
procesu decyzyjnego w Unii Europejskiej w kwestiach finansowo-budzetowych. Proba
objecia ich mechanizmem kwalifikowanej wigkszosci gloséw, zaproponowana przez
Konwent, spotkala sie jednak ze znacznym oporem czgéci panstw bedgcych glownymi
platnikami wspélnego budzetu, w szczegélnoséci Holandii, a takze panstw korzystaja-
cych w najwigkszym stopniu z transferéw wspolnotowych (Hiszpania). Kompromiso-
we rozwiazanie znaleziono w postaci mechanizmu ktadki (passerelle).

Unia Europejska staneta takze przed dylematem, jak sfinansowaé konsekwencje
rozszerzenia bez odbierania $rodkéw starym panstwom czfonkowskim lub zwigksza-
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nia ogélnego budzetu powyzej putapu 1,27% PKB UE¥. Zachowanie obecnej struktury
wydatkow, a takze w miarg réwnomierny podzial srodkow z tego tytutu miedzy stare
i nowe panstwa czlonkowskie sg prdbg pogodzenia roznych intereséw w ramach rozsze-
rzonej Unii. Polityka spéjnoéci, zdaniem Danuty Hubner, komisarz ds. polityki regio-
nalnej, powinna zapewnic, oprécz wsparcia dla procesu konwergencji najbiedniejszych
obszaréw UL, takze przejéciowy pomoc dla relatywnie bogatszych regiondw w starych
panstwach czlonkowskich, ktérych dochéd na gltowe mieszkarca przekroczyt prog 75%
sredniej dla UE ze wzgledu na tzw. efekt statystyczny rozszerzenia®. Na ewentualnej
zaproponowanej przez Komisj¢ redukcji wielkosci budzetu nie skorzystalyby panistwa
najbiedniejsze, a cigcia doprowadzityby jedynie do ograniczenia §rodkéw na polityke
spojnosci, co moze znaczaco obnizy¢ jej znaczenie w przyszlosci.

Istotne wyzwanie stanowi zwigckszanie konkurencyjnosci UE w skali globalnej oraz
pelnienie przez nig aktywnej roli w polityce migdzynarodowej, zwigzane ze zmieniajg-
cym si¢ otoczeniem zewnetrznym. Propozycja Komisji w zakresie priorytetéw na naj-
blizsza perspektywe finansowa stara si¢ na nie odpowiedzieé, w szczegblnoécei ponad
trzykrotnym zwiekszeniem wydatkow na tzw. polityki prowzrostowe, realizujgce cele
strategii lizboniskiej, zagwarantowaniem $rodkdw na dzialania zwigzanie z bezpieczen-
stwemn wewnetrznym i realizacjg koncepcji spoteczenstwa obywatelskiego oraz uporzad-
kowaniem instrumentéw polityki zewnetrznej UE wobec krajow trzecich,

Na zlozonos¢ dyskusji dotyczacej przysztosci finanséw wplywa takze potrzeba za-
pewnienia legitymizacji podejmowanych przez Unie dzialan, a nade wszystko zapew-
nienie dynamiki procesu integracyjnego. Realizacja strategicznych priorytetéw UE
definiowanych w horyzoncie wieloletnim zostala wzmocniona umocowaniem w Trakta-
cie konstytucyjnym instrumentu wieloletnich ram finansowych, Pozwoli to zmniejszyc¢
presje na zmianeg przeznaczenia lub wysokodéci wydatkéw w procedurze przyjmowa-
nia rocznych budzetéw UE, a takze przestrzega¢ zasad dyscypliny budzetowej. Zwick-
szenie udzialu Parlamentu Europejskiego w decydowaniu o wydatkach ze wspdlnego
budzetu powinno przyczyni¢ sig¢ do zwiekszenia demokratycznej legitymizacji finan-
sowanych przez Unie dziatan.

Zastosowane przez Komisj¢ podejscie bottom-up w formulowaniu struktury przy-
szlego budzetu, dla ktorego punktem wyjécia jest okreslenie rzeczywistych wyzwan
stojacych przez Unia, ma w zamierzeniu stuzy¢ wzmocnieniu ponadnarodowego cha-
rakteru budzetu UE. Wielkos¢ zasobow finansowych dopasowana zostaje, w granicach
putapu §rodkow wlasnych, do zdefiniowanych potrzeb, a nie odwrotnie. Propozycja
wprowadzenia nowego $rodka wlasnego w postaci europejskiego podatku miata na celu
zwigkszenie autonomicznego charakteru budzetu UE oraz uniezaleznienie od kazdo-
razowych negocjacji z poszczegolnymi panstwami cztonkowskimi wysokosci ich kon-
trybucji do budzetu.

Chociaz ewolucja budzetu UE w kierunku budzetu federalnego jest perspektywa
dosé odlegta i wymagajaca istotnych zmian kompetencyjnych, m.in, w zakresie koordy-
nacji polityki gospodarczej panstw cztonkowskich, Traktat ustanawiajacy Konstytucje



40 B Aleksandra Zakrzewska

dla Europy, dzieki wprowadzeniu mozliwosci objecia kwestii budzetowo-finansowych
wiekszosciowym mechanizmem podejmowania decyzji, pozostawia otwarta kwestic
dalszego umacniania ponadnarodowego wymiaru ogélnego budzetu. Aby umozli-
wic zwigkszenie jego roli ponad funkcje czysto redystrybucyjne oraz przeksztalcenie
go w instrument stabilizujgcy gospodarke UE, niezbgdne byloby zwi¢kszenie w przy-
sztosci pulapu srodkow wlasnych znacznie powyzej 1,24% DNB UE. Nadanie budzeto-
wi Unii Europejskiej charakteru federalnego, na wzdr budzetu Stanéw Zjednoczonych,
uwarunkowane jest dalszym rozwojem samej Unii oraz ukladem sit migdzy zwolen-
nikami podejécia migdzyrzadowego i ponadnarodowego w integracji europejskiej. Na
obecnym etapie ksztalt ogélnego budzetu uwarunkowany jest szeregiem ustalen poli-
tycznych, miedzy innymi w zakresie wydatkdw na polityke rolna, co nie pozwoli na zbyt
duzy margines zmian w jego funkcjonowaniu w najblizszych latach.

Polska, bedac: zwolennikiem metody wspdlnotowej, dostrzega rol¢ wspélnego bu-
dzetu w promowaniu ponadnarodowego interesu w UE. Odstgpienie od jednomysélnoéci
w tym zakresie, popierane przez Polske, byloby niewatpliwie wyrazem zmiany filozo-
fii myélenia o celach UE i sposobach ich urzeczywistnienia. Wspélny budzet powinien
umozliwiaé realizacje dziatan przynoszacych wspélnotowa wartos¢ dodana, ale row-
niez zapewnia¢ kontynuacje podstawowych zasad lezacych u podstaw integracji, miedzy
innymi zasady solidarnoséci. Ograniczenie wielkos$ci srodkéw do poziomu 1% DNB UE
znaczaco zmniejszytoby szanse UE na sprostanie realizacji celéw strategii lizboniskiej
oraz skuteczne wspieranie procesu konwergencji najmniej zamoznych obszarow.

Prazypisy
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The future of the European Union budget - the proposals
of the EU constitutional treaty and the debate concerning
the financial perspective 2007-2013 - conclusions for Poland
(Summary)

Following the recent extension of the European Union by ten Member States and in
the further perspective of successive accessions to the Community by Bulgaria, Romania,
Croatia, and in the future also Turkey and other Balkan countries, the question concer-
ning the future EU budget and procedures of determining it becomes well justified.

In case of the new Member States the disproportions between their real input in cre-
ation of the Community Gross National Income (GNI) and liabilities of the commen
budget caused with the financing of the process of their economic convergence. The
process of the last and the future accession inevitably leads to the increase of the gap in
economic development between the EU countries and regions, and geographical easter-
nizing of the problem of the existing inequalities.

Following the last extension, the number of the EU population increased by 30%,
while the level of GNP increased only by 5%. This means a decrease in the GNP per ca-
pita by 12,5%, the increase of expenditures within the range of the common EU budget
higher than the increase in its income, and doubling of disproportions in incomes be-
tween the rich and poor Member States.

Recently, the debate concerning the shape of the budget for the years 2007-2013 has
been carried out. It had begun a long time before the proposal of the European Com-
mission published in 2004. The controversies concerning the size of the future Europe-
an Union budget had already emerged during the Nice Treaty negotiations.

The debate intensified, following the Communicate concerning the new financial
perspective, issued by the European Commission in February 2004. The document in-
cluded a general proposal of the EU budgetary reform in the context of implementa-
tion of the goals set up in the Lisbon Strategy, and the necessity to consider the specific
character of the extended Union. The proposed solutions assume, inter alia keeping
the top limit of the Union budget own funds on the level of 1.24% of the Gross National
Income (GNI) of the EU. They also include the reform of the budget structure aimed
at strengthening of actions characterised with the high value added on the Communi-
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ty level, and facilitating a growth in the EU competitiveness UE. The Commission pro-
posal assumes also the increase of the budgetary discipline and budget flexibility, the
reform of the correction system, and also introduction of a new income source in the
form of the European tax.



