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Abstrakt

W niniejszym artykule przedstawiono dotychczasowe preferencje wybra-
nych panstw cztonkowskich w negocjacjach wieloletnich ram finansowych
Unii Europejskiej oraz podjeto probe ich oceny w kontekscie kolejnych nego-
cjacji budzetowych na lata 2021-2027 i przysztosci integracji europejskiej.

Nalezy przypuszczad, ze preferencje panstw cztonkowskich w odniesie-
niu do ksztattu i wysokosci budzetu po 2020 roku pozostang zréznicowane.
Zmieniajqcy sie bilans wptat i wyptat z budzetu UE wptynie na to, w jaki spo-
sob panstwa cztonkowskie oceniac bedaq potrzebe finansowania okreslonych
dziatan na poziomie unijnym. Do grupy panstw dqzqcych do zamroZenia bu-
dzetu dotqczq jego niedawni beneficjenci, tj. panstwa, w ktorych poziom za-
moznosci zbliza sie do poziomu panstw ptatnikéw netto. Pogorszenie pozy-
cji budzetowej wielu ptatnikow netto najprawdopodobniej wzmocni takze ich
niechec do dalszego finansowania dziatan UE. Narastajqcy eurosceptycyzm
spoteczenstw europejskich z pewnosciq utrudniac bedzie prowadzenie nego-
cjacji skierowanych na zwiekszanie efektywnosci budzetu UE. W rezultacie
uwarunkowania polityczne i preferencje spoteczne sprzyjac bedq naciskom
na rzecz obnizenia budzetu UE w przysztosci. Trudno réwniez oczekiwad, ze
mogtoby dojs¢ w najblizszych latach do istotnego przeobrazenia struktury
wydatkow unijnych. Spoteczenstwa panstw cztonkowskich, z jednej strony,
widzq konieczno$¢ finansowania nowych priorytetow (np. zwigzanych z no-
wymi zagroZeniami), 7 drugiej, sprzeciwiajq sie zwiekszaniu budzetu UE.
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Mozliwy w zwiqzku 7 tym jest scenariusz finansowania nowych priorytetow
gtownie z poziomu budzetow narodowych. To w dtugiej perspektywie osta-
biac bedzie pozycje i znaczenie UE.

Stowa kluczowe: preferencje narodowe, negocjacje budzetowe, wieloletnie ramy fi-
nansowe.

Wprowadzenie

W ostatnich latach wraz z poglgebianiem si¢ kryzysu i niemoznoscig wyjscia
UE z recesji spofeczno-gospodarczej coraz czg¢Sciej kwestionowana jest potrze-
ba kontynuowania integracji unijnej. Solidarno$s¢ migdzy panstwami cztonkow-
skimi postrzegana jest w kontekScie ich interesow narodowych. Wyrazem tego
sq redukcje budzetu UE w ostatnich negocjacjach finansowych. Dotychczaso-
wa réwnowaga mig¢dzy ptatnikami a beneficjentami budzetu unijnego zostata
zachwiana, konieczne jest wiec poszukiwanie konsensusu w procesie decyzyj-
nym UE. Dominujacym wsrdd pafstw cztonkowskich podejSciem jest ocena fi-
nansowych kosztéw i korzysci z cztonkostwa w UE na podstawie ich pozycji
netto — w jakim stopniu obcigzone sg wptatami do budzetu i ile z niego zysku-
Jja. Zasada stusznego zwrotu (juste retour) stanowi wiodacy wyznacznik popar-
cia lub sprzeciwu wobec dziatah podejmowanych na poziomie unijnym. Nale-
zy oczekiwac, ze wymienione zjawiska bedg poglebiac si¢ i odegraja znaczaca
role w ksztattowaniu ostatecznych wynikow negocjacji budzetowych dotycza-
cych kolejnych ram finansowych UE na lata 2021-2027.

Celem niniejszego artykutu jest charakterystyka dotychczasowych preferen-
cji wybranych pafistw cztonkowskich w negocjacjach wieloletnich ram finanso-
wych UE oraz préba ich oceny w kontekscie kolejnej perspektywy finansowe;j
na lata 2021-2027 i przysztoSci integracji europejskie;j.

Preferencje panstw czlonkowskich i negocjacje budzetowe UE
z perspektywy teorii liberalnej miedzyrzadowoSci

Preferencje narodowe panstw s3 kluczowa zmienng wyjaSniajacg dynami-
ke relacji migdzypanstwowych, w tym takze zakres i charakter wspoipracy
w ramach globalnych i regionalnych ugrupowan integracyjnych. Ich znacze-
nie w wyjasnianiu i przewidywaniu procesOw wspotpracy miedzy panstwami
podkresla teoria liberalnej miedzyrzagdowoSci. Teori¢ te rozwinal w latach 90.
ubiegtego wieku Moravcsik, analizujgc procesy integracji w ramach Unii Eu-
ropejskiej (Moravcesik, 1993, 1998). Moravcsik w swoich pracach wskazywat,
ze o ksztalcie integracji w Europie decydowaty wylacznie miedzyrzadowe tar-
gi uwarunkowane wewnetrznymi preferencjami panstw narodowych. Pogtebia-
nie wspétpracy nie byto wynikiem aktywnosSci instytucji ponadnarodowych, jak
chcieliby tego zwolennicy pierwszych teorii integracji europejskiej, a efektem
przemySlanych strategii i dzialah panstw narodowych, ktére w procesach inte-
gracyjnych dostrzegaty gwarancje realizacji wtasnych intereséw narodowych.
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Preferencje narodowe w ujeciu Moravcesika nie sg jednak zwyktym zbiorem
okreslonych celéw politycznych panstw, dobieranych strategicznie do konkret-
nych sytuacji negocjacyjnych na arenie miedzynarodowej. Stanowig one ze-
staw podstawowych celéow narodowych zwigzanych m.in. ze zwigkszeniem
eksportu, wzmocnieniem bezpieczefstwa wobec okreS§lonego zagrozenia czy
realizowaniem wybranych celow ideologicznych (Moravcsik, 1998). Ich ksztatt
w okreSlonym obszarze determinujg interesy tych grup spofecznych 1 politycz-
nych, ktére wywieraja najwiekszy wplyw na aparat pafistwowy na arenie kra-
jowej. Z takim zestawem celow narodowych panstwa przystepuja do migdzy-
rzadowych targéw, negocjujac na podstawie najnizszego wspdlnego mianowni-
ka oraz kierujac si¢ zasadg ochrony suwerennoS§ci narodowej. W negocjacjach
licza si¢ punkty weto (veto points) najwigkszych panstw cztonkowskich —
to ich interesy maja decydujacy wptyw na ksztalt ostatecznego porozumienia.
Mniejsze pafnstwa otrzymujg w trakcie negocjacji korzySci poboczne (side-pay-
ments), gwarantujace poparcie dla porozumienia. Panstwa Srednie paradoksal-
nie znajdujg si¢ w najmniej korzystnym potozeniu. Jesli ich preferencje wyste-
puja w duzej odlegtosci od punktéw idealnych najwiekszych graczy, moga nie
tylko nie uzyskac preferowanych wynikéw, ale rowniez stang¢ przed grozba
wykluczenia z negocjacji (Grimmel 1 Jakobeit, 2009).

Do badania preferencji narodowych wykorzystywany jest najczesciej doro-
bek szkoty wyboru publicznego, na ktory sktadaja si¢ prace teoretyczne takich
autoréw, jak: Arrow, Downs, Olson, Buchanan, Tullock i Niskanen. Grupy spo-
teczno-ekonomiczne dazg do wywarcia wplywu na wybory polityczne w celu
zmaksymalizowania swoich korzySci. Politycy i biurokraci, odpowiadajac na
naciski grup interesu, kieruja si¢ najczeSciej wygrang w kolejnych wyborach
parlamentarnych w celu utrzymania okreSlonej pozycji w systemie politycz-
nym. Preferencje w poszczegdlnych obszarach mogg by¢ bardziej lub mniej wy-
razne, w zaleznoSci od uktadu sit grup interesu i ich zainteresowania okreSlony-
mi problemami. W obszarach gospodarczych, zwigzanych bezposrednio z poli-
tykami sektorowymi, mozna spodziewac si¢ istotnej aktywnosci grup spolecz-
no-zawodowych reprezentujacych dany sektor lub branz¢. W przypadku ogdl-
nej polityki makroekonomicznej czy kwestii zwiqzanych z finansami publicz-
nymi preferencje narodowe odzwierciedlajg najczgsmej preferencje partii rzg-
dzacych, bedace wypadkowa staran o zapewnienie wzrostu gospodarczego i po-
zytywnego bilansu finanséw publicznych (Moravcsik, 1998; Schimmelfennig,
2015). Z kolei w kwestiach zwigzanych z polityka zagraniczng czynnikami de-
cydujacymi o ksztalcie preferencji sa — obok ekonomicznych — réwniez czynni-
ki ideologiczne, tj. realizowana przez partie rzagdzace wizja dotyczaca miejsca
danego pafistwa w systemie stosunkéw miedzynarodowych. W rezultacie kon-
figuracja krajowo zdeterminowanych preferencji narodowych panstw okresla
przestrzen negocjacyjng (barganinig space) dla porozumiefi, ktére majg szanse
by¢ przyjete na poziomie miedzynarodowym.
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Przebieg i wyniki negocjacji, zgodnie z podejsciem zwolennikéw liberalne;j
miedzyrzadowoSci, mozna przewidywaé z wykorzystaniem teorii gier, w tym
rozwigzania przetargowego Nasha. GIéwnymi elementami analizy opartej na
teorii gier sg: okreSlenie mozliwych dziatan graczy (oraz ich sekwencji), iden-
tyfikacja strategii graczy, ocena dostepu graczy do informacji oraz zdefiniowa-
nie funkcji wyplat (payoff functions) (Druckman, 2007). Negocjacje moga mie¢
charakter dystrybutywny (distributive) badz integrujacy (integrative). W nego-
cjacjach o charakterze dystrybutywnym mamy najczeSciej do czynienia z kon-
frontacja, w ktérej wygrana jednego gracza oznacza przegrang drugiego. Gry
takie okreSla si¢ mianem gier o sumie statej lub o sumie zerowej. Negocjacje
o charakterze integrujacym opieraja si¢ na grach wygrany-wygrany (win-win)
1 sg grami o sumie zmiennej lub sumie dodatniej. Gracze poszukuja wspdlnych
rozwigzafi i wzajemnych korzySci — dochodzi w takich sytuacjach do tworze-
nia dodatkowej wartoSci (creating value). Negocjowanie wieloletniego budze-
tu w UE jest przyktadem gry, w ktérej dominujg elementy negocjacji o charak-
terze dystrybutywnym. Charakter gry w okreSlonym punkcie czasu determinuja
jednak sami gracze oraz zestaw mozliwych porozumief (win-sets).

Zgodnie z podejSciem liberalnej migdzyrzadowoSci graczami sg zawsze pafi-
stwa (rzady), w zwigzku z tym tylko ich strategie oraz dziatania podlegaja bada-
niu. W przypadku negocjacji wieloletnich ram finansowych pafistwa negocjuja
co do zasady w oparciu o regute jednomys§lnoSci. Oznacza to, ze wyniki powin-
ny by¢ optymalne w sensie Pareto. Traktat z Lizbony wprowadzit jednak moz-
liwos¢ przyjecia wieloletnich ram finansowych w oparciu o zasad¢ wigkszo-
Sci kwalifikowanej, o ile Rada Europejska jednomySlnie podejmie taka decyzje.
Bez wzgledu jednak na formalne procedury decyzyjne, wyniki negocjacji beda
zawsze odzwierciedleniem preferencji narodowych i sily przetargowej poszcze-
gblnych panstw. Modele oparte na teorii gier wskazuja, ze rzady, ktérym poro-
zumienie moze przynieS¢ wigcej korzysci niz brak porozumienia, majg tenden-
cje do oferowania wigkszych ustepstw w celu osiggnigcia porozumienia. Z ko-
lei rzady panstw, ktére nie zyskuja wiele w stosunku do status quo, prowadzg
twarde negocjacje, grozac zawetowaniem calego porozumienia, a nawet wyj-
Sciem z organizacji (Moravcsik, 1998). KorzySci 1 koszty panstw mogg by¢ wy-
razone w konkretnych liczbach, stad graczom fatwiej odnosic si¢ i reagowac na
konkretne propozycje negocjacyjne. Znane sg reguly gry, negocjatorzy dyspo-
nuja petng informacja, majg réwniez wiedz¢ na temat mozliwych wyptat dla po-
szczegblnych graczy. Gra roztozona jest w czasie i rzadzi si¢ okre§lonymi pro-
cedurami formutujacymi sekwencje dziatan.

Przedstawione powyzej ramy teoretyczne mogg stanowi¢ punkt wyjscia dla
sformutowania hipotezy dotyczacej prawdopodobnego uktadu preferencji na-
rodowych pafnstw cztonkowskich w negocjacjach kolejnych wieloletnich ram
finansowych Unii Europejskiej na lata 2021-2027. Rozszerzenie UE o dawne
panstwa bloku komunistycznego doprowadzily do niespotykanego wczeSniej
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zréznicowania interesOw w ramach UE. Doszto do istotnego zwigkszenia licz-
by beneficjentéw netto budzetu UE, przy utrzymaniu prawie niezmienionej licz-
by panstw doptacajacych do wspdlnej kasy. Rownoczesnie, kryzysy finansowy
1 strefy euro doprowadzity do wyraznego zwigkszenia presji na budzety krajo-
we pafistw cztonkowskich. Mozna wigc przypuszczad, ze doSwiadczenia ostat-
niego kryzysu, w tym doSwiadczenia zwigzane z rozwigzywaniem problemu za-
dtuzenia niektorych pafistw cztonkowskich, beda mialy zasadniczy wptyw na
kolejne negocjacje wieloletnich ram finansowych UE, w szczegdlnoSci na po-
dejscie ptatnikéw netto do struktury budzetu UE i jego wielkosci. Z kolei kry-
zys zadtuzeniowy, zwlaszcza panstw potudnia Europy, bedzie wplywat na per-
spektywy wspotpracy beneficjentow budzetu UE. Juz obecnie widoczna jest ry-
walizacja migdzy panstwami okre§lanymi mianem pafstw kohezyjnych (Portu-
galia, Hiszpania, Grecja). Kraje te zabiegajg o Srodki 1 wsparcie finansowe unij-
nych i migdzynarodowych instytucji finansowych, walczac réwnocze$nie o za-
chowanie jak najwiekszych Srodkéw w ramach funduszy strukturalnych i fun-
duszu spdjnosci. Dla pozostatych mniej zamoznych panstw cztonkowskich spe-
cjalne traktowanie pafstw zadtuzonych oznacza¢ moze mniejsze transfery z bu-
dzetu UE. Zréznicowane problemy pafistw ubozszych i zwigzane z tym rézne
interesy narodowe beda wiec ostabia pozycje negocjacyjng beneficjentow net-
to budzetu UE. W rezultacie mozna sformutowac hipoteze, ze dojdzie do dal-
szej intensyfikacji i konsolidacji preferencji panstw ptatnikow netto na rzecz ob-
nizenia wielkosci budzetu UE, przy rownoczesnym rozproszeniu preferencji bu-
dzetowych panstw beneficjentow netto.

Wsrdd ptatnikéw netto znajduja si¢ najwieksze panstwa cztonkowskie, ktd-
re okreSlajg dynamike gry negocjacyjnej. Biorac pod uwage wyrazne preferen-
cje platnikéw na rzecz obnizania wieloletniego budzetu UE, mozna przypusz-
czac, ze gra negocjacyjna bedzie dotyczy¢ gtdwnie wysokoSci Srodkéw budze-
towych, za§ w znacznie mniejszym stopniu odnosi¢ si¢ do samej struktury bu-
dzetu. Ostateczne porozumienie wymagac¢ bedzie osiggniecia jednomyslnosci,
zatem kazde pafnstwo czlonkowskie moze zgtosi¢ weto. W rzeczywistosci jed-
nak tylko pafistwa posiadajace dobrg alternatywe wobec negocjowanego poro-
zumienia zdecyduja si¢ na prowadzenie twardych targéw 1 wetowanie porozu-
miefi (Diir i Gemma, 2010). Jest mato prawdopodobne, by beneficjenci netto
budzetu UE przyjeli takg strategie. W razie braku porozumienia pafstwa te stra-
cg wigcej niz platnicy netto budzetu unijnego. Nalezy ponadto przypuszczac, ze
trudno im bedzie podja¢ skuteczne, skoordynowane dziatania w celu zawarcia
koalicji przeciwko ptatnikom netto ze wzgledu na wskazane wczeSniej zrézni-
cowanie interesow.

W przeciwienstwie do preferencji panstw beneficjentéw, preferencje ptatni-
kéw sa skonsolidowane i intensywniejsze. IntensywnoS$¢ preferencji platnikow
wzmagaja dodatkowo rosngce nastroje antyeuropejskie oraz wzrastajacy opor
spoteczny wobec transferéw finansowych na rzecz mniej zamoznych panstw.
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Mozna takze zaktadac, ze rzady panstw ptatnikéw netto mogg by¢ sktonne zaak-
ceptowac utrzymanie obecnej struktury budzetu UE, w tym okreSlonych pozio-
mow finansowania polityk i dziataf istotnych dla panstw beneficjentéw, w za-
mian za zgode beneficjentow na obnizenie catkowitej wartoSci budzetu. Zgoda
graczy na mniejszy budzet w zamian za zachowanie dotychczasowych prioryte-
tow wydatkowania (transfery na rzecz rolnictwa i polityki spdjnosci) wydaje si¢
by¢ jednym z mozliwych punktéw rownowagi Nasha.

Identyfikacja intereséw narodowych w ostatnich negocjacjach budzetowych

Kwestie budzetowe stanowity od poczatkéw istnienia Wspdlnot Europej-
skich, a p6zniej Unii Europejskiej, Zrodto konfliktow migdzy pafistwami czton-
kowskimi. Wprowadzone decyzja Rady z 1970 r. tradycyjne zasoby wtasne bu-
dzetu (dochody pochodzace z cet, optat rolnych i cukrowych) oraz z podatku
VAT uniezaleznity 6wczesng Wspdlnote od kazdorazowego uzgadniania wpltat
z pafstwami czfonkowskimi. Jednak rosngce wydatki, ktérych nie pokrywaty
owczesne dochody, spowodowaty wprowadzenie od 1988 r. dodatkowego Zré-
dta dochodéw budzetu, jakim byty sktadki panstw cztonkowskich w zaleznoSci
od wielkoSci ich dochodu narodowego brutto (DNB). W konsekwencji, kazde
pafistwo dazy do takiego uksztattowania polityk oraz innych dziatafi unijnych,
by odzyskac jak najwigcej Srodkéw finansowych wiozonych do budzetu (zasa-
da stusznego zwrotu — juste retour). Kazde negocjacje, a w ich nastgpstwie po-
dejmowane dziatania w UE, staja si¢ wypadkowa gry interesow pafistw czton-
kowskich (Grochowska, 2012).

Powstanie grupy panstw — ptatnikéw netto oraz beneficjentéw netto naruszy-
o podstawe efektywnego wydatkowania unijnych Srodkéw publicznych. Nie-
mozno$¢ porozumienia odno$nie struktury budzetu unijnego doprowadzita do
wprowadzenia korekt, jak rabat brytyjski czy podobnych rozwigzaf dla innych
platnikéw netto (Wielka Brytania, Austria, Niemcy, Szwecja, Holandia). Pro-
by zwiekszenia udziatu dochodéw wiasnych w budzecie unijnym sg, jak dotad,
nieskuteczne. Zachowanie status quo oraz odpowiedniej pozycji netto poszcze-
g6lnych pafistw cztonkowskich jest decydujacym dla nich priorytetem. Elemen-
tem spajajacym panstwa cztonkowskie miato by¢ utworzenie europejskiej unii
walutowej wraz z wprowadzeniem wspdlnej waluty — euro. Jednakze rozwigza-
nia, ktore sprawdzaty si¢ w okresie stabilnoSci gospodarczej, nie przynoszg po-
zytywnych efektéw w sytuacjach kryzysowych.

Juz negocjacje budzetowe dla perspektywy finansowej na lata 2007-2014 od-
bywaty si¢ pod silng presja platnikéw netto prébujacych ograniczy¢ swe kosz-
ty rozszerzenia UE o nowe panstwa cztonkowskie (UE-12). Zawarty kompro-
mis powodowat stopniowe dochodzenie UE-12 do wigkszej puli Srodkéw w ob-
szarach najbardziej wrazliwych, tj. ptatnoSci bezposrednich i funduszy struktu-
ralnych (Rollo, 2003). Ptatnikom netto udato si¢ przesung¢ petne finansowanie
rozszerzenia z 2004 r. poza 2006 r.
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Rada Europejska zadecydowata w 2002 r. o zamrozeniu platnosci bezpo-
Srednich do 2013 r. Zgodnie z tg decyzja I filar Wspdlnej Polityki Rolnej (WPR)
miat wzrasta¢ nominalnie o 1% na rok w latach 2007-2013 relatywnie do jego
ogolnej wielkosci w 2006 r. (Mayhew 2003). Biorgc pod uwage fakt, ze 1 fi-
lar stanowit ok. 40% 6wczesnego budzetu UE, porozumienie z 2002 r. istotnie
ograniczyto mozliwosci restrukturyzacji budzetu w negocjacjach budzetowych
na lata 2007-2014. Powyzsze porozumienie poparto w 2003 r. szeSciu najwiek-
szych ptatnikéw netto do budzetu UE (Niemcy, Francja, Wielka Brytania, Ho-
landia, Austria i Szwecja), ktérzy w piSmie do Komisji Europejskiej postulowa-
li, by wydatki z budzetu UE nie przekroczyly w kolejnej perspektywie finanso-
wej 1,0% unijnego DNB. Ponadto uwazali, zZe konkluzje Rady z 2002 r. doty-
czace wielkoSci subsydidw rolniczych do 2013 r. powinny by¢ respektowane.

Dziatania ptatnikéw netto majace zachowac status quo budzetu unijnego od-
bywaty si¢ réwnocze$nie z probami reformy funkcjonowania UE. Istotnym im-
pulsem miata by¢ przyjeta w 2000 r. Strategia Lizbofska, w ktdérej budzet unij-
ny odgrywal wazng role jako katalizator do osiggniecia jej celéw. Co cieka-
we, istniejagca wowczas struktura wydatkow pomijata zupelnie nowe priorytety
1 nie mogta ulec zadnym zmianom do 2006 r. (Mrak 1 Rank, 2010). Nalezy tak-
ze wspomnie€ o grupie ekspertow pod przewodnictwem Sapira, ktorzy przygo-
towali szeroko komentowany raport wskazujacy na wyzwania stojace przed UE.
Wsréd rekomendacji zaproponowali znaczacg reform¢ WPR, poprzez czgsciowa
renacjonalizacje tej polityki i ograniczenie wsparcia rolnictwa z budzetu UE oraz
zwigkszenie wydatkéw zorientowanych na wzrost (szczegdlnie badania i roz-
woj) a takze skoncentrowanie polityki spdjnoSci na zmniejszeniu réznic rozwo-
jowych miedzy starymi a nowymi pafistwami cztonkowskimi (Sapir i in. 2003).

Propozycja Komisji Europejskiej z 2004 r. byta punktem startowym do rozpo-
czecia formalnych negocjacji nad wieloletnimi ramami finansowymi UE na lata
2007-2014. Komisja brata pod uwage petne budzetowe wiaczenie nowych panstw
cztonkowskich do 2013 r. (Butgaria i Rumunia do 2016 r.), znaczace wsparcie fi-
nansowe dla Strategii Lizbofiskiej zgodnie z sugestiami raportu Sapira oraz po-
zytywne odniesienie do uzgodniefi Rady z 2002 r. dotyczace subsydiow rolnych.
Zaproponowata przy tym wzrost budzetu UE do poziomu 1,14% w poréwnaniu
z istniejacym 1,08% w owczesnej perspektywie finansowej (Greer 2013).

Osiagnigty w 2006 r. kompromis mig¢dzyinstytucjonalny wskazywat na kon-
tynuacje status quo. Wielko$¢ zobowigzan budzetu unijnego zostata zreduko-
wana ostatecznie do 1,05%, a wydatkéw do 1,00% unijnego DNB (Interinsti-
tutional agreement, 2006). Struktura wydatkéw potwierdzata dotychczasowe
preferencje panstw cztonkowskich, tj. finansowanie rolnictwa (polityka rolna)
oraz zmniejszanie réznic rozwojowych (polityka spéjnosci). Potrzeba zacho-
wania rownowagi migdzy ptatnikami a beneficjentami budzetu unijnego odsu-
wata na dalszy plan konieczno$¢ przeprowadzenia niezbg¢dnych reform funk-
cjonowania UE.

Zagadnienia Ekonomiki Rolnej
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Ptatnicy netto zrealizowali swoje cele strategiczne. Francja utrzymata w mocy
porozumienie z 2002 r. dotyczace subsydiéw rolnych, Wielka Brytania zachowa-
fa rabat. Natomiast czterej pozostali zwolennicy obnizenia budzetu UE poprawi-
li swa pozycje netto, uzyskujac zmniejszenie ich udziatu w budzecie unijnym.
Z kolei beneficjenci budzetu obronili redukcje Srodkéw przewidzianych dla po-
lityki spéjnosci (spadek o 9% w poréwnaniu do propozycji Komisji oraz o 16%
w odniesieniu do ogélnych wydatkéw budzetu UE) (Mrak i1 Rant, 2010). Sukces
ten zawdzigczajg gtdwnie sformutowaniu szerokiej koalicji zwanej ,,przyjacie-
le polityki spdjnosci”, obejmujacej przede wszystkim nowe pafistwa cztonkow-
skie oraz kraje kohezyjne. Jako obserwatorzy dotaczyty do nich Belgia i Irlandia.

W odréznieniu od polityki spdjnosci, linia podziatu na zwolennikéw i prze-
ciwnikéw cigé¢ w ramach Wspdlnej Polityki Rolnej nie byta juz tak wyrazna. Po-
mimo inicjatywy ze strony Wielkiej Brytanii, aby zmniejszy¢ pulg Srodkéw na
I filar, porozumienie z 2002 r. pozostato niezmienione. Konieczne redukcje bu-
dzetu rolnego skoncentrowaly si¢ na II filarze WPR.

Ostatnia runda negocjacji budzetowych, zakonczona w 2005 r., ani nie za-
dowalata indywidualnych preferencji poszczegdlnych panstw cztonkowskich,
ani tez ambicji instytucji unijnych. Konieczne reformy zostaty zahamowane ze
wzgledu na potrzebe uzyskania konsensusu migdzy gtéwnymi aktorami proce-
su decyzyjnego.

Kolejne negocjacje budzetowe dla lat 2014-2020, w kontekScie trudnosci,
z ktérymi borykaly si¢ wowczas pafistwa czlonkowskie, przebiegaly w jesz-
cze trudniejszej sytuacji polityczno-gospodarczej. Wprawdzie Europejski Bank
Centralny (EBC) oraz unijne fundusze stabilizacyjne zapobiegly rozpadowi
strefy euro w latach 2011-2012, zasadnicze problemy nie zostaty jednak roz-
wigzane. Mimo poprawy kondycji bankéw, gtéwny ciezar polityki stabilizacyj-
nej ciggle ponosi polityka monetarna. Niewielki wzrost, przeplatany ptytkimi
recesjami, oraz realne zagrozenie deflacyjne zmuszaja EBC do niestandardo-
wych dziataf o nieznanych skutkach. Na aktywniejszg polityke fiskalng trud-
no liczy¢ ze wzgledu na wysokie zadtuzenie publiczne, a reformy strukturalne
przyjmowane s3 z oporami (Kulawik, 2015).

Juz w 2010 r. platnicy netto, w tym Wielka Brytania i Niemcy, wystosowatly
list do Komisji Europejskiej, w ktérym postulowaty zachowanie wydatkéw z bu-
dzetu unijnego na poziomie 1% DNB UE, argumentujac trudng sytuacja finan-
sOw krajowych. Propozycja nowych wieloletnich ram finansowych na lata 2014-
-2020, przedstawiona przez Komisj¢ Europejska w 2011 r., zaktadata jednak 5%
wzrost wydatkéw (1025 mld euro), uzasadniany koniecznoS$cig wsparcia dzia-
tah wspomagajacych wyjscie UE z kryzysu gospodarczego. W wyniku trudnych
negocjacji w lutym 2013 r. Rada Europejska podjeta koncowe decyzje odno$nie
wielkoSci i struktury budzetu unijnego, natomiast w czerwcu 2013 r. sfinalizo-
wano mi¢dzyinstytucjonalne negocjacje miedzy Rada, Komisjg i1 Parlamentem
Europejskim. Ostatecznie zatwierdzono putap 960 mld euro (1,00% DNB UE)
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w ramach unijnych zobowigzan budzetowych oraz 908 mld euro w ptatnosciach
(0,95% DNB UE) w cenach z 2011 r. (Council Regulation,2013).

Wyniki negocjacji budzetowych na lata 2014-2020 zakonczyty si¢ redukcja
budzetu unijnego, tj. ok. 3% mniej niz w okresie 2007-2014 oraz ok. 12% mniej
niz proponowata Komisja Europejska. Gra toczyta si¢ gtéwnie o uzyskanie ko-
rzystnej pozycji netto poszczegdlnych pafistw cztonkowskich, co miato szcze-
g6Ing dla nich wage w dobie zwigkszajacego si¢ zadluzenia finanséw publicz-
nych. Tradycyjny podziat na zwolennikéw 1 przeciwnikéw WPR oraz polityki
spdjnosci nie byt juz tak wyrazny.

Francja, Irlandia i Grecja konsekwentnie popieraty zachowanie budzetu WPR
na dotychczasowym poziomie. Na poczatku 2011 r. Prezydent Sarkozy zamie-
rzat broni¢ puli wydatkéw na polityke rolng do ostatniego euro (Euractiv, 2011).
Jeszcze we wrzesniu 2010 r. Francja i Niemcy przygotowaty wspdlne stano-
wisko, w ktéorym byty przeciwne jakiejkolwiek racjonalizacji WPR, wspiera-
ty zachowanie dotychczasowego podziatu WPR na dwa filary oraz sprzeciwia-
ty si¢ znaczacej redystrybucji ptatnoSci bezpoSrednich w ramach konwergencji
zewnetrznej. Stanowisko to zostato poparte na spotkaniu Rady Ministréw Rol-
nych w lutym 2012 r., mimo wcze$niejszych postulatow Wielkiej Brytanii i Pol-
ski oraz kilka innych pafistw o koniecznoSci przeprowadzenia znaczacej refor-
my WPR (Euractiv, 2012).

Zgoda Wielkiej Brytanii na utrzymanie status quo odno$nie WPR byfa trady-
cyjnie uwarunkowana zachowaniem rabatu brytyjskiego. Wrecz sugerowano nie-
formalne porozumienie mi¢dzy prezydentem Sarkozym a premierem Cameronem
w tym wzgledzie (Guardian, 2012). Kolejny prezydent Francji — Hollande — sta-
wiat pod znakiem zapytania konieczno$¢ utrzymania rabatu brytyjskiego. Wraz
z Wiochami oraz Hiszpanig postulowat zmniejszenie budzetu unijnego, ale przy
zachowaniu obecnego poziomu subsydiow rolnych. Dla premiera Camerona od-
niesienie sukcesu na forum unijnym — jako obroncy intereséw brytyjskich — byto
podstawg zachowania poparcia w coraz bardziej eurosceptycznej Wielkiej Bryta-
nii. W jego interesie, tak samo jak pozostatych ptatnikéw netto, byta wiec reduk-
cja budzetu UE ze wzgledu na coraz bardziej niekorzystng pozycje netto. Wynika-
fo to ze stopniowego wzrostu ptatnosci bezposrednich dla UE-12 oraz spadku puli
Srodkéw na bardziej zamozne regiony w UE-15. Istotnym czynnikiem wptywa-
jacym na ostateczny wynik negocjacji byto poparcie kanclerz Merkel dla premie-
ra Camerona oraz postulatu obnizenia budzetu unijnego do 1% DNB UE. Sukces
Wielkiej Brytanii w redukcji budzetu unijnego byt o tyle wigkszy, ze negocjacje
dotyczace WRF odbywaja si¢ zgodnie z tradycja francuska w dwdch kategoriach:
zobowigzafi unijnych oraz ptatnoSciach. Gdy Brytyjczycy negocjuja na poziomie
ptatnosci, pozostali koncentrujg si¢ na zobowigzaniach. Tak wigc w kategorii ptat-
noSci faktyczna redukcja budzetu wynosita blisko 4% (Economist, 2013).

Ostatecznie doszto do niewielkiego obnizenia wydatkéw na WPR 1 polityke
spojnosci. Analizujac wyniki negocjacji budzetowych na lata 2007-2013 oraz
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2014-2020, mozna zaobserwowac, ze Srodki na dziat ,, Trwaty wzrost gospodar-
czy: zasoby naturalne” (Sustainable growth: Natural Resources), ktory finan-
suje przede wszystkim polityke rolng, zostaty zmniejszone o 11,3%, podczas
gdy ptatnoSci bezpoSrednie o 17,5%. Z kolei ,,Spdjnos¢ gospodarcza, spotecz-
na i terytorialna” (Economic, Social and Territorial cohesion) zanotowata spa-
dek o 8,4%. Najwiekszym przegranym ostatnich negocjacji budzetowych sta-
ta si¢ ponownie UE, bowiem Srodki majace pobudzi¢ jej rozwdj gospodarczy
w ramach Strategii Lizbonskiej, tj. poddziat: ,,Konkurencyjno$¢ na rzecz wzro-
stu gospodarczego i miejsc pracy” (Competitiveness for Growth and Jobs) zo-
staty w ramach cigé budzetu UE obnizone o0 39% w poréwnaniu do propozycji
Komisji (Interinstitutional agreement, 2006; Council Regulation, 2013). Wyni-
kato to z faktu, ze poszczegdlne panstwa cztonkowskie miaty w swych prefe-
rencjach przynajmniej jeden cel wazniejszy niz Strategia Lizbofiska. Dla ptatni-
kéw netto byta to redukcja budzetu unijnego, dla zwolennikéw polityki sp6jno-
Sci — utrzymanie wydatkow tej polityki na mozliwie jak najwyzszym poziomie.

Wida¢ wigc wyraznie, ze proces ustalania wielkosci i struktury budzetu UE
obarczony jest znaczacym uzaleznieniem od wasko zdefiniowanych intereséw
narodowych. Reprezentanci panstw cztonkowskich zobowigzani s3 do obrony
stanowiska swego kraju w procesie unijnych negocjacji budzetowych, co w kon-
sekwencji ogranicza ich mandat negocjacyjny w trakcie przetargéw w Brukseli.
Kazdy z nich ma zapewnic sukces, czg¢sto zredukowany do osiggnigcia finanso-
wego, jakim jest wlaSciwa pozycja netto. Gtéwnym priorytetem sg finanse kra-
jowe, a nie realizacja wspdlnych priorytetow unijnych. Presja, by nie i$¢ tatwo
na kompromis, jest szczegdlnie silna w przypadku duzych pafstw cztonkow-
skich, ktérych udziat we wptatach do budzetu UE jest szczegdlnie wysoki (Ha-
gemann, 2012).

Tak wigc zasada juste retour oraz dgzenie pafnstw do uzyskania dodatkowych
Srodkéw z budzetu UE ma wplyw na uzyskane porozumienie. W efekcie, ne-
gocjacje budzetowe staja si¢ gra zero-jedynkowa, w ktdrej wigksza pula Srod-
kow dla jednego kraju powoduje ich redukcje dla innego, podobnie z polityka-
mi unijnymi — wzrost Srodkéw dla jednej przyczynia si¢ do spadku dla pozosta-
tych. WielkosS¢ 1 struktura obowigzujacego w danym okresie budzetu UE trakto-
wane sg jako odniesienie dla nastgpnych negocjacji WRF.

Potencjalne preferencje budzetowe panstw czlonkowskich po 2020 roku

Ocena potencjalnych preferencji pafstw cztonkowskich UE w odniesieniu
do wieloletnich ram finansowych na lata 2021-2027 wymaga uwzglednienia za-
réwno kontekstu krajowego i uwarunkowan politycznych, w jakich funkcjonu-
ja 1 prawdopodobnie funkcjonowac beda poszczegdlne panstwa cztonkowskie
w najblizszych latach, jak i prognoz dotyczacych rozwoju spoteczno-gospodar-
czego panstw unijnych. Wskaznikiem mozliwego rozktadu preferencji budze-
towych panstw cztonkowskich po 2020 r. mogg sta¢ si¢ réwniez Srédokresowy
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przeglad wieloletniego budzetu UE na lata 2014-2020 oraz ewentualna reforma
systemu zasoboéw witasnych UE.

Przeglad obecnych WRF oraz systemu zasobow wiasnych zostaty wpisane do
porozumienia zawartego w 2013 r. Zobowigzano w nim Komisj¢ Europejska do
przedstawienia do kofica 2016 r. oceny funkcjonowania budzetu UE, z petnym
uwzglednieniem biezacej sytuacji gospodarczej oraz najnowszych prognoz ma-
kroekonomicznych'. Warto podkresli¢, ze celem przegladu jest nie tylko ocena
funkcjonowania budzetu, ale takze priorytetow budzetowych UE. Jednak zgod-
nie z przyjetym rozporzadzeniem, przeglad nie moze doprowadzi¢ do zmniej-
szenia puli Srodkéw finansowych przydzielonych poszczeg6lnym krajom. Moz-
liwe zmiany w alokacjach mogg wynika¢ wylacznie z dostosowania Srodkow do
wymogéw polityki spdjnosci (uwzglednienie trudnej sytuacji pafistw cztonkow-
skich dotknigtych kryzysem, sytuacja uzyskania badzZ utraty kwalifikacji danego
panstwa do ubiegania si¢ o Srodki z funduszu spojnosci).

Przywoiane rozporzadzenie okresla takze termin, w jakim Komisja Europej-
ska powinna przedstawi¢ propozycje legislacyjne dotyczace wieloletnich ram
ﬁnansowych UE po 2020 roku. Zgodnie z przyjetym harmonogramem, propo-
zycje te powinny by¢ zaprezentowane przed 1 stycznia 2018 r. Zatem na wila-
Sciwe negocjacje nowych WRF, w tym negocjacje dotyczace systemu zasobow
wilasnych UE, zarezerwowano trzy lata. Wstepne dyskusje na temat budzetu po
2020 r. toczg si¢ juz teraz. Panstwa czlonkowskie 1 instytucje unijne przygoto-
wujg si¢ rowniez do przegladu funkcjonowania obecnych WREF, z zamiarem
wprowadzenia ewentualnej korekty na lata 2017-2020.

Przeglad budzetu UE bedzie odbywac si¢ pod silng presja Brexitu, tj. decy-
zji spoteczefistwa brytyjskiego o wyjSciu Wielkiej Brytanii z Unii, podjeta w re-
ferendum 23 czerwca 2016 r. Stabnaca pozycja UE rozbudzita na nowo dgzenia
tego kraju do rozluZnienia relacji z Unig. Jednym z giéwnych argumentow stat
sie wzrastajacy wkiad netto do budzetu UE (w 2009 r. 4,3 mln funtéw, podczas
gdy w 2015 r. 8,5 min funtéw) (HM Treasury, 2015). Pozyskany przez premier
Thatcher w 1984 r. rabat brytyjski miat kompensowa¢ nadmierny deficyt, jaki
Wielka Brytania (nowy cztonek Wspdlnot Europejskich od 1973 r.) notowata
w rozliczeniach ze wsp6lnym budzetem. Zachowanie rabatu byto jak dotad klu-
czowym postulatem Wielkiej Brytanii w negocjacjach wieloletnich ram finanso-
wych UE. Rosnacy eurosceptycyzm spoteczenstwa brytyjskiego zmusit jednak
rzadzaca Partie Konserwatywng do zagrozenia wyjSciem tego kraju z Unit, jeSli
nie uzyska wigkszej niezaleznoSci w zakresie regulacyjnych, legislacyjnych i fi-
nansowych zobowigzaf wynikajacych z cztonkostwa w UE. Wynik brytyjskie-
go referendum otworzy! nowy rozdziat w historii integracji unijnej.

Badania Boulangera 1 Philippidisa (2015) wykazaty, ze brak dostgpu do Jed-
nolitego Rynku moze kosztowac¢ Wielka Brytanie ok. 14 mld euro rocznie, pod-

" Art. 2 Rozporzadzenia Rady (UE, Euratom) nr 1311/2013 z dnia 2 grudnia 2013 r. okreslajacego wielo-
letnie ramy finansowe na lata 2014-2020, Dziennik Urzgdowy Unii Europejskiej, L 347/884,20.12.2013.

Zagadnienia Ekonomiki Rolnej



14 Renata Grochowska, Katarzyna Kosior

czas gdy UE ok. 40 mld euro na rok. Zawezajac analize jedynie do handlu rolne-
go oraz implikacji dla budzetu rolnego, badacze stwierdzili, ze rezygnacja Wiel-
kiej Brytanii z WPR 1 ptatnoSci wynikajacych z tej polityki bedzie dla niej ko-
rzystna, nawet jesli uwzgledni si¢ straty wynikajace z gorszego dostepu brytyj-
skich towaréw rolno-spozywczych do Jednolitego Rynku. Brexit bedzie cieka-
wym doSwiadczeniem tworzenia nowej europejskiej polityki rolnej poza WPR.

Trudna sytuacja UE wigzana jest ponadto z kosztami, jakie Unia musiata
ponie§¢ w zwigzku z przyjeciem w stosunkowo krétkim czasie wielu nowych
panstw cztonkowskich. Obecnie przedstawiciele spoteczefistw niektérych ,,sta-
rych” panstw cztonkowskich negatywnie odnoszg si¢ do idei przyjmowania do
Unii Europejskiej nowych cztonkéw (Toshkov, Kortenska, Dimitrova i Fagan,
2014). Niechg¢¢ do integracji z nowymi panstwami jest na tyle duza, ze bloko-
wane sg nie tylko proby dalszego rozszerzania Unii, ale rowniez proby stowa-
rzyszenia si¢ innych panstw z UE (np. negatywny wynik referendum holender-
skiego z kwietnia 2016 r. w sprawie ratyfikowania umowy stowarzyszeniowej
z Ukraing). Mozna wiec zaktadac¢, ze konsumowane obecnie finansowe skutki
wielkiego rozszerzenia UE, w pofaczeniu z wcigz odczuwalnymi konsekwen-
cjami kryzysu gospodarczego, finansowego 1 zadtuzeniowego, beda jednymi
z gléwnych czynnikéw ksztaltujacych podejScie pafistw do kolejnych ram fi-
nansowych UE. Wzmocnieniu moze ulec dotychczasowe podejScie do budzetu
unijnego hotdujace zasadzie stusznego zwrotu (juste retour).

Na odzyskaniu wptat wniesionych do budzetu UE oraz poprawie pozycji net-
to moze zaleze¢ szczeg6lnie tym panstwom, w ktérych wskazniki makroekono-
miczne ulegty pogorszeniu w ostatnich latach. Poréwnanie PKB per capita wy-
razonego w standardzie sity nabywczej wzgledem Sredniej unijnej pokazuje, ze
zdecydowana wigkszoS¢ panstw ,,starej” UE odnotowata wyrazny spadek w cig-
gu ostatnich dziesieciu lat. Tylko Niemcy i Luksemburg odnotowaty widoczny
wzrost tego wskaznika, a Szwecja i Austria w niewielkim zakresie. Natomiast
w nowych panstwach cztonkowskich, z wyjatkiem Stowenii i Cypru, doszto do
istotnego zwiekszenia PKB per capita wzgledem Sredniej unijnej (rysunek 1).

Wprawdzie poziom PKB per capita w pafistwach ,,starej” UE jest na ogot
nadal wyzszy niz w wigkszoSci nowych panstw cztonkowskich, nastepuje jed-
nak proces stopniowego wyréwnywania réznic migdzy krajami. Przyktado-
wo, w Stowenii, Czechach i Stowacji przekroczyt poziomy notowane w Gre-
cji 1 Portugalii. Tak wiec negocjacje kolejnych WRF po 2020 r. bedg przebiegac
juz w nowych uwarunkowaniach — jesli w negocjacjach poprzednich perspek-
tyw finansowych UE podziat na panstwa ,,starej” i ,,nowej” Unii mégt odgrywac
jakas role, to w negocjacjach budzetowych dla lat 2021-2027 podziat ten prze-
stanie mie¢ znaczenie. Mozna tez spodziewac si¢, ze niektore pafistwa, ktdre
jeszcze kilkanaScie lat temu walczyly o zwiekszanie budzetu UE, bedg w trak-
cie najblizszych negocjacji optowa¢ za utrzymaniem budzetu na obecnym po-
ziomie lub jego zmniejszeniem. Na zmian¢ ich preferencji moze przede wszyst-
kim wptywac¢ zmieniajacy si¢ bilans wptat 1 wyptat z budzetu UE (rysunek 2).
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Rys. 1. Zmiana PKB na mieszkafica wyrazonego w standardzie sity nabywczej wzgledem
Sredniej dla UE-27 w 2013 r. w poréwnaniu z 2004 r. (%).

Zrédto: Obliczenia wtasne na podstawie Eurostat Database.
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Rys. 2. Bilans wptat i wyptat z budzetu UE jako % DNB (2007 i 2013 r.).
Zrédto: Komisja Europejska, http://ec.europa.eu/budget/figures/interactive/index_en.cfim.

I tak, w przypadku takich pafistw, jak Hiszpania i Irlandia nalezy spodziewac
si¢ bardzo ostroznego podejscia do kolejnych negocjacji budzetowych. Cho¢
panstwa te w przesztoSci optowaty za ambitnym budzetem unijnym, pod ko-
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niec obecnej perspektywy — z uwagi na rosngce obcigzenia zwigzane z wplata-
mi do budzetu UE oraz malejacymi wyptatami — mogg znaleZ¢ si¢ w gronie plat-
nikow netto (Business Post, 2015; Valera, 2015). Réwnocze$nie mozna ocze-
kiwaé skonsolidowania preferencji dotychczasowych ptatnikéw netto na rzecz
obnizenia wysokoSci budzetu UE. W 2014 r. Francja po raz pierwszy znalazta
si¢ w grupie panstw, ktére doptacity do budzetu rolnego. Jak dotad kraj ten bro-
nit WPR, gdyz pomimo rosngcych wptat do budzetu UE, byt gléwnym benefi-
cjentem netto transferow na rzecz rolnictwa. Obecnie podejScie Francji moze
si¢ zmieni¢. W podobnej sytuacji znajdujg si¢ Austria i Dania. Z kolei Niem-
cy, bedace gtéwnym ptatnikiem netto do budzetu UE, sg réwnocze$nie jednym
z gtéwnych beneficjentéw integracji gospodarczej w Europie. Pomimo pogte-
biajacego si¢ ujemnego salda wptat i wyptat z budzetu UE (rys. 2), PKB per ca-
pita w Niemczech wzgledem Sredniej unijnej wyraznie wzrdst w okresie 2004-
-2013 (rys. 1). Poglebiajace si¢ ujemne saldo wptat i wyptat nie przeszkodzi-
fo w osiaggnieciu przyrostu PKB réwniez Austrii i Szwecji. Nalezy zatem przy-
puszczac, iz mimo nasilajacych si¢ dazen platnikéw netto do zmniejszenia ob-
cigzen na rzecz budzetu UE, akceptowany przez poszczegdlnych graczy tego
obozu obszar porozumienia (zone of possible agreement) w sprawie kolejnej
perspektywy finansowej moze by¢ rézny.

Dynamike zmian preferencji krajéw w odniesieniu do przysztego budzetu
UE moga determinowac takze problemy strefy euro. W zwigzku z kryzysem
finansowo-gospodarczym wprowadzono bowiem zaostrzone wymogi dotycza-
ce przestrzegania dyscypliny fiskalnej oraz w zakresie zadtuzenia publiczne-
go. TrudnoSci do§wiadczane w trakcie wychodzenia z kryzysu moga wigec po-
glebia¢ nieche¢ do ponoszenia dodatkowych kosztéw zwigzanych z finansowa-
niem polityk unijnych. Dodatkowo, obecne problemy strefy euro mogg zwiek-
szy¢ rywalizacj¢ migdzy biedniejszymi i zadtuzonymi pafistwami cztonkow-
skimi o Srodki budzetowe UE. W zalozeniach do przegladu Srédokresowego
obecnych WRF zapisano mozliwo$¢ dostosowania alokacji na polityke spdjno-
Sci w zwigzku z trudng sytuacjg gospodarczg pafistw wychodzacych z kryzysu.
Tym samym panstwa, ktére — zgodnie z zasadg kwalifikowalnoSci — powinny
utraci¢ cze$¢ dofinansowania, moga by¢ nadal uwzgledniane w podziale §rod-
kow. Roznice interesOw stang sie wowczas szczegllnie widoczne miedzy nie-
ktérymi panstwami kohezyjnymi (Grecja, Portugalia) a pafistwami, ktére przy-
stapilty do UE w ramach ostatnich rozszerzefi (Stenbk i Jensen, 2015).

Warto podkresli¢, ze kolejne negocjacje budzetowe beda przebiega¢ w wa-
runkach rosngcego eurosceptycyzmu spoteczefistw unijnych. Wyniki badaf
opinii publicznej przeprowadzonych wiosng 2015 r. we wszystkich pafistwach
cztonkowskich UE pokazuja, ze wzrosta liczba przeciwnikéw zwigkszania bu-
dzetu unijnego (Standard Eurobarometer 83,2015). Przewazajaca liczba respon-
dentéw z 17 panstw cztonkowskich uznata, ze dalszy wzrost budzetu unijnego
jest nieuzasadniony (wiosng 2011 r. opini¢ takg wyrazita wiekszoS¢ responden-
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tow z 15 pafistw cztonkowskich). Najwiekszy sprzeciw wobec zwiekszania bu-
dzetu UE odnotowano w Austrii (75%), Danii (72%), Holandii (65%), Wielkiej
Brytanii (60%), Stowenii (60%), Szwecji i Finlandii (po 59%) (rysunek 3).

Wspomniane badania wskazujg, ze przeciwko wzrostowi budzetu UE sg za-
rowno spoteczenstwa panstw ,,starej” Unii, jak i spoteczenstwa panstw, ktére
do Unii przystgpity stosunkowo niedawno. Co ciekawe, w tej ostatniej grupie
znalazly si¢, obok Czech, nowe panstwa czlonkowskie nalezace do strefy euro
(Stowacja, Stowenia, Lotwa i Litwa). Przeciwnikow wzrostu budzetu w tych
panstwach jest nawet wiecej niz np. w Niemczech czy Francji. Wida¢ wigc wy-
raznie, biorgc pod uwage opinie spoleczefistw unijnych, ze obdz przeciwnikow
zwiekszenia budzetu unijnego ulegt wzmocnieniu.

XX X X L X X XL e °
> o oS > S X = X = S X X X
n O 0 X o~ X — S ° o - S © S
SYRgET TS ORE®TRT g 8O
X — o I o0 533 O X O «
X Q\c"‘ < i - \ow—lH Qo — = &
S 52 ST RS8R s S s N <
aN\Qa\‘:;mc\cH*mcgﬁ'ooo\coo‘o\D%co e X In
QT ~ m @ S & S S XS ¥V mnm;,m S S S S ©
] ~ = &5 m ;o f &, B S = n o
N o ™ ™ < = n n

75%
72%
65%
48%

60%
60%
59%
59%
57%
57%
55%
54%
50%
49%
49%
48%
48%

43%

S
SIS
SEBRSEEss
m"’mmms?,co%o\ag
RS
N N
G 8 8 © © © © @ © @ > ©@ © 90 > o > @ 8 66 © > g6 g8 5 @ ©
EET EEQTT EgoWmMES 2035 2 ESEEO0 nT g & &= E
2 25§82 83 Ec2EE8 58 E2s3S 5
Ao S8 2328583833 ¢FE2aes I sz sEL = E
< s 2o X g 2 © £ 3z B2 £@ 5 = 2 2
= R 5 i wn 2 = ) = - m =2
P B 4 T It S
=
= a
2
Przeciw zwiekszaniu budzetu UE Za zwigkszeniem budzetu UE Brak zdania

Rys. 3. Opinie spoteczefistw pafistw cztonkowskich UE na temat wielkosci budzetu UE.
Zr6dto: Standard Eurobarometer, nr 83, maj 2015.

Niewatpliwie sytuacje t¢ nalezy wigza¢ z wyraznym spadkiem wiarygodno-
Sci Unii Europejskiej w oczach spoteczenstw UE-28. Jak dotad, instytucje unij-
ne cieszyly si¢ znacznie wigkszym poparciem niz instytucje rzagdowe panstw
cztonkowskich. Wedtug badan Eurobarometru (2015), w 2004 r. ok. 70% re-
spondentow darzyto zaufaniem instytucje unijne, a ok. 50% badanych — rzady
wlasnych pafistw. W 2014 r. poparcie to dramatycznie spadto, odpowiednio do
301 10%. Respondenci nie wierzg, ze unijni 1 krajowi politycy sg zdolni rozwig-
za¢ problemy ostatniej dekady. Trend ten jest bardzo niepokojacy, gtdwnie dla
przysztoSci UE oraz stabilno$ci politycznej pafistw cztonkowskich. Warto pod-
kresli¢, ze utrata zaufania do UE nie jest zwigzana ze zmianami w ideologiczne;j
samoidentyfikacji badanych respondentéw (podzial na prawicg, lewice i cen-

Zagadnienia Ekonomiki Rolnej



18 Renata Grochowska, Katarzyna Kosior

trum). Obserwowany jest natomiast wzrost poparcia dla partii ekstremalnych,
zardwno prawicowych, jak i lewicowych (Frieden, 2015).

Szczegblne zmiany w percepcji postrzegania UE zaszly w krajach strefy
euro. Zdaniem politologéw, kryzys unii gospodarczej i walutowej sprawit, iz
eurosceptycyzm ze zjawiska marginalnego przeobrazitf si¢ w zjawisko gtéwne-
go nurtu (Brack 1 Startin, 2015). Rozczarowanie pogtebia sie, zarowno w kra-
jach zamoznych, zmuszonych do wspierania instytucji i krajow w ktopotach fi-
nansowych, jak 1 w krajach ubozszych 1 zadtuzonych, zobowigzanych do wpro-
wadzania restrykcyjnych dziatah w celu przeciwdziatania recesji gospodarczej.
Jedni narzekaja, ze placg na innych za duzo, drudzy uwazaja, ze cierpia zbyt
mocno (Frieden, 2015).

Chociaz prognozy makroekonomiczne dla panstw UE na najblizsze lata sa
optymistyczne (IMF, 2015), mieszkancy Europy wciaz z duzym niepokojem pa-
trzg w przysztos¢. Wsréd respondentow badanych przez Eurobarometr (2015)
najwieksze obawy budzity: migracja (38%), sytuacja ekonomiczna (27%), brak
zatrudnienia (24%), finanse publiczne danego panstwa (23%) oraz terroryzm
(17%). Wydaje si¢, ze kwestie zwigzane z potrzeba zapewnienia bezpieczefi-
stwa w Europie bedg odgrywac coraz wigksza role w procesie formowania si¢
narodowych preferencji w odniesieniu do priorytetow wydatkowania Srodkéw
publicznych w kolejnych latach. Juz obecnie panstwa cztonkowskie UE reagu-
ja na zwigkszone zagrozenie terroryzmem poprzez wzrost wydatkéw na wal-
ke z tym zagrozeniem w budzetach narodowych. Przyktadowo, rzad Niemiec
planuje do 2020 roku zwigkszy¢ budzet przeznaczony na finansowanie polityki
bezpieczenstwa o ponad 2 mld euro (Stratfor, 2016).

W dyskusjach na temat przysztego budzetu UE podkre§lana jest rowniez
potrzeba skierowania Srodkéw na nowe priorytety. Na konferencji 28 stycznia
2016 r. Prezydencja Holenderska zaproponowata potaczenie wszystkich fundu-
szy w jeden, paneuropejski fundusz inwestycyjny, ktory wspieratby wzrost go-
spodarczy w UE. PodkreS§lala rownoczesnie potrzebe ograniczenia wydatkow
na polityki, ktore sg nieefektywne oraz skierowanie SrodkOw na nowe priory-
tety polityczne Unii (innowacje, migracje, partnerstwa z pafistwami) (Speech,
2016). Biorgc jednak pod uwage bardzo zrdznicowane preferencje narodowe
panstw, trudno oczekiwaé, ze mogtoby doj$¢ w najblizszych latach do istotnego
przeobrazenia struktury wydatkéw unijnych. Spoteczenstwa panstw cztonkow-
skich, z jednej strony, obawiaja si¢ nowych zagrozen, z drugiej sprzeciwiajg si¢
zwiekszaniu budzetu UE. Mozliwy w zwiazku z tym jest scenariusz finansowa-
nia nowych priorytetow gtéwnie z poziomu budzetéw narodowych. To w dtu-
giej perspektywie ostabiaé bedzie pozycje i znaczenie UE.
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Podsumowanie

W negocjacjach wieloletnich perspektyw finansowych UE gra dotyczy po-
dzialu Srodkéw budzetowych miedzy celami 1 priorytetami oraz migdzy pafi-
stwami czlonkowskimi. Historia pokazuje, ze w dotychczasowych negocja-
cjach budzetowych dominowaty elementy negocjacji dystrybutywnych. Sto-
sunkowo wysoka wiarygodno§¢ UE jako rezimu regulacyjnego, poglebiajaca
si¢ wspotzalezno$¢ uktadéw intereséw narodowych oraz specyficzny, osadzony
w instytucjach unijnych system zintensyfikowanych kontaktéw miedzyrzado-
wych pozwalaty zawiera¢ porozumienia akceptowane w mniejszym lub wiek-
szym stopniu przez wszystkie panstwa cztonkowskie. Kazdy z uczestnikéw ne-
gocjacji, pomimo zréznicowanych intereséw i ostrych podzialéw miedzy ptat-
nikami a beneficjentami budzetu unijnego, wychodzit ostatecznie z negocjacji
z okreSlonymi korzySciami, ktére mogty by¢ gwarancjg akceptacji unijnego po-
rozumienia na arenie krajowej.

Przeprowadzona analiza wskazuje, ze preferencje pafstw czionkowskich
w odniesieniu do ksztattu 1 wysokoSci budzetu po 2020 roku pozostang zroz-
nicowane. Zmieniajacy si¢ bilans wptat i wyptat z budzetu UE wptynie na to,
w jaki spos6b pafistwa cztonkowskie oceniaé beda potrzebe finansowania okre-
Slonych dziatafi na poziomie unijnym. Do grupy pafistw dazacych do zamroze-
nia budzetu dotacza jego niedawni beneficjenci, tj. panstwa, w ktérych poziom
zamoznoSci zbliza si¢ do poziomu panstw ptatnikéw netto. Pogorszenie pozy-
cji budzetowej wielu ptatnikéw netto najprawdopodobniej wzmocni tez ich nie-
che¢ do dalszego finansowania dziatan UE. Narastajacy eurosceptycyzm spo-
teczefistw europejskich z pewnoScia utrudnia¢ bedzie prowadzenie negocjacji
skierowanych na zwigkszanie efektywnoSci budzetu UE. W rezultacie uwarun-
kowania polityczne i preferencje spoteczne sprzyjac beda naciskom na rzecz ob-
nizenia budzetu UE w przysztoSci.

Negocjacje pafistw czlonkowskich, ograniczone zasada juste retour, unie-
mozliwig podjecie znaczacych reform restrukturyzacji budzetu UE, co przekta-
da si¢ na przysztos$¢ integracji europejskiej. Dylemat, jaka powinna by¢ przy-
szta Unia Europejska: czy sktadajaca si¢ z kilku pafistw, SciSle przestrzegaja-
cych ustalonych standardéw, czy raczej liczaca jeszcze wigcej panstw i prowa-
dzgca do coraz SciSlejszego zwiazku (ever closer union) — stanowi sedno dal-
szych dziataf na forum unijnym. Pytania te byly szczegdlnie powszechne pod-
czas proby ratowania gospodarek krajow potudniowej Europy w ostatnich la-
tach. Zaréwno udzielajacy kredytow, jak i kredytobiorcy szacowali koszty i ko-
rzysci, bez refleksji czy proces integracji unijnej zmierza we wtaSciwym kierun-
ku. Podziat krajéw ,,na dobre 1 zte”” ponownie rozbudzit dyskusje nad stworze-
niem ,,Unii ré6znych predkoSci” (multi-speed Union).

Obawy co do przysztosci UE wzbudza zwtaszcza potwierdzenie specjalnego
statusu Wielkiej Brytanii na szczycie Rady Europejskiej w lutym 2016 r., ktdre
moze prowadzi¢ do renegocjacji cztonkostwa w UE przez inne pafistwa czton-
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kowskie i demontazu Unii. Wprawdzie mamy juz do czynienia z Unig a la car-
te: Szwecja jest poza strefg euro, Francja nie przestrzega wymogoéw dotycza-
cych deficytu budzetowego, a Austria jednostronnie wprowadzita ograniczenia
dla migrantéw. Przypadek Wielkiej Brytanii moze jednak sprzyjac¢ organizacji
referendéw na temat cztonkostwa w UE w innych krajach badZ wykorzystywa-
niu tej ewentualnoSci w taktyce negocjacyjnej w ramach forsowania krajowych
preferencji na arenie unijnej.

Obecny kryzys przywodztwa w UE oraz bezradnoS¢ panstw 1 instytucji unij-
nych wobec narastajagcych problemow spoteczno-ekonomicznych, majacych
swoje zrédto zar6wno w samych pafistwach cztonkowskich UE, jak i poza jej
granicami, podwaza wiare panstw cztonkowskich w to, ze UE moze by¢ sku-
tecznym mechanizmem realizacji interesow narodowych wszystkich jej czton-
kéw. Rozczarowanie moze by¢ tym wigksze wobec powszechnego przekona-
nia, ze w sferze integracji ekonomicznej i spotecznej UE jest najbardziej spraw-
nym i skutecznym organizmem mi¢dzynarodowym na Swiecie. To sfera inte-
gracji politycznej pozostawala zawsze poza zasiggiem projektu europejskiego.
Obecne problemy strefy euro, odchodzenie od najwazniejszych zdobyczy inte-
gracji europejskiej zwigzanych z funkcjonowaniem wspdlnego rynku, stopnio-
we wycofywanie si¢ z projektu wspolnej przestrzeni wolnosci, sprawiedliwo-
Sci 1 bezpieczenstwa podmywaja pierwotne fundamenty UE. Deficyty integracji
europejskiej w obszarach zaktadajacych dystrybucje kosztéw i korzySci miedzy
pafistwami cztonkowskimi moga mie¢ powazne konsekwencje dla przysztosci
UE. Czysto dystrybutywne negocjacje budzetowe beda nasila¢ procesy dezinte-
gracji i renacjonalizacji w Europie.
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Abstract

This article characterises national preferences of the EU Member States
in previous negotiations on the EU Multiannual Financial Framework
(MFF) and analyses them in the context of both budget negotiations for the
2021-27 period and the future of the European integration.

It has been concluded that the EU Member States preferences concerning
the shape and size of the EU budget after 2020 will remain differentiated.
The changing balance of payments and receipts to and from the EU budget
will determine how the EU Member States assess the need to finance specific
measures and actions at the EU level. Recent EU budget beneficiaries, cur-
rently on the path to reach the level of wealth of the net payers, will join the
group of countries wishing to freeze the EU budget. The worsening budget-
ary position of many net payers will also probably strengthen their reluc-
tance to continue financing the EU activities. The growing Euroscepticism of
European societies will certainly hamper negotiations directed towards in-
creasing the effectiveness of the EU budget. As a result, political conditions
and social preferences will build up the pressure to reduce the EU budget
in the future. Also, it is hard to expect any significant transformation in the
structure of the EU spending in the years to come. On the one hand, Mem-
ber States recognise the importance of new funding priorities (e.g. to deal
with new threats), on the other, they are against increasing the EU budget.
Therefore, the scenario of financing new priorities, basically from national
budgets, is quite possible. This, in the longer term, will negatively affect the
position and role of the EU in the world.

Keywords: national preferences, budget negotiations, Multiannual Financial Fra-
mework.
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