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Wstep

Wieloletnie ramy finansowe (WRF) sg dla Unii Europejskiej (UE) nie tylko planem wydatkéw na
kolejne siedem lat, lecz takze odzwierciedleniem wizji Unii, jej priorytetéw i kierunkéw rozwoju,
ktére bedg realizowane przez ten okres. To kwestie wazkie i uzgadniane w skomplikowanym
procesie decyzyjnym i politycznym. Dlatego negocjacje prowadzace do decyzji o kolejnych WRF
sg zawsze duzym wydarzeniem dla UE, kazdorazowo angazujacym instytucje unijne i panstwa
cztonkowskie przez kilka lat.

Pomimo duzej wagi decyzji co do ksztattu WRF dla funkcjonowania Unii, intensywnych
przygotowan i debat na temat potrzebnych reform, a takze sporego zainteresowania opinii
publicznej negocjacjami dominuje przekonanie, ze radykalne zmiany systemu finansowego sg

1 Magdalena Sapata jest analitykiem w Biurze Analiz Parlamentu Europejskiego (EPRS), wewnetrznym think
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mato prawdopodobne. Badacze budzetu UE i historii jego reformowania czesto méwig o jego
stagnacji i odwotujg sie do koncepcji path dependency (zaleznosci od sciezki) dla wyjasnienia,
dlaczego zmiany w systemie finansowania Unii zachodzg bardzo powoli, a scenariusz negocjo-
wania WRF, cho¢ uciagzliwy dla jego gtéwnych aktoréw i od dawna krytykowany, jest podobny
w kazdym siedmioletnim cyklu?.

Na tym tle niedawno zakofczone negocjacje w sprawie WRF na lata 2021-2027 wydaja
sie wyjgtkowe. Droga od propozycji Komisji Europejskiej, przedstawionej 2 maja 2018 r., do
ostatecznego porozumienia przyjetego 17 grudnia 2020 r. byta dtuga i petna nieoczekiwanych
zwrotéw. Wyjatkowe byty nie tylko wydarzenia towarzyszace tym pertraktacjom, takie jak brexit
i wybuch pandemii COVID-19, lecz takze zakres negocjowanego pakietu legislacyjnego. Rezul-
tatem prowadzonych dziatan jest plan finansowy okreslany jako bezprecedensowy, obejmujacy
wieloletnie ramy finansowe i instrument odbudowy UE po pandemii. Przetomowymi nazywa sie
decyzje co do sposobéw finansowania wspoélnych dziatan UE w kolejnych latach.

Zasadniczym celem artykutu jest wykazanie, ze pomimo bardzo trudnych okolicznosci, jakie
towarzyszyty negocjacjom, oraz ztozonosci zagadnien, o ktérych decydowano, osiggniete poro-
zumienie jest wyjatkowe i wprowadza istotne zmiany w systemie finanséw UE. Aby to stwierdzi¢,
w niniejszym opracowaniu podjeto probe zaprezentowania tych aspektéw procesu i wyniku
negocjacji, ktére wskazuja na ich szczegélny charakter i dajg podstawe do sadzenia, ze odejscie
od status quo w finansach UE jest mozliwe. Zastosowane w artykule metody obejmujg analize
i synteze. Nacisk potozono na praktyczne aspekty prezentowanego zagadnienia.

Definiowanie nowych priorytetéw i przygotowanie propozycji
nowych WRF

Proces przygotowania WRF na okres po 2020 r. rozpoczat sie tuz po przystapieniu do wdra-
zania WRF 2014-2020 i byt zwigzany z zasadniczg dyskusjg nad przysztoscig Unii Europejskiej.
Z jednej strony byt to okres naznaczony kryzysem migracyjnym, obawami przed zagrozeniem
terrorystycznym, zmianami klimatu i przeciggajgcym sie procesem wystgpienia Zjednoczonego
Krélestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej z UE, z drugiej strony - czas debaty nad nowymi
priorytetami i sposobami reformowania Unii oraz opracowywania propozycji zmian®, w tym
w sferze unijnych finanséw.

Juzw 2014 r., w wyniku ustaler poczynionych w trakcie negocjacji w sprawie WRF 2014-2020
miedzy Parlamentem Europejskim (PE) i Rada UE, powotano miedzyinstytucjonalng Grupe Wy-
sokiego Szczebla ds. Zasobdw Wtasnych. Cho¢ dyskusja na temat reformy zasobdw wtasnych UE
toczyta sie od wielu lat, system nie byt zasadniczo zmieniany od 1988 r. Po raz pierwszy instytucje

2 R. Kaiser, H. Prange-Gstéhl, The European Union Budget in Times of Crises, Nomos, Baden-Baden 2021,
s. 27-42, https://doi.org/10.5771/9783845298115-1; R. Ackrill, A. Kay, Historical-Institutionalist Perspectives
on the Development of the EU Budget System, ,Journal of European Public Policy” 2006, t. 13, nr 1, s. 113-133,
https://doi.org/10.1080/13501760500380775.

3 Por.: Deklaracja z Bratystawy, Rada Europejska, 16 wrzesnia 2016 r.; Deklaracja rzymska, Rada Europejska,
25 marca 2017 .
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UE zdecydowaly sie na tak kompleksowg diagnoze sytuacji i daty mandat do przedstawienia
rekomendacji co do przysztosci finansowania UE. W zaprezentowanym dwa lata p6zniej rapor-
cie Grupa bardzo krytycznie ocenita istniejgcy system zasobdw wtasnych oraz rekomendowata
gtebokie reformy po stronie zaréwno dochoddw, jak i wydatkow®,

Interesujgcg debate na temat reformy zrédet finansowania i wydatkdéw UE podjeta takze
Komisja Europejska (KE). W opublikowanym w 2017 r. dokumencie wskazata na obszary wy-
magajgce zmian oraz na scenariusze rozwoju budzetu w zaleznosci od kierunkéw rozwoju UE®.
Ponadto wazne wnioski dla przygotowywanego projektu nowych WRF wynikaty ze Srédokreso-
wego przeglagdu WRF 2014-2020 przeprowadzonego w latach 2016-20175.

Od poczatku bardzo aktywny w dyskusji i ambitny w swoich oczekiwaniach co do reformy
finanséw UE byt PE. Nieusatysfakcjonowany przebiegiem i wynikiem negocjacji WRF 2014-2020,
juzw marcu 2014 r. przyjat sprawozdanie, w ktérym zdefiniowat gtdwne problemy i priorytety re-
formy, czym rozpoczat takze debate na temat nastepnych WRF’. W kolejnych latach przy réznych
okazjach PE podkreslat, ze w WRF na okres po 2020 r. powinny sie znalez¢ Srodki zardwno na tzw.
tradycyjne polityki UE, czyli spéjnosc i rolnictwo, jak i na nowe, strategiczne priorytety w takich
obszarach, jak polityka migracyjna, bezpieczenstwo, ochrona klimatu, badania i innowacje,
a takze wsparcie oséb mtodych na rynku pracy. Parlament Europejski domagat sie istotnych
zmian po stronie dochodéw i zwiekszenia autonomii finansowej Unii. Oczekiwat reformy, ktéra
zmniejszytaby znaczenie Zrédta dochodéw opartego na dochodzie narodowym brutto (DNB)
panstw cztonkowskich i na podatku VAT oraz wprowadzita nowe Zrédta zwigzane bezposrednio
ze wspoélnymi politykami UE, takimi jak wspdiny rynek, wspélna unia energetyczna, polityka
$rodowiskowa i klimatyczna®. Po uwzglednieniu potrzeb, priorytetéw i zobowigzar UE postowie
PE okredlili, ze putap wydatkéw WRF na okres po 2020 r. powinien by¢ na poziomie 1,3% DNB
Unii (bez Wielkiej Brytanii)®.

Tuz przed ogtoszeniem przez KE propozycji nowych WRF, podczas nieformalnego spotkania
23 lutego 2018 r., liderzy panstw cztonkowskich dyskutowali o priorytetach finansowych na
okres po 2020 r. Wsréd politycznych obszaréw wymagajacych zwiekszonego finansowania

4 European Commission, Future Financing of the EU. Final Report and Recommendations of the High Level Group
on Own Resources, 2016, https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/about_the_european_commission/
eu_budget/future-financing-hlgor-final-report_2016_en.pdf [dostep: 8 wrzesnia 2021 r.].

5 Dokument otwierajgcy debate na temat przysztosci finanséw UE (COM(2017) 358 final) z dnia 28 czerwca
2017 .

6 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady. Srédokresowy przeglad/rewizja wieloletnich ram
finansowych na lata 2014-2020. Budzet UE ukierunkowany na wyniki (COM(2016) 603 final).

7 Sprawozdanie w sprawie negocjacji dotyczacych WRF na lata 2014-2020: wnioski i dalsze dziatania
(2014/2005(INI)).

8 Postulat ten PE podnosi od wielu lat. Wiecej na ten temat: A. D'Alfonso, Own Resources of the European Union.
Reforming the EU's Financing System, European Parliament, 2021.

9 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 14 marca 2018 r. w sprawie nastepnych WRF: przygotowanie
stanowiska Parlamentu dotyczacego WRF na okres po 2020 r. (2017/2052(INI)) (Dz.Urz. UE C 162 z dnia
10 maja 2019 r.); Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 14 marca 2018 r. w sprawie reformy systemu
zasobdéw wiasnych Unii Europejskiej (2017/2053(INI)) (Dz.Urz. UE C 162 z dnia 10 maja 2019 .).
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wymienili powstrzymanie nielegalnej migracji, obrone i bezpieczenistwo, a takze program
Erasmus+. Podkreslali takze znaczenie polityki sp6jnosci, wspdlnej polityki rolnej, inwestycji
w badania, innowacje i infrastrukture paneuropejska. Niektére panstwa zgtosity gotowos¢
zwiekszania swoich wptat do wspélnego budzetu. Byta tez zgoda co do koniecznosci podjecia
wszystkich decyzji szybciej, niz to byto podczas negocjacji poprzednich WRF'™,

Mozna stwierdzi¢, ze w okresie przygotowawczym, poprzedzajagcym etap negocjacji, domi-
nowato przekonanie, iz reforma finanséw UE jest konieczna, a wyzwania i kryzysy, z ktérymi
mierzy sie Unia, wzmacniajg potrzebe wspdlnego finansowania dziatan.

Szczegdlne okolicznosci towarzyszgce negocjacjom WRF 2021-2027

Pakiet propozycji legislacyjnych zwigzanych z kolejnymi wieloletnimi ramami finansowymi na
lata 2021-2027 KE przedstawita 2 maja 2018 r."", prawie p6t roku po terminie przewidzianym
w rozporzgdzeniu o WRF 2014-2020"2. Rozpoczety sie wowczas oficjalne negocjacje zakonczone
formalnym przyjeciem pakietu 17 grudnia 2020 r. Pod wieloma wzgledami byty to negocjacje
wyjatkowe. Jedli liczy¢ od ztozenia propozycji do osiagniecia porozumienia politycznego na
szczycie panstw cztonkowskich w lipcu 2020 r., to byty one o sze$¢ miesiecy dtuzsze od nego-
cjacji w sprawie poprzednich ram finansowych. Kulminacyjne spotkanie szeféw rzadéw i gtéw
panstw, na ktérym uzgadniano porozumienie, trwato pie¢ dni (17-21lipca 2020 r.) i byto jednym
z najdtuzszych w historii. Takze okres formalnych negocjacji miedzy Radg UE i PE byt o miesigc
dtuzszy niz w przypadku WRF 2014-2020"2, Szybkiemu osiggnieciu porozumienia nie sprzyjaty
ani takie wydarzenia, jak brexit czy wybuch pandemii, ani ztozono$¢ pakietu legislacyjnego,
ktory byt dyskutowany, ani przede wszystkim proces decyzyjny, dajacy prawo weta kazdemu
panstwu cztonkowskiemu zasiadajagcemu przy stole negocjacyjnym.

Wyjscie Wielkiej Brytanii z UE

Jednga z waznych okoliczno$ci, ktére miaty wptyw na przebieg rozméw o wieloletnim planie fi-
nansowym na okres po 2020 r., byty przedtuzajace sie negocjacje w sprawie wystgpienia Wielkiej

10 Rada Europejska, Wystgpienie Donalda Tuska po nieformalnym spotkaniu 27 szefow panstw i rzqdow (23 lu-
tego 2018 r.), 2018, https://www.consilium.europa.eu/pl/press/press-releases/2018/02/23/remarks-by-
-president-donald-tusk-following-the-informal-meeting-of-the-27-heads-of-state-or-government-on-23-
-february-2018/ [dostep: 8 wrzesnia 2021 r.].

11 Petna lista propozycji aktéw legislacyjnych przedtozonych przez Komisje Europejska 2 maja 2018 r.: Euro-
pean Commission, Legal Texts and Factsheets on the EU Budget for the Future, https://ec.europa.eu/info/
publications/factsheets-long-term-budget-proposals_en [dostep: 8 wrzesnia 2021 r.].

12 Rozporzadzenie Rady (UE, Euratom) nr 1311/2013 okreslajace wieloletnie ramy finansowe na lata 2014-2020
(Dz.Urz. UE L 347 z dnia 20 grudnia 2013 r.), art. 25.

13 Okres jest liczony od formalnego rozpoczecia negocjacji 13 maja 2013 r. (pierwszy trilog) do ogtoszenia po-
rozumienia politycznego 27 czerwca 2013 r. Wiecej na temat poréwnania negocjacji WRF 2014-2020 i 2021-
2027 por.: R. Drachenberg, The Role of the European Council in Negotiating the 2021-2027 MFF, European
Parliament, 2021.
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Brytanii z UE. Ze wzgledu na niepewnos¢ co do terminu i warunkdéw brexitu KE op6znita o prawie
pot roku przedstawienie propozycji pakietu legislacyjnego na lata 2021-2027. Kwestia wypetnie-
nia luki w budzecie (szacowanej na 12-13 mld EUR rocznie), spowodowanej wystapieniem Wiel-
kiej Brytanii, byta wymieniana wsréd gtéwnych probleméw wymagajacych rozstrzygniecia™.
Ponadto wedtug niektorych komentatoréw brak przedstawiciela Wielkiej Brytanii przy stole
negocjacyjnym zmienit dotychczasowy uktad sit miedzy paristwami ptatnikami i beneficjentami
oraz miat wptyw na dynamike rozméw. Uwaza sie nawet, ze jednomysine uzgodnienie planu
odbudowy nie bytoby mozliwe, gdyby Wielka Brytania nadal byta cztonkiem UE™.

Wybory europejskie w maju 2019 r.

Innym waznym wydarzeniem, kt6re miato znaczenie dla przebiegu negocjacji w sprawie nowych
WRF, byty wybory do Parlamentu Europejskiego przeprowadzone w dniach 23-26 maja 2019 r.
i nastepujacy po nich okres obsadzania najwazniejszych stanowisk w instytucjach UE. Nigdy
wczesniej pertraktacje nie odbywaty sie w roku wyborczym'®. Obawiano sie, ze moze to znacznie
opdzni¢ prace nad pakietem finansowym, a co za tym idzie - przesung¢ w czasie rozpoczecie wdra-
zania programoéw finansowanych z nowych WRF. Mogtoby to mie¢ istotne skutki dla beneficjen-
téw Srodkdéw unijnych. Pomimo tego Rada UE i Rada Europejska nie spieszyly sie z przechodze-
niem do kolejnych etapéw negocjacji. Pierwsze spotkanie lideréw panstw cztonkowskich w catosci
poswiecone pracom nad WREF, zakoriczone brakiem porozumienia, odbyto sie dopiero w lutym
2020 ., a wiec rok i dziewie¢ miesiecy po przedstawieniu propozycji przez Komisje Europejska.

O ile po wyborach europejskich nie zmienit sie zasadniczo mandat negocjacyjny PE (zostat
potwierdzony w rezolucji z 10 paZdziernika 2019 r."), o tyle KE w nowym sktadzie i pod prze-
wodnictwem przewodniczacej U. von der Leyen wprowadzita do debaty nowe projekty, ktére
wymagaty dodatkowych $rodkéw finansowych. Najwazniejszymi z nich byty Europejski Zielony
tad i przyspieszenie transformacji cyfrowej.

Wybuch pandemii COVID-19

Wybuch pandemii COVID-19 wczesng wiosng 2020 r. w najwiekszym stopniu zmienit nie tylko
dynamike negocjacji, lecz takze zawarto$¢ negocjowanego pakietu. W zwigzku z tym nieoczeki-

14 F. Zuleeg, M. Pilati, The MFF: Europe’s Other Ticking Clock, European Policy Centre, 2019.

15 J. Haas, E. Rubio, P. Schneemelcher, The MFF Proposal: What's New, What’s Old, What's Next?, Jacques Delors
Institute, 2018; The EU's Recovery Fund is a Benefit of Brexit, ,The Economist”, 30 maja 2020 r., https://www.
economist.com/europe/2020/05/30/the-eus-recovery-fund-is-a-benefit-of-brexit [dostep: 10 wrzesnia
2021r.].

16 E. Rubio, Negotiating the Next Multiannual Financial Framework in an Electoral Year: Which Consequences?,
Jacques Delors Institute, 2018.

17 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 10 pazdziernika 2019 r. w sprawie wieloletnich ram finansowych
na lata 2021-2027 i zasobdw wiasnych: czas, by spetni¢ oczekiwania obywateli (2019/2833(RSP)).

18 U.von der Leyen, A Union that Strives for More. My Agenda for Europe. Political Guidelines for the Next European
Commission 2019-2024, Brussels 2019.
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wanym wydarzeniem i w obliczu nowego, bezprecedensowego kryzysu gospodarczego parstwa
cztonkowskie zdecydowaty sie potgczy¢ niedokonczone negocjacje w sprawie WRF z propozycja
utworzenia specjalnego funduszu na rzecz odbudowy gospodarki UE. W rezultacie 27 maja
2020 r. Komisja Europejska przedtozyta zmieniony projekt rozporzgdzenia o WRF na lata 2021-
2027 (redukujacy o0 3% pierwotne zatozenia) i propozycje rozporzgdzenia w sprawie utworzenia
Instrumentu Unii Europejskiej na rzecz Odbudowy Next Generation EU (NGEU) oraz zwigzanych
z tym zmian w systemie Srodkéw wiasnych.

Od tego momentu poszerzyt sie znacznie zakres negocjacji po stronie zaréwno wydatkowej,
jak i dochodowej przysztych finanséw UE. Co wiecej, negocjacje te byty utrudnione, poniewaz
wiekszo$¢ spotkan - ze wzgledu na obostrzenia pandemiczne - musiata sie odbywac online.
W obawie przed duzym opdznieniem procesu negocjacyjnego oraz w celu zabezpieczenia cia-
gtosci finansowania dla beneficjentéw programéw UE Parlament Europejski wezwat KE do
przygotowania planu awaryjnego na wypadek braku porozumienia w sprawie nowych WRF
przed 1 stycznia 2021 r." Pomyst ten jednak nie spotkat sie z poparciem innych instytugji.

Pomimo tych trudnych warunkéw, niecate dwa miesigce po ogtoszeniu nowych propozyciji,
21 lipca 2020 r. Rada Europejska osiggneta porozumienie polityczne co do wszystkich elemen-
téw pakietu (tabela 1). Otworzyto to droge do formalnych rozméw z PE, ktére zakonczyty sie
10 listopada 2020 r. Jednakze atmosfera niepewnosci nadal towarzyszyta negocjacjom. Ostatnig
przeszkoda na drodze do osiggniecia porozumienia byta grozba zawetowania catego pakie-
tu finansowego przez Wegry i Polske. Panstwa te sprzeciwiaty sie zapisom rozporzadzenia
wprowadzajgcego mechanizm uzalezniajacy wyptate srodkéw UE od przestrzegania zasad
praworzadnosci, wtgczonego do pakietu juz na samym poczatku negocjacji w 2018 r. Grozba
weta opdznita o kilka tygodni ostateczne porozumienie. Zostato ono zaaprobowane przez PE
16 grudnia 2020 r. i nastepnego dnia oficjalnie przyjete przez Rade UE.

W ramach podsumowania nalezy stwierdzi¢, ze okres negocjacji od maja 2018 r. do grudnia
2020 r. obfitowat w wyjgtkowe wydarzenia. Szczeg6lnie po wybuchu pandemii dyskusje toczyty
sie w bardzo trudnych okolicznosciach spotecznych i gospodarczych, pod duzg presjg czasu
z powodu konfczacego sie okresu obowigzywania WRF 2014-2020, a takze ze wzgledu na pilng
potrzebe uruchomienia NGEU. Problemy wigzaly sie tez z kwestiami czysto organizacyjnymi
(spotkania w formule online).

Szeroki pakiet legislacyjny i sposdb jego negocjowania

Pakiet propozycji legislacyjnych ztozonych przez KE 2 maja 2018 r. zawierat WRF na lata 2021-
2027, reguty miedzyinstytucjonalnej wsp6tpracy budzetowej (porozumienie miedzyinstytucjo-
nalne), decyzje w sprawie reformy systemu srodkdw wtasnych, a takze propozycje utworzenia
nowego mechanizmu wigzacego budzet UE z przestrzeganiem praworzadnosci. Oprécz tych
gtéwnych propozycji legislacyjnych, ktére zwykle sg przedstawiane przy okazji przygotowy-
19 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 13 maja 2020 r. zawierajaca zalecenia dla Komisji w sprawie siatki

bezpieczenstwa chronigcej beneficjentéw programéw UE: ustanowienie planu awaryjnego dotyczacego
WRF (2020/2057(INL)) (Dz.Urz. UE C 323 z dnia 11 sierpnia 2021r.).
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wania nowej strategii budzetowej UE, KE przedtozyta ponad 40 projektédw tzw. rozporzadzen
sektorowych, ktére okreslajg sposoby i reguty wydatkowania srodkéw unijnych, uruchamiajg
nowe fundusze i programy?.

Pakiet propozycji legislacyjnych, zmieniony i poszerzony po wybuchu pandemii?!, byt nie
tylko najwiekszy i najbardziej nowatorski sposréd tych, ktére kiedykolwiek rozwazata UE (np.
w kwestii Zrédet finansowania budzetu i NGEU), lecz takze niezwykle skomplikowany pod wzgle-
dem formalnym (tabela 1).

Tabela 1. Elementy wynegocjowanego pakietu legislacyjnego dotyczacego wieloletnich ram
finansowych 2021-2027 i Instrumentu na rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci Next
Generation EU

Akt legislacyjny “ Proces decyzyjny

Rozporzadzenie Rady (UE, Euratom) Rozporzadzenie okresla wieloletnie  Parlament Europejski udziela zgody

202072093 z dnia 17 grudnia ramy finansowe na lata 2021-2027,  (gfosowanie wiekszoscia gtoséw
2020 r. okreslajace wieloletnie w tym roczne putapy srodkéw na cztonkéw PE). Rada UE jedno-
ramy finansowe na lata 2021-2027  zobowiazania wedtug kategorii mysinie przyjmuje rozporzadzenie
(Dz.Urz. UE L 433 z dnia 22 grudnia  wydatkow (dziatow) oraz roczne (art. 312 TFUE)

2020r.) putapy srodkéw na ptatnosci

Decyzja Rady (UE, Euratom) Decyzja okresla kategorie zasobéw  Po konsultacji z Parlamentem Euro-
202072053 z dnia 14 grudnia wiasnych Unii, putapy i sposoby ich  pejskim Rada UE podejmuje decy-
2020 r. w sprawie systemu zasobéw  obliczania, a takze zawiera przepisy  zje jednomysinie. Decyzja wchodzi
wiasnych Unii Europejskiej oraz umozliwiajace branie pozyczek w zycie po ratyfikacji we wszystkich
uchylajaca decyzje 2014/335/UE na sfinansowanie Instrumentu na panstwach cztonkowskich, zgodnie
(Dz.Urz. UE L 424 z dnia 15 grudnia  rzecz Odbudowy z ich wymogami konstytucyjnymi
2020 r.)* (art. 311 TFUE)

20 Petna lista aktéw prawnych powigzanych z negocjacjami w sprawie WRF znajduje sie na stronie Ob-
serwatorium Legislacyjnego PE: https://oeil.secure.europarl.europa.eu/oeil/popups/thematicnote.
do?id=2064000&I=en [dostep: 8 wrzesnia 2021 r.].

21 European Commission, MFF Legislation, https://ec.europa.eu/info/publications/mff-legislation_en [dostep:
8 wrzesnia 2021r.].
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Rozporzadzenia sektorowe (ponad
40 aktéw prawnych)

Rozporzadzenie Rady (UE)
2020/2094 z dnia 14 grudnia
2020 r. ustanawiajgce Instrument
Unii Europejskiej na rzecz Odbu-
dowy w celu wsparcia odbudowy
W nastepstwie kryzysu zwigzanego

Ustanawiajg fundusze, programy,
instrumenty we wszystkich obsza-
rach polityk europejskich. Okreslaja
szczegGtowe zasady programo-
wania, wydatkowania i wdrazania
Srodkéw UE, finansowanych w ra-
mach zaréwno WRF 2021-2027, jak
i Instrumentu na rzecz Odbudowy

Okresla wysokos¢, spos6b finanso-
wania instrumentu, podziat miedzy
pozyczki i granty, zasady alokadji;
Szczegdtowe zasady wydatkowa-
nia i wdrazania instrumentu sg
okreslone w rozporzadzeniach
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Zwykta procedura ustawo-
dawcza, w ktérej Parlament
decyduje na rowni z Radg UE
(art. 2891 294 TFUE);
Rozporzadzenia te mogg byc
uzgodnione i przyjete dopiero
po zatwierdzeniu rozporzadzenia
o WRF

Decyzja Rady UE podejmowana
kwalifikowang wiekszoscig gtosow.
Parlament Europejski zostaje
poinformowany o podjetej decyzji
(art. 122 TFUE)

z COVID-19 (Dz.Urz. UE L 433 z dnia
22 grudnia 2020 r.)

sektorowych (por. wyzej).

* Dodatkowe akty o charakterze nieustawodawczym: rozporzgdzenie Rady (UE, Euratom) 2021/768 z dnia
30 kwietnia 2021 r. okreslajace $rodki wykonawcze dotyczace systemu zasobdw wiasnych Unii Europejskiej
oraz uchylajace rozporzadzenie (UE, Euratom) nr 608/2014 i rozporzadzenie Rady (UE, Euratom) 2021/769 z dnia
30 kwietnia 2021r. zmieniajgce rozporzadzenie Rady (EWG, Euratom) nr 1553/89 w sprawie ostatecznych jedno-
litych warunkéw poboru $rodkéw wiasnych pochodzgcych z podatku od wartosci dodane;j.

Zrodto: opracowanie whasne.

Jakwskazano w tabeli 1, formalne procesy zatwierdzania elementéw pakietu toczyly sie wedtug
réznych procedur decyzyjnych, opartych na zapisach traktatu lizbonriskiego i wyznaczajacych role
dla PE, Rady UE i KE. Zgodnie z nimi jednomysina decyzja panstw cztonkowskich® byta potrzebna
do przyjecia dwdch aktéw - rozporzadzenia WRF? na lata 2021-2027 i decyzji co do $rodkéw
wiasnych UE. Ponadto decyzja o zreformowaniu systemu finansowania budzetu UE wymagata
ratyfikacji przez wszystkie pafstwa cztonkowskie zgodnie z ich krajowymi wymogami. Osobna
procedura, w zasadzie nieuwzgledniajgca PE, dotyczyta przyjecia NGEU. Warto podkresli¢, ze zadna
ztych traktatowych procedur nie wyznacza roli Radzie Europejskiej, ktéra ,nie petni funkcji ustawo-
dawczych”, lecz jedynie ,,okresla ogélne kierunki i priorytety polityczne” Unii (art. 15 traktatu o UE).

Praktyka negocjacji rdzni sie jednak od formalnych zapiséw. Zasadnicze decyzje s3 podejmo-
wane na szczeblu politycznym przez liderédw panstw cztonkowskich zgromadzonych na szczycie
Rady Europejskiej. Ich uzgodnienia sg kluczowe dla przebiegu negocjacji i to oni wyznaczaja
moment przejscia do ich kolejnych etapéw. Co wiecej, tres¢ ich uzgodnien, zawarta w konklu-
zjach ze szczytu, wybiega daleko poza ustalenia putapéw WRF czy og6lnych kierunkdéw reformy
finanséw Unii. Dokument ten jest traktowany jako wigzacy dla prezydencji Rady UE na kolejnych,
formalnych etapach negocjacji z Parlamentem Europejskim?*.

22 Dodatkowo art. 312 traktatu lizboriskiego w tzw. klauzuli pomostowej przewiduije, ze Rada Europejska moze
jednomysinie przyjac¢ decyzje upowazniajaca Rade do postanowienia wiekszoscig kwalifikowang w sprawie
rozporzadzenia 0 WRF. Mozliwos¢ ta nigdy nie byta wykorzystana.

23 Rozporzadzenie Rady (UE, Euratom) 2020/2093 z dnia 17 grudnia 2020 r. okreslajace wieloletnie ramy
finansowe na lata 2021-2027 (Dz.Urz. UE L 433 z dnia 22 grudnia 2020 r.).

24 To jeden z przejawdw wzmacniania wiodacej roli Rady Europejskiej wsrdd instytucji UE. Stan ten okreslany
jestjako ,nowa miedzyrzadowos¢” (new intergovernmentalism). ). Barcz, Od lizboriskiej do postlizboriskiej Unii
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W konkluzjach Rady Europejskiej z 21 lipca 2020 r. zawarto wiele szczegétéw wykraczajgcych
poza rozporzadzenie o WRF i decyzje o Srodkach wiasnych Unii. Dotyczyty one na przyktad
regut podziatu i programowania wydatkéw w ramach polityk spéjnosci i rolnej, ktére powinny
podlega¢ wspétdecydowaniu z udziatem PE w procesie negocjowania rozporzadzen sektoro-
wych, a wiec w zwyktej procedurze ustawodawczej. PE wielokrotnie wyrazat sprzeciw wobec tak
duzego zaangazowania Rady Europejskiej w negocjacje w sprawie WRF. Niemniej kiedy zespét
negocjacyjny Parlamentu zasiadt do rozméw z prezydencjg niemiecka reprezentujacg Rade UE
(pierwsze takie spotkanie odbyto sie 27 sierpnia 2020 r.), bardzo trudno mu byto zmieni¢ ksztatt
pakietu uzgodnionego przez Rade Europejska.

Kluczowa trudno$¢ w tych negocjacjach polegata na wigczeniu do pakietu i wzajemnym
powigzaniu wielu bardzo istotnych propozycji i na koniecznosci uzyskania de facto jednomysinej
zgody wszystkich panstw cztonkowskich i Parlamentu Europejskiego co do catosci®®. Negocjacje
toczyly sie wedtug zasady ,Nic nie jest uzgodnione dop6ty, dopdki wszystko nie jest uzgod-
nione” (Nothing is agreed until everything is agreed), co oznacza, ze elementy pakietu nie mogty
by¢ rozdzielone i brak zgody w jednym aspekcie mdgt zagrozi¢ catosci porozumienia. W re-
zultacie uzgodnienia budzetowe, takie jak putapy wydatkéw na poszczegélne lata i programy
WRF, mogty zostac zablokowane przez brak porozumienia co do innych kwestii finansowych
i politycznych, takich jak zasady podziatu Instrumentu na rzecz Odbudowy czy mechanizm
uwarunkowania wyptat od przestrzegania praworzadnosci.

Pomimo tak skomplikowanego pakietu propozycji legislacyjnych i wielu stabosci sposobu
decydowania® ostatecznie decyzje udato sie podjg¢ i zatwierdzi¢ akty prawne konieczne do
uruchomienia WRF na lata 2021-2027 jeszcze przed zakoriczeniem obowigzywania ram na lata
2014-2020. W ten sposéb co prawda uchroniono sie przed wprowadzeniem prowizorium bu-
dzetowego na 2021 r.%, ale nie uniknieto op6Znienia procesu wdrazania nowych programoéw
i funduszy.

Europejskiej. Gtdwne kierunki reformy ustrojowej procesu integracji europejskiej, Wolters Kluwer, Warszawa
2020, s. 241-242, 249-251.

25 Warto dodac, ze formalne kompetencje Parlamentu Europejskiego w sprawach finanséw UE sg niesyme-
tryczne - inne w sprawie planowania wieloletnich wydatkéw (WRF), inne w procedurze budzetu rocznego

i jeszcze inne w zakresie ustalania dochodéw Unii. Uwaza sie jednak, ze faktyczny wptyw PE na ksztattowanie
budzetu UE jest tylko w cze$ci zdeterminowany przez formalne procedury. Por.: M.W. Bauer, S. Becker, As-
sessing the European Parliament's Power of the Purse: Rights, Capabilities, and Strategies [w:] The New Politics
of the European Union Budget, red. S. Becker, M.W. Bauer, A. De Feo, Nomos, Baden-Baden 2017, s.173-194.

26 Zaréwno instytucje UE, jak i eksperci krytykuja sposéb podejmowania decyzji o finansach UE. Por.: European
Court of Auditors, Future of EU Finances: Reforming How the EU Budget Operates. Briefing Paper, Luxembourg
2018, https://www.eca.europa.eu/other%20publications/briefing_paper_mff/briefing_paper_mff_en.pdf
[dostep: 10 wrze$nia 2021 r.]; Rezolucja Parlamentu Europejskiego w sprawie negocjacji dotyczacych WRF
na lata 2014-2020: wnioski i dalsze dziatania (2014/2005(INI)) (Dz.Urz. UE C 443 z dnia 22 grudnia 2017 r.);
S. Neheider, 1. Santos, Reframing the EU Budget-Decision-Making Process, ,Journal of Common Market Stu-
dies” 2011, t. 49, nr 3, s. 631-651, https://doi.org/10.1111/j.1468-5965.2010.02148.x.

27 W grudniu 2020 r., na kilka tygodni przed uptywem okresu obowigzywania WRF 2014-2020, administracja
UE przygotowywata juz odpowiednie akty umozliwiajace uruchomienie miesiecznego prowizorium budze-
towego (provisional twelfth) na wypadek braku nowych WRF i opdZnienia przyjecia budzetu na 2021r.
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Przetomowe rezultaty negocjacji

Poniewaz zakres negocjowanych zagadnien byt bardzo duzy, oceny uzgodnionego pakietu
réznig sie w zaleznosci od analizowanego aspektu. Wiekszos¢ komentatoréw i analitykéw zga-
dza sie jednak co do tego, ze plan odbudowy dla UE po pandemii, sktadajacy sie z WRF na lata
2021-2027 i Instrumentu na rzecz Odbudowy na lata 2021-2023, to projekt bez precedensu,
osiaggniecie przetomowe dla UE, najwazniejszy krok od czasu wprowadzenia wspdlnego rynku®,
Za wyjatkowe mozna uzna¢ m.in. 0og6Ing uzgodniong kwote, zawierajgca WRF i NGEU, a takze
wzrost udziatu w wydatkach budzetowych takich priorytetéw, jak zielona i cyfrowa transforma-
cja oraz nowe zrédta i sposoby finansowania tych wydatkéw.

Wysokos$¢ uzgodnionego pakietu finansowego

0Ogédlna kwota uzgodnionego planu odbudowy dla UE wynosi prawie 2 bin EUR (wszystkie kwoty
podane sg w cenach z 2018 r.) i sktada sie z WRF na lata 2021-2027 (1,074 bln EUR) i NGEU na
lata 2021-2023%° (750 mld EUR). Kwota ta stanowi 1,8% dochodu narodowego brutto UE (WRF -
1,1% DNB i NGEU - 0,7% DNB)*. Sq to najwieksze $rodki, jakie kiedykolwiek byly wydawane
w ramach unijnego budzetu®'.

Ze wzgledu na potaczenie WRF z NGEU kwota uzgodnionych siedmioletnich ram finansowych
nie byta tym razem bardzo eksponowanym aspektem porozumienia®2. Warto jednak pamietac,
ze o ile NGEU jest instrumentem jednorazowym, stworzonym w scisle okres$lonym celu, ze
stosunkowo krétkim horyzontem czasowym, o tyle WRF to podstawowy, traktatowy i dtugo-

28 Recovery Fund is a Huge Breakthrough for the EU, ,The Financial Times", 21lipca 2020 r.; Why the EU is Becoming

More Like a Chekhov Play, ,The Economist”, 25 lipca 2020 r., https://www.economist.com/europe/2020/07/23/
why-the-eu-is-becoming-more-like-a-chekhov-play [dostep: 10 wrzesnia 2021 r.].

29 Do 31grudnia 2023 r. moga by¢ zaciggane zobowigzania prawne, a do 31 grudnia 2026 r. mozna realizowac
pfatnosci zwigzane z wydatkami z NGEU. Por.: art. 3 rozporzadzenia Rady (UE) 2020/2094 z dnia 14 grudnia
2020 r. ustanawiajgcego Instrument Unii Europejskiej na rzecz Odbudowy w celu wsparcia odbudowy
w nastepstwie kryzysu zwigzanego z COVID-19 (Dz.Urz. UE L 433 z dnia 22 grudnia 2020 r.).

30 European Commission, Integrated Financial and Accountability Reporting IFAR. Financial Year 2020, 2021,
https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/about_the_european_commission/eu_budget/overview_ifar_
web1.pdf [dostep: 10 wrzesnia 2021 r.], s. 40.

31 Cho¢ WRF i NGEU réznig sie sposobem finansowania, wdrazania i okresem obowigzywania, sa tez ze sobg
potaczone. Na przyktad srodki na sptate odsetek od pozyczek zaciggnietych w ramach NGEU (12,9 mid
EUR) sg czeScig WRF, a ok. 10% srodkéw z NGEU bedzie zasila¢ wybrane programy w ramach WRF (np.
10,9 mid EUR trafi do Funduszu Sprawiedliwej Transformacji). Ponadto bezzwrotne subsydia z NGEU
beda zapisywane w budzetach rocznych jako zewnetrzne dochody przeznaczone na okreslony cel (ex-
ternal assigned revenue). Por. M. Sapata, N. Thomassen, Recovery Plan for Europe: State of Play, European
Parliament, 2021.

32 Zanalizy aktywnosci lideréw panstw czionkowskich na Twitterze wynika, ze nawet premierzy panstw z tzw.
grupy skapcow (frugal group), ktérzy zwykle bardzo podkreslaja koniecznos¢ cie¢ w WRF, tym razem wcale
nie wspominali o tej kwestii. Por. R. Drachenberg, op. cit., s. 10.
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okresowy sposéb finansowania wszystkich polityk i dziatan UE. Wysoko$¢ WRF jest niezwykle
istotna dla funkcjonowania UE®,

Uzgodniona kwota WRF na lata 2021-2027 jest zblizona do tej z lat 2014-2020, i to pomimo
zmniejszenia liczby panistw cztonkowskich®*. Co wiecej, dzieki staraniom PE putap ten bedzie
corocznie podnoszony, aby w 2027 r. osiggna¢ wysokos¢ 1085,3 mld EUR (tj. o 1,3% mniej niz
w propozycji KE z maja 2020 r. i 0 18% mniej, niz oczekiwat Parlament w swoim stanowisku
negocjacyjnym)*. Te dodatkowe $rodki (11 mld EUR) bedg pochodzi¢ z kar naktadanych w ra-
mach polityki konkurencji UE, zgodnie z nowym mechanizmem wprowadzonym w art. 5 roz-
porzadzenia o WRF 2021-2027, i wesprg programy flagowe UE, takie jak Horyzont Europa,
Erasmus+, Kreatywna Europa oraz Prawa i Warto$ci*®. Mechanizm ten i mozliwo$¢ podniesienia
putapéw ram finansowych dla sfinansowania wybranych programéw sa rozwigzaniami przeto-
mowymi, nigdy dotad niestosowanymi w budzecie UE.

Nowe priorytety budzetowe

W nowych wieloletnich ramach finansowych udziat wydatkdéw na tzw. nowe priorytety®” wzros-
nie do 29,9% (z 22,8% w WRF 2014-2020) i zblizy sie do tych przeznaczonych na wspélng poli-
tyke rolng i morska (31,9%) oraz na polityke spéjnosci (30,7%) (tabela 2). Przy ogélnej kwocie
WRF 2021-2027 zblizonej do kwoty z poprzedniego okresu programowania takie zmiany sg
wynikiem cie¢ Srodkéw na tzw. tradycyjne polityki - rolng (spadek o 4,1 p.p.) oraz sp6jnosci
(03,3 p.p.) - i jednoczesnego zwiekszenia srodkéw na zadania zwigzane z wyzwaniami, ktére
nabraty wagi w ostatniej dekadzie®®. Jak wynika z danych zamieszczonych w tabeli 2, wzrasta

33 Rezolucja Parlamentu Europejskiego w sprawie konkluzji z nadzwyczajnego posiedzenia Rady Europejskiej
w dniach 17-21lipca 2020 r. (2020/2732(RSP)). W podobnym duchu bronita WRF takze Francja: France Says EU
Recovery Fund Cannot Come at Expense of Long-Term Budget, Reuters, 26 maja 2020 r., https://www.reuters.
com/article/us-eu-recovery-france-idINKBN2321NP [dostep: 8 wrzesnia 2021 1.].

34 Poréwnanie w cenach z 2018 r., oparte na kwotach uwzgledniajgcych wystapienie Wielkiej Brytanii z UE
i wigczenie do budzetu Europejskiego Funduszu Rozwoju. Por.: Zalecenie w sprawie projektu rozporzadzenia
Rady okreslajgcego wieloletnie ramy finansowe na lata 2021-2027 (2018/0116(APP)), s. 35. Wiecej o poréw-
nywaniu WRF z réznych okreséw por.: M. Parry, M. Sapata, 2027-2027 Multiannual Financial Framework and
New Own Resources. Analysis of the Commission’s Proposal, European Parliament, 2018, s. 2-3.

35 European Parliamentary Research Service, Visualising the European Union 2021-2027 MFF and Recovery
Instrument, https://www.europarl.europa.eu/thinktank/infographics/mff2021-2027/index.html [dostep:
8 sierpnia 2021 r.].

36 W sumie w wyniku negocjacji z Radg UE Parlament uzyskat 15 mld EUR na wzmocnienie programéw flago-
wych powyzej kwot okreslonych przez Rade Europejska na szczycie w lipcu 2020 r. oraz dodatkowy 1 mlid
EUR na instrumenty elastycznosci. M. Sapata, M. Pari, N. Kresnichka-Nikolchova, £U Financing for 2021-2027,
European Parliament, 2020.

37 W tym wydatki w ramach dziatéw: 1, 2b, 4, 5, 6 oraz na dziatania na rzecz srodowiska i klimatu (por.
tabela 2).

38 M. Sapata, Cohesion, Resilience and Values. Heading 2 of the 2021-2027 MFF, European Parliament, 2021;
K. Kowald, Natural Resources and Environment. Heading 3 of the 2021-2027 MFF, European Parliament,
2021,
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Tabela 2. Procentowy udziat poszczeg6inych dziatéw w WRF 2014-2020 i 2021-2027*

Dziaty WRF 2021-2027 WRF 2014-2020 (W %) | WRF 2021-2027 (w %)

1. Jednolity rynek, innowacje i gospodarka cyfrowa 10,8 12,4
2. Sp6jnos¢, odpornose i wartosci 358 35,2
2a. Spdjnosc gospodarcza, spofeczna i terytorialna 34,0 30,7
2b. Odpornos¢ i wartosci 1,8 44
3. Zasoby naturalne i srodowisko, w tym: 36,9 33,2
- polityka rolna i morska 36,0 31,9
- dziatania na rzecz Srodowiska i klimatu 0,3 1,2
4. Migracja i zarzadzanie granicami 09 2,1
5. Bezpieczenstwo i obrona 0.2 12
6. Sasiedztwo i Swiat 8,8 9,1
7. Europejska administracja publiczna, w tym: 6,5 6,8
wydatki administracyjne instytucji 52 52

" Procenty cze$ciowe w dziatach nie sumujg sie ze wzgledu na zaokraglenia i marginesy na nieprzewidziane
wydatki.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie rezolucji Parlamentu Europejskiego z dnia 14 listopada 2018 r.
w sprawie wieloletnich ram finansowych na lata 2021-2027 (2018/0166R(APP)) oraz rozporzgdzenia Rady (UE,
Euratom) 2020/2093 z dnia 17 grudnia 2020 r. okreslajacego wieloletnie ramy finansowe na lata 2021-2027
(2020/2093).

udziat wydatkéw w dziatach: 1 - Jednolity rynek, innowacje i gospodarka cyfrowa, 4 - Migracja
i zarzgdzanie granicami, 5 - Bezpieczenstwo i obrona, 6 - Sasiedztwo i $wiat oraz na dziatania na
rzecz Srodowiska i klimatu. Sg to obszary utozsamiane z tzw. europejskimi dobrami publicznymi
i traktowane jako europejska warto$¢ dodana®.

Przejawem wzrostu znaczenia naktadéw na wspomniane dziedziny sg takze zmiany w struk-
turze WRF. Po raz pierwszy wydzielono specjalne dziaty dla wydatkdw na polityke migracyjng
i zarzadzanie granicami (dziat 4) oraz na bezpieczerstwo i obrone (dziat 5). Ponadto zaréwno
w NGEU, jak i w nowym wieloletnim budzecie wieksza wage niz wczesniej przywigzuje sie do
wiaczania celdw horyzontalnych zwigzanych z nowymi wyzwaniami, przed ktérymi stoi UE, do
planowanych wydatkéw, a takze do wyznaczania minimalnych udziatéw tych wydatkéw w bu-
dzecie (mainstreaming). W przypadku Srodkéw przeznaczonych na dziatania w dziedzinie klimatu
ich wysoko$¢ ma wynies$¢ 30% funduszy z WRF i NGEU (o 10% wiecej nizw WRF 2014-2020i 0 5%
wiecej, niz zaproponowata Komisja Europejska). Ustalono takze roczng minimalng wysokos$¢
kosztéw dziatar zwigzanych z bioréznorodnoscia - 7,5% od 2024 r. i 10% od 2026 r. - ktére
maja by¢ pokryte z funduszy WRF. W rezultacie przewiduje sie, ze wydatki na wspomniane cele
istotnie wzrosng w poréwnaniu z latami 2014-2020 i beda najwyzsze w historii UE*.

39 F.Clemens,]. Pisani-Ferry, A Primer on Developing European Public Goods, ,EconPol Policy Report” 2019, nr 16.
40 A. D'Alfonso, Matching Priorities and Resources in the EU Budget. Climate Action, Migration and Borders, Euro-
pean Parliament, 2021.


http://studiabas.sejm.gov.pl

STUDIA 8As  3(67) 2021 studiabas.sejm.gov.pl

Nowe zasoby wtasne UE

Przetomowa decyzja paistw cztonkowskich o utworzeniu instrumentu odbudowy finansowanego
z pozyczek wzietych na rynkach finansowych przyspieszyta prace nad nowymi dochodami dla Unii.
Bez konkretnych zmian w tej dziedzinie sptata pozyczek przeznaczonych na sfinansowanie NGEU wy-
magataby wzrostu krajowych sktadek do budzetu albo znacznych cie¢ w wydatkach WRF po 2027r.

W zatwierdzonym pakiecie legislacyjnym znalazty sie zapisy wyznaczajgce konkretne etapy
wprowadzania nowych zasobdw wiasnych budzetu UE. Zabiegat o nie szczegdlnie PE*'. Juz od
2021 r. budzet bedzie finansowany z wktadu obliczonego na podstawie wagi niepoddawanych
recyklingowi odpadéw opakowaniowych z tworzyw sztucznych (tzw. podatek od plastiku). Jest
to pierwsze od korica lat 80. nowe Zrédto dochod6w wiasnych Unii. Uzgodniono tez, ze nowe
zasoby wprowadzone po 2021 r. majg by¢ wystarczajace do sptaty kwoty gtéwnej i naleznych
odsetek w ramach NGEU (sptata nie powinna skutkowa¢ nieuzasadnionym zmniejszaniem
wydatkéw w ramach WRF)*2,

Instytucje UE zobowigzaty sie do dziatania na rzecz realizacji trzyetapowego harmonogramu,
zgodnie z ktérym do korca 2026 r. KE ma przedtozy¢ propozycje nowych zrédet dochodéw wias-
nych, a Rada UE ma przeprowadzi¢ nad nimi dyskusje. Zgodnie z planem najszybciej w koszyku
nowych zasob6w wtasnych maja sie znalez¢ wktady oparte na ,mechanizmie dostosowania
cen na granicach z uwzglednieniem emisji CO,", na optacie cyfrowej oraz na unijnym systemie
handlu uprawnieniami do emisji (ETS). W ostatnim etapie KE ma zaproponowac jeszcze inne
zrédta dochodéw wiasnych, np. podatek od transakcji finansowych czy wktad zwigzany z nowa
wspoélng podstawg opodatkowania 0séb prawnych.

Gdy wezmie sie pod uwage dotychczasowg nieche¢ do zmian w zakresie zrédet finansowania
ze strony panstw cztonkowskich, plan zapisany w porozumieniu wydaje sie bardzo ambitny.
Jego realizacja wymaga nie tylko intensywnych prac legislacyjnych i dziatai politycznych na
szczeblu UE, lecz takze akceptacji na szczeblu panstw cztonkowskich, ktére beda te zmiany
ratyfikowac. Niemniej od bardzo dawna Unia nie byfa tak bliska wprowadzenia tak istotnych
zmian do systemu zasobéw wtasnych.

Podsumowanie

Negocjacje w sprawie wieloletnich ram finansowych nigdy nie byty tatwe ani krétkie®, Nie
inaczej byto z porozumieniem co do WRF 2021-2027. Chociaz dyskusje nad pozadanymi refor-

41 A Vitrey, How and Why Did the European Parliament Influence the Reform of the Own Resources System? [w:]
EU Financing for Next Decade. Beyond the MFF 2021-2027 and the Next Generation EU, red. B. Laffan, A. De
Feo, European University Institute, Florence 2020.

42 Porozumienie miedzyinstytucjonalne z dnia 16 grudnia 2020 r. miedzy Parlamentem Europejskim, Rada Unii
Europejskiej i Komisjg Europejska w sprawie dyscypliny budzetowej, wspétpracy w kwestiach budzetowych
i nalezytego zarzadzania finansami oraz w sprawie nowych zasobéw witasnych, w tym réwniez harmono-
gramu wprowadzania nowych zasobéw wiasnych (Dz.Urz. UE L 4331z dnia 22 grudnia 2020 r.).

43 Dotychczas najkrdcej, 16 miesiecy, trwaty negocjacje w sprawie pierwszej wieloletniej perspektywy finan-
sowej na lata 1988-1992. Por.: E. Rubio, op. cit.
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mami systemu finansowania UE rozpoczely sie na dtugo przed przedstawieniem w maju 2018 r.
propozycji pakietu legislacyjnego przez Komisje Europejska, PE byt gotowy do negocjacji juz
w listopadzie 2018 r., a przez kolejne prezydencje Rady UE byty prezentowane kompromisowe
rozwigzania, to i tak kluczowe decyzje na szczeblu lideréw panstw cztonkowskich podjeto nie-
malze w ostatniej chwili. Osiggnieciu porozumienia nie sprzyjaty tak wyjatkowe wydarzenia, jak
brexit czy wybuch pandemii, ale przede wszystkim zasada jednomysInosci stosowana de facto
wobec catego tak skomplikowanego pakietu legislacyjnego.

Pomimo tych trudnych okolicznosci udato sie osiggna¢ porozumienie, w wyniku ktérego
przez najblizsze lata UE bedzie dysponowata najwiekszymi srodkami finansowymi w swojej
historii. W wiekszym stopniu niz dotychczas z budzetu unijnego beda finansowane zadania
zwigzane z nowymi istotnymi problemami w sferze ochrony klimatu, gospodarki cyfrowej i in-
nowacji, polityki migracyjnej i bezpieczenstwa. Ponadto po raz pierwszy od ponad 30 lat lista
zrédet dochoddw wtasnych Unii poszerza sie o nowe pozycje, a historyczna decyzja o utworzeniu
NGEU przetamata temat tabu, jakim byly sposoby finansowania wspélnych dziatan. Niewatpli-
wie sg to zmiany, ktére mozna nazwac przetomowymi, i sygnaty, ze wyjscie ze stanu stagnacji
oraz zaleznosci od Sciezki w ksztattowaniu finanséw UE jest mozliwe. Niemniej jednak to, czy
beda one miaty trwate konsekwencje dla ksztattu budzetu UE, zalezy w duzej mierze od spo-
sobu i oceny ich wdrazania. Ewentualny sukces instrumentu odbudowy przesadzi zas o tym,
czy panstwa cztonkowskie bedg sktonne podejmowac podobne ryzyko finansowe w sytuacjach
innych niz kryzys spowodowany pandemig.

Unia rozpoczeta juz wdrazanie WRF 2021-2027 i NGEU, a takze przygotowania legislacyjne
do wprowadzenia kolejnych Zrédet wasnych. Jest to zadanie pod wieloma wzgledami nietatwe.
Jesliwezmie sie pod uwage wielkos¢ planowanego budzetu i ambitne cele, jakie te srodki finan-
sowe majg pomoc osiggnac, ich sprawna absorpcja, zgodna z unijnymi regutami i prowadzaca
do oczekiwanych zmian w gospodarce europejskiej, bedzie sporym wyzwaniem. W panstwach
cztonkowskich udziat subsydiéw z WRF i NGEU do zagospodarowania w najblizszych siedmiu
latach - bez uwzglednienia niewykorzystanych dotad $rodkéw z WRF 2014-2020* - siega od
kilku do kilkunastu procent PKB (np. 2,3% we Francji, 6,4% we Wioszech, 8,2% w Hiszpanii
i 17,8% w Polsce)*. Ponadto, jak podkresla sie w Europejskim Trybunale Obrachunkowym,
wazne jest, aby wydatkowanie funduszy odbywato sie sprawnie i zgodnie z zatozonymi celami,
a ryzyko wystapienia nieprawidtowosci i naduzy¢ w wydawaniu tak duzych dodatkowych kwot
byto stale minimalizowane*.

44 Wedtug danych Komisji Europejskiej w czerwcu 2021 r. Srednia absorpcja alokacji dla polityki spdjnosci
w WRF 2014-2020 siegata 50% (srodki wydane). Por.: https://cohesiondata.ec.europa.eu [dostep: 10 wrzes-
nia 2021 r.].

45 A, Eisl, E. Rubio, Spending EU Subsidies Well: a Challenge for Member States, Jacques Delors Institute, 2021;
Z. Darvas, Will European Union Countries Be Able to Absorb and Spend Well the Bloc's Recovery Funding?, Bru-
egel, 2020.

46 Opinia 6/2020 w sprawie wniosku dotyczgcego rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady ustana-
wiajacego Instrument na rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci (COM(2020) 408 final) (Dz.Urz. UE
(350 z dnia 20 pazdziernika 2020 r.).
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Zgodnie z art. 21 rozporzadzenia o WRF 2021-2027 Komisja Europejska ma przedstawi¢
propozycje kolejnych wieloletnich ram finansowych przed 1 lipca 2025 r. Tymczasem dyskusja
nad kierunkami zmian w sferze finansowania UE trwa i mozna oczekiwa¢, ze bedzie nabierac¢
tempa. Rozpoczeta niedawno Konferencja w sprawie Przysztosci Europy powinna by¢ okazjg do
przedstawienia konkretnych pomystéw. Wsrod zagadnien wymagajgcych nie tylko refleksji, lecz
takze konkretnych dziatar wymienia sie zwtaszcza dalsze zmiany w systemie zasobdw wtasnych
budzetu UE oraz reforme mechanizmu podejmowania decyzji o WRF¥.
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