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Wstep

Celem opracowania jest przedstawienie, na tle toczacej si¢ debaty i pro-
wadzonych negocjacji, wieloletnich ram finansowych (WRF)' Unii Europej-
skiej (UE), ktore majg obowigzywac po roku 2013. Autorki odwotujg si¢ do

' Okreélenie ,wieloletnie ramy finansowe” zostalo wprowadzone w traktacie z Liz-
bony. Wczesniej wieloletni plan finansowy UE nazywano ,perspektywa finansows”.
W artykule uzywane jest okreslenie ,wieloletnie ramy finansowe”, czasem zamiennie
z bardziej potocznym sformutowaniem ,wieloletni budzet UE”.
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nowej procedury decyzyjnej oraz propozycji legislacyjnych i stanowisk Parla-
mentu, Komisji i Rady Unii Europejskiej. W pierwszej czesci poruszajg kwe-
stie dochodéw budzetu UE, w tym problemy dotyczace Zrédel finansowania,
w drugiej mowa jest o wydatkach, w trzeciej przedstawiono kilka uwag na
temat debaty nad WRF w Parlamencie Europejskim i w Radzie UE%

Wprowadzenie w 1988 r. budzetéw wieloletnich miato by¢ remedium
na coraz wieksze trudnosci z ustalaniem budzetéw rocznych, a takze gwa-
rancjg utrzymania dyscypliny budzetowej oraz bardziej stabilng podstawa
dla realizacji waznych priorytetow politycznych i projektow wieloletnich.
Pomimo wprowadzenia WRF negocjacje zaréwno budzetéw rocznych, jak
i wieloletnich nadal sg bardzo trudne. Do gtéwnych przyczyn tych trudno-
$ci mozna zaliczy¢ napiecia miedzy instytucjami, zwlaszcza miedzy Rada
a Parlamentem, ktéry ma ambicje pelnego uczestnictwa w procedurze bu-
dzetowej, oraz trudnosci ze zbilansowaniem budzetu (dochody-wydatki)
w kontekscie rosngcych potrzeb i plandéw integracyjnych i jednocze$nie
malejacej skltonnosci panstw do zwiekszania transferéw na rzecz UE.

Prace nad WRF 2014-2020 sg dodatkowo jeszcze bardziej utrudnione
inietypowe z trzech powodéw. Po pierwsze, traktat lizbonski wprowadza wiele
zmian do zadan UE, co ma liczne konsekwencje budzetowe i wigze si¢ z ko-
nieczno$cig zwiekszenia wydatkow (np. powotanie Europejskiej Stuzby Dziatan
Zewnetrznych). Po drugie — przewiduje wzmocniong role Parlamentu w pro-
cedurze uchwalania zaréwno budzetu wieloletniego, jak i budzetéw rocznych,
co jest trudne nie tylko ze wzgledu na to, ze dzieje si¢ po raz pierwszy, ale takze
dlatego, ze wymaga zmiany myslenia u przywddcéw panstw czlonkowskich
o roli i kompetencjach Parlamentu jako instytucji waznej w procedurze budze-
towej i wieloletnich ram finansowych UE. Po trzecie, a by¢ moze najwazniejsze,
wyjatkowo trudna sytuacja gospodarcza wymusza ograniczenia w budzetach
i wydatkach publicznych w panstwach cztonkowskich. Oszczednosci i cigcia
s waznym argumentem w negocjacjach nad nowymi WRE.

Debata i proces tworzenia nowych ram finansowych nadal trwaja.
Przedstawienie biezacej dyskusji ma na celu podkreslenie problemow fi-
nansowania wspolnych dziatan UE oraz zwrdcenie uwagi na koniecznos¢
wielostronnego analizowania szczegdtowych rozwigzan dotyczacych do-
chodéw i wydatkéw budzetu zaréwno obecnie, jak i w przyszlosci. Niniej-
sze opracowanie przedstawia stan na koniec marca 2012 r.

2 Artykut dotyczy przede wszystkim budzetu wieloletniego UE i tylko niektore
z omawianych zagadnien sa jednoczes$nie prawdziwe dla budzetéw rocznych. Budzety
te bowiem, oprdcz okresu trwania i kwot, roznia si¢ w wielu innych aspektach, takich
jak podstawa prawna i procedura przyjmowania.
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Dochody budzetu UE

Prace nad nowymi ramami finansowymi, tak samo jak nad rocznym
budzetem UE, dotycza zaréwno wydatkow, jak i dochodéw. Kazde zapla-
nowane wydatki muszg mie¢ pokrycie w odpowiedniej kwocie pieniedzy,
pozwalajgcej na realizacje okreslonych celow.

Struktura dochodéw UE, bedacej prawnym nastepca wspolnot, jest jed-
nym z elementdéw pozwalajacych uznac jg za organizacje¢ miedzynarodowa
typu ponadnarodowego. Za organizacje ponadnarodowg uznaje si¢ bo-
wiem organizacje, ktéra m.in. poza skladkami panstw cztonkowskich po-
siada wlasne Zrédfa dochodéw. Organizacja taka charakteryzuje si¢ wow-
czas wysokg autonomig finansowa. W przypadku budzetu unijnego oznacza
to uniezaleznienie od budzetéow narodowych. Autonomia jest wigksza, jesli
istnieje bezposredni zwigzek wplat z platnikami, tj. budzet uzyskuje przy-
najmniej istotng czes¢ srodkéw bezposrednio od platnikow, a nie z budzetow
krajowych®. Obecnie wlasne zrodta dochodéw budzetu Unii Europejskiej
obejmuja*:

1) tzw. tradycyjne zasoby wlasne, w tym:

- cla pobierane na podstawie wspolnej taryfy celnej’, w tym cta na
produkty rolnicze i produkty nierolnicze oraz podatki, premie,
kwoty dodatkowe i wyréwnawcze, ktdre zostaly lub zostang usta-
lone przez instytucje unijne w odniesieniu do handlu z panstwa-
mi trzecimi,

- wplaty i inne oplaty przewidziane w ramach wspélnej organizacji
rynku cukru,

2) $rodki z podatku VAT (od 1979 r.)%, ze wzgledu na bardzo duze ob-

cigzenia budzetow, w okresie 2007-2013 stawke poboru zasobdéw

VAT dla Austrii ustalono na poziomie 0,225%, dla Niemiec na po-

ziomie 0,15%, a dla Holandii i Szwecji na poziomie 0,10%’; powsta-

> E. Kawecka-Wyrzykowska, VAT jako Zrédto dochodu budzetu Unii Europejskiej,
~Wspolnoty Europejskie” 2008, nr 3, s. 14.

* E. Maluszyniska, Budzet Unii Europejskiej [w:] Kompendium wiedzy o Unii Europej-
skiej, E. Matuszynska, B. Gruchman (red.), Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2010.

> Dochody z cel moga by¢ uznane za dochody catej Unii, a nie pojedynczych
panstw, poniewaz s3 pobierane od podmiotéw gospodarczych (importeréw) wg jedno-
litej wspdlnej taryfy celnej, E. Kawecka-Wyrzykowska, VAT jako zrédlo, op. cit.

¢ Jednolita stawka poboru od 1 stycznia 2007 r. wynosi 0,30% jednolitej podstawy
VAT panstw czlonkowskich.

7 Decyzja Rady 2007/436/WE, Euratom z 7 czerwca 2007 1. w sprawie systemu za-
sobow wlasnych Wspoélnot Europejskich.
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ta roznica obcigzyta pozostale 22 panstwa czlonkowskie; najwiek-
sze obciazenie z tytulu tej zmiany ponoszg Francja, Wlochy, Dania
i Belgia.

3) dochody (majace niewielkie znaczenie), ktore tworza m.in. podatki
od wynagrodzen osob zatrudnionych w instytucjach unijnych, odsetki
z tytulu opdznien w platnosciach na rzecz budzetu, kary za nieprze-
strzeganie zasad konkurencji przez przedsigbiorstwa, nadwyzki budze-
tu z lat poprzednich, dochody od wspélnych operacji pozyczkowych,

4) pozostaly cze$¢ dochodow budzetu tworzg, wprowadzone w 1988 .
sktadki panstw cztonkowskich® wysokos¢ tej sktadki zalezy od wiel-
kosci gospodarki kazdego kraju, wyrazanej poczatkowo produktem
narodowym brutto (PNB), a od 2002 r. dochodem narodowym
brutto (DNB), oraz wplaty na pokrycie rabatu brytyjskiego; w latach
2007-2013 ze wzgledu na duze obcigzenia budzetéw Holandia ko-
rzysta z obnizki brutto swojego rocznego wkladu opartego na DNB
w wysokosci 605 mln euro, a Szwecja w wysoko$ci 150 mln euro
(wedlug cen z 2004 r.); wplaty z tytulu DNB okreslane sg jako czwar-
te, uzupelniajgce zZrédlo dochodéw budzetu UE.

Szczegdlna czegs¢ czwartego zrddta, jakim sg wplaty na pokrycie rabatu
brytyjskiego, budzi coraz wigcej kontrowersji. Rabat, czyli obnizenie wplat
panstwa czlonkowskiego do budzetu UE, jako pierwszy kraj cztonkowski
w 1985 r. otrzymala Wielka Brytania. Argumenty uzasadniajace te decyzje
byly nastepujace’:

- Wielka Brytania byta jednym z biedniejszych panstw tworzacych

6wczesng Europejska Wspolnote Gospodarcza,

- wplacala wysokie kwoty z tytutu podatku VAT,

- miala rozbudowane zewnetrzne wiezi handlowe, co odbijalo sie na

wysokosci cel pobieranych w ramach wspolnej polityki handlowej,

- w niewielkim stopniu korzystala z transferéw na rzecz wspélnej po-

lityki rolnej.

Udzielany Wielkiej Brytanii rabat pokrywany jest przez pozostate pan-
stwa czlonkowskie, proporcjonalnie do wielkosci ich DNB. Wyjatkiem

¢ Przejsciowo skladki panstw czlonkowskich tworzyly budzet europejski na poczat-
ku funkcjonowania wspélnot. W 1970 r. zastapione zostalty dochodami z cel i optat rol-
nych. Ponowne wykorzystanie tych skladek w latach 80. réwniez miato mie¢ charakter
przejsciowy.

9 K. Zukrowska, Budzet 0g6lny Unii Europejskiej, Wydawnictwo Akademickie i Pro-
fesjonalne, Warszawa 2009.
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sg cztery kraje, bedace platnikami netto', tj. Niemcy, Austria, Holandia
i Szwecja, ktére majg prawo do zmniejszenia swojego udziatu w finansowa-
niu korekty dla Zjednoczonego Krélestwa do jednej czwartej ich normal-
nego udziatu'.

W ostatnich 20 latach proporcje pomiedzy poszczegolnymi sktadnika-
mi budzetu ulegaly ciaglym wyraznym zmianom (wykres 1).

Wykres 1. Struktura dochodéw budzetu UE (w %)
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Zrédto: na podstawie http://ec.europa.eu/budget/explained/budg_system/financing/fin_en.cfm
[dostep 25 lutego 2012 r].

Zwigkszanie udziatu sktadek cztonkowskich, co mozna uznac za tracenie
w pewnym sensie przez UE autonomii finansowej, wywoluje coraz goretsza
i nabierajaca znaczenia dyskusje nad nowymi zrédlami dochodow wias-
nych budzetu. Od dluzszego juz czasu przyjety system tworzenia budzetu
sktania bowiem paristwa czlonkowskie do oceny ich pozycji przez pryzmat
pozycji netto (platnika lub beneficjenta netto). Wzmacnia to w negocjacjach
budzetowych sktonnos¢ do kierowania sig logikqg ,,stusznego zwrotu” (juste
retour). Parnistwa oczekujg, ze ich pozycja netto w rozliczeniach z budzetem

10" Platnicy netto - kraje wigcej wplacajace do budzetu UE niz z niego otrzymujace.
' Decyzja Rady 2007/436/WE, Euratom z 7 czerwca 2007 r. w sprawie systemu
zasobdw wlasnych Wspdlnot Europejskich.
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UE bedzie mozliwie najkorzystniejsza i poréwnujg jg z pozycjg pozostatych
panistw o podobnej sytuacji ekonomicznej. W tej sytuacji interesy narodowe
stajg sie wazniejsze od wspolnych interesow UE'", a kraje cztonkowskie po-
strzegaja skladke do budzetu UE jako utrate czesci wlasnego budzetu na
rzecz ,Brukseli’, a nie jako dochody wilasne Unii Europejskiej" i wywie-
rajg istotny wplyw na decyzje dotyczace wydatkow budzetu. Oczekiwania
ze strony platnikéw i beneficjentéw netto sa konfrontowane w procesie
przygotowywania WREF i rocznych budzetéw unijnych. Uzyskujac réznego
rodzaju korzystne dla siebie rozwiazania, platnicy netto podwazaja jedna
z podstawowych zasad funkcjonowania UE, jaka jest zasada solidarnosci.

Kolejnym problemem do rozwigzania jest wysokie skomplikowanie
sposobu wyliczania kwot wplacanych do budzetu, zwigzane m.in. z udzie-
lanymi rabatami, wplywajace na jego niska przejrzystos¢. W skrajnych
opiniach prezentacja budzetu stanowi wiele stron ,,niestrawnych” informa-
cji liczbowych. Zeby przettumaczy¢ je na odpowiednie przepisy prawne,
panstwa cztonkowskie przygotowujg bardzo skomplikowane opracowania,
wlaczajac do nich rabaty, rekompensaty, wyjatki itp.'.

Zwigkszajacy sie udzial sktadek cztonkowskich z tytutu DNB, siegajacy
w2012 r. 76,6% dochodow budzetu, byt powodem do rozpoczecia dyskusji
nad nowymi zrédlami jego finansowania, niezaleznymi w sposdéb bezpo-
sredni od budzetéw krajowych. Rzeczywiste srodki wtasne Unii, takie jak
dotychczasowe optaty celne’, rolne i cukrowe, jako srodek autonomiczny,
utrudniajq paristwom czlonkowskim postugiwanie sie logikg pozycji netto.
Wynika to z faktu, ze na Jednolitym Rynku Europejskim nie mozna jasno
zdefiniowa( pochodzenia poszczegolnych konsumentow. O ile wplaty z tytutu
tradycyjnych srodkow wlasnych pochodzq z paristw, przez terytorium ktorych
do UE naptywajg towary importowane, o tyle cigzar ekonomiczny zwigza-
ny z tymi wplatami spoczywa na podmiotach rozproszonych na terytorium
Unii. Np. w portach Antwerpii czy Amsterdamu okoto % cet jest naktadana
na towary konsumowane w innych parnstwach niz Belgia i Holandia. Wpla-
ty z tytutu tradycyjnych srodkow wlasnych nie sg wiec typowymi wplatami

12 E. Kawecka-Wyrzykowska, VAT jako Zrodto, op. cit., s.13.

13 Europe for Growth. For a Radical Change in Financing the EU, J. Haug, A. Lamas-
soure, G. Verhofstadt (red.), Bruksela 2011, http://www.alde.eu/fileadmin/webdocs/
online-docs/110406-ALDEADLE-DOCUMENT-MEP-Verhofstadt-on-Europe_for_
growth-Booklet.pdf [dostep 29 stycznia 2012 r.]

4 Ibidem.

15 75% cla pobieranego na zewnetrznych granicach UE przekazywane jest do bu-
dzetu UE. 25% pozostaje w panstwie czlonkowskim pobierajacym clo na pokrycie kosz-
tow administracji celnej.
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wlasnymi panstw czlonkowskich'®. Ustanowienie nowego podatku euro-
pejskiego spowoduje, ze panstwa czlonkowskie nie beda mogly oczekiwa¢
zwrotu wplaconych funduszy. Byloby tez argumentem na rzecz zniesienia
rabatéw, ulg, zwolnien itp."”.

Reforma finansowania budzetu UE; podatek europejski

W toku dyskusji nad nowymi rozwigzaniami dotyczacymi srodkow
wlasnych okreslone zostaly nastepujace podstawy, ktore powinny wystepo-
wac przy tworzeniu systemow zasobow wlasnych'®:

o pelne respektowanie zasady suwerennosci finansowej panstw czton-

kowskich,

» neutralno$¢ finansowa (nie moga wzrosna¢ obcigzenia fiskalne po-

datnikéw),

o+ utrzymanie dotychczasowej wielkosci budzetu,

o stopniowe, progresywne wprowadzanie nowego systemu (5-10 lat),

o ustalenie jasnych politycznych zwigzkéw pomiedzy reformg docho-

dow i wydatkéw z budzetu.

Ponadto, aby nie poglebiac istniejacych problemdw i nie stwarzac kolej-
nych, wedlug Komisji Europejskiej nowy system powinien spelnia¢ naste-
pujace kryteria:

o autonomii finansowej,

o przejrzystodci i przystepnosci,

o wystarczalnosci i stabilnosci,

o wydajnosci i taniosci,

o sprawiedliwo$ci (w odniesieniu do poziomu zamozno$ci panstw

i obywateli),
o efektywnosci,
o zgodnosci z celami polityk wspolnotowych.

' 'W. Burkiewicz, ]. Wtorek, Podatek europejski, jako element przeglgdu budzetu UE,
»Biuletyn Analiz UKIE” 2008, nr 18.

7 Ibidem, s. 89.

18 Working Document No 1 on the system of own resources of the European Union,
Committee on Budgets, European Parliament, 1 grudnia 2011 r.

¥ Jest praktycznie niemozliwe, aby poszczegdlne srodki wlasne spelniaty wszyst-
kie kryteria oceny. Jednakze istotne kryteria moga by¢ w rozsadnym stopniu spelnione
przez system oparty na kombinacji Srodkow réznego charakteru, Finansowanie Unii Eu-
ropejskiej. Sprawozdanie Komisji w sprawie funkcjonowania systemu srodkéw wlasnych,
Bruksela 2004, KOM(2004) 505, wersja ostateczna; E. Kawecka-Wyrzykowska, VAT
jako Zrédlto, op. cit.
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Stwierdzono tez, ze: wprowadzenie zmian w systemie finansowania UE
mogtoby obejmowal trzy Scisle zwigzane ze sobg aspekty — uproszczenie
wkiladow paristw czlonkowskich, wprowadzenie jednego lub kilku rodzajow
nowych zasobow wlasnych oraz stopniowe wycofywanie wszystkich korekt.
W miare wprowadzania zmian nalezy zachowac podstawowe elementy syste-
mu finansowania UE: stabilne i wystarczajgce finansowanie budzetu, prze-
strzeganie dyscypliny budzetowej oraz mechanizm zapewnienia rownowagi
budzetowej™.

Komisja, Parlament oraz inne gremia przedlozyly do dyskusji liczne
propozycje nowych podatkéw europejskich. Podatek taki, spelniajacy wy-
mienione kryteria: stworzytby bezposrednig wigz miedzy obywatelami a bu-
dzetem UE i ograniczyt sklfonnos¢ panstw czlonkowskich do kierowania sig
logikg pozycji netto®, miedzy innymi ze wzgledu na nieumieszczanie tego
podatku jako wydatkéw w budzetach krajowych. Wsréd tych propozycji
wymienia si¢ np.: podatek paliwowy (nakladany na paliwo w transporcie
samochodowym i lotniczym), VAT oparty na nowej podstawie, podatek
od dochoddéw przedsigbiorstw, podatek dochodowy od o0séb prawnych,
zharmonizowany podatek od przedsigbiorstw CIT, podatek od emisji CO,
i konsumpgji energii (podatek srodowiskowy), dochody z aukcji w ramach
systemu handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych, podatek
akcyzowy (tyton, alkohol, produkty naftowe), podatek telekomunikacyjny,
podatek od zyskow z oprocentowania oszczednosci, podatek od zyskow
banku centralnego, PIT, podatek w postaci optaty lotniczej?.

Kryteria wyboru proponowanych podatkéw byly nastepujace: bliski
zwigzek z acquis i celami UE, transgranicznos¢ i objecie catego rynku we-
wnetrznego, zharmonizowana podstawa obliczenia, jezeli moZzliwe, przeka-
zywanie bezposrednio do budzetu UE poza budzetem krajowym, sprawiedli-
we wykorzystanie, skumulowany wplyw na poszczegolne sektory gospodarki,
brak szczegblnego obcigzenia i odpowiedzialnoici ze strony UE przy pobie-
raniu®. Ewentualne nowe podatki nie majg zastapi¢ catkowicie dotychcza-
sowych sktadek panstw czlonkowskich, pozwolg jednak na ich obnizenie,
przede wszystkim wplat zwigzanych z DNB.

% Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komi-
tetu Ekonomiczno-Spolecznego, Komitetu Regiondéw oraz parlamentéw narodowych
»Przeglad budzetu UE”, KOM(2010) 700, wersja ostateczna.

2l W. Burkiewicz, ]. Wtorek, Podatek europejski, op. cit.

22 Ibidem; Alain Lamassoure i Janusz Lewandowski o budzecie UE 2014-2020
w Warszawie, www.uniaeuropejska.org [dostep 26 stycznia 2011 r.]; K. Zukrowska, Bu-
dzet Unii Europejskiej, Wydawnictwa Akademickie i Profesjonalne, Warszawa 2009.

» Europe for Growth, op. cit.
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Bez wzgledu na stuszno$¢ podejscia propozycje nowych podatkéw,
»omijajacych” budzety krajowe, budzily i wcigz budzg wiele kontrowersji.
Z punktu widzenia paristw czlonkowskich bezposredni podatek natozony
przez Bruksele przyniesie uszczerbek dla ich wlasnych kompetenciji w tej dzie-
dzinie: obcigzenia podatkowe, jakie mozna naktadac¢ na obywateli, majg po
prostu swoje granice nawet, jesli sg one niewyrazne i trudne do okreslenia.
Poza tym pobieranie daniny lezy w gestii rzgdow krajowych, ktére sg bardzo
zazdrosne o tg swojg prerogatywe*.

Probujac pogodzi¢ rozne interesy i jednoczes$nie zmieni¢ dotychczaso-
wy system finansowania budzetu, Komisja zaproponowala nowy system
zasobdw wlasnych, na ktory skladatyby sie:®

o+ dotychczasowe tradycyjne zasoby wiasne,

o nowy podatek od transakcji finansowych naktadany na wszystkie
transakcje, ktérych przedmiotem sg instrumenty finansowe, stoso-
wane pomiedzy instytucjami finansowymi, jezeli co najmniej jedna
ze stron transakeji znajduje si¢ w UE,

o nowy podatek od towarow i ustug VAT zastepujacy obecny poda-
tek VAT, nalozony zgodnie z dyrektywa Rady 2006/112/WE15 w ta-
kiej czesci, w jakiej jego udziat nie przekracza 2% okreslanej zgod-
nie z przepisami unijnymi wartosci netto dostarczanych towardw
i $wiadczonych ustug, towaréw nabywanych wewnatrz Unii i przy-
wozu towaréw objetych stawka podstawowg VAT w kazdym pan-
stwie czlonkowskim; nowy podatek VAT nie zwigksza obcigzenia
kraju (konsumentdéw),

o dotychczasowy podatek zalezny od DNB przy zastosowaniu jednolitej
stawki, ktorg nalezy okresli¢ zgodnie z procedurg budzetowa w od-
niesieniu do tgcznej kwoty wszystkich innych dochodéw, do sumy
dochodu narodowego brutto wszystkich panstw cztonkowskich.

Dodatkowg modyfikacjg proponowang przez KE jest reforma systemu
rabatéw - zastgpienie obecnych rabatéw systemem kwot ryczaltowych po-
wigzanych z poziomem dobrobytu panstw cztonkowskich - dotyczy Wiel-
kiej Brytanii, Danii, Holandii i Szwecji*.

* Europejski podatek to tylko poboine Zyczenie, http://www.presseurop.eu/pl/
content/article/313441-europejski-podatek-tylko-pobozne-zyczenie [dostep 1 lutego
2012 1]

% Ibidem; Proposal for a Council decision on the system of own resources of the Euro-
pean Union, COM(2011) 510 final.

% S. Jedrzejewska, Wieloletnie ramy finansowe 2014-2020. Prezentacja, Gniezno
2011.
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Oszacowane wielkoséci wptywoéw do budzetu z tytutu starych i nowych
zrodet zasobow wlasnych sg zamieszczone w tabeli 1.

Tabela 1. Nowa struktura zasobow wtasnych

2012 2020
Szacowany wplyw udziat udziat
na zasoby wlasne mld euro | wzasobach mid euro | wzasobach
wiasnych w % wiasnych w %
Tradycyjne zasoby wiasne 19,3 14,7 30,7 18,9
Dotychczasowe zasoby wtasne, 11,8 85,3 65,6 40,3
w tym:
- VAT 14,5 11 - -
- DNB 97,3 74,2 65,6 40,3
Nowe zasoby wtasne, 66,4 40,8
wtym:
- nowy VAT 29,4 18,1
- podatek od transakgji finansowych 37,0 22,7
Razem 131,1 100,00 162,7 100,00

Zrédto: Working Document No T on the system of own resources of the European Union, Committee on
Budgets, European Parliament, 1 grudnia 2011 r.

Komisja chcialaby wprowadzi¢ proponowane zmiany najpozniej
w 2018 r. Nawet w perspektywie 6 lat nie bedzie to jednak fatwe. Procedura
zmian systemu finansowania budzetu UE wymaga bowiem jednomyslnosci
w Radzie po konsultacji z Parlamentem Europejskim oraz ratyfikacji przez
wszystkie panstwa czlonkowskie.

Ustosunkowujac si¢ do propozycji Komisji, Parlament zgadza si¢ z ko-
niecznos$cig dokonania zmian w systemie zasobow wtasnych Unii Europej-
skiej””. Istniejacy system, na ktory skladajg si¢ cztery roézne zrédla finanso-
wania, rabat brytyjski i ulgi dla innych panstw czlonkowskich, jest bardzo
skomplikowany, nieprzejrzysty i niezrozumialy dla wiekszosci obywateli
Unii. Zdajac sobie sprawe z wielkosci zadania, jakim jest dokonanie zmian
w systemie zasoboéw wlasnych, PE proponuje podejscie dwustopniowe.
Pierwszym etapem powinno by¢ usprawnienie istniejacego systemu, dru-
gim dopiero dokonanie zmian.

Najwiecej dyskusji dotyczy catkowicie nowego zrddta, jakim jest poda-
tek od transakeji finansowych zaproponowany przez Komisje z trzech po-
wodow:

o sektor finansowy powinien ponie$¢ koszty kryzysu, poniewaz od sa-

mego poczatku obecnego kryzysu korzysta ze znacznego wsparcia
finansowego ze strony rzadow,

7 Working Document No 1, op. cit.
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» wprowadzenie skoordynowanych ram na poziomie UE przyczyni si¢
do utworzenia silniejszego wewnetrznego rynku ustug finansowych
poprzez zapobieganie zakltoceniom konkurencji oraz przeciwdzia-
tanie ryzykownym transakcjom gieldowym; bedzie réwniez wyraz-
nym sygnatem na rzecz wprowadzenia takiego podatku na poziomie
$wiatowym,

o wiekszo$¢ ustug finansowych jest zwolniona z podatku VAT, co jest
argumentem za poniesieniem przez ten sektor bardziej sprawiedli-
wego wkladu w finanse panstw UE%.

Sprzedajacy i kupujacy byliby obcigzeni stawka od 0,1% w przypadku
akeji 1 obligacji do 0,01% w przypadku derywatéw. Argumentem przema-
wiajagcym za wprowadzeniem takiego podatku jest tez zdyscyplinowanie
instytucji finansowych, aby w przyszlosci nieodpowiedzialnymi transakcja-
mi nie doprowadzily do kolejnego kryzysu, oraz zmniejszenie transakcji
o charakterze spekulacyjnym. Z kolei gtéwnym argumentem krytykow jest
grozba ucieczki instytucji finansowych z Europy i spadek konkurencyjnosci
UE. W takiej sytuacji na wprowadzeniu w UE podatku od obrotu instru-
mentami finansowymi zyskaja rynki, ktére takich podatkéw nie beda mia-
ty - Rosji, Brazylii, Japonii i USA, konsekwencje natomiast poniosa wszyst-
kie europejskie instytucje finansowe, takze te, ktére z doprowadzeniem do
kryzysu nie mialy nic wspélnego®.

Mniej dyskusji wzbudza proponowany zmieniony podatek VAT, jakkol-
wiek nie jest on oceniany wylgcznie pozytywnie. Watpliwe jest, co zglaszaja
niektodre kraje, czy rzeczywiscie uprosci on obecny system.

Scenariusze uwzgledniajace nowe zrddla finansowania oraz niewyko-
rzystane dochody z poprzedniego roku®, wskazujg na mozliwo$¢ wycofa-
nia si¢ z dotychczasowych wplat panstw cztonkowskich z tytulu DNB bez
obnizania calkowitej wielko$ci budzetu i tworzenie w ten sposob budzetu
unijnego opartego na systemie rzeczywistych zasobow wilasnych?'.

# Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komite-
tu Ekonomiczno-Spolecznego i Komitetu Regionéw ,,Opodatkowanie sektora finanso-
wego, KOM(2010) 549, wersja ostateczna.

¥ Nowy unijny podatek? Opodatkowal obrét akcjami, obligacjami i derywata-
mi, e-wydanie ,,Dziennik Gazeta Prawna” z 6 wrzesnia 2011 r., http://biznes.gazeta-
prawna.pl/artykuly/544926,nowy_unijny_podatek_opodatkowac_obrot_akcjami_
obligacjami_i_derywatami.html [dostep 1 lutego 2012 r.].

% Obecnie niewykorzystane srodki zwracane sa panstwom czltonkowskim poprzez
obnizanie sktadki z tytutu DNB w roku nastepnym.

' Europe for Growth, op. cit.
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Wydatki budzetu UE; WRF

Wydatki obowigzujacego obecnie budzetu wieloletniego (na lata 2007-
2013) przedstawione sa w ,,Porozumieniu miedzyinstytucjonalnym miedzy
Parlamentem Europejskim, Radg i Komisja w sprawie dyscypliny budze-
towej i nalezytego zarzadzania finansami”*2. Oprdcz listy finansowanych
dziedzin oraz kwot przyznanych na poszczegoélne lata w dokumencie tym
znajduja si¢ szczegdélowe instrukcje na temat tresci, zakresu, sposobow do-
stosowan i zmian perspektywy finansowej. Zgodnie z traktatem lizbonskim
kolejne WRF beda przygotowane w formie rozporzadzenia Rady. Porozu-
mienie miedzyinstytucjonalne bedzie dokumentem towarzyszacym WRE,
zawierajacym przepisy szczegotowe, nieujete w rozporzadzeniu.

Wedlug art. 312 (1) Traktatu o funkcjonowaniu UE (TFUE) wielolet-
nie ramy finasowe maja na celu zapewnienie dokonywania wydatkéw Unii
w sposob usystematyzowany i w granicach jej zasobéow wilasnych. Dlatego
tez w pakiecie przedlozonym przez Komisje Europejska 29 czerwca 2011 r.
znalazly sie dokumenty, bedace podstawa toczacych si¢ negocjacji, doty-
czgce zardwno strony wydatkowej, jak i dochodowej budzetu (tabela 2)*.

Tabela 2. Gléwne propozycje legislacyjne pakietu WRF 2014-2020

Propozycja legislacyjna Podstawa prawna Procedura
Whiosek. Rozporzadzenie Rady okresla- Art. 312 TFUE Glosowanie jednomysine w Ra-
jace wieloletnie ramy finansowe na lata dzie po uzyskaniu zgody PE
2014-2020, KOM(2011) 398
Propozycja decyzji Rady w sprawie systemu | Art. 311 TFUE Glosowanie jednomysine
zasobow wiasnych UE, KOM(2011) 510 w Radzie po konsultacji z PE

oraz ratyfikacji w panstwach
cztonkowskich

Propozycja porozumienia instytucjonal- Art. 295 TFUE Ogolna procedura budzetowa
nego miedzy Parlamentem Europejskim,
Rada i Komisjg o wspétpracy w sprawach
budzetowych i o nalezytym zarzadzaniu
finansowym, KOM(2011) 403

Rozporzadzenie Rady okreslajace srodki Art. 311 TFUE Gtosowanie jednomysine w Ra-

wykonawcze dotyczace systemu zasobdw dzie po uzyskaniu zgody PE
wiasnych Unii Europejskiej, KOM(2011) 740

Ponizej oméwiono gldwne elementy zawarte w wymienionych w tabe-
li 2 propozycjach legislacyjnych.

* Dz.Urz. UE C 139 z 14 czerwca 2006 r.

33 Caly pakiet to kilkanascie dokumentéw, w tym dokumentdw roboczych i wyjas-
nien KE, np. na temat stosowania idei europejskiej wartosci dodanej czy zakresu uprosz-
czen w nowym budzecie, http://ec.europa.eu/budget/biblio/documents/fin_fwk1420/
fin_fwk1420_en.cfm [dostep 15 lutego 2012 r.].
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Europejska wartos¢ dodana

Jednym z fundamentéw procesu tworzenia budzetu UE i pojeciem, kto-
re przewija sie czesto w debacie nad wydatkami, jest tzw. europejska war-
to$¢ dodana (EWD), nazywana tez europejska dywidenda®. Na temat jej
wykorzystania w procesie wyboru dziatan finansowanych z budzetu UE
wielokrotnie dyskutowal Parlament podczas obrad specjalnej Komisji ds.
Wyzwan Politycznych i Zasobéw Budzetowych na rzecz zréwnowazonej
UE po 2013 r. (SURE)*, a Komisja Europejska opracowata specjalny do-
kument®. Obie instytucje zgadzajg si¢, ze wydatki budzetu UE powinny
by¢ skupione na dziataniach, ktore tworzg najwiekszg EWD. Innymi stowy,
budzet UE powinien by¢ skoncentrowany na wspieraniu realizacji celow,
ktére moga przynies¢ wieksza korzys¢ dzieki wydatkom na szczeblu unij-
nym niz na szczeblu panstwa lub kilku panstw.

EWD okreslana jest jako ,mlodsza siostra zasady pomocniczosci™.
Koncepcje te wykorzystano juz przy tworzeniu perspektywy finansowej
2007-2013, a obecnie, w warunkach kryzysu gospodarczego i rosngcych
napie¢ budzetowych, zyskata ona na znaczeniu. Pomiar EWD nie jest tatwy.
Komisja prowadzi szczegélowe analizy w ramach procedury oceny wpty-
wu, aby sprawdzi¢, czy proponowane dziatania, majace skutki finansowe
dla budzetu UE, tworzag EWD. Dzialania te powinny spelnia¢ nastepujgce
kryteria:

o efektywnosci - dzialanie na poziomie UE jest jedynym sposobem
osiggniecia zakladanych rezultatoéw, utworzenia brakujacego ogniwa,
unikniecia fragmentacji i wykorzystania potencjatu Europy bez granic,

o wydajnosci — podjecie dzialania na poziomie UE gwarantuje lepszy
efekt; zasoby i wiedza nie moga by¢ lepiej wykorzystane i skoordy-
nowane,

o synergii — dzialania na poziomie UE s konieczne, aby uzupelnic,
stymulowac¢ i wzmocni¢ efekt oraz zmniejszy¢ zréznicowanie, pod-
nie$¢ standardy i wykreowa¢ synergie.

* A. Lamassoure, W sprawie finansowania agendy 2020 pomimo kryzysu budzeto-
wego, DT/815212, Parlament Europejski, 6 maja 2010 r.

% Dokumenty robocze komisji SURE w Parlamencie Europejskim, t. 2, s. 63-74,
http://www.europarl.europa.eu/document/activities/cont/201106/20110624ATT22585
/20110624ATT22585EN.pdf [dostep 10 lutego1012 r.]

3¢ Commission Staff Working Paper, The added value of the EU budget, accompany-
ing the document Commission Communication A Budget for Europe 2020, SEC(2011)
865 final.

7 Dokument roboczy nr 1 w sprawie koncepcji europejskiej wartosci dodanej, PE
454.5499v01-00.
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Okres obowigzywania WRF

Traktat z Lizbony nie okresla dokladnie, jak dlugi okres powinny obej-
mowa¢ WRE Stwierdza jedynie, ze ma by¢ to minimum 5 lat. Od 1988 r.,
kiedy wprowadzono po raz pierwszy planowanie wieloletnie budzetu, okre-
sy te ulegaly zmianie. Pierwszy obejmowal pie¢ lat (1988-1992), nastep-
nie budzety wieloletnie tworzono dla okreséw siedmioletnich (1993-1999;
2000-2006; 2007-2013). Za okresem 5-letnim przemawia przede wszyst-
kim dopasowanie do kadencji PE i KE. Obecny brak takiej synchronizacji
powoduje, ze Parlament i Komisja sg zwigzane ramami finansowymi i re-
alizujg budzet, ktory byt przygotowany i wynegocjowany przez instytucje
poprzedniej kadencji. Problem ten podnosi zwlaszcza PE, stwierdzajac, ze:
jezeli nie dokona si¢ Zadnych zmian w harmonogramie, podczas niektorych
kadencji Parlament nigdy nie bedzie w stanie podejmowac decyzji budze-
towych dotyczgcych jego samego, gdyz ramy finansowe przyjete przez po-
przednikow obejmg calg kadencje®®. Z drugiej strony jednak pie¢ lat nie jest
okresem wystarczajaco dtugim dla realizacji zadan i projektéw zwigzanych
z duzymi, wieloletnimi inwestycjami, np. w polityce spojnosci.

Poczatkowo Komisja proponowata okres dziesiecioletni przedzielony
w polowie ,,zasadniczym przegladem $rodokresowym” (propozycja okre-
$lana jako 5+5)%. Co prawda, bylby to okres zgodny z kadencjami PE i KE,
ale wymagajacy glebokiej rewizji po 5 latach. Tymczasem, jak wynika z do-
tychczasowych doswiadczen i na co zwraca uwage PE, Rada bardzo nie-
chetnie zgadza si¢ na zmiany raz wynegocjowanych kwot. Innymi stowy, im
dluzszy okres trwania WRE, tym wieksza potrzeba elastycznos$ci, na ktora
panstwa czlonkowskie nie chcg si¢ godzi¢. Ostatecznie KE przystala na pro-
pozycje Parlamentu przyjecia okresu 7-letniego, nie wykluczajac mozliwo-
$ci opowiedzenia sie¢ w przysztoéci za okresem 5-letnim (lub 5+5). Takze
Rada nie zglasza jak dotad zastrzezen i dlatego kolejny budzet wieloletni
UE bedzie obejmowal lata 2014-2020.

Struktura WRF

Priorytety polityczne przedstawione s3 w WRF wedlug tzw. tytutow lub
dziatéw (potocznie nazywanych za wersja z jezyka angielskiego headinga-
mi). Okazuje sig, zZe ustalenie tej struktury jest zadaniem nietatwym. Sprawa
ta wzbudzita wiele dyskusji juz w PE, podczas debaty nad wytycznymi dla

3 Rezolucja PE z 7 maja 2009 . w sprawie aspektéw finansowych Traktatu z Lizbo-
ny, (2008/2054(INI)), Dz.Urz. UE C 2012 E/09 2 2010 1.

¥ Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komi-
tetu Ekonomiczno-Spolecznego, Komitetu Regiondéw oraz parlamentéw narodowych
»Przeglad budzetu UE”, SEK(2010) 7000 final.
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przysztych WRF w komisji SURE. Struktura WRF jest waznym narzedziem
informacyjnym. Ma takze istotne konsekwencje dla mozliwo$ci przesunig¢
srodkow i elastycznosci ram, czyli mozliwoséci przesuwania $rodkow nie-
wykorzystanych miedzy dzialami oraz miedzy poszczegdlnymi latami bu-
dzetu wieloletniego. Z do$wiadczenia ostatnich lat wynika, ze uzgodnienie
przesuni¢¢ miedzy PE i Radg jest zabiegiem politycznie trudnym®.

Glownym celem zmian wprowadzonych do struktury nowych wielolet-
nich ram finansowych byto odzwierciedlenie w nich kierunkéw wskazanych
w strategii ,,Europa 2020”. Nazwy pierwszego i drugiego dzialu nawiazujg
do trzech gltéwnych celow strategii, tj. do wzrostu inteligentnego, sprzyja-
jacego wlaczeniu spotecznemu i trwalego. Zasadniczo jednak wymienione
dzialy nie réznig si¢ od tych zawartych w biezacej perspektywie finansowej
(tabela 3).

Tabela 3. Struktura perspektywy finansowej 2007-2013 i wieloletnich ram
finansowych 2014-2020

Perspektywa finansowa 2007-2013 Wieloletnie ramy finansowe 2014-2020
1. Trwaty wzrost 1. Inteligentny rozwoj sprzyjajacy wiaczeniu
spotecznemu
1a. Konkurencyjnos¢ na rzecz wzrostu i zatrudnienia | Ta. Konkurencyjnos¢
1b. Spéjnosc na rzecz wzrostu i zatrudnienia 1b. Spdjnosé

1c. Infrastruktura

2. Zarzadzanie zasobami naturalnymiiich ochrona | 2. Trwaty wzrost gospodarczy: zasoby naturalne
2a. Wydatki zwigzane z rynkiem i ptatnosci bezpo- | 2a. Wydatki zwiagzane z rynkiem i ptatnosci bezpo-

Srednie Srednie

3. Obywatelstwo, wolnos¢, bezpieczenstwo, 3. Bezpieczenstwo i obywatelstwo
sprawiedliwos¢

3a. Wolnos¢, bezpieczenstwo, sprawiedliwosé 3a. Wolnos¢, bezpieczenstwo, sprawiedliwosé
3b. Obywatelstwo 3b. Obywatelstwo

4. UE jako partner globalny 4. Globalny wymiar Europy

5. Administracja 5. Administracja

6. Wyréwnania -

Wysokos$¢ wydatkéw WRF

Po stronie wydatkéw budzetu wskazuje sie srodki na zobowigzania
i $rodki na platnosci. Srodki na zobowigzania to $rodki na pokrycie wy-

4 Mozliwosci przesuniec sg ograniczone i zwigzane z koniecznoécig uzyskania zgo-
dy Parlamentu i Rady. Na przyktad decyzja co do zmiany ram finansowych do 0,03%
DNB UE w ramach marginesu na nieprzewidziane wydatki musi by¢ podjeta zgodnie
przez PE i Rade glosujaca kwalifikowana wiekszoscia, a zmiany powyzej tej wysoko-
$ci wymagaja jednomyslnej decyzji Rady. Unia nie moze wigc elastycznie reagowaé na
zmieniajgce si¢ warunki i wyzwania. Dokument roboczy komisji SURE nr 3 pt. ,W spra-
wie struktury, czasu trwania i elastycznoéci wieloletnich ram finansowych (WRF) po
2013 r7; ,,Porozumienie miedzyinstytucjonalne’, op. cit.
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datkéw w okresie dtuzszym niz jeden rok budzetowy z tytutu zobowigzan
prawnych zaciggnietych w danym roku budzetowym. Srodki na ptatnosci
to $rodki na platnosci faktycznie dokonywane w danym roku budzetowym,
wynikajace z biezacych i wczesniejszych zobowigzan.

Propozycja KE (tabela 4) jest nieco nizsza od postulowanej przez Par-
lament domagajacy si¢ co najmniej 5% wzrostu WRF*'. Komisja zapropo-
nowata kwote zwiekszong o0 4,8% (z 975,8 mld do 1025 mld euro), stosujac
tzw. podejscie top-down. Najpierw wyznaczyla roczne kwoty maksymalne
przy okreslonych prognozach wzrostu DNB i uwzglednieniu inflacji na po-
ziomie 2%, przyjmujac kwote z 2013 r. jako wyjsciows. Nastepnie okreslita
poziom wydatkow przy zalozeniu o zamrozeniu (a wiec nieuwzglednieniu
inflacji) wydatkéw w ramach polityki spojnosci i polityki rolnej (w sumie
ok. 70% obecnie wydatkow). Reszte srodkow rozlokowano w pozostatych
dzialach i dziedzinach*.

Wszystkie te operacje mialy na celu przygotowanie WRE, dzigki ktorym
przy ograniczonych zasobach uda si¢ sfinansowa¢ ambitne cele Unii Eu-
ropejskiej, w tym zwlaszcza cele strategii ,,Europa 2020”. Skromnos¢ pro-
pozycji budzetowej jest szczegélnie widoczna na tle dochodu narodowego
brutto wszystkich panstw cztonkowskich. Chociaz $rodki na zobowigzania
i platnosci nominalnie rosng, to jednak wyrazone jako cz¢s¢ DNB UE-27
wyraznie maleja. Srodki na platno$ci bedg wynosity érednio 1% DNB UE
(w latach 1993-1999 - 1,18% DNB, a w 2007-2013 okoto 1,06% DNB).
Stabilizacja WRF w wartosciach realnych na poziomie z 2013 roku oznacza
de facto, ze wzrost gospodarczy UE z okresu 2014-2020 nie przetoZy sig na
dodatkowe wspolnotowe wydatki publiczne®.

Innym argumentem $wiadczacym o skromnoéci i wywazeniu propozy-
¢ji KE jest wynik pordwnania skali wzrostu budzetu UE i budzetéw krajo-
wych w ostatnich latach. W okresie 2000-2011 krajowe budzety wzrosly
$rednio 0 62%, podczas gdy unijny tylko o niecate 42%*.

Zestawienie wydatkow obecnej i przyszlej perspektywy budzetowej, po-
mimo pewnych réznic w strukturze dziatéw, pozwala na dokonanie porow-

41 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 8 czerwca 2011 r.: Investing in the future:
a new Multiannual Financial Framework (MFF) for a competitive, sustainable and in-
clusive Europe, P7_TA-PROV(2011)0266.

“ Przemowienie J. Lewandowskiego na spotkaniu Rady ds. Ogdlnych, ,The Com-
mission proposal for the financial framework 2014 - 2020 - too ambitious or too realis-
tic?”, Bruksela, 27 stycznia 2012 r.

 Ibidem.

“ http://www.europarl.europa.eu/news/en/headlines/content/20110630MUN
23022/html/EU-budget-at-glance [dostep 10 lutego 2012 r.].
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nan. Latwo zauwazy¢, ze efekt zamrozenia wydatkéw w polityce spojnosci
i polityce rolnej, pomimo ich wcigz dominujacych udzialéw w wydatkach,
powoduje jednak zmniejszenie tych udzialéw w stosunku do obecnej per-
spektywy finansowej. Znaczny jest natomiast wzrost wydatkéw na infra-
strukture dzieki utworzeniu nowego instrumentu ,,Laczac Europe” Zosta-
nie on zasilony kwotg 40 mld euro (w tym 10 mld z polityki spéjnosci).
Istotny wzrost wydatkow przewidziano w dziedzinach ,,Globalny wymiar
Europy” i ,,Bezpieczenstwo i obywatelstwo™.

Elastycznos¢

Zgodnie z art. 310 (1) TFUE budzet powinien by¢ zréwnowazony w od-
niesieniu do dochodéw i wydatkéw. Oznacza to, Ze jest to budzet, w kto-
rym nie przewiduje si¢ deficytu. Przestrzeganie tej zasady jest trudne i ro-
dzi napiecia miedzy Parlamentem i Rada, ktore decyduja o przesunieciach
w budzecie zgodnie z ustaleniami porozumienia miedzyinstytucjonalne-
go*. Pojecie ,.elastycznos¢ budzetu” odnosi sie do jego rewizji, dostosowan
technicznych (np. zwigzanych z inflacjg), przesunie¢ kwot miedzy latami,
przesunie¢ kwot miedzy dziatami i w ramach dzialéw. Oprocz corocznych
dostosowan technicznych do konca 2011 r. kwoty obecnych ram finanso-
wych byly juz poprawiane siedem razy. Mialo to zwiazek z wcze$niej nie-
przewidzianymi wydatkami, jak na przyktad zwickszenie wydatkéw na
projekt ,Galileo” w 2007 r. czy ,JTER” w 2010 r.*’. Dostosowania te nie
moga powodowac przekroczenia putapu srodkéow wilasnych (1,23% DNB),
dlatego czes¢ wydatkow tradycyjnie nie wchodzi w zakres WRE, gdyz nie
mozna ich ,zaprogramowac”. Niemniej jednak, jesli w naglych przypad-
kach wladza budzetowa podejmie decyzje o uruchomieniu dodatkowych
srodkow, zostajg one ujete w rocznym budzecie Unii*®. W propozycji KE na
nowy okres pozostawiono pie¢ takich instrumentdw elastycznosci: rezerwy
na pomoc nadzwyczajng, instrument elastycznosci, Fundusz Solidarno-
$ci, Europejski Fundusz Dostosowania do Globalizacji oraz nowy instru-
ment ukierunkowany na reagowanie na sytuacje kryzysowe w rolnictwie.

> http://ec.europa.eu/commission_2010-2014/lewandowski/library/documents/
pressConf MFF_presentation_20110629_en.pdf [dostep 7 marca 2012 r.].

% Porozumienie migdzyinstytucjonalne’, op. cit.

7 Galileo” - projekt budowy systemu nawigacyjnego (europejska alternatywa GPS).
»ITER” - miedzynarodowy projekt zwiazany z realizacja eksperymentalnego reaktora
termojadrowego. Szerzej na temat instrumentéw elastycznoéci patrz: http://ec.europa.
eu/budget/figures/fin_fwk0713/fwk0713_en.cfm#revision [dostep: 15 lutego 2012 r.].

* Wniosek Komisji Europejskiej dotyczacy wieloletnich ram finansowych na lata
2014-2020, Komisja Europejska, Urzad Publikacji Unii Europejskiej, 2011, s. 6.
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Wszystkie wydatki poniesione poza WRF nie moga przekroczy¢ 0,06%
DNB UE. W zwigzku z finansowaniem pozabudzetowym pojawiajg sie co-
raz czeéciej glosy mowiace, Ze rowniez takie fundusze, jak np. Europejski
Fundusz Rozwoju czy Fundusz Dostosowan do Globalizacji, powinny zo-
sta¢ wlaczone do WRE. Obecna sytuacja ogranicza zaangazowanie demo-
kracji parlamentarnej i szkodzi przejrzystosci. W zasadzie wszystkie pozycje
wydatkéw UE - nawet te planowane w perspektywie dtugoterminowej i te,
ktérych wykorzystanie nie jest pewne — powinny zosta¢ oméwione w debacie
na warunkach podobnych do zatozen obowigzujgcych w przypadku wielolet-
nich ram finansowych®.

Procedura tworzenia WRF; stan debaty
miedzyinstytucjonalnej

Wieloletnie ramy finansowe, zgodnie z art. 312 TFUE, sg uchwalane
przez Rade jako akt prawny w specjalnej procedurze legislacyjnej. Rada
podejmuje decyzje jednomyslnie po wczesniejszym otrzymaniu zgody Par-
lamentu, ktory przyjmuje budzet wigkszoscig bezwzgledna™. Jezeli nowe
ramy finansowe nie zostang uzgodnione przed wygasnieciem obecnych,
pulapy i inne przepisy dotyczace ostatniego roku obowigzywania tych ram
przedtuza sie do czasu przyjecia tego aktu.

Parlament Europejski wlaczany jest do procedury budzetowej na samym
koncu. Wyposazony jest w prawo weta, nie ma jednak prawa wprowadzania
poprawek. Taka procedura moglaby jednak prowadzi¢ do sytuacji, w ktérej
Parlament jest ,,zaskakiwany” wynikiem otrzymanym od Rady. Aby tego
uniknaé, w pkt 5 art. 312 TFUE znajduje sie zapis, ze: w toku calej procedu-
ry prowadzqcej do przyjecia ram finansowych Parlament Europejski, Rada
i Komisja podejmujg wszelkie srodki niezbedne do utatwienia takiego przy-
jecia. Na mocy tych zapisow PE domaga si¢ nalezytego miejsca w procesie
tworzenia WREF i przegladu budzetu UE. Wyegzekwowanie tego nie jest
jednak fatwe".

Domagajac si¢ konsekwentnie uruchomienia odpowiednich ram wspot-
pracy i konsultacji z Radg i Komisjg, PE w rezultacie uzyskal gwarancje od
czterech prezydencji (wegierskiej, polskiej, dunskiej i cypryjskiej), ze bedzie

* Opinia Komitetu Regionéw ,,Nowe wieloletnie ramy finansowe po roku 2013”
(2012/C 54/08).

%0 Regulamin Parlamentu Europejskiego, VII kadencja, marzec 2011 r., art. 751 81.

1 Rezolucja PE z 7 maja 2009 r. w sprawie aspektow finansowych Traktatu z Lizbo-
ny, (2008/2054(INT)), Dz.Urz. UE C 212 z 5 sierpnia 2010 r., E/09; S. Jedrzejewska Walka
o pienigdze czy o wladze, ,Gazeta Wyborcza” z 20 grudnia 2010 r.
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konsultowany w trakcie specjalnych spotkan organizowanych przed i po
obradach Rady ds. Ogolnych (GAC), gdzie poruszane sg kwestie WRF>.
Pierwsze takie spotkanie odbylo sie juz w trakcie polskiej prezydencji
(12 wrze$nia 2011 r.). Ze strony Parlamentu wzieta w nich udzial tzw. grupa
negocjacyjna, o ktorej utworzeniu zadecydowata Konferencja Przewodni-
czacych PE”.

Innym efektem ostatnich zmian traktatowych i duzej determinacji do
umocnienia roli Parlamentu jest fakt, ze po raz pierwszy w procedurze
tworzenia WRF PE przedlozyt swoje priorytety polityczne, jeszcze zanim
Komisja przedstawita swojg propozycje legislacyjna. Aby takie rekomen-
dacje przygotowaé, w czerwcu 2010 r. PE powotal specjalng komisje ds.
wyzwan politycznych i zasobow budzetowych na rzecz zréwnowazonej UE
po 2013 r. Jej prace zakonczyly si¢ przyjeciem sprawozdania 26 maja®, a na-
stepnie rezolucji 8 czerwca 2011 r.**. Juz sam proces debatowania w komisji
SURE wskazywal, ze dialog w kwestiach budzetowych miedzy Komisjg Eu-
ropejska a Parlamentem jest mozliwy i owocny. W rezultacie w propozycji
WREF przedstawionej przez KE 29 czerwca 2011 r. znalazlo si¢ wiele zapisow
zgodnych z oczekiwaniami i zaleceniami wyrazonymi przez Parlament.

Od chwili ogtoszenia propozycji legislacyjnej przez Komisje Europejska
gléwna debata w sprawie WRF 2014-2020 toczy si¢ w komisji ds. budzetu
(BUDG) Parlamentu. Ambicjg PE jest przygotowanie spdjnego stanowiska
wobec catego pakietu legislacyjnego, ktore zostanie poparte przez wigk-
sz0$¢ frakeji politycznych i wigkszos¢ eurodeputowanych. Taki silny glos
ma wspiera¢ w trakcie negocjacji z Radg te panstwa czltonkowskie, ktdre
opowiadajg sie za reformowaniem strony dochodowej budzetu i przygoto-
waniem lepszego planu finansowego dla UE.

W strukturach Rady WRF omawiane sg przede wszystkim na Radzie
ds. ogdlnych. Dyskusje szczegdtowe tocza si¢ w trakcie spotkan Coreper I1
i1 oraz specjalnej grupy roboczej tzw. grupy przyjacié! prezydencji. Pomi-
mo zmniejszenia roli prezydencji po traktacie z Lizbony, nadal panstwo ja
sprawujgce ma wplyw na proces negocjacji WRE. Dlatego ambicja polskiego

52 Gwarancja ta zostala zawarta w liScie czterech prezydencji do Przewodniczacego
PE J. Buzka z 6 czerwca 2011 r.

53 Regulamin PE, op. cit., art. 25.

> S. Garriga Polledo, Sprawozdanie w sprawie inwestowania w przysztos¢ - nowe wie-
loletnie ramy finansowe (WRF) na rzecz Europy konkurencyjnej, zrownowazonej i sprzy-
jajgcej integracji spolecznej, Parlament Europejski, 2010/2211(INI), 26 maja 2011 r.

> Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 8 czerwca 2011 r.: Investing in the future:
a new Multiannual Financial Framework (MFF) for a competitive, sustainable and in-
clusive Europe, P7_TA-PROV(2011)0266.
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rzadu w trakcie prezydencji bylo jak najszybsze rozpoczecie debaty i uzgod-
nienie przynajmniej kilku waznych kwestii. Ze wzgledu na bardzo wczesng
faze prac nad WRF polska prezydencja nie mogta jeszcze doprowadzi¢ do
kluczowych rozstrzygnig¢. W zasadzie uzgodniono jedynie 7-letni okres
obowigzywania WRF oraz wyrazono ,wstepng” zgode na propozycje KE
dotyczacg ich struktury®. W raporcie podsumowujacym szesciomiesieczne
prace nad WRF w Radzie stwierdzono, ze panstwom czlonkowskim udato
sie tylko wymieni¢ poglady, co do kilku podstawowych spraw, co podkre-
$la poziom trudno$ci w negocjacjach i podejmowaniu decyzji dotyczacych
wieloletnich ram finansowych. Niemniej mozna powiedzie¢, Ze nadano
kierunek i odpowiednie tempo dalszym negocjacjom®.

Nalezy pamietac, ze zarowno w Parlamencie, jak i w Radzie réwnolegle
z pracami nad WREF toczg si¢ nie mniej wazne prace nad rozporzadzeniem
finansowym majgcym zastosowanie do budzetu ogélnego® oraz rozporzg-
dzeniami dla poszczegélnych polityk, zwlaszcza polityki rolnej i spdjnosci,
ktdre okresla reguly wydatkowania $rodkow budzetowych. Wszystkie pro-
cedury legislacyjne sg tematycznie powigzane, a wigc wprowadzane zmiany
musza by¢ spdjne. Aby od stycznia 2014 r. srodki mogly by¢ wydawane,
ustalenia finansowe powinny by¢ gotowe do konica 2012 r., a rozporzadze-
nia sektorowe do polowy 2013 r. Jesli Rada nie dojdzie do porozumienia
w sprawie WRF do konca 2013 r., to wedtug przepiséw TFUE: putapy i inne
przepisy dotyczgce ostatniego roku obowigzywania tych ram przedtuza sie do
czasu przyjecia tego aktu.

Podsumowanie

Zgodnie z zapisami TFUE budzet unijny powinien zapewni¢ realiza-
cje celow traktatowych i pokrywaé zobowigzania, ktére podejmujg pan-
stwa cztonkowskie w ramach UE. W WRF planowanych na lata 2014-2020
powinny zosta¢ zabezpieczone $rodki na realizacje dziatan wynikajacych
z decyzji politycznych, ktére zapadly na najwyzszym szczeblu Rady Eu-
ropejskiej, dotyczacych np. realizacji strategii ,Europa 2020”, utworzenia
Europejskiej Stuzby Dzialann Zewnetrznych, rozwoju europejskiej polityki

% Multiannual Financial Framework (2014-2020) - Report on progress of work
within the Council in the second semester 2011, Council of the European Union,
1 grudnia 2011 r., 17448/1/11.

7 Ibidem.

% Proposal for a regulation of the European Parliament and of the Council amend-
ing Council Regulation (EC, Euratom) No 1605/2002 on the Financial Regulation ap-
plicable to the general budget of the European Communities.
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sasiedztwa, rozszerzenia UE, zobowiazan wynikajacych z porozumien kli-
matycznych czy inwestycji zwigzanych z projektami , ITER’, ,Galileo” i eu-
ropejska polityka kosmiczng. Tymczasem, jak podkresla Parlament, zdarza
sie, ze te same panstwa, ktdre owe decyzje podejmuja, zapominajg o ich
skutkach finansowych w trakcie negocjacji budzetowych i domagaja si¢ za-
mrazania budzetu UE. Przy utrzymaniu jego wysokosci na poziomie 1 DNB
Unii oraz zaniechaniu gruntownej reformy systemu dochodéw, realizacja
wymienionych zadan jest powaznie zagrozona. Dlatego tez tak istotne jest
w biezacej debacie zaréwno podkreslanie europejskiej wartosci dodanej
i efektywnosci planowanych wydatkow, jak i wypracowanie nowych zrodet
wlasnych dochodow budzetowych, do ktorych mozna zaliczy¢ proponowa-
ny przez Komisje¢ podatek od transakcji finansowych. Zwiekszenie udzialu
zasobow wlasnych budzetu, niezaleznych od budzetéw krajowych zwiekszy
autonomie finansowg UE.

Wieloletnie ramy finansowe mozna odczytywac jako liczbowe wyraze-
nie priorytetéw unijnych. Zaréwno w strukturze, jak i kwotach zapropono-
wanych przez KE wida¢ koncentracje na realizacji strategii ,,Europa 2020”.
Niemniej przedlozona do negocjacji propozycja jest skromna, wzigwszy
pod uwage catkowity udziat WRF w DNB UE i jej planach rozwojowych.

Budzet europejski jest dziedzing, w ktérej dochodzi do szczegdlnej
konfrontacji gléwnych instytucji unijnych — Rady, Komisji i Parlamentu.
W toczacej sie procedurze ustalania WRE $cierajg sie sily i interesy rzagdowe
ze wspolnotowymi, podejscie narodowe z podej$ciem ponadnarodowym.
Niezwykle interesujace w tym kontekscie sa dzialania Parlamentu, ktory nie
tylko walczy o bardziej autonomiczny, sprawiedliwy i przejrzysty budzet
dla UE, ale takze o uznanie swojej roli i kompetencji, jako jednej z instytucji
w procedurze budzetowej. Z kolei w pracach Rady nad WRF ujawniaja sie
silne podzialy miedzy panstwami-platnikami a panstwami-beneficjentami
budzetu. Osiggniecie kompromisu bedzie niezwykle trudne i niewatpliwie
zajmie jeszcze wiele miesiecy.

Zarysowana w artykule debata nad przyszlymi wieloletnimi ramami fi-
nansowymi pokazuje w sposéb posredni wiele problemdw, jakie pomimo
osiagnietego wysokiego stopnia integracji gospodarczej wcigz wystepuja
w Unii Europejskiej. Sledzac kolejne etapy prac nad przysztymi wieloletni-
mi ramami finansowymi UE, mozna bedzie analizowa¢ sposoby usuwania
wystepujacych problemoéw, dochodzenie do kompromiséw, argumenty po-
szczegolnych panstw i instytucji europejskich itp.
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