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Przeptywy finansowe miedzy Polska
a budzetem Unii Europejskiej
- efekty okresu akcesji i mozliwe zmiany?

Elzbieta Kawecka-Wyrzykowska

Przeplywy finansowe migdzy Polskq a UE stanowiq jeden z najlatwiej mie-
rzalnych efektow czlonkostwa w UE. Polska jest beneficjentem srodkow unij-
nych (transfery z unijnego budzetu przewyzszajq polskie wplaty). Analiza poka-
zuje, ze Polska wykorzystata wszystkie srodki przeznaczone dla niej w ramach
Perspektywy finansowej na lata 2000-2006. Duze alokacje na okres 2007-2013
stwarzajg Polsce szansg szybszego dogonienia lepiej rozwinigtych pavistw, ale
tez oznaczajq trudniejszq absorpcje.

Autorka dowodzi, ze korzysci transferow unijnych nie sprowadzajq si¢ wylqcz-
nie do dodatkowych strumieni srodkow finansowych (co umozliwia sfinansowa-
nie dodatkowych inwestycji), ale obejmujg tez inne efekty, w tym mobilizowanie
wyzszych Srodkow finansowych (dzigki zasadzie wspotfinansowania unijnych srod-
kow), efekty synergii, wzmocnienie przedsigbiorczosci itp. Ponadto srodki struk-
turalne dla Polski przyczyniajq si¢ do rozwoju gospodarczego innych paristw Unii,
tworzqc dodatkowy popyt, wspomagajgc rozwdj infrastruktury transportowe; itd.

Nowe wyzwania stojgce przed Unig wymagajg dodatkowego finansowania
oraz zmian w strukturze wydatkow ze wspolnego budzetu. W tej sytuacji, istnieje
rzyko, ze srodki na polityke spojnosci ulegng ograniczeniu w przysziosci.

W artykule przedstawiono wady i zalety obecnego systemu finansowania
unijnego budzetu oraz kilka propozycji nowych zasobow tego budzetu (nowy
europejski VAT, czes¢ dochodu z tytutu CIT, podatek energetyczny itd.). Z ana-
lizy tej wynika wniosek, ze w najblizszym czasie nie nalezy oczekiwac istotnych
zmian w finansowaniu unijnego budzetu.

1. Wstep

Jednym z istotnych obszaréw analizy efektow akcesji Polski do UE sg
przeplywy finansowe. Po pierwsze w dyskusjach przed akcesja argument
o duzych transferach z budzetu UE na cele modernizacji i przyspieszenia
polskiej gospodarki byl wymieniany jako jedna z wazniejszych korzysci przy-
stapienia do Unii Europejskiej. Duze byly zwlaszcza oczekiwania co do
uzyskania znaczacych Srodkow w ramach polityki spojnosci i wspolnej poli-
tyki rolnej, jako ze Polska byta (i nadal jest) duzo mniej zamozna od boga-
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tych panstw starej UE i jednocze$nie ma duza liczbg rolnikéw, a wydatki
z budzetu UE sg skoncentrowane wlasnie na tych dwoch dziedzinach (okoto
80% catosci wydatkow z unijnego budzetu). Poza tym przeplywy finansowe
sg stosunkowo najlatwiej mierzalnymi konsekwencjami (wplaty do budzetu
UE, transfery z niego i transfery netto).

Celem niniejszego artykulu jest pokazanie, w jakim stopniu oczekiwania
przedakcesyjne zostaly spelnione i wskazanie, jakie sa kierunki debaty nad
zmianami obecnego systemu finansowania UE i wydatkowania Srodkoéw.
Na tej podstawie mozna sprobowaé okresli¢, czy Polska ma szanse by¢ nadal
znaczacym beneficjentem $rodkdéw unijnych po 2013 r., kiedy przestang
obowigzywac obecne reguly wydatkowania §rodkéw z unijnego budzetu i wejda
w zycie nowe rozwigzania.

2. Wptaty Polski do budzetu UE

Whtaty Polski do unijnego budzetu, podobnie jak innych czionkoéw UE,
sg finansowane z kilku oddzielnych Zrédet. Sprawia to, Ze obcigzenia panstw
z tytutu finansowania budzetu ogdlnego sa rézne nie tylko w kategoriach
absolutnych, ale takze w relacji do ich DNB (lub PKB).

Woplaty panstw sa obecnie dokonywane z trzech gtownych tytutéw (Barcz,
Kawecka-Wyrzykowska i Michalowska-Gorywoda 2007: rozdz. 5)

— tradycyjne zasoby wlasne (traditional own resources — TOR), ktore obej-
muja dochody z cef (pobierane na podstawie wspolnej taryfy celnej UE)
i tzw. skladek cukrowych (dodatkowe optaty pobierane od produkcji
i magazynowania cukru oraz izoglukozy) — % tych dochodéw kazde pai-
stwo przekazuje do budzetu ogélnego UE, ¥ tych dochod6w pozostaje
w budzetach krajowych na pokrycie kosztow administracji celnej;

— czg&¢ dochoddéw z VAT — od 2007 r. odsetek wplywow z VAT przeka-
zywanych do budzetu ogélnego wynosi 0,3% jednolitej podstawy obcig-
zenia tym podatkiem?, ktéra jednak nie moze byé wyzsza niz 50% DNB
danego pafistwa (Kawecka-Wyrzykowska 2008b);

- czg§¢ dochodu narodowego brutto (DNB), tj. bezpo§rednie wplaty panstw
czlonkowskich, ustalone proporcjonalnie do udziatu kazdego panstwa
w DNB calej UE (UE-27) — jest to tzw. uzupelniajgce Zrodio dochodu
budzetu UE, ktore co roku dopetnia dochdd planowany z dwoch poprzed-
nich Zrédet i zapewnia zbilansowanie budzetu UE (zréwnowazony budzet
jest jedna z podstawowych traktatowych zasad tworzenia budzetu UE).
Od 1984 1. czescig systemu SrodkOw wlasnych jest rGwniez rabat brytyj-

ski, zwany mechanizmem korekcyjnym (UKIE 2008a: 10). Na jego podsta-

wic Wielka Brytania uzyskuje zwrot 66% kwoty stanowiacej roznicg migdzy
przypadajaca na nig skladka roczna a suma uzyskanych z UE §rodkow.

Wysoko$¢ rabatu na dany rok obliczana jest na podstawie danych z roku

poprzedniego. Koszt jego finansowania ponosza wszystkie pozostate panstwa

cztonkowskic proporcjonalnie do ich DNB.
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Od 2001 r. cztery inne zamozne panstwa UE, ktore sa platnikami netto
(Niemcy, Holandia, Austria i Szwecja), tez korzystaja z rabatu. Polega on na
obnizeniu do 25% naleznej kwoty przypadajacej na te pafistwa z tytutu pokry-
cia rabatu brytyjskiego. Takie rozwigzanie oznacza, z¢ najwigkszy ci¢zar finan-
sowania rabatu brytyjskiego ponosza pozostale 22 pafistwa czlonkowskie, ktore
nie korzystaja z mechanizméw korekcyjnych (takze proporcjonalnie do ich
DNB), w tym Polska i inni najmniej zamozni czfonkowie UE.

Wymienione wyzej przelewy stanowia facznie zasoby (Srodki) wiasne
budzetu UE.

Ze wzgledu na klika réznych tytuléw obliczania wptat, sporo odstgpstw (i to
dla pafistw najzamozniejszych), regresywny charakter VAT (nawet gdyby poziom
stawek VAT byl jednakowy — co nie ma miejsca — ci¢zar tego podatku byiby
wyzszy dla pafistw biedniejszych, wydajacych wigcej niz pafistwa zamozne na
biezacg konsumpcje towaréw i ustug obciazona podatkiem VAT) i inne aspekty
system ten jest oceniany powszechnie jako skomplikowany, niesprawiedliwy
z punktu widzenia obciazef poszczegblnych panstw, nieprzejrzysty i niezrozu-
mialy dla przecigtnego obywatela (Lamassoure 2005). Z punktu widzenia Pol-
ski (i innych mniej zamoznych pafistw) szczegdlnie nickorzystny jest fakt, ze
istniejg rdzne rabaty, z ktOrych korzysta kilka zamoznych panstw. W efekcie,
o ile systemy podatkowe w niemal wszystkich panstwach czionkowskich majg
charakter progresywny, tj. obcigzaja w najwickszym stopniu najzamozniejszych
podatnikéw, o tyle wspdlnotowy system zasobow whasnych, w wyniku zastoso-
wania mechanizméw korekcyjnych, ma charakter degresywny, w wigkszym
stopniu obcigZajac najmniej zamozne pafstwa czfonkowskie i obywateli. Przy
tym mechanizmy korekcyjne po stronie dochodowej nie s3 w zadnym stopniu
powigzane z aktywnoscig na rzecz osiagania celéw wspdlnotowych.

Tabele 1 oraz 2 ilustruja wielko$¢ i strukture wplat Polski do unijnego
budzetu. Analizujac te wplaty, nalezy pomina¢ pierwszy rok czlonkostwa
Polski w UE, tj. rok 2004, poniewaz obejmowatl on tylko 8 miesi¢cy naszcj
obecnoSci w tym ugrupowaniu.

Rok Tys. EUR W tym 2 tytutu
DNB* VAT TOR
2004 1318 980 1048 537 178 115 92 329
2005 2 379 385 1751 508 359 033 268 843
2006 2552 450 1859 314 418 377 274 759
2007 2779 298 1937 863 506 468 334 968
2008 3 402 108 2413 187 551 392 437 530
2009 3 611 441 2 515 093 620 347 476 000
Razem 16 043 661 426 630 2732 602 1 884 429

*Lacznie z rabatem brytyjskim.

Tab. 1. Wpfaty Polski do budzetu UE w latach 2004-2009. Zrédto: UKIE 2009. Gospodarczy
wymiar czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej, 5 lat Polski w Unii Europejskiej. Raport,
Warszawa, s. 211.
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» W tym z tytulu

Rok Calos¢ DNB VAT TOR
2004 100,0 795 13,5 7.0
2005 100,0 73,6 15,1 11,3
2006 100,0 72,9 16,4 10,7
2007 100,0 69,7 18,2 12,1
2008 100,0 70,9 16,2 12,9
2009 100,0 69,6 17,2 132
Razem 100,0 712 17,0 118

Tab. 2. Struktura wplat Polski do budzetu UE i transfery z tego budzetu w latach 2004-2009
(w %). Zrédio: obliczenia wiasne na podstawie fab. 1.

W kategoriach absolutnych polskie wplaty rosly z roku na rok. Najwigk-
szy przyrost mial miejsce w 2008 r. (0 22% w stosunku do roku poprzed-
niego)*. Wynikal on z dwoch przyczyn: szybszego w Polsce niz §rednio w UE
wzrostu gospodarczego i wzrostu DNB oraz w efekcie jego udzialu w DNB
calej UE, a takze z widocznego do 11 polowy 2008 r. umocnienia si¢ zlotego
wobec curo (skladka jest liczona w EUR).

W efekcie, o ile w 2005 1. polska wplata stanowita jedynie 1,99% wplat
wszystkich pafistw UE, to w 2007 r. wyniosla ona juz 2,4%, a w 2009 r. jest
szacowana na 3,1% dochodéw unijnego budzetu (UKIE 2009: 211-212).

Gléwna pozycje wplat Polski do budzetu UE stanowig §rodki obliczone
z tytutu DNB (nieco ponad 70% catosci wplat). Dochody z tytutu VAT
stanowia $rednio okolo 17% wplat, a z cel importowych okoto 12-13%
platnoéci do budzetu UE. Takie proporcje odzwierciedlaja struktur¢ wplat
pozostatych czlonkéw UE.

3. Transfery do Polski i ich struktura

Transfery z budzetu UE do Polski rosna z roku na rok, z 4 mld EUR
w 2005 r. do 7,4 mld EUR w 2008 1. (tabela 3). Najwickszy przyrost — o 51%
— mial miejsce w 2007 r. W roku 2008 nastapilo pewne obnizenie doptywu
§rodkéw do Polski, wynikajace gléwnie ze zmniejszenia si¢ strumienia $rod-
kéw na rozwdj obszardw wiejskich. Niewielki tez byl przyrost (w wielkosciach
absolutnych) §rodkéw na dziatania strukturalne (z wyjatkiem Funduszu
Spdjnosci). Przyczyny w obu przypadkach byty zblizone: opdZnienia w uchwa-
leniu odpowiednich przepisow na poziomie UE, a takze zawile lub niedo-
bre przepisy prawa polskiego (np. duza tatwosc legalnego odwolywania si¢
od podjetych decyzji).

Nalezy przy tym pamigtac, ze transfery z budzetu UE, zwtaszcza Srodki
na rozw(j strukturalny (w tym sumy na rozw0j obszaréw wiejskich), maja
gléwnie charakter refundacji poniesionych kosztow (czeS¢ tylko to zaliczki
wyplacane na poczet zakladanych inwestycji). W latach 2007-2008, kiedy
dostgpne sa poréwnywalne dane, dominowaly zaliczki i skromne jedynie
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refundacje. Wigksze sumy sa wydatkowane dopiero od 2009 r., a w przy-
padku Funduszu Spdéjnoéci nastapi to jeszcze pdzniej (umowy na realizacje
wielu projektow inwestycyjnych zostaly juz podpisane, ale pierwsze inwe-
stycje, a zwlaszcza refundacje ich kosztow nastapia na wigksza skalg dopiero
w latach nast¢pnych).

Jednoczesnie, do konca 2008 1., a wiasciwie — na mocy decyzji Komisji
Europejskiej — do polowy 2009 r., wykorzystywane byly §rodki na rozwdj
dostepne na lata 20042006 (zgodnie z zasada n+2)>.

Nalezy doda¢, ze jak do tej pory Polska dobrze wykorzystata dostgpne
Srodki. Zgodnie z danymi Ministerstwa Rozwoju Regionalnego do potowy
2008 r. wydano wszystkie sumy przeznaczone dla Polski na lata 2004-2006°.
Znacznie wigksze sumy przewidziane od 2007 r. czynig jednak absorpcije
trudniejsza.

Jesli chodzi o strukture calosci Srodkéw uzyskiwanych przez Polskg, to
w latach 2004-2006 relatywnie duze sumy trafily do polskiego rolnictwa i na
rozwdj obszaréw wiejskich (w 2005 r. byly to najwicksze transfery) — tabele 3
oraz 4. Objety one m.in. zupelnie nowy instrument wsparcia dochodéw dla
polskich rolnikow, jakim sa §rodki na platnodci bezpoérednie?. Systematycz-
nie rosly transfery na polityke spdjnosci (prawie 43% calosci przeplywow
do Polski w 2006 r.). Istotne tez byly, jakkolwiek malejace, sumy na dziata-
nia strukturalne realizowane ze $rodkéw przedakcesyjnych (Phare, SAPARD
oraz ISPA)8. W okresie pierwszych 3 lat duze znaczenie mial tez tzw. Instru-
ment plynnosci (transition facility — tacznie okofo 1,5 mld EUR w latach
2004-2006, tj. Srednio rocznie okoto 15% transferow do Polski). Byly to
Srodki na wsparcie budzetu panstwa przyznane Polsce (i innym krajom wste-
pujacym do UE) jako rozwiazanie przejéciowe. Zauwazmy przy tym, ze byt
to jeden z niewielu przeplywdw zasilajacy budzet panstwa®; prawie wszystkic
inne Srodki sg kierowane na konkretne projekty dla innych finalnych bene-
ficjentow, w tym do przedsigbiorcow, samorzadéw, rolnikdw itp.

Ponadto Polska skorzystata tez z tzw. Instrumentu Schengen (facznic
280 mln EUR) przeznaczonego na wzmocnienie infrastruktury granicznej
w ruchu osobowym na przejsciach ladowych i w portach lotniczych.

Od 2007 r. struktura transferéw jest znaczaco inna niz w trzech pierw-
szych latach czlonkostwa (tabela 3). Transfery obejmujg glownie §rodki na
polityke spdjnosci (62% w 2007 r. i 70% w 2008 r.). Drugie miejsce zajmujg
sumy na wspdlng polityk¢ rolng (WPR) i udziat ich maleje (28% w 2008 r.),
co odzwierciedla tendencj¢ zmian w calym unijnym budzecie.

LTacznie w 5-letnim okresic od dnia akcesji Polska otrzymala najwigksze
Srodki na dziatania w ramach polityki spdjnosci (okolo 53% wszystkich trans-
ferow UE). Jednoczesnie Polska jako najwigksze pafstwo wérdd nowych
czionké6w UE, mniej zamoznych od pafistw UE-15, otrzymala w 2007 r. pra-
wie polowe wszystkich sum na polityke spdjnosci przeznaczonych dla krajow
ESW. Taki przecigtny udziat w tych §rodkach jest zapisany dla Polski na caly
okres Perspektywy finansowej 2007-2013 - tj. ponad 67,3 mld EUR
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Transfery 2004 2005 2006 2007 2008 Razem
Polityka spdjnosci 434 25,0 42,5 62,2 69.9 53,2
Wspélna Polityka Rolna 12.3 38,4 384 36,3 275 324
Instrument plynnosci 17.8 15,2 10,2 0,0 0,0 5,9
Instrument Schengen 2.6 2,6 2,1 0,0 0,0 1,2
Srodki przeadakcesyjne 20.0 16,7 4.4 0,1 0,5 53
Pozostale 3,9 2,1 2,4 1,4 2,1 2,0
Razem 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Tab. 4. Struktura transferow z budzetu UE do Polski w okresie 1.V.2004-31.X11.2008 (w %).
Zrédfo: obliczenia wlasne na podstawie tab. 3.

z budzetu UE, co mobilizuje dodatkowo w ramach wspoéifinansowania okoifo
12 mld EUR z krajowych Zrodel publicznych, w tym okoto 6 mld EUR
z budzetu pafstwa, czyli facznie okoto 86 mld EUR na dzialania struktu-
ralne (Kudlicka 2009).

Druga najwazniejszg pozycja transferéw do Polski w calym okresic byly
sumy na WPR (okoto 30%, bez §rodkéw na zmiany strukturalne w rolni-
ctwie). Objely one juz wspomniane platnosci bezposrednie, a takze Srodki
Programu Rozwoju Obszaréw Wigjskich (PROW)!1 i interwencje rynkowe.
W 2007 r. Polska otrzymata w ramach WPR polowe §rodkéw dostgpnych
dla UE-12, tj. 5,8% z 11,6%. Ponadto polscy rolnicy otrzymali od 2004 r.
3,5 mld EUR z krajowego budzetu (do 2008 r.)'2. Tak wigc, faczna suma
$rodkéw dla rolnictwa i rolnikow wyniosta ponad 12 mld EUR (bez sum
na wsparcie strukturalne).

Jesli dodamy §rodki strukturalne oraz wigkszo$é §rodkdéw na rozwdj
obszaréw wiejskich, to okoto 70% wsparcia z UE dla Polski przeznaczone
zostalo od 1 maja 2004 r. na dziatania prorozwojowe. Cecha charaktery-
styczna tego rodzaju wydatkéw z budzetu UE jest m.in. to, Ze sg one prze-
znaczone na konkretne inwestycje (a nie biezaca konsumpcjg) i powinny
stuzy¢ poprawie konkurencyjnosci regiondw i catych gospodarek.

Oceniajac wiclko$¢ wsparcia z budzetu UE za caly 5-letni okres, nalezy
pamigtaé, ze obejmowato ono takze sumy pochodzace ze Srodkow przed-
akcesyjnych na rozwdj strukturalny (dost¢pnych od 2000 r.), ktére czgéciowo
byly wyptacone po 2004 r. (okoto 2,3 mld EUR 1acznie ze Srodkami ISPA)
i — wraz z sumami wyplaconymi wcze$niej (od poczatku dziatania tych pro-
gramow) — przyczynily si¢ do rozwoju gospodarczego kraju.

4. Pozycja netto Polski wobec budzetu UE

Polska ma w rosnacym stopniu dodatnia pozycj¢ netto, tj. wyzsze trans-
fery w stosunku do wptlat do budzetu ogdlnego UE (w roku 2008 trend ten
ulegt odwrdceniu). Transfery netto wzrosly z niewiele ponad 1 mld EUR
w 2004 r. (za 8 miesigcy tego roku) do 4,8 mld EUR w 2007 r. i prawie
4 mld EUR w 2008 r.13, tj. tacznie w ciagu 5 lat — 14 mld EUR.
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Obnizenie dodatniej pozycji netto w 2008 r. wynikalo zaréwno z obni-
Zenia transferow w tymze roku (byta o tym mowa w punkcie 3), jak i dos¢
duzego wzrostu wplat do unijnego budzetu (por. punkt 2). Zmienna pozy-
cja sg zwroty do budzetu UE. Pojawiaja si¢ one na przykiad w przypadku
wykrycia nieprawidiowos$ci w wydatkowaniu §rodkéw UE i koniecznoSci ich
oddania do unijnego budzetu. Byly to jednak sumy nieduze (0,6% wptlat
za caly okres 2004-2008).

Przeptywy 2004 2005 2006 2007 2008 Razem
Transfery 2 416 344] 4 019 055| 5052 162] 7 622 763| 7 396 372| 26 505 697
Zwroty 0 -22 969 —4 046 -45 064 -7 826 79 906

Wptaty do | -1 318 980 -2 379 385} -2 552 450| -2 779 298| -3 402 108|-12 432 221
budzetu UE

Saldo 1097 364| 1615701 2 495 666| 4 798 401 3 986 438| 13 993 570
Tab. 5. Rozliczenia netto miedzy Polska a budzetem UE w latach 2004-2009. Zrédfo: UKIE

2009. Gospodarczy wymiar czfonkostwa Polski w Unii Europejskiej, 5 lat Polski w Unii
Europejskiej. Raport, Warszawa, s. 219.

Przy tej okazji warto zwrdci¢ uwage na fakt, ze ocena efektow czionko-
stwa, nawet tylko w wymiarze finansowym, nie moze ograniczac si¢ do pozy-
cji netto (Pietras 2008a; Pietras 2008b: 27-31). Wynika to z kilku wzgledow.
Przede wszystkim sama koncepcja takiej pozycji nie jest jednoznaczna. Po
stronie dochodowej budzetu istnicje obicktywna trudno$¢ w przypisaniu tra-
dycyjnych $rodkéw wlasnych do panistw czionkowskich, w ktorych sa naliczane.
Na przyklad cla i oplaty rolne sg pobierane nickoniecznie w pafistwie, ktore
ostatecznic konsumuje importowane towary, obciazone clem importowym
(tzw. cfekt Rotterdamu). Pozycja ta znieksztalca wielko$¢ wptat panstw do
budzetu UE (zawyzajac je, jak ma to miejsce w przypadku Holandii, czy tez
pomniejszajac, jak to jest prawdopodobnie w przypadku panstw bez zewngtrz-
nej granicy, ktore importuja znaczng czgS¢ towardw przez panstwa
»zewngtrzne” i tam towary sa zglaszane czgsto do odprawy celnej). Podob-
nie jest po stronie niektorych transferéw, np. srodki na badania naukowe
sg przypisane do kraju, z ktdrego pochodzi koordynator badan, a faktycznie
trafiajg do wielu panstw, ktérych obywatele uczestnicza w tych badaniach.

Ponadto jest duzo wigcej elementdéw, ktoére musza by¢ wzicte pod uwage
w occnie czfonkostwa danego pafnstwa w UE, niz tylko jego pozycja netto
wobec unijnego budzetu:

— Korzysci z realizacji wielu projektoéw sa korzySciami nie tylko tego paf-
stwa, ktore je realizuje, ale takze innych. Na przyklad inwestycje trans-
portowe w jednym pafistwie, ktore poprawiaja jego infrastrukturg
i dostepnos¢ regionéw, przynosza korzySci takze podmiotom z innych
panstw (turystom, przedsicbiorcom), ktore dzicki temu moga si¢ szybciej
przemieszczad, sprawniej i taniej dostarczaé towary itp. Podobna sytuacja
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wystepuje w przypadku wyzej wymienionych programéw badawczych
finansowanych ze §rodkéw unijnych.

- Wiele projektow moze by¢ realizowanych znacznie efektywniej na pozio-
mie unijnym niz krajowym, przyczyniajac si¢ do wzrostu dobrobytu catej
Unii Europejskiej (np. inwestycje infrastrukturalne w ramach sieci trans-
europejskich czy tez wydatki na innowacje).

— KorzySci procesu integracji zwiazane z unijnym budzetem, zwlaszcza
korzySci poSrednie, nie sg tatwo mierzalne. Nalezy do nich np. poprawa
wiarygodnosci cztonkéw UE na migdzynarodowym rynku finansowym,
ktora obniza ryzyko inwestycyjne w danym panstwie i w efekcie takze
koszt zacigganych kredytow (procent). Niektére korzysci wreez nie majg
charakteru ekonomicznego, jak np. poprawa pozycji negocjacyjnej wobec
partneréw zewngtrznych.

— Szczegblne znaczenie maja Srodki strukturalne (por. punkt nast¢pny).
Koficzac omawianie rozliczen Polski z UE, nalezy dodaé, ze obejmuja

one nie tylko przeplywy migdzy budzetem krajowym a budzetem UE, ale

takze inne strumienie §rodkéw finansowych (UKIE 2009: 220-225). S to
m.in. — po stronie transferdw — Mechanizm Finansowy Europejskiego

Obszaru Gospodarczego i Norweski Mechanizm Finansowy, obejmujace

facznie ponad 0,5 mld EUR do wydatkowania w latach 2004-2011, a takze

Szwajcarski Instrument Finansowy (dla Polski okofo 311 mln EUR). Polska

korzysta ponadto z kredytéw (np. EBI).

Jednoczesnie nalezy uwzglednic fakt, ze Polskg obciazaja tez dodatkowe
skladki, w tym na rzecz Europejskiego Fundusz Badawczego Wegla i Stali

i na rzecz Europejskiego Funduszu Rozwoju (dla pafstw AKP).

5. Znaczenie Srodkéw strukturalnych UE dla Polski

Dos¢ powszechna jest opinia, ze §rodki strukturalne UE maja ogromne
znaczenie dla rozwoju gospodarczego Polski. Podstawa do formutowania
tej opinii jest zazwyczaj stwierdzenie, ze Polska otrzymuje duze i rosnace
z rok na rok transfery w wielkoSciach absolutnych, a zwliaszcza transfery
w ujeciu netto, tj. po potraceniu platno$ci do unijnego budzetu (por.
punkt 4). Takie iloSciowe podejécie do unijnych transferéw jest prawdziwe,
jakkolwiek zdecydowanie niepelne. W ocenie tych §rodkéw nalezy uwzgled-
ni¢ takze inne, rownie wazne korzysci:

— stanowia one doplyw dodatkowych $rodkéw, zwigkszajac mozliwosci
rozwojowe kraju;

- sg to Srodki uzyskiwane przez beneficjentdéw nicodplatnie (jakkolwick
wymagaja spelnienia réznych warunkow, w tym wspolfinansowania);

— powinny one by przeznaczone na okre§lone cele, uznane za priorytetowe

w UE, zwiazane z rozwojem gospodarczym i spolecznym (nie na biezaca

konsumpcjg), a wigc na cele prorozwojowe;
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- ze wzgledu na wymog wspolfinansowania przez beneficjentéw mobilizuja
one dodatkowe $rodki na rozwdj krajul’;

— daja efekt synergii, tj. fundusze wzmacniajg czynniki poprawy konku-
rencyjnosci regionow;

— kilkuletni okres programowania w ramach Perspektyw finansowych (obec-
nie 7-letni) zapewnia stabilno$¢ finansowania i diugofalowe planowanie
rozwoju regionalnego; stabilno$¢ ta (faktycznie obejmuje ona 9 lat
z uwagi na zasad¢ n+2) jest szczego6lnie istotna w okresie stabej koniunk-
tury, kiedy to duze $rodki strukturalne wyraZznie podtrzymuja aktywnos¢
regiondw, kreujac dodatkowy popyt i tworzac nowe miejsca pracy przy
inwestycjach finansowanych z tych §rodkéw;

— stymuluja rozwdj przedsi¢biorczosci, zach¢cajac do zglaszania nowych
pomystow i do lepszego wykorzystania wlasnych zasobow ludzkich i rze-
czowych, takze do korzystania z ofert szkoleniowych;

— wymoOg monitoringu i ewaluacji prowadzi do poprawy efektywnosci wyko-
rzystania publicznych $rodkéw (jakkolwick pojawia si¢ od razu zarzut
nadmiernej sprawozdawczoSci 1 biurokracji, ktory w przypadku niektorych
projektow jest prawdopodobnie prawdziwy).

Ogolnie, nalezy stwierdzi¢, ze Srodki strukturalne majg szeroko rozu-
miany prorozwojowy charakter.

6. Kierunki dyskusji nad zmianami unijnego budzetu
i jej znaczenie dla Polski

6.1. Przestanki i kalendarz przegigdu budzetu UE

Od wielu lat budzet UE jest przedmiotem krytyki. Zarzuty dotycza
zarOwno struktury jego wydatkow, jak i systemu jego finansowania. Jak juz
wczesnie] podkre§lono, wydatki unijnego budzetu od wielu lat az w okoto
80% przeznaczane sa tylko na dwa obszary dzialafi Unii — wspolna polityke
rolng wraz z rozwojem obszar6éw wiejskich oraz polityke spojnosci (choc
zmieniajg si¢ proporcje mi¢dzy nimi na korzy$¢ szeroko rozumianej polityki
spdjnosci, jak tez wewngtrzne priorytety w ramach obu obszar6w). Powszech-
nie wskazuje si¢, ze taka struktura wydatkow jest nie do przyjecia w nastep-
nych latach, przede wszystkim z uwagi na nowe wyzwania, przed ktorymi
stoi Unia i ktére wymagaja wspOlnego finansowania na szczeblu ugrupo-
wania (np. zapobieganie niekorzystnym zmianom klimatycznym i zwalczanie
ich skutkdw, sprostanie wiclu nowym wyzwaniom globalizacji i nowych,
preznych konkurentéw, jak chocby Chin).

Od lat krytykowany jest tez omOwiony sposob finansowania budzetu.
Jest on uznawany za skomplikowany, mato przejrzysty i niezrozumialy dla
przecigtnego obywatela, w tym zwlaszcza rabat brytyjski z 1984 r. i wpro-
wadzone poézZniej odstepstwa od ogélnych zasad finansowania tego rabatu,
ktére w cfekcie zapewniaja ulgi w finansowaniu budzetu UE kilku bogatym
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pafistwom, a na pafistwa mniej zamozne naktadaja obowigzek finansowania
tych przywilejow.

Kompleksowy przeglad budzetu UE zostal zapowiedziany w grudniu
2005 r. w ramach kompromisu dotyczacego Perspektywy finansowej na lata
2007-201316, W celu realizacji tego postanowienia w maju 2006 r. Parlament
Europejski, Rada UE i Komisja Europejska (a wi¢c trzy glowne instytucje
zaangazowane w przygotowywanie i uchwalanie budzetu UE) uzgodnily, ze
Komisja powinna dokona¢ szczegdtowego przegladu budzetu UE. Istotne
jest, ze Komisja zostala poproszona ,,0 podj¢cie pelnego, kompleksowego
przegladu obejmujacego wszystkie aspekty wydatkdéw UE, wlaczajac w to
Wspolng Polityke Rolna, a takze wszystkie zasoby, w tym takze rabat bry-
tyjski, i przedlozenia sprawozdania w latach 2008-2009”. Powinien on wiec
uwzgledni¢ wszystkie aspekty finansowania UE, w tym najbardziej kontro-
wersyjne. We wrze$niu 2007 r. Komisja opublikowala dokument pt. Refor-
mowanie budzetu, zmienianie Europy. Przeglgd budzetu 2008/2009 (tzw. Con-
sultation paper). Jego celem bylo rozpoczgcie szeroko zakrojonych
konsultacji na poziomie panstw czlonkowskich i catej UE na temat przy-
sztoSci unijnych finanséw. Dokument Komisji ma charakter konsultacyjny,
dlatego co do zasady zawiera nie tyle stanowisko Komisji Europejskiej, ile
list¢ otwartych pytan dotyczacych ksztaltu budzetu UE w przysziodci. Jed-
nak poSrednio wskazuje na potrzebg dokonania gigbokich zmian w obecnej
strukturze budzetu. Réwnoczesnie okre§lone w nim nowe wyzwania dla UE
na najblizsze lata definiujg ramy rozpoczynajacej si¢ debaty o reformie
budzetu.

W 2008 r. mial tez miejsce tzw. health check, czyli przeglad realizacji
reformy wspolnej polityki rolnej z 2003 r. Jakkolwiek nie dotyczyt on bez-
posrednio aspektow finansowych reformy, to oczywidcie nie mozna od nich
abstrahowa¢, méwiac o polityce rolnej i rozwoju obszaréw wiejskich. Jedna
z propozycji dyskutowanych od kilku lat jest projekt tzw. renacjonalizacji
polityki rolnej, tj. przeniesienia cz¢éci zadan tej polityki na szczebel krajowy,
w tym finansowania na szczebel budzetow krajowych. Przyjecie takiej kon-
cepcji stwarza ryzyko ograniczenia doptywu do Polski unijnych $rodkow
finansowych, tak potrzebnych dla przyspieszenia zmian strukturalnych w pro-
dukgcji rolnej i na obszarach wiejskich.

Toczy si¢ tez dyskusja nad zalozeniami polityki spdjnosci po 2013 r.,
formalnie zainicjowana podczas IV Forum kohezyjnego, ktore mialo mie;j-
sce we wrzesSniu 2007 r.

Wymienione okolicznoSci sprawiaja, ze dyskusja nad przysztoscia unij-
nego budzetu jest bardzo wazna dla Polski. Istotne znaczenie ma tez fakt,
ze nasza prezydencja w Unii (1l potowa 2011 r.) prawdopodobnie przypad-
nie na kluczowy okres debaty nad kolejna Perspektywa finansowa. Niewat-
pliwie w interesie sprawnosci polskiej prezydencji oraz uzyskania poparcia
dla naszego stanowiska w sprawach budzetowych (i niezbednych kompro-
misow) jest, by polskie argumenty w tych kwestiach byly dobrze przygoto-
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wane i wezeéniej skonsultowane z partnerami. Jako najwigkszy beneficjent
polityki spdjnosci w obecnej Perspektywie Polska chciataby utrzymac t¢
pozycje rowniez w latach nast¢pnych. Ale tez wlasnie jako najwickszy bene-
ficjent jest i bgdzie bardzo uwaznie monitorowana przez wszystkich part-
neréw, a doswiadczenia z wykorzystania Srodkow strukturalnych beda argu-
mentem na rzecz utrzymania obecnej skali finansowania tej polityki — lub
przeciwko — po 2013 r.

Debate o przysztoéci budzetu UE mozna podzieli€ na dwa etapy: kon-
sultacji oraz wlasciwych negocjacji. Proces konsultacji publicznych dotycza-
cych budzetu UE otworzyla we wrze$niu 2007 r. publikacja wspomnianego
komunikatu Komisji Europejskiej pt. Reformowanie budzetu... z lista pytaf
adresowanych do panstw czlonkowskich i opinii publicznej. Konsultacje
spoleczne trwaly do 15 kwietnia 2008 r. Do tego czasu na stronie interne-
towej Komisji zainteresowani obywatele mogli umieszcza¢ swoje uwagi
i sugestie dotyczace przysziosci budzetu europejskiego (http://ec.europa.
eu/budget/reform/index_en.htm).

Polska aktywnie wlaczyla si¢ do tej debaty, przedstawiajac oficjalne sta-
nowisko, jak tez organizujac szeroka debatg publiczna. Wyniki tej dyskusji
— w postaci ekspertyz i stanowisk oficjalnych — sg odzwierciedlone na stro-
nie Dyrekcji Generalnej Komisji (http://ec.europa.eu/budget/reform/issues/
read_en.htm).

6.2. Wybrane elementy stanowiska Polski w dyskusji
0 zmianie finansowania unijnego budzetu'?

W éwietle przedstawionych uwag mozna zaproponowaé pewne rozwia-
zania, ktére moga by¢ wzigte pod uwage przy przygotowywaniu i negocjo-
waniu polskiego stanowiska w sprawie reformy systemu budzetowego UE.
Obejmuja one zardwno stron¢ finansowania unijnego budzetu, jak i struk-
tur¢ jego wydatkow.

1. Wyjéciowym stanowiskiem Polski moze by¢ teza, ze korzystne jest
zwigkszenie autonomii unijnego budzetu (nie dla wszystkich paastw UE
jest to takie oczywiste). Jest to zgoda na poszukiwanie lepszego od obec-
nego, bardziej sprawiedliwego systemu finansowania unijnego budzetu,
jednocze$nie mniej zaleznego od politycznych naciskow i oceny wplat do
budzetu w kategoriach ,,stusznego zwrotu”18. Takie stanowisko jest réwno-
znaczne z dazeniem do ograniczenia obecnej zaleznoSci budzetu od bez-
posrednich wplat panstw opartych na DNB (pelne uniezaleznienie w tym
wzgledzie nie jest realne i celowe). Nie powinno to jednak wiazac si¢ ze
zmnigjszeniem budzetu (pulapu zasobow wiasnych) ponizej obecnego
poziomu 1,24% DNB calej UE. Preferowane powinny by¢ wigc propozycje,
ktoére ogranicza polityczne kompromisy w sprawie sposobu pokrycia wydat-
kow z budzetu UE, a jednocze$nie nie uszczupla jego Srodkéw.

2. W toku dyskusji nad nowymi Zrédlami finansowania unijnego budzetu
pojawito si¢ kilka propozycji nowych Zrodet jego finansowania®. Odzwicrciedlaja
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one poszukiwanie prawdziwego zasobu wilasnego UE o charakterze fiskalnym
(jakiego$ podatku unijnego), ktdry by zastapit obecny (tzw. statystyczny) sposdb
liczenia czgsci sktadki od dochodu opartego na VAT oraz spowodowal stop-
niowe zmniejszenie skladki narodowej na bazie DNB.

Jest zgoda panstw UE co do tego, ze nowy, w duzej mierze fiskalny
system finansowania UE musialtby by¢ oparty na kilku podstawowych zasa-
dach, takich jak: suwerenno$c¢ fiskalna pafstw Unii (przy zalozeniu koor-
dynacji lub harmonizacji narodowych polityk podatkowych), stabilnosc
dochodéw budzetu, nawet przy zmianie koniunktury gospodarczej (na pozio-
mie zblizonym do obecnego). Zazwyczaj zakiada si¢ tez, ze nie powinno
nastapi¢ zwickszenie stopy ogélnych wydatkéw publicznych lub stopy opo-
datkowania obywateli Unii.

Najczesciej sa dyskutowane trzy nastepujace opcje (Wtorek i Burkiewicz
2008): podatek od zuzycia energii, od dochoddw przedsigbiorstw (CIT),
tzw. unijny VAT, zwany tez modulowanym VAT. Kazda z tych koncepcji ma
pewne wady i zalety.

Podatek energetyczny, wedfug opinii Komisji mozliwy do wprowadzenia
w okresie 3-6 lat, bytby od strony administracyjnej relatywnie prosty, z uwagi
na dokonane juz w skali calej UE zharmonizowanie opodatkowania zuzycia
energii na mocy Dyrektywy 2003/96/EC. Ocenia si¢, ze pobdr na rzecz
wspOlnotowego budzetu okofo potowy najnizszej narodowej stawki tego
podatku zapewnitby w przyblizeniu polow¢ planowanych dochodéw budze-
towych (Kaczurba 2008).

Finansowanie znaczacej cz¢sci budzetu UE oparte na CIT wymagaloby
wprowadzenia nie tylko jednolitej bazy podatku, lecz najprawdopodobniej
takze ujednolicenia minimalnej jego stawki (harmonizacji). Jednak postulat
harmonizacji CIT wzbudza duze zastrzezenia (takze Polski), poniewaz ozna-
czalby — w §wietle toczacej si¢ dyskusji — potrzeb¢ podwyzszenia stawek
najnizszych, obowiazujacych w niektérych nowych panstwach (np. 19% w Pol-
sce, Stowacji). Pafistwa te argumentuja, ze roznice stawek CIT odzwiercie-
dlaja zroznicowany poziom rozwoju i efektywnosci gospodarczej oraz
odmienno$ci w modelach konsumpcji spotecznej. Przy obecnym Srednim
udziale CIT w PNB Unii Europejskiej wynoszacym okofo 2,6%, stosunkowo
skromny procentowo odpis na rzecz budzetu UE zapewniatby bardzo wysoki
efekt dochodowy. Praktycznie, z uwagi na konieczno$¢ uprzedniej harmo-
nizacji CIT, ta opcja jest najtrudniejsza do wprowadzenia i w zwigzku z tym
nie powinna by¢ traktowana jako realna propozycja w trakcie obecnej debaty
budzetowej (Kaczurba 2008).

Trzecia koncepcja, tj. unijny VAT, ma spore poparcie wsrod ekspertow,
jakkolwiek ma ona tez powazne wady, zwlaszcza z praktycznego i wewnatrz-
politycznego punktu widzenia (Kawecka-Wyrzykowska 2008a). Oznaczalaby
ona podzial obecnie obowigzujacych narodowych stawek VAT na VAT kra-
jowy 1 unijny (ten ostatni, np. w wysokosci 1 lub 2%). Obywatele nie pono-
siliby dodatkowego cigzaru podatkowego, gdyz wprowadzenie unijnego VAT
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byloby zrekompensowane przez odpowiednie obnizenie krajowej stawki VAT
(jezeli krajowa stawka VAT wynosi 21%, a stawka UE bylaby ustalona na
poziomie 1%, to stawka krajowa bylaby obnizona do 20%; faczna stawka
pobieranego podatku VAT wynosifaby nadal 21%). Takie rozwigzanie ozna-
czaloby, ze panstwa czlonkowskie ,,dzielilyby si¢” z budzetem unijnym jed-
nym z juz istniejacych podatkow?. Szacuje si¢, ze unijny VAT na poziomie
1% liczonego od zharmonizowanej bazy podatkowej mogtby dostarczac
okolo polowy dochodéw budzetu. Giéwna przeszkoda we wprowadzeniu
tego podatku bytaby konieczno$¢ uprzedniej pelnej harmonizacji systeméw
VAT w panstwach czlonkowskich (obecnie VAT jest podatkiem zharmoni-
zowanym, ale istnieje sporo wyjatkéw) i zwiazany z tym sprzeciw pafstw
majacych obecnie wyjatki od ogdlnych regul harmonizacji, w tym zwlaszcza
panstw majacych stawki zerowe?1.

W swietle wielu dyskusji wydaje si¢, ze dla Polski dobrym punktem
wyjScia do dyskusji o zwickszeniu autonomii unijnego budzetu jest propo-
zycja unijnego VAT. Nalezy jednak wyraznie dodaé, Ze zaréwno unijny VAT,
jak tez inne proponowane zasoby fiskalne nie spetniajg wszystkich kryteriow
optymalnego podatku unijnego. Takiego optymalnego podatku jak dotad
nie znaleziono.

3. Jest sprawg nickwestionowang, ze szersza dyskusja o wprowadzeniu
nowego systemu finansowania budzetu UE, opartego na zasobach fiskalnych
(VAT) stworzytaby warunki do oceny zasadnosci mechanizméw korekeyjnych
(rabatéw), z ktorych korzysta obecnie kilka pafistw UE. Stworzyloby to
szansg¢ ich likwidacji. Jest tez jednak oczywiste, ze Wieclka Brytania nie
zrezygnuje z tego rabatu ,za darmo”. Proby sklonienia Wielkiej Brytanii
do takiej decyzji byly podejmowane praktycznie przy okazji wszystkich
poprzednich debat nad nowymi wicloletnimi ramami finansowymi UE i nie
przyniosly efektu. Przy okazji ustalania obecnej Perspektywy Brytyjczycy
wyrazili taka mozliwo§¢ w zamian za renacjonalizacjc WPR, a wigc prze-
jecie cigzaru finansowania calej lub czeSci WPR przez budzety krajowe.

Dla Polski renacjonalizacja WPR jest nie do przyjecia. Nalezy przypuszczad,
ze bogatsze panstwa wspoOlfinansowalyby te¢ polityke w wigkszym zakresie niz
te, ktorych nie sta¢ na duze dodatkowe transfery, a do takich nalezy Polska.
Takie rozwiazanie mialoby bardzo duzy zaki6cajacy wplyw na funkcjonowanie
rynku wewngtrznego. Naruszona by zostala jedna z fundamentalnych zasad
jednolitego rynku europejskiego — zasada niedyskryminacyjnego traktowania
i rownych warunkow konkurencji, a konsekwencja tego bylaby gorsza pozycja
konkurencyjna rolnikéw polskich niz z pafistw hojniej wspierajacych swoich
rolnikow. W tym kontekécie J. Pietras zauwaza tez, ze jedynym wspOlnym
clementem rabatu brytyjskiego i propozycji renacjonalizacji WPR jest to, ze
obie kwestie mialy swoje historyczne uzasadnienie (w obu przypadkach rézne)
w okreslonej sytuacji, jaka istniata wiele lat temu (Pietras 2008c).

Mimo tych argument6éw, wyeliminowanie rabatu brytyjskiego (i pozo-
statych rabatéw) nie be¢dzie tatwe i zajmie sporo czasu, zarowno ze wzgledu

}6 " 7 Problemy zarzadzania



Przeptywy finansowe migdzy Polskg a budzetem Unii Europejskie;...

na skale politycznie mozliwej redukcji sSrodkéw na WPR, jak i z uwagi na
prawdopodobne konsekwencje w postaci nadmiernie silnej rewizji wydatkow
w innych dzialach budzetu UEZ.

4. Jesli chodzi o strong wydatkéw z unijnego budzetu, to z polskiego
punktu widzenia wazne jest, by utrzymane zostaly mozliwie wysokie nakiady
na rolnictwo oraz na polityke spdjnosci, jakkolwiek mozliwe i celowe sg
modyfikacje ich struktury rzeczowej?. Polska sprzeciwia si¢ zwlaszcza ogra-
niczeniu §rodkéw na polityke spdjnosci. Jak podkre§lono wezesniej, Srodkow
tych nie mozna ocenial wylacznie w kategoriach rachunkowych. Ostatnie
rozszerzenie ugrupowania po raz pierwszy objeto gospodarki z bardzo
duzymi znieksztalceniami strukturalnymi (istotnie odstajace od UE-15 pod
wzgledem struktury ich gospodarek), odziedziczonymi po starym systemie,
ktorych zmiana wymaga duzych nakladéw §rodkéw i czasu. Dlatego tez
cze¢SC inwestycji realizowanych w tych pafstwach z konieczno$ci musi by¢
skierowana na przedsiewzigecia mato rentowne, ale niezbgdne z uwagi na
konieczno$¢ likwidacji dystansu rozwojowego wobec partnerdéw bardziej
rozwinietych (np. podstawowa infrastrukture transportowa). Srodki UE sg
bardzo pomocne w tym zakresie. W dalszej perspektywie czasowej Polska
powinna tez bra¢ pod uwagg¢ mozliwo$¢ reorientacji Srodkéw wydatkowanych
w ramach polityki spdjnoSci na dzialania zapewniajace wyzszg warto§¢
dodana.

5. Polska nie uniknie tez dyskusji na temat zmniejszenia ci¢gzaru budze-
towego WPR. Jedna z podstawowych zasad w tych dyskusjach powinno by¢
zapewnienie przejrzystoSci rynku rolnego i jednolitych na nim warunkow
konkurencji. Bez przestrzegania tych zasad trudno bedzie utrzymac wspolny
rynek i WPR. Z tych wzgledéw redukcja nakladéw na WPR wymagataby
rownoczesnego zabezpieczenia przed ponownym nasileniem narodowej
pomocy publicznej dla sektora rolnego, a wigc sprzeciw wobec renacjona-
lizacji polityki rolnej i wynikajacej z tego zrdznicowanej skali wsparcia
z budzetéw narodowych. Mozliwe natomiast wydaje si¢ zmnicjszenie nic-
ktérych typéw wydatkéw, np. platnoSci bezpoSrednich na gospodarstwa
wielkoobszarowe (UKIE 2008b).

7. Wnioski

Podsumowujac, dyskusja nad przegladem budzetu oderwana od przetargu
na temat konkretnych kwot umozliwila zebranie wielu ciekawych ekspertyz,
ktore stanowig dobry punkt wyjScia do propozycji reformy budzetu unijnego.
Jest jednak prawda, ze wybory do Parlamentu Europejskiego i zmiana
Komisji, jak tez zabiegi politykow UE na rzecz jak najszybszego zakofcze-
nia procesu ratyfikacji traktatu lizbonskiego wyhamowaly tempo dyskusji
i wykorzystanie bardzo wielu ekspertyz i opinii, ktdre zgloszono w procesie
konsultacji. Szanse przyjecia niektérych propozycji zmalaly tez z uwagi na
ich radykalizm.
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Doswiadczenia z przygotowywania poprzednich Perspektyw finansowych
wskazuja, ze dyskusje takie sa zawsze bardzo trudne i kompromis jest osig-
gany z reguly niemal w ostatnim mozliwym terminie. Tak bedzie prawdo-
podobnie i teraz, zwlaszcza biorac pod uwagg, ze Unia liczy obecnie
27 panstw cztonkowskich o bardzo zréznicowanych interesach.

W celu przeprowadzenia jakichkolwiek zmian budzetowych, zwlaszcza
bardzicj radykalnych, potrzebna jest silna wola polityczna wszystkich czlon-
kéw UE. Rosnaca $wiadomo$¢ wad obecnego systemu wzmacnia poparcie
dla modyfikacji tego systemu. Aby jej dokonaé, potrzeba jednak wielu
ustepstw i kompromisow, a takiej gotowoSci obecnie nie ma.
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Przypisy

I Artykul ten zostal przygotowany w ramach wielostronnego projektu badawczego pt.
Comparative Regional Integration: The European Integration Process and Its Implication
to East Asia, nr 2008-2709/001-001, finansowanego przez Komisj¢ Europejska — pro-
gram Jean Monnet.

2 83 tez ,inne dochody”, pochodzace m.in. z kar, podatkdéw od pracownikéw instytu-
¢ji unijnych, ktérych udziat w budzecie UE jest niewielki, zwykle oscyluje wokot 1%
budzetu.

3 Jednolita podstawa (tzw. statystyczna podstawa VAT) obliczana jest wedlug stawek,
jakie powinny obowiazywac w $wietle przepisow o ich harmonizacji. Nie uwzgl¢dnia
wigc czasowych odstgpstw i trwalych odstgpstw od ogdlnych regul. W ten sposéb
autorzy zharmonizowanej podstawy VAT chcieli wyeliminowaé wplyw réznic w naro-
dowych systemach VAT (zwlaszcza w poziomie stawek) na wielko$¢ §rodkow z tytutu
VAT przekazywanych do budzetu UE. W latach 2007-2013 cztery kraje, ktdre sa
beneficjentami obnizonego finansowania rabatu brytyjskiego, uzyskaly takze dodat-
kowa ulgg. Polega ona na obnizeniu jednolitej stawki VAT odprowadzanej do budzetu
UE. Dla Austrii wynosi ona 0,225%, dla Niemiec — 0,15%, dla Holandii i Szwecji
- 0,10% (WE, Euratom 2007. Decyzja Rady z 7 czerwca 2007 r. w sprawie systemu
zasobow wlasnych Wspolnot Europejskich, nr 436, DzUrz UE L 163 z 23.06.2007).

4 W efckcie najbardziej wzrosla wplata z tytutu DNB (o 25%), odzwierciedlajac zwigk-
szony udziat Polski w DNB UE-27, zwigkszyly si¢ tez wplaty z tytulu VAT - tylko
0 9% i z cel importowych — 0 31%.

5 Zasada ta moéwi, ze Srodki funduszy strukturalnych, a od 2007 r. takze Funduszu
Spojnosci muszg by¢ wydane lacznie w ciagu 3 lat (rok podpisania umowy plus dwa
nastgpne lata kalendarzowe). Zasada ta ma zapewni¢ sprawniejsze wykorzystywanie
Srodkéw i wicksza ich efektywnos€. Przejéciowo, w latach 2007-2010, okres wyko-
rzystania $rodkéw strukturalnych wydiuzono z 3 do 4 lat.

6 Czyli, jak powiedziata minister E. Biefikowska na konferencji prasowej: ,,Wszystko, co
mozna byto wyda¢” (http://www.funduszestrukturalne.gov.pl, wypowiedz z 23.07.2009,
stan na 13.11.2009).

7 Lacznie w analizowanym okresie stanowily one 41% wsparcia w ramach wspdlnej
polityki rolnej. W pierwszym roku czlonkostwa, tj. w 2004 r., transfery te nie mialy
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miejsca z budzetu UE do Polski, jakkolwiek polscy rolnicy otrzymali nalezne z tego
tytulu Srodki. Zgodnie bowiem z zasada obowiazujaca w UE, $rodki na ten cel sa
refundowane z budzetu UE w nastgpnym roku kalendarzowym, po zakoficzeniu roz-
liczefi. Tak wigc, w 2004 r. Srodki te musialy by¢ prefinansowane z budzetu panstwa.
Nalezy od razu dodaé, ze oprocz sum wykazanych w tabeli na platnosci bezpoSred-
nie, pochodzacych z budzetu UE, polscy rolnicy otrzymujg na mocy zapisOw traktatu
akcesyjnego finansowanie uzupelniajace pochodzace z budzetu panstwa.

W praktyce przelewy z tytulu programéw przedakcesyjnych byly przekazywane jesz-
cze po 2006 r. z tytutu Phare — do kwietnia 2007 r., a SAPARD - do maja 2008 r.
Niewykorzystane $rodki w ramach ISPA zostaly od 2007 r. wiaczone do Srodkéw
Funduszu Spojnosci.

Do budzetu centralnego trafiajg gtownie Srodki Funduszu Spojnosci, ale i te musza by¢
wydatkowane na konkretne cele inwestycyjne, uzgodnione z Komisjg Europejska.
Zestawienie w tabeli 3 obejmuje jedynie faktyczne przelewy z Komisji Europejskiej
do Polski, niezaleznie od okresu programowania lub realizacji konkretnych projektow.
Dane te moga wigc roznic si¢ dos¢ istotnie od innych informacji o transferach do
Polski, ktore mogg by¢ raportowane wedlug innych kryteriéw, np. wartosci podpisa-
nych, rozpoczgtych lub zakoficzonych kontraktéw na wykonanie projektow, ale nic-
koniecznie wiaza si¢ z dokonaniem przelewu §rodkéw na ich realizacje. Rozne spo-
soby raportowania wartosci transferéw do Polski w praktyce dotycza gtéwnie §rodkow
na polityke spdjnoéci, gdzie okres realizacji wigkszosci projektdw przekracza jeden
rok kalendarzowy, bedacy podstawa sprawozdan.

Plan Rozwoju Obszaréw Wiejskich (PROW), obowiazujacy w latach 2004-2006 oraz
na lata 2007-2013, wspiera dzialania na rzecz zréwnowazonego rozwoju obszaréw
wiejskich i poprawy konkurencyjnosci gospodarki rolno-zywnosciowej. Obejmuja one
obecnie m.in. nastgpujace cele priorytetowe (tzw. osi priorytetowe): poprawa poten-
cjalu ludzkiego i szkolenia zawodowego, podniesienie jakosci i wydajnosci produkgji
rolnej i lesnej, zwigkszenie powierzchni terenéw zalesionych, podniesienie jakoSci
zycia, poprawa infrastruktury na obszarach wiejskich (por. http://www.minrol.gov.
pl/DesktopDefault.aspx?TabOrgld=1469).

Na mocy okresu przejSciowego uzgodnionego w traktacie akcesyjnym rolnicy nowych
panstw UE otrzymuja platnosci bezpoSrednie w pierwszych latach cztonkostwa w UE
w niepeinym wymiarze. Osiagng one poziom 100% naleznych platnosci dopiero po
10 latach. By zmniejszy¢ wynikajace z tego dysproporcje w traktowaniu rolnikow
nowych panstw UE oraz UE-15, uzgodniono tez, ze te pierwsze maja prawo uzu-
petniaé cz¢s¢ poziomu platnosci z budzetéw krajowych (tzw. ropping-up).

Znaczaca poprawa pozycji netto w 2007 . wynikafa glownie z zaliczek przekazanych
w ramach wickszych §rodkéw na polityke spdjnoSci w ramach nowej Perspektywy
finansowej. Z kolei znaczace obnizenie tej pozycji w 2008 r. wigzalo si¢ ze stosunkowo
malymi refundacjami wydatkéw w ramach polityki spdjnosci w okresie ,rozruchu”
nowych projektéw finansowanych ze Srodkéw nowej Perspektywy finansowe;j.

Rozpatrywanie efektow akcesji przez pryzmat pozycji netto oznacza w praktyce, ze
panstwa oceniaja ich rozliczenia z budzetem UE w kategoriach ,stlusznego zwrotu”
(just retour). Poszukuja one narodowych korzysci z budzetu UE, starajac si¢ maksy-
malizowa¢ ich pozycj¢ beneficjenta netto lub minimalizujac pozycj¢ platnika netto.
W tej sytuacji narodowe interesy staja si¢ wazniejsze od ogolnych intereséw UE i mak-
symalizowania korzysci wspélnych (Le Cacheux 2007).

Komisja Europejska szacuje, ze kazde 1 euro $rodkdéw polityki spdjnosci wydatko-
wanych w regionach celu 1 (PKB na mieszkafica w regionie ponizej 75% $redniego
unijnego dochodu) generowato w latach 2004-2006 dodatkowo 90 centéw Srodkow
przeznaczanych na rozwdj (Hiibner 2009).
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Do przegladu budzetu odnosi si¢ zwlaszcza punkt 80 konkluzji Rady Europejskiej
z grudnia 2005 r.: ,,80. Rada Europejska zach¢ca zatem Komisje do dokonania pel-
nego, kompleksowego przegladu, obejmujacego wszystkie aspekty wydatkow UE,
w tym takze na wspOlna polityke rolna, a takze zasobow, w tym rabatu brytyjskiego,
ktdry to przeglad ma zosta¢ przedstawiony w sprawozdaniu w roku 2008/9. Na pod-
stawie tego przegladu Rada Europejska moze podjaé decyzje dotyczace wszystkich
kwestii objetych tym przegladem. Przeglad bedzie réwniez wzigty pod uwage w pra-
cach przygotowawczych dotyczacych kolejnej perspektywy finansowe;j”.
Zaprezentowane w tym podpunkcie sugestiec majg charakter autorski i w duzej mie-
rze oparte s3 na pracy (Kawecka-Wyrzykowska 2008a).

Oficjalne stanowisko Polski — w formie odpowiedzi rzadu na Consultation Paper
Komisji Europejskiej w sprawie przegladu budzetu UE jest dostgpne na stronie
http://www.ukie.gov.pl/ WWW/news.nsf/0/27CBF73EB1AF4454C12573AA0040571A.

Z punktu widzenia zarzadzania budzetem najlatwiej byloby wprowadzi¢ jedno Zrédio
finansowania, oparte np. na udziale danego panstwa w DNB calej Unii (obecnie jest
to jedno ze zrodet), przy jednoczesnej rezygnacji z wszystkich rabatéw. Oznaczaloby
to ogromng przejrzysto$§¢ wplat, bardzo pozadana z punktu widzenia zarzadzania
§rodkami, ale wyeliminowaloby autonomi¢ budzetowa instytucji unijnych. Wysokosé
wplat zalezalaby bowiem catkowicie od decyzji panstw co do odsetka DNB przeka-
zywanego na potrzeby calej Unii. Jednoczeénie przejrzysto§¢ sytemu ulatwilaby
poszczegdlnym pafistwom porownywanie ich wplat z uzyskiwanymi (oczekiwanymi)
transferami (pozycji netto wobec budzetu), co ogromnie wydluzyloby negocjowanie
kompromiséw po stronie wydatkéw i zachgcalo do wprowadzania mechanizméow
korekcyjnych. Drugie skrajne, z pozoru proste, rozwiazanie to wprowadzenie
powszechnego europejskiego podatku czytelnego dla wszystkich obywateli. Nie ma
jednak — ani na poziomie UE, ani pojedynczych panstw — podatku, ktory spetniatby
kryteria optymalnego podatku.

System taki rdznilby si¢ znaczaco od obecnie obowiazujacego, w ktérym istnieje tylko
posredni (bardzo luzny) zwiazek migdzy podatnikiem/obywatelem a unijnym budze-
tem. Obecnie bowiem wplata z tytutu VAT jest przekazywana z budzetéw narodowych
(poprzez obliczenie zharmonizowanej teoretycznej, tzw. statystycznej podstawy
VAT).

Stawki zerowe dotycza istotnej czgsci obrotu, zwlaszcza w Wielkiej Brytanii i Irlan-
dii, odpowiednio okolo 20% i 10% w 2000 r. (Mathis 2004).

Praktyczny wniosek jest tez taki, ze proste poparcie Polski dla eliminacji rabat6w,
z cala pewnoscia niesprawiedliwych dla takiego kraju jak Polska, mogloby okazaé
si¢ kosztowne dla nas, gdyby Wielka Brytania upierala si¢ przy powiazaniu tego
postulatu z zasadnicza zmiana sposobu finansowania WPR.

Potrzebne jest sprecyzowanie, ktére typy wydatkéw w ramach tych polityk (i odpo-
wiadajace im finansowanie z unijnego budzetu) sa dla nas szczegdlnie istotne, pro-
rozwojowe, a ktdre mogg czy wrgcz powinny odgrywac¢ mniejsza rolg.
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