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1. Wstep

Bardzo waznym aspektem Unii Europejskiej sa finanse. Budzet Unii wyréznia
si¢ wsrdad innych budzetow planem finansowym. Przede wszystkim uwage zwraca
dtugi okres planowania i czeste jego reformy. Jest to nierozerwalnie zwigzane z
polityka, unijng przede wszystkim polityka regionalng i polityka spdjnosci. Budzet
UE jest wigc nowym instrumentem finansowym, powstatym i zmieniajacym si¢ na
naszych oczach. Celem niniejsze}j pracy jest wskazanie przyczyn zmian budzetu
Unii Europejskiej i okreslenia ich kierunku. Praca pokazuje najwazniejsze zmiany
w planach finansowych Unii w latach 1966-2006.

2. Pierwotne zalozenia polityki finansowej
krajéow Wspoélnoty Europejskiej

Poczatkiem wspolnej polityki regionalnej bylo ustalenie w Traktacie rzymskim,
iz istnieja sektory funkcjonowania panstw, ktére nie moga by¢ objete rynkowa gra
podazy i popytu. Pierwotnie za taki sektor zostato uznane rolnictwo. Poza tym po-
dejscie do Europy jako do zwiazku panstw, ktore maja wspolpracowad, wiaze si¢ z
kosztami. Poczatkowym zalozeniem finansowania wspolnej polityki przez panstwa
EWG bylo solidarne pokrywanie tych kosztéw w formie wktadéw cztonkowskich.
Wklady te wnoszono w odpowiednich proporcjach ustalonych odrebnie dla bud-
zetu EWG i Europejskiego Funduszu Spotecznego [Czykier-Wierzba 2003, s. 19].
Nalezy pamigta¢ iz poczatki wspdlnoty gospodarczej w Europie wiaza si¢ z
dynamicznymi jej zmianami. Zmiany te wynikaja przede wszystkim z rozrastaniem
si¢ idei wspolnoty i rozszerzaniem si¢ ukladu na dalsze panstwa. Juz w 1975 r.
zaczgto zmieniaé system naliczania wkiadéw panstw nalezacych do EWG. O ich
wysokosciach zaczely decydowal kraje czlonkowskie, ktore w ten sposob zapo-
czatkowaly polityke Unii w sferze spojnosci strukturalnej. Jednak polityka regio-
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nalna Europy jako catosci niejednokrotnie stata w sprzecznosci z partykularnymi
interesami poszczegOlnych panstw czlonkowskich, dlatego istotnym problemem
stal sie postulat finansowej odrebnosci EWG w stosunku do panstw czionkow-
skich. Poczatkowym etapem realizacji tego postulatu bylo przyznanie budzetowi
Wspolnoty wiasnych dochodéw w postaci 90% przychodow z cet z tytutu importu
ptodéw rolnych. Najistotniejsze dla samodzielnosci finansowej, a co za tym idzie —
politycznej, bylo zastapienie wkiadow panstw czionkowskich dochodami wiasny-
mi. Obok wczesniej ustalonych cet staly si¢ nimi wpltywy z cet handlowych i czesé
wplywow z podatku VAT. Zmiany te przebiegaly etapami i miaty si¢ zakonczyé
petnym wyposazeniem budzetu EWG w dochody wlasne na poczatku roku 1975
[Czykier-Wierzba 2003, s. 21].

Nastepnym okresem, ktory wyraznie zaznaczy! si¢ w polityce finansowania EWG.
byly kolejne lata ujednolicania systeméw podatkowych panstw czionkowskich.
Wiazalo sie to z podatkiem od wartosci dodanej, ktory to podatek po pierwsze byl
zrédtem dochodéw wihasnych EWG, a po drugie hamowat zniesienie granic podat-
kowych pomigedzy krajami czlonkowskimi. Jednak szybko okazalo sie, iz idea wlasnej
niezaleznosci EWG od panstw cztonkowskich i ich pienigdzy jest mato realna. Juz w
roku 1988 Wspdlnota wrocita do pomystu wspotfinansowania budzetu EWG przez
bezposrednie wklady panstw czlonkowskich. Fundusze te sa nazywane czwartym
zrodtem 1 mialy mie¢ charakter uvzupetniajacy w stosunku do innych zZrodet. Na
przelomie lat osiemdziesigtych i1 dziewig¢édziesiatych stanowily one okolo 10%
dochoddéw budzetu EWG. W tym okresie zyskal na znaczeniu udziat podatku VAT w
finansowaniu tego budzetu, a sukcesywnie malato znaczenie cet handlowych i optat
rolnych. Wsrod panstw cztonkowskich najwigksze wkiady do budzetu wnosity:
Niemcy, Francja, Wtochy i Wielka Brytania. Dalsze rozwijanie dochodéw Wspdlnoty
stato si¢ ograniczone ze wzgledu na to, ze panstwa cztonkowskie same mialy wiele
probleméw makroekonomicznych i niechetnie dzielity si¢ swoimi srodkami. W tym
okresie najwigkszy udziat w wydatkach EWG stanowity wiasnie te na polityke rolna.
bedaca, jak wspomniano, pierwowzorem pomocy strukturalnej w ramach Wspolnoty.
W okresie pomigdzy 1975 a 1988 r. pomoc ta wynosita od 91,8 do 70,8% [Czykier-
Wierzba 2003, s. 27]. Instrumentami finansowymi realizujacymi zatozenia polityki
rolnej byly Europejski Fundusz Orientacji i Gwarancji Rolnej (FEOGA) i Europejski
Fundusz Spofeczny. Okazalo si¢, ze jednostronne spojrzenie na problemy
strukturalne przez pryzmat rolnictwa jest niewystarczajace, polityka rolna nie
przyniosta bowiem zamierzonych efektow. Dysproporcje pomigdzy poszczegdlnymi
regionami Wspolnoty nie zostaly zniesione, potrzeby dodatkowego finansowania
spowodowaly, iz nie wszystkie projekty zostaly zrealizowane. W wyniku tego
powstal dodatkowy instrument, majacy swym dziataniem obja¢ inne sfery
gospodarcze niz rolnictwo, a tym samym pomoéc w osiagnieciu zasadniczego celu,
jakim mialo by¢ zmniejszenie roznic pomigdzy poszczegdlnymi regionami Luropy.
Do finansowania polityki regionalnej zostal powotany utworzony w 1975 r.
Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego (EFRR).
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3. Reformy finanséw Wspolnoty Europejskiej

Stale powigkszajaca si¢ Unia Europejska i nowe problemy, pojawiajace sie
przed nia, spowodowaly, iz koniecznoscia stata si¢ reforma finanséw Wspolnoty.
Podstawowe znaczenie w tym zakresie mial tzw. I Pakiet Delorsa (1987-1992).
Reforma miata trzy podstawowe cele: zwigkszenie dochodéw, wybranie celow
priorytetowych, ktore mialy by¢ osiagniete w polityce strukturalnej, czyli zdyscy-
plinowanie wydatkow, oraz rGwnomierne rozlozenie ciezarow kosztéw pomiedzy
kraje cztonkowskie. Waznym elementem tej reformy byla decyzja Rady w sprawie
dyscypliny budzetowej, ktora zawierala tez Perspektywe finansowq na latal 988-
1992, stanowiaca podstawe planowania finansowego w tym okresie [Oreziak 1997,
s. 333]. Byt to wigc pierwszy, nie catkiem formalny, a jednak budzet Unii. gdyz
najistotniejszym elementem tego planu byly wydatki ustalone zaréwno pod wzgle-
dem ich wysokosci, jak i struktury. Kolejnym waznym elementem tej reformy bylo
podwojenie kwot przeznaczonych na fundusze strukturalne. Efektem tych zabie-
gow byt faktyczny wzrost dochodow o prawie-43%, zmienita si¢ takze ich struk-
tura. Dalej najwazniejszym zrédlem byt podatek VAT, jednak zmalato znaczenie
optat rolnych, a znacznie wzrosto znaczenie wptat panstw cztonkowskich. czyli
tzw. czwartego zrodia finansowania. Wsrdd wydatkow Wspdlnoty nadal najwig-
ksza, cho¢ stopniowo i konsekwentnie malejaca pozycja jest wspieranie rolnictwa
przez fundusz FEOGA. Druga ptaszczyzna wydatkéw sa fundusze strukturalne. a
ich rozw¢j $wiadczy o rozwijajacej si¢ polityce regionalnej. Wilasnie objgcie naj-
wigkszym finansowaniem pomocy i restrukturyzacji obszaréw zacofanych $wiad-
czy o tym, iz okazato si¢ to celem priorytetowym. Przekazano na niego okoto 70 %
funduszy, a pomoc dotyczyla rozwoju infrastruktury, inwestycji produkcyjnych.
rozwoju czynnika ludzkiego, ochrony $rodowiska i pomocy technicznej. Najwigk-
szymi beneficjentami tej pomocy byly: Hiszpania, Portugalia, Grecja i Wlochy
[Czkier-Wierzba 2003, s. 46-47].

W roku 1993 konczyl sie okres planowania wydatkow i koniecznoscig stato sig
zaplanowanie finansowania kolejnego okresu. W zwiazku z tym, ze poprzedni plan
finansowy dos¢ dobrze sie sprawdzat, Komisja Europejska postanowita, iz kolejne
okresy beda planowane analogicznie, a nastepna Perspektywa finansowa zostata
zaplanowana na lata 1993-1999. Propozycje w tej sprawie zostaly opracowane w
tzw. 11 Pakiecie Delorsa. Zaproponowano tez kolejne zmiany, ktore dotvezyty
przede wszystkim wzrostu udzialu wptat panstw cztonkowskich w finansowaniu
budzetu wspdlnoty i zmiany w kalkulowaniu podatku VAT. Duze znaczenie w fi-
nansowaniu wspoélnoty podatek ten zawdziecza przede wszystkim jego harmo-
nizacji w krajach wspdlnoty. W tym okresie zanikla rola oplat rolnych i znacznie
zmalata rola cet handlowych jako Zrodet zasilania budzetu. Bylo to spowodowane
wieloma czynnikami. W zwiazku z powyzszym najwazniejszymi pozycjami po
stronie dochodowej budzetu Unii byly: podatek VAT i wplaty czlonkowskie. ktore
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w tym okresie ksztaltowaty si¢ na poziomie 43% catosci dochodow — jest to z gory
ustalona czes¢ PKB krajow czlonkowskich [Czykier-Wierzba 2003, s. 82]. Wzrost
udzialu tych funduszy w budzecie paradoksalnie wynikt z ich uzupetniajacego
charakteru. Budzet Unii Europejskiej nie moze by¢ deficytowy. Roznice w
dochodach, ktére poczatkowo mialy by¢ uniezaleznione od panstw czionkowskich.
mialy wyréwnywaé wiasnie ich wkiady, jednak przyrost dochodow z trzech pod-
stawowych zrédet przestal w koncu wystarczaé, a dysproporcja pomiedzy tymi
dochodami a wydatkami stata si¢ czwarta czgscia tego budzetu. Wiekszosé panstw
czlonkowskich w tym okresie stata si¢ platnikami netto, a najwiekszymi benefi-
cjentami pomocy byly: Irlandia, Grecja, Portugalia i Hiszpania. W tych wydatkach
znacznie wzrést udziat funduszy strukturalnych. W poréwnaniu z poprzednim
okresem planowania finansowego ich kwota jest ponad dwa razy wyzsza. Rozrosty
si¢ priorytetowe cele polityki regionalnej, ale dalej najwazniejszym z nich, co po-
kazuje choéby struktura wydatkéw, byla pomoc regionom zacofanym, takze re-
strukturyzacja zacofanych regionéw przemystowych. Realizacj¢ tych zadan finan-
sowano gtéownie z funduszy strukturalnych: Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Sekcji Orientacji (EFOGA),
Finansowego Instrumentu Wspierania Rybotowstwa (FIAF) i Funduszu Spojnosci.
Jak wida¢, sam zakres instrumentéw finansowych tez sie rozszerzyl Przede
wszystkim zmienily si¢ relacje. Gtéwnie chodzi o spadek znaczenia Europejskiego
Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej, a wzrost znaczenia pomocy strukturalnej.
Obejmuje ona coraz wigksze obszary i rolnictwo jest juz tylko jednym z wielu
sektorow gospodarczych objetych polityka spdjnosci. Jednak srodki przekazane na
ten fundusz byly najwigksze, cho¢ niéznacznie tylko przewyzszaly zasoby Europej-
skiego Funduszu Rozwoju Regionalnego [Bernacki]. Pomoc skierowana do catosci
zacofanych regionéw, a nie wiazala tylko z wybranymi problemami rolniczymi,
dala wymierne efekty. Dowodzg tego badania Komisji Europejskiej nad wskaz-
nikami makroekonomicznymi wspieranych regionéw, zanotowano bowiem zwig-
kszenie przyrostu PKB, spadek bezrobocia, wzrost inwestycji. Poza tym zmienita
sie struktura wyksztalcenia ludnosci i zmniejszone zostaty dysproporcje pomigdzy
najbiedniejszymi i najbogatszymi regionami Uni. Jednak zmiany te nie przebiegaly
rébwnomiernie. Niektore panstwa lepiej wykorzystaty pomoc unijna, poniewaz
wsparly ja dodatkowymi reformami wewngtrznymi, co spotggowato efekty. Naj-
bardziej wyraznym tego przykladem jest Irlandia, ktora dzigki polityce wew-
ne¢trznej uzyskata dodatkowy kapitat z zewnatrz. Kapitat ten zasilit sektor pro-
dukcyjny i znacznie przyczynit si¢ do dodatkowego wzrostu PKB [Orlowski 2004].
Poréwnujac efekty polityki regionalnej, mozna stwierdzi¢, iz w wyniku skon-
centrowanej pomocy rezultaty lat 1994-1999 przewyzszaja te z poprzedniego okre-
su planowania finanséw [Czykier-Wierzba 2003, s. 127].
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4. Agenda 2000

Nastgpnym okresem planowania finansowego sa lata 1999-2006. Mimo pozy-
tywnych doswiadczen z okreséw poprzednich konieczne bylo wprowadzenie ko-
lejnych reform w systemie finanséw Unii. Spowodowane to byfo przede wszystkim
planowanym rozszerzeniem wspdlnoty o nastgpnych 10 panstw. Jest to najwieksze
i najtrudniejsze rozszerzenie Unii od momentu jej powstania. Przyjmuje bowiem
najwigksza jak dotad liczbg¢ nowych czlonkéw. Panstwa te sa duzo biedniejsze niz
panstwa Wspolnoty, co odbija si¢ negatywnie na wszystkich wskaznikach makro-
ekonomicznych Unii. Reforma finanséw byta wigc konieczna, aby pafistwa przy-
stgpujace mogly ubiegaé si¢ o pomoc finansowa.

Podczas szczytu w Berlinie w marcu 1999 r. Komisja Europejska przyje¢ta stra-
tegi¢ finansowa na nastgpny okres. Podstawowe zalozenia finansowe i programowe
dotyczace realizacji tej strategii zostaly opracowane w Agendzie 2000. Dokument
ten zaklada przede wszystkim zwigkszenie spojnosci pomigdzy krajami Uni. Przy
okazji zalozono tez redukcje celow okreslajacych ramy programéw. Ostatecznie
uznano trzy cele (z poczatkowych siedmiu) zwiazane z pomoca strukturalng, ma-
jace zrealizowaé zadanie zwigkszenia spojnosci pomigdzy krajami Wspdinoty. Re-
dukcja celéw miata przyczyni¢ sie do koncentracji i zwigkszenia efektywnosci
pomocy udzielanej w ramach funduszy unijnych. Znamienne jest, ze dwa z trzech
celéw dotycza wlasnie rozwoju regionalnego, a trzeci ma charakter horyzontalny i
obejmuje swym zasiggiem caly obszar Wspolnoty [Stabryta 2003, s. 194]. Zato-
zenia te byly realizowane w pierwszej fazie realizacji zalozen Agendy 2000. to
znaczy do czasu przyjecia nowych czionkow. W zwiazku z planowanym rozsze-
rzeniem Unii zmienifa si¢ struktura budzetu. Przede wszystkim podzielone zostaty
wydatki przedmiotowe, zwigzane z pomoca strukturalna. Odrgbna czgs$¢ budzetu
zostata przeznaczona na polityke regionalna obejmujaca dotychczasowe kraje
cztonkowskie, a obok tego przewidziano odr¢gbna pomoc dla nowych panstw czton-
kowskich. Pomoc ta zostata zaplanowana dwuetapowo, tzn. przed przystapieniem
do Wspdlnoty i po wstapieniu. Do tych zalozen dostosowano instrumenty finan-
sowe: fundusze przedakcesyjne i fundusze strukturalne. Fundusze pomocowe prze-
znaczone dla panstw starajacych si¢ o cztonkostwo w Unii nazywane funduszami
przedakcesyjnymi, miaty zadanie dostosowac przysztych cztonkow przede wszyst-
kim pod wzgledem prawno-instytucjonalnym, infrastrukturalnym, gospodarczym i
spotecznym [Przewodnik po... 2003]. Fundusze przedakcesyjne zostaly podzielone
na trzy rodzaje: Fundusz Phare, ktéry juz wczesniej wspierat kraje ubiegajace si¢ o
cztonkostwo, Sapard, Ispa. Fundusze te zostaly skonstruowane analogicznie do
funduszy strukturalnych po to, aby przygotowaé kraje kandydujace do procedur
unijnych. Po raz pierwszy w historii Unii zmniejszono fundusze strukturalne
dotyczace starych panstw czionkowskich. Bylo to niezbgdne do zrealizowania
zasady budzetu zbilansowanego.
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Najwigkszym zrédlem dochodéw byly w tym okresie wplaty panstw czionkow-
skich, ktére stanowity okolo 43 % dochodow. Najwigksze kwoty do budzetu wptacaty
w tym czasie Niemcy, a po nich Francja, Wielka Brytania i Wiochy. Drugim co do
wielkosci zrédtem dochodéw byt podatek VAT, marginalne znaczenie mialy juz optaty
rolne i nawet dodatkowe zrédta dochoddéw, np. kary natozone przez Unig przekroczyty
wielkos¢ tych poprzednich. Zmiany te sa wyrazne — do tej pory najwazniejszym
zrédtem dochodow Unii byt podatek VAT [Czykier-Wierzba 2003, s. 132]. Trudno
mowié jeszcze o efektach i namacalnych rezultatach tych zalozen, poniewaz okres
ten jeszcze si¢ nie zakonczyl. Realizuje si¢ wiele podstawowych zatozen. np.
nieprzekraczanie budzetu, dazenie tylko do wybranych celdw przy zatozeniu kilku
z gory ustalonych zasad. Wbrew wczesniejszym obawom kraje kandydujace ucza
si¢ unijnych procedur i staraja si¢ wykorzysta¢ szans¢ pomocy. Widaé¢ wsrdd nich
wyrazne oczekiwanie na rezultaty w postaci zwigkszenia i utrwalenia wzrostu
gospodarczego. Fundusze strukturalne sa szansa doinwestowania zarowno dziafan
gospodarczych, jak i od dawna potrzebujacej takiego wsparcia sfery inwestycji
publicznych [Ortowski 2004, s. 174].

Na horyzoncie widaé juz nastepny okres planowania finansowego, nad ktérym
toczy si¢ ozywiona debata. Wiadomo bowiem, iz nie obejdzie si¢ bez kolejnych re-
form w nowej, poszerzonej Unii Europejskiej. Ksztalt tego budzetu nie jest jeszcze
przesadzony. Wiadomo, iz potezng stron¢ wydatkowa beda nadal stanowity fundu-
sze strukturalne i fundusz spdjnosci. Prawdopodobnie bedzie kontynuowana polity-
ka wyrownywania réznic pomiedzy regionami, duze znaczenie przypisuje si¢ obec-
nemu celowi trzeciemu, czyli wprowadzaniu szeroko rozumianych innowacji i
rozwoju zasobow ludzkich. Nie wiadomo jednak, jakimi drogami beda osiagane
przyjete cele. Polityka regionalna prowadzona w sposob dotychczasowy jest nie-
jednokrotnie krytykowana i pojawiaja si¢ propozycje réoznych zmian, takze propo-
zycje odejscia od tej polityki [Ortowski 2004, s. 178]. W debacie na temat tych
probleméw nie ustalono jeszcze ostatecznego stanowiska, mimo iz Polska i inne
kraje juz okreslity swoje zdanie'.

Mozna zauwazy¢ kilka tendencji zmian budzetowania Unii. Przede wszystkim
zmiany dotyczace strony dochodowej. Po nieudanych doswiadczeniach powrdcono
do wplat panstw czionkowskich i zrezygnowano z niezaleznosci finansowej.
Wplynelo to zardwno na strukture, jak i wielkos¢ dochodéw Wspdlnoty. Zmiana
priorytetow polityki wewnetrznej Unii wplyngla z kolei na strong wydatkowa
budzetu. Szczegdlnie ten drugi aspekt miat wplyw na zwigkszenie efektywnosci
prowadzonej polityki regionalnej i strukturalnej. Niewatpliwie nie jest to koniec
zmian, widaé to po debacie nad nastepnym budzetem, a niewatpliwy wptyw na
jego ksztatt bedzie miata unijna konstytucja. Na pewno jest to bardzo ciekawy
obiekt badan nad finansami publicznymi, przede wszystkim dlatego, iz na biezaco
$ledzimy rozwdj nowego sposobu planowania wydatkéw publicznych.

' Wyrazone przez Ministerstwo Gospodarki, Pracy i Polityki Spolecznej jako stanowisko Polski
w sprawie polityki spéjnosci Unii Europejskiej w latach 2007-2013.
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THE INFLUENCE OF LOCAL POLICY ON THE EVOLUTION
OF EUROPEAN UNION’S BUDGET

Summary

Structural funds and the Cohesion Fund constitute the basic financial instruments for the imple-
mentation of cohesion policy in EU countries. Thanks to them, various regions and countries obtain
substantial financial means which enable them to finance their own strategies of economic develop-
ment and adjustment processes. The main criteria of granting these means is their aim indicated by
the European Union. Joining EU by Poland does not mean automatic distribution of money. but it
gives us equal rights to apply for them on the basis of strictly defined rules. It is worth mentioning
that within the Policy of Economic and Social Cohesion there is no restriction or transitional period
for Poland. My dissertation presents some assumptions of the Integrated Operational Programme of
Regional Development in the years 2004-2006 prepared by the Ministry of Labour and Social Policy
in December 2003, as well as other organisational and legal instrument enabling to take advantage of
structural funds in order to develop Polish regions.
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