| Filozofia budzetu ]

Przypisanie zadan budzetowych réznym szczeb-
lom wladzy nigdy nie jest latwe, chociaz problem,
kto ponosi odpowiedzialnoé¢ za wydatki publiczne
lub komu przypisa¢ kompetencje podatkowe jest
szeroko omawiany w teorii ekonomii oraz bada-
niach empirycznych. Rozstrzygniecie kwestii ,,kto
co robi” w ramach struktury takiej jak UE dotyczy
nie tylko débr i ustug $wiadczonych przez sektor
publiczny, ktére daja si¢ uja¢ w liczbach, ale réwniez
interwengji regulacyjnych i innych dziatan stano-
wigcych czg$é zadan sektora publicznego. W tym
ostatnim rozumieniu stabilno$¢ makroekonomicz-
na, czyste Srodowisko naturalne czy ulatwienia
w zdobywaniu wiedzy moga by¢ traktowane jako
dobra publiczne, podobnie jak drogi czy szpitale.

IAIN BEGG

Finansowanie
Unii Europejskiej

EKONOMICZNE] TEORII FINANSOW PUBLICZNYCH
(Musgrave, 1959) tradycyjnie wyodrebnia si¢ trzy funk-
cje: stabilizacje, alokacje i redystrybucje. W kazdej z tych
kategorii mozna wyobrazi¢ sobie rézny zakres odpowiedzialnosci,

dlatego opracowano zasady okreslajace charakter i cel dostarczanych
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IAIN BEGG

débr i ustug publicznych. O ile federalizm fiskalny (FF) w formie propono-
wanej zwlaszcza przez Oatesa (1972, 1999) jest powszechnie znang dzie-
dzing ekonomii, to na kwesti¢ przypisania zadari budzetowych odpowied-
nio do réznych szczebli wladzy rzutuje réwniez wiele innych zagadnien
z zakresu ekonomii (a w istocie takze politologii). Chcialbym tutaj przed-
stawi¢ niektére z nich i odnies¢ je do UE i jej budzetu.

Trzeba zacza¢ od tego, ze UE nie jest zwyklg organizacja miedzyna-
rodowg jak MFW czy ONZ, w przypadku ktérych coroczne sktadki sta-
nowig wiasciwg forme finansowania. Jak zauwaza Oates (1999), dokonu-
jac przegladu federalizmu fiskalnego, dla ekonomistéw pojecie to odnosi
si¢ do niemal wszystkich sektoréw publicznych na tyle, na ile wystepuja
w nich ,rézne szczeble wladzy, ktére swiadczg ustugi publiczne i posia-
dajg rzeczywiste uprawnienia decyzyjne (niezaleznie od uktadu formal-
nego)”. Jednak w przypadku UE znaczenie FF ogranicza fakt, ze Unia
w swej obecnej formie znacznie rézni si¢ od systemu federalnego. Oates
sugeruje takze, iz pojecie ,federalizm fiskalny” mogto zosta¢ wybrane nie-
fortunnie, jesli oznacza ono jedynie kwestie budzetowe. Dlatego stwier-
dza, ze uzycie stowa ,federalny” w kontekscie UE niesie z sobg konotacje,

ktére sprowadzaja dyskusje na niewlasciwe tory.
I. FEDERALIZM FISKALNY

Koncepcja federalizmu fiskalnego wychodzi z zalozenia, Ze mozna op-
tymalnie przypisa¢ kompetencje, uwzgledniajac z jednej strony oddzia-
tywanie polityki podejmowanej w ramach danej jurysdykeji na inne
jednostki terytorialne, a z drugiej strony, biorac pod uwage preferen-
cje wyborcze i legitymizacj¢ podejmowania decyzji. Odpowiedz polega
na dopasowaniu §wiadczenia débr publicznych do geograficznego roz-
mieszczenia podatnikéw finansujacych wydatki, zgodnie z zasada ,,réw-
nowagi fiskalnej” zaproponowang przez Olsona (1968) i ,,odpowied-
nioéci” postulowang przez Oatesa (1972). Spora cze¢$¢ debaty na temat
tederalizmu fiskalnego dotyczy skali korzysci lub zakresu polityki kon-
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solidacji, co rzutuje na trudne do zdefiniowania poszukiwanie warto$ci
dodanej w strukturze wydatkéw na szczeblu unijnym.

W konwencjonalnej wersji FF pojawia si¢ wiele jasno sprecyzowa-
nych propozycji odnosnie tego, ,kto powinien co robi¢”. Zagadnienie to
rozwigzywano jednak na rézne sposoby (zob. m. in. Inman i Rubinfeld,
1997). Sedno federalizmu fiskalnego stanowi poglad, iz dobrobyt mozna
zwigkszy¢ optymalizujac strukture $wiadczenia ustug na szczeblu lokal-
nym i ponadlokalnym. Jesli, na przyktad, osoby niezamieszkate na danym
terenie moga korzysta¢ z niektérych ustug dzigki temu, ze wydatki lezg
w gestii jurysdykeji nizszego szczebla, pojawia sie bodziec do obnizania
$wiadczen. Natomiast na wyzszym szczeblu terytorialnym moze nastg-
pi¢ tzw. ,efekt wyréwnania” i w ten sposéb zapewni¢ optymalny poziom
$wiadczen dla obszaru gospodarczego jako calosci, czy to przez $swiadcze-
nie ustug czy kierowanie dotacji na nizszy szczebel, aby przeciwdziata¢
zjawiskom negatywnym. Jak zauwazajg Borck i Owings (2002), ,teoria
dobrobytu nie wytrzymuje jednak préby empirii” i przytaczaja szereg do-
woddéw na poparcie swej tezy (zob. Inman, 1988; Grossmann, 1994).

Trzeba jednak pamigtaé, Ze koncepcja federalizmu fiskalnego odnosi
si¢ zwykle do jednego paristwa, w ktérym zachodza krajowe procesy po-
lityczne. Takie procesy moga utatwia¢ lub utrudniaé efektywna — z per-
spektywy dobrobytu panstwa jako calosci — alokacje $rodkéw publicz-
nych. Jednak sprawa kluczowa pozostaje kontekst polityczny: wyborcy
posiadajacy ogromng wtadze (np. przez zmiang preferencji wyborczych)
mogg wywieral presje na zwigkszanie alokacji srodkéw publicznych (zob.
Dixit i Londregan, 1998). UE nie jest jednorodnym organizmem pari-
stwowym, a skomplikowany kontekst polityczny nasuwa powazne wat-
pliwosci, co do przydatnosci pojecia federalizmu fiskalnego do analizy
unijnego budzetu. Jednak nawet jesli UE jest dzisiaj politycznie jeszcze
bardzo odlegta od systemu federalnego, to mozna by przypisac jej wigk-
sze zadania w obszarze finanséw publicznych, o ile bylyby uzasadnione
na gruncie ekonomicznym. Innymi stowy, brak paristwowosci nie musi

oznacza¢ braku mozliwo$ci zmian w strukturze finanséw publicznych.
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Przypisanie szczeblom wladzy okreslonych funkci
w dziedzinie finansow publicznych

Jak wigc nalezy rozdziela¢ odpowiedzialnosé za funkcje publiczne, aby
osiggna¢ najlepsze wyniki? Z prostej definicji, podanej przez Coote-
ra (2000: 103), wynika, iz optymalna struktura wiadzy réznych szczeb-
li wystepuje tam, ,gdzie obywatele zaspokajaja w najwickszym stop-
niu swoje oczekiwania”. Jednak w odréznieniu od konsumentéw débr
i ustug dostarczanych przez ,rynek’, ktérzy moga stosunkowo tatwo
zmienia¢ dostawcéw, obywatele dysponuja jedynie bardzo ograniczong
mozliwoscig przeniesienia si¢ do innej, bardziej im odpowiadajacej jed-
nostki terytorialnej.

Nalezy odrézni¢ $wiadczenie débr i ustug publicznych od odpowie-
dzialno$ci za ich dostarczanie. Decyzja, jakie dobra publiczne maja by¢
$wiadczone zalezy od ich charakteru, przy czym istnieje bogata literatu-
ra uzasadniajaca te wybory, odwotujaca si¢ przede wszystkim do proble-
mu niedoskonatosci rynku.

Istnieja jednak czyste, niepodzielne dobra publiczne, a wigc takie,
o ktére si¢ nie rywalizuje. Znaczy to, ze profity wynikajace dla poje-
dynczego obywatela z eksploatacji danego dobra nie wykluczajg zaist-
nienia sytuacji, w ktorej korzysci odnosi¢ bedg takze inni. Tym samym
nikogo nie mozna pominaé przy korzystaniu z czystych débr publicz-
nych. Zazwyczaj przytacza si¢ tu przykltady zapewnienia powszechne-
go bezpieczenistwa i obrony. Ten brak mozliwosci wykluczenia z ko-
rzystania z débr publicznych powoduje, ze konsumenci nie odczuwaja
potrzeby placenia za nie, gdyz moga ich uzywal niejako na zasa-
dzie ,jazdy na gapg”. Poniewaz wiadza posiada kompetencje podat-
kowe (Brennan i Buchanan, 1980), moze nie tylko zobowigzaé¢ oby-
wateli do placenia podatkéw, ale takze okresla¢ skale wydatkowania
srodkéw publicznych. ,Jazda na gape” zostanie zminimalizowana, jesli
liczba obywateli podlegajacych obowiazkowi podatkowemu odpowia-
da populacji korzystajacej z wydatkéw. Poniewaz wszyscy obywatele
zyskuja na czystych dobrach publicznych, najwyzszy szczebel wila-
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dzy powinien naktada¢ podatki i ustala¢ (choé¢ niekoniecznie realizo-
waé) wydatki.

Tanzi (2000) zwraca uwagg na jeszcze jeden aspekt reformy sektora
publicznego, ktéry rzutuje na podziat kompetencji miedzy rézne szczeb-
le decyzyjne, mianowicie na rozmiary aparatu wiadzy. Twierdzi on, iz
kwestia, ,jakiego rodzaju dziatania nadajg si¢ do sprywatyzowania, a kté-
re powinny podlega¢ decentralizacji” nie zostata dostatecznie wyjasniona
w literaturze. Jej znaczenie jest jednak niebagatelne, gdyz wiele ustug pub-
licznych moze by¢ przedmiotem zaréwno decentralizacii, jak i prywatyza-
cji. Co ciekawe, sugeruje on réwniez, ze im mniejszy sektor publiczny tym
tatwiej zarzadza¢ nim na wyzszych szczeblach witadzy. Jednoczesnie za-
uwaza, ze im wigcej szczebli wladzy, tym wigcej regulacji, gdyz kazdy po-
ziom bedzie si¢ staral narzuci¢ wlasne priorytety: ,Za kazdym razem, gdy
dodamy kolejny szczebel wladzy — czy to na poziomie lokalnym, czy re-
gionalnym — prawdopodobnie wzro$nie liczba zb¢dnych regulaciji”.

Tanzi, analizujac polityki w sektorach publicznych, zauwaza takze,
ze wiladze bardziej ograniczone w zakresie przychodéw i wydatkéw za-
zwyczaj chetniej siegaja po regulacje dla osiagniecia swych celéw. Jego
przypuszczenia odnoszg si¢ przede wszystkim do samorzadéw lokalnych,
a duza czg$¢ jego obserwacji dotyczy krajéw rozwijajacych sie. Mozna
jednak stwierdzi¢, ze zaburzona hierarchia wydatkéw sektora publicz-
nego w UE réwniez zgadza si¢ z jego opisem. Kolejne obawy Tanziego
budzi fakt, ze wladza zdecentralizowana bywa bardziej podatna na ko-
rupcje, czy to ze wzgledu na nizszy status urzednikéw, czy tez z tej racji,
ze instytucje nizszego szczebla sa mniej rozbudowane, a zabezpieczenia

w zakresie odpowiedzialnosci i przejrzystosci mniej skuteczne.
DECENTRALIZACJA CZY CENTRALIZACJA?

Jak zauwaza wielu autordéw, istnieje powszechne dazenie do decentra-
lizacji wladzy politycznej i przekazywania jej w szerszym zakresie wla-

dzom lokalnym/regionalnym. Tanzi (2000: 1) zwraca uwage, ze:
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njeszcze kilkadziesiat lat temu federalizm fiskalny byt w wickszo-
$ci krajéw i w literaturze ekonomicznej tematem o marginalnym
znaczeniu. Swiat dzielit si¢ zasadniczo na paristwa unitarne oraz
panistwa federalne i prawie nie bylo takich, ktére planowaty
przejscie z jednej kategorii do drugiej. Jednak w ostatnich latach,
by¢ moze w wyniku globalizacji i demokratyzacji (w polaczeniu
z rosngcymi dochodami), wydaje sig, ze w wielu krajach urucho-
mione zostaly sity od$rodkowe. Sity te wywotaty wzrost zadan,
aby zwigkszy¢ decentralizacje fiskalng. Mozna przyja¢ hipoteze,
ze decentralizacja jest dobrem pierwszorzednym, na ktére po-
pyt bedzie prawdopodobnie rést wraz z dochodami na jednego

. ’ »
mieszkanca.

Chodzi wigc o racjonalne argumenty przy podejmowaniu decyzji, jakie

tunkcje publiczne nalezy przypisaé okreslonym szczeblom wtadzy.

Argumenty przemawiajgce za decentralizacjg

Mozna podaé nast¢pujace przyczyny, dla ktérych lepiej realizowaé wy-

datki publiczne na nizszych szczeblach wtadzy:

20

Lepsza znajomo$¢ oczekiwan obywateli oraz gotowos¢ do ich sfi-
nansowania;

Wigksza zdolno$¢ wyborcéw do rozliczenia wtadzy, gdy jest ona bli-
z¢j, a takze do kontroli, zwlaszcza przez srodki masowego przekazu;
Mhniejsze prawdopodobieristwo niewydolnosci wtadzy, przy zatoze-
niu jej przejrzystosci i odpowiedzialnosci;

Mozliwos¢ stworzenia konkurencji podatkowej, ktéra pozwoli
zmniejszy¢ ryzyko wtadzy apodyktycznej (,molocha”), charaktery-
styczne dla wladzy niewydolnej;

Latwos¢ dostosowania polityki do potrzeb obywateli, a tym samym
zapewnienie im odpowiedniego strumienia débr i ustug publicznych;

Polityka tatwo dostosowujaca si¢ do zmieniajacych si¢ warunkéw.

nowa Europra
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Argumenty przemawiajgce za centralizacjq

Do odpowiedzi na pytanie ,dlaczego centralizowac?” podstawg sa na-
stepujace argumenty:

* Oszczednosé, inaczej méwiace niepodzielno$¢ débr i ustug publicz-
nych, co oznacza, ze szczebel centralny bywa bardziej skuteczny,
poniewaz jest w stanie dostarczy¢ dobro publiczne po nizszych
kosztach wytwarzania;

* Kumulacja zagrozen ze wzgledu na wahania popytu na dobra
i ustugi publiczne;

* Brak mozliwosci, by ograniczy¢ korzystanie z débr publicznych, co
powoduje ich niewystarczajacg podaz na szczeblach zdecentralizo-
wanych;

+ Efekty wyréwnania” (do wewngtrz i na zewnatrz) migdzy jednost-
ka o kompetencjach terytorialnych a innymi o odmiennych kompe-
tencjach;

* Unikanie dublowania przepiséw;

* Lepsza pozycja przetargowa.

Jak wynika z wielu ostatnio przeprowadzonych badan (oméwionych
w OECD, 2003) — pomimo iz rosnie $wiadomos$¢ zalet decentralizacji
— ,wybér miedzy centralnym i lokalnym szczeblem nie jest wyraznie uza-
sadniony, a w ostatnim dwudziestoleciu na obszarze OECD przekazywanie
wiadzy w dét nie postepuje w jednakowym tempie”. W raporcie OECD
wskazano na odpowiedzialnos¢ jako cech¢ podnoszaca atrakcyjnos¢ de-
centralizacji, jak réwniez na zalety konkurencji pomiedzy jednostkami
terytorialnymi. Niemniej jednak przestrzega sig, iz ze wzgledu na trudnosci
koordynacji decentralizacja niekoniecznie ,musi zapewni¢ wigksza wydaj-
no$¢ tam, gdzie dziatanie na mala skale zwicksza koszty $wiadczen lub
w przypadkach, w ktérych korzysci i koszty dziatania sa odczuwane poza
jednostka o kompetencjach terytorialnych wystepujaca w roli dostawcy”.
W raporcie OECD zwrécono réwniez uwage, ze ,przy wigkszej autono-
mii lokalnej krajowe cele polityki, zwlaszcza zwiazane ze sprawiedliwoscig

i stabilizacja makroekonomiczna, moga by¢ trudniejsze do osiagnigcia.”
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Chociaz z administracyjnego punktu widzenia przypisanie konkret-
nych funkcji w zakresie wydatkéw publicznych wytacznie jednemu szczeb-
lowi wiadzy wydaje si¢ korzystne, to jednak trudno je osiggnaé. Obrona
narodowa jest typowym zadaniem przypisanym do krajowego szczeb-
la wtadzy, podczas gdy np. wywéz $mieci - do wladz lokalnych. Jednak dla
wielu ustug publicznych, w tym opieki spolecznej czy rozwoju gospodar-
czego, normg sg $wiadczenia wykonywane na wielu szczeblach. Mozna
oczywiscie przypisa¢ kompetencje podatkowe wytacznie jednemu, okreslo-
nemu szczeblowi wladzy, nie musi to jednak wykluczaé dystrybuciji wply-
wéw z jakiegokolwiek podatku miedzy wicksza liczbe szczebli wtadzy.

Prud’homme (2001) podaje cztery grupy kryteriéw okreslania struktury
wydatkéw na réznych szczeblach wiadzy oraz zakresu ich decentralizacji:

* Wydajnos¢ ekonomiczna (w dwéch znaczeniach: czy alokacja débr

i ustug publicznych odpowiada danym szczeblom oraz czy pakiet

débr i ustug jest wytwarzany w sposéb efektywny);

o Skutecznosé polityczna, ktéra postrzega jako:
1. mozliwos¢ wyrazenia przez obywateli swoich preferencji na
szczeblu lokalnym,
2. umacnianie demokracji poprzez tworzenie skutecznego lo-
kalnego szczebla decyzyjnego zachecajacego do uczestnictwa
w podejmowaniu decyzji,
3. przeciwwage dla zbyt poteznej wladzy centralnej;
o Stabilizacja makrockonomiczna poprzez wplyw systemu fiskalnego, przy
zalozeniu, ze systemy bardziej scentralizowane lepiej stuza stabilizacji;
* Redystrybucja jako gtéwna funkcja polityki. Prud’homme zauwaza,
ze systemy zdecentralizowane najczesciej poglebiaja dysproporcje.
Prud’homme przedstawia zestaw elementéw struktury fiskalnej w po-
staci tabeli. Kazdy z nich ocenia w zaleznosci od tego, w jakim stopniu
uzasadnia on decentralizacje. Dochodzi do ogélnego wniosku, ze kryte-
ria dotyczace wydajnosci ekonomicznej i, w szczegélnosci, skutecznosci
politycznej, zasadniczo sprzyjaja podejsciu zdecentralizowanemu, nato-

miast kryteria stabilizacji makroekonomicznej i redystrybucji wspieraja
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centralizacje. Zauwaza jednak, ze wnioski te zalezg od sytuacji kraju,
poniewaz poziom dochodéw, tradycja administracyjna lub, po prostu,
geografia takze maja spore znaczenie. Pojawia si¢ wigc pytanie, jak po-

strzegaé te wnioski w odniesieniu do catej UE.

Tabela: Ocena argumentiw przemawiajgcych za decentralizacjg

Uwagi: Rubryki zaznaczane sg wedtug pieciopunktowej skali
od ++ = sprzyja decentralizacji do — = sprzyja centralizacji

Wydajnos¢ Stabilizacja | Redystrybucja | Skutecznos¢
Podziat kompetencji + - - -
Alokacja podatkéw - + + ++
Systemy transferowe + + T+ _
Kontrola wtadzy + + ° °
Zasady wyborcze + - - i+
Ogélem + - - +

Zrédto: Prud’homme (2001)

Na pierwszy rzut oka wydaje sig, ze bilans ocen przemawia przeciwko
jakiemukolwiek rozszerzeniu roli szczebla unijnego i wzmacnia argu-
ment, w ktérym wielu widzi uzasadnienie pomocniczosci: zawsze na-
lezy ktas¢ nacisk na przekazywanie wtadzy na nizsze szczeble. Jednak
nawet najbardziej uparci zwolennicy takiego punktu widzenia musza
przyznaé, ze zasada pomocniczo$ci ma zaréwno zalety, jak i wady. Poza
tym zbyt tatwo przeocza si¢ trudnosci, jakie moze stwarza¢ decentra-
lizacja. Prud’homme (1995) dostrzega kilka potencjalnych wad w te-
orii decentralizacji fiskalnej. Sugeruje nawet, ze argument wydajnosci
ekonomicznej wymaga zapewnienia réwnych mozliwosci fiskalnych na
szczeblu regionalnym. Twierdzi ponadto, ze przestanki przemawiajace
za decentralizacja przychodéw nie sg tozsame w przypadku decentrali-
zacji wydatkéw: ,najczesciej pytanie dotyczy nie tyle tego, czy okreslo-
na ustuga powinna by¢ §wiadczona przez wtadzg centralna, regionalng
czy lokalna, ale raczej sposobu, w jaki nalezatoby zorganizowa¢ wspédlne

wytwarzanie tej ustugi na réznych szczeblach”.

1 (3)/ 2006 23



IAIN BEGG

Wiele zalezy od struktury bodzcéw, lezacych w dyspozycji wladzy
wszystkich szczebli oraz od tego, czy sa one nakierowane na fagodze-
nie celéw realizowanych lokalnie i na poziomie krajowym. Wedlug
OECD (2003) istotng rol¢ odgrywa tu ,zaréwno stosowanie bodzcéw
jak i zdolnos¢ do egzekwowania decyzji zgodnie z zasada pomocni-
czosci niezaleznie od tego, czy chodzi o wiadzg centralng w systemie
federalnym czy w paistwie narodowym”. Pakt Stabilizacji i Wzrostu
(PSW) jest przytaczany jako przyktad ,przekazywania wladzy w gére”
w obszarze fiskalnym, uzasadniony tym, ze catkowita autonomia
paristw czlonkowskich wywotataby nie dajace si¢ przezwyciezy¢ trud-
nosci z koordynacja. Wyznaczenie $cistych warunkéw PSW byto stusz-
nie ostro krytykowane, jednak zasada fiskalnej koordynacji w unii wa-
lutowej wciaz obowiazuje, zwlaszcza ze budzet ponadnarodowy nie jest
w stanie zagwarantowa¢ wickszej stabilizacji.

Zalety struktur zinstytucjonalizowanych moga znacznie przewa-
za¢ nad wszelkimi wadami wynikajacymi z réznic w ustaleniach po-
dejmowanych na szczeblu centralnym i ponadnarodowym. Z kolei sam
uktad instytucjonalny jest czesciej wynikiem przede wszystkim odzie-
dziczonych kompromiséw historycznych i politycznych niz systemem
zaprojektowanym dla osiagnigcia réwnowagi pomiedzy sprawiedliwos-
cig a wydajnoscia. Istniejace granice polityczne i administracyjne takze
nie zawsze s3 idealne. Nie trudno wigc wskaza¢ takie funkcje, ktérymi
skuteczniej moglyby zajac si¢ wtadze o kompetencjach ograniczonych
do danego regionu geograficznego, takze takiego, ktory przekracza gra-
nice jednego panstwa.

Kolejna istotna obserwacja poczyniona przez Prud’homme’a spro-
wadza si¢ do przestrogi: zmiana nie powinna byé pospieszna. Przy-
tacza on whoski aforyzm ,che va piano va sano, e che va sano va lonta-
no” (,spiesz si¢ powoli”). To napomnienie doskonale pasuje do sytuacji
w UE. Wyzwaniem pozostaje jednak umiejetnosé wykorzystania ob-
szernych analiz optymalnych form administracji publicznej do bardzo

specyficznej struktury UE.
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We wspomnianym juz raporcie OECD (OECD, 2003) zauwazo-
no, ze ,,z powodu instytucjonalnej réznorodnosci — czgsto zakorzenionej
w historii — trudno jest wyciagna¢ ogdlne wnioski na temat najlepszych
rozwigzan dla mi¢dzyrzadowych uktadéw fiskalnych. Przeglad doswiad-
czeni panistw w tej dziedzinie pokazuje jednak, iz w réznych krajach moz-
na zaobserwowaé podobne zjawiska”. Raport zwraca uwage m.in. na
kwestie dystrybucji i skutecznosci po stronie wydatkéw, wybdér migdzy
§rodkami wlasnymi a dotacjami mi¢dzyrzadowymi po stronie finansowa-
nia oraz kwestie fadu instytucjonalnego zwigzane gléwnie z dyscypling
budzetowa. Mozna wyciagna¢ stad wniosek, ze wiele tych samych prob-
leméw musi pojawic si¢ réwniez na szczeblu unijnym. W podsumowaniu
OECD stwierdza, ze ,korzysci z decentralizacji, polegajace na szybszym
reagowaniu na preferencje lokalne, muszg by¢ rozpatrzone w kontekscie
takich celéw jak sprawiedliwosc i stabilizacja, ktére sg ustalane na szczeb-
lu krajowym” (OECD, 2003: 149). Nalezy réwniez starannie rozwazy¢
problem koordynacji. Kwestie do rozstrzygnigcia obejmuja m.in. opraco-
wanie porozumienia pomiedzy szczeblami wiadzy w sprawie swiadczenia

ustug oraz sposobu realizacji takich uméw.

Zarzgdzanie wielopoziomowe: argumenty z dziedziny politologii

Teoria zarzadzania wielopoziomowego, opisana zwlaszcza przez
Hooghe’a i Marksa (2001 i 2003), pozwala spojrze¢ na UE jako system,
w ktérym wystepuje raczej taczenie uprawnien i kompetencji niz ich
sztywne rozgraniczenie mig¢dzy rézne szczeble wiadzy. Istnieja bez-
sprzeczne dowody, pochodzace z wigkszosci panistw cztonkowskich, na
istnienie sktonnosci do ,realokacji prerogatyw decyzyjnych pomigdzy
rézne szczeble zarzadzania w panstwach o scentralizowanej wtadzy”
(Hooghe i Marks, 2003), ale tempo tych zmian jest ograniczone. Nawet
jesli proces opracowywania projektu traktatu konstytucyjnego dopro-
wadzil do gruntownego przegladu form zarzadzania w UE, to posta-
nowienia dotyczace budzetu zawarte w traktacie raczej rozczarowuja,

poniewaz niewiele si¢ tu zmienia.
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Hooghe i Marks (2003) odnotowujg jedna ogélng zalete zarza-
dzania wielopoziomowego: ,rozproszenie zarzadzania mig¢dzy rézne
jednostki wladzy terytorialnej jest bardziej elastyczne niz koncentracja
zarzadzania w jednej z nich”, ulatwia to osiagnigcie bardziej optymal-
nej struktury administracyjnej. Mimo ze debata na temat federalizmu/
pomocniczosci dotyczy zazwyczaj terytorialnosci szczebla wladzy, za-
rzadzanie wielopoziomowe moze wigzaé si¢ zaréwno z kwestig podzia-
tu administracyjnego, jak i funkcjonalnego. Dla wielu polityk czy débr
publicznych (takich jak np. ochrona srodowiska) istniejace granice pari-
stwowe nie majg znaczenia. Oates (1999) zauwaza m.in., ze wykorzy-
stanie rzek w funkcji granic znacznie komplikuje zarzadzanie zasobami
wodnymi jako dobrem publicznym. Rozwigzaniem moze tu by¢ raczej
funkcjonalno$é, nie za$ granice polityczne.

W systemie zarzadzania wielopoziomowego kluczowym proble-
mem jest zapewnienie skutecznej koordynacji. Pojawiaja si¢ réwniez
pytania, czy koordynujace instytucje powinny by¢ trwale czy czasowe?
Czy w przypadku tych polityk, ktérych celem jest szybkie zainicjowanie
zmian (zgodnie ze strategia lizboriskg) nie bytoby lepiej, aby kierowaty
nimi tymczasowe agencje rzadowe. Rozszerzeniu idei zarzadzania wie-
lopoziomowego mogtoby sprzyja¢ zbadanie okolicznosci, w jakich wy-
datki lub inne formy zarzadzania sg optymalne. Tak zwany ,federalizm
laboratoryjny”, stosujacy dotacje blokowe dla wsparcia innowacji, moze
by¢ skutecznym sposobem promowania nowatorskich przedsiewziec.

Jedna z istotnych zalet zarzadzania wielopoziomowego jest to, ze
na pewnym etapie zmian gospodarczych wiadzom wygodniej pracowad
z instytucjami zewnetrznymi, gdyz umozliwia to im zajecie si¢ zywot-
nymi interesami kraju. Pod tym wzgledem zaangazowanie zewngtrz-
ne mozna traktowac jako pomoc w stymulowaniu zmiany strukturalnej,
a jednym z przejawéw tego zaangazowania jest bezposrednia wspétpra-
ca mi¢dzy wladzami ponadnarodowymi i nizszymi szczeblami wiadz
krajowych (z ominieciem wladzy centralnej). Przy réznych ,migkkich”

formach wspétpracy w UE, zwlaszcza wobec niedostatkéw ujawnio-
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nych w raporcie Koka, wlasciwe zréwnowazenie zachet i kar mogto-

by poprawi¢ przestrzeganie przepiséw, np. poprzez natozenie kryterium

warunkowosci przy otrzy-
mywaniu funduszy z budze-
tu UE. Podobnie, krokiem
naprzéd mogloby by¢ za-
pewnianie §rodkéw z unij-
nego budzetu organom znaj-
dujacym sie poza bezposred-
nim zwierzchnictwem Ko-
misji. Jednym z takich po-
mystéw jest utworzenie Eu-
ropejskiej Rady ds. Badan,
ale mozna tez wyobrazi¢ so-
bie inne.

Frey i Eichenberger (1999)
zaproponowali, aby zamiast
szuka¢ sposobéw na optyma-
lizacje funkcjonowania wyz-
szych i nizszych szczebli wha-
dzy, np. przez wyrazny po-
dziat pracy na réznych jej po-
ziomach, raczej skupi¢ uwa-
ge na ,funkcjonalnych, na-
ktadajacych si¢ i konkuru-
jacych ze soba jednostkach
o kompetencjach terytorial-
nych”. Propaguja wigc sy-
stem ,niech kazdy robi to,

do czego sie nadaje”, w kté-

W miare rozwoju

samej UE, nastgpita takze
ewolucja jej budzetu. W poczgt-
kowym okresie mial on charak-
ter administracyjny, poZniej
przejgl wiele kompetencyi w
zakresie wydatkow. Nie jest
Jasne, na ile zasady funkcjono-
wania finansow publicznych
miaty istotny wplyw na doko-
nanie takiego przeksztalcenia
budzetu, chociaz pojawialy sig
okresowe proby bardziej za-
sadniczego ich zreformowania.
Nie ma tez zadnych oznak
wskazujqgcych, ze mialyby zajs¢
Jakies istotne xmiany

w tym zakresie Wraz z nowym
traktatem ustanawiajgcym
Konstytuce dla Europy, przy
zatozeniu oczywiscie, Ze Zostanie
on ostatecznie mz‘yﬁ/eawany.

rym szereg instytucji publicznych odpowiada za dostarczanie réznym

grupom obywateli débr i ustug. W ten sposéb chca oni jednoczesnie
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wyciagnaé korzysci z rywalizacji pomi¢dzy dostawcami débr publicz-
nych oraz zyska¢ na ich pomnozeniu. Jednak przy obecnej strukturze
UE z pewnoscia pojawia si¢ tu komplikacje. Rozumujac w zapropono-
wany przez Frey’a i Eichenbergera sposéb nie da si¢ odbiorcéw okresli¢
w kategoriach geograficznych, lecz czysto funkcjonalnych. Otrzymuje-
my wéwczas zlozony system naktadajacych si¢ jednostek o kompeten-
cjach terytorialnych w zakresie réznych funkcji, co sugeruje jaka$ forme
federalizmu funkcjonalnego (w odréznieniu od czysto geograficznego).
Geografia i funkcja moga si¢ naktadaé, ale mogg si¢ tez znacznie roz-
mija¢. Oczywistym problemem jest takze to, ze koszty ponoszone przez
obywateli w zwiazku z wybieraniem i finansowaniem jednostek o kom-
petencjach terytorialnych moga sprawié, ze cate to rozwiazanie okaze

si¢ nieoptacalne.
2. ZNACZENIE BUDZETU UE

Whiosek jest taki, ze ogdlne uprawnienia podatkowe rzadu mu-
sza by¢ wzajemnie, w takim czy innym ksztalcie, powiazane.

ALEXANDER HAMILTON: 7The Federalist nr 30.

W miarg rozwoju samej UE, nastapita takze ewolucja jej budzetu. W po-
czatkowym okresie mial on charakter bardziej administracyjny, péznie;
przejat wiele kompetencji w zakresie redystrybucji. Nie jest jasne, na ile
zasady funkcjonowania finanséw publicznych miaty istotny wptyw na do-
konanie takiego przeksztalcenia budzetu, chociaz pojawiaty si¢ okreso-
we préby bardziej zasadniczego ich zreformowania. Nie ma tez zadnych
oznak wskazujacych, ze mialyby zajs¢ jakies istotne zmiany w tym za-
kresie wraz z nowym traktatem ustanawiajacym Konstytucje dla Euro-
py (TKE), przy zalozeniu oczywiscie, ze zostanie on ostatecznie ratyfiko-
wany. Ponadto liczne problemy, z jakimi borykaja si¢ rzady wielu krajéw
i ktére przenikaja do debaty na temat ekonomii politycznej finanséw pub-

licznych, nie maja wielkiego znaczenia dla budzetu UE. Jednak poniewaz
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UE pod wieloma wzgledami stanowi szczegdlny przypadek, warto przy-
najmniej teoretycznie rozwazy¢ mozliwosci reformy unijnych finanséw,
dajac wglad w Zrédta probleméw i wskazujac mozliwe rozwiazania.

Wiele napisano na temat tego, czy TKE jest traktatem czy kon-
stytucja, cho¢ bardziej wyrafinowani prawnicy odrzucaja poglad, ze za-
chodzi tutaj powazna rozbieznos¢. Ackerman (1997) utrzymuje, ze ist-
nieje zwigzek migdzy traktatami miedzynarodowymi a konstytucjami
federalnymi, jak réwniez miedzy organizacjami miedzynarodowymi
i federacjami, za$ wielu prawnikéw — nie wspominajac o euroscepty-
kach — zauwaza, ze UE poszla bardziej w kierunku formy federalnej/
konstytucjonalnej. Salmon (2000) stwierdza, ze kluczowym czynnikiem
bylo to (zwlaszcza po ustanowieniu Jednolitego Aktu Europejskiego
z 1987 roku), ze ,Europejskiemu Trybunatowi Sprawiedliwosci udato
si¢, wraz z (niekonstytucyjnymi) sadami w panstwach cztonkowskich,
narzuci¢ takg wyktadni¢ Traktatu Rzymskiego, ktéra zaktada nadrzedny
charakter prawa europejskiego nad krajowym”w odniesieniu do niekté-
rych polityk. Zdaniem Weatherilla (1995) rezultatem tej interpretacji
jest hierarchia praw podobna do konstytucji federalnej, zwlaszcza w za-
kresie ogtaszania srodkéw regulacyjnych. Mozna byto oczekiwad, ze be-
dzie to tez miato swoje konsekwencje dla budzetu.

Na ironie zakrawa jednak fakt, ze jesli chodzi o budzet, UE nie do-
konata prawie zadnych krokéw w kierunku federacji. Podobnie Komi-
sja Europejska, mimo powszechnej krytyki skierowanej pod jej adre-
sem z powodu sprawowania wladzy w apodyktycznym stylu, w ogoéle
nie przypomina rzadu na szczeblu federalnym. Rada Ministréw pozo-
staje najpotezniejsza z instytucji unijnych, co przypomina nam, ze wciaz
dominuje mechanizm mig¢dzyrzadowy (tj. raczej traktat anizeli konsty-
tucja). W raporcie MacDougalla, opublikowanym w 1977 roku, wyra-
zono poglad, Ze integracja europejska prowadzaca do unii federalnej nie
bedzie mozliwa bez budzetu Wspélnoty wynoszacego 5-7% PKB. Jed-
nak budzet wynoszacy 2% PKB mdéglby wystarczy¢ tylko do zmniejsze-

nia réznic migdzy éwezesnymi pafstwami cztonkowskimi WE. Warto
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réwniez zauwazy¢, ze propozycje MacDougalla dotyczyly Wspélno-
ty dziewigciu cztonkéw, migdzy ktérymi wystepowaly réznice o wiele
mniejsze niz w UE zlozonej z 15 paristw, nie méwiac juz o Unii 25 kra-
jow. Oczywiscie przed bardziej zréznicowana wewnetrznie Unig sto-
ja wicksze wyzwania polityczne. Jasne jest jednak, Ze jej budzetowi nie
przypisano takiej roli w zacieraniu réznic w dochodach biezacych, jak
mogloby to mie¢ miejsce w ramach unii federalnej. Zamiast tego bu-
dzet stopniowo przyjat bardziej restrykcyjne rozwigzania, aby pobudza¢
wzrost gospodarczy mniej zamoznych regionéw.

Goodhart i Smith (1993) utrzymuja, Ze MacDougall nie wprowa-
dza wystarczajacego rozréznienia miedzy czystymi efektami stabiliza-
¢ji 1 redystrybucji oraz, ze jego szacunki dotyczace nieodtacznych poli-
tycznych trudnosci przy tak olbrzymiej zmianie sg zbyt niskie. Mimo to
pojawily si¢ préby promowania pogladu, ze szczebel UE powinien roz-
szerzy¢ swa role o inne funkcje ,federalne”, zwtaszcza w zakresie stabi-
lizacji budzetéw. Pacheco (2000) dokonat przegladu literatury na temat
stabilizacji i chociaz stwierdza, ze szacunki bardzo si¢ réznia, dochodzi
do przekonania, ze budzety krajowe osiagaja ponad 20% stabilizacje. Co
wigcej, konkluduje on, ze nie nalezy oczekiwaé, aby budzet UE petnit
taka sama funkcje jak amerykanski budzet federalny. Zwraca tez uwage
na niemieckie Finanzausgleich jako realny model alternatywny. Najwaz-
niejsza role odgrywa tu zrozumienie charakteru i Zrédet probleméw bu-
dzetowych oraz rozréznienie miedzy bezpieczenstwem ogdlnym a zaj-
mowaniem si¢ konkretnymi rodzajami kryzyséw.

Propozycje dotyczace reform finansowania Unii ograniczaja si¢ za-
sadniczo do debaty nad tym, czy UE powinna by¢ finansowana przez
rézne strumienie dochodéw (z wykorzystaniem np. podatku od emisji
dwutlenku wegla lub podatkéw od oséb prawnych), zamiast obecnych
srodkéw wilasnych. Bardziej zasadnicze kwestie dotyczace zdolnosci
placenia czy przestanek ekonomicznych dla korzystania z innych me-
chanizméw finansowania zostaly w duzej mierze pominigte. Wyjatkiem

jest tu raport Padoa-Schioppa (1987), gdzie proponuje si¢ progresywny
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system sktadek do budzetu, ktéry odzwierciedlatby zdolnosci ptatnicze
poszczegdlnych panstw cztonkowskich.

Jesli chodzi o strukture wydatkéw UE, w raporcie Sapira (Sapir, 2004)
przytoczono mocne argumenty na rzecz glebszej zmiany w strukturze
budzetu. Nie zdecydowano si¢ jednak na oméwienie problemu wielkosci
budzetu. Wielu innych komentatoréw od lat réwniez wzywa do zasadni-
czej reformy, poniewaz rosnace znaczenie strategii lizboriskiej w UE sta-
wia przed budzetem nowe wyzwania. Jednak paradoks polega na tym, ze
budzet wydaje si¢ w znacznej mierze odporny na zmiany. Tak wiec, moz-
na byto oczekiwa, ze zakoniczenie budowy Unii Gospodarczo-Waluto-
wej oraz rozszerzenie nadadza impet dalekosi¢znej reformie finanséw
w nowym traktacie konstytucyjnym. Zamiast tego, postanowienia doty-
czace budzetu sg prawie identyczne jak te zawarte w obecnie obowigzu-
jacym traktacie. Ewidentnie zaréwno w TKE, jak i w propozycjach Ko-
misji dotyczacych nowej perspektywy finansowej na 2007-2013, zabrakto
nowego myslenia o budzecie. Co wigcej, zmiana sposobu finansowania
unijnych wydatkéw bedzie w dalszym ciaggu wymagaé jednomyslnosci,
co w Unii 25 (a moze nawet az 33) czlonkéw jeszcze bardziej zmniejsza

prawdopodobieristwo dokonania glebokich zmian.
FEDERALIZM FISKALNY A BUDZET

Hoeller i inni (1996: 8) podsumowuja znaczenie rozwazarn nad federa-
lizmem fiskalnym w nast¢pujacy sposéb: ,chociaz literatura na ten te-
mat jest uzyteczna w tworzeniu ram dyskusji nad rola finanséw publicz-
nych w integracji europejskiej, ma ona liczne istotne ograniczenia, gdyz
zwykle bada stan rzeczy w dojrzatych federacjach majacych suwerenne
politycznie rzady”. Tu wiasnie lezy jeden z najtrudniejszych do rozwia-
zania probleméw dotyczacych budzetu UE, poniewaz finalité politique
Unii jest nie tylko odlegta, ale bywa interpretowana przez uczestnikéw
debaty na rézne sposoby. To zas wptywa na myslenie o rzeczywistej czy

mozliwej roli budzetu UE.
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* Po pierwsze, podnoszone sg watpliwosci, czy szczebel ponadnarodowy

32

ma wystarczajace poparcie ze strony obywateli, umozliwiajace przyzna-
nie Unii uprawnien w dziedzinie poboru podatkéw i wydatkowania;
Po drugie, w zréznicowanej Unii moze okazac si¢, ze uzgodnienie ka-
talogu débr publicznych i ustug, ktére sa wspélne w tym sensie, ze ich
dostarczanie odbywa si¢ na szczeblu ponadnarodowym, bedzie bardzo
trudne. Jesli jedno paristwo cztonkowskie chee, aby dotowaé rolnictwo,
drugie — promowac wspdlne dziatania badawcze, a jeszcze inne domaga
sie jakiejs dodatkowej formy redystrybucji, istnieje ryzyko, ze nie da si¢
pogodzi¢ tych preferencji. By¢ moze datoby si¢ je zracjonalizowaé w ja-
kim§ bardziej spéjnym bycie politycznym, ale w UE nie bedzie to atwe;
Po trzecie, wiele débr publicznych, ktérych swiadczenie w dojrza-
tej federacji mozna by przydzieli¢ centralnemu szczeblowi wiadzy,
w UE lezy w gestii paristw czlonkowskich stanowiac dowdd ich
suwerennosci. Jednym z takich obszaréw jest obrona, gdzie mimo
oczywistych korzysci wynikajacych ze skoncentrowania §wiadczenia
tego dobra na szczeblu federalnym, kraje cztonkowskie sprzeciwiajg
si¢ oddaniu swych kompetencji Unii. Podobnie jest z zabezpiecze-
niami spotecznymi, ktére od dawna przypisane sa kompetencjom
wiladz na szczeblu paristw czlonkowskich. Poniewaz sg to obszary,
ktére wraz z innymi politykami spotecznymi (jak np. edukacja) sta-
nowia typowy przedmiot krajowej ,gry wyborczej” w ksztattowaniu
wydatkéw publicznych, bardzo trudno jest politycznie uzasadni,
dlaczego mialyby one naleze¢ do kompetenciji UE.

Czwarty problem dotyczy tego, kto wygrywa a kto przegrywa
w walce o fundusze. Wygodnym sposobem ograniczenia rywaliza-
cji jest po prostu zmniejszenie budzetu ponadnarodowego. Mozna
twierdzi¢, ze mimo regularnych ,przepychanek” dotyczacych ptat-
nosci netto, rozmiary tego problemu w UE sg dzisiaj mniejsze niz
w przypadku federacji, gdzie codziennoscia s3 zmagania o projekty
pochtaniajace ogromne $rodki z budzetu panstwa, a zjednujace

przychylnoséé spotecznosci lokalnej ich inicjatorom.
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Niektére funkcje wydatkéw publicznych, ktére w obrebie wspdlnoty
narodowej uznawane s3 za oczywiste, np. w dziedzinie obrony (czy tez
wiele polityk spotecznych, w tym redystrybucyjne sktadniki zabezpie-
czenia spotecznego), na szczeblu unijnym stajg si¢ wysoce problema-
tyczne z powodéw politycznych. Dzieje si¢ tak nie tylko ze wzgledu na
niewielka solidarno$¢ miedzy narodami, ale réwniez za sprawg réznic
w zywotnych interesach politycznych, ktére nalezy bra¢ pod uwage.
Mozna wiec twierdzié, ze wszelkie préby optymalnego podziatu zadan
w obrebie wydatkéw publicznych mig¢dzy szczeble wladzy w UE, oparte
na modelach teoretycznych i spostrzezeniach oméwionych w poprzed-
nim rozdziale, w praktyce napotkaja na mur ograniczen politycznych.
Niemniej jednak propozycja poszerzenia roli UE we wszystkich trzech
dziedzinach finanséw publicznych zastuguje na bardziej wnikliwe zba-
danie. Réwnie wazne jest, aby z powodu ograniczeri natury polityczne;

nie utrudnia¢ dyskusji na tematy gospodarcze.

Dotacje UE dla paristw czlonkowskich

Kluczowe pytanie brzmi, czy (i w jakim zakresie) powinny mie¢ miejsce
platnosci z unijnego budzetu na rzecz paristw cztonkowskich lub regio-
néw. Pewna pomoca przy poszukiwaniu odpowiedzi moze by¢ argumen-
tacja zaczerpnigta z teorii federalizmu fiskalnego. Zdaniem Oatesa (1999)
istnieja zasadniczo trzy powody uzasadniajace istnienie takich dotacji:

* Internalizacja ,efektéw wyréwnania” oraz czynnikéw zewnetrznych
w taki sposéb, aby zapewni¢ whasciwy wybdr szczebli decyzyjnych
dla wydatkéw publicznych. Jesli jednostka o kompetencjach teryto-
rialnych nie moze czerpa¢ korzysci z wtasnych wydatkéw, to brak jest
bodzca, aby je podjaé. Lokalne §wiadczenia maja najwigkszy sens tam,
gdzie nie wystepuja glebsze konsekwencje ,efektu wyréwnania”;

* Zréwnanie fiskalne celem wsparcia danego paristwa czlonkowskie-
go lub regionu, ktéry, ze wzgledu na etap rozwoju gospodarczego,
na jakim si¢ znajduje lub za sprawg okolicznosci biezacych, nie jest

w stanie zgromadzi¢ wystarczajacych srodkéw;
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* Poprawa ogdlnego systemu podatkowego poprzez naktadanie po-
datkéw w sposéb, ktéry nie powoduje nieréwnosci. W kontekscie
UE nalezy tez uwzgledni¢ nieréwnos$ci wynikajace z wydatkowania
(np. pomoc publiczna oferowana przez bogatsze jednostki o kom-
petencjach terytorialnych).

Dotacje miedzyrzadowe sg zazwyczaj warunkowe — tj. uzaleznione od
jakiej$ formy wspdétfinansowania lub zobowigzania do wykonania zadan
wspieranych w szczegdlny sposéb — albo bezwarunkowe, w rozumie-
niu ,bez zobowigzail’. W sytuacji, gdy wymagane jest wspétfinansowa-
nie, dobrze jesli taczy si¢ ono z ,efektem wyréwnania”, przy czym ska-
la dotacji migdzyrzadowej musi by¢ odpowiednio dopasowana. Wynika
stad, ze dotacje takie maja najwigkszy sens wéwczas, kiedy ich celem jest
kompensowanie ,efektu wyréwnania”.

Oates utrzymuje natomiast, ze jesli celem jest osiagnigcie wyréw-
nania, to najlepiej nadaja si¢ do tego dotacje bezwarunkowe. Gléwnym
uzasadnieniem dotacji wyréwnujacych jest sprawiedliwo$¢, chociaz
z perspektywy alokacji mozna twierdzi¢, ze moga one stuzy¢ zapew-
nieniu réwnosci szans dla wszystkich. Obecna polityka spéjnosci UE
zawiera obydwa elementy: zasadniczym jej celem jest stymulowanie
rozwoju gospodarczego regionéw zapéznionych oraz wzrost konkuren-
cyjnosci stabszych regionéw.

Istotna trudno$é pojawia si¢ wéwczas, gdy jednostka o kompeten-
cjach terytorialnych ptacaca za ustuge nie moze ,wchlona¢” wszystkich
korzysci: w takim przypadku ustuga bedzie §wiadczona w niewystarcza-
jacym wymiarze. Za przyktad moga tu stuzy¢ sieci transportu lub komu-
nikacji obstugujace ruch spoza obszaru danej jednostki o kompetencjach
terytorialnych. Tak jak w przypadku np. alpejskich tras tranzytowych jed-
nostka taka moze naktada¢ optaty na uzytkownikéw, jednak podatnicy
w obrebie tej jednostki beda na ogét protestowaé przeciw finansowaniu
débr publicznych, z ktérych inni moga korzystaé za darmo.

Oates (1999) zauwaza, ze ,polityki rozwojowe jako odpowiedz na

konkretne potrzeby regionalne lub lokalne w zakresie infrastruktury
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(a nawet kapitatu ludzkiego) moga w wigkszym stopniu przyczyniaé si¢
do promowania wzrostu gospodarczego niz polityki ustalane centralnie,
ktére w duzej mierze ignoruja réznice geograficzne”. Ograniczone moz-
liwosci dziatania samorzadu lokalnego czy zarzadzania na szczeblu lo-
kalnym sg czgsto charakterystyczne wtasnie dla obszaréw mniej rozwi-
nietych. Przy czym nawet jesli przyjaé, ze réznorodnosé w zarzadzaniu
srodkami jest pozadana, to jednak zewnetrzny nadzér nad wykonywa-
niem okreslonych polityk zawsze moze si¢ przydac. Jak pokazuje wolne
tempo rozwoju gospodarczego w niektérych bogatszych krajach czton-
kowskich, konieczno$¢ lepszego zarzadzania funduszami strukturalny-
mi nie zawsze ogranicza si¢ tylko do regionéw stabo rozwinietych.
Podsumowujac problem unijnego budzetu, Oates (2001: 142-3)
stwierdza, ze ,prognozy wynikajace z tradycyjnej analizy federalizmu
fiskalnego a dotyczace powstania europejskiego sektora publicznego sg
bardzo niepewne. Wtadza centralna w Unii nie jest wyposazona w od-
powiednie instrumenty, ktére pozwolityby jej przeja¢ wiodaca role w re-
dystrybucji débr i stabilizacji wydatkéw”. Podobnie Bureau i Champ-
saur (1992) twierdza, iz UE dlugo jeszcze nie bedzie pasowaé do
modelu federalizmu fiskalnego oraz ze sposéb interpretowania pomoc-
niczo$ci nie sprzyja rozwojowi systemu, ktéry lepiej by mu odpowiadat.
Za przeszkod¢ uwazaja oni przede wszystkim zasade jednomyslnosci.
Z ich diagnozy wynika, ze UE nie dazy do dyktatu konwencjonalnego
tederalizmu fiskalnego, natomiast kwestie stabilizacji i dystrybucji po-
zostawia w duzej mierze paristwom czlonkowskim, chociaz stara si¢ in-

gerowaé w decyzje o alokacji srodkéw.
WARTOSC DODANA UE

Zdaniem Roddena (2000) na catym $wiecie wystepuje tendencja, zgodnie
z ktérg ,podstawowe struktury wiadzy podlegaja zasadniczej transforma-
cji”. Polega ona na powszechnym przekazywaniu kompetencji rzadu cen-

tralnego na szczeble nizsze. Jedna z podstawowych zasad, na jakich opiera
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si¢ federalizm fiskalny glosi, iz konkurencja mi¢dzy jednostkami o kom-
petencjach terytorialnych jest pozadana dla zapewnienia skutecznosci
wiadzy. Ten poglad pojawia si¢ réwniez w debacie nad decentralizacja.
UE wprowadza kolejny szczebel wladzy, oferujac w perspektywie
co$, co mozna by nazwaé ,delegowaniem w gére”. Kluczowe jest tu roz-
strzygnigcie, w jakich okoliczno$ciach szczebel unijny faktycznie mozna
uznaé za warto$¢ dodang. Salmon (2000) sugeruje, ze konwencjonalne
podejscie federalizmu fiskalnego w przypadku UE moze okaza¢ si¢ nie-
wystarczajace, gdyz zaktada bledny zakres konkurencji fiskalnej. Dlate-
go proponuje on dwie formy konkurencji mi¢dzyrzadowej dla poréwna-
nia jednostek o kompetencjach terytorialnych tego samego szczebla:

* Konkurencja oparta na mobilnosci, gdzie jednostki o kompetencjach
terytorialnych rywalizuja o ruchome czynniki produkdji (idea ,gto-
sowania nogami”), oferujac nizsze podatki lub wyzsza jakos¢ ustug
publicznych. Konkurencja taka jest zazwyczaj kojarzona z zaniza-
niem poziomu ustug publicznych.

* Konkurencja oparta na wynikach, czyli efektywnosci, z jaka wiadze
$wiadczg ustugi publiczne. Salmon twierdzi, ze taka konkurencja
ma wigksze znaczenie dla okreslenia odpowiedzialnosci wiadz
i moze stanowi¢ lepsza podstawe oceny wyboru miedzy réznymi
szczeblami wtadzy. Poniewaz ocenia si¢ tutaj wyniki danej jednostki
o kompetencjach terytorialnych w zakresie konkretnych ustug, nie
wyklucza to wyzszej globalnej sumy §wiadczen publicznych. Sal-
mon poréwnuje t¢ forme¢ konkurencji do turniejéw, ale mozna na
to spojrzeé inaczej, a mianowicie w kategoriach recenzji lub analizy
poréwnawczej wbudowanej w otwarta metode koordynacii.

Salmon utrzymuje, ze konkurencja oparta na wynikach jest réwniez
bardzo istotna dla oceny poszczegélnych szczebli wtadzy, czego nie
mozna powiedzie¢ o konkurencji opartej na mobilnosci. Zauwaza jed-
nak, ze rézne szczeble wltadzy moga réwnie dobrze konkurowaé o pre-
rogatywy podatkowe. Kwestia, kto powinien co robi¢, jest z pewnoscig

sprawg centralng w debacie na temat oczekiwan wzgledem UE, a tym
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samym na temat pozadanej wielko$ci unijnego budzetu. W istocie, wiele
propozycji zmian dotyczy podziatu kompetencji: np. propozycja powro-
tu polityki rolnej czy polityki regionalnej na szczebel krajowy jako spo-
s6b na zmniejszenie budzetu. Odzwierciedlaja one réwniez poczucie,
ze szczebel unijny nie jest weale optymalny dla realizacji danej polity-
ki (w przypadku polityki regionalnej taki poglad jest szczegélnie rozpo-
wszechniony w bogatszych panstwach cztonkowskich). Z kolei apele, by
na szczeblu unijnym skupié si¢ przede wszystkim na politykach wspie-
rajacych wzrost — zawarte w raporcie Sapira oraz w innych publikacjach
— wychodzg przynajmniej po czgéci z zatozenia, ze szczebel UE kumu-
luje konkretna warto$¢ dodana.

To, jaki powinien by¢ budzet UE jest nie tylko kwestia ekonomicz-
na, lecz wymaga réwniez bardziej przyziemnej oceny okolicznosci, w ja-
kich zwykle pojawia si¢ warto§¢ dodana pochodzaca z wydatkéw na
szczeblu ponadnarodowym. W' szczegélowym oméwieniu propozycji
nowej perspektywy finansowej na 2007-2013, opublikowanym w lipcu
2004 roku (Komisja, 2004d), Komisja twierdzi, iz istnieja cele i zobo-
wigzania uzasadniajace wydatki na szczeblu UE. Podaje takze trzy po-
wody, dla ktérych wydatki te s konieczne:

* Skutecznos$é, opisana jako zdolno$¢ szczebla unijnego do okresle-
nia luk w poszczegélnych politykach oraz ich wypelniania. Przy-
ktady dotycza np. form rozwoju kapitatu ludzkiego, przynoszacych
korzysci wigcej niz jednemu panstwu cztonkowskiemu, co w duze;
mierze koresponduje z argumentami dotyczacymi ,efektu wyréw-
nania” i czynnikéw zewnetrznych w federalizmie fiskalnym;

* Wydajnoéé, rozumiana jako redukcja kosztéw jednostkowych
w §wiadczeniu ustug, aby tym samym zapewnic¢ optacalno$é. W tym
kontekscie Komisja wskazuje na koncentracje badan oraz bardzie;
skuteczne zapobieganie dublowania si¢ przepiséw dotyczacych imi-
gracji ludnosci cywilnej lub sytuacji kryzysowych;

* Wspoéldzialanie mi¢dzy szczeblem unijnym a innymi szczeblami

wiadzy, ktére zaktada, ze szczebel Unii poprzez swoje dzialanie
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moze istotnie zwigkszy¢ sp6jnosé poszczegdlnych polityk. Istnieje
tu bliska analogia z zalozeniem lezacym u podstaw koordynacji me-
toda otwarta: szczebel unijny moze utatwia¢ poprawe wydajnosci
innym szczeblom wiadzy. Jako przyktady przytacza si¢ spéjnosé,

rozwéj obszaréw wiejskich oraz stosunki zewnetrzne.
BUDZET A POLITYKA MAKROEKONOMICZNA

Warunki makroekonomiczne odgrywaja istotng role w zapewnieniu
krajom mozliwos$ci poprawy stopy wzrostu, maja takze znaczacy wpltyw
na kluczowy cel UE, jakim jest wzrost stopy zatrudnienia oraz zmniej-
szenie bezrobocia w gospodarce panstw cztonkowskich. Jednak mimo
przypisania polityki monetarnej szczeblowi unijnemu w ramach Unii
Gospodarczo — Walutowej (UGW ), Unia ma bardzo ograniczone moz-
liwosci bezposredniego wplywu na polityke fiskalng, chociaz we wszyst-
kich uniach walutowych zazwyczaj istnieje fiskalny odpowiednik po-
lityki monetarnej na najwyzszym szczeblu wiadzy. W szczegélnosci
brakuje jakichkolwiek postanowient dotyczacych wplywu budzetu UE
na sytuacj¢ makroekonomiczng.

Proces nominalnej konwergencji wymagany, by przejé¢ do trzecie-
go etapu UGW, obejmuje stabilizacje kurséw walut, konsolidacj¢ finan-
séw publicznych oraz redukcje stopy inflacji. Wysitki zmierzajace do ogra-
niczenia pozyczek rzadowych cechowaly w ostatnich latach polityke
wszystkich panistw cztonkowskich. Poczatkowo wynikato to z wymogéw
konwergencji koniecznych, by spetni¢ kryteria cztonkostwa w UGW. Na-
stepnie wysitki te czyniono dla dotrzymania warunkéw Paktu Stabilizacji
i Wzrostu (PSW), a w przypadku pozostatych panistw cztonkowskich wy-
nikaty one z narzuconych przez nie same zasad. Coraz wyrazniej widad, ze
debata dotyczaca budzetu nie moze nie uwzglednia¢ kwestii makroekono-
micznych. Mamy tu do czynienia z powigzaniami réznego rodzaju:

* Wigkszosé¢ deficytéw publicznych ograniczono w ostatnich latach

bardziej dzigki zmniejszeniu wydatkéw niz podnoszeniu podatkéw.
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Zazwyczaj redukcje wydatkéw dotycza dziedzin najtatwiej poddaja-
cych si¢ zmianie, jak inwestycje publiczne lub programy o charakterze
bardziej uznaniowym niz ustawowym. Cz¢$¢ redukeji wydatkéw pub-
licznych byta bezposrednim rezultatem nizszych stép procentowych,
ktére towarzyszyty UGW. Warto zwréci¢ uwage na fakt, ze redukcje
wydatkéw publicznych mogty przyczynié si¢ do zmniejszenia poten-
cjatu wzrostu niektérych panstw, dlatego ogélny spadek tempa inwe-
stycji powinien stanowi¢ powéd do powaznych obaw. Przyktadem sg
dwa kraje strefy euro. W Niemczech na poczatku lat dziewigédziesia-
tych inwestycje publiczne wynosity okoto 2,8% PKB, jednak od roku
2001 spadty do 1,6%, natomiast we Wtoszech stopa ta w ostatnich
latach zmalata srednio z okoto 3,5% w latach osiemdziesiatych do
2,5%. Jednym z celéw wydatkowania pieniedzy na szczeblu unijnym
jest promocja wzrostu, mozna wigc twierdzié, ze funkcja makroeko-
nomiczng budzetu bytoby zwigkszenie inwestycji publicznych.

* Drugi istotny zwiazek zachodzi miedzy PSW a negocjacjami
budzetowymi. Z jednej strony, padstwom czlonkowskim, ktére sa
znacznymi platnikami netto do budzetu UE bedzie coraz trudniej
sprosta¢ ograniczeniom zawartym w PSW niz tym paristwom,
ktére sa beneficjentami netto. Zwazywszy, ze celem PSW jest pro-
mowanie zréwnowazonych finanséw publicznych, nie ma powodu,
aby rozréznia¢ unijne platnosci netto od jakiejkolwiek innej formy
wydatkéw publicznych. Dlatego, gdy w celu uzasadnienia odejscia
od limitéw zawartych w PSW przywotywany jest czgsto argument
zlotego $rodka, nalezy od razu dodaé, ze wydatki unijne sprzyjajace
wzrostowi powinny by¢ traktowane jako sktadnik calego réwnania.

* Wydatki publiczne s3 podstawowym instrumentem zachowania
spéjnosci spotecznej. Wickszo$¢ rzadéw zobowigzuje si¢ do wyso-
kich pozioméw $wiadczenia ustug, powszechnego do nich dostepu
oraz wspdlnych standardéw, co oznacza, ze nawet w najstabszych go-
spodarkach regionalnych ludno$¢ moze byé¢ pewna standardu zycia,

ktéry znajduje odzwierciedlenie w zalozeniach polityki socjalne;.
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Co zmienia Unia Gospodarczo-Walutowa?

System budzetowy, stworzony w latach siedemdziesigtych i rozwinig-
ty w latach osiemdziesiatych dla ograniczonej liczby polityk w zakre-
sie alokacji srodkéw, stoi obecnie w obliczu zmienionych przez UGW
warunkéw funkcjonowania. Pomimo rozszerzenia w 2004 roku jedy-
nie dwanascie z dwudziestu pigciu panstw cztonkowskich jest petnymi
cztonkami strefy euro i mato prawdopodobne, Ze ta sytuacja zmieni si¢
w istotny sposéb do roku 2010, a wiec do potowy okresu objetego nowa
perspektywa finansows. Tak wigc ,poza” strefg euro pozostanie spora
grupa paristw cztonkowskich. Ponadto potencjat gospodarczy obecnych
dwunastu cztonkéw UGW wynosi ponad 70% UE ogétem. Na rozwo;
budzetu nalezy wiec patrzeé przez pryzmat o wiele glebszej integracii
gospodarczej. W dalszej cz¢sci skupimy si¢ przede wszystkim na pelne;j
UGW, mimo ze nie jest ona jeszcze faktem. W tym kontekscie pojawia-
ja si¢ cztery kluczowe problemy fiskalne rzutujace na budzet UE:

* Po pierwsze, sposéb osiagania stabilizacji makroekonomiczne;.
Nalezy uwzgledni¢ tutaj to, ze ramy unii walutowej pozostawiajg
paristwom cztonkowskim kompetencje w zakresie polityki fiskalne;
pomimo istnienia jednolitej polityki monetarnej;

* Po drugie, jednolity rynek oznacza, ze otoczenie regulacyjne jest
w coraz wigkszym stopniu zharmonizowane, w wyniku czego réz-
nice w podatkach moga sta¢ si¢ przeszkoda na drodze do integracji
rynkowej. Jednakze harmonizacja podatkéw nie tylko zostata chwi-
lowo zdjeta z porzadku dziennego w Unii, lecz ma male szanse na
akceptacje w przewidywalnej przysztosci;

* Po trzecie, w bardziej zintegrowanej gospodarce moga zacza¢ domi-
nowa¢ transfery ponadgraniczne — dokonywane dotychczas wytacznie
pod przykrywka polityki spéjnosci - majace na celu, przynajmniej for-
malnie, w wigkszym stopniu rozwdj gospodarczy niz redystrybucje;

* O wiele szerszym problemem jest to, ze strategia UE w zakresie
zréwnowazonego rozwoju (obejmujaca agende lizboriska) stanowi

nowe podejscie do kwestii podazy w gospodarce unijnej, co moze
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z powodzeniem uzasadnia¢ ponadnarodowe finansowanie gléw-

nych inicjatyw zorientowanych na wzrost.

Stabilizacja

Kluczowym obszarem, w ktérym budzet UE mégtby potencjalnie odgry-
wac role w polityce makroekonomicznej, zwtaszcza obecnie, gdy unia wa-
lutowa stata si¢ rzeczywistoscia, jest stabilizacja. W ramach UGW pairi-
stwa czlonkowskie zachowuja swoje kompetencje w zakresie polityki
fiskalnej. Sg jednak ograniczone Paktem Stabilizacji i Wzrostu (PSW),
zaréwno we wiasnym interesie (aby zapewni¢ réwnowagg finanséw pub-
licznych), jak i po to, aby zapobiec potencjalnie szkodliwym ,efektom wy-
réwnania’, majacym wplyw na sytuacje innych panstw cztonkowskich.
Stabilizacj¢ gospodarek krajowych osigga si¢ poprzez podatki oraz wy-
datki publiczne dostosowane do koniunktury. Przy regulacjach unijnych
wymaga to zachowania odpowiedniego marginesu swobody, tak aby sa-
moistnie mogty zadziala¢ wewnetrzne krajowe mechanizmy stabilizujace.
PSW stara si¢ stworzy¢ whasnie taki margines swobody narzucajac $red-
niookresows zasade ,stanu bliskiego réwnowagi lub nadwyzki” w finan-
sach publicznych w potaczeniu z wymogiem 3% putapu deficytu budze-
towego. Taki model zaktada wigc koordynacje dziatari podejmowanych
przez panstwa cztonkowskie, gdyz Pakt okresla pewne reguly i wymu-
sza ich stosowanie. Jak si¢ jednak okazato, jesli paristwa cztonkowskie
— zwlaszcza te wigksze — tamig reguty Paktu, mozliwosci osiagnigcia sta-
bilizacji dzigki polityce fiskalnej znacznie maleja.

Uciekanie si¢ do skoordynowanej polityki fiskalnej bynajmniej nie
stanowito jedynego mozliwego scenariusza przy tworzeniu UGW. Pro-
jekt unii walutowej zawarty w Planie Wernera okreslat propozycje dzia-
tan koniecznych, by stworzy¢ skuteczng uni¢ gospodarcza i walutowa.
»W oddzialywaniu na ogélny rozwdj gospodarki szczegélne znacze-
nie ma polityka budzetowa. Budzet Wspélnoty bedzie niewatpliwie od-
grywaé wazniejsza rol¢ niz ma to miejsce obecnie, ale jego znaczenie

ekonomiczne bedzie i tak stabe w poréwnaniu z budzetami krajowymi,
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ktérych harmonijne zarzadzanie stanie si¢ kluczowym miernikiem sp6j-
nosci Unii” [Rozdziat IIT]. Podkreslajac potrzebg unikania nadmiernej
centralizacji, raport stwierdza, ze ,0$rodek decyzyjny polityki gospodar-
czej, bedzie mial niezalezny, zgodny z interesem Wspdlnoty i decyduja-
cy wplyw na ogélna wspdlnotows polityke gospodarcza. Wobec niewy-
starczajacej roli budzetu Wspdlnoty jako instrumentu ekonomicznego,
osrodek decyzyjny Wspélnoty powinien wpltywaé na budzety krajowe,
zwlaszcza w kwestii poziomu i kierunku réwnowagi oraz metod finan-
sowania deficytéw lub wykorzystania nadwyzek” [Rozdziat I1I]. Model
ten wciaz wyznacza budzetowi UE jedynie ograniczona role, ale przy-
najmniej uznaje jego potencjalny wktad do stabilizacji.

Trzecia droga, ktéra rutynowo podgzaja dojrzate federacje takie jak
USA, polega na tym, ze budzet federalny jest gtéwnym czynnikiem sta-
bilizacji fiskalnej. Amerykanie moga pomstowaé na rozrost administra-
cji rzadowej w Waszyngtonie, jednak jest jasne, ze istnienie olbrzymiego
budzetu federalnego pozwala na stabilizacj¢ w dwéch obszarach, kté-
re odrézniaja USA od UE. Po pierwsze, budzet federalny mozna wy-
korzystywaé jako narzedzie zarzadzania gospodarka w czasach rece-
sji, gdy uznaniowe wydatkowanie wzmacnia dzialania stabilizujace. Od
2001 roku wielu Europejczykéw z zazdro$cia spoglada na wzrost popytu
w USA wynikajacy ze zwigkszenia amerykariskich wydatkéw federalnych
za czaséw administracji Busha, nawet jesli uporczywe wystepowanie de-
ficytéw jest coraz bardziej postrzegane jako problem polityczny. Po dru-
gie, wydatkowanie funduszy na szczeblu federalnym moze zrekompenso-
waé przejciowe kryzysy popytowe w unii walutowej. Szacunki dotyczace
USA sugeruja, ze oddzialywanie budzetu federalnego moze zréwnowa-

zy¢ okolo jednej trzeciej ujemnych skutkéw takiego kryzysu.
3. W POSZUKIWANIU WYJ$CIA

Ksztalt budzetu UE zostat uzgodniony w 1988 roku, a wiec w okresie kie-
dy dopiero aspirowano do utworzenia UGW. UE liczyta wéwczas dwa-
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nascie panstw czlonkowskich, za$ koncepcje wspélnej polityki w dziedzi-
nie wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych, jak réwniez wspélnej
polityki zagranicznej, byty jeszcze bardzo mgliste. Chociaz jest coraz bar-
dziej oczywiste, Ze przyszta ewolucja budzetu bedzie polegata raczej na mo-
zolnym podazaniu drogami wytyczonymi od 1988 roku, to jednak war-
to zwrdci¢ uwage na kilka nowych kwestii. Przez dtugi czas w dyskusji nad
budzetem optowano za rozwigzaniami federalnymi (zob. np. Biehl, 1985;
Spahn, 1992 i 1993), ktére jednak od samego poczatku spotykaly si¢ ze
sprzeciwem paristw cztonkowskich. Nawet jesli stowo ,federalny” rozumie¢
bedziemy w sensie bardziej ekonomicznym niz politycznym, to wiele no-
wych kwestii pozostaje jeszcze do przedyskutowania szczegélnie w odnie-
sieniu do $cislejszej unii gospodarczej i monetarnej, jaka jest dzisiaj UE.
Wszystko wskazuje na to, ze lata 2007-2013 beda okresem przej-
$ciowym ze wzgledu na postepujaca integracje dziesieciu nowych paristw
cztonkowskich (i prawdopodobne przystapienie trzech nastgpnych), kté-
re nie korzystaja przeciez z petnych uprawnient w ramach Wspdélnej Poli-
tyki Rolnej. Mozna wigc dowodzié, Ze rozsadniej byloby odlozy¢ bardzie;
radykalne zmiany budzetu na pézniej. Z drugiej strony mechanizm finan-
sowania Unii wykazuje oczywiste wady, ktérymi nalezatoby zaja¢ si¢ jak
najszybciej. Nawet jesli wiec obecna sytuacja nie sprzyja gigbszym zmia-
nom, warto okresli¢ strategiczne kierunki reformy i oceni¢ przeszkody
w jej realizacji. W pierwszej czesci niniejszego rozdzialu oméwie propo-
zycje Komisji dotyczace perspektywy finansowej na lata 2007-2013 1 ich
warianty alternatywne. W naste¢pnych czesciach rozdziatu zostang przed-
stawione bardziej radykalne pomysty na budzet UE i jego rol¢ w gospo-

darczym tadzie UE w miar¢ umacniania si¢ UGW.

PROPOZYCJE KOMIS]JI
DOTYCZACE PERSPEKTYWY FINANSOWE] NA LATA 2007-2013

Komisja sformutowata wstepne propozycje dotyczace nowej budzeto-

wej perspektywy finansowej (PF), uwzgledniajac szereg stanowczych

1 (3)/ 2006 43



IAIN BEGG

i w praktyce niemozliwych do pogodzenia ze sobg zadan panstw
cztonkowskich. Komunikat Komisji opublikowany 10 lutego 2004 r.
jasno okredlil jej intencje. Giéwne zmiany (przedstawione w propo-
zycji Komisji na lata 2007-2013) dotyczy¢ mialy wielkosci budze-
tu oraz ogdlnych pozycji wydatkéw w ramach PF. Chociaz nie za-
planowano zmiany putapu srodkéw wiasnych, Komisja przewidywata,
ze w okresie siedmiu lat wydatki ogétem maja wynies¢ 1,15% DNB,
tj. 0,09 punktu procentowego ponizej dotychczasowego putapu. Nie-
mniej jednak tak zaplanowane wydatki przekroczytyby znacznie $red-
nig z ostatnich lat. Wobec spodziewanego wzrostu samego DNB,
w okresie od 2006 do 2013 roku nastgpitby 25% wzrost budzetu, co
musiato wywotaé przerazenie wielu ministréw finanséw. Komisja za-
sygnalizowata réwniez swoje poparcie dla uogélnionego mechanizmu
korekty, ktéry mialby zastapi¢ rabat brytyjski, jednak nie zapropono-
wala reformy sposobu konstruowania unijnego budzetu (tzw. $rod-
kéw wiasnych).

Podobnie jak juz wielokrotnie wczesniej i tym razem Komisja sta-
rata si¢ w swych propozycjach potozy¢ nacisk przede wszystkim na
wspieranie ,projektu politycznego” Unii, podkreslajac znaczenie spraw-
nego dziatania dla rozszerzonej UE oraz dla ozywienia gospodarki.
Wskazata réwniez na trzy nadrzedne priorytety: zréwnowazony roz-
woéj, obywatelstwo europejskie oraz role UE jako aktora na arenie

$wiatowej, postugujac si¢ kunsztowna retoryka:

Wybory, ktérych nalezy dokona¢ w nastepnej perspektywie
finansowej, nie dotycza wylacznie pienigdzy. Jest to kwestia
przyjecia takiego sposobu dzialania, ktéry musi uwzgledniaé
wyrazng wizje tego, co chcemy osiagnaé. Wspomniane wybory
zadecyduja o tym, czy Unia Europejska i jej paristwa czton-
kowskie beda w stanie spetni¢ w praktyce oczekiwania Euro-
pejczykéw. Dla budzetu Unii oznacza to nowsa fazg. Nie polega

ona na redystrybucji zasobéw pomiedzy panstwa cztonkowskie,
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lecz poszukiwaniu sposobu, w jaki mozna zmaksymalizowaé
oddziatywanie wspdlnych polityk tak, aby podwyzszy¢ war-
to$¢ dodang generowana przez kazde euro wydane na szczeblu
europejskim. (Komisja, 2004: 4)

Komisja zaproponowata pie¢ nowych pozycji budzetowych zwiaza-
nych $cislej z celami strategii lizboniskiej. Pierwsza pozycja w budze-
cie nie miata juz by¢ WPR, ale polityka wspierania konkurencyjnosci
,na rzecz wzrostu i zatrudnienia’, ktéra wigzataby si¢ ze zwicksze-
niem budzetu na badania, wickszymi kwotami przeznaczonymi na
sieci transeuropejskie oraz uruchomieniem innych czynnikéw sprzy-
jajacych budowie bardziej konkurencyjnej gospodarki (patrz ramka
ponizej). Komisja zatozyta, ze w poréwnaniu z rokiem 2006 wydat-
ki te wzrostyby o 290% do roku 2013, tj. ostatniego roku biezacej PF
(oraz 0 210% w latach 2007 - 2013). Druga nowg pozycja budzetowy
jest ,Obywatelstwo, wolnos¢, bezpieczenistwo i wymiar sprawiedliwo-
§ci”, ktorej wydatki maja wedtug Komisji wzrosna¢ o 260% w latach
2006-2013 (o 220% w latach 2007-2013). Mozna byto przewidywac,
ze wigkszo$¢ tych wydatkéw dotyczyé bedzie spraw wewnetrznych
i wymiaru sprawiedliwosci, to jednak w praktyce objetyby one réw-
niez tak rézne dziedziny, jak kultura i obywatelstwo UE. W przypad-
ku pozostatych pozycji budzetowych zaplanowano bardziej umiarko-
wany wzrost wydatkéw.

Jednak pierwsze reakcje na propozycje Komisji §wiadezyty o nie-
wielkich szansach na osiagniecie jednomyslnosci. Wigkszosé uwag
krytycznych dotyczyta wzrostu wielkosci budzetu, przy czym kilku
platnikéw netto stwierdzilto stanowczo, ze zatozony 25% realny wzrost
jest nie do przyjecia. Przeciwne stanowisko zaprezentowal Romano
Prodi. Przemawiajac w Parlamencie Europejskim w dniu przedsta-
wienia przez Komisj¢ propozycji budzetowych stwierdzit: ,niektérzy
uwazaja, ze budzet Unii nie powinien przekroczy¢ 1% PKB. Moim

zdaniem gléwnym problemem przy takim podejsciu jest to, ze kwestia
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wydatkéw staje si¢ wazniejsza od naszych ambicji politycznych. To
tak, jakby zaczyna¢ budowe domu od dachu”.

Cele Komisji w dziedzinie konkurencyjnosci
Nacisk na konkurencyjnosc jest w propozycjach Komisji bardzo
silny i1 $wiadczy o znacznym przesunieciu w kierunku polityki
pomagajacej osiagna¢ cele strategii lizbonskiej. W ramach tej
pozycji wydatkow, Komisja umozliwia wsparcie finansowe przy

realizacji pieciu ambitnych celow:

* Wspieranie konkurencyjnosci przedsiebiorstw na catkowicie
zintegrowanym, jednolitym rynku;

* Wzmocnienie europejskich wysitkéw w dziedzinie badari i roz-
woju technologii;

* Potaczenie Europy systemem drég transeuropejskich;

* Poprawa jakosci ksztatcenia i szkolenia;

* Program polityki spoltecznej: pomaganie spoteczenstwu Europy

w przewidywaniu i radzeniu sobie ze zmianami.

Gdyby plany Komisji zostaly zaakceptowane, przydzial funduszy
w ramach tej pozycji zostalby znacznie podwyzszony w okresie

siedmiu lat PF, wzrastajac od 12 miliardéw euro w roku 2007 do

prawie 26 mld euro w roku 2013.

WYZWANIA STOJACE PRZED NASTEPNA PERSPEKTYWA FINANSOWA

Chociaz droga do dalszych zmian w budzecie UE wydaje si¢ zamknieta,
jednak mimo to warto przynajmniej teoretycznie rozwazy¢, jak mozna

dostosowa¢ nastepng PF do nowych wyzwan.
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Putap budzetu wzrastal stopniowo od 1,0% do 1,24% DNB UE - wiel-
kos¢ te osiagnieto po raz pierwszy w 1997 roku i utrzymano dla biezacej

PF. Z ekonomicznego punktu wi-
dzenia, wyznaczenie takiego puta-
pu ma sens o tyle, ze okresla on za-
kres udziatu w $rodkach unijnej
gospodarki przydzielanych ponad-
narodowemu szczeblowi wiadzy.
Jednak z perspektywy planowa-
nia wydatkéw publicznych kwe-
stia ta staje si¢ problematyczna
z dwéch wzgledéw. Po pierwsze,
mianownik (DNB) to wielkos¢,
ktérej nie sposéb z géry przewi-
dzie¢. Co wigcej, moze zmniejszaé
si¢ w okresie recesji lub gwattow-
nie wzrasta¢ w okresach boomu
— z czego wynika, ze licznik réw-
niez zalezy od kapryséw koniunk-
tury. Po drugie, niektére wydatki
UE sa automatyczne, jak na przy-
ktad podtrzymywanie cen w rolni-
ctwie. Ostatecznie te watpliwosci
jako czysto techniczne mozna by
uzna¢ za malo istotne, podobnie
jak trudnosci wynikajace z proble-
méw administracyjnych.

Trzeba jednak zastanowi¢ sie

glebiej nad tym, dlaczego unijny

Dopoki trwa
ZAaNgazZowanie poli-
tyczne w finansowe wspie-
ranie rolnictwa, dopoty
istniec bedq jego implikacje
budzetowe dla unijnych

finansow publicznych jako

catosci. WPR stanowi tak
wielkq pozycje w budzecie
UE dlatego, gdyz budzet
ten jest nadzwyczaj skrom-
ny, wynosi on zaledwie 1%
lacznych wydatkow pub-
licznych w Unii. Co wigcey,
osiggnigte porozumienie
utrzymujgce dotychczasowe
putapy wydatkow na WPR
na okres obowigzywania
nowej PF wyklucza moz-
liwosc przeprowadzenia

Jakichkolwiek duzych zmian

w Lym zakresie.

budzet jest tak skapy. Pami¢tajmy, ze w panstwach cztonkowskich ogél-
ny udziat wydatkéw publicznych waha sie od okoto jednej trzeciej DNB
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do znacznie powyzej jego potowy (w Szwecji). Z tego Iwia cz¢s¢ kon-
trolowana jest zazwyczaj przez rzad centralny lub federalny, nawet je-
§li w praktyce realizacja tych wydatkéw zajmuja sie specjalne agendy na
nizszych szczeblach. W raporcie MacDougalla (1977), przytaczajacym
czesto debate z osiemnastowiecznych ,Federalist Papers”, znajdziemy
stanowczy postulat, by w dyskusji nad wielkoscig budzetu uwzgledniaé
dynamike integracji: minimalistyczny budzet moze by¢ wystarczajacy,
jesli integruje si¢ tylko rynki, unia monetarna stanowi juz réznicg jako$-
ciows, natomiast integracja funkeji bezpieczenstwa i obrony (lub funkeji

socjalnych) wymagataby dalszych ogromnych naktadéw finansowych.

Struktura wydatkow UE

Klucz do ponownego przemyslenia priorytetéw w wydatkach znajduje
si¢ zapewne we Wspdlnej Polityce Rolnej. Wigkszo$¢ unijnego budzetu
od zawsze stanowia wydatki na rolnictwo. Inne podupadajace dziedzi-
ny gospodarki (takie jak przemyst stoczniowy, stalowy, tekstylny i odzie-
zowy czy gérnictwo weglowe) byly latami wspomagane przez rzady
w réznym stopniu, natomiast $wiadczenie takiej pomocy finansowej
na szczeblu UE odbywalo si¢ tylko w niewielkim zakresie, zwykle po-
przez specjalne programy ograniczone w czasie. Dopdki istnieje zgoda
polityczna na wspieranie unijnego rolnictwa tak duzymi sumami, dopé-
ty nie ma szans na adekwatne finansowanie unijnych finanséw publicz-
nych jako catosci. WPR stanowi tak wielka pozycje w budzecie UE dla-
tego, gdyz budzet ten jest nadzwyczaj skromny, wynosi on zaledwie 1%
tacznych wydatkéw publicznych w Unii. Co wiecej, osiggnigte porozu-
mienie utrzymujace dotychczasowe putapy wydatkéw na WPR przez
okres obowiazywania nowej PF wyklucza mozliwos¢ przeprowadzenia
jakichkolwiek duzych zmian w tym zakresie. Podjecie na nowo kwestii
finansowania WPR wymagatoby znacznych ust¢pstw ze strony takich
paristw jak Francja. Gdyby jednak pojawita si¢ wola negocjacji, mogloby
to wywrze¢ ogromny, zbawienny wptyw na Unig, sprzyjajac takze poste-

powi w rozmowach nad innymi spornymi kwestiami.
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Niektéry dowodza, ze WPR ewoluuje, upodabniajac si¢ na obsza-
rach wiejskich do tego, czym sa fundusze strukturalne dla regionéw.
Jednak liczby temu przecza. W budzecie na rok 2005, w ktérym nadal
polityka ta pochlania 42,5% budzetu, podzial srodkéw jest nastepuja-
cy: 86% na pierwszy ,filar”, obejmujacy wsparcie dla produkcji roslinne;
(58,6%) i zwierzecej (27,5%) i troche mniej niz 14% przeznaczonych na
rozwéj terenéw wiejskich.

Punktem wyjscia dla kazdej dyskusji nad reforma struktury wydat-
kéw budzetu powinny by¢ obiektywne kryteria oceny, czy dane dziata-
nie ma by¢ prowadzone na szczeblu Unii czy paristwa cztonkowskiego.
Na podstawie tego, co zostato juz napisane na poczatku tego artyku-
tu, mozna wyrobi¢ sobie pewien poglad na to, kiedy szczebel UE gwa-
rantuje wyzsza wydajno$¢ lub przyczynia si¢ do powstania rzeczywistej
wartoséci dodanej w poréwnaniu ze szczeblem panstwa cztonkowskiego.
Ograniczenia polityczne beda w sposéb nieunikniony stanowié prze-

szkode dla rozszerzenia finansowania i priorytetéw UE.

Kryteria uzasadniania wydatkow UE

W kwestii tej mozna poczynié szereg uwag natury ogélnej. Choé gene-
ralne kryteria nie odnosza si¢ w jednakowy sposéb do poszczegdlnych
instrumentéw lub mechanizméw danej polityki, niemniej moga by¢
uzyteczne w sensie teoretycznym. Do kluczowych czynnikéw o poten-
cjalnym znaczeniu w UE naleza:

* Koszt wytworzenia dobr i ustug publicznych. Jezeli istnieja mozliwo-
éci uzyskania oszczednosci poprzez koncentracje ,,produkeji” débr
publicznych lub uniknigcie dublowania dzigki konsolidacji, mozna
oczekiwaé obnizenia kosztu jednostkowego. Dotyczy to np. badan,
zwlaszcza podstawowych, co uzasadniatoby wzmozone dziata-
nia UE na tym polu. Podobng argumentacj¢ mozna zastosowac
w odniesieniu do kontroli granicznej na granicach zewngtrznych,
wspdlnej polityki zagranicznej i innych aspektéw bezpieczeri-

stwa. Réwniez szkolenie i/lub tworzenie sieci kontaktéw migdzy
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najbardziej wykwalifikowanymi pracownikami sektoréw opartych
na wiedzy mozna najskuteczniej zorganizowa¢ na szczeblu euro-
pejskim;

wEfekt wyrdwnania” miedzy krajami i inne czynniki zewngtrzne. Ist-
nieje wiele przyktadéw débr publicznych wytwarzanych przez dang
jednostke o kompetencjach terytorialnych, ktére zapewniaja korzy-
éci innym (lub w niektérych przypadkach naktadaja na nie kosz-
ty). Jesli taka jednostka-wytworca nie jest w stanie pobiera optat
z tytutu tych korzysci, a tym samym zapewni¢ zwrotu kosztéw ich
wytworzenia, dochodzi najcz¢sciej do niedostatecznej podazy débr
publicznych w skali ogélnej. Konkretny przyktad na szczeblu UE to
transport i inne sieci, ktérych rozwéj moze by¢ zapewniony jedynie
na poziomie centralnym (tj. na szczeblu UE). Projekty w ramach
sieci TEN rzadza si¢ wlasnie tg logika, podobnie jak niektére
przedsigwziecia w dziedzinie ochrony §rodowiska;

Zdolnos¢ fiskalna (i ewentualnie réwniez zarzqdzanie). Powszechnie
przyjmuje si¢, ze kiedy rzady musza ograniczy¢ wydatki publiczne,
najlatwiej jest im ,,obcina¢” lub odktadaé na pézniej inwestycje pub-
liczne (gdzie zwrot nie nastepuje natychmiast) niz naruszaé biezace
ustugi publiczne. Szczebel UE moze w tej kwestii dokonac istotne;
zmiany ,chronigc” inwestycje publiczne: chodzi tu o co$ wigcej niz
tylko o perspektywe spéjnosci, dziatanie takie jest bowiem skon-
centrowane na promowaniu wzrostu. Szczebel UE moze réwniez
tatwiej mobilizowaé potencjal menedzerskiej wiedzy fachowej niz
jest to mozliwe na poziomie panstw cztonkowskich;

Efekt dzwigni uzyskany dzicki inwestycjom prywatnym. Skuteczna
polityka w obszarze sektora publicznego czesto prowadzi do uzu-
pelniajacego naptywu inwestycji prywatnych. Wspomagaja one
wzrost 1 zatrudnienie. Uwzgledniajac krytyke zawarta w raporcie
Koka oraz propozycje zasygnalizowane przez Komisje przy rewi-
zji strategii lizboriskiej, nalezy przyjaé, ze w sektorze publicznym

wigksze korzysci (w kategoriach wzrostu gospodarczego i zmniej-
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szenia bezrobocia) mozna osiaggnaé przede wszystkim przez zmiang
regulacji, a nie przez bezposrednie finansowanie polityki;

« Srodki innowacyjne i eksperymentalne. Nawet sektor publiczny musi
niekiedy podja¢ ryzyko wyprébowania nowych form polityki (po-
brzmiewa tu echo pojecia znanego jako ,federalizm laboratoryjny”).
Takie eksperymentalne podejécie mogloby by¢ szczegélnie poza-
dane na szczeblu unijnym. Np. w odniesieniu do polityki wzrostu
szczebel UE posiada odpowiednie mozliwosci, by zachgcié¢ paristwa
cztonkowskie do wyprébowania nowych form polityki wykraczaja-
cych poza ich zwykty repertuar lub by przekona¢ je do porzucenia
zlych rozwigzan. Obszary, w ktérych szczebel UE moze by¢ szcze-
gélnie przydatny, to przede wszystkim te, gdzie nie mozna skutecz-
nie oprze¢ si¢ na zwyktych rozwigzaniach rynkowych lub te, gdzie
kosztowne procesy zdobywania wiedzy hamuja rozwiazania rynko-
we. Terenem owocnych dziatan w tej kategorii moga by¢ techno-
logie wykorzystania energii odnawialnej lub inne diugoterminowe
inwestycje zwigzane ze strategia UE w zakresie zréwnowazonego
rozZwoju;

* Umozliwianie inicjatyw na rzecz wzrostu i ich nadzorowanie. UE po-
siada formalne kompetencje do prowadzenia polityki konkurencji
i realizujac ja opiera si¢ coraz bardziej — od czasu reform Montiego
w roku 2003 — na §cistej wspétpracy z wladzami krajowymi. Jednak
w takich dziedzinach jak koordynowanie érodkéw promocji wzrostu
w ramach strategii lizboniskiej, zgodnie z sugestiami raportu Koka,
mozna zrobi¢ wigcej dla poprawy skutecznosci. Uzasadnione moze
by¢ powotanie grup roboczych lub nowych agencji, utatwiajacych
wzrost 1 rozwdj. Zawarta w raporcie Sapira propozycja powolania
Europejskiej Rady ds. Badaii moze by¢ jednym z przyktadéw takie-
go podejscia.

Dosé¢ tatwo mozna sporzadzi¢ dluga liste potrzebnych inicjatyw po-
litycznych, ktére — zgodnie z podanymi wyzej kryteriami — mogtyby

(a moze nawet powinny) by¢ finansowane na szczeblu europejskim. Do
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rozwigzania pozostaje jednak pewna drazliwa kwestia. Chodzi o spo-
s6b powierzania realizacji takich projektéw. W przypadku badari odpo-
wiedz jest oczywista: wybdér wykonawcy powinien by¢ oparty na ocenie
jakosciowej. Pojawiaja si¢ jednak rézne obawy o faworyzowanie bogat-
szych regionéw oraz tych parnistw cztonkowskich, ktére sa najlepiej wy-
posazone w infrastruktur¢ do badai naukowych. Podobnie w przy-
padku sieci transeuropejskich najlepiej bytoby inwestowaé tam, gdzie
mozna spodziewa¢ si¢ najlepszych efektéw. Zachodzi jednak ryzyko,
ze wlasnie takie podejscie bedzie dyskryminowaé mniej konkurencyjne
lub biedniejsze panistwa cztonkowskie, w wyniku czego beda one skton-
ne sprzeciwia¢ si¢ nowym projektom. Nalezy zatem zastanowic sie, jak
mozna zapewnié szeroki dostep do projektéw (by¢ moze dzigki mini-
malnym limitom) lub jak $cislej powigza¢ polityke spdjnosei z proble-
matyka wzrostu i zatrudnienia.

Kwoty zaplanowane przez Komisj¢ na sfinansowanie dziatari umac-
niajacych pozycje UE w $wiecie okazaly si¢ zaskakujaco niewielkie.
Srodki na zobowiazania finansowe w planach na lata 2007-2013 znala-
zly si¢ zaledwie na poziomie 0,1% DNB, przy czym okoto jednej czwar-
tej tej kwoty jest wynikiem wiaczenia Europejskiego Funduszu Rozwo-
ju do gléwnego budzetu. Wspomniany przydzial srodkéw przewidziany
zostat na pokrycie wydatkéw polityki bliskiego sasiedztwa, szersze pro-
mowanie trwalego wzrostu, pomoc rozwojowa oraz nie wymienione
z nazwy dziatania w zakresie bezpieczenstwa. Tak wiec fundamentalng
kwestig pozostaje pytanie, w jaki sposéb Unia chce umocni¢ swoja role
w $wiecie — czy poprzez koordynowanie i uzupetnianie dziatari paristw

cztonkowskich lub przez by¢ moze bardziej wyrazista wlasna polityke.
PRZYCHODY UE

Gléwny problem zwigzany z finansowaniem budzetu UE sprowadza si¢ do
pytania, czy warto zastgpowac system, ktéry w zasadzie dziata, systemem,

ktéry lepiej odpowiadalby postanowieniom Traktatu (art. 269 TWE;
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utrzymanym w art. I-54 traktatu konstytucyjnego) stanowigcym, ze bu-
dzet powinien by¢ finansowany w catosci ze srodkéw wihasnych. Jak ostat-
nio stwierdzita Komisja:,,Mozna przyjaé, ze pomimo swoich stabosci, bra-
ku przejrzystosci, ograniczonej niezaleznosci od krajowych ministerstw
finanséw oraz stabej odpowiedzialnosci politycznej Parlamentu Europej-
skiego za decyzje w sprawach wydatkéw, obecny system finansowania za-
pewnit niezaklécone funkcjonowanie budzetu UE” (CEC, 2004a: 41).
Komisja przyznaje jednak, ze ,finansowanie budzetu ze sktadek paristw
cztonkowskich jest wystarczajace dla takiej organizacji migdzynarodowe;
jak ONZ, ale nie odzwierciedla ambicji Unii Europejskiej”.

Komisja obawia si¢ przede wszystkim, ze ,,debata nad sprawiedliwym
podzialem ci¢zaréw migdzy paristwa cztonkowskie moze jeszcze bardziej
zdominowa¢ dyskusje¢ na temat przysztosci Unii niz ma to miejsce obec-
nie. Problem finansowania UE statby si¢ wtedy zupelnie nieprzejrzysty
dla obywateli, co stwarzaloby ryzyko, ze rozpoczecie jakichkolwiek roz-
méw o zastgpieniu wkladéw krajowych dochodami fiskalnymi statoby sie
w przysztosci niemozliwe”. Wedtug Komisji okreslony udziat podatku
VAT, podatki od przedsi¢biorstw i/lub podatki na rzecz ochrony srodo-
wiska moglyby sta¢ sie realnymi i dajacymi si¢ uzasadni¢ zrédtami wptat
na rzecz UE. Problem nie polega wigc jedynie na postanowieniach trak-
tatu, zgodnie z ktérymi nalezaloby bezwarunkowo przypisa¢ instrumenty
podatkowe szczeblowi UE, ale réwniez na decyzji o jednoczesnym przy-
znaniu UE wigkszej autonomii, a przez wzrost przejrzystosci finansowa-
nia takze wigkszej odpowiedzialnosci. Zagadnienia te sg bardzo silnie ak-
centowane w sprawozdaniu Komisji na temat funkcjonowania systemu
srodkéw whasnych (Komisja, 2004c), w ktérym dowodzi ona, ze ,,obec-
ny system powinien zostaé zreformowany z powodu braku przejrzystosci
oraz w zwiazku z oczekiwaniami obywateli UE”.

U podstaw calej dyskusji lezy dylemat, czy korzysci pod postacia
przejrzystosci 1 wigkszej odpowiedzialnosci wystarczajaco uzasadniajg
wyrazne skomplikowanie systemu budzetowego Unii. W jednym z nur-

téw argumentacji dowodzi si¢, ze w przypadku przypisania konkretnych
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podatkéw szczeblowi UE, musiatyby one by¢ ostatecznie dodane do
wplat kazdego z paristw cztonkowskich, co przyniostoby mniej wig-
cej takie same kwoty, jak obecne wptaty obliczone w oparciu o DNB.
Ostatecznie pafstwa cztonkowskie moga tatwo obliczy¢, ile ptaca (lub
twierdza, ze ptaca) np. optat celnych na rzecz srodkéw przydzielonych
szczeblowi unijnemu. A zatem, jesliby tylko istniata odpowiednia wola
polityczna, by ustanowi¢ prawdziwie ,wtasne” §rodki dla UE, mozna by

réwniez osiagnaé sprawiedliwy podziat obciazert migdzy pafdstwami.
KWESTIE ADMINISTRACYJNE

Powszechnie uwaza sig, ze $rednioterminowe ramy stworzone przez
perspektywe finansowa stanowig wazny element dyscyplinujacy bu-
dzet UE. Jednak w ostatnich latach byty one postrzegane zbyt sztyw-
no, poniewaz prawie nie pozwalaly na przesunigcia srodkéw w szeroko
zdefiniowanych pozycjach wydatkéw. Aby przeciwdziata¢ brakowi ela-
stycznosci, Komisja wystapila z propozycja ,polaczenia istniejacych in-
strumentéw z nowsq elastycznostiq realokacji’, ktéra ma zastapic¢ aktual-
ny ,instrument elastycznosci”. Intencja byto dopuszczenie mozliwosci
przesuwania kwot z jednych pozycji budzetu do innych, jakkolwiek
bez narazania na szwank programéw wieloletnich, przewidzianych na
przyktad w ramach polityki spéjnosci. Jednak uznajac takze realia ju-
ste retour, Komisja stwierdza, ze ,,(kwoty) te musza by¢ z koniecznosci
wstepnie rozdzielane migdzy paristwa cztonkowskie na poczatku okresu
budzetowego”. A zatem propozycje Komisji ida w kierunku rozwigzania
probleméw w taki sposéb, by dopuscié wickszy stopieri elastycznosci, ale
z drugiej strony zachowa¢ sztywny charakter PF, choc¢by ze wzgledu na
dtugi okres jej obowigzywania.

Poza bezposrednig dyskusjqg
Istniejg trzy odmienne koncepcje, w jaki sposéb UE moze wywieraé wpltyw

na paristwa czlonkowskie w zakresie swiadczenia débr publicznych. Sg to:
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+ Interwencje regulacyjne, ustanawiajace ramy dla uczestnikéw zycia
gospodarczego, w szczegdlnosci poprzez ksztalttowanie rynku we-
wnetrznego UE. Decydujace znaczenie ma tutaj styl regulacji oraz
towarzyszace im zasady zwigzane z przestrzeganiem przepiséw
i rozstrzyganiem sporéw. Chociaz w wielu dziedzinach takie dzia-
tania zostaty przypisane szczeblowi UE, nie pociagaja one za sobg
wydatkéw publicznych innych niz tylko koszty administracyjne;

+ Bezposrednie finansowanie débr publicznych, ktére wiaze si¢ z wy-
datkami na rzecz wytwarzania tych débr;

* Inicjowanie wspélpracy mie¢dzy paristwami czlonkowskimi, ale
bez wspierania twardych rozwigzan legislacyjnych (dyrektywy, itd.)
stanowigcych podstawe regulacji oraz bez oddzialywania na finan-
sowanie bezposrednie. W tym przypadku na paristwa cztonkowskie
spada obowiazek uzgodnienia wspdlnej listy débr publicznych nie-
zaleznie od tego, jakie §rodki bylyby na ten cel przeznaczone.

Wybér pomigdzy tymi trzema ,metodami zarzadzania” nie jest usta-
lony raz na zawsze i w kazdej dyskusji nad przysztym finansowaniem
UE pojawia si¢ pole do ponownego zréwnowazonego ich faczenia. We-
dtug Butiego i Navy (2003) ,w obecnej sytuacji budzet UE jest niespdj-
ny i nie odpowiada perspektywom integracji europejskiej w przyszto-
§ci”. Zdaniem wspomnianych autoréw ma on trzy zasadnicze wady: jest
zbyt silnie ukierunkowany na ,upadajacy sektor rolny”, jest zbyt sztyw-
ny i ma niewlasciwa wielkos¢. Jednak biorac pod uwage rézne metody
zarzadzania trzeba postawi¢ pytanie nie tylko o to, ile mozna z budzetu
wydag, ale tez, czy dane dobro publiczne zostato zapewnione przy uzy-
ciu whasciwych srodkéw.

Ambitne rozwiagzania $rednio- i dtugoterminowe, za ktérymi opo-
wiadaja si¢ Buti i Nava (2003: 26), to ,dziatania zmierzajace do powsta-
nia Europejskiego Systemu Budzetowego, w ktérym unijne i krajowe
procedury budzetowe beda $cisle zharmonizowane i gdzie bedzie miata
miejsce skuteczna koordynacja pionowa w obszarach wspélnego dzia-

tania”. Ich propozycja zmierza do tego, by zamiast finanséw krajowych
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ustalanych w praktyce bez odniesieni do szczebla UE, wprowadzié¢ pro-
cedury budzetéw krajowych oraz krajowe plany budzetowej stabiliza-
cji w §cistej koordynacji z budzetem UE. W ramach takiego projektu
»panstwa cztonkowskie i instytucje UE decydowatyby wspdlnie, w jaki
sposob przektada¢ swoje priorytety polityczne na globalne zobowigza-
nia budzetowe oraz w jaki sposéb zobowigzania te bytyby rozdzielane
migdzy szczebel krajowy i unijny”. Jako przyktad funkcjonowania ta-
kich rozwiazan autorzy podaja istniejace juz zobowiazania UE do prze-
znaczenia 0,7% PKB na pomoc rozwojows oraz (co bylo czgscig pro-
gramu lizboriskiego) do podniesienia wydatkéw na badania i rozwdj
do 3% PKB.

Ta kuszaca propozycja ma jednak swoje wady. Po pierwsze, taki
system budzetowej koordynacji prawdopodobnie mdgiby skutecznie
tunkcjonowac jedynie wéwczas, gdyby wszystkie paristwa cztonkowskie
zgodzily sie, ze warto jest wspdlnie zajaé si¢ obszarem wydatkéw pub-
licznych i mialy gwarancje, ze ich ci¢zar zostanie sprawiedliwie rozto-
zony. W przypadku pomocy rozwojowej taka zgoda mi¢dzy pafstwami
bytaby do pomyslenia. Jezeli bowiem wszystkie paristwa czlonkowskie
zamierzajg przeznaczy¢ 0,7% na pomoc rozwojowa, to powinno im by¢
obojetne, czy wydatkowanie tej kwoty bedzie odbywac si¢ na szczeb-
lu UE czy na poziomie krajowym. W przypadku zas wydatkowania na
szczeblu unijnym istnieja mozliwosci skuteczniejszej realizacji dane;
polityki, chocby tylko poprzez unikniecie efektu dublowania si¢ struk-
tur i dziatan biurokratycznych. Poza tym nie ma zadnych przeszkéd, aby
jakie$ bogatsze panstwa czltonkowskie wydatkowaty na rozwdj wigcej
zgodnie z wlasnymi priorytetami. Jesli jednak biedniejsze kraje zaczna
podnosi¢ kwestie, ze wktad proporcjonalny do PKB jest niesprawiedli-
wy i dlatego nalezy zastosowa¢ mechanizm progresji, lub jesli powstana
spory, ktére projekty lub ktérzy beneficjenci maja by¢ wspierani (szcze-
gélnie, jezeli w perspektywie pomoc moze pobudzi¢ eksport z panstw
donatoréw), to osiggni¢cie porozumienia nawet w tak prostej sprawie

moze okazaé si¢ niemozliwe.
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Po drugie, z dobrze znanych powodéw budowanie porozumie-
nia politycznego mig¢dzy paristwami jest zadaniem niezwykle trudnym.
Po trzecie, pojawiaja si¢ obawy, ktére dotycza instynktownej nieufnosci
wielu panstw cztonkowskich co do zdolnosci szczebla unijnego w za-
kresie wydatkowania funduszy w sposéb efektywny i z nieposzlakowang
uczciwoscig. Nawet jezeli w praktyce korupcja w Unii jest wzglednie ni-
ska (a w kazdym razie cz¢éciej zawiniona przez paristwa cztonkowskie

niz przez Komisj¢), ktadzie si¢ ona dtugim cieniem na prestizu unijnych

instytucji.
4. UWAGI KONCOWE

Paristwo nie moze dlugo istnie¢ bez budzetu. Pozbawione tej
podstawowej podpory, musi zrezygnowaé ze swej samodziel-
nosci i popada w upokarzajace potozenie prowincjusza. Jest to
skrajno$¢, do jakiej zaden rzad nie dopusci z wlasnej woli. Zatem
w kazdym przypadku naréd musi mie¢ przychody.

ALEXANDER HAMILTON: 7he Federalist nr 12

Gdyby budzet UE mozna bylo zaprojektowaé catkowicie od nowa,
z pewnoscia byltby inny od tego, ktéry zaproponowata Komisja w lutym
2004 roku. Propozycje przysziego finansowania UE oraz zakres samej
debaty na temat tego, jakie zadania powinny by¢ finansowane na szczeb-
lu unijnym, majg swoje korzenie w przeszlosci, poczynajac od decyzji
podjetych w roku 1971, ktére wydatki na WPR nalezy zakwalifikowac
jako koszty gléwne. Podobnie wielko$¢ budzetu UE zostata w znacz-
nej mierze ustalona przed wprowadzeniem pakietu Delorsa I, ktéry na-
dal budzetowi jego obecny ksztatt. Ani przejscie do petnej UGW, ani
podwojenie liczby panistw czlonkowskich nie sktonily do zasadniczego
przemyslenia na nowo dotychczasowej filozofii budzetu — chociaz wie-
lu utrzymywalo, ze tak nalezatoby wtasnie postapi¢. Zamiast tego mamy

dzi$ spory o utamek punktu procentowego DNB: czy budzet powinien
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wzrosna¢ do poziomu 1,15% (zgodnie z propozycja Komisji przedsta-
wiong w lutym), czy powinien by¢ utrzymany na dotychczasowym po-
ziomie, a moze powinien spas¢ ponizej 1%, jak zada tego grupa szesciu
paristw cztonkowskich. Znacznie wigkszy budzet Unii, taki jak propo-
nowany ¢wier¢ wieku temu w raporcie MacDugalla, a tym bardziej po-
ziom wydatkéw UE bliski maksymalnej wysokosci udzialu w DNB, tak
jak to jest w przypadku nawet najbardziej zdecentralizowanego spo$réd
ustrojéw federalnych, Szwajcarii, bytyby zupelnie nie do zaakceptowa-
nia przez paristwa cztonkowskie.

Nietrudno domysli¢ sie powodéw tego sprzeciwu. Szereg paristw
cztonkowskich wciaz zywi podejrzenia wobec Unii jako podmiotu po-
litycznego, nie widzac powodu, by przekazywac na ten poziom kompe-
tencje w zakresie wydatkowania funduszy. Rozpowszechnione sg réw-
niez watpliwoéci co do zdolnosci szczebla unijnego do przestrzegania
dyscypliny budzetowej, a to wyklucza powierzenie mu pieczy nad wigk-
szymi sumami. W rezultacie wiele paristw chce ograniczy¢ jego kom-
petencje do §cisle okreslonych wydatkéw i odrzuca mysl, ze UE powin-
na przyjaé takie funkcje, ktére normalnie wypetniane sg przez szczebel
tederalny w innych systemach politycznych. W istocie nie udzielono
jeszcze przekonujacej odpowiedzi na retoryczne pytanie ,,czemu stu-
zy UE?”, a jej brak wyraznie wida¢ w dyskusjach na temat unijnego
budzetu. Unia ogranicza si¢ do roli wykonawcy-agencji paristw czton-
kowskich, zapewne w ten sam sposéb, jak w wielu ustrojach samo-
rzad lokalny staje sie¢ wykonawca polityki ustalanej przez rzad central-
ny. W rezultacie tatwo mozna si¢ spiera¢ o marginalne korekty zamiast
przyjrzec si¢ na nowo, jaka moze lub powinna by¢ rola szczebla ponad-
narodowego w europejskich finansach publicznych. Jesli przedstawianie
UE jako ciata rzadowego o zblizonej autonomii i zakresie obowiazkéw
do ponadnarodowego samorzadu lokalnego jest trafne, to mozna przy-
najmniej czgsciowo odpowiedzie¢ na pytanie ,do czego stuzy Unia ?”.

Znacznie trudniej jest natomiast znalezé odpowiedZ na pytanie

»czym Unia moze si¢ sta¢?”. Odpowiedzi grzezna bowiem zwykle migdzy
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zachowaniem niedoskonatego status quo, a jakimi$ nieosiggalnymi idea-

tami oraz ambicjami przekraczajacymi realne mozliwosci. Na podstawie

przedstawionych powyzej rozwazari mozna wysnu¢ wniosek, ze najlepsza

odpowiedzig na pytania dotycza-
ce przysztosci bytaby rekonfigu-
racja budzetu w stylu federalnym,
nie tylko ze wzgledu na efektyw-
no$¢ ekonomiczng, ale réwniez
na zwigkszenie odpowiedzialno-
§ci i poszerzenie mozliwosci wy-
boru obywateli. Korzysci te pod-
kreslat Frey (2000) w zwigzku
z analiza proceséw przekazywa-
nia uprawnien ,w dé6t” stwierdza-
jac, ze ,podstawowa idea federa-
lizmu polega na tym, iz potrzeby
obywateli moga by¢ lepiej zaspo-
kajane dzieki zdecentralizowaniu
dziatalnosci rzadu”. Jesli rozsze-
rzy¢ takie rozumowanie, to oka-
ze sig, ze zjawisko, ktére mozna
nazwaé ,decentralizacja w gére”,
stato si¢ bardzo wazng cechg Unii
Europejskie;.

Pojawienie si¢ unii mone-
tarnej bylo znaczacym wyda-
rzeniem, gdyz zobowigzuje ona
Uni¢ — w kazdym razie przynaj-

mniej obszar euro - do stawienia

W miare jak UE

coraz mocnie] sig
znz‘egm]e, argumenty
ekonomiczne za praw-
dziwym budzetem
Jfederalnym” bedg coraz
silniejsze. Whrew gleboko
zakorzenionym obiekcjom
politycznym rosta bedzie
rola budzetu UE w zakresie
roznych form zarzqdzania.
Oczekiwanie, ze zmiany
nastgpiq szybko lub tatwo
Jest oczywiscie nierealne.
Jednak badanie roznych
opcyi i spekulowanie na ich
temat moze okazac

sig bardzo owocne i pomoc
w przefamaniu obecnego
impasu.

czola wyzwaniom wynikajacym ze zintegrowanego procesu podejmowa-

nia decyzji w kwestiach polityki makroekonomicznej. Pierwszym klu-

czowym wnioskiem niniejszego raportu jest stwierdzenie, ze przyszedt
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czas na podjecie bardziej radykalnej rewizji finanséw publicznych UE,
odzwierciedlajacej znacznie zmieniong sytuacje gospodarcza. Nie jest
jednak wecale oczywiste, jakie rozwiazanie bytoby najlepsze. UGW, jak
kazdy system makroekonomiczny, wymaga machiny politycznej zapew-
niajacej skuteczne kierowanie gospodarka, a nikt nie bedzie kwestiono-
wal zasadniczej roli, jaka odgrywa polityka budzetowa w zarzadzaniu
makroekonomicznym. Zamieszanie wywolane przez Pakt Stabilizacji
i Wzrostu oraz poglebiajace si¢ watpliwosci, czy luzno koordynowane
krajowe polityki budzetowe okaza si¢ wystarczajace, powoduja, ze cata
kwestia radykalnej rewizji finanséw publicznych UE nabiera ostrosci.
Gouvernement économique, jaki postuluje Boyer (1999) i jemu podobni,
moze by¢ weigz kontrowersyjng i (na obecnym etapie) nieprzekonujacy

propozycja, jest ona jednak warta blizszego zbadania.

Kluczowe wybory

W miare jak UE coraz mocniej si¢ integruje, argumenty ekonomiczne za
prawdziwym budzetem ,federalnym”bedg coraz silniejsze. Whrew gle-
boko zakorzenionym obiekcjom politycznym rosta bedzie rola budzetu
UE w zakresie réznych form zarzadzania. Oczekiwanie, ze zmiany na-
stapia szybko lub latwo jest oczywiscie nierealne. Jednak badanie r6z-
nych opcji i spekulowanie na ich temat moze okaza¢ si¢ bardzo owocne
i pomée w przetamaniu obecnego impasu.

Oczywisty argument przetargowy stanowi reforma WPR w zamian
za zniesienie brytyjskiego rabatu. Mimo, ze charakter wydatkéw w ra-
mach WPR znacznie si¢ zmienit w nast¢pstwie reform MacSharry’ego
i Fischlera, a obecna tendencja polega na przesunigciu akcentu na roz-
wéj terenéw wiejskich (nie chodzi juz wigc o bezposrednie wsparcie
rolnictwa), poziom rzeczywistych wydatkéw w obr¢bie WPR okazat
sie niezwykle odporny na zmiany. System utrzymujacy poziom real-
nych wydatkéw na rolnictwo do roku 2013 utrwala negatywna trady-
c¢je. Oznacza to, ze dopdki nie nastapi catkowita zmiana finansowania

rolnictwa, niewiele mozna tez zmieni¢ w innych pozycjach budzetu. Co
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wigcej, pomimo pozorowanych ruchéw, ktére miaty pobudzaé rozwdj
obszaréw wiejskich, pierwszy filar WPR — podtrzymywanie cen i bez-
posrednie doptaty dla rolnikéw — wciaz stanowi ponad 80% budze-
tu WPR. Z wielu wzgledéw tu wlasnie lezy sedno problemu: aby roz-
poczaé proces modernizacji budzetu nieodzowne jest, by przynajmnie;j
niektére ,$wiete krowy” przeznaczy¢ ,na rzez”, jednak — rozszerzajac tg
metafor¢ — ci, dla ktérych krowy te pozostaja swigte, nie zamierzaja od-
stapi¢ od swojego wyznania.

Mozna ewentualnie stworzy¢ - szczegélnie w paristwach ,pietnast-
ki” - niewielkie pole manewru przez obnizenie funduszy strukturalnych.
Jednak bogatsze kraje cztonkowskie oswiadczyly juz wezesniej, ze cena
za takg zmiang bylyby nizsze wptaty brutto do budzetu. Mniejsze kwo-
ty mozna réwniez uzyskaé, naciskajac na obnizke kosztéw administra-
cyjnych lub cigeia w niektérych pozycjach budzetowych, ktére tworza
obecnie ,polityki wewnetrzne”. Ty droga, nawet przy sporej determi-
nacji nie mozna jednak osiagna¢ zbyt wiele, co najwyzej zaoszczgdze-
nie 0,1% DNB. W rezultacie, jezeli nie mozna ,przycia¢” wydatkéw na
WPR, a jednoczesnie pragnie si¢ rozszerzy¢ zakres unijnego finansowa-
nia, jedyna realng opcja pozostaje zwigkszenie budzetu. W tym punkcie
ustaje jednak jakakolwiek dyskusja: wyjscie poza magiczng liczbe 1,24%

DNB jest po prostu uznawane za herezj¢. A nie powinno.

Najpilniejsze priorytety

Obszarami, w ktérych UE zdolna jest wnie$¢ warto$¢ dodang i gdzie
mozna by wiecej wydatkowa¢ na szczeblu unijnym, jest polityka doty-
czaca wzrostu, dziatania zewnetrzne i niektére aspekty bezpieczeristwa
wewnetrznego. Niedociggniecia w wynikach gospodarczych UE zosta-
ty przeanalizowane w serii raportéw, z ktérych najnowszym jest raport
Koka dotyczacy strategii lizboriskiej (Kok, 2004). Istnieje dos¢ zgodna
opinia co do podstawowego problemu: wzrost gospodarczy UE byt zbyt
powolny i trzeba go przyspieszy¢, przekraczajac poziom inicjatyw na

rzecz wzrostu podjetych w 2002 roku. Diagnoza ta idzie dalej, wskazujac
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na nadmiar regulacji, nieelastyczne rynki pracy oraz caly szereg innych
stabosci po stronie podazy. Reorientacja budzetu UE zmierzajaca do
wsparcia celéw lizboriskich jest postrzegana jako zmiana konieczna,
przynajmniej przez niektére panistwa cztonkowskie.

Ponadto coraz cze¢sciej widzi si¢ w UE aktywnego uczestnika dzia-
tan migdzynarodowych, co réwniez wigze si¢ z nowymi wydatkami.
Jesli w projektach Komisji przeznaczono tylko 0,1% DNB Unii na
dzial budzetu zatytutowany ,UE jako uczestnik gry na arenie $wiato-
wej”, to oczywiste jest, ze tak niskie naktady nie moga przynies¢ wiel-
kich efektéw. Zaproponowany podziat srodkéw ma pokry¢ wydatki na
polityke sasiedztwa, promowanie trwatego wzrostu, pomoc w rozwo-
ju oraz nie wymienione z nazwy dzialania w zakresie bezpieczenistwa.
Sa to wszystko zadania zakrojone na szeroka skale i potencjalnie bar-
dzo kosztowne. Fundamentalnym zagadnieniem dotyczacym roli UE
w $wiecie pozostaje wigc nadal pytanie, czy Unia bedzie wypetniaé t¢
tunkcje, jedynie koordynujac i uzupetniajac dziatania panistw cztonkow-
skich, czy tez bedzie to czyni¢ w ramach bardziej wyrazistej wlasnej po-
lityki. W kontekscie takich probleméw jak kwestia pomocy w rozwoju
oraz bezpieczeristwo, warto takze nadmienié, ze zgodnie z zatozenia-
mi okreslonymi przez ONZ w Milenijnej Strategii Rozwoju kraje roz-
winiete powinny przeznaczaé¢ 0,7% DNB na rozwéj. Jednak w przy-
padku wiekszosci krajéw, z wyjatkiem panstw skandynawskich, wiele
jest jeszcze do zrobienia, by cel ten mégt by¢ osiagniety. Gdyby chcia-
no t¢ luke wypetnié na szczeblu UE przez wydatki Wspélnoty, potrzeb-
ny bylby olbrzymi wzrost budzetu unijnego przeznaczonego na polityke

zZewnetrzng.

Perspektywa dlugoterminowa

Mimo ze wigkszos¢ biezacych dyskusji koncentruje si¢ na rabacie bry-
tyjskim oraz na zadaniach ,szdstki” dotyczacych zmniejszenia budzetu,
na uwage zastuguje dlugoterminowa rola budzetu UE. Obiekcje poli-
tyczne wobec wydatkéw UE na podstawowe polityki spoteczne sa praw-
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dopodobnie nie do pokonania, ale idea Europy spolecznej jest bardzo

silna w wielu paristwach cztonkowskich. Na ironi¢ zakrawa to, iz w dys-

kusjach wokét nowego traktatu
konstytucyjnego wielu z oburze-
niem podnosi kwestie, ze Europa
robi zbyt mato, a nie zbyt duzo.
Jesli w przysztosci miatby zwy-
cigzy¢ poglad, ze Unia powinna
robi¢ wigcej, to bedzie to miato
niewatpliwie skutki dla debaty
nad budzetem. Podobnie w przy-
padku rozwoju na skale miedzy-
narodowg pojawia si¢ pytanie, czy
mozliwe jest stworzenie Miedzy-
narodowego Instrumentu Finan-
sowego, obejmujacego cala UE
zgodnie z propozycja przedsta-
wiong przez Gordona Browna.
Mogtby on dziala¢ na poziomie
UE, za$ platnosci z tytulu od-
setek bytyby dokonywane przez
paristwa cztonkowskie.

System UE dziata dobrze, je-
§li chodzi o zapewnienie wystar-
czajacych podstaw finansowania.
Jak stwierdzono w sprawozdaniu
Izby Lordéw, przejscie od kon-
kretnych podatkéw do platnosci

powiazanych z DNB oznacza, ze

PF na lata 2007-
-2013, w ktoref wpro-
wadzono wiele istotnych
gmian, juz teraz wyglgda
na przejsciowq. Prawdo-
podobne jest, ze dopiero w
PF na lata po roku 2013
mozna bedzie wprowadzic
daleko idgce zmiany, jakkol-
wiek nie stanowi to powodu
ani do zaniechania debaty,
ani do odrzucania juz feraz
mozliwosci opracowania
strategii modernizacji
budzetu. Istnieje ryzyko, ze
wyczerpujgca dyskusja, jaka
powinna miec teraz miejsce,
w nastgpnym cyklu PF
utknie ponownie w gaszczu
tych samych ,nierozwigzy-
walnych” problemow.

mozna doktadnie ustalié, jakie ptatnosci sg realizowane przez kazde pan-

stwo cztonkowskie. Ale jest to prawdg tylko w sensie czysto ksiegowym.

To, co w systemie jest znacznie mniej zadowalajace, to jego wymiar
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polityczny. Jedynie ministrowie finanséw panstw cztonkowskich, a nie
indywidualni podatnicy, majg jasny obraz budzetu. Tak wigc w systemie
Unii brakuje demokratycznej odpowiedzialnosci i stad bierze si¢ opinia,
ze UE zapewnia reprezentacjg bez opodatkowania.

Wkiady brutto panstw czltonkowskich sa obecnie proporcjonalne
do DNB, ale nalezy zbada¢ ewentualno$¢ wprowadzenia ptatnosci pro-
gresywnych. Moglyby one przyja¢ forme¢ pewnych przedziatéw zgod-
nych z poziomem zamoznosci, co prowadzitoby do zmniejszenia napigé
w kwestii wktadéw netto.

Techniczne rozwiazanie kwestii wktadéw netto nie jest wiec prob-
lemem. Problemem jest to, w jaki sposéb podejmowaé decyzje w spra-
wach politycznych czyli, méwiac otwarcie, kto powinien zyska¢, a kto
straci¢. Zjawisko nieréwnowagi budzetowej bierze si¢ z kolektywnych
decyzji dotyczacych finansowania rozmaitych przedsiewzigé z budze-
tu UE. Nieréwny zakres wydatkowania funduszu wynika z trzech réz-
nych powodéw: albo dzieje si¢ to celowo, poniewaz polityka zostata po-
myslana w taki sposéb, aby wydawaé wiecej w niektérych panistwach
cztonkowskich niz w innych (polityka spéjnosei, ktéra faworyzuje kraje
o relatywnie niskim DNB na osobg), albo jest to uboczny skutek ksztat-
towania polityki (np. rolnictwo, gdzie korzysci odnoszg panstwa rela-
tywnie wyspecjalizowane w tym sektorze), albo tez za sprawg regut rzg-
dzacych alokacja deficytowych zasobéw, jak konkurencja w zakresie
uzyskiwania §rodkéw finansowych (np. polityka w dziedzinie badan na-
ukowych, gdzie najbardziej prawdopodobnymi beneficjentami sg pan-
stwa o najwickszym potencjale). Préba skorygowania dochodéw i wy-
datkéw budzetowych ex post poprzez jakie$§ mechanizmy korekceyjne jest
nielogicznym podejsciem do finanséw publicznych — nawet jezeli oka-
zatoby si¢ to konieczne ze wzgledéw politycznych. Jedynym mozliwym
do obrony pogladem byloby stwierdzenie, ze kiedy polityka jest uzasad-
niona i przyjeta przez wszystkich, wéwczas paristwa cztonkowskie po-
winny zaakceptowaé jej konsekwencje finansowe i nie oczekiwaé juste

retour.
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Na zakoriczentie....

Perspektywa finansowa na lata 2007-2013, w ktérej wprowadzono bar-
dzo wiele istotnych zmian, juz teraz wyglada na przejsciowa. Bardzie;
zasadnicze reformy zostaty po prostu odlozone na pézniej. W konse-
kwencji prawdopodobne jest, ze dopiero w PF na lata po roku 2013
mozna bedzie wprowadzi¢ daleko idace zmiany, jakkolwiek nie stano-
wi to powodu ani do zaniechania debaty, ani do odrzucania juz teraz
mozliwosci opracowania strategii modernizacji budzetu. Istnieje jed-
nak ryzyko, ze wyczerpujaca dyskusja, jaka powinna mie¢ teraz miejsce,
w trakcie przygotowywania nastepnej PF, utknie ponownie w gaszczu
tych samych ,nierozwiazywalnych” probleméw.

Aby uprzedzi¢ ewentualno$¢ takiego rozwoju wypadkéw, niniejszy
raport postuluje wszczgcie juz teraz procesu majacego na celu dopro-
wadzenie do daleko idacej reformy budzetu. Nalezy powoltaé groupe de
réflexion obdarzong szerokim mandatem i postawi¢ jej zadanie zapro-
ponowania konkretnych zmian we wszystkich pozycjach budzetu UE.
Sredniookresowy przeglad PF powinien stworzy¢ mozliwosé istotne-
go przeformulowania PF w sposéb odzwierciedlajacy nowe priorytety.
Ogolnie rzecz ujmujac, konieczna jest wola, by powszechnie uznad, ze
obecny budzet jest - jak to ujeli Marco Buti i Mario Nava -, historycz-
nym reliktem” i Ze decydujace znaczenie ma opracowanie takiego bu-

dzetu UE, ktéry odegra wtasciwa role w zarzadzaniu Unia. r

Powyzszy tekst ukazal si¢ pt. Funding the European Union, w The Federal Trust for Education
and Research, Londyn 2005. Redakcja dzickuje autorowi za zgode na jego publikacje.
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