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Poni˝szy raport zosta∏ przygotowany w czerwcu 1997 r., a wi´c jeszcze przed osta-
tecznym uzgodnieniem Traktatu Amsterdamskiego. W czasie kolejnych kilku miesi´cy
Traktat zosta∏ oddany w r´ce ekspertów, którzy dokonali w nim paru modyfikacji*.
OczywiÊcie tekst raportu ich nie uwzgl´dnia, tak jak i ostatecznej zmiany numeracji ar-
tyku∏ów Traktatu (pos∏ugujemy si´ numeracjà Traktatu z Maastricht). Opis negocjacji
nad Agendà 2000 oryginalnego raportu równie˝ koƒczy si´ na czerwcu 1997 r. O ile
wszystkie konstatacje i wywody zwiàzane z opisem oraz ocenà Traktatu Amsterdam-
skiego nie tracà swojego akademickiego i praktycznego waloru**, o tyle po szczycie Unii
Europejskiej w Berlinie opis sytuacji negocjacyjnej dotyczàcej Agendy 2000 z roku
1997 ma jedynie wartoÊç historycznà. Dlatego te˝ zdecydowaliÊmy si´ do∏àczyç do ra-
portu ocen´ szczytu berliƒskiego i zawartego tam kompromisu w sprawie reformy unij-
nego bud˝etu, funduszy strukturalnych i Wspólnej Polityki Rolnej.

Pozostaje tylko wyraziç podzi´kowania osobom, bez których powstanie i publika-
cja obecnego raportu nie by∏yby mo˝liwe. Przede wszystkim Rektorowi Jackowi Sar-
yusz-Wolskiemu, spiritus movens wszystkich projektów badawczych w Natolinie, Lesz-
kowi Jesieniowi – natoliƒskiemu naczelnemu mózgowi i krytykowi, Wiktorowi Poênia-
kowi oraz jego ekipie – naszym nieocenionym bibliotekarzom, bez których zdani byli-
byÊmy na wiedz´ jedynie gazetowà, oraz Pani Marii ˚ó∏towskiej, bez której nic nie uka-
za∏oby si´ drukiem.

Rafa∏ Trzaskowski, Warszawa, 22 maja 1999 r.

* Mi´dzy innymi zlikwidowana zosta∏a niepewnoÊç co do jurysdykcji Trybuna∏u SprawiedliwoÊci nad
„wzmocnionà wspó∏pracà” w I filarze – ponad wszelkà wàtpliwoÊç Trybuna∏ b´dzie w∏adny wypowiadaç
si´ w tej kwestii oraz zmieniony zosta∏ sk∏ad „troiki” w II filarze – obejmowaç on b´dzie przedstawiciela
Komisji, Prezydencj´ oraz Wysokiego Reprezentanta WPZB.

** Pomimo wielu inicjatyw instytucjonalnych (Notre Europe, Raport Bourlangesa, Druga inicjatywa
Schauble'a-Lamersa, Raporty Fundacji Eberta) nadal wydaje si´, ˝e najbli˝sza konferencja mi´dzyrzà-
dowa zajmie si´ nie rozwiàzanymi w Amsterdamie kwestiami technicznymi, nie podejmujàc dyskusji na
temat europejskiej konstytucji i reorganizacji unijnego porzàdku prawnego i odsuwajàc t´ fundamental-
nà debat´ na póêniej.



Wprowadzenie
Poni˝szy raport przedstawia sytuacj´ politycznà w Unii Europejskiej przed jej roz-

szerzeniem oraz ukazuje wp∏yw, jaki obecny stan rzeczy mo˝e mieç na przebieg nego-
cjacji akcesyjnych. Jego celem nie jest analiza Traktatu Amsterdamskiego, Agendy
2000 czy konkluzji ze szczytu w Luksemburgu per se. Chodzi tutaj raczej o naszkicowa-
nie politycznej panoramy Unii Europejskiej, przedstawienie stanowisk, jakie zajmujà
poszczególne paƒstwa, oraz przeÊledzenie debaty toczàcej si´ wokó∏ najwi´kszego od
lat wyzwania, przed jakim stan´∏a Wspólnota Europejska – rozszerzenia na Europ´
Ârodkowà i Wschodnià.

Zaprezentowanie obecnej sytuacji politycznej wymaga analizy niektórych aspektów
Traktatu Amsterdamskiego i okolicznoÊci jego podpisania, omówienia propozycji zre-
formowania unijnych finansów, Wspólnej Polityki Rolnej (CAP) oraz funduszy struk-
turalnych zawartych w Agendzie 2000, jak równie˝ pobie˝nej choçby prezentacji kon-
kluzji prezydencji luksemburskiej. Tylko bowiem dog∏´bne poznanie tych dokumentów
pozwala zrozumieç obecny stan negocjacji wewnàtrzwspólnotowych oraz motywy za-
chowaƒ poszczególnych paƒstw cz∏onkowskich Unii Europejskiej.

W zwiàzku z tym ˝e Traktat Amsterdamski nie przyniós∏ spodziewanego rozwiàza-
nia kwestii instytucjonalnej w negocjacjach wewnàtrzwspólnotowych dotyczàcych fi-
nansów, polityki rolnej oraz pomocy strukturalnej niezb´dna jest debata nad strukturà
instytucjonalnà Unii Europejskiej. Poniewa˝ jednak dyskusja nad tymi zagadnieniami
b´dzie si´ odbywaç jednoczeÊnie, trudno si´ spodziewaç rozwiàzania jakiejkolwiek
kwestii osobno. Negocjacje w sprawie szczegó∏owych propozycji zawartych w Agendzie
2000 dopiero si´ rozpoczynajà i prawdopodobnie trwaç b´dà a˝ do chwili zatwierdze-
nia perspektywy bud˝etowej na lata 2000-2006, a wi´c do roku 1999. Celem raportu jest
zatem jedynie próba przedstawienia zarysowujàcych si´ mi´dzy paƒstwami cz∏onkow-
skimi linii podzia∏u oraz oceny wp∏ywu wewn´trznej unijnej debaty na przebieg nego-
cjacji akcesyjnych.

Przed przystàpieniem do Unii Europejskiej kraje kandydujàce zobowiàzane sà do
przyj´cia ca∏ego acquis communautaire. Ramy obecnego acquis w du˝ej mierze definiowa-
ne sà przez Traktat Amsterdamski, dlatego te˝ zrozumienie istoty zobowiàzaƒ (przynaj-
mniej w cz´Êci traktatowej) wymaga zarysowania ogólnych za∏o˝eƒ Traktatu, zw∏aszcza
tych jego postanowieƒ, które b´dà mia∏y bezpoÊredni wp∏yw na negocjacje akcesyjne. Jak
wiadomo, paƒstwa kandydujàce wejdà do Unii Europejskiej po zakoƒczeniu negocjacji
nad reformami zawartymi w Agendzie 2000. Bez szczegó∏owej analizy propozycji Komisji
Europejskiej w tym zakresie nie sposób myÊleç o przysz∏ym kszta∏cie Unii, do której b´-
dziemy wst´powaç. Dope∏nieniem tej analizy powinno byç omówienie konsekwencji pod-
j´cia decyzji o dyferencjacji, co nastàpi∏o podczas szczytu w Luksemburgu.

To w∏aÊnie perspektywa rozszerzenia Unii Europejskiej na kraje Europy Ârodkowej
i Wschodniej jest bezpoÊrednim bodêcem podj´cia wewn´trznych reform w UE. Prze-
prowadzenie dog∏´bnej reformy systemu instytucjonalnego, Wspólnej Polityki Rolnej
oraz funduszy strukturalnych, a co za tym idzie – równie˝ unijnych finansów, koniecz-
ne jest bez wzgl´du na przebieg procesu poszerzania. Unia wymaga reformy wewn´trz-
nej w takim samym stopniu jak kraje kandydujàce. Rozszerzenie jest tylko katalizato-
rem tej reformy, podobnie jak przygotowanie do cz∏onkostwa stanowi katalizator re-
form w krajach Europy Ârodkowej i Wschodniej.
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Traktat Amsterdamski
Przed podj´ciem próby oceny Traktatu Amsterdamskiego nale˝y najpierw odpowie-

dzieç na podstawowe pytanie: wzgl´dem czego ta ocena ma byç formu∏owana? Czy
wzgl´dem ambitnych wizji przedstawianych przez ró˝nych polityków i naukowców, czy
te˝ wymogów rzeczywistoÊci? Jak s∏usznie stwierdza Wolfgang Wessels, przede wszyst-
kim nale˝y ominàç ró˝ne pu∏apki metodologiczne – nie warto wi´c mówiç o rozczaro-
waniach i niespodziankach, bo sà to okreÊlenia subiektywne; nie warto równie˝ mówiç
o wygranych i przegranych, bo Traktat Amsterdamski nie mo˝e byç oceniany w katego-
riach konkursu pi´knoÊci1. Naprawd´ sensowna wydaje si´ ocena Traktatu jedynie pod
kàtem wype∏nienia celów, które paƒstwa cz∏onkowskie UE postawi∏y przed sobà w ra-
porcie przygotowanym przed przedstawicieli rzàdów „pi´tnastki”, pracujàcych w tak
zwanej Grupie Refleksyjnej. Chodzi∏o zatem o przybli˝enie Unii do obywatela (obywa-
tel a Unia), usprawnienie systemu instytucjonalnego Unii (warunki efektywniejszej
pracy Unii i przygotowanie do jej poszerzenia) oraz reform´ Wspólnej Polityki Zagra-
nicznej i Bezpieczeƒstwa (przyznanie Unii wi´kszych mo˝liwoÊci dzia∏ania na ze-
wnàtrz). Podstawowà motywacjà reformy by∏a koniecznoÊç przygotowania Unii do roz-
szerzenia, bez wàtpienia najwi´kszego wyzwania, przed jakim obecnie stoi „pi´tnast-
ka”. Ju˝ w 1994 r., na szczycie Unii Europejskiej na Korfu, zasygnalizowano wag´ tego
priorytetu – „Konferencja Mi´dzyrzàdowa 1996 roku b´dzie mia∏a za zadanie przygoto-
wanie reformy instytucjonalnej koniecznej dla rozszerzenia”. W szczególnoÊci za ko-
nieczne zosta∏o uznane podj´cie reformy instytucjonalnej, co jasno wynika∏o ze wszyst-
kich komentarzy poÊwi´conych pracom Grupy Refleksyjnej.

Fundamentalna reforma systemu instytucjonalnego Unii Europejskiej nigdy nie fi-
gurowa∏a w agendzie Konferencji Mi´dzyrzàdowej. Jak s∏usznie zauwa˝a Timmer-
mans, „zadaniem IGC z 1996 roku nie by∏o obalenie obecnego systemu, ale jedynie je-
go konieczne usprawnienie”2. Od poczàtku jasne by∏o, ˝e nikt nie pokusi si´ o zamach
na istot´ jedynego w swoim rodzaju systemu instytucjonalnego, który opiera si´ na har-
monijnej kohabitacji rozwiàzaƒ wspólnotowych ze wspó∏pracà mi´dzyrzàdowà. Cho-
dzi∏o tylko o usprawnienie istniejàcego systemu, tak aby móg∏ on sprostaç wyzwaniu
rozszerzenia. Jest bowiem oczywiste, ˝e wkraczajàc na drog´ najtrudniejszego w swo-
ich dziejach poszerzenia, Unia Europejska wymaga spójnej, a przede wszystkim efek-
tywnej struktury instytucjonalnej, która stanowi∏aby solidny fundament dla aparatu de-
cyzyjnego, zdolnego funkcjonowaç w zupe∏nie nowych warunkach. Truizmem jest ju˝
stwierdzenie, ˝e system instytucjonalny opracowany dla szeÊciu paƒstw nie b´dzie si´
sprawdza∏ przy rozszerzeniu Unii do dwudziestu, dwudziestu pi´ciu (albo wi´cej) kra-
jów, skoro dawno ju˝ osiàgnà∏ granice wydolnoÊci.

W odpowiedzi na koniecznoÊç zmiany obecnego systemu opracowano wiele ambit-
nych propozycji. Jednà z najbardziej donios∏ych by∏ raport niemieckiej frakcji parla-
mentarnej CDU-CSU, przygotowany przez Wolfganga Schaublego i Karla Lamersa,
który zaproponowa∏ ca∏kowite przewartoÊciowanie obecnego systemu instytucjonalne-
go. Raport zak∏ada∏, ˝e Komisja Europejska stanie si´ zalà˝kiem rzàdu europejskiego,
a wi´c oparty by∏ na za∏o˝eniach o charakterze quasifederalistycznym3. Cz´sto te˝ po-
jawiajà si´ opinie, ˝e mi´dzyrzàdowa metoda wprowadzania poprawek do Traktatu nie
zdaje ju˝ egzaminu. Jak twierdzi przewodniczàcy Parlamentu Europejskiego Gil-Ro-
bles, powinien powstaç nowy system, w którym bezpoÊrednio uwzgl´dniano by intere-

6



sy obywateli Unii4. Natomiast Joseph Weiler proponuje ide´ permanentnej konferen-
cji mi´dzyrzàdowej. Propozycje uchwalone przez konferencj´ co pewien czas by∏yby
poddawane akceptacji przez Rad´ Europejskà. Dzi´ki temu unikni´to by sytuacji,
w której sporne kwestie o ma∏ym ci´˝arze gatunkowym blokowa∏yby obrady Konferen-
cji Mi´dzyrzàdowych, powo∏ywanych co kilka lat do rozstrzygania problemów o charak-
terze konstytucyjnym5. W obecnej sytuacji politycznej wszelkiego rodzaju rewolucyjne
plany majà jednak bardzo nik∏à szans´ na realizacj´. Reforma instytucjonalna jako ta-
ka by∏a jednak i jest powszechnie postrzegana jako warunek sine qua non rozszerzenia,
je˝eli tylko Unia ma zachowaç zdolnoÊç do efektywnego dzia∏ania. Ponadto, jak s∏usz-
nie stwierdzili redaktorzy „Common Market Law Review”, „je˝eli odpowiedê na fun-
damentalne kwestie instytucjonalne b´dzie ma∏o przekonywujàca, mo˝na si´ spodzie-
waç fali rozgoryczenia i rozczarowania ca∏ym projektem europejskiej integracji”6.

Analiza Traktatu Amsterdamskiego – przeprowadzona z punktu widzenia zadaƒ, ja-
kie postawi∏a sobie Konferencja Mi´dzyrzàdowa – mo˝e doprowadziç tylko do nega-
tywnych konkluzji. Jedynie reforma Wspó∏pracy w dziedzinie Bezpieczeƒstwa We-
wn´trznego i SprawiedliwoÊci zakoƒczy∏a si´ umiarkowanym sukcesem. Zmiany we
Wspólnej Polityce Zagranicznej i Bezpieczeƒstwa okaza∏y si´ kosmetyczne, natomiast
reforma instytucjonalna w praktyce nie zosta∏a przeprowadzona, a wszelkie wa˝niejsze
postanowienia w tym zakresie zosta∏y od∏o˝one na póêniej. Dobrym podsumowaniem
tej krótkiej konstatacji sà s∏owa Franklina Dehousse’a, reprezentanta rzàdu belgijskie-
go w Grupie Refleksyjnej: „Konferencja Mi´dzyrzàdowa zakoƒczy∏a si´ niepowodze-
niem, poniewa˝ rzàdom paƒstw cz∏onkowskich nie uda∏o si´ przygotowaç Unii na roz-
szerzenie i przeprowadziç reformy instytucjonalnej, która konieczna by∏a jeszcze przed
przyj´ciem do Unii Szwecji, Finlandii i Austrii. (...) Traktat Amsterdamski jest równie˝
sukcesem, jako ˝e wprowadzi∏ do tekstu Traktatu o Unii Europejskiej ca∏à seri´ po˝àda-
nych poprawek”7. RzeczywiÊcie, wprowadzono wiele poprawek, ale rodzi si´ pytanie,
czy ich jakoÊç mo˝e zrównowa˝yç zaniechanie kroków, których podj´cie wydawa∏o si´
niezb´dne. Pozostaje jeszcze kwestia najwa˝niejsza: czy Traktat Amsterdamski rzeczy-
wiÊcie przygotowa∏ Uni´ na poszerzenie, czy wbrew deklaracjom polityków oraz wnio-
skom szczytu w Amsterdamie nie zrobi∏ niczego wa˝nego, aby ten cel przybli˝yç?

Rezultat, jakim si´ zakoƒczy∏ szczyt w Amsterdamie, mo˝na by∏o przewidzieç.
W przeciwieƒstwie do poprzednich, Konferencji Mi´dzyrzàdowej roku 1996 w istocie
nie przyÊwieca∏ ˝aden konkretny cel polityczny, bowiem rozszerzenie dla wielu paƒstw
stanowi∏o nadal perspektyw´ doÊç odleg∏à. Konferencja nie by∏a efektem wspólnego
projektu, którego celem by∏o pog∏´bienie integracji. Nie chodzi∏o tu ani o akt porów-
nywalny swà donios∏oÊcià z zakoƒczeniem budowy wspólnego rynku, ani te˝ ze sformu-
∏owaniem zr´bów unii politycznej. Co jednak najwa˝niejsze, przede wszystkim zabra-
k∏o dwóch czynników: d∏ugoterminowej wizji politycznej oraz si∏y nap´dowej, która
nada∏aby ca∏emu procesowi niezb´dnà dynamik´. Konferencja Mi´dzyrzàdowa 1996
roku nie by∏a poparta jakàkolwiek wspólnà wizjà przysz∏oÊci8. Zabrak∏o perspektywicz-
nego myÊlenia, które pomog∏oby wypromowaç jednolità koncepcj´ dzia∏ania9. Do
agendy obrad coraz to dorzucano nowe kwestie, zamiast si´ skoncentrowaç na kilku
najbardziej istotnych priorytetach.

Kolejnà kwestià by∏ kryzys przywództwa, spowodowany niekorzystnà wewn´trznà
sytuacjà politycznà w kilku paƒstwach cz∏onkowskich Unii. Zbli˝ajàce si´ wybory
w Niemczech znacznie ograniczy∏y margines dzia∏ania kanclerza Helmuta Kohla, któ-
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ry w pe∏ni si´ skoncentrowa∏ na realizacji projektu unii monetarnej. Wybory we Fran-
cji i zwyci´stwo socjalistów w wyborach parlamentarnych postawi∏y pod znakiem zapy-
tania przysz∏oÊç roli, jakà tandem niemiecko-francuski odgrywa∏ w pog∏´bianiu integra-
cji europejskiej. Wraz z nominowaniem Lionela Jospina na stanowisko premiera Fran-
cji nasili∏y si´ rozdêwi´ki w stosunkach niemiecko-francuskich. Nowy rzàd przyczyni∏
si´ do zmiany francuskich priorytetów w ramach Konferencji Mi´dzyrzàdowej. Francu-
zi nalegali na ponowne rozpatrzenie skutków, jakie mia∏o zrodziç podpisanie tzw. Pak-
tu na rzecz StabilnoÊci i Wzrostu, który zosta∏ ju˝ przecie˝ uzgodniony na szczycie
w Dublinie w 1996 r. Rzàd Lionela Jospina zgodzi∏ si´ na wprowadzenie wielu suro-
wych kryteriów bud˝etowych, które majà si´ staç gwarancjà powodzenia unii monetar-
nej tylko w zamian za obietnic´ wzmo˝enia walki z bezrobociem i wprowadzenie do
Traktatu nowego rozdzia∏u o zatrudnieniu10. Tak wi´c dosz∏o do ca∏kowitego przewar-
toÊciowania rangi omawianych zagadnieƒ. Reforma instytucjonalna zesz∏a na plan dal-
szy. Po uzgodnieniu kwestii zwiàzanych z Paktem na rzecz StabilnoÊci i politykà zatrud-
nienia nie sta∏o ju˝ ani czasu, ani kapita∏u politycznego na przeprowadzenie dog∏´bnej
reformy i wype∏nienie zadaƒ, jakie postawi∏y przed sobà paƒstwa cz∏onkowskie.

Reforma instytucjonalna
Jak ju˝ wspomniano, reforma instytucjonalna od poczàtku stanowi∏a najistotniejszy

priorytet Konferencji Mi´dzyrzàdowej. Rozszerzenie mia∏o daç ostateczny bodziec do
podj´cia reformy w tym zakresie, gdy˝ techniczne dostosowanie obecnego sytemu do no-
wej sytuacji wydawa∏o si´ niemo˝liwe. W raporcie Grupy Refleksyjnej czytamy: „Przewi-
dywana reforma musi tak dostosowaç instrumenty Unii, by zagwarantowaç usprawnienie
ich dzia∏ania w Unii, jaka jest obecnie, oraz w Unii, która powstanie po rozszerzeniu. Re-
forma jest konieczna ju˝ teraz, ale perspektywa poszerzenia czyni z niej kategoryczny wy-
móg, a wyniki Konferencji b´dà oceniane w tym w∏aÊnie Êwietle”11. Podczas Konferencji
Mi´dzyrzàdowej szefowie paƒstw i rzàdów nie potraktowali jednak˝e powa˝nie ani kwe-
stii rozszerzenia g∏osowania wi´kszoÊciowego, ani redukcji liczby komisarzy, ani te˝ nie
podj´li decyzji w sprawie zmiany sposobu wa˝enia g∏osów w Radzie Unii Europejskiej.

Wielu komentatorów, w tym Franklin Dehousse, g∏ównà s∏aboÊç nowego Traktatu
upatruje w zaniechaniu wprowadzenia do unijnego porzàdku prawnego g∏osowania
wi´kszoÊciowego na wi´kszà skal´. Dehousse dopuszcza mo˝liwoÊç funkcjonowania
Unii po rozszerzeniu bez reformy sk∏adu Komisji Europejskiej oraz zmiany sposobu
wa˝enia g∏osów, ale uwa˝a, ˝e w powi´kszonej Unii utrzymanie jednomyÊlnoÊci musi
doprowadziç do parali˝u decyzyjnego12. Jeszcze przed i w trakcie prac Konferencji Mi´-
dzyrzàdowej wielu autorów postulowa∏o koniecznoÊç wprowadzenia g∏osowania wi´k-
szoÊciowego jako obowiàzujàcego w podejmowaniu decyzji 13. Ten punkt widzenia po-
piera∏a równie˝ wi´kszoÊç Grupy Refleksyjnej: „W przypadku legislacji wspólnotowej
wyraêna wi´kszoÊç cz∏onków Grupy jest gotowa, ze wzgl´du na skutecznoÊç, rozwa˝yç
przyj´cie g∏osowania wi´kszoÊciowego jako regu∏y ogólnej, poniewa˝ u∏atwi to podejmo-
wanie decyzji i, wed∏ug niektórych, zmniejszy ró˝nice mi´dzy poziomem rozwoju Jedno-
litego Rynku (wi´kszoÊç kwalifikowana) a politykami w sferze socjalnej, podatkowej
i dotyczàcej spraw Êrodowiska (gdzie jednomyÊlnoÊç jest cz´sto regu∏à)”14.

Argumenty przeciw utrzymaniu jednomyÊlnoÊci cz´sto sà oparte jedynie na emo-
cjach. Powszechny jest poglàd, ˝e obecny stan rzeczy nie tylko uràga logice, ale przede
wszystkim zasadom demokracji15. Istotnà rol´ odgrywajà równie˝ argumenty bardziej
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konkretne – brak rozeznania nowych cz∏onków w realiach, które rzàdzà unijnym syste-
mem decyzyjnym mo˝e doprowadziç do nadu˝ywania prawa weta16. W wyniku negocja-
cji Traktatu z Maastricht w wielu przypadkach jednomyÊlnoÊç zosta∏a utrzymana, cz´Êç
z nich mo˝na logicznie wyt∏umaczyç obronà szczególnych interesów narodowych17,
cz´Êç jest natomiast trudna do wyjaÊnienia18. O ile utrzymanie jednomyÊlnoÊci dla de-
cyzji o charakterze quasikontytucyjnym, postulowane przez wi´kszoÊç Grupy Refleksyj-
nej, nawet w kwestiach, które bezpoÊrednio dotyczà narodowej suwerennoÊci (takie jak
np. re˝im j´zykowy – art. 217 czy poÊrednie i bezpoÊrednie opodatkowanie – art. 99
i 100), mo˝e mieç swoje uzasadnienie, w przypadku olbrzymiej cz´Êci innych kwestii
klarownego i logicznego wyt∏umaczenia brak.

Wszystko wskazywa∏o na to, i˝ Konferencja Mi´dzyrzàdowa rozwià˝e problem roz-
szerzenia g∏osowania wi´kszoÊciowego, zw∏aszcza przy bardziej przychylnym stanowisku
nowego labourzystowskiego rzàdu brytyjskiego. Jeszcze w trakcie trwania konferencji
postulowano obj´cie dziewi´tnastu kwestii g∏osowaniem wi´kszoÊciowym, projekt pre-
zydencji holenderskiej ograniczy∏ liczb´ obszarów do jedenastu. Jednak˝e Traktat Am-
sterdamski okaza∏ si´ w tym wzgl´dzie jeszcze bardziej konserwatywny – g∏osowanie
wi´kszoÊciowe znajdzie nowe zastosowanie praktycznie tylko przy sprawach zwiàzanych
z badaniami naukowymi – art. 130 (wraz z czterema innymi mniej istotnymi obszarami)
oraz przy nowych kwestiach wprowadzonych przez Traktat – zatrudnieniu – art. 4 i 5 no-
wego rozdzia∏u o zatrudnieniu, równym traktowaniu kobiet i m´˝czyzn – art. 119, walce
przeciw korupcji – art. 209a, wspó∏pracy w dziedzinie celnej – nowy artyku∏. Inne istot-
ne kwestie, przy których Konferencja Mi´dzyrzàdowa rozwa˝a∏a wprowadzenie g∏oso-
wania wi´kszoÊciowego (takich choçby jak zbli˝anie prawodawstwa – art. 100, reforma
funduszy strukturalnych – art. 130d, polityka ochrony Êrodowiska, a szczególnie zakres
opodatkowania – art. 130s (2), regulacje bud˝etowe – art. 209), pozosta∏y pod w∏ada-
niem ˝elaznej zasady jednomyÊlnoÊci. W wi´kszoÊci tych przypadków wprowadzono jed-
nak˝e procedur´ wspó∏decydowania, co stanowi o braku logiki w ca∏ym przedsi´wzi´ciu.

Co ciekawe, tym razem reforma, której celem by∏o rozszerzenie g∏osowania wi´k-
szoÊciowego, nie zablokowa∏ rzàd brytyjski (Londyn domaga∏ si´ zachowania jedno-
myÊlnoÊci tylko w przypadku Karty Socjalnej oraz imigracji), ale kanclerz Helmut Kohl,
który nie chcia∏ si´ nara˝aç przywódcom landów (a zw∏aszcza Bawarii) poprzez ograni-
czenie ich prerogatyw na rzecz Brukseli. Bundesrat, sk∏adajàcy si´ z przedstawicieli
landów, zdominowany jest przez SPD. Kanclerz obawia∏ si´, ˝e wy˝sza izba parlamen-
tu niemieckiego mog∏aby negatywnie wypowiedzieç si´ w kwestii unii monetarnej.
Wprawdzie stanowisko takie nie by∏oby prawnie wià˝àce, ale mog∏oby mieç bardzo ne-
gatywne skutki polityczne. Kohl, koncentrujàc si´ na zagwarantowaniu przysz∏oÊci unii
walutowej, postanowi∏ nie dra˝niç opozycji, zw∏aszcza w perspektywie jesiennych wybo-
rów parlamentarnych. Niemiecki kanclerz zdaje si´ wierzyç, ˝e sam projekt unii walu-
towej b´dzie sprzyja∏ dalszej integracji politycznej. Rodzi si´ jednak zasadnicze pyta-
nie: czy to wystarczy? Zw∏aszcza w okresie, kiedy wewn´trzna dynamika integracyjna
zdaje si´ s∏abnàç. Co prawda w historii integracji europejskiej cz´sto si´ zdarza∏o, ˝e
pog∏´bienie integracji ekonomicznej (wspólny rynek) pociàga∏o za sobà dalszà integra-
cj´ politycznà (tzw. snowball effect), nikt jednak˝e nie jest w stanie przewidzieç, czy to
samo zdarzy si´ i teraz. Najwa˝niejszy jednak˝e jest fakt, ˝e podczas negocjacji nad
ostatecznym kszta∏tem Traktatu Amsterdamskiego dokona∏a si´ zmiana jakoÊciowa
w podejÊciu g∏ównych aktorów unijnej sceny do kwestii integracji – rzàd brytyjski pod
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przewodnictwem Tony’ego Blaira – paradoksalnie – sta∏ si´ bardziej przychylny pog∏´-
bieniu w wymiarze funkcjonalnym ni˝ rzàd niemiecki.

Brak rozwiàzania problemu rozszerzenia g∏osowania wi´kszoÊciowego mia∏ konse-
kwencje dla ca∏ej reformy instytucjonalnej, gdy˝ mniejsze paƒstwa (a w szczególnoÊci Bel-
gia) uzale˝ni∏y swojà zgod´ na przeprowadzenie dog∏´bnej reformy w∏aÊnie od tej kwestii.
Mniejsze paƒstwa cz∏onkowskie Unii by∏y sk∏onne zaakceptowaç propozycj´ zmian w spo-
sobie wa˝enia g∏osów w Radzie oraz ewentualnie redukcj´ liczby komisarzy w∏aÊnie za ce-
n´ rozszerzenia g∏osowania wi´kszoÊciowego, które – ich zdaniem – jest gwarantem za-
chowania ponadnarodowego charakteru Unii. Z du˝à dozà prawdopodobieƒstwa mo˝na
przyjàç, ˝e ma∏e paƒstwa mog∏yby si´ wyrzec komisarza, którego postrzegajà jako gwaran-
ta swoich interesów, gdyby Unia integrowa∏a si´ coraz bardziej, co mog∏oby zagwaranto-
waç, i˝ to˝samoÊç ma∏ych paƒstw nie zostanie naruszona poprzez swego rodzaju dyrekto-
riat silniejszych. Rezultat, jakim si´ zakoƒczy∏a debata nad rozszerzeniem, nie pozostawi∏
jednak w tym zakresie ˝adnych wàtpliwoÊci: wszystkie bez wyjàtku paƒstwa skupi∏y si´ na
obronie partykularnych interesów narodowych, a nie na pog∏´bianiu integracji.

W zwiàzku z tym ˝e reforma instytucjonalna by∏a swoistym uk∏adem naczyƒ po∏à-
czonych, kwestia zaniechania wprowadzenia na wi´kszà skal´ g∏osowania wi´kszoÊcio-
wego przyczyni∏a si´ do jej ca∏kowitego zablokowania. Mniejsze paƒstwa ∏àczy∏y spra-
w´ rozszerzenia g∏osowania wi´kszoÊciowego z mo˝liwoÊcià redukcji liczby komisarzy,
paƒstwa wi´ksze zaÊ ze zmianà sposobu wa˝enia g∏osów. (Zw∏aszcza Niemcy i Hiszpa-
nie postulowali zmian´ sposobu wa˝enia g∏osów, domagajàc si´ rekompensaty za utra-
t´ komisarza w postaci wi´kszej liczby g∏osów w Radzie.)19. Bez przeprowadzenia refor-
my wa˝enia g∏osów rozszerzenie o kolejnych kilka ma∏ych paƒstw (tylko Polska mo˝e
byç postrzegana jako paƒstwo Êrednio-du˝e) powi´kszy∏oby tylko t´ nierównowag´20.
Po w∏àczeniu nowych szeÊciu krajów do Unii paƒstwa du˝e (Niemcy, Francja, Wielka
Brytania i W∏ochy) reprezentowa∏yby 59% unijnej populacji, ale mia∏yby zaledwie 35%
g∏osów w Radzie (jeÊli dodaç Hiszpani´ i Polsk´, proporcje te przedstawia∏yby si´ na-
st´pujàco: 77% populacji i 50% g∏osów w Radzie). Nowe paƒstwa (oprócz Polski) re-
prezentowa∏yby zaledwie 5,6% populacji, ale dysponowa∏yby a˝ 16% g∏osów w Radzie.
Bez reformy wa˝enia g∏osów po pierwszym rozszerzeniu liczba g∏osów w Radzie wyno-
si∏aby 97, a wi´c mniejszoÊç blokujàca zosta∏aby ustalona na poziomie 33 g∏osów. Ta-
kiej mniejszoÊci nie osiàga∏yby ani trzy paƒstwa du˝e (30), ani te˝ paƒstwa tak zwane-
go twardego trzonu integracji (Niemcy, Francja i paƒstwa Beneluksu – 32 g∏osy)21.
A przecie˝ historia integracji europejskiej uczy, ˝e mo˝liwoÊç utworzenia mniejszoÊci
blokujàcej to najistotniejszy aspekt reformy wa˝enia g∏osów22.

Na Konferencji Mi´dzyrzàdowej dwa warianty wa˝enia g∏osów przedstawi∏a prezy-
dencja holenderska23. W obu paƒstwa wi´ksze zyskujà wi´cej g∏osów od paƒstw mniej-
szych, przy jednoczesnym utrzymaniu ich nadreprezentacji. Tego typu rozwiàzanie by-
∏o jednak nie do przyj´cia przede wszystkim dla Luksemburga i Belgii (Belgowie nie
mogli znieÊç, ˝e Holandia mia∏aby wi´cej g∏osów w Radzie od nich i oskar˝yli Holen-
drów o wykorzystywanie faktu sprawowania prezydencji do za∏atwiania w∏asnych celów
politycznych). Sama propozycja holenderska zresztà nie rozwiàza∏aby do koƒca proble-
mu mniejszoÊci blokujàcej – ani w pierwszym wariancie (42 g∏osy), ani w drugim (84
g∏osy) trzy paƒstwa du˝e ani te˝ paƒstwa reprezentujàce tak zwany twardy trzon inte-
gracji nie osiàgn´∏yby mniejszoÊci blokujàcej24.

Kolejnà kwestià instytucjonalnà by∏a redukcja liczby komisarzy. Równie˝ tutaj nie
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oby∏o si´ bez kontrowersji. Paƒstwa cz∏onkowskie podzieli∏y si´ na zwolenników ma∏ej,
funkcjonalnej Komisji o charakterze ponadnarodowym, którzy twierdzili, ˝e zmiana
liczby komisarzy jest konieczna, aby po rozszerzeniu Komisja by∏a w stanie efektywnie
dzia∏aç, oraz zwolenników zachowania status quo (jeden komisarz dla paƒstw mniej-
szych i dwóch dla paƒstw wi´kszych). Zwolennicy pierwszej tezy wskazywali na fakt, ˝e
przecie˝ ju˝ obecnie komisarzy jest wi´cej ni˝ zadaƒ do wype∏nienia. Natomiast zwo-
lennicy drugiej twierdzili, ˝e zmniejszenie liczby komisarzy wcale nie musi si´ przyczy-
niç do zwi´kszenia efektywnoÊci prac Komisji. Wiele paƒstw traktowa∏o prawo do po-
siadania komisarza jako swoistà gwarancj´ obrony swoich suwerennych interesów, co
teoretycznie nie ma wiele sensu – Komisja jest przecie˝ w zamierzeniu niezale˝na od
paƒstw cz∏onkowskich. Ma to jednak˝e du˝e znaczenie psychologiczne i w praktyce sta-
je si´ bardzo istotnà kwestià przetargowà. Nic wi´c dziwnego, ˝e wiele rzàdów trakto-
wa∏o redukcj´ liczby komisarzy jako zamach na swoje interesy. Jeszcze w trakcie trwa-
nia obrad Grupy Refleksyjnej rozwa˝ano wiele rozwiàzaƒ poÊrednich – wprowadzenie
stanowiska zast´pcy komisarza czy te˝ mo˝liwoÊç rotowania stanowiska w obr´bie
paƒstw mniejszych25. Jednak˝e w wyniku zastoju instytucjonalnego zaproponowano
znacznie mniej ambitne rozwiàzanie przejÊciowe, polegajàce na ograniczeniu liczby ko-
misarzy do jednego na paƒstwo, do momentu a˝ liczba paƒstw cz∏onkowskich Unii Eu-
ropejskiej przekroczy dwadzieÊcia26.

Na nieformalnym spotkaniu szefów rzàdów w Noordwijk, które poprzedzi∏o szczyt
w Amsterdamie, wszelkie negocjacje na temat reformy instytucjonalnej zakoƒczy∏y si´
impasem. Szefowie rzàdów zgodnie zaakceptowali wniosek kanclerza Helmuta Kohla,
aby prze∏o˝yç debat´ instytucjonalnà na póêniej. Przyj´ta wi´c zosta∏a formu∏a kom-
promisowa, która sygnalizowa∏a podj´cie problemu w przysz∏oÊci, nie precyzujàc jed-
nak˝e dok∏adnej daty. W protokóle do Traktatu poÊwi´conym instytucjom postanowio-
no, ˝e po rozszerzeniu ka˝de paƒstwo b´dzie mia∏o jednego komisarza, je˝eli tylko do
tego czasu zostanie rozwiàzana kwestia wa˝enia g∏osów w sposób kompensujàcy utra-
t´ drugiego komisarza przez paƒstwa du˝e. Je˝eli natomiast po rozszerzeniu liczba
paƒstw cz∏onkowskich Unii przekroczy liczb´ dwudziestu, zostanie zwo∏ana kolejna
Konferencja Mi´dzyrzàdowa, której zadaniem b´dzie ostateczne przeprowadzenie re-
formy instytucjonalnej 27.

Mimo ˝e debata instytucjonalna w swej najbardziej istotnej cz´Êci zosta∏a prze∏o˝o-
na na póêniej, Traktat Amsterdamski wprowadzi∏ jednak˝e do porzàdku instytucjonal-
nego Unii kilka zmian, których znaczenie jest niebagatelne. Najbardziej istotnà z nich,
bo majàcà rzeczywisty wp∏yw na równowag´ instytucjonalnà w Unii, jest rozszerzenie
stosowania procedury wspó∏decydowania. Traktat z Maastricht, który wprowadzi∏ do
porzàdku prawnego Wspólnot procedur´ wspó∏decydowania, przewidywa∏ korzystanie
z niej jedynie w niewielkiej liczbie przypadków zwiàzanych z budowaniem jednolitego
rynku. W∏aÊnie wraz ze znacznym rozszerzeniem liczby dziedzin, które podlegaç b´dà
procedurze decyzyjnej zgodnej z artyku∏em 189b, dokona∏a si´ zmiana jakoÊciowa,
a mianowicie istotne wzmocnienie pozycji Parlamentu Europejskiego, który zyska∏ pra-
wo weta w kwestiach dotyczàcych spraw tak nies∏ychanie istotnych, jak mi´dzy innymi:
zakaz dyskryminacji ze wzgl´du na narodowoÊç – art. 6, swobodny przep∏yw osób – art.
8a (2), niektóre aspekty regulowania wspólnego rynku – art. 51, 56 (2), 57 (2), trans-
port – art. 75 i 84, sieci transeuropejskie – art. 129, Êrodowisko – art. 130; oraz w zupe∏-
nie nowych dziedzinach wspó∏pracy wprowadzonych przez Traktat Amsterdamski –

11



mi´dzy innymi kwestiach dotyczàcych: zatrudnienia – art. 5, polityki socjalnej – art. 119
oraz wspó∏pracy celnej (nowy artyku∏ Traktatu)28. Ponadto Traktat Amsterdamski upro-
Êci∏ skomplikowany mechanizm decyzyjny procedury wspó∏decydowania. Dzi´ki znie-
sieniu trzeciego czytania status Parlamentu Europejskiego zrówna∏ si´ ze statusem Ra-
dy. Parlament Europejski nie b´dzie musia∏ og∏aszaç swojej intencji odrzucenia wspól-
nego stanowiska, a ponadto – je˝eli prace Komisji Konsyliacyjnej zakoƒczà si´ fiaskiem
– dany akt prawny zostanie po szeÊciu tygodniach automatycznie anulowany29.

Równolegle z rozszerzeniem stosowania procedury wspó∏decydowania zniesiona
zosta∏a procedura wspó∏pracy (art. 189c), poza pewnymi aspektami unii monetarnej,
gdzie procedura ta znajdzie jeszcze przejÊciowo swoje zastosowanie. Tym samym licz-
ba procedur decyzyjnych zmniejszy∏a si´ do trzech – zgody, wspó∏decydowania i kon-
sultacji, co w istotny sposób przyczyni si´ do uproszczenia systemu decyzyjnego, na któ-
rym zasadza si´ Unia.

Kwesti´ znacznego wzmocnienia Parlamentu Europejskiego od lat popierali g∏ów-
nie Niemcy, którzy upatrywali w tym mo˝liwoÊç cz´Êciowego zniwelowania deficytu de-
mokratycznego trapiàcego Uni´. PodejÊcie do tego zagadnienia bardzo ró˝ni∏o Niem-
ców od Francuzów, którzy raczej opowiadali si´ za rozszerzeniem prerogatyw parla-
mentów narodowych. Od po∏owy lat 70. mo˝na jednak˝e zauwa˝yç sta∏à tendencj´
wzmacniania Parlamentu Europejskiego, a Traktat Amsterdamski jest kolejnym kro-
kiem w tym kierunku. Oprócz wprowadzenia na znacznie wi´kszà skal´ procedury
wspó∏decydowania do wspólnotowego porzàdku prawnego, nowy Traktat w artykule
138(2) dopuszcza mo˝liwoÊç ujednolicenia procedury wyborczej do Parlamentu Euro-
pejskiego we wszystkich krajach cz∏onkowskich, co mia∏oby wp∏yw na dalszà legitymi-
zacj´ instytucji w opinii wyborców. Ponadto ograniczono liczb´ deputowanych do 700
(obecnie jest ich 626), co znaczy, ˝e po rozszerzeniu nastàpi redukcja liczby miejsc
przyznawanych ka˝demu z krajów.

Traktat Amsterdamski zainicjowa∏ równie˝ kilka istotnych usprawnieƒ instytucjo-
nalnych w obr´bie Komisji Europejskiej. Przede wszystkim zosta∏a znacznie wzmocnio-
na pozycja przewodniczàcego Komisji. Po pierwsze, kandydat na przewodniczàcego b´-
dzie musia∏ zostaç zatwierdzony przez Parlament Europejski, co wzmacnia relacje mi´-
dzy obiema instytucjami oraz przydaje stanowisku przewodniczàcego politycznej legi-
tymizacji. Po drugie, Komisja b´dzie pracowaç pod politycznym nadzorem przewodni-
czàcego, który ponadto b´dzie mia∏ wp∏yw na wybór komisarzy – spoÊród nominowa-
nych przez paƒstwa kandydatów – oraz na przydzielanie zadaƒ wewnàtrz kolegium.
Zwi´kszenie prerogatyw przewodniczàcego Komisji przyczyni si´ z pewnoÊcià do
zwi´kszenia efektywnoÊci jej dzia∏ania.

Traktat wzmocni∏ równie˝ pozycj´ Trybuna∏u SprawiedliwoÊci, rozszerzajàc znacz-
nie jego jurysdykcj´ w ramach III filaru (co zostanie jeszcze dok∏adnie omówione).
Równolegle, wraz z rosnàcà tendencjà do ÊciÊlejszej kontroli finansów wspólnotowych,
zosta∏y rozszerzone prerogatywy Trybuna∏u Rewidentów Ksi´gowych. Wzmocniony
równie˝ zosta∏ Komitet Regionów – poprzez zwi´kszenie liczby kwestii, które obowiàz-
kowo trzeba z nim b´dzie konsultowaç.

Oceniajàc Traktat Amsterdamski z perspektywy reformy instytucjonalnej, trzeba
stwierdziç, ˝e wszystkie fundamentalne pytania pozosta∏y bez odpowiedzi. Wprowa-
dzone usprawnienia, oprócz wzmocnienia Parlamentu Europejskiego, majà dosyç mar-
ginalny charakter – prawdziwa debata zosta∏a odsuni´ta na póêniej. Logika konferen-
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cji mi´dzyrzàdowych to logika najmniejszego wspólnego mianownika, dlatego te˝ sy-
stem instytucjonalny Unii cz´sto opiera si´ na niezrozumia∏ych konstrukcjach, które sà
rezultatem kompromisu zawartego w trakcie negocjacji. W∏aÊnie w zwiàzku z tym, ˝e
zarzàdzanie Unià to proces nieustannych negocjacji mi´dzy pi´tnastoma podmiotami
(oraz Komisjà i Parlamentem Europejskim), pó∏Êrodki w rodzaju tzw. kompromisu
z Joaniny na sta∏e wpisujà si´ we wspólnotowy porzàdek instytucjonalny. Trudno prze-
cie˝ oczekiwaç, aby wynik negocjacji wewnàtrzwspólnotowych prowadzi∏ do wykszta∏-
cenia spójnych i efektywnych rozwiàzaƒ, zw∏aszcza ˝e paƒstwa cz∏onkowskie Unii na-
dal myÊlà bardziej o obronie swoich partykularnych interesów ni˝ o dobru wspólnym.

Z naszej perspektywy najbardziej istotny jest fakt, ˝e zadanie przebudowy unijnego
systemu instytucjonalnego, dla którego w du˝ej mierze w 1996 r. zosta∏a zwo∏ana Kon-
ferencja Mi´dzyrzàdowa, nie zosta∏o podj´te. Najwa˝niejszà tego konsekwencjà mo˝e
byç opóênienie procesu rozszerzenia. Jak ju˝ wspomniano, protokó∏ dotyczàcy instytu-
cji w perspektywie rozszerzenia, do∏àczony do Traktatu, stawia przed Unià wymóg zwo-
∏ania kolejnej konferencji, je˝eli rozszerzenie mia∏oby objàç wi´cej ni˝ pi´ç paƒstw. Tak
wi´c, je˝eli przyjàç, ˝e negocjacje akcesyjne z Cyprem zakoƒczy∏yby si´ póêniej ni˝
z pi´cioma paƒstwami Europy Ârodkowej i Wschodniej wytypowanymi przez Komisj´,
co ze wzgl´dów politycznych wydaje si´ prawdopodobne, konferencja mog∏aby si´ od-
byç dopiero po poszerzeniu.

Komisja Europejska w Agendzie 2000 zaj´∏a jednak˝e inne stanowisko. W doku-
mencie tym czytamy: „Niezale˝nie od tego, kiedy nastàpi pierwszy etap rozszerzenia
Unii, decyzje polityczne w sprawie wspomnianej reformy muszà zapaÊç na d∏ugo przed
rokiem 2000 (...). Komisja proponuje wi´c, aby mo˝liwie jak najwczeÊniej po 2000 r.
zwo∏aç nowà konferencj´ mi´dzyrzàdowà, która przygotuje zasadnicze zmiany w treÊci
postanowieƒ traktatu, które odnoszà si´ do sk∏adu wspomnianych instytucji oraz do ich
funkcjonowania”30. Przewodniczàcy Komisji Europejskiej Jacques Santer obieca∏
przedstawiç konkretnà propozycj´ dotyczàcà zwo∏ania kolejnej konferencji mi´dzyrzà-
dowej po wyborach parlamentarnych w Niemczech oraz po ratyfikacji Traktatu Am-
sterdamskiego31. Podobne stanowisko zajmujà niektóre paƒstwa cz∏onkowskie. Ju˝ 
25 czerwca 1997 r. premier Belgii Jean-Luc Dehaene stwierdzi∏, i˝ konieczna b´dzie pi-
semna gwarancja, ˝e negocjacje akcesyjne nie zakoƒczà si´ przed przeprowadzeniem
reformy instytucjonalnej. 15 wrzeÊnia w Rzymie ministrowie spraw zagranicznych
W∏och i Francji, Lamberto Dini i Hubert Vedrine, og∏osili wspólnà deklaracj´ rzàdów
Belgii, Francji i W∏och, w której te trzy kraje postulujà, aby przeprowadzenie pe∏nej re-
formy instytucjonalnej wewnàtrz Unii sta∏o si´ warunkiem zakoƒczenia negocjacji
z krajami aspirujàcymi do cz∏onkostwa. Wed∏ug tych trzech paƒstw, protokó∏ instytu-
cjonalny do∏àczony do Traktatu Amsterdamskiego jest niewystarczajàcy, poniewa˝ nie
wprowadza on do wspólnotowego porzàdku prawnego g∏osowania wi´kszoÊciowego na
wi´kszà skal´32. Deklaracja ta brzmi jak warunek wst´pny rozszerzenia. Z tego w∏aÊnie
powodu Finlandia wycofa∏a swoje poczàtkowe poparcie dla inicjatywy, nie chcia∏a bo-
wiem tworzyç nowych barier dla rozszerzenia. Brak poparcia rzàdu niemieckiego jest
w tym miejscu równie˝ bardzo wymowny. Mimo ˝e wszystkie trzy paƒstwa przez ca∏y
czas podkreÊlajà, ˝e deklaracja nie ma na celu opóêniania rozszerzenia, w∏aÊnie taki
skutek mo˝e mieç jej og∏oszenie.

3 paêdziernika na szczycie francusko-w∏oskim prezydent Francji Jacques Chirac
stwierdzi∏, ˝e nie mo˝e byç mowy o rozszerzeniu bez reformy instytucjonalnej33. S∏owa
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te zosta∏y potwierdzone przez premiera Lionela Jospina w wywiadzie dla telewizji TF 1:
„Zanim zaczniemy myÊleç o jednej Europie, nale˝y przeprowadziç reform´ instytucjo-
nalnà wewnàtrz samej Unii”34. W maju 1998 r. przewodniczàcy Parlamentu Europej-
skiego José Maria Gil-Robles zaproponowa∏, aby powo∏aç specjalnà Grup´ M´drców,
która opracowa∏aby propozycje reformy instytucjonalnej, b´dàcej koniecznym warun-
kiem rozszerzenia35. Propozycja ta zosta∏a podj´ta przez prezydenta Chiraca, który za-
proponowa∏, by przewodniczàcym takiej Grupy zosta∏ Jacques Delors. Delors zgodzi∏
si´, twierdzàc, ˝e bez przeprowadzenia fundamentalnej reformy instytucjonalnej przed
rokiem 2000 niemo˝liwe b´dzie zakoƒczenie negocjacji nad Agendà 2000, gdy˝ obie
kwestie sà ze sobà zbyt powiàzane36. Delors i fundacja Notre Europe, której przewod-
niczy, zaproponowali przede wszystkim przyspieszenie prac nad reformà instytucjonal-
nà, jak równie˝ kontrowersyjny pomys∏ dalszego wzmocnienia pozycji przewodniczàce-
go Komisji Europejskiej bez koniecznoÊci zmiany traktatowej. Przewodniczàcy mia∏by
byç wybierany przez Parlament Europejski, a ka˝da z frakcji w Parlamencie organizo-
wa∏aby kampani´ na rzecz swojego kandydata. Taka zmiana, oprócz wzmocnienia po-
zycji samego przewodniczàcego i nadania mu wi´kszej legitymityzacji politycznej, we-
d∏ug Delorsa, zdynamizowa∏aby obecnà debat´ politycznà37.

Tak wi´c obecnie mo˝na sobie wyobraziç dwa scenariusze: jeden, znacznie bardziej
prawdopodobny, wed∏ug którego konferencja mi´dzyrzàdowa dotyczàca reformy insty-
tucjonalnej podj´ta by∏aby równolegle z negocjacjami akcesyjnymi, oraz drugi, wed∏ug
którego reforma odby∏aby si´ po pierwszej fali rozszerzenia. Przed Konferencjà Mi´dzy-
rzàdowà 1996 r. wydawa∏o si´, i˝ niemo˝liwe jest przeprowadzenie nast´pnego technicz-
nego dostosowania instytucjonalnego, jakie mia∏o miejsce po ostatnim rozszerzeniu
Unii o Austri´, Szwecj´ i Finlandi´, zamiast fundamentalnej reformy systemu. Teraz nie
jest to ju˝ takie oczywiste. DoÊwiadczenie historyczne uczy, ˝e paƒstwa cz∏onkowskie
Unii wykazujà tendencj´ do odk∏adania na póêniej wszystkich trudnych problemów. Pa-
dajà argumenty, ˝e skoro unijny system instytucjonalny do tej pory móg∏ dzia∏aç w mia-
r´ efektywnie, to w ostatecznoÊci mo˝na przeprowadziç kolejnà technicznà adaptacj´
i poczekaç z fundamentalnà reformà do drugiego etapu rozszerzenia. Scenariusz, we-
d∏ug którego po reformie funduszy strukturalnych i Wspólnej Polityki Rolnej oraz kilku
latach trudnych negocjacji z paƒstwami stowarzyszonymi „pi´tnastka” rozpocznie kolej-
nà konferencj´ mi´dzyrzàdowà poÊwi´conà instytucjom, nie b´dzie ∏atwy do wprowa-
dzenia. Taki obrót wydarzeƒ wymaga∏by wyjàtkowo silnej woli politycznej paƒstw cz∏on-
kowskich. Nie mo˝na wi´c wykluczyç mo˝liwoÊci, ˝e reforma instytucjonalna zostanie
podj´ta dopiero po pierwszej fali rozszerzenia, choç jest to bardzo ma∏o prawdopodob-
ne. Dla Polski oczywiÊcie taki wariant jest korzystny, gdy˝ umo˝liwi∏by nam wzi´cie ak-
tywnego udzia∏u w negocjacjach na temat reformy instytucjonalnej.

Trudno sobie jednak wyobraziç, aby „pi´tnastka” dopuÊci∏a do tego, by konferencja
mi´dzyrzàdowa odby∏a si´ z udzia∏em przedstawicieli nowych pi´ciu paƒstw cz∏onkow-
skich, powszechne sà bowiem obawy, ˝e paƒstwa Europy Ârodkowej i Wschodniej mo-
g∏yby opóêniç podj´cie decyzji, uzale˝niajàc swojà zgod´ na reform´ instytucjonalnà od
koncesji w innych obszarach. Ponadto stanowisko Komisji Europejskiej oraz reakcje
polityków belgijskich, francuskich i w∏oskich zdajà si´ wskazywaç, i˝ paƒstwa te nad wy-
raz powa˝nie traktujà kwesti´ reformy instytucjonalnej i b´dà optowaç za przeprowa-
dzeniem jej przed rozszerzeniem. Scenariusz takiego rozwoju wydarzeƒ doprowadzi∏-
by do tego, ˝e na nie rozwiàzane problemy zwiàzane z rolnictwem, funduszami struk-
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turalnymi i finansami na∏o˝y si´ kwestia reformy instytucjonalnej. W negocjacjach mi´-
dzy paƒstwami cz∏onkowskimi cz´sto dochodzi do targów i kompromisów. Kwestie po-
zornie nie majàce z sobà nic wspólnego sà ∏àczone w sieç skomplikowanych powiàzaƒ.
Reforma instytucjonalna zosta∏aby uwik∏ana w debat´ nad rozszerzeniem i odwrotnie:
kwestia rozszerzenia zosta∏aby nieodwo∏alnie po∏àczona z mo˝liwoÊcià adaptacji insty-
tucjonalnej. Ju˝ w tej chwili zdarza si´, ˝e reforma wewn´trzna Unii staje si´ zak∏adni-
kiem paƒstw, które traktujà jà wyjàtkowo instrumentalnie. Powstaje zagro˝enie, ˝e mo-
˝e si´ ona staç argumentem przetargowym w gestii paƒstw najmniej entuzjastycznie
traktujàcych rozszerzenie.

Sposób i czas przeprowadzenia reformy instytucjonalnej b´dà zale˝a∏y od wielu
czynników. Przede wszystkim od sukcesu unii monetarnej, bowiem w przypadku jakich-
kolwiek problemów w tym zakresie paƒstwa cz∏onkowskie b´dà musia∏y skupiç uwag´
na problemach gospodarczych. Równie istotny mo˝e si´ okazaç wynik wyborów
w Niemczech. Polityka europejska Gerharda Schroedera w du˝ej mierze b´dzie zale-
˝a∏a od jej wp∏ywu na popularnoÊç SPD, dlatego te˝ trudno przewidzieç, jak b´dà si´
zachowywaç Niemcy w sprawach szczegó∏owych, gdyby socjaldemokraci wygrali wybo-
ry. Istotny równie˝ b´dzie rozwój sytuacji wewn´trznej, stanowisko i relatywna si∏a po-
lityczna trzech sygnatariuszy deklaracji o reformie instytucjonalnej – Francji, Belgii
i W∏och, zachowanie Komisji Europejskiej oraz losy inicjatywy majàcej na celu powo-
∏anie Grupy M´drców.

Jednak˝e w kontekÊcie ostatnich wydarzeƒ politycznych nale˝y stwierdziç, ˝e scena-
riusz, wed∏ug którego reforma instytucjonalna zostanie przeprowadzona jeszcze przed
rozszerzeniem, zyskuje coraz wi´cej zwolenników. Przed szczytem w Cardiff wariant ta-
ki popar∏ nawet rzàd Niemiec. W liÊcie skierowanym do prezydencji brytyjskiej kanclerz
Helmut Kohl i prezydent Jacques Chirac nawo∏ujà do przeprowadzenia reformy insty-
tucjonalnej przed rozszerzeniem. Zdaniem obu m´˝ów stanu Europa mo˝e si´ okazaç
solidarna tylko wtedy, gdy struktura dzia∏ania b´dzie efektywna. Kohl i Chirac zapro-
ponowali, aby na szczycie w Wiedniu powróciç do kwestii reformy instytucjonalnej38.
W konkluzjach szczytu z Cardiff czytamy, ˝e unijnym priorytetem jest ratyfikacja Trak-
tatu Amsterdamskiego, natomiast ju˝ po ratyfikacji nale˝y podjàç decyzj´ o sposobie
i terminie rozpocz´cia debaty na temat reformy instytucji, czym zajmà si´ przedstawi-
ciele rzàdów paƒstw cz∏onkowskich. „Pi´tnastka” z zadowoleniem przyj´∏a równie˝
projekt zmian w gronie samej Komisji Europejskiej39. Jakikolwiek scenariusz przepro-
wadzenia reformy instytucjonalnej zostanie wprowadzony w ˝ycie, tak czy inaczej, ne-
gocjacje akcesyjne b´dà prowadzone w cieniu nie rozwiàzanej kwestii instytucjonalnej,
co zdecydowanie nie u∏atwi ich przebiegu. Pozostaje tylko mieç nadziej´, ˝e kwestia ta
nie stanie si´ pretekstem do opóênienia ca∏ego procesu.

ElastycznoÊç
Lejtmotywem Konferencji Mi´dzyrzàdowej sta∏y si´ terminy „elastycznoÊç”

i „wzmocniona wspó∏praca”. Mia∏ to byç sposób na „uj´cie coraz wi´kszej ró˝norodno-
Êci Europy w ramy instytucjonalne, przy zachowaniu dynamiki integracyjnej”40. Ju˝
w 1976 r. w tzw. raporcie Tindemansa by∏a mowa o „elastycznoÊci”, jako o sposobie po-
dejmowania wspó∏pracy w nowej dziedzinie lub te˝ pog∏´bienia integracji przez kilka
paƒstw, które chcia∏yby to zrobiç szybciej od innych. Chodzi∏o o to, aby najmniej przy-
chylne integracji paƒstwa nie blokowa∏y inicjatyw wi´kszoÊci. W raporcie Tindemansa
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po raz pierwszy pojawi∏a si´ koncepcja „Europy kilku pr´dkoÊci”, zak∏adajàca, ˝e
wszystkie paƒstwa cz∏onkowskie Wspólnoty b´dà dà˝yç do tego samego celu, ale w in-
nej perspektywie czasowej41. Dyskusja nad „zmiennà geometrià” powróci∏a ze zdwojo-
nà si∏à podczas debaty poprzedzajàcej podpisanie Traktatu z Maastricht. Tym razem
jednak dopuszczono mo˝liwoÊç permanentnej derogacji ze wspó∏pracy podj´tej przez
wi´kszoÊç paƒstw cz∏onkowskich (Karta Socjalna – w przypadku Wielkiej Brytanii
i wspólna obrona – w przypadku Danii). Tak wi´c oprócz klasycznej koncepcji „Euro-
py kilku pr´dkoÊci” – przewidzianej dla unii monetarnej – w Maastricht usankcjonowa-
no nowy rodzaj „elastycznoÊci” – prawo do wy∏àczenia (opt-out) z danego przedsi´wzi´-
cia integracyjnego. Niebezpieczeƒstwo tego precedensu polega na tym, i˝ móg∏ on sta-
nowiç wzorzec zachowania na przysz∏oÊç, graniczàcy z pomys∏em utworzenia Europy
∫ la carte. Wed∏ug prawide∏ tej koncepcji paƒstwa cz∏onkowskie Unii mog∏yby dowolnie
wybieraç sobie obszary, w których chcia∏yby si´ integrowaç.

Przed Konferencjà Mi´dzyrzàdowà 1996 r. problem „wzmocnionej wspó∏pracy”
wróci∏ pod obrady paƒstw cz∏onkowskich za sprawà projektu utworzenia „twardego
rdzenia” Unii. Projekt, o który ju˝ wczeÊniej wspomniano, opracowa∏o dwóch polity-
ków niemieckiego CDU-CSU: Wolfgang Schauble i Karl Lamers. Zosta∏ on zresztà
póêniej zaadoptowany na potrzeby wspólnego listu kanclerza Niemiec Helmuta Kohla
i prezydenta Francji Jacquesa Chiraca z grudnia 1995 r. Przy coraz wi´kszej ró˝norod-
noÊci Unii Europejskiej „elastycznoÊç” mia∏a stworzyç mo˝liwoÊç usankcjonowania
rzeczywistoÊci, a wi´c ró˝nego stopnia rozwoju poszczególnych paƒstw cz∏onkowskich,
jak równie˝ ró˝nego stopnia aspiracji integracyjnych oraz u∏atwiç mo˝liwoÊç absorpcji
nowych cz∏onków po rozszerzeniu. „ElastycznoÊç” traktowana by∏a jako sposób obej-
Êcia weta rzàdu brytyjskich konserwatystów, a nawet jako jedyny mo˝liwy sposób przy-
spieszenia integracji politycznej, co zapobieg∏oby zawiàzywaniu ÊciÊlejszej wspó∏pracy
poza ramami traktatowymi, na wzór Uk∏adu z Schengen. Ju˝ w czasie trwania Konfe-
rencji 17 paêdziernika 1997 r. francuski i niemiecki minister spraw zagranicznych He-
rve de Charette i Klaus Kinkel zg∏osili swój projekt klauzuli o „wzmocnionej wspó∏pra-
cy”, która mia∏a si´ staç podstawà projektów prezydencji irlandzkiej i holenderskiej,
a potem samego Traktatu Amsterdamskiego.

Traktat Amsterdamski wprowadza poj´cie „elastycznoÊci” niepredeterminowanej
po raz pierwszy do porzàdku prawnego Unii. Oznacza to, ˝e „wzmocniona wspó∏pra-
ca” b´dzie mog∏a byç podj´ta w zakresie, który nie zosta∏ dok∏adnie wyznaczony
w Traktacie (wczeÊniej wszystkie przypadki dozwolonej „elastycznoÊci”, takie jak Unia
Ekonomiczno-Monetarna czy Karta Socjalna, by∏y ÊciÊle okreÊlone). Mo˝liwoÊç inicja-
cji „wzmocnionej wspó∏pracy” zosta∏a jednak w Traktacie Amsterdamskim zastrze˝ona
ca∏à serià warunków. Wi´kszoÊç z nich przewidziano w projektach klauzuli „elastycz-
noÊci”, które pojawia∏y si´ podczas trwania Konferencji Mi´dzyrzàdowej. Niektóre jed-
nak˝e by∏y wynikiem ostatniej fazy negocjacji. „Wzmocniona wspó∏praca” mo˝e byç za-
inicjowana jedynie w I oraz III filarze Unii. Tym samym zrezygnowano z „elastyczno-
Êci” w II filarze (ograniczonà rol´ „elastycznoÊci” w tym filarze spe∏nia konstruktywne
wstrzymanie si´ od g∏osu). Artyku∏ K.15 wylicza wszystkie warunki, które muszà byç
spe∏nione, aby „wzmocniona wspó∏praca” mog∏a byç wprowadzona w ˝ycie. Co naj-
istotniejsze, „wzmocniona wspó∏praca”:

• musi byç zgodna z celami i interesami Unii jako ca∏oÊci;
• mo˝e byç wprowadzona w ˝ycie tylko jako Êrodek ostateczny (last resort), to zna-
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czy, kiedy niemo˝liwe jest pog∏´bienie integracji na normalnej drodze wspólno-
towej (przez wszystkie paƒstwa cz∏onkowskie Unii Europejskiej);

• nie mo˝e mieç wp∏ywu na acquis communautaire;
• musi dotyczyç co najmniej wi´kszoÊci paƒstw Unii;
• nie mo˝e wp∏ywaç na prawa i kompetencje paƒstw, które nie biorà w niej udzia∏u;
• musi byç otwarta dla wszystkich tych paƒstw, które b´dà w stanie wype∏niç zobo-

wiàzania przyj´te przez paƒstwa uczestniczàce we wspó∏pracy od poczàtku jej
zawiàzania.

Oprócz tego artyku∏ 5a okreÊla dodatkowà liczb´ warunków, które muszà byç spe∏-
nione przy inicjacji „wzmocnionej wspó∏pracy” w obr´bie I filaru:

• wspó∏praca nie mo˝e dotyczyç obszarów, w których Wspólnota ma wy∏àcznà
kompetencj´ (exclusive competence);

• nie mo˝e mieç wp∏ywu na polityki i programy wspólnotowe;
• nie mo˝e dotyczyç kwestii unijnego obywatelstwa i nie dyskryminuje obywateli

jakiegokolwiek paƒstwa cz∏onkowskiego;
• musi pozostawaç w ramach prerogatyw nadanych instytucjom wspólnotowym

przez Traktat;
• nie mo˝e byç utrudnieniem dla handlu mi´dzy paƒstwami cz∏onkowskimi Unii ani

mieç charakteru dyskryminujàcego oraz zniekszta∏cajàcego warunki konkurencji.
Celem wi´kszoÊci wy˝ej wymienionych warunków jest zapewnienie, ˝e „wzmocnio-

na wspó∏praca” nie b´dzie prowadziç do Europy ∫ la carte. Chodzi∏o równie˝ o to, aby
wprowadzenie „elastycznoÊci” do Traktatu nie mog∏o prowadziç do ˝adnego z ekstre-
malnych rozwiàzaƒ: ani do erozji obecnego systemu i do przekszta∏cenia obecnego sta-
nu rzeczy w integracj´ o charakterze czysto mi´dzyrzàdowym, ani te˝ do powstania her-
metycznego klubu paƒstw najbardziej zintegrowanych. Dlatego te˝ na stra˝y tych
wszystkich obostrzeƒ ma staç Komisja Europejska, która w ramach I filaru przedstawia
projekt „wzmocnionej wspó∏pracy” Radzie Unii Europejskiej tylko wtedy, je˝eli jest
przekonana o wype∏nieniu wszystkich koniecznych warunków (tak wi´c inicjacyjna ro-
la Komisji zostaje zachowana). W III filarze decyzj´ o zgodnoÊci danej inicjatywy z du-
chem Traktatu podejmuje natomiast Rada Unii, po zasi´gni´ciu niewià˝àcej opinii Ko-
misji. W obu przypadkach wymagana jest konsultacja z Parlamentem Europejskim.

Przy debacie nad „elastycznoÊcià” najbardziej kontrowersyjna by∏a dyskusja o spo-
sobie podejmowania decyzji nad wprowadzeniem danego projektu w ˝ycie, a wi´c de-
bata mi´dzy zwolennikami g∏osowania wi´kszoÊciowego oraz jednomyÊlnoÊci. Jedno-
myÊlnoÊç stanowi∏aby o wy˝szym stopniu solidarnoÊci wewnàtrz Unii: wszystkie paƒ-
stwa bra∏yby odpowiedzialnoÊç za ca∏okszta∏t integracji, godzàc si´ z ogólnym kierun-
kiem, w jakim ona podà˝a, nawet je˝eli z ró˝nych powodów zdecydowa∏yby si´ nie
uczestniczyç w danym rodzaju wspó∏pracy. Tym samym jednak˝e jednomyÊlnoÊç ogra-
niczy∏aby racj´ bytu ca∏ej koncepcji. Zwolennicy pog∏´bionej integracji w∏aÊnie dlatego
opowiadali si´ za „elastycznoÊcià”, aby móc nawiàzaç bli˝szà wspó∏prac´ wbrew najbar-
dziej sceptycznym paƒstwom. W tym wariancie decyzyjnym jednak eurosceptycznie na-
stawione rzàdy mog∏yby dalej blokowaç inicjatyw´ wi´kszoÊci.

Traktat Amsterdamski, wbrew projektom prezydencji irlandzkiej i holenderskiej,
które optowa∏y za wprowadzeniem g∏osowania wi´kszoÊciowego bez mo˝liwoÊci weta,
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przyjà∏ wersj´ kompromisowà: ka˝de paƒstwo cz∏onkowskie mo˝e zablokowaç g∏oso-
wanie wi´kszoÊciowe nad wprowadzeniem w ˝ycie „elastycznoÊci” z powodu wa˝nych
interesów narodowych. Tak wi´c do Traktatu o Unii Europejskiej po raz pierwszy zo-
sta∏a wprowadzona wersja kompromisu luksemburskiego. Abstrahujàc od trudnych do
ocenienia konsekwencji prawnych takiego posuni´cia, trzeba stwierdziç, ˝e rozwiàza-
nie takie niebywale os∏abia ca∏à koncepcj´42. Mo˝liwoÊç zablokowania g∏´bszej integra-
cji przez jakikolwiek sceptycznie nastawiony rzàd paƒstwa cz∏onkowskiego mo˝e sk∏o-
niç zainteresowane paƒstwa ku nawiàzaniu wspó∏pracy poza ramami traktatowymi,
a „elastycznoÊç” mia∏a w∏aÊnie temu przeciwdzia∏aç.

Cz´Êç z warunków ograniczajàcych mo˝liwoÊç inicjowania „wzmocnionej wspó∏pra-
cy” stanowi o tym, i˝ wprowadzenie koncepcji b´dzie w praktyce nies∏ychanie trudne.
Traktat Amsterdamski ogranicza stosowanie klauzuli „elastycznoÊci” tylko do obec-
nych prerogatyw Unii Europejskiej. Jak s∏usznie zauwa˝a Andrew Duff43, oznacza to, i˝
paƒstwa cz∏onkowskie b´dà mia∏y bardzo ograniczonà mo˝liwoÊç zacieÊniania wspó∏-
pracy w dziedzinach, które nie sà explicite wymienione w Traktacie, takich jak choçby
opodatkowanie, bez nara˝enie si´ na negatywnà opini´ Trybuna∏u SprawiedliwoÊci,
którego jurysdykcja rozciàga si´ na arbitracj´ w przypadku konfliktu dotyczàcego pra-
womocnoÊci decyzji o wykorzystaniu klauzuli o „wzmocnionej wspó∏pracy”44. Równie
niejasny jest warunek mówiàcy o tym, i˝ „wzmocniona wspó∏praca” mia∏aby nie naru-
szaç ˝adnej z polityk i programów wspólnotowych – co b´dzie nies∏ychanie trudne do
oceny – a przy obecnym stanie wspó∏zale˝noÊci niemo˝liwe do wyegzekwowania.

Pojawia si´ tu równie˝ kwestia mo˝liwoÊci do∏àczenia si´ do wspó∏pracy paƒstw nie
partycypujàcych w danym przedsi´wzi´ciu od samego poczàtku, o czym obszernie pisze
Wolfgang Wessels45. Warunki takiego przystàpienia ma ustalaç Komisja, niejasne jest
jednak˝e, na jakich zasadach. Jak zauwa˝a Wessels, nie b´dzie ∏atwe ustalenie Êrodków
koniecznych do podj´cia przez paƒstwa pozostajàce poza wspó∏pracà w warunkach ru-
chomego celu – integracja w danej dziedzinie b´dzie przecie˝ stale post´powaç. Ponad-
to, mimo zastrze˝enia w samym Traktacie, trudno sobie wyobraziç, aby „wzmocniona
wspó∏praca” w danej dziedzinie rzeczywiÊcie nie mia∏a ˝adnego wp∏ywu na paƒstwa po-
zostajàce poza jej ramami. Pozostaje jeszcze problem rozwiàzania instytucjonalnego.
W g∏osowaniu dotyczàcym „wzmocnionej wspó∏pracy” majà uczestniczyç tylko paƒstwa
bioràce w niej udzia∏, co nale˝y natomiast zrobiç w przypadku, gdy przewodnictwo Unii
jest w r´kach paƒstwa nie partycypujàcego – czy ma ono przewodniczyç debacie, a co
zrobiç w przypadku komitologii oraz Parlamentu Europejskiego? Tego rodzaju rozwa-
˝ania pozwoli∏y Wesselsowi postawiç tez´, i˝ analiza kosztów i zysków b´dzie sk∏aniaç
paƒstwa cz∏onkowskie Unii do partycypacji we wszystkich przedsi´wzi´ciach integra-
cyjnych od samego poczàtku, pozostawanie bowiem w tyle za awangardà integracji by-
∏oby dla nich zbyt kosztowne.

Podsumowujàc, mo˝na wi´c stwierdziç, i˝ „elastycznoÊç” w jej obecnym kszta∏cie na
pewno nie stanie si´ Êrodkiem, który zrewolucjonizuje unijny system instytucjonalny,
ani tym bardziej uniwersalnym panaceum na wszystkie problemy czekajàce „pi´tnast-
k´”. Skomplikowany system zabezpieczeƒ zawarty w Traktacie oraz mo˝liwoÊç zablo-
kowania wszelkich inicjatyw za pomocà weta przyczynià si´ do tego, i˝ wcielenie
„wzmocnionej wspó∏pracy” w ˝ycie b´dzie bardzo trudne. W Êwietle rozwa˝aƒ Wolf-
ganga Wesselsa nale˝y dodaç, ˝e paƒstwa cz∏onkowskie b´dà prawdopodobnie stara∏y
si´ unikaç „elastycznoÊci”, próbujàc podejmowaç inicjatywy integracyjne na normalnej
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drodze wspólnotowej. Przy bardziej konstruktywnym stanowisku rzàdu brytyjskiego,
który podpisa∏ Kart´ Socjalnà, oraz zagwarantowanym traktatowo w∏àczeniu Uk∏adu
z Schengen do porzàdku prawnego Unii (wraz z gwarancjà opt-out dla Wielkiej Bryta-
nii, Irlandii i Danii) umo˝liwienie posi∏kowania si´ „elastycznoÊcià” przesta∏o byç na-
glàce. Tak wi´c jest wysoce prawdopodobne, ˝e „wzmocniona wspó∏praca” stanie si´
rodzajem „straszaka” dla paƒstw sceptycznie nastawionych do pog∏´biania integracji,
który b´dzie Êrodkiem nak∏aniajàcym je do bardziej konstruktywnego zachowania. Jest
to rozwiàzanie chyba najbardziej optymalne, gdy˝ mno˝enie si´ elastycznych rozwiàzaƒ
przyczyni∏oby si´ nie tylko do prze∏adowania systemu instytucjonalnego Unii, ale rów-
nie˝ do jego dalszego skomplikowania i zatarcia wszelkiej przejrzystoÊci, a przecie˝
w∏aÊnie z tym problemem mia∏a si´ uporaç Konferencja Mi´dzyrzàdowa. Jest te˝ real-
ne zagro˝enie, ˝e „elastycznoÊç” mog∏aby doprowadziç do dalszej fragmentaryzacji
Unii Europejskà, wzmagajàc dzia∏anie w niej si∏ odÊrodkowych. Co najwa˝niejsze jed-
nak z perspektywy przysz∏ych cz∏onków Unii Europejskiej bardzo trudno b´dzie u˝yç
„elastycznoÊci” jako instrumentu utworzenia jakiegoÊ rodzaju cz∏onkostwa drugiej ka-
tegorii, a przecie˝ w∏aÊnie takie obawy towarzyszy∏y od samego poczàtku naszej ocenie
koncepcji „wzmocnionej wspó∏pracy”.

Europejska Unia Ekonomiczno-Monetarna i sprawy zatrudnienia
W agendzie Konferencji Mi´dzyrzàdowej 1996 r. nie figurowa∏a rewizja postano-

wieƒ Traktatu z Maastricht dotyczàcych unii monetarnej. Ponowne otwarcie debaty na
ten temat mog∏oby si´ zakoƒczyç odstàpieniem od wczeÊniejszych zobowiàzaƒ podj´-
tych w tej dziedzinie. Techniczne przygotowania do wcielenia w ˝ycie trzeciego etapu
Unii Ekonomiczno-Monetarnej odbywaç si´ mog∏y bez kolejnych zmian traktatowych.
Mimo ˝e unia monetarna nominalnie nie stanowi∏a jednego z g∏ównych tematów Kon-
ferencji, jej wp∏yw na debat´ mi´dzyrzàdowà by∏ niebagatelny. Jak ju˝ zosta∏o wspo-
mniane, dla kanclerza Helmuta Kohla udana inicjacja unii monetarnej sta∏a si´ kwestià
najbardziej istotnà, swoistym przyczynkiem do budowania unii politycznej. W imi´ suk-
cesu unii monetarnej rzàd niemiecki by∏ w stanie zrezygnowaç ze swoich d∏ugotermi-
nowych priorytetów w innych dziedzinach. Fiasko unii monetarnej mia∏oby bowiem ne-
gatywny wp∏yw na szans´ pog∏´bienia unii politycznej. Tak wi´c Konferencja Mi´dzy-
rzàdowa odbywa∏a si´ w cieniu przygotowaƒ do wprowadzenia w ˝ycie unii monetarnej.
Wi´kszoÊç szczegó∏ów technicznych omawiana by∏a praktycznie tylko w ramach insty-
tucji unijnych – Komisji, Rady i Europejskiego Instytutu Monetarnego, jednak˝e kwe-
stia Paktu na rzecz StabilnoÊci – a wi´c wielu regu∏, które mia∏y zapewniç przestrzega-
nie dyscypliny bud˝etowej przez paƒstwa cz∏onkowskie – sta∏a si´ g∏ównym tematem
jednej z bardziej kontrowersyjnych debat Konferencji.

G∏ówne za∏o˝enia Paktu na rzecz StabilnoÊci i Wzrostu zosta∏y uzgodnione jeszcze
podczas szczytu w Dublinie w grudniu 1996 r. Wydawa∏o si´, ˝e po ustaleniach podj´-
tych w Irlandii obejdzie si´ bez szczególnych kontrowersji w tym zakresie. Zmiana sy-
tuacji politycznej w Europie – a zw∏aszcza wybory parlamentarne we Francji – przyczy-
ni∏a si´ jednak do przewartoÊciowania priorytetów Konferencji i do ponownego podj´-
cia debaty na ten temat.

Kwestia bezrobocia to jeden z najbardziej istotnych problemów trapiàcych Uni´
Europejskà. W 1996 r. Êrednio 11% obywateli Unii, a wi´c 18 milionów osób pozosta-
wa∏o bez pracy. Wraz z obj´ciem w∏adzy przez labourzystów w Wielkiej Brytanii i so-
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cjalistów we Francji w unijnej agendzie zosta∏a podkreÊlona waga rozwiàzania proble-
mu bezrobocia, stajàc si´ jednym z najbardziej istotnych jej punktów. Ju˝ w 1993 r. Ko-
misja Europejska opublikowa∏a Bia∏à Ksi´g´ pod tytu∏em Wzrost, konkurencyjnoÊç i za-
trudnienie, w której proponowano sposoby wzmocnienia europejskiej konkurencyjno-
Êci, wzmo˝enia wzrostu gospodarczego oraz utworzenie nowych miejsc pracy poprzez
przeprowadzenie wielu zmian strukturalnych w paƒstwach cz∏onkowskich Unii. Szczyt
Unii Europejskiej w Essen podjà∏ pewne wàtki zaprezentowane w Bia∏ej Ksi´dze, wy-
znaczajàc obszary, w których powinny zostaç zainicjowane wspólne akcje, takie choçby
jak: inwestowanie w edukacj´ zawodowà, poprawianie sytuacji grup, które najbardziej
sà nara˝one na bezrobocie (m∏odzi ludzie i bezrobotni d∏ugoterminowo). Szczyt w Es-
sen ustanowi∏ procedury formalne nadzorowania polityki zatrudnienia w paƒstwach
cz∏onkowskich, brak im by∏o jednak˝e podstawy prawnej, która uczyni∏aby z nich efek-
tywny instrument polityki gospodarczej na kszta∏t postanowieƒ Traktatu z Maastricht
powo∏ujàcych do ˝ycia uni´ monetarnà.

Podczas negocjacji Konferencji Mi´dzyrzàdowej kwestia zatrudnienia sta∏a si´ na
tyle wa˝nym problemem, ˝e paƒstwa cz∏onkowskie skoncentrowa∏y si´ na jego podj´-
ciu cz´sto kosztem innych zadaƒ, które sobie wczeÊniej wyznaczy∏y. W ÊwiadomoÊci
spo∏ecznej problem bezrobocia jest ÊciÊle zwiàzany z utworzeniem unii monetarnej.
Dlatego te˝ w Unii powszechne by∏y g∏osy, i˝ utworzenie wspólnej waluty nale˝a∏oby
zrównowa˝yç poprzez podj´cie dzia∏aƒ os∏onowych, których celem b´dzie wzmo˝enie
walki z bezrobociem. Rzàd szwedzki by∏ pierwszym, którego intencjà sta∏o si´ zapew-
nienie stabilnoÊci monetarnej poprzez zapewnienie warunków szybszego rozwoju go-
spodarczego oraz tworzenie nowych miejsc pracy. Po dojÊciu do w∏adzy w drugiej po-
∏owie 1997 r. francuscy socjaliÊci poparli stanowisko szwedzkie. Lionel Jospin zagrozi∏
wycofaniem swego poparcia dla Paktu na rzecz StabilnoÊci i Wzrostu w wypadku zanie-
chania Êrodków, których celem by∏o wprowadzenie do Traktatu nowego rozdzia∏u o za-
trudnieniu. Rzàd niemiecki uzna∏ rang´ problemu, zdajàc sobie spraw´, ˝e w obecnej
sytuacji politycznej istnia∏a koniecznoÊç przedsi´wzi´cia kroków zmierzajàcych do
zmniejszenia bezrobocia. Kontrowersje dotyczy∏y statusu prawnego nowego rozdzia∏u,
sformu∏owania jego celów (pe∏ne zatrudnienie, czy te˝ wysoki poziom zatrudnienia),
a przede wszystkim sposobu finansowania nowej polityki. Kraje o nastawieniu inter-
wencjonistycznym, takie jak choçby Francja i Szwecja, nalega∏y na harmonizacj´ poli-
tyki zatrudnienia w paƒstwach cz∏onkowskich oraz wprowadzenie do Traktatu nowego
zadania, którego realizacja zapewni∏aby pe∏ne zatrudnienie. Niemcy, Holandia i Wiel-
ka Brytania sprzeciwia∏y si´ takiemu rozwiàzaniu, godzàc si´ jedynie na koordynacj´
polityki zatrudnienia oraz zwi´kszenie elastycznoÊci rynku pracy.

Projekt prezydencji irlandzkiej oraz Traktat Amsterdamski okaza∏y si´ w tym wzgl´-
dzie kompromisem. Do Traktatu w∏àczono nowy rozdzia∏ o zatrudnieniu (Tytu∏ VIa),
a w artykule B Traktatu wprowadzono nowy cel dla Unii – zapewnienie wysokiego po-
ziomu zatrudnienia (formu∏a kompromisowa, zamiast pe∏nego zatrudnienia). Na wy-
raêne ˝yczenie rzàdu brytyjskiego jednym z zadaƒ UE sta∏o si´ równie˝ zapewnienie
wysokiego stopnia konkurencyjnoÊci, co – wed∏ug Londynu – mia∏o zrównowa˝yç kon-
sekwencje poprzedniego zdania mówiàcego o zatrudnieniu. Ponadto kwestia zatrud-
nienia ma byç od tej pory brana pod uwag´ przy podejmowaniu wszelkich decyzji
wspólnotowych, które mogà mieç jakiekolwiek konsekwencje dla rynku pracy. Celem
Tytu∏u VIa nie jest harmonizacja polityk paƒstw cz∏onkowskich w sprawach zatrudnie-
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nia, lecz ich koordynacja. Rada Europejska b´dzie nadzorowaç rozwój sytuacji na unij-
nym rynku pracy. Rada, na wniosek Komisji oraz po konsultacji z Parlamentem Euro-
pejskim, Komitetem Ekonomiczno-Spo∏ecznym, Komitetem Regionów oraz nowo
utworzonym Komitetem ds. Zatrudnienia46, b´dzie mog∏a – za pomocà wi´kszoÊci kwa-
lifikowanej – kierowaç do paƒstw cz∏onkowskich wskazówki polityczne i rekomendacje
dotyczàce zatrudnienia (artyku∏ 109q). Wskazówki te nie b´dà prawnie wià˝àce (nie
przewidziano te˝ ˝adnych sankcji za ich nieprzestrzeganie). Tytu∏ VIa wprowadza do-
datkowo poj´cie Êrodków zach´cajàcych do podj´cia zadaƒ majàcych na celu polepsze-
nie sytuacji na rynku pracy (incentive measures); chodzi tu o przeznaczenie nowych
Êrodków z bud˝etu wspólnotowego na finansowanie takich inicjatyw, jak np. szkolenie
bezrobotnych. Niemcy nie zgodzili si´ na przyznanie na ten cel dodatkowych Êrodków
– b´dà one musia∏y zostaç wygospodarowane z cz´Êci bud˝etu przewidzianej na progra-
my szkoleniowo-rozwojowe. Wspólnota co prawda mog∏a ju˝ wczeÊniej wspieraç szko-
lenie z Funduszu Socjalnego, ale jego statut nie przewidywa∏ tworzenia nowych progra-
mów w tym zakresie47. Jak ju˝ wspomniano, nowy Tytu∏ nie nadaje Unii nowych prero-
gatyw w zakresie harmonizacji polityki zatrudnienia w paƒstwach cz∏onkowskich, lecz
tylko nak∏ada obowiàzek ich koordynacji. Jest to jednak˝e koordynacja, której nie po-
parto ani wià˝àcymi rozwiàzaniami prawnymi, ani jakimkolwiek powa˝nym zapleczem
finansowym. Nic wi´c dziwnego, ˝e Unia tym samym nie zwi´kszy∏a swojej mo˝liwoÊci
wp∏ywania na problemy zwiàzane z bezrobociem. Kwestia ta pozosta∏a w ca∏kowitej ge-
stii paƒstw cz∏onkowskich. Nowy Tytu∏ zagwarantowa∏ zaledwie form´ „zinstytucjona-
lizowanego g∏osu, który ma zapewniç, ˝e sprawy zwiàzane z zatrudnieniem b´dà brane
pod uwag´”48. Traktat Amsterdamski okreÊli∏ podstaw´ prawnà podj´cia dzia∏aƒ, któ-
rych celem jest polepszenie sytuacji na rynku pracy, nie w∏àczy∏ jednak tego zagadnie-
nia do kompetencji wspólnotowych. W rzeczywistoÊci wprowadzenie nowego rozdzia∏u
do Traktatu ma wi´c znaczenie bardziej propagandowe ni˝ praktyczne.

W rzeczywistoÊci znacznie bardziej istotnym rezultatem szczytu w Amsterdamie by-
∏o ostateczne podj´cie decyzji o wprowadzeniu w ˝ycie Paktu na rzecz StabilnoÊci
i Wzrostu, w którym paƒstwa cz∏onkowskie Unii zobowiàza∏y si´ powstrzymywaç zbyt
wysoki deficyt bud˝etowy w perspektywie Êrednioterminowej. Co wi´cej, zgodnie
z Traktatem z Maastricht, paƒstwa bioràce udzia∏ w trzecim etapie Unii Ekonomiczno-
-Monetarnej b´dà zmuszone do podj´cia wszelkich dzia∏aƒ, których celem jest skory-
gowanie deficytu bud˝etowego, je˝eli otrzymajà ostrze˝enie od Rady w formie reko-
mendacji podj´tej na podstawie artyku∏u 103(4). Je˝eli deficyt bud˝etowy nie zostanie
skorygowany, Rada ma prawo na∏o˝yç sankcje pieni´˝ne na paƒstwo, które nie wype∏-
ni∏o jej zaleceƒ, zgodnie z artyku∏em 104c. W takiej sytuacji paƒstwo cz∏onkowskie b´-
dzie zobowiàzane do wp∏acenia depozytu nie podlegajàcego oprocentowaniu, który
w razie niewype∏nienia zobowiàzaƒ po dwóch latach przepada∏by na rzecz Unii49. Po-
stanowienia Paktu na rzecz StabilnoÊci sà potwierdzeniem decyzji podj´tych jeszcze
w Maastricht, jednoczeÊnie jednak dyscyplina bud˝etowa b´dzie przestrzegana znacz-
nie bardziej rygorystycznie. Mo˝liwoÊç przekroczenia deficytu bud˝etowego b´dzie do-
puszczona jedynie w wypadku g∏´bokiej recesji – roczny spadek realnego PKB w danym
kraju musia∏by byç wi´kszy ni˝ 0,75%50. Ponadto, w takim przypadku naruszenie dyscy-
pliny bud˝etowej nie b´dzie automatycznie dozwolone – w kwestii tej b´dzie si´ musia-
∏a wypowiedzieç Komisja, a decyzj´ podejmie Rada Unii – obie instytucje b´dà zobo-
wiàzane pisemnie uzasadniç motywacj´, jaka sk∏oni∏a je do niepodj´cia dzia∏aƒ korygu-
jàcych przeciw danemu paƒstwu cz∏onkowskiemu. Postanowienia Paktu na rzecz Stabil-
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noÊci ostatecznie potwierdzi∏y wol´ paƒstw cz∏onkowskich Unii utrzymania pe∏nej dyscypli-
ny bud˝etowej i tym samym przejÊcia do trzeciego etapu Unii Ekonomiczno-Monetarnej.

Mimo ˝e wprowadzenie do Traktatu nowego dzia∏u o zatrudnieniu nie by∏o samo
w sobie posuni´ciem o epokowym znaczeniu, fakt ten jednak dobitnie Êwiadczy∏
o zmianie nastawienia paƒstw cz∏onkowskich do problemu bezrobocia. 20 i 21 paê-
dziernika 1997 r. w Luksemburgu zosta∏o zwo∏ane specjalne posiedzenie Rady Euro-
pejskiej, poÊwi´cone kwestii zatrudnienia. Do tej pory problematyka ta nigdy nie by∏a
omawiana a˝ na tak wysokim szczeblu. Postanowiono wówczas, ˝e paƒstwa cz∏onkow-
skie Unii rokrocznie b´dà musia∏y przedstawiaç narodowe plany przeciwdzia∏ania bez-
robociu, które b´dà oceniane przez Rad´ Unii Europejskiej. Ustalenia luksemburskie
zobowiàzujà czternaÊcie paƒstw cz∏onkowskich (Hiszpania na wniosek premiera José
Marii Aznara uzyska∏a derogacj´ od postanowieƒ szczytu) do zainicjowania „nowego
podejÊcia” do kwestii zatrudnienia, opartego na zapewnieniu narodowemu rynkowi
pracy du˝ej elastycznoÊci, zmniejszenia obcià˝eƒ podatkowych, promowania przedsi´-
biorczoÊci oraz rozwoju edukacji zawodowej. Tak wi´c wbrew postulatom Francji, któ-
ra opowiada∏a si´ raczej za rozwiàzaniami interwencjonistycznymi (np. skróceniem ty-
godnia pracy do 36 godzin), przyj´to rozwiàzania elastyczne, polegajàce na tworzeniu
odpowiedniego klimatu do walki z bezrobociem poprzez u∏atwianie inwestycji w miej-
sca pracy oraz zwi´kszanie mo˝liwoÊci edukacyjnych dla bezrobotnych. Decyzje podj´-
te w Luksemburgu by∏y zgodne z treÊcià rezolucji Rady Europejskiej w sprawie wzro-
stu i zatrudnienia, podj´tej jeszcze na szczycie w Amsterdamie51.

W Luksemburgu postanowiono przede wszystkim u∏atwiç m∏odym ludziom podj´-
cie pracy po szeÊciu miesiàcach wyp∏acania zasi∏ku (a w przypadku d∏ugoterminowych
bezrobotnych po 12 miesiàcach) poprzez zapewnienie im dodatkowej edukacji, mo˝li-
woÊci zmiany kwalifikacji lub podj´cia sta˝u. Paƒstwa cz∏onkowskie zobowiàza∏y si´ za-
pewniç edukacj´ co najmniej 20% obecnych bezrobotnych w ciàgu pi´ciu lat. Ponadto
„czternastka” zobowiàza∏a si´, mi´dzy innymi, zmniejszyç obcià˝enia podatkowe i ad-
ministracyjne dla ma∏ych i Êrednich przedsi´biorstw, zmieniç system podatkowy, tak
aby sprzyja∏ zatrudnieniu, tworzyç nowe miejsca pracy w sektorach zwiàzanych z nowy-
mi technologiami oraz wspieraç tworzenie miejsc pracy na pó∏ etatu. Ponadto Europej-
ski Bank Inwestycyjny przeznaczy 10 miliardów ECU po˝yczek na wsparcie inwestycji
w ma∏ych i Êrednich przedsi´biorstwach, których celem mia∏oby byç tworzenie dodat-
kowych miejsc pracy, oraz rozwa˝y inne mo˝liwoÊci kredytowania podobnych przedsi´-
wzi´ç. Co najwa˝niejsze jednak, paƒstwa cz∏onkowskie Unii zobowiàza∏y si´ walczyç
z bezrobociem wszelkimi Êrodkami ekonomicznymi, a wi´c poprzez podj´cie wysi∏ków
na rzecz poprawy funkcjonowania wspólnego rynku, wspieranie wzrostu gospodarcze-
go oraz zainicjowanie dzia∏aƒ majàcych poprawiç konkurencyjnoÊç wspólnotowej go-
spodarki52.

Problem bezrobocia jest równie istotny dla paƒstw stowarzyszonych jak dla paƒstw
cz∏onkowskich. Rozwiàzania przyj´te w Traktacie Amsterdamskim majà jednak ma∏e
znaczenie dla samego procesu rozszerzania, gdy˝ rola przewidzianych w nim instru-
mentów jest ÊciÊle koordynacyjna. Kompetencje wspólnotowe nie zosta∏y powi´kszone
o jakiekolwiek wià˝àce prawnie prerogatywy w zakresie polityki zatrudnienia. Dla
paƒstw stowarzyszonych najwi´ksze znaczenie b´dzie mia∏a mo˝liwoÊç wykorzystania
funduszy strukturalnych na walk´ z bezrobociem, co przewiduje reforma polityki struk-
turalnej sugerowana w Agendzie 2000. Podstawowym celem (Cel nr 1) pomocy struk-
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turalnej pozostajà regiony, których rozwój jest opóêniony. W definicji tego zapóênienia
podkreÊlono problemy z poziomem zatrudnienia, który powinien zostaç potraktowany
priorytetowo. Kolejnym celem (Cel nr 2) sà obszary, które borykajà si´ z problemami
strukturalnymi. Równie˝ i w tym przypadku podkreÊlono kwesti´ aktywnego przeciw-
dzia∏ania bezrobociu poprzez edukacj´, szkolenia i dost´p do nowej technologii53.

Konferencja Mi´dzyrzàdowa odbywa∏a si´ w cieniu debaty nad przejÊciem do trze-
ciego etapu unii monetarnej i konsekwencjami tego posuni´cia dla poziomu zatrudnie-
nia w Unii Europejskiej. Decyzje w tej materii zosta∏y podj´te, a wraz z podpisaniem
Paktu na rzecz StabilnoÊci i Wzrostu oraz ustaleniem warunków powo∏ania drugiego
Mechanizmu Kursów Walutowych (ERM 2) po raz kolejny paƒstwa cz∏onkowskie Unii
potwierdzi∏y swojà determinacj´ do wejÊcia na drog´ integracji monetarnej. 1 maja
1998 r. podj´to decyzj´ o zakwalifikowaniu jedenastu paƒstw do unii monetarnej (z wy-
jàtkiem Grecji, która nie spe∏ni∏a kryteriów konwergencji, oraz Wielkiej Brytanii, Da-
nii i Szwecji, które sobie tego nie ˝yczy∏y). Tym samym „pi´tnastka” b´dzie mog∏a
w pe∏ni skupiç swà uwag´ na udanym przeprowadzeniu operacji rozszerzenia oraz po-
wiàzanej z nià reformy funduszy strukturalnych i Wspólnej Polityki Rolnej. Trzeba jed-
nak˝e stwierdziç, ˝e w przypadku jakichkolwiek problemów z wprowadzeniem w ˝ycie
unii monetarnej kwestia ta znów mo˝e zdominowaç unijnà agend´, odsuwajàc proces
rozszerzenia na drugi plan. W tym kontekÊcie niebywale trudno jest przewidzieç zacho-
wanie paƒstw cz∏onkowskich w przysz∏oÊci, nie ulega bowiem wàtpliwoÊci, ˝e dopóki
problem bezrobocia nie zostanie rozwiàzany, na nim w du˝ej mierze skupiaç si´ b´dzie
uwaga „pi´tnastki”.

Wspó∏praca w dziedzinie Spraw Wewn´trznych 
i Wymiaru SprawiedliwoÊci

Jednym z najbardziej istotnych problemów, którymi mia∏a si´ zajàç Konferencja
Mi´dzyrzàdowa, by∏o usprawnienie wspó∏pracy w dziedzinie Spraw Wewn´trznych
i Wymiaru SprawiedliwoÊci. W przeciwieƒstwie do Wspólnej Polityki Zagranicznej
i Bezpieczeƒstwa reforma III filaru zosta∏a wymuszona silnymi bodêcami wewn´trzny-
mi i zewn´trznymi. Przede wszystkim w wi´kszoÊci paƒstw cz∏onkowskich Unii narasta-
∏a obawa przed nasilajàcà si´ przest´pczoÊcià zorganizowanà oraz narastajàcà falà imi-
gracji. Ponadto nale˝a∏o wzmocniç wspó∏prac´ w tej dziedzinie przed rozszerzeniem,
poniewa˝ paƒstwa kandydujàce do Unii nie majà stuprocentowanego bezpieczeƒstwa
wewn´trznego.

Reforma mia∏a wyeliminowaç wiele s∏aboÊci, z którymi od swego zarania musia∏ si´
borykaç III filar. W Maastricht, gdzie do Traktatu wprowadzono postanowienia
o wspó∏pracy w dziedzinie Spraw Wewn´trznych i Wymiaru SprawiedliwoÊci, star∏y si´
przeciwstawne tendencje: mi´dzyrzàdowa i integracyjna. W wyniku kompromisu za-
wartego mi´dzy zwolennikami obu opcji powsta∏a bardzo skomplikowana i ma∏o efek-
tywna struktura, której system decyzyjny charakteryzowa∏ si´ bardzo wysokim stop-
niem z∏o˝onoÊci. Inne procedury by∏y stosowane w kwestiach zwiàzanych z wolnym
przep∏ywem ludzi, dawny artyku∏ K.1 (1) do (6), a inne w kwestiach dotyczàcych wspó∏-
pracy policyjnej i sàdowniczej, dawny artyku∏ K.1 (7) do (9). Proces podejmowania de-
cyzji podporzàdkowany by∏ zasadzie jednomyÊlnoÊci, natomiast w przypadku zatwier-
dzenia konwencji oraz u˝ycia artyku∏u K.9 (passerelle – pozwalajàca na przeniesienie
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kwestii z III filaru do I) dodatkowo konieczna by∏a ratyfikacja przez ka˝de paƒstwo
cz∏onkowskie osobno. Ta podwójna zapora (double-lock provision) by∏a tak trudna do
sforsowania, ˝e w praktyce nigdy nie wykorzystano artyku∏u K.9 ani te˝ nie wprowadzo-
no w ˝ycie ˝adnej z uzgodnionych konwencji.

III filar obcià˝ony by∏ wieloma innymi s∏aboÊciami. W ramach Wspó∏pracy w dzie-
dzinie SprawiedliwoÊci i Spraw Wewn´trznych istnia∏o a˝ pi´ç poziomów decyzyjnych
(grupy robocze, grupy sterowania, Komitet K4, COREPER i Rada), co niebywale
opóênia∏o proces decyzyjny. Wy∏àczenie III filaru spod jurysdykcji Trybuna∏u Sprawie-
dliwoÊci doprowadza∏o do sytuacji niekorzystnego dualizmu, w którym w paƒstwach
o monistycznym systemie prawnym (uznane przez dane paƒstwo zobowiàzania prawa
mi´dzynarodowego stajà si´ automatycznie cz´Êcià prawa narodowego bez koniecznej
transpozycji) decyzje podejmowane w ramach wspó∏pracy mi´dzyrzàdowej stawa∏y si´
êród∏em praw i obowiàzków, natomiast w systemie dualistycznym nie. Ponadto istnia∏
równie˝ problem nak∏adania si´ kompetencji w I filarze i III filarze, niektóre bowiem
sprawy obj´te by∏y postanowieniami obu filarów (np. polityka wizowa), natomiast roz-
graniczenie mi´dzy nimi nie by∏o do koƒca jasne 54.

Traktat Amsterdamski najdalej idzie cz´Êci dotyczàcej w∏aÊnie Wspó∏pracy w dzie-
dzinie Bezpieczeƒstwa Wewn´trznego i Wymiaru SprawiedliwoÊci. Reforma przepro-
wadzona przez Traktat nie jest mo˝e zgodna z maksymalistycznymi oczekiwaniami, od-
powiada jednak˝e w du˝ym stopniu projektom prezydencji irlandzkiej i holenderskiej.
Jest wi´c wynikiem realistycznego kompromisu, najlepszym przyk∏adem tego, co Brigid
Laffan okreÊla mianem creeping communitarization, czyli „pe∏zajàcego uwspólnotowie-
nia”55. Bardzo istotna cz´Êç wspó∏pracy mi´dzyrzàdowej zawartej w III filarze zosta∏a
przeniesiona do I filaru, natomiast mechanizm rzàdzàcy resztà (nowy III filar) powa˝-
nie usprawniono. Jest bardzo istotne, ˝e metoda wspólnotowa zyska∏a w ten sposób
znacznà dominacj´, rozwiewa to bowiem obawy wszystkich tych, którzy twierdzili, i˝
zbytnia proliferacja rozwiàzaƒ mi´dzyrzàdowych mo˝e doprowadziç do dezintegracji
modelu wspólnotowego. Z drugiej jednak strony rozwiàzania przyj´te przez nowy Trak-
tat przyczyniajà si´ do dalszego skomplikowania obecnego systemu, ca∏kowicie zacie-
rajàc jego przejrzystoÊç w tym zakresie. Derogacje gwarantowane dla Wielkiej Bryta-
nii, Irlandii i Danii niosà zagro˝enie fragmentaryzacjà. Co zaÊ najwa˝niejsze, rzàdy
paƒstw cz∏onkowskich po raz kolejny odsun´∏y na póêniej podj´cie najpowa˝niejszej
decyzji, dotyczàcej mianowicie sposobu podejmowania decyzji.

W Traktacie Amsterdamskim wszystkie sprawy zwiàzane ze „swobodnym przep∏y-
wem osób”, a wi´c kwestie dotyczàce wewn´trznych i zewn´trznych granic, polityki wi-
zowej, azylu, imigracji oraz wspó∏pracy sàdowniczej w sprawach cywilnych (nowy Tytu∏
IIIa Traktatu – artyku∏y 73i do 73q) oraz wspó∏praca celna (artyku∏ 116) zosta∏y prze-
niesione do I filaru. W ciàgu pi´ciu lat Rada podejmie decyzj´ w sprawie utworzenia
„obszaru wolnoÊci, bezpieczeƒstwa i sprawiedliwoÊci”, w którym zostanà zniesione
wszelkie kontrole na granicach wewn´trznych paƒstw cz∏onkowskich – zarówno dla
obywateli Unii, jak i obywateli paƒstw trzecich56. Tak wi´c Tytu∏ IIIa oraz artyku∏ 116
obj´te zostanà wspólnotowym sposobem podejmowania decyzji: Komisja otrzyma wy-
∏àczne prawo inicjatywy (po 5-letnim okresie przejÊciowym, w którym nadal b´dzie je
dzieliç z paƒstwami cz∏onkowskimi)57, nadzór nad decyzjami podj´tymi w ramach no-
wego Tytu∏u sprawowaç b´dzie Trybuna∏ SprawiedliwoÊci58, instrumentami prawnymi
b´dà dyrektywy i rozporzàdzenia, a nie konwencje. Zarazem, co równie˝ jest bardzo
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istotne, ograniczona zostanie liczba poziomów decyzyjnych do trzech (grupy robocze,
COREPER oraz Rada).

Jak ju˝ sygnalizowano, najbardziej kontrowersyjnà kwestià przy debacie nad
uwspólnotowieniem cz´Êci III filaru by∏a kwestia sposobu podejmowania decyzji. Pro-
jekt prezydencji irlandzkiej zak∏ada∏ wprowadzenie g∏osowania wi´kszoÊciowego po
okresie przejÊciowym (który nie zosta∏ okreÊlony), projekt prezydencji holenderskiej
uÊciÊli∏ okres przejÊciowy do trzech lat (z wy∏àczeniem kwestii zwiàzanych z uchodêca-
mi i podejmowaniem pracy przez obywateli paƒstw trzecich). Oba projekty mówi∏y
o automatycznej inicjacji g∏osowania wi´kszoÊciowego po okresie przejÊciowym. Jed-
nak˝e w wyniku sprzeciwu Niemiec (kanclerz Kohl ugià∏ si´ pod presjà landów, które
nie chcia∏y traciç kompetencji w sprawach dotyczàcych imigracji) ustalono, ˝e decyzje
w ramach nowego Tytu∏u podejmowane b´dà jednomyÊlnie (z wyjàtkiem kwestii doty-
czàcych wydawania wiz krótkoterminowych). Po pi´ciu latach Rada jednomyÊlnie za-
decyduje o wprowadzeniu do nowego rozdzia∏u g∏osowania wi´kszoÊciowego (proce-
dura wspó∏decydowania). G∏osowanie wi´kszoÊciowe wprowadzono natomiast auto-
matycznie do artyku∏u 116, dotyczàcego wspó∏pracy celnej.

Komentatorzy bardzo si´ ró˝nià w swojej ocenie reform wprowadzonych na mocy
Traktatu Amsterdamskiego w sferze Wspó∏pracy w dziedzinie Bezpieczeƒstwa We-
wn´trznego i Wymiaru SprawiedliwoÊci. Franklin Dehousse twierdzi, ˝e Traktat w isto-
cie nie przeprowadzi∏ reformy, petryfikujàc nieefektywny sposób podejmowania decy-
zji59, natomiast Michel Petit uwa˝a uwspólnotowienie cz´Êci III filaru za wielki sukces,
gdy˝ pod koniec negocjacji zwi´kszy∏a si´ opozycja przeciw takiemu rozwiàzaniu (mó-
wiono nawet o powo∏aniu poÊredniego filaru)60. Trzeba jednak stwierdziç, ˝e mimo i˝
decyzja podj´ta na szczycie w Amsterdamie jest niebywa∏ym post´pem w porównaniu
ze stanem uprzednim, zachowanie jednomyÊlnoÊci mo˝e si´ negatywnie odbiç na zdol-
noÊci do efektywnego dzia∏ania61.

Pozosta∏e zagadnienia, które obejmowa∏ III filar (wspó∏praca policyjna w zwalcza-
niu przest´pczoÊci zorganizowanej, terroryzmu i handlu narkotykami oraz wspó∏praca
sadownicza w kwestiach kryminalnych), pozosta∏y w sferze wspó∏pracy mi´dzyrzàdo-
wej62. Lista obszarów, które pokrywaç b´dzie kooperacja w ramach nowego III filaru,
zosta∏a rozszerzona o nowe kwestie: walk´ z rasizmem i ksenofobià, zwalczanie handlu
ludêmi i przest´pstw przeciw dzieciom, zwalczanie nielegalnego handlu bronià oraz
walk´ z korupcjà (nowy artyku∏ K.1). III filar zawiera równie˝ list´ usprawnieƒ, które
z pewnoÊcià przyczynià si´ do zwi´kszenia efektywnoÊci wspó∏pracy w wymienionym
zakresie. Przede wszystkim nowy Tytu∏ VI Traktatu o Unii Europejskiej zawiera do-
k∏adnà list´ celów, których wykonanie chce zapewniç w ka˝dej z dziedzin. Przydaje to
nowemu Traktatowi wymaganej klarownoÊci. Nowy Tytu∏ VI precyzyjnie wyjaÊnia, jakie
dzia∏ania przewiduje w ka˝dym z obszarów wspó∏pracy. Najwi´kszym ewenementem
jest tu z pewnoÊcià wyposa˝enie Europolu w ograniczone prerogatywy operacyjne.

Je˝eli chodzi o system decyzyjny, nowy Tytu∏ VI przewiduje w nowym artykule K.6
kilka nowatorskich rozwiàzaƒ. Przede wszystkim wprowadzono nowe instrumenty: de-
cyzji ramowych (framework decisions), które b´dà mia∏y status prawny podobny do dy-
rektyw, tzn. b´dà wià˝àce co do celu, natomiast sposób implementacji pozostanie w ge-
stii paƒstw cz∏onkowskich, oraz decyzji, które równie˝ b´dà wià˝àce, jednak˝e nie mo-
gà byç u˝ywane do zbli˝ania prawodawstwa paƒstw cz∏onkowskich (art. K.6 c.). Wcie-
lanie w ˝ycie decyzji b´dzie si´ odbywaç na poziomie unijnym za pomocà nie okreÊlo-
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nych z nazwy instrumentów. Co wi´cej, decyzje implementacyjne b´dà podejmowane
wi´kszoÊcià g∏osów. Jednak oba instrumenty nie b´dà rodzi∏y bezpoÊrednich skutków
prawnych dla obywateli (direct effect), co nie tylko przysporzy Trybuna∏owi Sprawiedli-
woÊci k∏opotów interpretacyjnych, ale i os∏abi moc prawnà nowych instrumentów.
Wspólne pozycje zosta∏y zachowane jako instrument decyzyjny, ale dok∏adnie wyjaÊnio-
no ich cel: okreÊlenie podejÊcia UE do konkretnego zagadnienia (w wersji Traktatu
z Maastricht ich przeznaczenie ani status prawny nie by∏y jasne). Usprawniono równie˝
sposób uchwalania konwencji – Rada wyznaczaç b´dzie limit czasowy, w którym trzeba
je b´dzie poddaç procesowi ratyfikacyjnemu. Co wa˝niejsze, po ratyfikacji przez po∏ow´
paƒstw cz∏onkowskich Unii konwencje b´dà mog∏y obowiàzywaç w tych paƒstwach.

III filar cz´sto by∏ krytykowany z powodu braku nadzoru sàdowniczego oraz wyst´-
pujàcego w nim na du˝à skal´ deficytu demokratycznego. Jest to o tyle istotne, ˝e
Wspó∏praca w dziedzinie Bezpieczeƒstwa Wewn´trznego i Wymiaru SprawiedliwoÊci
dotyczy bezpoÊrednio praw i obowiàzków obywatela, co uprawnia postulaty zwi´ksze-
nia jej przejrzystoÊci oraz zapewnienia mo˝liwoÊci nadzoru prawnego. Traktat Amster-
damski próbuje temu problemowi zaradziç. Trybuna∏ SprawiedliwoÊci b´dzie mia∏
ograniczonà jurysdykcj´ w sprawach zwiàzanych z nowym Tytu∏em VI. W artykule K.7
(7) Trybuna∏ automatycznie otrzyma∏ jurysdykcj´ nad interpretacjà zgodnoÊci z Trakta-
tem konwencji oraz decyzji ramowych i innych, je˝eli ró˝nica zdaƒ mi´dzy paƒstwami
cz∏onkowskimi w Radzie nie zostanie wyjaÊniona w ciàgu szeÊciu miesi´cy. W artykule
K.7 (6) Trybuna∏ uzyska∏ automatycznà jurysdykcj´ w sprawach wniesionych przez paƒ-
stwo cz∏onkowskie lub Komisj´, a dotyczàcych braku kompetencji, naruszenia Trakta-
tu albo wymogów proceduralnych, a wi´c Êrodków przewidzianych w artyku∏ach 169
i 170 Traktatu Rzymskiego. Je˝eli zaÊ chodzi o rozstrzygni´cia wst´pne (art. 177), to
Trybuna∏ zyska kompetencj´ w zale˝noÊci od deklaracji paƒstwa cz∏onkowskiego, któ-
re musi explicite uznaç kompetencje Trybuna∏u (albo do wydawania rozstrzygni´ç na
wniosek sàdów ostatniej instancji, albo te˝ wszystkich sàdów) – artyku∏ K.7 (2) i (3), po-
dobnie jak to ma miejsce w przypadku Mi´dzynarodowego Trybuna∏u SprawiedliwoÊci
w Hadze. Traktat Amsterdamski w artykule K.7 (5) zastrzeg∏, ˝e Trybuna∏ nie b´dzie
mia∏ jurysdykcji co do rozpatrywania legalnoÊci lub proporcjonalnoÊci operacji wyko-
nanych przez policj´ albo inne s∏u˝by porzàdkowe paƒstw cz∏onkowskich.

Nowy Traktat znacznie rozszerzy∏ kompetencje Trybuna∏u SprawiedliwoÊci, zastrze-
gajàc jednak˝e du˝e pole manewru dla paƒstw cz∏onkowskich w kwestiach, które bezpo-
Êrednio dotyczà suwerennoÊci narodowej. W tym miejscu nale˝y zadaç pytanie, na ile
ch´tnie Trybuna∏ SprawiedliwoÊci b´dzie próbowa∏ mediowaç w sporach, które mogà
mieç charakter stricte polityczny? W wyniku takiego zaanga˝owania Trybuna∏ ∏atwo
móg∏by si´ spotkaç z zarzutami o braku bezstronnoÊci. Do rozstrzygni´cia pozostaje
równie˝ kwestia sk∏adania przez rzàdy „pi´tnastki” deklaracji o uznaniu jurysdykcji Try-
buna∏u – na ile paƒstwa cz∏onkowskie b´dà sk∏onne do jej wydania? Czy decyzja paƒstw
najbardziej sceptycznie do tej kwestii nastawionych nie zablokuje wykorzystania tej
mo˝liwoÊci w praktyce? Ma∏o kto przecie˝ chce braç na siebie ci´˝ar wi´kszy od innych.

Nast´pnym krokiem na drodze do zniwelowania deficytu demokratycznego w obr´-
bie III filaru by∏o wzmocnienie pozycji Parlamentu Europejskiego, przewidziane w ar-
tykule K.11. Obowiàzek konsultacji z Parlamentem zosta∏ narzucony Radzie, a nie pre-
zydencji, jak to mia∏o miejsce wczeÊniej, co powinno si´ przyczyniç do bardziej powa˝-
nego traktowania konsultacji, które ponadto nale˝y przeprowadziç przed podj´ciem
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ka˝dej decyzji (wczeÊniej praktyka dopuszcza∏a mo˝liwoÊç konsultacji ex post). Parla-
ment Europejski zosta∏ równie˝ poÊrednio wzmocniony przez artyku∏ K.13(3), który
zmieni∏ sposób finansowania III filaru. Od tej pory wszystkie koszta b´dà ponoszone
z bud˝etu wspólnotowego, chyba ˝e Rada jednomyÊlnie zadecyduje inaczej. Parlament
zaÊ ma w tym zakresie szerokie prerogatywy i mo˝e je wykorzystaç w celu zapewnienia
sobie wi´kszych wp∏ywów.

W nowym Tytule VI zapewniono tak˝e mo˝liwoÊç nawiàzania „wzmocnionej wspó∏-
pracy” (w artykule K.12), je˝eli tylko inicjatywa taka b´dzie zgodna z celami III filaru.
G∏osowanie b´dzie podlegaç zasadzie wi´kszoÊciowej, paƒstwa cz∏onkowskie otrzyma∏y
jednak˝e de facto prawo weta z powodu wa˝nych interesów narodowych. Konsekwencje
takiego posuni´cia zosta∏y przedstawione przy okazji omówienia wspó∏pracy w II filarze.

Kolejnà kwestià jest sprawa inkorporacji Uk∏adu z Schengen do porzàdku prawne-
go Unii Europejskiej. Traktat Amsterdamski zawiera protokó∏, który mówi o przej´ciu
przez Uni´ ca∏ego acquis wypracowanego w ramach Schengen. Tak wi´c Rada przejmie
funkcje Komitetu Wykonawczego Schengen, natomiast Sekretariat Schengen zostanie
do∏àczony do Sekretariatu Generalnego Rady. Rada jednomyÊlnie okreÊli, która cz´Êç
acquis dotyczàcego Schengen zostanie inkorporowana do I filaru, a która do III. Nie
b´dzie wi´c to proces automatyczny, oparty na logice odpowiadajàcej podzia∏owi III fi-
laru wprowadzonemu przez Traktat Amsterdamski. Co najwa˝niejsze, przy braku ja-
kiejkolwiek decyzji w konkretnej kwestii dana cz´Êç acquis zostanie inkorporowana do
III filaru. Mo˝e si´ okazaç, ˝e proces inkorporacji b´dzie przebiega∏ bardzo wolno,
gdy˝ zostanie zdominowany przez spory polityczne. Prawdopodobne jest, ˝e jakaÊ cz´Êç
prawodawstwa Schengen, która dotyczy spraw zwiàzanych z azylem, imigracjà lub prze-
kraczaniem granic, za sprawà weta któregoÊ z paƒstw cz∏onkowskich Unii nie zostanie
przeniesiona do I filaru. Taka sytuacja doprowadzi do dalszej komplikacji systemu, któ-
ry stanie si´ jeszcze mniej logiczny i wewn´trznie spójny.

Wielka Brytania i Irlandia uzyska∏y wy∏àczenie z ca∏ego Tytu∏u IIIa. Ponadto arty-
ku∏ B protokó∏u o inkorporacji acquis Schengen mówi explicite, i˝ dotyczy tylko trzyna-
stu paƒstw, które podpisa∏y Uk∏ad63. Protokó∏ X stwierdza, i˝ Wielka Brytania i Irlan-
dia b´dà mia∏y prawo utrzymaç kontrole na swoich granicach. Protokó∏ Y dotyczy re-
lacji obu paƒstw z Tytu∏em IIIa nowego Traktatu. Wszelkie decyzje uzgodnione w ra-
mach tego rozdzia∏u nie dotyczy∏y Wielkiej Brytanii i Irlandii oraz nie stanà si´ dla nich
cz´Êcià obowiàzujàcego acquis communautaire. W artykule 3 tego protokó∏u mówi si´
jednak, ˝e oba kraje b´dà bra∏y udzia∏ w debacie nad propozycjami zg∏aszanymi w ra-
mach Tytu∏u IIIa. Co wi´cej, b´dà te˝ mog∏y si´ do∏àczaç do wszystkich postanowieƒ
podj´tych przez „trzynastk´” w tym zakresie o ile zechcà, b´dà tylko musia∏y powiado-
miç o tym w ciàgu trzech miesi´cy Rad´. Wtedy te˝ Wielka Brytania i Irlandia wezmà
udzia∏ w g∏osowaniu nad danym projektem. Ich ewentualne weto wa˝ne b´dzie tylko
„przez pewien racjonalnie okreÊlony czas”, po którym decyzje podejmie sama „trzy-
nastka”. Kiedykolwiek oba kraje w∏àczà si´ w inicjatyw´ podj´tà w ramach Tytu∏u IIIa,
b´dà musia∏y si´ podporzàdkowaç jurysdykcji Trybuna∏u SprawiedliwoÊci. Na szcz´Êcie,
dzi´ki naleganiom Hiszpanii, paƒstwa cz∏onkowskie zachowa∏y sobie prawo odrzucenia
wniosku Wielkiej Brytanii lub Irlandii (za pomocà jednomyÊlnoÊci) o partycypacj´
w debatach dotyczàcych implementacji nowego acquis. Bez takiego zabezpieczenia
mielibyÊmy bowiem do czynienia z klasycznà formà Europy ∫ la carte.

Dania równie˝ uzyska∏a specjalny status w ramach Tytu∏u IIIa. Wszelkie decyzje
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podj´te w tym zakresie (równie˝ decyzje Trybuna∏u i postanowienia uk∏adów mi´dzy-
narodowych zawartych przez Wspólnot´) nie b´dà si´ stosowaç do Danii. Jest to jed-
nak sprawa bardziej skomplikowana, jako ˝e ten kraj jest sygnatariuszem Uk∏adu
z Schengen. Dania b´dzie partycypowaç we wszystkich negocjacjach dotyczàcych decy-
zji podj´tych w ramach nowego Tytu∏u, jednak˝e potem b´dzie mia∏a prawo podjàç de-
cyzj´ – w ciàgu szeÊciu miesi´cy – dotyczàcà inkorporowania danego postanowienia do
prawa narodowego. Taka decyzja b´dzie rodziç skutki prawne tylko w Êwietle prawa
mi´dzynarodowego, gdy˝ nie b´dzie podlegaç jurysdykcji Trybuna∏u SprawiedliwoÊci.

Specjalny status Wielkiej Brytanii, Irlandii i Danii mo˝e byç interpretowany jako
klasyczny przyk∏ad Europy ∫ la carte, od której to koncepcji zdecydowana wi´kszoÊç
unijnych polityków zdawa∏a si´ od˝egnywaç. Rzàd Tony’ego Blaira, przywiàzany do po-
j´cia suwerennoÊci narodowej w zakresie kontroli granic zewn´trznych nie mniej od
swoich konserwatywnych poprzedników, wywalczy∏ derogacj´ od prawdziwie wolnego
przep∏ywu ludzi. Irlandia, zwiàzana z Królestwem „Wspólnym Obszarem Podró˝nym”,
musia∏a si´ podporzàdkowaç. Derogacje uzyskane przez trzy paƒstwa nieprawdopo-
dobnie komplikujà unijny system, redukujàc jego przejrzystoÊç do minimum, natomiast
opt-out uzyskany przez Dani´ mo˝e byç okreÊlony wprost jako prawne kuriozum urà-
gajàce zdrowemu rozsàdkowi. Stworzony zosta∏ kolejny niebezpieczny precedens –
obrona interesu narodowego doprowadzi∏a do dalszej komplikacji systemu, który mu-
si si´ dopasowaç do idiosynkratycznych wymogów kilku cz∏onków Unii. Rzecz polega
na tym, i˝ mno˝enie wyjàtków nie jest najlepszym sposobem rozwiàzywania ró˝nic
zdaƒ. Byç mo˝e jest najmniej problematyczne, ale na pewno nie najbardziej efektywne.
Co wi´cej, upowszechnienie zwyczaju dowolnego wybierania obszarów, w których paƒ-
stwa chcà si´ integrowaç, nie najlepiej wró˝y na przysz∏oÊç. Traktatowe zapisywanie wy-
jàtków tak˝e nie jest chyba po˝àdanym rodzajem elastycznoÊci.

Je˝eli chodzi o konsekwencje reformy Wspó∏pracy w dziedzinie Bezpieczeƒstwa
Wewn´trznego i Wymiaru SprawiedliwoÊci, dla paƒstw aspirujàcych do cz∏onkostwa
w Unii najistotniejszà z nich jest obowiàzek przyj´cia ca∏oÊci acquis Schengen. W arty-
kule 8 Protokó∏u B kwestia ta zosta∏a okreÊlona jako warunek, który b´dzie musia∏ zo-
staç bezwarunkowo spe∏niony przez paƒstwa kandydujàce przed przystàpieniem do
Unii. Niedopuszczenie do „elastycznoÊci” w tym wzgl´dzie powa˝nie os∏abia potencja∏
ca∏ej koncepcji w odniesieniu do rozszerzenia. Jest to dodatkowe obcià˝enie dla
paƒstw aspirujàcych do cz∏onkostwa, mo˝na si´ bowiem spodziewaç, jak trudna b´dzie
implementacja ca∏ego acquis Schengen. Dlatego te˝ po˝àdane by∏oby jakieÊ elastyczne
rozwiàzanie w tej kwestii. Paradoksalnie jednak paƒstwa kandydujàce majà przejàç na
siebie wi´cej zobowiàzaƒ od niektórych paƒstw cz∏onkowskich64. Omówione powy˝ej
problemy z implementacjà acquis Schengen wewnàtrz samej Unii mogà si´ tylko przy-
czyniç do wi´kszej komplikacji ca∏ego procesu i utrudniç zrozumienie istoty zobowià-
zaƒ, jakie paƒstwa stowarzyszone b´dà musia∏y na siebie przyjàç.

Na nieformalnym spotkaniu ministrów spraw wewn´trznych krajów cz∏onkowskich
w Mondorf les Bains w paêdzierniku 1997 r. dobitnie jeszcze raz podkreÊlono koniecz-
noÊç implementacji przez paƒstwa stowarzyszone ca∏ego acquis wypracowanego w ra-
mach Wspó∏pracy w dziedzinie Bezpieczeƒstwa Wewn´trznego i Wymiaru Sprawiedli-
woÊci. Zwrócono szczególnà uwag´ na takie sprawy, jak: uszczelnienie granic, stworze-
nie efektywnych zapór dla zorganizowanej przest´pczoÊci i nielegalnej imigracji oraz
zmian´ nieadekwatnego systemu prawnego65. Ponadto po kryzysie zwiàzanym z emigra-
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cjà kurdyjskà Niemcy wyraênie podkreÊlili, ˝e najwa˝niejsze jest, aby granica wschod-
nia Polski i Czech nadzorowana by∏a zgodnie z zachodnimi standardami. Kwestie do-
tyczàce bezpieczeƒstwa wewn´trznego stanowià te˝ wa˝nà cz´Êç nowo utworzonego
Partnerstwa przedakcesyjnego (Parterstwo dla cz∏onkostwa). Brytyjska prezydencja za-
inicjowa∏a nawet podpisanie przedakcesyjnego paktu o walce z zorganizowanà prze-
st´pczoÊcià, który zosta∏ zatwierdzony na forum wspólnego Komitetu do spraw Bezpie-
czeƒstwa Wewn´trznego i SprawiedliwoÊci 29 maja 1998 r. Celem porozumienia jest
nie tylko wywarcie nacisku na paƒstwa stowarzyszone, aby szybciej dostosowywa∏y swo-
je ustawodawstwo w tej dziedzinie do ustawodawstwa unijnego, ale równie˝ wzmocnie-
nie wspó∏pracy w walce z przest´pczoÊcià zorganizowanà, promowanie wymiany eks-
pertów oraz wzajemna pomoc w prowadzonych dochodzeniach66.

W Opinii o Polsce, b´dàcej cz´Êcià Agendy 200067, zosta∏a zawarta pozytywna oce-
na wysi∏ków Polski na drodze do wype∏nienia obowiàzków, które stawia przed naszym
krajem przysz∏a przynale˝noÊç do Wspó∏pracy w dziedzinie Bezpieczeƒstwa Wewn´trz-
nego i Wymiaru SprawiedliwoÊci. Zauwa˝a si´ jednak˝e wiele problemów zwiàzanych
z brakiem zaufania strony unijnej do naszej administracji z powodu korupcji oraz nie-
wystarczajàcego poziomu technicznego. Najbardziej powa˝nymi wyzwaniami, które
przed nami stojà, sà: przemyt narkotyków, nieszczelne przejÊcia graniczne, nielegalne
migracje i przest´pstwa transgraniczne. Mimo ˝e Opinia stwierdza, i˝ Polska nie po-
winna mieç wi´kszych problemów z implementacjà ca∏ego acquis w dziedzinie bezpie-
czeƒstwa wewn´trznego w ciàgu paru najbli˝szych lat, wydaje si´ jednak, i˝ b´dzie to
jeden z istotnych problemów negocjacyjnych, który przed nami stanie. Przyj´cie ca∏ego
acquis (wraz z acquis Schengen) w tej dziedzinie przed przystàpieniem do Unii by∏oby
niebywale kosztowne, dlatego te˝ w tym kontekÊcie istotna jest kwestia wysokoÊci unij-
nej pomocy finansowej przeznaczonej na ten cel.

Wspólna Polityka Zagraniczna i Bezpieczeƒstwa
Kolejnym z g∏ównych zadaƒ Konferencji Mi´dzyrzàdowej mia∏o byç usprawnienie

Wspólnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczeƒstwa (WPZB), która by∏a krytykowana za
brak efektywnoÊci. G∏ównym problemem, z jakim od swojego powstania w Maastricht
boryka∏ si´ II filar, by∏ rozdêwi´k mi´dzy ambitnymi celami a dosyç skromnymi Êrodka-
mi, które zapewniono do ich realizacji. Przede wszystkim jednak˝e paƒstwa cz∏onkow-
skie Unii nie wykazywa∏y woli politycznej w stosunku do pe∏nego wykorzystania poten-
cja∏u, jakim by∏o powo∏anie do ˝ycia WPZB. Przewidywane korzyÊci z utworzenia II fi-
laru w opinii wi´kszoÊci paƒstw cz∏onkowskich nie przewy˝sza∏y wcale kosztów cz´Êcio-
wej utraty suwerennoÊci, co mia∏o negatywny wp∏yw na postrzeganie celowoÊci pe∏nej
integracji w tej dziedzinie. Du˝ej cz´Êci paƒstw cz∏onkowskich odpowiada∏ mi´dzyrzà-
dowy sposób wspó∏pracy, który ogranicza∏by si´ jedynie do wymiany informacji, kon-
sultacji oraz opracowywania wspólnych deklaracji (a wi´c zadaƒ wype∏nianych jeszcze
przez poprzedniczk´ WPZB – Europejskà Wspó∏prac´ Politycznà). Ponadto cz´Êç
paƒstw nadal przekonana by∏a o tym, i˝ w polityce zagranicznej istniejà domaines rese-
rvees, w których mogà prowadziç ca∏kowicie niezale˝ne dzia∏ania. Tak wi´c poczucie
wspólnoty interesów, mówiàc eufemistycznie, od samego poczàtku by∏o niepe∏ne.

W du˝ej mierze powo∏anie do ˝ycia Wspólnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczeƒ-
stwa sta∏o si´ wi´c zmianà jakoÊciowà jedynie teoretycznie. Dzia∏ania podejmowane
w ramach WPZB ogranicza∏y si´ w du˝ym stopniu do deklaratywnych akcji o minimal-
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nym politycznym ci´˝arze gatunkowym. II filar, okreÊlany jako „procedury zamiast po-
lityki, aktywnoÊç bez rezultatu”68 lub te˝ „polityka zagraniczna bez ∏ez, to jest polityka,
która jedynie udaje, ˝e s∏u˝y interesom wszystkich, ale w rzeczywistoÊci robi wszystko,
aby tylko kogoÊ nie skrzywdziç”69 – wymaga∏ daleko idàcych zmian, które przekszta∏ci-
∏yby go w efektywny i spójny instrument polityczny. Chodzi∏o tu g∏ównie o zmian´ spo-
sobu podejmowania decyzji, uproszczenie i hierarchizacj´ instrumentów decyzyjnych,
zapewnienie mo˝liwoÊci planowania i przewidywania rozwoju sytuacji mi´dzynarodo-
wej, zapewnienie WPZB reprezentacji na zewnàtrz, wyjaÊnienie relacji mi´dzy Unià
Europejskà i Unià Zachodnioeuropejskà oraz okreÊlenie warunków i perspektywy bu-
dowania wspólnej polityki obronnej70. Trzeba jednak˝e stwierdziç, ˝e – wbrew postula-
tom neofunkcjonalistów – praktyka wykaza∏a, i˝ budowanie instytucji mo˝e pomóc
w osiàgni´ciu wi´kszej efektywnoÊci jedynie wówczas, jeÊli istnieje wyraêna wola poli-
tyczna do ich pe∏nego wykorzystania, a tej na razie brak71.

Reforma Wspólnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczeƒstwa przeprowadzona przez
Traktat Amsterdamski jest dosyç skromna, niemniej wprowadza do II filaru wiele istot-
nych usprawnieƒ, które mogà si´ przyczyniç do wzrostu jego efektywnoÊci. Rzàdy
paƒstw cz∏onkowskich zaniecha∏y bardziej ambitnych kroków (niekwalifikowanego
poddania II filaru zasadzie g∏osowania wi´kszoÊciowego, tudzie˝ pe∏nego w∏àczenia
Unii Zachodnioeuropejskiej do systemu instytucjonalnego Unii Europejskiej), wyra˝a-
jàc jednak zgod´ na istotny kompromis i funkcjonalne usprawnienie dzia∏ania WPZB.
Wi´kszoÊç ma∏o kontrowersyjnych zmian zosta∏a wprowadzona w ˝ycie, ale sprawy fun-
damentalne nadal pozosta∏y bez odpowiedzi. Nade wszystko brak jest wspólnej wizji
przysz∏ego rozwoju Wspólnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczeƒstwa72.

Traktat Amsterdamski wprowadza do II filaru nowy instrument – wspólne strategie,
które podejmowane b´dà jednomyÊlnie, na podstawie artyku∏u J.3, wówczas gdy paƒ-
stwa cz∏onkowskie b´dà mia∏y wspólne interesy w jakiejÊ dziedzinie tudzie˝ b´dà chcia-
∏y wypracowaç ogólne za∏o˝enia polityki w jakimÊ regionie. Decyzje wprowadzajàce
w ˝ycie wspólne strategie (czy to wspólne akcje, czy wspólne pozycje) b´dà mog∏y byç
podejmowane za pomocà g∏osowania wi´kszoÊciowego, natomiast wspólne akcje, któ-
re pozostawa∏yby poza ramami wczeÊniej opracowanej wspólnej strategii, nadal podle-
ga∏yby zasadzie jednomyÊlnoÊci. JednoczeÊnie Traktat uporzàdkowa∏ hierarchi´ instru-
mentów dost´pnych w ramach WPZB. Wspólne akcje (art. J.4) podejmowane b´dà
w wypadku, gdy konieczne b´dzie zainicjowanie operacyjnego wysi∏ku w celu zaradze-
nia konkretnej sytuacji, natomiast wspólne pozycje (art. J.5) ograniczà si´ jedynie do
sformu∏owania podejÊcia Unii do konkretnej kwestii.

Tak wi´c Traktat Amsterdamski rozszerzy∏ mo˝liwoÊç g∏osowania wi´kszoÊciowego.
Trudno jednak oceniç donios∏oÊç tego posuni´cia bez obserwacji zastosowania tej opcji
w praktyce. Traktat z Maastricht pozwala∏ na bardzo ograniczone u˝ycie g∏osowania
wi´kszoÊciowego w sprawie decyzji implementacyjnych, choç w sposób dosyç niejasny
i obwarowany wyra˝eniem zgody przez wszystkich na przejÊcie do g∏osowania. Mimo te-
go mo˝liwoÊç ta nigdy nie zosta∏a u˝yta. Zmiana zainicjowana w Amsterdamie nie jest
zmianà rewolucyjnà. II filar pozostaje pod w∏adaniem jednomyÊlnoÊci, mog∏aby jednak
stanowiç o pewnym umiarkowanym post´pie w kierunku upowszechnienia g∏osowania
wi´kszoÊciowego, gdyby nie mo˝liwoÊç zablokowania wszelkiego g∏osowania nad decy-
zjami implementacyjnymi w wypadku, gdy jakieÊ paƒstwo stwierdzi, i˝ naruszone mogà
byç jego istotne interesy narodowe. Mo˝liwoÊç weta, wprowadzona do Traktatu w arty-
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kule J. 13 (2), stanowi o prawnym usankcjonowaniu kompromisu luksemburskiego, co
– jak ju˝ zosta∏o powiedziane – mo˝e mieç niebywa∏e konsekwencje dla ca∏ego wspólno-
towego porzàdku prawnego oraz sk∏oniç nowych cz∏onków Unii do konsekwentnego
trwania przy swym stanowisku narodowym. Co najwa˝niejsze, rozwiàzanie to mo˝e
uniemo˝liwiç podj´cie g∏osowania w jakiejkolwiek kontrowersyjnej kwestii.

W Êwietle powy˝szych rozwa˝aƒ nale˝y stwierdziç, i˝ du˝o wi´ksze praktyczne zna-
czenie b´dzie mia∏o wprowadzenie do Traktatu w artykule J.13(1) mo˝liwoÊci kon-
struktywnego wstrzymania si´ od g∏osu. Kwestia pe∏nego rozciàgni´cia kwestii „ela-
stycznoÊci” na II filar, która wyst´powa∏a zarówno w projektach prezydencji irlandz-
kiej, jak i holenderskiej – zosta∏a zablokowana przez mniejsze paƒstwa, które obawia-
∏y si´ mo˝liwoÊci powstania dyrektoriatu silniejszych, dyktujàcego warunki pozosta∏ym.
Koncepcja konstruktywnego wstrzymania si´ od g∏osu umo˝liwi zainteresowanej wi´k-
szoÊci (wi´kszoÊç musi dysponowaç co najmniej dwoma trzecimi g∏osów wa˝onych we-
d∏ug prawide∏ ustalonych w artykule 148) zainicjowanie zadaƒ, które nie cieszà si´ ak-
tywnym poparciem wszystkich paƒstw cz∏onkowskich. Wstrzymujàcy si´ od g∏osu b´dà
musieli si´ zgodziç, ˝e decyzja zaaprobowana przez wi´kszoÊç jest wià˝àca dla Unii ja-
ko ca∏oÊci oraz powstrzymaç si´ od wszelkich dzia∏aƒ przeciwnych podj´tej inicjatywie.
Wraz ze zbli˝ajàcym si´ rozszerzeniem, przy coraz mniejszej jednorodnoÊci interesów,
koncepcja konstruktywnego wstrzymania si´ od g∏osu wydaje si´ dobrze odpowiadaç
wymogom rzeczywistoÊci. Coraz trudniej bowiem b´dzie podejmowaç wspólne inicjaty-
wy za pomocà jednomyÊlnoÊci, natomiast wprowadzenie do II filaru g∏osowania wi´k-
szoÊciowego na wi´kszà skal´ wydaje si´ na razie ca∏kowicie nierealistyczne.

Traktat Amsterdamski wprowadza równie˝ wiele innych usprawnieƒ instytucjonal-
nych o znacznie mniej donios∏ym znaczeniu, które mogà jednak przyczyniç si´ do wzro-
stu efektywnoÊci ca∏ej struktury. Nowy artyku∏ J.8 stwierdza, ˝e Wspólna Polityka Za-
graniczna i Bezpieczeƒstwa nadal b´dzie reprezentowana przez prezydencj´, ale przy
wsparciu sekretarza generalnego Sekretariatu Rady, który zastàpi przedstawicieli po-
przedniej prezydencji. Tak wi´c nowa „trojka” sk∏adaç si´ b´dzie z obecnej i przysz∏ej
prezydencji oraz z sekretarza generalnego Rady. Jest to zmiana niezbyt daleko idàca
w porównaniu z propozycjà francuskà, która zak∏ada∏a utworzenie stanowiska wysokie-
go reprezentanta WPZB („Monsieur PESC”), niezale˝nego od wszelkich dotychczaso-
wych struktur, zw∏aszcza ˝e sekretarz generalny Rady wype∏nia∏ ju˝ wczeÊniej zadania
zwiàzane ze wspólnà politykà zagranicznà. Ponadto, w przeciwieƒstwie do propozycji,
które pojawi∏y si´ jeszcze w czasie obradowania Grupy Refleksyjnej73, Komisja nie zo-
sta∏a w∏àczona w poczet „trojki”, ale zaledwie pozostaje z nià w Êcis∏ym kontakcie, tak
jak to mia∏o miejsce do tej pory.

Traktat w deklaracji 11 stwierdza poparcie „pi´tnastki” dla idei ustanowienia Ko-
mórki Planowania i Analiz. Wspólna Polityka Zagraniczna i Bezpieczeƒstwa cz´sto by-
∏a krytykowana za swojà reaktywnoÊç, brak mo˝liwoÊci antycypacji rozwoju sytuacji
mi´dzynarodowej, co znacznie os∏abia∏o efektywnoÊç wysi∏ków podejmowanych w ra-
mach II filaru. Sama sprawa ustanowienia Komórki Planowania i Analiz by∏a stosun-
kowo ma∏o kontrowersyjna, gdy˝ z takà koniecznoÊcià zgadza∏a si´ zdecydowana wi´k-
szoÊç paƒstw cz∏onkowskich74. WàtpliwoÊci dotyczy∏y tylko sposobu umiejscowienia ta-
kiej komórki oraz zakresu jej prerogatyw. Deklaracja 11 wymienia dok∏adnie zadania,
jakimi mia∏aby si´ zajàç si´ Komórka Planowania i Analiz, oraz okreÊla jej pozycj´
w systemie instytucjonalnym Unii – przy Sekretariacie Generalnym Rady, pod nadzo-
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rem sekretarza generalnego odpowiedzialnego za WPZB. Deklaracja jednak˝e nie
okreÊla dok∏adnie zakresu prerogatyw nowej komórki ani jej dok∏adnych relacji z Unià
Zachodnioeuropejskà. Sekretarzowi generalnemu Rady Juergenowi Trumfowi zale˝y
g∏ównie na tym, aby nie dublowaç struktur biurokratycznych w Radzie, Komisji i Unii
Zachodnioeuropejskiej75. Francja i W∏ochy chcà, aby Komórka Planowania i Analiz
mia∏a znacznie wi´ksze prerogatywy ni˝ Sekretariat Rady, pozostajàc strukturà w du-
˝ej mierze niezale˝nà76. Francuzi ponadto opowiadajà si´ za takim przeorganizowa-
niem Sekretariatu, aby jego struktury odpowiedzialne za nadzorowanie zewn´trznych
stosunków ekonomicznych podlega∏y Komórce Planowania i Analiz, która staç by si´
mia∏a najwa˝niejszà instytucjà w ca∏ej strukturze77. Tak wi´c debata nad dok∏adnym
kszta∏tem nowej struktury nie zosta∏a bynajmniej zakoƒczona na szczycie w Amsterda-
mie. G∏ówne kontrowersje dotyczà wielkoÊci komórki, dok∏adnego udzia∏u Komisji
w jej pracach, zakresu niezale˝noÊci urz´dników oraz dost´pu do poufnych informa-
cji78. Trzeba stwierdziç, ˝e prawdziwa rola przysz∏ej struktury zale˝eç b´dzie w du˝ej
mierze od osoby sprawujàcej funkcj´ sekretarza generalnego Rady. Tylko bowiem cz∏o-
wiek z du˝à politycznà charyzmà b´dzie jej móg∏ zapewniç du˝à niezale˝noÊç.

Je˝eli chodzi o kwesti´ wspólnej obrony79, to Traktat Amsterdamski nie zapowiada
w tym wzgl´dzie zmiany o charakterze jakoÊciowym. Artyku∏ J.7 nie mówi ju˝ co praw-
da o ewentualnym sformu∏owaniu za∏o˝eƒ przysz∏ej wspólnej polityki obronnej (dawny
art. J.4), ale o mo˝liwoÊci stopniowego (progressive) formu∏owania polityki obronnej.
Niemniej decyzja o podj´ciu takich dzia∏aƒ zosta∏a zarezerwowana dla Rady Europej-
skiej. Tak wi´c w tym zakresie nie osiàgni´to realnego post´pu. W Traktacie nie zawar-
to równie˝ gwarancji wspólnego bezpieczeƒstwa, która explicite mówi∏aby o obowiàzku
ochrony integralnoÊci terytorialnej Unii (o którà zabiega∏a zw∏aszcza Grecja). Traktat
mówi jedynie o wspieraniu rozwoju politycznej solidarnoÊci mi´dzy cz∏onkami Unii
[art. J.1 (1)].

Jedynym sukcesem Konferencji Mi´dzyrzàdowej w tym zakresie jest wprowadzenie
do Traktatu tzw. zadaƒ petersberskich, obejmujàcych peacekeeping, misje humanitarne
i ratownicze, co umo˝liwi Unii Europejskiej wykonywanie zadaƒ operacyjnych o cha-
rakterze pokojowym. Unia Europejska b´dzie mog∏a zwróciç si´ do UZE (avail itself)
o pomoc przy implementacji decyzji o implikacjach obronnych. Paƒstwa neutralne –
obserwatorzy UZE – b´dà mia∏y prawo wziàç udzia∏ w planowaniu i implementacji de-
cyzji, je˝eli taka b´dzie ich wola.

Ju˝ w trakcie prac Grupy Refleksyjnej wi´kszoÊç paƒstw cz∏onkowskich Unii opo-
wiada∏a si´ za rzeczywistym ustanowieniem Europejskiej To˝samoÊci Obronnej i Bez-
pieczeƒstwa poprzez stopniowà integracj´ UZE z Unià Europejskà80. W marcu 1997 r.,
kiedy prezydencj´ w Unii sprawowa∏a Holandia, Niemcy, Francuzi, Belgowie, W∏osi,
Luksemburczycy i Hiszpanie zg∏osili projekt stopniowego (trzy fazy) w∏àczenia UZE
do Unii Europejskiej. Traktat Amsterdamski, w wyniku sprzeciwu paƒstw neutralnych
oraz tych, które obawia∏y si´, ˝e takie rozwiàzanie mo˝e mieç negatywny wp∏yw na sto-
sunki z Paktem Pó∏nocnoatlantyckim, nie przyjà∏ takiego rozwiàzania. Traktat przewi-
duje tylko w artykule J.7 (1) zacieÊnianie wi´zów instytucjonalnych, nawet z mo˝liwo-
Êcià przysz∏ej integracji UZE i UE, je˝eli tylko tak postanowi Rada Europejska, co
w praktyce oznacza, ˝e sprawa pozosta∏a nie rozwiàzana.

Traktat Amsterdamski nie podjà∏ tak˝e kwestii nadania Unii Europejskiej osobo-
woÊci prawnej, co poÊrednio os∏abia WPZB. Unia, nie majàc osobowoÊci prawnej, nie
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mo˝e si´ przeistoczyç w samodzielnego aktora sceny mi´dzynarodowej, brak jej bo-
wiem pe∏nych kompetencji do reprezentacji paƒstw cz∏onkowskich. Tak wi´c w Êwietle
prawa mi´dzynarodowego Unia pozostaje bardziej platformà porozumieƒ mi´dzyrzà-
dowych ni˝ spójnym, jednolitym organizmem instytucjonalnym. Projekt traktatu prezy-
dencji irlandzkiej przewidywa∏ nadanie Unii osobowoÊci prawnej, ale inicjatywa ta zo-
sta∏a zablokowana z obawy, gdy˝ wiàza∏oby si´ to z nadaniem zbyt du˝ych prerogatyw
Radzie81.

Podsumowujàc, Traktat Amsterdamski nie przeprowadzi∏ dog∏´bnej reformy
Wspólnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczeƒstwa, lecz zaledwie wcieli∏ w ˝ycie jej
skromne funkcjonalne usprawnienie. II filar nie zosta∏ przygotowany do stawienia czo-
∏a wyzwaniu rozszerzenia. Tym samym strukturze, która okaza∏a si´ nieefektywna na-
wet przed poszerzeniem, grozi parali˝ decyzyjny. Inercja w tym zakresie by∏a rezulta-
tem braku porozumienia co do roli, jakà Unia Europejska ma odgrywaç na arenie mi´-
dzynarodowej, braku poczucia pe∏nej wspólnoty interesów, a ponad wszystko – braku
dalekosi´˝nej wizji w tym zakresie. Przysz∏oÊç poka˝e, czy b´dzie wola polityczna do
wykorzystania potencja∏u Wspólnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczeƒstwa w praktyce.
Dotychczasowe doÊwiadczenia w tym zakresie sk∏aniajà raczej do pesymizmu.

Nie wydaje si´, aby reforma II filaru mia∏a mieç jakiekolwiek istotne konsekwencje
dla procesu poszerzania. Paƒstwa kandydujàce powinny si´ jednak staraç, aby ich dzia-
∏ania na arenie mi´dzynarodowej nie odbiega∏y drastycznie od pozycji zajmowanej
przez Uni´ Europejskà, tak aby nie tworzyç w tym zakresie niepotrzebnych problemów
i kontrowersji. Problem polega na tym, ˝e debata na temat Wspólnej Polityki Zagra-
nicznej i Bezpieczeƒstwa, a zw∏aszcza budowania Europejskiej To˝samoÊci w dziedzi-
nie Bezpieczeƒstwa, nie prowadzi do jasnych konkluzji, co mo˝e utrudniç nowym paƒ-
stwom cz∏onkowskim dok∏adne zdefiniowanie acquis politique, z jakim mia∏yby si´ uto˝-
samiaç. W Opinii o Polsce zawartej w Agendzie 2000 znalaz∏a si´ pozytywna ocena pol-
skiej polityki zagranicznej i bezpieczeƒstwa. W memorandum towarzyszàcym wniosko-
wi o cz∏onkostwo w Unii Polska potwierdzi∏a, ˝e jest gotowa i zdolna w pe∏ni aktywnie
uczestniczyç we Wspólnej Polityce Zagranicznej i Bezpieczeƒstwa. W swojej Opinii
Komisja potwierdza przypuszczenie, ˝e „Polska b´dzie w stanie skutecznie spe∏niaç
swoje obowiàzki w tej dziedzinie”82.

* * * * *

W toku Konferencji Mi´dzyrzàdowej paƒstwa cz∏onkowskie Unii bardziej myÊla∏y
o tym, jak si´ broniç przed rozszerzeniem, ewentualnie jak si´ uchroniç przed jego po-
tencjalnymi negatywnymi skutkami, ni˝ jak przygotowaç dla niego grunt83. Rozwa˝a-
niom „pi´tnastki” nie towarzyszy∏a ˝adna dalekosi´˝na wizja przysz∏oÊci. Nieszcz´Êli-
wie si´ z∏o˝y∏o, ˝e uwaga wszystkich bez wyjàtku negocjatorów skupi∏a si´ na obronie
partykularnych narodowych interesów. „Bazarowe targowisko o mamucich rozmia-
rach”, jak okreÊli∏ Konferencj´ Mi´dzyrzàdowà korespondent „The Guardian”, w du-
˝ej mierze zosta∏o opanowane przez wszechobecnà inercj´. Prawie ka˝dy z artyku∏ów,
który móg∏ przekszta∏ciç szczyt w Amsterdamie w sukces, obwarowany zosta∏ serià wa-
runków niebywale os∏abiajàcych jego wymow´, przez co kompromis luksemburski na
sta∏e wkrad∏ si´ do traktatowego porzàdku prawnego. Jak pisze Joseph Weiler, Konfe-
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rencja Mi´dzyrzàdowa albo nie powinna si´ by∏a zaczàç, albo nie powinna si´ by∏a tak
szybko koƒczyç. Nie powinna si´ zaczynaç, gdy˝ paƒstwa cz∏onkowskie nie mia∏y wy-
starczajàcej motywacji do rozwiàzania najbardziej kontrowersyjnych problemów, przed
którymi stan´∏a Unia Europejska, natomiast jej zbyt szybkie zakoƒczenie stanowi∏o
wr´cz „technokratycznà pomy∏k´: czas przeznaczony na dyskusj´ i negocjacj´ olbrzy-
miej liczby nie uzgodnionych punktów agendy by∏ Êmiesznie ma∏y”84.

Przede wszystkim nowy Traktat mia∏ zbli˝yç Uni´ do obywatela i zyskaç na przejrzy-
stoÊci, klarownoÊci i logice. Tak si´ jednak nie sta∏o. Poza uproszczeniem procedury
wspó∏decydowania i zniesieniem procedury kooperacji oraz ujednoliceniem i konsoli-
dacjà Traktatów (co na poczàtku przysporzy wi´cej problemów ni˝ korzyÊci), szczyt
w Amsterdamie przyczyni∏ si´ tylko do dalszej komplikacji obecnego systemu instytu-
cjonalnego. Traktat zosta∏ zaÊmiecony niebywale wieloma deklaracjami i protokó∏ami,
co sprawia, ˝e trudno si´ w nim rozeznaç nawet specjalistom. Namno˝enie wyjàtków
w Tytule IIIa sprzyja tylko pogmatwaniu sytuacji. Podobnie jak Traktat z Maastricht,
Traktat Amsterdamski zamiast przemyÊlanej, logicznej i spójnej konstrukcji okaza∏ si´
zlepkiem uzgodnionych ad hoc kompromisów. Mimo ˝e ten sposób tworzenia nowego
prawa jest immanentnà cechà unijnego systemu instytucjonalnego, który jest swoistà
fuzjà metody mi´dzyrzàdowej z federalistycznà85, w Êwietle deklaracji podj´tych jeszcze
w czasie prac Grupy Refleksyjnej mo˝na stwierdziç, ˝e rezultat szczytu w Amsterdamie
zaprzeczy∏ intencjom wi´kszoÊci paƒstw cz∏onkowskich.

Jakakolwiek by∏aby ocena Traktatu Amsterdamskiego, nale˝y stwierdziç, ˝e jego
g∏ównà zaletà jest fakt, i˝ umo˝liwi∏ on rozpocz´cie procesu rozszerzenia. W konklu-
zjach ze szczytu Amsterdamskiego czytamy: „Rada Europejska odnotowuje, ˝e wraz
z udanym zakoƒczeniem Konferencji Mi´dzyrzàdowej otwarta zosta∏a droga do rozpo-
cz´cia procesu poszerzenia zgodnie z konkluzjami Rady Europejskiej w Madrycie”86.
Tym samym wype∏niony zosta∏ warunek, który Unia postawi∏a sobie szczycie w Kopen-
hadze. Gdyby Rada Europejska w Amsterdamie oficjalnie uzna∏a fiasko Konferencji
Mi´dzyrzàdowej z powodu niepodj´cia reformy instytucjonalnej, nie by∏oby podstaw
do otwarcia negocjacji akcesyjnych. Samo wi´c zakoƒczenie prac Konferencji nale˝y
uznaç za sukces, zw∏aszcza ˝e rzàd w∏oski jeszcze podczas nieformalnego spotkania sze-
fów rzàdów w Nordwijk sygnalizowa∏ wol´ zablokowania Traktatu. Nale˝y wi´c zgodziç
si´ ze s∏owami prezydenta Francji Jacquesa Chiraca: „Rezultaty osiàgni´te w pewnych
dziedzinach dajà powody do frustracji, w innych dziedzinach do satysfakcji. Przede
wszystkim jednak˝e Traktat jest rozsàdnym krokiem, który umo˝liwi∏ rozpocz´cie roz-
szerzenia”87.



Agenda 2000
Kwestia reformy funduszy strukturalnych i zaadoptowania nowej perspektywy finanso-

wej, która uwzgl´dni∏aby pomoc dla przysz∏ych cz∏onków Unii, oraz reforma Wspólnej Po-
lityki Rolnej stanowià, poza reformà instytucjonalnà, najwi´ksze problemy, przed jakimi
stanà paƒstwa cz∏onkowskie Unii Europejskiej podczas negocjacji wewnàtrzwspólno-
towych. Rolnictwo, finanse i pomoc strukturalna to najbardziej delikatne sfery wspólnoto-
wej polityki, które w najwi´kszym stopniu podatne sà na naciski wszelkich grup interesu.
Nic bardziej nie interesuje obywateli ni˝ sprawa przeznaczenia podatków, które p∏acà. To-
te˝ nic dziwnego, ˝e rzàdy paƒstw cz∏onkowskich Unii zajmujà w kwestii finansów oraz
w sprawie reformy rolnej bardzo pryncypialne stanowiska, wykazujàc stosunkowo ma∏à
elastycznoÊç. JeÊli chodzi o kwesti´ finansów, g∏ównym problemem, jaki obecnie staje
przed Unià Europejskà, problemem wymagajàcym d∏ugotrwa∏ych targów politycznych,
jest próba zbudowania kompromisu wokó∏ trzech wzajemnie wykluczajàce si´ postulatów:
• rzàdy krajów kohezyjnych twierdzà, ˝e rozszerzenie nie mo˝e si´ dokonaç ich kosz-

tem i dlatego te˝ opowiadajà si´ za ca∏kowitym utrzymaniem obecnych wp∏ywów
z funduszy strukturalnych;

• ministrowie finansów krajów, które wp∏acajà najwi´ksze sumy do unijnego bud˝etu,
domagajà si´ obni˝enia swych narodowych kontrybucji do unijnego skarbca;

• rzàdy paƒstw stowarzyszonych uwa˝ajà, ˝e pomoc wspólnotowa na ich rzecz powin-
na wzrastaç, a po rozszerzeniu zasady jej przyznawania powinny byç takie same dla
wszystkich paƒstw cz∏onkowskich.
W przypadku reformy Wspólnej Polityki Rolnej rozk∏ad interesów jest znacznie

bardziej skomplikowany i wymaga bardzo szczegó∏owego omówienia.
Wszyscy aktorzy unijnej sceny uparcie bronià swojej racji. Ze wzgl´dów wy∏àcznie

politycznych pole manewru dla negocjatorów bywa cz´sto bardzo ograniczone. Kwestie
reformy polityki strukturalnej, polityki rolnej oraz uzgodnienia nowej perspektywy fi-
nansowej sà wzajemnie powiàzane i trudno oczekiwaç rozstrzygni´cia którejkolwiek
z nich osobno. Negocjacje wewnàtrzwspólnotowe sà najcz´Êciej znacznie trudniejsze od
negocjacji prowadzonych mi´dzy Unià Europejskà a przysz∏ymi paƒstwami cz∏onkow-
skimi, dlatego te˝ bez rozwiàzania wewn´trznych problemów Unii oraz uzgodnienia
koniecznych reform trudno b´dzie o znaczàcy post´p w negocjacjach akcesyjnych. Aby
zrozumieç obecnà sytuacj´ politycznà, nale˝y przedstawiç motywacje poszczególnych
paƒstw, wyjaÊniç kompromisowà koncepcj´ reform przedstawionà przez Komisj´ oraz
konsekwencje zaproponowanej w Agendzie 2000 strategii reformatorskiej88. Przede
wszystkim jednak trzeba unaoczniç stopieƒ powiàzaƒ mi´dzy poszczególnymi punkta-
mi unijnej Agendy. Wszystkie dyskutowane na unijnym forum kwestie sà od siebie Êci-
Êle zale˝ne, dlatego te˝ ostateczny kompromis zostanie osiàgni´ty w postaci wzajem-
nych koncesji, które sà immanentnà cechà wewnàtrzwspólnotowych negocjacji. Nale˝y
si´ zastanowiç, czy propozycja kompromisu przedstawiona przez Komisj´ Europejskà
w Agendzie 2000 ma szans´ staç si´ podstawà takiego porozumienia.

Debata nad finansami
Wed∏ug marcowego sonda˝u przeprowadzonego przez Eurobarometr, ponad trzy

czwarte obywateli Unii twierdzi, ˝e rozszerzenie Unii Europejskiej nie powinno si´
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wiàzaç z dodatkowymi kosztami dla obecnych paƒstw cz∏onkowskich89. Truizmem jest
twierdzenie, ˝e rozszerzenie b´dzie niemo˝liwe bez reformy funduszy strukturalnych
i Wspólnej Polityki Rolnej. Bez reformy i przy zastosowaniu tych samych kryteriów
przyznawania pomocy strukturalnej, subsydiów rolnych oraz dop∏at kompensacyjnych
koszty rozszerzenia sta∏yby si´ astronomiczne. Anderson i Tyers w 1993 r. tylko dla
czterech ówczesnych cz∏onków Grupy Wyszehradzkiej podawali sum´ 58 miliardów
ECU rocznie, Richard Baldwin w 1994 r. wyliczy∏ kwot´ równà 26 miliardom dla sze-
Êciu paƒstw stowarzyszonych rocznie, co równa∏oby si´ 68% wspólnotowego bud˝etu
na rok 199990. OczywiÊcie suma takiego rz´du by∏aby politycznie nie do przyj´cia przy
równoczesnych deklaracjach wi´kszoÊci paƒstw cz∏onkowskich, g∏ównie zaÊ Niemców
i Holendrów, ˝e unijny bud˝et nie powinien si´ powi´kszyç, nadal zostajàc na nie zmie-
nionym poziomie 1,27% unijnego PKB91. Kompromis zaproponowany przez Komisj´
Europejskà w Agendzie 2000 obali∏ mit o astronomicznych nak∏adach, jakie Unia Eu-
ropejska b´dzie musia∏a ponieÊç w zwiàzku z rozszerzeniem Unii na Wschód, nie zmie-
ni∏ jednak faktu, ˝e w debacie politycznej rzadko uwzgl´dnia si´ drugà cz´Êç równania,
a mianowicie korzyÊci finansowe, jakie rozszerzenie strefy wolnego handlu mo˝e przy-
nieÊç krajom cz∏onkowskim Unii92.

Od samego poczàtku debaty nad rozszerzeniem biedniejsze paƒstwa Unii Europej-
skiej zajmowa∏y stanowisko, ˝e rozszerzenie na Wschód nie mo˝e si´ odbyç ich kosz-
tem. Portugalczycy i Hiszpanie obawiali si´, ˝e przy utrzymaniu obecnej wysokoÊci
wspólnotowego bud˝etu fundusze na rozszerzenie zostanà uzyskane tylko i wy∏àcznie
poprzez ograniczenie wydatków na fundusze strukturalne i obci´cie wszelkich dotacji,
których celem by∏o zmniejszenie dystansu mi´dzy najbogatszymi i najbiedniejszymi
paƒstwami Unii. Hiszpanie i Portugalczycy podkreÊlajà, ˝e za rozszerzenie muszà za-
p∏aciç wszyscy, dlatego te˝, o ile sà gotowi zgodziç si´ na wy∏àczenie z pomocy struktu-
ralnej swoich najbogatszych regionów, które zbli˝y∏y si´ swoim poziomem rozwoju do
unijnej Êredniej, tak stanowczo sprzeciwiajà si´ redukcji transferów z Funduszu Kohe-
zyjnego. Hiszpaƒski ambasador przy Unii Europejskiej Javier Elorza, stwierdzi∏, ˝e
„przy obni˝eniu wyp∏at z funduszy strukturalnych zap∏acimy 7% kosztów rozszerzenia,
i na to jesteÊmy gotowi. Natomiast odebranie nam wp∏ywów z Funduszu Kohezyjnego
znaczy∏oby, ˝e zap∏acimy kolejne 20% ogólnych kosztów rozszerzenia. My mielibyÊmy
p∏aciç 27%, podczas gdy inni nie zap∏acà grosza?”93

Odmienne stanowisko zajmuje niemiecki minister finansów Theo Weigel, wspiera-
ny przez holenderskiego ministra finansów Gerrita Zalma. Obaj politycy bronià tezy,
wed∏ug której paƒstwa, które zakwalifikujà si´ do unii monetarnej, automatycznie po-
winny traciç prawo do pomocy z Funduszu Kohezyjnego, poniewa˝ jego celem by∏o
w∏aÊnie dostosowanie tych paƒstw do przyj´cia wspólnej waluty. Zalm stwierdzi∏, ˝e je-
˝eli fundusze odegra∏y swojà rol´, przyczyniajàc si´ do uzdrowienia gospodarki naj-
biedniejszych paƒstw, to powinny byç zredukowane. Je˝eli natomiast nie odgrywajà
swojej roli, to nale˝y je zlikwidowaç, by nie marnowaç wi´cej pieni´dzy94. Niemcy i Ho-
landia, popierane przez Wielkà Brytani´, chcia∏yby przekazaç Êrodki z funduszy spój-
noÊci na potrzeby nowych paƒstw cz∏onkowskich. Wed∏ug nich spoÊród starych benefi-
cjentów tylko Grecja kwalifikuje si´ do dalszego korzystania z funduszy. W takim jed-
nak przypadku Hiszpanie i Portugalczycy zagrozili nawet zablokowaniem rozszerzenia
Unii na Wschód, argumentujàc, ˝e Unia Europejska nie powinna karaç ich wysi∏ków
majàcych na celu podniesienie dyscypliny bud˝etowej poprzez odbieranie im Êrodków
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pomocowych95. Hiszpanie twierdzà, ˝e w Traktacie nie ma powiàzania mi´dzy kwestià
otrzymywania funduszy kohezyjnych oraz wejÊciem do unii monetarnej i ˝e rozwiàza-
nie tej sprawy zale˝y jedynie od dobrej woli paƒstw cz∏onkowskich96.

Ramon de Miguel, hiszpaƒski minister do spraw europejskich, otwarcie stwierdzi∏,
˝e paƒstwa cz∏onkowskie Unii nie wyasygnowa∏y wystarczajàcych Êrodków na sfinanso-
wanie swoich górnolotnych ambicji97. Wed∏ug Miguela jednà z najbardziej istotnych za-
sad, na których opiera si´ Unia Europejska, jest zasada solidarnoÊci i Hiszpania nie
mo˝e dopuÊciç do tego, aby w odniesieniu do niej zaprzestano jej stosowania. Z dru-
giej jednak˝e strony kanclerz Helmut Kohl, powo∏ujàc si´ na t´ samà zasad´, nawo∏y-
wa∏, aby Hiszpania da∏a dowód swej solidarnoçi i zgodzi∏a si´ ponieÊç cz´Êç kosztów
zwiàzanych z rozszerzeniem98. Tego rodzaju argumenty przez paƒstwa po∏udniowe sà
najcz´Êciej kwitowane stwierdzeniem, ˝e to w∏aÊnie Niemcy odniosà najwi´ksze korzy-
Êci ekonomiczne z poszerzenia99 i choçby dlatego powinny byç gotowe do poniesienia
wi´kszych kosztów z nim zwiàzanych, co zosta∏o dobitnie podkreÊlone przez portugal-
skiego ministra spraw zagranicznych Jaime Gam´: „Rachunek za rozszerzenie powi-
nien byç podzielony równo mi´dzy wszystkie paƒstwa, Niemcy natomiast nie powinny
tak g∏oÊno domagaç si´ zmniejszenia swojej kontrybucji do bud˝etu, bo to oni odniosà
najwi´cej korzyÊci z poszerzenia”100.

W istocie trzeba stwierdziç, ˝e niemieckie ˝àdania obni˝enia kontrybucji tego kra-
ju do wspólnotowego bud˝etu stojà w sprzecznoÊci z cz´stymi deklaracjami ca∏kowite-
go poparcia dla idei rozszerzenia101. Niemcy, którzy zawsze próbujà si´ jawiç jako naj-
bardziej zagorza∏y or´downik poszerzenia, przewodzà teraz stawce paƒstw, które ˝àda-
jà obni˝enia swoich nak∏adów bud˝etowych. Niemiecki minister finansów Theo Weigel
jeszcze przed opublikowaniem Agendy 2000 rozpoczà∏ kampani´ na rzecz ogranicze-
nia niemieckiego wk∏adu do bud˝etu. Stwierdzi∏, ˝e oczywiÊcie nie jest przeciwny, by
Niemcy wp∏aca∏y do unijnego bud˝etu wi´cej pieni´dzy ni˝ z niego dostajà, ale nie mo-
˝e byç tak, by bud˝et wspólnotowy w du˝ej mierze zale˝ny by∏ od wp∏at jednego tylko
paƒstwa cz∏onkowskiego. Wed∏ug planu niemieckiego ministra finansów przygotowa-
nego pod szyldem CSU, niemiecka kontrybucja do unijnego bud˝etu powinna byç ob-
ni˝ona o po∏ow´, do pu∏apu 0,3% niemieckiego PKB. Weigel twierdzi, ˝e dopiero takà
redukcj´ uznaç by mo˝na za sprawiedliwe rozwiàzanie problemu.

Istniejà obawy, ˝e dyskusja nad bud˝etem doprowadziç mo˝e do kryzysu podobne-
go do histerii bud˝etowej roku 1984. Sytuacja rzeczywiÊcie jest powa˝na, gdy˝ Niemcy
nie sà odosobnieni w swoich ˝àdaniach. W tej kwestii ze stanowiskiem niemieckim
w pe∏ni solidaryzuje si´ holenderski minister finansów Gerrit Zalm. W podobnym du-
chu wypowiada si´ równie˝ austriacki minister finansów Rudolf Edlinger, który powie-
dzia∏, ˝e rozszerzenie nie mo˝e byç przeprowadzone kosztem paƒstw, których kontry-
bucja do unijnego bud˝etu jest najwy˝sza102, oraz minister finansów Szwecji Erik As-
brink, który stwierdzi∏ wr´cz, ˝e ˝adne paƒstwo nie powinno byç traktowane w sposób
specjalny103, sygnalizujàc dà˝enie do zapewnienia sobie warunków zwrotu funduszy po-
dobnych do tych, jakie wynegocjowa∏a Margaret Thatcher na szczycie w Fontainebleau
w 1984 r.

Zwraca si´ uwag´ na fakt, ˝e w perspektywie utworzenia unii monetarnej pu∏ap bu-
d˝etowy ustanowiony na poziomie 1,27% unijnego PKB mo˝e si´ okazaç za niski. Jak
wiadomo, paƒstwa cz∏onkowskie pozbawione b´dà mo˝liwoÊci reagowania na zmiany
koniunktury gospodarczej poprzez rewaluacj´ czy dewaluacj´ pieniàdza. Przy niskiej
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elastycznoÊci unijnego rynku pracy jedynà mo˝liwoÊcià reagowania na asymetryczny
szok gospodarczy w obr´bie Unii Europejskiej mo˝e byç bezpoÊrednia pomoc bud˝e-
towa dla dotkni´tych regionów, przewidziana w artykule 103a Traktatu o Wspólnocie
Europejskiej. W perspektywie utworzenia unii monetarnej zamra˝anie pu∏apu finanso-
wego na tak niskim poziomie wydaje si´ dosyç kontrowersyjne.

Agenda 2000 – nowe ramowe za∏o˝enia finansowe (na lata 2000-2006) oraz
projekt nowej Perspektywy Finansowej na lata 2000-2006

Komisja Europejska w Agendzie 2000, opublikowanej w lipcu 1997 r., proponuje
nowe za∏o˝enia finansowe na lata 2000-2006 (w cenach z roku 1997), które zosta∏y uÊci-
Êlone w projekcie Nowej Perspektywy Finansowej na lata 2000-2006 (w cenach 1999),
przedstawionym Radzie Unii Europejskiej oraz Parlamentowi Europejskiemu w mar-
cu 1998 r. Okres obj´ty nowymi za∏o˝eniami ramowymi zosta∏ wybrany tak, aby mo˝na
by∏o uwzgl´dniç wp∏yw prawdopodobnych zmian na pewne sfery polityki wspólnotowej,
wp∏yw pierwszego rozszerzenia oraz zwi´kszenie pomocy przedcz∏onkowskiej dla kra-
jów kandydujàcych do Unii104. W Agendzie 2000 Komisja proponuje kompromis – fi-
nansowanie wszystkich unijnych priorytetów bez podnoszenia pu∏apu Êrodków w∏a-
snych z jego dotychczasowego poziomu, który wynosi 1,27% unijnego PKB. Wraz jed-
nak z przewidywanym 2,5-proc. rocznym wzrostem gospodarczym w latach 2000-2006
w obecnych paƒstwach cz∏onkowskich oraz 4-proc. rocznym wzrostem w okresie od
chwili obecnej do 2006 r. dla krajów kandydujàcych do Unii, nawet przy utrzymaniu pu-
∏apu Êrodków w∏asnych, Komisja zak∏ada, ˝e przed koƒcem rozwa˝anego okresu poja-
wià si´ dodatkowe Êrodki w wysokoÊci 20 miliardów ECU (w cenach z 1997 r.)105.

Reforma Wspólnej Polityki Rolnej, która jest przyjazna dla konsumenta, w dalszej
perspektywie zak∏ada bowiem zbli˝enie wysokich cen unijnych do ni˝szych cen Êwiato-
wych, w poczàtkowej fazie b´dzie wymaga∏a dodatkowych wydatków. W nast´pstwie
reformy spadnà koszty zwiàzane z dzia∏aniami interwencyjnymi na rynku oraz refunda-
cjami eksportowymi, wzrosnà natomiast wydatki zwiàzane z bezpoÊrednià pomocà
kompensacyjnà. Do tego nale˝y dodaç koszty obecnie funkcjonujàcych dzia∏aƒ wspo-
magajàcych, które Unia ma zamiar kontynuowaç, oraz wydatki na rolnictwo krajów
kandydujàcych do Unii – pomoc w okresie przedcz∏onkowskim oraz Êrodki zwiàzane
z uzyskaniem dost´pu przez nowe paƒstwa cz∏onkowskie do wspólnotowych organiza-
cji rynku. Ogólnie wi´c wydatki na rolnictwo wzrosnà z 46 miliardów ECU w roku 2000
do 51,6 miliarda ECU w roku 2006 (wed∏ug projektu perspektywy finansowej w cenach
z roku 1999), z czego 520 milionów rocznie przekazywanych b´dzie na pomoc dla kra-
jów kandydujàcych do Unii w okresie przedcz∏onkowskim.

Je˝eli chodzi o fundusze strukturalne, Agenda 2000 przewiduje utrzymanie pu∏apu
wydatków z roku 1999, a wi´c na poziomie 0,46% unijnego PKB. Dodatkowo zak∏ada
si´, ˝e ˝adne paƒstwo nie mo˝e otrzymaç wi´cej funduszy ni˝ wynosi 4% jego PKB, tak
aby uniknàç nadmiernych problemów z absorpcjà przyznanych Êrodków. Ogólna suma
przeznaczona na polityk´ strukturalnà w latach 2000-2006 wynosi∏aby 275 miliardów
ECU, z czego paƒstwa „pi´tnastki” otrzyma∏yby 210 miliardów ECU, kwota przezna-
czona na Fundusz Kohezyjny wynios∏aby 20 miliardów ECU, pomoc dla paƒstw kandy-
dujàcych w okresie przedcz∏onkowskim liczy∏aby 7 miliardów ECU (miliard ECU rocz-
nie), natomiast po wejÊciu do Unii (perspektywa finansowa zak∏ada rok 2002) nowi
cz∏onkowie mogliby liczyç na 38 miliardów ECU. Wydatki na same fundusze struktu-
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ralne w wyniku reformy zmala∏yby z 32,6 miliardów ECU w roku 2000 do 28,4 miliar-
da ECU w roku 2006 (wed∏ug projektu perspektywy finansowej w cenach z roku 1999).
W tym miejscu nale˝y podkreÊliç, ˝e suma 240 miliardów ECU, przeznaczona na po-
trzeby „pi´tnastki” przez projekt Perspektywy Finansowej na lata w 2000-2006, i tak
jest znacznie wi´ksza od wydatków przewidzianych przez poprzednià perspektywà fi-
nansowà, które w latach 1993-1999 wynosi∏y 208 miliardów ECU (w cenach z roku
1999)106.

W przypadku innych kategorii wydatków projekt Perspektywy Finansowej przewi-
duje 49,3 miliarda ECU na finansowanie projektów wspólnotowych (chodzi tu g∏ównie
o sieci transeuropejskie, badania i technologi´ oraz edukacj´), w roku 2000 suma ta wy-
nios∏aby 6,4 miliarda ECU i ros∏aby o 2,5% rocznie, osiàgajàc pu∏ap 7,6 miliarda ECU
w roku 2006. Tak wi´c wydatki na finansowanie projektów wspólnotowych wzrasta∏yby
w najszybszym tempie, co podkreÊla wag´, jakà Komisja przywiàzuje do ich rozwoju.
JeÊli chodzi o polityk´ zewn´trznà, projekt Perspektywy Finansowej przewiduje na ten
cel 51,9 miliarda ECU, w tym 10,8 miliarda ECU na pomoc w ramach funduszu PHA-
RE (1,560 milionów ECU rocznie), w roku 2000 suma ta wynios∏aby 6,8 miliarda ECU
i ros∏aby o 2% rocznie, osiàgajàc pu∏ap 7,9 miliarda ECU w roku 2006. Pozosta∏e wy-
datki zosta∏yby przeznaczone na finansowanie administracji (3,5 miliardów ECU).

Pomoc dla krajów kandydujàcych

18 marca 1998 r. Komisja Europejska wraz z publikacjà projektu nowej Perspekty-
wy Finansowej zaproponowa∏a powo∏anie do ˝ycia nowych funduszy, których celem b´-
dzie pomoc dla krajów kandydujàcych do Unii w okresie przedcz∏onkowskim. Nowe
fundusze oparte sà na propozycjach wysuni´tych w Agendzie 2000. Chodzi tutaj o trzy
rodzaje wsparcia: Strukturalny Instrument dla Okresu Przedcz∏onkowskiego (Instru-
ment for Structural Policies for Pre-Accession – ISPA)107, pomoc dla rolnictwa oraz
przekszta∏cony fundusz PHARE.

Strukturalny Instrument dla Okresu Przedcz∏onkowskiego b´dzie zapewniaç sum´
1,04 miliarda ECU rocznie dla wszystkich paƒstw kandydujàcych. Jego celem b´dzie fi-
nansowanie projektów zwiàzanych z ochronà Êrodowiska oraz transportem. W tej dru-
giej dziedzinie chodzi g∏ównie o rozbudow´ sieci transeuropejskich, natomiast w przy-
padku ochrony Êrodowiska – o takie projekty, których celem jest dostosowywanie sys-
temu paƒstw kandydujàcych do acquis communautaire w tym zakresie108. ISPA skonstru-
owana b´dzie tak jak Fundusz Kohezyjny, tote˝ strona unijna b´dzie finansowaç a˝ do
85% nak∏adów koniecznych do realizacji poszczególnych projektów, co znacznie u∏atwi
absorpcj´ przyznanej pomocy. Równie˝ zarzàdzanie tymi funduszami podlega∏oby za-
sadom obowiàzujàcym w funduszach kohezyjnych, a wi´c by∏oby znacznie uproszczone
w porównaniu z funduszami strukturalnymi. Ponadto wydatki z ISPA zawsze by∏yby
konstruowane na podstawie kilkuletnich planów. Tak jak w przypadku funduszy PHA-
RE, za implementacj´ ISPA odpowiedzialne b´dà paƒstwa kandydujàce, nadzór zaÊ re-
alizowaç b´dzie Komisja. Co jednak najwa˝niejsze, zgodnie z rozporzàdzeniem w spra-
wie Partnerstwa dla cz∏onkostwa, pomoc przydzielana w ramach ISPA podlegaç b´dzie
zasadzie warunkowoÊci – to znaczy, ˝e w przypadku niewykorzystania przyznanych pie-
ni´dzy w okreÊlonym terminie fundusze przepadnà109.

Pomoc dla rolnictwa (Agricultural Pre-Accession Instrument, API) wynosiç b´dzie
500 milionów ECU rocznie dla wszystkich paƒstw kandydujàcych. G∏ównym celem
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wsparcia w tym zakresie b´dzie modernizacja rolnictwa, promowanie mechanizmów
rynkowych oraz stworzenie warunków rozwoju wsi. Pomoc ta obejmie równie˝ finanso-
wanie wszelkich dzia∏aƒ zmierzajàcych do podniesienia jakoÊci ˝ywnoÊci, wdro˝enie
unijnych standardów i procedur kontrolnych, jak równie˝ pomoc dla przemys∏u prze-
twórczego, a wi´c wszystkich tych Êrodków, których celem b´dzie przyj´cie unijnego
acquis rolniczego. Dlatego podejmowane dzia∏ania muszà byç zgodne z priorytetami
okreÊlonymi w partnerstwie przedakcesyjnym. Aby móc si´ staraç o pomoc w zakresie
API, paƒstwa kandydujàce b´dà zobowiàzane przedstawiç kilkuletni plan rozwoju re-
gionów rolniczych w ciàgu najpóêniej szeÊciu miesi´cy od wejÊcia rozporzàdzenia w ˝y-
cie. W ˝adnym wypadku pomoc przyznana przez Uni´ Europejskà nie b´dzie mog∏a
przekroczyç 75% kosztu zwiàzanego z finansowaniem danego projektu.

Ostatnim instrumentem pomocy przedcz∏onkowskiej jest przeorientowany fundusz
PHARE. Pomoc w tym zakresie wynosiç b´dzie 1,560 milionów ECU rocznie dla
wszystkich paƒstw kandydujàcych. Nowy PHARE ma pomagaç w implementacji unij-
nego acquis, przede wszystkim skupiajàc si´ na budowaniu instytucji oraz kszta∏ceniu
kadr administracyjnych. Komisja okreÊli∏a dwa warunki skutecznoÊci udzielanej pomo-
cy: transfer know-how musi byç dokonywany przez specjalistów z paƒstw cz∏onkowskich
na podstawie systematycznej, wieloletniej strategii. W ramach PHARE 30% przezna-
czone b´dzie na budow´ instytucji, a 70% na inwestycje 110.

Tak wi´c projekt Perspektywy Finansowej zak∏ada ∏àcznà sum´ ponad 21 miliardów
ECU pomocy przedcz∏onkowskiej w latach 2000-2006 (ponad 3 miliardy rocznie). Do
momentu pierwszego rozszerzenia pomoc ta dotyczy∏aby wszystkich paƒstw kandydu-
jàcych. Po rozszerzeniu, planowanym w projekcie na rok 2002, korzystaç z niej b´dà tyl-
ko te paƒstwa, które nie wejdà do Unii Europejskiej w pierwszym etapie. Natomiast
paƒstwa, które stanà si´ pe∏noprawnymi cz∏onkami Unii (prawdopodobnie piàtka,
z którà Komisja rozpocz´∏a negocjacje akcesyjne w marcu 1998 r.), mog∏yby liczyç na
prawie 30 miliardów ECU z funduszy strukturalnych111, 12,4 miliarda ECU z wyp∏at
zwiàzanych ze Wspólnà Politykà Rolnà112 oraz kwoty zwiàzane z finansowaniem projek-
tów wspólnotowych – 4 miliardy ECU w latach 2002-2006. Tak wi´c nowe paƒstwa
cz∏onkowskie mog∏yby byç wsparte sumà 46 miliardów ECU w latach 2002-2006, pod-
czas gdy w tym samym okresie pozosta∏e paƒstwa kandydujàce otrzyma∏yby do podzia-
∏u oko∏o 15 miliardów ECU pomocy przedcz∏onkowskiej. Trzeba wi´c w tym miejscu
zauwa˝yç dysproporcje we wp∏ywach z unijnego bud˝etu mi´dzy paƒstwami nale˝àcy-
mi do dwóch faz rozszerzenia. Z jednej strony jest to ca∏kowicie naturalne, ˝e bud˝et
unijny musi bardziej wspieraç paƒstwa cz∏onkowskie ni˝ paƒstwa stowarzyszone, z dru-
giej jednak mo˝e si´ przyczyniç do petryfikacji obecnych ró˝nic w rozwoju mi´dzy paƒ-
stwami kandydujàcymi.

W zwiàzku z debatà dotyczàcà kontrybucji do wspólnego unijnego bud˝etu Komi-
sja planuje, ˝e wydatki b´dà maleç z 1,24% unijnego PKB w roku 2000 do 1,13% unij-
nego PKB w roku 2006, zak∏adajàc margines rezerw wynoszàcy 0,03% PKB dla „pi´t-
nastki”, w razie gdyby za∏o˝enia dotyczàce rozwoju gospodarczego poczynione przez
Komisj´ okaza∏y si´ zbyt optymistyczne, oraz od 0,2% w roku 2002 do 0,11% w roku
2006 na dodatkowe koszty, które b´dà zwiàzane z rozszerzeniem (chodzi tu o niebaga-
telnà sum´ oko∏o 30 miliardów ECU w latach 2002-2006)113. Sà jednak g∏osy, zw∏aszcza
ze strony Parlamentu Europejskiego114, jak i rzàdu hiszpaƒskiego, ˝e rezerwa taka mo-
˝e si´ okazaç niewystarczajàca, je˝eli tylko dane dotyczàce wzrostu gospodarczego
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w bardzo znaczàcym stopniu rozminà si´ z rzeczywistoÊcià115. Znacznie bezpieczniejsze
by∏oby wyznaczenie krótszego okresu dla Perspektywy Finansowej lub te˝ przewidze-
nie wi´kszych mo˝liwoÊci korekty za∏o˝eƒ finansowych. Krytycy Agendy 2000 oskar˝ajà
projekt Perspektywy Finansowej na lata 2000-2006 o brak elastycznoÊci. Na pewno pro-
pozycja Komisji oraz bud˝etowy pu∏ap 1,27% unijnego PKB, traktowany jako dogmat
i cz´Êç nienaruszalnego acquis communautaire, w dosyç istotny sposób ograniczajà pole
do kompromisu dla negocjacji rozszerzeniowych. Trudno przecie˝ okreÊliç wysokoÊç
unijnego bud˝etu przed zakoƒczeniem negocjacji akcesyjnych i wyznaczeniem wszyst-
kich okresów przejÊciowych. Wiadomo, ˝e czym mniejsze fundusze przeznaczone na po-
moc krajom stowarzyszonym, tym d∏u˝ej b´dzie trwa∏o ich dostosowanie do pe∏nego
przej´cia acquis. Dlatego te˝ im mniejsze sumy przeznaczone na pomoc dla krajów kan-
dydujàcych, tym d∏u˝sze b´dà musia∏y byç okresy przejÊciowe w wielu dziedzinach.
W tym jednak miejscu, w trosce o realia, trzeba stwierdziç, ˝e w zwiàzku z tym, i˝ nego-
cjacje mi´dzy samymi paƒstwami cz∏onkowskimi Unii sà niejednokrotnie znacznie trud-
niejsze od negocjacji z paƒstwami kandydujàcymi, jakikolwiek kompromis bud˝etowy
wypracowany w ∏onie „pi´tnastki” b´dzie niebywale trudny do podwa˝enia.

Trzeba przyznaç, ˝e propozycje zawarte w Agendzie 2000 starajà si´ w kompromi-
sowy sposób rozwiàzaç kontrowersje mi´dzy Po∏udniem, które sprzeciwia∏o si´ obni˝e-
niu nak∏adów na Êrodki pomocowe, a krajami, które wp∏acajà do bud˝etu unijnego naj-
wi´cej pieni´dzy. Pu∏ap 1,27% stanowi realistyczne za∏o˝enie, gdy˝ wi´kszoÊç paƒstw
wydaje si´ z nim zgadzaç, chocia˝ zarówno Portugalczycy, jak i Hiszpanie ostrzegajà, ˝e
Unii mo˝e zabraknàç Êrodków na sfinansowanie swoich ambicji. Trudno w tym miejscu
nie zauwa˝yç, ˝e ca∏a pomoc Unii Europejskiej dla Europy Ârodkowej i Wschodniej
w latach 2000-2006 b´dzie wynosi∏a 10% unijnego bud˝etu, a wi´c 0,127 unijnego PKB
(w roku 2006 wyniesie 16% unijnego bud˝etu). Nie jest to wi´c wartoÊç osza∏amiajàca,
jeÊli wziàç pod uwag´ deklaracje wi´kszoÊci paƒstw cz∏onkowskich Unii, które okreÊla-
jà rozszerzenie na Wschód jako wydarzenie bez precedensu w europejskiej historii
ostatnich pi´çdziesi´ciu lat.

Polityka strukturalna
Debaty nad unijnymi finansami nie sposób analizowaç w oderwaniu od polityki

strukturalnej. Stopieƒ powiàzania obu kwestii jest wyjàtkowy, zw∏aszcza w Êwietle hisz-
paƒskich deklaracji blokowania wszelkich postanowieƒ bud˝etowych, bez gwarancji
utrzymania transferów z puli Funduszu Kohezyjnego. Ocena reformy i jej skutków mo-
˝e nam pomóc w próbie przewidzenia zachowania paƒstw cz∏onkowskich Unii w przy-
sz∏oÊci. Wiadomo bowiem, ˝e reforma funduszy strukturalnych b´dzie mia∏a swoje da-
lekosi´˝ne skutki, w wielu przypadkach definiujàc post´powanie paƒstw podczas nego-
cjacji wewnàtrzwspólnotowych, stanowiàcych podstaw´ rozszerzenia Unii na Wschód.

G∏ównym problemem polityki strukturalnej zawsze by∏ rozdêwi´k mi´dzy zbyt am-
bitnymi celami, które stawia∏ przed sobà Traktat – a wi´c dzia∏aniem na rzecz zapew-
nienia pe∏nej konwergencji ekonomicznej i socjalnej paƒstw cz∏onkowskich – a zbyt
skromnymi Êrodkami, które zapewniono do ich wype∏nienia. Mimo ˝e wydatki na poli-
tyk´ strukturalnà stanowià oko∏o 1/3 bud˝etu Unii Europejskiej, wielkoÊç ta odpowia-
da jedynie 0,46% unijnego PKB. W tym kontekÊcie najwa˝niejszym problemem by∏
brak koncentracji unijnych Êrodków. Do tej bowiem pory pomoc strukturalna dotyczy-
∏a a˝ 51% unijnej populacji. Zadania polityki strukturalnej okreÊlone by∏y a˝ w siedmiu
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odr´bnych celach (4 geograficznych i 3 horyzontalnych)116. Przy braku zmiany wielko-
Êci obecnych nak∏adów na fundusze strukturalne zmniejszenie liczby celów struktural-
nej polityki regionalnej wydaje si´ konieczne. Je˝eli pomoc ma byç odczuwalna, nale-
˝y przedsi´wziàç wszystkie mo˝liwe Êrodki, aby skoncentrowaç jà na najbardziej potrze-
bujàcych obszarach. W sytuacji kiedy dzia∏alnoÊç funduszy strukturalnych dotyczy a˝
51% ludnoÊci Unii, si∏à rzeczy nie mo˝e to byç dzia∏alnoÊç efektywna117. Równie rozpo-
wszechnione by∏o zdanie, ˝e w imi´ koncentracji pomoc unijna powinna byç zgrana
z pomocà Êwiadczonà przez paƒstwa cz∏onkowskie na rzecz najbardziej zacofanych re-
gionów, czemu niejednokrotnie nie sprzyja∏ konflikt powstajàcy przy okazji definiowa-
nia regionów znajdujàcych si´ w zapaÊci ekonomicznej mi´dzy DG XVI (polityka re-
gionalna) i DG IV (konkurencja). Kwestia ta zosta∏a podkreÊlona w pierwszym rapor-
cie na temat spójnoÊci ekonomicznej i socjalnej, przygotowanym przez Komisj´ Euro-
pejskà w 1996 r. Wed∏ug raportu a˝ 7% unijnej populacji mieszka na terenach, które
obj´te sà pomocà z funduszy strukturalnych, nie podlegajàc ˝adnej pomocy paƒstwa
cz∏onkowskiego118. Warto w tym miejscu nadmieniç, ˝e pomoc strukturalna nie mia∏a na
celu zastàpienia pomocy narodowej, lecz jej wspomo˝enie.

Kolejnym problemem przy omawianiu zwi´kszonej koncentracji Êrodków, który
równie˝ zosta∏ poruszony w sprawozdaniu Komisji, jest kwestia rygorystycznego prze-
strzegania kryteriów, wed∏ug których przydzielana jest pomoc z funduszy struktural-
nych. Jak s∏usznie zauwa˝ajà eksperci Komisji, regu∏a jednomyÊlnoÊci przy podejmo-
waniu decyzji dotyczàcej wyboru regionów, które b´dà podlegaç dzia∏aniom funduszy
strukturalnych, nie sprzyja rygorystycznemu wype∏nianiu kryteriów stawianych przez
odpowiednie rozporzàdzenia. Za najlepszy przyk∏ad pos∏u˝yç tutaj mo˝e rok 1993, kie-
dy to w wyniku kompromisu politycznego a˝ 8% pomocy przyznanej w ramach Celu nr
1 dotyczy∏o obszarów, na których dochód ludnoÊci wi´kszy by∏ ni˝ zapisane w rozporzà-
dzeniu 75% PKB unijnego na mieszkaƒca. Trzeba jednak nadmieniç, ˝e w kontekÊcie
decyzji podj´tych na szczycie w Amsterdamie trudno si´ spodziewaç, aby sposób podej-
mowania decyzji w tej dziedzinie mia∏ si´ w najbli˝szej przysz∏oÊci zmieniç, gdy˝ doty-
ka on najbardziej ˝ywotnych interesów kilku paƒstw cz∏onkowskich.

Idei wi´kszej koncentracji Êrodków strukturalnych mog∏oby równie˝ s∏u˝yç wspo-
mo˝enie bezzwrotnej pomocy po˝yczkami z Europejskiego Banku Inwestycyjnego oraz
innymi mo˝liwoÊciami kredytowymi, jak równie˝ inwestycjami sektora prywatnego. Do
tej bowiem pory aktywnoÊç EBI cz´sto by∏a ograniczana zbyt ∏atwym dost´pem do po-
mocy bezzwrotnej119. Chodzi∏oby tutaj o to, aby wszystkie sposoby wspierania zapóênio-
nych regionów harmonijnie ze sobà wspó∏gra∏y, zamiast si´ wzajemnie wykluczaç.

Zmniejszenie liczby celów polityki regionalnej, i tym samym mniejsza fragmentacja
dzia∏alnoÊci, przyczyni∏yby si´ do poprawy mo˝liwoÊci planowania strategicznego, a to
dzi´ki temu, ˝e pomoc strukturalna sta∏aby si´ znacznie bardziej spójna i przejrzysta.
Co wi´cej, posuni´cie takie umo˝liwi∏oby równie˝ lepsze zrozumienie zasad dzia∏ania
funduszy przez paƒstwa cz∏onkowskie oraz struktury regionalne i lokalne. Do tej pory
struktura instytucjonalna funduszy by∏a niebywale skomplikowana – siedem celów po-
lityki regionalnej zasilanych by∏o a˝ z czterech ró˝nych êróde∏ finansowania (Europej-
skiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spo∏ecznego, Eu-
ropejskiego Funduszu Rozwoju Rolnictwa, Sekcji Orientacji i Gwarancji oraz instru-
mentu finansowego dla rozwoju rybo∏ówstwa) i administrowanych przez cztery osobne
Dyrekcje Generalne. 90% polityki strukturalnej przeznaczone by∏a na finansowanie
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konkretnych przedsi´wzi´ç regionalnych (Single Programming Documents) w ramach
siedmiu celów polityki regionalnej. Pozosta∏e 10% wspieraç mia∏o osobne inicjatywy
wspólnotowe (Community Support Framework) – ich funkcjà by∏a realizacja specjalne-
go interesu Wspólnot okreÊlonego przez Komisj´120 – oraz projektów pilotowych i inno-
wacyjnych. Ka˝dy z funduszy oraz programów wspólnotowych ró˝ni∏ si´ zasadami dzia-
∏ania, niejednokrotnie za realizacj´ ró˝nych celów polityki regionalnej w paƒstwach
cz∏onkowskich odpowiedzialne by∏y ró˝ne ministerstwa. Zdarza∏o si´, ˝e cz´Êci jednego
regionu mog∏y podlegaç czterem lub nawet pi´ciu ró˝nym celom polityki strukturalnej
(np. Madryt, Aragonia czy Szkocja) oraz kilku inicjatywom wspólnotowym. W takich
wypadkach administracja regionalna musia∏a poruszaç si´ w gàszczu niespójnych, a cz´-
sto nawet wzajemnie sprzecznych procedur i przepisów. Ten niebywa∏y stopieƒ skompli-
kowania ca∏ej struktury znacznie utrudnia∏ mo˝liwoÊç racjonalnego wykorzystania fun-
duszy strukturalnych przez partnerów lokalnych. Nic wi´c dziwnego, ˝e uproszczenie za-
sad regulujàcych dzia∏anie polityki strukturalnej – w imi´ zwi´kszenia ich efektywnoÊci
– sta∏o si´ absolutnym priorytetem reformy w tej dziedzinie.

Kolejnà kwestià, która mia∏a negatywny wp∏yw na funkcjonowanie polityki struktu-
ralnej, by∏y niew∏aÊciwe relacje mi´dzy stronà unijnà a paƒstwami cz∏onkowskimi, i to
zarówno w sferze okreÊlania priorytetów, przygotowywania strategii, opracowywania
konkretnych projektów, jak równie˝ w zakresie zarzàdzania pomocà. Komisja Europej-
ska nie wprowadzi∏a satysfakcjonujàcej zasady rozleg∏ych konsultacji z partnerami kra-
jowymi i regionalnymi, co cz´sto doprowadza∏o do lekcewa˝enia priorytetów narodo-
wych, poszczególnych interesów sektorowych oraz do nieuwzgl´dniania w dostatecz-
nym stopniu specyfiki poszczególnych paƒstw cz∏onkowskich (chodzi∏o tu zarówno
o struktury instytucjonalne, jak i potrzeby gospodarcze). Zmiany zainicjowane w roku
1994 i utworzenie tak zwanych Komitetów Monitoringowych, które mia∏y si´ staç urze-
czywistnieniem zasady subsydiarnoÊci i wspó∏pracy mi´dzy strona unijnà a strukturami
administracyjnymi poszczególnych paƒstw cz∏onkowskich, na razie nie odegra∏y swojej
roli, g∏ównie dlatego, ˝e ta forma partnerstwa jest dopiero w fazie poczàtkowej i struk-
tury regionalne dopiero si´ uczà wykazywania inicjatywy na tym polu.

Nale˝y tu dodaç, ˝e Komisja Europejska zawsze by∏a zbyt zaanga˝owana w detale
operacyjne zwiàzane z implementacjà polityki strukturalnej, ingerujàc nie tylko w wy-
bór konkretnych projektów, ale równie˝ w bezpoÊrednie nimi zarzàdzanie. O ile
w przypadku du˝ych inwestycji w infrastruktur´ da∏oby si´ to zrozumieç, to w przypad-
ku projektów ma∏ych zaanga˝owanie takie jest trudne do uzasadnienia. Tak czy inaczej,
wydaje si´, ˝e za zarzàdzanie projektami finansowanymi z funduszy strukturalnych po-
winny byç odpowiedzialne paƒstwa cz∏onkowskie. Komisja mog∏aby tylko nadzorowaç
implementacj´ poprzez swoich przedstawicieli w Komitetach Monitoringowych.

Kwestia wspó∏pracy mi´dzy stronà unijnà a paƒstwami cz∏onkowskimi jest równie˝
istotna przy nadzorowaniu implementacji funduszy strukturalnych. Wi´ksza rola
paƒstw cz∏onkowskich, lepsza koordynacja dzia∏aƒ Komisji i rzàdów narodowych oraz
transfer doÊwiadczeƒ mi´dzy partnerami mog∏yby si´ przyczyniç do lepszej ewaluacji
dokonaƒ, a tym samym do skuteczniejszego wykorzystywania Êrodków w przysz∏oÊci.

W tym kontekÊcie nale˝y równie˝ zwróciç uwag´ na zbyt krótki czas, jaki przewi-
dziano na proces programowania – formu∏owania strategii, negocjacji mi´dzy stronà
unijnà a danym paƒstwem cz∏onkowskim oraz ostatecznego zatwierdzenia podj´tych
decyzji. Nie pozostawa∏o wystarczajàco du˝o czasu na konsultacj´ z partnerami lokal-
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nymi, zw∏aszcza przy braku regionalnego szczebla rzàdowego, oraz na wyciàgni´cie
wniosków z podj´tych dzia∏aƒ i ocen´ ich skutków, poniewa˝ konieczne by∏y kolejne
decyzje oraz walka o nast´pne alokacje z funduszy strukturalnych. Dlatego te˝ progra-
mowanie powinno byç realizowane jedynie w ramach kilkuletnich programów, co
oprócz mo˝liwoÊci opracowania efektywnej strategii, opartej na wnikliwej ocenie do-
tychczasowych doÊwiadczeƒ, przyczyni∏oby si´ do wyeliminowania ró˝nic interpretacyj-
nych co do kryteriów, wed∏ug których przyznawana jest pomoc strukturalna na drodze
negocjacji wst´pnych, na które nigdy nie by∏o czasu.

Kwestia przejÊcia wy∏àcznie na programowanie kilkuletnie ∏àczy si´ równie˝ z pro-
blemem finansowania polityki strukturalnej. Przy krótszych terminach programowania
trudno o dok∏adne przewidzenie mo˝liwoÊci absorpcyjnych oraz o wnikliwà ocen´ mo˝-
liwoÊci kapita∏u prywatnego. Cz´sto te˝ wyst´pujà problemy z udokumentowaniem
wspó∏finansowania, dlatego te˝ potrzebna jest wi´ksza elastycznoÊç w zarzàdzaniu fi-
nansami. Chodzi tutaj o stworzenie warunków zmiany priorytetów oraz sposobu aloka-
cji Êrodków, je˝eli wymaga tego interes obu stron.

Komisja w swoim raporcie zaleca równie˝, aby staraç si´ unikaç bezwarunkowej alo-
kacji Êrodków a priori, a wi´c dopuÊciç w tym wzgl´dzie wi´kszà elastycznoÊç. Przewi-
dziana powinna byç strategia nagradzania najbardziej efektywnych programów dodat-
kowymi Êrodkami (performance allocation). Tego typu polityka wymusi∏aby lepszà kon-
trol´ finansowà, monitorowanie oraz u∏atwi∏a przygotowanie konstruktywnej oceny do-
konaƒ funduszy strukturalnych.

Podsumowujàc, reforma funduszy strukturalnych powinna spe∏niç nast´pujàce warunki:
• skoncentrowaç si´ na najbardziej potrzebujàcych regionach, a tym samym zmniej-

szyç liczb´ celów polityki strukturalnej oraz inicjatyw wspólnotowych;
• spójnie uzupe∏niaç wysi∏ki dzia∏aƒ narodowych i lokalnych, ale ich nie zast´powaç;
• wspieraç pomoc bezzwrotnà innymi mo˝liwoÊciami kredytowymi;
• spe∏niaç warunek subsydiarnoÊci – za implementacj´ powinien byç odpowiedzialny

najni˝szy kompetentny szczebel w∏adzy w paƒstwie cz∏onkowskim;
• zapewniç jasne, przejrzyste i niearbitralne kryteria przyznawania pomocy;
• uproÊciç procedury administracyjne;
• zapewniç programowanie tylko w systemie kilkuletnim;
• zapewniç elastycznoÊç w finansowaniu121.

Reforma funduszy strukturalnych

Oceny reform polityki strukturalnej przewidzianych przez Agend´ 2000 nale˝a∏oby
dokonaç wed∏ug powy˝szych postulatów, a wi´c poprzez postawienie pytania: w jakim
stopniu Êrodki przewidziane przez Komisj´ Europejskà b´dà w stanie usprawniç dzia-
∏anie polityki strukturalnej? Ponadto nale˝a∏oby równie˝ zastanowiç si´, jakie b´dà
konsekwencje reformy funduszy strukturalnych zarówno dla obecnych paƒstw cz∏on-
kowskich, jak równie˝ kandydujàcych. Najwa˝niejsze jednak pozostaje pytanie, czy re-
forma funduszy strukturalnych w kszta∏cie zaproponowanym przez Komisj´ jest roz-
wiàzaniem realistycznym, to znaczy, czy mo˝e stanowiç podstaw´ kompromisu, na któ-
rym mo˝na budowaç wewnàtrzunijne porozumienie.
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W celu zwi´kszenia skutecznoÊci unijnej polityki strukturalnej Agenda 2000 zapro-
ponowa∏a przede wszystkim zredukowanie liczby celów, które mia∏y byç realizowane za
pomocà Êrodków pochodzàcych z funduszy strukturalnych, z siedmiu do trzech: dwóch
regionalnych i jednego horyzontalnego. Dzi´ki koncentracji Êrodków na trzech celach
i zmniejszeniu liczby obywateli Unii, którzy byliby obj´ci Êrodkami pomocowymi,
z 51% do 35%-40%, wp∏yw funduszy strukturalnych na zmniejszanie ró˝nic mi´dzy naj-
bogatszymi i najbiedniejszymi obszarami Unii Europejskiej sta∏by si´ w znacznej mie-
rze bardziej odczuwalny.

Cel pierwszy dotyczy regionów, które „borykajà si´ z najwi´kszymi problemami zwià-
zanymi z dochodem, poziomem zatrudnienia, systemem produkcji i infrastrukturà”122.
WartoÊç graniczna, decydujàca o przyznaniu pomocy, zosta∏a wyznaczona na poziomie
75% Êredniej wysokoÊci PKB dla ca∏ej Unii. Poziom ten mia∏by byç rygorystycznie prze-
strzegany – w przypadku regionów, w których PKB na mieszkaƒca jest wy˝szy ni˝ 75%
PKB ca∏ej Unii, transfery by∏yby w okresie przejÊciowym stopniowo eliminowane. Cel
1 traktowany by∏by priorytetowo – wysokoÊç Êrodków przeznaczonych dla regionów,
których cel ten dotyczy, powinna wynosiç oko∏o 2/3 wszystkich Êrodków z puli funduszy
przeznaczonych dla 15 paƒstw cz∏onkowskich Unii. W tym miejscu nale˝y nadmieniç,
˝e Komisja Europejska zaleci∏a przestrzeganie pe∏nej zgodnoÊci mi´dzy regionami
wspieranymi Êrodkami pochodzàcymi z funduszy strukturalnych a tymi, którym paƒ-
stwa cz∏onkowskie udzielajà pomocy zgodnie z postanowieniami art. 92(3)(a) Traktatu.
W obr´bie pierwszego celu szczególny nacisk by∏by po∏o˝ony na popraw´ konkurencyj-
noÊci zapóênionych obszarów, a zw∏aszcza tworzenie nowych miejsc pracy. Co najwa˝-
niejsze w ramach decentralizacji, przy opracowywaniu nowych programów Komisja za-
leca uwzgl´dniç priorytety okreÊlone przez dany region. Cel 1 mia∏by równie˝ objàç te
obszary krajów po∏o˝onych na najdalej na pó∏noc wysuni´tych obszarach kontynentu,
gdzie zaludnienie jest mniejsze ni˝ 8 osób na km2 (dawny Cel 6).

Cel 2 dotyczy restrukturyzacji w sferach ekonomicznej i spo∏ecznej. Jego zadaniem
by∏aby koncentracja wszystkich Êrodków przeznaczonych dla najbardziej potrzebujà-
cych regionów spoÊród tych, które borykajà si´ z problemami strukturalnymi, zarówno
w sektorach przemys∏owych i us∏ugowych podlegajàcych przemianom ekonomicznym,
jak równie˝ na dotkni´tych kryzysem i ubo˝ejàcych obszarach wiejskich, terenach uza-
le˝nionych od rybo∏ówstwa oraz terenach miejskich. Komisja zaleca, aby na wszystkich
obszarach, których dotyczy Cel 2, obowiàzywa∏y „prostsze, bardziej zrozumia∏e i kon-
kretne kryteria kwalifikujàce”. Chodzi tu zw∏aszcza o poziom bezrobocia, gdy˝ walka
z nim sta∏a si´ absolutnym priorytetem UE. Aby uproÊciç procedury, ró˝ne fundusze
by∏yby uruchamiane w ramach jednego tylko programu przeznaczonego dla konkretne-
go regionu. Tak jak w przypadku celu pierwszego wszystkie Êrodki zosta∏yby skoncen-
trowane na najbardziej potrzebujàcych obszarach. Wszystkie obszary, do których obec-
nie odnoszà si´ Cel 2 i Cel 5b, które nie zostanà obj´te nowym celem, b´dà w okresie
przejÊciowym otrzymywa∏y ograniczonà pomoc finansowà.

Cel 3, jedyny nowy cel horyzontalny, dotyczy rozwoju tzw. zasobów ludzkich, a wi´c
podj´cia wszelkich wysi∏ków, których celem jest modernizacja rynku pracy zgodnie
z za∏o˝eniami Traktatu Amsterdamskiego. Przede wszystkim chodzi tutaj o podniesie-
nie mo˝liwoÊci zdobycia pracy oraz rozwój kszta∏cenia. Jak czytamy w Agendzie 2000:
„Cel 3 b´dzie s∏u˝y∏ zintensyfikowaniu dzia∏aƒ w czterech dziedzinach, stanowiàcych
uzupe∏nienie wytycznych Europejskiej Strategii Zatrudnienia. Sà to:
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• wspieranie zmian ekonomicznych i spo∏ecznych;
• tworzenie systemów kszta∏cenia i szkolenia ustawicznego;
• prowadzenie aktywnej polityki na rynku, s∏u˝àcej walce z bezrobociem;
• walka z wyobcowaniem spo∏ecznym”123.

Najistotniejsze jest to, ˝e wspólne ramy Celu nr 3 b´dà na tyle elastyczne, aby do-
pasowaç je do ró˝norodnych systemów i mo˝liwoÊci paƒstw cz∏onkowskich.

Agenda 2000 przewiduje równie˝ zmniejszenie liczby inicjatyw wspólnotowych
z trzynastu trzech, po to, aby bardziej wyraziÊcie okreÊliç interesy Wspólnoty oraz
zwi´kszyç efektywnoÊç ich wykorzystania. Dzia∏ania Unii powinny zostaç ograniczone
do trzech dziedzin:
• wspó∏pracy transgranicznej, mi´dzynarodowej i mi´dzyregionalnej s∏u˝àcej propa-

gowaniu harmonijnych i zrównowa˝onych zasad planowania przestrzennego;
• rozwoju terenów wiejskich;
• rozwoju zasobów ludzkich, ze szczególnym uwzgl´dnieniem kwestii równoÊci szans.

Ponadto Komisja opowiada si´ za tym, aby projekty realizowane w ramach innych
inicjatyw by∏y w∏àczone do programów s∏u˝àcych realizacji poszczególnych celów, co
umo˝liwi∏oby zmniejszenie do 5% udzia∏u Êrodków z funduszy strukturalnych przezna-
czonych na realizacj´ inicjatyw wspólnotowych.

Je˝eli chodzi o przysz∏oÊç Funduszu Kohezyjnego (SpójnoÊci), to Komisja Europej-
ska w Agendzie 2000 proponuje utrzymanie go w dotychczasowej formie. Tak wi´c mo-
g∏yby korzystaç z niego tylko te paƒstwa, których PKB w przeliczeniu na mieszkaƒca
jest mniejszy od 90% Êredniego PKB w ca∏ej Unii. Paƒstwa te musia∏yby mieç opraco-
wany narodowy program, którego celem by∏oby spe∏nienie kryteriów zbie˝noÊci ekono-
micznej, okreÊlonych w art. 104c Traktatu. Co wi´cej, pieniàdze z Funduszu Kohezyj-
nego mog∏yby byç przeznaczone wy∏àcznie na finansowanie projektów z dziedziny
ochrony Êrodowiska i transportu. Weryfikacja kryteriów uprawniajàcych do otrzymania
pomocy z Funduszu Kohezyjnego przeprowadzona zosta∏aby dopiero w 2003 r. Tak
wi´c rozwiane zosta∏y obawy Hiszpanii i Portugalii, ˝e wraz z ich wejÊciem do unii mo-
netarnej zostanie im odebrana pomoc przyznawana w ramach funduszy kohezyjnych.
W Agendzie 2000 Komisja Europejska jednoznacznie opowiedzia∏a si´ za zachowa-
niem status quo.

Agenda 2000 przewiduje równie˝ wiele Êrodków, których celem b´dzie zwi´kszenie
efektywnoÊci kosztowej funduszy strukturalnych. Chodzi tutaj przede wszystkim o de-
centralizacj´ zarzàdzania funduszami, które opiera∏yby si´ na stosunkach partnerskich
mi´dzy Komisjà, paƒstwami cz∏onkowskimi a strukturami lokalnymi.

Kolejnym Êrodkiem, który mia∏by prowadziç do poprawy efektywnoÊci kosztowej,
by∏oby uproszczenie procedur operacyjnych (realizacji Celów 1 i 2 s∏u˝yç b´dzie jeden
wieloletni program dla ka˝dego z regionów), co przyczyni∏oby si´ do ograniczenia biu-
rokracji i zmniejszenia struktur administracyjnych oraz umo˝liwi∏oby lepsze planowa-
nie strategiczne. Uproszczenie systemu realizacji polityki strukturalnej wymaga∏oby ja-
snego podzia∏u kompetencji mi´dzy w∏adze paƒstwowe i regionalne. „Komisja oraz
w∏adze paƒstwowe, regionalne i lokalne okreÊli∏yby, wspó∏pracujàc na zasadach part-
nerskich, priorytety rozwoju i pomocy”124. Zarzàdzanie z kolei zosta∏oby zdecentralizo-
wane za cen´ ÊciÊlejszej kontroli i weryfikacji rezultatów, a w celu zwi´kszenia efektyw-
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noÊci utworzono by specjalnà rezerw´ Êrodków finansowych (10% funduszy), która by-
∏aby przeznaczona na wsparcie najlepszych projektów. „Efekt mno˝nika” zosta∏by do-
datkowo wzmocniony poprzez zastosowanie innych form pomocy ni˝ dotacje, takich
jak: subsydia, po˝yczki, gwarancje i holdingi inwestycyjne.

18 marca 1998 r. Komisja Europejska uÊciÊli∏a swoje stanowisko zawarte w Agen-
dzie 2000, publikujàc propozycj´ rozporzàdzeƒ dotyczàcych reformy funduszy struktu-
ralnych. Reforma ma si´ opieraç na trzech zasadach: koncentracji Êrodków na najbar-
dziej potrzebujàcych obszarach, uproszczenia procedur, jasnego rozdzia∏u kompeten-
cji mi´dzy Komisj´ i paƒstwa cz∏onkowskie. W ogólnym rozporzàdzeniu dotyczàcym
funduszy strukturalnych zosta∏y okreÊlone dok∏adne warunki dotyczàce ogólnych za∏o-
˝eƒ wyznaczonych przez Agend´ 2000:
• populacja obj´ta Celem nr 1 powinna wynosiç nie wi´cej ni˝ 40% unijnej ludnoÊci;

w przypadku Celu nr 2 nie powinna przekroczyç 18% unijnej ludnoÊci;
• w przypadku Celu 2 Êrodki przeznaczone na 18% unijnej populacji powinny zostaç

podzielone w sposób nast´pujàcy: 10% – ludnoÊç pracujàca w sektorach przemys∏o-
wych lub us∏ugowych znajdujàcych si´ w zapaÊci; 5% – ludnoÊç z terenów rolni-
czych, 2% – ludnoÊç z terenów miejskich i 1% – ludnoÊç z terenów zale˝nych od ry-
bo∏ówstwa;

• okresy przejÊciowe (phasing out) w przypadku regionów, które utracà swój status,
powinny wynosiç 6-7 lat w przypadku Celu 1 i cztery lata w przypadku Celu nr 2;

• ÊciÊlej okreÊlone zosta∏y kryteria, wed∏ug których przyznawana b´dzie pomoc, tak
aby w du˝ym stopniu wyeliminowaç arbitralnoÊç (w przypadku Celu 2 chodzi o sto-
p´ bezrobocia, poziom wykszta∏cenia; w przypadku obszarów rolnych – o ma∏à kon-
centracj´ zaludnienia i wyst´pujàce tendencje wyludnienia; w przypadku terenów
miejskich – o liczb´ pope∏nianych przest´pstw);

• planowane rozporzàdzenie równie˝ utrzymuje w mocy zasad´ „dodatkowoÊci”.
W przypadku Celu 1 i najbiedniejszych regionów paƒstwa cz∏onkowskie b´dà zobo-
wiàzane p∏aciç od 25% do 50% Êrodków koniecznych do zrealizowania danego pro-
jektu (poza funduszami kohezyjnymi, gdzie paƒstwa cz∏onkowskie pokrywajà zaled-
wie 15-20% kosztów). W przypadku inwestycji w infrastruktur´ paƒstwa cz∏onkowskie
zobowiàzane b´dà do pokrycia a˝ 40% kosztów (Cel 1). W tym miejscu zosta∏a wyja-
Êniona wàtpliwoÊç, której nie rozwiewa∏a Agenda 2000. Mo˝na si´ bowiem by∏o spo-
dziewaç, ˝e z powodu problemów, jakie nowe paƒstwa cz∏onkowskie mogà mieç z wy-
generowaniem w∏asnych Êrodków, stopa procentowa ich obowiàzkowego udzia∏u w fi-
nansowaniu projektów strukturalnych zostanie obni˝ona. Tak si´ jednak nie sta∏o.
Je˝eli chodzi o uproszczenie procedur oraz decentralizacj´, rozporzàdzenie zak∏ada:

powi´kszenie partnerstwa o administracje lokalnà i przedstawicieli organizacji pozarzà-
dowych oraz Êcis∏y podzia∏ kompetencji mi´dzy Komisj´ i paƒstwa cz∏onkowskie125.

Kompetencje Komisji b´dà dok∏adnie okreÊlone i ograniczone do:
– planowania strategicznego;
– wyznaczania ogólnych za∏o˝eƒ zgodnych z unijnymi priorytetami;
– zatwierdzania programów i priorytetów;
– wyznaczania zasad implementacyjnych.

Ponadto Komisja b´dzie zobowiàzana do nadzorowania systemów administracyj-
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nych, tak aby w razie koniecznoÊci wyeliminowaç wszelkie nieregularnoÊci w zarzàdza-
niu funduszami.

Administracja paƒstw cz∏onkowskich b´dzie odpowiedzialna za:
– planowanie szczegó∏owe;
– okreÊlanie kryteriów wyboru projektów oraz regionów, które b´dà otrzymywaç pomoc;
– zarzàdzanie;
– implementacj´ i nadzór (monitoring)126.

Partnerstwo mi´dzy Komisjà a paƒstwami cz∏onkowskimi dotyczyç b´dzie nie tylko,
tak jak poprzednio, finansowania, ale równie˝ ewaluacji skutków, jakie wywiera pomoc
strukturalna. Tak wi´c zasada subsydiarnoÊci znajdzie swoje zastosowanie w pe∏nym
wymiarze. Od tej pory nawet programowanie szczegó∏owe przeprowadzaç b´dzie paƒ-
stwo cz∏onkowskie. Ka˝dy kraj b´dzie zobowiàzany mianowaç organ zarzàdzajàcy (ma-
naging authority), odpowiedzialny za programowanie, jak równie˝ za implementacj´
programów uzgodnionych z Komisjà127. Organ zarzàdzajàcy, który ma mieç du˝à auto-
nomi´, b´dzie zobowiàzany do zapewnienia zgodnoÊci wszystkich decyzji implementa-
cyjnych z politykà Wspólnoty. Poza zarzàdzaniem finansami jego obowiàzkiem b´dzie
równie˝ ewaluacja wyników osiàgni´tych przez dany program. Organ zarzàdzajàcy b´-
dzie sta∏ na czele Komitetu Monitoringowego, spe∏niajàcego poprzednià funkcj´ – fo-
rum konsultacji mi´dzy Komisjà a paƒstwem cz∏onkowskim, z tym ˝e rola Komisji zo-
stanie ograniczona do doradzania, tak aby pe∏na decentralizacja zarzàdzania mog∏a si´
staç faktem128.

Decentralizacja finansowania nie mo˝e naruszyç zasady, wed∏ug której to Komisja
Europejska jest odpowiedzialna za egzekucj´ wspólnotowego bud˝etu. Dlatego te˝ de-
centralizacja zarzàdzania funduszami strukturalnymi zostanie zrównowa˝ona ÊciÊlej-
szym nadzorem nad ich wydawaniem. Komisja Europejska b´dzie mog∏a kontrolowaç
sposób zarzàdzania funduszami, wzmocnione zostanà jej kompetencje kontrolne, nato-
miast sankcje w razie przekroczenia wyznaczonych zasad stanà si´ znacznie bardziej ry-
gorystyczne. Paƒstwa cz∏onkowskie b´dà zobowiàzane do regularnego sk∏adania rapor-
tów oraz oceny swoich dotychczasowych dzia∏aƒ129. Raz do roku organy inspekcyjne
paƒstwa cz∏onkowskiego b´dà zobowiàzane do spotykania si´ z przedstawicielami Ko-
misji i do zapewnienia im wszelkich danych. Co wa˝ne, ewaluacja ka˝dego projektu
przeprowadzana b´dzie przed, w trakcie i po wprowadzeniu go w ˝ycie130.

JeÊli chodzi o sam proces przyznawania pieni´dzy, to do tej pory by∏ on zbyt skom-
plikowany, co prowadzi∏o do licznych opóênieƒ. Dlatego te˝ Komisja postanowi∏a go
uproÊciç. Po zatwierdzeniu danego projektu pomocowego na poczàtku ka˝dego roku
transfer przyznanych pieni´dzy stanie si´ automatyczny. Z tym ˝e wszystkie Êrodki, któ-
re nie zostanà wykorzystane, b´dà musia∏y zostaç zwrócone do bud˝etu wspólnotowe-
go, co ma stanowiç kolejnà zach´t´ dla paƒstw cz∏onkowskich, oprócz rezerwy finanso-
wej dla najlepszych projektów przewidzianà w artykule 43, do efektywnego wydawania
pieni´dzy z funduszy strukturalnych. Co wi´cej, je˝eli tylko Komisja Europejska natra-
fi na jakiekolwiek nieregularnoÊci dotyczàce wydawania przyznanych pieni´dzy, b´dzie
mia∏a prawo je cofnàç.

Komisja opracowa∏a równie˝ projekty szczegó∏owych rozporzàdzeƒ dotyczàcych
ka˝dego z funduszy strukturalnych. Zarzàdzanie nimi zosta∏o w istotny sposób uprosz-
czone, fundusze sta∏y si´ bardziej elastyczne, natomiast paƒstwom cz∏onkowskim,
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zgodnie z zasadà subsydiarnoÊci, przyznano wi´cej prerogatyw w zakresie zarzàdzania.
Przede wszystkim paƒstwa cz∏onkowskie uzyska∏y wi´kszà mo˝liwoÊç wyznaczania
szczegó∏owych kryteriów, wed∏ug których ma byç przyznawana pomoc. Strona wspól-
notowa okreÊli tylko kryteria ramowe. Komisja jednak˝e zamierza wprowadziç specjal-
ne rozporzàdzenie, które ma zapobiegaç naruszaniu konkurencji w obr´bie wspólnego
rynku w wyniku renacjonalizacji dystrybucji funduszy.

Je˝eli chodzi o ocen´ reformy funduszy strukturalnych w postaci, jakà proponuje
Komisja Europejska, to trzeba stwierdziç, ˝e spe∏nia ona wi´kszoÊç warunków, jakie po-
stulowano przed opublikowaniem Agendy 2000 w celu zwi´kszenia efektywnoÊci polity-
ki strukturalnej. Przede wszystkim pomoc z funduszy strukturalnych b´dzie si´ koncen-
trowaç na najbardziej potrzebujàcych regionach, co zdecydowanie powinno zwi´kszyç
jej wp∏yw na zmniejszanie ró˝nic w rozwoju mi´dzy regionami biedniejszymi i bogatszy-
mi. Procedury administracyjne zosta∏y zdecydowanie uproszczone, co wraz z doÊç do-
k∏adnym okreÊleniem kryteriów wed∏ug których przydzielana jest pomoc, przyczyni si´
do zwi´kszonej przejrzystoÊci ca∏ego systemu. Co bardzo istotne, zosta∏ wreszcie wyja-
Êniony dok∏adny podzia∏ kompetencji mi´dzy paƒstwa cz∏onkowskie a Komisj´ Europej-
skà. Zapewniono tak˝e wi´kszà elastycznoÊç w finansowaniu pomocy bezzwrotnej oraz
u∏atwiono mo˝liwoÊç wspierania jej innymi mo˝liwoÊciami kredytowymi.

Powstaje jednak˝e pytanie, na ile za∏o˝enia Komisji b´dà si´ sprawdzaç w praktyce?
Czy bioràc pod uwag´ jednomyÊlnoÊç przy podejmowaniu decyzji, rzeczywiÊcie mo˝na
b´dzie rygorystycznie przestrzegaç pu∏apu 75% unijnego PKB przy przydzielaniu po-
mocy regionom obj´tym Celem 1, co konieczne jest do tego, aby finansowe przewidy-
wania poczynione przez Komisj´ w projekcie Perspektywy Finansowej mia∏y szans´ na
potwierdzenie? Czy paƒstwa cz∏onkowskie zgodzà si´ na warunki przejÊciowego wyco-
fywania pomocy z regionów, które przestanà si´ do niej kwalifikowaç? Czy podzia∏
kompetencji mi´dzy paƒstwa cz∏onkowskie a Komisj´, oparty na zasadzie subsydiarno-
Êci, zda egzamin w praktyce? Czy rzeczywiÊcie pe∏na decentralizacja funduszy b´dzie
mog∏a si´ dokonaç na podstawie struktur wykszta∏conych w poszczególnych paƒstwach
cz∏onkowskich?131 I wreszcie: czy wszystkie bodêce, których celem jest promowanie
efektywnoÊci, takie jak 10-proc. premia dla najlepszych projektów, tudzie˝ zasada wa-
runkowego przyznawania pomocy, zdadzà egzamin w konfrontacji z rzeczywistoÊcià?
Pytania tego typu mo˝na by∏oby mno˝yç w nieskoƒczonoÊç.

Agenda 2000 oraz projekty rozporzàdzeƒ o funduszach strukturalnych sà jednak,
jak ka˝dy kompromis, dalekie od idea∏u. Nie rozstrzygni´ta zosta∏a bardzo istotna kwe-
stia: pu∏ap 75% PKB mia∏by byç ustalany wed∏ug PKB obecnych pi´tnastu paƒstw
cz∏onkowskich, pierwsza faza rozszerzenia obni˝y∏aby Êrednià PKB o 16% – czy b´dzie
mo˝liwoÊç renegocjacji pu∏apu po rozszerzeniu – Agenda 2000 przewiduje przecie˝ ta-
kà mo˝liwoÊç w odniesieniu do Funduszu Kohezyjnego w roku 2003. Agenda 2000 nie
przewidzia∏a tak˝e fuzji czterech funduszy strukturalnych, na czym niewàtpliwie zyska-
∏aby przejrzystoÊç ca∏ego systemu. Mo˝na przyjàç, ˝e warunki, na jakich przyznawana
b´dzie pomoc w ramach Celu 2 nie sà wystarczajàco jasne, co pozostawia zbyt du˝y
margines dowolnoÊci przy wyznaczaniu kryteriów i mo˝e si´ przyczyniç do d∏ugotrwa-
∏ych targów mi´dzy paƒstwami cz∏onkowskimi a Komisjà132.

Jednà z najistotniejszych kwestii, o czym ju˝ zresztà wspomniano, jest fakt, ˝e po-
przez swoje za∏o˝enia finansowe Agenda 2000 w przewrotny sposób mo˝e si´ przyczy-
niç do petryfikacji obecnych ró˝nic w rozwoju miedzy przysz∏ymi paƒstwami Unii Eu-
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ropejskiej. Je˝eli chodzi bowiem o sumy uzyskane z samej tylko pomocy strukturalnej,
to nowe paƒstwa cz∏onkowskie otrzymywa∏yby 120 ECU na mieszkaƒca (rosnàce do
185 ECU w roku 2006), natomiast paƒstwa pozostajàce poza pierwszym etapem posze-
rzenia – zaledwie 60 ECU (razem z PHARE), w porównaniu z blisko 400 ECU na
mieszkaƒca w obecnych krajach kohezyjnych. Nale˝y wi´c stwierdziç, ˝e propozycja
Komisji utrzymania pu∏apu 4% PKB dla pomocy strukturalnej w efekcie doprowadzi
do sytuacji, ˝e bogatsze paƒstwa b´dà otrzymywaç wi´cej pieni´dzy ni˝ paƒstwa bar-
dziej potrzebujàce133. W tym kontekÊcie nale˝y dodaç, i˝ wed∏ug propozycji Komisji no-
we paƒstwa cz∏onkowskie po wstàpieniu do Unii nie zostanà od razu obj´te wyp∏atami
z Funduszu Kohezyjnego, co doprowadzi do powstania sytuacji paradoksalnej: tylko
cztery dotychczasowe kraje kohezyjne Unii b´dà otrzymywaç wi´ksze wsparcie z fun-
duszy, które sà naj∏atwiejsze do absorpcji, natomiast biedniejsze od nich nowe paƒstwa
cz∏onkowskie takiego wsparcia b´dà pozbawione134.

Je˝eli chodzi o konsekwencje reformy funduszy strukturalnych dla paƒstw kandydu-
jàcych, to przede wszystkim nale˝y podkreÊliç fakt przesuni´cia odpowiedzialnoÊci za
ich implementacj´ na paƒstwa cz∏onkowskie. Wiàzaç si´ to b´dzie z koniecznoÊcià wy-
kszta∏cenia efektywnej i wolnej od nacisków politycznych struktury zarzàdzajàcej fun-
duszami strukturalnymi135 wraz z nowym organem zarzàdzajàcym. Struktura taka b´-
dzie dosyç skomplikowana, gdy˝ b´dzie ona musia∏a spe∏niaç wszystkie wymagania sta-
wiane paƒstwom cz∏onkowskim w projekcie rozporzàdzenia dotyczàcego funduszy
strukturalnych136. Ponadto Komisja Europejska b´dzie musia∏a mieç zaufanie do naro-
dowych organów inspekcyjnych paƒstw kandydujàcych, poniewa˝ to na nich b´dzie
spoczywa∏ obowiàzek kontroli sposobu zarzàdzania pomocà. Decentralizacja zarzàdza-
nia funduszami wiàzaç si´ b´dzie z koniecznoÊcià przeprowadzania konsultacji z part-
nerami spo∏ecznymi oraz administracjà lokalnà. Nale˝y równie˝ podkreÊliç fakt, ˝e kra-
jom kandydujàcym, które dopiero b´dà si´ uczyç sposobu zarzàdzania funduszami,
bardzo trudno b´dzie wspó∏zawodniczyç z obecnymi paƒstwami cz∏onkowskimi w po-
zyskaniu 10% rezerwy przekazywanej na najbardziej efektywne przedsi´wzi´cia. Co
najwa˝niejsze jednak, w przypadku niewykorzystania funduszy b´dà one przepadaç.
Warto w tym kontekÊcie wspomnieç ostatnie wydarzenia i strat´ przez rzàd polski 34
milionów ECU z funduszu PHARE.

Przy omawianiu konsekwencji reformy funduszy strukturalnych powstaje nieuchron-
nie pytanie, kto na reformie straci najbardziej? Wszystkie paƒstwa godzà si´ z ogólnymi
za∏o˝eniami reformy, kiedy jednak dochodzi do podejmowania szczegó∏owych decyzji,
rodzà si´ niekoƒczàce si´ kontrowersje. Jak ju˝ zosta∏o podkreÊlone, poniewa˝ decyzje
dotyczàce polityki strukturalnej podejmowane sà jednomyÊlnie, Komisji Europejskiej
trudno b´dzie doprowadziç do rygorystycznego przestrzegania kryteriów przyznawania
pomocy, do czego zobowiàza∏a si´ w Agendzie 2000. Nominalnie status regionów zapóê-
nionych straci kilkanaÊcie regionów, gdy˝ PKB na mieszkaƒca przekroczy 75% unijnej
Êredniej137. Wi´kszoÊç z paƒstw, których regiony mia∏yby zostaç pozbawione statusu naj-
bardziej zapóênionych, zgadza si´ z tym, pod warunkiem jednak, ˝e dzia∏oby si´ to stop-
niowo, a wi´c w sposób, jaki zosta∏ przewidziany w Agendzie 2000. Niemniej w niektó-
rych regionach podnios∏y si´ g∏osy sprzeciwu. Reprezentanci regionów wyspiarskich
zg∏osili postulat o inne traktowanie ze wzgl´du na ich peryferyjne po∏o˝enie, tendencje
depopulacyjne oraz ma∏e zasoby bogactw naturalnych138. Portugalczycy natomiast pod-
noszà kwesti´ wagi regionu, który ma straciç wsparcie funduszami strukturalnymi. Ar-
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gumentujà, ˝e Lizbona odpowiedzialna jest za 40% wzrostu gospodarczego ca∏ego kra-
ju, pozbawienie wi´c stolicy wsparcia odbije si´ na biedniejszych obszarach, które sà od
niej zale˝ne. W przypadku na przyk∏ad Walencji czy Andaluzji takiej zale˝noÊci nie ma.
Tak wi´c wed∏ug Lizbony Hiszpanie stracà relatywnie mniej ni˝ Portugalczycy.

W przeciwieƒstwie do szeroko rozpowszechnionego poglàdu dotyczàcego reformy
funduszy strukturalnych w wersji, jakà proponuje Komisja, Hiszpania wcale nie b´dzie
jednym z najbardziej poszkodowanych paƒstw, oczywiÊcie przy za∏o˝eniu, ˝e zgodnie
z projektem Komisji zostanà utrzymane wyp∏aty z Funduszu Kohezyjnego dla obecnych
czterech najbiedniejszych krajów. To prawda, ˝e przy redukcji wyp∏at z funduszy struk-
turalnych na rzecz krajów Europy Ârodkowej i Wschodniej w roku 2006 obecne kraje
kohezyjne stracà blisko 30% wp∏ywów z polityki strukturalnej, niemniej koncentracja
funduszy na najbiedniejszych obszarach obj´tych Celem 1, którà przewiduje Agenda
2000, oznaczaç b´dzie wi´ksze wyp∏aty na mieszkaƒca w najbiedniejszych regionach
Hiszpanii. Na koncentracji zyskajà równie˝ wschodnie landy Niemiec oraz Grecja. Na-
tomiast dla Portugalii korzyÊci nie sà tak jasne, a to ze wzgl´du na utrat´ statusu Celu 1
przez region Lizbony, który ma kapitalne znaczenie dla gospodarki ca∏ego kraju.

Na reformie funduszy strukturalnych proponowanej przez Agend´ 2000 najwi´cej
mo˝e straciç Wielka Brytania. Londyn obawia si´ nawet utraty 80% funduszy. Mimo ˝e
jest to czwarty najubo˝szy kraj Unii, to biedniejsza ludnoÊç nie jest skupiona na jednym
obszarze, tylko rozprzestrzeniona po ca∏ym kraju, tote˝ wskaênik bezrobocia, który sta-
nie si´ g∏ównym kryterium przyznawania pomocy w obr´bie Celu 2, nigdzie nie jest dra-
stycznie wysoki. Komisarz do spraw polityki regionalnej Monika Wulf-Mathies uspoka-
ja∏a, ˝e 50% obszarów, które b´dzie mia∏ objàç Cel 2, b´dzie wyznaczanych przez paƒ-
stwa cz∏onkowskie Unii139. Niemniej reforma funduszy strukturalnych najbardziej do-
tknie obszary znajdujàce si´ w zapaÊci przemys∏owej (dawny Cel 2), a to w∏aÊnie dzi´-
ki temu Wielka Brytania otrzymywa∏a lwià cz´Êç swoich wyp∏at z funduszy struktural-
nych. Brytyjski wicepremier John Prescott zapowiedzia∏ zresztà, ˝e Wielka Brytania za-
blokuje reform´ funduszy strukturalnych, je˝eli b´dzie ona przewidywaç niesprawiedli-
wà alokacj´ Êrodków. Poniewa˝ Wielka Brytania jest obecnie czwartym najbiedniej-
szym paƒstwem Unii, Londyn postuluje, aby uzale˝niç wysokoÊç wsparcia z funduszy
strukturalnych od PKB danego paƒstwa w przeliczeniu na mieszkaƒca140.

Kolejnym paƒstwem, które straci, jest Irlandia, która przekroczy∏a 90% unijnego
PKB. Poniewa˝ paƒstwo to nie jest podzielone na regiony, to nie zostanie obj´te po-
mocà z Celu 1. Komisja Europejska wyliczy∏a, ˝e Irlandia mo˝e utraciç nawet do 80%
ca∏ej pomocy z funduszy strukturalnych. Gerard Collins, irlandzki cz∏onek Parlamentu
Europejskiego, argumentuje, ˝e nag∏e odci´cie ca∏ego wsparcia strukturalnego mog∏o-
by sprowokowaç szok o katastrofalnych konsekwencjach dla ekonomii paƒstwa. Dlate-
go te˝ w celu z∏agodzenia wyniku reform, poza okresami przejÊciowymi proponowany-
mi w Agendzie 2000, postuluje on koniecznoÊç podzielenia kraju na regiony, tak aby
najbiedniejsza zachodnia cz´Êç wyspy mog∏a nadal otrzymywaç wsparcie w ramach Ce-
lu 1, a reszta, w razie potrzeby, w ramach Celu 2 i Celu 3.

Rolnictwo
Warunkiem rozpocz´cia kolejnej rundy rokowaƒ na forum GATT w 1986 r., która

dotyczy∏a dalszej liberalizacji handlu mi´dzynarodowego, by∏o w∏àczenie pod jej obra-
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dy rolnictwa. Dla Wspólnot Europejskich u∏atwienie dost´pu swoim wyrobom przemy-
s∏owym do rynków mi´dzynarodowych mia∏o niebagatelne znacznie, dlatego te˝, majàc
interes w post´pie rokowaƒ, strona wspólnotowa zobowiàza∏a si´ przystaç na w∏àczenie
swego wysoko dotowanego rolnictwa do obrad GATT. Co wi´cej, na szczycie Rady Eu-
ropejskiej w Luksemburgu w 1988 r. szefowie paƒstw postanowili zamroziç wzrost bu-
d˝etowych nak∏adów na rolnictwo na poziomie 74% rzeczywistego wzrostu PKB ponad
stop´ inflacji. W przypadku niepodj´cia jakiejkolwiek reformy Wspólnej Polityki Rol-
nej wzrastajàcy rozdêwi´k mi´dzy popytem a poda˝à, który wystàpi∏ na rynku europej-
skim, doprowadzi∏by do koniecznoÊci zrewidowania tego postanowienia. Bardzo szyb-
ko reforma Wspólnej Polityki Rolnej przerodzi∏a si´ z marzycielskich postulatów w na-
glàcà koniecznoÊç.

W 1991 r. ówczesny komisarz do spraw rolnictwa Ray Mac Sharry zaproponowa∏ re-
form´ Wspólnej Polityki Rolnej, która zosta∏a przysposobiona przez Rad´ w maju 1992 r.
Reforma przewidywa∏a zredukowanie cen interwencyjnych w sektorze upraw o Êrednio
35% oraz wprowadzenie kompensacji bezpoÊrednich zgodnie z wielkoÊcià area∏u, tak aby
wreszcie uniezale˝niç dotacje wspólnotowe od iloÊci wyprodukowanej ˝ywnoÊci i zbli˝yç
ceny wspólnotowe do cen Êwiatowych, poprawiajàc tym samym konkurencyjnoÊç euro-
pejskiego rolnictwa. Kompensacje dla w∏aÊcicieli wi´kszych gospodarstw rolnych zale˝a-
∏yby od obowiàzkowego ugorowania Êrednio 17,5% ich ziemi uprawnej. W celu popra-
wienia konkurencyjnoÊci sektora mi´sa wo∏owego cena interwencyjna wo∏owiny zosta∏a
obni˝ona o 15%, co zosta∏o zrekompensowane dop∏atami wyp∏acanymi od ka˝dej sztuki
byd∏a. Reforma przewidywa∏a równie˝ zmniejszenie limitów na mleko o 4%, a cen inter-
wencyjnych o 2,3%, co równie˝ zosta∏o zrekompensowane dop∏atami bezpoÊrednimi,
których wysokoÊç by∏a okreÊlana na podstawie ceny litra mleka.

Reforma Mac Sharry’ego wp∏yn´∏a na znacznà popraw´ równowagi rynkowej oraz
zmniejszenie zapasów paƒstwowych. Dzi´ki od∏ogowaniu produkcja zbó˝ zosta∏a utrzy-
mana pod kontrolà i zosta∏a zwi´kszona konkurencyjnoÊç cenowa. Zanotowano ten-
dencje wzrostowe dochodu z produkcji rolnej, popraw´ sytuacji rynkowej i zdolnoÊci
adaptacyjne rolników. Poprzez ograniczenie wsparcia cenowego i wprowadzenie do-
p∏at bezpoÊrednich, które by∏y g∏ównym za∏o˝eniem reformy, zdj´to cz´Êç ci´˝aru zwià-
zanego z utrzymywaniem Wspólnej Polityki Rolnej z konsumentów. Reforma wp∏yn´-
∏a jedynie na sytuacj´ w sektorze upraw oraz w sektorze mi´sa wo∏owego141.

Istniejà cztery g∏ówne powody, dla których reforma Wspólnej Polityki Rolnej mu-
si byç kontynuowana, obejmujàc coraz wi´cej kategorii produktów: sytuacja na Êwiato-
wych rynkach – wzrost koniunktury na produkty rolne, zobowiàzania wynikajàce z Po-
rozumienia Rundy Urugwajskiej GATT, ograniczenia bud˝etowe oraz rozszerzenie
Unii Europejskiej na Wschód.

Prawie wszyscy eksperci przewidujà w najbli˝szych latach wzrost cen artyku∏ów rol-
nych, wywo∏any g∏ównie wzrostem popytu na artyku∏y rolne. Przy za∏o˝eniu kontynu-
owania obecnej polityki Unia Europejska nie b´dzie mog∏a korzystaç ze sprzyjajàcej
koniunktury, poniewa˝ utrzymajà si´ znaczne ró˝nice mi´dzy cenami Êwiatowymi a ce-
nami unijnymi. Dlatego te˝ je˝eli Unia chce si´ staç eksporterem towarów rolnych, mu-
si zbli˝yç poziom swoich cen do cen obowiàzujàcych na rynku, zwi´kszajàc tym samym
stopieƒ swojej konkurencyjnoÊci142.

Podczas negocjacji Rundy Urugwajskiej GATT Unia Europejska zobowiàza∏a si´
do zredukowania wewn´trznego poziomu wsparcia cen o 20% w ciàgu 20 lat, obni˝e-
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nia ce∏ na artyku∏y rolne Êrednio o 36% oraz obni˝enia subsydiów eksportowych rów-
nie˝ o 36%, jak równie˝ liczby subsydiowanych towarów o 21%. Redukcje cen wprowa-
dzone przez reform´ Mac Sharry’ego umo˝liwi∏y spe∏nienie wi´kszoÊci tych warunków.
Przy obecnym rozwoju rolnictwa, uwzgl´dniajàc zobowiàzania dotyczàce subwencji
eksportowych podj´te w trakcie rokowaƒ Rundy Urugwajskiej po roku 2000, mo˝na
oczekiwaç pojawienia si´ w Unii nadwy˝ek produktów niemo˝liwych do wyeksportowa-
nia143. Co wi´cej, w 1999 r. rozpoczyna si´ kolejna runda rokowaƒ, w której pojawià si´
naciski na dalszà liberalizacj´ handlu artyku∏ami rolnymi144. Przedstawiciele Komisji
Europejskiej twierdzà w Agendzie 2000, ˝e tylko zniesienie ochrony celnej i ogranicze-
nie subsydiów eksportowych mo˝e wzmocniç pozycj´ negocjacyjnà Unii145.

Kolejnà kwestià, która wymusza reform´ Wspólnej Polityki Rolnej, jest rozszerzenie
Unii Europejskiej na Wschód i zwiàzany z tym problem bud˝etowy. Jak czytamy w Agen-
dzie 2000, rozszerzenie spowoduje „wzrost liczby konsumentów o ponad 100 milionów,
ale ich si∏a nabywcza stanowiç b´dzie jedynie 1/3 si∏y nabywczej obywateli Unii. Po-
wierzchnia u˝ytków rolnych zwi´kszy si´ o po∏ow´, liczba zaÊ zatrudnionych w rolnictwie
wzroÊnie co najmniej dwukrotnie”146. Gdyby dotychczasowe instrumenty Wspólnej Polity-
ki Rolnej, g∏ównie podtrzymywanie cen i dop∏aty bezpoÊrednie, zosta∏y utrzymane na
obecnym poziomie, spowodowa∏oby to horrendalny wzrost kosztów, które Unia musia∏a-
by ponieÊç na rolnictwo, co w Êwietle obecnej debaty bud˝etowej jest absolutnie niemo˝-
liwe147. Ponadto eksperci Komisji zwracajà uwag´, ˝e sytuacja taka spowodowa∏aby olbrzy-
mi nap∏yw gotówki na tereny rolnicze nowych paƒstw cz∏onkowskich, prowokujàc tym sa-
mym powstanie nierównoÊci spo∏ecznych oraz narastanie nadwy˝ek cukru, mleka i mi´sa.

Jak ju˝ wspomniano, reforma rolnictwa zosta∏a zaprezentowana przez Komisj´ Eu-
ropejskà w Agendzie 2000. W marcu 1998 r. Komisja przedstawi∏a Radzie Europejskiej
oraz Parlamentowi Europejskiemu seri´ propozycji, które wcielajà w ˝ycie ogólne za∏o-
˝enia Agendy 2000 w zakresie polityki rolnej. Aby zaradziç wszystkim opisanym wy˝ej
problemom, Komisja zaleci∏a pog∏´bienie i rozszerzenie zakresu reformy z roku 1992
przez dalsze dokonanie realokacji Êrodków przeznaczonych na wspieranie cen na sub-
wencje bezpoÊrednie. Tego rodzaju transfer Êrodków doprowadzi do przeniesienia kosz-
tów wspierania rolnictwa z konsumentów na podatników i uczyni ca∏y system znacznie
bardziej przejrzystym. Obni˝enie cen gwarantowanych, zrekompensowane zwi´ksze-
niem pomocy bezpoÊredniej, tak aby w du˝ym stopniu ochroniç dochody rolników,
umo˝liwi zbli˝enie si´ do cen Êwiatowych, a tym samym popraw´ konkurencyjnoÊci eu-
ropejskiego rolnictwa. W dalszym ciàgu jednak g∏ównym celem Wspólnej Polityki Rol-
nej pozostanie ochrona europejskiego modelu rolnictwa, które nie ma byç tylko nasta-
wione na zwi´kszenie produkcji, ale musi byç zgodne ze swà tradycyjnà dywersyfikacjà.
Dlatego te˝ plany Komisji zmierzajà do zachowania specyficznego charakteru europej-
skiego rolnictwa, utrzymania obecnego poziomu zatrudnienia, podkreÊlenia wagi roz-
woju obszarów wiejskich oraz wzmo˝enia wysi∏ków na rzecz ochrony Êrodowiska.

Propozycja Komisji zmierza do zaradzenia jeszcze jednemu z problemów dotych-
czasowej Wspólnej Polityki Rolnej, a mianowicie nierównomiernemu rozdzia∏owi do-
p∏at bezpoÊrednich oraz subsydiów za pomocà wprowadzenia tzw. kryterium modula-
cji. Do tej pory system wspólnotowej organizacji rynku wspiera∏ najbardziej efektyw-
nych wytwórców, dlatego te˝ 80% wsparcia kierowano do 20% unijnych rolników – po-
siadaczy najwi´kszych gospodarstw. Komisja opowiada si´ za wprowadzeniem propor-
cjonalnej obni˝ki o 20% dop∏at bezpoÊrednich przekraczajàcych 100 tys. ECU oraz
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o 25% dop∏at bezpoÊrednich przekraczajàcych 200 tys. ECU. Paƒstwa cz∏onkowskie
mog∏yby dodatkowo obni˝yç dop∏aty bezpoÊrednie w jeszcze wi´kszym stopniu, gdyby
dane gospodarstwo nie stosowa∏o si´ do zaleceƒ dotyczàcych ochrony Êrodowiska lub
te˝ zani˝a∏o zatrudnienie w stosunku do zaleceƒ formu∏owanych przez paƒstwo cz∏on-
kowskie. Rzàdy paƒstw mog∏yby wykorzystaç pieniàdze uzyskane dzi´ki tym obni˝kom
na finansowanie poprawy stanu Êrodowiska naturalnego na swoim terytorium148.

W swoich propozycjach Komisja opowiada si´ równie˝ za przyznaniem paƒstwom
cz∏onkowskim mo˝liwoÊci udzielenia 30% pomocy w sektorze upraw oraz sektorze wo-
∏owiny149. Pozostawienie tak du˝ego marginesu swobody ministrom rolnictwa paƒstw
cz∏onkowskich umo˝liwia zduszenie sprzeciwu wobec Agendy 2000. Takie podejÊcie ma
swoje niezaprzeczalne zalety, pozwoli∏oby bowiem na lepsze uwzgl´dnienie prioryte-
tów poszczególnych paƒstw cz∏onkowskich. Z drugiej jednak strony istnieje obawa, ˝e
cz´Êciowa renacjonalizacja Wspólnej Polityki Rolnej mog∏aby doprowadziç do za-
chwiania konkurencji w obr´bie wspólnego rynku (grupa producentów w danym paƒ-
stwie mog∏aby zostaç uprzywilejowana wzgl´dem innych)150. Ponadto rozwiàzanie takie
przyczyni∏oby si´ do jeszcze wi´kszego skomplikowania systemu, który ju˝ teraz jest
bardzo ma∏o przejrzysty.

Kolejnà bardzo istotnà cz´Êcià propozycji zg∏oszonej przez Komisj´ jest próba reor-
ganizacji funkcjonujàcych obecnie instrumentów realizacji polityki wobec wsi (rural de-
velopment). Wi´kszoÊç Êrodków, których zadaniem jest wspieranie dostosowaƒ struktu-
ralnych oraz pobudzanie rozwoju obszarów wiejskich na terenach, które nie b´dà ob-
j´te nowym Celem 1 lub Celem 2 zreformowanej polityki strukturalnej, zostanie prze-
niesiona do Wspólnej Polityki Rolnej i b´dzie finansowana przez Europejski Fundusz
Orientacji i Gwarancji Rolnej151. Tak wi´c polityka zwiàzana ze wspieraniem rozwoju
regionów wiejskich znajdujàcych si´ poza dzia∏aniem polityki strukturalnej stanie si´
drugim filarem Wspólnej Polityki Rolnej. Nowe rozporzàdzenie dotyczàce wspierania
rozwoju wsi zastàpi dziewi´ç starych. Nowe rozporzàdzenie nie tylko przyczyni si´ do
uproszczenia ca∏ego systemu, ale pozwoli równie˝ lepiej uwzgl´dniaç priorytety paƒstw
cz∏onkowskich w tym wzgl´dzie, gdy˝ wszystkie Êrodki b´dà stosowane w p∏aszczyênie
horyzontalnej i w sposób zdecentralizowany na odpowiednim poziomie. Sprzyjaç temu
b´dzie równie˝ radykalne uelastycznienie kryteriów przyznawania pomocy152.

Je˝eli chodzi o propozycje dotyczàce poszczególnych sektorów, to Komisja Euro-
pejska proponuje, co nast´puje:

W sektorze produkcji upraw jednorazowe obni˝enie cen interwencyjnych o 20% –
rolà cen interwencyjnych nie b´dzie ju˝ gwarantowanie stabilnoÊci cenowej na wysokim
poziomie, ale spe∏nianie roli siatki ochronnej dla dochodów rolników. Ponadto zniesio-
na zostanie sezonowa korekta cen interwencyjnych. W celu zrekompensowania obni˝e-
nia cen153 zostanie podniesiona specjalna dop∏ata area∏owa (która zale˝y od powierzch-
ni upraw, a nie od wielkoÊci zbiorów) – z 54 do 66 ECU za ton´, z tym ˝e kwota tej do-
p∏aty zostanie zmniejszona, je˝eli ceny rynkowe mia∏yby si´ utrzymaç na wy˝szym po-
ziomie, ni˝ przewidujà to prognozy. Dop∏aty dla roÊlin oleistych zostanà ustanowione
na tym samym poziomie, natomiast dla roÊlin bia∏kowych przewidziana jest dodatkowa
pomoc (6,5 ECU), co stanowiç b´dzie redukcj´ w porównaniu z sytuacjà obecnà. Staw-
ka od∏ogowania przymusowego zostanie ustalona na zero procent. W przeciwieƒstwie
do Agendy 2000 szczegó∏owa propozycja Komisji z marca 1998 r. utrzymuje dop∏aty
bezpoÊrednie na zbo˝a na kiszonk´ (g∏ównie kukurydz´)154.
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Na rynku wo∏owiny Komisja proponuje stopniowe zmniejszanie efektywnego wspar-
cia rynku o 30% w latach 2000-2002 z 2780 do 1950 ECU za ton´ w trzech 10-proc. rocz-
nych ratach. Stabilizacja cen zostanie osiàgni´ta równie˝ przez zastosowanie ochrony
celnej i Êrodków eksportowych oraz zmiani´ systemu magazynowania tusz przez pod-
mioty prywatne. Cz´Êç utraty dochodów zostanie zrekompensowana155 poprzez Êrednio
ponaddwukrotne zwi´kszenie subwencji bezpoÊrednich wyp∏acanych od sztuki byd∏a156.

Je˝eli chodzi o organizacj´ rynku mleka i produktów mleczarskich, to – jak czytamy
w Agendzie 2000 – „po gruntownej analizie ró˝nych opcji Komisja odrzuci∏a rozwiàza-
nia radykalne, jak drastyczne obni˝enie cen oraz gwa∏towne zniesienie systemu limi-
tów”. Komisja te˝ nie widzi istotnych powodów, dla których nale˝a∏oby ponownie
zmniejszyç limity produkcyjne157. Tego typu decyzja zosta∏a podj´ta g∏ównie ze wzgl´du
na zdecydowany sprzeciw wielu paƒstw cz∏onkowskich. Komisja proponuje wi´c roz-
wiàzanie znacznie bardziej ostro˝ne: przed∏u˝enie obowiàzywania limitów na mleko do
2006 r., wi´kszà elastycznoÊç i uproszczenie obecnych zasad organizacji wspólnego ryn-
ku, stopniowe zmniejszanie cen podtrzymywanych o Êrednio 15% (w Agendzie 2000
proponowano 10%) oraz wprowadzenie nowych rocznych dop∏at za krowy mleczne.
Wi´ksze zmniejszenie cen pozwoli∏o na nieznaczne podniesienie limitów na produkcj´
mleka (2%). Dodatkowe kwoty przyznawane b´dà przede wszystkim rolnikom z tere-
nów górskich, z nordyckich terenów peryferyjnych oraz m∏odym rolnikom158.

W odpowiedzi na zarzuty paƒstw Êródziemnomorskich, które oskar˝a∏y Komisj´
o pomini´cie produktów Êródziemnomorskich, Komisja zaproponowa∏a propozycj´ ure-
gulowania sytuacji w sektorze oliwy oraz tytoniu, a tak˝e zapowiedzia∏a opracowanie
wst´pnego projektu uregulowania sytuacji w sektorze wina. Je˝eli chodzi o oliw´, Komi-
sja przewiduje wzrost produkcji, który przekroczy∏by maksymalne limity gwarancyjne,
dlatego te˝ pomoc dla rolników z tego sektora mo˝e byç obni˝ona o 27%. Komisja pro-
ponuje re˝im przejÊciowy do czasu podj´cia reformy w 2001 r. – wed∏ug re˝imu podnie-
siono by maksymalne limity gwarancyjne, ograniczono pomoc tylko do w∏aÊcicieli gajów
oliwnych powsta∏ych przed 1 maja 1998 r. oraz zniesiono by wsparcie konsumpcji. Prze-
cieki z Komisji Êwiadczà o tym, i˝ Bruksela chce wp∏ynàç na zmian´ systemu dotowania
w∏aÊcicieli gajów oliwnych. Do tej pory dotacje te przydzielane by∏y wed∏ug liczby drzew
oliwnych. Komisja chcia∏by je natomiast ustaliç na podstawie area∏u, aby zapobiec nad-
miernemu, nieuzasadnionemu ekonomicznie, sadzeniu drzew159. Komisja proponuje te˝,
aby limity na produkcj´ by∏y przydzielane, ka˝demu paƒstwu osobno, w formie limitów
narodowych, tak aby ka˝dy kraj by∏ odpowiedzialny za swoje nadwy˝ki, a nie, jak to mia-
∏o miejsce do tej pory, kiedy w zwiàzku z tym, i˝ istnia∏ jeden wspólny limit wspólnoto-
wy, wszyscy producenci oliwy karani byli za nadwy˝ki jednego paƒstwa.

Reforma zaproponowana w Agendzie 2000 jest znacznie bardziej ambitna ni˝ refor-
ma Mac Sharry’ego, obejmuje bowiem nie tylko sektor upraw, ale tak˝e sektor mi´sa
wo∏owego oraz sektor mleczny, sugerujàc równie˝ pewne zmiany w sektorze oliwy. Co
prawda, padajà g∏osy, ˝e reforma jest nie doÊç radykalna. Profesor Alan Swinbank
z Uniwersytetu w Reading posunà∏ si´ nawet do stwierdzenia, ˝e Agenda 2000 zapro-
ponowa∏a jedynie namiastk´ reformy, która nie zmieni sytuacji w europejskim rolnic-
twie, poniewa˝ nie eliminuje w ca∏oÊci subsydiów eksportowych160. Trzeba jednak
stwierdziç, ˝e w obecnym klimacie politycznym i przy tak znaczàcym sprzeciwie trudno
wyobraziç sobie dalej idàce rozwiàzania. W ka˝dym wypadku na pewno nie sposób od-
mówiç reformie jej niezaprzeczalnych zalet – generalnej poprawy konkurencyjnoÊci eu-
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ropejskiego rolnictwa oraz cz´Êciowej decentralizacji Wspólnej Polityki Rolnej. Co
równie istotne, reforma doprowadzi do wi´kszej stabilnoÊci w dochodach rolników,
a system wsparcia b´dzie znacznie bardziej przejrzysty dla obywatela.

Wed∏ug Stephana Tangermanna, jednego z najbardziej uznanych europejskich au-
torytetów w dziedzinie rolnictwa, planowana obni˝ka cen interwencyjnych w sektorze
upraw doprowadzi do mo˝liwoÊci eksportowania 75% unijnej produkcji zbo˝a oraz
50% unijnej produkcji pszenicy bez subsydiów161. Tak wi´c ceny zbo˝a w znacznym stop-
niu zbli˝y∏yby si´ do cen rynkowych. Franz Fischler posunà∏ si´ nawet do stwierdzenia,
˝e sektor upraw ca∏kowicie zosta∏by otwarty dla mi´dzynarodowej konkurencji. Komi-
sja ma nadziej´, ˝e europejscy rolnicy zrekompensujà sobie spadek cen interwencyj-
nych mo˝liwoÊcià zwi´kszonego eksportu i dlatego te˝ stawia na wi´kszà produkcj´
w tym sektorze poprzez obni˝enie obowiàzkowej stopy od∏ogowania ze Êrednio 17,5%
do 0%162. Utrzymanie dop∏at bezpoÊrednich do zbó˝ na kiszonk´ obni˝y ceny pasz,
przynoszàc du˝e oszcz´dnoÊci producentom w innych sektorach, zw∏aszcza w mi´snym
i mlecznym. Dlatego te˝ bezpoÊrednie dop∏aty do byd∏a (a zw∏aszcza do byków) zosta-
∏y obni˝one w porównaniu z propozycjà zawartà w Agendzie 2000163. W sektorze mle-
ka ni˝sze ceny interwencyjne doprowadzà do zbli˝enia si´ cen unijnych do cen mi´dzy-
narodowych, co umo˝liwi eksport sera i byç mo˝e mleka w proszku bez subwencji164.
W sektorze mi´sa wo∏owego obni˝ka cen nie doprowadzi do zbli˝enia cen unijnych do
Êwiatowych a˝ w takim stopniu. Dodatkowo 90% unijnej produkcji mi´sa wo∏owego
przeznaczone jest wy∏àcznie na rynek wewn´trzny165.

Stanowisko Komisji jest bardzo elastyczne, co Êwiadczy o jej woli wypracowania
kompromisu. W porównaniu z Agendà 2000, opublikowanà w lipcu 1997 r., szczegó∏o-
we propozycje z marca 1998 r. sugerujà zwi´kszenie limitu na mleko i obj´cie dop∏ata-
mi zbo˝a przeznaczonego na kiszonki. Komisja kusi dodatkowymi limitami na mleko,
mo˝liwoÊcià alokacji a˝ 30% wed∏ug kryteriów narodowych, a w przypadku Hiszpanii
i Grecji – nawet specjalnym re˝imem w sektorze mi´sa wo∏owego. Zdecydowanie naj-
bardziej kontrowersyjnymi rozwiàzaniami reformy pozostajà: modulacja, proponowa-
na na znacznie wi´kszà skal´ ni˝ w reformie Mac Sharry’ego, a wi´c na∏o˝enie limitów
pomocy dla najwi´kszych gospodarstw rolnych, co pozwoli zwi´kszyç wsparcia dla
mniejszych gospodarstw rolnych166, oraz cz´Êciowa renacjonalizacja przyznawania po-
mocy. Sporna pozostaje tak˝e kwestia szczególnego nacisku na ochron´ Êrodowiska,
która k∏óci si´ z postulatem zwi´kszenia konkurencyjnoÊci europejskiego rolnictwa.
Wszystkie te rozwiàzania majà tylu samo zwolenników, co przeciwników.

Je˝eli chodzi o kwesti´ rozwoju wsi, to propozycja Komisji ma na celu utworzenie
odr´bnej, ambitnej polityki w tym zakresie. Oddzielenie polityki rozwoju wsi od polity-
ki strukturalnej przyczyni si´ do zapewnienia wi´kszej spójnoÊci mi´dzy Wspólnà Poli-
tykà Rolnà a rozwojem terenów rolniczych, zapewniajàc jej wi´kszà przejrzystoÊç oraz
elastycznoÊç. Problem polega jednak na tym, jak podkreÊla wiele paƒstw, ˝e Komisja
nie zapewni∏a finansowych gwarancji na realizacj´ swych celów oraz mo˝liwoÊci wspól-
nego wyznaczania priorytetów w tym zakresie (poza priorytetami dotyczàcymi zwi´k-
szonej ochrony Êrodowiska).

Mimo swego koncyliacyjnego charakteru, propozycje Komisji Europejskiej spotka-
∏y si´ z negatywnà ocenà prawie wszystkich paƒstw cz∏onkowskich. Tylko Dania nie
zg∏osi∏a zastrze˝eƒ, popierajàc projekt w ca∏ej rozciàg∏oÊci. Ogólnà filozofi´ reform po-
pierajà równie˝ Szwecja i Wielka Brytania, jednak˝e wszystkie te kraje zg∏aszajà postu-
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lat przeprowadzenia znacznie dalej idàcych zmian, aby zwi´kszyç konkurencyjnoÊç eu-
ropejskiego rolnictwa. Stosunkowo najmocniej swoje zarzuty formu∏ujà Brytyjczycy,
którzy posuwajà si´ do twierdzenia, i˝ reforma w swojej obecnej postaci jest ma∏o
przejrzysta, a jej stosunkowo ma∏o ambitne zamierzenia mogà utrudniç popraw´ sytu-
acji w jakimkolwiek sektorze. Jeden z brytyjskich dyplomatów skonstatowa∏ nawet, ˝e
ta reforma to du˝o ha∏asu o nic167. Lord Donoughue – brytyjski minister rolnictwa, któ-
ry zast´powa∏ w Radzie Europejskiej Jacka Cunninghama – wypowiada∏ si´ w nieco
bardziej powÊciàgliwy sposób, ale mimo uznania ogólnej zasady obni˝ania cen inter-
wencyjnych, która b´dzie promowaç bardziej efektywnych rolników, skrytykowa∏ Ko-
misj´ za zbyt ostro˝ne podejÊcie do kwestii reformy rolnictwa. Wed∏ug Dono-
ughue’a reforma powinna objàç równie˝ sektor cukrowy oraz baranin´, a w sektorze
mlecznym powinna zaproponowaç znacznie dalej idàce Êrodki168. Szwedzi i Duƒczycy
wypowiadajà si´ w podobnym duchu169.

Z ogólnà rynkowà orientacjà reform zgadza si´ równie˝ rzàd holenderski, mimo ˝e
Holandia narzeka na zbyt du˝e redukcje cen. Minister rolnictwa tego kraju Jozias van
Aarsten og∏osi∏ swoje poparcie dla reform pod warunkiem zmiany podejÊcia do kwestii
skrobi ziemniaczanej, twierdzàc, ˝e brak specjalnego re˝imu w tym sektorze mo˝e do-
prowadziç do pogorszenia sytuacji wielu holenderskich rolników170.

G∏ównymi przeciwnikami zaproponowanych przez Komisj´ rozwiàzaƒ sà Niemcy,
Francja, Irlandia i Hiszpania, inne natomiast kraje zg∏aszajà wobec reformy wiele za-
strze˝eƒ. Wszystkie te paƒstwa twierdzà, ˝e obni˝ki cen zaproponowane przez Komisj´
sà zbyt wysokie, a kompensacja nie jest wystarczajàca. Zarówno Irlandczycy, jak i Hisz-
panie posun´li si´ nawet do stwierdzenia, ˝e reforma w wersji zaproponowanej przez
Komisj´ zagra˝a ich ˝ywotnym interesom. Najbardziej przeciwni radykalnej reformie
rolnictwa sà Niemcy, którzy zalecajà jedynie niewielkie zmiany. Niemiecki minister rol-
nictwa Jochen Borchert twierdzi, ˝e reforma zaproponowana przez Komisj´ doprowa-
dzi do zwi´kszenia wydatków na rolnictwo, ograniczy dochody niemieckich rolników,
naruszy konkurencj´ na wspólnym rynku oraz radykalnie zwi´kszy biurokracj´171. We-
d∏ug Borcherta propozycja zawarta w Agendzie 2000 dodatkowo ograniczy pozycj´ ne-
gocjacyjnà Unii Europejskiej w negocjacjach w Âwiatowej Organizacji Handlu (WTO).

Podobne stanowisko zajmuje rzàd francuski. Zdaniem ministra rolnictwa Louisa
Le Penseca Komisja w niewielkim stopniu dba o europejski model rolnictwa, zbytnio
si´ koncentrujàc na poprawie konkurencyjnoÊci i na przygotowaniu Unii Europejskiej
do negocjacji w WTO172. Wed∏ug Pary˝a przede wszystkim zaniedbana zosta∏a kwestia
zapewnienia dochodu europejskim rolnikom173. Le Pensec stwierdzi∏ nawet, ˝e „propo-
zycje Komisji doprowadzà do paradoksalnej sytuacji, w której wzrosnà nak∏ady na rol-
nictwo z unijnego bud˝etu, ale równoczeÊnie spadnà dochody rolników”174. Nawet Ja-
cques Chirac postanowi∏ zabraç g∏os w tej kwestii. Zdaniem prezydenta Francji Agen-
da 2000 proponuje zbyt wysokie obni˝ki cen interwencyjnych, co jest absolutnie nie do
zaakceptowania175. Ponadto Francuzi oskar˝ajà Komisj´ o nieprzeprowadzenie nale˝y-
tych konsultacji z paƒstwami cz∏onkowskimi, ani z partnerami spo∏ecznymi, jak równie˝
o niedokonanie wnikliwej oceny rezultatów podj´tej reformy.

Stanowisko francuskie w du˝ej mierze zgodne jest z punktem widzenia najwi´k-
szych grup lobbingowych europejskich rolników COPA (Komitet Europejskich Orga-
nizacji Rolniczych) oraz COGECA (Zwiàzek Europejskich Spó∏dzielców Rolnych).
Przedstawiciele obu organizacji twierdzà, ˝e reforma zaprezentowana w Agendzie 2000
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bardziej motywowana jest ograniczeniami bud˝etowymi oraz konfliktem europejsko-
-amerykaƒskim ni˝ troskà o przysz∏oÊç europejskiego rolnictwa176. Przewodniczàcy 
COPA Luc Guyau stwierdzi∏, i˝ systematyczna redukcja cen artyku∏ów rolnych, wraz
z cz´Êciowà tylko kompensacjà, jest nie do zaakceptowania. Doprowadzi∏aby bowiem
do obni˝enia dochodów europejskich rolników o Êrednio 10%177. Guyau skrytykowa∏
równie˝ renacjonalizacj´ cz´Êci polityki rolnej, gdy˝ mo˝e to doprowadziç do narusze-
nia konkurencyjnoÊci w obr´bie wspólnego rynku178.

G∏ównymi oponentami propozycji zawartych w Agendzie 2000 sà równie˝ przedsta-
wiciele paƒstw Êródziemnomorskich, zw∏aszcza Hiszpanii179. Minister rolnictwa tego kra-
ju Loyola de Palacio oskar˝a propozycj´ Komisji o brak równowagi i symetrii. Nie-
uwzgl´dnienie w planach reform w wystarczajàcym stopniu produktów Êródziemnomor-
skich, zw∏aszcza brak konkretnych planów co do sektora oliwy doprowadzi wed∏ug Hisz-
panów nie tylko do rozmontowania europejskiego modelu rolnictwa, ale równie˝ do jaw-
nej dyskryminacji rolników z po∏udnia Europy180. Grecki minister rolnictwa Stephanos
Tzoumakas twierdzi, ˝e Komisja nie zaproponowa∏a niczego na rzecz zlikwidowania ró˝-
nic w rozwoju mi´dzy pó∏nocnymi a po∏udniowymi obszarami Europy.

Specyficznym przypadkiem jest Irlandia, która – wed∏ug swojego ministra rolnictwa
Joe’a Walsha – traci proporcjonalnie najwi´cej, poniewa˝ a˝ za 70% produkcji rolnej Ir-
landii odpowiedzialny jest sektor upraw oraz sektor mi´sa wo∏owego. Dublin uwa˝a, ˝e Ir-
landczycy najbardziej dotkni´ci zostanà redukcjà cen interwencyjnych w sektorze upraw
oraz obni˝eniem premii za wo∏owin´. Padajà równie˝ g∏osy o dyskryminacji przy dystrybu-
cji dodatkowych kwot na mleko (które przyznawane sà g∏ównie obszarom górskim i pery-
feryjnym regionom nordyckim). Irlandczycy tracà równie˝ wi´cej ni˝ inni na rezygnacji
z wyp∏at za od∏ogowanie. Ponadto przy tym stopniu zale˝noÊci od sektora mi´sa wo∏owe-
go stopieƒ rekompensacji dop∏atami dla producentów kiszonki kukurydzianej nie mo˝e
byç porównywalny z pozosta∏ymi paƒstwami cz∏onkowskimi Unii181. Dlatego te˝ mo˝liwe
jest, i˝ Komisja Europejska b´dzie musia∏a opracowaç specjalne rozwiàzanie dla Irlandii.

Oprócz najbardziej istotnego rozgraniczenia paƒstw o nastawieniu najbardziej libe-
ralnym – Dani´, Wielkà Brytani´ i Szwecj´, które popierajà ogólne za∏o˝enie reformy,
oraz paƒstw, które bardziej lub mniej kontestujà ogólne za∏o˝enia Komisji, mi´dzy
paƒstwami cz∏onkowskimi zarysowa∏ si´ podzia∏ dotyczàcy kilku istotnych kwestii:
q Sprawa modulacji – okreÊleniu granicy wielkoÊci pomocy przyznawanej na gospo-

darstwo rolne, najbardziej stanowczo sprzeciwiajà si´ Niemcy, którzy to posuni´cie
uwa˝ajà za jednoznaczne z karaniem najbardziej efektywnych gospodarstw182. We-
d∏ug niemieckiego ministra rolnictwa doprowadzi∏oby to do ograniczenia wp∏ywów
niemieckich rolników o 10 do 20%. W tym wzgl´dzie stanowisko niemieckie popie-
rajà rzàdy Wielkiej Brytanii, Danii, Szwecji oraz Holandii, które równie˝ obawiajà
si´ utraty dochodów przez swoje holdingi rolnicze. Paƒstwa o mniej efektywnym
rolnictwie zajmujà w tej kwestii ca∏kowicie odwrotne stanowisko. W∏osi twierdzà, ˝e
plany Komisji w niewystarczajàcym stopniu rezygnujà z promowania najwi´kszych
gospodarstw rolnych. Jak powiedzia∏ w∏oski minister rolnictwa Michele Pinto, „pro-
ducenci, którzy produkujà tylko na potrzeby rynku, co ma minimalny wp∏yw na unij-
ny bud˝et, p∏acà za przywileje tych, którzy produkujà tylko dla kompensacji”183.

q Kwestia cz´Êciowej renacjonalizacji polityki rolnej – wiele paƒstw twierdzi, ˝e mo˝e
ona doprowadziç do naruszenia konkurencji w obr´bie wspólnego rynku (L, I, GR,
DK, B), a nawet ca∏kowitej renacjonalizacji CAP. Francuzi i Irlandczycy natomiast
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popierajà propozycj´ Komisji, twierdzà jednak, ˝e jest ona zbyt skomplikowana dla
efektywnej implementacji.

q Niemcy, wspierane przez Irlandi´, Belgi´ i Luksemburg, sprzeciwiajà si´ przeniesie-
niu cz´Êci wsparcia dla rozwoju terenów rolniczych z funduszy strukturalnych do
Wspólnej Polityki Rolnej.

q Rzàd francuski podkreÊla, ˝e unifikacja traktowania sektora produkcji upraw do-
prowadzi do znacznego pogorszenia sytuacji na rynku roÊlin oleistych, których pro-
dukcja spada ju˝ teraz. Mog∏oby to doprowadziç do uniemo˝liwienia rotacji zasie-
wów; kwestia ta jest szczególnie istotna dla Szwedów, Finów i Austriaków.

q Kwestia uzale˝nienia nak∏adów finansowych od spe∏nienia warunków ochrony Êro-
dowiska jest kontestowana przez kraje biedniejsze – w szczególnoÊci przez W∏ochy
i Portugali´, jak równie˝ Austri´ i Belgi´. Wed∏ug tych paƒstw nak∏ada∏aby ona bo-
wiem zbyt wielki ci´˝ar na ich rolnictwo.

q Wielka Brytania opowiada si´ za bardziej radykalnà reformà sektora mlecznego
oraz zniesieniem limitów na mleko. W tej kwestii stanowisko Londynu popiera Da-
nia, Szwecja, W∏ochy i Hiszpania. Natomiast Niemcy, Francja, Irlandia i Holandia
chcà utrzymania obecnego systemu. Wi´kszoÊç krajów (L, NL, IRL, DK, UK, D)
twierdzi, ˝e jest dyskryminowana przy przyznawaniu dodatkowych limitów.

q JeÊli natomiast chodzi o sektor mi´sa wo∏owego, to wyp∏ata premii za ka˝dà sztuk´
byd∏a doprowadzi do nadmiernego rozp∏odu. Dlatego te˝ Francja opowiada si´ za
utrzymaniem premii za area∏. Zupe∏nie odwrotne stanowisko w tej kwestii zajmujà
W∏osi. Wszystkie kraje natomiast sprzeciwiajà si´ równie˝ wy˝szym premiom w tym
sektorze, które Komisja przyzna∏a Portugalii i Hiszpanii.

q Stop´ przymusowego od∏ogowania, ustalonà na 0%, popierajà Francuzi i Anglicy
(5% to dla nich maksimum). Oba kraje zgadzajà si´ zarówno ze stopà od∏ogowania
zaproponowanà przez Komisj´, jak i z obni˝eniem cen interwencyjnych w sektorze
produkcji upraw, gdy˝ umo˝liwi im to produkowanie wi´kszych iloÊci na eksport.
Niemcy, Austria i Luksemburg uwa˝ajà zaÊ 5% pu∏ap od∏ogowania za minimum do
negocjacji.

q Paƒstwa Êródziemnomorskie opowiadajà si´ za szerszym uwzgl´dnieniem produk-
tów Êródziemnomorskich w reformie CAP. Hiszpania sprzeciwia si´ jednak˝e pla-
nom Komisji zmierzajàcym do zreformowania sektora oliwy, zw∏aszcza dotowaniu
w∏aÊcicieli gajów oliwnych wed∏ug posiadanego area∏u, a nie liczby drzew184, oraz
przyznawaniu limitów produkcyjnych ka˝demu z krajów osobno. Francja, Hiszpa-
nia, Portugalia, W∏ochy i Grecja sprzeciwiajà si´ tak˝e planom Komisji dotyczàcym
sektora winnego, a szczególnie ograniczeniom w zak∏adaniu nowych winnic.
25 maja 1998 r. Rada Unii (ds. rolnictwa) zaadoptowa∏a raport, który stanie si´ cz´-

Êcià konkluzji prezydencji brytyjskiej w Cardiff z 15–16 czerwca. Raport podkreÊla ró˝-
nice zdaƒ mi´dzy paƒstwami cz∏onkowskimi w kwestii reformy rolnictwa i stanie si´
punktem wyjÊciowym dalszych negocjacji. Z ogólnà filozofià reform, polegajàcà na ob-
ni˝eniu cen interwencyjnych oraz kompensacji poprzez dop∏aty bezpoÊrednie, zgadza-
jà si´ rzàdy Danii, Finlandii, Grecji, W∏och, Holandii, Szwecji i Wielkiej Brytanii. Kra-
je te, mimo dzielàcych je ró˝nic w kwestiach szczegó∏owych, uznajà koniecznoÊç otwar-
cia si´ na rynek Êwiatowy, co nierozerwalnie ∏àczy si´ ze zwi´kszeniem konkurencyjno-
Êci europejskiego rolnictwa. Wed∏ug tej siódemki reforma rolnictwa powinna u∏atwiç
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rozszerzenie Unii Europejskiej, jak równie˝ wzmocniç jej pozycj´ w negocjacjach na fo-
rum Âwiatowej Organizacji Handlu. Inne delegacje: niemiecka, francuska, irlandzka,
hiszpaƒska, portugalska, belgijska, luksemburska i austriacka z ró˝nych wzgl´dów
sprzeciwiajà si´ propozycjom Komisji w jej obecnym kszta∏cie185.

Reforma Wspólnej Polityki Rolnej a rozszerzenie

Jak ju˝ wspomniano, od poczàtku wiadomo by∏o, ˝e bez reformy Wspólnej Polity-
ki Rolnej rozszerzenie na Wschód nie b´dzie mo˝liwe, chyba ˝e wprowadzono by dwa
rodzaje cz∏onkostwa i nowe paƒstwa nie zosta∏yby obj´te postanowieniami CAP, którà
to opcj´ zawsze bardzo trudno by∏o sobie wyobraziç jako politycznie mo˝liwà do zaak-
ceptowania. Ju˝ w raporcie brytyjskiej Izby Lordów z roku 1994 czytamy: „Obj´cie no-
wych cz∏onków postanowieniami Wspólnej Polityki Rolnej w jej obecnym kszta∏cie do-
prowadzi∏oby Uni´ Europejskà do bankructwa”186. Odsuni´cie problemu na póêniej
przez wprowadzenie bardzo d∏ugich okresów przejÊciowych równie˝ nie wydaje si´
mo˝liwe, gdy˝ oznacza∏oby to utrzymanie jakiejÊ formy kontroli na granicach, co nie
jest mo˝liwe bez naruszenia struktury Jednolitego Rynku. Ponadto istnia∏aby potrzeba
wyrównania bilansu p∏atniczego akcesyjnymi op∏atami wyrównawczymi, tak jak mia∏o
to miejsce w czasie rozszerzenia iberyjskiego187.

W Agendzie 2000 Komisja Europejska zauwa˝a rozbie˝noÊci w poziomie cen mi´-
dzy krajami aspirujàcymi do cz∏onkostwa w Unii a „pi´tnastkà”188. Je˝eli Unia chce re-
alistycznie myÊleç o absorpcji paƒstw kandydujàcych, musi podjàç wysi∏ek reformator-
ski, aby zbli˝yç poziom swych cen do poziomu Êwiatowego, a tym samym wi´kszoÊci
paƒstw kandydujàcych. Eksperci Komisji przewidujà, ˝e do czasu rozszerzenia ró˝nice
w cenach zbó˝ i wo∏owiny dzi´ki reformie mog∏yby zostaç w du˝ej mierze zlikwidowa-
ne. W poziomie cen cukru i przetworów mlecznych oraz niektórych warzyw i owoców
nadal b´dà istnia∏y ró˝nice rz´du 20-30%. W Agendzie 2000 czytamy, ˝e „w∏àczenie
nowych paƒstw cz∏onkowskich w pe∏nym zakresie do systemu wspólnej Polityki Rolnej
ju˝ od pierwszego dnia po przystàpieniu do Unii oznacza∏oby powa˝ny i nag∏y wzrostu
cen surowców, a jednoczeÊnie pe∏nà konfrontacj´ z konkurencyjnà presjà ze strony
Jednolitego Rynku Europejskiego. Wprowadzenie limitów produkcyjnych przeciwdzia-
∏a∏oby tendencji do wzrostu produkcji (...) i prowadzi∏o do utworzenia si´ w tych kra-
jach nadwy˝ek”189. Dlatego te˝ Komisja proponuje przyj´cie okresów przejÊciowych,
których czas trwania by∏by ró˝ny dla poszczególnych krajów, w celu ograniczenia szo-
ku cenowego oraz umo˝liwienia ochrony nieefektywnego przemys∏u przetwórczego
krajów kandydujàcych. By∏yby to jednak˝e okresy krótkie i przewidziane tylko dla wy-
branych sektorów.

Eksperci Komisji Europejskiej twierdzà, ˝e w okresie przejÊciowym wspieranie bez-
poÊrednich dochodów rolników nie by∏oby konieczne. Paƒstwa kandydujàce mog∏yby
w zamian otrzymaç pomoc strukturalnà na rozwój swego rolnictwa. Przewa˝a opinia,
˝e dop∏aty bezpoÊrednie majà zrekompensowaç utrat´ dochodów i dlatego te˝ nowe
paƒstwa cz∏onkowskie nie powinny byç do nich uprawnione, gdy˝ wi´kszoÊç rolników
odnotowa∏aby wzrost, a nie spadek dochodów. W tym duchu wypowiada∏ si´ Frantz Fi-
schler i takà te˝ taktyk´ przyj´∏a Komisja w Agendzie 2000. Wiadomo jednak˝e, i˝
dwóch odr´bnych re˝imów nie da si´ utrzymaç w nieskoƒczonoÊç, dlatego te˝ po za-
koƒczeniu okresów przejÊciowych konieczne b´dzie obj´cie nowych paƒstw dop∏atami,
albo te˝ zrewidowanie ca∏ego systemu190. Stefan Tangermann obawia si´, ˝e okresy
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przejÊciowe oznacza∏yby utrzymanie granic równie˝ dla innych produktów. David Ro-
berts, dyrektor generalny w DG VI, twierdzi jednak, ˝e granice nie zostanà utrzymane,
a unijny system w nowych paƒstwach cz∏onkowskich wcielony zostanie w sposób zró˝-
nicowany – rolnicy tych krajów otrzymajà rekompensaty za brak dop∏at bezpoÊrednich
w formie pomocy strukturalnej191. Tak czy inaczej w przypadku nieotrzymania dop∏at
bezpoÊrednich rolnicy krajów kandydujàcych znajdà si´ w bardzo trudnej sytuacji. Na-
wet najbardziej efektywni z nich nie b´dà bowiem w stanie konkurowaç z rolnikami
krajów obecnej Unii Europejskiej, którzy te op∏aty b´dà otrzymywaç.

Polscy negocjatorzy od poczàtku zajmowali stanowisko, i˝ kraje kandydujàce powinny
otrzymywaç wszystkie subwencje od chwili rozszerzenia. Wiceminister rolnictwa Jerzy Ple-
wa, odpowiedzialny za negocjacje w tym sektorze, stwierdzi∏, ˝e w przeciwnym razie pol-
scy rolnicy padliby ofiarà dyskryminacji. Ponadto rozwiàzanie proponowane przez Komi-
sj´ sta∏oby w sprzecznoÊci z artyku∏em 39 Traktatu Rzymskiego, który gwarantuje wszyst-
kim rolnikom osiàgni´cie porównywalnego poziomu dochodu. Strona polska twierdzi, ˝e
bez obj´cia polskich rolników dop∏atami kompensacyjnymi, które mog∏yby zostaç spo˝yt-
kowane na modernizacj´ rodzimego rolnictwa, trudno sobie wyobraziç mo˝liwoÊç konku-
rowania z rolnikami unijnymi192. Jednak˝e w Êwietle unijnych ograniczeƒ bud˝etowych
obrona polskiej pozycji negocjacyjnej w tym wzgl´dzie b´dzie niebywale trudna.

Trzeba zauwa˝yç, ˝e wed∏ug propozycji Komisji w 2006 r. nowe kraje cz∏onkowskie
otrzymywa∏yby zaledwie 7% wszystkich wydatków na rolnictwo. Bioràc pod uwag´ isto-
t´ problemu oraz ogrom dostosowaƒ, jakie stojà przed paƒstwami Europy Ârodkowej
i Wschodniej w tym sektorze, nale˝y zadaç pytanie: czy rzeczywiÊcie jest to podejÊcie
pragmatyczne? Czy akurat w tym aspekcie minimalizm Komisji nie wywo∏a skutków je-
dynie negatywnych?



Debata o dyferencjacji i konkluzje prezydencji 
luksemburskiej

W kontekÊcie dyskusji na temat obecnego klimatu politycznego oraz rozszerzenia
UE nie sposób pominàç kwestii debaty na temat dyferencjacji, która odby∏a si´ na fo-
rum Unii Europejskiej przed szczytem w Luksemburgu. Paƒstwa cz∏onkowskie stan´∏y
przed problemem zasadniczym: czy negocjacje rozszerzeniowe powinny zostaç rozpo-
cz´te ze wszystkimi paƒstwami kandydujàcymi jednoczeÊnie, czy tylko z tymi, które
w najwi´kszym stopniu spe∏niajà warunki postawione przez Uni´ na szczycie w Kopen-
hadze w roku 1993?193

W Agendzie 2000 Komisja Europejska zaj´∏a stanowisko, i˝ Unia Europejska powin-
na rozpoczàç negocjacje akcesyjne tylko z najbardziej zaawansowanymi paƒstwami kandy-
dujàcymi. Jeszcze przed publikacjà Agendy 2000 wydawa∏o si´, ˝e Komisji chodzi tylko
o Polsk´, Czechy i W´gry. Po dok∏adnej ocenie sytuacji w krajach kandydujàcych do tych
trzech paƒstw do∏àczono Estoni´ i S∏oweni´, dajàc w ten sposób wyraêny sygna∏, ˝e roz-
szerzenie na paƒstwa ba∏tyckie i ba∏kaƒskie jest tylko kwestià czasu. W swojej analizie Ko-
misja stara∏a si´ opieraç na obiektywnej ocenie stanu rzeczy w paƒstwach kandydujàcych
– na ile paƒstwa te gotowe sà do wype∏nienia warunków kopenhaskich. Komisja opraco-
wa∏a opini´ o ka˝dym z nich, szczegó∏owo analizujàc w niej polityczne i ekonomiczne sta-
tus quo, jak równie˝ stan zbli˝enia lokalnego prawodawstwa do acquis communautaire.
Dopiero na podstawie tych opracowaƒ Komisja podj´∏a decyzj´ o tym, aby zasugerowaç
Radzie Europejskiej rozpocz´cie negocjacji akcesyjnych tylko z najbardziej zaawansowa-
nà piàtkà z Europy Ârodkowej i Wschodniej oraz z Cyprem. W Agendzie 2000 czytamy:
„Analiza Komisji i osiàgni´cia poszczególnych krajów pozwalajà Komisji Europejskiej na
konstatacj´, i˝ W´gry, Polska, Estonia, Czechy i S∏owenia sà w stanie spe∏niç wszystkie wa-
runki cz∏onkostwa w Unii w Êrednim terminie, jeÊli utrzymajà i z ca∏à energià b´dà konty-
nuowa∏y swe wysi∏ki podj´te w ramach przygotowaƒ do wstàpienia do Unii. Komisja pod-
kreÊla, ˝e decyzja o rozpocz´ciu negocjacji o cz∏onkostwie w Unii ze wszystkimi wymienio-
nymi krajami jednoczeÊnie nie oznacza, ˝e negocjacje te zostanà jednoczeÊnie zakoƒczo-
ne”194. Zdaniem Komisji, Unia Europejska powinna uznaç obecny stan rzeczy i niezaprze-
czalne ró˝nice w rozwoju wyst´pujàce mi´dzy paƒstwami stowarzyszonymi. Komisarz od-
powiedzialny za stosunki z krajami kandydujàcymi Hans van den Broek stwierdzi∏, ˝e
„zbyt wczesne rozpocz´cie negocjacji z nie przygotowanymi kandydatami mog∏oby daç po-
czucie krótkotrwa∏ej satysfakcji, niemniej w takim wypadku nie ma wàtpliwoÊci, ˝e nego-
cjacje szybko za∏ama∏yby si´, powodujàc olbrzymie rozczarowanie”195.

Stanowisko Komisji spotka∏o si´ ze sprzeciwem kilku paƒstw cz∏onkowskich Unii
Europejskiej, zw∏aszcza Danii, Szwecji, W∏och, Grecji i Hiszpanii. Kraje te opowiadajà
si´ za rozpocz´ciem negocjacji akcesyjnych ze wszystkimi paƒstwami kandydujàcymi
jednoczeÊnie. Dania i Szwecja by∏y najwi´kszymi zwolennikami tak zwanego podejÊcia
regatowego, które polega na tym, ˝e negocjacje akcesyjne rozpoczyna si´ ze wszystkimi
paƒstwami kandydujàcymi jednoczeÊnie, ale paƒstwa najbardziej zaawansowane koƒczà
negocjacje szybciej ni˝ inne. Wed∏ug krajów skandynawskich tego typu podejÊcie mia∏o-
by t´ zalet´, i˝ nie tworzy∏oby nowych linii podzia∏u w Europie oraz by∏oby zach´tà dla
krajów kandydujàcych do podwojenia wysi∏ków na rzecz wype∏niania warunków posta-
wionych im przez Uni´ Europejskà. Szwedzki minister do spraw europejskich Gunnar
Lund doda∏ do tego, i˝ „rozpocz´cie negocjacji powinno zale˝eç tylko i wy∏àcznie od
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mo˝liwoÊci danego paƒstwa w zakresie przej´cia acquis Je˝eli zaczniemy negocjacje tyl-
ko z grupà wybraƒców, to mo˝e to byç postrzegane jako decyzja arbitralna i niesprawie-
dliwa”196. Logicznà konsekwencjà tego stwierdzenia jest opinia, podzielana przez rzàdy
szwedzki i duƒski, ˝e ˝adne paƒstwo nie jest jeszcze gotowe do przej´cia acquis i dlate-
go te˝ wszystkie powinny dostaç takà samà szans´. Równie wa˝nym argumentem jest
kwestia inwestycji zagranicznych. Paƒstwa kandydujàce oraz popierajàce je rzàdy argu-
mentowa∏y, ˝e pozostawienie ich poza pierwszà falà poszerzenia b´dzie mia∏o efekt od-
straszajàcy inwestorów. Niemniej trzeba jasno powiedzieç, ˝e paƒstwa cz∏onkowskie,
które popiera∏y „podejÊcie regatowe”, mia∏y w tym swój interes strategiczny. Szwecja
i Grecja opowiada∏y si´ za w∏àczeniem do pierwszej grupy negocjacyjnej ¸otwy i Litwy,
W∏ochy i Grecja natomiast popiera∏y paƒstwa ba∏kaƒskie. JeÊli chodzi o motywy Hisz-
panów, to wydaje si´, i˝ chodzi∏o tu po prostu o opóênienie rozszerzenia197.

Wybranie „podejÊcia regatowego” mog∏oby mieç efekt spowalniajàcy negocjacje.
Wiadomo, ˝e Unia Europejska b´dzie si´ rozszerzaç etapami, trudno bowiem wyobra-
ziç sobie jedenaÊcie osobnych rozszerzeƒ. Dlatego te˝ paƒstwa bardziej zaawansowane
b´dà musia∏y poczekaç na paƒstwa s∏absze. Podzielenie paƒstw na dwie grupy pozwo-
li∏oby na zracjonalizowanie tego procesu, co nie oznacza, ˝e podzia∏ ten by∏by nienaru-
szalny. Co jednak najwa˝niejsze, kryteria kopenhaskie zosta∏y ustalone w∏aÊnie po to,
aby przeprowadziç dyferencjacje mi´dzy paƒstwami bardziej i mniej zaawansowanymi.
Podzia∏ krajów kandydujàcych b´dzie oznacza∏ uznanie istniejàcego stanu rzeczy oraz
nagrodzenie wysi∏ku reformatorskiego podj´tego przez paƒstwa, które najbardziej zbli-
˝y∏y si´ do warunków postawionych im przez Uni´. Ponadto przy obecnych ogranicze-
niach bud˝etowych trudno wyobraziç sobie sytuacj´, kiedy rozszerzenie mog∏oby objàç
równoczeÊnie wszystkie paƒstwa kandydujàce.

Jeszcze przed szczytem w Luksemburgu minister spraw zagranicznych tego kraju
Jacques Poos powiedzia∏, ˝e „najwa˝niejszy b´dzie j´zyk deklaracji uchwalonej przez
Rad´ Europejskà. Nikt bowiem nie mo˝e si´ poczuç odrzucony, nawet je˝eli negocja-
cje potoczà si´ w ró˝nym tempie”198. Szczyt Rady Europejskiej w Luksemburgu, który
odby∏ si´ w dniach 12-13 grudnia 1997 r., podjà∏ kompromisowà decyzj´ spe∏niajàcà ten
postulat. Zaproponowana formu∏a zgodna jest z propozycjà zg∏oszonà przed szczytem
przez rzàdy szwedzki i duƒski. W 10 punkcie konkluzji obrad czytamy, i˝ „proces nego-
cjacji rozpocznie si´ ze wszystkimi jednoczeÊnie i na identycznych zasadach”; w punk-
tach 27 i 28 wyjaÊnione jednak zosta∏o, ˝e „Rada Europejska postanowi∏a zwo∏aç na
wiosn´ 1998 r. bilateralne konferencje mi´dzyrzàdowe z Cyprem, W´grami, Polskà, Es-
tonià oraz Czechami i S∏owenià, w celu podj´cia negocjacji dotyczàcych warunków ich
przystàpienia do Unii Europejskiej”. „W tym samym czasie przyspieszone zostanà
przygotowania do podj´cia negocjacji z Rumunià, S∏owacjà, ¸otwà, Litwà i Bu∏garià
poprzez analityczne wyjaÊnianie istoty unijnego acquis”. Rada Europejska zobowiàza-
∏a równie˝ Komisj´ Europejskà do corocznego przeglàdu sytuacji zaistnia∏ej w ka˝dym
z paƒstw kandydujàcych z osobna, po to, aby w razie znaczàcych post´pów mo˝na by∏o
z nimi rozpoczàç w∏aÊciwe negocjacje. Tak wi´c „screening” zgodnoÊci lokalnego pra-
wodawstwa z acquis communautaire rozpocznie si´ dla wszystkich jednoczeÊnie, z tym
˝e dla pierwszej piàtki b´dzie on poczàtkiem w∏aÊciwych negocjacji, a dla pozosta∏ych
paƒstw jedynie cz´Êcià fazy przygotowawczej.

Rada Europejska podj´∏a równie˝ decyzj´ o zainicjowaniu Konferencji Europej-
skiej. Zgodnie z sugestiami zawartymi w Agendzie 2000199 Konferencja b´dzie forum
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systemowej wspó∏pracy w dziedzinie Wspólnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczeƒstwa
oraz w dziedzinie Wymiaru SprawiedliwoÊci i Spraw Wewn´trznych, jak równie˝ we
wszelkich innych kwestiach, w których kraje cz∏onkowskie i kandydujàce uznajà to za
stosowne (zw∏aszcza ekonomicznych i regionalnych). W Konferencji powinny uczestni-
czyç wszystkie paƒstwa, które aspirujà do cz∏onkostwa w Unii. Idea Konferencji popie-
rana by∏a g∏ównie przez Francuzów, jako sposób na uwzgl´dnienie szczególnego przy-
padku Turcji, która nie zosta∏a zaproszona do rozpocz´cia negocjacji200. Konkluzje pre-
zydencji luksemburskiej równie˝ zapowiadajà wypracowanie europejskiej strategii wo-
bec Turcji, która mia∏aby polegaç na zintensyfikowaniu wspó∏pracy w ramach unii cel-
nej201. Postanowienia Rady Europejskiej w Luksemburgu spotka∏y si´ w Turcji z wyjàt-
kowo ch∏odnym przyj´ciem. Turecki premier Mesut Ilmaz narzeka∏, ˝e „Turcja wbrew
zapewnieniom nie uzyska∏a tego samego statusu co inne paƒstwa stowarzyszone”202.
W odpowiedzi na decyzj´ szczytu w Luksemburgu Ilmaz zapowiedzia∏ bojkot Konfe-
rencji Europejskiej oraz zerwanie dialogu politycznego z Unià Europejskà.

Na szczycie w Luksemburgu Francuzom, w zamian za obietnic´ uznania niezale˝-
noÊci politycznej Europejskiego Banku Centralnego, uda∏o si´ równie˝ przeforsowaç
ide´ Rady Euro-X, która b´dzie nieformalnym forum konsultacji dla paƒstw uczestni-
czàcych w unii monetarnej, wbrew postulatom Brytyjczyków, opowiadajàcym si´ za
utrzymaniem status quo, wed∏ug którego wszystkie konsultacje ekonomiczne sà podej-
mowane na spotkaniach ECOFIN. Rada Europejska przyj´∏a formu∏´ kompromisowà,
uznajàc mo˝liwoÊç powo∏ania nieformalnej Rady Euro-X. W spotkaniach Euro-X uczest-
niczyç b´dà tylko paƒstwa skupione w unii monetarnej, jednak˝e kiedykolwiek dysku-
towane b´dà kwestie dotyczàce równie˝ paƒstw pozostajàcych poza unià monetarnà,
w obradach b´dà brali udzia∏ wszyscy ministrowie „pi´tnastki”203.

W Luksemburgu podj´to równie˝ decyzj´ o przyj´ciu tzw. Partnerstwa przedakce-
syjnego (nazywanego tak˝e „Parterstwem dla cz∏onkostwa”) z ka˝dym z paƒstw kandy-
dujàcych, co ma stanowiç instrument wzmocnionej strategii przedakcesyjnej. Partner-
stwo ma okreÊliç krótko- i Êrednioterminowe priorytety w dostosowywaniu si´ do unij-
nego acquis oraz Êrodki pomocowe wspierajàce ich realizacj´. Ca∏a pomoc finansowa
zale˝eç b´dzie od post´pu, jaki paƒstwa kandydujàce osiàgnà na drodze do realizacji
wyznaczonych priorytetów. Prezydencja luksemburska okreÊli∏a te˝ form´, jakà majà
przybraç instrumenty pomocy finansowej204. Partnerstwa przedakcesyjne zosta∏y podpi-
sane w marcu 1998 r.

Decyzja podj´ta przez szczyt w Luksemburgu ma du˝y ci´˝ar gatunkowy, poniewa˝
definiuje negocjacje akcesyjne. Oficjalnie 31 marca 1998 r. wszystkie paƒstwa kandydu-
jàce rozpocz´∏y jednoczeÊnie proces negocjacji. Screening dostosowania do unijnego
acquis objà∏ ca∏à dziesiàtk´, z tym ˝e w przypadku Bu∏garii, Rumunii, ¸otwy, Litwy i S∏o-
wacji screening polegaç b´dzie na wyjaÊnieniu przez Komisj´ istoty zobowiàzaƒ sk∏ada-
jàcych si´ na acquis communautaire, natomiast najbardziej zaawansowana piàtka przy-
st´puje od razu do negocjacji okresów przejÊciowych, czyli do w∏aÊciwych negocjacji ak-
cesyjnych. Bardzo wa˝ne jest zobowiàzanie Komisji Europejskiej do corocznej ewaluacji
stanu rzeczy w paƒstwach mniej zaawansowanych. Za ka˝dym razem paƒstwa z drugie-
go etapu rozszerzenia b´dà mog∏y liczyç na pozytywnà ocen´ swych wysi∏ków i do∏àcze-
nie do pierwszej grupy rozszerzenia205. Jak ju˝ zosta∏o powiedziane, Komisja wyraênie
stwierdzi∏a, ˝e nie wszystkie paƒstwa, które jednoczeÊnie rozpocz´∏y negocjacje, muszà
je w tym samym czasie skoƒczyç. W wyniku zbyt ma∏ego post´pu w wype∏nianiu priory-
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tetów Partnerstwa przedakcesyjnego paƒstwa najbardziej zaawansowane mogà spaÊç do
drugiego etapu rozszerzenia. Pomijajàc nieprawdopodobnie istotne konsekwencje psy-
chologiczne i polityczne takiego zdarzenia, trzeba podkreÊliç, i˝ ∏àczy∏oby si´ to z olbrzy-
mimi konsekwencjami finansowymi, które zosta∏y ju˝ dok∏adnie omówione.



Podsumowanie
Negocjacje akcesyjne odbywaç si´ b´dà w cieniu nie rozwiàzanej kwestii instytucjo-

nalnej oraz fundamentalnej debaty na temat reformy finansów, Wspólnej Polityki Rol-
nej i polityki strukturalnej, zaproponowanej przez Komisj´ Europejskà w Agendzie
2000. Wszystkie te wàtki b´dà si´ wzajemnie przeplataç, tworzàc niebywale skompliko-
wanà mozaik´, na której opieraç si´ b´dà wewnàtrzwspólnotowe negocjacje. ˚adna
z tych kwestii nie zostanie rozwiàzana w ca∏kowitej izolacji od wszystkich innych, sto-
pieƒ ich powiàzania jest bowiem zbyt wysoki. Kompromis mo˝e byç tylko wynikiem
wzajemnych ust´pstw we wszystkich obszarach jednoczeÊnie.

Jean Louis Bourlanges w swoim artykule zatytu∏owanym „Paradoks Amsterdamu”
twierdzi, ˝e Traktat okaza∏ si´ ca∏kowitym niewypa∏em – wr´cz katastrofà – jeÊli chodzi
o rozszerzenie. Nie przygotowa∏ bowiem Unii w ˝adnej mierze do przeprowadzenia te-
go procesu206. Nawet je˝eli nie podziela si´ tej negatywnej wizji ca∏kowicie, to nie da si´
ukryç, ˝e Unia Europejska wchodzi na drog´ najtrudniejszego w swych dziejach posze-
rzenia bez wypracowania przejrzystej struktury instytucjonalnej. Wydawaç by si´ mo-
g∏o, ˝e „pi´tnastka” nie podejmie si´ realizacji tak ryzykownego przedsi´wzi´cia bez
wykszta∏cenia stabilnego fundamentu instytucjonalnego. Konferencja Mi´dzyrzàdowa
dopuÊci∏a jednak˝e takà mo˝liwoÊç. Pytanie zasadnicze brzmi: czy nieuchronna refor-
ma instytucjonalna nastàpi przed, czy po rozszerzeniu? Trudno na to jednoznacznie od-
powiedzieç, choç wszystko wydaje si´ wskazywaç, ˝e „pi´tnastka” postanowi rozwiàzaç
ten swoisty w´ze∏ gordyjski we w∏asnym gronie jeszcze przed poszerzeniem. Niezaprze-
czalny jest jednak fakt, ˝e negocjacje akcesyjne i debata nad Agendà 2000 odbywaç si´
b´dà w cieniu reformy instytucjonalnej. Problem ten nawet dyskutowany we wzgl´dnej
izolacji, okaza∏ si´ bardzo kontrowersyjny, dlatego te˝ powstaje obawa, ˝e w po∏àcze-
niu z nie∏atwym procesem negocjacji akcesyjnych kwestia ta mo˝e skomplikowaç si´ na
tyle, ˝e nie b´dzie mo˝liwe podj´cie jakiejkolwiek decyzji. Wynikajàcy z tego czarny
scenariusz ∏atwo móg∏by doprowadziç do znacznego opóênienia negocjacji, co samo
w sobie by∏oby dowodem, ˝e Traktat Amsterdamski rzeczywiÊcie okaza∏ si´ u∏omny.

Poprzez publikacj´ Agendy 2000 Komisja Europejska chcia∏a u∏atwiç debat´ nad naj-
bardziej kontrowersyjnymi problemami zwiàzanymi z koniecznà reformà unijnych poli-
tyk, tak aby nie komplikowaç ju˝ i tak bardzo trudnej sytuacji wynikajàcej z braku rozwià-
zania w kwestii instytucjonalnej. Jean-Paul Mingasson stwierdzi∏, ˝e „w Agendzie 2000
Komisji uda∏o si´ zaprojektowaç kwadratur´ ko∏a dzi´ki propozycji pogodzenia: sfinan-
sowania pierwszych kosztów rozszerzenia, kontynuacji solidarnoÊci z obecnymi paƒstwa-
mi kohezyjnymi oraz utrzymania unijnego bud˝etu na obecnym poziomie”207. Komisja za-
k∏ada, ˝e sumy przeznaczone na pomoc dla krajów kandydujàcych sà wystarczajàce. Bez
zmiany obecnego systemu przyznawania pomocy wi´ksze wsparcie by∏oby niemo˝liwe do
absorpcji208. W tym kontekÊcie propozycja zastàpienia bezpoÊredniego wsparcia w rolnic-
twie trudnà do zaabsorbowania pomocà strukturalnà ma wydêwi´k iÊcie przewrotny.

Jak ju˝ stwierdzono, g∏ównym celem Komisji by∏o przygotowanie podstawy kom-
promisu, który móg∏by zostaç zawarty w ∏onie samej „pi´tnastki”. Wstrzemi´êliwy re-
alizm Komisji zaowocowa∏ propozycjà ma∏o ambitnà, ale pragmatycznà. W swoim epo-
kowym dokumencie Komisja Europejska, po ca∏ej serii koniecznych dostosowaƒ do
idiosynkratycznych wymogów niektórych paƒstw cz∏onkowskich, proponuje reform´,
której generalne za∏o˝enia sà mo˝liwe do zaakceptowania przez wszystkich. Nale˝y si´
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jednak zastanowiç, czy Komisja, jako inicjator koniecznej adaptacji, nie powinna za-
proponowaç rozwiàzaƒ bardziej ambitnych? Czy rzeczywiÊcie bez bardziej radykalnych
posuni´ç mo˝liwe b´dzie sfinansowanie rozszerzenia, które nie jest przecie˝ imprezà
charytatywnà, ale wielkà inwestycjà w przysz∏oÊç?

Wed∏ug propozycji Komisji kraje kohezyjne b´dà otrzymywaç znaczàcà wi´kszoÊç
wszelkich transferów pieni´˝nych i tylko bogatsze regiony b´dà zmuszone stopniowo
z niej rezygnowaç. Co najwa˝niejsze jednak, dla krajów najbogatszych unijny bud˝et
zosta∏ nienaruszony. Nie wszyscy jednak sà z tego zadowoleni. Theo Weigel uwa˝a pro-
pozycj´ Komisji za niesatysfakcjonujàcà, gdy˝ nie uwzgl´dni∏a ona kwestii obni˝enia
kontrybucji paƒstw najwi´cej p∏acàcych do unijnego bud˝etu. „Mimo ˝e wiele razy
zwraca∏em si´ do Komisji z proÊbà o przedstawienie konkretnej propozycji, nic si´ w tej
kwestii nie sta∏o”209. Niemiecki minister finansów zapowiada, ˝e jego kraj b´dzie si´
sprzeciwia∏ podj´ciu jakiejkolwiek decyzji dotyczàcej Perspektywy Finansowej przed
opublikowaniem przez Komisj´ Europejskà raportu w sprawie unijnych zasobów finan-
sowych, który zapowiadany jest na paêdziernik 1998 r.210 Sprawa jest na tyle powa˝na,
˝e na szczycie Unii Europejskiej w Cardiff kanclerz Helmut Kohl zagrozi∏ nawet zablo-
kowaniem wp∏acania pieni´dzy do unijnego bud˝etu, natomiast Wim Kok – blokowa-
niem reformy funduszy strukturalnych211. Pozostaje tylko mieç nadziej´, ˝e po wybo-
rach na jesieni Niemcy z∏agodzà swoje podejÊcie do kwestii unijnego bud˝etu, tak aby
pozostawa∏o ono w logicznym zwiàzku z ca∏kowitym poparciem, jakiego Berlin udziela
sprawie rozszerzenia Unii na Wschód.

Je˝eli chodzi o Wspólnà Polityk´ Rolnà, to, jak ju˝ zosta∏o wspomniane, mi´dzy paƒ-
stwami cz∏onkowskimi wyst´pujà dosyç fundamentalne ró˝nice co do postrzegania ko-
niecznych reform. W przeciwieƒstwie do polityki strukturalnej, decyzje dotyczàce rol-
nictwa podejmowane sà kwalifikowanà wi´kszoÊcià g∏osów. Obecnie nie istnieje jednak
konkretna wi´kszoÊç, gdy˝ paƒstwa cz∏onkowskie podzieli∏y si´ po równo na zwolenni-
ków generalnej filozofii reform oraz jej zdecydowanych przeciwników. Paƒstwa cz∏on-
kowskie Unii ró˝nià si´ jednak co do wielu kwestii szczegó∏owych, istnieje wi´c du˝e
prawdopodobieƒstwo, ˝e wzajemne propozycje b´dà si´ nawzajem znosiç, co powinno
u∏atwiç osiàgni´cie w przysz∏oÊci kompromisu, zw∏aszcza ˝e wszyscy zdajà sobie spraw´
z nieuchronnoÊci zmian. Komisarz Franz Fischler jest dobrego zdania, gdy˝ propozycje
Raya Mac Sharry’ego spotka∏y si´ z jeszcze wi´kszym sprzeciwem paƒstw cz∏onkow-
skich, a w koƒcu zosta∏y przyswojone. Fischler zwraca te˝ uwag´, ˝e dwaj najwi´ksi prze-
ciwnicy reformy: Niemcy i Hiszpania nie zaproponowa∏y alternatywnego rozwiàzania,
które by∏oby do przyj´cia w perspektywie rozszerzenia oraz negocjacji WTO.

W czasie negocjacji wewnàtrzwspólnotowych najbardziej nieprzejednane stanowi-
sko zajmuje rzàd hiszpaƒski, który, jak si´ wydaje, przejà∏ rol´ „z∏ego ch∏opca”, do tej
pory zarezerwowanà dla Brytyjczyków. To w∏aÊnie postawa Hiszpanów mo˝e wp∏ynàç
na opóênienie rozszerzenia. Madryt twierdzi, ˝e nie sposób przewidzieç bud˝etowych
konsekwencji rozszerzenia i dlatego nie chce si´ zgodziç z podstawowymi za∏o˝eniami,
na których oparte sà propozycje Komisji zawarte w Agendzie 2000. Rzàd José Marii
Aznara zdecydowanie sprzeciwia si´ temu, by poziom rozwoju nowych paƒstw cz∏on-
kowskich móg∏ mieç w najbli˝szym czasie wp∏yw na obliczanie unijnej Êredniej dobro-
bytu, co w znaczàcym stopniu zmieni∏oby sytuacj´ obecnych krajów kohezyjnych. Hisz-
panie opowiadajà si´ za podniesieniem pu∏apu unijnego bud˝etu lub te˝ za mo˝liwo-
Êcià renegocjowania Perspektywy Finansowej po rozszerzeniu212. Tak czy inaczej Ma-
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dryt postanowi∏ blokowaç wszelkie decyzje majàce implikacje finansowe do szczytu
Unii Europejskiej w Finlandii w grudniu 1999 r., który w ca∏oÊci b´dzie poÊwi´cony ne-
gocjacjom bud˝etowym, twierdzàc, ˝e ka˝da wczeÊniejsza decyzja by∏aby przedwcze-
sna. Tak by∏o w przypadku V Ramowego Programu Badaƒ i Rozwoju, jak równie˝ ne-
gocjacji dotyczàcych planowanych wydatków na rolnictwo. Hiszpanie sprzeciwiajà si´
w szczególnoÊci wykorzystaniu jakichkolwiek funduszy przeznaczonych na rolnictwo na
koszty zwiàzane z rozszerzeniem UE. Madryt opowiada si´ za wygospodarowaniem no-
wych Êrodków i utworzeniem funduszu na ten cel.

Kolejnà bardzo istotnà kwestià jest narastajàcy w Unii kryzys przywództwa, który
mo˝e si´ negatywnie odbiç na procesie poszerzania. Od wielu lat si∏à nap´dowà integra-
cji by∏ tandem niemiecko-francuski. Wydaje si´, ˝e w obecnym krajobrazie politycznym
sytuacja ta zmieni∏a si´ radykalnie. To w∏aÊnie Niemcy w du˝ym stopniu odpowiedzialni
sà za zablokowanie reformy instytucjonalnej, to niemiecki minister finansów najg∏oÊniej
sprzeciwia si´ propozycji Perspektywy Finansowej, a niemiecki minister rolnictwa zapo-
wiada blokowanie reformy Wspólnej Polityki Rolnej w wersji zaproponowanej przez
Komisj´. Do tego nale˝y dodaç tarcia miedzy Francuzami a Niemcami, które nasili∏y si´
w trakcie debaty nad Paktem na rzecz StabilnoÊci oraz dyskusji na temat dyferencjacji
przed szczytem w Luksemburgu, a których punktem kulminacyjnym by∏a k∏ótnia doty-
czàca obsadzenia stanowiska przewodniczàcego Europejskiego Banku Centralnego. Mi-
mo ˝e z okazji spotkania prezydenta Chiraca z kanclerzem Kohlem w Avignonie 6 ma-
ja 1998 r. francuski minister do spraw europejskich Pierre Moscovici zapewnia∏, i˝ nie
ma kryzysu w stosunkach francusko-niemieckich213, nale˝y co do tego mieç powa˝ne
wàtpliwoÊci. Francuzi i Niemcy zupe∏nie inaczej zapatrujà si´ na kwesti´ roli Europej-
skiego Banku Centralnego. Francuzi chcà, aby by∏ on politycznie sterowalny, Niemcy
natomiast popierajà ide´ jego ca∏kowitej niezale˝noÊci, co Êwiadczy o innym podejÊciu
do sprawy znacznie bardziej fundamentalnej: Unii Ekonomiczno-Monetarnej. Tak czy
inaczej, mit o politycznej niezale˝noÊci Banku Centralnego leg∏ w gruzach.

Powstajà obawy, czy w wyniku konfliktu na temat EBC tandem francusko-niemiec-
ki si´ nie rozpadnie? Jeszcze rok temu Niemcy i Francja mog∏y si´ ró˝niç w opiniach
co do jakiejÊ sprawy, niemniej obie strony by∏y poinformowane o swoim stanowisku.
W ostatnich miesiàcach ca∏a sieç konsultacji wyraênie przesta∏a odgrywaç swojà rol´.
Dopiero na 71. szczycie niemiecko-francuskim w Avignionie Chirac i Kohl postanowi-
li odnowiç bliskà wspó∏prac´ w sprawach europejskich i przygotowaç wspólny list do
prezydencji brytyjskiej w Cardiff. Opublikowanie wspólnego listu, nawo∏ujàcego do
przeprowadzenia reformy instytucjonalnej przed rozszerzeniem, ma byç dowodem na
popraw´ stosunków francusko-niemieckich. Ponadto wraz z obj´ciem przez Niemcy
przewodnictwa Unii Europejskiej w roku 1999 Berlin zmuszony b´dzie zajàç mniej
pryncypialne stanowisko w kwestiach dotyczàcych przeprowadzenia koniecznych re-
form w Unii Europejskiej.

Zgodnie z oczekiwaniami kontrowersje, które naros∏y wokó∏ Agendy 2000, sta∏y si´
bezpoÊrednim powodem tego, ˝e szczyt Unii Europejskiej w Cardiff umo˝liwi∏ zaled-
wie zapis rozbie˝noÊci wyst´pujàcych mi´dzy paƒstwami cz∏onkowskimi. Jak to sko-
mentowa∏ premier Holandii Wim Kok, „nie podj´liÊmy ˝adnej decyzji, ustawiliÊmy na-
tomiast figury na szachownicy. JeÊli chodzi o kwesti´ bud˝etowà, szable pozosta∏y jesz-
cze w pochwach, ale na pewno sà to szable bardzo dobrze naostrzone”214. J´zyk, jakim
napisane zosta∏y konkluzje prezydencji, przypomina j´zyk raportu Grupy Refleksyjnej,
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która przygotowywa∏a prace Konferencji Mi´dzyrzàdowej roku 1996. W wyniku
sprzecznoÊci mi´dzy paƒstwami cz∏onkowskimi z wniosków prezydencji usuni´to ca∏y
rozdzia∏ dotyczàcy reformy funduszy strukturalnych oraz nie ustalono nawet pu∏apu
wydatków: „Rada Europejska bierze pod uwag´ hipotez´ Komisji, wed∏ug której obec-
ny pu∏ap unijnych wydatków powinien zostaç zachowany. Niektóre paƒstwa cz∏onkow-
skie jednak si´ z tym nie zgadzajà”215. Tak wi´c wszystkie kontrowersyjne kwestie zosta-
∏y od∏o˝one na póêniej, co dowodzi tezy, i˝ paƒstwa cz∏onkowskie Unii Europejskiej
niespecjalnie spieszà si´ z rozwiàzaniem najbardziej palàcych problemów, które k∏adà
si´ d∏ugim cieniem na kwestii rozszerzenia.

Minister spraw zagranicznych Wielkiej Brytanii Robin Cook jeszcze przed szczytem
w Cardiff zaproponowa∏, aby podjàç decyzj´ o zwo∏aniu nadzwyczajnego szczytu Rady
Europejskiej, którego zadaniem by∏oby podj´cie ostatecznej decyzji na temat reform
zaproponowanych przez Komisj´ Europejskà w Agendzie 2000, dopiero na wiosn´
1999 r., podczas prezydencji niemieckiej216. Paƒstwa cz∏onkowskie Unii postanowi∏y
w Cardiff, ˝e podstawy politycznego kompromisu na temat kwestii zawartych w Agen-
dzie 2000 nale˝y wypracowaç ju˝ podczas szczytu w Wiedniu w grudniu 1998 r., tak aby
decyzja polityczna mog∏a zostaç podj´ta najpóêniej w marcu roku 1999217. Istnieje wi´c
szansa, ˝e przy bardziej konstruktywnym stanowisku „pi´tnastki”, zw∏aszcza rzàdów
Niemiec i Hiszpanii, za rok zza horyzontu kontrowersji, sprzeciwów oraz nieust´pliwej
obrony w∏asnych interesów wy∏oni si´ platforma porozumienia, na której zostanie
skonstruowana architektura przysz∏ej zjednoczonej Europy. Pozostaje mieç tylko na-
dziej´, ˝e b´dzie to platforma stabilna, mogàca udêwignàç powierzony jej ci´˝ar.
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Aneks 1: 
Rozk∏ad g∏osów w Radzie Unii Europejskiej

Paƒstwo Populacja G∏osy w Radzie G∏osy w Radzie G∏osy w Radzie
+ekstrapolacja wg prez. holen. wg prez. holen.
stanu obecnego I wariant II wariant

Niemcy 81,5 10 12 25
Wielka Brytania 58,3 10 12 25
Francja 58,0 10 12 25
W∏ochy 57,2 10 12 25
Hiszpania 39,6 8 9 20
Holandia 15,4 5 6 12
Grecja 10,4 5 5 10
Belgia 10,1 5 5 10
Portugalia 9,9 5 5 10
Szwecja 8,8 4 4 8
Austria 8,0 4 4 8
Dania 5,2 3 3 6
Finlandia 5,1 3 3 6
Irlandia 3,6 3 3 6
Luksemburg 0,4 2 2 3
suma 371,5 87 97 199

Polska 38,4 8 9 20
Czechy 10,3 5 5 10
W´gry 10,1 5 5 10
S∏owenia 2,0 3 3 5
Estonia 1,5 3 3 4
Cypr O,7 2 2 3
suma 434,5 113 124 251

Rumunia 22,8 6 7 14
Bu∏garia 8,8 4 4 8
S∏owacja 5,4 3 3 6
Litwa 3,7 3 3 6
¸otwa 2,6 3 3 5
suma 477,8 132 144 290
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Aneks 2 :
Projekt Perspektywy Finansowej 
na lata 2000-2006*

83

* Commission Communication to the Council and to the European Parliament on the Establishment of a New
Financial Perspective for the Period 2000-2006.

UR milion – 1999 prices – 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Approprations for commitments

AGRICULTURE (*) 45205 46050 46920 47820 48730 49670 50630 51610
of which: Pre-accession aid 520 520 520 520 520 520 520

STRUCTURAL OPERATIONS 39025 36640 37470 36640 35600 34450 33410 32470
Structural Funds 32731 32600 33430 32600 31560 30410 29370 28430
Cohesion Fund 3000 3000 3000 3000 3000 3000 3000 3000
Pre-accession structural instrument 1040 1040 1040 1040 1040 1040 1040
Adjustments (**) 3294

INTERNAL POLICIES 6386 6390 6710 6880 7050 7230 7410 7600

EXTERNAL ACTION 6870 6870 7070 7250 7430 7610 7790 7900
of which Pre-accession aid 1560 1560 1560 1560 1560 1560 1560

ADMINISTRATION 4723 4730 4820 4910 5010 5100 5200 5300

RESERVES 1192 850 850 600 350 350 350 350
Monetary reserve 500 500 500 250 0 0 0
Emergency aid reserve 346 200 200 200 200 200 200 200
Garantee reserve 346 150 150 150 150 150 150 150

TOTAL APPROPRIATIONS FOR 103401 101530 103840 104100 104170 104410 104790 105230
COMMINTMENTS

TOTAL APPROPRIATIONS FOR 96380 98800 101650 102930 103520 103810 104170 104560
PAYMENTS

Appropriations for payments as % of GNP 1,23% 1,24% 1,24% 1,22% 1,20% 1,18% 1,15% 1,13%

Margin 0,04% 0,03% 0,03% 0,03% 0,03% 0,03% 0,03% 0,03%

Available for accession 0,02% 0,04% 0,06% 0,09% 0,11%

Own resources ceiling 1,27% 1,27% 1,27% 1,27% 1,27% 1,27% 1,27% 1,27%

(*) The ceiling corresponds to the agricultural guideline.

(**) Including the amount in respect of the EEA financial mechanism and the adjustment proposed by the Commission to take account of the conditions of
implementation of the 1997 budget.



Aneks 3:
Wydatki zwiàzane z rozszerzeniem, finansowanie

Heading 1 – Rolnictwo

Heading 2 – Polityka strukturalna

Heading 3 – Polityka wewn´trzna

Heading 5 – Wydatki administracyjne

UR milion – 1999 prices 2002 2003 2004 2005 2006

Expenditure
Heading 1 (*) 1600 2030 2450 2930 3400

Heading 2 3750 5830 7920 10000 12080

Heading 3 730 760 790 820 850

Heading 5 370 410 450 450 450

Total appropriations for commintments 6450 9030 11610 14200 16780

(1) Total appropriations for paymants 4140 6710 8890 11440 14220

Sources of financing available
Financing of agricultural expenditure by drawing on the 1600 2030 2450 2930 3400
margin available beneath the guideline

Amounts eanmarked for accession in the financial framework 1280 3300 5680 8060 10470
of the fifteen-nation Community (estimate)

Increase in own resources resulting from growth in Union GNP 3440 3510 3580 3660 3740
following enlargement (estimate)

(2) Total financing available 6320 8840 11710 14650 17610

Changes in the margins beneath the own resources ceiling
Margin (2)  (1) 2180 2130 2820 3210 3390

Margin in the financial framework of the fifteen nation Community (0,003% GNP) 2520 2580 2650 2720 2780

Total margin available in an enlarged Community (estimste) 4700 4710 5470 5930 6170

Total margin as a percentage of the GNP of the enlarged Community 0,05% 0,05% 0,06% 0,06% 0,06%

(*) Expenditure estimated at 1999 prices for the purposes of comparison. Only estimates at current prices are relevant.



UZGODNIENIA PODJ¢TE NA SZCZYCIE
W BERLINIE – OCENA Z PERSPEKTYWY
ROZSZERZENIA

Z punktu widzenia paƒstw kandydujàcych do cz∏onkostwa w Unii Europejskiej sam
fakt uzgodnienia na szczycie w Berlinie reform sk∏adajàcych si´ na Agend´ 2000 musi
byç oceniany pozytywnie. Bez reformy finansów, polityki strukturalnej, a przede
wszystkim Wspólnej Polityki Rolnej (CAP) rozszerzenie UE nie by∏oby mo˝liwe,
a paƒstwa prowadzàce negocjacje akcesyjne skazane by∏yby na pozostawanie zak∏adni-
kiem niemo˝noÊci „pi´tnastki” do podj´cia nieodzownej reformy wewn´trznej. Je˝eli
jednak chodzi o szczegó∏owà ocen´ reformy uzgodnionej w Berlinie, to musi ona byç
znacznie bardziej trzeêwa i pozbawiona nadmiernego entuzjazmu.

Lejtmotywem ostatecznej fazy negocjacji nad Agendà 2000 by∏o has∏o stabilizacji
unijnego bud˝etu – proces rozszerzania wymaga nie tylko dalekosi´˝nej wizji politycz-
nej, ale równie˝ Êrodków do jej wype∏nienia; trudno rozpoczynaç niebywale kosztownà
operacj´ poszerzania pod sztandarem ograniczania wydatków bud˝etowych. ˚àdania
paƒstw pragnàcych obni˝enia swoich kontrybucji do unijnego „worka”, notabene tych
samych, które czerpaç b´dà wi´kszoÊç ekonomicznych korzyÊci z rozszerzenia, po∏àczo-
ne z nieprzejednanym stanowiskiem pozosta∏ych paƒstw cz∏onkowskich, które nie
chcia∏y zrezygnowaç choçby z cz´Êci przys∏ugujàcych im przywilejów, doprowadzi∏y jed-
nak˝e do zestawienia ze sobà sprzecznych priorytetów. Ju˝ sama wyjÊciowa propozycja
Komisji Europejskiej z czerwca 1997 r. przez wielu oceniana by∏a jako niewystarczajà-
ca oraz ma∏o odwa˝na w obliczu wyzwania tak powa˝nego, jakim bez wàtpienia jest
„ekspansja“ Unii Europejskiej na Wschód; w tym kontekÊcie dyrektor CEPS Peter Lu-
dlow mówi∏ nawet o braku wyobraêni1. Nic wi´c dziwnego, ˝e – tak to ujm´ – rozwod-
niona wersja reformy rozczarowuje jeszcze bardziej. O ile reorganizacja Wspólnej Po-
lityki Rolnej w wersji zaproponowanej przez Komisj´ stanowi∏a absolutne minimum
konieczne do udanego poszerzenia, o tyle ostatecznie zaaprobowana modyfikacja CAP
mo˝e wr´cz mieç negatywny wp∏yw na przebieg ca∏ego procesu.

Ostateczna faza negocjacji nad Agendà 2000 odbywa∏a si´ w bardzo sprzyjajàcej sy-
tuacji zewn´trznej. Przede wszystkim przewodnictwo w Unii sprawowa∏y Niemcy, gdzie
rzàdzàcy socjaldemokraci za wszelkà cen´ chcieli uwierzytelniç swoje europejskie po-
wo∏anie, co zmusi∏o kanclerza Schroedera do przyj´cia koncyliacyjnego stanowiska.
Ponadto, paradoksalnie, kryzys zwiàzany z podaniem si´ do dymisji Komisji Europej-
skiej oraz konflikt w Kosowie sprzyja∏y podj´ciu konstruktywnych decyzji. Unia Euro-
pejska zmuszona zosta∏a do zawarcia kompromisu i do zakoƒczenia negocjacji nad
Agendà 2000, bowiem kolejna pora˝ka odbi∏aby si´ katastrofalnie na nadwer´˝onym
wizerunku Brukseli w oczach opinii publicznej. Mimo jednak tak korzystnego splotu
wydarzeƒ reformy zainicjowane przez „pi´tnastk´” nie charakteryzujà si´ zbytnim ra-
dykalizmem, co samo w sobie nie daje powodów do entuzjazmu.

Starà unijnà prawdà zawsze by∏ fakt, ˝e w razie jakichkolwiek trudnoÊci i tak Niem-
cy za wszystko zap∏acà. Tym razem mia∏o staç si´ inaczej. To w∏aÊnie Niemcy, ustami
swoich ministrów finansów (obu rzàdów), jak równie˝ kanclerza Schroedera zapowia-
da∏y zmierzch tej prastarej tradycji, ˝àdajàc redukcji swojej kontrybucji do unijnego bu-
d˝etu. Jasne by∏o, i˝ w du˝ej mierze sà to deklaracje polityczne czynione na u˝ytek we-
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wn´trzny i ˝e w ostatecznym rozrachunku, w czasie w∏asnego przewodnictwa, Berlin b´-
dzie musia∏ nieco utemperowaç swoje ambicje. Jednak˝e nie da si´ ukryç, i˝ rozmach,
z jakim Niemcy pogodzili si´ ze zmianà swojego stanowiska, zaskoczy∏ wszystkich. „Nie
wygraliÊmy na loterii, ale to my korzystamy najwi´cej na wspólnym rynku i zatrudnie-
niu” – oÊwiadczy∏ ze stoickim spokojem kanclerz Schroeder2 i rozda∏ wszystkim zainte-
resowanym prezenty, o jakie prosili nieco na wyrost: Francuzom rolnictwo, Brytyjczy-
kom – rabat, W∏ochom Prodiego, a wszystkim innym (poza mo˝e Danià i Luksembur-
giem) ust´pstwa w polityce strukturalnej (patrz lista specjalnych przypadków). Tak wi´c
postulaty wi´kszoÊci zosta∏y spe∏nione, niemal wszystkie – poza radykalnym obni˝eniem
niemieckiej kontrybucji do unijnego bud˝etu. Przemo˝na ch´ç odegrania konstruktyw-
nej roli, po∏àczona z niewàtpliwymi b∏´dami strategicznymi, doprowadzi∏a do sytuacji,
w której to rzàd niemiecki straci∏ relatywnie najwi´cej. Z tym ˝e to w∏aÊnie kompromis
zawarty w Berlinie w du˝ej mierze urzeczywistni∏ perspektyw´ rozszerzenia, na czym,
znów powo∏ujàc si´ na kanclerza Schroedera, najwi´cej skorzystajà Niemcy.

OczywiÊcie szczegó∏owa ocena postanowieƒ berliƒskich nie mo˝e byç jednostronnie
negatywna – najwa˝niejsza dla Polski, poza samym faktem zawarcia porozumienia, jest
bez wàtpienia decyzja o oddzieleniu Êrodków przeznaczonych na rozszerzenie od reszty
wydatków bud˝etowych (tzw. ringfencing). Tego rodzaju obietnica stanowi najlepszy do-
wód, ˝e Unia Europejska powa˝nie traktuje kwesti´ rozszerzenia, znacznie bardziej
przekonywujàcy ni˝ banalna deklaracja o rozszerzeniu do∏àczona do konkluzji berliƒ-
skich. W krajach kandydujàcych zawsze istnia∏y obawy, ˝e w razie jakichkolwiek proble-
mów wewn´trznych, lub w imi´ stabilizacji bud˝etu, ci´cia nastàpià w∏aÊnie w fundu-
szach przeznaczonych dla nowych cz∏onków, jako ˝e trudno nam ich b´dzie broniç nie
b´dàc cz∏onkiem Unii – okaza∏o si´ jednak, i˝ zredukowanie obiecanych nak∏adów nie
b´dzie mo˝liwe. Pozostaje pytanie, co stanie si´ ze Êrodkami, które nie zostanà wykorzy-
stane (Perspektywa Finansowa zak∏ada wejÊcie pierwszych paƒstw do Unii ju˝ w roku
2002, co prawdopodobnie nie b´dzie mo˝liwe), czy sumy te3 zostanà przeznaczone na
sfinansowanie dodatkowych wydatków zwiàzanych z rozszerzeniem (na przyk∏ad dop∏at
bezpoÊrednich w rolnictwie!!!), czy zostanà u˝yte na odbudow´ Kosowa, czy te˝ po pro-
stu wrócà do bud˝etów paƒstw cz∏onkowskich, tak jak to z regu∏y ma miejsce.

Finanse
Negocjacje nad reformami zaproponowanymi w Agendzie 2000 odbywa∏y si´ pod

has∏em stabilizacji unijnego bud˝etu. O ile na poczàtku chodzi∏o zaledwie o jego za-
mro˝enie na poziomie 1,27% unijnego PKB, o tyle potem okaza∏o si´, i˝ ci´cia b´dà
musia∏y byç bardziej drastyczne, jako ˝e paƒstwa cz∏onkowskie p∏acàce najwy˝sze kon-
trybucje do unijnego „worka” zacz´∏y powa˝nie domagaç si´ redukcji ponoszonych na-
k∏adów. Stabilizacja bud˝etowa mog∏a jednak byç rozumiana na wiele sposobów – jako
stabilizacja na poziomie wydatków lat 1994–19994 (a wi´c realnie na poziomie 1,13%
unijnego PKB) lub te˝ na poziomie nie przekraczajàcym wzrostu wydatków publicz-
nych w krajach cz∏onkowskich. Zawarty w Berlinie kompromis co prawda zatwierdza
górny pu∏ap zasobów w∏asnych na poziomie 1,27% unijnego PKB, ale w rzeczywistoÊci
przeprowadza znacznà redukcj´ wydatków w porównaniu do propozycji Komisji zawar-
tej w projekcie Perspektywy Finansowej z marca 1998 r. Najwa˝niejszym postanowie-
niem szczytu w Berlinie w tej kwestii jest stabilizacja wydatków rolnych na poziomie
Êredniej z lat 1994-19995 oraz stwierdzenie, i˝ wydatki z unijnego bud˝etu nie b´dà ro-
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s∏y szybciej od wydatków na szczeblu narodowym. W rzeczywistoÊci nowa Perspektywa
Finansowa zak∏ada wzrost wydatków zaledwie o 1% ponad inflacj´6.

W porównaniu do projektu Perspektywy Finansowej z roku 1998 w Berlinie w spo-
sób dosyç znaczny zredukowano wydatki we wszystkich sektorach. Ci´cia w polityce
rolnej wynios∏y przesz∏o 40 miliardów euro, w polityce strukturalnej 33,7 miliarda eu-
ro, w polityce wewn´trznej 6,9 miliarda euro, polityce zewn´trznej 9 miliardów euro,
wydatki na administracj´ zredukowano o 1,3 miliarda euro, nieznacznie podniesiono
tylko rezerwy finansowe z 3,7 miliarda euro do 4,05 miliarda euro. W sumie ci´cia wy-
nios∏y prawie 90,5 miliarda euro, a wi´c sum´ bliskà ca∏emu rocznemu bud˝etowi Unii
Europejskiej7.

Na szczycie w Berlinie paƒstwa „pi´tnastki” zgodzi∏y si´ na utrzymanie brytyjskiego
rabatu wywalczonego jeszcze przez Margaret Thatcher na szczycie w Fontainebleau8 .
Zgodzono si´ jednak, ˝e rabat nie obejmie kosztów zwiàzanych z rozszerzeniem oraz
˝e Wielka Brytania zrezygnuje z korzyÊci zwiàzanych ze zmianà sposobu finansowania
unijnego bud˝etu oraz wzrostu wielkoÊci wp∏ywów celnych, które paƒstwa cz∏onkow-
skie b´dà mog∏y zatrzymaç u siebie (tzw. windfall gains)9. Zmieni si´ równie˝ sposób fi-
nansowania brytyjskiego rabatu, poprzez równe roz∏o˝enie go mi´dzy paƒstwa „pi´t-
nastki” wed∏ug poziomu ich GDP, tak aby Austria, Niemcy, Holandia i Szwecja mog∏y
p∏aciç na ten cel o 25% mniej.

Je˝eli chodzi o system finansowania unijnego bud˝etu, Rada Europejska postanowi-
∏a uczyniç pierwszy krok na drodze do oparcia kontrybucji paƒstw cz∏onkowskich na ich
relatywnym bogactwie (mierzonym przez poziom GDP). Tak wi´c paƒstwa cz∏onkow-
skie b´dà odprowadzaç mniejszà cz´Êç podatku VAT do Brukseli – w 2002 r. wartoÊç ta
zostanie zredukowana z 1 do 0,75%, a w roku 2004 do 0,5%. Ka˝de z paƒstw „pi´tnast-
ki” b´dzie równie˝ mog∏o zatrzymaç 25% wszystkich pobieranych przez nie op∏at gra-
nicznych (zamiast dotychczasowych 10%). Ponadto Rada Europejska zobowiàza∏a si´
przedsi´wziàç generalny przeglàd systemu zasobów w∏asnych, bioràc pod uwag´ efekty
rozszerzenia, przed 1 stycznia 2006 r. Nowy system ma byç prosty, sprawiedliwy, przej-
rzysty oraz efektywny.

Projekt Perspektywy Finansowej, przedstawiony przez Komisj´ Europejskà w marcu
1998 r., okreÊli∏ poziom wydatków dla ca∏ej „pi´tnastki” oraz wysokoÊç pomocy przed-
akcesyjnej10. Komisja zaproponowa∏a równie˝ ustalenie sum, które konieczne b´dà do
sfinansowania akcesji nowych cz∏onków (po roku 2002), wydatki te jednak˝e nie zosta-
∏y uwzgl´dnione w Perspektywie Finansowej pod osobnym tytu∏em11. Sta∏o si´ tak dopie-
ro w Berlinie, gdzie Êrodki dla nowych szeÊciu paƒstw cz∏onkowskich zosta∏y inkorporo-
wane do nowej Perspektywy Finansowej jako osobna pozycja bud˝etowa (tytu∏ 8).

Jak ju˝ zosta∏o wspomniane, paƒstwa cz∏onkowskie Unii zgodzi∏y si´ na ca∏kowite
oddzielenie wydatków przeznaczonych na poszerzenie oraz wydatków przeznaczonych
na potrzeby obecnych paƒstw cz∏onkowskich (tzw. ringfencing)12. Przede wszystkim Êrod-
ki zarezerwowane dla UE-15 (tytu∏y od 1 do 6) nie b´dà mog∏y zostaç wydane na sfinan-
sowanie pomocy przedakcesyjnej (tytu∏ 7), a Êrodki przewidziane na pomoc przedakce-
syjnà nie b´dà mog∏y zostaç wydane na potrzeby obecnej „pi´tnastki”; jak równie˝ pie-
niàdze przeznaczone na rozszerzenie (tytu∏ 8) nie b´dà mog∏y zostaç u˝yte do sfinanso-
wania nieprzewidzianych wydatków dla UE-15, ani pomocy przedakcesyjnej, i na od-
wrót – Êrodki przewidziane na wydatki dla obecnej „pi´tnastki” oraz na pomoc przed-
akcesyjnà nie b´dà mog∏y zostaç wydane na sfinansowanie kosztów rozszerzenia.
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Ocena reformy unijnych finansów
Stabilizacja wydatków z unijnego bud˝etu oraz zmiana sposobu jego finansowania

mia∏y pozwoliç na zmniejszenie kontrybucji tych paƒstw, które do wspólnego bud˝etu
p∏aci∏y najwi´cej netto. Jak to ju˝ zosta∏o opisane, rzàdy niemiecki, austriacki, szwedz-
ki i holenderski jeszcze przed opublikowaniem Agendy 2000 rozpocz´∏y kampani´ na
rzecz ograniczenia swoich wk∏adów do bud˝etu. Nowy rzàd niemiecki podtrzyma∏ te
postulaty, ˝àdajàc obni˝enia swojej kontrybucji o przynajmniej 7 miliardów marek13.
Ju˝ jednak podczas nieformalnego szczytu w Petersbergu w lutym 1999 r. Niemcy sta-
wiali t´ kwesti´ znacznie mniej stanowczo.

Sam jednak˝e problem stabilizacji bud˝etu zdecydowanie zdominowa∏ negocjacje
nad Agendà 2000. Na poczàtku lutego 1999 r. postulat ten zg∏osi∏y paƒstwa p∏acàce naj-
wi´cej (netto) do wspólnego bud˝etu. Pod koniec miesiàca stanowisko to popierane by-
∏o przez wi´kszoÊç, a zamro˝enie wydatków na rolnictwo na poziomie Êredniej z lat
1994–1999 (40,5 miliarda euro rocznie) sta∏o si´ faktem definiujàcym negocjacje w sek-
torze rolnym. Jedynie utrzymanie wydatków na rozszerzenie na tym samym poziomie
nigdy nie sta∏o si´ powodem kontrowersji – Rada UE potwierdza∏a swoje stanowisko
w tej kwestii wiele razy, ostatecznie przed szczytem w Petersbergu. Aby rozwiaç wszel-
kie wàtpliwoÊci, COREPER nie uzna∏ nawet tej kwestii za podlegajàcà negocjacjom.

W tym miejscu nale˝a∏oby poÊwi´ciç kilka s∏ów komentarza kwestii „stabilizacji”. Bu-
d˝et „pi´tnastki”, to zaledwie 1,27% unijnego PKB, ustalony dosyç arbitralnie na szczy-
cie w Kopenhadze (Komisja obstawa∏a wtedy przy 1,37% unijnego PKB). Wydawa∏o si´,
i˝ rozszerzenie wymusi zmian´ tego postanowienia; tak si´ jednak nie sta∏o. W Agendzie
2000 Komisja Europejska zaproponowa∏a utrzymanie obecnego pu∏apu, co notabene nie
zosta∏o nawet oprotestowane przez paƒstwa kandydujàce do cz∏onkostwa w UE. Szczyt
w Berlinie zadecydowa∏ o dalszym obni˝eniu wydatków z unijnych zasobów. Bud˝et
Wspólnej Polityki Rolnej zosta∏ zamro˝ony dok∏adnie na poziomie wydatków z lat 1995-
-1999, z tym ˝e tym razem ma on objàç 21 paƒstw cz∏onkowskich. Wydatki na polityk´
wewn´trznà zosta∏y obci´te o 20%. Niezb´dne Êrodki przeznaczone na potrzeby
„pi´tnastki” na rok 2006 równajà si´ prawie poziomowi niezb´dnych Êrodków na rok
1999 (bez uwzgl´dnienia inflacji)14, sumy przeznaczone na polityk´ strukturalnà (dla 15)
pozostajà na tym samym poziomie, a na polityk´ wewn´trznà i na administracj´ rosnà za-
ledwie o wartoÊç inflacji. Mimo i˝ Êrodki przeznaczone na rozszerzenie nie figurujà w tym
równaniu, to nale˝y stwierdziç, i˝ tak drastyczne zastosowanie zasady stabilizacji bud˝e-
towej w bardzo wyraêny sposób wp∏ynie na usztywnienie stanowiska „pi´tnastki” w spra-
wie finansów. Dlatego te˝ negocjowanie dodatkowych Êrodków ponad poziom zapisany
na szczycie berliƒskim w tytule 8 prawdopodobnie oka˝e si´ niemo˝liwe.

W czasie pertraktacji nad finansami, poza zmianà sposobu finansowania unijnego
bud˝etu, najwi´cej kontrowersji wywo∏a∏a kwestia brytyjskiego rabatu oraz Funduszu
SpójnoÊci, co dok∏adnie zosta∏o zilustrowane w poprzednim rozdziale. Po d∏ugotrwa-
∏ych negocjacjach „pi´tnastka” zgodzi∏a si´ na utrzymanie Funduszu SpójnoÊci, aczkol-
wiek na nieco ni˝szym pu∏apie. Je˝eli natomiast chodzi o brytyjski rabat bud˝etowy, to
wi´kszoÊç paƒstw cz∏onkowskich uwa˝a∏a go za niesprawiedliwy i ˝àda∏a jego redukcji.
Londyn utrzymywa∏, i˝ kwestia ta nie podlega negocjacji, jako ˝e Wielka Brytania jest
obecnie czwartym najbiedniejszym paƒstwem Unii i nie mo˝e p∏aciç wi´kszych kontry-
bucji. W Berlinie postanowiono o utrzymaniu rabatu, z tym ˝e Wielka Brytania zrezy-
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gnuje ze wszystkich innych korzyÊci przy zmianie finansowania bud˝etu, korzyÊci te jed-
nak˝e stanowià zaledwie 1/15 ca∏ego rabatu, co pozwoli∏o premierowi Blairowi na za-
liczenie postanowieƒ berliƒskiego szczytu do swoich najwi´kszych sukcesów. Prezydent
Francji Jacques Chirac stwierdzi∏ zaÊ z przekàsem, ˝e „Brytyjczycy dostali prawie
wszystko, czego chcieli”15.

Szczyt w Berlinie w du˝ej mierze zrealizowa∏ postulaty paƒstw p∏acàcych najwi´ksze
sumy do unijnego bud˝etu. Co najwa˝niejsze, zapowiedziana zosta∏a zmiana sposobu
jego konstruowania, po drugie, zmieniono zasady finansowania brytyjskiego rabatu, po
trzecie, paƒstwa cz∏onkowskie odprowadzaç b´dà do Brukseli mniejszy VAT, co jest ko-
rzystne dla najbogatszych paƒstw z rozbudowanym sektorem us∏ug oraz sprawnym sys-
temem podatkowym16. Oprócz tego, Holandia, Austria, Szwecja oraz Niemcy otrzymy-
waç b´dà specjalne wsparcie z puli funduszy strukturalnych. Dla Holandii olbrzymie
znaczenie ma równie˝ fakt, i˝ b´dzie ona mog∏a zatrzymaç a˝ 25% wp∏ywów z op∏at
granicznych (port w Rotterdamie gra tu niebagatelnà rol´). W sumie Haga oblicza swo-
je oszcz´dnoÊci na 590 milionów euro17. OczywiÊcie zdecydowanie najmniej pieni´dzy
oszcz´dzà Niemcy, którzy nadal zmuszeni b´dà finansowaç gros wspólnego bud˝etu.
Zamiast zapowiadanych 7 miliardów rzàd federalny oszcz´dziç zdo∏a zaledwie 700 mi-
lionów euro18. Niemniej Berlin zadowolony jest z faktu, i˝ pojawi∏a si´ tendencja reduk-
cji niemieckiej kontrybucji, która b´dzie kontynuowana wraz ze zmianà sposobu finan-
sowania unijnego bud˝etu.

Kwestia natychmiastowego i ca∏kowitego oparcia bud˝etu na poziomie GDP zosta-
∏a zablokowana przez Belgi´ i W∏ochy, które w takiej sytuacji mia∏y najwi´cej do stra-
cenia19. Niemniej jednak wraz z decyzjà szczytu berliƒskiego obcià˝enia bud˝etowe roz-
k∏adaç si´ b´dà w znacznie bardziej sprawiedliwy sposób mi´dzy paƒstwa cz∏onkow-
skie, a˝ do roku 2006, w którym ca∏y system zostanie zrewidowany. Ju˝ teraz, wraz z ob-
ni˝kà udzia∏u podatku VAT w zasobach w∏asnych oraz zmianà sposobu finansowania
brytyjskiego rabatu, ka˝dy z cz∏onków „pi´tnastki” ponosiç b´dzie wi´kszà cz´Êç obcià-
˝eƒ bud˝etowych20.

JeÊli chodzi o wynik goràcych sporów na temat finansowania unijnego bud˝etu, dla
krajów prowadzàcych negocjacje akcesyjne najwa˝niejszy jest fakt, i˝ wydatki na pomoc
przedakcesyjnà (tytu∏ 7), jak równie˝ wydatki przeznaczone dla nowych paƒstw cz∏on-
kowskich (tytu∏ 8), jako jedyne dwie pozycje bud˝etowe nie zosta∏y zredukowane, do-
k∏adnie taka sama iloÊç pieni´dzy zosta∏a przewidziana przez Komisj´ Europejskà w jej
projekcie Perspektywy Finansowej z roku 1998. Co wi´cej, obecne kraje cz∏onkowskie
zdecydowa∏y si´ oddzieliç te sumy od Êrodków przeznaczonych na ich w∏asne potrzeby,
co znaczy, i˝ Êrodki te b´dà musia∏y pozostaç nienaruszone. Jak zauwa˝ono ju˝ na wst´-
pie, rodzi si´ pytanie, co stanie si´ z tymi pieni´dzmi, je˝eli rozszerzenie b´dzie si´
opóêniaç, zw∏aszcza ˝e konkluzje szczytu w Berlinie explicite zakazujà ich u˝ycia na po-
moc przedacesyjnà, czy zaistnieje mo˝liwoÊç wydania ich na inne cele, czy te˝ zostanà
one w kasie paƒstw cz∏onkowskich.

Perspektywa Finansowa uzgodniona w Berlinie zak∏ada, i˝ fundusze rozszerzenio-
we zostanà podzielone na szeÊç najbardziej zaawansowanych paƒstw cz∏onkowskich,
które w∏aÊnie prowadzà negocjacje akcesyjne. Liczba tych paƒstw mo˝e si´ jednak˝e
zmieniç – Komisja pod koniec roku prawdopodobnie zarekomenduje otwarcie nego-
cjacji z kolejnymi dwoma paƒstwami regionu, a ze wzgl´dów politycznych (konflikt
w Kosowie) do tego grona mogà zostaç do∏àczone kolejne kraje. OczywiÊcie przewi-
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dziane sumy b´dà podzielone mi´dzy wszystkie paƒstwa, które przystàpià do Unii
w pierwszym okresie, mo˝e ich byç wi´c wi´cej lub te˝ mniej ni˝ szeÊç. Rodzi si´ pyta-
nie, czy nie b´dzie to podsyca∏o niezdrowej konkurencji mi´dzy paƒstwami kandydujà-
cymi (im mniej paƒstw przystàpi do UE w okresie 2002-2006, tym wi´cej pieni´dzy do
podzia∏u b´dà mia∏y paƒstwa najbardziej zaawansowane), oraz co si´ stanie, gdy
w pierwszej fali rozszerzenia do Unii przystàpià zaledwie dwa czy trzy paƒstwa (w jaki
sposób okreÊliç nale˝ne im sumy – czy Êlepo kierowaç si´ pu∏apem 4% PNB, czy te˝ ich
zdolnoÊcià absorpcyjnà). Tak czy inaczej, mo˝na cynicznie stwierdziç, i˝ w krótkotermi-
nowym finansowym interesie Unii Europejskiej le˝y przyj´cie jak najpóêniej jak naj-
mniejszej liczby paƒstw stowarzyszonych.

Inne konsekwencje zmian w finansowaniu unijnego bud˝etu z punktu widzenia
paƒstw stowarzyszonych sà w znacznej mierze korzystne. Sposób budowania bud˝etu,
oparty na kryterium PKB, zapewni, i˝ nie powstanie sytuacja, kiedy nowi cz∏onkowie
Unii mogliby otrzymywaç mniej Êrodków z unijnego bud˝etu, ni˝by do niego wp∏acali.
Tego typu zmiana nie tylko wp∏ynie na popraw´ przejrzystoÊci ca∏ego systemu, ale rów-
nie˝ dok∏adnie odda ró˝nice w rozwoju mi´dzy krajami cz∏onkowskimi. Dla Polski ko-
rzystne równie˝ mo˝e byç podwy˝szenie udzia∏u z op∏at granicznych, jaki b´dzie zosta-
wa∏ na miejscu, jako ˝e wi´kszoÊç towarów pochodzàcych z by∏ego ZSRR clona b´dzie
na naszej granicy. Je˝eli natomiast chodzi o zmniejszenie udzia∏u VAT w kontrybucjach
do unijnego bud˝etu, to akurat tutaj sytuacja jest trudna do oceny, ale cynicznie trzeba
stwierdziç, i˝ podobnie jak we W∏oszech niska ÊciàgalnoÊç podatków i dosyç rozbudo-
wana szara strefa pozwala∏aby nam na utrzymanie wp∏at z tego tytu∏u do unijnego bu-
d˝etu na dosyç niskim poziomie.

Polityka strukturalna
W swej cz´Êci zasadniczej uzgodnienia podj´te na szczycie w Berlinie nie ró˝nià si´

zasadniczo od propozycji reformy, która zosta∏a zaproponowana przez Komisj´ Euro-
pejskà w Agendzie 2000. Najwa˝niejszà zmianà jest obci´cie funduszy, które zostanà
przeznaczone na polityk´ strukturalnà w latach 2000-2006 oraz wyznaczenie górnego
pu∏apu wsparcia dla wszystkich paƒstw cz∏onkowskich, które nie powinno przekroczyç
4% PKB ˝adnego subwencjonowanego paƒstwa21. Agenda 2000 proponowa∏a przezna-
czyç na ten cel 235 miliardów euro (z czego 20 miliardów euro na Fundusz SpójnoÊci)22

dla obecnych krajów cz∏onkowskich oraz 45 miliardów dla nowych krajów cz∏onkow-
skich. Na szczycie w Wiedniu paƒstwa opowiadajàce si´ za Êcis∏ym przestrzeganiem sta-
bilizacji bud˝etowej proponowa∏y obni˝enie tej sumy do 173 miliardów. W dalszym to-
ku negocjacji Holandia i Niemcy sk∏ania∏y si´ ku sumie 190 miliardów, podczas gdy
kraje kohezyjne deklarowa∏y, i˝ nie zgodzà si´ na sum´ mniejszà od 216 miliardów eu-
ro. Kompromis wypracowany przez prezydencj´ niemieckà zak∏ada∏ sum´ 210 miliar-
dów, a ostatecznie w Berlinie zgodzono si´ na sum´ 213 miliardów euro (z czego 18 mi-
liardów euro na Fundusz SpójnoÊci)23. I po raz kolejny nale˝y podkreÊliç, ˝e najwa˝niej-
szym dla krajów kandydujàcych jest fakt, i˝ sumy przeznaczone na rozszerzenie nie zo-
sta∏y obni˝one i pozosta∏y na tym samym pu∏apie.

Szczyt w Berlinie usankcjonowa∏ propozycj´ Komisji Europejskiej zawartà w Agen-
dzie 2000, dotyczàcà kwestii zredukowania liczby celów, które mia∏y byç realizowane za
pomocà Êrodków pochodzàcych z funduszy strukturalnych – siedem dotychczasowych
celów zosta∏o zastàpionych nowymi trzema: dwoma regionalnymi i jednym horyzontal-
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nym24. W Berlinie zatwierdzono równie˝ postulowane w Agendzie 2000 zmniejszenie
liczby inicjatyw wspólnotowych25 z trzynastu do nast´pujàcych trzech:
– INTERREG (wspó∏praca transgraniczna, mi´dzynarodowa i mi´dzyregionalna)26;
– EQUAL (mi´dzynarodowa wspó∏praca w zwalczaniu wszelkich form dyskryminacji

oraz nierównoÊci na rynku pracy)27;
– LEADER (rozwój terenów wiejskich).

Na wsparcie przejÊciowe (phasing-out) regionów, które utracà wsparcie funduszy
strukturalnych przeznaczono 11,142 miliarda euro. Wsparcie przejÊciowe trwaç b´dzie
szeÊç lat, a nie szeÊç do siedmiu lat w przypadku celu 1 i cztery lata w przypadku celu
2, jak proponowa∏a to Komisja Europejska, ani te˝ cztery lata w przypadku celu 1 i trzy
lata w przypadku celu 2, jak proponowa∏ projekt prezydencji niemieckiej.

W Berlinie uzgodniono jednak˝e ca∏à list´ przypadków wyjàtkowych. Specjalne
wsparcie przejÊciowe otrzyma:
– Lizbona (500 milionów euro – w ramach celu 1);
– Irlandia Pó∏nocna (500 milionów euro – Program Peace);
– Irlandia (nowa klasyfikacja regionów – 100 + 550 milionów euro – w ramach celu 1);
– Holandia (bezrobocie – 500 milionów euro – w ramach celu 3);
– Szwecja (odleg∏e regiony – 150 + 350 milionów euro w ramach celu 3 i 1);
– Berlin Wschodni (proces transformacji – 100 milionów euro – w ramach celu 1);
– W∏ochy (tzw. siatka ochronna – 96 milionów euro – w ramach celu 2);
– Belgia (tzw. siatka ochronna – 64 milionów euro – w ramach celu 2);
– Belgia (Hainaut – 15 milionów euro – w ramach celu 1);
– Szkocja (niska stopa zaludnienia Highlands i wysp – 300 milionów euro);
– Grecja (450 milionów euro), Irlandia (40 milionów euro), Portugalia (450 mi-

lionów euro) i Hiszpania (200 milionów euro) dla zachowania takiego samego po-
ziomu wsparcia na g∏ow´ jak w roku 1999;

– Austria (350 milionów euro w ramach inicjatyw wspólnotowych);
– Holandia (550 milionów euro w ramach inicjatyw wspólnotowych).

Na szczycie w Berlinie paƒstwa cz∏onkowskie potwierdzi∏y zasad´ „dodatkowoÊci”.
W przypadku celu 1 Unia Europejska sfinansuje 75% kosztów koniecznych do zreali-
zowania danego projektu (w wyjàtkowych przypadkach – regionów peryferyjnych
80–85%), w przypadku zaÊ celu 2 i 3 50% kosztów.

Je˝eli chodzi o przysz∏oÊç Funduszu SpójnoÊci, to paƒstwa cz∏onkowskie przychyli-
∏y si´ do propozycji Komisji i zosta∏ on utrzymany (z tym ˝e Êrodki na ten cel zosta∏y
zredukowane z 20 do 18 miliardów euro). Z funduszu korzystaç b´dà jak dotàd tylko
te paƒstwa, których PKB w przeliczeniu na mieszkaƒca jest mniejszy od 90% Êrednie-
go PKB w ca∏ej Unii. Równie˝, jak do tej pory Unia finansowaç b´dzie 80 do 85% kosz-
tów potrzebnych do realizacji przedsi´wzi´ç w ramach Funduszu SpójnoÊci. Przeglàd
kryterium 90% nastàpi w roku 2003, a nie tak, jak proponowali to W∏osi, co rok, lub
prezydencja niemiecka – dwukrotnie w roku 2002 i 2004.

Jak wiadomo, w Agendzie 2000, w celu zwi´kszenia efektywnoÊci wykorzystania
funduszy strukturalnych, Komisja Europejska postulowa∏a utworzenie specjalnej rezer-
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wy Êrodków finansowych (10% funduszy). Mimo ˝e pomys∏ taki uznany zosta∏ za doÊç
kontrowersyjny, paƒstwa cz∏onkowskie jeszcze na spotkaniu ministrów spraw zagra-
nicznych w styczniu 1999 r. uzgodni∏y, i˝ „rezerwa efektywnoÊci” zostanie uruchomio-
na dopiero na ostatnie trzy lata Perspektywy Finansowej, a wi´c zamiast 10% Êrodków
obejmie 4,3%.

Ocena reformy funduszy strukturalnych
Negocjacje nad przysz∏oÊcià funduszy strukturalnych skoncentrowa∏y si´ na kwe-

stiach finansowych – dok∏adnych nak∏adach na Fundusz SpójnoÊci oraz uwzgl´dnieniu
specjalnych postulatów paƒstw cz∏onkowskich. Je˝eli chodzi o g∏ówne za∏o˝enia refor-
my, to nie by∏y one kwestionowane. Konsekwencje reformy dla Polski zosta∏y dok∏ad-
nie omówione w poprzednim rozdziale. Zdecydowanie najwa˝niejszy jest fakt, i˝
w Berlinie postanowiono, ˝e pu∏ap 4% PKB przy przyznawaniu pomocy strukturalnej
b´dzie mia∏ zastosowanie do wszystkich paƒstw cz∏onkowskich, a nie tylko do paƒstw
kandydujàcych, co ma bardzo wa˝ny wymiar symboliczny, jako ˝e wszystkie paƒstwa
b´dà traktowane w równy sposób28. Koncentracja pomocy sprzyja naprawd´ biednym
regionom, jest zdecydowanie w interesie nowych paƒstw cz∏onkowskich (spoÊród regio-
nów paƒstw kandydujàcych tylko Praga i Bratys∏awa osiàgn´∏y 75% unijnego PKB),
utrzymanie rezerwy efektywnoÊci natomiast takiemu interesowi zdaje si´ nie sprzyjaç,
poniewa˝ bardzo trudno b´dzie o nià wspó∏zawodniczyç. Likwidacja wielu inicjatyw
wspólnotowych nie wydaje si´ dobrym pomys∏em, poniewa˝ niektóre z nich (rekonwer-
sja przemys∏u stalowego czy wydobywczego) bez wàtpienia mog∏y byç dla Polski ko-
rzystne, natomiast alokacja a˝ 50% Êrodków z tej puli dla przedsi´wzi´ç majàcych na
celu rozwijanie wspó∏pracy transgranicznej bezwzgl´dnie jest po naszej myÊli.

Przy ocenie reformy nale˝y przyznaç, i˝ mimo redukcji Êrodków nie by∏a ona zbyt
drastyczna. Wi´kszoÊç paƒstw cz∏onkowskich zachowa taki sam poziom wsparcia jak
w latach poprzednich29. Paƒstwa kohezyjne utrzymajà wyp∏aty z Funduszu SpójnoÊci,
a zostanà poddane testowi kryterium jego przyznawania tylko raz w roku 200330. Wi´k-
szoÊç terenów, które traciç b´dà status najbiedniejszych regionów, otrzyma specjalne
wsparcie dodatkowe. Od samego poczàtku negocjacji wiadomo by∏o, i˝ pewne regiony
zostanà potraktowane wyjàtkowo, ale sama ich liczba wprawia w os∏upienie, jako ˝e ar-
gumenty wszystkich paƒstw zosta∏y pozytywnie rozpatrzone podczas negocjacji. Przed
szczytem w Berlinie wydawa∏o si´, ˝e na reformie funduszy strukturalnych najwi´cej
straciç mogà Wielka Brytania, Portugalia i Irlandia31. Nic bardziej mylnego, mimo ˝e
niektóre regiony w Wielkiej Brytanii utraci∏y status celu 2, to status celu 1 uzyska∏y
Kornwalia, Po∏udniowy Yorkshire, Zachodnia Walia, natomiast dzi´ki specjalnemu
traktowaniu szkockie Highlands oraz wyspy uzyskajà wsparcie na tym samym poziomie.
Portugalia otrzyma specjalne wsparcie dla Lizbony, natomiast postulaty zmiany podzia-
∏u regionalnego Irlandii, za wielu uznawane za cynicznà prób´ wy∏udzenia pieni´dzy,
nie tylko zosta∏y uwzgl´dnione, ale Dublinowi przyznano na ten cel specjalne fundusze.
¸àcznie na uwzgl´dnienie wszystkich specjalnych postulatów paƒstw cz∏onkowskich
przyznano 5,3 miliarda euro, a wi´c sum´ niebagatelnà. W tym kontekÊcie trudno po-
wa˝nie traktowaç zapewnienia paƒstwa cz∏onkowskich o Êcis∏ym respektowaniu kryte-
riów przyznawania pomocy w ramach celu 1, gdy˝ wi´kszoÊç spornych przypadków zna-
laz∏a ju˝ swoje rozwiàzanie.
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Rolnictwo
Debata na temat reformy Wspólnej Polityki Rolnej od samego poczàtku by∏a wyjàt-

kowo goràca. Podczas ostatecznej fazy negocjacji najbardziej nieprzejednane stanowi-
sko w kwestii reformy zajmowali Francuzi, którzy chcieli ograniczyç istot´ reformy do
absolutnego minimum. Rzàd francuski posunà∏ si´ nawet do konstatacji, ˝e plany Ko-
misji doprowadzà do paradoksalnej sytuacji, w której wzrosnà nak∏ady na rolnictwo
z unijnego bud˝etu, ale równoczeonie drastycznie spadnà dochody rolników. Najwi´k-
szà ewolucj´ stanowiska zaobserwowaç natomiast mo˝na na przyk∏adzie Niemiec – po-
czàtkowe reakcje rzàdu kanclerza Kohla na propozycje zawarte w Agendzie 2000 by∏y
bardzo krytyczne, po zmianie rzàdu natomiast gabinet Schroedera, który nie musia∏ za-
biegaç o poparcie silnego bawarskiego lobby rolniczego, sta∏ si´ jednym z najgor´tszych
or´downików reformy sektora rolnego.

Najistotniejszym punktem spornym w reformie CAP niewàtpliwie by∏a propozycja
wspó∏finansowania cz´Êci Wspólnej Polityki Rolnej przez poszczególne paƒstwa cz∏on-
kowskie Unii. Jak wiemy, tego typu propozycja zawarta ju˝ by∏a w Agendzie 2000, gdzie
Komisja opowiedzia∏a si´ za przyznaniem paƒstwom cz∏onkowskim mo˝liwoÊci przyzna-
wania 30% pomocy w sektorze upraw oraz sektorze wo∏owiny. Takie podejÊcie ma swoje
niezaprzeczalne zalety, umo˝liwi∏oby bowiem stabilizacj´ unijnego bud˝etu rolnego, co
stanowi∏o priorytet negocjacji nad Agendà 2000 (tym samym u∏atwiajàc zmniejszenie nie-
mieckiej kontrybucji do wspólnego bud˝etu). Dlatego te˝ rzàd Schroedera zaproponowa∏
wprost, aby bud˝ety poszczególnych paƒstw cz∏onkowskich przej´∏y na siebie jednà
czwartà wydatków zwiàzanych z finansowaniem polityki rolnej. Reakcja Francji, która
korzysta z bardzo du˝ej cz´Êci europejskich subsydiów rolnych, by∏a wr´cz histeryczna.
Wed∏ug Pary˝a reforma w takim kszta∏cie przyczyni∏aby si´ do ca∏kowitego rozmontowa-
nia Wspólnej Polityki Rolnej i do ca∏kowitego jej znacjonalizowania, co musia∏oby dopro-
wadziç do zachwiania konkurencji w obr´bie wspólnego rynku. Nastawiony konsyliacyj-
nie rzàd niemiecki dosyç szybko zrezygnowa∏ z forsowania tej propozycji i jeszcze przed
marcowym szczytem ministrów rolnictwa ustami swojego ministra rolnictwa zapewni∏, ˝e
kwestia cz´Êciowej renacjonalizacji bud˝etu nie b´dzie przedmiotem dyskusji. Wydaje
si´, i˝ takie postawienie sprawy, mimo póêniejszych nieÊmia∏ych prób zmiany tego posta-
nowienia, by∏o prawdziwym b∏´dem prezydencji niemieckiej, która zrezygnowa∏a z bar-
dzo mocnego argumentu przetargowego, niczego w zamian nie uzyskujàc.

W celu przekonania partnerów, i˝ Pary˝ powa˝nie traktuje priorytet stabilizacji
unijnego bud˝etu, rzàd francuski przedstawi∏ propozycj´ progresywnego obni˝enia do-
p∏at bezpoÊrednich dla najbogatszych rolników, znany pod nazwà „degresywnoÊci”,
czym zaskoczy∏ wi´kszoÊç ze swoich negocjacyjnych partnerów. Szczegó∏y tego planu
sformu∏owane zosta∏y w Komisji Europejskiej przez dyrektora generalnego odpowie-
dzialnego za rolnictwo Guya Legrasa. „DegresywnoÊç” zak∏ada∏a 3% obni˝k´ dop∏at
kompensacyjnych z wy∏àczeniem „najmniejszych” rolników (tych którzy otrzymujà po-
ni˝ej 5000 euro subwencji rocznie). Cz´Êç zaoszcz´dzonych pieni´dzy (25%) mia∏aby
zostaç przeznaczona na rozwój infrastruktury na terenach rolniczych. Taka obni˝ka
subwencji by∏by co prawda ma∏o radykalna (obni˝ka dop∏at kompensacyjnych o po∏o-
w´ zaj´∏aby pi´tnaÊcie lat), ale mia∏aby t´ zalet´, ˝e dotyczy∏aby tylko najbogatszych
unijnych rolników (30%), którzy otrzymujà zdecydowanie wygórowane sumy z unijne-
go bud˝etu32. W odpowiedzi na „degresywnoÊç” rzàd austriacki natomiast przedstawi∏
plan, który w ogólnym zarysie zgodny by∏ z kryterium tzw. modulacji zaproponowanym
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jeszcze w Agendzie 2000. Plan zak∏ada∏ jednorazowà obni˝k´ dop∏at bezpoÊrednich
o 20% w wypadku gospodarstw otrzymujàcych powy˝ej 75 000 euro subwencji rocznie,
o 25% w wypadku subwencji powy˝ej 100 000 euro rocznie i wreszcie o 50% w wypad-
ku subwencji powy˝ej 150 000 euro rocznie.

Obie te propozycje przyczyni∏yby si´ do znacznego obni˝enia wydatków koniecz-
nych do sfinansowania Wspólnej Polityki Rolnej. Prezydencja niemiecka opowiada∏a
si´ raczej za linearnà obni˝kà subwencji, jako ˝e du˝a cz´Êç niemieckich gospodarstw
rolnych obj´ta zosta∏aby obni˝kami przewidzianymi w planie austriackim. Na specjal-
nym szczycie ministrów rolnictwa 11 marca 1999 r. Francuzi zaproponowali ostatecznà
wersj´ „degresywnoÊci” – 2% w sektorze zbó˝ i 1% w sektorze wo∏owiny, plan kompro-
misu przygotowany przez prezydencj´ niemieckà postulowa∏ dalsze obni˝enie pu∏apu
do 1,5% w sektorze zbó˝ i do 0,75% w sektorze wo∏owiny. W pierwszej wersji „degre-
sywnoÊç” pozwoli∏aby zaoszcz´dziç 6 miliardów euro, a w drugiej 4 miliardy euro, z cze-
go po∏owa, zgodnie z wczeÊniejszymi deklaracjami, mia∏aby zostaç przeznaczona na
rozwój terenów wiejskich.

Jak ju˝ wspomniano, negocjacje nad reformà rolnictwa przez ca∏y czas toczy∏y si´
w cieniu debaty dotyczàcej stabilizacji unijnego bud˝etu. O ile pierwsza propozycja Ko-
misji Europejskiej (w∏aÊciwa Agenda 2000 z roku 1997) zak∏ada∏a przeznaczenie 321,4
miliarda euro na reform´ sektora rolnego (z czego 14,1 miliarda euro na rozwój tere-
nów wiejskich, a wi´c 307,3 miliarda euro na w∏aÊciwy CAP – Êrednio 43,9 miliarda
rocznie), o tyle kolejne propozycje musia∏y ju˝ braç pod uwag´ nadrz´dny postulat ne-
gocjacji dotyczàcy stabilizacji wydatków na poziomie 40,5 miliarda euro rocznie. Kolej-
na propozycja Komisji, przedstawiona przed obradami ministrów rolnictwa w marcu
1999 r., zak∏ada∏a przeznaczenie 312 miliardów euro na CAP (282 na w∏aÊciwy CAP –
Êrednio 40,3 miliarda euro rocznie), bioràc pod uwag´ stanowisko wi´kszoÊci paƒstw
cz∏onkowskich. Kompromis zawarty na specjalnym szczycie ministrów finansów 11
marca 1999 r. ograniczy∏ t´ sum´ o dalszych 5 miliardów, natomiast ostatecznie szczyt
w Berlinie aprobowa∏ sum´ nieca∏ych 298 miliardów euro (z czego 30 miliardów na roz-
wój terenów wiejskich, a wi´c 268 na w∏aÊciwà Wspólnà Polityk´ Rolnà). Tak wi´c bu-
d˝et unijny finansowa∏ b´dzie CAP sumà Êrednio 38,2 miliarda euro rocznie, a wi´c
znacznie poni˝ej sumy, na której mia∏ si´ on opieraç, gdyby ÊciÊle zastosowaç si´ do po-
stulatu stabilizacji bud˝etowej33.

Reforma Wspólnej Polityki Rolnej w kszta∏cie przewidzianym przez Komisj´ zak∏a-
da∏a powi´kszenie nak∏adów bud˝etowych na CAP, obni˝enie cen gwarantowanych
musia∏o byç rekompensowane zwi´kszonymi dotacjami bezpoÊrednimi. Po sformu∏o-
waniu postulatu o stabilizacji wydatków oraz wykluczeniu mo˝liwoÊci wspó∏finansowa-
nia subwencji rolnych przez bud˝ety narodowe sta∏o si´ jasne, i˝ ostrze reformy b´dzie
musia∏o zostaç st´pione. Na szczycie w Petersbergu opracowano pierwszà wersj´ kom-
promisu – ceny interwencyjne na wo∏owin´ mia∏y zostaç obni˝one o 25% (zamiast
30%), na zbo˝e o 20% (tak jak proponowa∏a to Komisja), a na mleko o 10% (zamiast
15%), w tej wersji brakowa∏o ponad 4 miliardów euro do ustabilizowania unijnego bu-
d˝etu. Kolejny kompromis osiàgni´ty zosta∏ na szczycie ministrów rolnictwa 11 marca
1999 r. – ceny interwencyjne na wo∏owin´ mia∏y zostaç obni˝one o 20%, na zbo˝e te˝
o 20%, natomiast mleka o 10%, z tym ˝e reforma tego sektora mia∏a zostaç od∏o˝ona
do roku 2003/2004. Dla udobruchania przeciwników reformy w sektorze Komisja zo-
bowiàza∏a si´ do podwy˝szenia limitów produkcyjnych dla Grecji, Hiszpanii, Irlandii,
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W∏och i Wielkiej Brytanii. Reforma obj´∏a równie˝ sektor wina, w sposób zgodny z wy-
maganiami wi´kszoÊci producentów. Co najwa˝niejsze, reforma w takiej postaci (wraz
z zastosowaniem minimalnej degresywnoÊci proponowanej przez prezydencj´ niemiec-
kà) spe∏nia∏a postulat ustabilizowania unijnego bud˝etu na pu∏apie 40,5 miliarda euro
rocznie.

Wydawa∏o si´, ˝e kompromis osiàgni´ty na szczycie ministrów rolnictwa jest osta-
teczny, i ˝e w Berlinie szefowie rzàdów nie b´dà si´ ju˝ zajmowaç rolnictwem. Tak si´
jednak nie sta∏o. Francuzi wbrew postulatom wi´kszoÊci paƒstw cz∏onkowskich Unii
Europejskiej dà˝yli do renegocjowania ostatecznego kszta∏tu reformy rolnej na szczy-
cie w Berlinie, co wi´cej, to im si´ uda∏o. G∏ównie dzi´ki strategicznemu b∏´dowi prezy-
dencji, która za wczeÊnie zdj´∏a ze sto∏u negocjacyjnego kwesti´ „cz´Êciowej renacjo-
nalizacji CAP-u”. W ostatniej chwili poczyniono kolejne zmiany w sektorze zbó˝ oraz
odsuni´to jeszcze dalej w czasie kwesti´ reformy sektora mlecznego (dzi´ki czemu za-
pewniono kolejne oszcz´dnoÊci rz´du 3 miliardów euro), jedynie kompromis osiàgni´-
ty w sektorze wo∏owiny pozosta∏ nienaruszony. W Berlinie odrzucono równie˝ defini-
tywnie plany wprowadzenia ograniczonej „degresywnoÊci”.

Ostatecznie na szczycie w Berlinie uzgodniono nast´pujàcà reform´ Wspólnej Poli-
tyki Rolnej:
– reforma sektora mlecznego zosta∏a od∏o˝ona na rok marketingowy 2005/2006, przy

zachowaniu wczeÊniej uzgodnionych podwy˝ek limitów produkcyjnych;
– cena interwencyjna na zbo˝a zosta∏a zredukowana o 15% w dwóch równych 7,5%

transzach (pierwsza w roku 2000/2001, druga 2001/2002), przy jednoczesnym pod-
wy˝szeniu dop∏at bezpoÊrednich do area∏u z 54 do 63 euro/ton´ (pomno˝one przez
wysokoÊç zbiorów przyj´tà jako wartoÊç bazowà w za∏o˝eniach reformy 1992 r.).
Postanowiono jednak˝e rozpatrzyç mo˝liwoÊç kolejnej obni˝ki cen w wypadku nie-
korzystnych zjawisk na rynku zbó˝ (po roku 2002/2003). Op∏aty area∏owe zosta∏y
równie˝ zachowane w odniesieniu do roÊlin oleistych (w ciàgu dwóch lat Komisja
ma przed∏o˝yç Radzie raport dotyczàcy tego sektora); stawk´ referencyjnà dla od∏o-
gowania przymusowego ustala si´ na 10% (2000-2006);

– w sektorze mi´sa wo∏owego cena interwencyjna zostanie obni˝ona o 20% w trzech
transzach (do 2224 euro za ton´) przy wprowadzeniu tak zwanej siatki bezpieczeƒ-
stwa (skup interwencyjny gdyby Êrednia cena spad∏a poni˝ej 1560 euro za ton´). Re-
forma w sektorze zrekompensowana zostanie poprzez powi´kszenie subwencji bez-
poÊrednio zwi´kszajàcych dochód, wyp∏acanych od sztuki byd∏a, tak aby uniknàç
nadmiernych rekompensat (byk 210 euro – jednorazowo [dotychczas 135], wó∏ –
150 euro [109] – dwukrotnie, krowy mamki – 200 euro – rocznie [145]);

– na szczycie w Berlinie uwzgl´dniono te˝ specjalnà sytuacj´ portugalskiego rolnictwa
poprzez obietnic´ przyznania Lizbonie dodatkowego wsparcia na rozwój obszarów
rolniczych oraz specjalne traktowanie pszenicy.
Szczyt w Berlinie równie˝ zaaprobowa∏ propozycj´ Komisji, zawartà jeszcze we

w∏aÊciwej Agendzie 2000, a majàcà na celu reorganizacj´ funkcjonujàcych obecnie in-
strumentów rozwoju infrastruktury wiejskiej (rural development). Ju˝ wed∏ug kompro-
misu wypracowanego na szczycie ministrów rolnictwa nak∏ady na rozwój infrastruktu-
ry rolnej zdecydowano si´ podnieÊç z 14 do 30 miliardów euro w latach 2000-2006,
szczyt w Berlinie tylko potwierdzi∏ t´ propozycj´.

95



Ocena reformy rolnictwa
Najwa˝niejszà konstatacjà jest fakt, i˝ wprowadzenie bardziej radykalnej reformy

sektora rolnego nie wywo∏a∏oby wcale drastycznego obni˝enia dochodu unijnych rolni-
ków. Jak wyliczy∏a „Agra Europe” produkcja zbó˝ by∏aby op∏acalna nawet przy obni˝-
ce cen gwarantowanych o 30%, zmuszajàc rolników do zwi´kszenia efektywnoÊci. Tak
wi´c generalne obni˝enie cen promowa∏oby tylko najbardziej wydajne gospodarstwa.
Je˝eli chodzi o wo∏owin´, to jakikolwiek by∏by kszta∏t reformy sektora zaproponowa-
nego przez Rad´ UE, wp∏yw na poziom produkcji b´dzie znikomy, gdy˝ wi´kszoÊç pro-
dukcji znajduje si´ w r´kach ma∏ych producentów charakteryzujàcych si´ ma∏à mobil-
noÊcià mi´dzy sektorami, a 90% unijnej produkcji mi´sa wo∏owego przeznaczone jest
i tak wy∏àcznie na rynek wewn´trzny. Ponadto, w zwiàzku z powy˝szym, wielkoÊç kom-
pensacji w tym sektorze mia∏aby byç szczególnie wysoka, co wraz ze zmniejszonymi
kosztami wytwarzania powinno doprowadziç do ograniczonego wzrostu produkcji34.

G∏ównym celem reformy polityki rolnej w sektorze zbo˝owym by∏o zbli˝enie cen unij-
nych do cen Êwiatowych. Obni˝ka cen gwarantowanych, która zosta∏a uzgodniona w Ber-
linie, niestety do tego nie doprowadzi. Przy obecnych cenach zbo˝a na rynkach Êwiatowych
Unia b´dzie musia∏a zastosowaç subsydia eksportowe, czego chcia∏a uniknàç ze wzgl´du
na spory ze swoimi partnerami handlowymi z WTO. Co prawda konkluzje szczytu berliƒ-
skiego zapowiadajà mo˝liwoÊç przeglàdu sytuacji w sektorze w roku 2002/2003, ale decy-
zja ta wprowadza niepewnoÊç co do przysz∏oÊci oraz utrudnia mo˝liwoÊç planowania d∏u-
goterminowego. Obecnie, przy tak niewielkiej redukcji cen gwarantowanych, mo˝liwoÊci
eksportowe UE zale˝eç b´dà wy∏àcznie od sytuacji na rynkach mi´dzynarodowych.

JeÊli chodzi o sektor mleczny, to wydaje si´, ˝e histeryczna reakcja Francuzów na
plany jego zreformowania ma g∏ównie êród∏o polityczne, a nie ekonomiczne. Plan
ograniczenia cen gwarantowanych w sektorze mlecznym, co nie zosta∏oby w pe∏ni zre-
kompensowane dop∏atami bezpoÊrednimi, nie mia∏by specjalnego wp∏ywu na dochody
rolników. Wi´ksza produktywnoÊç po∏àczona ze wzrostem wielkoÊci kwot narodowych
przyczyni∏aby si´ wr´cz do wzrostu produkcji. Bioràc pod uwag´ bardzo konkurencyj-
nà struktur´ francuskiego rolnictwa, nale˝y zauwa˝yç, i˝ mog∏oby ono swobodnie kon-
kurowaç na rynkach mi´dzynarodowych w warunkach wolnej konkurencji.

W Êwietle powy˝szych rozwa˝aƒ mo˝na wi´c wysunàç hipotez´, ˝e st´pienie ostrza
reformy unijnego sektora rolnego nie przyniesie ˝adnych namacalnych korzyÊci ekono-
micznych. Konsekwencje dla konkurencyjnoÊci europejskiego rolnictwa, negocjacji 
w ramach WTO oraz rozszerzenia mogà byç za to zaiste dramatyczne35. Ze wzgl´du na
drastyczne ró˝nice mi´dzy strukturà unijnego i polskiego rolnictwa36, reforma stanowi-
∏a koniecznoÊç, z czego wszyscy zdawali sobie spraw´. Polskie niedokapitalizowane go-
spodarstwa rolne b´dà mia∏y olbrzymie trudnoÊci w konkurencji z Jednolitym Rynkiem
na rynkach mi´dzynarodowych. 1/3 dochodów rolników obecnej Unii Europejskiej to
subwencje z Brukseli. Dzi´ki takiemu poziomowi wsparcia mogà oni kredytowaç od-
biorców na trzy miesiàce, a w handlu z Rosjà nawet na pó∏ roku, nie wspominajàc
o mo˝liwoÊci uzyskania por´czeƒ kredytowych na inwestycje. Wykluczenie polskiego
rolnictwa z Jednolitego Rynku – a wi´c prawdopodobne pozbawienie go systemu gwa-
rantowanych cen skupu, jak równie˝ dop∏at eksportowych w dalszym stopniu utrudni-
∏oby handel ze Wschodem, który ju˝ obecnie chyli si´ ku upadkowi, w∏aÊnie dlatego, ˝e
krajowi producenci nie sà w stanie sprostaç unijnej konkurencji.
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Jak ju˝ to zosta∏o dok∏adnie omówione, kolejnym problemem integracji Polski
z Unià Europejskà sà wyst´pujàce ró˝nice cen na artyku∏y rolne. G∏ównym zadaniem
dog∏´bnej reformy CAP by∏o w∏aÊnie stopniowe niwelowanie tych ró˝nic, je˝eli tylko
Unia chcia∏a realistycznie myÊleç o absorpcji paƒstw kandydujàcych. Przy rozwodnio-
nej wersji reformy istnieç b´dzie du˝y rozdêwi´k mi´dzy cenami w Unii Europejskiej
a krajami kandydujàcymi (poza zbo˝em, wieprzowinà i drobiem), co b´dzie mog∏o
wp∏ynàç na wyd∏u˝enie okresów przejÊciowych, zgodnie z zasadà, ˝e czym mniej ambit-
na reforma Wspólnej Polityki Rolnej, tym d∏u˝sze okresy przejÊciowe.

W interesie Polski le˝a∏o przede wszystkim przeprowadzenie dog∏´bnej reformy
sektora mlecznego (przy redukcji cen interwencyjnych zaledwie o 15% i tak nasze mle-
ko pozostawa∏oby znacznie taƒsze od unijnego). Zniesienie limitów eksportowych pro-
mowa∏oby nasz kraj, który jest tanim producentem mleka, zwi´kszajàc specjalnoÊç eks-
portowà (oczywiÊcie po koniecznej poprawie jakoÊci), co podratowa∏oby nasz bilans
handlowy. Produkcja mleka jest równie˝ wa˝na ze wzgl´dów socjalnych, poniewa˝ sta-
nowi podstawowe êród∏o utrzymania w wielu gospodarstwach rolnych. Przy utrzymaniu
limitów na produkcj´ mleka kwestia ta mo˝e staç si´ bardzo delikatnym problemem
negocjacyjnym. Polska chcia∏aby otrzymaç limity rz´du 16 milionów ton rocznie (na po-
tencjalnym poziomie produkcyjnym), mimo ˝e w roku ubieg∏ym wyprodukowaliÊmy za-
ledwie 12,2 miliony ton, a prognoza na rok 2003 przewiduje wyprodukowanie 13,5 mi-
liona ton. Podczas ostatnich negocjacji limity eksportowe przyznawane by∏y na pod-
stawie Êredniej z ostatnich trzech lat i precedens ten b´dzie bardzo trudno zmieniç37.

Przy za∏o˝eniu stabilizacji unijnego bud˝etu rolnego, które samo w sobie oczywiÊcie
nie powinno zadowalaç paƒstw kandydujàcych do cz∏onkostwa, zmniejszenie wydatków
na Wspólnà Polityk´ Rolnà poprzez stopniowe ograniczenie bezpoÊrednich dop∏at do
wielkich gospodarstw by∏oby dla Polski zdecydowanie bardziej korzystne ni˝ poprzez
przej´cie cz´Êci subwencji przez bud˝ety narodowe. „DegresywnoÊç” mia∏a objàç tylko
gospodarstwa rolne powy˝ej 15 ha, a wi´c znaczna wi´kszoÊç polskich gospodarstw nie
zosta∏aby obj´ta tà zasadà, podczas gdy plany „modulacji” dotyczyç b´dà tylko najbo-
gatszych farmerów. Dlatego te˝ cz´Êciowe uwzgl´dnienie „modulacji” w przygotowy-
wanym w∏aÊnie rozporzàdzeniu powinno nas cieszyç, zw∏aszcza ˝e wygospodarowane
dodatkowo Êrodki majà szans´ wesprzeç rozwój wiejskiej infrastruktury. Cz´Êciowa re-
nacjonalizacja CAP-u mia∏aby natomiast dla Polski op∏akane skutki, jako ˝e bogatsze
kraje Unii staç by by∏o na wy˝sze dofinansowywanie swojego rolnictwa, co naruszy∏oby
warunki konkurencji. W naszym przypadku narodowe finansowanie obowiàzkowej
stawki dop∏at bezpoÊrednich mog∏oby stanowiç bardzo trudne obcià˝enie bud˝etowe.

Zdecydowanie korzystne dla Polski jest po∏o˝enie wi´kszego nacisku na rozwój infra-
struktury rolnej oraz przyznanie na ten cel wi´kszych Êrodków, poniewa˝ w tym przy-
padku istnieje zgodnoÊç, i˝ wszystkie dzia∏ania w tym zakresie objàç mia∏yby równie˝ kra-
je kandydackie. Oddzielenie polityki rozwoju wsi od polityki strukturalnej przyczyni si´
do zapewnienia wi´kszej spójnoÊci mi´dzy Wspólnà Politykà Rolnà a rozwojem terenów
rolniczych, zapewniajàc jej wi´kszà przejrzystoÊç oraz elastycznoÊç. Co jednak najwa˝-
niejsze, nowe rozporzàdzenie o rozwoju terenów wiejskich przyczyni si´ nie tylko do
uproszczenia ca∏ego systemu, ale równie˝ pozwoli lepiej uwzgl´dniaç priorytety paƒstw
cz∏onkowskich w tym wzgl´dzie, jako ˝e wszystkie Êrodki b´dà stosowane w p∏aszczyênie
horyzontalnej i w sposób zdecentralizowany na odpowiednim poziomie. Sprzyjaç temu
równie˝ b´dzie radykalne uelastycznienie kryteriów przyznawania pomocy38.
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Podsumowujàc, w przypadku reformy Wspólnej Polityki Rolnej najmniejszy wspólny
mianownik rzeczywiÊcie okaza∏ si´ najmniejszy i w rezultacie ostateczny kszta∏t CAP
niewiele si´ b´dzie ró˝ni∏ od swojej poprzedniczki. OczywiÊcie taki obrót sytuacji utrud-
ni naszà szybkà integracj´ z Unià Europejskà. Fiƒski minister rolnictwa Kalevi Hemila
posunà∏ si´ nawet do stwierdzenia, ˝e decyzje podj´te w Berlinie, a zw∏aszcza rozwodnio-
na redukcja cen interwencyjnych oraz od∏o˝ona reforma sektora mlecznego, z pewnoÊcià
przyczynià si´ do opóênienia negocjacji akcesyjnych39. Niestety, nie jest to odosobniona
opinia, Hemili wtórujà inni politycy europejscy, minister do spraw europejskich Niemiec
Gunter Verheugen oskar˝y∏ rzàd francuski o zablokowanie reformy rolnej i stwierdzi∏, i˝
b´dzie trzeba wróciç do tej kwestii w ciàgu kilku najbli˝szych lat, bo bez tego nie da si´
przeprowadziç rozszerzenia40. Ze stanowiskiem tym zgadzajà si´ szwedzka minister rol-
nictwa Margareta Wiberg oraz brytyjski minister rolnictwa Nick Brown, którzy stwierdzi-
li, i˝ negocjacje z WTO oraz rozszerzenie wymuszà przeglàd ca∏ego systemu jeszcze
przed rokiem 200341. W czasie negocjacji nad reformà sektora mlecznego, ze wzgl´du na
ogromny potencja∏ polskiego rolnictwa, Francuzi, ustami swojego ministra do spraw eu-
ropejskich Pierre'a Moscoviciego jasno opowiedzieli si´ za jej od∏o˝eniem do czasu roz-
szerzenia Unii, a wi´c do roku 2005/200642. To smutne i zarazem ironiczne, ˝e jedyna da-
ta naszego wstàpienia do UE pada w takim, a nie innym kontekÊcie.

Najwa˝niejszà lekcjà p∏ynàcà dla Polski z berliƒskiego szczytu jest fakt, i˝ dla paƒstw
cz∏onkowskich najistotniejszym priorytetem okaza∏o si´ utrzymanie dyscypliny bud˝e-
towej. Taki obrót sprawy zdecydowanie zwi´ksza prawdopodobieƒstwo, ˝e Unia Euro-
pejska jak lew b´dzie broni∏a swojego stanowiska, aby nie objàç rolników z paƒstw kan-
dydujàcych dop∏atami bezpoÊrednimi, co stanowi podstaw´ naszego stanowiska nego-
cjacyjnego w obszarze dotyczàcym rolnictwa. Od samego poczàtku polscy negocjatorzy
zajmowali stanowisko, i˝ kraje kandydujàce powinny otrzymywaç wszystkie subwencje
od momentu rozszerzenia. Wiceminister rolnictwa Jerzy Plewa, odpowiedzialny za ne-
gocjacje w tym sektorze, stwierdzi∏, ˝e inaczej polscy rolnicy padliby ofiarà dyskrymina-
cji. Ponadto rozwiàzanie proponowane przez Komisj´ sta∏oby w sprzecznoÊci z artyku-
∏em 39 Traktatu Rzymskiego, który gwarantuje wszystkim rolnikom osiàgni´cie porów-
nywalnego poziomu dochodu. Strona polska twierdzi, ˝e bez obj´cia polskich rolników
dop∏atami kompensacyjnymi, które mog∏yby zostaç spo˝ytkowane na modernizacj´ ro-
dzimego rolnictwa, trudno sobie wyobraziç mo˝liwoÊç konkurowania z unijnymi rolni-
kami43. W Êwietle unijnych ograniczeƒ bud˝etowych obrona polskiej pozycji negocjacyj-
nej w tym wzgl´dzie b´dzie niebywale trudna.

Podsumowanie
Smutny jest fakt, ˝e z punktu widzenia rozszerzenia wi´kszoÊç wysi∏ków, jakie Unia

Europejska podejmuje na rzecz reformy wewn´trznej, jest niewystarczajàca. Unijne
dokonania nale˝y opatrywaç komentarzem – dobrze, ˝e uzgodniono kompromis w da-
nej kwestii, bo bez tego negocjacje akcesyjne mo˝na by by∏o równie dobrze zawiesiç,
jednak˝e ich szczegó∏owa analiza sk∏ania do refleksji znacznie mniej optymistycznych.
Tak by∏o w wypadku Traktatu Amsterdamskiego, tak jest i teraz. Mimo sprzyjajàcej sy-
tuacji zewn´trznej „pi´tnastka” nie by∏a w stanie zgodziç si´ na i tak dosyç minimali-
stycznà propozycj´ Komisji Europejskiej zawartà w Agendzie 2000. Bez wàtpienia
przyczyni∏y si´ do tego b∏´dy strategiczne prezydencji niemieckiej (zbyt mi´kkie stano-
wisko w kwestii obni˝enia swoich kontrybucji oraz cz´Êciowej renacjonalizacji CAP, za
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rezygnacj´ z których mo˝na by∏o uzyskaç wi´ksze koncesje od partnerów) oraz wyjàt-
kowo nieprzejednane stanowisko niektórych rzàdów, a zw∏aszcza Francji, która skon-
centrowana by∏a na jednym nadrz´dnym celu – „rozmyciu” reformy rolnej44.

Paƒstwa „pi´tnastki” zgodzi∏y si´ na jedno – zbyt du˝e kontrybucje do unijnego bu-
d˝etu nale˝y niwelowaç ni˝szymi wydatkami, co samo w sobie nie jest chyba najlepszym
z mo˝liwych rozwiàzaƒ w perspektywie wielokrotnego rozszerzenia Unii Europejskiej.
Komisarz Erkki Liikanen stwierdzi∏ wr´cz, i˝ stabilizacja bud˝etowa uniemo˝liwi prze-
prowadzenie reformy koniecznej do rozszerzenia45. Nale˝y mieç tylko nadziej´, ˝e tak
si´ nie stanie, chocia˝ Parlament Europejski ju˝ teraz zablokowa∏ projekt umowy mi´-
dzyinstytucjonalnej, jako ˝e wed∏ug europejskich deputowanych Rada Europejska za-
akceptowa∏a nierealistyczne pu∏apy wydatków, zw∏aszcza w polityce wewn´trznej, oraz
nie przewidzia∏a wystarczajàcych Êrodków na rozszerzenie. Co wi´cej, Parlament opo-
wiada si´ za zwi´kszeniem bud˝etowej elastycznoÊci46, tak aby istnia∏a mo˝liwoÊç trans-
feru nie u˝ytych Êrodków z jednego sektora do innego47. OczywiÊcie taka postawa Par-
lamentu ma na celu dalsze zwi´kszenie jego wp∏ywu na unijnà polityk´ bud˝etowà i sta-
nowi fragment klasycznej próby si∏ mi´dzy unijnymi instytucjami. Niemniej spe∏nienie
postulatów deputowanych mo˝e w efekcie naruszyç zasad´ stabilizacji bud˝etu i opóê-
niç ostateczne zamkni´cie negocjacji nad Agendà 2000, co samo w sobie bez wàtpienia
by∏oby najwi´kszym sukcesem niemieckiej prezydencji.
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nawet 2 miliardom euro (Reuter EU Briefing, 20 kwietnia 1999).
19 „Financial Times” wyliczy∏, ˝e W∏osi stracà sum´ 516 milionów ECU na samym

obni˝eniu cz´Êci VAT-u, który odprowadzany b´dzie do Brukseli, jako ˝e we
W∏oszech z powodu rozbudowanej tzw. szarej strefy ÊciàgalnoÊç podatków z tego
tytu∏u jest bardzo ograniczona („Financial Times”, 19 marca 1999 r.).

20 Mimo to francuska kontrybucja do wspólnego bud˝etu i tak nie przekroczy sumy 
1 miliarda euro.

21 Bioràc pod uwag´ pu∏ap 4% PKB, pod koniec Perspektywy Finansowej Polska
mog∏aby wykorzystaç nale˝nà jej sum´ (ok. 40%) tylko przy za∏o˝eniu bardzo
wysokiego tempa rozwoju (rz´du 6–7% PKB rocznie).

22 Póêniej zmienione na 239 miliardów ECU w cenach z 1999 r.
23 Aby uspokoiç Niemców, Hiszpanie zaproponowali nawet utworzenie specjalnego

funduszu dla paƒstw, które przyjmujà najwi´kszà liczb´ azylantów, co zosta∏o
cz´Êciowo uwzgl´dnione w konkluzjach ze szczytu berliƒskiego – cz´Êç Êrodków
w ramach inicjatywy wspólnotowej EQUAL b´dzie mog∏a byç wydana na ten cel.

100



24 W przypadku celu 2 paƒstwa cz∏onkowskie zgodzi∏y si´ na wprowadzenie tzw. siat-
ki ochronnej, redukcja pomocy nie powinna objàç wi´cej ni˝ 33% populacji doty-
chczas znajdujàcej wsparcie strukturalne w ramach celu 2/5b.

25 5% Êrodków przeznaczonych na wsparcie strukturalne wspomo˝e inicjatywy wspól-
notowe.

26 Na ten cel przeznaczonych b´dzie a˝ 50% wszystkich Êrodków finansujàcych ini-
cjatywy wspólnotowe.

27 Ze szczególnym uwzgl´dniniem integracji azylantów.
28 Do tej pory Grecja i Portugalia otrzymywa∏y wsparcie równe 5% ich PKB,

Hiszpania 4%, a Irlandia 3%.
29 W porównaniu z latami 1994–1995 Grecja otrzyma nawet o 13% wsparcia na miesz-

kaƒca wi´cej, Portugalia o 5% wi´cej, Finlandia o 15,3% wiecej, a Hiszpania
w zamian za utrat´ dwóch obszarów z celu 1 (Kantabrii i Kastylii-Leon) otrzyma
wynagrodzenie w postaci wiekszego udzia∏u w Funduszu SpójnoÊci – 62% zamiast
58% („European Report”, 31 marca 1999 r.).

30 W ten sposób wsparcie funduszu straci tylko Irlandia, i to dopiero w roku 2003;
gdyby dzia∏o si´ to co roku, to sta∏oby si´ to znacznie wczeÊniej, a pod koniec
Perspektywy Finansowej mog∏oby nawet spotkaç inne paƒstwa.

31 Co zosta∏o opisane w poprzednim rozdziale.
32 Obni˝ka obj´∏aby a˝ 65% ogólnej kwoty przeznaczanej w ramach CAP na sub-

wencje.
33 Dopiero po rozszerzeniu suma ta mia∏aby wynieÊç 40,5 miliarda euro – patrz Aneks 2.
34 „Agra Europe”, 2 March 1999.
35 Dodatkowo mo˝na zauwa˝yç, i˝ Êmielsze obni˝enie dotacji w UE mog∏oby wp∏ynàç

na podobny ruch w Polsce, co bez wàtpienia mia∏oby pozytywny wp∏yw na restruk-
turyzacj´ ca∏ego sektora.

36 26,7% Polaków pracuje w rolnictwie – 4,1 miliona obywateli – podczas gdy dla
porównania w ca∏ej UE 7,5 miliona; liczba zatrudnionych w rolnictwie w przelicze-
niu na osoby pe∏nozatrudnione w tysiàcach – Polska (3400), dla porównania W∏ochy
(1818), Hiszpania (1015), Grecja (616); Polacy wytwarzaja dobra za 6,5 miliarda
euro rocznie (6%PKB) Unia za 117,5 miliarda euro rocznie (1,7% PKB);
przeci´tna wielkoÊç gospodarstwa rolnego 7,9 ha, wi´ksza ni˝ tylko w Grecji (4,5 ha)
i we W∏oszech (5,9 ha) – dla porównania – Wielka Brytania – 70,1 ha; Francja – 38,9
ha, Niemcy – 30,3 ha.

37 W celu rzetelnej oceny wp∏ywu postanowieƒ uzgodnionych w Berlinie na rodzime
rolnictwo nale˝a∏oby przeprowadziç eksperckà analiz´ kwestii technicznych
w ka˝dym z sektorów. Na przyk∏ad obni˝enie wieku, w którym byd∏o otrzymuje
dop∏aty, z 10 do 9 miesi´cy, jest korzystne dla W∏och, gdzie tuczy si´ m∏ode fran-
cuskie ciel´ta – czy jest korzystne dla Polski (inaczej mówiàc, czy jest szansa, aby
Polska sta∏a si´ swoistym zag∏´biem tuczenia niemieckich krów), nale˝a∏o zapytaç
ekspertów od spraw rolnictwa.

38 Proposal for a Council Regulation on Support for Rural Development from the
European Agricultural Guidance and Guarantee Fund.
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39 Reuter EU Briefing, 26 marca 1999 r.
40 Reuter EU Briefing, 31 marca 1999 r.
41 Ibid.
42 „Rzeczpospolita”, 22–23 marca 1999 r.
43 Reuter EU Briefing, 27 kwietnia 1998 r.
44 W tym miejscu pó∏ ˝artem, pó∏ serio, nale˝y si´ zastanowiç nad tym, czy na szczyt

„pi´tnastki” nale˝y zapraszaç premiera Jospina i prezydenta Chiraca razem,
wiedzàc, ˝e obaj skupià si´ niemal wy∏àcznie na rywalizacji o miano najwi´kszego
przyjaciela francuskich rolników.

45 Reuter EU Briefing, 5 lutego 1999 r.
46 Rezerwa elastycznoÊci przewidziana przez Perspektyw´ Finansowà zatwierdzonà

w Berlinie (200 milionów euro rocznie) jest w oczach Parlamentu niewystarczajàca.
47 „Agence Europe”, nr 7445, 15 kwietnia 1999 r.



Aneks 1

Tabela 1

Rolnictwo (w milionach euro – ceny z 1999 r.)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

40920 42800 43900 43770 42760 41930 41660

(45530) (46400) (47300) (48210) (49150) (50110) (51090)

W∏aÊciwy CAP (bez wspierania terenów wiejskich i Êrodków towarzyszàcych)

36620 38480 39570 39430 38410 37570 37290

Wspieranie terenów wiejskich i Êrodki towarzyszàce

4300 4320 4330 4340 4350 4360 4370

* W nawiasach podano sumy z projektu Perspektywy Finansowej przedstawionego przez Komisj´
Europejskà w marcu 1998 r., pomniejszone o sumy przeznaczone na rozszerzenie (-520 na fundusz
SAPARD).

Tabela 2

Operacje strukturalne (w milionach euro – ceny z 1999 r.)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

32045 31455 30865 30285 29595 29595 29170

(35600) (36430) (35600) (34560) (33410) (32370) (31430)

Fundusze strukturalne

29430 28840 28250 27670 27080 27080 26660

Fundusz spójnoÊci

2615 2615 2615 2615 2515 2515 2510

* W nawiasach podano sumy z projektu Perspektywy Finansowej przedstawionego przez Komisj´
Europejskà w marcu 1998 r., pomniejszone o sumy przeznaczone na rozszerzenie (-1040 na fundusz ISPA).

Tabela 3

Polityka wewn´trzna (w milionach euro – ceny z 1999 r.)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

5900 5950 6000 6050 6100 6150 6200

(6390) (6710) (6880) (7050) (7230) (7410) (7600)

* W nawiasach podano sumy z projektu Perspektywy Finansowej przedstawionego przez Komisj´
Europejskà w marcu 1998 r.
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Tabela 4

Polityka zewn´trzna (w milionach euro – ceny z 1999 r.)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

4550 4560 4570 4580 4590 4600 4610

(5310) (5510) (5690) (5870) (6050) (6230) (6340)

* W nawiasach podano sumy z projektu Perspektywy Finansowej przedstawionego przez Komisj´
Europejskà w marcu 1998 r., pomniejszone o sumy przeznaczone na rozszerzenie (-1560 na fundusz
PHARE).

Tabela 5

Administracja (w milionach euro – ceny z 1999 r.)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

4560 4600 4700 4800 4900 5000 5100

(4730) (4820) (4910) (5010) (5100) (5200) (5300)

* W nawiasach podano sumy z projektu Perspektywy Finansowej przedstawionego przez Komisj´
Europejskà w marcu 1998 r., pomniejszone o sumy przeznaczone na rozszerzenie.

Tabela 6

Rezerwy (w milionach euro – ceny z 1999 r.)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

900 900 650 400 400 400 400

850 850 600 350 350 350 350

* W nawiasach podano sumy z projektu Perspektywy Finansowej przedstawionego przez Komisj´
Europejskà w marcu 1998 r.

Tabela 7

Instrumenty przedakcesyjne (w milionach euro – ceny z 1999 r.)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Instrumenty 3120 3120 3120 3120 3120 3120 3120
przedakcesyjne

PHARE 1560 1560 1560 1560 1560 1560 1560

SAPARD 520 520 520 520 520 520 520

ISPA 1040 1040 1040 1040 1040 1040 1040

104



Tabela 8

Rozszerzenie (Êrodki na zobowiàzania) (w milionach euro – ceny z 1999 r.)

2002 2003 2004 2005 2006

(Rozszerzenie) 6,450 9,030 11,610 14,200 16,780

Rolnictwo 1,600 2,030 2,450 2,930 3,400

Operacje strukturalne 3,750 5,830 7,920 10,000 12,080

Polityki wewn´trzne 730 760 790 820 850

Administracja 370 410 450 450 450

* Dok∏adnie identyczne wartoÊci, jak w projekcie Perspektywy Finansowej przedstawionym przez Komisj´
Europejskà w marcu 1998 r.

Aneks 2
Poziom niezb´dnych Êrodków z Perspektywy Finansowej 1995-1999 oraz Perspektywy
Finansowej uzgodnionej na szczycie berliƒskim 2000–2006 (z uwzgl´nieniem
wydatków dla UE-15 oraz UE-21) – (w miliardach euro)

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

EU15 77,2 79,3 82,2 85,0 88,0 89,6 91,0 94,1 94,7 91,7 89,9 89,3

EU21 – – – – – – – 98,3 101,5 100,6 101,4 103,0

Aneks 3
Ârednia wydatków z danej Perspektywy Finansowej przeznaczonej na konkretny cel
(tytu∏)* – (w miliardach euro)

Persp. Finansowa Persp. Finansowa Persp. Finansowa
1995-1999 2000-2006 (EU-15) 2000-2006 (EU-21)

Rolnictwo 40,5 38,2 40,5

Fundusze strukt. 29,5 30,4 37,8

Polityka wewn. 5,5 6,0 6,9

Polityka zewn. 5,6 4,6 4,6

Administracja 4,2 4,8 5,3

* W przypadku Perspektywy 1995–1999 Êrednia z pi´ciu lat, w przypadku Perspektywy 2000–2006 Êrednia
z siedmiu lat 2000–2006 (EU-15) i pi´ciu lat 2002–2006 (EU-21).


