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BIULETYN INSTYTUTU ZACHODNIEGO

BFrancja i Niemcy wobec ksztattu
nowych Wieloletnich Ram
Finansowych UE

Karol Janos, Jacek Kubera

Przebieg dotychczasowych negocjacji przysztych Wieloletnich
Ram Finansowych (WRF) Unii Europejskiej uwidocznit,
ze dochodzi do dynamicznych zmian sojuszy i przegrupowan
w obrebie dwdch tradycyjnych stronnictw w negocjacjach bu-
dzetowych - ptatnikdéw i beneficjentow netto. Panstwa czton-
kowskie tworza nowe obozy i przystepuja do nowych koalicji
w zaleznosci od swoich gtownych priorytetéow w toczacym sie
procesie negocjacji. W sktad nowych stronnictw nierzadko
wchodzg razem zaréwno ptatnicy, jak i beneficjenci netto.
Francja i Niemcy zaliczaja sie do obozu ,umiarkowanych mo-
dernistow”. Oba panstwa taczy dazenie do dostosowania WRF do
nowych priorytetow UE przy jednoczesnej modyfikacji ich struk-
tury i zasad funkcjonowania. Zarowno Berlin, jak i Paryz nie sg
jednak zwolennikami czesci rozwiazan zaproponowanych przez
Komisje Europejska. Istniejq obszary i elementy, przy ktorych
Niemcy i Francja chciatby zachowac zasady i proporcje obowia-
zujace w poprzednim wieloletnim unijnym budzecie.

Francuskie priorytety w negocjacjach

W dokumencie prezentujagcym stanowisko Paryza
w sprawie przysztych WRF cele negocjacyjne Francji okreslone
zostaty w nawiazaniu do wygtoszonego na Sorbonie przemoéwie-
nia prezydenta Emmanuela Macrona z wrzesnia 2017 r. Zgodnie
z nimi, ambicja UE powinno byc¢ osiagniecie statusu suwerenne-
go mocarstwa $wiatowego, ktore swym obywatelom gwarantuje
bezpieczenstwo i pomyslna przysztos¢. Okreslajac kontekst
negocjacji, wskazano nowe wyzwania zwigzane zarowno
z bezpieczenstwem i obrong, konkurencyjnoscia gospodarcza
i cyfrowa, edukacja, rozwojem spotecznym, transformacja
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energetyczng i migracjami, jak i z odejsciem jednego z panstw cztonkowskich UE,
czyli Wielkiej Brytanii. Uznano, ze UE nie moze w pomniejszonym sktadzie kontynuo-
wac finansowania tych samych zadan, na ktorych skupiata sie przed Brexitem. Przede
wszystkim Francuzi ktada nacisk na bezpieczenstwo. Nowe WRF powinny wedtug
Paryza wspierac osiagniecie strategicznej autonomii UE. Miatoby sie to odbywac,
po pierwsze, poprzez uzupetnianie wydatkdow narodowych na obronnos¢, ktore czyni-
tyby silnym i konkurencyjnym europejski przemyst obronny. Po drugie, UE musi by¢
gotowa przeznaczy¢ odpowiednie srodki na stata ochrone swych granic, integracje
uchodzcow i przeciwdziatanie przyczynom migracji w panstwach pochodzenia
imigrantow. W nastepnej kolejnosci, Francja wskazuje na dziatania, ktére miatyby
uczyni¢ gospodarke UE bardziej konkurencyjng w stosunku do jej S$wiatowych
mocarstw i wptynetyby pozytywnie na kapitat ludzki UE. Paryz opowiada sie za zwiek-
szeniem wydatkow na edukacje, badania, innowacyjnos¢ i mobilnos¢ (zwtaszcza
mtodych) Europejczykow. Jesli chodzi o sama konstrukcje WRF, Francuzi stoja na
stanowisku, ze nowy budzet powinien byc z jednej strony bardziej elastyczny (jako
instrument reagowania UE na niespodziewane sytuacje), z drugiej w wiekszym stop-
niu zorientowany na nowe priorytety. W tym celu proponuja zwiekszenie udziatu
przychodow wtasnych UE, co tez pozwolitoby jej realizowad zadania samodzielnie,
niezaleznie od wsparcia z budzetow panstw cztonkowskich.

W negocjacjach nad nowymi WRF, Francja taczy postulat nienaruszania
dotychczasowego poziomu finansowania Wspolnej Polityki Rolnej (WPR) z wprowa-
dzeniem fundamentalnych reform i wspieraniem nowych priorytetéw. Z jednej strony
francuski rzad nie akceptuje zaproponowanej przez KE i siegajacej 20% redukcji
wsparcia dla rolnikow, z drugiej dopuszcza on mozliwos¢ zwiekszenia poziomu finan-
sowania WRF, cho¢ m.in. pod warunkiem natychmiastowego zniesienia rabatéow
i wprowadzenia podatku cyfrowego jako zrodta wtasnych zasobow UE.

W odniesieniu do WPR i polityki spéjnosci, Paryz podkresla koniecznos¢ ich
»gtebokiej reformy”. Celem WPR bytoby przede wszystkim zapewnianie zywnoscio-
wego bezpieczenstwa i suwerennosci poprzez zwiekszanie konkurencyjnosci sektora
rolniczego i rolno-spozywczego. Francja opowiada sie za tym, aby kontynuowane byto
przeznaczanie wytacznie europejskich srodkow w pierwszej mierze na ,,bezpieczen-
stwo przychoddw” rolnikow oraz m.in. na rozwoéj narzedzi zarzadzania ryzykiem
i kryzysami zwiazanymi z bezpieczenstwem Zzywnosciowym (z tym, ze zarzadzanie
kryzysami miatoby by¢ finansowane z rezerw WRF). Z kolei polityka spojnosci powin-
na, zdaniem Francji, zosta¢ uproszczona i zyska¢ na widocznosci np. poprzez kiero-
wanie jej takze do borykajacych sie z trudnosciami obszaréw znajdujacych sie
w regionach relatywnie dobrze prosperujacych. Wedtug rzadu francuskiego powinny
by¢ wyznaczone przejrzyste warunki korzystania z funduszy spojnosci: fiskalne,
socjalne i dotyczace przestrzegania zasad panstwa prawa. W zwiazku z Brexitem
Francja dostrzega tez szanse na definitywne zakonczenie funkcjonowania wszystkich
obecnych mechanizméw korekcyjnych (rabatéow). Proponuje rowniez zastgpienie
wptywow z podatku VAT (ocenianego jako zbyt skomplikowany i bez realnej wartosci
dodanej) innymi zasobami, zwigzanymi m.in. z gospodarka cyfrowa i srodowiskiem.
Ponadto, Paryz silnie optuje za stopniowym zwiekszaniem zdolnosci budzetowych
strefy euro. Stuzy¢ miatoby to skutecznej walce z kryzysami oraz zapewnianiu konwe-
rgencji gospodarczej i stabilizacji makroekonomicznej Unii Gospodarczej
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i Walutowej. W ocenie Francji istniejg takze mozliwosci zmniejszenia wydatkow ad-
ministracyjnych instytucji UE i tym samym uzyskania dodatkowych oszczednosci, kto-
re mogtyby by¢ przeznaczone na nowe priorytety.

Stanowisko i strategia negocjacyjna Berlina

Pierwszy dokument prezentujacy niemieckie stanowisko wobec ksztattu
nowych WRF zostat przygotowany jeszcze przez poprzedni rzad wielkiej koalicji
CDU/CSU i SPD i przedstawiony w styczniu 2018 r. Zawarte w dokumencie tezy
wyraznie sytuowaty Niemcy w grupie ,,umiarkowanych modernistow”. Na pierwszym
miejscu wskazywano na kwestie europejskiej wartosci dodanej, czyli lokowanie
funduszy unijnych w pierwszej kolejnosci w tych obszarach, w ktorych panstwa
cztonkowskie nie sa w stanie same skutecznie dziatac, lub w tych, gdzie zasoby na
poziomie europejskim sg bardziej efektywnie wykorzystywane i zarzadzane. Dotyczy
to m.in. wydatkow zwiazanych z nowymi wyzwaniami dla panstw cztonkowskich,
takimi jak ochrona granic zewnetrznych, zwalczanie terroryzmu i zorganizowanej
przestepczosci oraz wspotpraca z panstwami trzecimi. Kolejna kwestia, na ktora
zwracat uwage Berlin, byto zwiekszenie elastycznosci w zakresie gospodarowania
wydatkami budzetowymi. Wskazywano, ze UE musi zwiekszy¢ swoje zdolnosci
w zakresie reagowania na nowe wyzwania. W dokumencie takze wyraznie podkresla-
no znaczenie przestrzegania zasad praworzadnosci dla budowy ,,zdrowego Srodowiska
inwestycyjnego”.

Wiele uwagi Niemcy, podobnie jak Francuzi, poswiecaja wzmocnieniu zdolno-
sci UE w dziedzinie polityki zagranicznej, bezpieczenstwa i obrony. Wedtug Berlina
nowe zadania w tych obszarach i stuzace ich realizacji instrumenty finansowe musza
by¢ w pierwszej kolejnosci finansowane z budzetu UE, a jesSli to konieczne takze
ze $rodkow spoza WRF. Dotyczy¢ to ma wedtug Niemiec zaréwno Scistej wspotpracy
w zakresie polityki obrony (badania i budowa zdolnosci), jak rowniez rozbudowy
instrumentow w dziedzinie bezpieczenstwa i pomocy rozwojowej. Kolejnym prioryte-
towym obszarem z punktu widzenia Berlina jest polityka migracyjna i azylowa.
Tu rowniez wskazywano na konicznos¢ zwiekszenia srodkow. W ocenie Niemiec srodki
z Europejskich Funduszy Inwestycyjnych i Strukturalnych musza by¢ kierowane do
panstw i regionow, ktore przyjety najwieksza liczbe imigrantow. Berlin opowiada sie
za tym, aby wysitek w zakresie przyjmowania i integracji imigrantow byt uwzglednio-
ny w kryteriach rozdziatu srodkow z tych funduszy. Niemcy przedstawity rowniez
propozycje dotyczace WPR. Berlin opowiada sie za tym, aby w realizacji polityki
rolnej brane byty pod uwage wyzwania dotyczace ochrony klimatu, srodowiska,
bioréznorodnosci i ochrony zwierzat. Niemcy postuluja, aby przy rozdziale srodkow
na polityke rolng uwzglednia¢ zaangazowanie panstw cztonkowskich w przezwycieza-
nie ww. wyzwan, w tym przede wszystkim w zakresie polityki klimatycznej.

Generalnie Berlin optuje za tym, aby przekrojowe zadania, takie jak ochrona
klimatu, byty bardziej zakotwiczone we wszystkich obszarach finansowanych
Z unijnego budzetu. WRF jako cato$¢ powinny przyczynia¢ sie do realizacji agendy
2030 na rzecz zrownowazonego rozwoju. W ocenie Berlina wskaznik srodkow z WRF
przeznaczanych na ochrone klimatu powinien zosta¢ utrzymany na dotychczasowym
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poziomie, natomiast udoskonaleniu powinno ulec jego wdrazanie, szczegoélnie
w odniesieniu do przejrzystosci i zorientowania na wyniki. Ponadto wedtug Niemiec
jako zadania przekrojowe powinny by¢ zdefiniowane w WRF takze badania, innowa-
cje i digitalizacja. Do pozostatych priorytetow odnoszacych sie do ksztattu nowego
budzetu UE Niemcy zaliczyli takze wsparcie procesu realizacji reform strukturalnych
w panstwach cztonkowskich, a takze usprawnienia w zakresie stosowania instrumen-
tow finansowych zwiekszajacych efektywnos¢ w zakresie realizacji inwestycji.

W przedstawionym w styczniu 2018 r. dokumencie okreslajacym niemieckie
stanowisko wobec nowych WRF nie odnoszono sie do kwestii wielkosci nowego budze-
tu, jak rowniez kwestii mozliwego zwiekszenia sktadki cztonkowskiej przez Niemcy.
W umowie koalicyjnej wspoétrzadzace CDU/CSU i SPD zadeklarowaty gotowos¢ zwiek-
szenia sktadki do wieloletniego budzetu UE; pomyst ten szczegélnie pozytywnie
popierali socjaldemokraci. Gotowo$¢ do zwiekszenia przez Niemcy zaangazowania
finansowego potwierdzili w maju 2018 r. we wspolnym oswiadczeniu wicekanclerz
i minister finansow Olaf Scholz i szef niemieckiej dyplomacji Heiko Maas. W tej
pierwszej reakcji ze strony Berlina na propozycje KE nowych WRF obaj politycy SPD
opowiedzieli sie za sprawiedliwym podziatem obcigzen w nowym budzecie miedzy
wszystkie panstwa cztonkowskie. Poza tym potwierdzili wczesniejsze stanowisko rza-
du federalnego o koniecznosci modernizacji budzetu UE. Zdecydowanie bardziej
zachowawcze stanowisko w sprawie zwiekszenia niemieckiej sktadki i catego budzetu
UE zajmowali chadecy. Kanclerz A. Merkel odnoszac sie w czerwcu 2018 r. do propo-
zycji w KE dotyczacej zwigkszenia sktadki do 1,11%, zasugerowata zachowanie jej
wysokosci na poziomie 1%. Wskazywata przy tym, ze biorac pod uwage ostatnie wyni-
ki niemieckiej gospodarki, sktadka RFN bedzie w liczbach absolutnych znacznie wyz-
szanizw 2013 r.

W trakcie toczonych od czasu przedstawienia przez KE propozycji nowych WRF
w maju 2018 r. negocjacji Niemcy zachowywaty postawe pasywna. Wedtug wytycz-
nych niemieckiego rzadu dla swoich negocjatoréw w Brukseli mieli oni przyjmowac
postawe reakcyjng w trakcie prowadzonych rozmow i nie wchodzi¢ w dyskusje
na temat wysokosci kwot planowanych na poszczegolne wydatki i programy. Jedna
Z przyczyn takiej strategii Berlina sg rozbieznosci w ramach rzadu federalnego na
temat struktury wydatkow w nowym budzecie. Generalnie Niemcy optuja za unowo-
czesnieniem budzetu, co dotyczy m.in. zmniejszenia udziatu wydatkow na polityke
spojnosci i WPR. Oszczednosci te miataby zosta¢ zgodnie z propozycja KE przezna-
czone na finansowanie nowych wyzwan. Jednak szczegotowe propozycje co do wyso-
kosci wydatkow na poszczegolne kategorie w budzecie wzbudzaja kontrowersje
wsrod cztonkow rzadu. Spor dotyczy m.in. wysokosci naktadow na WPR. Berlin ma
natomiast catkiem odmiennie zdanie niz Paryz w sprawie wielkosci udziatu srodkow
w WRF, ktére przyczyniaja sie do realizacji celow klimatycznych. Francja domaga
sie, aby udziat ten wynosit 40%. Niemcy natomiast, podobnie jak wiekszos¢ pozosta-
tych panstw cztonkowskich, opowiadaja sie za tym, aby udziat ten wynosit 25%.

Pomimo deklarowanej zwtaszcza przez politykdw gotowosci do zwiekszenia
sktadki przez Niemcy, w trakcie dotychczasowych negocjacji Berlin dazy do tego, aby
nie doszto do zwiekszenia wysokosci nowego budzetu. W trakcie szczytu Rady
Europejskiej w pazdzierniku ubiegtego roku, Niemcy znalazty sie w gronie panstw,
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ktore byty przeciwko propozycji finskiej prezydencji, wedtug ktorej nowe WRF miaty-
by wynosi¢ 1,03-1,08% unijnego dochodu narodowego brutto (DNB UE). Z punktu
widzenia Berlina propozycja Finow byta ,,za mato oszczedna”. Wedtug ujawnionych
w niemieckiej prasie jesienig 2019 r. wytycznych dla negocjatorow rzadu federalne-
go, Berlin dazy do tego, aby nowy wieloletni budzet nie wynosit wiecej niz 1% DNB
UE.

Konkluzje

Niemcy i Francja naleza do grupy ,umiarkowanych modernistow”, czyli
zwolennikow dostosowania WRF do nowych priorytetow przy jednoczesnej modyfika-
cji ich struktury i zasad funkcjonowania. Dla obu panstw tymi priorytetami sa:
ochrona granic zewnetrznych, polityka migracyjna, zwiekszenie zdolnosci w zakresie
polityki bezpieczenstwa i obrony oraz polityka klimatyczna. Podkreslaja one tez
koniecznos¢ zwiekszenia elastycznosci w zakresie gospodarowania wydatkami budze-
towymi. Argumentujg to zwiekszeniem zdolnosci UE do szybkiej reakcji na nowe
wyzwania zaréwno w wymiarze wewnetrznym, jak i zewnetrznym. Mimo
,modernistycznego” nastawienia obu panstw wobec nowych WRF, nie wszystkie pro-
pozycje przedstawione przez KE pod przewodnictwem J.-C. Junckera, ktére stanowia
podstawe aktualnych negocjacji, sa akceptowane przez Francje i Niemcy. Istnieja
takie elementy, przy ktorych zaréwno Berlin, jak i Paryz chciatby zachowac zasady
i proporcje obowiazujace w poprzednich WRF.

We Francji kontrowersje wzbudza kwestia obnizenia srodkow na WPR. Paryz
jako jeden z najwazniejszych beneficjentow funduszy przeznaczanych na te polityke
chciatby utrzymania finansowania na dotychczasowym poziomie. Z kolei w Niemczech
wewnatrz rzadu federalnego istniejg zroznicowane opinie na temat wielkosci srod-
kow przeznaczanych na WPR. Niemcy sa sceptycznie nastawione do likwidacji raba-
tow dla panstw cztonkowskich. Z uwagi na to beda optowaty na rzecz propozycji KE
zaktadajacej ich stopniowa likwidacje. Paryz z kolei aktywnie wspiera w tym
przypadku grupe ,,przyjaciét polityki spojnosci”, ktora zabiega o likwidacje systemu
rabatowego w nowych WRF. Niemcy i Francja maja takze odmienne stanowiska
w sprawie wielkosci udziatu srodkéw w WRF, ktore przyczyniaja sie do realizacji
celow klimatycznych: Francja domaga sie, aby udziat ten wynosit 40%. Niemcy
natomiast, podobnie jak wiekszos¢ pozostatych panstw cztonkowskich, opowiadaja
sie za tym, aby byt ona na poziomie tylko 25%. W przypadku Berlina widoczna jest
zmiana stanowiska wobec kwestii zwiekszenia wielkosci nowych WRF. Poczatkowo
Niemcy sygnalizowaty gotowos¢ do dyskusji na temat wiekszego wktadu finansowego
panstw cztonkowskich. W trakcie ostatnich miesiecy ich nastawienie stato sie jednak
zblizone do panstw przeciwnych jakimkolwiek podwyzkom sktadek cztonkowskich do
unijnego budzetu. Z kolei Paryz jest otwarty na zwiekszenie wysokosci nowych WRF.

Niemcy i Francja sa zwolennikami propozycji KE warunkujacej wyptacanie
srodkow z funduszy unijnych od spetniania wymogow w zakresie realizacji zasady
panstwa prawa. Oba panstwa nalezaty jeszcze przed rozpoczeciem negocjacji do
grupy inicjatorow takich rozwigzan. Nalezy oczekiwaé, ze beda aktywnie wspierac
wprowadzenie tego typu rozwiazan do nowych WRF. Oba panstwa beda takze
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zwolennikami wprowadzenia zaproponowanych przez KE rozwiazan dotyczacych
instrumentu budzetowego dla strefy euro. Implementacja tego instrumentu byta
przedmiotem kilkumiesiecznych negocjacji miedzy oboma panstwami. Berlin i Paryz
taczy takze poparcie dla idei intensyfikacji wspoétpracy panstw cztonkowskich
w zakresie bezpieczenstwa i obrony. Z uwagi na to mozna sie spodziewac, ze w trak-
cie dalszych negocjacji beda one pozytywnie nastawione do uwzglednienia propozycji
KE w tej dziedzinie.

Tezy zawarte w tekscie wyrazajg jedynie opinie autorow.

Karol Jano$ - analityk Instytutu Zachodniego. Absolwent Kolegium Miedzywydziatowych
Indywidualnych Studiow Humanistycznych Uniwersytetu Warszawskiego i doktorant
w Kolegium Ekonomiczno-Spotecznym Szkoty Gtéwnej Handlowej w Warszawie. Zajmuje sie
niemiecka polityka zagraniczna, bezpieczenstwa i obrony.

Jacek Kubera - dr, pracownik Wydziatu Socjologii Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza,
socjolog i romanista, autor prac z zakresu socjologii migracji i polityki europejskiej.
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