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Bud¿et Unii Europejskiej – kierunki ewolucji
systemu finansowania w aspekcie

nowej perspektywy finansowej 2007–2013

Unia Europejska, pomimo ¿e jest organizacj¹ miêdzynarodow¹, w ramach po-
g³êbiaj¹cej siê integracji, coraz bardziej zaczyna przypominaæ dzia³aniem i struktur¹
pañstwo federacyjne. Jest jedyn¹ organizacj¹ miêdzynarodow¹ na œwiecie dysponuj¹c¹
tak szerokimi uprawnieniami wobec cz³onków oraz znacznym rocznym bud¿etem (ok.
100 mld euro). Wraz ze wzrostem liczby pañstw cz³onkowskich i zwiêkszaj¹cym siê
zakresem dzia³ania UE, coraz czêœciej dochodzi do coraz wiêkszych rozbie¿noœci po-
miêdzy oczekiwaniami pañstw cz³onkowskich, a mo¿liwoœciami finansowymi UE.

Celem pracy jest nie tylko zaprezentowanie sytemu bud¿etu Unii Europejskiej, lecz
ponadto ukazanie jego gospodarczego i strategicznego znaczenia w ujêciu globalnym.
Za³o¿eniem jest przedstawienie instytucji odpowiedzialnych za inicjowanie i przygoto-
wanie projektu bud¿etu oraz odniesienie do dostêpnoœci œrodków finansowych w ra-
mach nowej Perspektywy Finansowej na lata 2007–20131. Zamierzeniem autora jest
zademonstrowanie struktury wydatków UE oraz priorytetów rozwojowych wspiera-
nych poprzez transfer œrodków finansowych z bud¿etu ogólnego.

Hipotez¹ badawcz¹ niniejszej pracy jest twierdzenie, ¿e od bud¿etu, jakim dysponuje
Unia Europejska, zale¿y skutecznoœæ dzia³ania, potencja³ rozwojowy oraz stabilnoœæ
organizacyjno-prawna organizacji. Œrodki finansowe kierowane do pañstw cz³onkow-
skich s¹ wielk¹ szans¹ na rozwój i narzêdziem s³u¿¹cym niwelowaniu dysproporcji go-
spodarczych istniej¹cych pomiêdzy regionami UE.

W celu rozwi¹zania hipotezy postawiono nastêpuj¹ce pytania badawcze:
1. W jaki sposób Ÿród³a finansowania bud¿etu Wspólnoty Europejskiej odzwiercie-

dlaj¹ zasadê miêdzyrz¹dowego i ponadnarodowego charakteru Unii Europejskiej?
2. Dlaczego bud¿et europejski cechuje istotne znaczenie polityczne?
3. Jak struktura wydatków bud¿etowych zabezpiecza zobowi¹zania wynikaj¹ce z ram

instytucjonalno-prawnych Unii Europejskiej?
4. Jakie instytucje i w jaki sposób odpowiadaj¹ za tworzenie, realizacjê oraz monitoro-

wanie bud¿etu UE?
5. W jakich kierunkach ustalane s¹ priorytety Perspektywy Finansowej Unii Euro-

pejskiej?
6. Dlaczego ogólne za³o¿enia bud¿etu ogólnego obejmuj¹ w ramach Perspektywy Fi-

nansowej okres 6 lat?
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W badaniu zagadnienia zastosowano metodê analizy systemowej, metodê kompa-
ratystyczn¹ (porównawcz¹), metodê analizy decyzyjnej, metodê analizy instytucjonal-
no-prawnej oraz analizy historycznej.

Ewolucja systemu finansowego Unii Europejskiej

W 1967 r. w wyniku utworzenia wspólnych organów naczelnych i zarz¹dzaj¹cych,
po³¹czono bud¿ety Europejskiej Wspólnoty Gospodarczej, Euratomu oraz bud¿et ad-
ministracyjny Europejskiej Wspólnoty Wêgla i Stali (EWWiS), tworz¹c Wspólnoty
Europejskie. Ustalone przez sygnatariuszy kierunki polityk, podejmowane dzia³ania
w zakresie zintegrowania Europy Zachodniej by³y finansowane ze stworzonego bud¿etu
ogólnego, zasilanego sk³adkami Pañstw Cz³onkowskich2.

Harmonijny rozwój gospodarczy, zbli¿enie ekonomiki pañstw cz³onkowskich, a z cza-
sem stworzenie swobodnego sytemu przep³ywu towarów wymaga³ wielu nak³adów fi-
nansowych na realizacjê wyznaczonych celów. Powodzenie w realizacji strategii
integracji europejskiej, w ujednoliceniu rozwoju poszczególnych regionów UE zale-
¿a³o od stabilnej wspó³pracy Pañstw tworz¹cych Wspólnoty Europejskie. Analizuj¹c
system sk³adkowego zasilania bud¿etu, mo¿na stwierdziæ, ¿e nie sprzyja³ on harmoni-
zacji dzia³añ w ustalonych unijnych priorytetach rozwojowych. Ponadto generowa³,
mo¿liwoœæ wp³ywania na realizowane przez pañstwa cz³onkowskie polityki i dzia³ania
w sposób jednokierunkowy3.

Od pocz¹tku lat 60. ustalono, i¿ system finansowy bêdzie rozwi¹zaniem przejœcio-
wym, dopóki nie zostanie dokonana harmonizacja polityki rolnej, gospodarczej, celnej
umo¿liwiaj¹ca zastosowanie odmiennych rozwi¹zañ w zakresie finansowania wspól-
nego – z za³o¿enia – bud¿etu4.

Podczas obrad Rady Europejskiej w Luksemburgu w 1970 roku, decyzj¹ z dnia
21 kwietnia 1970 r. przyjêto system œrodków w³asnych finansuj¹cy bud¿et Wspólnot5.
Decyzja Rady oznacza³a zaprzestanie poboru sk³adek do bud¿etu przez poszczególne
pañstwa cz³onkowskie. Przyjêty przez Radê Europejsk¹ system finansowany zak³ada³,
jako g³ówne Ÿród³a finansowania, wp³ywy z tytu³u op³at celnych, op³at cukrowych oraz
podatków rolnych. Powy¿sze Ÿród³a finansowe nazwano tradycyjnymi œrodkami w³as-
nymi (ang. Traditional Own Resources – TOR).

W zwi¹zku z problemami pañstw cz³onkowskich z wprowadzeniem ujednoliconej
podstawy podatku VAT, pocz¹tkowo tylko TOR stanowi³y g³ówne Ÿród³o finansowania
bud¿etu Wspólnot. Wp³aty z tytu³u podatku VAT ustabilizowano w 1979 roku, kiedy
pañstwa cz³onkowskie zharmonizowa³y i ujednolici³y normalizacje prawne w zakresie
poboru podatku VAT6.
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Ustalony system finansowania wraz z rozwojem integracji gospodarczej nie spro-
sta³ rosn¹cym potrzebom wspólnotowym. Powód stanowi³o kilka aspektów, miêdzy in-
nymi fakt, i¿ w wyniku kryzysu gospodarczego, jaki dotkn¹³ pañstwa cz³onkowskie
na pocz¹tku lat 80., zw³aszcza w sektorze rolnym, nast¹pi³o zmniejszenie wp³ywów
z tytu³u op³at celnych, podatku rolnego i op³at cukrowych. Zmniejszaj¹ce siê wp³ywy
z TOR oraz mniejsze dochody podatkowe, ze wzglêdu na s³abe wyniki gospodarcze,
zmniejszy³y transfery finansowe do bud¿etu ogólnego Wspólnot. W wyniku zwiêksza-
nia wydatków g³ównie w zakresie wsparcia Wspólnej Polityki Rolnej oraz rozszerze-
nia Wspólnot o inne kraje powsta³o zagro¿enie deficytu bud¿etu7.

Od pocz¹tku lat 80. rz¹d Wielkiej Brytanii podj¹³ konsekwentne i zdecydowane sta-
rania o obni¿enie wp³at dokonywanych do bud¿etu ogólnego Wspólnot. W uzasadnie-
niu starañ wskazywano na znaczn¹ dysproporcjê miêdzy sumami wnoszonymi przez
Wielk¹ Brytaniê do bud¿etu z tytu³u ce³, op³at wyrównawczych i VAT a dochodami
otrzymywanymi z bud¿etu, zw³aszcza w zakresie wspólnej polityki rolnej.

Na posiedzeniu Rady Europejskiej w czerwcu 1984 roku w Fontainebleau podjêto
decyzjê o podniesieniu maksymalnej stopy procentowej stosowanej do okreœlania wy-
sokoœci wp³at od podatku VAT do wysokoœci 1,4% oraz wprowadzenie korekty wyso-
koœci wp³at Wielkiej Brytanii, tzw. „rabatu brytyjskiego”8.

W wyniku deficytu w bud¿ecie ogólnym, powsta³ym po obni¿eniu sk³adek cz³on-
kowskich Wielkiej Brytanii na obradach Rady Europejskiej w Brukseli w 1988 roku
ustalono za³o¿enia reformy finansów wspólnotowych. Wprowadzono dodatkowe, nowe
Ÿród³o finansowania bud¿etu, okreœlane w literaturze ekonomicznej „czwartym Ÿród-
³em” (ang. fourth source)9, stanowi¹ce wynik udzia³u Produktu Narodowego Brutto
gospodarki danego kraju cz³onkowskiego w stosunku do Produktu Narodowego Brutto
Wspólnot Europejskich. Od tego momentu znaczenie bezpoœrednich wp³at pañstw
cz³onkowskich do bud¿etu Wspólnot stale ros³o. Wspó³czeœnie 60% dochodów bud¿e-
towych pochodzi z tzw. „czwartego Ÿród³a”10.

Przy kszta³towaniu zasobów w³asnych Wspólnot istotne znaczenie mia³o to, ¿e
maksymalny poziom wydatków wspólnot nie powinien przekraczaæ okreœlonego pu-
³apu na dany rok. Reforma finansów wspólnotowych wprowadzi³a od 1988 r. planowa-
nie wydatków, dokonywanych w skali roku na poziomie nie wiêkszym ni¿ 1,15%
Produktu Narodowego Brutto ca³ej Wspólnoty. Jednoczeœnie na mocy Decyzji Rady
Europejskiej z 24 czerwca 1988 r.11 zmniejszono podstawê naliczania jednolitej stawki
VAT. Przyjêto zasadê, i¿ podstawa liczona przez pañstwa w jednakowy sposób nie
przekroczy 55% PNB danego kraju. Umo¿liwiony bardziej sprawiedliwy ni¿ poprzed-
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nio mechanizm pozyskiwania dochodów do bud¿etu Wspólnot, wynika³ z faktu, ¿e kra-
je s³absze ekonomicznie poœwiêcaj¹ na konsumpcjê wiêksz¹ czêœæ swojego PNB ni¿
kraje bogate12.

Po dokonanej reformie w 1988 r., w nastêpnych latach dalej ograniczano rolê podat-
ku VAT jako Ÿród³a finansowania bud¿etu UE oraz zwiêkszano stopniowo maksymalny
poziom wydatków z bud¿etu, a¿ do obecnego 1,27% PNB. Reformy te przynios³y
po¿¹dane efekty i w latach 90. sytuacja bud¿etu UE zosta³a ustabilizowana.

Wed³ug Leokadii Orêziak, wielkoœæ dochodów bud¿etu ogólnego Wspólnot w latach
1971–2006 zwiêkszy³a siê ponad czterdziestokrotnie (2,33 mld ECU do 97,5 mld euro).
Znacz¹cej zmianie uleg³a struktura Ÿróde³ finansowanego bud¿etu oraz udzia³ procen-
towy transferów finansowych z poszczególnych Ÿróde³13.

Przedstawiona poni¿ej analiza Ÿróde³ finansowania bud¿etu Unii Europejskiej, obra-
zuje, i¿ ukszta³towany system finansowania bud¿etu Wspólnoty Europejskiej odzwier-
ciedla zasadê miêdzyrz¹dowego i ponadnarodowego charakteru Unii Europejskiej.

Wspó³czeœnie c³a rolne oraz sk³adki cukrowe s¹ najmniej znacz¹cym Ÿród³em do-
chodów bud¿etu ogólnego. Op³aty rolne wynikaj¹ z organizacji rynku rolnego Unii
oraz realizacji Wspólnej Polityki Rolnej. W systemie prawnym UE wyró¿nia siê nastê-
puj¹ce op³aty rolne m.in.:
– op³aty rolne nak³adane na importowane produkty rolne, objête wspólnotow¹ regula-

cj¹ rynku, pochodz¹ce z pañstw trzecich;
– op³aty cukrowe nak³adane na spó³ki cukrowe, które maj¹ na celu rekompensatê unij-

nych dzia³añ reguluj¹cych rynek cukru oraz kosztów magazynowania14.
Kolejnym œrodkiem wp³acanym przez wszystkie pañstwa cz³onkowskie do bud¿etu

Unii Europejskiej s¹ c³a pobierane przy imporcie towarów z pañstw trzecich. Aktualnie
w ramach unii celnej stosowana jest Wspólna Taryfa Celna, któr¹ reguluje siê wyso-
koœæ ce³ na towary importowane do UE. Wysokoœæ stawek celnych ustalana jest przez
Uniê Europejsk¹, a nie indywidualnie przez poszczególne pañstwa cz³onkowskie. Po-
nadto zosta³y zniesione c³a w handlu pomiêdzy pañstwami cz³onkowskimi15.

Ustalony system umo¿liwia rozwój gospodarczy poprzez swobodny przep³yw to-
warów i us³ug w ramach Unii Europejskiej. W zamian za pobieranie ce³ wspólnoto-
wych ka¿de pañstwo mo¿e zatrzymaæ 25% pobranych ce³, jako koszt utrzymania
administracji celnej. 75% pobranych ce³ musi byæ przekazana do bud¿etu ogólnego
Unii. Udzia³ „tradycyjnych œrodków w³asnych” (TOR) w finansowaniu bud¿etu Unii
Europejskiej systematycznie spada³, w 1988 r. wynosi³ prawie 30%, a wspó³czeœnie
kszta³tuje siê na poziomie ok. 12% bud¿etu ogólnego.

Stanowi¹ce przez niemal¿e 20 lat najwa¿niejsze Ÿród³o dochodów bud¿etu UE
wp³ywy z tytu³u podatku VAT stanowi¹ aktualnie jedynie 25% dochodów bud¿eto-
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wych. Ukszta³towany sposób wyliczania wp³at jest skomplikowany, gdy¿ wielkoœæ
jednolitej stawki jest ustalana poprzez odjêcie, od podstawowej stawki maksymalnej,
„zamro¿onej stawki rabatu brytyjskiego”. „Zamro¿on¹ stawkê rabatu brytyjskiego”
wylicza Komisja Europejska, przy uwzglêdnieniu, ¿e: Wielka Brytania nie uczestniczy
w finansowaniu swojego rabatu, a udzia³ Austrii, Niemiec, Holandii i Szwecji w finan-
sowaniu rabatu brytyjskiego jest zmniejszony.

Mechanizm korekty sk³adki Wielkiej Brytanii do bud¿etu Unii Europejskiej staje
siê coraz wiêkszym problemem w dalszej reformie systemu finansowania. Rabat pole-
ga na zwrocie Wielkiej Brytanii 66% ró¿nicy pomiêdzy procentowym udzia³em kraju
w p³atnoœciach VAT a procentowym udzia³em w wyp³atach z bud¿etu UE, odniesionej
do ca³oœci wyp³at unijnych. Rabat jest udzielany poprzez obni¿enie podstawy VAT
(ang. VAT base) Wielkiej Brytanii16.

Ró¿nica finansowa spowodowana „rabatem brytyjskim” jest pokrywana przez po-
zosta³e pañstwa cz³onkowskie. Na mocy decyzji z Berlina z 1999 roku Niemcy, Austria,
Szwecja i Holandia wp³acaj¹ jedynie 25% obowi¹zuj¹cej kwoty. Decyzja o obni¿eniu
kwoty spowodowana by³a stale wystêpuj¹c¹ ró¿nic¹ miêdzy wp³atami do bud¿etu
ogólnego wnoszonymi przez dany kraj a wyp³atami netto z bud¿etu oraz w konsekwen-
cji wy³onieniem siê w obrêbie Unii Europejskiej dwóch grup krajów: tzw. p³atników
netto oraz beneficjentów netto17.

Pocz¹tkowo najwiêkszymi p³atnikami netto by³y Wielka Brytania oraz Niemcy, na-
stêpnie do³¹czy³y Austria, Holandia, Szwecja. Znaczny wk³ad wy¿ej wymienionych
pañstw w finansowanie bud¿etu zw³aszcza w ramach podatku VAT z powodu wysokie-
go Produktu Narodowego Brutto postulowany by³ jako niesprawiedliwy, gdy¿ kraje te
otrzymywa³y niewielkie kwoty wsparcia z tytu³u cz³onkowstwa w UE. Najwiêkszymi
beneficjentami netto w kategoriach absolutnych by³y Hiszpania, Grecja, Portugalia i Ir-
landia, które w wyniku niskiego PNB wp³aca³y niskie kwoty sk³adkowe, otrzymuj¹c
znaczne dotacje UE zw³aszcza dla sektora rolnego. Trzy najbogatsze kraje Belgia, Da-
nia i Luksemburg, znalaz³y siê równie¿ w grupie beneficjentów netto. Belgia i Dania
z powodu otrzymywania znacznych œrodków zwi¹zanych ze Wspóln¹ Polityk¹ Roln¹,
a Luksemburg dotowany z racji umiejscowienia siedzib niektórych instytucji Unii Eu-
ropejskiej18.

Pozycja beneficjenta netto, z punktu widzenia kraju „biorcy” jest uprzywilejowana,
gdy¿ pomimo op³acania sk³adek do bud¿etu ogólnego, bilans finansowy kszta³tuje siê
dodatnio, w wyniku wp³ywów do bud¿etu krajowego œrodków finansowych z UE. „Ra-
bat brytyjski” oraz przyznane Niemcom, Austrii Szwecji i Holandii ulgi w p³atnoœciach
s¹ przedmiotem nieustannych dyskusji, a nierzadko kontrowersji i konfliktów miê-
dzyrz¹dowych poszczególnych pañstw cz³onkowskich.

Nale¿y postawiæ pytanie, jaka powinna byæ relacja œrodków otrzymywanych z bu-
d¿etu do sumy wnoszonych przez dany kraj wp³at? Czy dokonywane wp³aty powinny
byæ równowa¿ne, w odniesieniu do ka¿dego kraju, z wyp³atami na jego rzecz? Zgodnie
z przyjêt¹ ogólnie obowi¹zuj¹c¹ w ramach UE zasad¹ pomocniczoœci i solidarnoœci,
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kraje s³absze powinny otrzymywaæ ze wspólnego bud¿etu odpowiednio wiêksze kwo-
ty, ni¿ do niego wnosz¹. W ten sposób, uzyskuj¹c wsparcie finansowe dla rozwoju go-
spodarczego oraz przekszta³ceñ strukturalnych w gospodarce, maj¹ szansê zmniejszyæ
dysproporcjê gospodarcz¹ z innymi krajami Unii Europejskiej.

Prowadzona polityka finansowa Unii Europejskiej uwzglêdnia powy¿sz¹ zasadê,
jednak¿e analizuj¹c kwestiê tzw. „rabatu brytyjskiego” jest co najmniej kontrowersyj-
nym fakt, ¿e w praktyce g³ówny ciê¿ar „rabatu brytyjskiego” ponosz¹ najbiedniejsze
kraje Unii. Od wielu lat wiêkszoœæ pañstw cz³onkowskich wskazuje, ¿e Wieka Brytania
nie ma podstaw ekonomicznych do korzystania z mechanizmu korekcyjnego, ponie-
wa¿ wiele innych pañstw o podobnej strukturze gospodarki uiszcza pe³ne sk³adki19.

Œrodki finansowe z tytu³u bezpoœrednich wp³at pañstw cz³onkowskich (tzw. „czwarte
Ÿród³o”) stanowi¹ odzwierciedlenie zastosowania zasady miêdzyrz¹dowego i ponad-
narodowego charakteru Unii Europejskiej. Z racji najwiêkszego procentowo udzia³u,
(60% œrodków finansowych bud¿etu) aktualnie stanowi¹ najwa¿niejsze Ÿród³o finanso-
wania dzia³alnoœci Unii. Wszystkie pañstwa cz³onkowskie dokonuj¹ wp³aty, uiszczaj¹c
jednakowy procent od Produktu Narodowego Brutto. Stawka jednolita stanowi wyra-
¿ony w procentach stosunek niepokrytych potrzeb bud¿etu ogólnego do sumy Produk-
tu Narodowego Brutto UE. Komisja Europejska co roku ustala stawkê obowi¹zuj¹ca
dla wszystkich pañstw cz³onkowskich. Poziom wp³at uzupe³nia brakuj¹ce dochody bu-
d¿etowe, spowodowane niewystarczaj¹cymi wp³ywami z tytu³u TOR i VAT, dlatego
w literaturze okreœlane jest oprócz tzw. „czwartego Ÿród³a” tzw. „Ÿród³em uzupe³nia-
j¹cym” (ang. topping up). Wprowadzenie powy¿szego Ÿród³a spowodowa³o przede
wszystkim ustabilizowanie finansów UE oraz pozwoli³o na stopniowy wzrost bud¿etu
w œrednim okresie, przy zachowaniu limitu wydatków na okreœlonym poziomie.
Sk³adka od PNB pozwala na bardziej sprawiedliwe obci¹¿enie pañstw cz³onkowskich,
proporcjonalne do ich potencja³u gospodarczego20.

Pozosta³e dochody stanowi¹ ok. 3% dochodów bud¿etu i pochodz¹ z podatków od
wynagrodzeñ funkcjonariuszy instytucji Wspólnot, odsetek z tytu³u zw³oki w p³atno-
œciach na rzecz bud¿etu ogólnego Unii Europejskiej, nadwy¿ek finansowych nagroma-
dzonych w poprzednich latach.

Bud¿et ogólny musi sprostaæ wielu obowi¹zuj¹cym regu³om, w ramach instytucjo-
nalno-prawnych Unii Europejskiej21. Stosowane zasady jednoœci, jednorocznoœci, uni-
wersalnoœci, specjalizacji oraz równowagi odpowiadaj¹ stosowanym zasadom przy
konstruowaniu bud¿etów krajowych22.

Zgodnie z zasad¹ jednoœci wszystkie dochody i wydatki ugrupowania musz¹ byæ
unormowane kompleksowo w jednym, wspólnym bud¿ecie. Bud¿et UE jest jednym,
ogólnie obowi¹zuj¹cym dokumentem. WyraŸnie okreœla rodzaj wydatków sklasyfiko-
wanych wed³ug charakteru i przeznaczenia23.

224 Wojciech Stankiewicz RIE 1’07

19 M. Cieœlukowski, op. cit., s. 64.
20 L. Orêziak, op. cit., s. 72.
21 B. Niedzielski, Bud¿et ogólny Unii Europejskiej, „Sprawy Miêdzynarodowe” 2006, R. 59, nr 2,

s. 99–109.
22 Z. Brodecki, Finanse Acquis communautaire, Wyd. LexisNexis, Warszawa 2004, s. 21.
23 P. J. Maciejewski, System finansowy, bankowy i monetarny Unii Europejskiej, Wy¿sza Szko³a

Finansów i Bankowoœci w Radomiu, Radom 2000, s. 20.



Stosuj¹c zasadê jednorocznoœci – wszystkie unijne operacje bud¿etowe s¹ wykony-
wane w ci¹gu jednego roku obrachunkowego, który obejmuje okres od 1 stycznia do
31 grudnia. W oparciu o zasadê uniwersalnoœci, wszystkie wp³ywy s³u¿¹ finansowaniu
wszystkich wydatków, dlatego pañstwa cz³onkowskie nie mog¹ wp³acaæ do bud¿etu
kwot, stanowi¹cych, ró¿nicê pomiêdzy zobowi¹zaniami wobec Unii a sum¹, któr¹
dany kraj otrzyma ze wspólnego bud¿etu. W myœl zasady specjalizacji wykorzystywanie
œrodków finansowych bud¿etu ma przypisany i okreœlony cel. Stosowanie powy¿szej
zasady stanowi gwarancjê zapewnienia w³aœciwego wydatkowania œrodków finanso-
wych, przejrzystoœæ procesu tworzenia projektu ustawy bud¿etowej oraz wykonanie
bud¿etu zgodne z wol¹ organu bud¿etowego24.

Zastosowanie zasady równowagi bud¿etowej oznacza, ¿e bud¿et unijny musi byæ
zrównowa¿ony, tzn. suma œrodków finansowych z tytu³u dochodów musi byæ równa
sumie wydatków. Nie ma mo¿liwoœci pokrywania deficytu poprzez zaci¹ganie kredy-
tów lub po¿yczek.

Bud¿et Unii Europejskiej od bud¿etów narodowych wyró¿nia kilka cech. Przede
wszystkim niespe³nianie roli narzêdzia polityki makroekonomicznej, gdy¿ bie¿¹ce
dochody i wydatki musz¹ siê równowa¿yæ, czyli nie ma mo¿liwoœci wykorzystania de-
ficytu do stabilizowania gospodarki. Niedopuszczalne jest powstanie deficytu. Wszyst-
kie wydatki zaplanowane na dany rok musz¹ byæ sfinansowane ze œrodków w³asnych
UE, a wysokoœæ wp³at pañstw cz³onkowskich jest ka¿dego roku dostosowywana do
potrzeb bud¿etu. Mechanizm planowania w okreœlony sposób wydatków bud¿etu,
w oparciu o ramy wieloletniego programowania objêtego wytycznymi Perspektywy
Finansowej, nie zawsze funkcjonuje sprawnie i czêsto dochodzi do napiêæ pomiêdzy
g³ównymi organami w kwestiach bud¿etowych, tj. Komisj¹ Europejsk¹, Parlamentem
Europejskim i pañstwami cz³onkowskimi25.

W celu zapanowania nad chaotycznym rozwojem finansów Unii i zwiêkszenia
dyscypliny bud¿etowej, z pocz¹tkiem lat 90. wprowadzono wieloletnie programowa-
nie bud¿etowe, oparte na szeœcioletnich planach finansowych tzw. „Perspektywach
Finansowych”, okreœlaj¹cych g³ówne elementy bud¿etu UE w poszczególnych la-
tach.

Tryb uchwalania Perspektywy Finansowej jest z³o¿ony i zajmuje prawie dwa lata.
Jest przede wszystkim decyzj¹ polityczn¹ pañstw cz³onkowskich dotycz¹c¹ kierunku
rozwoju finansów publicznych UE na nastêpne szeœæ lat. Perspektywa Finansowa jest
przyjmowana jednomyœlnie na specjalnie zorganizowanym szczycie wszystkich pañstw
cz³onkowskich. Pañstwa cz³onkowskie nie posiadaj¹ pe³nej dowolnoœci w uchwalaniu
wielkoœci bud¿etu UE na poszczególne lata. Istniej¹ dwa ograniczenia stanowi¹ce jed-
noczeœnie podstawowe wielkoœci referencyjne przy projektowaniu bud¿etu26.

Pierwszym ograniczeniem, a zarazem kluczowym pojêciem dla bud¿etu UE, s¹
œrodki na zobowi¹zania (ang. appropriations for commitments). Okreœlaj¹ maksymal-
ny pu³ap zobowi¹zañ, jakie w danym roku bud¿etowym mog¹ zostaæ podjête przez
Uniê Europejsk¹. Zgodnie z artyku³em 3 ustêp 2 Decyzji Rady Europejskiej z 29 wrze-
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œnia 2000 roku w sprawie systemu œrodków w³asnych Wspólnot Europejskich27, œrodki
na zobowi¹zania nie mog¹ przekroczyæ w ci¹gu roku bud¿etowego maksymalnego
pu³apu 1,335% Produktu Narodowego Brutto wszystkich pañstw cz³onkowskich. Œrodki
na zobowi¹zania obejmuj¹ zarówno zobowi¹zania jednoroczne, jak i wieloletnie, a ich
wielkoœæ nie musi dok³adnie odzwierciedlaæ wysokoœci wyp³at z bud¿etu w danym
roku.

Drugim ograniczeniem wielkoœci bud¿etu s¹ œrodki na p³atnoœci „ang. appropria-

tions for payments”, okreœlaj¹ce wysokoœæ faktycznych wydatków z bud¿etu w danym
roku. Zgodnie z artyku³em 3 ustêp 1 Decyzji Rady Europejskiej28, œrodki finansowe nie
mog¹ przekroczyæ w ci¹gu roku bud¿etowego maksymalnego pu³apu 1,27% Produktu
Narodowego Brutto pañstw cz³onkowskich. Zmiana ustalonych pu³apów wymaga jed-
nomyœlnej decyzji wszystkich pañstw cz³onkowskich. Dwa pojêcia „appropriations

for commitments” i „appropriations for payments” s³u¿¹ okreœlaniu wielkoœci poszcze-
gólnych rozdzia³ów w bud¿ecie.

Œrodki na zobowi¹zania (appropriations for commitments) mog¹ byæ wy¿sze od
œrodków na p³atnoœci (appropriations for payments), a ich wielkoœæ i wzajemne relacje
nale¿y rozpatrywaæ na przestrzeni kilku lat bud¿etowych. W niektórych latach œrodki
na zobowi¹zania mog¹ przewy¿szaæ œrodki na p³atnoœci, jednak¿e w nastêpnych latach
proporcje musz¹ zostaæ odwrócone w celu pokrycia zobowi¹zañ z lat poprzednich.

1,27% PNB pañstw cz³onkowskich stanowi maksymalny pu³ap œrodków w³asnych
UE na dany rok, które mog¹ zostaæ wydatkowane. Powy¿sze wielkoœci œrodków na zo-
bowi¹zania i p³atnoœci, stanowi¹ górne granice referencyjne, których bud¿ety na po-
szczególne lata nigdy nie osi¹gaj¹. Faktyczna wielkoœæ œrodków w³asnych, zebranych
w danym roku od pañstw cz³onkowskich, zawarta jest w bud¿ecie w pozycji ca³kowite
œrodki na p³atnoœci (ang. total appropriations for payments) i stanowi wartoœæ ni¿sz¹ od
wartoœci maksymalnej. Przeciêtnie wielkoœæ bud¿etu w poszczególnych latach wahaj¹
siê w granicach 1–1,19% PNB wszystkich pañstw UE29.

Ró¿nica pomiêdzy pu³apami maksymalnymi a planowanymi wielkoœciami bud¿e-
tów na poszczególne lata stanowi pewien margines bezpieczeñstwa. W przypadku nie-
przewidzianych wydatków, umo¿liwia powiêkszenie bud¿etu w danym roku o wydatki
nie objête we wczeœniej przyjêtych limitach bud¿etowych. Stwarza to mo¿liwoœæ
ewentualnej korekty bud¿etu i dostosowania do planowanych dzia³añ, nawet gdy pla-
nowana wielkoœæ bud¿etu mo¿e siê okazaæ zbyt ma³a, aby sfinansowaæ wszystkie za-
planowane wydatki30.

Potwierdzeniem wszystkich ustaleñ podejmowanych przez pañstwa cz³onkowskie
w trakcie przyjmowania Perspektywy Finansowej stanowi porozumienie interinstytu-
cjonalne (ang. Interinstitutional Agreement) pomiêdzy Parlamentem Europejskim,
Rad¹ i Komisj¹ w sprawie dyscypliny bud¿etowej i poprawy procedur bud¿etowych.
Zawierany akt prawny Unii Europejskiej, którego stron¹ s¹ wszystkie organy bud¿eto-
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we tej organizacji, ma na celu zobowi¹zanie organów do przestrzegania postanowieñ
Perspektywy Finansowej31.

Usankcjonowanie dokumentem porozumienia miêdzyinstytucjonalnego jest ko-
nieczne z uwagi na polityczny charakter Perspektywy Finansowej ustalanej tylko przez
pañstwa cz³onkowskie, w konsekwencji nie wi¹¿¹co dla innych organów bud¿eto-
wych. Potwierdzenie ustaleñ poprzez przyjêcie aktu prawnego, wi¹¿¹cego wszystkie
strony zapewnia, ¿e w trakcie uchwalania kolejnych rocznych bud¿etów UE, wszystkie
strony procesu bêd¹ zobligowane do przestrzegania ustalonych pu³apów wydatków.
Dokument jest zawsze zawierany na czas trwania danej Perspektywy Finansowej.

W „Interinstitutional Agreement” okreœlono równie¿ wiele innych elementów istot-
nych z punktu widzenia procedury bud¿etowej. Po pierwsze ustalane s¹ zasady dokony-
wania technicznych adaptacji Perspektywy Finansowej. Œciœle okreœlone, szczegó³owe
zasady dostosowania rocznych bud¿etów UE do poziomu cen, tempa wzrostu gospo-
darczego, umo¿liwiaj¹ zmianê systemu bud¿etowego w sposób elastyczny. W „Interin-

stitutional Agreement” wskazano dodatkowo tryb zmiany Perspektywy Finansowej.
Zmiany (zwiêkszenie) alokacji w poszczególnych rozdzia³ach wydatków mog¹ na-
st¹piæ tylko w zwi¹zku z nieprzewidzianymi wydarzeniami i tylko do wysokoœci mak-
symalnego pu³apu tj. 1,27% PNB dla œrodków na p³atnoœci. Nieprzewidziane wydatki
najpierw powinny byæ finansowane z rezerw, a dopiero gdy œrodki finansowe s¹ niewy-
starczaj¹ce, mo¿e dojœæ do zmiany Perspektywy Finansowej32.

Ka¿de zwiêkszenie œrodków Perspektywy Finansowej inicjowane jest propozycj¹
przygotowan¹ przez Komisjê Europejsk¹ i zatwierdzan¹ przez Radê i Parlament Euro-
pejski. Je¿eli zmiana ma dotyczyæ kwoty wiêkszej ni¿ 0,03% PNB Unii Europejskiej,
wówczas Rada musi dzia³aæ jednomyœlnie. Powstaje powa¿ne ograniczenie, gdy¿ wiele
pañstw pozostaj¹cych p³atnikami netto, trudno jest przekonaæ do zwiêkszania obci¹¿eñ
finansowych na rzecz bud¿etu UE. W „Interinstitutional Agreement” zawarto podzia³
wydatków na obowi¹zkowe i nieobowi¹zkowe oraz potwierdzono zasadê, ¿e wszystkie
wydatki UE musz¹ mieæ podstawê prawn¹ w postaci odpowiedniego aktu prawnego
(Rozporz¹dzenia, Dyrektywy lub Decyzji)33.

Podzia³ bud¿etu unijnego na zobowi¹zania obligatoryjne i nieobligatoryjne stanowi
cechê odró¿niaj¹c¹ go od bud¿etów krajowych. Wœród wydatków obowi¹zkowych wy-
ró¿nia siê te, które maj¹ umo¿liwiæ Unii Europejskiej wywi¹zanie siê z obowi¹zków
wewnêtrznych i zewnêtrznych wynikaj¹cych z traktatów lub aktów prawnych. Nieobo-
wi¹zkowe zadania stanowi¹ fundusze strukturalne, wydatki administracyjne oraz wy-
datki zwi¹zane z polityk¹ wewnêtrzn¹.

Analizuj¹c strukturê wydatków bud¿etu Unii Europejskiej na przestrzeni lat, mo¿na
zauwa¿yæ dywersyfikacjê, jednak¿e w dalszym ci¹gu najwa¿niejsze znaczenie gospodar-
cze stanowi¹ kwoty przeznaczone na cele rolnicze. Dotychczas, nie uda³o siê w innych
dziedzinach gospodarki, poza rolnictwem, wprowadziæ wspólnej polityki zbli¿onej za-
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kresem do polityki rolnej. W przeciwnym razie zastosowanie podobnego rozwi¹zania
np. w przemyœle, edukacji, transporcie czy badaniach naukowych, oznacza³oby ko-
niecznoœæ, poza przekazaniem uprawnieñ narodowych na rzecz wspólnych organów
UE, zapewnienie odpowiednio wiêkszych œrodków finansowych w bud¿ecie34.

Wydatki na finansowanie Wspólnej Polityki Rolnej dokonywane s¹ z Europejskiego
Funduszu Orientacji i Gwarancji w Rolnictwie (ang. EAGGF – European Agriculture

Guidance and Guarantee Funds) stanowi¹cego integraln¹ czêœæ bud¿etu ogólnego.
Z Sekcji Gwarancji Funduszu wydatkowane s¹ œrodki na interwencjê na rynku arty-
ku³ów rolnych podlegaj¹cych wspólnej organizacji. Wydatki s³u¿¹ przede wszystkim
utrzymaniu okreœlonego poziomu cen na rynku wewnêtrznym UE, jak równie¿ pokry-
ciu subsydiów dla eksporterów produktów rolnych na rynki krajów trzecich. Najwiêk-
sza czêœæ wydatków dotyczy olejów, t³uszczów, mleka i produktów mlecznych oraz
zbó¿, wo³owiny i cukru35.

W ramach Wspólnej Polityki Rolnej g³ówne wydatki nastawione s¹ na regulacjê
rynku rolnego poprzez dop³aty bezpoœrednie dla rolników, dop³aty do eksportu produk-
tów rolnych do krajów trzecich, bezpoœrednie wyp³aty dla rolników zwi¹zane z rodza-
jem ich dzia³alnoœci, na podstawie udokumentowanej wielkoœci produkcji. Od 1988 roku
wspomagana finansowo jest równie¿ deprecjacja nowo tworzonych zapasów oraz
po³owa kosztów zwi¹zanych z programem od³ogowania ziemi rolnej. W ramach „Wy-
datków rolnych” okreœlonych w bud¿ecie UE, finansowane s¹ równie¿ wydatki na
wsparcie rybo³ówstwa oraz rozwój obszarów wiejskich36.

Na przestrzeni ostatnich lat Unia Europejska podjê³a wiele dzia³añ maj¹cych na
celu ograniczenie kosztów funkcjonowania WPR poprzez redukcjê cen podstawowych
produktów rolnych, zbli¿aj¹c je do cen œwiatowych oraz wiêksze wspieranie dzia³añ
maj¹cych na celu ograniczenie wielkoœci produkcji rolnej. Doprowadzono do znaczne-
go zmniejszenia udzia³u wydatków na Wspóln¹ Politykê Roln¹ w stosunku do wielko-
œci bud¿etu (z 60% w 1988 do ok. 45% w 2003)37.

Wydatki na dzia³ania strukturalne stanowi¹ drug¹ pod wzglêdem znaczenia grupê
wydatków bud¿etu ogólnego. Dzia³ania finansuj¹ œrodki zgromadzone w ramach
dwóch du¿ych funduszy unijnych: Funduszy Strukturalnych i Funduszu Spójnoœci.
Wysokoœæ alokowanych œrodków stanowi ok. 40% wydatków Unii Europejskiej.
W przeciwieñstwie do wydatków na rolnictwo, by móc skorzystaæ z funduszy pañstwa
cz³onkowskie musz¹ przedstawiæ w³aœciwe programy wykorzystania œrodków finanso-
wych oraz zapewniæ odpowiedni poziom wspó³finansowania (od 20–60% kwoty dofi-
nansowania stanowi¹ krajowe œrodki finansowe)38.
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Ponad 90% zaplanowanych œrodków przeznaczona jest na finansowanie Funduszy
Strukturalnych, które stanowi¹: Europejski Fundusz Orientacji i Gwarancji w Rolnic-
twie utworzony w 1975 r., Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego – EFRR (ang.
ERDF – European Regional Development Fund), powo³any w 1960 r. Europejski Fundusz
Spo³eczny EFS – (ang. ESF – European Social Fund) na podstawie art. 123 Traktatu usta-
nawiaj¹cego Europejsk¹ Wspólnotê Gospodarcz¹ (1957), Fundusz Spójnoœci powo³any
w 1994 r. na podstawie art. 130d wprowadzonego do TWE przez Traktat o Unii Europej-
skiej (obecnie art. 161), a tak¿e odgrywaj¹cy marginaln¹ rolê Finansowy Instrument Orien-
tacji Rybo³ówstwa – FIOR (Financial Instrument for Fisheries Guidance)39.

Œrodki finansowe kierowane do krajów cz³onkowskich w ramach wy¿ej wymienio-
nych funduszy obejmuj¹ trzy podstawowe cele wsparcia: 1 – wspieranie rozwoju regio-
nów, 2 – wspieranie zmian spo³ecznych i ekonomicznych w regionach dotkniêtych
strukturalnymi problemami gospodarczymi, 3 – wspieranie walki z bezrobociem.
Wspó³czeœnie w ramach nowej Perspektywy Finansowej ustalonej na lata 2007–2013
uwzglêdniono trzy dodatkowe cele zatytu³owane: 1) konwergencja – zmniejszanie dys-
proporcji pomiêdzy biednymi a bogatymi regionami; 2) konkurencyjnoœæ regionalna
i zatrudnienie; 3) europejska wspó³praca terytorialna. Ustalenie wy¿ej wymienionych
priorytetów oraz ich realizacja zgodnie z polityk¹ bud¿etow¹ przyczynia siê do wzrostu
gospodarczego oraz wyrównania poziomu rozwoju w ca³ej Unii Europejskiej40.

Stopniowo, jednak w bardzo wolnym tempie, wzrasta w bud¿ecie udzia³ wydatków
na finansowanie prac badawczo-rozwojowych (ok. 5% wydatków bud¿etowych). Ce-
lem finansowania wydatków jest wspieranie dzia³añ nastawionych na wzmocnienie
bazy naukowej i technologicznej Unii Europejskiej oraz poprawê miêdzynarodowej
konkurencyjnoœci. Wspierana jest wspó³praca z krajami trzecimi w sferze badañ i roz-
woju technologicznego. W ramach wydatków z bud¿etu ogólnego UE finansowane s¹
dzia³ania wspieraj¹ce ochronê konsumentów oraz rozwój dzia³añ kulturalnych41.

W bud¿ecie ogólnym stopniowo roœnie udzia³ wydatków na finansowanie dzia³añ
zewnêtrznych Unii Europejskiej (ok. 5% wydatków). Dzia³ania obejmuj¹ ró¿ne formy
wspó³pracy z krajami trzecimi: pomoc finansow¹ i techniczn¹, ¿ywnoœciow¹, wspiera-
nie dzia³añ na rzecz demokracji i obrony praw cz³owieka, dzia³ania na rzecz ochrony
œrodowiska. Wsparciem finansowym objêto miêdzy innymi kraje by³ego ZSRR, regio-
nu Morza Œródziemnego, krajów rozwijaj¹cych siê Azji i Ameryki £aciñskiej, krajów
Afryki, Karaibów i Pacyfiku. Fundusze pochodz¹ce z bud¿etu stanowi¹ coraz wa¿niej-
szy instrument pozwalaj¹cy pañstwom cz³onkowskim Unii na wspóln¹ realizacjê prio-
rytetowych celów polityki zagranicznej42.

Kolejn¹ kategori¹ wydatków bud¿etowych jest finansowanie administracji Unii
Europejskiej. Ok. 5% bud¿etu ogólnego zabezpiecza œrodki finansowe na pensje dla
pracowników, emerytury, utrzymanie budynków, publikacje dzienników urzêdowych
i innych dokumentów oraz finansowanie przedstawicielstw dyplomatycznych Unii Eu-
ropejskiej w pañstwach trzecich43.
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Bud¿et ogólny UE zabezpiecza ponadto œrodki finansowe na „wyrównania dla
pañstw cz³onkowskich” s³abych gospodarczo, lecz uiszczaj¹cych pe³ne sk³adki cz³on-
kowskie (np. Polska od momentu akcesji otrzyma³a 1 mld euro dodatkowych œrodków
finansowych z tytu³u „wyrównañ”. Ponadto w bud¿ecie ogólnym UE w okresie obo-
wi¹zywania Perspektywy Finansowej na lata 2000–2006 zabezpieczono œrodki na tzw.
„pomoc przedakcesyjn¹” finansowanie cz³onkowstwa nowych pañstw.

Cech¹ odró¿niaj¹c¹ bud¿et UE od bud¿etów narodowych jest przedstawiony cha-
rakter systemu wydatkowania. Bud¿et Unii musi byæ zbilansowany, wiêc wielkoœæ
wp³at z pañstw cz³onkowskich zostaje dostosowana do aktualnych potrzeb, nie mo¿na
jednak zaplanowaæ wiêkszych wydatków od przewidzianych w Perspektywie Finanso-
wej. Coroczna debata dotyczy g³ównie uszczegó³owienia wydatków systemu finanso-
wania Wspólnoty44.

Oryginalnoœæ bud¿etu UE zapewnia wyodrêbnienie okreœlonych wydatków wspól-
nych dla wszystkich pañstw cz³onkowskich, które tworz¹ system wydatków bud¿eto-
wych. Bud¿et ogólny ró¿ni siê od krajowych m.in. brakiem wydatków na edukacjê,
s³u¿bê zdrowia i politykê socjaln¹, obs³ugê d³ugu publicznego, transport, wsparcie han-
dlu, promocjê, policjê czy wojsko.

Kwestie dotycz¹ce finansowania dzia³alnoœci Unii Europejskiej czêsto prowadz¹
do wielu kontrowersji i problemów oraz s¹ tematem czêstych dyskusji. Uchwalenie bu-
d¿etu jest jednym z najwa¿niejszych wydarzeñ w roku.

Uzgadnianie Perspektywy Finansowej, w której okreœlone s¹ wielkoœci bud¿etów na
poszczególne lata, nie zwalnia organów Unii Europejskiej od przygotowywania szcze-
gó³owych rocznych bud¿etów. Ca³a debata bud¿etowa w praktyce dotyczy tylko pewnych
szczegó³ów dotycz¹cych wydatków w poszczególnych rozdzia³ach oraz drobnych prze-
suniêæ i korekt, gdy¿ podstawowe wielkoœci bud¿etu oraz poszczególnych rozdzia³ów
wynikaj¹ z obowi¹zuj¹cej w danym czasie Perspektywy Finansowej. Kwestia dochodów
bud¿etowych nie wzbudza kontrowersji na tym etapie dyskusji, poniewa¿ maksymalna wiel-
koœæ bud¿etu zosta³a ustalona. G³ównymi instytucjami uczestnicz¹cymi w corocznej pro-
cedurze uchwalania bud¿etu UE s¹ Komisja, Rada i Parlament Europejski, jednak jedynie
ostatnie dwa organy posiadaj¹ formalne prawo uchwalania bud¿etu. Podstawowe zasady
procedury bud¿etowej okreœlone s¹ w art. 268–280 Traktatu o Wspólnocie Europejskiej45.

Podstawowe zadanie Komisji Europejskiej stanowi przygotowanie projektu bud¿e-
tu. Pierwsze dzia³anie ma na celu uaktualnienie limitów okreœlonych w Perspektywie
Finansowej na dany rok do bie¿¹cych wielkoœci makroekonomicznych. Perspektywa
pos³uguje siê kwotami opartymi na cenach z roku poprzedzaj¹cego jej przyjêcie. Komi-
sja dostosowuje ustalone w Perspektywie wielkoœci do aktualnych cen w danym roku.
Nastêpnie zbierane s¹ wstêpne dane z poszczególnych Dyrekcji Generalnych Komisji
dotycz¹ce planowanych wydatków. Po przeprowadzonych pierwszych konsultacjach
w ramach procedury przewidzianej w „Interinstitutional Agreement” pomiêdzy wszyst-
kimi organami bud¿etowymi, w kwietniu Komisja przyjmuje wstêpny projekt bud¿etu.
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44 Ibidem, s. 78–79.
45 Traktat ustanawiaj¹cy Wspólnotê Europejsk¹, tekst skonsolidowany (uwzglêdniaj¹cy zmiany
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Zgodnie z przepisami traktatowymi Komisja objêta jest terminem do 1 sierpnia na
przes³anie oficjalnego wstêpnego projektu bud¿etu do Rady, w praktyce jednak do
15 czerwca. Jednoczeœnie projekt zostaje nieformalnie przesy³any we wszystkich jêzy-
kach UE do wszystkich organów bud¿etowych. Nastêpnie Komisja zbiera uwagi oraz
wnioski dotycz¹ce projektu bud¿etu i dokonuje wymaganych poprawek46.

Po otrzymaniu wstêpnego projektu bud¿etu Radê obowi¹zuje termin do 5 paŸdzier-
nika na przyjêcie i przes³anie projektu do Parlamentu Europejskiego. W tym czasie
zgodnie z postanowieniami Interinstitutional Agreement trwaj¹ trójstronne konsultacje
pomiêdzy Komisj¹, Rad¹ i Parlamentem, dotycz¹ce wydatków obowi¹zkowych. Pier-
wszy etap konsultacji przeprowadzany jest przy udziale odpowiedzialnego za bud¿et
przedstawiciela Prezydencji (Rada), Przewodnicz¹cego Komisji Bud¿etowej (Parla-
ment) i Komisarza ds. bud¿etu. Nastêpny etap konsultacji odbywa siê przy udziale de-
legacji ze wszystkich trzech organów. Po wypracowaniu porozumienia w sprawie
wydatków obowi¹zkowych Rada przyjmuje wstêpny projekt bud¿etu. Przyjêcie pro-
jektu w Radzie nastêpuje poprzez g³osowanie wiêkszoœci¹ kwalifikowan¹. Je¿eli Ra-
dzie nie uda siê przyj¹æ bud¿etu w terminie do 5 paŸdziernika wówczas Komisja
i Parlament maj¹ prawo pozwaæ Radê do Europejskiego Trybuna³u Sprawiedliwoœci za
brak dzia³ania47. Z uprawnienia skorzystano w 1987 roku, ale w zwi¹zku z uchwalaniem
bud¿etu na 1988 rok Trybuna³ postanowi³ nie wydawaæ orzeczenia w tej sprawie48.

Parlament w terminie 45 dni od daty wp³ywu projektu bud¿etu, ma za zadanie zajê-
cie stanowiska wobec przed³o¿onego projektu, je¿eli w tym czasie nie zg³osi popra-
wek, wówczas bud¿et zostaje przyjêty. Je¿eli Parlament podejmie decyzjê o zg³oszeniu
poprawek (a taka jest regu³a) wówczas projekt wraz z poprawkami kierowany jest do
ponownego rozpatrzenia przez Radê. Parlament uchwala poprawki do bud¿etu abso-
lutn¹ wiêkszoœci¹ g³osów podczas sesji plenarnej.

Rada w terminie 15 dni ustosunkowuje siê do poprawek zg³oszonych przez Parla-
ment. Je¿eli Rada nie zmieni ¿adnej z zaproponowanych poprawek, wówczas bud¿et
zostanie przyjêty. W odniesieniu do poprawek zg³oszonych przez Parlament doty-
cz¹cych wydatków nieobowi¹zkowych, Rada dzia³aj¹c wiêkszoœci¹ kwalifikowan¹
mo¿e podj¹æ decyzjê o zmianie b¹dŸ odrzuceniu poprawek. Natomiast w odniesieniu
do poprawek dotycz¹cych wydatków obowi¹zkowych, je¿eli nie powoduj¹ ogólnego
wzrostu obci¹¿eñ bud¿etu, Rada dzia³aj¹c wiêkszoœci¹ kwalifikowan¹ mo¿e dokonaæ
zmiany. Je¿eli nie zostanie podjêta decyzja o zmianie, zg³oszona poprawka Parlamentu
pozostaje w mocy. Odmiennie przedstawia siê sytuacja w odniesieniu do poprawek do-
tycz¹cych wydatków obowi¹zkowych powoduj¹cych wzrost obci¹¿eñ bud¿etu. Wobec
takich propozycji Rada potwierdza zmiany, podejmuj¹c decyzjê wiêkszoœci¹ kwalifi-
kowan¹. Decyzje Rady dotycz¹ce wydatków obowi¹zkowych podjête w drugim czyta-
niu s¹ ostateczne, chyba ¿e Parlament odrzuci ca³y bud¿et49.

W drugim czytaniu Parlament pracuje nad wydatkami nieobowi¹zkowymi. W ter-
minie 15 dni mo¿e dokonaæ ponownych zmian w odniesieniu do wydatków lub nie
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46 L. Orêziak, Finanse Unii Europejskiej, op. cit., s. 83.
47 Ibidem, s. 85.
48 Ibidem, s. 86.
49 Ibidem, s. 90.



zg³aszaæ ¿adnych uwag. Zg³oszone poprawki musz¹ byæ przyjête przez parlamentarzy-
stów, wiêkszoœci¹ trzech pi¹tych g³osów. Drugie czytanie w Parlamencie koñczy pro-
cedurê bud¿etow¹ i Przewodnicz¹cy Parlamentu og³asza przyjêcie bud¿etu. Jeœli
Parlament nie przyjmie decyzji Rady dotycz¹cej wydatków obowi¹zkowych, wtedy
nastêpuje odrzucenie bud¿etu w ca³oœci (art. 272.8 Traktatu)50. Je¿eli bud¿etu nie uda
siê uchwaliæ przed rozpoczêciem nowego roku, wówczas obowi¹zuje zasada tzw. „jed-
nej dwunastej wydatków”. Komisja Europejska ma prawo otrzymaæ kwotê równ¹ jed-
nej dwunastej wydatków przewidzianych w omawianym w danej chwili projekcie
bud¿etu, w celu zapewnienia ci¹g³oœci funkcjonowania Unii Europejskiej do chwili
uchwalenia bud¿etu.

Wspó³czeœnie roczne bud¿ety UE s¹ uchwalane z uwzglêdnieniem ram finanso-
wych, okreœlanych w Perspektywie Finansowej, która umo¿liwia podejmowanie
wspólnych dzia³añ o d³u¿szym ni¿ rok horyzoncie czasowym. Wydatki zawarte w Per-
spektywie Finansowej s¹ podzielone na grupy. W odniesieniu do ka¿dej z grup okreœla-
ny jest pu³ap na zobowi¹zania dotycz¹ce wydatków w danym roku bud¿etowym.
Wielkoœæ wydatków okreœlonych w obowi¹zuj¹cej w danym czasie perspektywie, jest
corocznie aktualizowana z uwzglêdnieniem wzrostu cen oraz zmiany DNB (dochodu
narodowego brutto) Unii Europejskiej.

Perspektywê Finansow¹ od bud¿etów rocznych odró¿nia okreœlenie szczegó³o-
woœci wydatków na poziomie limitów w odniesieniu do podstawowych grup, co daje
pewn¹ swobodê przy szczegó³owym ustalaniu wysokoœci wydatków. W wieloletniej
Perspektywie Finansowej oraz bud¿ecie rocznym wspólne s¹ ogólna klasyfikacja
i uk³ad grup wydatków, co u³atwia porównanie bud¿etu z postanowieniami Per-
spektywy.

Podstaw¹ ustalenia Perspektywy Finansowej na lata 2000–2006 by³o przyjêcie
w 1999 r. na Szczycie w Berlinie przez Rade Europejsk¹ dokumentu Agenda 2000 Ko-
misja Europejska zawar³a w nim propozycje reformy wspólnej polityki rolnej, zmian
w finansowaniu rozwoju regionalnego, a tak¿e zasady finansowania procesu rozszerze-
nia Unii o nowe kraje cz³onkowskie51.

Na lata 2000–2006 przeznaczono œrodki finansowe na politykê strukturaln¹ w wy-
sokoœci 0,46% Produktu Narodowego Brutto Unii Europejskiej, a tak¿e dodatkowe
przeznaczenie oko³o 5% œrodków bud¿etowych na rozwój obszarów wiejskich. Ogól-
nie na Fundusze Strukturalne i Fundusz Spójnoœci przeznaczono w tym czasie 213 mld
euro (37% ca³ego bud¿etu Wspólnoty). Oko³o 45 mld euro z bud¿etu Unii zosta³o zare-
zerwowane w ramach pomocy przedakcesyjnej, w tym 7 mld euro na cele dostosowaw-
cze do czasu wejœcia do Wspólnoty i pe³nej integracji. Przyjêtym dokumentem Agenda

2000 wprowadzono istotn¹ zmianê dotycz¹c¹ zmiany okresu programowania perspek-
tyw finansowych z 6 lat (1994–1999) do 7 lat (2000–2006).

Prace nad now¹ Perspektyw¹ Finansow¹ na lata 2007–2013 rozpoczê³y siê ju¿
w 2004 r. Punktem wyjœcia by³o przyjêcie przez Komisjê Europejsk¹ komunikatu z dnia
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50 Traktat ustanawiaj¹cy Wspólnotê Europejsk¹, op. cit.
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strukturalno-polityczne 2000–2006, komentarze i zarz¹dzenia, Komisja Europejska, Luxembourg 2000.



10 lutego 2004 r. Budowanie naszej wspólnej przysz³oœci – Wyzwania polityczne
i œrodki bud¿etowe w rozszerzonej Unii (ang. Communication from the commission to

the council and the European Parliament. Building our common Future Policy challen-

ges and Budgetary means of the Enlarged Union 2007–2013)52 zawieraj¹cego projekt
nowej Perspektywy Finansowej 2007–201353.

Rz¹dy pañstw Unii Europejskiej w kwestii nowej Perspektywy Finansowej
2007–2013 osi¹gnê³y porozumienie na szczycie Rady Europejskiej w grudniu 2005 r.
Po d³ugich negocjacjach, dotycz¹cych m.in. procentu udzia³u unijnego bud¿etu w do-
chodzie narodowym brutto Wspólnoty, projekt nowej Perspektywy Finansowej na lata
2007–2013 zosta³ przyjêty 17 maja 2006 r. w ramach Miêdzyinstytucjonalnego Porozu-

mienia w sprawie dyscypliny bud¿etowej i poprawy procedury bud¿etowej pomiêdzy

Parlamentem Europejskim, Rad¹ i Komisj¹ Europejsk¹54.
Wynegocjowany bud¿et stanowi 1,05% DNB (dochodu narodowego brutto) Unii

Europejskiej. Jest to procentowo mniej ni¿ proponowa³a Komisja Europejska (1,14%),
jednak¿e wiêcej ni¿ postulowa³y kraje p³atnicy netto (1%). Dla Polski porozumienie
bud¿etowe przewiduje 89,6 mld euro w ci¹gu siedmiu lat, co po op³aceniu sk³adek do
bud¿etu UE oznacza netto oko³o 60 mld euro. Najwiêcej, bo a¿ 59,7 mld euro Polska
mo¿e otrzymaæ w ramach Funduszy Strukturalnych i Funduszu Spójnoœci na rozwój
najbiedniejszych regionów, walkê z bezrobociem czy budowê infrastruktury. Ponad
24 mld euro przeznaczone zosta³o na wsparcie rolnictwa (w szczególnoœci na dop³aty
bezpoœrednie i rozwój obszarów wiejskich), pozosta³e œrodki finansowe skierowane
bêd¹ na programy edukacyjne (m.in. Erasmus), naukowe oraz na cele zwi¹zane z poli-
tyk¹ sprawiedliwoœci i spraw wewnêtrznych (m.in. ochrona granic i walka z terroryz-
mem). Nowa Perspektywa Finansowa na lata 2007–2013 zak³ada debatê w kwestii
rabatu brytyjskiego. Zgodnie z przyjêtym dokumentem Instytucje Wspólnotowe po-
wróc¹ do analizy ulgi w op³acaniu sk³adek bud¿etowych stosowanej wzglêdem Wiel-
kiej Brytanii w 2008/2009 r. podczas przegl¹du ram finansowych.

W œwietle nowej Perspektywy Finansowej 2007–2013 mo¿na zauwa¿yæ wyraŸne
przesuniêcie priorytetów w stosunku do za³o¿eñ Agendy 2000 (perspektywa finansowa
na lata 2000–2006). Wiêksze œrodki z bud¿etu ogólnego bêd¹ przeznaczone na zwiêk-
szenie konkurencyjnoœci krajów cz³onkowskich. Wspierane bêd¹ nowe cele strategicz-
ne: 1) konwergencja – zmniejszanie dysproporcji pomiêdzy biednymi a bogatymi
regionami; 2) konkurencyjnoœæ regionalna i zatrudnienie oraz 3) europejska wspó³pra-
ca terytorialna. Za³o¿enia nowego okresu programowania stanowi¹ próbê wyjœcia na-
przeciw nowym wyzwaniom, wynikaj¹cym ze zmian w gospodarce œwiatowej i handlu
miêdzynarodowym.

Grupy i wielkoœæ wydatków w poszczególnych latach w ramach Perspektywy Fi-
nansowej 2007–2013 przedstawiono w tabeli 155.
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52 Commission of the European communities Brussels 26.2.2004 COM (2004) 101 final/2,
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Tabela 1

Œrodki na
zobowi¹zania

2007 * 2008 * 2009 * 2010 * 2011 * 2012 * 2013 *
Ogó³em

2007–2013

1. Trwa³y wzrost 51 267 52 415 53 616 54 294 55 368 56 876 58 303 382 139

1a
Konkurencyjnoœæ na
rzecz wzrostu i za-
trudnienia

8 404 9 097 9 754 10 434 11 295 12 153 12 961 74 098

1b
Spójnoœæ na rzecz
wzrostu i zatrudnienia

42 863 43 318 43 862 43 860 44 073 44 723 45 342 308 041

2. Zarz¹dzanie zaso-
bami naturalnymi i ich
ochrona

54 985 54 322 53 666 53 035 52 400 51 775 51 161 371 344

w tym: wydatki zwi¹-
zane z rynkiem i p³at-
noœci bezpoœrednie

43 120 42 697 42 279 41 864 41 453 41 047 40 645 293 105

3. Obywatelstwo, wol-
noœæ, bezpieczeñstwo
i sprawiedliwoœæ

1 199 1 258 1 380 1 503 1 645 1 797 1 988 10 770

3a
Wolnoœæ, bezpieczeñ-
stwo i sprawiedliwoœæ

600 690 790 910 1 050 1 200 1 390 6 630

3b
Obywatelstwo

599 568 590 593 595 597 598 4 140

4. UE jako partner
globalny

6 199 6 469 6 739 7 009 7 339 7 679 8 029 48 463

5. Administracja 6 633 6 818 6 973 7 111 7 255 7 400 7 610 49 800

6. Wyrównania 419 191 190 800

Œrodki na zobowi¹za-
nia ogó³em

120 702 121 473 122 564 122 952 124 007 125 527 127 091 864 316

Jako procent DNB
(dochodu narodowe-
go brutto) UE

1,10% 1,08% 1,07% 1,04% 1,03% 1,02% 1,01% 1,048%

* W mln euro – w cenach z 2004 r.

�ród³o: Strona internetowa Ministerstwa Rozwoju Regionalnego www.mrr.gov.pl.

Wnioski

1. Specyfika finansowania dzia³alnoœci Unii Europejskiej oparta jest na scedowaniu
przez kraje cz³onkowskie na rzecz Wspólnoty wczeœniej realizowanych przez siebie
funkcji. Organizacja jako jedyna na œwiecie zasiêgiem dzia³alnoœci oraz struktur¹ za-
czyna „tworzyæ” pañstwo federacyjne.

2. Wspólna realizacja przez pañstwa cz³onkowskie celów finansowanych bud¿etem
ogólnym Unii Europejskiej jest motorem rozwoju gospodarczego oraz wzmocnienia
pozycji strategicznej Unii Europejskiej jako organizacji miêdzynarodowej.

3. Stosunkowo niewielki bud¿et, plasuj¹cy siê œrednio na poziomie 1,20% Produktu
Narodowego Brutto ca³ej Unii Europejskiej (oko³o 100 mld euro rocznie) zapewnia
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zharmonizowany rozwój gospodarczy oraz zwiêksza spójnoœæ ekonomiczn¹ i spo-
³eczn¹ wszystkich regionów Unii Europejskiej.

4. Stosowana w redystrybucji œrodków finansowych bud¿etu UE zasada solidarno-
œci i pomocniczoœci stwarza mo¿liwoœæ krajom cz³onkowskim charakteryzuj¹cym siê
niedostatkiem ekonomicznym, zajêcia pozycji w organizacji jako tzw. „beneficjentów
netto”. Kraje otrzymuj¹ relatywnie wiêcej ni¿ uiszczaj¹ do bud¿etu. Tworzy siê szansa
wyrównania wysokoœci PNB pañstw cz³onkowskich i ustabilizowania rozwoju gospo-
darczego na równym poziomie we wszystkich regionach.

5. Stabilny system finansowy Unii Europejskiej oparty na zasadzie braku deficytu
bud¿etowego, wieloletniego programowania, z precyzyjnie okreœlonym procesem po-
zyskiwania i wydatkowania œrodków finansowych oraz w rezultacie odpowiedniej
kontroli wykonania bud¿etu gwarantuje trwa³oœæ i stabilnoœæ organizacji.

6. Bud¿et europejski ma wa¿ne znaczenie polityczne, poniewa¿ przy tworzeniu
za³o¿eñ finansowych istnieje koniecznoœæ dokonywania politycznych wyborów w kwe-
stii alokacji i podzia³u zasobów pomiêdzy kraje cz³onkowskie, regiony oraz grupy
spo³eczne w tych krajach.

7. Prowadzona polityka finansowa Unii Europejskiej kreuje realizacjê wspólnych
polityk wed³ug jednakowych norm.

8. Pañstwa cz³onkowskie w procesie kszta³towania bud¿etów, adaptuj¹ za³o¿enia
polityki fiskalnej UE, dostosowuj¹c je do za³o¿onych ram bud¿etowych.

9. Dostêpnoœæ œrodków finansowych w ramach bud¿etu ogólnego jest uzale¿-
niona od stanowiska krajów cz³onkowskich, w szczególnoœci tych, które s¹ p³atnikami
netto bud¿etu.

10. Dotychczasowe Perspektywy Finansowe okaza³y siê skutecznym instrumentem
dyscyplinowania wydatków z bud¿etu ogólnego.

11. Wieloletnie programowanie bud¿etu stwarza ramy finansowe dla urzeczywist-
nienia procesu rozszerzenia Unii Europejskiej o nowe kraje cz³onkowskie.

12. System finansowy Unii Europejskiej stwarza mo¿liwoœæ harmonijnego w³¹cze-
nia „nowych” krajów cz³onkowskich do wszystkich wspólnych polityk oraz dzia³añ in-
tegracyjnych.
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