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Wprowadzenie

Prezentowany material jest monograficznym opracowaniem prob-
lemu roczno$ci i wieloletnio$ci w finansach publicznych w Europie. Jest
on jednym z wynikéw badan naukowych, prowadzonych w ramach
problemu badawczego NCN 2011/01/B/HS5/03357, finansowanych
przez Narodowe Centrum Nauki'.

W zasadzie przez caly XX w. finanse publiczne krajéow europej-
skich opieraly sie na zasadzie jednorocznos$ci budzetu, mimo ze nauka
postulowata wprowadzenie w zamian lub obok niej zasady wielolet-
niego planowania finansowego. W niektdérych krajach europejskich
wprowadzano eksperymentalne rozwigzania w tym zakresie, wydlu-
zajace okres planowania budzetowego (finansowego) powyzej jednego
roku, konczace si¢ z reguly niepowodzeniem. Pozytywne rezultaty
w tym zakresie zaczely przynosi¢ dopiero do$wiadczenia licznych
krajow z konca XX w. i poczatku nowego milenium. Poczatkowo po-
legaly one na wzmacnianiu rocznego budzetu fragmentarycznymi,
wieloletnimi planami finansowymi (np. w zakresie finansowania in-
westycji, ograniczania dlugu publicznego), potem zas$ na opracowy-
waniu calosciowych, wieloletnich planéw finansowych, réznorodnie
powiazanych z rocznym budzetem. Okolo 2010 r. mozna wigc bylo
zasadnie mowi¢ o wzmacnianiu zasady roczno$ci budzetu zjawiskiem
wieloletniosci w finansach publicznych. Dlatego problemem nauko-
wym prowadzonych badan byla odpowiedz na pytanie, czy zjawisko
wieloletnio$ci planowania finansowego w Europie ma charakter trwaty
oraz czy bedzie ono nabiera¢ charakteru zasady prawnej, konkuren-
cyjnej lub wzmacniajacej wobec zasady jednorocznosci budzetu? Jako
hipoteze badan przyjeto, ze wieloletnio$¢ w planowaniu finansowym

! Prowadzonych przez zespot w sktadzie: E. Ruskowski (kierownik projektu),
J. Stankiewicz, M. Tyniewicki i U.K. Zawadzka-Pak.
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Wprowadzenie

ma charakter trwaly, wzmacniajacy, a nie konkurencyjny wobec zasady
jednorocznosci budzetu, oraz ze w coraz szerszym zakresie bedzie
przybierata postac zasady prawnej. Przeprowadzone badania potwier-
dzity te hipoteze, zas$ jej dodatkowym wzmocnieniem byto wydanie
dyrektywy Rady 2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 r. w sprawie wy-
mogoéw dla ram budzetowych panstw cztonkowskich (Dz. Urz. UE
L 306 z23.11.2011, s. 41), zobowiazujacej te kraje do jej implementacji
do dnia 31 grudnia 2013 r.

Badania przeprowadzono w organach Unii Europejskiej oraz
w wybranych dziesieciu krajach europejskich. Poza studiami teoretycz-
nymi oraz analizg ewolucji systemu prawnego, przedmiotowe bada-
nia objely takze faktyczne ksztaltowanie sie zasady rocznosci budzetu
i wieloletniosci planowania finansowego w tych podmiotach. Rzutuje
to na redakcje prezentowanej monografii, w ktdrej po odrebnych cha-
rakterystykach rocznosci i wieloletniosci finanséw publicznych Unii
Europejskiej i badanych krajow przedstawiono wybrane problemy me-
rytoryczne, dajace podstawe do wyciagniecia wnioskéw konicowych
(sformutowania konkluzji).

Co do zasady, prezentowany material uwzglednia stan prawny
i faktyczny aktualny na koniec 2012 r. Implementacja dyrektywy
2011/85/UE do konica 2013 r. stworzyla jednak w omawianym zakresie
nowga sytuacje w krajach Unii Europejskiej. O jej aspektach, opartych
na fragmentarycznych materialach, sygnalizujemy takze w przed-
miotowym opracowaniu®. Ta nowa sytuacja prawna i faktyczna, po-
wstala po implementacji powolywanej dyrektywy, wymaga podjecia
odrebnych badan naukowych dla poglebienia i weryfikacji wnioskow
zawartych w niniejszej monografii.

Powstanie przedmiotowej monografii bylo mozliwe dzieki wy-
sitkowi organizacyjnemu i merytorycznemu licznych kolegdw z roz-
nych oé$rodkéw europejskich, za ktory chcemy im serdecznie po-
dziekowa¢. Nie jesteSmy w stanie wymieni¢ wszystkich imiennie,
dlatego wskazemy tylko niektdrych z nich, zachowujac kolejnoé¢ al-
fabetyczna prezentowanych krajow. Serdeczne podzigkowania kieru-
jemy do: doc. L. Abramchik z Uniwersytetu J. Kupaly w Grodnie, doc.
P. Mrkyvka z Uniwersytetu Masaryka w Brnie oraz M. Koziefa z Uni-

? Materialy w tym zakresie, autorstwa cztonkéw zespotu badawczego oraz konsul-
tantow badan z wybranych krajéw, zostang zaprezentowane w Bialostockich Studiach
Prawniczych 2014, nr 16.
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wersytetu Technicznego w Ostrawie, C. Riou z Uniwersytetu Paryz 1
Pantheon-Sorbonne, doc. B. Sudavic¢iusa z Uniwersytetu Wilenskiego,
dr. A. Paula z Pafistwowego Uniwersytetu w Woronezu, doc. M. Sidaka
z Uniwersytetu Comeniusa w Bratystawie, doc. O. Ilnytskyiidoc. P. Mo-
stovyy z Lwowskiego Uniwersytetu Panstwowego im. I. Franko oraz
dr. G. Kecsé z E6tvds Lorand University w Budapeszcie.

Istotne znaczenie dla ostatecznego ksztaltu prezentowanej
monografii mialy takze uwagi jej recenzentéw wydawniczych:
prof. dr hab. T. Lubinskiej i dr hab. M. Postuly, prof. ALK. Autorzy
monografii serdecznie dziekuja za ich réznorodnos$¢ i wszechstron-
no$¢, dajaca mozliwos¢ ponownej analizy struktury pracy oraz tez
w niej zawartych.

Biatystok, czerwiec 2014 r.

Redaktor naukowy
prof. zw. dr hab. Eugeniusz Ruskowski






CzesC |

Rocznos¢ i wieloletnios¢

w finansach publicznych

Unii Europejskiej i wybranych
krajow europejskich






Marcin Tyniewicki

Rozdziat 1

Unia Europejska

1.1. Wprowadzenie

Dla finanséw publicznych zaréwno calej Unii Europejskiej, jak
i krajow czlonkowskich, lata 2008-2009 byly niezwykle istotne. Za-
poczatkowaly bowiem ciagle trwajacy okres stagnacji gospodarki eu-
ropejskiej, a w niektdrych latach pojawilo sie nawet zjawisko reces;ji,
ktérego potwierdzeniem byt spadek produktu krajowego brutto (PKB),
np. w roku 2009 w wysokosci 4,3%, czy w roku 2012 - 0,4%. Takze
prognozy Komisji Europejskiej do konica roku 2015 nie sa zbyt opty-
mistyczne, cho¢ zauwazalna jest tendencja niewielkiego ozywienia
(zob. tabela nr 1). Ponadto ,pelzajacej” stagnacji towarzyszy wzrost
bezrobocia, ktére od roku 2012 w calej Unii przekracza 10%, a w strefie
euro oscyluje wokot 12%. Takze prognozy w tym zakresie nie przewi-
dujg diametralnej zmiany (tabela nr 2).

Tabela 1. Wzrost realnego PKB w Unii Europejskiej i strefie euro w latach 2007-2015
(w procentach)

2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015

UE-
27/28 3,0 0,5 -4,3 1,8 1,6 -0,4 0,1 1,6 2,0
strefa

2,8 0,4 -4,2 1,8 1,6 -0,7 -0,4 1,2 1,7

euro

Zrédlo: Europe in figures. Eurostat yearbook 2012, Luxembourg 2012, s. 41; European Eco-
nomic Forecast. Spring 2014, European Economy 2014, nr 3, s. 15-16.
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Tabela 2. Stopa bezrobocia w Unii Europejskiej i strefie euro w latach 2007-2015
(w procentach)

2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015
UE-

s |72 |71 |90 |96 |97 |104 |108 105 |10
strefa o 0 1os lae |10 |10 | 113 | 120 | 118 | 114
euro

Zrédlo: Europe in figures. Eurostat yearbook 2012, s. 245; European Economic Forecast. Autumn
2012, European Economy 2012, nr 7, s. 23; European Economic Forecast. Spring 2014, s. 20.

Stabnaca kondycja gospodarek poszczegélnych panstw cztonkow-
skich nie tylko wynikata z globalnego kryzysu finansowego, lecz takze
byta spowodowana nadmierng nieréwnowaga w budzetach krajowych
irosngcym zadtuzeniem publicznym. Powszechne sg juz opinie, szcze-
golnie dotyczace strefy euro, iz boryka si¢ ona z permanentnym kryzy-
sem zadluzenia (zob. tabela nr 3). W wielu krajach osiagnat on znaczne
rozmiary, nawet kilkukrotnie przekraczajace maksymalny poziom 60%
PKB, ktoéry zostal ustanowiony w Traktacie o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej i uznany za budzetowe kryterium konwergencji. Przy-
ktadowo w latach 2012-2013 dtug publiczny w nastepujacych krajach
cztonkowskich wynidst (lub byl szacowany) odpowiednio na pozio-
mach: Grecja — 156% i 175,2% PKB; Irlandia — 117,6% i 123,3% PKB;
Wrtochy - 127,0% i 131,4% PKB, Portugalia — 123,6% i 123,0% PKB.

Tabela 3. Bilans i diug sektora general government do PKB w Unii Europejskiej
i strefie euro w latach 2007-2015 (w procentach)

2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015

Saldo sektora

_UE -09 [ -24 | -69 | -6,5 | 4,5 | -39 | -3,3 | -2,6 | -2,5

Saldo sektora

-0,7 | -2,1 | -6,4 | -6,2 | -4,1 | -3,7 | -3,0 | -2,5 | -2,3
- strefa euro

Dlugpubliczny | 20 g | ¢35 | 748 | 800 | 825 | 867 | 889 |95 | 892
sektora - UE
Dtug publicz-
nysektora— | 66,4 | 70,1 | 79,9 | 853 |872 | 927 950 |960 |954

strefa euro

Zrédto: Europe in figures. Eurostat yearbook 2012, s. 61; European Economic Forecast. Spring
2014, s. 24.

! Report on public finance in EMU 2013, European Economy 2013, nr 4, s. 19.

18




Rozdziat 1. Unia Europejska

Instrumenty, ktére mialy przeciwdziata¢ nadmiernej nieréwno-
wadze i zadluzeniu publicznemu, tj. procedura nadmiernego deficytu
oraz Pakt Stabilno$ci i Wzrostu, okazaly si¢ nieskuteczne?. Zmusito to
Unie Europejska do podjecia dziatan w celu ich reformy, a takze chodzi-
to 0 zmiany w funkcjonowaniu nadzoru budzetowego nad panstwami
cztonkowskimi, réwniez spoza strefy euro. W 2011 r. przyjeto pakiet
legislacyjny szesciu aktow prawnych?, poprzez ktdry z jednej strony
zreformowano Pakt Stabilnoéci i Wzrostu, z drugiej — wzmocniono
koordynacje polityki budzetowej i nadzér budzetowy, m.in. poprzez
wprowadzenie procedur dotyczacych monitorowania, zapobiegania
i korygowania zakiocen rownowagi makroekonomicznej w panstwach
czlonkowskich. Przy czym nalezy zauwazy¢, Ze wzmocnienie nadzoru
budzetowego przebiegato bardziej intensywnie w krajach, ktére przyje-
ty wspdlng walute euro, w 2013 r. bowiem dodatkowo uchwalono dwa
akty prawne, ktére odnoszg si¢ tylko do krajow z tej grupy”.

? Zob. szerzej P.J. Lewkowicz, M. Tyniewicki, Ocena unijnych i krajowych regula-
cji prawnych ograniczajgcych dtug publiczny (w:) H. Litwinczuk (red.), Prawo europej-
skie - 5 lat doswiadczen w polskim prawie finansowym, Warszawa 2011 i powolywana
tam literatura.

* Przyjety pakiet szesciu aktéw prawnych potocznie okreélany jest jako ,sze$-
ciopak” i sktadajg si¢ na niego:

1) rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1173/2011 z dnia
16 listopada 2011 r. w sprawie skutecznego egzekwowania nadzoru budzetowego
w strefie euro (Dz. Urz. UE L 306 z 23.11.2011, s. 1);

2) rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1174/2011 z dnia 16 li-
stopada 2011 r. w sprawie $rodkow egzekwowania korekty nadmiernych zaklocen
réwnowagi makroekonomicznej w strefie euro (Dz. Urz. UEL 306 223.11.2011, s. 8);

3) rozporzgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1175/2011 z dnia 16 li-
stopada 2011 r. zmieniajgce rozporzadzenie Rady (WE) nr 1466/97 w sprawie
wzmocnienia nadzoru pozycji budzetowych oraz nadzoru i koordynacji polityk
gospodarczych (Dz. Urz. UE L 306 z 23.11.2011, s. 12);

4) rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1176/2011 z dnia 16 li-
stopada 2011 r. w sprawie zapobiegania zakoceniom réwnowagi makroekono-
micznej i ich korygowania (Dz. Urz. UE L 306 z 23.11.2011 1., 5. 25);

5) rozporzadzenie Rady (UE) nr 1177/2011 z dnia 8 listopada 2011 r. zmieniajace
rozporzadzenie (WE) nr 1467/97 w sprawie przyspieszenia i wyjaénienia proce-
dury nadmiernego deficytu (Dz. Urz. UE L 306 z 23.11.2011, s. 33);

6) dyrektywa Rady 2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 r. w sprawie wymogéw dla
ram budzetowych panstw cztonkowskich (Dz. Urz. UE L 306 z 23.11.2011, s. 41).
* Przyjete dwa akty prawne potocznie s3 okreslane jako ,dwupak” i sg to:

1) rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 473/2013 z dnia 21 maja
2013 r. w sprawie wspdlnych przepisow dotyczacych monitorowania i oceny
projektow planéw budzetowych oraz zapewnienia korekty nadmiernego defi-
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1.2. Obowiazujace regulacje dotyczace finanséw
publicznych Unii Europejskiej, ze szczegélnym
uwzglednieniem zasady rocznosci i wieloletniego
planowania finansowego

Na wstepie nalezy zaznaczy¢, ze regulacje dotyczace finanséw pub-
licznych w Unii Europejskiej posiadaja zréznicowany zakres i charak-
ter. Wynika to ze specyfiki systemu prawnego, ktory jest podstawa jej
funkcjonowania, co w konsekwencji przeklada si¢ na niejednorodny za-
kres prawa finansowego (w tym prawa budzetowego) Unii Europejskiej°.

Na mocy art. 47 Traktatu o Unii Europejskiej (wersja skonsolido-
wana Dz. Urz. UE C 326 2 26.10.2012, s. 13) Unia zostala wyposazona
w osobowo$¢ prawna, a wigc jest odrebnym bytem prawnym (zwigz-
kiem publicznoprawnym), oraz posiada tzw. wtadztwo publicznopraw-
ne, objawiajace si¢ m.in. tym, ze stanowi ona wlasny porzadek prawny.
Porzadek ten ma specyficzny charakter i skfadaja si¢ na niego okreslone
akty prawne, stanowigce rowniez podstawy funkcjonowania budzetu
ogolnego Unii Europejskiej. Budzet ten stanowi odrebny od budzetow
panstw czlonkowskich fundusz publiczny, aczkolwiek z nimi powia-
zany. Wyposaza si¢ go w ustalone dochody, z ktérych te najwazniejsze
(podstawowe) okresla sie jako zasoby wlasne (zob. art. 311 TFUE). Na
tej podstawie mozna stwierdzi¢, ze Unia posiada nie tylko autonomig
ustrojows, lecz takze autonomie finansows.

Reasumujac, te przepisy prawne, ktdre sa podstaws jej funkcjono-
wania w sferze finansowej, a wiec stanowiace o jej wtasnych finansach
publicznych, zaliczane sg do tzw. prawa finanséw Unii Europejskiej,
jako jednej z cze$ci prawa finansowego Unii®.

cytu w panstwach czlonkowskich nalezacych do strefy euro (Dz. Urz. UE L 140
227.05.2013, 5. 11);

2) rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 472/2013 z dnia
21 maja 2013 r. w sprawie wzmocnienia nadzoru gospodarczego i budzetowego
nad panstwami cztonkowskimi nalezagcymi do strefy euro dotknietymi lub za-
grozonymi powaznymi trudnosciami w odniesieniu do ich stabilnosci finansowej
(Dz. Urz. UE L 140 z 27.05.2013, s. 1).

* C. Kosikowski, Finanse i prawo finansowe Unii Europejskiej, Warszawa 2014,
s. 172-173; M. Tyniewicki, Scope and definition on the budget law of the European Union
(w:) MV. Kareseva (Sentsova) (red.), Tax and budget law: modern problems of property
relations, Voronezh 2012, s. 419-425.

¢ C. Kosikowski, Finanse i prawo finansowe..., s. 77, 172-173.
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Z drugiej strony Unia Europejska to takze organizacja miedzyna-
rodowa, a stanowione przez nig normy prawne sg kierowane réwniez
do panstw czlonkowskich. Wérod tych przepisow beda te, ktérych
przedmiotem regulacji sg finanse publiczne. W ten sposéb Unia na-
rzuca wigc pewne finansowe rozwigzania panstwom czlonkowskim.
Przyktadem tego typu dziatalnosci prawotworczej sg regulacje zobo-
wigzujace panstwa czlonkowskie do nieprzekraczania deficytu bu-
dzetowego i dlugu publicznego odpowiednio ponad poziom 3 i 60%.
Ta grupa przepisow stanowi drugg cze¢$¢ prawa finansowego Unii Eu-
ropejskiej, okreslanego w literaturze jako unijne prawo finansowe’.

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze prawo finansowe Unii Europej-
skiej jest ztozone z norm réznorodnych zakresowo, w zaleznos$ci od
tego, kto jest ich adresatem. Autor natomiast, wskazujac ponizej podsta-
wowe zrodta prawa finansowego w Unii, skupi si¢ na tych, ktdre reguluja
jej wlasne finanse, czyli gléwnie dotyczace jej systemu budzetowego,
a jego kluczowym elementem jest budzet ogélny Unii Europejskiej.

Problematyka finanséw Unii Europejskiej dosy¢ szeroko zostata
uregulowana w prawie traktatowym, gtéwnie w Traktacie o funkcjo-
nowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana Dz. Urz. UE C 326
2 26.10.2012, s. 47). Poswiecono jej bowiem odrebny tytut II ,,Posta-
nowienia finansowe” w cze$ci VI tego Traktatu od art. 310 do art. 325.
Uwzgledniono w nich nastepujace zagadnienia:

- zasady dotyczace budzetu ogélnego Unii Europejskiej (art. 310
i 313 TFUE), w tym zasade rocznosci wynikajaca z art. 310 ust. 1
i2 orazart. 313 TFUE;

- dochody budzetu ogdlnego, okreslane jako zasoby wiasne
(art. 311 TFUE);

- wieloletnie planowanie finansowe w Unii Europejskiej, ktorych
instrumentem s wieloletnie ramy finansowe, okreslane takze jako
perspektywa finansowa (art. 312 TFUE);

- procedura uchwalania budzetu ogdlnego, jego wejscie w zycie
oraz zwigzang z nim problematyke dokonywania wydatkow
(art. 314-316 TFUE);

- zasady wykonywania budzetu przez Komisje we wspolpracy
z panstwami cztonkowskimi (art. 317 TFUE);

- procedury skladania sprawozdan z wykonania budzetu ogélnego
oraz udzielania absolutorium (art. 318-319 TFUE);

7 Tamze, s. 173.
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- zwalczanie naduzy¢ finansowych (art. 325 TFUE);

- inne kwestie szczegdtowe (art. 322-324 TFUE).

Z kolei we wcze$niejszym tytule I ,Postanowienia instytucjonal-
ne”, w sekgji siddmej poswieconej Trybunatowi Obrachunkowemu,
w art. 287 TFUE uregulowano problematyke kontroli budzetowej
realizowanej przez ten organ i przedstawianie przez niego rocznych
sprawozdan dotyczacych tej kontroli.

Problematyka finanséw publicznych zostala rowniez uwzgled-
niona w Traktacie ustanawiajacym Europejskg Wspolnote Energii
Atomowej (wersja skonsolidowana Dz. Urz. UE C 327 z 26.10.2012,
s. 1) (Euroatom). Tu nalezy zauwazy¢, ze pomimo odrebnej osobo-
wosci prawnej tej Wspdlnoty, jej dochody i wydatki objete zostaly
budzetem ogélnym Unii Europejskiej, o czym wprost stanowi art. 7
ust. 1 lit. b rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE,
Euratom) nr 966/2012 z dnia 25 pazdziernika 2012 r. w sprawie za-
sad finansowych majacych zastosowanie do budzetu ogdlnego Unii
oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE, Euratom) nr 1605/2002
(Dz. Urz. UE L 298 2 26.10.2012, s. 1, z pézn. zm.). W powolywanym
traktacie kwestiom finansowym pos$wigcono tytut IV ,,Szczegélo-
we postanowienia finansowe”, tj. art. 171-183a, cho¢ wieksza czesci
z nich zostala uchylona, ze wzgledu na wskazany fakt objecia zakre-
sem budzetu unijnego. Natomiast przepisy utrzymane w mocy doty-
czg gléwnie podstawowych zasad budzetowych oraz wyodrebnienia
tzw. budzetéw operacyjnego i badawczo-inwestycyjnego Euratomu.
Wéréd tych zasad w art. 171 ust. 1 powolanego traktatu wskazana
zostala zasada rocznosci.

W mniejszym zakresie kwestie budzetowe znalazly swoje miejsce
w Traktacie o Unii Europejskiej. Kluczowy tu jest art. 41 TUE, ktory
stanowi o wydatkach administracyjnych i operacyjnych w zwigzku
z realizacjg wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa.

Powyzsze przepisy sa rozwijane i uszczegétawiane w aktach prawa
wtornego. Ich katalog jest dosy¢ rozbudowany i ze wzgledu na ramy
niniejszego opracowania ponizej zostang wymienione tylko te podsta-
wowe i najwazniejsze. Mozna skategoryzowac je wedlug nastepujacych
obszaréw tematycznych:

1. Przepisy regulujace zasady budzetowe, w tym kluczowa z punktu
widzenia analizowanej w niniejszym rozdziale problematyki za-
sade rocznosci oraz wyjatki od niej. Ponadto w grupie tej znala-
zly sie przepisy dotyczace szeroko pojetej procedury budzetowe;.

22




Rozdziat 1. Unia Europejska

W szczegdlnosci obejmuja one procesy uchwalania i wykonywa-
nia budzetu, sprawozdawczo$¢ i kontrole budzetows, czynnosci
z zakresu udzielania absolutorium, przekazywanie dotacji oraz
realizacje zamowien publicznych:

rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Eu-
ratom) nr 966/2012 z dnia 25 pazdziernika 2012 r. w sprawie
zasad finansowych majacych zastosowanie do budzetu ogolne-
go Unii oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE, Euratom)
nr 1605/2002;

rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) nr 1268/2012 z dnia
29 pazdziernika 2012 r. w sprawie zasad stosowania rozpo-
rzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom)
nr 966/2012 w sprawie zasad finansowych majacych zastosowa-
nie do budzetu ogélnego Unii (Dz. Urz. UE L 362 z 31.12.2012,
s. 1);

rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) nr 1271/2013 z dnia
30 wrzes$nia 2013 r. w sprawie ramowego rozporzadzenia fi-
nansowego dotyczacego organdéw, o ktérych mowa w art. 208
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Eura-
tom) nr 966/2012 (Dz. Urz. UE L 328 2 07.12.2012, s. 42).

. Przepisy regulujace system dochodéw budzetu ogélnego Unii Eu-
ropejskiej:

decyzja Rady z dnia 7 czerwca 2007 r. w sprawie systemu za-
soboéw wilasnych Wspdlnot Europejskich (Dz. Urz. UE L 163
223.06.2007, s. 17);

rozporzadzenie Rady (WE, Euratom) nr 1150/2000 z dnia
22 maja 2000 r. wykonujace decyzje 2007/436/WE, Euratom
w sprawie systemu zasoboéw wlasnych Wspdlnych Europejskich
(Dz. Urz. UE L 130 z 31.05.2000, s. 1, z pézn. zm.);
rozporzadzenie Rady (WE, Euratom) nr 1287/2003 z dnia 15 lip-
ca 2003 r. w sprawie harmonizacji dochodu narodowego brutto
w cenach rynkowych (rozporzadzenie DNB) (Dz. Urz. UE L 181
2 19.07.2003, s. 1);

rozporzadzenie Rady (EWG, Euratom) nr 1553/89 z dnia
29 maja 1989 r. w sprawie ostatecznych jednolitych warunkéow
poboru srodkéw wlasnych pochodzacych z podatku od warto-
$ci dodanej (Dz. Urz. UE L 1552 7.06.1989, 5. 9, z pdzn. zm.).

. Przepisy regulujace wieloletnie planowanie finansowe w Unii Eu-
ropejskiej:
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rozporzadzenie Rady (UE, Euratom) nr 1311/2013 z dnia
2 grudnia 2013 r. okreslajace wieloletnie ramy finansowe na
lata 2014-2020 (Dz. Urz. UE L 347 2 20.12.2013, s. 884);
porozumienie miedzyinstytucjonalne z dnia 2 grudnia 2013 r.
pomiedzy Parlamentem Europejskim, Radg i Komisja w spra-
wie dyscypliny budzetowej, wspoipracy w kwestiach budzeto-
wych i nalezytego zarzadzania finansami (Dz. Urz. UE C 373
220.12.2012, s. 1).

4. Przepisy z zakresu kontroli finansowej i ochrony intereséw finan-
sowych Unii Europejskiej:

konwencja sporzadzona na podstawie artykulu K.3 Trakta-
tu o Unii Europejskiej, o ochronie intereséw finansowych
Wspolnot Europejskich (Dz. Urz. UE C 316 z 27.11.1995, s. 49,
z pozn. zm.);

rozporzadzenie Rady (WE, Euratom) nr 2988/95 z dnia
18 grudnia 1995 r. w sprawie ochrony intereséw finansowych
Wspolnot Europejskich (Dz. Urz. UE L 312 z 23.12.2005, s. 1);
decyzja Komisji z dnia 28 kwietnia 1999 r. ustanawiajaca Eu-
ropejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF)
(Dz. Urz. UE L 136 2 31.05.1999, s. 20, z p6zn. zm.).

1.3. Zasada rocznosci w ujeciu historycznym
a geneza wieloletniego planowania finansowego
w Unii Europejskiej

1.3.1. Historyczny rozwéj planowania wieloletniego
w Unii Europejskiej

Majac na uwadze aspekt planowania finansowego w Unii Europej-
skiej, zasada rocznosci do konca lat 80. miala dominujgce znaczenie
pomimo wielu modyfikacji i reform systemu budzetowego Wspdlnot
Europejskich. Nie oznacza to bynajmniej, ze nie mozna wskaza¢ na
pewne instytucje, w ktérych okres programowania wykraczal poza
jeden rok budzetowy.

Jedna z takich instytucji byty prognozy finansowe, ktorych podsta-
we prawna stanowita decyzja Rady z dnia 21 kwietnia 1970 r. dotyczg-
ca kilkuletnich prognoz finansowych (Dz. Urz. WE L 94 z 28.04.1970,
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s.23). Zgodnie z art. 1 wskazanej decyzji w celu usytuowania budzetu
Wspolnot w ramach kilkuletniego planu finansowego Komisja, po za-
opiniowaniu przez Komitet ds. Polityki Budzetowej, corocznie przygo-
towywala prognoze finansowg obejmujaca trzy kolejne lata budzetowe
oraz wskazywala Wspolnocie nastepstwa finansowe obowigzywania
rozporzadzen i decyzji, jak réwniez propozycji przedstawionych Radzie
przez Komisje. Prognozy te byty zgodne w zakresie pierwszego roku
z przygotowywanym projektem budzetu na kolejny rok budzetowy?®.

Prognozy przygotowywata Komisja poczawszy od 1971 r. (pierw-
sze ustalono na lata 1971-1973), aczkolwiek nie zawsze regularnie.
Przykiadowo nie objety one roku 1974, kolejne bowiem przyjeto na
okres 1975-1977 r., oraz roku 1982, kiedy to prognozy dotyczyly okre-
su 1983-1985 r. Z funkcjonowania prognoz wynikalo wiele proble-
moéw. O ile mniej istotnym bylo szacowanie kwot w nich zawartych,
o tyle powazne trudnosci wystepowaty w kwestii zgodnosci z rocznym
budzetem. Szczegolnie kwestia zachowania zgodno$ci wielkosci §rod-
kéw z ostatniego roku, ktoéry obejmowaty prognozy, mogla powaznie
zagrozi¢ wykonaniu budzetu’.

Poczatkowo, tj. do 1979 r., trzyletnie prognozy nie stanowily
szczegllnego zainteresowania Parlamentu i Rady, z wiekszg uwaga
analizowal je Komitet Polityki Ekonomicznej. Sytuacja ta si¢ zmie-
nita, gdy dochody wtasne Wspolnot zaczely by¢ niewystarczajace dla
pokrycia wydatkow budzetowych®.

Do instrument6w wieloletniego planowania finansowego zaliczy¢
nalezy réwniez kilkuletnie programy wspdlnotowe dotyczace finanso-
wania okreslonych przedsiewzie¢ w dwczesnej Europejskiej Wspdlnocie
Gospodarczej i w panstwach cztonkowskich, na wzér dzisiejszych pro-
jektow finansowanych z unijnych funduszy (w tym z funduszy struk-
turalnych). Przykltadowo rozporzadzeniem Rady (EWG) nr 724/75
z dnia 18 marca 1975 r. ustanawiajacym Europejski Fundusz Rozwoju
Regionalnego (Dz. Urz. WE L 73 221.03.1975, s. 1) powotano Europejski
Fundusz Rozwoju Regionalnego, ktéremu jednocze$nie zarezerwowano
$rodki na trzy kolejne lata. Z kolei w 1977 r. Rada Europejska ponownie
ustalila pule srodkow, ktéra miala by¢ wydatkowana z tego Funduszu
przez nastepny trzyletni okres. Pewna regula bylo juz ustalanie przez

8 D. Strasser, The Finances of Europe, Luxembourg 1992, s. 185.
° Tamze.
1 Tamze.
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Rade Wspolnot Europejskich putapéw finansowych w wieloletnich pro-
gramach dotyczacych polityki rolnej i energii'’. Do 1988 r. programy
te jednak nie byly powigzane z wieloletnimi planami finansowymi, bo
tych ostatnich w istocie nie bylo. Zasadnicza czg¢$¢ gospodarki finan-
sowej Wspolnot oparta byta wylacznie na budzecie rocznym.

Samodzielne ustalanie wysokosci putapéw finansowych przez
Rade dla programoéw wieloletnich bylo Zrédlem konfliktu z Parlamen-
tem Europejskim, ktéry sprowadzal si¢ gtéwnie do rozgraniczenia
wladzy legislacyjnej i wladzy budzetowej. Kompetencje legislacyjne
przystugiwaly wowczas tylko Radzie, ktdra uchwalata rozporzadze-
nia i decyzje — czesto bez obowigzku uzyskania opinii Parlamentu
- dotyczace tworzenia programoéw wieloletnich i z jednoczesnym
okresleniem wysokosci srodkow finansowych. W efekcie procedura
uchwalania budzetu rocznego, w ktorej brat udzial Parlament, sprowa-
dzata si¢ do akceptacji kwot wezeéniej juz przyznanych, a tym samym
nastepowalo ograniczenie jego kompetencji budzetowych'. Rozwia-
zanie konfliktu nastgpito poprzez przyjecie wspolnej deklaracji z dnia
30 czerwca 1982 r."%, zgodnie z ktora pulapy finansowe wynikajace
z istniejacych juz regulacji bedg uznawane, a dziatania polegajace na
tworzeniu nowych przepiséw ustanawiajacych kolejne pulapy mialy
by¢ zaniechane ze wzgledu na wage procedury uchwalania budzetu.
Regula ta, majac na uwadze przyszle zobowigzania, byta przestrzegana
przez Radg, ajezeli juz wprowadzata nowe kwoty zobowigzan, to miaty
one charakter ,szacunkowych”, ktére nastepnie byly autoryzowane dla
kazdego roku w ramach procedury budzetowej".

W kontekscie wieloletniego planowania finansowego wspolna de-
klaracja z dnia 30 czerwca 1982 r. byla o tyle istotna, ze zapoczatkowata
przyjmowanie przez trzy instytucje — Parlament, Rade i Komisje -
porozumien miedzyinstytucjonalnych (interinstitutional agreements
- IIA) dotyczacych dyscypliny budzetowej i usprawnienia procedury
budzetowej, ktdre wlasnie mialy za zadanie rozwigzywa¢ spory kom-
petencyjne. Pierwsze z porozumien zostato zawarte dnia 29 czerwca
1988 1. i co istotne — zawierato pierwszy wieloletni plan finansowy,

I Tamze, s. 208.

12 Tamze.

13 Joint declaration of the European Parliament, the Council and the Commission
of 30 June 1982 on various measures to improve the budgetary procedure (Dz. Urz. WE
C 194 228.07.1982, 5. 1).

4 D. Strasser, The Finances..., s. 209.
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okreslany jako perspektywa finansowa'®. Porozumienie stanowito
element pakietu legislacyjnego, realizujacego program reform gospo-
darczych zaproponowanych przez Komisje Europejska okreslanych
jako Pakiet Delorsa. W szczegolnoéci dotyczyl on polityki spojnosci,
funduszy strukturalnych oraz finansowania budzetu Europejskiej
Wspdlnoty Gospodarczej. Wprowadzono woéwczas m.in. tzw. czwarte
zrédlo dochoddéw - bezposrednig sktadke cztonkowska.

Wspomniana perspektywa obowigzywata w latach 1988-1992
i posiadala forme tabeli wraz z okreslonymi priorytetami (celami)
ogdlnymi tacznie z kwotami srodkow, ktére mialy stanowi¢ zrédta
finansowania tych celow i byly rozpisane na okres piecioletni z przy-
pisaniem kwot w kazdym kolejnym roku. Pod wzgledem charakteru
prawnego porozumienie miedzyinstytucjonalne zawierajace wieloletni
plan finansowy Europejskiej Wspdlnoty Gospodarczej nie posiadalo
podstaw traktatowych, poniewaz — co juz podkreslal autor - wynika-
to z potrzeby skoordynowania dziatan legislacyjnych i budzetowych
oraz usprawnienia procedury przyjmowania budzetu rocznego. Wo-
bec tego mozna stwierdzi¢, iz negatywne skutki funkcjonowania za-
sady rocznosci zdeterminowaly potrzebe wprowadzania do finanséw
publicznych 6wczesnych Wspdlnot Europejskich rozwigzan z zakresu
wieloletniego planowania.

Perspektywa 1988-1992 byla poczatkiem sformalizowania wie-
loletniego planowania finansowego w dzisiejszej Unii Europejskiej,
aczkolwiek do roku 2009 planowanie takie znajdowalo sie poza ra-
mami traktatowymi. Jednak od 1993 r. kolejne perspektywy byty juz
przyjmowane na okresy siedmioletnie, co byto zwigzane z kolejnymi
reformami systemu finansowego Europejskiej Wspolnoty Gospodar-
czej wynikajacymi z II Pakietu Delorsa':

1) perspektywa finansowa 1993-1999 zawarta w porozumieniu mie-

dzyinstytucjonalnym z dnia 29 pazdziernika 1993 r.”;

2) perspektywa finansowa 2000-2006 zawarta w porozumieniu mie-

dzyinstytucjonalnym z dnia 6 maja 1999 r.'%;

> Interinstitutional agreement on budgetary discipline and improvement of the
budgetary procedure (Dz. Urz. WE L 185 z 15.07.1998, s. 33).

' European Union Public Finance, Luxembourg 2008, s. 51 i n.

7 Interinstitutional agreement of 29 October 1993 on budgetary discipline and
improvement of the budgetary procedure (Dz. Urz. WE C 331 2 7.12.1993, s. 1).

'8 Porozumienie mi¢dzyinstytucjonalne z dnia 6 maja 1999 r. mi¢dzy Parlamen-
tem Europejskim, Rada oraz Komisjg w sprawie dyscypliny budzetowej i poprawy
procedury budzetowej (Dz. Urz. WE C 172 2 18.06.1999, s. 1, z p6zn. zm.).
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3) perspektywa finansowa 2007-2013 zawarta w porozumieniu mie-
dzyinstytucjonalnym z dnia 17 maja 2006 r."
0d 2006 1. perspektywy finansowe przyjeto réwniez okresla¢ jako
wieloletnie ramy finansowe®. Juz po zmianach wprowadzonych przez
traktat lizbonski w 2009 r., w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej znalazt si¢ odrebny rozdzial, sktadajacy sie z jednego art. 312
i zatytulowany ,,Wieloletnie ramy finansowe”, przez co usankcjono-
wano problematyke wieloletniego planowania finansowego prawem
traktatowym. Istotny jest rowniez fakt, ze kolejne perspektywy zgod-
nie z art. 312 ust. 2 tego traktatu maja by¢ przyjmowane w formie
rozporzadzen Rady, czego przykladem jest obecna perspektywa na lata
2014-2020, zawarta w rozporzadzeniu nr 1311/2013. W dalszym ciagu
uchwalane sg porozumienia miedzyinstytucjonalne, ktore co prawda
reguluja niektore kwestie dotyczace ram wieloletnich, ale samych ram
w porozumieniach si¢ juz nie umieszcza?'.

1.3.2. Czasowa perspektywa planowania wieloletniego

Okres planowania wieloletniego w Unii Europejskiej jest powo-
dowany przyczynami historycznymi i byt zwigzany ze wspomniang
I reforma Delorsa. Do roku 1988, o czym byla juz mowa, wielolet-
nie programy finansowane z funduszy EWG (z budzetu rocznego)
obowiazywaly przez rézne okresy. Akty prawne, ktére te programy
powolywaly i okreslaly zasady ich funkcjonowania, miaty charakter
epizodyczny, tzn. byly uchwalane na kilkuletnie okresy. Brakowatlo na-
tomiast powiazania programoéw ze zrédlami ich finansowania wtasnie
w perspektywie kilkuletniej, co powodowalo, ze kazdorazowo w ra-
mach rocznej procedury budzetowej musiano zatwierdza¢ kwote srod-
kéw przeznaczona na finansowanie danego programu w okreslonym
roku. Kluczowe znaczenie I reformy Delorsa objawialo si¢ tym, ze po-

! Porozumienie mig¢dzyinstytucjonalne pomiedzy Parlamentem Europejskim,
Radg i Komisjg w sprawie dyscypliny budzetowej i nalezytego zarzadzania finansami
(Dz. Urz. UE C 139 2 14.06.2006, s. 1, z pdzn. zm.).

2 A. Baas, 1982-2007: 25 Ans d’Accords Interinstitutionnels Budgétaires, Euro-
pean Business Law Review 2007, vol. 18, issue 6, s. 1291.

! Zob. porozumienie migdzyinstytucjonalne z dnia 2 grudnia 2013 r. pomiedzy
Parlamentem Europejskim, Radg i Komisjg w sprawie dyscypliny budzetowej, wspot-
pracy w kwestiach budzetowych i nalezytego zarzadzania finansami.
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stanowiono powiaza¢ i jednoczesnie pogodzi¢ procedure legislacyjna
dotyczaca tych programéw z procedura budzetowq zatwierdzajaca na
nie $rodki. Byto to zrédlem konfliktéw pomiedzy Rada i Parlamentem
Europejskim, o czym byta juz mowa.

W ramach przyjetego wowczas rozwigzania postanowiono okres-
li¢ wysoko$¢ finansowania tych programéw w perspektywie wielo-
letniej, ktora ustalono na pie¢ lat, co tez zrodzilo potrzebe tworzenia
wieloletnich planéw finansowych. Wynikalo to z faktu, ze skoro wie-
loletnie programy mialy obowigzywac przez pig¢ lat, takze na ten sam
okres powinno sie dokonywac¢ planowania finansowego. Reasumujac,
od 1988 r. nastgpita koordynacja (synchronizacja) programowania
budzetowego w zakresie putapu srodkéw na programy wieloletnie
z programowaniem legislacyjnym, tzn. uchwalaniem aktéw na $cisle
okreslony czas.

W drugiej z kolei perspektywie finansowej na lata 1993-1999 wy-
dluzono okres planowania finansowego do siedmiu lat i na ten sam
okres ustanowiono programy. Natomiast w roku 2005, podczas prac
nad perspektywa na kolejny okres, pojawialy sie postulaty powrotu
do piecioletniego planowania, a jednym z argumentéw bylo jego po-
wigzanie z diugo$cig kadencji Parlamentu i Komisji, ktére wynosza
wlagnie pig¢ lat*?. Ostatecznie propozycja ta nie zostala zaakceptowana.

Obecnie koordynacja planowania finansowego ilegislacyjnego jest
w dalszym ciggu przestrzegana. Najpierw przyjmowane sg siedmiolet-
nie ramy finansowe, a nastepnie przygotowywany jest pakiet legislacyj-
ny skladajacych z aktow, ktére beda podstawa prawng funkcjonowania
programow wieloletnich finansowanych w oparciu o te ramy.

1.4. Zasada rocznosci a wieloletnie planowanie
finansowe Unii Europejskiej. Stan obecny

1.4.1. Funkcjonowanie zasady rocznosci w finansach
publicznych Unii Europejskiej

Zasada rocznosci nalezy do traktatowych zasad budzetowych, jej
zrédlami sg bowiem odpowiednie przepisy Traktatu o funkcjonowa-

22 A. Baas, 1982-2007: 25 Ans d’Accords. .., s. 1291.
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