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PROCEDURA PRZYJMOWANIA BUDZETU UNII EUROPEJSKIEJ
W PRAWIE I W PRAKTYCE

Budzet Unii Europejskiej (UE) podlega ciaglej ewolucji. Zmiany te sa
wynikiem decyzji politycznych oraz kompromiséw podejmowanych przez
panstwa czlonkowskie. Doswiadczenia historyczne wskazuja, ze za kolej-
nymi reformami systemu finansowania UE stal zawsze interes Wspolnoty
(proces poglebiania integracji i poszerzania granic zjednoczonej Europy),
jak rowniez partykularyzmy narodowe. W ostatnim czasie: debata na
temat budzetu Unii Europejskiej nabrala tempa w zwigzku ze wschodnim
rozszerzeniem Wspolnoty, koncem wieloletniego okresu finansowego
2000-2006, a takze przyjeciem traktatu ustanawiajacego konstytucje dla
Europy. Dyskusje dotycza istoty systemu finansowania UE, wielkosci
budzetu, sposobow pozyskiwania dochodéw oraz ich przeznaczenia, a tak-
ze przyjmowania prawa budzetowego. Niniejszy artykul omawia proces
stanowienia rocznego budzetu UE oraz zasady wicloletniego planowania
finansowego. Prezentowany jest stan faktyczny, ujecie historyczne i kie-
runki przyszlych zmian.

PRZEBIEG

Proces uchwalania ustawy budzetowej UE nalezy do najbardziej skom-
plikowanych procedur podejmowania decyzji w Unii Europejskie;j. Zrédlem
nieefektywnoéci jest fakt, ze obecnie budzet stanowiony jest inaczej niz inne
akty prawne, a takze to, ze caly proces decyzyjny jest podporzadkowany
przestarzalemu i sztucznemu podzialowi wydatkéw na obligatoryjne i nie-
obligatoryjne. Wydatki obligatoryjne to te, ktore powinny by¢ uwzglednione
w budzecie, by umozliwi¢ UE wywiazywanie si¢ ze zobowiazan wynikajacych

* Dr, adiunkt w Katedrze Migdzynarodowych Stosunkéw Gospodarczych Uniwersytetu
Lodzkiego.
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z acquis'. Wydatki nieobligatoryjne to wydatki niewynikajace z dorobku
prawnego UE, stuzace pokryciu kosztow administracyjnych i operacyjnych.
Podzial ten, mimo ze funkcjonuje w niektérych systemach finansow pu-
blicznych panstw czlonkowskich?, ma charakter wybitnie polityczny, po-
niewaz jego celem jest rozdzielenie kompetencji pomigdzy dwa ramiona
wladzy budzetowej: Parlament i Rad¢. W tym kontekscie nie dziwi fakt,
ze obie kategorie stanowig ok. 50% wydatkow ogolem’, a do wydatkow
nieobligatoryjnych zalicza si¢ np. wydatki na fundusze strukturalne czy
pomoc przedakcesyjng, mimo ich traktatowych umocowan. Podzial wy-
datké6w na obligatoryjne i nicobowigzkowe w $wietle obecnie obowig-
zujacego porozumienia migdzyinstytucjonalnego z 6 maja 1999 r. przed-
stawia tab. 1.

Tabela 1

Podziat wydatkéw wedtug Aneksu IV do porozumienia miedzyinstytucjonalnego z 6 maja 1999 r.

Tytut 1. Rolnictwo

e wydatki na rolnictwo z wyjatkiem rozwoju obszaréow wiejskich Obowigzkowe

e rozwoj obszaréw wiejskich i §rodki towarzyszace Nieobowiazkowe
Tytut 2. Dzialania strukturalne Nieobowigzkowe
Tytut 3. Polityki wewngtrzne Nieobowigzkowe

Tytut 4. Dzialania zewngtrzne
o wydatki wynikajace z uméw miedzynarodowych podpisanych przez Obowigzkowe
Wspolnoty lub Unig¢ Europejska ze stronami trzecimi

e skladki do organizacji migdzynarodowych Obowigzkowe

e inne Nieobowiazkowe
Tytut 5. Administracja Obowigzkowe
Tytut 6. Rezerwy

e rezerwa pienigzna Obowigzkowe

e rezerwa gwarancyjna Obowigzkowe

e rezerwa na pomoc w naglych wypadkach Nieobowigzkowe
Tytul 7. Strategia przedakcesyjna Nieobowigzkowe

Zr6dto: oprac. whasne na podstawie zatacznika IV porozumienia migdzyinstytucjonalnego
z 6 maja 1999 r. (OJ C 172, 18.06.1999).

! Art. 272 (&) TWE oraz art. 1| Wspélnej deklaracji Parlamentu, Rady i Komisji w sprawie
dzialan dla usprawnienia procedury budzetowej ,,Official Journal” [dalej: OJ] - OJ C 194,
28.07.1982.

? Buropean Commission, European Union Public Finance, Luxembourg, Office for Official
Publications of the European Communities, 2002, s. 22.

3 Unia Europejska, Przygotowania Polski do czlonkostwa, E. Kawecka-Wyrzykowska,
E. Synowiec (red.), Instytut Koniunktur i Cen Handlu Zagranicznego, Warszawa 2001, s. 456.
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Pozamerytoryczna i uznaniowa natura tego rozwiazania jest takze
widoczna w procesie uchwalania budzetu. Jeszcze zanim rozpocznie Si¢
»wilasciwa’ procedura, Parlament i Rada, wspomagane przez Komisj¢
(tzw. procedura trialogu?), staraja si¢ osiagna¢ kompromis dotyczacy
klasyfikacji i wysokoséci wydatkow nieobligatoryjnych w danym roku
budzetowym. Wilasciwa procedura rozpoczyna si¢ — zgodnie z art. 272
TWE - najpozniej 1 wrzesnia przedstawieniem Radzie przez Komisje
wstgpnego projektu budzetu (por. tab. 2). Nast¢pnie odbywaja sie po
dwa czytania projektu ustawy budzetowej w Radzie i Parlamencie, przy
czym Rada ma ostateczny glos w sprawie wydatkéw obligatoryjnych,
Parlament za§ w kwestii wydatkow nieobligatoryjnych. Autonomia tego
ostatniego jest jednak znacznie ograniczona na skutek okreSlania przez
Komisj¢ maksymalnej stopy wzrostu wydatkéw nieobligatoryjnych?®. Trak-
tat przewiduje, ze jest ona ustalana na podstawie tendencji w zakresie
Produktu Narodowego Brutto we Wspdlnocie, trendow w kosztach
utrzymania oraz §rednich zmian budzetow panstw cztonkowskich. Stopa
moze by¢ zwigkszona, jeSli w trakcie procedury trzy instytucje zaan-
gazowane w proces przyjmowania budzetu stwierdza, ze jest ona niewy-
starczajaca dla sfinansowania wszystkich dziatan Wspoélnoty. Wymaga
to zawarcia porozumienia pomi¢dzy Rada, dzialajaca wigkszoscia kwali-
fikowana i Parlamentem, w ktorym wymagane jest zmobilizowanie w celu
przyj¢cia tej zmiany wigkszosci czlonkow i trzech piatych oddanych
glosow. Parlament moze zwigkszyé calkowita kwote wydatkéw nieobli-
gatoryjnych do wysokosci nie przekraczajacej polowy maksymalnej stopy,
lecz tylko wtedy, gdy rzeczywista stopa wzrostu w projekcie budzetu
przyjetym przez Rade jest wyzsza od polowy maksymalnej stopy. Osta-
tecznie ,,caly” budzet zatwierdzany jest przez Parlament, ktory moze
~ ,,z waznych powodow”® — odrzucié¢ ustawe, stanowiac wickszoscia
swoich gloséw i przy dwoch trzecich oddanych glosow’. Po podpisaniu
przez Przewodniczacego Parlamentu, budzet publikowany jest w ,,Dzien-
niku Urzedowym UE”.

Catla procedura rozcigga si¢ w czasie od poczatku wrze$nia do polowy
grudnia i powinna zakonczy¢ si¢ przyjeciem budzetu. Aby przyspieszy¢
procedurg¢ budzetowa, w praktyce stosowane sa jednak bardziej rygorystyczne
ramy czasowe, tzw. pragmatyczny kalendarz. Zostal on wprowadzony do

* Procedura ta w odniesieniu do wydatkéw obligatoryjnych i nieobligatoryjnych zostata
wprowadzona przez Wispolng Deklaracje podpisana w 1982 r. Por. OJ C 194, 28.07.1982.

5 Art. 272 (9) TWE.

S Art. 272 (8) TWE.

’ Historia integracji europejskiej zna takie przypadki. Zdarzyly si¢ one podczas kryzysu
finansowego w latach 1975-1988. Por. Unia Europejska, Przygotowania Polski..., s. 457.
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Tabela 2
Przebieg procedury budzetowej wedtug art. 272 TWE

Najpozniej
1 lipca

Kazda z instytucji Wspolnoty ukfada preliminarz swoich wydatkow

Najpozniej
1 wrzesnia

Komisja laczy te preliminarze we wsigpny projekt budzetu. Uzupetnia go
swoja opinia. Wstgpny projekt budzetu obejmuje przewidywane dochody
i wydatki. Komisja przedstawia go Radzie

Najpozniej
5 pazdziernika

Rada, dziatajac wigkszoscia kwalifikowang i po zasiggnigciu opinii Komisji,
Parlamentu Europejskiego i innych zainteresowanych instytucji, ustala projekt
budzetu i przedkiada go nastgpnie Parlamentowi Europejskiemu

W ciggu
45 dni

Parlament Buropejski przeprowadza pierwsze czytanie projektu budzetu
e Jeili wyraza nan zgode, budzet zostaje przyjety
e Jesli nie zmienia projektu lub nie proponuje do niego zadnych popra-
wek, budzet uwazany jest za ostatecznie przyjety
e Jesli dokonuje zmian i proponuje poprawki, projekt budzetu wraz z do-
konanymi zmianami lub zaproponowanymi poprawkami jest przedkiada-
ny Radzie

W ciggu
15 dni

Rada przeprowadza drugie czytanie projektu budzetu
e Jesli Rada nie zmienia poprawek przyjetych przez Parlament Europejski
lub jeli poprawki przez niego zaproponowane sq akceptowane, budzet
uwazany jest za ostatecznie przyjety
e W odniesieniu do wydatkéw nieobligatoryjnych, Rada moze wprowadzc¢
poprawki i przedlozyé projekt ponownie Parlamentowi Europejskiemu
e W odniesieniu do wydatkéw obligatoryjnych
o zwigkszajacych catkowita kwote wydatkoéw, Rada moze, dzialajac kwa-
lifikowang wigkszoscia glosow, przyja¢ poprawke Parlamentu Europej-
skiego. Jesli decyzja o przyjeciu poprawki nie jest podjeta, proponowana
poprawka zostaje odrzucona
o nie zwigkszajacych catkowitej kwoty wydatkoéw, Rada moze, dziatajac
kwalifikowana wiekszoscia, odrzuci¢ proponowang poprawke. Jesli de-
cyzja o odrzuceniu poprawki nie jest podjeta, proponowana poprawka
zostaje przyjeta

W ciggu
15 dni

Parlament Europejski przeprowadza drugie czytanie projektu budzetu

e W odniesieniu do wydatkéw nieobligatoryjnych moze przyja¢ poprawki
zgloszone przez Radg. Projekt budzetu zostaje wowczas przyjety zwykla
wigkszoscia glosow. Jesli Parlament Europejski dokonuje zmian lub od-
rzuca poprawki Rady, przyjgcie projektu budzetu wymaga wigkszosci
cztonkéw i wigkszosei trzech piatych oddanych gloséw. Jedli Parlament
Europejski nie podejmie dziatafi, budzet uwazany jest za ostatecznie
przyjety

e Dziatajac wigkszoscia swoich czionkow i wigkszoscia dwoch trzecich od-
danych glosow, je§li zachodzg wazne powody, moze odrzuci¢ projekt
budzetu

e Jesli nie podejmuje dziatan, budzet uwazany jest za ostatecznie przyjety

Koniec
procedury

Przewodniczacy Parlamentu Buropejskiego zatwierdza budzet swoim podpi-
sem i oglasza, ze jest on ostatecznie przyjety. Budzet jest nastgpnie publi-
kowany w ,,Dzienniku Urzgdowym Wspélnot Europejskich”

Zr6dto: oprac. wiasne na podstawie art. 272 TWE.
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procedury budzetowej w 1977 r. W mys$l harmonogramu, Komisja powinna
przekazaé wstepny projekt budzetu wladzy budzetowej do 15 czerwca. Rada
winna przyjaé projekt budzetu przed 31 lipca. Na poczatku wrzesnia projekt
trafia do Parlamentu Europejskiego. Drugie czytanie budzetu w Radzie
odbywa si¢ w trzecim tygodniu listopada. Projekt wraca do Parlamentu ok.
22 listopada®.

Przebieg procedury budzetowej, uwzgledniajacy kalendarz pragmaty-
czny, na przykladzie budzetu ogélnego na rok finansowy 2003, przed-
stawia tab. 3.

Tabela 3

Procedura budzetowa — od projektu do absolutorium

Komisja uchwala i przedstawia wstgpny projekt budzetu na

Kwiecieni-maj 2002 r. rok 2003

Rada bada wstgpny projekt budzetu, wnosi poprawki i glosuje

Lipiec 2002 r. nad tekstem przyjmujgc projekt budzetu

Projekt budzetu jest badany przez Parlament Europejski w pierw-
szym czytaniu

Listopad 2002 r. Projekt budzetu jest badany przez Rad¢ w drugim czytaniu

Pazdziernik 2002 r.

e Projekt budzetu jest badany przez Parlament Europejski
w drugim czytaniu

e Przewodniczacy Parlamentu Europejskiego zatwierdza osta-
teczny budzet

Grudzien 2002 r.

Styczen-Grudzien 2003 r. | Komisja realizuje budzet roczny

Trybunat Obrachunkowy bada wykonanie budzetu za rok ubiegly

Listopad 2004 r. i publikuje raport roczny

Rada bada uwagi Trybunatlu Obrachunkowego i przekazuje reko-

Marzec 2005 . mendacje Parlamentowi Europejskiemu

Komisja Kontroli Budzetowej Parlamentu bada uwagi Trybunatu
Wiosna 2005 r. Obrachunkowego a Parlament udziela Komisji Europejskiej
absolutorium

Zrodto: L. Oreziak, Finanse Unii Europejskiej, PWN, Warszawa 2004, s. 118.

 Zob. European Commission, The Community Budget: the Facts in Figures, Luxembourg,
Office for Official Publications of the European Communities, 1999, s. 8-9.
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ZMIANA BUDZETU (BUDZET KORYGUJACY, UZUPELNIAJACY,
PROPOZYCJA ZMIAN)

W przypadku zaistnienia wyjatkowych, nieprzewidzianych okolicznoci,
budzet uchwalony na dany rok moze by¢ zmodyfikowany w trakcie jego
wykonywania. Modyfikacja moze polega¢ na uchwaleniu budzetu uzupel-
niajacego i/lub korygujacego. Jego przyjecie przebiega wedlug ,,standar-
dowej” procedury budzetowej okreslonej w art. 272 TWE. Budzet uzu-
pelniajacy (ang. supplementary budget) uchwalany jest na ogot w celu
umozliwienia wigkszych wyplat z budzetu niz zaplanowano. Budzet ko-
rygujacy (ang. amending budget) to budzet, w ktorym zachowuje si¢ lub
zmniejsza poprzednio okre§long wielkos¢ wydatkow, zmienia si¢ jednak
czgéciowo ich przeznaczenie. Korekta budzetu moze tez dotyczy¢ dochodow
(ich zmniejszenia lub zwigkszenia). Rozroznienie to ma charakter stricte
formalny, poniewaz w praktyce kazda zmiana ma charakter zarowno uzu-
pelniajacy, jak i korygujacy.

1 maja kazdego roku Komisja Europejska ,,zamyka” budzet za poprzedni
rok finansowy. Wowczas to obliczana jest faktycznie osiagnigta, ostateczna
wielko§é nadwyzki lub deficytu. Powoduje to konieczno§¢ uchwalenia tzw.
rownowazacego (ang. balancing) budzetu uzupelniajacego i/lub korygujacego
za poprzedni rok budzetowy.

Zwykle w roku budzetowym przyjmowane jest od jednego do trzech
budzetéw uzupelniajacych i/lub korygujacych, wliczajac budzet réwno-
wazacy.

Komisja Europejska ma takze prawo przedlozy¢ wladzy budzetowej tzw.
propozycje zmian (ang. letter of amendment). Dzieje si¢ tak wowczas, gdy
zaszly okoliczno$ci uzasadniajace modyfikacje szacunkow zawartych we
wstgpnym projekcie budzetu. Komisja musi jednak przedlozy¢ propozycje
nie poézniej niz na 30 dni przed pierwszym czytaniem w Parlamencie Euro-
pejskim, a Rada powinna przekaza¢ propozycj¢ Komisji nie pozniej niz 15
dni przed pierwszym czytaniem.

Obecnie obowiazujace porozumienie mig¢dzyinstytucjonalne przewiduje,
7ze Komisja ma prawo przedlozy¢ takze zmodyfikowane szacunki wydat-
kow rolnych i zwiazanych z rybolowstwem, w postaci tzw. propozyciji
zmian ad hoc (ang. ad hoc letter of amendment). List ten musi by¢ prze-
dlozony wladzy budzetowej przed koncem pazdziernika. Biorac pod uwa-
ge presje czasu, powinien on by¢ przyjety w jednym czytaniu i uwzgled-
niony w projekcie budzetu podczas drugiego czytania w Radzie w lis-
topadzie.

Zwykle w roku budzetowym przyjmowane jest od jednego do trzech
letters of amendment, wliczajac ad hoc letter of amendment.
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ODRZUCENIE BUDZETU I JEGO KONSEKWENCJE

Artykut 272 TWE przewiduje, iz ,,Parlament Europejski, stanowiqc
wigkszoSciq gloséw swoich czlonkéw i dwdch trzecich oddanych glosow,
moze z wainych powodéw odrzucié projekt budzetu’. Jednoczesnie Par-
lament ma prawo ,zazada¢, aby zostal mu przediozony nowy projekt”’.
Stwierdzenie to powoduje pewne trudnosci interpretacyjne. Pojawia si¢
bowiem dylemat, czy Komisja Europejska ma przedtozy¢ nowy wstgpny
projekt budzetu, czy wiladza budzetowa moze wroci¢é do etapu, przed
ktorym nastapilo odrzucenie projektu przez Parlament. Zwykle jednak,
z jednym wyjatkiem w historii integracji europejskiej dotyczacym budzetu
uzupelniajacego i korygujacego nr 1 z 1982 1., stosowane jest drugie
rozwiazanie, tak aby umozliwi¢ przyjecie budzetu na czas, tj. przed
1 stycznia.

W praktyce Komisja przedstawia ,,nowe propozycje budzetowe” (ang.
new budget proposals), majace na celu modyfikacje projektu budzetu
przyjetego przez Rad¢ w drugim czytaniu. Propozycje przekazywane sa
wladzy budzetowej, ktéra odbywa trzecie czytanie projektu, nieprzewidziane
traktatami.

W sytuacjach awaryjnych TWE przewiduje w art. 273 system tymczaso-
wych jednych dwunastych (ang. provisional twelves):

je§li na poczatku roku budzetowego budzet nie byl jeszcze poddany glosowaniu, wydatki
moga byé dokonywane miesigcznie na rozdziat lub inng jednostke podziatu [...] w granicach
jednej dwunastej §rodkéw przyznanych w budzecie w poprzednim roku budzetowym na
kazda pozycj¢ budzetu.

Rada moze upowaznié Komisj¢ Europejska do dokonywania wydatkow
przekraczajacych jedna dwunasta. Jesli decyzja dotyczy wydatkoéw nieob-
ligatoryjnych, Rada przekazuje ja niezwlocznie do Parlamentu Europej-
skiego. W terminie 30 dni Parlament Europejski, stanowigc wigkszoscia
glosbw swoich cztonkéw i trzech piatych oddanych gloséw, moze podjac
inna decyzje w sprawie wydatkéw w czgsci przekraczajacej jedna dwunasta
okre$lonej kwoty. Ta czgé¢ decyzji Rady jest zawieszona do czasu podjecia
decyzji przez Parlament Europejski. Jesli w tym terminie nie podjal on
decyzji odmiennej od decyzji Rady, ta ostatnia uwazana jest za ostatecznie
uchwalong.

System tymczasowych jednych dwunastych stosuje si¢ w sytuacji nie-
uchwalenia budzetu na czas z powodu odrzucenia projektu przez Parlament
Europejski, a takze wtedy, gdy Rada nie przyjmie terminowo budzetu (co
zdarzylo si¢ w 1988 r.) oraz gdy budzet nie zostanie zatwierdzony na czas
przez Przewodniczacego Parlamentu (co nastapilo w 1987 r.).
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POSTANOWIENIA POROZUMIEN MIEDZYINSTYTUCJONALNYCH
W KWESTII ZWIEKSZENIA DYSCYPLINY BUDZETOWEJ

Ewolucja procesu decyzyjnego w kwestiach budzetowych zmierza w kie-
runku zwickszenia uprawnien legislacyjnych Parlamentu, reprezentujacego
interesy obywateli UE. Sila rzeczy pewnemu ograniczeniu musiaty ulec
mozliwosci forsowania swych interesébw przez panstwa czlonkowskie na
skutek uszczuplenia kompetencji Rady. Historycznie interesy te, nierzadko
sprzeczne, stanowily podloze nie tylko konfliktow miedzy krajami, ale takze
napie¢ w lonie wladzy budzetowe).

Aby wzmocni¢ dyscypling budzetowa i usprawniC¢ proces decyzyjny,
od 1988 r. zawierane sa porozumienia migdzyinstytucjonalne (ang. inter-
institutional agreements) pomigdzy Parlamentem, Rada i Komisjq, w ktorych
instytucje wspolnie akceptuja priorytety budzetowe na najblizsze okresy
(por. tab. 4).

Tabela 4
Porozumienia migdzyinstytucjonalne
I Migdzyinstytucjonalne Porozumienie | I Perspektywa Finansowa
. " 1988—1 992
— pakiet ,,Delors I
Il Migdzyinstytucjonalne Porozumienie | II Perspektywa Finansowa
» " 1993—1 999
— pakiet ,,Delors II
Il Miedzyinstytucjonalne Porozumienie| IIl Perspektywa Finansowa
— pakiet ,,Agenda 2000" 2000-2006

Zr6dio: oprac. wiasne.

Ich immanentna czefcia sa perspektywy finansowe (ang. financial per-
spective) zawierajace wskaznik i zestawienie wydatkow UE na nadchodzace
lata. Tryb uchwalania perspektyw finansowych jest ztozony i zajmuje ok.
dwoch lat. Jest to przede wszystkim decyzja polityczna panstw czionkow-
skich dotyczaca kierunku rozwoju finanséw publicznych UE na kolejne
lata. Perspektywy sa przyjmowane jednomyslnie na szezycie panstw czlon-
kowskich. Perspektywy finansowe réznia si¢ od indykatywnego wielolet-
niego programowania, gdyz wielkosci budzetow na poszczegbOlne lata sa
wiazace dla wszystkich organéow budzetowych UE. Poza tym, ich przyjecie
nie zwalnia od corocznego opracowywania i uchwalania budzetu. Kazdy
budzet musi uwzgledniaé ustalenia perspektyw finansowych na dany rok
budzetowy.
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Mimo politycznej rangi, porozumienia miedzyinstytucjonalne nie sa pra-
wnie wiazace i naleza do tzw. prawa migkkiego’.

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze jednym z kierunkow zwigkszenia
dyscypliny budzetowej jest wpisanie corocznej procedury przyjmowania
budzetu w ramy wyznaczone przez perspektywe budzetowa.

Drugim kierunkiem dyscyplinowania finansow publicznych w UE jest
modyfikacja samej procedury budzetowej przez kolejne porozumienia mig-
dzyinstytucjonalne, scharakteryzowane w rozdz. 2, prowadzaca do zwig-
kszenia wspOlpracy pomigdzy instytucjami zaangazowanymi w proces przyj-
mowania budzetu.

Obecnie obowigzujace porozumienie migdzyinstytucjonalne z 6 maja
1999 r. w aneksie III ustanawia ponizej omdéwione zasady wspolpracy
pomiedzy wladza budzetowa i Komisja.

Pierwszy trialog, czyli spotkanie Przewodniczacego Komisji Budzetowe;j
Parlamentu Europejskiego, Przewodniczacego Rady (Budzety) i czlonka
Komisji odpowiedzialnego za budzet nastgpuje jeszcze przed przyjeciem
wstepnego projektu budzetu przez Komisj¢ Europejska. Jego celem jest
osiagnigcie kompromisu w zakresie priorytetow budzetowych na nadcho-
dzacy rok.

Komisja Europejska moze — najp6zniej do korica pazdziernika — przestac
wladzy budzetowej propozycje zmian ad hoc. W mysl porozumienia mi¢dzy-
instytucjonalnego, jeéli list jest przestany Radzie w terminie krotszym niz
miesiac przed pierwszym czytaniem projektu w Parlamencie, Rada powinna
zaja¢ si¢ nim podczas drugiego czytania. Dzigki temu, propozycja moglaby
byé rozpatrzona przez obie instytucie w jednym czytaniu.

Procedura koncyliacyjna dotyczy wszystkich wydatkow, obowiazkowych
i nieobowiazkowych. Jej celem jest ustanowienie platformy dyskusji nad
budzetem na podstawie propozycji przedstawionych przez Komisje Europej-
ska, a takze wypracowanie kompromisu w tonie wladzy budzetowej, w szcze-
golnosci dotyczacego wydatkow.

Procedura rozpoczyna si¢ od trialogu, ktory winien odby¢ si¢ nie pOzniej
niz z dniem przyjecia projektu budzetu przez Rad¢. Nastepnie organizowane
jest spotkanie pojednawcze, w ktérym udzial biora przedstawiciele Rady
oraz Parlamentu Europejskiego, w asy$cie Komisji. Kolejne spotkanie Prze-
wodniczacego Komisji Budzetowej Parlamentu Europejskiego, Przewodni-
czacego Rady (Budzety) i czlonka Komisji odpowiedzialnego za budzet
odbywa si¢ przed pierwszym czytaniem projektu w Parlamencie. Jego celem
jest wymiana pogladow na temat stanu zaawansowania prac nad budzetem,
a takze okre$lenie agendy nastepnego spotkania delegacji wiadzy budzetowe;.

® Wiecej na temat charakteru prawnego porozumieni miedzyinstytucjonainych zob. European
Commission, European Union Public Finance..., s. 99.
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Procedura pojednawcza trwa po pierwszym czytaniu w Parlamencie. Jej
celem — na tym etapie — jest wypracowanie kompromisu w zakresie wydat-
kéw obligatoryjnych i nieobligatoryjnych, a takze rozwazenie propozycji
ad hoc przedstawionej przez Komisj¢ Europejska. Podobne zadanie spoczywa
na kolejnym trialogu, ktéry odbywa si¢ po pierwszym czytaniu projektu
budzetu w Parlamencie. Jego efekty sa przedmiotem dyskusji nastgpnego
spotkania pojednawczego, ktére powinno nastapi¢ jeszcze przed drugim
czytaniem w Radzie. Procedura trwa — jesli zachodzi taka potrzeba — takze
po drugim czytaniu w Radzie. Wowczas dotyczy ona glownie wydatkow
nieobowiazkowych.

POSTANOWIENIA W TRAKTACIE USTANAWIAJACYM KONSTYTUCIJE
DLA EUROPY

Niejasne rozroznienie pomigdzy wydatkami obowiazkowymi i niecobowigz-
kowymi bylo wielokrotnie przyczyna konfliktow pomigdzy Rada i Parlamen-
tem. Dlatego tez projekt traktatu ustanawiajacego konstytucj¢ dla Europy'’
znosi ten podzial. Dzigki temu radykalnie uproszczona zostaje procedura
stanowienia budzetu. W my$l artykutu I11-310 pierwszym etapem jest spo-
rzadzenie przez wszystkie instytucje UE preliminarzy wydatkow i przekazanie
ich Komisji, ktéra sporzadza projekt budzetu i wraz ze swoja opinig
przekazuje go Parlamentowi i Radzie Ministrow. Ta ostatnia, po zapoznaniu
si¢ z projektem budzetu, zajmuje stanowisko i wyraza swoja opini¢, o ktorej
powiadamia Parlament. W przypadku, gdy Parlament zatwierdzi stanowisko
Rady lub nie wypowie si¢ w tej kwestii, budzet uwaza si¢ za uchwalony.
Moze tez zaistnie¢ sytuacja, kiedy Parlament bezwzgledna wigkszoscia czton-
kéw zaproponuje poprawki do stanowiska Rady, wtedy zwolywany jest
komitet pojednawczy, skladajacy si¢ z takiej samej liczby cztonkow Rady
oraz przedstawicieli Parlamentu. Jego zadaniem jest wypracowanie kom-
promisu, ktory musi by¢ zaakceptowany wigkszoScia glosow. Caly proces
nadzorowany jest przez Komisje. Jezeli w wyniku obrad komitetu kon-
cyliacyjnego nie zostanie osiggnigte porozumienie w przewidzianym przez
traktat terminie lub Rada Ministréow odrzuci projekt wspdlnego tekstu,
wchodzi w Zycie propozycja Parlamentu. Parlament musi jednak zmobilizo-
waé 3/5 glosow oddanych przy wigkszosci czlonkéw. Jesli Parlament jest
odpowiedzialny za niepowodzenie negocjacji w komitecie pojednawczym lub

0 projekt traktatu ustanawiajgcego konstytucje dla Europy przyjety w drodze konsensu
przez Konwent Europejski w dniach 13 czerwca i 10 lipca 2003 r. przediozony Przewod-
niczacemu Rady Europejskiej w Rzymie 18 lipca 2003 r., Luksemburg, Urzad Oficjalnych
Publikacji Wspolnot Europejskich, 2003.
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nie zmobilizowal wigkszosci swoich czlonkéw, wowczas uchwalana jest
propozycja Rady bez zmian zaproponowanych przez Parlament. Projekt
budzetu zostaje uznany za przyjety w chwili podpisania go przez przewod-
niczacego Parlamentu. Projekt traktatu przewiduje rowniez sytuacj¢, gdy
ustawa budzetowa nie zostanie przyjeta. Wowczas wydatki moga by¢ doko-
nywane miesigcznie, w granicach 1/12 srodkoéw przyznanych na dany rozdzial
lub inng jednostke podzialu wedlug rocznych limitow $rodkow.

Aby zwigkszyé dyscyplinujace znaczenie porozumien migdzyinstytucjonal-
nych i perspektyw finansowych dla systemu finansowania UE, projekt
traktatu konstytucyjnego przewiduje, ze wieloletnie ramy finansowe, bo tak
nazywa je traktat, beda przyjmowane ustawa Rady, a wigc beda prawnie
wiazace. Zasady te okre§la art. 54 projektu traktatu. Na posiedzeniu szefow
panstw i rzadow w Brukseli w dniach 17-18 czerwca 2004 r. przyjeto, ze
beda one stanowione przez Rade jednomyslnie, za zgoda Parlamentu, chociaz
Rada Europejska moze podja¢ decyzj¢ o przejsciu na glosowanie wigkszoscig
kwalifikowana w tej kwestii''. Mozliwo$¢ ,,paralizu decyzyjnego”, jaki moze
powstaé, gdy granice poszerzyly si¢ 0 nowe panstwa czlonkowskie, a przed-
miotem dyskusji bgda zagadnienia finansowe, jest jednak na tyle realna,
obawy za$ — na tyle silne, ze w projekcie traktatu przyjmuje si¢ mozliwos¢,
iz dana perspektywa finansowa nie zostanie przyj¢ta na czas. Dlatego tez
zgodnie z art. I11-308.4 ,,pulapy i inne postanowienia dotyczace obowigzy-
wania ram przedluza si¢ do czasu ustalenia nowej ustawy”.

PODSUMOWANIE

Obserwujac ewolucj¢ procesu przyjmowania ustawy budzetowej UE moz-
na stwierdzi¢, ze prowadzila ona do demokratyzacji procesu podejmowania
decyzji w sferze budzetowej. W obregbie wladzy budzetowej wystgpuje wzgled-
na rownowaga sil, ktora — nie sposob oprzec¢ si¢ takiemu wrazeniu — zostala
osiggnigta kosztem efektywnos$ci procesu decyzyjnego, czego przykladem jest
uznaniowo$¢ klasyfikacji wydatkow na obligatoryjne i nieobowigzkowe.
W efekcie, proces stanowienia jednorocznego budzetu nalezy do najbardziej
skomplikowanych i najmniej przejrzystych procedur przyjmowania decyzji
w UE. Ponadto trudno jest wytlumaczy¢é przecigtnemu mieszkafcowi Unii,
dlaczego budZet ma by¢ stanowiony w inny sposob niz prawo w zakresie
ochrony $rodowiska, polityki rolnej czy podatkéow. Wydaje si¢, ze roz-
wigzania zastosowane w zakresie wieloletniego planowania budzetowego
dyscyplinuja uczestnikow procedury na tyle, Zze jednoroczny budzet przy-

" Nota od Prezydencji do Delegacji dotyczqca posiedzenia szeféw panstw lub rzqdow,
Bruksela, 17-18 czerwca 2004 r., CIG 85/2004.
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jmowany jest zwykle terminowo, co zapewnia sprawne finansowanie dziatal-
noéci Unii Europejskiej. Rozwiazania przyjete przez konwent sa znaczacym
uproszczeniem sposobu uchwalania budzetu, chociaz pozostaja nadal w sferze
projektow.
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BUDGETARY PROCEDURE IN THE EUROPEAN UNION. LAW AND PRACTICE

The aim of the article is to describe the institutional and legal aspects of the budgetary
procedure: the stages in the decision-making process, the respective powers of the budgetary
authority (Buropean Parliament and Council), the issue of the amendments of the budget and
the consequences of its rejection, It also looks at how the procedure has evolved in the light of
interinstitutional agreements. The article sheds light on the provisions of the treaty establishing
constitution for Europe and evaluates the status quo and the proposed modifications.



