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Abstrakt: Niniejsze opracowanie ma na celu identyfikacje makroekonomicznych
funkcji petnionych przez budzet Unii Europejskiej oraz wskazanie mozliwosci
i zakresu oddzialywania tego budzetu na gospodarke Wspolnoty, jak rowniez oceng
petnionych przez niego funkcji na tle Wieloletnich Ram Finansowych na lata 2014-
2020. Zdaniem autora budzet Unii Europejskiej — wbrew wielu odmiennym opi-
niom — moze spelniac¢ i w rzeczywistosci petni zblizone makroekonomiczne funkcje,
ktore przypisuje sig wspotczesnym budzetom narodowym. W celu wykazania praw-
dziwosci tego twierdzenia dokonano przeglgdu literaturowego dotyczgcego eko-
nomicznych funkcji budzetow narodowych oraz odniesiono je do regulacji praw-
nych z zakresu funkcjonowania budzetu ogolnego Unii Europejskiej, wykazujgc
w ten sposob specyfike i ograniczenia w oddziatywaniu tego budzetu na gospodarki
panstw czlonkowskich. Pelnione przez budzet Unii Europejskiej funkcje ekono-
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miczne przeanalizowano na tle Wieloletnich Ram Finansowych na lata 2014-2020.
Rezultatem podjetych badan jest wniosek, ze budzet Unii Europejskiej pelni pigé
sposrod tradycyjnych funkcji budzetu panstwa: redystrybucyjng, alokacyjng, sty-
mulacyjng, informacyjno-kontrolng oraz fiskalng. Nie spetnia natomiast funkcji
stabilizujgcej. Specyfike oddzialywania budzetu Unii Europejskiej ukazujq Wielo-
letnie Ramy Finansowe na lata 2014-2020, ktore obejmujq okres szczegolnie trud-
ny w historii Wspolnoty — okres wychodzenia z kryzysu finansowo-gospodarczego,
a takze dyskusji i szukania kompromisu w sprawie ksztaltu i ewentualnego zacie-
Sniania integracji europejskiej w oparciu o podstawowy instrument polityki fiskal-
nej, jakim jest budzet. Aktualne stajq si¢ zatem problemy poruszane w niniejszym
opracowaniu, ktore wpisujq sie¢ w ogolnoeuropejskq debatg¢ nad przysztoscig
Wspolnoty.

Macroeconomic Functions of the European Union
Budget and the Multinational Financial Framework
for 2014-2020

JEL Classification: 47/

Keywords: functions of the European Union budget, multiannual financial frame-
work, finance of the European Union

Abstract: This study aims to identify macroeconomic functions of the European
Union budget and an indication of the possibilities and extent of the impact of the
budget on the economy of the Community, as well as evaluating the functions per-
formed on the background of Multiannual Financial Framework for 2014-2020.
The budget of the European Union — despite many different opinions — can acts
and actually performs close macro functions which are attributed to the modern
national budgets. In order to demonstrate the veracity of this claim there were
reviewed literature on the economic functions of the national budget, and it was
referenced to the regulations of the functioning of the general budget of the Euro-
pean Union. This demonstrated the specificity and limitations of the impact of this
budget on the economies of the Member States. Functions which are performed by
the European Union budget were analyzed against the Multiannual Financial
Framework for 2014-2020. The result of this study shows that the budget of the
European Union performs five of the traditional functions of the state budget:
redistributive, allocative, stimulus, information and control, and fiscal. But it does
not perform the stabilizing function. The specificity of the impact of the EU budget
shows the Multiannual Financial Framework for 2014-2020, which includes
a particularly difficult period in the history of the Community — a period of recov-
ery from the financial and economic crisis, as well as discussions and seeking
a compromise on the shape and the possible strengthening of European integration
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in support of the primary instrument of fiscal policy, which is the budget. Current
issues are therefore discussed in this paper, which are part of a Europe-wide de-
bate on the future of the Community.

Wprowadzenie

Problemem badawczym niniejszego artykutu jest proba ustalenia, w jakim
stopniu budzet Unii Europejskiej na obecnym etapie integracji moze spet-
nia¢ podstawowe makroekonomiczne funkcje, tradycyjnie przypisywane
budzetom narodowym. Problem ten aktualizuje si¢ w dyskusjach dotycza-
cych przysztego ksztaltu polityki fiskalnej Unii Europejskiej, w ktorej do-
tychczasowy brak podstawowego instrumentu tej polityki, jakim jest bu-
dzet, moze by¢ przeszkoda w poglebianiu integracji. Obecny ksztalt budze-
tu uniemozliwia rowniez korzystanie ze §rodkow w nim zgromadzonych na
potrzeby zazegnania kryzysoéw gospodarczych.

Proba odpowiedzi na pytanie o role budzetu Unii Europejskiej dla go-
spodarki europejskiej oraz o to, co ogranicza jego oddziatywanie, moze
stanowi¢ poczatek merytorycznej dyskusji nad koniecznymi zmianami,
ktore nalezy przeprowadzi¢ na poziomie europejskim, aby obok innych
instrumentéw integracji mogt stanowi¢ istotny element osiggania wspol-
nych celow gospodarczych na wzor panstwa federacyjnego.

Skiba (2010, s. 118) stwierdza, ze wickszo$¢ polityk, rowniez tych, na
ktore Unia Europejska wywiera swoj wpltyw, jest realizowanych na pozio-
mie panstw cztonkowskich, a zatem finansowanie ich odbywa si¢ za po-
$rednictwem budzetéw narodowych. Swiadczy to o braku wspélnej polityki
fiskalnej Unii Europejskiej opartej o budzet europejski, natomiast jedynym
przejawem tej polityki jest koordynacja na szczeblu ponadnarodowym.
Gruszecki z kolei (2012, s. 136) jednoznacznie wskazuje, ze brak wspodlne-
go budzetu 1 wspolnej polityki fiskalnej jest bledem konstrukcyjnym unii
walutowo-gospodarczej. Stwierdzenia te wydaja si¢ jednak zbyt katego-
ryczne. Istniejgca instytucja budzetu ogolnego Unii Europejskiej wywiera
bowiem bezposredni wplyw na gospodarke calej Unii oraz peini funkcje
podobne do budzetéw narodowych. W oddzialywaniu tym brak jest jedynie
roli stabilizacyjne;.

Specyfika tego budzetu polega w duzej mierze na istniejagcych ograni-
czeniach legislacyjnych i faktycznych, ktére eliminujg niektére aspekty
oddziatywania polityki budzetowej na gospodarki panstw cztonkowskich.
W artykule potwierdzono, ze budzet ten, jak kazdy budzet narodowy, spet-
nia funkcje: fiskalng, redystrybucyjna, alokacyjna, stymulacyjng oraz in-
formacyjno-kontrolng, a tym samym wypelnia zadania polityki budzetowe;.
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Celem artykuhu jest zatem identyfikacja mozliwosci i zakresu oddziaty-
wania tego budzetu na gospodarke Wspdlnoty oraz ocena petlnionych przez
niego funkcji na podstawie projektu Wieloletnich Ram Finansowych na lata
2014-2020" w odniesieniu do wspotczesnych probleméw gospodarczych
i finansowych Unii Europejskie;.

Dzigki zastosowanej metodzie badan eksploracyjnych opierajgcych si¢
na przegladzie dostepnej literatury i analizie przepisow prawnych nalezg-
cych do prawa pierwotnego Unii Europejskiej, wskazano na ograniczenia
w makroekonomicznym oddziatywaniu budzetu Unii Europejskiej oraz
wyodrebniono wspomniane funkcje petnione przez budzet Unii Europej-
skiej. Przejawy makroekonomicznego oddzialywania tego budzetu ukazano
na tle projektu Wieloletnich Ram Finansowych, ktory zostal przyjety
w dniu 29.06.2011 r. przez Komisj¢ Europejska i zaktualizowany w trakcie
trwajacych negocjacji. Przeglad literatury i zastosowana metoda analizy
umozliwity realizacje celu niniejszego artykutu.

Specyfika makroekonomicznego oddziatywania budzetu
Unii Europejskiej

Budzet Unii Europejskiej, pomimo iz jest budzetem organizacji mi¢dzyna-
rodowej, pod wzglgdem formalnym i praktycznym posiada wspolne cechy
z budzetem panstwa. Sytuacja ta pozwala na porownywanie obu instytucji
i petnionych przez nie funkcji. Cechami tymi wedlug Owsiaka (2005, s.
115-116) sg m.in.: istota budzetu, ktora stanowi o tym, ze jest on fundu-
szem zasobow pienigznych gromadzonych i dzielonych w zwigzku z zada-
niami wykonywanymi przez instytucje publiczne (por. art. 310 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej®); przymusowy charakter gromadzenia
dochodow budzetowych; formalny charakter budzetu, jako aktu prawnego
przyjmowanego i wykonywanego przez instytucje ustawodawcze i wyko-
nawcze; bezzwrotne przejecie srodkow pienigznych jako zrodto powstawa-
nia dochodow (por. art. 311 Traktatu...); przysztoSciowy charakter dziatal-
nosci organéw publicznych, ktorych dotyczy budzet (por. art. 314 p.
2 Traktatu...); specjalizacja wydatkéw budzetowych (por. art. 310 p.
3 Traktatu...) oraz strumieniowy charakter budzetu wynikajacy z powigza-
nia dochodéw i wydatkéw budzetowych z dzialalno$cig instytucji publicz-
nych.

! Zmieniony wniosek dotyczacy rozporzadzenia Rady okreslajacego wieloletnie ramy
finansowe na lata 2014-2020, COM(2012) 388, wersja ostateczna.

% Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersje skonsolidowane Traktatu o Unii
Europejskiej i Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej) Dz.U. C 115 z 9.5.2008.
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Mimo wyzej wymienionych cech wspdlnych, istnieje wiele ograniczen,
ktore utrudniajg petnienie przez budzet Unii funkcji typowych dla budze-
tow narodowych. Wynikaja one z wielu przyczyn. Najwazniejsze z nich
odnoszg si¢ do faktu, ze Unia Europejska, bgdgca organizacjg migdzynaro-
dowa, dziata w $ci§le okreSlonych przez prawo ramach, ktore naktada na
siebie w oparciu o konsensus polityczny wypracowany przez jej cztonkow.
Dochody budzetowe Unii nie pochodzg z wplywow uzyskiwanych z tytutu
podatkow tak, jak dzieje si¢ to w przypadku budzetu panstwowego, ponie-
waz do chwili obecnej nie istniaty podatki o charakterze ogdlnoeuropej-
skim. W Wieloletnich Ramach Finansowych na lata 2014-2020 zainicjo-
wano probe stworzenia tego typu zrddet pozyskiwania dochodu budzeto-
wego — podatek od transakcji finansowych i nowy zasob oparty o podatek
VAT. Maja by¢ one urzeczywistnione przed koncem obowigzywania nowej
perspektywy finansowej. Nalezy podkresli¢ fakt, ze wydatki unijne speknia-
ja takze nieco inng role, niz te dokonywane przez panstwa w ramach poli-
tyki budzetowej. W przypadku Unii Europejskiej, zakresowi finansowania
nie odpowiadajg niektore polityki prowadzone wylacznie przez kraje
czlonkowskie, np. polityka bezpieczenstwa, zdrowia, szkolnictwa (por.
Kawecka-Wyrzykowska 2009, s. 142; Skiba 2010, s. 117).

Zakres przedmiotowy zadan finansowanych przez Uni¢ Europejska od-
nosi si¢ do polityk okreslonych w art. 39-181a Traktatu... Sa nimi: swo-
bodny przeptyw towarow, rolnictwo, swobodny przeptyw oséb, ustug
i kapitatu, transport, wspolne reguty w dziedzinie konkurencji, podatkoéw
i zblizania ustawodawstw, polityka gospodarcza i pieni¢zna, zatrudnienie,
wspolna polityka handlowa, wspotpraca celna, polityka spoteczna, eduka-
cja, ksztalcenie zawodowe i miodziez, kultura, zdrowie publiczne, ochrona
konsumentow, sieci transeuropejskie, przemyst, spojno$¢ gospodarcza
i spoteczna, badania i rozwoj technologiczny, $rodowisko naturalne,
wspolpraca na rzecz rozwoju, wspotpraca gospodarcza, finansowa i tech-
niczna z panstwami trzecimi.

Jak wskazuje Cieslukowski (2004, s. 82), cele Unii Europejskiej deter-
minujg rowniez niektére funkcje budzetu Unii Europejskiej. Unia jako or-
ganizacja migdzynarodowa zrzeszajaca 27 panstw, stawia sobie odmienne
zadania od typowych ekonomicznych celéw pojedynczego panstwa. Okre-
$la je art. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, ktory stanowi,
ze: zadaniem Wspolnoty jest popieranie harmonijnego, zrownowazonego
i stalego rozwoju dziatalnosci gospodarczej, wysokiego poziomu zatrudnie-
nia i ochrony socjalnej, rownosci mezczyzn i kobiet, statego i nieinflacyjne-
go wzrostu, wysokiego stopnia konkurencyjnoscii konwergencji dokonan
gospodarczych, wysokiego poziomu ochrony i poprawy jakosci Srodowiska
naturalnego, podwyzszania poziomu i jakosci zycia, spojnosci gospodarczej
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i spolecznej oraz solidarnosci miedzy Panstwami Cztonkowskimi. Dla od-
roznienia, podstawowymi zadaniami panstwa, wedlug Milewskiego (2005,
s. 212-213) jest: tworzenie i zapewnienie fadu instytucjonalno-prawnego,
alokacja zasobow zapewniajgca optymalng strukturg gospodarki, ktorej nie
bylby w stanie spowodowa¢ mechanizm rynkowy, ponadto stabilizacja
gospodarki oraz niwelowanie réznic dochodowych pomigdzy réznymi gru-
pami spolecznymi przez pomoc grupom najbiedniejszym.

Funkcjonowanie budzetu UE ograniczone jest rowniez zasadami, doty-
czacymi Unii jako calosci. Sg nimi: zasada przyznania wynikajaca z art.
Sust. 1 Traktatu o Unii Europejskiej oraz zasada pomocniczosci i propor-
cjonalnosci okreslona w art. 5 ust. 3 1 4 tegoz aktu prawnego. Zgodnie
z nimi, z budzetu unijnego finansowane sg tylko takie zadania Unii, ktore
zostaly calkowicie jej powierzone przez panstwa cztonkowskie lub jedynie
wspohuczestniczg one w ich finansowaniu (przypisywane sg one zazwyczaj
i tak budzetom narodowym) albo te, ktore decyzja samej Unii finansowane
sa z budzetu ogo6lnego Wspodlnoty.

Zgodnie z zasada proporcjonalnosci i pomocniczosci, zasada przyznania
ulega dodatkowemu ograniczeniu poprzez zatozenie, ze zakres finansowa-
nia nie moze wyeliminowa¢ finansowania budzetu krajowego w sytuacji,
gdy dane panstwo cztonkowskie jest w stanie lepiej wykona¢ zadania, kto-
rych dotycza wydatki. Finansowanie unijne nie moze rowniez przewyzszac
tego, co jest konieczne do osiagniecia zaktadanego celu (Nowak-Far 2010,
s. VII-6-7).

Z ekonomicznego punktu widzenia, gtownymi ograniczeniami w pet-
nieniu przez budzet Unii Europejskiej znaczacej roli w gospodarkach pan-
stw cztonkowskich sa: wielkos¢ tego budzetu oraz zasada rownowagi bu-
dzetowej. W poroéwnaniu z budzetami narodowymi, budzet ten dysponuje
niewielkimi §rodkami. Jego wysoko$¢ wynosi okoto 1% dochodu narodo-
wego wytworzonego we wszystkich panstwach cztonkowskich, a maksy-
malna wielko$¢ budzetu, zgodnie z zapisami traktatowymi, nie moze prze-
kroczy¢ 1,24% dochodu narodowego. Wielko$¢ budzetow panstw czton-
kowskich wynosi §rednio 44% ich PKB (MEMO/11/459 2011). Rygory-
stycznie przestrzegana zasada rownowagi budzetowej uniemozliwia wyko-
rzystanie deficytu budzetowego jako zrddla finansowania polityki Unii
Europejskiej, a nadwyzki budzetowe przechodza na kolejny rok lub uchwa-
lana jest korekta budzetu (Grabowski 2008, s. 246).
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Funkcje budzetu panstwa a funkcje budzetu
Unii Europejskiej

W teorii ekonomii, zwlaszcza na gruncie nauk o finansach publicznych,
instytucja budzetu panstwa postrzegana jest jako jeden z wazniejszych ele-
mentow systemu gospodarowania, ktorego ksztalt stanowi o najistotniej-
szych kwestiach z zakresu spraw spoteczno-gospodarczych i politycznych
kazdego kraju. Tradycyjny budzet panstwa pelni szereg funkcji, sposrod
ktorych najwazniejsze znaczenie majg funkcje ekonomiczne.

Do najczesciej wymienianych w literaturze ekonomicznych funkcji bu-
dzetu panstwa nalezg funkcje: redystrybucyjna (okreslana takze mianem
rozdzielczej), funkcja alokacyjna, funkcja fiskalna, funkcja stabilizacyjna,
i stymulacyjna. Niektorzy autorzy zwracaja uwage takze na funkcje infor-
macyjno-kontrolng oraz bodzcowsa (czgsto utozsamiang z funkcja stymulu-
jaca). Zyzynski (2009, s. 77) dodaje do nich rowniez funkcje kredytowa.
Budzet panstwa begdacy elementem polityki gospodarczej, petni takze funk-
cje polityczne i ustrojotworcze, ktore w niniejszym opracowaniu zostaty
pominigte.

Sposroéd wyzej wymienionych funkcji budzetow narodowych, w oparciu
o dostepng literature przedmiotu jednoznacznie mozna stwierdzi¢, ze bu-
dzet Unii Europejskiej nie spetnia funkcji stabilizacyjnej (Skiba 2010, s.
118; por. Doliwa-Klepacki 2005, s. 668; Stefaniak 2009, s. 68). Funkcja ta
polega na wykorzystaniu dochodéw i wydatkow budzetowych do ksztatto-
wania cyklu koniunkturalnego. Celowi temu stuzy zwykle deficyt budze-
towy, dzigki ktéremu panstwo moze np. pobudza¢ globalny popyt i zwal-
cza¢ bezrobocie. W przypadku Unii Europejskiej mechanizm ten jest ogra-
niczony zasadg rownowagi budzetowej (Traktat... art. 310). Dullien
i Schwarzer (2007, s. 9) stwierdzaja, ze budzet Unii nie tylko nie spenia
funkcji stabilizacyjnej, ale wprost wzmacnia istniejagce w gospodarce fluk-
tuacje i brak rownowagi. W zwigzku z powyzszym, autorzy postulujg wia-
czenie tej funkcji do budzetu Unii Europejskiej, poniewaz istniejacy system
dochodéw i wydatkow budzetu unijnego nie odnosi si¢ do fazy cyklu,
w ktorym sa one gromadzone lub wydatkowane. Za przyktad moga postu-
zy¢ wydatki na rozwoj infrastruktury, ktéore dokonywane nawet w sytuacji
tzw. przegrzania gospodarki, moga poglebic ten stan lub zwigkszy¢ ryzyko
gwaltownego pogorszenia koniunktury w przysztosci (Dullien, Schwarzer
2007, s. 8).

Odnoszac si¢ do istoty budzetu oraz do specyfiki budzetu Unii Europe;j-
skiej, przyjeto w niniejszym artykule, ze budzet ten sposrod funkceji eko-
nomicznych typowych dla budzetu panstwa jest w stanie spetnia¢ lub prze-
jawia¢ w swym oddzialywaniu cechy funkcji: redystrybucyjnej, alokacyj-
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nej, fiskalnej, bodzcowej oraz kontrolno-informacyjnej. Faktyczne aspekty
tych funkcji przejawiajace si¢ w dziatalnosci budzetu europejskiego oparto
na przyjetym przez Komisje Europejska projekcie Wieloletnich Ram Fi-
nansowych na lata 2014-2020, co z kolei stalo si¢ podstawg do oceny rze-
czywistej realizacji polityki budzetowej Unii Europejskiej i jej wptywu na
wspolczesng sytuacje gospodarczg Wspolnoty.

Makroekonomiczne funkcje wieloletnich ram finansowych
na lata 2014-2020

Funkcja redystrybucyjna jest gtowna funkcja budzetu Unii Europejskiej
(Kawecka-Wyrzykowska 2009, s. 11-12), dlatego w dalszej czesci bedzie
stanowita gtdéwny punkt odniesienia dla ukazania pozostalych funkcji bu-
dzetowych. Przejawia si¢ ona w przekazywaniu przez panstwa cztonkow-
skie srodkow na rzecz Unii Europejskiej oraz poézniejszym ich wydatkowa-
niu na terenie poszczegdlnych krajow cztonkowskich. Funkcja ta wigze si¢
zatem z jednej strony z system gromadzenia dochoddéw budzetowych,
a z drugiej z celami realizowanymi przez Uni¢ za pomocg wydatkow bu-
dzetowych. Pomiedzy pierwszym i drugim aspektem znajduje si¢ caty sze-
reg regulacji prawnych, procedur podejmowania decyzji, czynnikow eko-
nomicznych i spotecznych, a takze presji otoczenia zewnetrznego i lobby-
stow, az do ostatecznych przesuni¢¢ finansowych bedacych realizacja po-
stawionych celow.

Funkcja redystrybucyjna determinuje zatem funkcje fiskalna, ktorej rea-
lizacja rozpoczyna caly cykl budzetowy. Funkcja fiskalna budzetu Unii
Europejskiej oparta byta dotychczas na trzech rodzajach zrodet finansowa-
nia: tradycyjnych zasobach wilasnych pochodzacych z optat wyrownaw-
czych od cukru, optat rolnych i cet, zasobach opartych na podatku VAT
pobieranym przez panstwa cztonkowskie na poziomie krajowym oraz za-
sobach wlasnych opartych na DNB. Zblizonym do fiskalnego zrodia do-
chodow budzetowych byly cta, ktore jako jedyne wykazywaty powigzanie
z polityka Unii Europejskiej.

Juz na poczatku obowigzywania poprzedniej perspektywy finansowej,
dostrzezono konieczno$¢ uaktualnienia budzetu do zmieniajacej si¢ rze-
czywistosci europejskiej. Zmiany w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Eu-
ropejskiej wprowadzone Traktatem lizbonskim w 2009 r., daty mozliwos¢
ustanowienia nowych lub uchylenia istniejacych kategorii zasoboéw wia-
snych Unii Europejskiej. W nowych Wieloletnich Ramach Finansowych,
zaproponowano uproszczenie obowigzujacego systemu zasobow wiasnych
poprzez: rezygnacj¢ z zasobu opartego o VAT, co z zatozen ma przyczyni¢
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si¢ do uproszczenia poboru sktadek oraz zmniejszenia obcigzen administra-
cyjnych, a takze poprzez wprowadzenie podatku od transakcji finansowych
i zmodyfikowanego podatku VAT. Reformie ulegnie réwniez mechanizm
korekt. W negocjacjach Wieloletnich Ram Finansowych oraz jednorocz-
nych budzetéw Unii, postuluje si¢, aby obcigzenia panstw cztonkowskich
byly jak najmniejsze, a tym samym, by wydatki unijne utrzymywac¢ na
minimalnym poziomie. Jest to zatem ograniczenie faktyczne wypetniania
funkcji fiskalnej przez budzet europejski.

Z powyzszego wynika, ze w budzecie Unii Europejskiej funkcja fiskal-
na ma inny charakter niz w przypadku panstwa. Fiskalizm budzetu pan-
stwa, polega na gromadzeniu i wydatkowaniu $rodkéw pieni¢znych pocho-
dzacych w duzej mierze z podatkow, np. w budzecie Polski, w 2011 r. az
87,6% dochodoéw budzetowych stanowily dochody podatkowe (Sprawoz-
danie... 2012, s. 13-14). Unia Europejska nie ma wspodlnego systemu po-
datkowego, zatem mozna mowi¢ o specyficznie uksztattowanej funkcji
fiskalnej. Jej podstawsg nie sg podatki a wspomniane zasoby wiasne. Dodat-
kowo dwa gtowne ograniczenia budzetowego oddziatywania na gospodarke
europejska: zasada rownowagi budzetowej i putapy wydatkéw okreslone
w Wieloletnich Ramach Finansowych, ktore dyscyplinuja wydatki Wspo6l-
noty, ksztattuja wypeknianie funkcji fiskalne;.

Rzeczywistg realizacja funkcji redystrybucyjnej jest funkcja alokacyjna,
czyli ostateczne przesunigcia finansowe w gospodarce europejskiej. Funk-
cje redystrybucyjna i alokacyjna budzetu, mogg by¢ zatem rozpatrywane
wspolnie. Pierwsza z nich polega na przesunigciu dochodéw miedzy roz-
nymi podmiotami, grupami ludnosci lub regionami (Mielczarczyk 2001, s.
39), druga natomiast wigze si¢ $cile z funkcjg redystrybucyjng (Krajewska
2005, s. 311). Jest ona bowiem wyrazem rzeczywistego rozmieszczenia
zasobow w gospodarce danego panstwa, a wiec dobr publicznych, z kto-
rych na rownych zasadach mogg korzysta¢ wszyscy jego obywatele (Miel-
czarczyk 2001, s. 40). Dochody budzetow narodowych moga by¢ rozdy-
sponowane na takie cele jak: rozwoj infrastruktury technicznej, dofinanso-
wanie przedsigbiorstw uzytecznos$ci publicznej, finansowanie robot pu-
blicznych oraz grupe wydatkow przeznaczonych na dzialalno$¢ socjalna,
o$wiatowa i kulturalng (Denek et al. s. 36).

Istotnym aspektem funkcji redystrybucyjnej budzetu narodowego jest
korekta wysokich dochodow czesci spoleczenstwa i przekazywanie ich
grupom, ktore nie sa w stanie zaspokoi¢ swoich potrzeb wykorzystujac na
ten cel wlasne dochody (Owsiak 2005, s 69). Jedng z najwazniejszych poli-
tyk Unii finansowanych z budzetu og6élnego na takiej wlasnie zasadzie, jest
polityka spojnosci. Polega ona na wyrownaniu warunkéow ekonomicznych
i spotecznych we wszystkich regionach Unii oraz likwidowanie réznic
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w rozwoju migdzy nimi. Mamy tu do czynienia z redystrybucjg zarowno
w sensie ekonomicznym, jak i terytorialnym, ktorej skutkiem powinna by¢
zmiana sily nabywczej pomiedzy regionami o zréznicowanym poziomie
rozwoju gospodarczego (Denek et al. 2005, s. 105-106).

W pierwotnej propozycji nowych Wieloletnich Ramach Finansowych,
realizacja funkcji redystrybucyjnej i alokacyjnej bedzie wigzata si¢ z wy-
datkami na polityke spojnosci, ktore stanowi¢ beda okoto 36,7% (376 mld
euro) calego wieloletniego budzetu europejskiego. Zaklada si¢, ze wyso-
kos¢ srodkow przeznaczanych na ten cel wzro$nie o ponad 1,5% w stosun-
ku do poprzedniej perspektywy finansowej. Wzrost ten $wiadczy o ko-
nieczno$ci utrzymywania celow polityki spdjnosci, a jako podstawowa
kategoria wydatkow Unii, ukazuje istotno$¢ i potrzebg kontynuacji w no-
wych warunkach gospodarczych tych ponadnarodowych przesuni¢¢ budze-
towych.

Nowe ramy finansowe wprowadzaja réwniez pewne zmiany. Juz w po-
towie obowigzywania poprzedniej perspektywy, dyskusji podlegat gtdwnie
terytorialny aspekt redystrybucji dochodéw unijnych. Postulowano wow-
czas zmiany w zakresie przestrzennym, sposobie wdrazania i kierunkach
wsparcia finansowego. W zwiazku z powyzszym, w propozycji nowych
Wieloletnich Ram Finansowych na lata 2014-2020 wprowadzono nowa
kategori¢ regionéw objetych pomoca ze §rodkoéw przeznaczonych na poli-
tyke spojnosci. Zmianie ulegly: zasada realizacji funkcji redystrybucyjnej
budzetu Unii Europejskiej oraz wielko$¢ przesuniec. Istniejgcy dotychczas
podziat regiondw na nieprzekraczajace 75% PKB per capita $redniej Unii
(regiony konwergencji) i na regiony przekraczajgce te warto§¢ PKB (regio-
ny konkurencyjno$ci), uzupelniony zostanie o tzw. regiony przejsciowe,
ktorych PKB per capita przekracza 75%, ale nie jest wyzszy niz 90% sred-
niej PKB catej Unii Europejskiej. Regiony te, zgodnie z ustaleniami, za-
chowaja 2/3 dotychczas otrzymywanego wsparcia. Ktadzie si¢ wigc nacisk
na to, by regiony najbiedniejsze otrzymywaty najwicksze wsparcie ze $rod-
kow unijnych, a pomoc do nich kierowana posiadala charakter prioryteto-
wy.

W projekcie Wieloletnich Ram Finansowych na lata 2014-2020, do-
strzec mozna pewng analogi¢ do budzetéw narodowych, ktorych celem jest
wspieranie nie tylko najbiedniejszych regionéw, ale takze najbiedniejszych
grup spolecznych. Znaczng czg$¢ srodkow przeznaczonych na polityke
spojnosci stanowig bowiem $rodki zaangazowane w Europejski Fundusz
Spoteczny. Celem tego funduszu jest m.in. walka z bezrobociem i ubo-
stwem. Wieloletnie Ramy Finansowe na lata 2014-2020 podyktowane sa
w tym zakresie celami, ktdre zawiera strategia ,,Europa 2020,
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Wsréd glownych celow ,,Europy 2020” mozna wyrdézni¢ m.in. wzrost
gospodarczy umozliwiajacy wilgczenie spoteczne polegajace na petlnym
zatrudnieniu oraz dgzenie do osiggnigcia spdjnosci spotecznej i terytorial-
nej (Tokarski 2011, s. 63). Jak podkreslano Komunikacie Komisji Europej-
skiej Budzet z perspektywy ., Europy 2020’ (2011, s. 4), budzetowanie
europejskie wptywa w sposob stymulujacy na realizacje programow obje-
tych strategiag, pomimo, iz gléwny ci¢zar jej wdrazania i realizacji beda
ponosity rzady panstw europejskich. Sytuacja ta zwigzana jest z waskim
zakresem kompetencji Unii Europejskiej oraz niewielkimi rozmiarami bu-
dzetu. Strategia ,,Europa 2020” naktada obowigzek zaangazowania poli-
tycznego i finansowego zar6wno na poziomie wspolnotowym, regional-
nym, jak i lokalnym (Tokarski 2011, s. 64). Srodki na te cele beda stanowi-
ty 25% wydatkdéw na polityke spdjnosci, czyli okoto 84 mld euro. Sytuacja
ta $wiadczy o probach zazegnania kryzysu ekonomicznego i sprostaniu
nowym wyzwaniom stojagcym przed Unig Europejskg. W tym zakresie do-
strzec wiec mozna bezposrednie przelozenie walki z kryzysem na nowy
wieloletni budzet Unii Europejskie;.

Zasadnicza r6znicg pomiedzy budzetem Unii a budzetem panstwa jest
to, ze wydatki dokonywane przez Uni¢ Europejska posiadaja charakter
inwestycyjny, natomiast panstwa w wickszym zakresie dokonuja przesu-
ni¢¢ finansowych na cele konsumpcyjne (Poptawski 2011, s. 13). Celem tej
alokacji, podobnie jak w przypadku polityki prowadzonej przez panstwo,
jak wskazuje Kaleta (1985, s. 22), jest przekazanie zasobow (w tym kapita-
hi) wybranym podmiotom, dzigki ktérym zostanie przyspieszony rozwoj
poszczegblnych dziedzin gospodarki, zainicjowana produkcja lub zmniej-
szenie istniejgcych dysproporcji w rozwoju spoleczenstw i gospodarki Unii.
Najczegsciej jednak przejawem alokacyjnej dzialalnosci finanséw publicz-
nych jest stabilizacja gospodarki, a takze te cele gospodarcze, ktore skupia-
ja sie wokot dziatan dotyczacych infrastruktury lub zamierzen politycz-
nych. Nalezy jednak podkresli¢, ze w przypadku Unii Europejskiej, dzia-
falno$¢ ta ma na celu dobro wszystkich cztonkow Wspolnoty, zatem doko-
nujac inwestycji w jednym regionie, wymagany jest pozytywny i wymierny
wplyw na wskazniki makroekonomiczne calej Unii.

Pomimo, iz wsrod funkcji budzetowych, funkcja redystrybucyjna i alo-
kacyjna jest najsilniejszym przejawem dziatalnosci Unii Europejskiej do-
konywanym za posrednictwem budzetu, to w rzeczywisto$ci, patrzac
z perspektywy pojedynczego panstwa, oddzialywanie to na gospodarki
panstw cztonkowskich ma niewielkie znaczenie. Dzieje si¢ tak gltownie

3 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionow: Budzet z perspektywy ,,Europy 2020,
KOM (2011) 500, wersja ostateczna.
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z powodu ograniczen natozonych na budzet Unii Europejskiej. Biorac jed-
nak pod uwage podstawowe cele polityki regionalnej i spojnosci Unii, ja-
kimi sa konwergencja, podniesienie konkurencyjnosci regiondéw i zatrud-
nienia oraz wspoélpraca terytorialna — funkcja redystrybucyjna i alokacyjna
budzetu unijnego nalezy do podstawowych funkcji, ktore ten budzet reali-
zuje. Warto zauwazy¢, ze zakres w jakim dokonywana jest alokacja w da-
nym panstwie cztonkowskim, zalezy w duzej mierze od uwzglednienie
danego panstwa w dziataniach, ktore ze wzgledu na cele Unii sg dla nigj
priorytetowe (Kawecka-Wyrzykowska 2009, s. 28).

Wsrdd panstw cztonkowskich, zwlaszcza tych, ktore nie naleza do stre-
fy euro, Wieloletnie Ramy Finansowe na lata 2014-2020, z punktu widze-
nia funkcji redystrybucyjnej, moga budzi¢ pewne kontrowersje. Wskazuje
na nie Orgziak (2012). Najwigksi platnicy netto, a wiec ci, ktorzy nominal-
nie wigcej srodkow wplacali niz uzyskiwali z budzetu, postulowali wpro-
wadzenie ograniczen wydatkow budzetowych. Na skutek tych postulatow
przeznaczono realnie mniejszg kwote na polityke spojnosci, ktorej najwick-
szymi odbiorcami sg kraje o najnizszym poziomie PKB per capita. Sytua-
cja ta kontrastuje z faktem przeznaczenia dodatkowej pomocy na ratowanie
zadluzonych panstw w strefie euro, co zdaniem autorki, sprzeczne jest
z podstawowa zasada Unii Europejskiej, jaka jest solidarnos¢. W zwiazku
z powyzszym pojawial si¢ postulat, aby w przysztosci poszerzy¢ funkcje
redystrybucyjng budzetu Unii Europejskiej o zagadnienie odnoszace si¢ do
pomocy panstwom przezywajacym trudnosci gospodarcze, a to z kolei
bedzie wigzalo si¢ ze zwickszeniem budzetu ogodlnego (Kawecka-
Wyrzykowska 2007, s. 153). Pojawity si¢ takze propozycje utworzenia tzw.
ekstra-budzetu, z ktorego srodki przeznaczane bylyby jedynie na tagodze-
nie skutkow wystgpienia szoku makroekonomicznego w jednym z panstw
strefy euro (por. Hnatyszyn-Dzikowska 2009, s. 169). Oba rozwigzania nie
zostaty uwzglednione w propozycji nowej perspektywy finansowej, a po-
stulaty zwigkszania budzetu ogoélnego napotykaja na powszechny sprzeciw
rzadow panstw o najwigkszej sile politycznej w Unii Europejskiej. Pomimo
to, mozna wnioskowaé o przysztosciowej ewolucji znaczenia funkcji redy-
strybucyjnej 1 alokacyjnej budzetu, ktorych kierunki sa swoistym przeja-
wem i konsekwencja proceséw integracyjnych.

Poprzez redystrybucje¢ i ostateczng alokacje wydatkow budzetowych,
Unia osigga cele polityczne i ekonomiczne, ktére mozna zawrze¢ w reali-
zacji funkcji stymulujacej (bodzcowej) budzetu Unii Europejskiej. Funkcja
bodzcowa realizowana jest przez oddzialywanie budzetu na procesy gospo-
darcze zar6wno w skali mikro- jak i makroekonomicznej — poczawszy od
decyzji pojedynczych podmiotow poprzez takie kategorie gospodarcze, jak
inflacja, zagregowany popyt i zatrudnienie (Mielczarczyk 2001, s. 40).
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Przejawem funkcji bodzcowej budzetu sg rowniez wydatki dokonywane na
edukacje, kulturg i dzialalno$¢ charytatywng (Kaleta 1985, s. 27).

Unia Europejska, realizujac swoje cele za posrednictwem budzetu ogo6l-
nego, oddziatuje nie tylko na procesy i zjawiska o charakterze ponadpan-
stwowym, ale ma réwniez wptyw na decyzje pojedynczych osob i jedno-
stek gospodarczych. W przypadku przedsigbiorstw, mogg to by¢ np. decy-
zje dotyczace kierunkow i rodzajow dzialalnosci, ktére Unia uznaje za prio-
rytetowe. Instrumentami stymulujacymi t¢ dziatalno$¢ sa np. dotacje, po-
zyczki oraz programy i inicjatywy na poziomie europejskim, finansowane
przez Wspolnote (Cieslukowski 2004, s. 83).

Przejawem funkcji bodZzcowej w Wieloletnich Ramach Finansowych na
lata 2014-2020 jest usprawnienie funkcjonowania rynku wewnetrznego,
poprzez wprowadzenie nowego instrumentu: ,,Potgczenia dla Europy”. Ma
on na celu rozw¢j infrastruktury, energetyki i technologii informacyjno-
komunikacyjnej. Dzigki inwestycjom, ktore osiggna wartos¢ okoto 50 mld
euro dokonywanym na poziomie ponadnarodowym, Komisja Europejska
zamierza poprawi¢ konkurencyjno$¢ i stworzy¢ nowe migjsca pracy.
Wprowadzenie tego instrumentu jest przejawem dzialan powodowanych
kryzysem finansowym, ktory w dziedzinie infrastruktury, energetyki i ko-
munikacji skutkowatl zmniejszeniem wydatkéw na poziomie narodowym.
Powodzenie realizacji tych przedsigwzigé objetych finansowaniem wspdl-
notowym i zewnetrznym zarzgdzaniem, jest bardziej prawdopodobne niz
powodzenie wspolpracy transgranicznej pomigdzy poszczegdlnymi pan-
stwami cztonkowskimi.

Istotng - z punktu widzenia funkcji bodzcowej budzetu - jest takze kwe-
stia finansowania przez Uni¢ Europejska takich dziedzin jak: innowacje
i badania naukowe (na poziomie 80 mld euro), podejmowanie dziatan doty-
czacych ochrony srodowiska i klimatu (3,2 mld euro) — w tym takze uza-
leznienie w 30% platnos$ci bezposrednich od ,,ekologizacji” rolnictwa,
a takze edukacja i szkolenia (15,2 mld euro).

Jak wcze$niej zaznaczono, rowniez dzigki uwzglednieniu celow strategii
»Europa 2020” w budzecie ogdlnym Unii Europejskiej, bedzie on miat
stymulujagcy wplyw na wzrost gospodarczy Unii. W zwigzku z tym, wy-
mienione powyzej dziedziny jako obszary bodzcowego oddzialywania bu-
dzetu europejskiego, wpisuja si¢ w szerszy kontekst polityki gospodarcze;j,
ktory zwigzany jest glownie z przeciwdzialaniem konsekwencjom kryzysu
gospodarczego i finansowego. Przejawem tej polityki jest wzrost wydatkow
1 wprowadzenie szeregu usprawnien w tych dziedzinach. Pomimo odzwier-
ciedlenia powyzszych celow w budzecie Unii, wysokos¢ wydatkow na nie
jest relatywnie nieznaczna.
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Glownym ograniczeniem w wypehieniu funkcji stymulujacej przez bu-
dzet europejski jest fakt, ze nie moze on postugiwacé si¢ takimi narzedziami
bodzcowego oddziatywania na gospodarke, jak ulgi lub zwolnienia podat-
kowe, ktore powszechnie stosuje si¢ w tradycyjnych politykach budzeto-
wych. Funkcj¢ t¢ mozna dostrzec jedynie w strumieniach wydatkow prze-
widzianych w budzecie europejskim.

Po zakonczeniu procedury budzetowej, organy unijne, ale takze panstwa
cztonkowskie uzyskuja informacje o sprawnosci funkcjonowania instytucji
unijnych zaangazowanych w procedure budzetowa i stopniu realizacji po-
stawionych celéow. W ten sposob wypetniana jest funkcja informacyjno-
kontrolna. Funkcja ta nabiera znaczenia politycznego dla rzadow pojedyn-
czych panstw cztonkowskich, ktére uzyskuja argumenty co do racjonalno-
$ci przesunigcia panstwowych srodkow publicznych na szczebel europejski
1 osiggania wigkszych z tego tytulu korzysci niz ma to miejsce w wydat-
kach budzetu narodowego.

Peienie tej funkcji wiaze si¢ takze z informacjami, jakie Wspolnota
moze pozyskiwac dzigki wplywom budzetowym z tytulu cet i dochodow
opartych o podatek VAT. Wzrost dochodoéw z tytutu cel oznacza dla Unii
Europejskiej wzrost importu, natomiast wzrost dochodéw z tytutu VAT,
informuje 0 wzmozonym popycie na tereniec Wspolnoty.

Aspekt kontrolny tej funkcji, opiera si¢ glownie na informacjach uzy-
skiwanych z kontroli wewnetrznej i zewnetrznej wykonania budzetu. Kon-
trola pozyskiwania i wydatkowania Ssrodkéw budzetowych sprawowana jest
przez kontroleréw wewnetrznych kazdej instytucji unijnej bioracej udziat
w cyklu budzetowym. Kontrola zewnetrzna za$, dokonywana jest przez
Europejski Trybunat Obrachunkowy oraz Parlament Europejski, ktory co
roku udziela Komisji Europejskiej absolutorium z wykonania budzetu.
Kontroli tej podlegaja rachunki, bilans finansowy oraz sprawozdanie Ko-
misji z wykonania budzetu (Skiba 2010, s. 122-123).

Zakonczenie

Funkcjonowanie budzetu ogoélnego Unii Europejskiej wykazuje podobien-
stwo do budzetéw narodowych. Jednak jako instytucja finanséw publicz-
nych organizacji migdzynarodowej zrzeszajacej 27 panstw, poddana jest
innym regutom prawnym niz budzet panstwa oraz podlega wielu ograni-
czeniom.

Pomimo tego, budzet Unii Europejskiej pod wzgledem pehionych
funkcji, z wylaczeniem stabilizowania gospodarki, dziala na podobnych
zasadach jak budzet panstwa. Wypetia bowiem funkcje redystrybucyjna
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i alokacyjng, dzigki czemu dochodzi do przesunigcia srodkow finansowych
pod wzgledem ekonomicznym i terytorialnym. Realizuje on ponadto funk-
cje fiskalng 1 stymulujaca, jednak inaczej niz panstwo, co wynika ze specy-
fiki dochodéw budzetowych i ograniczen prawnych natozonych na t¢ insty-
tucje. Budzet unijny jest takze zrédlem informacji o funkcjonowaniu insty-
tucji unijnych i o prowadzonej polityce gospodarcze;.

Nalezy podkresli¢, ze pelna unia walutowo-gospodarcza zwigzana jest
z koniecznoscig funkcjonowania wspolnego budzetu i wypelniania przez
niego funkcji stabilizacyjnej oraz istnieniem europejskiego systemu podat-
kowego. W obecnym ksztalcie, wbrew przytoczonym na poczatku niniej-
szego opracowania opiniom, Unia Europejska realizuje model dwuszcze-
blowego budzetu, w ktérym istniejg polityki fiskalne i budzety panstw
cztonkowskich, koordynowane przez regulacje wspolnotowe oraz wspdlny
budzet europejski. Pretenduje on wcigz do roli instrumentu polityki fiskal-
nej 1 narzgdzia integracji politycznej i gospodarczej, ale juz teraz za jego
posrednictwem realizowana jest polityka Unii Europejskiej, co potwierdza-
ja peione przez niego funkcje.

Analizujac kierunki zmian w nowych Wieloletnich Ramach Finanso-
wych na lata 2014-2020, mozna stwierdzi¢, ze oddalajg one dyskusje na
temat przyszitosci funkcjonowania budzetu europejskiego pozostawiajac
polityke budzetowa w niezmienionym ksztalcie, z niewielkimi korektami,
dostosowujacymi je do nowej rzeczywistosci gospodarczej Unii Europej-
skiej. Zmiany te odzwierciedlone sg gtownie w kierunkach redystrybucji
oraz sposobach gromadzenia dochodéw budzetowych. Debata nad wiacze-
niem polityki budzetowej do polityki fiskalnej i pelnienia funkcji stabiliza-
cyjnej przez budzet Unii Europejskiej powrdci zapewne w potowie obo-
wigzywania nowych Wieloletnich Ram Finansowych, wraz z planowanym
przegladem pierwszych lat ich obowigzywania.
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