ANDRZEJ KOMAR

CHARAKTERYSTYKA PRAWA BUDZETOWEGO EUROPEJSKICH
WSPOLNOT

Prawo budzetowe europejskich wspélnot' stanowi interesujacy frag-
ment prawa finansowego organizacji mi¢dzynarodowych. Ksztattowato sie¢
ono w $lad za postgpujaca integracjg instytucjonalng. W dotychczasowym
rozwoju prawa budzetowego europejskich wspolnot mozna rozrézni¢ dwa
etapy. Pierwszy przypadt na lata 1958-1970, a drugi rozpoczat si¢ w
1971 r. 1 zmierza do unifikacji prawa budzetowego.

Pierwszy etap charakteryzowat si¢ brakiem zunifikowanego prawa
budzetowego. Poszczegdlne wspdlnoty (Europejska Wspolnota Wegla
i Stali, EWG i Euratom) prowadzitly bowiem gospodarka budzetowa na
podstawie odrebnych przepiséw i w sposob wielce zréznicowany. Szcze-
gélnym tego przyktadem moze by¢ autonomia finansowa Europejskiej
Wspoélnoty Wegla 1 Stali, ktorej pozostate wspolnoty w ogdle nie majg.

Podstawowe znaczenie dla unifikacji prawa budzetowego wspolnot
mialy postanowienia traktatu rzymskiego z 1957 r. Reguluje on w sposob
ogolny i ramowy zasady budzetowe, procedur¢ budzetowa, zrodia do-
chodéw i przeznaczenie wydatkdw oraz kontrole budzetowg. Postanowie-
nia finansowe traktatu rzymskiego zostaly ujete w artykutach 199-209.
Artykut 209 traktatu zawiera wyrazny postulat konieczno$ci przygoto-
wania przez Rade przepisOw prawa budzetowego i jego tre$¢ mozna uznaé
za impuls sktaniajacy do prac nad przygotowaniem ustawodawstwa bud-
zetowego, ktore weszly ostatnio w nowa fazg. Interesujace bedzie przeto
przesledzenie niektdérych wazniejszych postanowien traktatu rzymskiego,
co umozliwi z kolei wlasciwsze przedstawienie ewolucji prawa budzeto-
wego wspdlnot.

Tres¢ 1 zakres przepisoOw finansowych traktatu rzymskiego sg ograni-
czone, co wynika z politycznego i prawnego charakteru tego dokumentu.
Sa one rowniez zroznicowane. Obok postanowien regulujacych podsta-
wowe zagadnienia gospodarki budzetowej znajdujemy réwniez postano-
wienia regulujace sprawy niekiedy bardzo szczegétowe (np. terminy prac

' W sktad europejskich wspolnot wchodza Europejska Wspolnota Wegla i Stali,
EWG i Euratom.
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nad projektem budzetu). Traktat rzymski reguluje bowiem takie zagad-
nienia, jak zasady budzetowe, ksztaltowanie dochodéw budzetowych, ter-
miny prac nad projektem budzetu, prerogacj¢ budzetu, kontrol¢ budzeto-
wa, transfery §rodkéw pieni¢znych i inne.

Z zakresu zasad budzetowych traktat rzymski formutuje trzy naste-
pujace: zupeilnosci, rownowagi (art. 199 traktatu) i rocznos$ci (art. 199
i 209). W art. 199 traktat rzymski stanowi, ze wszystkie dochody i wy-
datki wspolnoty powinny by¢ uj¢te w budzecie. Istotnie tak jest, gdyz
poza budzetem wspoélnot znajduja si¢ jedynie fundusze rozwoju krajow
zamorskich i obszardw powierniczych oraz oba europejskie fundusze roz-
woju, z ktéorych finansowana jest pomoc dla krajow stowarzyszonych ze
wspolnota. Formutujac zasade zupetnosci — tworcom traktatu rzymskiego
zalezalo na tym, by budzet stanowil w miar¢ wyczerpujaca podstawe
oceny zakresu finansowanej dzialalno$ci. Starano si¢ réwnoczes$nie prze-
ciwdziala¢ prawnie mozliwos$ci tworzenia réznego rodzaju funduszow poza-
budzetowych. Jest to bowiem nie tylko regula gospodarki budzetowej,
lecz rowniez reguta polityczna. W miar¢ rozszerzania zakresu kompetencji
budzetowych Parlamentu Europejskiego chodzi réowniez o to, by w okres-
lonym zakresie decydowal on o calej gospodarce budzetowej.

Sformulowana w tym samym artykule (199) traktatu rzymskiego za-
sada rownowagi budzetu wymaga utrzymania prawidtowych proporcji
mi¢dzy dochodami i wydatkami. Stuzy temu czg¢$ciowo rowniez procedura
opracowania i wykonywania budzetu. Jednak postulat rownowagi budzetu
ma znaczenie formalne. W przypadku bowiem koniecznosci zwigkszenia
wydatkow budzetowych mozliwe jest uchwalenie w ciaggu roku tzw. bud-
zetow dodatkowych, ktore stanowig instrument zabezpieczajacy rowno-
wage budzetowa. To skromne zestawienie zasad budzetowych zawartych
w traktacie rzymskim zostalo uzupeinione postanowieniami prawa bud-
zetowego z 1973 r., o czym bedzie mowa na innym miejscu.

Traktat rzymski reguluje tez tymczasowo zrodta dochodow budzeto-
wych. W art. 200 stanowi bowiem, ze zrodlem tych dochodéw sa wptaty
panstw cztonkowskich wnoszone wedtug okres$lonego ,klucza". Tymcza-
sowo$¢ tego rozwiazania wynika z tre$ci art. 201 traktatu rzymskiego,
ktéry zaleca Komisji zbadanie warunkéw niezbgdnych dla zastapienia
wptat panstw czlonkowskich wlasnymi dochodami budzetowymi. Proces
zastgpowania tych wptat przez dochody wtasne zostal zapoczatkowany
uchwatg Rady z 21 III 1970 r.?

Traktat rzymski zawiera réwniez szczegdélowe postanowienia w dzie-
dzinie procedury budzetowej. W art. 203 traktatu zostaly okre$lone termi-
ny i tok prac nad projektem budzetu, a takze niektére kryteria okresla-
nia wydatkow budzetowych (np. przez okre$lenie najwyzszej stawki rocz-
nych wydatkéow fakultatywnych). I tak traktat rzymski w art. 203 stanowi

2 Por. ABL nr L 94, s. 19 z 1971 r.
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w dziedzinie procedury nad projektem budzetu, ze kazdy organ wspdlnoty
przygotuje do 1 lipca projekt dochodow i wydatkow, ktéry przekaze na-
stepnie Komisji. Komisja z kolei przedktada Radzie opracowany przez
siebie projekt budzetu najpoézniej do 1 wrzesnia. Z kolei Rada przedktada
projekt budzetu Parlamentowi Europejskiemu najpdzniej do 5 pazdzier-
nika roku poprzedzajacego rok budzetowy. Kompetencje Parlamentu
sg uzaleznione od rodzaju wydatkéw budzetowych. W wypadku tzw. wy-
datkéw fakultatywnych Parlament moze dokonaé¢ ich zmiany w toku po-
stegpowania budzetowego. Natomiast w wypadku tzw. wydatkéw obliga-
toryjnych (wynikajacych z zobowigzan traktatowych i prawnych) Par-
lament moze jedynie formutowaé propozycje ich zmiany. Jezeli Parlament
w ciagu 45 dni nie dokona zadnych zmian, to projekt budzetu Wchodzi
w zycie. W przeciwnym razie projekt budzetu podlega odestaniu do Rady,
ktéra moze zadecydowa¢ o dokonanych lub zaproponowanych przez Par-
lament zmianach. Jednak w zakresie wydatkow obligatoryjnych Rada de-
cyduje ostatecznie o ich wysoko$ci i strukturze. Na skutek nowelizacji
art. 203 traktatu rzymskiego i uzupelnienia go art. 203a nastapitly w tej
dziedzinie pewne zmiany’. Nowelizacja ta miala charakter przejsciowy
i dotyczyta tylko lat 1971 - 1975. Przede wszystkim pomini¢to w nowej
wersji rozréznienie wydatkow budzetowych na fakultatywne i obligato-
ryjne. Zastgpiono je klauzula uzalezniajacag kompetencje Parlamentu od
wysoko$ci zaproponowanych przez niego wydatkéw budzetowych. Jezeli
zmiany zaproponowane przez Parlament nie powoduja zwigkszenia wy-
datkow budzetowych, to wowczas Rada moze decydowaé¢ o tych zmia-
nach kwalifikowana wigkszoscig gloséw. Ma to utrudni¢ Radzie mozliwos$¢
odrzucenia propozycji parlamentarnych. Jezeli za§ zmiany proponowane
przez Parlament powoduja podwyzszenie wydatkow budzetowych, to
wowczas pozytywna decyzja Rady moze by¢ podjeta wylacznie kwalifi-
kowang wigkszoscia glosow. W wypadku braku takiej wigkszos$ci parla-
mentarne propozycje zmian zostaja przez Rade¢ odrzucone. Jednak w pro-
tokole do nowelizacji traktatu w sprawie zmian przepiséw budzetowych
Rada zobowigzala si¢, ze nie bedzie odrzuca¢ zmian zaproponowanych
przez Parlament, jezeli nie naruszaja one przepisOw wspdlnot. Jezeli
parlamentarne propozycje zmian zmierzaja do obnizenia wydatkow w
okreslonych przez przepisy wspolnot ramach, to nie podlegaja one w ogodle
dyskusji. Gtéwng idea tej nowelizacji bylo zréwnowazenie Wzajemnych
uprawnien budzetowych Parlamentu i Rady. Nowelizacj¢ art. 203 trak-
tatu rzymskiego trzeba rozwaza¢ w konteks$cie calego procesu zmierzajg-
cego do rozszerzenia kompetencji budzetowych Parlamentu Europejskiego.

Jezeli budzet nie zostanie uchwalony przed rozpoczeciem roku budze-

* Vertrag zur Anderung bestimmter Haushaltsvorschriften der Vertrige zur
Griindung der europdischen Gemeinschaften und des Vertrags zur Einsetzung eines
gemeinsamen Rats und einer gemeinsamen Kommission der EG (ABl. nr L 2, s. 1
i nast. z 1971 r.).
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towego, to wowczas stosowana jest tzw. prerogacja budzetu. Formutuje
ja wyraznie art. 204 traktatu rzymskiego, ktory stanowi, ze w przypadku
nieuchwalenia budzetu mozna dokonywa¢ miesigcznych wydatkéw do wy-
sokosci 1/12 budzetu ubiegtorocznego. Jedynie Rada moze kwalifikowang
wiekszoscia glosow zadecydowa¢ o dokonywaniu wyzszych wydatkow.
Decyzja ta nie moze powodowac przekroczenia ogolnej kwoty rocznych
wydatkow budzetowych. Roéwnoczesnie panstwa czlonkowskie sa zobo-
wigzane do wnoszenia na rzecz budzetu naleznych wptat pieni¢znych.

Wedlug art. 205 traktatu rzymskiego odpowiedzialno$§¢ za wykonanie
budzetu spoczywa na Komisji. Natomiast kontrola wykonywania budzetu
jest przeprowadzana przez specjalng komisje kontroli (art. 206 traktatu).
Cztonkowie tej komisji sg powotywani jednoglo$nie przez Rade na okres
5 lat. Komisja kontroli sporzadza co roku sprawozdanie o prawidtowosci
pobieranych dochodow i dokonywanych wydatkéw. Jest ono dolgczane do
rocznego sprawozdania Komisji Wspolnot z wykonania budzetu, ktore jest
nastgpnie przedktadane Radzie i Parlamentowi. Oba te organy podejmuja
decyzje w przedmiocie absolutorium dla Komis;ji.

Pozostale postanowienia traktatu rzymskiego maja specjalne znaczenie
(np. dotycza transferow walutowych) i sg luzno zwigzane z prawem bud-
zetowym, co upowaznia do ich pominigcia.

Omowione tu postanowienia traktatu rzymskiego majg jedynie uswia-
domi¢ ich znaczenie dla ksztaltowania si¢ prawa budzetowego europej-
skich wspolnot. Wiele bowiem jego zatozen zostalo przyjetych przez prze-
pisy prawa budzetowego, ktore zapoczatkowuja drugi etap ksztattowania
si¢ tego prawa.

Poczatek drugiego etapu przypada na 1971 r., w ktorym weszty w zy-
cie postanowienia traktatu o zmianie niektorych przepisoOw prawa budze-
towego *. Istotne znaczenie tego traktatu polega na unifikacji niektérych
postanowien w dziedzinie procedury budzetowej. Uprzednio bowiem, jak
wspomniano, poszczegdlne wspolnoty prowadzily gospodarke finansowa na
podstawie odrebnych przepisow. Impulsem dla tej unifikacji byta doko-
nana uprzednio fuzja Rady i Komisji Europejskich Wspolnot®. Jednak
postanowienia traktatu z 1971 r. mialy dla rozwoju prawa budzetowego
wspolnot znaczenie przejsSciowe. Wigksze znaczenie w tym zakresie ma
prawo budzetowe z 25 IV 1973 r.°® Stanowi ono znaczny postep w dzie-
dzinie ujednolicenia przepisow prawa budzetowego, o czym przekonuje
przedmiotowy zakres regulacji. Jednak nie jest ono w pelni zwartym ze-
stawieniem przepisOw prawa budzetowego, gdyz zawiera wiele postano-

* Vertrag zur Anderung bestimmter Haushaltsvorschriften der Vertrige zur
Griindung der Europdischen Gemeinschaften ... (ABl. nr L 2, s. 1 i nast. z 1971 r.).

> Vertrag zur Einsetzung eines gemeinsamen Rates und einer gemeinsamen
Kommission der Europdischen Gemeinschaften (ABl. nr L 152, s. 2 i nast. z 1967 r.).

5 Haushaltsordnung des Rates vom 25. April 1973 fiir den Gesamthaushalsplan
der Europdischen Gemeinschaften (ABIL. nr L 116, s. 1 i nast. z 1973 r.).
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wien szczegdlnych w dziedzinie dysponowania §rodkami na cele badawcze
i inwestycyjne, europejskiego funduszu socjalnego, europejskiego fundu-
szu rolnego i pomocy zywnosciowej. Postanowienia te powoduja, ze prawo
budzetowe z 1973 r. nie jest przejrzyste, a fragmentami nawet skompli-
kowane. Mimo tych wad ma ono i wiele zalet, co przemawia na rzecz
omowienia podstawowych jego postanowien.

Przepisy prawa budzetowego zostaly ujete w dziesigciu tytutach o roz-
nym znaczeniu przedmiotowym i o réoznym zakresie. Najistotniejsze zna-
czenie maja postanowienia zawarte w pierwszych szesciu tytutach. Do-
tycza one zasad ogdlnych, struktury budzetu, procedury budzetowej,
ksztaltowania dochodéw i wydatkéw budzetowych oraz sprawozdawczo$-
ci i kontroli z wykonania budzetu.

Z zakresu zasad ogdlnych zostal uregulowany prawem budzetowym
konglomerat réznych zagadnien. Przede wszystkim uregulowano zakres
budzetu europejskich wspolnot, ktérym objete sa trojakiego rodzaju do-
chody 1 wydatki:

— wydatki administracyjne Europejskiej Wspolnoty Wegla 1 Stali
wraz z odpowiadajagcymi im dochodami,

— dochody i1 wydatki Europejskiej Wspdlnoty Gospodarczej,

— dochody i wydatki Europejskiej Wspdlnoty Atomowej (Euratom),
z wyjatkiem $rodkoéw pieni¢znych przeznaczonych na finansowanie agencji
i przedsigbiorstw.

Tak wigc na podstawie postanowien art. 1, ust. 1 prawa budzetowego
— w sktad zbiorczego budzetu europejskich wspodlnot wchodza dochody
i wydatki wszystkich trzech wspdlnot. Obok budzetu zbiorczego moga
by¢ w ciagu roku uchwalane budzety dodatkowe lub uzupetniajace, ktore
podlegaja tej samej procedurze opracowywania, uchwalania i wykonywa-
nia, co zwyczajne budzety coroczne (art. 1, ust. 4). Budzety dodatkowe
lub uzupeiniajace nie naruszaja jednak ogodlnej koncepcji gospodarki bud-
zetowej. Przeciwnie, zawarte w nich dochody i wydatki ujgte sa w sposob
zupetny (art. 3, ust. 1), przez co budzet wspolnot umozliwia dokonanie
oceny ksztaltowania si¢ gospodarki budzetowej w poszczegolnych jej
obszarach i w stosunku do poszczegodlnych organow. Wyjatek od zupet-
no$ci budzetu stanowia $rodki pienig¢zne z fundacji, subwencji, darowizn
i pelnomocnictw, ktéore mogag by¢ powigzane z konkretnym ich przezna-
czeniem (art. 3, ust. 2). Dopuszczalne jest zatem tworzenie w ramach bud-
zetu odrebnych funduszéw celowych.

Tytut II prawa budzetowego reguluje opracowywanie i podziat we-
wnetrzny budzetu. Z zakresu procedury opracowywania projektu budzetu
zostaty uregulowane terminy i tryb. Projekt budzetu wspolnot jest opra-
cowywany przez poszczegdlne ich organy. I tak Parlament Europejski,
Rada i Trybunat opracowujg projekt budzetu do 1 lipca roku poprzedzajg-
cego rok budzetowy (art. 11). Projekty te sa zestawiane przez Komisje,
ktora najpdzniej do 1 wrzesnia przedklada Radzie projekt budzetu zbior-

8 Ruch Prawniczy Nr 1/78
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czego (art. 12). Poza zestawieniem dochodow i wydatkoéw poszczegolne
organy opracowuja jeszcze inne dokumenty. Do nich nalezg obja$nienia
i zalaczniki. Te ostatnie powinny zawiera¢ dane dotyczace liczby zatrud-
nionego personelu i ich zmiany, propozycje wysoko$ci miesiecznych wptat
i wyptat oraz inne dane (art. 12). Z kolei Rada przesyta projekt budzetu
Parlamentowi Europejskiemu najpdzniej do 5 pazdziernika. Do projektu
budzetu dotaczone jest jego uzasadnienie, ktore zawiera przede wszyst-
kim zestawienie zadan wspolnot i niezbgdnych na ich realizacje $rodkow
pieni¢znych, uzasadnienie zmiany wysokosci $rodkow pienieznych w po-
rownaniu z rokiem poprzednim i uzasadnienie zmian wprowadzonych
przez Rade do projektu budzetu przedstawionego przez Komisje (art. 13).

Prawo budzetowe reguluje réwniez wewnetrzny porzadek (podzial)
budzetu. Podziat ten ma charakter podmiotowo-przedmiotowy. Podmio-
towy uktad klasyfikacyjny budzetu wskazuje na organy wspdlnot (Par-
lament, Rad¢, Komisj¢ i Trybunat). Natomiast przedmiotowo dochody
1 wydatki budzetowe sg klasyfikowane w ukladzie dziesigtnym z podzia-
lem na tytuty, rozdzialy i artykuty (art. 15). Kazdy organ wspdlnot jest
w zwigzku z tym zobowigzany do przedtozenia projektu budzetu we
wspomnianym uktadzie klasyfikacyjnym (art. 16). Uktad klasyfikacyjny
budzetu wspdlnot jest zatem zblizony do uktadu przyjetego w budzetach
narodowych.

Wykonywanie budzetu jest treScig przepisow zawartych w tytule III
prawa budzetowego. Jednak niektore z przepisow dotyczacych wykony-
wania budzetu zawarte sa i w innych tytutach prawa budzetowego. Od-
nosi si¢ to do sformutowanych w art. 2 zasad oszczednego i gospodarne-
go dysponowania $rodkami budzetowymi. Podobna uwaga odnosi si¢ do
przepisow regulujacych przeniesienie kredytow budzetowych, ktore za-
warte sg rowniez w innych tytutach (np. w art. 6).

Prawo budzetowe stanowi, ze budzet wspolnot bedzie wykonywany
z uwzglednieniem zasady rozdzialu kompetencji do dysponowania $rod-
kami pienigznymi od ich kasowej obshlugi (art. 17). Wykonawcami budzetu
wspolnot sg poszczegodlne ich organy, jednak odpowiedzialnos¢ za prawid-
lowe wykonywanie budzetu ponosi Komisja (art. 18). Ona udziela upo-
waznien pozostalym organom do dysponowania $rodkami budzetowymi
(art. 18). W celu prawidtowego dysponowania $rodkami budzetowymi —
kazdy z organow wspolnot jest zobowigzany do powotania tzw. kontro-
lera finansowego i ksiggowego (art. 19). Zakres przyznanych kontrolerom
kompetencji jest stosunkowo szeroki, gdyz naleza do niego nie tylko za-
dania kontrolne, lecz rowniez wspotudzial w podejmowaniu decyzji o wy-
datkowaniu srodkéw pienigznych.

Przenoszenie kredytow budzetowych jest poddane pewnym rygorom.
Dotycza one przede wszystkim zakazu przenoszenia kredytow przeznaczo-
nych na wynagrodzenia dla czlonkéw 1 personelu organéw wspdlnot
(art. 6). W zasadzie prawo przenoszenia kredytéw miedzy rozdziatami ma
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Rada, ktéra na wniosek Komisji podejmuje decyzje kwalifikowang wigk-
szo$cig glosow i zawiadamia o nich Parlament (art. 21, ust. 3). Natomiast
do przenoszenia kredytow migdzy artykulami w ramach rozdzialéw upo-
wazniona jest Komisja (art. 21, ust. 4). Podstawowym warunkiem prze-
niesienia kredytow jest uzasadnienie niezbgdnosci ich dokonania. Kazdy
wniosek o przeniesienie kredytow wymaga uprzedniej aprobaty kontrolera
finansowego.

Sprawozdanie rachunkowe z wykonania budzetu sporzadza Komisja
najpozniej do 5 czerwca nastepnego roku (art. 81). Sprawozdanie ma ten
sam uktad klasyfikacyjny, co uchwalony budzet. Przepisy prawa budzeto-
wego zawieraja bardzo szczegdtowe postanowienia w przedmiocie uktadu
sprawozdania z wykonania budzetu (por. art. 82 - 84). Podstawg dla spo-
rzadzenia sprawozdania s3 dane przekazane Komisji przez poszczegdlne
organy wspolnot. Organy te sa bowiem zobowigzane najpdzniej do 1 maja
przesta¢ Komisji zestawienie pobranych dochodow i dokonanych wydat-
kow oraz przeglad stanu majatku. Rownoczesnie organy wspdlnot sg zo-
bowigzane do kwartalnego przedktadania komisji kontrolnej dokumentacji
finansowo-ksiggowej z zakresu gospodarki $rodkami budzetowymi (art.
85 - 86). Dokumentacja ta podlega badaniu przez wspomniang komisje
kontrolng pod wzgledem jej zgodno$ci z zawartymi traktatami, przepisa-
mi wewnetrznymi wspolnot, oszczednosci i gospodarnosci (art. 87). Wszy-
stkie organy wspolnot sg zobowigzane do udzielania komisji kontrolnej
pelnych informacji z zakresu ksztaltowania si¢ dochodow i wydatkow,
stanu majagtkowego, stanu kasowego, tresci korespondencji itp. (art. 89).

Komisja kontrolna sporzadza najpdzniej do 15 lipca sprawozdanie
o zestawieniu rachunkowym z wykonania budzetu i uwagi do przegladu
o stanie majatku. Z kolei Komisja przedktada Parlamentowi Europejskie-
mu i1 Radzie najpdzniej do 31 pazdziernika zestawienie rachunkowe z wy-
konania budzetu, przeglad o stanie majatku i sprawozdanie komisji kon-
trolnej (art. 91). Decyzje w przedmiocie absolutorium dla Komisji podej-
mujg tacznie Parlament i Rada (art. 92).

Prawo budzetowe z 1973 r. zawiera tez wiele postanowien z zakresu
rachunkowosci budzetowej. Dotycza one procedury kasowej obstugi bud-
zetu (art. 23 - 57), zasad udzielania przez organy wspoélnot zlecen na do-
stawy, ustugi i roboty, inwentaryzacji mienia i zasad prowadzenia doku-
mentacji rachunkowej (art. 58 - 80). Koncowe tytuty prawa budzetowego
dotycza postanowien szczegdlnych w zakresie finansowania badan nauko-
wych i inwestycji (art. 93 - 103), europejskiego funduszu socjalnego (art.
104-105), europejskiego funduszu rolnego (art. 106-114), finansowania
pomocy zywnosciowej (art. 115) i finansowania urzedu do spraw publi-
kacji.

Tresciag wszystkich tych postanowien szczegdlnych jest regulacja gos-
podarki budzetowej wspolnot w dziedzinach, ktére majg szczegodlny status
prawno-organizacyjny. Wtasnie te postanowienia sg krytykowane, gdyz

3*
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zacierajg one w istotny sposob przejrzysto$¢ postanowien prawa budzeto-
wego. Sg one tez luzno z tre§cig tego prawa zwigzane i zostang w naj-
blizszym czasie znowelizowane.

Na przestrzeni 4 lat obowigzywania prawa budzetowego zaszly zmiany
w tresci i zakresie gospodarki budzetowej wspolnot i w pogladach na role
Parlamentu Europejskiego w dziedzinie decydowania o budzecie oraz na
role kontroli finansowej. Czynniki politycznofinansowe i instytucjonalne
powodowaly stopniowa dezaktualizacje prawa budzetowego i koniecznos$é
fragmentarycznej jego nowelizacji '.

Juz w koncu 1973 r. Komisja przedstawila Radzie projekt wzmocnie-
nia kompetencji budzetowych Parlamentu Europejskiego®. W $lad za
nim formulowane byly dalsze w tej dziedzinie projekty’. W rezultacie
wspolnych posiedzen Komisji i Rady oraz Parlamentu — zgodzita si¢
Rada (3 XII 1974 r.) na tre$¢ traktatu w sprawie kompetencji budzeto-
wych Parlamentu Europejskiego i powolania Izby Rachunkowej'’. Na tym
samym posiedzeniu w dniu 3 XII 1974 r. przyjeta Rada projekt wspdlnej
deklaracji Parlamentu, Komisji i wlasny w sprawie wprowadzenia tzw.
postepowania skomasowanego (skoncentrowanego) miedzy Rada i Parla-
mentem w toku prac nad projektem budzetu .

Traktat w sprawie wzmocnienia kompetencji budzetowych Parlamentu
Europejskiego i powotania Izby Rachunkowej zostal 22 VII 1975 r. podpi-
sany przez przedstawicieli krajow ,.dziewiatki" '*.

Wspomniane wzmocnienie kompetencji budzetowych Parlamentu
Europejskiego dotyczy trzech nastepujacych punktow:

— Wedlug uprzednio obowigzujacych przepisow art. 78 traktatu w
sprawie Europejskiej Wspolnoty Wegla 1 Stali, art. 203 traktatu rzym-
skiego w sprawie Europejskiej Wspolnoty Gospodarczej i art. 177 trakta-
tu w sprawie Euratomu — obowigzywala zasada, ze o wszystkich zmia-
nach dokonanych w projekcie budzetu przez Parlament decyduje osta-
tecznie Rada i jezeli ona tych zmian nie przyje¢ta, to automatycznie byty
one odrzucane. Na podstawie traktatu z lipca 1975 r. zasada ta stracita
swoja moc. Jezeli zmiany dokonane przez Parlament w projekcie budzetu
nie powodujg zwigkszenia ogolnej kwoty wydatkow, to moga one by¢
przez Rade odrzucone jedynie kwalifikowang wigkszoscig glosow.

7 Haushaltsordnung vom 18. Mirz 1975 zur Erginzung der Haushaltsordnung
vom 25. April 1973 fir den Gesamthaushaltsplan der EG (ABL nr L. 73, s. 45
z 1975 r.); Haushaltsordnung vom 24. November 1975 zur Abweichung von Artikel 6
Absatz 1 der Haushaltsordnung vom 25. April 1973 fiir den Gesamthaushaltsplan
der EG (ABI. nr L. 307, s. 25, z 1975 r.).

¥ Siebenter Gesamtbericht iiber die Tatigkeit der EG 1973, pkt 12.

° Bulletin der EG 1974, nr 6, pkt 2501.

' Achter Gesamtbericht iiber die Titigkeit der EG 1974, pkt 18.

"' Ibidem.

'2 Bulletin der EG 1975, nr 7/8, pkt 2504.
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— Parlament otrzymat prawo odrzucenia projektu budzetu z waznych
powodow i zadania przedstawienia nowej jego wersji.

— Parlament otrzymat takze wylaczne prawo podejmowania na wnio-
sek Rady decyzji w przedmiocie absolutorium dla Komisji.

Traktat z 22 VII 1975 r. zawiera réwniez postanowienia w zakresie
powolania Izby Rachunkowej. Gléwnym argumentem na rzecz powolania
Izby Rachunkowej jest konieczno$¢ wzmocnienia kontroli dochodow i wy-
datkow wspolnot'’. Izba Rachunkowa sktadaé sic bedzie z 9 cztonkow
powotywanych z grona osob, ktore w krajach czlonkowskich zasiadaty
w organach kontrolnych. S3 one powotywane przez Rade na 6 lat po
uprzedniej konsultacji z Parlamentem Europejskim. Zadaniem Izby Ra-
chunkowej bedzie badanie dokumentacji z zakresu dochodéw i wydatkow.
Glownymi kryteriami kontroli Izby Rachunkowej sa porzadek i gospodar-
nos¢ w prowadzeniu dziatalnosci budzetowej. Dochody budzetowe beda
badane z punktu widzenia ich pochodzenia, a wydatki beda oceniane
z punktu widzenia zakresu finansowanych przez nie zadan. Na zakoncze-
nie kazdego roku Izba Rachunkowa jest zobowigzana sporzadzaé spra-
wozdanie, ktore bedzie przedktadane organom wspdlnot i publikowane
w dzienniku urzedowym. Wejscie w zZycie postanowien traktatu z lipca
1975 r. jest uzaleznione od zakonczenia postgpowania ratyfikacyjnego
w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich. Zawarte w traktacie z 1975 r.
postanowienia majg przede wszystkim charakter instytucjonalno-politycz-
ny. Zmierzajg one bowiem do politycznego wzmocnienia wspélnot za po-
srednictwem rozszerzenia zakresu kompetencji niektéorych ich organéw,
zwlaszcza Parlamentu.

Jednak zmiany prawa budzetowego powodowane sg rowniez czynnika-
mi finansowymi. Sposrod nich na szczegélniejsza uwage zasluguje wypo-
sazenie budzetu wspdlnot w dochody wtasne i wprowadzenie europejskiej
jednostki rachunkowe;j.

Na podstawie uchwaly Rady z kwietnia 1970 r. o zastgpieniu wplat
panstw cztonkowskich przez dochody witasne — od stycznia 1978 r. maja
by¢ pobierane na rzecz budzetu wspolnot dochody z nastepujacych zrodet:

— dochody z optat celnych,

— wptaty wyréwnawcze z tytutu importu ptodéw rolnych,

— 1% podatku od wartosci dodanej'”.

3 Neunter Gesamtbericht iiber die Tatigkeit der EG 1975, pkt 57.

4 BeschluB des Rates vom 21. April 1970 iiber die Ersetzung der Finanzbeitrige
der Mitgliedstaaten durch eigene Mittel der Gemeinschaften (ABl. nr L. 94, s. 19
i nast. z 1970 r.); Verordnung zur Durchfiihrung des Beschlusses vom 21. April 1970
iiber die Ersetzung der Finanzbeitrige der Mitgliedstaaten durch eigene Mittel der
Gemeinschaften (ABl. nr L. 3, s. 1 i nast. z 1971 r.). Por. takze projekt zmiany tego
zarzadzenia przedstawiony Radzie przez Komisje 2 czerwca 1976 r., ktory akcentuje
nastgpujace punkty: a) pelne wprowadzenie autonomii finansowej wspolnot za po-
srednictwem stojacych do ich dyspozycji dochodéw wtasnych, b) okreslenie produktu
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Najtrudniej przedstawia si¢ sprawa z uznaniem czg¢sci podatku od war-
to$ci dodanej za zrédto dochodéw wlasnych. Wymaga to bowiem ujedno-
licenia przedmiotowo-podmiotowego zakresu opodatkowania, podstaw wy-
miaru zwolnien, zwyzek i znizek podatkowych oraz stawek podatkowych.
Sprawy te zostaly pomys$lnie rozwigzane w szdstych wytycznych do har-
monizacji podatku od wartosci dodanej, ktére jeszcze na przestrzeni tego
roku wejda w zycie °. Jednym z istotnych elementéw umozliwiajacych
jednolite ksztaltowanie dochoddéw wilasnych budzetu wspdlnot jest nowe
zdefiniowanie jednostki rachunkowej. Dotychczasowa jednostka rachun-
kowa oparta byta na zlocie (0,88867088 grama czystego ztota — art. 10
prawa budzetowego). W nastepstwie postepujacej demonetaryzacji zlota
powstawaly znaczne rozbieznosci miedzy wartoscig ztota a kursami walut
krajow cztonkowskich. Dlatego w marcu 1976 r. Komisja przedstawita
Radzie problemy zwigzane z europejskg jednostka rachunkows,
a 29 wrzesnia 1976 r. Komisja podjeta decyzje o okresleniu dochodow
1 wydatkéw budzetu wspdlnot poczynajac od 1978 r. w europejskiej jed-
nostce rachunkowej'®. Za podstawe ustalenia wartosci europejskiej jed-
nostki rachunkowej przyjeto koszyk walut panstw cztonkowskich (zwany
koktailem walutowym), ktoéry ksztaltuje si¢ nastepujaco:

0,828 marki RFN 3,66 franka belgijskiego
0,0885 funta szterlinga 0,14 franka luksemburskiego
1,15 franka francuskiego 0,217 korony dunskiej

109,0 lirow witoskich 0,00759 funta irlandzkiego.

0,286 guldena holenderskiego

Przyjecie za podstawe europejskiej jednostki rachunkowej koszyka wa-
lutowego panstw czlonkowskich ma neutralizowa¢ wptyw zbyt duzych
wahan kursow poszczegdlnych walut na t¢ jednostke rachunkowa. Roz-
wigzanie takie jest juz stosowane w uktadzie z Lomé '’ i od 18 III 1975 r.
przy sporzadzaniu bilansu Europejskiego Banku Inwestycyjnego oraz od
1 I 1976 r. dla budzetu funkcjonalnego Europejskiej Wspolnoty Wegla
i Stali'®.

Postgpujace w tych dziedzinach zmiany nie pozostalty bez wplywu na
tre§¢ postanowien prawa budzetowego. Dlatego Komisja opracowata w
maju 1976 r. projekt przepisow o zmianie zarzadzenia w sprawie prawa

spotecznego brutto dla krajow, ktore do 1978 r. nie wprowadza 6 wytycznych do
harmonizacji podatku od wartosci dodanej na podstawie europejskiej jednostki
rachunkowej (Bulletin der EG 1976, nr 6, pkt 2480).

'S Sechste Richtlinie des Rates zur Harmonisierung der Rechtsvorschriften der
Mitgliedstaaten iber die Umsatzsteuern vom 24. Méarz 1977.

'6 Zehnter Gesamtbericht iiber die Tétigkeit der EG 1976, pkt 82.

7 ABL nr L. 104 z 1975 .

" ABL nr L. 327 z 1975 r.
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budzetowego z 1973 r. Proponowane zmiany dotycza trzech nastgpuja-
cych zagadnien:

— Korzystania przez organy wspolnot z kompetencji budzetowych.
Zagadnienie to wymagalo zmiany na skutek przyznania Parlamentowi
szerszych kompetencji w toku uchwalania budzetu i na skutek powotania
Izby Rachunkowej. Parlament ma w szczego6lnosci decydowaé ostatecznie
o przeniesieniach wydatkow fakultatywnych. Jezeli za§ wniosek o prze-
niesienie dotyczy zarowno wydatkoéw fakultatywnych, jak i obligatoryj-
nych, to wowczas decyzja o ich dokonaniu nalezy do Parlamentu i do Ra-
dy. Niezaleznie od tego poszczegdlne organy wspdlnot majg by¢ wyposa-
zone w prawo dokonywania przeniesien kredytow w ramach swojej czesci
budzetu, tj. migdzy tytutami.

— Unowoczes$nienia i uproszczenia procedury budzetowej. W zwigzku
z tym przewidziane s3 nast¢pujace postanowienia: a) wprowadzenie euro-
pejskiej jednostki rachunkowej, b) generalne rozréznienie miedzy peino-
mocnictwami do zobowigzan i petlnomocnictwami do zaptlaty, c¢) uprosz-
czenie opracowywania i1 wykonywania budzetu funkcjonalnego w dzie-
dzinie finansowania badan naukowych, d) racjonalne zestawienie budzetu
urzedu do spraw publikacji, e) coroczne okreslenie wewngtrznego podziatu
budzetu w toku procedury budzetowe;j.

Zagadnienia zawarte we wspomnianym projekcie wymagajg pewnego
komentarza. Unowocze$nienie i uproszczenie postgpowania budzetowego
jest warunkowane kilkoma wspomnianymi juz czynnikami. Przede wszy-
stkim wprowadza si¢ rozroznienie petnomocnictw do zobowigzan od pet-
nomocnictw do zaptaty. Ma to istotne znaczenie wobec przejscia na bud-
zetowanie wieloletnie, ktérego nastepstwem jest konieczno$¢ wieloletnie-
go finansowania réznych programow spotecznych i gospodarczych. W wy-
padku na przykiad programu inwestycyjnego, ktorego realizacja ma trwac
5 lat powstawaé bedg najpierw pelnomocnictwa zobowigzujgce do stopnio-
wego wykonywania poszczegélnych fragmentow. Jednak w roku, w kto-
rym dany fragment jest realizowany i zarazem finansowany z budzetu
nastgpuje przeksztalcenie tych pelnomocnictw na pelnomocnictwa do za-
ptaty. Dzieki takiemu rozwigzaniu zabezpieczona jest cigglo$¢ finansowa-
nia wieloletniego programu inwestycyjnego. W rezultacie zbedne staje si¢
stosowanie w tych przypadkach réznego rodzaju postanowien szczegdlnych
w prawie budzetowym. Ograniczy to réwniez konieczno$¢ dokonywania
przeniesien kredytow budzetowych w zwigzku z realizacjg programu wie-
loletniego.

Projekt Komisji zawiera wprawdzie obszerne zmiany, lecz i on nie
stanowi generalnego przeksztalcenia obowigzujacego prawa budzetowego.
Sprawa zatem opracowania w pelni rozwinigtego prawa budzetowego
wspolnot pozostaje nadal otwarta. Jest to zlozone zagadnienie polityczno-
finansowe 1 nastgpne lata przyniosg zapewne wiele dalszych zmian, kto-
rych tresci nie sposob dzisiaj przewidziec.
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LA CARACTERISTIQUE DU DROIT BUDGETAIRE DES
COMMUNAUTES EUROPEENNES

’

Résumé

L'article est consacré a la discussion sur la formation du droit budgétaire des
Communautés Européennes. On a discuté non seulement les principes de 1'économie
budgétaire déterminés dans le traité de Rome de 1957 mais aussi les ordinations
budgétaires particulieres. On a spécialement insisté sur la discussion du droit
budgétaire des Communautés de 1l'année 1973 et sur les postulats de ses change-
ments. L'accentuation de ces problémes était a tel point essentiel, que dés le
premier janvier 1978 le budget des Communautés Européennes a été équipé exclu-
sivement de propres sources des revenus (une partie des recettes de l'impét de la
valeur additionée, des taxes de douane et des versements a titre de l'importation
des produits agricoles). Ce budget sera aussi déterminé en nommée unité européenne
de comptabilité, qui se compose d'un panier des courses de valeur de tous les
pays membres des Communautés et on établira une Chambre de Comptabilité
comme un organe de contréle de Il'activité financiére des Communautés. Tous ces
changements on pour but d'investir au budget des Communautés une forme proche
aux budgets nationaux et I1'équipement des organes de communautés en une
certaine spheére de l'autonomie financiere. C'est donc une étape nouvelle du point
de vue de la qualité du développement du droit budgétaire des Communautés.



