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ROLA ORGANOW EUROPEJSKICH WSPOLNOT
W KSZTALTOWANIU BUDZETU

Zagadnienie kompetencji budzetowych organow Europejskich Wspol-
not ma przede wszystkim znaczenie polityczno-prawne. Pozycja organow
Wspolnot dopiero stopniowo ksztattuje si¢ i dlatego tres¢ i zakres kom-
petencji budzetowych odgrywaja w tym procesie istotng role. Dwa organy
maja w tej dziedzinie szczegdlng rolg — Parlament Europejski i Rada
Ministrow. Skromniejsze znaczenie ma Izba Rachunkowa, ktoérej kompe-
tencje ograniczajg si¢ do kontroli gospodarki budzetowe;j.

Role organéw Europejskich Wspodlnot najlepiej przedstawi¢ na tle ich
kompetencji w dziedzinie przygotowywania, uchwalania i wykonywania
oraz kontroli budzetu. Juz bowiem w samym uksztattowaniu procedury
budzetowej przejawiaja si¢ polityczne kompetencje poszczegoédlnych orga-
now w zakresie realizacji powierzonych im zadan. W pozornie technicz-
nych czynno$ciach proceduralnych ujawnia si¢ nie tylko zakres kompe-
tencji poszczegdlnych organdw, lecz rowniez mozliwosci ich sfinansowa-
nia. Jeszcze wigkszej ostrosci politycznej nabierajg te zagadnienia w
uksztaltowaniu procedury budzetowej w organizacjach mig¢dzynarodo-
wych. W tego typu organizacjach $cierajg si¢ interesy poszczegdlnych
panstw cztonkowskich z interesami organizacji jako calo$ci. Na plaszczyz-
nie budzetowej S$cieranie si¢ tych interesoOw jest bardzo wyrazne. Na-
suwa si¢ bowiem pytanie, w jakim stopniu panstwa cztonkowskie zamie-
rzajg przenie$¢ czg$¢ kompetencji budzetowych organéw narodowych na
organy Europejskich Wspoélnot? Jak daleko zamierzajg pdjs¢ w integro-
waniu gospodarki budzetowej Wspolnot oraz jakie kryteria zostang przy-
jete w podziale kompetencji budzetowych miedzy poszczegdlnymi organa-
mi Wspolnot? Jest sprawa oczywista, ze poglady poszczegdlnych panstw
na formy i zakres integracji gospodarki budzetowej sga zrdéznicowane
i sprzeczne. Znajduje to swoje szczegdlne odzwierciedlenie w uksztatto-
waniu kompetencji budzetowych poszczegdlnych organow Wspdlnot.
Przyktadem moze by¢ zakres kompetencji budzetowych Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady Ministrow. Parlament Europejski, wyloniony w czerwcu
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1979 r. w trybie wybordéw bezposrednich, ma skromne kompetencje bud-
zetowe. Moze on w sposob ostateczny decydowaé jedynie o skromnym
zakresie wydatkow budzetowych, tak zwanych wydatkow nieobligato-
ryjnych. Niezaleznie od tego Parlament moze odrzuci¢ w catosci projekt
budzetu Wspdlnot, co uczynit po raz pierwszy w stosunku do projektu
budzetu na 1980 r. Decyzja Parlamentu byta bezprecedensowa, ale $wiad-
czy ona zarazem o poszukiwaniu przez niego tozsamosci polityczne;j.
Impulsem byty tu bezposrednie wybory postéw do tego Parlamentu.

Znacznie szersze kompetencje budzetowe ma Rada Ministrow. Jest
ona nie tyle organem Wspdlnot, ile organem mig¢dzyrzadowym sktada-
jacym si¢ z przedstawicieli panstw czlonkowskich w randze ministrow.
Rada Ministréw jest najwazniejszym politycznie organem Wspodlnot, wy-
posazonym w kompetencje legislacyjne i czgSciowo wykonawcze. Naj-
wazniejsze zatem decyzje podejmujg przedstawiciele panstw cztonkow-
skich w Radzie Ministrow. Migdzy tymi dwoma organami toczy si¢ obec-
nie intensywna walka polityczna. Zmierza ona do utworzenia dwuizbo-
wego ciata ustawodawczego — Parlamentu i Rady Ministrow'. Jak
dotad, decydujace znaczenie majg kompetencje Rady Ministrow, ktora
reprezentuje interesy narodowe poszczegdlnych panstw cztonkowskich
1 ktore maja pierwszenstwo przed interesami Wspolnot jako catosci. Na
takie uksztatltowanie kompetencji, miedzy innymi budzetowych, Parla-
mentu Europejskiego i Rady Ministrow wptynety w sposob istotny dwa
czynniki: forma finansowania dziatalnosci Wspolnot i poprzednio obo-
wigzujacy tryb powolywania Parlamentu.

Dziatalno$¢ Wspolnot byta pierwotnie finansowana w formie wkta-
dow panstw cztonkowskich, ktore jeszcze w budzecie na 1979 r. stanowily
powazny odsetek’. W tych warunkach zrozumiate byto dazenie panstw
cztonkowskich do zachowania decydujacego wptywu na ksztaltowanie go-
spodarki budzetowej Wspdlnot. Sytuacja ta zmienia si¢ w nastgpstwie
wyposazenia budzetu w dochody wtasne. Jednym ze zrodet dochodow wia-
snych jest 1 % udziat w podatku od warto$ci dodanej. Jednakze t¢ forme
dochodéw mozna uznaé za swoisty udzial, zmienito si¢ jedynie kryterium
okreslania wysokosci tego udziatu. Drugim czynnikiem byl stosowany
do 1978 r. tryb powotywania Parlamentu Europejskiego. Postowie byli
powolywani w sposob posredni; z grona postéow do parlamentoéw naro-
dowych i1 na podstawie ordynacji wyborczej panstw cztonkowskich. Stad
powotywanemu w tym trybie Parlamentowi brak bylto legitymacji i toz-
samosci politycznej. Nie moglo to pozosta¢ bez wpltywu na tre$¢ i zakres
kompetencji budzetowych Parlamentu. Dopiero powszechne i bezposred-
nie wybory do tegoz Parlamentu z czerwca 1979 r. beda mie¢ istotne

" Europdisches Parlament, Beilage zur Europiische Zeitung 1980, nr 1.
* Endgiiltige Feststellung des Gesamthaushaltsplans der EG fiir das Haushalts-
jahr 1979, ABL nr L. 23.
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znaczenie dla zmiany tej sytuacji’. Na przykladzie usytuowania Par-
lamentu 1 Rady Ministrow widoczne jest splatanie si¢ watkow politycz-
nych i finansowych w uksztatltowaniu procedury budzetowej, Kompe-
tencje organdow w poszczegoélnych fazach ksztaltowania budzetu sg dosy¢
ztozone i dlatego wymagaja pewnego rozwinig¢cia.

Opracowywanie projektu budzetu podlega statej ewolucji, ktéra zmie-
rza do stopniowego rozszerzania zakresu kompetencji Parlamentu. Pod-
stawowe zatozenia trybu opracowywania budzetu oraz kompetencji orga-
now sg zawarte w traktatach o powotaniu Wspdlnot i w prawie budze-
towym. Postanowienia traktatowe sg w tym zakresie dosy¢ lakoniczne,
co jest zrozumiale ze wzgledu na ich tre$¢ i sposob regulacji. Postano-
wienia te delegowaly uregulowanie sprawy kompetencji organdw w dzie-
dzinie przygotowywania projektu budzetu do prawa budzetowego®. Za-
réwno postanowienia traktatowe, jak i postanowienia prawa budzetowego
z 1977 r. stanowig, ze w pracach nad projektem budzetu biorg
udziat wszystkie organy Wspolnot, a wigc Parlament Europejski, Rada
Ministrow, Trybunat i Izba Rachunkowa. Organy te w terminie do 1 lipca
sporzadzaja jednostkowe preliminarze dochodéw i wydatkéw, ktore na-
stgpnie sg przekazywane Komisji i do wiadomosci Parlamentowi. Komisja
opracowuje na ich podstawie ogdlny projekt budzetu Wspolnot. Projekt
budzetu Komisja przekazuje najpoézniej do 1 wrzesnia Parlamentowi
i Radzie Ministréw. Projekt budzetu jest poprzedzany wstepem, gdzie
zawarte sg zatozenia projektu budzetu, okreslenie celow na jakie sg wy-
datkowane $rodki budzetowe, wyjasnienie zmian w wielkosci $rodkow
budzetowych i szczegotowy przeglad polityki kredytowej. Ponadto jest
opracowywany tak zwany dokument roboczy, ktoéry okre§la plan etatow
osobowych, rozroznienie poszczegdlnych rodzajow wydatkow i preliminarz
wydatkow na finansowanie szkdél europejskich. Komisja zalacza réwniez
do projektu budzetu analiz¢ gospodarki budzetowej w minionym roku,
przeglad stanu majatkowego 1 dlugéw oraz formutuje swoje stanowisko
wobec preliminarzy jednostkowych. W toku prac nad projektem budzetu
Komisja lub inne organy moga zgtaszaé propozycje zmian uprzednio
opracowanych preliminarzy jednostkowych i projektu budzetu. Propo-
pozycje te mogg dotyczy¢ tylko zjawisk, ktore pierwotnie nie byly znane.
Powinny one by¢ przedktadane Radzie Ministrow najpozniej na 30 dni
przed pierwszym czytaniem projektu budzetu przez Parlament. Z kolei
Rada powinna te propozycje przedtozy¢ Parlamentowi najpdzniej na
15 dni przed pierwszym czytaniem. Rada Ministrow analizuje i zatwierdza
projekt budzetu najpdzniej do 5 pazdziernika. W tym terminie Rada jest
zobowigzana przedtozy¢ projekt budzetu Parlamentowi Europejskiemu.

> C. Sasse, Regierungen, Parlamente, Ministerrat. EntScheidungsprozesse in der
Europdischen ~ Gemeinschaften, Bonn 1975, T. Léaufer, FEuropa-Wahl, Pro- und
Contra. H.I. Bonn 1977.

* Por. art. 209 traktatu EWG i art. 183 traktatu o Euratomie.
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Podobne postepowanie jest stosowane w toku opracowywania projek-
tow budzetow dodatkowych i uzupeiniajacych. Pierwsze z nich s3 opra-
cowywane w przypadku wylonienia si¢ nowych zadan, ktorych uprzednio
nie mozna bylo przewidzie¢ lub gdy pewne zadania wymagaja w ciagu
roku pilnego dofinansowania. Laczy si¢ to zatem ze zmiang ogolnej wiel-
kosci srodkow budzetowych. W praktyce wytaniajg si¢ znaczne trudnosci
interpretacyjne tresci art. 1 ust. 5 prawa budzetowego z 1977 r. Przepis
ten okresla, ze budzety dodatkowe lub uzupeiniajace mozna opracowywac
w przypadku pojawienia si¢ nieuniknionych, nadzwyczajnych lub nie-
przewidzianych okoliczno$ci. Parlament stoi na stanowisku, ze dla opra-
cowania projektow budzetow dodatkowych lub uzupetniajacych koniecz-
ne jest taczne pojawienie si¢ wspomnianych okoliczno$ci. Natomiast Rada
twierdzi, ze wystarczy pojawienie si¢ jednej z nich. Praktyka zmierza
w kierunku interpretacji Rady, a niekiedy poza nig wykracza. Projekty
budzetow dodatkowych sg opracowywane najczg¢sciej w dziedzinie poli-
tyki rolnej, z kilku powodéw. W toku prac nad projektem budzetu za-
rowno Komisja, jak i Rada chcg zademonstrowaé oszczgdne finansowa-
nie polityki rolnej, uzupetniajac $rodki na ten cel w budzecie dodatko-
wym. Jest to swoista taktyka polityczna Rady i1 Komisji, zwlaszcza
wobec Parlamentu. Jednakze pojawiajg si¢ réwniez okolicznosci, o kto-
rych juz wspomniano. Wynikajg one ze zmiany poziomu cen $wiatowych
lub poziomu wspolnorynkowych cen ptodow rolnych i ze zmiany kursow
walutowych w stosunku do jednostki rozrachunkowej. Zmiany te powo-
duja zwigkszenie cet rolnych lub subwencji. Natomiast budzety uzupet-
niajace nie powoduja zmiany wielkosci srodkow budzetowych, lecz zmiang
ich przeznaczenia. Pewna odmiang budzetu uzupelniajgcego jest budzet
opracowywany w nastepstwie zmiany parytetow walut krajow cztonkow-
skich w stosunku do europejskiej jednostki rozrachunkowej. Zaréwno
budzety dodatkowe, jak i uzupeiniajace stanowia trwaty element w go-
spodarce budzetowej Wspolnot. Sa one w ciggu roku kilkakrotnie uchwa-
lane i stanowig 30% catosci $rodkéw budzetowych.

W toku prac nad projektem budzetu organy Wspolnot uwzgledniaja
kilka waznych czynnikow ekonomicznych. W zakresie dochodow sg to:
— realny wzrost wplywow z tytulu podatku od wartosci dodanej,

— wielkos¢ wpltywow z tytulu cet rolnych i oplat wywozowych, ktore
sg uzaleznione od ksztaltowania si¢ poziomu cen ptodéw rolnych na rynku
swiatowym 1 rynku Wspdlnot,

— wplywy z tytulu cet handlowych, ktére w znacznym stopniu zaleza
od prowadzonej przez Wspdlnoty polityki handlowej.

W zakresie wydatkéw uwzglednia si¢ nast¢pujace czynniki makro-
ekonomiczne:

— przewidywang stope inflacji, ktéra ma podstawowe znaczenie dla
preliminowania wydatkéw budzetowych o charakterze interwencyjnym,

— wzrost poziomu cen ptodéw rolnych,
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— ksztattowanie si¢ wielkosci eksportu ptodow rolnych, od ktorego
rozmiar6w uzalezniona jest wielkos¢ subwencji,

— ksztattowanie si¢ produkcji rolnej, gdyz ona wytycza zakres inter-
wencyjnego finansowania rolnictwa.

Preliminowanie dochodéw nie przedstawia wigkszych trudnosci. Wiele
wiecej problemow sprawia organom preliminowanie wydatkow. Konieczne
jest bowiem uwzglednienie trudnych do przewidzenia czynnikéw makro-
ekonomicznych. Chodzi tu w szczegdélno$ci o poziom inflacji i cen pto-
doéw rolnych na rynku $wiatowym. Obecny poziom inflacji w krajach
»dziewigtki" jest w znacznym stopniu powodowany warunkami zewngetrz-
nymi, zwlaszcza wzrostem cen surowcOéw i ropy naftowej na rynku $wia-
towym. Poziom cen surowcow i ropy naftowej jest tylko cze$ciowo uza-
sadniony wzgledami ekonomicznymi. Przede wszystkim zadecydowaty
o nim czynniki polityczne, ceny staty si¢ bowiem jednym z istotnych
narzedzi ksztaltowania wspotczesnych stosunkow politycznych. Splot
czynnikow zewnetrznych nie pozostaje bez wplywu na tak zwany mar-
gines btedu w planowaniu wydatkow budzetowych.

Tok uchwalania budzetu Wspolnot stanowi niezwykle zlozone zagad-
nienie. Ztozono$¢ tego zagadnienia ma podloze polityczne i finansowe.
Przede wszystkim istnieje dualizm organéw w podejmowaniu uchwaty
budzetowej. Uchwalanie budzetu nalezy bowiem do kompetencji Rady
Ministrow i Parlamentu Europejskiego. W Radzie Ministrow zasiadaja
przedstawiciele panstw czlonkowskich, ktérzy reprezentuja rdéwnoczesnie
interesy narodowe i poglady na zakres i formy integracji. W zwigzku
z tym, ze do 1979 r. budzet Wspoélnot finansowany byl miedzy innymi
w formie wktadow panstw cztonkowskich, dawato to im legitymacje kom-
petencyjna do okreslania gospodarki finansowej Wspdlnot. Ze szczegdlng
ostro$cig dochodza do glosu interesy narodowe w toku debat nad wyso-
koscia wplat panstw cztonkowskich na rzecz Wspolnot i wysokoscig otrzy-
mywanych subwencji. Przykladem tego jest stanowisko Wielkiej Bry-
tanii, ktora twierdzi, ze ponosi zbyt wielkie cigzary w stosunku do otrzy-
mywanych korzysci’. Wielka Brytania stoi na stanowisku zasady juste
retour. Jej spor ze Wspolnotami o wysoko$¢ wptat dyktowany jest wzgle-
dami polityki wewngtrznej. Wspolnoty nie sg w Wielkiej Brytanii zbyt
(popularne 1 dlatego wysoko$¢ wptat na rzecz budzetu Wspolnot wywotuje
wiele emocji politycznych. Wystarczy powiedzie¢, ze w 1980 r. Wielka
Brytania powinna wplaci¢ o 34 mld. DM wigcej niz z budzetu otrzy-
muje °.

Z tych powodoéw w traktatach o powotaniu Wspolnot Rada Ministrow
zostala wyeksponowana pod wzgledem kompetencyjnym. Natomiast kom-
petencje Parlamentu Europejskiego sa znacznie skromniejsze. Panstwa

5 Grossbritannien zahlt zuviel? EG Magazin 1979, nr H/12, s. 27.
S Briten wollen nicht Zahlmeister sein, Europdische Zeitung 1980, nr 1, s. 3.
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cztonkowskie nie kwapity si¢ zbytnio do wyposazenia Parlamentu w szer-
sze kompetencje budzetowe. Jednakze bezposrednio wybrany Parlament
Europejski coraz zdecydowaniej i zrgczniej walczy o rozszerzenie tych
kompetencji’. Wymowne jest stanowisko Parlamentu wobec projektu
budzetu na 1980 r. Po raz pierwszy doszto do proby sit miedzy Rada
a Parlamentem. W toku pierwszego czytania projektu budzetu na 1980 r.
Rada Ministrow dokonata powaznych redukcji wydatkow budzetowych
ktore dotyczyly przede wszystkim tak danych wydatkéw nieobligato-
ryjnych na rzecz funduszu socjalnego i regionalnego, strukturalnej prze-
budowy przemystu itp. Jest to ten rodzaj wydatkéw, o ktéorych decyduje
ostatecznie Parlament. Szczegdlnie sporne bylo finansowanie z funduszu
regionalnego. Podczas gdy Irlandia, Wielka Brytania i Wtlochy postulo-
waly utrzymanie propozycji Komisji, to Belgia, Dania, Francja i RFN
proponowaly przyjecie postulatow Rady i obnizenie funduszu regional-
nego do 650 mln europejskich jednostek rozrachunkowych (e.j.r.). W re-
dukcji wydatkow przez Rade pewna role odegraty wzgledy taktyczne.
Uznano bowiem, ze Parlament i tak bedzie zmierzal do podwyzszenia
wydatkéw. Sprawozdawca budzetowy Pieter Dankert skrytykowat ostro
taktyke ,,czerwonego olowka" Rady, a przewodniczacy komisji budzeto-
wej Parlamentu wezwal Rade do rezygnacji z ,perspektywy ksiegowe-
go"®. Parlament w toku pierwszego czytania projektu budzetu w listo-
padzie 1979 r. cofngl wszystkie redukcje wydatkéw dokonane przez Radg.
Decyzja Parlamentu dotyczyta zaréwno wydatkow nieobligatoryjnych,
jak 1 obligatoryjnych. W szczegdlnosci zmiany te dotkngly finansowanie
polityki rolnej. Na posiedzeniu w koncu listopada 1979 r. Rada w toku
drugiego czytania projektu budzetu podzielita stanowisko Parlamentu
w dziedzinie polityki finansowej, lecz odrzucita wszystkie jego pro-
pozycje. Uznala bowiem, ze stanowia one swoisty zamach Parlamentu na
kompetencje Rady. Jednak stanowisko Rady nie bylo jednomys$lne. Ho-
landia i Wtochy byly gotowe udzieli¢ poparcia stanowisku Rady, lecz po-
zostale panstwa zdecydowane byly utrzymaé¢ kompetencje Parlamentu
w Scisle oznaczonych ramach. Parlament Europejski nie zamierzal po-
dzieli¢ stanowiska Rady i dlatego komisja budzetowa zalecila odrzucenie
projektu budzetu’. Parlament Europejski w drugim czytaniu 13 grudnia
1979 r. odrzucit projekt budzetu na 1980 r.; na 353 postow — 288 wypo-
wiedzialo sie przeciw projektowi budzetu'’. W rezultacie Europejskie
Wspolnoty nie maja uchwalonego budzetu na 1980 r. Komisja moze wy-
datkowa¢ $rodki tylko na podstawie tak zwanej ,,prowizorycznej jednej

" L. Janz, Es geht nicht nur um grossere Kompetenzen, EG Magazin 1979, nr 2,
s. 12 i nast.

8 Entwurf fiir 1980 — erste Lesung im Rat, EG Magazin 1979, nr 11/12, s. 28.

° Kraftprobe, EG Magazin 1980, nr 1, s. 18.

' Parlament sagt nein zum Etatentwurf, Nein zum Haushalt 1980, Europiische
Zeitung 1980, nr 1, s. 3.
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dwunastej" miesigcznie. Odrzucenie przez Parlament projektu budzetu
powoduje konieczno$¢ przygotowania przez Rad¢ nowej jego wersji.
W trudnej sytuacji znalazia si¢ Komisja, ktéra przygotowuje projekt
budzetu. Musi ona kluczy¢ miedzy stanowiskiem Rady a Parlamentu, kto-
ry moze z kolei wyrazi¢ jej votum nieufnosci i sktoni¢ do dymisji. Na
przyktadzie walki politycznej miedzy Rada a Parlamentem widoczne jest
ksztaltowanie si¢ dwuizbowego ciala ustawodawczego. Precedens z odrzu-
ceniem projektu budzetu na 1980 r. wzmacnia politycznie Parlament
w jego walce o rozszerzenie kompetencji budzetowych. Panstwom czton-
kowskim niezrgcznie bedzie opieraé si¢ probom rozszerzenia kompetencji
budzetowych Parlamentu, gdyz znalaztyby si¢ w dwuznacznej sytuacji.
Z jednej strony deklaruja si¢ zwolennikami integracji, a z drugiej bytyby
w praktyce jej przeciwnikami. Jest to ztozony proces polityczny, ktorego
reperkusje trudno przewidzie¢. Tymczasem silniejsza pozycje ma Rada.
Przedktada ona projekt budzetu Parlamentowi najpdzniej do 5 pazdzier-
nika. Kompetencje Parlamentu sa ograniczone i odnoszg si¢ do defini-
tywnego uchwalenia czgsci wydatkow budzetowych.

Traktaty o powotaniu Wspolnot rozrozniajga dwojakiego rodzaju wy-
datki — obligatoryjne i nieobligatoryjne. Do grupy wydatkow obliga-
toryjnych nalezg te, ktorych poniesienie wynika bezposrednio z postano-
wien traktatowych lub wydanych na ich podstawie przepisow prawnych.
Wobec tego, ze kompetencje legislacyjne nalezag do Rady, decyduje ona
rowniez o skutkach finansowych aktow prawnych. Dlatego do Rady Mi-
nistrow nalezy ostateczna decyzja o wydatkach obligatoryjnych''. Nato-
miast pozostate wydatki naleza do grupy nieobligatoryjnych, o ktorych
ostatecznie decyduje Parlament. Kryteria podziatu wydatkéw na obligato-
ryjne i nieobligatoryjne sa niejasne i budzg wiele zastrzezen. Jeden z au-
torow pisze wprost, ze podzial ten przybiera groteskowe formy '’ 1 tak
dla przyktadu wynagrodzenia cztonkéw Komisji zostaly zaliczone do wy-
datkow obligatoryjnych, gdy tymczasem wynagrodzenia urzednikow zo-
staty zaliczone do wydatkow nieobligatoryjnych. Zreszta sam Parlament
ocenit ten podzial wydatkow jako sztuczny i zashlugujacy na uchylenie.
Daje on jednak wyobrazenie o zakresie kompetencji budzetowych Rady
1 Parlamentu. Wystarczy wskaza¢, ze wydatki obligatoryjne wynosza
przecigtnie 85%, gdy wydatki nieobligatoryjne — 15%. Kompetencje
budzetowe Parlamentu sa dodatkowo ograniczone tak zwang najwyzsza
stawka wydatkow, ustalang corocznie przez Komisj¢. Stawka ta moze
by¢ podwyzszona o potowg, by zapewni¢ pole manewru w dostosowaniu
wydatkow do zakresu i rodzajow zadan. Komisja w terminie do 1 maja

"' C. D. Ehlermann, Applying the new budgetary procedure for the first time,.
Commun Market Law Review 1975, vol. XII, s. 325 i nast.

2 E. Reister, Haushalt und Finanzen der Europdischen Gemeinschaften, Baden-
-Baden 1977, B. 122.
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okresla corocznie najwyzsza stawke wydatkéw nieobligatoryjnych, ktora
powinna uwzgledniac:

— rozw¢6j produktu spotecznego w krajach cztonkowskich,

— przecigtne zmiany w budzetach krajow cztonkowskich,

— rozw0j kosztow utrzymania w poprzednim roku budzetowym.
Parlament Europejski decyduje ostatecznie o wydatkach nieobligatoryj-
nych. Natomiast w =zakresie wydatkow obligatoryjnych moze jedynie
zglasza¢ propozycje ich zmiany. Rada moze odrzuci¢ zaproponowane
przez Parlament zmiany jedynie kwalifikowang wigkszoscig. Ma to utrud-
ni¢ Radzie mozliwo$¢ odrzucenia propozycji Parlamentu. Uchwalanie bud-
zetu nastepuje w tak zwanym postepowaniu wahadtowym migdzy Rada
a Parlamentem, w ktorym Rada decyduje ostatecznie o wydatkach obli-
gatoryjnych, a Parlament o wydatkach nieobligatoryjnych.

Wykonywanie budzetu zostalo w zasadzie powierzone Komisji. Moze
ona jednak upowazni¢ pozostale organy do wykonywania budzetu w ich
zakresie dziatania. Z upowaznienia takiego korzystaja Parlament, Rada,
Trybunal, Izba Rachunkowa. Z kolei te organy moga upowazni¢ podlegte
sobie jednostki do wykonywania budzetu. Tres¢ i zakres takiego upowaz-
nienia sg wyraznie okreslone. Dysponowanie §rodkami budzetowymi na-
stgpuje na podstawie decyzji upowaznionych do tego organow (art. 23
prawa budzetowego z 1977 r.). Decyzja taka powinna wskazywac rodzaj
dochodow, preliminowang ich wysoko$¢ i okresla¢ ich formy wedtug kla-
syfikacji budzetowej. Decyzja powinna by¢ opatrzona zgoda ksiegowego,
ktéory moze jej odmoéwic w przypadku niezachowania warunkéw formal-
nych. Rowniez decyzja o dokonaniu wydatku powinna by¢ opatrzona zgo-
da ksiggowego danego organu. Jest to zatem tok zblizony do praktyko-
wanego w narodowych ustawodawstwach budzetowych.

W toku wykonywania budzetu zachodzi réwniez koniecznos$¢ aktuali-
zacji wydatkow z biezacymi zalozeniami polityki Wspdlnot. W tej dzie-
dzinie prawo budzetowe przewiduje jedynie forme przeniesien kredytow
budzetowych, do przenoszenia ktéorych upowaznione sg Parlament, Rada
i Komisja. Komisja i pozostale organy moga zglasza¢ Radzie lub Parla-
mentowi wnioski o przeniesienie kredytow budzetowych mig¢dzy rozdzia-
tami. Kompetencje do przeniesienia kredytow zalezne sa od rodzaju wy-
datkow. W dziedzinie wydatkéw obligatoryjnych decyzje¢ o ich przenie-
niesieniu podejmuje kwalifikowang wigkszoscia Rada po wystuchaniu
opinii Parlamentu. Natomiast w dziedzinie wydatkow nieobligatoryjnych
decyzja taka przystuguje wylacznie Parlamentowi, po wystuchaniu opinii
Rady. Jest to konsekwencja kompetencji obu organdéw w dziedzinie
uchwalania budzetu. Prawo budzetowe z 1977 r. okresla terminy dla pod-
jecia przez Parlament i Rade decyzji o przeniesieniu kredytow budzeto-
wych. Jezeli w zakreslonym terminie (6 tygodni) Parlament lub Rada nie
podejma decyzji o przeniesieniu kredytow, wowczas wnioski ztozone przez
Komisje uwaza si¢ za przyjete. Natomiast w przypadku negatywnej de-
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cyzji Parlamentu lub Rady — Komisja nie moze przenies¢ kredytu bud-
zetowego. Komisja moze przenosi¢ kredyty budzetowe miedzy artykuta-
mi w ramach poszczegélnych rozdzialéw preliminarzy jednostkowych.

Do Komisji nalezy opracowanie sprawozdania z wykonania budzetu.
Sprawozdanie jest dosyC szczegélowe; zawiera nie tylko zestawienie ra-
chunkowe 1 analize ksztattowania si¢ dochodow i wydatkéw, lecz réwniez
przeglad stanu majatkowego oraz dlugow. Tak opracowane sprawozdanie
przekazuje Komisja w terminie do 1 czerwca — po uptywie roku budze-
towego — Parlamentowi i Radzie oraz Izbie Rachunkowe;.

Rownolegle rozpoczyna si¢ ocena wykonanego budzetu przez organy
kontrolne. Kontrola budzetowa jest dwojakiego rodzaju — wewngtrzna
1 zewnetrzna. Kontrole wewngtrzng sprawuja powotywani przez kazdy
organ kontrolerzy finansowi, do zadan ktoérych nalezy ocena gospodarki
budzetowej z punktu widzenia gospodarnosci i legalnosci. Uprawnienia
kontrolerow finansowych sa stosunkowo szerokie. Sa oni niezalezni 1 de-
cyzja o ich powotaniu musi by¢ podana do wiadomosci Parlamentowi
i Radzie. Kontrole zewne¢trzng sprawuje Izba Rachunkowa, powolana
w pazdzierniku 1977 r. Status cztonkéw Izby Rachunkowej jest iden-
tyczny ze statusem sedzidow Trybunatu, co gwarantuje im niezalezno$¢
wobec innych organéw Wspodlnot. Zadaniem Izby Rachunkowej jest ocena
wszystkich rozliczen w dziedzinie dochodow i wydatkow budzetowych
oraz $rodkow pozabudzetowych. Ocena ta jest dokonywana z punktu wi-
dzenia zachowania legalno$ci, poprawnosci i gospodarno$ci. Kompetencje
Izby Rachunkowej sa dosy¢ szerokie. Jest ona upowazniona do badania
wszelkich dokumentéw finansowo-ksiegowych, moze przestuchiwaé per-
sonel organow Wspolnot, moze opracowywaé oceny dziatalnosci organow.
Wreszcie dla celow absolutorium Izba Rachunkowa opracowuje oceng
rocznego sprawozdania z wykonania budzetu i publikuje ja w dzienniku
urzegdowym Wspélnot'’. Uchwate w przedmiocie absolutorium dla Ko-
misji podejmuje Parlament na wniosek Rady. Przepisy prawa budzeto-
wego nie reguluja ewentualno$ci nieudzielenia Komisji absolutorium.

Mozna jedynie przyja¢, ze w takim wypadku byloby to réwnoznaczne
z votum nieufnos$ci do Komis;ji.

Kompetencje organdéw Wspolnot w dziedzinie ksztaltowania budzetu
odbiegajg od tradycyjnych rozwigzan przyjetych w narodowych ustawo-
dawstwach budzetowych. Roznice polegajg przede wszystkim na silniej-
szych akcentach politycznych; sa one wieloplaszczyznowe, gdyz splatajg
si¢ w nich interesy narodowe z interesami Wspolnot. Godzenie tych
dwoch rodzajow interesow znajduje swoje odbicie w uksztattowaniu kom-
petencji budzetowych Parlamentu, Rady i Komisji. Rada Ministrow jest
odbiciem interesow narodowych, ale nie tylko. Nadaje ona swoimi decy-
zjami impulsy dla rozwoju integracji Wspdlnot, czyli musi uwzgledniaé

" C. D. Ehlermann, Der Europdiische Rechnungshof. Baden-Baden 1976.
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ich interesy jako cato$ci. Natomiast Parlament Europejski uosabia Wspol-
noty. Jednak rozszerzenie jego kompetencji budzetowych laczy si¢ z row-
noczesnym ograniczeniem takich kompetencji parlamentéw narodowych.
Rozwigzanie tego problemu wymaga daleko idacych kompromiséw, na
przeszkodzie ktorym stojg bariery emocjonalne i psychologiczne. Dlatego
tez od przezwyci¢zenia tego rodzaju przeszkod zalezy powodzenie wy-
sitkow zmierzajacych do rozszerzenia kompetencji budzetowych Parla-
mentu Europejskiego. Juz dzisiaj mozna powiedzie¢, ze Parlament ten
bedzie zyskiwal na znaczeniu roéwniez w dziedzinie ksztattowania bud-
zetu. Rozszerzenie kompetencji budzetowych Parlamentu jest kwestig
czasu, ktory spietrza¢ moze roznego rodzaju napiecia i kryzysy. Towarzy-
szag one nietatwemu procesowi integracji poszczegélnych panstw i naro-
dow, ale nie trzeba z tego powodu dramatyzowaé¢. W miar¢ zmian w ukta-
dzie sit migdzy Parlamentem a Rada nastapi rowniez zmiana pozycji Ko-
misji. Jej rola, w ksztattowaniu budzetu bedzie coraz bardziej zblizona
do roli rzadu. Komisja bedzie w przysztosci pod silniejszym oddzialywa-
niem i kontrolag Parlamentu. Pociagnie to za sobg konieczno$¢ rewizji nie-
ktorych postanowien traktatow o powotaniu Wspolnot, jak i prawa bud-
zetowego.

THE ROLE OF THE EUROPEAN COMMUNITIES' ORGANS
IN FORMING OF THE BUDGET

Summary

The article discusses the role of the European Communities' organs in forming
of the budget. This role has been presented on the example of the share that each
individual organ has in the presentaition, authorization and implementation of the
budget. Particularly, a lot of importance has been attached to the role of the Parlia-
ment and the Council in forming of the budget. These two are the most important
Communities'organs. However, their role in forming of the budget is different;
and the Council has stronger influence upon the whole process. It decides on
the prevailing part of budgetary expenditures. Yet, the European Parliament is gra-
dually achieving a wider scope of. budgetary competence. Direct election to the
Parliament in 1979, was a very important incentive which hastened this process.
Moreover, it was then, that the Parliament gained political identity. The process
of widening the budgetary competence of the Parliament will gradually develop.
Therefore, the position of the Commission will greatly change and will be more
determined and controlled by parliamentary decisions. The question of the role of
Communities'organs in forming of the budget has both financial and political
importance. All these problems are widely discussed in the article.





