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1. Wstep

Analiza finansow Unii Europejskiej, w tym budzetu wspolnotowego, nie opiera si¢
jedynie na zasztosciach historycznych, ale pozwala na postawienie pytania o dalszy
rozwdj Unii jednocze$nie jako porozumienia panstw i jako integracji rynkow. Historia
tworzenia budzetu wspdlnotowego wskazuje, jak trudno jest panstwom cztonkowskim
1 instytucjom unijnym zdecydowac o wielkosci gromadzonych §rodkow i sposobie ich
dystrybucji. Byly przewodniczacy Komitetu Budzetowego w Parlamencie Europe;j-
skim J.-P. Cot dowodzit, ze dyskusja nad budzetem wspolnotowym dotyczy nastgpu-
jacych pytan: czy chcemy Wspolnoty, czy tylko strefy wolnego handlu, zewngtrznej
polityki rolnej czy spotecznego zarzadzania sektorem borykajacym si¢ z wieloma
trudno$ciami, solidarno$ci miedzy regionami czy brutalnego liberalizmu'?

2. Koncepcja federalizmu fiskalnego

W literaturze dotyczacej finanséw publicznych termin federalizm fiskalny odno-
si si¢ najczesciej do podziatu funkcji panstwa pomigdzy szczeblem centralnym (na-
rodowym) a nizszymi szczeblami wladzy. Ze wzgledu na Unig Europejska dochodzi
jeszcze jeden szczebel — szczebel ponadnarodowy, ktory swoje dziatania opiera na
zasadzie subsydiarno$ci. Oznacza ona, iz dziatania moga by¢ podejmowane przez
Unig Europejska tylko wtedy, gdy na szczeblu narodowym nie da si¢ ich wykona¢
lub bylyby nieefektywne.

Pojecie federalizmu fiskalnego pojawito si¢ przy opracowywaniu dokumentow
na szczeblu wspolnotowym. Pierwszy byt raport P. Wernera, a nastgpnie raport
D. McDougalla — oba pojawity si¢ w latach 70. ubiegtego wieku, natomiast kolejny
zostal przygotowany w 1989 r. przez grupe ekspertow pod przewodnictwem

' B. Laffan, The finances of the European Union, St. Martin’s Press, Inc., New York 1997, s. 17.
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owczesnego przewodniczacego Komisji Europejskiej J. Delorsa. Raporty dotyczyty
planu dziatan umozliwiajacych utworzenie Unii Gospodarczej i Walutowej. W ra-
porcie P. Wernera zwroécono uwage na konieczno$¢ centralizacji polityki budzetowe;j
przy tworzeniu unii walutowej. Pomimo braku akceptacji ze strony panstw czton-
kowskich, idea federalizmu fiskalnego pojawila si¢ w kolejnych opracowaniach. Au-
torzy projektow unii walutowej podkreslali, Ze jej powodzenie jest uzaleznione m.in.
od jednolitej, sprawnie prowadzonej polityki budzetowej’.

Idea centralizacji polityki budzetowej zwiazana jest przede wszystkim z utwo-
rzeniem budzetu, poprzez ktory mozna realizowac zatozenia z zakresu finansow pu-
blicznych. Budzet unijny w obecnym ksztalcie jest za maty, zeby w pehi zrealizo-
waé koncepcje federalizmu fiskalnego. W raporcie D. McDougalla przedstawiono
trzy etapy dochodzenia do federalizmu fiskalnego®:

1) integracja przedfederacyjna z budzetem stanowigcym 2-2,5% PNB Wspol-
noty,

2) wezesna federacja dysponujaca budzetem na poziomie 5-7% PNB (lub 7,5-10%
PNB, jesli zostataby uwzgledniona polityka obronna),

3) petna federacja, gdzie budzet obejmuje 20-25% PNB Wspolnoty.

Badanie zasad dziatania panstw federalnych umozliwia znalezienie dla nich cech
wspolnych: istnienie na calym obszarze jednej waluty, transfery fiskalne, funkcjono-
wanie podatkéw na szczeblu centralnym (w tym podatku od przedsigbiorstw)*. Pro-
ba przyporzadkowania powyzszych cech Unii Europejskiej pozwala na wyciagnig-
cie pewnych wnioskow. Po pierwsze, Unia Europejska posiada wspolna walute, ale
tylko w obrebie panstw — petnoprawnych cztonkéw Unii Gospodarczej i Walutowe;.
Po drugie, transfery fiskalne przekazywane z budzetu ogdélnego UE nie obejmuja
wszystkich transferow dokonywanych przez pojedyncze panstwa (np. rent, emery-
tur, zasitkow dla bezrobotnych), poniewaz dotycza przede wszystkim zmniejszania
roéznic w poziomie rozwoju regionow.

Osobna kwestia dotyczy podatkéw centralnych. Obecnie Unia Europejska nie
dysponuje podatkiem pobieranym na poziomie wspolnotowym. Zwolennicy Unii
Europejskiej jako konfederacji uwazaja stan obecny za wystarczajacy, z ewentual-
nym wzmocnieniem budzetu ogolnego UE o dodatkowe wktady panstw cztonkow-
skich pochodzace z podatkow krajowych. Natomiast autorzy popierajacy federacyj-
ny model Unii postuluja wprowadzenie podatku europejskiego wptacanego do
jednego centralnego budzetu’.

2 L. Oreziak, Polityka budzetowa na obszarze euro (cz. 1), ,,Bank i Kredyt” 2002, nr 6, s. 5-7.

3 Tamze, s. 6.

4 @G. Paluszak, Euro jako szansa czy zagrozenie europejskiej unii walutowej, federalizmu fiskalne-
go i unii politycznej?, ,,Wspolnoty Europejskie” 2003, nr 2, s. 64.

5 R. Sannwald, J. Stohler, Economic integration theoretical assumptions and consequences of Eu-
ropean Unification, Greenwood Press, New York 1969, s. 2158-219; J. Pinder, European Community,
The building of a Union, Oxford University Press, Oxford-New York 1991, s. 146 cyt. za G. Paluszak,
wyd. cyt., s. 65.
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Wsrod opinii na temat federalizmu fiskalnego i zwiazanej z tym przysztosci Unii
Europejskiej koncepcja podatku europejskiego jest istotnym elementem polityki
spoteczno-gospodarczej. Obecnie panstwa czlonkowskie nie sa gotowe do stworze-
nia zupelie nowego podatku, ktory statby si¢ podatkiem ponadpanstwowym, stwo-
rzonym jedynie na rzecz Unii Europejskiej. Powstanie takiego podatku bytoby istot-
nym krokiem w kierunku powstania panstwa europejskiego. Pojawia si¢ tutaj jednak
problem — czy stworzenie podatku europejskiego moze poprzedza¢ powstanie pan-
stwa europejskiego, czy tez najpierw musiatoby dojs¢ do politycznej zgody na temat
panstwa federalnego, a dopiero w nastepnej kolejnosci zostataby podjeta decyzja o
systemie podatkowym.

Druga koncepcja wydaje si¢ bardziej naturalna przy tworzeniu nowej panstwo-
wosci, jednak obserwacja biezacych postaw krajow cztonkowskich Unii Europe;j-
skiej sktania do wniosku, ze tatwiejsza do osiagnigcia jest zgoda na podatek europej-
ski niz na utworzenie panstwa federalnego. Rodzi si¢ tutaj jednak kolejne pytanie:
czy panstwo moze by¢ podatnikiem, czy tez przypada mu jedynie rola podmiotu
czynnego, czyli naktadajacego podatek? Ponadto, czy jest mozliwe odwrocenie za-
sady subsydiarnosci, czyli zarzadzanie na szczeblu ponadnarodowym i przekazywa-
nie na poziom panstw w obrebie federacji jedynie tych zadan, ktére skuteczniej 1
efektywniej mozna wykona¢ na ich poziomie?

3. Zakres funkcji budzetu w systemie finansow publicznych
Unii Europejskiej

Kolejnym przedmiotem sporow jest przyszia funkcja budzetu Unii Europejskie;.
W literaturze przedmiotu spotka¢ mozna opinie sktaniajace si¢ w kierunku redystry-
bucyjnej badz alokacyjnej roli budzetu wspdlnotowego. Na podstawie tych analiz
tworzone sa propozycje, aby wyraznie oddzieli¢ funkcj¢ redystrybucyjna (kwestia
ustalenia pozycji finansowej netto kazdego z krajow cztonkowskich) od alokacyjne;j
(jakie dziedziny powinny by¢ sfinansowane ze srodkow wspolnotowych). 1. Begg
i F. Heinemann uwazaja, ze wyrazne rozdzielenie obu funkcji pozwoli na bardziej
efektywne i przyczyniajace sig¢ do wzrostu gospodarczego wydatkowanie wspdlnych
srodkow®. Wydaje si¢ jednak, ze nie jest to mozliwe. Wspomniani autorzy podkresla-
ja, ze ustalenie pozycji netto pozwoli nastgpnie na podejmowanie decyzji odnosnie do
zreformowania wydatkéw budzetowych 1 potozenia wigkszego nacisku na zadania
prorozwojowe. Nalezy jednak podkreslic, ze samo ustalenie pozycji netto, czyli stru-
mienia wptat i wyplat dotyczacych budzetu unijnego, wiaze si¢ z ustaleniem nie
tylko wysokosci wydatkdéw na rzecz danego kraju, ale takze kierunku tych wydat-
koéw, co w efekceie prowadzi do powiazania redystrybucji $rodkow z ich alokacja.

W raporcie D. McDougalla podkres$lono, ze zwigkszenie budzetu wspolnotowe-
go nie musiatoby skutkowaé¢ podniesieniem sktadek panstw cztonkowskich. Zapro-

¢ 1. Begg, F. Heinemann, New budget, old dilemmas, Centre for European Reform, London 2006
(www.cer.org.uk).
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ponowano, aby z budzetow narodowych przenies¢ do budzetu ogdlnego UE wydatki
dotyczace badan i rozwoju, wydatki na pomoc zewngtrzng oraz stworzy¢ Wspolno-
towy Fundusz Przeciwdziatania Bezrobociu (Community Unemployment Fund).
Idea Wspolnotowego Funduszu Przeciwdziatania Bezrobociu zrodzita si¢ podczas
przygotowywania raportu R. Marjolina w 1975 r. Fundusz moglby zosta¢ utworzony
ze sktadek pobieranych w okreslonej czgsci od wynagrodzen pracownikow. Otrzy-
mane w ten sposob srodki bylyby przekazywane osobom bezrobotnym poprzez in-
stytucje danego kraju. Taki system wprowadzitby kolejny efekt redystrybucji mig-
dzy panstwami o niskim i wysokim wspoétczynniku oséb bezrobotnych oraz od
bogatszych do biedniejszych krajow (jesli $wiadczenie na rzecz Funduszu zostaloby
okreslone jako procent wynagrodzenia). W ten sposob dokonano by jedynie przesu-
nigcia srodkoéw z budzetéw narodowych na rzecz budzetu wspolnotowego. Pomimo
proponowanych rozwiazan grupa ekspertow zdawata sobie sprawe, ze zwigkszenie
budzetu wspolnotowego nie nastapi w najblizszym czasie ze wzgledu na brak woli
politycznej i z powodu obaw przed wzrastajacymi sktadkami na rzecz budzetu
wspoélnotowego’. Jednak idea utworzenia funduszu na poziomie unijnym, z ktérego
bytyby wyptacane zasitki na rzecz bezrobotnych, znajduje oddzwigk takze we wspot-
czesnych publikacjach®.

Redystrybucja na poziomie krajowym moze wystgpowac¢ w postaci pobierania
podatkéw 1 polityki dobrobytu lub w formie pomocy migdzy regionami. Z politycz-
nego punktu widzenia transfery pierwszego rodzaju nie sa mozliwe na poziomie
wspolnotowym przy budzecie ogdlnym w obecnej postaci. Rozwiazaniem, jakie
przyjeto, stala si¢ redystrybucja srodkéw miedzy regionami o réznym stopniu za-
moznosci. Zainteresowanie Unii ochrong srodowiska, edukacja, kultura, badaniami
mialo na celu wypracowanie wspolnej strategii rozwiazywania probleméw w tych
dziedzinach, innowacyjnego podejscia do problemoéw i rozpowszechniania pomy-
stow na terenie calej Unii®.

Redystrybucja w postaci podatkow i zasitkow jest mozliwa na terenie federacji
w przypadku silnej identyfikacji wigkszosci cztonkoéw spoleczenstwa ze struktura
federacyjna. W takiej sytuacji obywatele gotowi sa ponosi¢ dodatkowe cigzary po-
datkowe na rzecz stabszych cztonkow spoleczenstwa. Czgsciej jednak dochodzi do
identyfikowania si¢ ze spotecznoscia lokalna i wigkszego zainteresowania jej pro-
blemami niz problemami catego panstwa. Ponadto zainteresowanie obywateli tylko
najblizszym otoczeniem moze doprowadzi¢ do zréznicowania mi¢dzy regionami.
Organy szczebla najwyzszego, centralnego zobowiazane sa wtedy do wprowadzenia

7 D. McDougall, Economic and monetary union and the European Community budget, [w:] Eco-
nomic and Monetary Union in Europe. Theory, evidence and practice, M. Baimbridge, P. Whyman,
Edward Elgar Publishing, Inc., Cheltenham, UK, Northampton Massachusetts, USA 2003, s. 96-103.

8 S. Dullien, D. Schwarzer, Integration the macro-economic dimension into the EU budget: rea-
sons, instruments and the question of democratic legitimacy, ,,EU-Consent EU-Budget Working Paper”
2007, nr4,s. 11.

° B. Laffan, wyd. cyt., s. 97.
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instrumentow umozliwiajacych redystrybucj¢ migdzy obywatelami catego organi-
zmu, jak i migdzy regionami'®.

Jesli chodzi o funkcjg stabilizacyjna, ktéra nalezy do funkcji finansow publicz-
nych poszczegolnych krajow, nie jest ona spetniona przy analizie tworzenia budzetu
UE. Budzet unijny w swoim zatozeniu musi by¢ zawsze zrownowazony, czyli nie
jest mozliwy deficyt, ktory poprzez wydatki wyzsze od dochodow moze wptynac na
ozywienie gospodarcze i spadek bezrobocia. Podstawowe rodzaje dochodéw i wy-
datkow na poziomie budzetu narodowego, takie jak zasitki dla bezrobotnych, podat-
ki dochodowe, sa zwiazane z cyklem ekonomicznym i moga by¢ traktowane jak
automatyczne stabilizatory koniunktury''. Obecnie pewna koordynacjg polityki fi-
skalnej prowadzonej przez poszczegodlne kraje zapewnia Pakt Stabilnosci 1 Wzrostu,
jednak jego funkcjonowanie, pomimo przeprowadzonej w 2005 r. reformy, jest sze-
roko krytykowane przez rzady narodowe.

W raporcie sporzadzonym przez Komisj¢ Europejska w 1993 r. zaproponowano
utworzenie Funduszu Stabilizacyjnego (Community Stabilization Mechanism), ktory
mialby by¢ instrumentem stabilizujacym w przypadku braku spetnienia tej funkcji
przez budzet ogdlny UE. Jednakze na poczatku lat 90. koncepcja ta nie zyskata ak-
ceptacji, zwlaszcza ze strony panstw bogatszych'?. Propozycje wprowadzenia syste-
mu transferow migdzyregionalnych pojawiaty sig kilkakrotnie w latach 90. XX wie-
ku. Mechanizmy te, w zatozeniu autorow'?, miatyby spetnia¢ funkcjg stabilizacyjna
w przypadku pojawienia si¢ wstrzasow asymetrycznych w krajach cztonkowskich
UGW. Ich zadaniem zatem nie miato by¢ utrzymywanie trwalej redystrybucji, ale
tymczasowa pomoc dla panstw lub regionéw dotknigtych spadkiem aktywnosci go-
spodarczej, ktory nastapitby na skutek przyczyn niezaleznych od dziatan realizowa-
nych przez wladze panstwowe. Mechanizmy stabilizacyjne miatyby sig opierac¢ na
analizie zmian w wysokos$ci PKB na jednego mieszkanca w danym kraju w stosunku
do okresu referencyjnego. Inne propozycje zamiast PKB per capita uwzgledniaty
zmiany poziomu stopy bezrobocia w danym panstwie w stosunku do $redniej wszyst-
kich cztonkow UE™.

10 R.A. Musgrave, Musgrave P. B., Public finance in theory and practice, McGraw-Hill Book
Company, New York 1984, s. 514.

' B. Guziejewska, Zakres i funkcje budzetu Unii Europejskiej, [w:] Finanse, bankowos¢ i ubez-
pieczenia wobec wyzwan wspélczesnosci, t. 11, red. K. Znaniecka, AE w Katowicach, Katowice 2002,
s. 462.

12 B. Laffan, wyd. cyt., s. 254.

13 L.M. Pacheco, Fiscal federalism, EMU and shock absorption mechanisms: a guide to the lit-
erature, European Integration Online Papers (Elop) 2000, vol. 4, no. 4, s. 4; J. Mélitz, S. Vori, National
insurance against unevenly disturbed shocks in a European monetary union, Recherches Economiques
de Louvain 1993, no. 59, s. 85; G. Hammond, J. von Hagen, Regional insurance against asymmetric
shocks: an empirical study for the European Community, CEPR Discussion Paper 1995, nr 1170 (cyt.
za: K. Szelag, Federalizm fiskalny a Unia Gospodarcza i Walutowa (1), ,,Wspdlnoty Europejskie”
2003, nr 12, s. 52).

14 K. Szelag, wyd. cyt., s. 45-52.
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Dotychczas zarowno kwestia mechanizmu transferow stabilizacyjnych, jak i
scentralizowanej polityki budzetowej nie otrzymaly akceptacji politycznej ze strony
panstw cztonkowskich. Przeniesienie polityki fiskalnej na szczebel ponadnarodowy
nadal wywotuje jednak skrajne opinie.

Argumenty przemawiajace za wigksza centralizacja decyzji to:

— korzystanie z efektu skali,

— wigksza jednorodnos¢ wydatkow publicznych,

— zapewnienie podstawowych dobr publicznych na nizszych szczeblach za pomo-
ca wydania odpowiednich aktow prawnych,

— mozliwo$¢ wyegzekwowania transferéw z bogatszych regionow do biedniej-
szych,

— prowadzenie polityki stabilizacyjnej, ktéra pozwala na tagodzenie zjawisk nega-
tywnych w gospodarce.

Argumenty przemawiajace za mniejsza centralizacja decyzji sa nastgpujace:

— podejmowanie decyzji na nizszych szczeblach wladzy umozliwia w wigkszym
zakresie zaspokojenie potrzeb obywateli,

— nanizszych szczeblach wtadzy tatwiej jest zauwazy¢, w jaki sposéb sa wydawa-
ne publiczne pieniadze,

— wigksza jawno$¢ 1 przejrzystos¢ dziatan politykow i urzednikow nizszych szcze-
bli zwigksza ich odpowiedzialno$¢ za podejmowane decyzje.

Wobec wysuwanych wielu argumentéw zaroéwno za przekazaniem instytucjom
Unii Europejskiej wigkszych uprawnien w zakresie polityki budzetowej, jak i opinii
przeciwnych umocnieniu kompetencji unijnych w tej dziedzinie, trzeba wyraznie
podkresli¢, ze jakiekolwiek zmiany musiatyby prowadzi¢ do zgody krajow czion-
kowskich na zwigkszenie puli srodkow przekazywanych do budzetu ogolnego UE.
Tymczasowy charakter transferow dla panstw borykajacych si¢ z problemami spo-
teczno-gospodarczymi nie oznaczatby bowiem, ze potrzebne $rodki gromadzono by
jedynie w momencie zaistnienia sytuacji kryzysowych. Nalezatoby przygotowac od-
powiedni fundusz rezerwowy, z ktorego srodki bytyby wykorzystane w razie potrze-
by. Jesli w danym roku budzetowym nie dokonano by zadnych wyptat z funduszu,
kwoty wplacone przez kraje cztonkowskie moglyby zosta¢ im zwrocone. Jednak
lepszym rozwiazaniem wydaje si¢ by¢ pozostawienie srodkéw nierozdysponowa-
nych w obrebie funduszu, przez co panstwa Unii Europejskiej nie musiatyby kazde-
go roku przekazywaé¢ nowych kwot.

Powyzsze rozwigzanie nie znajduje obecnie poparcia wsrod panstw cztonkow-
skich, niechetnych wigkszym obciazeniom na rzecz budzetu ogoélnego UE. Nega-
tywne nastawienie do poszerzania funkcji budzetu unijnego wynika gtéwnie z trud-
nej sytuacji spoteczno-gospodarczej wielu krajow czlonkowskich. Koniecznos¢
obnizania deficytu budzetowego i dtugu publicznego oraz problem braku reform
strukturalnych to sprawy priorytetowe, wymagajace czgsto zmiany w sposobie za-
rzadzania srodkami publicznymi.
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4. Podsumowanie

Budzet wspolnotowy nie byt tworzony jako budzet federalny dla Europy Za-
chodniej, ale jako instrument pozwalajacy na finansowanie tych dziedzin polityki,
ktore staty si¢ przedmiotem wspolnych unormowan. Jednakze dotychczasowy ksztatt
budzetu unijnego jest przyczyna sporéw migdzy przedstawicielami krajéw czion-
kowskich, ktore r6znia si¢ w swoich opiniach na temat dalszej integracji. Podsumo-
wujac, nalezy zwroci¢ uwage na dwie wyrazne tendencje dotyczace budzetu ogolne-
go UE. Pierwsza sktania si¢ w kierunku jego zwigkszenia w miarg zyskiwania przez
Unig coraz szerszych kompetencji. Zwolennicy drugiej koncepcji postuluja pozosta-
wienie budzetu unijnego na obecnym poziomie lub na poziomie nieznacznie wyz-
szym, przy jednoczesnym wyposazeniu budzetu w instrumenty pozwalajace na
$wiadome ksztattowanie struktury budzetow narodowych. Chodzi o zestaw subwen-
cji przekazywanych z budzetu UE przeznaczonych na $cisle okreslone cele realizo-
wane przez rzady narodowe oraz o podatki naktadane na dziatania uznawane przez
Unig Europejska za niekorzystne'.
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DISPUTES ABOUT THE ROLE OF THE EUROPEAN UNION BUDGET
IN THE SOCIO-ECONOMIC INTEGRATION

Summary

The purpose of the article is to show the main arguments concerning the future of the European
Union budget. During debates about the EU budget, two concepts are the most visible. The first opts for
a growing role of the budget as the competences of the European Union will be widen. The second leans
towards present structure of the budget without new functions and instruments. It seems that the present
situation of the European economies confronted with the financial and economic crisis, is closer to the
second option.
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