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ZASADY BUDZETOWE W BUDZECIE OGOLNYM UNII EUROPEJSKIEJ

Abstrakt

Przedmiot badan: Przedmiotem artykutu jest zagadnienie zasad budzetowych w budzecie ogdlnym
Unii Europejskiej z uwzglednieniem zmian wynikajacych z tresci Rozporzadzenia Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady (UE, Euratom) 2024/2509 z dnia 23 wrze$nia 2024 r. w sprawie zasad finansowych
majacych zastosowanie do budzetu ogdlnego Unii. Zasady budzetowe tradycyjnie definiowane
s jako postulaty nauki dotyczace wymagan, jakim powinien odpowiada¢ budzet. Nie wszystkie
z zasad budzetowych sa realizowane przez ustawodawce w rownym stopniu. Niektore z nich maja
form¢ norm prawnych i sa realizowane w pelni, cze$¢ z nich moze by¢ wyinterpretowana z obo-
wiazujacych przepisow i obowigzywac jedynie w pewnym zakresie. Postulaty te formutowane sa
tradycyjnie pod adresem krajowego ustawodawcy, jednak pozostaja aktualne takze w odniesieniu
do budzetu ogdlnego Unii Europejskie;j.

Cel badawczy: Celem artykutu jest po pierwsze ustalenie katalogu zasad budzetowych budzetu
ogoblnego w stanie prawnym obowigzujacym od 2024 r., a takze ustalenie zakresu znaczeniowego
poszczegdlnych zasad budzetowych budzetu Unii Europejskiej na tle tradycyjnego ujecia zasad
budzetowych, prezentowanego w doktrynie prawa finansowego. Celem artykutu jest takze zwery-
fikowanie, jakie odrgbnosci powoduja, ze budzet ogdlny opiera si¢ niekiedy na zmodyfikowanych
w stosunku do budzetoéw krajowych zasadach budzetowych.

Metody: Zasady budzetowe w odniesieniu do budzetu ogdlnego wynikaja zar6wno z przepisow
prawa pierwotnego, jak i prawa wtornego. Dodatkowo prawodawca unijny nawigzuje w regu-
lacji zasad budzetowych do wartosci opisanych w Karcie Praw Podstawowych, art. 2 TUE oraz
mechanizmu warunkowo$ci. W ramach artykulu dokonano charakterystyki zasad budzetowych
w budzecie ogélnym, tj. zasady jednosci, rzetelnosci budzetowej, jednorocznosci, rownowagi, jed-
nostki rozliczeniowej, uniwersalnosci, specyfikacji, nalezytego zarzadzania finansami oraz zasady
przejrzystosci. Przyjeta metoda badawcza byta przede wszystkim metoda dogmatycznoprawna.
Uzupetniajaco wykorzystano metodg prawnoporéwnawcza, ktora postuzyta do zestawienia unor-
mowan dotyczacych budzetu w prawie Unii Europejskiej oraz w regulacji krajowych.

Wyniki: Przeprowadzona analiza prowadzi do wniosku, ze rola oraz znaczenie zasad budzetowych
tradycyjnie uyymowanych w doktrynie prawa finansowego pozostaja co do zasady aktualne rowniez
w odniesieniu do budzetu og6lnego Unii Europejskiej, mozna wskaza¢ jednak na pewne odrgbnosci.
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Przyczyna tych odrgbnosci tkwi po pierwsze w innych funkcjach, ktére petnia budzety narodowe
oraz budzet ogolny, innej strukturze i charakterze wydatkéw, innych kategoriach i cechach do-
chodéw budzetowych.

Stowa kluczowe: budzet ogdlny, zasady budzetowe, mechanizm warunkowosci.

1. Wstep

Przedmiotem artykutu jest zagadnienie zasad budzetowych w budzecie ogdlnym
Unii Europejskiej, z uwzglednieniem zmienionego stanu prawnego, obowigzu-
jacego na mocy Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady 2024/2509
z dnia 23 wrzesnia 2024 r. w sprawie zasad finansowych majacych zastosowanie
do budzetu ogdlnego Unii (wersja przeksztatcona)'.

W doktrynie prawa finansowego pod pojeciem zasad budzetowych rozumie
si¢ postulaty nauki dotyczace wymagan, jakim powinien odpowiada¢ budzet
bedacy podstawowym planem finansowym panstwa?®. Postulaty te kierowane
sg pod adresem ustawodawstwa i praktyki, dotyczg prawidtlowej organizacji
i funkcjonowania gospodarki budzetowej w celu optymalnej realizacji jej zadan®.
Mimo ze katalog zasad budzetowych w ujeciu poszczegolnych autorow rozni
si¢, wsérdd zasad budzetowych wymienia si¢ tradycyjnie zasade powszechnosci,
zasade jednosci formalnej, zasade jednosci materialnej, zasadg rocznosci, zasa-
de rownowagi, zasade przejrzystosci, zasade szczegdtowoscit. Zasady staty si¢
trwalymi wlasciwos$ciami budzetu, w sposob realny ksztattujacymi jego tresé’.

Zasady budzetowe pozostaja aktualne nie tylko na gruncie ustawodawstw
krajowych, znajduja swoje odzwierciedlenie takze w prawie Unii Europejskie;.
W tym przypadku, regulacja dotyczaca zasad budzetowych wynika zarowno z tre-
$ci przepisoOw prawa pierwotnego — Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej,
jak i prawa wtornego — aktualnie Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
2024/2509 z dnia 23 wrze$nia 2024 r. w sprawie zasad finansowych majacych

' Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2024/2509 z dnia 23 wrzes$nia
2024 r. w sprawie zasad finansowych majacych zastosowanie do budzetu ogdlnego Unii (wersja
przeksztatcona), dalej: Rozporzadzenie finansowe z 2024 r.

E. Kornberger-Sokolowska, w: M. Bitner, E. Chojna-Duch, M. Grzybowski, Prawo
finansowe, Warszawa 2017, s. 139.

D. Cyman, w: A. Drwilte (red.), Podstawy finansow i prawa finansowego, Warszawa 2014,
s. 328.

4 R. Mastalski, E. Fojcik-Mastalska, Prawo finansowe, Warszawa 2011, s. 58.

A. Borodo, Budzet panistwa a zasady budzetowe, w: J. Gluchowski, C. Kosikowski, J. Szolno-
-Koguc (red.), Nauka finanséw publicznych i prawa finansowego w Polsce. Dorobek i kierunki
rozwoju. Ksigga jubileuszowa profesor Alicji Pomorskiej, Lublin 2008, s. 169.
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zastosowanie do budzetu ogolnego Unii (wersja przeksztatcona)®. Rozporzadzenie

to zastgpito wczesniej obowigzujace Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego

i Rady (UE, Euratom) 2018/1046 z 18 lipca 2018 r. w sprawie zasad finansowych

majacych zastosowanie do budzetu ogoélnego Unii’. W konsekwencji zmiany

stanu prawnego modyfikacji ulegly takze niektore z postanowien odnoszacych
si¢ do zasad budzetowych budzetu ogdlnego. W szczegdlnosci, w nowym brzmie-
niu przepisu art. 6 Rozporzadzenia finansowego prawodawca unijny nawigzat
do mechanizmu warunkowosci, Karty Praw Podstawowych oraz wartosci Unii
wynikajacych z art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej jako tych, ktorym powinno
podlega¢ uchwalanie i wykonywanie budzetu. Ponadto, wprowadzono takze
pewne nowe szczegotowe regulacje, dotyczace realizacji poszczegdlnych zasad
budzetowych.

Celem artykutu jest:

1) dokonanie charakterystyki zasad budzetowych w prawie Unii Europejskie;j
na tle tradycyjnego ujecia zasad budzetowych prezentowanego w doktrynie
prawa finansowego;

2) poroéwnanie tresci regulacji w oparciu o przepisy Rozporzadzenia finanso-
wego z 2018 1. i Rozporzadzenia finansowego z 2024 r., ich przetozenia na
praktyke stosowania prawa budzetowego UE oraz dokonanie oceny wpro-
wadzonych zmian;

3) wskazanie przyczyn roznic w ujeciu zasad budzetowych w budzetach kra-
jowych oraz w budzecie ogoélnym UE.

Zgodnie z przyjeta tezg badawcza w odniesieniu do zasad budzetowych

w budzecie og6lnym Unii Europejskiej aktualne pozostaja ogélne zalozenia

formutowane przez doktryne prawa finansowego w odniesieniu do zasad bu-

dzetowych dotyczacych budzetu panstwa, jednak stopien oraz forma realizacji
poszczegblnych zasad rozni si¢ w poréwnaniu z budzetami krajowymi.

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) nr 2024/2509 z dnia
23 wrzes$nia 2024 r. w sprawie zasad finansowych majacych zastosowanie do budzetu ogolnego
Unii (Dz. U. UE L 2024/2509 z 26.9.2024).

Dalej: Rozporzadzenie finansowe z 2018 r.
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2. Charakterystyka poszczegélnych zasad budzetowych w budzecie
ogolnym Unii Europejskiej na tle ogdlnego ujecia zasad budzetowych
w doktrynie prawa finansowego

Unormowania dotyczace poszczegolnych zasad budzetowych zawarte sg w Tytu-
le II Rozporzadzenia finansowego z 2024 r. w rozdziatach I-VIII. Zgodnie z art. 6
ust. 1 Rozporzadzenia finansowego z 2024 r. budzet uchwala si¢ i wykonuje
zgodnie z zasadami jednosci, rzetelnosci budzetowej, jednorocznosci, rowno-
wagi, jednostki rozliczeniowej, uniwersalnosci, specyfikacji, zasada nalezytego
zarzadzania finansami oraz zasadg przejrzystosci.

W dalszej czesci artykutu zostanie dokonana charakterystyka poszczegol-
nych zasad budzetowych, majacych zastosowanie w budzecie ogdélnym Unii
Europejskiej. Wskazane takze zostang zmiany, ktore weszty w zycie w oparciu
o regulacje Rozporzadzenia finansowego z 2024 r.

2.1. Zasada jednosci

Zasada jednosci stanowi postulat ujmowania budzetu w jednym akcie prawnym.
W prawie Unii Europejskiej zasada ta wynika z samej definicji budzetu ogol-
nego, zgodnie z ktorg budzet jest instrumentem, w ktorym ,,prognozowane sg
i zatwierdzane wszystkie dochody i wydatki uznane za niezbedne dla Unii (art. 7
Rozporzadzenia finansowego). Zasada jednosci wywodzona moze by¢ takze z art.
310 TFUE, zgodnie z ktorym wszystkie dochody i1 wydatki Unii powinny stano-
wi¢ przedmiot preliminarza na kazdy rok budzetowy i by¢ wpisane do budzetu.
Zasada jednosci budzetowej w budzecie ogolnym Unii Europejskiej polega na
tym, ze wydatki i dochody UE tworza wspolny budzet, ktory jest zarzadzany
i kontrolowany jako cato$¢. Dochody i wydatki powinny by¢ ujete w jednym
dokumencie autoryzujacym dokonywanie wydatkéw i gromadzenie dochodow®.
Zasada ta ma na celu zapewnienie przejrzystosci i umozliwienie kontroli nad wy-
datkowaniem srodkow publicznych przez Uni¢ Europejska. Dzieki temu wszyst-
kie operacje finansowe UE sg rejestrowane i monitorowane w sposob spojny.
Zasada jednos$ci budzetowej realizowana jest w budzecie ogdélnym w wa-
runkach klasyfikacji srodkéw na $rodki zréznicowane (Srodki na zobowigza-
nia i §rodki na ptatnosci) oraz rodki niezroznicowane (art. 7 ust. 2 Rozporzadzenia
finansowego z 2024 r.). Zroznicowanie srodkow jest uzasadnione faktem, ze

8 E. Chojna-Duch (red.), Podstawy finanséw publicznych i prawa finansowego, Warszawa 2010,

s. 456.
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programy i fundusze strukturalne realizowane sg czgsto w perspektywie wielo-
letniej, a nie tylko jednorocznej. Srodki na zobowigzania dotycza zaciaganych
w roku budzetowym zobowiazan na poczet dziatan prowadzonych w roku bieza-
cym, lecz réwniez w kolejnych latach. Srodki na platnosci stanowig realne kwoty
transferow migdzy beneficjentami a budzetem UE, ktore mogg by¢ realizowane
w danym roku.

Rozporzadzenie finansowe z 2024 r. wprowadza wazng zmiang¢ w zakresie
definicji jednego z podstawowych dla zagadnien budzetu ogdlnego pojec — to
jest srodkéw na platnoscei.

Na mocy zmian obowigzujacych od 2024 r. $rodki na ptatnosci pokrywaja
oprocz, jak dotad, ptatnosci z tytutu zobowigzan prawnych zaciagnigtych w roku
budzetowym lub w poprzednich latach budzetowych, takze zasilanie rezerw na
zobowigzania finansowe, o ktorych mowa w art. 214 Rozporzadzenia finanso-
wego (gwarancji budzetowych i pomocy finansowej na rzecz panstw trzecich).
Zmiana ta, znajdujaca odzwierciedlanie takze w dalszych szczegdtowych prze-
pisach Rozporzadzenia finansowego, ma na celu odzwierciedlenie szczegolnego
charakteru i zasad zasilania rezerw na zobowigzania finansowe oraz gwarancji
budzetowych (pkt 7 Preambuty do Rozporzadzenia). Zasilanie rezerw w budzecie
ogo6lnym Unii Europejskiej oznacza przekazywanie srodkéw finansowych do
specjalnych pozycji budzetowych, z ktérych Komisja Europejska lub inne insty-
tucje UE moga korzysta¢ w sytuacjach nadzwyczajnych, nieprzewidzianych lub
wymagajacych szczegolnej elastycznosci. System zasilania rezerw w budzecie
UE jest mechanizmem zapewniajacym elastycznos$¢ finansowania, umozliwia
reagowanie na nieprzewidziane sytuacje oraz stanowi wazny instrument zarza-
dzania kryzysowego.

2.2. Zasada rzetelno$ci budzetowej

Zasada rzetelnosci budzetowej jest ujeta w art. 7 Rozporzadzenia finansowego
lacznie z zasadg jednosci. Rzetelnos¢ w tym kontekscie (budgetary accuracy)
mozna rozumie¢ roéwniez jako jego doktadnosc¢ i precyzyjnosé.

Zasada rzetelno$ci oznacza, ze w budzecie sg zatwierdzane tylko te wydatki,
ktore sa uznane za niezbedne dla Unii. Nie mozna tez zacigga¢ jakichkolwiek
zobowigzan ani zatwierdzac jakichkolwiek wydatkow, przekraczajacych poziom
zatwierdzonych srodkow. Wszelkie dochody 1 wydatki powinny by¢ ujete zgod-
nie ze stanem rzeczywistym oraz powinny by¢ planowane w sposob oparty na
rzetelnych prognozach i danych. Budzet powinien by¢ takze rzetelny w sensie
formalnym, czego przejawem jest, aby wszystkie dochody 1 wydatki zapisane



32 Agata GRABOWICZ

byty w odpowiedniej linii budzetowej. W zakresie komentowanej zasady Rozpo-
rzadzenie finansowe z 2024 r. nie wprowadza zmian do wczesniej obowigzujacej
regulacji prawnej.

2.3. Zasada jednorocznosci

Zgodnie z zasada jednorocznos$ci ujetej w art. 9 Rozporzadzenia finansowego
72024 r. $srodki zapisane w budzecie zatwierdza si¢ na okres jednego roku budze-
towego, ktory trwa od dnia 1 stycznia do dnia 31 grudnia. Zasada ta wywodzona
moze by¢ rowniez z art. 310 TFUE w zw. z art. 314 TFUE, gdzie wskazano, ze
Parlament Europejski i Rada, stanowiac zgodnie ze specjalng procedura usta-
wodawcza, ustanawiajg roczny budzet Unii. Zasada rocznosci wigze si¢ m.in.
z obowigzkiem corocznego dokonywania przez panstwa cztonkowskie wptat do
budzetu, ktorych kalkulacja opiera si¢ na dochodzie narodowym brutto i koniecz-
nosci autoryzacji wydatkow budzetu w danym roku kalendarzowym®.

Nalezy podkresli¢, ze zasada jednoroczno$ci obowigzuje w prawie Unii
Europejskiej w warunkach wieloletniego planowania finansowego. Niezaleznie
od budzetu rocznego sg przyjmowane Wieloletnie Ramy Finansowe, ktore stano-
wig swego rodzaju budzet wieloletni. Nie zmienia to jednorocznego charakteru
budzetu ogolnego, jednak wywiera wplyw na tres¢ budzetu w poszczeg6élnych
latach budzetowych, objetych planem wieloletnim!®. Wieloletnie Ramy Finan-
sowe majg charakter wigzacy w stosunku do budzetu ogolnego, w tym sensie ze
zawierajg nieprzekraczalne limity §rodkéw na zobowigzania oraz $rodkow na
ptatnosci, ktore nie mogg zosta¢ przekroczone przez organy Unii przyjmujace
budzet na poszczegodlne lata.

W warunkach obowiazujacej zasady jednoroczno$ci budzetu dopuszczalne
jest przenoszenie wydatkow na nastepny rok budzetowy (art. 13 Rozporzadzenia
finansowego). Uprawnienie do przenoszenia wydatkéw na nastepny rok budze-
towy stanowi wyjatek od zasady, zgodnie z ktéra $rodki niewykorzystane do
konca roku budzetowego, na ktory zostaly zapisane, zostaja anulowane. Prze-
noszenie wydatkow jest dopuszczalne wytacznie w odniesieniu do kategorii
srodkéw wymienionych w art. 12 ust. 2 Rozporzadzenia finansowego, wylacznie
na kolejny rok budzetowy oraz w oparciu o decyzj¢ zainteresowanej instytucji
Unii i poinformowanie Parlamentu Europejskiego i Rady o podjetej decyzji.

> Ibidem, s. 455.
10" A. Nowak-Far (red.), Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 2017, s. 249.
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Odnoszac si¢ do zasady roczno$ci, wskaza¢ mozna na pewne zmiany obo-
wigzujace od 2024 r. W stanie prawnym obowigzujacym na mocy Rozporzadzenia
finansowego z 2018 1. zobowigzania zapisywane byty w ksiggach rachunkowych
na dany rok budzetowy na podstawie zobowigzan prawnych zaciagnietych do dnia
31 grudnia tego roku. Po wej$ciu w zycie Rozporzadzenia finansowego z 2024 r.
zobowigzania zapisuje si¢ w ksiegach rachunkowych na dany rok budzetowy na
podstawie zobowigzan prawnych zaciggnigtych oraz zasilenia rezerw na zobo-
wigzania finansowe, o ktorych mowa w art. 214, dokonanego do dnia 31 grudnia
tego roku (art. 10 ust. 4 Rozporzadzenia finansowego z 2024 r.). Wprowadzona
zmiana wpisuje si¢ w szersza modyfikacje przepisow w zakresie zasilania rezerw
w budzecie ogélnym UE.

2.4. Zasada rownowagi

Zgodnie z art. 17 Rozporzadzenia finansowego z 2024 r. budzet og6élny Unii
Europejskiej ma charakter zrbwnowazony, co oznacza, ze wszelkie wydatki
budzetowe musza znajdowac¢ pokrycie w dochodach. Prawo Unii Europejskiej
wylacza mozliwos¢ przyjecia budzetu z deficytem. Stanowi to istotng réznice
w stosunku do wigkszo$ci uregulowan krajowych, gdzie uchwalenie budzetu
z deficytem jest dopuszczalne, za$ prawo zawiera regulacje majace stuzy¢ uni-
kaniu sytuacji nadmiernego zadluzania panstwa.

Zgodnie z art. 17 Rozporzadzenia finansowego z 2024 r. dochody i $rodki na
platno$ci muszg znajdowac si¢ w rownowadze. W powotanym przepisie wytaczono
takze uprawnienie do zaciggania pozyczek w ramach budzetu. Zasada ta jest wyra-
zona takze w art. 310 TFUE, w ktérym wskazano, ze budzet powinien by¢ zréwno-
wazony w odniesieniu do dochodow i wydatkow. Zasada rdwnowagi budzetowej
moze by¢ $cisle realizowana tylko na etapie opracowywania projektu i uchwalania
budzetu. Nie jest bowiem dopuszczalne uchwalanie budzetu ogélnego UE z de-
ficytem lub nadwyzka. Osiggnigcie rownowagi na etapie wykonania budzetu jest
natomiast praktycznie niemozliwe!'. Jednak w przypadku, gdy wykonanie budzetu
rocznego zakonczy si¢ powstaniem nadwyzki lub deficytu — wowczas kwoty te
przenosi si¢ zgodnie z art. 18 Rozporzadzenia finansowego na nastepny rok po
stronie dochodow (nadwyzka) lub srodkéw na platnosci (deficyt). W konsekwen-
cji budzet ogdlny w sensie rachunkowym ma zawsze zrownowazony charakter!2,

1" M. Bitner, E. Chojna-Duch, M. Grzybowski, Prawo finansowe, Warszawa 2017, s. 236.
12 M. Tyniewicki, Znaczenie klasycznych zasad budzetowych w budzecie ogélnym Unii Europej-
skiej, w: L. Etel, M. Tyniewicki, Finanse publiczne i prawo finansowe — realia i perspektywy
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2.5. Zasada jednostki rozliczeniowej

Zgodnie z art. 320 TFUE oraz art. 19 Rozporzadzenia finansowego wieloletnie
ramy finansowe oraz budzet ogolny sg sporzadzane i wykonywane w euro. W euro
prezentuje si¢ rowniez sprawozdania finansowe. Jednakze do celow przeptywow
pieni¢znych, o ktéorych mowa w art. 77 Rozporzadzenia finansowego, dopusz-
czalne jest przeprowadzenie operacji w innych walutach.

Do celow zwiazanych z prowadzeniem ksigg rachunkowych, kont budze-
towych oraz kont ksiggi gtéwnej, dokonywanie przeliczen migdzy euro a inng
walutg odbywa si¢ wedtug miesigcznego ksiggowego kursu wymiany euro. Taki
kurs ksiggowy ustalany jest przez ksiegowego Komisji na podstawie kursu wy-
miany obowigzujacego w przedostatnim dniu roboczym miesigca poprzedza-
jacego miesiac, dla ktorego ustala si¢ kurs. Zgodnie z zasadami okreslonymi
w Rozporzadzeniu finansowym przeliczen walutowych dokonuje si¢ w taki spo-
sob, aby unikna¢ wywierania znaczacego wplywu na poziom wspotfinansowania
przez Unig lub szkodliwego wptywu na budzet. W stosownych przypadkach kurs
wymiany mi¢dzy euro a innymi walutami moze by¢ obliczany z zastosowaniem
sredniego dziennego kursu wymiany w danym okresie. Zasada jednostki rozlicze-
niowej nie ulegta zmianie w oparciu o tres¢ Rozporzadzenia finansowego z 2024 1.

2.6. Zasada uniwersalnosci

Zasada uniwersalnosci stanowi postulat uyjmowanej tradycyjnie zasady jednosci
materialnej budzetu. Posiada ona dwa aspekty — zakaz funduszowania oraz zakaz
dokonywania kompensat'.

Zakaz dokonywania kompensat pomigedzy kwotami wptacanymi do budzetu
a z niego wyplacanymi oznacza, ze wszystkie dochody i wydatki zapisuje si¢
w budzecie w pelnej wysokosci, nie wprowadzajac jakichkolwiek korekt migdzy
nimi (art. 21 Rozporzadzenia finansowego z 2024 r). Zasada uniwersalno$ci za-
ktada, ze wszystkie wptywy stuza finansowaniu wszystkich wydatkow, a panstwa
cztonkowskie nie moga wptaca¢ do budzetu kwot bedacych réznicg pomiedzy
zobowigzaniami wobec Unii a suma, ktorg dany kraj otrzyma z budzetu UE'.

Zakaz funduszowania oznacza, ze nie nalezy wigzac okreslonych dochodow
z wydatkami, za$ cato$¢ dochodéw budzetu powinna zosta¢ przeznaczona na

zmian. Ksigga Jubileuszowa dedykowana Profesorowi Eugeniuszowi Ruskowskiemu, Biatystok
2012, s. 209-221.

13 M. Bitner, E. Chojna-Duch, M. Grzybowski, Prawo finansowe..., s. 236.

4 J. Sobon, Budzet Unii Europejskiej, Warszawa 2008, s. 8.
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pokrycie catosci wydatkow. W prawie Unijnym zasada uniwersalnosci zostata
wyrazona w art. 20 Rozporzadzenia finansowego, ktory stanowi, ze bez uszczerb-
ku dla art. 21 suma dochodow pokrywa sume $rodkow na ptatnosci.

Wyjatkiem od zasady niefunduszowania w budzecie ogdlnym jest uprawnie-
nie do finansowania szczeg6lnych pozycji wydatkéw z zewnetrznych oraz we-
wnetrznych dochodéw przeznaczonych na okreslony cel. Wsrod dochodow
zewngtrznych przeznaczonych na okreslony cel wymieni¢ nalezy m.in. szcze-
golne dodatkowe wktady finansowe panstw cztonkowskich (w tym wktady do-
browolne, na rzecz unijnych programéw, instrumentow i dziatan), srodki odno-
szace si¢ do dochodow generowanych przez Fundusz Badawczy Wegla i Stali,
odsetki od depozytow i grzywien, przewidziane w rozporzadzeniu Rady (WE) nr
1467/97, czy dochody z fundacji, subwencje, dary i zapisy na cele dobroczynne.
Na dochody wewngtrzne przeznaczone na okreslony cel sktadaja si¢ m.in. do-
chody od 0s6b trzecich z tytutu dostarczonych im na zamoéwienie towarow, ustug
lub wykonanych robot budowlanych; dochody pochodzace ze sptaty nienaleznie
wyplaconych kwot, rozliczenia roszczen ubezpieczeniowych, dochody z najmu
i sprzedazy budynkdéw i gruntu.

Gdy chodzi o $rodki przeznaczone na okreslony cel, rozporzadzenie finan-
sowe z 2024 r. wprowadza zmiang¢ w zakresie zasad, na jakich Unia Europejska
moze przyjmowac darowizny. Zgodnie z nowa regulacja, w wyjatkowych oko-
liczno$ciach Komisja moze przyjac¢ wszelkie darowizny rzeczowe na rzecz Unii,
niezaleznie od ich wartosci, w przypadku gdy sa one dokonywane na potrzeby po-
mocy humanitarnej, wsparcia w sytuacjach nadzwyczajnych, ochrony ludnosci lub
pomocy w zakresie zarzadzania kryzysowego. Komisji przystuguje uprawnienie
do przyjecia takiej darowizny pod warunkiem spetienia przestanek wynikajacych
z art. 25 ust. 3 Rozporzadzenia finansowego z 2024 r. Poprzednio obowiazujace
Rozporzadzenie nie przewidywalo tego rodzaju uprawnienia.

2.7. Zasada specyfikacji

Zasada specyfikacji to postulat, aby opracowywanie i zatwierdzanie budzetu
obejmowato szczegdlowe, a nie tylko ogolne ujecie dochodow 1 wydatkow,
z uwzglednieniem ich charakteru i przeznaczenia'®. Oznacza, ze srodki budzetowe
musza by¢ przypisane do konkretnych pozycji budzetowych. Zasada szczegoto-
wosci opiera si¢ na klasyfikacji budzetowej, ktora okresla wewnetrzng strukturg

15 A. Borodo, Konstrukcja prawna ustawy budzetowej, Torun 2017, s. 14.
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budzetu ogdlnego. Budzet UE wyraznie okre$la rodzaj wydatkow, klasyfikuje je
wedtug ich charakteru i przeznaczenia'.

Budzet ogolny UE opiera si¢ na strukturze horyzontalnej oraz strukturze
wertykalnej'’. Struktura horyzontalna obejmuje ogoélne zestawienie dochodow
oraz poszczegolne sekcje podzielone na zestawienia dochodow i wydatkow.
Struktura wertykalna obejmuje tytuty, rozdzialy, artykuty, pozycje oraz uwagi.
Budzet og6lny sktada si¢ z odrgbnych czgsci dla kazdej instytucji, podzielonych
na zestawienia dochodéw i wydatkow. Dochody podzielone sa w podziale na
tytuty (odpowiadajgce obszarowi polityki) i na rozdziaty (dany rodzaj dziatal-
nos$ci). W zakresie dotyczacym wydatkow natomiast struktura budzetu opiera sig
na podziale na artykuty i pozycje.

2.8. Zasada przejrzystosci

Zasada przejrzystosci budzetu oznacza jego czytelnos$¢ i zrozumiato$c's. Zasada
przejrzystosci budzetu ogdlnego jest pochodng szerzej rozumianej zasady przej-
rzystosci, ktora stanowi jedng z podstawowych zasad Unii Europejskiej. Zgodnie
z art.15 TFUE ,,w celu wspierania dobrych rzadéw i zapewnienia uczestnictwa
spoteczenstwa obywatelskiego, instytucje, organy i jednostki organizacyjne Unii
dziataja z jak najwickszym poszanowaniem zasady otwartosci. Jednocze$nie
kazdy obywatel Unii i kazda osoba fizyczna lub prawna majaca miejsce zamiesz-
kania lub siedzibe, statutowg w Panstwie Czlonkowskim ma prawo dostepu do
dokumentow instytucji, organow i jednostek organizacyjnych Unii, niezaleznie
od ich formy, z zastrzezeniem zasad i warunkow okreslonych zgodnie z niniej-
szym ustepem”.

Zasada przejrzystosci budzetu ogolnego Unii Europejskiej wyrazona jest
art. 37 Rozporzadzenia finansowego. Polega na tym, Zze caty proces tworzenia,
przyjmowania, realizacji i kontroli budzetu UE musi by¢ jasny, zrozumiaty i do-
stepny dla obywateli oraz instytucji. Oznacza, ze jawne jest pochodzenie $rod-
koéw finansowych UE, to, na co sg wydatkowane, jawne sg procedury, w ramach
ktorych decyduje si¢ o wydatkach oraz wyniki wydatkowania §rodkow.

Istotnym przejawem zasady przejrzystosci budzetu ogdlnego sg okreslone
w Rozporzadzeniu finansowym zasady jego publikacji. Przewodniczacy Parla-
mentu Europejskiego nakazuje opublikowanie w Dzienniku Urzgdowym Unii

16 J. Sobon, Budzet..., s. 13.
17" M. Bitner, E. Chojna-Duch, M. Grzybowski, Prawo finansowe..., s. 232-233.
18 C. Kosikowski, Polskie prawo finansowe na tle prawa Unii Europejskiej, Warszawa 2008, s. 392.
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Europejskiej budzetu i wszelkich budzetow korygujacych w wersji, w jakiej
zostaly ostatecznie przyjete. Skonsolidowane roczne sprawozdanie finansowe
publikuje si¢ w Dzienniku Urzgdowym Unii Europejskiej oraz na stronach in-
ternetowych instytucji Unii.

2.9. Zasada nalezytego zarzadzania finansami

Zasada nalezytego zarzadzania finansami jest uregulowana w art. 33 Rozporza-
dzenia finansowego z 2024 r. Polega ona na wymogu dysponowania srodkami
budzetowymi zgodnie z trzema zasadami. Po pierwsze, jest to zasada oszczed-
nosci, ktéra wymaga, aby zasoby wykorzystywane przez zainteresowang insty-
tucj¢ Unii w celu wykonywania jej dziatalno$ci byty udostgpniane w nalezytym
czasie, we wlasciwej ilosci i jakoSci oraz po najlepszej cenie. Po drugie, jest to
zasada efektywnosci, ktora dotyczy jak najkorzystniejszej relacji pomiedzy wy-
korzystywanymi zasobami, podejmowanymi dziataniami i osigganymi celami.
W praktyce oznacza osigganie jak najwickszego rezultatu przy wykorzystaniu
danych $rodkow. Po trzecie, obowigzuje tez zasada skutecznosci, ktora dotyczy
stopnia, w jakim zamierzone cele zostaty osiagnigte dzicki podjetym dziata-
niom. Wymienione zasady oznaczaja dokonywanie wydatkéw na zdefiniowane
wczesniej cele, monitorowanie realizacji tych wydatkow oraz dokonywanie ocen
wykorzystania srodkéw budzetowych zarowno ex ante jak i ex post®.

0d 2024 r. do wezesniej obowigzujacego brzmienia przepisu Rozporzadzenia
z 2018 r. dodano nowe dyrektywy postgpowania zgodnego z zasada nalezytego
zarzadzania finansami (art. 33 ust. 2 Rozporzadzenia finansowego z 2024 1.). Sa
to zasada postepowania w taki sposob, aby nie spowodowaé powaznych szkod
dla celow srodowiskowych, poszanowanie warunkow pracy i zatrudnienia zgod-
nie z majacym zastosowanie prawem oraz realizowanie programow i dziatan
z uwzglednieniem zasady rownosci plci i zgodnie z odpowiednig metodyka
uwzgledniania aspektu ptci. Wprowadzona zmiana jest wyrazem akcentowanej
w Preambule do Rozporzadzenia finansowego potrzeby uwzgledniania aspektu
ptci (pkt 24 Preambuly Rozporzadzenia finansowego z 2024 r.), sprostania wy-
zwaniom klimatycznym i sSrodowiskowym (pkt 25 Preambuty), jak réwniez pro-
mowania praw socjalnych oraz sprawiedliwych warunkow pracy i zatrudnienia
(pkt 26 Preambuly Rozporzadzenia finansowego z 2024 1.).

19 B. Brzezinski (red.), Prawo finansow publicznych, Torun 2010, s. 348.
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3. Znaczenie nawigzania w regulacji dotyczacej zasad budzetowych
do zasad wynikajacych z Rozporzadzenia ustanawiajacego mechanizm
warunkowosci, Karty Praw Podstawowych oraz wartosci Unii
wymienionych w art. 2 TUE

Istotna zmiana w zakresie regulacji zasad budzetowych w budzecie ogoélnym
UE polega na nawigzaniu w tresci art. 6 Rozporzadzenia finansowego do me-
chanizmu warunkowosci, Karty Praw Podstawowych oraz wartosci Unii wy-
nikajacych z art. 2 TUE. Zmiana ta jest konsekwencja stwierdzenia potrzeby
powigzania przez prawodawce unijnego ochrony intereséw finansowych Unii
Europejskiej oraz jej budzetu przestrzeganiem wspdlnych dla Unii Europejskie;
praw i wartosci. Zgodnie z Preambutg Rozporzadzenia finansowego z 2024 r.
(pkt 11) rozporzadzenie powinno umozliwia¢ przyjmowanie odpowiednich $rod-
kow 1 podejmowanie dziatan w celu ochrony budzetu, na przyktad poprzez za-
wieszenie ptatnosci w przypadkach, gdy nieprzestrzeganie przez dane panstwo
cztonkowskie odpowiednich warto$ci Unii i praw podstawowych ma wptyw na
realizacj¢ przez to panstwo czlonkowskie dziatania finansowanego ze $rodkow
finansowych Unii.

W Rozporzadzeniu finansowym w zmienionym brzmieniu wskazano, ze
wykonujac budzet, panstwa cztonkowskie i Komisja gwarantuja przestrzeganie
Karty praw podstawowych Unii Europejskiej oraz przestrzegaja wartosci Unii
zapisanych w art. 2 TUE, ktore sg istotne dla wykonania budzetu.

Karta Praw Podstawowych?” okresla podstawowe prawa, ktorych zaréwno
Unia Europejska, jak i panstwa czlonkowskie musza przestrzega¢. Sg to pra-
wa dotyczace godnosci, wolnosci, rownosci, solidarnosci, praw obywatelskich
i wymiaru sprawiedliwosci. Zgodnie z art. 2 TUE Unia opiera si¢ na warto$ciach
poszanowania godnos$ci osoby ludzkiej, wolnosci, demokracji, rownosci, pan-
stwa prawnego, jak rowniez poszanowania praw cztowieka, w tym praw osob
nalezacych do mniejszo$ci. Wartosci te sa wspolne Panstwom Czlonkowskim
w spoteczenstwie opartym na pluralizmie, niedyskryminacji, tolerancji, spra-
wiedliwosci, solidarnos$ci oraz na rownosci kobiet i mezczyzn.

Nawigzanie w tresci przepisow Rozporzadzenia finansowego z 2024 r. do
przestrzegania Karty Praw Podstawowych oraz art. 2 TUE nie jest pierwszym
w prawie Unijnym rozwigzaniem, ktore nakazuje uzaleznia¢ wydatkowanie $rod-
kéw z budzetu ogoélnego od przestrzegania przez panstwa cztonkowskie be-
dace ich odbiorcami okreslonych praw i wartosci. Do obowigzku stosowania

20 Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej 2016/C 202/02.
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i przestrzegania Karty Praw Podstawowych nawigzuje tez m.in. Rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1060%'. Rozporzadzenie to zobo-
wigzuje panstwa cztonkowskie do skutecznego stosowania i wdrazania Karty
Praw Podstawowych na wszystkich etapach realizacji programow i projektow
w latach 2021-2027. Obowiazek ten stanowi jeden z ,,horyzontalnych warun-
kow podstawowych™??. Oznacza to, ze Komisja dokonuje ptatnosci na rzecz
panstwa czlonkowskiego wylacznie wtedy, jezeli w jej ocenie to panstwo sku-
tecznie stosuje 1 wdraza Kart¢ Praw Podstawowych w toku realizacji programow
i projektow finansowanych z funduszy UE*.

Analogiczny mechanizm przewidziany jest w Rozporzadzeniu (UE, Eura-
tom) 2020/2092 w sprawie ogodlnego systemu warunkowosci stuzacego ochro-
nie budzetu Unii (dalej: Rozporzadzenie 2020/2092). Istota Rozporzadzenia
2020/2092 oraz wynikajacych z niego procedur i uprawnien sprowadza sig do
tego, ze prawodawca unijny powigzal w nim potrzebg ochrony budzetu Unii
Europejskiej z przestrzeganiem zasad panstwa prawnego w panstwach czlonkow-
skich. W preambule Rozporzadzenia 2020/2092 podkreslono wyrazne powigzanie
miedzy poszanowaniem panstwa prawnego a skutecznym wykonywaniem bu-
dzetu Unii zgodnie z zasadg nalezytego zarzadzania finansami. Pojgcie ,,panstwo
prawne” odnosi si¢ do warto$ci Unii wymienionych w art. 2 TUE i obejmuje
zasadg legalno$ci, zasade pewnosci prawa, zakaz arbitralnosci w dziataniu wtadz
wykonawczych, zasade skutecznej ochrony sadowej, zasade podziatu wtadzy
oraz niedyskryminacj¢ i rownos$¢ wobec prawa. Rozporzadzenie ustanawia prze-
pisy niezbedne do ochrony budzetu Unii w przypadku naruszen zasad panstwa
prawnego w panstwach cztonkowskich. W rozporzadzeniu ustanowiono procedu-
ry i mechanizmy majace zastosowanie, gdy w panstwie cztonkowskim dochodzi
do naruszenia zasad panstwa prawnego, ktore wplywaja lub stwarzajg powazne
ryzyko wptywu na nalezyte zarzadzanie finansami w ramach budzetu Unii lub
na ochrong interesow finansowych Unii. W preambule* podkreslono, zZe ,,roz-
porzadzenie powinno umozliwiac [...] podejmowanie odpowiednich srodkow

2l Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1060 z dnia 24 czerwca 2021 .
ustanawiajace wspolne przepisy, dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,
Europejskiego Funduszu Spotecznego Plus, Funduszu Spoéjnosci, Funduszu na rzecz Sprawie-
dliwej Transformacji i Europejskiego Funduszu Morskiego, Rybackiego i Akwakultury, a takze
przepisy finansowe na potrzeby tych funduszy oraz na potrzeby Funduszu Azylu, Migracji
i Integracji, Funduszu Bezpieczenstwa Wewnetrznego i Instrumentu Wsparcia Finansowego
na rzecz Zarzadzania Granicami i Polityki Wizowe;j.

22 Art. 9 Rozporzadzenia 2021/1060.

3 Art. 15 Rozporzadzenia 2021/1060.

24 Pkt 11 Preambuty Rozporzadzenia 2020/2092.
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i dziatan w celu ochrony budzetu, na przyktad poprzez zawieszenie ptatnosci
w przypadkach, gdy nieprzestrzeganie przez dane panstwo cztonkowskie odpo-
wiednich warto$ci Unii i praw podstawowych ma wplyw na realizacj¢ przez to
panstwo cztonkowskie dziatania finansowanego ze srodkow finansowych Unii”.

Nawigzanie w tresci Rozporzadzenia finansowego w 2024 r. do wspdlnych
dla Unii Europejskiej praw i wartosci wynikajacych z Karty Praw Podstawowych,
art. 2 TUE oraz zasady panstwa prawa uznac nalezy za wazng i potrzebng zmiane.
Nieprzestrzeganie w panstwach cztonkowskich tych praw stanowi w konse-
kwencji zagrozenie dla budzetu Unii Europejskiej. Moze tak sta¢ si¢ na przyktad
wtedy, gdy dochodzi do naruszenia zasad panstwa prawnego, oddzialujacego
na prawidlowo$¢ funkcjonowania organow publicznych i skutecznos¢ kontroli
sagdowej. Ponadto, oddzialywanie finansowe, takie jak chociazby wstrzymanie
wyplat z budzetu ogdlnego w przypadku naruszenia praw i wartosci wynikajacych
z art. 2 TUE i Karty Praw Podstawowych, moze stanowi¢ forme dolegliwej dla
panstwa czlonkowskiego reakcji, ktora umozliwi wyegzekwowanie przestrzega-
nia prawa. Co wigcej, zmiana Rozporzadzenia finansowego we wskazany sposob
byta potrzebna dla zapewnienia spojnosci catego systemu aktow normatywnych,
poniewaz inne wymienione wczesniej rozporzadzenia dotyczace zasad dokony-
wania wydatkow z budzetu uzalezniajg przekazywanie srodkow od przestrzegania
wspolnych dla Unii praw 1 wartosci.

Zakonczenie

Rola oraz znaczenie zasad budzetowych tradycyjnie ujmowanych w doktry-
nie prawa finansowego pozostaja co do zasady aktualne réwniez w odniesieniu
do budzetu ogblnego Unii Europejskiej. Zmiana Rozporzadzenia Finansowego
72024 r. w zakresie ujecia zasad budzetowych nie wprowadza zmian, ktore zmie-
nialyby ich istote. Wprowadzone modyfikacje zmierzajg jednak do zwigkszenia
skutecznos$ci zarzadzania kryzysowego oraz zwigkszenia ochrony interesow
finansowych Unii.

Zasady budzetowe sg realizowane w budzetach narodowych oraz w budzecie
og6lnym Unii Europejskiej w roznym stopniu.

Po pierwsze, budzety narodowe i budzet Unii Europejskiej realizuja r6z-
ne funkcje. O ile budzety narodowe stanowia narzedzie redystrybucji srodkow
w celu realizacji zadan publicznych, budzet og6lny stanowi podstawowe narze-
dzie integracji europejskiej oraz dazenia do osiggnigcia spojnosci spoteczno-
-ekonomiczne;.
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Po drugie, budzet UE opiera si¢ na innych niz budzety krajowe kategoriach
dochodéw. W przypadku budzetow krajowych sg to przede wszystkim daniny
publiczne, w przypadku budzetu ogélnego UE sa to zasoby wiasne okreslo-
ne w decyzji w sprawie systemu zasobow wiasnych, przyjecie ktorej wymaga
akceptacji przez wszystkie panstwa cztonkowskie. Z tego powodu mozliwos¢
modyfikowania strony dochodow jest ograniczona.

Po trzecie, wydatki ponoszone z budzetu ogdlnego majg inny charakter
i strukture. Wiele z tych wydatkow stuzy finansowaniu programéw wieloletnich,
przez co niezbgdne byto wprowadzenie kategorii srodkow zroznicowanych. Nie
sa to wydatki odpowiadajgce co do przeznaczenia tym ponoszonym z budzetow
krajowych, lecz stuza one realizowaniu okreslonych polityk Unii Europejskiej,
jak jednolity rynek, innowacje i gospodarka cyfrowa, spdjnos¢, odpornosc i war-
tosci, zasoby naturalne i sSrodowisko, migracja i zarzadzanie granicami, bezpie-
czefnstwo 1 obrona.

Po czwarte, budzet UE ma charakter zrdwnowazony. Nie jest dopuszczalne
zacigganie pozyczek w ramach Unii. Realizowaniu postulatu budzetu zrownowa-
zonego stuzy rowniez wieloletnie planowanie finansowe, poniewaz ustawodawca,
uchwalajac budzet roczny, nie ma pelnej swobody, lecz jest zwigzany limitami,
ktore wynikajg z Wieloletnich Ram Finansowych.

Co wigcej, Unia Europejska zbudowana jest na wspolnych wartosciach.
Wsrod nich wymieni¢ nalezy przede wszystkim prawa wynikajace z Karty Praw
Podstawowych, zasady opisane w art. 2 TUE oraz zasad¢ panstwa prawa. Prze-
strzeganie tych praw i warto$ci w panstwach cztonkowskich stuzy ochronie
budzetu Unii Europejskiej. Z drugiej strony, oddziatywanie na panstwa czton-
kowskie poprzez budzet ogodlny stanowi narzedzie pozwalajace na egzekwowanie
przestrzegania wartosci, na ktorych opiera si¢ Unia Europejska.
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BUDGETARY PRINCIPLES IN THE GENERAL BUDGET OF THE EUROPEAN UNION
Abstract

Background: The subject of this article is the question of the importance of budgetary principles
in the general budget of the European Union. Budgetary principles are traditionally defined as
postulates of science concerning the requirements to which the budget should conform. Not all of
the budgetary principles are equally implemented by the legislator. Some of them take the form
of legal norms and are implemented in full, some of them can be interpreted from existing legislation
and apply only to a certain extent. These demands are traditionally formulated for the national
legislator, but they also remain valid for the general budget of the European Union.

Research purpose: The purpose of the article is to firstly establish a catalogue of budgetary principles
of the general budget, and also to determine the scope of meaning for individual budgetary principles of
the European Union budget against the background of the traditional presentation of budgetary
principles presented in the doctrine of financial law. The aim of the article is also to verify what
peculiarities cause the general budget to be based on budgetary principles that are sometimes
modified in relation to national budgets.

Methods: The budgetary principles for the general budget derive from both primary and secondary
legislation. In addition, the EU legislator’s regulates budgetary principles according to the values
described in the Charter of Fundamental Rights, Article 2 TEU and the conditionality mechanism. This
article characterises the budgetary principles of the general budget. The research method adopted was
primarily a dogmatic-legal method. Complementarily, the comparative legal method was used to
compare budget norms in European Union law and in national regulations.

Conclusions: The analysis carried out leads to the conclusion that the role and importance of the
budgetary principles traditionally recognised in the doctrine of financial law remain, in principle,
also valid for the general budget of the European Union, but certain distinctiveness can be pointed
out. The reason for these distinctiveness liesin the different functions that national budgets and the
general budget perform, the different structure and nature of expenditures, the different categories
and characteristics of budgetary revenues.

Keywords: general budget, conditionality mechanism, budgetary principles.
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