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Budzet ogdlny UE jest najistotniejszym elementem w systemie finansowania UE. Sa
z niego finansowane wszystkie rodzaje dzialalno$ci oraz wydatki administracyjne
unijnych instytucji. Dysponuje on $rodkami w wysokosci 141,5 mld euro [Budzet
ogolny... 2010, s. 5]. Obecnie UE stoi w przededniu negocjacji ram finansowych
na okres po 2013 r. W pazdzierniku 2010 r. Komisja opublikowata wyniki $rednio-
okresowego przegladu budzetu przeprowadzonego w latach 2008-2009 [Przeglad
budzetu...2010]. W czerwcu ukaza si¢ jej propozycje dotyczace m.in. nowych zasad
finansowania UE. Celem niniejszego artykutu jest ocena systemu finansowania UE,
w tym zwlaszcza stopnia jej autonomii finansowej, w zwiazku z istnieniem zasobow
wlasnych, stanowiacych zrodta dochodow do budzetu ogoélnego.

W pierwszym okresie funkcjonowania, tj. w latach 1958-1970, WE finan-
sowana byta ze sktadek panstw cztonkowskich, proporcjonalnych do potencjatu
gospodarczego. Traktat przewidywatl, ze po uplywie okresu przejsciowego Rada
podejmie decyzje¢ o wprowadzeniu systemu srodkow wiasnych. Tak tez sig stalo.
21 kwietnia 1970 r. Rada podjeta pierwsza decyzje w sprawie systemu zasobow
wilasnych [Decyzja Rady 243/1970...]. Przyjete rozwiazanie podyktowane byto
przede wszystkim chgcia zapewnienia finansowej autonomii Wspdlnoty, a takze
dazeniem do uniknigcia dodatkowych dyskusji i mozliwych konfliktéw przy po-
dejmowaniu decyzji o przekazaniu $§rodkow finansowych, co mogto powodowac
opo6znienia w pozyskiwaniu dochodow lub nawet prowadzi¢ do powstania deficytu
[Oreziak 2004, s. 131].
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W Traktacie o funkcjonowaniu UE (TFUE) zapisano, ze ,,UE pozyskuje $rodki
niezbedne do osiagnigcia swoich celéw i nalezytego prowadzenia swoich polityk™!.
Zasoby wilasne definiowane sa jako ,,Srodki przekazane Unii w sposob nieodwotlal-
ny, trafiajace do budzetu w sposéb automatyczny, bez koniecznosci podejmowania
kazdorazowo decyzji ze strony panstw cztonkowskich” [EU Public... 2008, s. 132;
Annexes to the Explanatory... 2007, s. 20; Updated Checklist... 2003, s. 5]. Pojgcie
to jest jednak mylace. Wprawdzie traktat o funkcjonowaniu UE naktada na panstwa
cztonkowskie obowiazek w zakresie finansowania UE, lecz to Rada, reprezentujaca
przeciez interesy narodowe krajow nalezacych do Wspolnoty, przyjmuje przepisy
majace zastosowanie do systemu zasobow wiasnych, w tym takze ustanawiajace
lub uchylajace istniejace kategorie dochodow?. Co wigcej, przepisy te musza by¢
zatwierdzone przez panstwa cztonkowskie, zgodnie z obowiazujacymi przepisami
konstytucyjnymi.

W decyzji w sprawie systemu $rodkéw wlasnych z 21 kwietnia 1970 r. Rada
przyjela, ze od 1 stycznia 1975 r. budzet WE bedzie finansowany catkowicie z zaso-
bow wiasnych. Srodki te miaty pochodzi¢ z cet, optat rolnych i ,,dochodéw podatko-
wych powstalych przez pomnozenie jednolitej stawki przez podstawe opodatkowa-
nia podatkiem od warto$ci dodanej, wyliczana w jednakowy sposob we wszystkich
panstwach cztonkowskich” [Decyzja Rady 243/1970..., art. 1, 4].

Cta na artykuly przemystowe pobierane sa na podstawie Wspolnej Taryfy Cel-
nej (TARIC), wprowadzonej 1 lipca 1968 r. w ramach tworzonej Wspo6lnej Polityki
Handlowej, od importu artykutéw przemystowych z panstw trzecich?.

Cla na artykuty rolne to optaty pobierane w zwiazku z importem produktéw rol-
nych z krajow trzecich w ramach utworzonej w 1962 r. Wspdlnej Polityki Rolnej*.
O ile cta maja charakter zewngtrzny, optaty rolne wnoszone sg przez producentow
rolnych i maja wspotfinansowac koszty wspolnych organizacji rynkow.

Wielko$¢ srodka wlasnego z tytulu VAT wyznaczona jest przez pomnozenie jed-
nolitej stawki VAT przez podstawe. Od 2007 r. jednolita stawka nie moze przekra-
czac 0,3% podstawy opodatkowania [Decyzja Rady 436/2007..., art. 2, ust. 4], cho¢
dla Austrii, Niemiec, Holandii i Szwecji zaakceptowano stawki znacznie nizsze, co
miato zmniejszy¢ obciazenia tych panstw finansowaniem UES. Podstawa VAT jest
otrzymywana przez podzielenie dochodow z tytutu VAT przez efektywna stawke
VAT [EU Public... 2008, s. 241]. Jest to tzw. metoda dochodowa, ktora prowadzi

U Art. 311. Wszystkie odniesienia do TFUE dotycza wersji skonsolidowanej opublikowanej
w DzUrz UE C115, 9.05.2008.

2 Na temat roznicy pomiedzy zasobami wiasnymi a sktadkami pafistw cztonkowskich por.: [Eh-
lermann 1982].

3 Obecnie 25% wplywow z cet zostaje zatrzymanych przez kraje cztonkowskie na pokrycie kosz-
tow ich poboru.

4 Obecnie 25% wpltywow z cet zostaje zatrzymanych przez kraje cztonkowskie na pokrycie kosz-
tow ich poboru.

5 Dla Austrii jest to 0,025%, dla Niemiec — 0,15%, dla Holandii i Szwecji — 0,1%.
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do wyznaczenia fikcyjnych obciazen tym podatkiem, dalekich od faktycznie pono-
szonych przez obywateli UE. Obecnie podstawa VAT nie moze przekracza¢ 50%
Dochodu Narodowego Brutto (DNB)®. Jest to tzw. capping. W 2007 1. sytuacja taka
wystapila w 11 panstwach cztonkowskich [Kawecka-Wyrzykowska 2008, s. 101].
Przyjete rozwiazanie ma ostabi¢ regresywnos¢ VAT, tj. zmniejszy¢ cigzar wplat
panstw mniej zamoznych’. Wynika z tego, ze na skutek przyjetej metody wyznacza-
nia podstawy VAT i, w przypadku wielu panstw, oparciu szacunkow na DNB pojecie
zasobow wiasnych z tytutu VAT zostato sprowadzone do sktadek panstw czlonkow-
skich. Zauwazyt to juz w 1998 r. Trybunal Obrachunkowy, ktory napisat w swoim
raporcie: ,,idea zasobéw wilasnych z tytutu VAT charakteryzuje si¢ duza niespdjno-
$cia. Jesli maja one by¢ traktowane jako sktadka panstw cztonkowskich [a tak jest
istotnie — M.M.], powinny by¢ zlikwidowane w 1988 r., wtedy gdy wprowadzono
czwarte zrodto dochodow do budzetu. Jesli maja by¢ autentycznym podatkiem od
konsumpcji ptaconym przez obywateli UE, mechanizm cappingu moze by¢ zakwe-
stionowany” [Special Report no 6/98..., pkt 3.1.6, 5.5].

Sktadkowy charakter ma czwarte zrédto dochodéw budzetu og6lnego UE wpro-
wadzone w 1988 r. jako zrddto rownowazace, domykajace budzet. Jest ono wyzna-
czane w ten sposob, ze od planowanych wydatkow budzetu odejmowana jest plano-
wana wielko$¢ dochodéw pochodzacych z trzech zrodel. Otrzymana w ten sposob
roznica pokrywana jest ze srodka wlasnego DNB, przy czym udziat danego panstwa
w tej ,,sktadce” jest proporcjonalny do udziatu w DNB UE.

Ewolucje struktury dochodéw budzetowych przedstawia rys. 1. Wynika z nie-
g0, ze na przestrzeni lat systematycznie maleje znaczenie tradycyjnych zasobow
wlasnych: cel, optat rolnych i VAT, podczas gdy wzrasta rola czwartego zrodta. Ne-
gatywnym efektem tej ewolucji jest to, ze budzet UE po stronie dochodow jest w co-
raz mniejszym stopniu wspolnotowy, a w wigkszym stopniu — sktadkowy. Swemu
niezadowoleniu ze status quo data wyraz Komisja Europejska w raporcie na temat
zasobow wlasnych, oceniajac, ze ,,obecny system finansowania zapewnia plynne
finansowanie budzetu UE. Jednakze [...] w swoim obecnym ksztalcie nie ma bez-
posredniego potaczenia z obywatelami. Skutki polityk Unii Europejskiej dla jej bu-
dzetu nie s zatem dostrzegalne dla ogotu obywateli. [...] Przy przyttaczajacym cig-
zarze srodkow opartych na DNB, panstwa cztonkowskie, a w szczego6lnosci ptatnicy
netto, maja sktonno$¢ do oceniania polityk i inicjatyw UE wytacznie w kategoriach
ich krajowego przydziatu, okazujac niewielki wzglad na istote polityk, co stwarza

¢ ‘W lipcu 2003 r. Rada na mocy rozporzadzenia 1287/2003 zastapita stosowane wczesniej odnie-
sienia do Produktu Narodowego Brutto (PNB) odniesieniem do Dochodu Narodowego Brutto (DNB).
Nie zmienia to jednak istoty rzeczy, poniewaz w mysl Europejskiego Systemu Rachunkowos$ci Naro-
dowej i Regionalnej ESA 95 oba agregaty w cenach rynkowych sa sobie rowne.

7 W literaturze przedmiotu nie ma zgody co do tego, czy przyjete rozwiazania sa regresywne. Nie
zmienia to faktu, ze argument ten jest bardzo nosny politycznie i cz¢sto wykorzystywany w negocja-
cjach budzetowych. Wigcej na ten temat w: [Cipriani 2007, s. 46-55].
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ryzyko zaciemnienia wartosci dodanej, jaka wytwarzaja polityki UE [...]. Obecny
system powinien zosta¢ zreformowany” [Finansowanie Unii..., s. 9].

Rys. 1. Ewolucja dochodéw budzetu ogélnego UE

7Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: [EU Budget... 2010].

W debacie nad przysztoscia systemu zasobow wiasnych UE mozna wyrdznié
dwa mozliwe kierunki rozwoju [Finansowanie Unii..., s. 8-13]. Pierwszy z nich
polegalby na zastapieniu obecnych zrédet finansowania jednym opartym na DNB.
Rozwiazanie to upraszczatoby obecny system finansowania oraz zwigkszato jego
przejrzystosci. Gwarantowatoby rowniez sprawiedliwy podziat sktadek, poniewaz
bytyby one catkowicie uzaleznione od wzglednej zamoznos$ci danego panstwa. Pro-
jekt ten ma jednak wady: ,,nie oddaje specjalnego statusu UE na tle innych organiza-
cji migdzynarodowych” [Finansowanie Unii..., s. 8, 9], poniewaz oznacza rezygna-
cj¢ z systemu srodkéw wihasnych, brak autonomii finansowej Unii i de _facto powrot
do systemu sktadkowego.

Druga propozycja polegataby na stworzeniu nowych zrédet finansowania UE
opartych na podatkach. Takie rozwiazanie zapewnialoby autonomig finansowa UE.
Stworzenie bezposredniego powiazania pomig¢dzy podatnikami (osobami fizyczny-
mi badz prawnymi) a budzetem europejskim przyniostoby wigksza przejrzystosc,
przyczynitoby si¢ do zwigkszenia politycznej odpowiedzialnosci wtadz budzeto-
wych za ich dziatalnos¢, a takze prowadzitoby do przesunigcia punktu cigzkosci
dyskusji nad budzetem z wktadow krajowych na og6lny interes Europy [Kawecka-
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-Wyrzykowska 2008, s. 109]. Biorac jednak pod uwagg to, ze zgodnie z traktatem
o UE (TUE) ,,wszystkie kompetencje nie przyznane Unii w traktatach naleza do
panstw cztonkowskich” [Traktat o Unii... 2010, art. 5], a polityka podatkowa jest
wytaczna domena krajow nalezacych do UE, system srodkéw wilasnych musiatby
si¢ opiera¢ na zasadzie udzialu w dochodach z podatku, w mysl ktérej okre§lona
czg$¢ tych dochodow bytaby przekazywana bezposrednio do budzetu Unii [Gross,
Micossi 2005, s. 11], tak jak to jest w przypadku wiadz lokalnych i regionalnych
w wigkszos$ci panstw cztonkowskich.

Podatek europejski nie jest pomystem nowym: juz w 1965 r. Komisja zaleca-
ta, by pierwszy wybrany w bezposrednich wyborach Parlament Europejski podjat
decyzje o wprowadzeniu w pelni autonomicznych zrodet finansowania Wspolnot
[Financement de la politique... 1965]. Kwestia ta byta takze przedmiotem badan
prowadzonych przez grupe D. MacDougalla [Report of the Study... 1977]. Problem
jednak w tym, ze wprowadzenie systemu finansowania UE opartego na fiskalnych
zasobach wlasnych nie jest wolne od twardych uwarunkowan ekonomii politycz-
nej. W negocjacjach nad ramami finansowymi na lata 2007-2013 zaledwie kilka
panstw ,,wyrazito zainteresowanie” (co nie jest tozsame z udzieleniem poparcia)
propozycjami finansowania budzetu europejskiego ze zrodet podatkowych, a wigk-
szo$¢ byla przeciwna [Burkiewicz, Wtorek 2008, s. 99]. Podobne wnioski wyplywa-
ly z przegladu budzetu 2008/2009. W jego ramach do$¢ powszechnie wypowiadany
byt poglad, ze europejski podatek, z ktorego finansowany bytby budzet Unii, po-
strzegany bytby jako znaczace obcigzenie obywateli i przedsigbiorstw i podkopatby
i tak w wielu panstwach niewystarczajace poparcie dla integracji. Wielu byto takze
zwolennikow tezy, iz wprowadzanie podatku europejskiego nie jest mozliwe w obli-
czu zréznicowania systemow podatkowych w panstwach cztonkowskich [Przeglqd
budzetu... 2008]. W rezultacie, jak to ujat Parlament Europejski w swojej rezolucji,
,.nie nadszedt jeszcze czas na wprowadzenie w perspektywie krotkoterminowej po-
datku unijnego” [Rezolucja Parlamentu... 2007, pkt 37].

Nawet przy zalozeniu istnienia poparcia politycznego dla tej propozycji, istotna
trudnos$cia w realizacji tego projektu jest to, ze w obliczu konstytucyjnego wymogu
rownowagi finansow UE wptywy podatkowe musiatyby by¢ uzupehiane $§rodkiem
wlasnym opartym na DNB. Zrodto to — dzigki swojemu rezydualnemu charaktero-
wi — domykatoby budzet i dzigki temu pozwaloby zachowaé rownowage pomigdzy
planowanymi wydatkami a dochodami podatkowymi, ktére sa zmienne w czasie
i niepewne. Bez tego rozwiazania potrzebna bylaby zmienna stawka podatkowa,
co byloby niemile widziane przez podatnikéw, lub wigksza elastycznos$¢ po stronie
wydatkow, co jest niemozliwe w $wietle rygoréw wynikajacych z wieloletnich ram
finansowych.

Otwarta kwestia jest wybor podatku na potencjalne zrodto dochodéw do budzetu
UE. Lista ,,kandydatow” jest dtuga [Begg, Grimwade 1998; Paluszak 2001, s. 124-
-140]. W raporcie Finansowanie Unii Europejskiej [2004] Komisja rekomendowata
— opcjonalnie — trzy kandydatury:
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— podatek energetyczny,

— podatek VAT; obywatele UE ptaciliby wspolnotowy podatek, obok VAT-u naro-
dowego; cigzar wprowadzenia nowego podatku bylby zrekompensowany obni-
zeniem krajowej stawki VAT,

— podatek od zyskow przedsigbiorstw.

Pozyskanie zgody wszystkich panstw cztonkowskich dla jednej z propozycji
wydaje si¢ niezwykle trudne. Najwickszy stopien konsensu istnieje wokot podatku
VAT. Zaletg finansowania budzetu UE z wptywow z podatku VAT bylaby przej-
rzystos¢ [Cattoir 2004]. Podatek VAT w dwoch istniejacych obok siebie stawkach:
krajowej 1 unijnej, bedzie bardzo widoczny dla obywateli, a takze bedzie gwaran-
towal ,,powigzanie” podatnikéw z budzetem UE. Inna zaleta bylaby jego wystar-
czalnos$¢. Szacuje sig, ze aby zastapi¢ dotychczasowe zrodta finansowania budzetu
UE, wystarczytoby 10,4% tacznych wptywow z podatku VAT. Oznaczaloby to, ze
dwuprocentowa stawka unijna pozwolilaby sfinansowa¢ budzet UE w jego obec-
nych rozmiarach. Uwaza sig takze, iz unijny VAT bylby rozwigzaniem stosunkowo
szybkim do wprowadzenia, ze wzgledu na do$¢ duzy stopien zblizenia systemow
tego podatku w panstwach cztonkowskich. Wptywy z VAT charakteryzowatyby
si¢ takze wzgledna stabilno$cia, poniewaz konsumpcja prywatna, bedaca gtownym
komponentem podstawy opodatkowania, mniej reaguje na zmiany cyklu koniunktu-
ralnego niz inne sktadniki PKB. Pewne kontrowersje budzi kwestia sprawiedliwosci
tego podatku. P. Cattoir jest zdania, ze horyzontalna rownos¢ (,,rowni powinni by¢
traktowani réwno”) osiagnigto by dzigki pelnej harmonizacji podstawy opodatko-
wania oraz zniesieniu stawek zerowych. Pionowa rownos¢ (,,nieréwni powinni by¢
traktowani niero6wno’’) wzmocnitoby wprowadzanie dwoch stawek (nizszej na pod-
stawowe dobra i wyzszej na pozostale), co postulowat juz Parlament Europejski
w 1994 1. [Report on a New... 1994], lub wprowadzanie mechanizmow wyréwnaw-
czych, polegajacych na tym, ze panstwa bogatsze zwracatyby biedniejszym czgs¢
podatku przekazanego do budzetu UE [Gross, Micossi 2005, s. 12]. Regresywnos¢
VAT mogtaby takze zosta¢ rozwiazana przez odpowiednia polityke po stronie wydat-
kow z budzetu UE: nadmierne obciazenie danego kraju finansowaniem UE byloby
rekompensowane odpowiednio wysokimi wydatkami na jego korzys$¢ z budzetu UE.
Byloby to zgodne z duchem stynnego porozumienia politycznego z Fontainebleau
z 1984 r., gdzie stwierdzono, ze ,,to polityka wydatkowa jest ostatecznym sposobem
rozwiazania problemu nierownowag budzetowych [w rozliczeniach poszczegoélnych
panstw z budzetem UE — M.M.]. Wreszcie, nalezy zauwazy¢, ze na przestrzeni ostat-
nich kilkunastu lat, udziat VAT w dochodach podatkowych panstw nalezacych do
UE wzrost z 16,9% w 1995 r. do 21,7% w 2007 r. (w PKB byto to odpowiednio
6,1 1 8%) [Taxation Trends... 2009, s. 256, 257], a zatem mozna zada¢ pytanie — za
G. Ciprianim [2007, s. 59] — dlaczego regresywno$¢ VAT ma by¢ przeszkoda we
wprowadzaniu tego podatku jako zrodta dochodow budzetu UE, jesli nie jest proble-
mem dla pigédziesigciokrotnie wigkszych budzetow narodowych.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze obecny system finansowania UE jest nie-
przejrzysty, ztozony i w zbyt duzym stopniu oparty na zasobach majacych charak-
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ter sktadki, traktowanych przez panstwa cztonkowskie jako wydatki, ktore nalezy
minimalizowaé. Zmiany w tym zakresie powinny pdj$¢ w kierunku uproszczenia
wktadow panstw cztonkowskich (np. przez likwidacj¢ zasobéw wiasnych opartych
na VAT), wprowadzenie nowych zrédet dochodow, wykazujacych wigkszy zwiazek
z polityka UE oraz likwidacji mechanizmow korekcyjnych (np. obnizonych jednoli-
tych stawek podatku VAT dla niektorych krajow cztonkowskich).
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EU OWN RESOURCES SYSTEM. A TENTATIVE ASSESSMENT

Summary: The article presents the main challenges facing the system of financing the Eu-
ropean Union. The starting point is the concept of “own resources” and the question of the
financial autonomy of the EU. Then four categories of the own resources are characterized
and assessed. Finally, the most feasible scenarios of the evolution of the EU financing system
— with their advantages and drawbacks — are depicted.





