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Wprowadzenie

Prezentowany material jest monograficznym opracowaniem prob-
lemu roczno$ci i wieloletnio$ci w finansach publicznych w Europie. Jest
on jednym z wynikéw badan naukowych, prowadzonych w ramach
problemu badawczego NCN 2011/01/B/HS5/03357, finansowanych
przez Narodowe Centrum Nauki'.

W zasadzie przez caly XX w. finanse publiczne krajéow europej-
skich opieraly sie na zasadzie jednorocznos$ci budzetu, mimo ze nauka
postulowata wprowadzenie w zamian lub obok niej zasady wielolet-
niego planowania finansowego. W niektdérych krajach europejskich
wprowadzano eksperymentalne rozwigzania w tym zakresie, wydlu-
zajace okres planowania budzetowego (finansowego) powyzej jednego
roku, konczace si¢ z reguly niepowodzeniem. Pozytywne rezultaty
w tym zakresie zaczely przynosi¢ dopiero do$wiadczenia licznych
krajow z konca XX w. i poczatku nowego milenium. Poczatkowo po-
legaly one na wzmacnianiu rocznego budzetu fragmentarycznymi,
wieloletnimi planami finansowymi (np. w zakresie finansowania in-
westycji, ograniczania dlugu publicznego), potem zas$ na opracowy-
waniu calosciowych, wieloletnich planéw finansowych, réznorodnie
powiazanych z rocznym budzetem. Okolo 2010 r. mozna wigc bylo
zasadnie mowi¢ o wzmacnianiu zasady roczno$ci budzetu zjawiskiem
wieloletniosci w finansach publicznych. Dlatego problemem nauko-
wym prowadzonych badan byla odpowiedz na pytanie, czy zjawisko
wieloletnio$ci planowania finansowego w Europie ma charakter trwaty
oraz czy bedzie ono nabiera¢ charakteru zasady prawnej, konkuren-
cyjnej lub wzmacniajacej wobec zasady jednorocznosci budzetu? Jako
hipoteze badan przyjeto, ze wieloletnio$¢ w planowaniu finansowym

! Prowadzonych przez zespot w sktadzie: E. Ruskowski (kierownik projektu),
J. Stankiewicz, M. Tyniewicki i U.K. Zawadzka-Pak.
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Wprowadzenie

ma charakter trwaly, wzmacniajacy, a nie konkurencyjny wobec zasady
jednorocznosci budzetu, oraz ze w coraz szerszym zakresie bedzie
przybierata postac zasady prawnej. Przeprowadzone badania potwier-
dzity te hipoteze, zas$ jej dodatkowym wzmocnieniem byto wydanie
dyrektywy Rady 2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 r. w sprawie wy-
mogoéw dla ram budzetowych panstw cztonkowskich (Dz. Urz. UE
L 306 z23.11.2011, s. 41), zobowiazujacej te kraje do jej implementacji
do dnia 31 grudnia 2013 r.

Badania przeprowadzono w organach Unii Europejskiej oraz
w wybranych dziesieciu krajach europejskich. Poza studiami teoretycz-
nymi oraz analizg ewolucji systemu prawnego, przedmiotowe bada-
nia objely takze faktyczne ksztaltowanie sie zasady rocznosci budzetu
i wieloletniosci planowania finansowego w tych podmiotach. Rzutuje
to na redakcje prezentowanej monografii, w ktdrej po odrebnych cha-
rakterystykach rocznosci i wieloletniosci finanséw publicznych Unii
Europejskiej i badanych krajow przedstawiono wybrane problemy me-
rytoryczne, dajace podstawe do wyciagniecia wnioskéw konicowych
(sformutowania konkluzji).

Co do zasady, prezentowany material uwzglednia stan prawny
i faktyczny aktualny na koniec 2012 r. Implementacja dyrektywy
2011/85/UE do konica 2013 r. stworzyla jednak w omawianym zakresie
nowga sytuacje w krajach Unii Europejskiej. O jej aspektach, opartych
na fragmentarycznych materialach, sygnalizujemy takze w przed-
miotowym opracowaniu®. Ta nowa sytuacja prawna i faktyczna, po-
wstala po implementacji powolywanej dyrektywy, wymaga podjecia
odrebnych badan naukowych dla poglebienia i weryfikacji wnioskow
zawartych w niniejszej monografii.

Powstanie przedmiotowej monografii bylo mozliwe dzieki wy-
sitkowi organizacyjnemu i merytorycznemu licznych kolegdw z roz-
nych oé$rodkéw europejskich, za ktory chcemy im serdecznie po-
dziekowa¢. Nie jesteSmy w stanie wymieni¢ wszystkich imiennie,
dlatego wskazemy tylko niektdrych z nich, zachowujac kolejnoé¢ al-
fabetyczna prezentowanych krajow. Serdeczne podzigkowania kieru-
jemy do: doc. L. Abramchik z Uniwersytetu J. Kupaly w Grodnie, doc.
P. Mrkyvka z Uniwersytetu Masaryka w Brnie oraz M. Koziefa z Uni-

? Materialy w tym zakresie, autorstwa cztonkéw zespotu badawczego oraz konsul-
tantow badan z wybranych krajéw, zostang zaprezentowane w Bialostockich Studiach
Prawniczych 2014, nr 16.
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Wprowadzenie

wersytetu Technicznego w Ostrawie, C. Riou z Uniwersytetu Paryz 1
Pantheon-Sorbonne, doc. B. Sudavic¢iusa z Uniwersytetu Wilenskiego,
dr. A. Paula z Pafistwowego Uniwersytetu w Woronezu, doc. M. Sidaka
z Uniwersytetu Comeniusa w Bratystawie, doc. O. Ilnytskyiidoc. P. Mo-
stovyy z Lwowskiego Uniwersytetu Panstwowego im. I. Franko oraz
dr. G. Kecsé z E6tvds Lorand University w Budapeszcie.

Istotne znaczenie dla ostatecznego ksztaltu prezentowanej
monografii mialy takze uwagi jej recenzentéw wydawniczych:
prof. dr hab. T. Lubinskiej i dr hab. M. Postuly, prof. ALK. Autorzy
monografii serdecznie dziekuja za ich réznorodnos$¢ i wszechstron-
no$¢, dajaca mozliwos¢ ponownej analizy struktury pracy oraz tez
w niej zawartych.

Biatystok, czerwiec 2014 r.

Redaktor naukowy
prof. zw. dr hab. Eugeniusz Ruskowski






CzesC |

Rocznos¢ i wieloletnios¢

w finansach publicznych

Unii Europejskiej i wybranych
krajow europejskich






Marcin Tyniewicki

Rozdziat 1

Unia Europejska

1.1. Wprowadzenie

Dla finanséw publicznych zaréwno calej Unii Europejskiej, jak
i krajow czlonkowskich, lata 2008-2009 byly niezwykle istotne. Za-
poczatkowaly bowiem ciagle trwajacy okres stagnacji gospodarki eu-
ropejskiej, a w niektdrych latach pojawilo sie nawet zjawisko reces;ji,
ktérego potwierdzeniem byt spadek produktu krajowego brutto (PKB),
np. w roku 2009 w wysokosci 4,3%, czy w roku 2012 - 0,4%. Takze
prognozy Komisji Europejskiej do konica roku 2015 nie sa zbyt opty-
mistyczne, cho¢ zauwazalna jest tendencja niewielkiego ozywienia
(zob. tabela nr 1). Ponadto ,pelzajacej” stagnacji towarzyszy wzrost
bezrobocia, ktére od roku 2012 w calej Unii przekracza 10%, a w strefie
euro oscyluje wokot 12%. Takze prognozy w tym zakresie nie przewi-
dujg diametralnej zmiany (tabela nr 2).

Tabela 1. Wzrost realnego PKB w Unii Europejskiej i strefie euro w latach 2007-2015
(w procentach)

2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015

UE-
27/28 3,0 0,5 -4,3 1,8 1,6 -0,4 0,1 1,6 2,0
strefa

2,8 0,4 -4,2 1,8 1,6 -0,7 -0,4 1,2 1,7

euro

Zrédlo: Europe in figures. Eurostat yearbook 2012, Luxembourg 2012, s. 41; European Eco-
nomic Forecast. Spring 2014, European Economy 2014, nr 3, s. 15-16.
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Tabela 2. Stopa bezrobocia w Unii Europejskiej i strefie euro w latach 2007-2015
(w procentach)

2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015
UE-

s |72 |71 |90 |96 |97 |104 |108 105 |10
strefa o 0 1os lae |10 |10 | 113 | 120 | 118 | 114
euro

Zrédlo: Europe in figures. Eurostat yearbook 2012, s. 245; European Economic Forecast. Autumn
2012, European Economy 2012, nr 7, s. 23; European Economic Forecast. Spring 2014, s. 20.

Stabnaca kondycja gospodarek poszczegélnych panstw cztonkow-
skich nie tylko wynikata z globalnego kryzysu finansowego, lecz takze
byta spowodowana nadmierng nieréwnowaga w budzetach krajowych
irosngcym zadtuzeniem publicznym. Powszechne sg juz opinie, szcze-
golnie dotyczace strefy euro, iz boryka si¢ ona z permanentnym kryzy-
sem zadluzenia (zob. tabela nr 3). W wielu krajach osiagnat on znaczne
rozmiary, nawet kilkukrotnie przekraczajace maksymalny poziom 60%
PKB, ktoéry zostal ustanowiony w Traktacie o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej i uznany za budzetowe kryterium konwergencji. Przy-
ktadowo w latach 2012-2013 dtug publiczny w nastepujacych krajach
cztonkowskich wynidst (lub byl szacowany) odpowiednio na pozio-
mach: Grecja — 156% i 175,2% PKB; Irlandia — 117,6% i 123,3% PKB;
Wrtochy - 127,0% i 131,4% PKB, Portugalia — 123,6% i 123,0% PKB.

Tabela 3. Bilans i diug sektora general government do PKB w Unii Europejskiej
i strefie euro w latach 2007-2015 (w procentach)

2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015

Saldo sektora

_UE -09 [ -24 | -69 | -6,5 | 4,5 | -39 | -3,3 | -2,6 | -2,5

Saldo sektora

-0,7 | -2,1 | -6,4 | -6,2 | -4,1 | -3,7 | -3,0 | -2,5 | -2,3
- strefa euro

Dlugpubliczny | 20 g | ¢35 | 748 | 800 | 825 | 867 | 889 |95 | 892
sektora - UE
Dtug publicz-
nysektora— | 66,4 | 70,1 | 79,9 | 853 |872 | 927 950 |960 |954

strefa euro

Zrédto: Europe in figures. Eurostat yearbook 2012, s. 61; European Economic Forecast. Spring
2014, s. 24.

! Report on public finance in EMU 2013, European Economy 2013, nr 4, s. 19.
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Instrumenty, ktére mialy przeciwdziata¢ nadmiernej nieréwno-
wadze i zadluzeniu publicznemu, tj. procedura nadmiernego deficytu
oraz Pakt Stabilno$ci i Wzrostu, okazaly si¢ nieskuteczne?. Zmusito to
Unie Europejska do podjecia dziatan w celu ich reformy, a takze chodzi-
to 0 zmiany w funkcjonowaniu nadzoru budzetowego nad panstwami
cztonkowskimi, réwniez spoza strefy euro. W 2011 r. przyjeto pakiet
legislacyjny szesciu aktow prawnych?, poprzez ktdry z jednej strony
zreformowano Pakt Stabilnoéci i Wzrostu, z drugiej — wzmocniono
koordynacje polityki budzetowej i nadzér budzetowy, m.in. poprzez
wprowadzenie procedur dotyczacych monitorowania, zapobiegania
i korygowania zakiocen rownowagi makroekonomicznej w panstwach
czlonkowskich. Przy czym nalezy zauwazy¢, Ze wzmocnienie nadzoru
budzetowego przebiegato bardziej intensywnie w krajach, ktére przyje-
ty wspdlng walute euro, w 2013 r. bowiem dodatkowo uchwalono dwa
akty prawne, ktére odnoszg si¢ tylko do krajow z tej grupy”.

? Zob. szerzej P.J. Lewkowicz, M. Tyniewicki, Ocena unijnych i krajowych regula-
cji prawnych ograniczajgcych dtug publiczny (w:) H. Litwinczuk (red.), Prawo europej-
skie - 5 lat doswiadczen w polskim prawie finansowym, Warszawa 2011 i powolywana
tam literatura.

* Przyjety pakiet szesciu aktéw prawnych potocznie okreélany jest jako ,sze$-
ciopak” i sktadajg si¢ na niego:

1) rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1173/2011 z dnia
16 listopada 2011 r. w sprawie skutecznego egzekwowania nadzoru budzetowego
w strefie euro (Dz. Urz. UE L 306 z 23.11.2011, s. 1);

2) rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1174/2011 z dnia 16 li-
stopada 2011 r. w sprawie $rodkow egzekwowania korekty nadmiernych zaklocen
réwnowagi makroekonomicznej w strefie euro (Dz. Urz. UEL 306 223.11.2011, s. 8);

3) rozporzgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1175/2011 z dnia 16 li-
stopada 2011 r. zmieniajgce rozporzadzenie Rady (WE) nr 1466/97 w sprawie
wzmocnienia nadzoru pozycji budzetowych oraz nadzoru i koordynacji polityk
gospodarczych (Dz. Urz. UE L 306 z 23.11.2011, s. 12);

4) rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1176/2011 z dnia 16 li-
stopada 2011 r. w sprawie zapobiegania zakoceniom réwnowagi makroekono-
micznej i ich korygowania (Dz. Urz. UE L 306 z 23.11.2011 1., 5. 25);

5) rozporzadzenie Rady (UE) nr 1177/2011 z dnia 8 listopada 2011 r. zmieniajace
rozporzadzenie (WE) nr 1467/97 w sprawie przyspieszenia i wyjaénienia proce-
dury nadmiernego deficytu (Dz. Urz. UE L 306 z 23.11.2011, s. 33);

6) dyrektywa Rady 2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 r. w sprawie wymogéw dla
ram budzetowych panstw cztonkowskich (Dz. Urz. UE L 306 z 23.11.2011, s. 41).
* Przyjete dwa akty prawne potocznie s3 okreslane jako ,dwupak” i sg to:

1) rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 473/2013 z dnia 21 maja
2013 r. w sprawie wspdlnych przepisow dotyczacych monitorowania i oceny
projektow planéw budzetowych oraz zapewnienia korekty nadmiernego defi-
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