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1. Wstęp

Środki pochodzące z budżetu Unii Europejskiej (dalej: UE) stanowią kategorię środ-
ków publicznych, o których mowa w art. 5 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o fi-
nansach publicznych (dalej: ufp) [Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009], co oznacza pod-
danie ich określonym regułom dotyczącym przestrzegania zasad gospodarki 
finansowej, mającym na celu ich racjonalne wykorzystanie, a także prze widującym 
stosowanie sankcji w sytuacji nieprzestrzegania tych zasad, tj. sankcji z ufp, jak i 
Ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny 
finansów publicznych (dalej: uondfp) [Ustawa z dnia 17 grudnia 2004]. 

Środki z budżetu UE stanowią największą część z ogólnej puli środków niepod-
legających zwrotowi pochodzących ze źródeł zagranicznych, które cechuje znaczna 
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różnorodność – oparcie na różnych celach i tytułach, jak i podstawach prawnych. 
Szczegółowo zasady gospodarowania środkami publicznymi pochodzącymi z bud-
żetu UE oraz z innych źródeł zagranicznych określa ufp [Ruśkowski 2013]. Analiza 
wielkości transferów pomiędzy UE a Rzecząpospolitą Polską (dalej: RP) wskazuje, 
że saldo rozliczeń w okresie 116 miesięcy członkostwa Rzeczypospolitej Polskiej  
w UE (maj 2004-grudzień 2013) zamyka się nadwyżką w wysokości ok. 61,4 mld 
euro [Ministerstwo Finansów 2014].

Od 2010 r. w polskim porządku finansowoprawnym wprowadzono instytucję 
budżetu środków europejskich, który to budżet zawiera środki na realizację pro-
gramów finansowanych, z udziałem środków europejskich w części podlegającej 
refundacji, w tym środki z budżetu UE [Uzasadnienie rządowego projektu ustawy 
o finansach…]. Analiza ustaw budżetowych z lat 2010-2014 wskazuje, iż znaczenie 
środków z budżetu UE w puli środków publicznych jest coraz większe. Co więcej,  
w roku 2013 miała miejsce nadwyżka budżetu środków europejskich, a podobny 
stan jest przewidywany na rok 2014 [Ustawa budżetowa 2014].

Autor opracowania dokonuje analizy definicji środków z budżetu UE z perspek-
tywy art. 5 ufp oraz uondfp, podejmuje problematykę wzajemnych relacji budżetu 
państwa i budżetu środków europejskich, zwracając również uwagę na instytucje, 
które mają sprzyjać zachowaniu dyscypliny w ich wykorzystaniu. Celem opraco-
wania jest również ukazanie znaczenia wyżej wymienionych kategorii środków 
publicznych w procesie finansowania zadań o charakterze publicznym i podsumo-
wanie dotychczasowych transferów finansowych pomiędzy Unią Europejską a Rze-
cząpospolitą Polską. W opracowaniu uwzględniono stan prawny na 10 lutego 2014 r. 

2. Środki publiczne a środki z budżetu Unii Europejskiej

„Środki publiczne” stanowią jedno z kluczowych pojęć ufp, przy czym E. Chojna-
-Duch [2011] wskazuje, że jest ono synonimem i pewnym skrótem myślowym poję-
cia „środki finansowe na cele publiczne”, które to pojęcie występuje w art. 216 ust. 1  
polskiej konstytucji [Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej 1997]. 

Wraz z przystąpieniem RP do UE nastąpiła zasadnicza zmiana definicji legalnej 
środków publicznych w polskim systemie prawnym. Definicja ta nie ma klasycznej 
konstrukcji, a stanowi katalog pewnych kategorii finansowych składających się na 
środki publiczne [Ruśkowski 2013]. Zgodnie z aktualnym brzmieniem art. 5 ufp 
środkami publicznymi są dochody publiczne; środki pochodzące z budżetu Unii Eu-
ropejskiej oraz niepodlegające zwrotowi środki z pomocy udzielanej przez państwa 
członkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA); środki po-
chodzące ze źródeł zagranicznych niepodlegające zwrotowi, inne niż wymienione 
wyżej; przychody budżetu państwa i budżetów jednostek samorządu terytorialne-
go oraz innych jednostek sektora finansów publicznych pochodzące: ze sprzedaży 
papierów wartościowych, z prywatyzacji majątku Skarbu Państwa oraz majątku 
jednostek samorządu terytorialnego, ze spłat pożyczek i kredytów udzielonych ze 
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środków publicznych, z otrzymanych pożyczek i kredytów, z innych operacji fi-
nansowych; przychody jednostek sektora finansów publicznych pochodzące z pro-
wadzonej przez nie działalności oraz pochodzące z innych źródeł. Z powyższego 
wyliczenia wynika, że definicja „środków publicznych” jest w zasadzie zupełna i 
zawiera pięć podstawowych ich kategorii, opierając się na kryterium pozytywnego 
oraz negatywnego ich wyliczenia [Ofiarski 2010].

Dalej, w art. 5 ust. 3 ufp, ustawodawca wskazuje, ale w sposób niewyczerpujący, 
jakie kategorie składają się na środki pochodzące z budżetu Unii Europejskiej oraz 
niepodlegające zwrotowi środki z pomocy udzielanej przez państwa członkowskie 
Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA). W pierwszej kolejności 
wymieniono najważniejsze fundusze, programy oraz tzw. mechanizmy finansowe, 
a dopiero na końcu przyjęto, że są to również „inne środki”, bez wskazania kry-
teriów ich klasyfikacji [Ofiarski 2010]. Za E. Ruśkowskim [2013; por. Salachna, 
Tyniewicki 2013] wskazać zatem można, że środki pochodzące z budżetu UE, które 
stanowią środki publiczne w rozumieniu art. 5 ust. 3 ufp, to:

a) „środki pochodzące z funduszy strukturalnych, Funduszu Spójności i Euro-
pejskiego Funduszu Rybackiego;

b) środki przeznaczone na realizację programów przedakcesyjnych oraz Progra-
mu Środki Przejściowe; są to środki pozyskane przed przystąpieniem do UE oraz w 
pierwszym okresie po akcesji; pochodziły one z funduszy PHARE, ISPA i SAPARD 
oraz Inicjatyw Wspólnotowych (np. INTERREG III, EQUAL, URBAN, LEADER 
itp.);

c) środki na realizację Wspólnej Polityki Rolnej, do których zalicza się środ-
ki pochodzące z Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej »Sekcja 
Gwarancji«, Europejskiego Funduszu Rolniczego Gwarancji na wydatki, o których 
mowa w art. 5 ust. 3 pkt 4 lit. B komentowanej ustawy [ufp – przyp. W.B.] oraz Eu-
ropejskiego Funduszu Rolniczego Rozwoju Obszarów Wiejskich;

d) środki przeznaczone na realizację programów w ramach celu Europejska 
Współpraca Terytorialna1;

e) środki na programy w ramach Europejskiego Instrumentu Sąsiedztwa i Part-
nerstwa2;

f) inne środki”.
Podkreślić należy, że przyjęte w ufp rozwiązanie wskazania poszczególnych 

kategorii składających się na środki z budżetu UE jest krytycznie oceniane w dok-
trynie, z uwagi przede wszystkim na liczne wątpliwości i trudności interpretacyjne 
przy kwalifikowaniu poszczególnych środków, co rzutuje na procedurę dochodze-

1 Mowa o nich w rozdz. III rozporządzenia (WE) nr 1080/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady 
z dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i uchylającego roz-
porządzenie (WE) nr 1783/1999 (Dz. Urz. UE L 210 z 31.07.2006, s. 1).

2 Mowa o nich w rozporządzeniu (WE) nr 1638/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia  
24 października 2006 r. określającym przepisy ogólne w sprawie ustanowienia Europejskiego Instru-
mentu Sąsiedztwa i Partnerstwa (Dz. Urz. UE L 310 z 9.11.2006, s. 1).
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nia odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych [Ofiarski 
2010; Kosikowski, Szpringer 2000; Salachna 2005; Robaczyński, Gryska 2006]. 

Co więcej, należy zauważyć, że Ustawą z dnia 19 sierpnia 2011 r. o zmianie 
ustawy o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych oraz 
niektórych innych ustaw (dalej: ustawa zmieniająca) [Ustawa z dnia 19 sierpnia 
2011] wprowadzono, ale tylko na potrzeby uondfp, kolejną definicję „środków unij-
nych lub zagranicznych”, którymi – zgodnie z art. 4a pkt 1 uondfp – są środki po-
chodzące z budżetu Unii Europejskiej, niepodlegające zwrotowi środki z pomocy 
udzielanej przez państwa członkowskie EFTA lub inne środki pochodzące ze źródeł 
zagranicznych niepodlegających zwrotowi [Borowska i in. 2012; Lipiec-Warzecha 
2012]. 

3. Podstawy prawne budżetu Unii Europejskiej.  
Transfery finansowe pomiędzy Unią Europejską  
a Rzecząpospolitą Polską w latach 2004-2013 

Budżet UE stanowi odrębny od budżetów państw członkowskich UE roczny plan 
finansowy dochodów i wydatków UE, który jest uchwalany przez jej organy w ra-
mach ustaleń siedmioletnich planów finansowych UE, tzn. Perspektywy Finanso-
wej [Ruśkowski 2013] (obecnie na lata 2014-2020). Wieloletnie plany finansowe 
ustalają limity całościowe oraz dla poszczególnych lat, przy czym kwoty w nich 
określone wymagają corocznej autoryzacji (upoważnienia) do dokonywania wydat-
ków w rocznym budżecie [Chojna-Duch 2011].

Aktami prawa wspólnotowego stanowiącymi podstawy prawa budżetowego UE 
są akty o różnej randze prawnej. Będą to zarówno akty prawa pierwotnego, jak 
i akty prawa wtórnego, określające zasady budżetowe, strukturę gospodarki bu-
dżetowej, źródła jej finansowania, organy, procedurę uchwalania oraz metody wy-
konywania i kontroli budżetu [Chojna-Duch 2011]. Do grupy pierwszych z wyżej 
wymienionych należy Traktat z Lizbony zmieniający Traktat o Unii Europejskiej 
i Traktat ustanawiający Wspólnotę Europejską podpisany w Lizbonie 13 grudnia 
2007 r., który obowiązuje od 1 grudnia 2009 r. [Traktat o Unii Europejskiej i Traktat 
ustanawiający Wspólnotę Europejską 2007]. Składa się on z Traktatu o Unii Euro-
pejskiej, który ma charakter ustrojowy i reguluje kwestie budżetowych kompetencji 
organów UE, oraz z Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, zawierającego 
postanowienia z zakresu prawa budżetowego [Ruśkowski 2013].

Akty prawa wtórnego są liczne i obejmują rozporządzenia, dyrektywy i decyzje 
organów Unii Europejskiej. Przykładowo można wskazać tu:
 • Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, EURATOM)  

nr 966/2012 z dnia 25 października 2012 r. w sprawie zasad finansowych mają-
cych zastosowanie do budżetu ogólnego Unii oraz uchylające rozporządzenie 
Rady (WE, Euratom) nr 1605/2002 [Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego 
i Rady 2012];
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 • Rozporządzenie delegowanego Komisji (UE) nr 1268/2012 z dnia 29 paździer-
nika 2012 r. w sprawie zasad stosowania rozporządzenia Parlamentu Europej-
skiego i Rady (UE, Euratom) nr 966/2012 w sprawie zasad finansowych mają-
cych zastosowanie do budżetu ogólnego Unii [Rozporządzenie delegowanego 
Komisji (UE) 2012].
Duże znaczenie z punktu widzenia pozyskiwania i wykorzystania przez RP 

środków pochodzących z budżetu UE mają również akty prawa krajowego, w tym 
przede wszystkim ufp, która tematyce środków europejskich i innych środków po-
chodzących ze źródeł zagranicznych niepodlegających zwrotowi poświęca kilkana-
ście artykułów (m.in.: art. 5 ust. 3, art. 117-121 czy też jednostki redakcyjne działu 
III rozdziału 6 oraz dział IV), ale określa również inne instytucje, które mają sprzy-
jać absorpcji tych środków [Szpringer 2012]. Nadto do wyżej wymienionych aktów 
należą również: Ustawa budżetowa na rok 2014 z dnia 24 stycznia 2014 r. [Ustawa 
budżetowa 2014], Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki 
rozwoju [Ustawa z dnia 6 grudnia 2006], Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o Na-
rodowym Planie Rozwoju [Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004] i wiele innych ustaw. 
Wśród aktów prawa wykonawczego traktujących o środkach z budżetu UE przykła-
dowo wskazać można na Rozporządzenie Ministra Rozwoju Regionalnego z dnia 
18 grudnia 2009 r. w sprawie warunków i trybu udzielania i rozliczania zaliczek 
oraz zakresu i terminów składania wniosków o płatność w ramach programów fi-
nansowanych z udziałem środków europejskich [Rozporządzenie Ministra Rozwoju 
Regionalnego 2009]. 

Tabela 1. Zestawienie transferów finansowych UE-RP

Zestawienie transferów finansowych UE-RP  
według stanu na 31 grudnia 2013 r. (w euro)

  Transfery narastająco  
od 1 maja 2004 r.

 Transfery narastająco  
od 1 stycznia 2013 r.

I. Transfery z UE do RPa 92 401 144 039,00 15 635 657 282,05
Transfery bieżące 42 501 745 844,18 6 421 571 744,79
Transfery kapitałowe 49 899 398 194,82 9 214 085 537,26

II. Wpłaty do budżetu UE 30 897 531 062,94 4 439 022 478,84
DNB 21 106 604 168,78 3 242 092 726,32
VAT 4 586 941 326,84 549 272 053,08
TOR 3 154 295 675,06 395 990 550,84
RABATY 2 049 689 892,26 251 667 148,60

III. Zwroty środków do budżetu UE 142 016 979,85 1 490 444,34
IV. Saldo rozliczeń RP-UE (I-II-III) 61 361 595 996,21 11 195 144 358,87

a Dane zaprezentowane metodą kasową – przepływy rejestrowane są w momencie wpływu na 
rachunek w NBP.

Źródło: opracowanie własne na podstawie: [Ministerstwo Finansów 2014].
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Z zestawienia transferów finansowych UE z RP (tab. 1) wynika, że saldo rozli-
czeń w okresie 116 miesięcy członkostwa RP we Wspólnocie zamyka się nadwyżką 
w wysokości ok. 61,4 mld euro. Wartość transferów z budżetu UE do RP w tym 
okresie wyniosła ok. 92,4 mld euro, składka odprowadzona do budżetu UE osiąg- 
nęła zaś poziom ok. 30,9 mld euro, natomiast kwota zwrócona do budżetu UE 
wyniosła ok. 142 mln euro. Z kolei w roku 2013 wartość transferów z budżetu  
UE do RP wyniosła ok. 15,6 mld euro. Kwota składki odprowadzonej do budżetu UE 
wyniosła ok. 4,4 mld euro, wskutek czego saldo rozliczeń RP-budżet UE w 2013 r.  
zamknęło się nadwyżką w wysokości ok. 11,2 mld euro. 

4. Budżet państwa a budżet środków europejskich 

W art. 117 ufp został wyraźnie zdefiniowany budżet środków europejskich (dalej: 
bśe): jest to roczny plan dochodów i podlegających refundacji wydatków przezna-
czonych na realizację programów finansowanych z udziałem środków europejskich, 
z wyłączeniem środków przeznaczonych na realizację projektów pomocy technicz-
nej oraz środków, o których mowa w art. 5 ust. 3 pkt 4 lit. b tiret drugie ufp. 

W bśe ujmuje się dochody z tytułu realizacji programów finansowanych z udzia-
łem środków europejskich oraz wydatki na realizację programów finansowanych z 
udziałem środków europejskich w części podlegającej refundacji. Różnica pomię-
dzy dochodami a wydatkami bśe stanowi odpowiednio nadwyżkę bśe albo deficyt 
bśe (rys. 1). W ufp określono również wzajemne powiązania pomiędzy deficytem/
nadwyżką budżetu państwa a deficytem/nadwyżką bśe, które nie są wliczane do – 
odpowiednio – deficytu albo nadwyżki budżetu państwa, co ma sprzyjać przejrzy-
stości systemu finansowania, przyspieszyć przekazywanie środków beneficjentom 
i zwiększyć kontrolę państwa nad środkami budżetowymi, a jednocześnie wyeli-
minować konieczność rozliczania dotacji rozwojo wej z końcem roku budżetowego 
[Miemiec 2012; Nizioł 2008]. Z kolei w uzasadnieniu rządowego projektu ustawy 
o finansach publicznych [Uzasadnienie rządowego projektu ustawy o finansach…] 
wskazano, że niewliczanie deficytu bśe do deficy tu budżetu państwa ma się przy-
czyniać do zachowania płynności w realiza cji narodowych strategicznych ram od-
niesienia w kolejnych latach [Adamiec 2009]. Natomiast ewentualna nadwyżka bśe 
jest źródłem spłaty zobowiązań budżetu państwa zaciągniętych na pokrycie deficy-
tu bśe, deficyt bśe jest zaś finansowany w ramach potrzeb pożyczkowych budżetu 
państwa. Należy podnieść, że taka konstrukcja wzajemnych powiązań pomiędzy 
saldem budżetu państwa a bśe może wpływać na wzrost potrzeb pożyczkowych bud- 
żetu państwa, powodując jednocześnie wzrost długu publicznego [Szpringer 2012].

Dochody bśe ujmuje się w ustawie budżetowej według części klasyfikacji bud-
żetowej oraz programów finansowanych z udziałem środków europejskich. Nato-
miast wydatki bśe ujmuje się w ustawie budżetowej w podziale na części i działy 
klasyfikacji wydatków oraz programy finansowane z udziałem środków europej-
skich w ramach części i działów klasyfikacji wydatków. Nadto w bśe ujmuje się re-
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zerwę celową na wydatki związane z realizacją programów finansowanych z udzia-
łem środków europejskich, o której mowa w art. 140 ust. 2 pkt 3 ufp, w zakresie, 
w jakim wydatki te podlegają refundacji. 

Warto również dodać, że programy finansowane z udziałem środków euro-
pejskich są ujmowane w załączniku do ustawy budżetowej, przy czym dla każde-
go programu określa się instytucję zarządzającą; środki na realizację programu, 
w tym: środki europejskie, środki pochodzące z budżetu państwa, środki pocho-
dzące z budżetów jednostek samorządu terytorialnego, inne publiczne środki krajo-
we, inne środki; kategorie interwencji funduszy strukturalnych; planowane w roku 
budżetowym i kolejnych dwóch latach dochody budżetu państwa z tytułu wpływu 
środków europejskich; planowane w roku budż etowym i kolejnych dwóch latach 
wydatki na realizację programu oraz plan wydatków budżetu państwa w roku bud-
żetowym na finansowanie programu.

Rys. 1. Budżet środków europejskich w latach 2010-2014

Źródło: opracowanie własne na podstawie ustaw budżetowych na lata 2010-2014 (szerzej [Szpringer 
2012]). 

O znaczeniu środków budżetu UE w budżecie państwa świadczą również zmia-
ny dokonane w uondfp. Zakres podmiotowy odpowiedzialności za naruszenie 
dyscypliny finansów publicznych w zakresie dotyczącym środków z budżetu UE 
określa art. 4 oraz art. 4a uondfp. W uzasadnieniu do rządowego projektu ustawy 
o zmianie ustawy o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicz-
nych [Uzasadnienie rządowego projektu ustawy o zmianie…] wskazano, że art. 4a 
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uondfp stanowić ma uzupełnienie katalogu podmiotów, które odpowiadają z tytułu 
naruszenia dyscypliny finansów publicznych, gdyż wymagał tego charakter środ-
ków zagranicznych przekazywanych na realizację programów lub projektów, które 
pochodzą ze środków publicznych, a nadto specyficzny tylko dla środków unijnych 
i zagranicznych sposób przyznawania, wydatkowania i rozliczania, a także zwią-
zane z tym procesem procedury oraz role zaangażowanych w ten proces instytucji  
i podmiotów. Abstrahując od celowości i merytoryki wprowadzonych zmian w czę-
ści dotyczącej środków z budżetu UE, które w doktrynie są oceniane krytycznie 
[Salachna 2011], nie budzi wątpliwości, że system sankcjonowania nieprawidłowego 
wykorzystania środków unijnych, którego odzwierciedleniem jest art. 13 uondfp, 
ma na celu zapewnienie ładu w finansach publicznych, a także pośrednio wskazuje 
zachowania kluczowe w celu zapewnienia właściwego gospodarowania środkami 
zagranicznymi na każdym etapie rozporządzania nimi, tj. począwszy od ich przy-
znania, skończywszy na przekazaniu zwróconych środków.

5. Zakończenie

Przy wykorzystywaniu napływających do RP środków z budżetu UE konieczne jest 
działanie skuteczne i terminowe, przy zachowaniu pełnej przejrzystości ich wydat-
kowania. Umożliwi to osiągnięcie podstawowego celu, jaki przyświeca wyżej wy-
mienionym środkom, tj. zrównoważonego wzrostu gospodarki RP, który stanowi 
narzędzie walki z różnicami poziomu życia obywateli państw członkowskich UE. 
W polskim porządku finansowoprawnym istnieją instytucje, które mają nie tylko 
sprzyjać zapewnieniu ładu w szeroko pojętych finansach publicznych, ale również 
zapobiegać jego naruszeniu. Tymczasem, paradoksalnie, legalne definicje art. 5 ufp 
budzą liczne wątpliwości i trudności interpretacyjne przy kwalifikowaniu poszcze-
gólnych środków, co m.in. rzutuje na procedurę dochodzenia odpowiedzialności za 
naruszenie dyscypliny finansów publicznych. Konieczne jest zatem podjęcie dzia-
łań zmierzających do ujednolicenia wykładni tych przepisów.

Z perspektywy znaczenia transferów z UE do RP niezbędne jest odpowiedzial-
ne, świadome i racjonalne wykorzystywanie dobrodziejstwa narzędzi (instytucji) 
zawartych w ufp oraz w innych ustawach w celu podwyższenia efektywności wyko-
rzystania środków z budżetu UE, które są ważnym uzupełnieniem środków publicz-
nych również w innych aniżeli finanse publiczne dziedzinach życia społecznego.
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SIGNIFICANCE AND AMOUNT OF FUNDS  
FROM THE BUDGET OF THE EUROPEAN UNION  
AS A CATEGORY OF PUBLIC RESOURCES

Summary: The author of the study explains the notion of funds from the budget of the 
European Union and presents in tabular form transfers of funds between Poland and the EU. 
Moreover the author presents the relations between the state budget and the budget of the 
European funds as well as the amount of revenues and expenses included in the budget of 
European funds in the budget acts of Poland in the years 2010-2014. The aim of this paper is 
to show the significance of the above-mentioned categories in a pool of public funds, based on 
an analysis of current legislative texts and documents published by the Ministry of Finance, 
and moreover, with reference to the doctrine. In the conclusions, the author indicates the 
crucial importance of the EU budget for the sustainable growth of the economy of Poland. The 
author also points out the requirement for a responsible, conscious and rational exploitation of 
the benefits of institutions relevant to the issues analyzed.

Keywords: European Union budget, budget of the European funds, funds from the European 
Union budget. 


