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Streszczenie
Połączenie dokumentów prawnych: wieloletnich ram finansowych na lata 2021-20271, NextGenerationEU2 oraz 
decyzji w sprawie systemu zasobów własnych3 oceniono jako przełomowe osiągnięcie, sukces polityczny władz 
Unii Europejskiej (dalej: UE), równie ważny jak wprowadzenie w UE wspólnego rynku. Pakiet stanowił silny zwrot 
w polityce UE, pomagający przesunąć zadłużenie krajów otrzymujących środki z NextGenerationEU i w ramach 
krajowych planów na rzecz odbudowy i zwiększania odporności (dalej: KPO) poza krajowy system budżetowy. W 
wielu unijnych dokumentach podkreślano, że wzrost poziomów deficytu i długu w krajach członkowskich UE 
wynika z kryzysu finansowego i zdrowotnego. Nie wyjaśniono jednak, w jaki sposób nowe zasoby własne i nowa 
pozatraktatowa inżynieria finansowa przyczynią się do finansowania i spłaty długu NextGenerationEU.
Jednocześnie sukces ten stanowił podstawę do dalszych działań w kierunku integracji europejskiej w ramach UE, wy-
rażonych w projekcie zmian traktatów unijnych. Prace nad ich kształtem będą kontynuowane w obecnej kadencji Par-
lamentu Europejskiego (dalej: PE). Analiza kierunków zmian przepisów traktatów w obszarze polityki fiskalnej i mone-
tarnej UE oraz stopniowo przekształcany model finansowania UE stanowią główną treść niniejszego opracowania.
Słowa kluczowe: budżet Unii Europejskiej, NextGenerationEU, Komisja Europejska, Europejski Bank Centralny, 
traktaty unijne.
Abstract
The combination of the legal documents including the 2021-2027 EU long-term budget, NextGenerationEU, and 
the Own Resources Decision (3) (Decision of 14 December 2020 on the system of own resources of the European 
Union, repealing Council Decision 2014/335/EU, Euratom of 26 May 2014 on the system of own resources of the 
European Union) has been praised as a groundbreaking achievement and political success of the EU authorities, 
one whose importance is no lesser than that of the establishment of the EU’s common market. The package has 
marked a powerful turn in EU’s politics, in that it helps move the debts of the countries receiving funds from 
NextGenerationEU as well as within National Recovery and Resilience Plans (NRRPs) outside their national bud-
getary systems. As is emphasised in a number of EU documents, the increases in EU Member States’ deficits and 
debts have been due to the financial and health crisis. However, how or in what ways the new own resources and 
new outside-Treaty financial engineering might contribute to the funding and eventual repayment of NextGenera-
tionEU debt, has not been explained.
In parallel, the aforementioned success has given the basis for further action in view of in-EU integration, as ex-
pressed in the project to amend EU Treaties. Work on the amendment will continue during the present European 
Parliament’s term. Analysis of the directions of change in the Treaty provisions covering EU fiscal and monetary 
policies and the gradually remoulded model of EU funding form the core of this present paper.
Keywords: EU budget, NextGenerationEU, European Commission and the ECB, European Treaty.

1. PRZESŁANKI POLITYCZNE REFORM 
ZARZĄDZANIA UE W LATACH 2023-2024

Władze UE podjęły w 2023 r. plany ekspansji w co naj-
mniej dwóch obszarach – terytorialnym i ustrojowym. Usiło-
wały przy tym łączyć i warunkować je wzajemnie. Jest to z 
jednej strony plan rozszerzenia UE – z 27 państw członkow-

skich do ponad 30. Z drugiej strony są to rozpoczęte w 
poprzedniej kadencji PE procedury zmiany traktatów unij-
nych w kierunku większej integracji między państwami i 
centralizacji zarządzania gospodarczego w UE, prowadzące 
do ustanowienia państw hegemonów UE, tzw. global players, 
oraz nowej roli PE i Komisji Europejskiej (dalej: KE) – egze-
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kutywy, posiadającej „z zewnątrz” wzmocnioną decyzyjność 
oraz kształtującej narodowe porządki prawne krajów człon-
kowskich i przyszłych członków w drodze prawa transnaro-
dowego4.

Przyszli potencjalni członkowie UE to: Albania, Bośnia, 
Hercegowina, Kosowo, Mołdawia, Czarnogóra, Północna 
Macedonia, Serbia, Gruzja i Ukraina (na różnych etapach 
negocjacji akcesyjnych). Kraje te cechuje brak szeroko rozu-
mianej spójności ich polityk z wymogami traktatowymi UE, 
niezbędny staje się więc wymóg szerokich reform w tych 
państwach w zakresie instytucji, prawa, standardów demo-
kracji, praworządności i gospodarki rynkowej. To jednak 
przede wszystkim wymóg stabilności regionu, konieczność 
łagodzenia istniejących tam napięć o charakterze politycznym 
czy też historycznym, jak i eliminacji współczesnych konfliktów 
etnicznych, zwłaszcza między krajami bałkańskimi, oraz 
zakończenia działań wojennych i ograniczenia systemu oli-
garchicznego w Ukrainie. Wszystkie uwarunkowania związa-
ne z przystąpieniem do UE wymagają zatem uprzednio głę-
bokich zmian ustrojowych i szerokich reform zarządzania 
gospodarczego i prawa w tych krajach. Na akcesję kraje te 
będą więc, jak się wydaje, oczekiwać wiele lat, podobnie jak 
Turcja, znajdująca się w procesie przystępowania od 24 lat. 
Ponadto akcesja wymaga nie tyle dalszych negocjacji czy też 
finansowania przez UE bieżących, jednorazowych potrzeb 
gospodarek tych krajów, ile – co wynika z dokumentów Se-
kretariatu Rady Unii Europejskiej – szerokich reform w tych 
krajach oraz przebudowy całej struktury systemu finansowe-
go i budżetu UE, tak by uwzględniały nowe, wysokie, stałe 
płatności dla krajów kandydujących5.

Akcesja 9 nowych członków w ramach wieloletnich ram 
finansowych 2021-2027 to współcześnie wydatek z budżetu 
unijnego w wysokości 256,0 mld euro. Oznaczałoby to zmniej-
szenie o jedną piątą dopłat do wspólnej polityki rolnej lub 
konieczność wprowadzenia nowych dochodów własnych na 
rzecz budżetu UE i finansowania długiem dokonywanych 
akcesji. Ponadto niektóre kraje (Czechy, Estonia, Litwa, Sło-
wenia, Cypr i Malta), według szacunków zawartych w doku-
mentach Rady, nie mogłyby wówczas korzystać w Funduszu 
Spójności. Dla porównania – uzgodniony 11 listopada 2023 r. 
unijny budżet jednoroczny na 2024 r. na wszystkie dziedziny 
i kraje wynosi w dziale total commitments (zobowiązania) 
189  385,4  mld euro, a w dziale payments (płatności) – 
142  630,3  mld euro. Przy obecnym poziomie zadłużenia 
państw członkowskich, niekorzystnych perspektywach gospo-
darczych dla UE6, jak i wobec rosnącego zadłużenia publicz-
nego krajów, przenoszonego w Europie na szczebel ponad-
narodowy, oraz długu na szczeblu KE, wynikającego z pro-
gramu NextGenerationEU (por. niżej), oraz przy wzroście 
realnych długoterminowych stóp procentowych – misja 
przyjęcia do UE nowych członków w ciągu najbliższych lat 
wydaje się więc trudno wykonalną wizją i w związku z napię-
ciami geopolitycznymi w 2024 r. staje się iluzją. Będzie jednak 
zachętą dla realizacji reform w tych krajach.

Przyjęcie nowych krajów do UE to jednocześnie i przede 
wszystkim powód do zmian traktatów unijnych (Traktat o Unii 
Europejskiej7 i Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej8). 
Plan szerokiego rozszerzenia UE stanowi – mimo różnorod-
nych uwarunkowań i przeszkód – formalne uzasadnienie dla 

radykalnych propozycji, takich jak przejęcie dotychczasowych 
istotnych kompetencji państw przez organy UE, likwidacja 
jednomyślności (weta, z wyjątkiem traktatów) oraz szereg 
innych ważnych zmian o charakterze politycznym, osłabiają-
cych pozycję państw narodowych, prezentowanych w projek-
cie nowelizacji, przyjętym w poprzedniej kadencji przez PE9. 
Impuls do dalszych prac nad zmianą traktatów dawać będzie 
w końcu 2024 r. Rada Europejska.

Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 22 listopada 
2023 r. w sprawie propozycji Parlamentu Europejskiego do-
tyczących zmiany Traktatów10 zawiera postulaty głębokich 
reform w niemal wszystkich obszarach gospodarki i polityki 
społecznej krajów UE. Mają one realizować ideę „więcej in-
tegracji” i zmierzać do przekształcenia UE w scentralizowane 
państwo europejskie. Tego rodzaju kurs jest lansowany przez 
wiodącą grupę w UE, czyli Niemcy i Francję, które twierdzą, 
że celem władz UE jest przekształcenie tej organizacji w 
państwo federalne z jednolitym systemem finansowym. W 
tym kierunku zmierza pakiet reform traktatowych, a jego 
konsekwencją byłaby de iure przemiana UE z organizacji 
międzynarodowej w quasi-państwo, postępująca ze stopnio-
wym przekształcaniem modelu finansowania UE. Celem 
ostatecznym jest koncepcja tzw. strategicznej autonomii 
Europy.

Jeżeli uda się doprowadzić proces zmiany traktatów do 
końca według poprawionej wersji projektu, obecna suwerenna, 
narodowa polityka fiskalna i polityka pieniężna Polski i pozo-
stałych krajów członkowskich będzie realizowana przez władze 
UE, a polityka pieniężna – przez Europejski Bank Centralny 
(dalej: EBC) w ramach wspólnej europejskiej policy-mix.

Samo formalne uzasadnienie potrzeby tak głębokich re-
form nie zostało w projekcie sprawozdania jednoznacznie 
określone. Trudno bowiem uznać za należyte wyjaśnienie 
sensu rewolucyjnego przejęcia władzy przez niewybieralnych 
urzędników UE tak ogólne sformułowania z preambuły, jak: 
„A.	mając na uwadze to, że obecna wersja traktatów weszła 

w życie 1  grudnia 2009  r. oraz że od tego czasu Unia 
Europejska zmaga się z bezprecedensowymi wyzwaniami 
i licznymi kryzysami, w szczególności z wojną napastniczą 
Rosji przeciwko Ukrainie; 

B.	 […] zmiany traktatów są konieczne nie jako cel sam w 
sobie, lecz w interesie wszystkich obywateli Unii, ponieważ 
zmiany te mają na celu przekształcenie Unii, tak aby 
zwiększyć jej zdolność do działania, a także umocnić jej 
legitymację demokratyczną i rozliczalność;

C.	 […] zmiana traktatów powinna umożliwić Unii skuteczniej-
sze stawienie czoła wyzwaniom geopolitycznym”11. 
Nie ma bowiem obowiązku prawnego ani politycznego 

reformowania transnarodowego ośrodka władzy UE, zwłasz-
cza przeniesienia przez państwa kompetencji na szczebel 
instytucji europejskich, które są wtórnymi podmiotami w 
stosunku do państw powierzających im władzę wraz z szero-
kimi kompetencjami. Podobne argumenty za przeniesieniem 
uprawnień przedstawia się w literaturze i publicystyce. Uzna-
no np., że „zagrożenia związane z dążeniem do własnych, 
narodowych celów w obliczu ogólnoświatowych problemów 
powinny być oczywiste” i „aby uniknąć Wielkiego Rozpadu, 
musimy odbudować fundamenty dla pokoju i zrównoważone-
go dobrobytu w tym pięknym, ale kruchym świecie”12.



	 14	 Doradztwo Podatkowe – Biuletyn Instytutu Studiów Podatkowych Nr 8/2024

 ROZPRAWY I DYSERTACJE

Argumentem za koniecznością radykalnych reform bywa 
też dotychczasowa niedostateczna jakość i skuteczność 
zarządzania przez organy unijne w aktualnym systemie roz-
woju UE. Słabości gospodarek strefy euro, rosnąca dywer-
gencja ich struktur oraz niedoskonałość całego unijnego 
systemu zarządzania gospodarczego i niestabilność finanso-
wa towarzyszą jednak UE od lat13. Europejska gospodarka 
rynkowa okazywała się mało odporna na wstrząsy w prze-
szłości, również obecnie perspektywy gospodarcze są nie-
pewne przez szoki globalne i ich negatywne efekty14.

UE doświadcza skutków zaburzeń i kryzysów, a Unia 
Gospodarcza i Walutowa właściwie od swego powstania 
znajduje się w stanie permanentnej niestabilności15.

2. MOCNE WEJŚCIE KE NA RYNEK DŁUGU – NOWA 
INŻYNIERIA FINANSOWA W UE

Aby znaleźć skuteczniejsze rozwiązania ekonomiczne i 
prawne, KE systematycznie poszerza zakres swoich upraw-
nień, często wychodzi poza system traktatowy (ultra vires). 
W ostatnich latach pojawiły się wyraźne propozycje głębszej 
integracji systemu finansowego UE i nie tylko stworzenia 
unii fiskalnej, ale również wykorzystania instrumentów inży-
nierii finansowej z obszaru rynków finansowych, w tym 
giełdy na poziomie UE czy regulatora rynków na wzór US 
Securities and Exchange Commission (amerykańska komi-
sja papierów wartościowych i giełdy). Pierwsze jednoznacz-
ne sygnały, świadczące o takich planach, pojawiły się już po 
akcesji krajów Europy Środkowo-Wschodniej. Konkretyzo-
wano je w późniejszych latach w okresie uchwalania Trak-
tatu z Lizbony16, w wypowiedziach przywódców UE, wska-
zujących na projekty zmian w systemie finansowym UE i ich 
wagę.

Uregulowania w tym zakresie wprowadzono w końcu 
2020 r., a negocjacje projektów aktów prawnych rozpoczęto 
w połowie tego roku po pandemii COVID-1917.

Był to przełomowy moment w historii UE. Na podstawie 
doświadczeń SURE18 KE zaproponowała projekt szerszej, 
radykalnej reformy o charakterze fiskalnym19, tj. włączenia do 
systemu prawnego UE nowego instrumentu (funduszu) Next-
GenerationEU w ramach trybu uchwalania wieloletnich ram 
finansowych20 wraz z towarzyszącą im nową decyzją w spra-
wie systemu zasobów własnych21.

W ramach NextGenerationEU powołane zostały Instru-
ment na rzecz Odbudowy i Zwiększania Odporności (ang. 
Recovery and Resilience Facility – RRF) oraz inne programy 
i instrumenty. Tworzą je środki pochodzące z części dochodów 
własnych UE i środków pożyczkowych nabywanych na au-
kcjach i w systemie syndicated transactions, głównie z emisji 
aukcyjnej papierów wartościowych (obligacji i bonów).

Program emisji i pożyczek KE zainicjowany został w 
czerwcu 2021 r. Od tego czasu w ramach kolejnych planów 
emisji (funding plans) co pół roku KE ogłasza plany emisji 
obligacji i bonów oraz pożyczek na drugą połowę roku w celu 
pokrycia potrzeb w zakresie finansowania z NextGeneratio-
nEU oraz wszystkich innych programów w ramach tego in-
strumentu22.

Środki finansowe w ramach funduszy są przekazywane 
państwom członkowskim w formie dotacji i pożyczek23, zgod-
nie z ich KPO – planami działania dotyczącymi reform i inwe-

stycji „mających na celu uczynienie gospodarek UE bardziej 
ekologicznymi, cyfrowymi i bardziej odpornymi”24.

Na sfinansowanie dotacji i pożyczek dla państw członkow-
skich KE samodzielnie, w imieniu UE, przez platformy deale-
rów zaciąga pożyczki na rynku kapitałowym, czyli tworzy dług 
szczebla ponadnarodowego, aby udzielić pożyczek pań-
stwom. Powoduje więc niejako, że dług jest transferowany z 
krajowych systemów budżetowych zadłużonych państw UE 
na szczebel unijny. Działania te uruchamiają szczególny 
proces, który będzie trwał do 2058 r., o ile KE nie nada im 
cech trwałości25.

Za sprawą programów NextGenerationEU KE urosła do 
rangi ważnego, a być może i najważniejszego emitenta na 
europejskim rynku kapitałowym. Dostarczyć ma poprzez 
Fundusz Odbudowy pożyczek i dotacji do kwoty 806,9 mld 
euro dla wszystkich krajów członkowskich UE do 2026-2028 r. 
Fakt ten powinien ułatwić EBC prowadzenie niekonwencjo-
nalnej polityki monetarnej, sprowadzającej się w dużej mierze 
do zakupu emitowanych przez podmioty europejskich akty-
wów. Tym bardziej, że KE nie jest traktowana jak suwerenny 
rząd, w którego przypadku obowiązuje limit 33,3% emisji. 
Ponieważ KE jest postrzegana jako ponadnarodowa instytu-
cja, EBC może skupić połowę wszystkich wyemitowanych 
przez nią obligacji. Tym samym należy się spodziewać dal-
szego zwiększenia sumy bilansowej Eurosystemu, co – w 
myśl projektodawców – powinno z kolei przyczynić się do 
realizacji celu EBC, jakim jest utrzymywanie inflacji poniżej, 
ale blisko 2,0%. Co ważniejsze, większa podaż obligacji 
powinna redukować ryzyko wystąpienia fragmentacji rynku w 
strefie euro. Wzrost inflacji powinien zaś spowodować lekką 
erozję wartości długu, ale rosnące stopy procentowe powo-
dują przyrost zadłużenia. Zdaniem EBC – KE, w wyniku po-
rozumienia z krajami członkowskimi, powinna nadać Fundu-
szowi Odbudowy znamiona trwałości („permanentności”). 
Fundusz ma służyć Unii Gospodarczej i Walutowej jako punkt 
odniesienia do wykorzystywania polityki fiskalnej na szczeblu 
ponadnarodowym w dobie silnych wstrząsów makroekono-
micznych. Może jednak równocześnie być sposobem na 
wprowadzenie krajów strefy euro (a być może szerszej grupy 
krajów członkowskich, podobnie jak w przypadku paktu fiskal-
nego26) do proponowanego systemu unii fiskalnej.

Kwoty, które są oferowane przez NextGenerationEU, to 
mniej niż łączna wartość aktywów skupionych przez EBC w 
okresie od kwietnia 2016 r. do marca 2017 r. EBC skupił w 
ramach rozszerzonego programu zakupu aktywów27 aktywa 
warte około 960,0 mld euro. 800,0 mld euro to mniej niż 22,0% 
PKB Niemiec, nieco ponad 6,0% PKB krajów strefy euro i 
mniej niż 5,4% PKB UE. 

Fundusz NextGenerationEU na razie nie osiąga i nie może 
osiągnąć dużych rozmiarów. Przewidziana przez UE pomoc 
będzie wypłacana stopniowo, w transzach. Termin zakończe-
nia programu wsparcia to koniec 2026 r., a spłata planowana 
jest na koniec 2058 r. Nawet obecnie trudno jest więc sobie 
wyobrazić materializację scenariusza, w którym omawiane 
środki byłyby w stanie pobudzić koniunkturę w sposób zna-
czący.

Nie wiadomo ponadto, czy oczekiwane, wymienione w 
preambule decyzji źródła spłaty zarówno długu unijnego, jak 
i długu krajów członkowskich (zwłaszcza jeśli chodzi o nowe 
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dochody własne – podatki i oczekiwany przyrost PKB) okażą 
się wystarczające. Wiadomo zaś, że wspomniany RRF i za-
twierdzane w nowym szczególnym trybie programy na lata 
2021-202428, mające wspierać wzrost, zatrudnienie i odpor-
ność ekonomiczną krajów, są trudnym wyzwaniem i że będą 
wymagały dodatkowego współfinansowania krajowego, o 
które zwraca się KE.

Mimo to „deal Komisji Europejskiej, tak łatwo osiągnięty”, 
jak zauważa się w literaturze, polegający na połączeniu re-
gularnego wieloletniego budżetu UE (wieloletnie ramy finan-
sowe) o wartości 1,1 bln euro i jednorazowego NextGenera-
tionEU o wartości ponad 800,0 mld euro ma historyczną wagę 
i stanowi moment przełomowy w procesie integracji europej-
skiej, zachęcający zwolenników centralizacji systemu finan-
sowego w ramach UE do dalszego działania29.

Z prawnego punktu widzenia należy podkreślić, że Next-
GenerationEU jest zbudowany na wspólnej podstawie praw-
nej w postaci kilku aktów prawnych o nietraktatowym charak-
terze w systemie prawnym UE, które upoważniają KE do 
wspólnego zadłużania, statuują fundusz, określają jego 
wielkość i zarządzają redystrybucją jego źródeł dla państw 
UE oraz ich kontrolą, włączając w system ocenę zgodności 
z zasadą the rule of law. Jednocześnie przez system docho-
dów własnych łączą NextGenerationEU z wieloletnimi rama-
mi finansowymi na lata 2021‒202730. „Tego rodzaju prawna 
konstelacja, oparta na wielości związanych podstaw prawnych 
ma poważne konsekwencje dla architektury zarządzania w 
UE. Jest skutkiem solidarności między krajami członkowskimi, 
ale prowadzi do narodzin federalizacji polityki ekonomicznej 
na supranarodowym szczeblu” – zauważa Federico Fabbrini31. 
Taki stan prawny stworzono przy pomocy procedury legisla-
cyjnej przyjętej w fazie tworzenia NextGenerationEU, odmien-
nej niż w tradycyjnym procesie negocjacji i przyjmowania 
wieloletnich ram (dawniej: perspektyw) finansowych UE.

Wieloletnie ramy finansowe zgodnie z TFUE zapewniają 
bowiem od 1988  r. dokonywanie wydatków UE w sposób 
zrównoważony, usystematyzowany, a priori, na podstawie 
wieloletnich strategii, a realizowane są one w granicach limi-
tu środków własnych, określonych w kolejnych decyzjach w 
sprawie systemu zasobów własnych UE32.

Według art.  310 TFUE w celu zapewnienia dyscypliny 
budżetowej UE nie przyjmuje żadnego aktu, który może mieć 
istotny wpływ na budżet, bez zapewnienia możliwości finan-
sowania wydatków wynikających z takiego aktu w granicach 
zasobów własnych UE i w poszanowaniu wieloletnich ram 
finansowych. Tymczasem NextGenerationEU nie jest fundu-
szem zrównoważonym – opiera się tylko w niewielkim zakre-
sie na źródłach zasobów własnych, określonych w decyzji, 
głównie jednak na emisji wspólnotowego zadłużenia przez 
KE, dokonywanej przez platformę aukcyjną. Wydatki Next-
GenerationEU z założenia powinny być pokryte przez przyszłe 
podatki, lecz ich rodzaje i kształt nie zostały ostatecznie 
określone jednoznacznie ani w decyzji politycznej UE, ani tym 
bardziej do połowy 2024 r. w prawie unijnym. Nie mogą więc 
po grudniowej ratyfikacji w 2020 r. przez parlamenty narodo-
we służyć do spłaty zadłużenia. W ramach NextGenerationEU 
KE w okresie od 2021 r. do 2026-2028 r. ma więc głównie 
uprawnienie do emisji długoterminowych obligacji i bonów o 
różnym terminie zapadalności, które umożliwiają finansowa-

nie pożyczek i dotacji dla poszczególnych krajów członkow-
skich i mogą w przyszłości być rolowane. Dochody własne 
UE powinny bowiem służyć przede wszystkim do pokrycia 
potrzeb wieloletnich ram finansowych.

Zasady wykorzystania funduszu NextGenerationEU są 
odmienne od systemu wieloletnich ram finansowych ‒ dają 
dużą samodzielność KE o charakterze pozatraktatowym, a 
sam fundusz i jego spłata, choć ma charakter doraźny, jed-
norazowy, obowiązuje dłużej, gdyż aż do 2058  r., podczas 
gdy obecne wieloletnie ramy finansowe – do 2027 r. Przede 
wszystkim jednak dopuszcza i tworzy, jako podstawowe źró-
dło finansowania, instrumenty zadłużenia wspólnotowego.

Redystrybucją funduszu zajmuje się w imieniu UE samo-
dzielnie KE, która ma uwzględniać sytuację rynkową i bliżej 
nieokreślone kryteria przydziału (np. realizację tzw. kamieni 
milowych)33.

Dług „uwspólnotowiony”, z niejasnym systemem spłat do 
2058  r., zwłaszcza wobec niejasnej roli UE w przyszłości, 
zmniejsza wprawdzie dług krajów, w głównej mierze Południa, 
które otrzymują faktycznie wpłaty z KPO, ale równocześnie 
powoduje pogłębianie w UE dywergencji między krajami 
„centrum” (Niemcy, Holandia, Austria), których model gospo-
darczy oparty jest na eksporcie, oraz krajami „peryferyjnymi” 
(Grecja, Włochy, Hiszpania), których model rozwoju oparty 
jest na niespłacalnym długu34.

Uzasadnieniem dla faktycznej zmiany procedur uchwala-
nia i zatwierdzania kilku połączonych aktów prawnych, które 
powinny się toczyć według różnych procedur i zasad, opartych 
na przepisach Traktatu z Lizbony i wyznaczających właściwe 
role dla PE, Rady UE i KE, była pandemia COVID-19 i ko-
nieczność pilnej odbudowy gospodarek krajów UE. W trakcie 
równoległego procedowania połączono, jak podkreślono 
wyżej, dwa odmienne systemy finansowania w jednym pakie-
cie (tradycyjne, modelowe i zrównoważone wieloletnie ramy 
finansowe oraz nowy, rewolucyjny, ale tymczasowy fundusz 
NextGenerationEU). Choć fundusze te różnią się sposobem 
finansowania, wdrażania i okresem obowiązywania35, to łączy 
je wspólny dokument wiążący (aktualna decyzja o systemie 
zasobów własnych, która wygasa w 2027 r.). Aktów tych nie 
poddano odrębnym trybom procedowania z uwagi na koniecz-
ność wejścia w życie wieloletnich ram finansowych od dnia 
1 stycznia 2021 r., czyli zobowiązano kraje do ratyfikacji ca-
łości pakietu. Na zakończenie procedury dodano jeszcze akt 
prawny, który przekazywał w ręce KE uprawnienie do redys-
trybucji środków finansowych dla krajów według nieostrych 
zasad prawnych, tzw. warunkowości36.

Przyjęta wówczas taktyka zobowiązywała więc władze 
krajowe do akceptacji lub odrzucenia całego pakietu legisla-
cyjnego i finansowego (a zatem i wieloletnich ram finanso-
wych), mimo świadomości, że daje on KE, bez zmiany trak-
tatów, nową, radykalną możliwość szerokiego wejścia na 
rynek kapitałowy i podejmowania uznaniowych decyzji o 
wyborze finansowania dla poszczególnych krajów według 
niejednoznacznych kryteriów prawnych, a jednocześnie na-
rzuca zobowiązanie do ewentualnej akceptacji spłaty poży-
czek, których kraje członkowskie nie zaciągały.

Procedowanie decyzji politycznych z dnia 21 lipca 2020 r. 
i konkluzje aktów prawnych z grudnia tego roku budzą po-
nadto inne wątpliwości prawne. Zasadnicze ustalenia doty-
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czące NextGenerationEU zapadły bowiem na szczeblu poli-
tycznym – na szczycie Rady Europejskiej, w którym uczest-
niczyli liderzy państw członkowskich. Uzgodnienia Rady 
stały się kluczowe dla przebiegu negocjacji i one wyznaczyły 
dalsze decyzje co do całego pakietu. Treść uzgodnień, za-
warta w konkluzjach ze szczytu, wykraczała jednak poza 
rozporządzenie o wieloletnich ramach finansowych i decyzję 
w sprawie systemu zasobów własnych UE, w tym ustalenia 
pułapów, reguły podziału i programowania wydatków w wie-
loletnich ramach finansowych na potrzeby polityki spójności 
i rolnej czy ogólne kierunki reformy dochodów własnych UE. 
Dokument dotyczący NextGenerationEU nie mógł być więc 
uznany za wiążący dla prezydencji Rady UE na kolejnych, 
formalnych etapach negocjacji z PE i w zwykłej dalszej pro-
cedurze ustawodawczej. Traktaty bowiem nie wyznaczają roli 
Radzie Europejskiej, która nie pełni funkcji ustawodawczych, 
lecz jedynie „określa ogólne kierunki i priorytety polityczne 
Unii” (art. 15 TUE). Stan ten określany jest w literaturze jako 
„nowa międzyrządowość” (ang. new intergovernmentalism)37.

Po wspólnej akceptacji na forum unijnym wyjątkowego 
pakietu legislacyjnego, również ze względu na wysokość kwot, 
nowe priorytety i propozycje podatkowe, parlamenty krajów 
członkowskich postawiono w sytuacji swoistego przymusu ich 
ratyfikacji na podstawie zatwierdzenia wszystkich aktów 
prawnych koniecznych do uruchomienia programu wielolet-
nich ram finansowych na lata 2021-2027 jeszcze przed za-
kończeniem roku. Alternatywą była bowiem konieczność 
wprowadzenia miesięcznego prowizorium budżetowego dla 
wieloletnich ram finansowych, z której oczywiście nie skorzy-
stano38.

Podstawą Programu Odbudowy były wstępnie cele zdro-
wotne i finansowanie wydatków krajów członkowskich UE 
związanych z COVID-19 (przyspieszenie naprawy gospodar-
ki UE dotkniętej skutkami pandemii). Już jednak w następnym 
roku, wobec wygaszania kryzysu pandemicznego, ukierun-
kowane zostały one na wzmocnione, szersze priorytety w 
obszarach nowych polityk UE, w tym m.in. na transformację 
ekologiczną i cyfrową. W praktyce w kolejnych latach finan-
sowano z nich także inwestycje o mniejszym znaczeniu, np. 
w jednostkach municypalnych niektórych krajów południa 
Europy, strukturalnie zadłużonych (we Włoszech – finanso-
wano remont pól golfowych, małe muzea, sztuczny stok 
narciarski, tor wyścigowy dla koni itp.).

Połączenie obu dokumentów prawnych oceniono jako 
przełomowe osiągnięcie, sukces polityczny władz UE, równie 
ważny jak wprowadzenie w UE wspólnego rynku. Pakiet 
stanowił silny zwrot w polityce UE, pomagający przesunąć 
zadłużenie krajów otrzymujących środki z NextGenerationEU 
i KPO poza krajowy system budżetowy. W wielu unijnych 
dokumentach bowiem podkreślano, że wzrost poziomów 
deficytu i długu w krajach członkowskich UE wynika z kryzy-
su finansowego i zdrowotnego. Nie wyjaśniono jednak, w jaki 
sposób nowe zasoby własne przyczynią się do spłaty Next-
GenerationEU.

Poza systemem uzgodnień z krajami członkowskimi, w 
drodze decyzji wykonawczej KE z dnia 12  lipca 2024  r.39, 
wprowadzony został jednocześnie skorygowany system spłat, 
polegający na obciążeniu krajów beneficjentów operacji po-
życzkowych NextGenerationEU kosztami finansowania, za-

rządzania płynnością oraz kosztami stałej obsługi administra-
cyjnej. Do tych ostatnich zalicza się m.in. wszelkie koszty 
poniesione przez KE w związku z wykonywaniem operacji 
zaciągania pożyczek i zarządzania długiem. Składają się na 
nie następujące rodzaje kosztów: „opłaty prawne, takie jak 
opłaty za doradztwo prawne i opinie prawne, opłaty za zarzą-
dzanie długiem i płynnością, koszty związane z prowadzeniem 
rachunku i zarządzaniem płatnościami, koszty audytu ze-
wnętrznego, opłaty za utrzymanie platformy aukcyjnej, opła-
ty agencji ratingowej, opłaty za notowanie na giełdzie, podat-
ki, opłaty za rejestrację, publikację i dokonywanie rozliczeń, 
opłaty za technologie informacyjne, wydatki związane z ba-
daniami rynku oraz wynagrodzenia za konsultacje i inne 
wydatki na relacje z inwestorami i narzędzia do zarządzania 
inwestorami, oraz wynagrodzenie agentów kontraktowych i 
koszty szkoleń związane z wdrażaniem zróżnicowanej stra-
tegii finansowania” (art. 13 ust. 1 decyzji 2024/1974). 

Koszty utworzenia w odniesieniu do pożyczek w ramach 
RRF obejmują wszelkie koszty poniesione przez KE w związ-
ku z budowaniem zdolności do prowadzenia operacji zacią-
gania pożyczek, zarządzania długiem i zarządzania płatno-
ściami w ramach NextGenerationEU. Obejmują one koszty 
związane z założeniem rachunków na potrzeby NextGenera-
tionEU, utworzeniem platformy aukcyjnej, narzędziem do 
zarządzania inwestorami, inne koszty dotyczące technologii 
informacyjnych oraz koszty badań rynku i wynagrodzenia za 
konsultacje. 

Państwa członkowskie, które podpisują umowy pożyczki 
w ramach RRF, ponoszą 48% całkowitych kosztów utworze-
nia. Według decyzji 2024/1974 „w latach 2021, 2022 i 2023 
państwa członkowskie pokrywają koszty utworzenia […] 
proporcjonalnie według stosunku kwoty pożyczki na podsta-
wie podpisanej umowy pożyczki w ramach RRF do łącznej 
kwoty pożyczek na podstawie wszystkich podpisanych umów 
pożyczki w ramach RRF” (art.  14 ust.  3). KE podjęła więc 
pozaprawną decyzję wstecznego rozliczenia kosztów.

Mimo to sukces dotyczący utworzenia NextGenerationEU 
zachęcił KE do podjęcia prac w kierunku dalszego pogłębie-
nia integracji europejskiej i tworzenia nowych źródeł spłaty 
tego funduszu w drodze szerokich zmian prawnych traktatów 
unijnych.

3. PROPOZYCJE REFORM TRAKTATÓW UNIJNYCH 
– NA DRODZE DO UNII MONETARNEJ

One Size Fits All dla całej UE, dla realizacji dobra wspól-
nego – z takim przesłaniem po utworzeniu NextGenerationEU 
przystąpiono w 2023 r. do przygotowania ostatniego etapu 
refom UE, zmierzających do głębszej integracji, czyli do pró-
by stworzenia jednolitego państwa europejskiego, ze wspól-
ną polityką fiskalną i pieniężną (systemem podatkowym i 
wspólną walutą euro). Wdrożeniu nowych rozwiązań ma 
służyć i je ułatwiać likwidacja weta państw członkowskich. 
Nowy system finansowy, określany w literaturze jako forma 
konfederacji (w propozycji francuskiej) lub federalizacji UE (w 
niemieckich komentarzach), a w rzeczywistości nowy system 
transferów między szczeblami zarządzania w UE i krajami, 
stanowiłby fundament wspierający władze UE w dążeniach 
do pełnej unifikacji. Jak podkreśla się w piśmiennictwie – „z 
dominacją Niemiec, w kilkudziesięciu obszarach kompetencji, 
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w tym obejmujących politykę zagraniczną, bezpieczeństwo i 
obronę europejską, politykę zdrowotną, energetyczną, klima-
tyczną, przemysłową oraz edukację, a… taka wizja, nazywa-
na w mediach: «more of the same approach» («więcej 
wszystkiego»), jako najlepsze rozwiązanie wszystkich pro-
blemów UE, doprowadziła, jak się uważa w literaturze, do 
wyjścia Wielkiej Brytanii z UE, do kryzysu energetycznego 
czy imigracyjnego w Europie” (tłum. własne – E.C.D.)40.

Planowane zmiany traktatów unijnych przez parlamenty 
krajowe41 muszą być uzupełniane na dalszych etapach pro-
ceduralnych (w Radzie UE, Konwencie Europejskim, Konfe-
rencji międzyrządowej). Procedurę takiego przekształcenia 
reguluje szczegółowo art. 48 TUE. Zgodnie z nim po przed-
stawieniu propozycji zmian przez rząd państwa członkowskie-
go, KE lub PE Rada UE przekazuje ją Radzie Europejskiej. 
Zmiany są następnie notyfikowane parlamentom narodowym, 
które zgodnie z art. 12 lit. d TUE uczestniczą w końcowych 
fazach procedury zmiany traktatów.

Unijni ministrowie mają się zająć przyszłym parlamentar-
nym raportem na posiedzeniu Rady ds. Ogólnych w grudniu 
2024  r. Po akceptacji w głosowaniach w kolejnych fazach 
propozycja głębokiej rewizji traktatów europejskich może 
wejść w życie. Zmieni ona całkowicie system finansowy kra-
jów członkowskich UE.

Postulowane zmiany traktatów nie są poparte wiarygod-
nym uzasadnieniem, brak też szczegółowych propozycji 
konstrukcji tych zmian, harmonogramu ich wprowadzania, nie 
poprzedzono ich szerszą publiczną dyskusją i prezentowa-
nymi publicznie analizami. Uzasadnienie oficjalne to koniecz-
ność usprawnienia procesu decyzyjnego w UE w związku z 
jej potencjalnym rozszerzeniem. Dodaje się też w wypowie-
dziach organów UE argument o wykorzystaniu rynków finan-
sowych do narzucenia dyscypliny w strefie euro, co ma do-
prowadzić do wyeliminowania immanentnej niestabilności 
rynków obligacji państwowych. W czasie kryzysu jednak, co 
oczywiste, żadna inżynieria finansowa nie wystarczy do usta-
bilizowania systemu zasadniczo niestabilnego. Można przyjąć 
jako bardziej wiarygodne uzasadnienie dla tak radykalnych 
propozycji reform, że rzeczywistym motywem zmian traktatów 
unijnych w kierunku „geopolitycznej Unii” jest oczekiwana 
większa skuteczność centralnego zarządzania i dominacji 
politycznej władz UE nad krajami członkowskimi w związku 
ze stanem europejskiej gospodarki, która popadła w stagna-
cję, jej obniżającą się konkurencyjnością w stosunku do USA 
i Chin. Powoduje to bowiem wzrost cen energii, rosnące 
koszty produkcji, zieloną transformację energetyczną, braki 
wykwalifikowanych kadr oraz pogłębiające się zadłużenie 
publiczne krajów strefy euro42. Zwiększenie konkurencyjności 
określane jest w dokumentach KE jako zmniejszenie luki 
produktywności między USA a UE. Zauważyć można, że 
rywalizacja z USA i Chinami to jeden aspekt. Jednocześnie 
konkurencyjność występuje również między krajami UE. W 
szczególności subsydiowanie krajowych przedsiębiorstw 
kosztem równowagi na rynku UE nie sprzyja produktywności, 
a rozwiązania planowane przez poszczególne państwa człon-
kowskie w zakresie odpowiedzi na amerykański Inflation 
Reduction Act (IRA) są bardzo zróżnicowane43.

Dlatego próby łączenia systemów prawnych w kierunku 
prawa transnarodowego, jak również łączenia gospodarek i 

centralizacji administracji krajów o różnym poziomie rozwoju 
gospodarczego i społecznego może powodować wręcz po-
głębienie luki także między nimi. Inaczej mówiąc – ekspan-
sywnymi działaniami i regulacjami, nawet wysokiej rangi, w 
formie traktatowej i pozatraktatowej, nie można zmniejszyć 
luki międzykontynentalnej i wewnątrzunijnej w gospodarce i 
pobudzić dynamiki wzrostu gospodarczego w krajach Europy 
Zachodniej.

System finansowy, według założeń traktatów, zmienić się 
ma w kilku dziedzinach, choć właściwie każda zmiana kom-
petencji wymagałaby stworzenia odrębnego modelu finanso-
wania dziedzin, które w traktatach wymieniono. Proponowa-
ne zmiany systemu finansowego, a raczej deklaracje zmian, 
dotyczą dochodów własnych, w tym podatków, choć nie wy-
nikają bezpośrednio z propozycji traktatowych; tymi zmiana-
mi zajmuje się KE. To także przede wszystkim sygnalizowany 
w zmianach traktatów model finansowania wspólnej polityki 
bezpieczeństwa i obrony europejskiej, uzbrojenia i wojska. 
To wreszcie chyba najważniejsza radykalna zmiana – wspól-
na waluta euro i wspólna polityka pieniężna.

Instytucje UE nie mogą obecnie sięgnąć po utrwalone 
prawne mechanizmy działania („polityka oparta na regułach”), 
lecz muszą w swoich odpowiedziach na kryzysy społeczne i 
ekonomiczne improwizować („polityka wydarzeń”). Systema-
tycznie podejmowane są decyzje o faktycznym poszerzeniu 
unijnych kompetencji i obarczeniu krajów i władz UE dodat-
kowymi zadaniami, związanymi z kreacją nowych, coraz 
liczniejszych instrumentów finansowych i funduszy oraz 
próbami nowego porządku prawnego. Dokonuje się tego w 
istniejących ramach instytucjonalnych i formalnych, bez zmian 
traktatów, lecz przy ich znacznym faktycznym „rozepchaniu” 
np. decyzjami Komisji czy/i rozszerzonej interpretacji. Po 
wprowadzeniu proponowanych zmian traktatowych mogłyby 
powstać stałe, systemowe podstawy do kreowania europej-
skich polityk w wielu obszarach, w tym walutowej i pieniężnej, 
wspartych harmonizacją polityki podatkowej. Ta zmiana 
systemu, w tym przystąpienie do strefy euro, powinna być 
jednak zaakceptowana przez wszystkie kraje członkowskie.

Najważniejsza w systemie finansowym UE wydaje się 
zmiana traktatów dotycząca obowiązku przyjęcia waluty euro. 
Obowiązujący art.  3 ust.  4 TUE brzmi następująco: „Unia 
ustanawia unię gospodarczą i walutową, której walutą jest 
euro”, co akcentuje kwestię instytucjonalną (ustanowienie unii 
gospodarczej i walutowej). Euro emituje EBC44.

W projekcie zmiany traktatów proponuje się zmianę art. 3 
ust. 4 TUE, nadającą mu z prawnego punktu widzenia inny 
charakter. Jest to jednoznaczne stwierdzenie: „Walutą Unii jest 
euro”, z pominięciem roli unii gospodarczej i walutowej. Ozna-
cza to traktatowy obowiązek przyjęcia tej waluty przez wszyst-
kie kraje członkowskie, z pominięciem obecnych uwarunkowań 
ekonomicznych i prawnych45. Pociąga to za sobą wstępnie 
trwałe usztywnienie kursu złotego względem euro i rezygnację 
z możliwości prowadzenia niezależnej polityki pieniężnej, a 
także obowiązek przystąpienia do Europejskiego Mechanizmu 
Stabilności46 i tworzonej unii bankowej. Dalsze regulacje unijne 
i narodowe powinny następnie określać zasady i kryteria, 
które są wymagane, oraz okres dostosowawczy; w Polsce 
byłyby to zmiany Konstytucji RP i wielu ustaw oraz podjęcie 
różnych działań organizacyjno-technicznych.
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Przyjęcie tego przepisu byłoby największym, ostatecznym 
osiągnięciem federalistów i zwolenników centralizacji systemu 
finansowego, dążących obecnie jedynie w drodze pozatrak-
tatowego, pełzającego przejmowania kompetencji krajowych 
do stworzenia państwa unijnego z jednolitą europejską wa-
lutą, odmienną rolą organów unijnych oraz brakiem jedno-
myślności i armią (pod przewodnictwem Niemiec). Nie byłaby 
to już dotychczasowa hybryda, gospodarująca i wzmacniana 
funduszami pandemicznymi i jednorazowymi działaniami ze 
sfery federalizmu fiskalnego, ale wsparty traktatami europej-
skimi model federalizmu prawnego UE w obszarze europej-
skiej polityki pieniężnej i fiskalnej.

Polska stała się w 2004 r. uczestnikiem unii gospodarczej 
i walutowej na prawach państwa objętego derogacją, co 
określa zobowiązanie akcesyjne. Oznacza to, że Polska jest 
zobowiązana do spełnienia nominalnych i prawnych kryteriów 
zbieżności i wprowadzenia euro w nieokreślonym czasie, a 
nasze władze decydują o przyjęciu wspólnej waluty. Forma 
obowiązku prawnego zawartego w traktacie nie została prze-
widziana. Decyzje o ratyfikacji podejmują parlamenty i rządy 
krajów członkowskich UE.

Od akcesji Polski do UE pojawiło się wiele polskich i za-
granicznych opracowań ekonomicznych w literaturze nauko-
wej i w dokumentach oficjalnych, raportach instytucji na temat 
korzyści oraz zagrożeń i kosztów uczestnictwa państw w 
strefie euro. Wszystkie chyba ważniejsze instytucje finanso-
we wypowiedziały się przez 20 lat w tej kwestii. Wśród polskich 
opracowań wyróżnić można Raport na temat pełnego uczest-
nictwa Rzeczypospolitej Polskiej w trzecim etapie Unii Go-
spodarczej i Walutowej47 oraz Ekonomiczne wyzwania inte-
gracji Polski ze strefą Euro48, opublikowane przez NBP, a 
także dokument Rady Ministrów – Program konwergencji. 
Aktualizacja 201449.

Strategia integracji Polski ze strefą euro, aktualna nadal, 
choć sprzed wielu lat, określona przez ówczesną Radę Mini-
strów, jest oparta na czterech filarach:
1) ukierunkowanie polityki gospodarczej Polski na trwałe 

spełnienie kryteriów konwergencji, w szczególności doty-
czących dyscypliny fiskalnej;

2) 	podjęcie dodatkowych działań wzmacniających potencjał 
polskiej gospodarki, w tym w obszarze instytucjonalnym;

3) 	gruntowne przygotowanie techniczno-organizacyjnej 
strony procesu;

4)	 ustabilizowanie sytuacji w strefie euro, a w szczególności 
jej wzmocnienie instytucjonalne50.
Według konkluzji zamieszczonych w Raporcie na temat 

pełnego uczestnictwa Rzeczypospolitej Polskiej w trzecim 
etapie Unii Gospodarczej i Walutowej wejście do strefy euro 
stanowi szansę realizacji scenariusza przyspieszonego wzro-
stu gospodarczego oraz wzrostu zamożności społeczeństwa. 
Analizy prowadzone przed kryzysem finansowym wskazywa-
ły, że wprowadzenie euro w Polsce powinno prowadzić do 
wzrostu poziomu PKB zarówno w krótkim, jak i w długim 
okresie. Jednakże doświadczenia krajów strefy euro, zwłasz-
cza w trakcie ostatniego kryzysu, wskazują, że przyjęcie euro 
wiąże się z ryzykiem podwyższonej niestabilności makroeko-
nomicznej oraz spowolnionego wzrostu gospodarczego, 
przede wszystkim w wypadku krajów o słabych fundamentach 
makroekonomicznych. Oznacza to, że scenariusz przyspie-

szonego wzrostu po przyjęciu wspólnej waluty zależy od tego, 
czy wzmocnione zostaną instytucje strefy euro oraz potencjał 
polskiej gospodarki. W rozważaniach na temat szans i zagro-
żeń związanych z przyjęciem wspólnej waluty najważniejszym 
czynnikiem określającym uwarunkowania zewnętrzne funk-
cjonowania w unii walutowej jest obecny kształt i przyszła 
dynamika struktury instytucjonalnej strefy euro (filar 4 strate-
gii51). Końcowy wniosek: „Wskazane jest, aby decyzja o 
przystąpieniu do strefy euro była poprzedzona przemyślanym 
programem reform, prowadzących do wzmocnienia funda-
mentów polskiej gospodarki i dostosowania ich do uwarun-
kowań związanych z funkcjonowaniem w unii walutowej (filar 
2 strategii)”52, jest ostrożny i niezdefiniowany ostatecznie.

Wprowadzenie wspólnej waluty euro, jak wskazuje się w 
raportach polskich władz, może przynieść bezpośrednio 
wiele korzyści, takich jak: redukcja ryzyka kursowego, a wraz 
z nią redukcja kosztów transakcyjnych, spadek nominalnych 
stóp procentowych, większa przejrzystość cen, mniejsze ry-
zyko makroekonomiczne. Oddziaływać może też w perspek-
tywie średnio- i długookresowej na stabilność i wiarygodność 
makroekonomiczną, mające kluczowe znaczenie dla gospo-
darki, na lepsze możliwości podejmowania decyzji inwesty-
cyjnych, czyli decydować o alokacji zasobów gospodarczych, 
a więc wpływać na wzrost gospodarczy. Oczekuje się zatem, 
że zmaterializują się korzyści i szanse, takie jak: wzrost kon-
kurencji, intensyfikacja wymiany handlowej, ściślejsza inte-
gracja rynków finansowych, co w efekcie może się przekładać 
na szybsze tempo wzrostu gospodarczego, wzrost zatrudnie-
nia i dochodów budżetów. Z uwagi na bezpośrednie efekty 
wprowadzenia wspólnej waluty przyjęcie przez Polskę euro 
mogłoby w istotny sposób przyspieszyć rozwój i integrację 
rynków finansowych oraz pozytywnie wpłynąć na stabilność 
finansową, głównie w obszarze instytucji i infrastruktury. Ko-
rzystne byłoby również uniezależnienie gospodarki od krajo-
wego zasobu oszczędności oraz stabilizacyjne oddziaływanie 
na gospodarkę poprzez mechanizm dyspersji ryzyka (ang. 
risk sharing). Przyjęcie wspólnej waluty może, ale nie musi, 
prowadzić do wzrostu integracji handlowej. Skala tego efek-
tu w dużej mierze zależałaby od zdolności polskich przedsię-
biorstw do ekspansji na rynkach zagranicznych oraz ich go-
towości do odparcia zagranicznej konkurencji.

Skuteczność tych wszystkich pozytywnych efektów jest 
jednak zależna od podstawowego czynnika – równego pozio-
mu rozwoju gospodarczego państw strefy euro. Znaczące 
nierównowagi makroekonomiczne i finansowe je ograniczają 
lub niweczą. Tymczasem unia walutowa złożona jest z krajów 
o bardzo różnych charakterystykach makroekonomicznych i 
strukturalnych, prowadzących do destabilizujących i kosztow-
nych nierównowag w poszczególnych krajach członkowskich. 
Ich skutkiem jest niestabilny wzrost gospodarczy, a w konse-
kwencji deficyt finansów publicznych i rosnący dług publiczny. 
Obecnie kraje strefy euro odczuwają sekularną stagnację 
gospodarczą, wstrząsaną wspomnianymi wyżej periodyczny-
mi kryzysami i recesjami. Kryzysom tym często towarzyszy 
efekt „zarażania” (ang. contagion effect), czego następstwem 
właśnie było ich rozprzestrzenianie się, w tym przerzucanie 
zadłużenia na inne państwa wspólnej strefy euro.

Zagrożenia i koszty przystąpienia Polski do strefy euro 
mają przy tym charakter jednoznaczny i wymierny. To przede 
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wszystkim długookresowe koszty, w tym utrata niezależnej 
polityki pieniężnej i niezależności kursowej, niemożliwe w 
zasadzie do przywrócenia po przyjęciu euro. Średniookreso-
we zagrożenia to nieoptymalny kurs konwersji, ryzyko pogor-
szenia konkurencyjności. Euro i wspólna polityka pieniężna 
nie gwarantują niskiej inflacji. Różnicom inflacyjnym i wysokiej 
inflacji w niektórych krajach strefy euro – w Estonii (19,1%), 
na Litwie (16,6%), Łotwie (13,1%), Słowacji (10,9%), w Belgii 
(9,3%), Holandii (11,2%) – nie zapobiegła jednolita reakcja 
EBC w kwestii stóp procentowych. Co więcej, EBC nawet nie 
wspomógł tych krajów, bo ustalił zerowe (a wręcz nominalnie 
ujemne) stopy procentowe.

Obecność w strefie euro nie dyscyplinuje też polityki fi-
skalnej. Kryteriów konwergencji nie spełniają państwa połu-
dnia Europy, a ich dług szybko wzrasta. Dotyczy to także 
krajów, które nie miały problemu z długiem publicznym, kiedy 
wstępowały do strefy euro. Dług pojawił się z czasem – wła-
śnie w związku z euro. Uwspólnotowienie zadłużenia to 
przykład efektu „zarażania” krajów i transferowania (wypy-
chania) swego krajowego zadłużenia na szczebel ponadna-
rodowy.

Negatywne konsekwencje i słabości instytucjonalne były 
w przypadku krajów strefy euro znacznie większe niż w po-
zostałych krajach członkowskich UE. Stąd część zmian insty-
tucjonalnych objęła wyłącznie kraje strefy euro (Dwupak53, 
Europejski Mechanizm Stabilności).

Przystąpienie do ERM II54, jeżeli ten system będzie kon-
tynuowany po zmianach traktatów, wiąże się ze zwiększonym 
ryzykiem ataku spekulacyjnego, a więc i ryzykiem koniecz-
ności przeprowadzania interwencji walutowych w czasie 
przebywania w systemie usztywnionego kursu walutowego, 
o ile ten dotychczasowy system zostanie utrzymany55.

Przystąpienie Polski do strefy euro związane będzie 
przede wszystkim ze zmianą roli rezerw walutowych jako 
instrumentu gwarantującego bezpieczeństwo systemu finan-
sowego i stabilność waluty. Może stwarzać zagrożenia z 
perspektywy zarządzania rezerwami walutowymi, wiążące 
się z koniecznością opłacenia niepokrytej kwoty udziału w 
kapitale EBC, przekazania EBC określonej kwoty rezerw 
walutowych oraz wniesienia wkładu do jego rezerw bilanso-
wych. Krajowe banki centralne, których derogacja zostanie 
wówczas uchylona, opłacają subskrybowany przez siebie 
udział w kapitale EBC. Pełne członkostwo NBP w Europejskim 
Systemie Banków Centralnych daje wprawdzie prawo do 
uczestnictwa w podziale zysku EBC, lecz zarazem rodzi 
obowiązek pokrywania części ewentualnych strat56.

Zastąpienie waluty narodowej przez euro nie gwarantuje 
wzrostu gospodarczego. Polska, pozostając poza strefą euro, 
rośnie gospodarczo o wiele szybciej i o wiele „zdrowiej” niż 
kraje, które już dawno zrezygnowały z własnych walut. Wła-
sna „suwerenna” waluta okazuje się ważnym czynnikiem 
wzrostu i stabilności – nawet gdy od czasu do czasu jej kurs 
wymienny względem euro zdaje się „wariować”.

4. PROPOZYCJE REFORM TRAKTATÓW UE 
W DZIEDZINIE POLITYKI FISKALNEJ UE – NA 

DRODZE DO UNII FISKALNEJ

Inna dziedzina, której dotyczą zmiany traktatów, to polity-
ka fiskalna. Z jednej strony to polityka wydatkowa i przenie-

sienie narodowych kompetencji na szczebel ponadnarodowy 
(UE), z drugiej – to ustanowienie nowych źródeł finansowania 
budżetu unijnego i NextGenerationEU.

W jakiej formie będą finansowane dziedziny objęte zmia-
nami traktatowymi – ze wspólnego odrębnego budżetu, czy 
z wieloletnich ram finansowych, kosztem innych wydatków 
– tego propozycje nie określają.

Wszystkie państwa członkowskie zostały natomiast zobo-
wiązane do opracowania do dnia 20 września 2024 r. średnio-
okresowych planów budżetowo-strukturalnych, w tym ścieżki 
wydatków, wiążącej na okres co najmniej 4 lat. Plany mają 
zastąpić programy stabilności i konwergencji oraz krajowe 
programy reform. KE przekazuje państwom członkowskim 
mającym deficyt budżetowy lub dług publiczny powyżej war-
tości referencyjnych trajektorie wydatków sektora instytucji 
rządowych i samorządowych na 4 (i 7) następne lata. Są one 
szacowane z wykorzystaniem analizy stabilności zadłużenia 
w średnim okresie (ang. debt sustainability analysis – DSA), 
co ma zagwarantować różnicowanie wymogów wobec po-
szczególnych krajów. Kształtując dalsze procedury, regulacje 
unijne wzmacniają rolę KE57.

Szczególne zasady obowiązują w zakresie finansowania 
polityki obrony, co zostało wskazane w projekcie zmian trak-
tatowych. Nie określono jednak, z jakich jednak źródeł do-
chodów ma powstać zasób budżetowy – budżet obrony UE, 
czy krajowy budżet będzie jego częścią, czy trzeba będzie 
stworzyć fundusz pozabudżetowy. Próbuje się obecnie reak-
tywować inicjatywę współpracy transnarodowej w dziedzinie 
obrony na szczeblu UE, która została przedstawiona po raz 
pierwszy w 2010  r., a która uzyskała poparcie Rady UE i 
przerodziła się w inicjatywę Pooling and Sharing (P&S) (z 
podobną inicjatywą, pod nazwą Smart Defence, wystąpiło 
wcześniej NATO58), następnie przyjęła formę wspólnotowego 
Funduszu Obrony (Pokoju). Przepisy traktatowe proponują 
wspólny budżet obrony finansujący europejską unię obronną, 
obejmującą jednostki wojskowe (i stałą zdolność do szybkie-
go rozmieszczenia, pod dowództwem operacyjnym UE, 
wspólne zamówienia i rozwój uzbrojenia). Przepisy traktatu 
powinny wskazywać również źródła finansowania przez UE 
tych zadań, formy wspólnej decyzji krajów i formy kontroli 
parlamentarnej. Powoływana Europejska Agencja Obrony, 
obejmująca jednostki wojskowe („i stałą zdolność do szybkie-
go rozmieszczenia pod dowództwem operacyjnym Unii”), 
będzie także wymagała odpowiedniego pokrycia wydatków, 
nie tylko administracyjnych. Proponuje się, aby wspólne za-
mówienia i rozwój uzbrojenia były finansowane przez UE ze 
specjalnego budżetu oraz aby zostały odpowiednio dostoso-
wane kompetencje Europejskiej Agencji Obrony. Zaznacza 
się jednocześnie, że zmiany te nie miałyby wpływu na klau-
zule dotyczące krajowych tradycji neutralności ani na człon-
kostwo w NATO59.

Nowa agenda suwerenności europejskiej – w wymiarze 
polityki obronnej – może się stać oczywiście istotnym uzupeł-
nieniem systemu bezpieczeństwa krajów UE, w którym NATO, 
UE i współpraca między tymi organizacjami odgrywać mogą 
ważną rolę. Można mieć nadzieję, że jest ona też szansą dla 
polskiego przemysłu w aspekcie polityki bezpieczeństwa 
Partnerstwa Wschodniego (jednocześnie aktywniejszego 
zaangażowania w politykę obronną UE), wymaga jednak 
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przygotowania wielu analiz finansowych, instytucjonalnych i 
prawnych, a przede wszystkim wypracowania modelu finan-
sowania transnarodowego. Oczywiście skutkiem byłyby 
zwiększenie zadłużenia europejskiego, ewentualne nowe 
obciążenia daninowe i zwiększenie roli KE i PE. Tak jak i 
obecnie – przez ponad dwie dekady nie udało się osiągnąć 
dyscypliny budżetowej w ramach europejskiego Paktu Sta-
bilności i Wzrostu, tym bardziej teraz dodatkowe ogniwo 
będzie stanowiło obciążenie budżetu UE. Należy uznać, że 
zmiany te nie miałyby wpływu na klauzule dotyczące krajo-
wych tradycji neutralności ani na członkostwo w NATO. Po-
zostaje jednak pytanie, jaki szczebel i jaki organ (Europejska 
Agencja Obrony?) decydowałby o zamówieniach i redystry-
bucji wyposażenia.

Strona wydatków powiązana jest w każdym budżecie z 
polityką podatkową. Nowe zadania oznaczają zatem koniecz-
ność wypracowania nowego systemu podatkowego i posze-
rzenia bazy podatkowej. Prace nad dochodami budżetu UE 
trwają już od wielu lat. Mają one różny charakter. Jest to 
wprowadzenie dodatkowych dochodów własnych stanowiących 
podstawę budżetu (wieloletnie ramy finansowe) i funduszu 
NextGenerationEU, to również systematyczne prace nad do-
konaną już harmonizacją polityki celnej oraz stopniową dalszą 
harmonizacją krajowych źródeł podatków pośrednich (VAT60)61.

W zakresie VAT przyjęto rozwiązanie przejściowe, zgodnie 
z którym towar jest obciążony tym podatkiem w kraju prze-
znaczenia według stawek w nim obowiązujących. Oznacza 
to, że towar sprowadzany do danego kraju jest obłożony taką 
samą stawką VAT, niezależnie od tego, skąd został przywie-
ziony i gdzie został zakupiony. Zasada kraju przeznaczenia 
zastosowana w przypadku istnienia różnych stawek VAT, a 
tak jest i będzie w najbliższej przyszłości w krajach UE, pro-
wadzić może do zaburzeń w funkcjonowaniu rynku wewnętrz-
nego oraz do nasilenia konkurencji podatkowej między pań-
stwami członkowskimi. Podobnie jak w przypadku harmoni-
zacji VAT – niemożliwe okazało się ustalenie jednakowych 
stawek podatku akcyzowego we wszystkich krajach człon-
kowskich; ceny zharmonizowanych wyrobów akcyzowych w 
UE są bardzo zróżnicowane.

Prowadzone są także prace nad kilkoma nowymi dyrek-
tywami podatkowymi (m.in. nad pakietem dla małych i śred-
nich przedsiębiorstw – MIŚ62, projektem BEFIT [Biznes w 
Europie: Ramy opodatkowania dochodów]63, ujednoliceniem 
podatku dla międzynarodowych korporacji, w zakresie cen 
transferowych i zwrotu podatku u źródła64 [tzw. inicjatywa 
FASTER65]). Prace nad tymi projektami w Dyrekcji Generalnej 
ds. Podatków i Unii Celnej UE (TAXUD), a także w zakresie 
koordynacji podatkowej, analizy ekonomicznej i oceny w KE 
podejmowane są w ramach różnych systemów, mają odmien-
ne harmonogramy wejścia w życie oraz formy redystrybucji 
dochodu podatkowego. Niektóre inicjatywy mają wymiar nie 
tylko europejski, ale również międzynarodowy (w ramach 
OECD/G20). Przede wszystkim jednak konieczność wprowa-
dzenia nowych podatków (dochodów własnych, zasobów 
własnych) w UE wynika z obowiązku spłaty zadłużenia Next-
GenerationEU.

Podsumowując, budżet UE i wieloletnich ram finansowych 
zasilają obecnie cztery wspólne zasoby (własne unijne do-
chody), w tym podatki:

1)	 cła importowe, które są pobierane na zewnętrznych gra-
nicach UE, a z których państwa członkowskie zatrzymują 
25% kwoty jako koszty poboru;

2)	 zasoby własne z tytułu VAT, od 2021 r. uproszczone, w 
których obowiązuje jednolita stawka poboru w wysokości 
0,3%;

3)	 zasoby własne oparte na niepoddanych recyklingowi 
odpadach opakowaniowych z tworzyw sztucznych od 
2020 r., w wysokości 0,8 euro za kilogram takich odpadów. 
Korektę stosuje się do wkładów państw członkowskich, 
których dochód narodowy brutto (dalej: DNB) na miesz-
kańca w 2017 r. jest niższy od średniej UE;

4)	 wpłata oparta na DNB, która jest głównym źródłem finan-
sowania budżetu UE, z tym że obniżka ryczałtowa obo-
wiązuje w Austrii, Danii, Niemczech, Holandii i Szwecji66.
W dniu 22 grudnia 2021 r. KE zaproponowała nowe źródła 

dochodów budżetu UE, a w dniu 20 czerwca 2023 r. ukoń-
czyła prace nad wnioskiem dotyczącym nowych zasobów 
własnych (nowej generacji) w celu pokrycia spłaty części 
pożyczki stanowiącej dotację w ramach NextGenerationEU i 
zatwierdzenia nowych źródeł dochodów. Podkreślić należy, 
że obciążenia te, mające stanowić dochody budżetowe, we-
dług powszechnych oświadczeń polityków KE nie spowodują 
powstania nowych podatków dla obywateli, ponieważ UE nie 
ma uprawnień do nakładania podatków. Nazywane są one 
więc konsekwentnie wpłatami, zasobami lub dochodami 
własnymi. Wyrażana jest opinia, że są to instrumenty rynko-
we. Uważa się bowiem, że w przypadku podatków należało-
by powołać Europejską Administrację Skarbową, czyli organ 
zajmujący się poborem podatków, tj. czynnością obecnie 
wykonywaną tylko przez organy krajowe. Instrumenty podat-
kowe stosuje się głównie na szczeblu krajowym, gdyż – jak 
powszechnie się uważa – wprowadzenie nowych kategorii 
zasobów własnych ma w pełni uwzględniać krajową suwe-
renność fiskalną67.

Należy przyznać, że tego rodzaju sformułowania nie w 
pełni oddają charakter prawny tych obowiązkowych (podwój-
nie – nakładanych zarówno na podatników, jak i na kraje 
członkowskie) obciążeń daninowych. KE proponuje mecha-
nizm, w którego ramach największa część zasobów własnych 
jest gromadzona i udostępniana bezpośrednio budżetowi 
UE w imieniu państw członkowskich przez platformę aukcyj-
ną. Dochody są zatem bezpośrednio przekazywane do 
budżetu UE, bez przesyłania ich za pośrednictwem rachun-
ków państw członkowskich. Platforma aukcyjna jest narzę-
dziem podlegającym m.in. przepisom dotyczącym ETS68, 
działającym na odpowiedzialność i w imieniu państw człon-
kowskich.

Ponieważ w grudniu 2022 r. UE uzgodniła pakiet Fit for 
55 (Gotowi na 55)69, którego celem jest ograniczenie emisji 
gazów cieplarnianych w całej UE, tak aby osiągnąć neutral-
ność klimatyczną do 2050 r., pierwotne nowe źródła dochodów 
budżetu UE zostały powiązane z tym pakietem.

Są to następujące propozycje:
1.	 Zasób własny oparty na systemie ETS, proponowany w 

celu redukcji gazów cieplarnianych od grudnia 2021 r., 
obliczany według stawki poboru w wysokości 30% od 
dochodów z aukcji uprawnień (oraz wartości rynkowej 
uprawnień, których państwa członkowskie postanawiają 
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nie wystawiać na aukcji). Zastosowanie ma mieć mecha-
nizm solidarności, który pozwoli uniknąć sytuacji, w 
której państwa członkowskie wnoszą wkład niepropor-
cjonalny w stosunku do ich dochodów. Pojawia się jednak 
często poruszana w debacie publicznej wątpliwość do-
tycząca cen uprawnień do emisji dwutlenku węgla (dalej: 
CO2) – czy wysoki wzrost cen tego instrumentu wynika 
z przyczyn fundamentalnych, czy ze spekulacji instytucji 
finansowych. Analizy popytu i podaży podważają tak 
duży wzrost cen uprawnień do emisji CO2. Wzrost tych 
cen ma zaś wpływ na gospodarkę, zwłaszcza na inflację. 
Przy założeniu, że ceny uprawnień do emisji CO2 pozo-
staną na poziomie 80,0 euro za tonę, zasoby własne 
ETS mają generować około 19,0  mld euro (ceny z 
2018 r.) rocznie70. KE proponuje, aby wkład z istniejące-
go systemu ETS, obejmujący instalacje stacjonarne, 
morskie i lotnicze, oraz ze statystycznych zasobów 
własnych opartych na zyskach przedsiębiorstw miał 
zastosowanie od 2024 r.

2.	 Dochody związane z unijnym mechanizmem dostosowy-
wania cen na granicach z uwzględnieniem emisji CO2

71, 
z uproszczonym systemem kontroli. 75% dochodów z tego 
tytułu stanowić ma dochód budżetu UE udostępniany UE 
przez państwa członkowskie raz w roku (w lutym), po 
wezwaniu KE do przekazania środków. Państwa człon-
kowskie zatrzymać mają 25% dochodów. KE proponuje, 
by dochody z tego mechanizmu pobierane były przez 
właściwy organ państwa członkowskiego, w którym ma 
siedzibę zgłaszający. Szacuje się, że zasoby własne z 
tego tytułu będą generować około 1,5 mld euro (ceny z 
2018 r.) rocznie od 2028 r.

3.	 Tymczasowe zasoby własne oparte na zyskach przedsię-
biorstw, obowiązujące do czasu ustanowienia zasobów 
własnych opartych na inicjatywie mającej na celu uprosz-
czenie przepisów dotyczących podatku dochodowego od 
osób prawnych (wspomniany wcześniej BEFIT). W przy-
padku tych zasobów stawka poboru wynosić ma 0,5% w 
odniesieniu do statystyk dotyczących nadwyżki operacyj-
nej brutto, rejestrowanych dla sektora przedsiębiorstw 
finansowych i niefinansowych każdego państwa człon-
kowskiego w ramach europejskiego systemu rachunków 
narodowych i regionalnych (ESA). Podkreśla się, że do-
chód nie stanowi podatku nakładanego na przedsiębior-
stwa i nie zwiększy ich kosztów. Zasoby własne oparte na 
zyskach przedsiębiorstw zapewnią według KE przychody 
w wysokości około 16,0 mld euro (ceny z 2018 r.) rocznie 
od 2024 r.
Przy obecnych założeniach oczekuje się, że od 2028 r. 

pakiet nowych danin przyniesie łącznie średnio 36,0 mld euro 
(ceny z 2018 r.) rocznie. Wielostronna konwencja nie została 
jeszcze jednak podpisana i ratyfikowana, co oznacza, że ​​nie 
może wejść w życie. W nadchodzących latach KE, PE i kraje 
członkowskie UE w Radzie mają nadal współpracować nad 
wprowadzeniem nowych zasobów własnych do budżetu UE. 
KE proponuje wspierać w systemie podatkowym transforma-
cję ekologiczną i cyfrową.

Decyzja w sprawie zasobów własnych wejdzie w życie po 
uzgodnieniu przez państwa członkowskie w Radzie i zasię-
gnięciu opinii PE oraz ratyfikacji przez państwa członkowskie.

5. PODSUMOWANIE

Kryzysy gospodarcze, wysoka inflacja, spadek inwestycji 
i PKB oraz destabilizacja systemu finansowego w UE wyma-
gają podjęcia przez przywódców Wspólnoty działań i wypra-
cowania szeregu rozwiązań z obszaru polityki monetarnej i 
fiskalnej, mających na celu wsparcie państw i ich gospodarek 
oraz przywrócenie ich na ścieżkę wzrostu gospodarczego. 
Wydarzenia ostatnich lat, nakładające się na siebie kryzysy 
gospodarcze, szoki globalne, zastały jednak UE nieprzygo-
towaną pod względem instytucjonalnym i prawnym do spro-
stania potrzebom wspólnej reakcji. Według Luuka van Mid-
delaara można powiedzieć, że kraje i instytucje UE nie mogły 
sięgnąć po utrwalone mechanizmy działania („polityka opar-
ta na regułach”), lecz musiały w swoich odpowiedziach im-
prowizować („polityka wydarzeń”). Podjęto decyzje o faktycz-
nym poszerzeniu unijnych kompetencji i obarczeniu UE do-
datkowymi zadaniami, związanymi z kreacją nowych, coraz 
liczniejszych instrumentów finansowych i funduszy oraz no-
wego porządku prawno-finansowego. Dokonuje się tego 
obecnie w istniejących ramach instytucjonalnych i formalnych, 
bez zmian traktatów, lecz przy ich znacznym „rozepchaniu” 
czy też rozszerzonej reinterpretacji. Prace na radykalnymi 
zmianami traktatów unijnych trwają.

Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 22 listopada 
2023 r. w sprawie propozycji Parlamentu Europejskiego do-
tyczących zmiany Traktatów wprowadziła głębokie propozycje 
reformy w niemal wszystkich obszarach dziedzin gospodarki 
i polityki społecznej krajów UE. Mają one realizować hasło 
„więcej integracji” i zmierzać do przekształcenia UE w scen-
tralizowane państwo europejskie. Tego rodzaju kierunek jest 
lansowany przez wiodącą grupę w UE (Niemcy, Francja), 
która wskazała, że celem władz UE jest przekształcenie tej 
organizacji w federalne państwo z jednolitym systemem fi-
nansowym. W tym kierunku zmierza pakiet reform traktato-
wych, a jego konsekwencją byłaby de iure przemiana UE z 
organizacji międzynarodowej w quasi-państwo, postępująca 
ze stopniowym przekształcaniem modelu finansowania UE. 
Celem jest koncepcja tzw. strategicznej autonomii Europy.

Ein Volk, ein Reich, in Euro – hasło głoszone przez przed-
stawicieli organizacji Europa-Union Deutschland z Unii Euro-
pejskich Federalistów72 po przyjęciu zmian traktatowych w 
zakresie wspólnego euro i integrowanej stopniowo polityki 
fiskalnej – urzeczywistniłoby się w pełni. Pozostałby więc 
jedynie problem wspólnot narodowych (demos – politycznej 
wspólnoty woli) na poziomie demokracji niepodległych państw 
z odrębnymi językami, tradycją i kulturą. Stworzenie obywa-
tela Europy (Ein Volk) zamknęłoby oczekiwany proces unifi-
kacji UE.

Jeżeli uda się doprowadzić proces zmiany traktatów do 
końca w proponowanej wersji projektu, obecna suwerenna, 
narodowa polityka fiskalna i pieniężna Polski i niektórych 
krajów członkowskich będzie realizowana przez władze UE, 
a polityka pieniężna – przez EBC w ramach wspólnej euro-
pejskiej policy-mix.

Wszelkie inicjatywy i reformy centralizacji, kreowane w 
drodze nakładania nowych obciążeń podatkowych lub po-
większania zadłużenia na szczeblu UE, mnożenia instrumen-
tów finansowych nie będą jednak skuteczne bez usunięcia 
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lub ograniczenia głęboko zakorzenionych problemów struk-
turalnych, które powstają nie tyle w ośrodkach władzy UE, ile 
w niektórych państwach członkowskich.

Konieczne są reformy dokonywane na szczeblu państw i 
rządów narodowych, w ramach ewentualnej możliwej harmo-
nizacji na szczeblu UE, w tym m.in. rynku pracy, harmonizacji 
i uszczelnienia prawa finansowego, w tym lepszej ściągalności 
danin publicznych, zwiększania konkurencyjności pracy i real-
nej gospodarki oraz bezwzględnej stabilności systemu banko-
wego i jednoznacznych reguł obszaru rynków finansowych. 
Wykonywane są one efektywniej na szczeblu narodowym przez 
samodzielnego suwerena krajowego na podstawie zasad 
konstytucyjnych, w tym zasady pomocniczości. Brak odpowied-
nich, koniecznych reform na szczeblach krajowym, ale i rów-
nocześnie transnarodowym UE zagraża ponadto równowadze 
całego regionu. Fiskalna stymulacja w formie tworzenia kolej-
nych inicjatyw do finansowania, funduszy, budżetów ze środków 
publicznych lub transferowe płatności z/do budżetów silniej-
szych państw lub instytucji unijnych i globalnych na rzecz 
słabszych gospodarek nie rozwiązują problemów i prowadzą 
do moralnego hazardu ze strony państw beneficjentów. Prze-
nosi jedynie problemy, w szczególności związane z zadłuże-
niem krajów beneficjentów, na ponadnarodowy (transnarodo-
wy) szczebel, rozmywa tym samym odpowiedzialność krajo-
wych ośrodków władzy. Nie może z pewnością oznaczać 
przemijania klasycznego państwa narodowego (terytorialnego) 
na rzecz transnarodowego ośrodka władzy.
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ze specjalną procedurą prawodawczą, przyjmuje rozporządzenie 
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umożliwia zaciąganie pożyczek na sfinansowanie działań KE doty-
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warunkowość dostępu do środków UE, odpowiednie działania mogą 
zostać podjęte, gdy „naruszenia zasad państwa prawnego w państwie 
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jak pułapy wydatków na poszczególne lata i programy WRF, mogły 
zostać zablokowane przez brak porozumienia co do innych kwestii 
finansowych i politycznych, takich jak zasady podziału Instrumentu 
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2004 r. przyjmująca Regulamin Europejskiego Banku Centralnego 
(EBC/2004/2) (Dz. Urz. UE L 80 z 18.03.2004, s. 33, Dz. Urz. 
UE Polskie wydanie specjalne, rozdz. 1, t. 5, s. 46) oraz zmiany 
wprowadzone decyzją Europejskiego Banku Centralnego z 
dnia 19 marca 2009 r. zmieniającą decyzję EBC/2004/2 z dnia 
19 lutego 2004 r. przyjmującą Regulamin Europejskiego Banku 
Centralnego (EBC/2009/5) (Dz.  Urz. UE L  100 z 18.04.2009, 
s. 10).

	 Jako przykład por. Decyzja Europejskiego Banku Centralnego 
(UE) 2023/135 z dnia 30 grudnia 2022  r. w sprawie opłacenia 
przez Hrvatska narodna banka kapitału, przekazania aktywów 
rezerwy walutowej oraz wniesienia wkładu na poczet rezerw 
kapitałowych i celowych Europejskiego Banku Centralnego 
(EBC/2022/51), Dz. Urz. UE L 17 z 19.01.2023, s. 94.



	 ROZPRAWY I DYSERTACJE

	 Doradztwo Podatkowe – Biuletyn Instytutu Studiów Podatkowych Nr 8/2024	 25

	 Zob. szerzej: J. Grabczyński, J. Hylewski, A. Roy, E. Szafarczyk, M. 
Zielińska, Skutki integracji walutowej dla procesu zarzadzania rezer-
wami dewizowymi w NBP, w: Narodowy Bank Polski, Raport na temat 
pełnego uczestnictwa Rzeczypospolitej Polskiej w trzecim etapie Unii 
Gospodarczej i Walutowej. Projekty badawcze cz. II, https://nbp.pl/
wp-content/uploads/2022/11/re12.pdf, dostęp: 13.08.2024.

57	 Zob. Ministerstwo Finansów, Wieloletni Plan Finansowy Państwa na 
lata 2024-2027, Warszawa, kwiecień 2024 r., https://www.gov.pl/web/
finanse/wieloletni-plan-finansowy-panstwa, dostęp: 13.08.2024.

58	 Ang. North Atlantic Treaty Organization – Organizacja Traktatu Pół-
nocnoatlantyckiego.

59	 Według poprawki 51 art. 42 ust. 1: „Wspólna polityka bezpieczeństwa 
i obrony stanowi integralną część wspólnej polityki zagranicznej i 
bezpieczeństwa. Umożliwia ona Unii obronę państw członkowskich 
przed zagrożeniami. Zapewnia Unii zdolność operacyjną opartą na 
środkach cywilnych i wojskowych. Unia może z nich korzystać w 
przeprowadzanych poza Unią misjach utrzymania pokoju, zapobie-
gania konfliktom i wzmacniania międzynarodowego bezpieczeństwa, 
zgodnie z zasadami Karty Narodów Zjednoczonych. Wspólna polityka 
bezpieczeństwa i obrony, w tym zamówienia na uzbrojenie i jego 
rozwój, jest finansowana przez Unię ze specjalnego budżetu, w 
odniesieniu do którego Parlament Europejski jest współprawodawcą 
i nad którym sprawuje kontrolę” (zob. rezolucja Parlamentu Europej-
skiego z dnia 22 listopada 2023 r. w sprawie propozycji Parlamentu 
Europejskiego dotyczących zmiany Traktatów, dok. cyt.).

60	 VAT – ang. value added tax (podatek od wartości dodanej).
61	 VAT podlega, wraz z podatkiem akcyzowym, częściowej harmonizacji, 

ale stawki i zasady opodatkowania są zróżnicowane między krajami. 
Instytucje unijne wyznaczają jedynie minimalny poziom stawek VAT i 
stawek podatku akcyzowego na zharmonizowane wyroby akcyzowe. 
Ustalenie ostatecznej wysokości stawek leży w gestii władz danego 
państwa. Kraje nie tylko nie zbliżają do siebie stawek podstawowych 
VAT – różnica między krajem o najwyższej i najniższej stawce nadal 
wynosi 10 pkt proc. i podwyższana jest ze względów fiskalnych. Naj-
wyższa podstawowa stawka VAT obowiązuje na Węgrzech – 27%, w 
Chorwacji, Danii i Szwecji – 25%, w Rumunii – 19%. Niższe stawki mają 
Niemcy i Cypr – 19%, a najniższe Luksemburg – 16%, Malta – 18%, 
Estonia i Bułgaria – 20%. Źródło: Eurofiscalis, www.eurofiscalis.com.

62	 W marcu 2024 r. Rada i Parlament UE wypracowały wstępne poro-
zumienie co do zmiany dyrektywy, która pozwoli na szersze wykorzy-
stanie i aktualizację narzędzi i procesów cyfrowych w prawie spółek.

63	 Zob. European Commission, Business in Europe: Framework for 
Income Taxation (BEFIT), https://taxation-customs.ec.europa.eu/
taxation/business-taxation/business-europe-framework-income-ta-
xation-befit_en, dostęp: 13.08.2024.

64	 Ang. withholding tax – WHT.
65	 Zob. Rada Europejska, Rada Unii Europejskiej, Procedury doty-

czące podatku u źródła: Rada uzgadnia nowe przepisy (dyrektywa 
FASTER), opubl. 24.05.2024, https://www.consilium.europa.eu/pl/
press/press-releases/2024/05/14/taxation-council-agrees-on-new-
-rules-for-withholding-tax-procedures-faster/, dostęp: 13.08.2024.

66	 Decyzja 2020/2053.
67	 Reformę uzasadnia się koniecznością „wprowadzenia bardziej zróż-

nicowanych i odpornych rodzajów zasobów własnych, bezpośrednio 
powiązanych z kompetencjami, celami i priorytetami UE, zreformo-
wania systemu zasobów własnych w celu wspierania priorytetów 
UE poprzez opracowanie nowych zasobów własnych, które oprócz 
nowych strumieni dochodów przynoszą również dodatkowe korzyści, 
zapewnienia większej proporcjonalności, sprawiedliwości i stabilizują-
cego wpływu na budżet UE, przy jednoczesnym uwzględnieniu wahań 
w cyklach gospodarczych państw członkowskich, czy zmniejszenia 
wagi zasobów opartych na DNB w budżecie UE”.

68	 Ang. European Union Emissions Trading System – Europejski System 
Handlu Emisjami.

69	 Zob. Rada Europejska, Rada Unii Europejskiej, „Gotowi na 55”, https://
www.consilium.europa.eu/pl/policies/green-deal/fit-for-55/, dostęp: 
13.08.2024.

70	 Od lipca 2021 r., kiedy KE przedstawiła wnioski ustawodawcze, cena 
uprawnienia do emisji CO2 wzrosła właśnie z około 55,0 euro za tonę 
do 80,0 euro za tonę. Przy stawce poboru wynoszącej 30% dochody 
państw członkowskich będą nadal wyższe, niż oczekiwano podczas 
składania wniosku Fit For 55, i wyniosą średnio 46,0 mld euro rocznie 
od 2028 r. Nowy system ETS w budownictwie, transporcie drogowym 
i innych sektorach ma obowiązywać od 2028 r.

71	 Ang. carbon border adjustment mechanism – CBAM.
72	 Ang. Union of European Federalists – UEF.
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