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Streszczenie

Potaczenie dokumentéw prawnych: wieloletnich ram finansowych na lata 2021-2027', NextGenerationEU? oraz
decyzji w sprawie systemu zasobow wtasnych® oceniono jako przetlomowe osiagniecie, sukces polityczny wiadz
Unii Europejskiej (dalej: UE), rownie wazny jak wprowadzenie w UE wspoélnego rynku. Pakiet stanowit silny zwrot
w polityce UE, pomagajacy przesuna¢ zadtuzenie krajow otrzymujacych srodki z NextGenerationEU i w ramach
krajowych planow na rzecz odbudowy i zwiekszania odpornosci (dalej: KPO) poza krajowy system budzetowy. W
wielu unijnych dokumentach podkreslano, ze wzrost pozioméw deficytu i dlugu w krajach cztonkowskich UE
wynika z kryzysu finansowego i zdrowotnego. Nie wyjasniono jednak, w jaki sposéb nowe zasoby wtasne i nowa
pozatraktatowa inzynieria finansowa przyczynia sie do finansowania i sptaty dlugu NextGenerationEU.
Jednoczesnie sukces ten stanowit podstawe do dalszych dziatan w kierunku integracji europejskiej w ramach UE, wy-
razonych w projekcie zmian traktatow unijnych. Prace nad ich ksztaltem beda kontynuowane w obecnej kadencji Par-
lamentu Europejskiego (dalej: PE). Analiza kierunkéw zmian przepisow traktatow w obszarze polityki fiskalnej i mone-
tarnej UE oraz stopniowo przeksztalcany model finansowania UE stanowia gtéwna tres¢ niniejszego opracowania.
Stowa kluczowe: budzet 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. PRZESLANKI POLITYCZNE REFORM

kich . Z iej st t t
ZARZADZANIA UE W LATACH 2023-2024 skich do ponad 30 drugiej strony sg to rozpoczete w

poprzedniej kadencji PE procedury zmiany traktatow unij-

Wtadze UE podjety w 2023 r. plany ekspansji w co naj- nych w kierunku wigkszej integracji miedzy panstwami i
mniej dwdch obszarach — terytorialnym i ustrojowym. Usito- centralizacji zarzgdzania gospodarczego w UE, prowadzace
waty przy tym tgczy¢ i warunkowacd je wzajemnie. Jest to z do ustanowienia panstw hegemonow UE, tzw. global players,

jednej strony plan rozszerzenia UE — z 27 panstw cztonkow- oraz nowej roli PE i Komisji Europejskiej (dalej: KE) — egze-



kutywy, posiadajgcej ,z zewngtrz” wzmocniong decyzyjnosc¢
oraz ksztattujgcej narodowe porzadki prawne krajéw czton-
kowskich i przysztych cztonkéw w drodze prawa transnaro-
dowego*.

Przyszli potencjalni cztonkowie UE to: Albania, Bo$nia,
Hercegowina, Kosowo, Motdawia, Czarnogora, Pétnocna
Macedonia, Serbia, Gruzja i Ukraina (na réznych etapach
negocjacji akcesyjnych). Kraje te cechuje brak szeroko rozu-
mianej spojnosci ich polityk z wymogami traktatowymi UE,
niezbedny staje sie wiec wymog szerokich reform w tych
panstwach w zakresie instytucji, prawa, standardéw demo-
kracji, praworzgdnosci i gospodarki rynkowej. To jednak
przede wszystkim wymaog stabilnosci regionu, koniecznosc¢
tagodzenia istniejgcych tam napie¢ o charakterze politycznym
czy tez historycznym, jak i eliminacji wspotczesnych konfliktow
etnicznych, zwtaszcza miedzy krajami batkanskimi, oraz
zakonczenia dziatan wojennych i ograniczenia systemu oli-
garchicznego w Ukrainie. Wszystkie uwarunkowania zwigza-
ne z przystgpieniem do UE wymagajg zatem uprzednio gte-
bokich zmian ustrojowych i szerokich reform zarzgdzania
gospodarczego i prawa w tych krajach. Na akcesje kraje te
beda wiec, jak sie wydaje, oczekiwac wiele lat, podobnie jak
Turcja, znajdujgca sie w procesie przystepowania od 24 lat.
Ponadto akcesja wymaga nie tyle dalszych negocjacji czy tez
finansowania przez UE biezacych, jednorazowych potrzeb
gospodarek tych krajéw, ile — co wynika z dokumentéw Se-
kretariatu Rady Unii Europejskiej — szerokich reform w tych
krajach oraz przebudowy catej struktury systemu finansowe-
go i budzetu UE, tak by uwzgledniaty nowe, wysokie, state
ptatnosci dla krajow kandydujgcychs®.

Akcesja 9 nowych cztonkéw w ramach wieloletnich ram
finansowych 2021-2027 to wspoétczesnie wydatek z budzetu
unijnego w wysokosci 256,0 mld euro. Oznaczatoby to zmniej-
szenie o jedng pigtg doptat do wspdlnej polityki rolnej lub
konieczno$¢ wprowadzenia nowych dochodéw wiasnych na
rzecz budzetu UE i finansowania dtugiem dokonywanych
akcesji. Ponadto niektére kraje (Czechy, Estonia, Litwa, Sto-
wenia, Cypr i Malta), wedtug szacunkéw zawartych w doku-
mentach Rady, nie mogtyby wéwczas korzysta¢ w Funduszu
Spajnosci. Dla poréwnania — uzgodniony 11 listopada 2023 r.
unijny budzet jednoroczny na 2024 r. na wszystkie dziedziny
i kraje wynosi w dziale total commitments (zobowigzania)
189 385,4 mld euro, a w dziale payments (ptatnosci) —
142 630,3 mid euro. Przy obecnym poziomie zadtuzenia
panstw cztonkowskich, niekorzystnych perspektywach gospo-
darczych dla UES, jak i wobec rosngcego zadtuzenia publicz-
nego krajéw, przenoszonego w Europie na szczebel ponad-
narodowy, oraz dtugu na szczeblu KE, wynikajgcego z pro-
gramu NextGenerationEU (por. nizej), oraz przy wzroscie
realnych dfugoterminowych stép procentowych — misja
przyjecia do UE nowych cztonkéw w ciggu najblizszych lat
wydaje sie wiec trudno wykonalng wizjg i w zwigzku z napie-
ciami geopolitycznymi w 2024 r. staje sie iluzjg. Bedzie jednak
zachetg dla realizacji reform w tych krajach.

Przyjecie nowych krajow do UE to jednoczesnie i przede
wszystkim powodd do zmian traktatow unijnych (Traktat o Unii
Europejskiej’ i Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej®).
Plan szerokiego rozszerzenia UE stanowi — mimo réznorod-
nych uwarunkowan i przeszkdd — formalne uzasadnienie dla

radykalnych propozyciji, takich jak przejecie dotychczasowych
istotnych kompetencji panstw przez organy UE, likwidacja
jednomysinosci (weta, z wyjatkiem traktatéw) oraz szereg
innych waznych zmian o charakterze politycznym, ostabiajg-
cych pozycje panstw narodowych, prezentowanych w projek-
cie nowelizacji, przyjetym w poprzedniej kadencji przez PES®.

Impuls do dalszych prac nad zmiang traktatow dawac bedzie

w konhcu 2024 r. Rada Europejska.

Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 22 listopada
2023 r. w sprawie propozycji Parlamentu Europejskiego do-
tyczacych zmiany Traktatow'® zawiera postulaty gtebokich
reform w niemal wszystkich obszarach gospodarki i polityki
spotecznej krajow UE. Majg one realizowac idee ,wigcej in-
tegracji” i zmierza¢ do przeksztatcenia UE w scentralizowane
panstwo europejskie. Tego rodzaju kurs jest lansowany przez
wiodgca grupe w UE, czyli Niemcy i Francje, ktére twierdza,
ze celem wiadz UE jest przeksztatcenie tej organizacji w
panstwo federalne z jednolitym systemem finansowym. W
tym kierunku zmierza pakiet reform traktatowych, a jego
konsekwencjg bytaby de iure przemiana UE z organizacji
miedzynarodowej w quasi-panstwo, postepujgca ze stopnio-
wym przeksztatcaniem modelu finansowania UE. Celem
ostatecznym jest koncepcja tzw. strategicznej autonomii
Europy.

Jezeli uda sie doprowadzi¢ proces zmiany traktatéw do
konca wedtug poprawionej wersji projektu, obecna suwerenna,
narodowa polityka fiskalna i polityka pieniezna Polski i pozo-
statych krajow cztonkowskich bedzie realizowana przez wtadze
UE, a polityka pieniezna — przez Europejski Bank Centralny
(dalej: EBC) w ramach wspodlnej europejskiej policy-mix.

Samo formalne uzasadnienie potrzeby tak gtebokich re-
form nie zostato w projekcie sprawozdania jednoznacznie
okreslone. Trudno bowiem uznaé¢ za nalezyte wyjasnienie
sensu rewolucyjnego przejecia wtadzy przez niewybieralnych
urzednikéw UE tak ogdlne sformutowania z preambuty, jak:
»A. majgc na uwadze to, ze obecna wersja traktatow weszta

w zycie 1 grudnia 2009 r. oraz ze od tego czasu Unia

Europejska zmaga sie z bezprecedensowymi wyzwaniami

i licznymi kryzysami, w szczegélnosci z wojng napastniczg

Rosji przeciwko Ukrainie;

B. [...] zmiany traktatow sg konieczne nie jako cel sam w
sobie, lecz w interesie wszystkich obywateli Unii, poniewaz
zmiany te majg na celu przeksztatcenie Unii, tak aby
zwiekszy¢ jej zdolnos$¢ do dziatania, a takze umocnic jej
legitymacje demokratyczng i rozliczalnosg¢;

C. [...] zmiana traktatow powinna umozliwi¢ Unii skuteczniej-
sze stawienie czota wyzwaniom geopolitycznym”'".

Nie ma bowiem obowigzku prawnego ani politycznego
reformowania transnarodowego osrodka wtadzy UE, zwtasz-
cza przeniesienia przez panstwa kompetencji na szczebel
instytucji europejskich, ktére sg wtérnymi podmiotami w
stosunku do panstw powierzajgcych im wtadze wraz z szero-
kimi kompetencjami. Podobne argumenty za przeniesieniem
uprawnien przedstawia sie w literaturze i publicystyce. Uzna-
no np., ze ,zagrozenia zwigzane z dgzeniem do wiasnych,
narodowych celéw w obliczu ogdlno$wiatowych problemow
powinny by¢ oczywiste” i ,aby unikng¢ Wielkiego Rozpadu,
musimy odbudowacé fundamenty dla pokoju i zrbwnowazone-
go dobrobytu w tym pieknym, ale kruchym swiecie”'2.



Argumentem za koniecznoscig radykalnych reform bywa
tez dotychczasowa niedostateczna jakos$¢ i skutecznosé
zarzadzania przez organy unijne w aktualnym systemie roz-
woju UE. Stabosci gospodarek strefy euro, rosngca dywer-
gencja ich struktur oraz niedoskonatos¢ catego unijnego
systemu zarzgdzania gospodarczego i niestabilnos¢ finanso-
wa towarzyszg jednak UE od lat. Europejska gospodarka
rynkowa okazywata sie mato odporna na wstrzasy w prze-
sztosci, réwniez obecnie perspektywy gospodarcze sg nie-
pewne przez szoki globalne i ich negatywne efekty'.

UE doswiadcza skutkow zaburzen i kryzyséw, a Unia
Gospodarcza i Walutowa wtasciwie od swego powstania
znajduje sie w stanie permanentnej niestabilnosci’®.

2. MOCNE WEJSCIE KE NA RYNEK DLUGU - NOWA
INZYNIERIA FINANSOWA W UE

Aby znalez¢ skuteczniejsze rozwigzania ekonomiczne i
prawne, KE systematycznie poszerza zakres swoich upraw-
nien, czesto wychodzi poza system traktatowy (ultra vires).
W ostatnich latach pojawity sie wyrazne propozycje gtebszej
integracji systemu finansowego UE i nie tylko stworzenia
unii fiskalnej, ale rowniez wykorzystania instrumentow inzy-
nierii finansowej z obszaru rynkéw finansowych, w tym
gieldy na poziomie UE czy regulatora rynkéw na wzoér US
Securities and Exchange Commission (amerykanska komi-
sja papierow wartosciowych i gietdy). Pierwsze jednoznacz-
ne sygnaty, Swiadczace o takich planach, pojawity sie juz po
akcesji krajéw Europy Srodkowo-Wschodniej. Konkretyzo-
wano je w pozniejszych latach w okresie uchwalania Trak-
tatu z Lizbony'é, w wypowiedziach przywédcéw UE, wska-
zujgcych na projekty zmian w systemie finansowym UE iich
wage.

Uregulowania w tym zakresie wprowadzono w koncu
2020 r., a negocjacje projektow aktoéw prawnych rozpoczeto
w potowie tego roku po pandemii COVID-19".

Byt to przetomowy moment w historii UE. Na podstawie
doswiadczen SURE"'™ KE zaproponowata projekt szerszej,
radykalnej reformy o charakterze fiskalnym'®, tj. wigczenia do
systemu prawnego UE nowego instrumentu (funduszu) Next-
GenerationEU w ramach trybu uchwalania wieloletnich ram
finansowych? wraz z towarzyszgcg im nowg decyzjg w spra-
wie systemu zasobow wiasnych?'.

W ramach NextGenerationEU powotane zostaty Instru-
ment na rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci (ang.
Recovery and Resilience Facility — RRF) oraz inne programy
i instrumenty. Tworza je srodki pochodzgce z czesci dochodow
wiasnych UE i srodkéw pozyczkowych nabywanych na au-
kcjach i w systemie syndicated transactions, gtéwnie z emisji
aukcyjnej papieréw wartosciowych (obligacji i bonéw).

Program emisji i pozyczek KE zainicjowany zostat w
czerwcu 2021 r. Od tego czasu w ramach kolejnych planéw
emisji (funding plans) co pé6t roku KE ogtasza plany emisji
obligacji i bonéw oraz pozyczek na drugg potowe roku w celu
pokrycia potrzeb w zakresie finansowania z NextGeneratio-
nEU oraz wszystkich innych programéw w ramach tego in-
strumentu?2.

Srodki finansowe w ramach funduszy sg przekazywane
panstwom cztonkowskim w formie dotacji i pozyczek?, zgod-
nie z ich KPO — planami dziatania dotyczacymi reform i inwe-

stycji ,majgcych na celu uczynienie gospodarek UE bardziej
ekologicznymi, cyfrowymi i bardziej odpornymi”?.

Na sfinansowanie dotaciji i pozyczek dla panstw cztonkow-
skich KE samodzielnie, w imieniu UE, przez platformy deale-
réw zacigga pozyczki na rynku kapitatowym, czyli tworzy diug
szczebla ponadnarodowego, aby udzieli¢ pozyczek pan-
stwom. Powoduje wiec niejako, ze dtug jest transferowany z
krajowych systeméw budzetowych zadtuzonych panstw UE
na szczebel unijny. Dziatania te uruchamiajg szczegoiny
proces, ktéry bedzie trwat do 2058 r., o ile KE nie nada im
cech trwatosci?.

Za sprawg programow NextGenerationEU KE urosta do
rangi waznego, a by¢ moze i najwazniejszego emitenta na
europejskim rynku kapitalowym. Dostarczy¢ ma poprzez
Fundusz Odbudowy pozyczek i dotacji do kwoty 806,9 mid
euro dla wszystkich krajow cztonkowskich UE do 2026-2028 r.
Fakt ten powinien utatwi¢ EBC prowadzenie niekonwencjo-
nalnej polityki monetarnej, sprowadzajacej sie w duzej mierze
do zakupu emitowanych przez podmioty europejskich akty-
wow. Tym bardziej, ze KE nie jest traktowana jak suwerenny
rzad, w ktérego przypadku obowigzuje limit 33,3% emisiji.
Poniewaz KE jest postrzegana jako ponadnarodowa instytu-
cja, EBC moze skupi¢ potowe wszystkich wyemitowanych
przez nig obligacji. Tym samym nalezy sie spodziewa¢ dal-
szego zwiekszenia sumy bilansowej Eurosystemu, co — w
mys$| projektodawcow — powinno z kolei przyczyni¢ sie do
realizacji celu EBC, jakim jest utrzymywanie inflacji ponizej,
ale blisko 2,0%. Co wazniejsze, wieksza podaz obligacji
powinna redukowac ryzyko wystgpienia fragmentac;ji rynku w
strefie euro. Wzrost inflacji powinien zas spowodowac lekka
erozje wartosci dtugu, ale rosngce stopy procentowe powo-
dujg przyrost zadtuzenia. Zdaniem EBC — KE, w wyniku po-
rozumienia z krajami cztonkowskimi, powinna nada¢ Fundu-
szowi Odbudowy znamiona trwatosci (,permanentnosci”).
Fundusz ma stuzy¢ Unii Gospodarczej i Walutowej jako punkt
odniesienia do wykorzystywania polityki fiskalnej na szczeblu
ponadnarodowym w dobie silnych wstrzgséw makroekono-
micznych. Moze jednak réwnoczesnie byé sposobem na
wprowadzenie krajow strefy euro (a by¢ moze szerszej grupy
krajow cztonkowskich, podobnie jak w przypadku paktu fiskal-
nego?) do proponowanego systemu unii fiskalnej.

Kwoty, ktore sg oferowane przez NextGenerationEU, to
mniej niz tgczna wartos¢ aktywow skupionych przez EBC w
okresie od kwietnia 2016 r. do marca 2017 r. EBC skupit w
ramach rozszerzonego programu zakupu aktywéw?” aktywa
warte okoto 960,0 mid euro. 800,0 mid euro to mniej niz 22,0%
PKB Niemiec, nieco ponad 6,0% PKB krajow strefy euro i
mniej niz 5,4% PKB UE.

Fundusz NextGenerationEU na razie nie osigga i nie moze
osiggnac¢ duzych rozmiaréw. Przewidziana przez UE pomoc
bedzie wyptacana stopniowo, w transzach. Termin zakoncze-
nia programu wsparcia to koniec 2026 r., a sptata planowana
jest na koniec 2058 r. Nawet obecnie trudno jest wiec sobie
wyobrazi¢ materializacje scenariusza, w ktérym omawiane
srodki bylyby w stanie pobudzi¢ koniunkture w sposéb zna-
czacy.

Nie wiadomo ponadto, czy oczekiwane, wymienione w
preambule decyzji zrédta sptaty zaréwno diugu unijnego, jak
i dlugu krajoéw cztonkowskich (zwtaszcza jesli chodzi o nowe



dochody wiasne — podatki i oczekiwany przyrost PKB) okazg
sie wystarczajgce. Wiadomo za$, ze wspomniany RRF i za-
twierdzane w nowym szczegdlnym trybie programy na lata
2021-2024%, majgce wspiera¢ wzrost, zatrudnienie i odpor-
nos$¢ ekonomiczng krajow, sg trudnym wyzwaniem i ze bedg
wymagaty dodatkowego wspotfinansowania krajowego, o
ktére zwraca sie KE.

Mimo to ,deal Komisji Europejskiej, tak tatwo osiggniety”,
jak zauwaza sie w literaturze, polegajgcy na potgczeniu re-
gularnego wieloletniego budzetu UE (wieloletnie ramy finan-
sowe) o wartosci 1,1 bin euro i jednorazowego NextGenera-
tionEU o wartosci ponad 800,0 mid euro ma historyczng wage
i stanowi moment przetomowy w procesie integracji europej-
skiej, zachecajgcy zwolennikéw centralizacji systemu finan-
sowego w ramach UE do dalszego dziatania?®.

Z prawnego punktu widzenia nalezy podkresli¢, ze Next-
GenerationEU jest zbudowany na wspélnej podstawie praw-
nej w postaci kilku aktéw prawnych o nietraktatowym charak-
terze w systemie prawnym UE, ktére upowazniajg KE do
wspoélnego zadtuzania, statuujg fundusz, okreslajg jego
wielko$¢ i zarzadzajg redystrybucjg jego zrodet dla panstw
UE oraz ich kontrolg, wtgczajgc w system ocene zgodnosci
z zasadg the rule of law. Jednoczes$nie przez system docho-
déw wiasnych tgczg NextGenerationEU z wieloletnimi rama-
mi finansowymi na lata 2021-2027%°. ,Tego rodzaju prawna
konstelacja, oparta na wielosci zwigzanych podstaw prawnych
ma powazne konsekwencje dla architektury zarzagdzania w
UE. Jest skutkiem solidarnosci miedzy krajami cztonkowskimi,
ale prowadzi do narodzin federalizacji polityki ekonomicznej
na supranarodowym szczeblu” — zauwaza Federico Fabbrini®'.
Taki stan prawny stworzono przy pomocy procedury legisla-
cyjnej przyjetej w fazie tworzenia NextGenerationEU, odmien-
nej niz w tradycyjnym procesie negocjacji i przyjmowania
wieloletnich ram (dawniej: perspektyw) finansowych UE.

Wieloletnie ramy finansowe zgodnie z TFUE zapewniajg
bowiem od 1988 r. dokonywanie wydatkow UE w sposéb
zrébwnowazony, usystematyzowany, a priori, na podstawie
wieloletnich strategii, a realizowane sg one w granicach limi-
tu Srodkéw wiasnych, okreslonych w kolejnych decyzjach w
sprawie systemu zasobdéw wtasnych UE32.

Wedtug art. 310 TFUE w celu zapewnienia dyscypliny
budzetowej UE nie przyjmuje zadnego aktu, ktéry moze mie¢
istotny wptyw na budzet, bez zapewnienia mozliwosci finan-
sowania wydatkow wynikajgcych z takiego aktu w granicach
zasobow wtasnych UE i w poszanowaniu wieloletnich ram
finansowych. Tymczasem NextGenerationEU nie jest fundu-
szem zréwnowazonym — opiera sie tylko w niewielkim zakre-
sie na zrodtach zasobdéw wiasnych, okreslonych w decyzji,
gtéwnie jednak na emisji wspodlnotowego zadtuzenia przez
KE, dokonywanej przez platforme aukcyjng. Wydatki Next-
GenerationEU z zatozenia powinny by¢ pokryte przez przyszie
podatki, lecz ich rodzaje i ksztatt nie zostaty ostatecznie
okreslone jednoznacznie ani w decyzji politycznej UE, ani tym
bardziej do potowy 2024 r. w prawie unijnym. Nie moga wiec
po grudniowej ratyfikacji w 2020 r. przez parlamenty narodo-
we stuzy¢ do sptaty zadtuzenia. W ramach NextGenerationEU
KE w okresie od 2021 r. do 2026-2028 r. ma wiec gtéwnie
uprawnienie do emisji dlugoterminowych obligacji i bonéw o
réznym terminie zapadalnosci, ktére umozliwiajg finansowa-

nie pozyczek i dotacji dla poszczegdinych krajéw cztonkow-
skich i moga w przysztosci by¢ rolowane. Dochody wiasne
UE powinny bowiem stuzyé przede wszystkim do pokrycia
potrzeb wieloletnich ram finansowych.

Zasady wykorzystania funduszu NextGenerationEU sg
odmienne od systemu wieloletnich ram finansowych — dajg
duzg samodzielno$¢ KE o charakterze pozatraktatowym, a
sam fundusz i jego sptata, cho¢ ma charakter dorazny, jed-
norazowy, obowigzuje dtuzej, gdyz az do 2058 r., podczas
gdy obecne wieloletnie ramy finansowe — do 2027 r. Przede
wszystkim jednak dopuszcza i tworzy, jako podstawowe zro-
dto finansowania, instrumenty zadtuzenia wspdlnotowego.

Redystrybucja funduszu zajmuje sie w imieniu UE samo-
dzielnie KE, ktéra ma uwzglednia¢ sytuacje rynkowg i blizej
nieokreslone kryteria przydziatu (np. realizacje tzw. kamieni
milowych)33.

Dtug ,uwspdlnotowiony”, z niejasnym systemem sptat do
2058 r., zwtaszcza wobec niejasnej roli UE w przysztosci,
zmniejsza wprawdzie dtug krajow, w gtébwnej mierze Potudnia,
ktére otrzymujg faktycznie wptaty z KPO, ale rownoczesnie
powoduje pogtebianie w UE dywergencji miedzy krajami
~centrum” (Niemcy, Holandia, Austria), ktérych model gospo-
darczy oparty jest na eksporcie, oraz krajami ,peryferyjnymi”
(Grecja, Witochy, Hiszpania), ktérych model rozwoju oparty
jest na niesptacalnym dtugu34.

Uzasadnieniem dla faktycznej zmiany procedur uchwala-
nia i zatwierdzania kilku potgczonych aktéw prawnych, ktére
powinny sie toczy¢ wedtug réznych procedur i zasad, opartych
na przepisach Traktatu z Lizbony i wyznaczajacych wiasciwe
role dla PE, Rady UE i KE, byta pandemia COVID-19 i ko-
niecznos¢ pilnej odbudowy gospodarek krajow UE. W trakcie
rownolegtego procedowania potgczono, jak podkresiono
wyzej, dwa odmienne systemy finansowania w jednym pakie-
cie (tradycyjne, modelowe i zréwnowazone wieloletnie ramy
finansowe oraz nowy, rewolucyjny, ale tymczasowy fundusz
NextGenerationEU). Cho¢ fundusze te réznig sie sposobem
finansowania, wdrazania i okresem obowigzywania®®, to taczy
je wspolny dokument wigzacy (aktualna decyzja o systemie
zasobéw wiasnych, ktéra wygasa w 2027 r.). Aktdw tych nie
poddano odrebnym trybom procedowania z uwagi na koniecz-
nos$¢ wejscia w zycie wieloletnich ram finansowych od dnia
1 stycznia 2021 r., czyli zobowigzano kraje do ratyfikacji ca-
tosci pakietu. Na zakonczenie procedury dodano jeszcze akt
prawny, ktory przekazywat w rece KE uprawnienie do redys-
trybucji Srodkéw finansowych dla krajow wedtug nieostrych
zasad prawnych, tzw. warunkowosci®.

Przyjeta wéwczas taktyka zobowigzywata wiec wiadze
krajowe do akceptacji lub odrzucenia catego pakietu legisla-
cyjnego i finansowego (a zatem i wieloletnich ram finanso-
wych), mimo $wiadomosci, ze daje on KE, bez zmiany trak-
tatow, nowa, radykalng mozliwos¢ szerokiego wejscia na
rynek kapitatowy i podejmowania uznaniowych decyzji o
wyborze finansowania dla poszczegodlnych krajow wedtug
niejednoznacznych kryteriéw prawnych, a jednoczesnie na-
rzuca zobowigzanie do ewentualnej akceptacji sptaty pozy-
czek, ktorych kraje cztonkowskie nie zaciggaty.

Procedowanie decyzji politycznych z dnia 21 lipca 2020 .
i konkluzje aktéw prawnych z grudnia tego roku budzg po-
nadto inne watpliwosci prawne. Zasadnicze ustalenia doty-



czace NextGenerationEU zapadly bowiem na szczeblu poli-
tycznym — na szczycie Rady Europejskiej, w ktérym uczest-
niczyli liderzy panstw cztonkowskich. Uzgodnienia Rady
staty sie kluczowe dla przebiegu negocjacji i one wyznaczyty
dalsze decyzje co do catego pakietu. Tres¢ uzgodnien, za-
warta w konkluzjach ze szczytu, wykraczata jednak poza
rozporzadzenie o wieloletnich ramach finansowych i decyzje
w sprawie systemu zasobdéw wiasnych UE, w tym ustalenia
putapow, reguly podziatu i programowania wydatkow w wie-
loletnich ramach finansowych na potrzeby polityki spéjnosci
i rolnej czy ogolne kierunki reformy dochodéw wtasnych UE.
Dokument dotyczacy NextGenerationEU nie mogt byé wiec
uznany za wigzgcy dla prezydencji Rady UE na kolejnych,
formalnych etapach negocjacji z PE i w zwyktej dalszej pro-
cedurze ustawodawczej. Traktaty bowiem nie wyznaczaja roli
Radzie Europejskiej, ktdra nie petni funkcji ustawodawczych,
lecz jedynie ,okresla ogdlne kierunki i priorytety polityczne
Unii” (art. 15 TUE). Stan ten okreslany jest w literaturze jako
.,nowa miedzyrzgdowos$¢” (ang. new intergovernmentalism)®’.

Po wspdlnej akceptacji na forum unijnym wyjgtkowego
pakietu legislacyjnego, rowniez ze wzgledu na wysokos¢ kwot,
nowe priorytety i propozycje podatkowe, parlamenty krajéw
cztonkowskich postawiono w sytuacji swoistego przymusu ich
ratyfikacji na podstawie zatwierdzenia wszystkich aktow
prawnych koniecznych do uruchomienia programu wielolet-
nich ram finansowych na lata 2021-2027 jeszcze przed za-
kohczeniem roku. Alternatywag byta bowiem koniecznosé
wprowadzenia miesiecznego prowizorium budzetowego dla
wieloletnich ram finansowych, z ktérej oczywiscie nie skorzy-
stano®.

Podstawg Programu Odbudowy byty wstepnie cele zdro-
wotne i finansowanie wydatkow krajéw cztonkowskich UE
zwigzanych z COVID-19 (przyspieszenie naprawy gospodar-
ki UE dotknietej skutkami pandemii). Juz jednak w nastepnym
roku, wobec wygaszania kryzysu pandemicznego, ukierun-
kowane zostaty one na wzmocnione, szersze priorytety w
obszarach nowych polityk UE, w tym m.in. na transformacje
ekologiczng i cyfrowa. W praktyce w kolejnych latach finan-
sowano z nich takze inwestycje o mniejszym znaczeniu, np.
w jednostkach municypalnych niektérych krajow potudnia
Europy, strukturalnie zadtuzonych (we Wtoszech — finanso-
wano remont pol golfowych, mate muzea, sztuczny stok
narciarski, tor wyscigowy dla koni itp.).

Potagczenie obu dokumentéw prawnych oceniono jako
przetomowe osiagniecie, sukces polityczny wtadz UE, rownie
wazny jak wprowadzenie w UE wspdlnego rynku. Pakiet
stanowit silny zwrot w polityce UE, pomagajacy przesungé
zadtuzenie krajéw otrzymujgcych srodki z NextGenerationEU
i KPO poza krajowy system budzetowy. W wielu unijnych
dokumentach bowiem podkreslano, ze wzrost poziomow
deficytu i dtugu w krajach cztonkowskich UE wynika z kryzy-
su finansowego i zdrowotnego. Nie wyjasniono jednak, w jaki
sposOb nowe zasoby wtasne przyczynig sie do sptaty Next-
GenerationEU.

Poza systemem uzgodnieh z krajami cztonkowskimi, w
drodze decyzji wykonawczej KE z dnia 12 lipca 2024 r.%,
wprowadzony zostat jednoczes$nie skorygowany system sptat,
polegajacy na obcigzeniu krajéw beneficjentéw operacji po-
zyczkowych NextGenerationEU kosztami finansowania, za-

rzadzania ptynnos$cig oraz kosztami statej obstugi administra-
cyjnej. Do tych ostatnich zalicza sie m.in. wszelkie koszty
poniesione przez KE w zwigzku z wykonywaniem operacji
zaciggania pozyczek i zarzgdzania dlugiem. Sktadajg sie na
nie nastepujgce rodzaje kosztow: ,optaty prawne, takie jak
optaty za doradztwo prawne i opinie prawne, optaty za zarza-
dzanie dtugiem i ptynnoscia, koszty zwigzane z prowadzeniem
rachunku i zarzgdzaniem ptatnos$ciami, koszty audytu ze-
wnetrznego, optaty za utrzymanie platformy aukcyjnej, opta-
ty agencji ratingowej, optaty za notowanie na gietdzie, podat-
ki, optaty za rejestracje, publikacje i dokonywanie rozliczen,
optaty za technologie informacyjne, wydatki zwigzane z ba-
daniami rynku oraz wynagrodzenia za konsultacje i inne
wydatki na relacje z inwestorami i narzedzia do zarzgdzania
inwestorami, oraz wynagrodzenie agentéw kontraktowych i
koszty szkoleh zwigzane z wdrazaniem zréznicowanej stra-
tegii finansowania” (art. 13 ust. 1 decyzji 2024/1974).

Koszty utworzenia w odniesieniu do pozyczek w ramach
RRF obejmujg wszelkie koszty poniesione przez KE w zwigz-
ku z budowaniem zdolnosci do prowadzenia operacji zacia-
gania pozyczek, zarzadzania diugiem i zarzgdzania ptatno-
Sciami w ramach NextGenerationEU. Obejmujg one koszty
zwigzane z zatozeniem rachunkdéw na potrzeby NextGenera-
tionEU, utworzeniem platformy aukcyjnej, narzedziem do
zarzadzania inwestorami, inne koszty dotyczace technologii
informacyjnych oraz koszty badan rynku i wynagrodzenia za
konsultacje.

Panstwa cztonkowskie, ktére podpisujg umowy pozyczki
w ramach RRF, ponoszg 48% catkowitych kosztéw utworze-
nia. Wedtug decyzji 2024/1974 ,w latach 2021, 2022 i 2023
panstwa cztonkowskie pokrywajg koszty utworzenia [...]
proporcjonalnie wedtug stosunku kwoty pozyczki na podsta-
wie podpisanej umowy pozyczki w ramach RRF do tagcznej
kwoty pozyczek na podstawie wszystkich podpisanych uméw
pozyczki w ramach RRF” (art. 14 ust. 3). KE podjeta wiec
pozaprawng decyzje wstecznego rozliczenia kosztow.

Mimo to sukces dotyczacy utworzenia NextGenerationEU
zachecit KE do podjecia prac w kierunku dalszego pogtebie-
nia integracji europejskiej i tworzenia nowych zrodet sptaty
tego funduszu w drodze szerokich zmian prawnych traktatow
unijnych.

3. PROPOZYCJE REFORM TRAKTATOW UNIJNYCH
— NA DRODZE DO UNIIl MONETARNEJ

One Size Fits All dla catej UE, dla realizacji dobra wspdl-
nego — z takim przestaniem po utworzeniu NextGenerationEU
przystgpiono w 2023 r. do przygotowania ostatniego etapu
refom UE, zmierzajacych do glebszej integracji, czyli do pro-
by stworzenia jednolitego panstwa europejskiego, ze wspaol-
ng politykg fiskalng i pieniezng (systemem podatkowym i
wspolng walutg euro). Wdrozeniu nowych rozwigzan ma
stuzy¢ i je utatwia¢ likwidacja weta panstw cztonkowskich.
Nowy system finansowy, okreslany w literaturze jako forma
konfederacji (w propozycji francuskiej) lub federalizacji UE (w
niemieckich komentarzach), a w rzeczywistosci nowy system
transferéw miedzy szczeblami zarzgdzania w UE i krajami,
stanowitby fundament wspierajgcy wtadze UE w dazeniach
do petnej unifikacji. Jak podkresla sie w pismiennictwie — ,z
dominacjag Niemiec, w kilkudziesieciu obszarach kompetenciji,



w tym obejmujgcych polityke zagraniczna, bezpieczenstwo i
obrone europejska, polityke zdrowotng, energetyczna, klima-
tyczng, przemystowa oraz edukacje, a... taka wizja, nazywa-
na w mediach: «more of the same approach» («wiecej
wszystkiego»), jako najlepsze rozwigzanie wszystkich pro-
bleméw UE, doprowadzita, jak sie uwaza w literaturze, do
wyjscia Wielkiej Brytanii z UE, do kryzysu energetycznego
czy imigracyjnego w Europie” (ttum. wiasne — E.C.D.)*.

Planowane zmiany traktatéw unijnych przez parlamenty
krajowe*' muszg by¢ uzupetniane na dalszych etapach pro-
ceduralnych (w Radzie UE, Konwencie Europejskim, Konfe-
rencji miedzyrzgdowej). Procedure takiego przeksztatcenia
reguluje szczegotowo art. 48 TUE. Zgodnie z nim po przed-
stawieniu propozycji zmian przez rzad panstwa cztonkowskie-
go, KE lub PE Rada UE przekazuje jg Radzie Europejskie;j.
Zmiany sg nastepnie notyfikowane parlamentom narodowym,
ktére zgodnie z art. 12 lit. d TUE uczestniczg w kohcowych
fazach procedury zmiany traktatow.

Unijni ministrowie majg sie zajg¢ przysztym parlamentar-
nym raportem na posiedzeniu Rady ds. Ogdélnych w grudniu
2024 r. Po akceptacji w gtosowaniach w kolejnych fazach
propozycja gtebokiej rewizji traktatow europejskich moze
wejs¢ w zycie. Zmieni ona catkowicie system finansowy kra-
jow cztonkowskich UE.

Postulowane zmiany traktatéw nie sg poparte wiarygod-
nym uzasadnieniem, brak tez szczegdtowych propozyciji
konstrukcji tych zmian, harmonogramu ich wprowadzania, nie
poprzedzono ich szerszg publiczng dyskusjg i prezentowa-
nymi publicznie analizami. Uzasadnienie oficjalne to koniecz-
nos¢ usprawnienia procesu decyzyjnego w UE w zwigzku z
jej potencjalnym rozszerzeniem. Dodaje sig tez w wypowie-
dziach organéw UE argument o wykorzystaniu rynkow finan-
sowych do narzucenia dyscypliny w strefie euro, co ma do-
prowadzi¢ do wyeliminowania immanentnej niestabilnosci
rynkéw obligacji panstwowych. W czasie kryzysu jednak, co
oczywiste, zadna inzynieria finansowa nie wystarczy do usta-
bilizowania systemu zasadniczo niestabilnego. Mozna przyja¢
jako bardziej wiarygodne uzasadnienie dla tak radykalnych
propozycji reform, ze rzeczywistym motywem zmian traktatow
unijnych w kierunku ,geopolitycznej Unii” jest oczekiwana
wieksza skutecznos¢ centralnego zarzadzania i dominaciji
politycznej wiadz UE nad krajami cztonkowskimi w zwigzku
ze stanem europejskiej gospodarki, ktéra popadta w stagna-
cje, jej obnizajgcy sie konkurencyjnoscig w stosunku do USA
i Chin. Powoduje to bowiem wzrost cen energii, rosngce
koszty produkgcji, zielong transformacje energetyczng, braki
wykwalifikowanych kadr oraz pogitebiajgce sie zadtuzenie
publiczne krajow strefy euro*?. Zwiekszenie konkurencyjnosci
okreslane jest w dokumentach KE jako zmniejszenie luki
produktywnos$ci miedzy USA a UE. Zauwazy¢ mozna, ze
rywalizacja z USA i Chinami to jeden aspekt. Jednoczesnie
konkurencyjnos¢ wystepuje réwniez miedzy krajami UE. W
szczegolnosci subsydiowanie krajowych przedsiebiorstw
kosztem rownowagi na rynku UE nie sprzyja produktywnosci,
arozwigzania planowane przez poszczegolne panstwa czton-
kowskie w zakresie odpowiedzi na amerykanski Inflation
Reduction Act (IRA) sg bardzo zréznicowane®.

Dlatego préby tgczenia systemow prawnych w kierunku
prawa transnarodowego, jak réwniez tgczenia gospodarek i

centralizacji administracji krajow o réznym poziomie rozwoju
gospodarczego i spotecznego moze powodowacé wrecz po-
gtebienie luki takze miedzy nimi. Inaczej méwigc — ekspan-
sywnymi dziataniami i regulacjami, nawet wysokiej rangi, w
formie traktatowej i pozatraktatowej, nie mozna zmniejszy¢
luki miedzykontynentalnej i wewnatrzunijnej w gospodarce i
pobudzi¢ dynamiki wzrostu gospodarczego w krajach Europy
Zachodniej.

System finansowy, wedtug zatozen traktatéw, zmienic sie
ma w kilku dziedzinach, choé¢ wtasciwie kazda zmiana kom-
petencji wymagataby stworzenia odrebnego modelu finanso-
wania dziedzin, ktére w traktatach wymieniono. Proponowa-
ne zmiany systemu finansowego, a raczej deklaracje zmian,
dotyczg dochoddéw wiasnych, w tym podatkéw, cho¢ nie wy-
nikajg bezposrednio z propozyciji traktatowych; tymi zmiana-
mi zajmuje sie KE. To takze przede wszystkim sygnalizowany
w zmianach traktatow model finansowania wspadlnej polityki
bezpieczenstwa i obrony europejskiej, uzbrojenia i wojska.
To wreszcie chyba najwazniejsza radykalna zmiana — wspol-
na waluta euro i wspodlna polityka pienigzna.

Instytucje UE nie moga obecnie siegna¢ po utrwalone
prawne mechanizmy dziatania (,polityka oparta na regutach”),
lecz muszg w swoich odpowiedziach na kryzysy spoteczne i
ekonomiczne improwizowac (,polityka wydarzen”). Systema-
tycznie podejmowane s3g decyzje o faktycznym poszerzeniu
unijnych kompetenciji i obarczeniu krajéw i wtadz UE dodat-
kowymi zadaniami, zwigzanymi z kreacjg nowych, coraz
liczniejszych instrumentéw finansowych i funduszy oraz
prébami nowego porzadku prawnego. Dokonuje sie tego w
istniejgcych ramach instytucjonalnych i formalnych, bez zmian
traktatow, lecz przy ich znacznym faktycznym ,rozepchaniu”
np. decyzjami Komisji czy/i rozszerzonej interpretacji. Po
wprowadzeniu proponowanych zmian traktatowych mogtyby
powstac state, systemowe podstawy do kreowania europe;j-
skich polityk w wielu obszarach, w tym walutowej i pienieznej,
wspartych harmonizacjg polityki podatkowej. Ta zmiana
systemu, w tym przystgpienie do strefy euro, powinna by¢
jednak zaakceptowana przez wszystkie kraje cztonkowskie.

Najwazniejsza w systemie finansowym UE wydaje sie
zmiana traktatéw dotyczgca obowigzku przyjecia waluty euro.
Obowigzujgcy art. 3 ust. 4 TUE brzmi nastepujaco: ,Unia
ustanawia unie gospodarczg i walutowg, ktérej walutg jest
euro”, co akcentuje kwestie instytucjonalng (ustanowienie unii
gospodarczej i walutowej). Euro emituje EBC*4.

W projekcie zmiany traktatéw proponuje sie zmiane art. 3
ust. 4 TUE, nadajgcg mu z prawnego punktu widzenia inny
charakter. Jest to jednoznaczne stwierdzenie: ,Walutg Unii jest
euro”, z pominieciem roli unii gospodarczej i walutowej. Ozna-
cza to traktatowy obowigzek przyjecia tej waluty przez wszyst-
kie kraje cztonkowskie, z pominigciem obecnych uwarunkowan
ekonomicznych i prawnych*. Pocigga to za sobg wstepnie
trwate usztywnienie kursu ztotego wzgledem euro i rezygnacje
z mozliwosci prowadzenia niezaleznej polityki pienieznej, a
takze obowigzek przystgpienia do Europejskiego Mechanizmu
Stabilnosci“® i tworzonej unii bankowej. Dalsze regulacje unijne
i narodowe powinny nastepnie okresla¢ zasady i kryteria,
ktére sa wymagane, oraz okres dostosowawczy; w Polsce
bytyby to zmiany Konstytucji RP i wielu ustaw oraz podjecie
réznych dziatan organizacyjno-technicznych.



Przyjecie tego przepisu bytoby najwiekszym, ostatecznym
osiggnieciem federalistow i zwolennikow centralizacji systemu
finansowego, dgzgcych obecnie jedynie w drodze pozatrak-
tatowego, petzajgcego przejmowania kompetencji krajowych
do stworzenia panstwa unijnego z jednolitg europejskg wa-
lutg, odmienng rolg organéw unijnych oraz brakiem jedno-
mysInos$ci i armig (pod przewodnictwem Niemiec). Nie bytaby
to juz dotychczasowa hybryda, gospodarujgca i wzmacniana
funduszami pandemicznymi i jednorazowymi dziataniami ze
sfery federalizmu fiskalnego, ale wsparty traktatami europej-
skimi model federalizmu prawnego UE w obszarze europej-
skiej polityki pienieznej i fiskalnej.

Polska stata sie w 2004 r. uczestnikiem unii gospodarczej
i walutowej na prawach panstwa objetego derogacja, co
okresla zobowigzanie akcesyjne. Oznacza to, ze Polska jest
zobowigzana do spetnienia nominalnych i prawnych kryteriow
zbieznosci i wprowadzenia euro w nieokre$lonym czasie, a
nasze wiadze decydujg o przyjeciu wspolnej waluty. Forma
obowigzku prawnego zawartego w traktacie nie zostata prze-
widziana. Decyzje o ratyfikacji podejmujg parlamenty i rzady
krajéw cztonkowskich UE.

Od akcesji Polski do UE pojawito sie wiele polskich i za-
granicznych opracowan ekonomicznych w literaturze nauko-
wej i w dokumentach oficjalnych, raportach instytucji na temat
korzysci oraz zagrozen i kosztéw uczestnictwa panstw w
strefie euro. Wszystkie chyba wazniejsze instytucje finanso-
we wypowiedzialy sie przez 20 lat w tej kwestii. WSrdd polskich
opracowan wyrézni¢ mozna Raport na temat petnego uczest-
nictwa Rzeczypospolitej Polskiej w trzecim etapie Unii Go-
spodarczej i Walutowej*” oraz Ekonomiczne wyzwania inte-
gracji Polski ze strefg Euro®, opublikowane przez NBP, a
takze dokument Rady Ministrow — Program konwergenciji.
Aktualizacja 2014%.

Strategia integracji Polski ze strefg euro, aktualna nadal,
cho¢ sprzed wielu lat, okreslona przez éwczesng Rade Mini-
strow, jest oparta na czterech filarach:

1) ukierunkowanie polityki gospodarczej Polski na trwate
spetnienie kryteriow konwergencji, w szczegdlnosci doty-
czacych dyscypliny fiskalnej;

2) podjecie dodatkowych dziatan wzmacniajgcych potencjat
polskiej gospodarki, w tym w obszarze instytucjonalnym;

3) gruntowne przygotowanie techniczno-organizacyjnej
strony procesu;

4) ustabilizowanie sytuacji w strefie euro, a w szczegdlnosci
jej wzmocnienie instytucjonalne®°.

Wedtug konkluzji zamieszczonych w Raporcie na temat
petnego uczestnictwa Rzeczypospolitej Polskiej w trzecim
etapie Unii Gospodarczej i Walutowej wejscie do strefy euro
stanowi szanse realizacji scenariusza przyspieszonego wzro-
stu gospodarczego oraz wzrostu zamoznosci spoteczenstwa.
Analizy prowadzone przed kryzysem finansowym wskazywa-
ty, ze wprowadzenie euro w Polsce powinno prowadzi¢ do
wzrostu poziomu PKB zaréwno w krétkim, jak i w dtugim
okresie. Jednakze do$wiadczenia krajow strefy euro, zwtasz-
cza w trakcie ostatniego kryzysu, wskazujg, ze przyjecie euro
wigze sie z ryzykiem podwyzszonej niestabilnosci makroeko-
nomicznej oraz spowolnionego wzrostu gospodarczego,
przede wszystkim w wypadku krajow o stabych fundamentach
makroekonomicznych. Oznacza to, ze scenariusz przyspie-

szonego wzrostu po przyjeciu wspdélnej waluty zalezy od tego,
czy wzmochione zostang instytucje strefy euro oraz potencjat
polskiej gospodarki. W rozwazaniach na temat szans i zagro-
zeh zwigzanych z przyjeciem wspélnej waluty najwazniejszym
czynnikiem okreslajacym uwarunkowania zewnetrzne funk-
cjonowania w unii walutowej jest obecny ksztatt i przyszta
dynamika struktury instytucjonalnej strefy euro (filar 4 strate-
gii®"). Koncowy wniosek: ,Wskazane jest, aby decyzja o
przystgpieniu do strefy euro byta poprzedzona przemyslanym
programem reform, prowadzgcych do wzmocnienia funda-
mentow polskiej gospodarki i dostosowania ich do uwarun-
kowan zwigzanych z funkcjonowaniem w unii walutowej (filar
2 strategii)”®?, jest ostrozny i niezdefiniowany ostatecznie.

Wprowadzenie wspdlnej waluty euro, jak wskazuje sie w
raportach polskich wtadz, moze przynie$¢ bezposrednio
wiele korzysci, takich jak: redukcja ryzyka kursowego, a wraz
z nig redukcja kosztéw transakcyjnych, spadek nominalnych
stop procentowych, wieksza przejrzystos¢ cen, mniejsze ry-
zyko makroekonomiczne. Oddziatywa¢ moze tez w perspek-
tywie srednio- i dtugookresowej na stabilnos¢ i wiarygodnosé
makroekonomiczng, majgce kluczowe znaczenie dla gospo-
darki, na lepsze mozliwosci podejmowania decyzji inwesty-
cyjnych, czyli decydowac o alokacji zasobéw gospodarczych,
a wiec wptywac na wzrost gospodarczy. Oczekuje sie zatem,
ze zmaterializujg sie korzysci i szanse, takie jak: wzrost kon-
kurenciji, intensyfikacja wymiany handlowej, $cislejsza inte-
gracja rynkow finansowych, co w efekcie moze sie przektadaé
na szybsze tempo wzrostu gospodarczego, wzrost zatrudnie-
nia i dochodoéw budzetéw. Z uwagi na bezposrednie efekty
wprowadzenia wspodlnej waluty przyjecie przez Polske euro
mogtoby w istotny sposob przyspieszy¢ rozwdj i integracje
rynkéw finansowych oraz pozytywnie wptynaé na stabilnosé
finansowa, gtdwnie w obszarze instytuciji i infrastruktury. Ko-
rzystne bytoby rowniez uniezaleznienie gospodarki od krajo-
wego zasobu oszczednosci oraz stabilizacyjne oddziatywanie
na gospodarke poprzez mechanizm dyspersji ryzyka (ang.
risk sharing). Przyjecie wspolnej waluty moze, ale nie musi,
prowadzi¢ do wzrostu integracji handlowej. Skala tego efek-
tu w duzej mierze zalezataby od zdolnosci polskich przedsie-
biorstw do ekspansji na rynkach zagranicznych oraz ich go-
towosci do odparcia zagranicznej konkurencji.

Skutecznosé tych wszystkich pozytywnych efektow jest
jednak zalezna od podstawowego czynnika — réwnego pozio-
mu rozwoju gospodarczego panstw strefy euro. Znaczace
nierbwnowagi makroekonomiczne i finansowe je ograniczaja
lub niweczg. Tymczasem unia walutowa ztozona jest z krajéw
o bardzo réznych charakterystykach makroekonomicznych i
strukturalnych, prowadzacych do destabilizujgcych i kosztow-
nych nieréwnowag w poszczegélnych krajach cztonkowskich.
Ich skutkiem jest niestabilny wzrost gospodarczy, a w konse-
kwencji deficyt finanséw publicznych i rosngcy dtug publiczny.
Obecnie kraje strefy euro odczuwajg sekularng stagnacje
gospodarczg, wstrzgsang wspomnianymi wyzej periodyczny-
mi kryzysami i recesjami. Kryzysom tym czesto towarzyszy
efekt ,zarazania” (ang. contagion effect), czego nastepstwem
wiasnie byto ich rozprzestrzenianie sie, w tym przerzucanie
zadtuzenia na inne panstwa wspdlnej strefy euro.

Zagrozenia i koszty przystgpienia Polski do strefy euro
majg przy tym charakter jednoznaczny i wymierny. To przede



wszystkim dtugookresowe koszty, w tym utrata niezaleznej
polityki pienieznej i niezalezno$ci kursowej, niemozliwe w
zasadzie do przywrécenia po przyjeciu euro. Sredniookreso-
we zagrozenia to nieoptymalny kurs konwersiji, ryzyko pogor-
szenia konkurencyjnosci. Euro i wspélna polityka pieniezna
nie gwarantujg niskiej inflacji. Réznicom inflacyjnym i wysokiej
inflacji w niektérych krajach strefy euro — w Estonii (19,1%),
na Litwie (16,6%), Lotwie (13,1%), Stowac;ji (10,9%), w Belgii
(9,3%), Holandii (11,2%) — nie zapobiegta jednolita reakcja
EBC w kwestii stop procentowych. Co wiecej, EBC nawet nie
wspomaogt tych krajow, bo ustalit zerowe (a wrecz nominalnie
ujemne) stopy procentowe.

Obecnos¢ w strefie euro nie dyscyplinuje tez polityki fi-
skalnej. Kryteriéw konwergencji nie spetniajg panstwa potu-
dnia Europy, a ich dtug szybko wzrasta. Dotyczy to takze
krajéw, ktére nie miaty problemu z dlugiem publicznym, kiedy
wstepowaty do strefy euro. Diug pojawit sie z czasem — wia-
S$nie w zwigzku z euro. Uwspdlnotowienie zadtuzenia to
przyktad efektu ,zarazania” krajow i transferowania (wypy-
chania) swego krajowego zadtuzenia na szczebel ponadna-
rodowy.

Negatywne konsekwencje i stabosci instytucjonalne byty
w przypadku krajéw strefy euro znacznie wieksze niz w po-
zostatych krajach cztonkowskich UE. Stagd cze$¢ zmian insty-
tucjonalnych objeta wytacznie kraje strefy euro (Dwupak®,
Europejski Mechanizm Stabilnosci).

Przystapienie do ERM [I%, jezeli ten system bedzie kon-
tynuowany po zmianach traktatow, wigze sie ze zwiekszonym
ryzykiem ataku spekulacyjnego, a wiec i ryzykiem koniecz-
nosci przeprowadzania interwencji walutowych w czasie
przebywania w systemie usztywnionego kursu walutowego,
o ile ten dotychczasowy system zostanie utrzymany®.

Przystgpienie Polski do strefy euro zwigzane bedzie
przede wszystkim ze zmiang roli rezerw walutowych jako
instrumentu gwarantujgcego bezpieczenstwo systemu finan-
sowego i stabilno$¢ waluty. Moze stwarzaé zagrozenia z
perspektywy zarzgdzania rezerwami walutowymi, wigzace
sie z konieczno$cig optacenia niepokrytej kwoty udziatu w
kapitale EBC, przekazania EBC okres$lonej kwoty rezerw
walutowych oraz wniesienia wktadu do jego rezerw bilanso-
wych. Krajowe banki centralne, ktérych derogacja zostanie
woéwczas uchylona, optacajg subskrybowany przez siebie
udziat w kapitale EBC. Petne cztonkostwo NBP w Europejskim
Systemie Bankéw Centralnych daje wprawdzie prawo do
uczestnictwa w podziale zysku EBC, lecz zarazem rodzi
obowigzek pokrywania czesci ewentualnych strat®.

Zastgpienie waluty narodowej przez euro nie gwarantuje
wzrostu gospodarczego. Polska, pozostajgc poza strefg euro,
rosnie gospodarczo o wiele szybciej i o wiele ,zdrowiej” niz
kraje, ktére juz dawno zrezygnowaty z wtasnych walut. Wia-
sha ,suwerenna” waluta okazuje sie waznym czynnikiem
wzrostu i stabilnosci — nawet gdy od czasu do czasu jej kurs
wymienny wzgledem euro zdaje si¢ ,wariowac”.

4. PROPOZYCJE REFORM TRAKTATOW UE
W DZIEDZINIE POLITYKI FISKALNEJ UE — NA
DRODZE DO UNII FISKALNEJ

Inna dziedzina, ktérej dotyczg zmiany traktatéw, to polity-
ka fiskalna. Z jednej strony to polityka wydatkowa i przenie-

sienie narodowych kompetencji na szczebel ponadnarodowy
(UE), z drugiej — to ustanowienie nowych zroédet finansowania
budzetu unijnego i NextGenerationEU.

W jakiej formie bedg finansowane dziedziny objete zmia-
nami traktatowymi — ze wspdlnego odrebnego budzetu, czy
z wieloletnich ram finansowych, kosztem innych wydatkéw
— tego propozycje nie okreslaja.

Wszystkie panstwa cztonkowskie zostaty natomiast zobo-
wigzane do opracowania do dnia 20 wrze$nia 2024 r. Srednio-
okresowych planéw budzetowo-strukturalnych, w tym Sciezki
wydatkow, wigzgcej na okres co najmniej 4 lat. Plany majg
zastgpi¢ programy stabilnosci i konwergencji oraz krajowe
programy reform. KE przekazuje panstwom cztonkowskim
majacym deficyt budzetowy lub dtug publiczny powyzej war-
tosci referencyjnych trajektorie wydatkdw sektora instytucji
rzagdowych i samorzgdowych na 4 (i 7) nastepne lata. Sg one
szacowane z wykorzystaniem analizy stabilno$ci zadtuzenia
w $rednim okresie (ang. debt sustainability analysis — DSA),
co ma zagwarantowac réznicowanie wymogow wobec po-
szczegolnych krajow. Ksztattujgc dalsze procedury, regulacje
unijne wzmacniajg role KE®’.

Szczegdlne zasady obowigzujg w zakresie finansowania
polityki obrony, co zostato wskazane w projekcie zmian trak-
tatowych. Nie okreslono jednak, z jakich jednak zrédet do-
chodéw ma powstac zaséb budzetowy — budzet obrony UE,
czy krajowy budzet bedzie jego czescia, czy trzeba bedzie
stworzy¢ fundusz pozabudzetowy. Probuje sie obecnie reak-
tywowac inicjatywe wspotpracy transnarodowej w dziedzinie
obrony na szczeblu UE, ktéra zostata przedstawiona po raz
pierwszy w 2010 r., a ktéra uzyskata poparcie Rady UE i
przerodzita sie w inicjatywe Pooling and Sharing (P&S) (z
podobng inicjatywa, pod nazwg Smart Defence, wystgpito
wczesniej NATO®%), nastepnie przyjeta forme wspdélnotowego
Funduszu Obrony (Pokoju). Przepisy traktatowe proponujg
wspolny budzet obrony finansujgcy europejska unie obronna,
obejmujaca jednostki wojskowe (i statg zdolno$¢ do szybkie-
go rozmieszczenia, pod dowdédztwem operacyjnym UE,
wspolne zamowienia i rozwdj uzbrojenia). Przepisy traktatu
powinny wskazywac¢ réwniez zrdodta finansowania przez UE
tych zadan, formy wspdlnej decyzji krajéw i formy kontroli
parlamentarnej. Powotywana Europejska Agencja Obrony,
obejmujgca jednostki wojskowe (,i statg zdolno$¢ do szybkie-
go rozmieszczenia pod dowddztwem operacyjnym Unii”),
bedzie takze wymagata odpowiedniego pokrycia wydatkow,
nie tylko administracyjnych. Proponuje sie, aby wspdlne za-
moéwienia i rozwdéj uzbrojenia byty finansowane przez UE ze
specjalnego budzetu oraz aby zostaty odpowiednio dostoso-
wane kompetencje Europejskiej Agencji Obrony. Zaznacza
sie jednoczesnie, ze zmiany te nie miatyby wptywu na klau-
zule dotyczgce krajowych tradycji neutralnosci ani na czton-
kostwo w NATO*®.

Nowa agenda suwerennosci europejskiej — w wymiarze
polityki obronnej — moze sie sta¢ oczywiscie istotnym uzupet-
nieniem systemu bezpieczenstwa krajow UE, w ktorym NATO,
UE i wspotpraca miedzy tymi organizacjami odgrywac¢ mogg
wazng role. Mozna mie¢ nadzieje, ze jest ona tez szansg dla
polskiego przemystu w aspekcie polityki bezpieczenstwa
Partnerstwa Wschodniego (jednoczes$nie aktywniejszego
zaangazowania w polityke obronng UE), wymaga jednak



przygotowania wielu analiz finansowych, instytucjonalnych i
prawnych, a przede wszystkim wypracowania modelu finan-
sowania transnarodowego. Oczywiscie skutkiem bytyby
zwiekszenie zadtuzenia europejskiego, ewentualne nowe
obcigzenia daninowe i zwiekszenie roli KE i PE. Tak jak i
obecnie — przez ponad dwie dekady nie udato sie osiggng¢
dyscypliny budzetowej w ramach europejskiego Paktu Sta-
bilnosci i Wzrostu, tym bardziej teraz dodatkowe ogniwo
bedzie stanowito obcigzenie budzetu UE. Nalezy uzna¢, ze
zmiany te nie miatyby wplywu na klauzule dotyczgce krajo-
wych tradycji neutralnosci ani na cztonkostwo w NATO. Po-
zostaje jednak pytanie, jaki szczebel i jaki organ (Europejska
Agencja Obrony?) decydowatby o zamowieniach i redystry-
bucji wyposazenia.

Strona wydatkéw powigzana jest w kazdym budzecie z
politykg podatkowg. Nowe zadania oznaczajg zatem koniecz-
nos¢ wypracowania nowego systemu podatkowego i posze-
rzenia bazy podatkowej. Prace nad dochodami budzetu UE
trwajg juz od wielu lat. Majg one rézny charakter. Jest to
wprowadzenie dodatkowych dochodéw wiasnych stanowigcych
podstawe budzetu (wieloletnie ramy finansowe) i funduszu
NextGenerationEU, to réwniez systematyczne prace nad do-
konang juz harmonizacjg polityki celnej oraz stopniowg dalszg
harmonizacja krajowych zrédet podatkéw posrednich (VAT0)8!.

W zakresie VAT przyjeto rozwigzanie przejsciowe, zgodnie
z ktérym towar jest obcigzony tym podatkiem w kraju prze-
znaczenia wedtug stawek w nim obowigzujgcych. Oznacza
to, ze towar sprowadzany do danego kraju jest obtozony takg
samg stawka VAT, niezaleznie od tego, skad zostat przywie-
ziony i gdzie zostat zakupiony. Zasada kraju przeznaczenia
zastosowana w przypadku istnienia réoznych stawek VAT, a
tak jest i bedzie w najblizszej przysztosci w krajach UE, pro-
wadzi¢ moze do zaburzen w funkcjonowaniu rynku wewnetrz-
nego oraz do nasilenia konkurencji podatkowej miedzy pan-
stwami cztonkowskimi. Podobnie jak w przypadku harmoni-
zacji VAT — niemozliwe okazato sie ustalenie jednakowych
stawek podatku akcyzowego we wszystkich krajach czton-
kowskich; ceny zharmonizowanych wyrobéw akcyzowych w
UE sg bardzo zréznicowane.

Prowadzone sg takze prace nad kilkoma nowymi dyrek-
tywami podatkowymi (m.in. nad pakietem dla matych i $red-
nich przedsiebiorstw — MIS®2, projektem BEFIT [Biznes w
Europie: Ramy opodatkowania dochoddéw]®, ujednoliceniem
podatku dla miedzynarodowych korporacji, w zakresie cen
transferowych i zwrotu podatku u zrédta® [tzw. inicjatywa
FASTER?®)). Prace nad tymi projektami w Dyrekcji Generalnej
ds. Podatkow i Unii Celnej UE (TAXUD), a takze w zakresie
koordynacji podatkowej, analizy ekonomicznej i oceny w KE
podejmowane sg w ramach réznych systemoéw, majg odmien-
ne harmonogramy wejscia w zycie oraz formy redystrybucji
dochodu podatkowego. Niektdre inicjatywy majg wymiar nie
tylko europejski, ale réwniez miedzynarodowy (w ramach
OECD/G20). Przede wszystkim jednak koniecznos$¢ wprowa-
dzenia nowych podatkéw (dochodéw wtasnych, zasobdéw
wiasnych) w UE wynika z obowigzku sptaty zadtuzenia Next-
GenerationEU.

Podsumowujac, budzet UE i wieloletnich ram finansowych
zasilajg obecnie cztery wspolne zasoby (wlasne unijne do-
chody), w tym podatki:

1) cta importowe, ktére sg pobierane na zewnetrznych gra-
nicach UE, a z ktérych panstwa cztonkowskie zatrzymuja
25% kwoty jako koszty poboru;

2) zasoby wiasne z tytutu VAT, od 2021 r. uproszczone, w
ktérych obowigzuje jednolita stawka poboru w wysokosci
0,3%;

3) zasoby wtasne oparte na niepoddanych recyklingowi
odpadach opakowaniowych z tworzyw sztucznych od
2020 r., w wysokosci 0,8 euro za kilogram takich odpadow.
Korekte stosuje sie do wktadoéw panstw cztonkowskich,
ktérych dochdéd narodowy brutto (dalej: DNB) na miesz-
kanca w 2017 r. jest nizszy od $redniej UE;

4) wplata oparta na DNB, ktora jest gldwnym zrédtem finan-
sowania budzetu UE, z tym Ze obnizka ryczattowa obo-
wigzuje w Austrii, Danii, Niemczech, Holandii i Szwecji.
W dniu 22 grudnia 2021 r. KE zaproponowata nowe zZrédta

dochodéw budzetu UE, a w dniu 20 czerwca 2023 r. ukon-
czyta prace nad wnioskiem dotyczacym nowych zasobow
wiasnych (nowej generacji) w celu pokrycia sptaty czesci
pozyczki stanowigcej dotacje w ramach NextGenerationEU i
zatwierdzenia nowych zrédet dochodow. Podkresli¢ nalezy,
ze obcigzenia te, majgce stanowi¢ dochody budzetowe, we-
dtug powszechnych oswiadczen politykow KE nie spowodujg
powstania nowych podatkéw dla obywateli, poniewaz UE nie
ma uprawnieh do naktadania podatkéw. Nazywane sg one
wiec konsekwentnie wptatami, zasobami lub dochodami
wiasnymi. Wyrazana jest opinia, ze sg to instrumenty rynko-
we. Uwaza sie bowiem, ze w przypadku podatkéw nalezato-
by powota¢ Europejskg Administracje Skarbowa, czyli organ
zajmujgcy sie poborem podatkéw, tj. czynnoscig obecnie
wykonywang tylko przez organy krajowe. Instrumenty podat-
kowe stosuje sie gtdwnie na szczeblu krajowym, gdyz — jak
powszechnie sie uwaza — wprowadzenie nowych kategorii
zasobdw wtasnych ma w petni uwzglednia¢ krajowg suwe-
rennos¢ fiskalng®.

Nalezy przyznaé, ze tego rodzaju sformutowania nie w
petni oddajg charakter prawny tych obowigzkowych (podwoj-
nie — naktadanych zaréwno na podatnikéw, jak i na kraje
cztonkowskie) obcigzen daninowych. KE proponuje mecha-
nizm, w ktérego ramach najwieksza cze$¢ zasobdéw wiasnych
jest gromadzona i udostepniana bezposrednio budzetowi
UE w imieniu panstw cztonkowskich przez platforme aukcyj-
ng. Dochody sg zatem bezpos$rednio przekazywane do
budzetu UE, bez przesytania ich za posrednictwem rachun-
kow panstw cztonkowskich. Platforma aukcyjna jest narze-
dziem podlegajgcym m.in. przepisom dotyczgcym ETS®,
dziatajacym na odpowiedzialnos$¢ i w imieniu panstw czton-
kowskich.

Poniewaz w grudniu 2022 r. UE uzgodnita pakiet Fit for
55 (Gotowi na 55)%, ktérego celem jest ograniczenie emisji
gazéw cieplarnianych w catej UE, tak aby osiggng¢ neutral-
nosc¢ klimatyczng do 2050 r., pierwotne nowe zrédta dochodow
budzetu UE zostatly powigzane z tym pakietem.

Sg to nastepujgce propozycje:

1. Zasob wiasny oparty na systemie ETS, proponowany w
celu redukcji gazéw cieplarnianych od grudnia 2021 r.,
obliczany wedtug stawki poboru w wysokosci 30% od
dochoddéw z aukcji uprawnien (oraz wartosci rynkowej
uprawnien, ktorych panstwa cztonkowskie postanawiajg



nie wystawia¢ na aukcji). Zastosowanie ma mie¢ mecha-

nizm solidarnosci, ktéry pozwoli unikng¢ sytuacji, w

ktérej pahnstwa cztonkowskie wnoszg wkfad niepropor-

cjonalny w stosunku do ich dochodéw. Pojawia sie jednak
czesto poruszana w debacie publicznej watpliwos¢ do-
tyczgca cen uprawnien do emisji dwutlenku wegla (dalej:

CO,) — czy wysoki wzrost cen tego instrumentu wynika

z przyczyn fundamentalnych, czy ze spekulacji instytuciji

finansowych. Analizy popytu i podazy podwazajg tak

duzy wzrost cen uprawnien do emisji CO,. Wzrost tych
cen ma za$ wplyw na gospodarke, zwtaszcza na inflacje.

Przy zatozeniu, ze ceny uprawnien do emisji CO, pozo-

stang na poziomie 80,0 euro za tone, zasoby wiasne

ETS majg generowaé okoto 19,0 mld euro (ceny z

2018 r.) rocznie™. KE proponuje, aby wkiad z istniejgce-

go systemu ETS, obejmujgcy instalacje stacjonarne,

morskie i lotnicze, oraz ze statystycznych zasobow
wtasnych opartych na zyskach przedsiebiorstw miat

zastosowanie od 2024 r.

2. Dochody zwigzane z unijnym mechanizmem dostosowy-
wania cen na granicach z uwzglednieniem emisji CO,”,
z uproszczonym systemem kontroli. 75% dochodow z tego
tytutu stanowi¢ ma dochdéd budzetu UE udostepniany UE
przez panstwa czionkowskie raz w roku (w lutym), po
wezwaniu KE do przekazania srodkéw. Panhstwa czton-
kowskie zatrzymaé majg 25% dochoddw. KE proponuje,
by dochody z tego mechanizmu pobierane byty przez
wiasciwy organ panstwa cztionkowskiego, w ktérym ma
siedzibe zgtaszajgcy. Szacuje sie, ze zasoby wtasne z
tego tytutu beda generowaé okoto 1,5 mid euro (ceny z
2018 r.) rocznie od 2028 r.

3. Tymczasowe zasoby wiasne oparte na zyskach przedsie-
biorstw, obowigzujgce do czasu ustanowienia zasobow
wtasnych opartych na inicjatywie majacej na celu uprosz-
czenie przepisow dotyczgcych podatku dochodowego od
0s6b prawnych (wspomniany wczesniej BEFIT). W przy-
padku tych zasoboéw stawka poboru wynosi¢ ma 0,5% w
odniesieniu do statystyk dotyczgcych nadwyzki operacyj-
nej brutto, rejestrowanych dla sektora przedsiebiorstw
finansowych i niefinansowych kazdego panstwa czton-
kowskiego w ramach europejskiego systemu rachunkéw
narodowych i regionalnych (ESA). Podkresla sig, ze do-
chod nie stanowi podatku naktadanego na przedsiebior-
stwa i nie zwigkszy ich kosztéw. Zasoby wtasne oparte na
zyskach przedsiebiorstw zapewnig wedtug KE przychody
w wysokosci okoto 16,0 mld euro (ceny z 2018 r.) rocznie
od 2024 .

Przy obecnych zatozeniach oczekuje sie, ze od 2028 r.
pakiet nowych danin przyniesie tgcznie $rednio 36,0 mid euro
(ceny z 2018 r.) rocznie. Wielostronna konwencja nie zostata
jeszcze jednak podpisana i ratyfikowana, co oznacza, ze nie
moze wejsé w zycie. W nadchodzacych latach KE, PE i kraje
cztonkowskie UE w Radzie majg nadal wspotpracowa¢ nad
wprowadzeniem nowych zasobow wiasnych do budzetu UE.
KE proponuje wspiera¢ w systemie podatkowym transforma-
cje ekologiczng i cyfrows.

Decyzja w sprawie zasobow wtasnych wejdzie w zycie po
uzgodnieniu przez panstwa czionkowskie w Radzie i zasie-
gnieciu opinii PE oraz ratyfikacji przez panstwa cztonkowskie.

5. PODSUMOWANIE

Kryzysy gospodarcze, wysoka inflacja, spadek inwestycji
i PKB oraz destabilizacja systemu finansowego w UE wyma-
gajg podjecia przez przywodcow Wspdlnoty dziatan i wypra-
cowania szeregu rozwigzan z obszaru polityki monetarnej i
fiskalnej, majgcych na celu wsparcie panstw i ich gospodarek
oraz przywrocenie ich na sciezke wzrostu gospodarczego.
Wydarzenia ostatnich lat, naktadajgce sie na siebie kryzysy
gospodarcze, szoki globalne, zastaty jednak UE nieprzygo-
towang pod wzgledem instytucjonalnym i prawnym do spro-
stania potrzebom wspadlnej reakcji. Wedtug Luuka van Mid-
delaara mozna powiedzie¢, Zze kraje i instytucje UE nie mogty
siegng¢ po utrwalone mechanizmy dziatania (,polityka opar-
ta na regutach”), lecz musialy w swoich odpowiedziach im-
prowizowac (,polityka wydarzen”). Podjeto decyzje o faktycz-
nym poszerzeniu unijnych kompetencji i obarczeniu UE do-
datkowymi zadaniami, zwigzanymi z kreacjg nowych, coraz
liczniejszych instrumentéw finansowych i funduszy oraz no-
wego porzgdku prawno-finansowego. Dokonuje sie tego
obecnie w istniejgcych ramach instytucjonalnych i formalnych,
bez zmian traktatéw, lecz przy ich znacznym ,rozepchaniu”
czy tez rozszerzonej reinterpretacji. Prace na radykalnymi
zmianami traktatéw unijnych trwajg.

Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 22 listopada
2023 r. w sprawie propozycji Parlamentu Europejskiego do-
tyczgcych zmiany Traktatow wprowadzita gtebokie propozycije
reformy w niemal wszystkich obszarach dziedzin gospodarki
i polityki spotecznej krajow UE. Majg one realizowa¢ hasto
.wiecej integracji” i zmierza¢ do przeksztatcenia UE w scen-
tralizowane panstwo europejskie. Tego rodzaju kierunek jest
lansowany przez wiodgcg grupe w UE (Niemcy, Francja),
ktéra wskazata, ze celem witadz UE jest przeksztatcenie tej
organizacji w federalne panstwo z jednolitym systemem fi-
nansowym. W tym kierunku zmierza pakiet reform traktato-
wych, a jego konsekwencjg bytaby de iure przemiana UE z
organizacji miedzynarodowej w quasi-panstwo, postepujgca
ze stopniowym przeksztatcaniem modelu finansowania UE.
Celem jest koncepcja tzw. strategicznej autonomii Europy.

Ein Volk, ein Reich, in Euro — hasto gtoszone przez przed-
stawicieli organizacji Europa-Union Deutschland z Unii Euro-
pejskich Federalistéw™ po przyjeciu zmian traktatowych w
zakresie wspodlnego euro i integrowanej stopniowo polityki
fiskalnej — urzeczywistnitoby sie w petni. Pozostatby wiec
jedynie problem wspdinot narodowych (demos — politycznej
wspolnoty woli) na poziomie demokracji niepodlegtych panstw
z odrebnymi jezykami, tradycja i kulturg. Stworzenie obywa-
tela Europy (Ein Volk) zamknetoby oczekiwany proces unifi-
kacji UE.

Jezeli uda sie doprowadzi¢ proces zmiany traktatéw do
konca w proponowanej wersji projektu, obecna suwerenna,
narodowa polityka fiskalna i pieniezna Polski i niektérych
krajow cztonkowskich bedzie realizowana przez wtadze UE,
a polityka pienigzna — przez EBC w ramach wspdlnej euro-
pejskiej policy-mix.

Wszelkie inicjatywy i reformy centralizacji, kreowane w
drodze naktadania nowych obcigzen podatkowych lub po-
wiekszania zadtuzenia na szczeblu UE, mnozenia instrumen-
téw finansowych nie beda jednak skuteczne bez usuniecia



lub ograniczenia gteboko zakorzenionych probleméw struk-
turalnych, ktére powstajg nie tyle w osrodkach wtadzy UE, ile
w niektorych panstwach cztonkowskich.

Konieczne sg reformy dokonywane na szczeblu panstw i
rzadéw narodowych, w ramach ewentualnej mozliwej harmo-
nizacji na szczeblu UE, w tym m.in. rynku pracy, harmonizacji
i uszczelnienia prawa finansowego, w tym lepszej $ciggalnosci
danin publicznych, zwiekszania konkurencyjnosci pracy i real-
nej gospodarki oraz bezwzglednej stabilnosci systemu banko-
wego i jednoznacznych regut obszaru rynkéw finansowych.
Wykonywane sg one efektywniej na szczeblu narodowym przez
samodzielnego suwerena krajowego na podstawie zasad
konstytucyjnych, w tym zasady pomocniczosci. Brak odpowied-
nich, koniecznych reform na szczeblach krajowym, ale i row-
noczes$nie transnarodowym UE zagraza ponadto réwnowadze
catego regionu. Fiskalna stymulacja w formie tworzenia kolej-
nych inicjatyw do finansowania, funduszy, budzetéw ze srodkéw
publicznych lub transferowe pfatnosci z/do budzetéw silniej-
szych panstw lub instytucji unijnych i globalnych na rzecz
stabszych gospodarek nie rozwigzujg problemow i prowadza
do moralnego hazardu ze strony panstw beneficjentéw. Prze-
nosi jedynie problemy, w szczegdlnosci zwigzane z zadtuze-
niem krajow beneficjentdéw, na ponadnarodowy (transnarodo-
wy) szczebel, rozmywa tym samym odpowiedzialnos¢ krajo-
wych o$rodkéw wiadzy. Nie moze z pewnoscig oznaczaé
przemijania klasycznego panstwa narodowego (terytorialnego)
na rzecz transnarodowego osrodka wtadzy.

Przypisy

' Zob. rozporzadzenie Rady (UE, EURATOM) 2020/2093 z dnia
17 grudnia 2020 r. okreslajgce wieloletnie ramy finansowe na lata
2021-2027, Dz. Urz. UE L 4331 z 22.12.2020, s. 11, dalej: rozporzg-
dzenie 2020/2093.

2 Zob. Unia Europejska, NextGenerationEU, https://next-generation-eu.
europa.eu/index_pl, dostep: 12.08.2024.

3 Decyzja Rady (UE, Euratom) 2020/2053 z dnia 14 grudnia 2020 r. w
sprawie systemu zasobdw wiasnych Unii Europejskiej oraz uchylajgca
decyzje 2014/335/UE, Euratom, Dz. Urz. UE L 424 z 15.12.2020, s. 1,
dalej: decyzja 2020/2053.

4 M. Sandbu, A muliti-speed Europe holds the key to EU enlargement,
,Financial Times” 2023, 25 September, zgodnie z zasadg: ,to reform
the EU ahead of any enlargement”; Bigger and better, s. 9; Enlar-
gement: One last push. Brussels: Europe is — at last — rebooting the
enlargement machine, ,The Economist” 2023, 30 September, s. 19.

5 Za H. Foy, Ukraine set for 186 bn euro payout if it joined EU, Study
says, ,Financial Times” 2023, 5 October.

5 Wedtug danych KE z dnia 15 listopada 2023 r. zaréwno UE, jak i strefa
euro — po wzroécie gospodarczym 0,6% w 2023 r. — w 2024 r. ma
osiggna¢ nizszy niz wedtug poprzedniego szacunku wzrost o 0,2%
(por. H. Foy, M. Arnold, Brussels revises down Growth Forecast after
‘challenging year’ for Bloc, ,Financial Times” 2023, 16 listopada).
Wedtug nieco bardziej optymistycznego szacunku Miedzynarodowego
Funduszu Walutowego na lata 2024-2028 dla krajéw UE wzrost gospo-
darczy ma wynie$¢: Niemcy — 1,4%, Francja — 1,6%, Wiochy — 0,9%.

7 Wersja skonsolidowana, Dz. Urz. UE C 202 z 7.06.2016, s. 13, dalej:
TUE.

8  Wersja skonsolidowana, Dz. Urz. UE C 202 z 7.06.2016, s. 47, dalej:
TFUE.

9 Wedtug opublikowanego przez Komisje Spraw Konstytucyjnych, a
opracowanego przez niemieckich sprawozdawcéw z Europa-Union
Deutschland i Guy Verhofstadta projektu sprawozdania w sprawie
wnioskéw Parlamentu Europejskiego dotyczgcych zmiany traktatow
(2022/2051 [INL]): ,D. majac na uwadze, ze ramy instytucjonalne
Unii, a w szczegdlnosci jej proces decyzyjny, zwlaszcza w Radzie, nie
sg odpowiednie dla Unii sktadajgcej sige z 27 panstw cztonkowskich;
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majac na uwadze, ze perspektywa przysztych rozszerzen sprawia,
ze reforma traktatéw jest nieunikniona” (https://www.europarl.europa.
eu/meetdocs/2014_2019/pImrep/ COMMITTEES/AFCO/PR/2023/
10-25/1276737PL.pdf, dostep: 12.08.2024).

Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 22 listopada 2023 r. w
sprawie propozycji Parlamentu Europejskiego dotyczgcych zmiany
Traktatow (2022/2051 [INL]), P9_TA (2023)0427, https://www.euro-
parl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2023-0427_PL.html, dostep:
12.08.2024.

Zob. tez wypowiedz Guy Verhofstadta na platformie X z dnia 16 kwiet-
nia 2013 r.: ,What we need is alternative for Europe. A real govern-
ment with a real treasury and a real banking union” (https://x.com/
guyverhofstadt/status/324094574861631489, dostep: 12.08.2024).
D.J. Snower, Od globalizacji do ,Wielkiego rozpadu”, opubl.
29.03.2022, https://krytykapolityczna.pl/swiat/globalizacja-czy-wiel-
ki-rozpad-snower/, dostep: 12.08.2024.

Por. np. S. Claessens, M.A. Klose, Financial crises: explanations,
types and implications, ,IMF Working Paper” 2013/28. Negatywne
nastepstwa kryzyséw gospodarczych i ich uporczywos¢, w szczegol-
nosci kryzysu finansowego z 2008 r., opisywane byta i analizowane
szeroko w literaturze ekonomicznej, np. M.D. Bordo, J.G. Haubrich,
Deep Recessions, Fast Recoveries and Financial Crises: Evidence
from the American Record, ,NBER Working Paper” 2012/18194; J.B.
Taylor, The End of the Growth Consensus, ,Wall Street Journal” 2011,
22-24 July; G.W. Kotodko, Dokgd zmierza $wiat. Ekonomia polityczna
przysztosci, Warszawa 2013; A. Rzonca, Kryzys bankéw centralnych.
Skutki stopy procentowej bliskiej zera, Warszawa 2014.

European Commission, Commission staff working document — Online
public consultation on the review of the EU economic governance fra-
mework. Summary of responses. Final Report, Brussels, 28.3.2022,
SWD (2022) 104 final, https://economy-finance.ec.europa.eu/sys-
tem/files/2022-03/swd_2022_104_2_en.pdf, dostep: 12.08.2024.
Por. tez Oredzie o stanie Unii, wygtoszone przez przewodniczgcg
KE Ursule von der Leyen w dniu 14 wrze$nia 2022 r., https://state-
-of-the-union.ec.europa.eu/state-union-2022_pl, dostep: 12.08.2024.
Wedtug prognozy KE wzrost produktu krajowego brutto (dalej: PKB)
w UE w 2024 r. przyspieszy do 0,9% wobec 0,5% w roku poprzednim
(zob. European Commission, Winter 2024 Economic Forecast: A
delayed rebound in growth amid faster easing of inflation, https://
ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_24_730, dostep:
12.08.2024).

Niestabilno$¢ kazdego systemu finansowego jest trudno mierzalna.
Wynika to niewatpliwie z probleméw ze zdefiniowaniem pojecia
niestabilnosci. Niemniej nalezy zatozy¢, ze niektére mierniki moga
wskazywac na problemy z niestabilnoscig systemu finansowego. Sg
to: tempo wzrostu PKB, recesja (dwa kwartaty spadku PKB), wzrost
zadtuzenia publicznego i wzrost bezrobocia. Zob. M. Wajda, Euro-
pejskie mechanizmy pomocy finansowej w warunkach niestabilnosci
systemu finansowego, ,Ekonomiczne Problemy Ustug” 2016, nr 125.
Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat
ustanawiajgcy Wspadlnote Europejska podpisany w Lizbonie dnia
13 grudnia 2007 r., Dz. Urz. UE C 306 z 17.12.2007, s. 1.
Komunikat Komisji — Decydujacy moment dla Europy: naprawa i
przygotowanie na nastepng generacje {SWD (2020) 98 final}, Bruk-
sela, dnia 27.5.2020, COM (2020) 456 final, https://eur-lex.europa.
eu/legal-content/PL/TXT/HTML/?uri=CELEX:52020DC0456, dostep:
12.08.2024.

Zob. rozporzadzenie Rady (UE) 2020/672 z dnia 19 maja 2020 r.
w sprawie ustanowienia europejskiego instrumentu tymczasowego
wsparcia w celu zmniejszenia zagrozen zwigzanych z bezrobociem w
sytuacji nadzwyczajnej (SURE), jaka wystapita w zwigzku z pandemig
COVID-19, Dz. Urz. UE L 159 z 20.05.2020, s. 1.

Decyzja zaakceptowana politycznie przez Rade Europejskg w dniach
17-21 lipca 2020 r. miata na celu ,przyspieszenie naprawy gospodar-
czej dotknietej nie tylko skutkami pandemii gospodarki UE”. Istotnym
czynnikiem byt stan zadtuzenia niektérych krajéw cztonkowskich,
oczekujgcych solidarnosci ze strony innych krajéw.
Rozporzadzenie Rady (UE) 2020/2094 z dnia 14 grudnia 2020 r.
ustanawiajace Instrument Unii Europejskiej na rzecz Odbudowy w
celu wsparcia odbudowy w nastepstwie kryzysu zwigzanego z CO-
VID-19, Dz. Urz. UE L4331 z22.12.2020, s. 23, dalej: rozporzadzenie
2020/2094. W Traktacie z Lizbony zostat ustanowiony wymag, by
wieloletnie ramy finansowe uchwala¢ w formie rozporzadzenia. We-
dtug procedury przyjmowania tych ram: ,Rada, stanowigc zgodnie
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ze specjalng procedurg prawodawczg, przyjmuje rozporzadzenie
okreslajgce wieloletnie ramy finansowe. Rada stanowi jednomysinie
po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego, ktory stanowi wigk-
szo$cig gtoséw wchodzacych w jego sktad cztonkow.

Rada Europejska moze jednomysinie przyja¢ decyzje upowazniajaca
Rade do stanowienia wigkszoscig kwalifikowang przy przyjmowaniu
rozporzadzenia, o ktérym mowa w akapicie pierwszym”.

Zasady uchwalania wieloletnich ram finansowych regulowaty $cisle i
jednoznacznie odrebne procedury prawne (por. nizej).

Decyzja 2020/2053 zawiera liczne przepisy niewystepujace w po-
przednich decyzjach, obejmujgce m.in. tymczasowe zwiekszenie
putapéw srodkéw wiasnych, udzielenie KE upowaznienia do pozyska-
nia w imieniu UE $rodkéw pozyczkowych na rynkach kapitatowych,
zasady sptat tych zobowigzan w ramach budzetu UE.

European Commission, Funding plans, https://commission.europa.
eu/strategy-and-policy/eu-budget/eu-borrower-investor-relations/
funding-plans_en, dostep: 12.08.2024. Por. takze np. European
Commission, Funding Plan January-June 2023, 19 December 2022,
https://commission.europa.eu/document/download/584c4f15-78e-
7-4320-8a67-b10efc657436_en?filename=Factsheet_Funding%20
Plan_January-June%202023_19dec_1.pdf, dostep: 12.08.2024.
Zaaprobowano pozyczki w wysokosci 385,8 mld euro w cenach
biezacych i dotacje w wysokos$ci 338,0 mld euro w ramach NextGe-
nerationEU (poprzez RRF) oraz 83,1 mld euro w ramach 6 programoéw
z zakresu wieloletnich ram finansowych.

Komisja Europejska, Plan odbudowy dla Europy, https://ec.europa.
eu/info/strategy/recovery-plan-europe_pl, dostep: 12.08.2024.
Dziatania te mozna zilustrowa¢ wybranymi danymi z ostatnich lat.
Emisja dtugoterminowych obligacji UE w pierwszym okresie wyniosta
50,0 mld euro (uzupetniona krétkoterminowymi eurobonami). Od
czerwca 2021 r. do grudnia tego roku KE pozyskata 71,0 mld euro na
rzecz NextGenerationEU za posrednictwem dtugoterminowych obli-
gacji UE, z czego 12,0 mld euro za posrednictwem emisji ,zielonych
obligacji” NextGenerationEU. W obrocie byly wyemitowane przez KE
eurobony o wartosci okoto 20,0 mid euro. Na tej podstawie KE wypta-
cita niektérym panstwom UE 54,2 mld euro ptatnosci zaliczkowych w
ramach NextGenerationEU oraz ponad 6,0 mld euro w ramach innych
programoéw UE, finansowanych takze z NextGenerationEU. W 2022 r.
KE emitowata zaréwno obligacje konwencjonalne, jak i ,zielone obliga-
cje” przez konsorcja i w drodze aukcji. Krotkoterminowe eurobony sg
emitowane wylgcznie w drodze aukcji. Proporcje emisji w drodze aukgji
i emisji przez konsorcja zalezg od warunkéw rynkowych i konkretnych
potrzeb KE w zakresie finansowania. Plan finansowania KE z dnia
19 grudnia 2022 r. na | pétrocze 2023 r. przewidywat juz kwote 80,0 mid
euro, okreslajgcg maksymalne kwoty pozyczek, jakie KE jest upraw-
niona zaciggng¢ na pét roku. KE jest réwniez nadal obecna na rynku
w kontekscie innych programéw finansowania (europejski mechanizm
stabilizacji finansowej, SURE i pomoc makrofinansowa). W ramach
trzynastej emisji obligacji od czasu uruchomienia NextGenerationEU
do dnia 11 pazdziernika 2022 r. KE wyptacita prawie 113,0 mid euro w
ramach Instrumentu na Rzecz Odbudowy i Zwigkszania Odpornosci
oraz ponad 15,0 mld euro w ramach innych programéw UE, ktére ko-
rzystajg z finansowania NextGenerationEU. KE wyemitowata obligacje
o wartosci 11,0 mid euro, w tym 7-letnie obligacje o wartosci 5,0 mid
euro z terminem zapadalnosci w dniu 4 grudnia 2029 r. w ramach emisji
ciagtej (tap issuance) oraz nowe 20-letnie obligacje o wartosci 6,0 mid
euro z terminem zapadalnosci w dniu 4 listopada 2042 r. Kwota 2,0 mid
euro ze $rodkéw pozyskanych z emisji nowych obligacji 20-letnich nie
zasilita funduszy NextGenerationEU, ale zostata przeznaczona przez
KE na wyptate pierwszej transzy pozyczki dla Ukrainy, uzgodnionej w
dniu 20 wrze$nia 2022 r. w ramach instrumentu pomocy makrofinan-
sowej, a jej fgczna wartos$é wynosi 5,0 mid euro. Wyptata tej transzy
nastgpita w dniu 18 pazdziernika 2022 r. W 2022 r. KE wyemitowata
tez instrumenty dtuzne o wartosci 86,6 mld euro, stuzace do finan-
sowania diugoterminowego. taczna wartos$¢ tego finansowania od
poczatku dziatania NextGenerationEU do konca 2022 r. wyniosta
157,6 mid euro, w sierpniu przekroczyta 400,0 mid euro, a sptata
odsetek obecnego dtugu moze siegna¢ 220,0 mid euro do 2058 r. W
grudniu 2023 r. na dotacje i pozyczke w wysokosci 50,0 mid euro z tego
funduszu oczekuje Ukraina. Zob. European Commission, Report from
the Commission to The European Parliament and The Council — Half-
-yearly report on the implementation of borrowing, debt management
and related lending operations pursuant to Article 12 of Commission
Implementing Decision C (2022)9700 — 1 January 2023-30 June
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2023, Brussels, 28.07.2023, COM (2023) 461 final, https://com-
mission.europa.eu/document/download/33335175-7d91-47b9-8b-
53-78ac2d337b7e_en?filename=Fourth%20half-yearly%20report%20
on%20the%20execution%200f%20the%20EU%20borrowing%20
and%20lending%20operations.PDF, dostep: 12.08.2024.

Zob. EUR-Lex — Baza Aktow Prawnych Unii Europejskiej, Traktat o
stabilnosci, koordynacji i zarzgdzaniu w unii gospodarczej i walutowej
(nazywany takze paktem fiskalnym), https://eur-lex.europa.eu/PL/
legal-content/summary/treaty-on-stability-coordination-and-gover-
nance-in-the-economic-and-monetary-union-also-known-as-the-fi-
scal-compact.html, dostep: 12.08.2024.

Ang. expanded asset purchase programme — EAPP.

G. Claeys, C. McCaffrey, L. Welslau, The rising cost of European
Union borrowing and what to do about it?, opubl. 31.05.2023, https://
www.bruegel.org/policy-brief/rising-cost-european-union-borrowing-
-and-what-do-about-it, dostep: 12.08.2024. Por. takze M. Wolf, The
looming threat of fiscal crises, ,Financial Times” 2023, 22 November.
Autor ten podkresla, ze w zwigzku z rosngcym zadtuzeniem krajow
konieczne bedg bolesne fiskalne wybory i $cislejsza polityka fiskalna,
a magiczne $rodki nie pomoga w uniknigciu eksplozji dtugu, ktéry
podwyzszajg wysokie stopy procentowe (,public debt in high income
countries has reached elevated levels that could pose stability risks”).
F. Fabbrini, Next generation EU: Legal structure and constitutional
consequences, ,Cambridge Yearbook of European Legal Studies”
2022, t. 24, s. 45-66, https://doi.org/10.1017/cel.2022.2.
Rozporzgdzenie 2020/2093.

F. Fabbrini, dz. cyt. (ttum. wtasne — E.C.D.).

Zob. decyzja 2020/2053. Tradycyjnie okre$la ona kategorie zasobéw
wiasnych UE, putapy i sposoby ich obliczania oraz po raz pierwszy
umozliwia zacigganie pozyczek na sfinansowanie dziatan KE doty-
czgcych Instrumentu na rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci.
Szacowang wielko$¢ dotacji w ramach NextGenerationEU wedtug
podziatu na panstwa cztonkowskie (w cenach z 2018 r.) podaje Z.
Darvas, Having the cake, but slicing it differently: how is the grand
EU recovery fund allocated?, https://www.bruegel.org/blog-post/ha-
ving-cake-slicing-it-differently-how-grand-eu-recovery-fund-allocated,
dostep: 1.06.2023. Ich wyptaty i harmonogram KE aprobuje badz
zawiesza (por. np. A. Kazmin, Brussels approves lItaly’s changes to
UE spending plan, ,Financial Times” 2023, 25-26 November. Wedtug
tej publikacji KE tak uzasadnia obecnie zmiane celéw wyptaty transzy
w ramach wiloskiego KPO, wynoszgcego w sumie 194,0 mlid euro:
,zmiany byty usprawiedliwione wysokg inflacjg, zerwanymi taricuchami
dostaw po inwazji Rosji na Ukraineg i innymi nieprzewidzianymi trud-
nosciami” [ttum. wiasne — E.C.D.]).

C. Grabner, P. Heimberger, J. Kapeller, B. Schitz, Is the Eurozone
disintegrating? Macroeconomic divergence, structural polarisation,
trade and fragility, ,Cambridge Journal of Economics” 2020, t. 44,
nr 3, https://doi.org/10.1093/cje/bez059, s. 647 i nast.
Rozporzgdzenie 2020/2093 okre$la ramy finansowe na lata 2021-
2027, w tym roczne putapy srodkéw na zobowigzania wedtug kategorii
wydatkow (dziatéw) oraz roczne putapy srodkéw na ptatnosci. Z kolei
rozporzgdzenie 2020/2094 okresla wysokos$é, sposéb finansowa-
nia instrumentu, podziat miedzy pozyczki i granty, zasady alokacji
sptaty do 2058 r. Szczegotowe zasady wydatkowania i wdrazania
instrumentu sg okres$lone w rozporzadzeniach sektorowych. Decyzja
Rady UE podjeta zostata kwalifikowang wiekszos$cig gloséw. PE byt
poinformowany o podjetej decyzji (art. 122 TFUE).

Rozporzgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom)
2020/2092 z dnia 16 grudnia 2020 r. w sprawie ogdlnego systemu
warunkowosci stuzgcego ochronie budzetu Unii, Dz. Urz. UE L 433l z
22.12.2020, s. 1. Zgodnie z tym rozporzgdzeniem, ktére wprowadza
warunkowos$¢ dostepu do srodkéw UE, odpowiednie dziatania moga
zostac podjete, gdy ,naruszenia zasad panstwa prawnego w panstwie
cztonkowskim wptywajg lub stwarzajg powazne ryzyko wptywu [...] na
nalezyte zarzgdzanie finansami w ramach budzetu Unii lub na ochrone
interesow finansowych Unii”. Kluczowa kwestig jest ochrona intereséw
finansowych UE, a tymczasem mechanizm warunkowosci zostat opar-
ty na art. 2 TUE. Pojecia w art. 2 sg ogdlne, niedookreslone i moga
by¢ stosowane w sposéb dowolny, uznaniowy, oparty na kryteriach
politycznych. Decyzje o dystrybuciji i wyptacie unijnych srodkéw (nawet
jesli sg wydatkowane w sposob transparentny i zgodny z prawem)
uzalezniono wigc od kwestii, ktére nie sg zwigzane ze sposobem
wydatkowania, a majg uwarunkowanie polityczne, niewiarygodnie
czesto uzasadnione.
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J. Barcz, Od lizboniskiej do postlizboriskiej Unii Europejskiej. Gtowne
kierunki reformy ustrojowej procesu integracji europejskiej, Warszawa
2020, za: M. Sapata, Wieloletnie ramy finansowe na lata 2021-2027
i plan na rzecz odbudowy Unii Europejskiej — uwarunkowania nego-
cjacji, przetomowe decyzje i perspektywa zmian, ,Studia BAS” 2021,
nr 3 (67), s. 27 i nast., https://doi.org/10.31268/StudiaBAS.2021.25.
Magdalena Sapata przejrzyscie i ze zrozumieniem opisuje zastoso-
wang woéwczas wyjagtkowa procedure legislacyjng wspdlnego procesu
decyzyjnego, wykorzystang do kilku dokumentéw prawnych: ,PE
wielokrotnie wyrazat sprzeciw wobec tak duzego zaangazowania
Rady Europejskiej w negocjacje w sprawie WREF [tj. wieloletnich ram
finansowych — przyp. red.]. Niemniej kiedy zespét negocjacyjny Par-
lamentu zasiadt do rozméw z prezydencja niemiecka reprezentujaca
Rade UE (pierwsze takie spotkanie odbylo sie 27 sierpnia 2020 r.),
bardzo trudno mu byto zmieni¢ ksztatt pakietu uzgodnionego przez
Rade Europejska.

Kluczowa trudnos$¢ w tych negocjacjach polegata na witaczeniu do
pakietu i wzajemnym powigzaniu wielu bardzo istotnych propozyciji i
na koniecznos$ci uzyskania de facto jednomysinej zgody wszystkich
panstw cztonkowskich i Parlamentu Europejskiego co do catosci.
Negocjacje toczyty sie wedtug zasady: «Nic nie jest uzgodnione
dopéty, dopdki wszystko nie jest uzgodnione» (Nothing is agreed
until everything is agreed), co oznacza, ze elementy pakietu nie mo-
gty by€ rozdzielone i brak zgody w jednym aspekcie mégt zagrozic¢
catosci porozumienia. W rezultacie uzgodnienia budzetowe, takie
jak putapy wydatkéw na poszczegdlne lata i programy WRF, mogty
zosta¢ zablokowane przez brak porozumienia co do innych kwestii
finansowych i politycznych, takich jak zasady podziatu Instrumentu
na rzecz Odbudowy czy mechanizm uwarunkowania wyptat od prze-
strzegania praworzgdnosci”.

The New Politics of the European Union Budget, red. S. Becker, M.W.
Bauer, A. De Feo, Baden-Baden 2017, s. 173 i nast.; Recovery Fund
is a Huge Breakthrough for the EU, ,Financial Times” 2020, 21 July.
Decyzja wykonawcza Komisji (UE, Euratom) 2024/1974 z dnia 12 lipca
2024 r. ustanawiajgca ramy alokacji kosztéw zwigzanych z operacjami
zaciggania pozyczek i zarzgdzania dtugiem w ramach zréznicowanej
strategii finansowania, Dz. Urz. UE L z 18.07.2024, dalej: decyzja
2024/1974.

R. Wright, EU needs to rediscover the vim and vigour of its 1992
project, ,Financial Times” 2023, 10 November.

Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 22 listopada 2023 r. w
sprawie propozycji Parlamentu Europejskiego dotyczacych zmiany
Traktatow, dok. cyt.

The EU’s Plan to regain its Edge, ,Financial Times” 2023, 6 November.
Unijna i krajowa pomoc publiczna wcigz ro$nie w odpowiedzi na IRA
w wysokosci 369,0 mld dolaréw. Pomoc publiczna oferowana ze
$rodkow UE zwiekszyta sie ze 102,8 mid euro w 2015 r. do 334,5 mid
euro w 2021 r., a miedzy marcem 2022 r. i sierpniem 2023 r. do
733,0 mld euro, z czego potowa trafita do Niemiec (wedtug danych
,Financial Times”, zob. The EU’s Plan to regain its Edge, dz. cyt.).
Niektore panstwa, np. Niemcy, opracowaty indywidualnie obszerne
programy wsparcia, ubozsze kraje UE lub gospodarki o mniejszej
przestrzeni fiskalnej natomiast praktycznie dotad na IRA nie zare-
agowaty. Rzad Niemiec zaproponowat 80-proc. doptaty do energii
dla przemystu ciezkiego (tzw. Industriestrompreis). Przygotowano tez
plan dotacji do czystej produkcji w przemysle ciezkim i dla zaktadéw
produkujgcych mikroprocesory (potowa dla firmy Intel). Po wyroku
z dnia 15 listopada 2023 r. (2 BvF 1/22) Bundesverfassungsgericht
(Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego) w Niemczech perspek-
tywy polityki fiskalnej tego kraju staty sie bardziej niepewne (zob.
Bundesverfassungsgericht, Second Supplementary Budget Act
2021 is void, https://www.bundesverfassungsgericht.de/SharedDocs/
Pressemitteilungen/EN/2023/bvg23-101.html, dostgp: 13.08.2024).
Wiele inwestycji infrastrukturalnych i srodowiskowych projektéw
otrzyma mniejsze finansowanie lub nie otrzyma go wcale, co obnizy
dynamike PKB w 2023 r., a tym samym zagrozi prognozowanemu
ozywieniu w 2024 r. i zwiekszy ryzyko pogorszenia sytuacji w ob-
szarze niemieckiej polityki fiskalnej. Pojawia sie tez, pod wptywem
tego orzeczenia, presja polityczna na likwidacje okoto 30 funduszy
pozabudzetowych (Energie- und Klimafonds, p6zniej nazwany
Klima- und Transformationsfonds [KTF]), tworzacych zrédto finan-
sowania do wysokosci 870,0 mid euro (w tym 100,0 mld na wydatki
zwigzane z obrong narodowg), choé réwniez wyrazana jest opinia, ze
zmniejszenie inwestycji nie musi by¢ drastyczne w obszarze klimatu,
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wspomagania przemystu i cen energii (zob. The EU’s Plan to regain

its Edge, dz. cyt.).

Zgodnie z art. 128 TFUE:

,1. Europejski Bank Centralny ma wytgczne prawo do upowazniania
do emisji banknotéw euro w Unii. Banknoty takie mogg emitowac
Europejski Bank Centralny i krajowe banki centralne. Banknoty
emitowane przez Europejski Bank Centralny i krajowe banki
centralne sg jedynym legalnym $rodkiem ptatniczym w Unii.

2. Panstwa Cztonkowskie mogag emitowa¢ monety euro, z zastrze-
zeniem zgody Europejskiego Banku Centralnego co do wielkosci
emisji [...]".

Wejscie do strefy euro zostato uwarunkowane spetnieniem przez dany

kraj szeregu kryteridow tzw. zbieznosci, ustalonych w TUE, takich jak:

stopa inflacji, stan finanséw publicznych, w tym niski deficyt budze-
towy i dtug publiczny, dtugoterminowa stopa procentowa, stabilnos¢
kursu walutowego, ustabilizowany system gospodarczy (niski stan
bezrobocia). Polska spetni¢ musi takze liczne kryteria prawne, w tym
dotyczgce wykreslenia lub zmiany art. 227 ust. 4 Konstytucji Rzeczy-

pospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483

ze zm., dalej: Konstytucja RP) oraz dokonania odpowiedniej zmiany

ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku Polskim (tekst

jednolity Dz.U. z 2022 r. poz. 2025).

Zob. EUR-Lex — Baza Aktéw Prawnych Unii Europejskiej, Europejski

Mechanizm Stabilno$ci, https://eur-lex.europa.eu/PL/legal-content/

glossary/european-stability-mechanism.html, dostep: 13.08.2024.

Narodowy Bank Polski, Raport na temat petnego uczestnictwa Rze-

czypospolitej Polskiej w trzecim etapie Unii Gospodarczej i Walutowej,

Warszawa 2009, https://nbp.pl/wp-content/uploads/2022/11/re.pdf,

dostep: 13.08.2024.

Narodowy Bank Polski, Ekonomiczne wyzwania integracji Pol-

ski ze strefg euro, listopad 2014 r., https://nbp.pl/wp-content/

uploads/2023/02/20141120_raport_wyzwania_integracji_ze_stre-

fa_euro.pdf, dostep: 13.08.2024.

Rzeczpospolita Polska, Program konwergencji. Aktualizacja 2014,

Warszawa, kwiecien 2014 r., https://mf-arch2.mf.gov.pl/c/document_li-

brary/get_file?uuid=46efc081-6913-439¢-9815-7f0354290208&gro-

upld=764034, dostep: 13.08.2024.

Zob. Narodowy Bank Polski, Raport na temat petnego uczestnictwa...,

dz. cyt.

Strategia ta zostata przedstawiona w dokumencie Rady Ministréw,

Program konwergencji. Aktualizacja 2014, dok. cyt.

Narodowy Bank Polski, Ekonomiczne wyzwania..., dz. cyt., s. i.

Zob. Rada Europejska, Rada Unii Europejskiej, Dwupak, w: Europejski

semestr: przepisy i dokumenty, https://www.consilium.europa.eu/pl/

policies/european-semester/european-semester-key-rules-and-docu-

ments/#two, dostep: 13.08.2024.

Ang. exchange rate mechanism — mechanizm kurséw walutowych.

Narodowy Bank Polski, Raport na temat petnego uczestnictwa..., dz.

cyt., s. 220 i nast.

Por. szczegotowe regulacje:

1) Protokot (nr4)w sprawie Statutu Europejskiego Systemu Bankéw
Centralnych i Europejskiego Banku Centralnego, stanowigcy
zatgcznik do TUE, w tym istotne:

a) art. 30 ,Przekazanie rezerw walutowych do EBC”,

b) art. 31 ,Rezerwy walutowe utrzymywane przez krajowe banki
centralne”,

c) art. 32 ,Podziat dochodéw pienieznych krajowych bankéw
centralnych” oraz

d) art. 33 ,Podziat zyskéw netto i strat EBC”;

2) Decyzja Europejskiego Banku Centralnego z dnia 19 lutego

2004 r. przyjmujaca 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 decyzjg Europejskiego Banku Centralnego z
dnia 19 marca 2009 r. zmieniajaca decyzje EBC/2004/2 z dnia
19 lutego 2004 r. przyjmujgcag Regulamin Europejskiego Banku
Centralnego (EBC/2009/5) (Dz. Urz. UE L 100 z 18.04.2009,
s. 10).
Jako przyktad por. Decyzja Europejskiego Banku Centralnego
(UE) 2023/135 z dnia 30 grudnia 2022 r. w sprawie optacenia
przez Hrvatska narodna banka kapitatu, przekazania aktywow
rezerwy walutowej oraz wniesienia wktadu na poczet rezerw
kapitatowych i celowych Europejskiego Banku Centralnego
(EBC/2022/51), Dz. Urz. UE L 17 z 19.01.2023, s. 94.
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Zob. szerzej: J. Grabczynski, J. Hylewski, A. Roy, E. Szafarczyk, M.
Zielinska, Skutki integracji walutowej dla procesu zarzadzania rezer-
wami dewizowymi w NBP, w: Narodowy Bank Polski, Raport na temat
petnego uczestnictwa Rzeczypospolitej Polskiej w trzecim etapie Unii
Gospodarczej i Walutowej. Projekty badawcze cz. Il, https://nbp.pl/
wp-content/uploads/2022/11/re12.pdf, dostep: 13.08.2024.

Zob. Ministerstwo Finansow, Wieloletni Plan Finansowy Panstwa na
lata 2024-2027, Warszawa, kwiecien 2024 r., https://www.gov.pl/web/
finanse/wieloletni-plan-finansowy-panstwa, dostgp: 13.08.2024.
Ang. North Atlantic Treaty Organization — Organizacja Traktatu Pét-
nocnoatlantyckiego.

Wedtug poprawki 51 art. 42 ust. 1: ,Wspdlna polityka bezpieczenstwa
i obrony stanowi integralng cze$¢ wspélnej polityki zagranicznej i
bezpieczenstwa. Umozliwia ona Unii obrone panstw czionkowskich
przed zagrozeniami. Zapewnia Unii zdolno$¢ operacyjng opartg na
$rodkach cywilnych i wojskowych. Unia moze z nich korzysta¢ w
przeprowadzanych poza Unig misjach utrzymania pokoju, zapobie-
gania konfliktom i wzmacniania migdzynarodowego bezpieczenstwa,
zgodnie z zasadami Karty Narodéw Zjednoczonych. Wspélna polityka
bezpieczenstwa i obrony, w tym zamoéwienia na uzbrojenie i jego
rozwdj, jest finansowana przez Unie ze specjalnego budzetu, w
odniesieniu do ktérego Parlament Europejski jest wspotprawodawcag
i nad ktérym sprawuje kontrolg” (zob. rezolucja Parlamentu Europej-
skiego z dnia 22 listopada 2023 r. w sprawie propozycji Parlamentu
Europejskiego dotyczgcych zmiany Traktatow, dok. cyt.).

VAT — ang. value added tax (podatek od wartosci dodanej).

VAT podlega, wraz z podatkiem akcyzowym, czg$ciowej harmonizacji,
ale stawki i zasady opodatkowania sg zréznicowane migdzy krajami.
Instytucje unijne wyznaczaja jedynie minimalny poziom stawek VAT i
stawek podatku akcyzowego na zharmonizowane wyroby akcyzowe.
Ustalenie ostatecznej wysokosci stawek lezy w gestii wiadz danego
panstwa. Kraje nie tylko nie zblizajg do siebie stawek podstawowych
VAT — réznica miedzy krajem o najwyzszej i najnizszej stawce nadal
wynosi 10 pkt proc. i podwyzszana jest ze wzgledoéw fiskalnych. Naj-
wyzsza podstawowa stawka VAT obowigzuje na Wegrzech — 27%, w
Chorwacji, Danii i Szwecji — 25%, w Rumunii — 19%. Nizsze stawki majg
Niemcy i Cypr — 19%, a najnizsze Luksemburg — 16%, Malta — 18%,
Estonia i Butgaria — 20%. Zrédto: Eurofiscalis, www.eurofiscalis.com.
W marcu 2024 r. Rada i Parlament UE wypracowaty wstepne poro-
zumienie co do zmiany dyrektywy, ktéra pozwoli na szersze wykorzy-
stanie i aktualizacje narzedzi i proceséw cyfrowych w prawie spotek.
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, dostep: 13.08.2024.

Ang. withholding tax — WHT.

Zob. Rada Europejska, Rada Unii Europejskiej, Procedury doty-
czgce podatku u zrédfa: 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/, dostep: 13.08.2024.
Decyzja 2020/2053.

Reforme uzasadnia sie konieczno$cia ,wprowadzenia bardziej zr6z-
nicowanych i odpornych rodzajéw zasobéw wtasnych, bezposrednio
powigzanych z kompetencjami, celami i priorytetami UE, zreformo-
wania systemu zasobéw wlasnych w celu wspierania priorytetow
UE poprzez opracowanie nowych zasobéw wtasnych, ktére oprécz
nowych strumieni dochodéw przynoszg réwniez dodatkowe korzysci,
zapewnienia wiekszej proporcjonalnosci, sprawiedliwosci i stabilizuja-
cego wpltywu na budzet UE, przy jednoczesnym uwzglednieniu wahan
w cyklach gospodarczych panstw cztonkowskich, czy zmniejszenia
wagi zasobow opartych na DNB w budzecie UE”.

Ang. European Union Emissions Trading System — Europejski System
Handlu Emisjami.

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

Od lipca 2021 r., kiedy KE przedstawita wnioski ustawodawcze, cena
uprawnienia do emisji CO, wzrosta wtasnie z okoto 55,0 euro za tong
do 80,0 euro za tone. Przy stawce poboru wynoszgcej 30% dochody
panstw cztonkowskich beda nadal wyzsze, niz oczekiwano podczas
skfadania wniosku Fit For 55, i wyniosg $rednio 46,0 mld euro rocznie
od 2028 r. Nowy system ETS w budownictwie, transporcie drogowym
i innych sektorach ma obowigzywa¢ od 2028 r.

™ Ang. carbon border adjustment mechanism — CBAM.
2. Ang. Union of European Federalists — UEF.
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