Janusz Jozef Wec

Unia Europejska na historycznym zakrecie.
Biezace wyzwania i scenariusze ich przezwyci¢zenia

1. Wstep

W ostatnich latach Unia Europejska znalazta si¢ na historycznym zakrecie z po-
wodu kumulacji kryzysow, ktore ja dotknely. Sa to m.in.: kryzys zadluzeniowy
strefy euro, kryzys imigracyjny, kryzys tozsamosciowy czy tez kryzys zwigzany
z brexitem. Jedynym rozwigzaniem pozwalajacym na sprostanie tym wyzwaniom
i przezwycigzenie historycznie najtrudniejszej sytuacji kryzysowej jest podjecie
reform ustrojowych. Niektore z nich znajduja si¢ w toku, jak np. reforma ustrojo-
wa strefy euro, reforma polityki azylowej, imigracyjnej i zarzadzania granicami
zewnetrznymi. Inne, jak przezwyciezenie kryzysu tozsamo$ciowego czy skutkow
brexitu, wymaga¢ beda od UE nowych inicjatyw. Ocena perspektyw rozwigzania
tych kryzysow, a takze implikacji podjetych zmian ustrojowych dla Polski, jest
mozliwa do przeprowadzenia, ale z zastrzezeniem, zZe bedzie ona dokonana na dos¢
duzym poziomie ogélnosci. Na tym etapie nieznane sg bowiem szczegoty dotycza-
ce dalszych faz realizacji rozpoczetych juz reform ustrojowych, ani tym bardziej
reform planowanych. Biorgc pod uwage fakt, ze niemal wszystkie spo$réd podanych
wyzej projektow ustrojowych, winny by¢ realizowane w dluzszej perspektywie (do
konca 2025 r.), postawiona wyzej teza wydaje sie¢ w petni uzasadniona.

2. Koncepcje Komisji Europejskiej dotyczace reformy strefy euro
i Unii Europejskiej do 2025 r.
2.1. Scenariusze rozwoju Unii Europejskiej do 2025 r.

Biala ksigga Komisji Europejskiej z 1 marca 2017 r. zawierala pi¢¢ scenariuszy
dalszego rozwoju UE do 2025 r. Pierwszy z nich przewidywal kontynuowanie
obecnego programu reform przez wzmocnienie wspdlnego rynku, w tym sekto-
ra energii i technologii cyfrowych, stopniowe postepy w zakresie poprawy funk-
cjonowania strefy euro, zacie$nianie wspdtpracy w zarzadzaniu granicami ze-
wnetrznymi Unii i budowaniu wspélnego europejskiego systemu azylowego
(WESA), a takze intensywniejsza kooperacje we wspolnej polityce bezpieczenstwa
i obrony (WPBiO). Drugi scenariusz zakladal dalszy rozwdj wspélnego rynku
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jedynie w zakresie przeptywu towaréw i kapitatu (sic!), przy nie w pelni gwaran-
towanym swobodnym przeplywie ustug i sily roboczej. Ponadto zalecal on za-
trzymanie na obecnym etapie wspdtpracy w strefie euro, WPBiO, polityce imi-
gracyjnej, kontroli granic zewnetrznych oraz polityce azylowej'. Trzeci scenariusz
oznaczal poglebienie wspolpracy jednej lub kilku grup panstw w okreslonych
dziedzinach oraz kontynuowanie obecnego kursu integracji przez pozostale pan-
stwa czlonkowskie UE wedlug scenariusza pierwszego. Poglebienie wspotpracy
miatoby jednak by¢ realizowane zgodnie z koncepcja dwoch lub wielu predkosci
integracyjnych, czyli de facto w ramach wzmocnionej wspoétpracy®. Dotyczyloby
ono polityki podatkowej i spolecznej w strefie euro, polityki imigracyjnej, ochro-
ny granic zewnetrznych i polityki azylowej UE oraz WPBIO. Istota czwartego
scenariusza bylo zacie$nienie wspolpracy jedynie w takich dziedzinach jak: mi-
nimalne wspoélne standardy w ramach wspoélnego rynku, rozwdj innowacji,
wspolna polityka handlowa, wzmocnienie i stabilizacja strefy euro, zarzadzanie
granicami zewnetrznymi, polityka azylowa, zwalczanie terroryzmu, a takze po-
glebienie integracji w WPBIO, tacznie z utworzeniem Europejskiej Unii Obrony.
Scenariusz ten przewidywal jednak réwniez zaniechanie lub ograniczenie wspot-
pracy w polityce regionalnej, polityce spolecznej i zatrudnienia oraz w obszarze
zdrowia publicznego®. Ostatni, piaty scenariusz zalecal pogtebienie integracji
niemal we wszystkich politykach unijnych na podstawie wspolnych decyzji rzadow
wszystkich panstw cztonkowskich. Decyzje te miatyby prowadzi¢ do harmoniza-
cji standardéw w ramach wspélnego rynku, utworzenia Unii Finansowej, Unii
Fiskalnej i Unii Gospodarczej w ramach UGW zgodnie z raportem pigciu prze-
wodniczacych z 22 czerwca 2015 1.4, a takze — podobnie jak w scenariuszu czwar-
tym - do wzmocnienia wspdlnej polityki bezpieczenstwa i obrony (m.in. przez

! Komisja Europejska, Biata ksiega w sprawie przyszio$ci Europy. Refleksje i scenariusze dotycza-
ce przyszloéci UE-27 do 2025 r., Bruksela, 1 marca 2017 r., COM(2017) 2025, s. 16-19.

? Przepisy o wzmocnionej wspolpracy stanowia, Ze jesli nie ma innego rozwigzania, to grupa co
najmniej 9 panstw cztonkowskich moze przyjac akty prawne, ktére sa wigzace jedynie dla krajéw biora-
cych udzial w takiej wspolpracy. Zasady nawigzywania oraz ograniczenia obowiazujace we wzmocnionej
wspolpracy sa okreslone w art. 20 ust. 1-4 TUE, art. 329 ust. 1-2, art. 330 oraz art. 331 ust. 1-2 TFUE.

* Komisja Europejska, Biala ksiega..., s. 20-23.

* Raport pieciu przewodniczacych zostal przyjety 22 czerwca 2015 r. po niepowodzeniu reform
przewidywanych w pakiecie Hermana Van Rompuya, confer Komisja Europejska, Dokonczenie budowy
europejskiej Unii Gospodarczej i Walutowej. Sprawozdanie opracowane przez: Jeana-Claude’a Juncke-
ra w $cistej wspolpracy z Donaldem Tuskiem, Jeroenem Dijsselbloemem, Mario Draghim i Martinem
Schulzem, Bruksela, 22 czerwca 2015 r., s. 2. Mimo to od momentu przyjecia raportu pieciu przewod-
niczgcych w czerwcu 2015 r. zwiekszono role semestru europejskiego w strefie euro, co doprowadzito
do wzmocnienia koordynacji polityk gospodarczych. Poprawiono zarzadzanie gospodarcze dzieki
utworzeniu Europejskiej Rady Budzetowej oraz krajowych rad ds. produktywnosci. Utworzono Stuzbe
ds. Wspierania Reform Strukturalnych, co przyczynilo si¢ do poprawienia pomocy technicznej $wiad-
czonej na rzecz panstw cztonkowskich strefy euro.
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utworzenie Europejskiej Unii Obrony), procedury zarzadzania granicami ze-
wnetrznymi, polityki azylowej oraz walki z terroryzmem?®.

W okresie od kwietnia do czerwca 2017 r. KE opublikowala pie¢ tzw. raportow
refleksyjnych. Kazdy z dokumentéw zawieral jedynie propozycje, a nie decyzje
dotyczace rozwoju UE do 2025 r.5 Raporty refleksyjne wyraznie roznily si¢ miedzy
sobg pod wzgledem ich zgodnosci z pigcioma scenariuszami przedstawionymi
w Bialej Ksiedze. Raport w sprawie globalizacji zajmowal si¢ analizg korzysci i strat
wynikajacych z tego procesu i byl w najmniejszym stopniu powigzany z tymi sce-
nariuszami. Raport dotyczacy poglebienia UGW zakfadal, ze dalszy rozwoj UE
odbywac¢ sie winien wedlug elementéw sktadowych scenariusza trzeciego i pigte-
go. Raport poswiecony przyszlosci WPBiO przewidywal trzy warianty reformy tej
polityki wedlug elementéw pierwszego, czwartego i pigtego scenariusza z Bialej
ksiegi. Raport na temat spotecznego wymiaru UE zawieral trzy scenariusze, ktore
odpowiadaly zalozeniom drugiego, trzeciego i piatego scenariusza z Bialej ksiggi.
Jedynie raport o dalszym rozwoju finanséw UE byl powigzany z pigcioma scena-
riuszami Bialej ksiggi. Dla debaty na temat dalszych loséw UE najwazniejsze
znaczenie mialy cztery raporty: o pogtebieniu UGW, w sprawie rozwoju WPBIO,
na temat spotecznego wymiaru UE oraz w kwestii przyszlosci finanséw Unii. Dla-
tego jedynie one beda przedmiotem dalszej szczegotowej analizy.

Raport refleksyjny w sprawie poglebienia UGW, ogloszony 31 maja 2017 r.,
potwierdzal, ale zarazem rewidowat zalozenia raportu pigciu przewodniczacych
z 22 czerwca 2015 r. Sankcjonowat on ogdlny kierunek reformy strefy euro oraz
UGW, w tym m.in. utworzenie Unii Finansowej, Unii Fiskalnej i Unii Gospodarcze;.
Zmianie ulegaly natomiast niektére podstawowe cele i zadania, a takze terminy ich
realizacji’. W ramach Unii Finansowej priorytetowym zadaniem miato by¢ dokon-
czenie budowy Unii Bankowej oraz utworzenie Unii Rynkéw Kapitalowych. W Unii
Bankowej zalecano przede wszystkim ustanowienie brakujgcych jeszcze dwoch
elementow sktadowych: Wspdlnego Mechanizmu Ochronnego (WMO) (Common
Backstop) dla Jednolitego Funduszu ds. Restrukturyzacji i Uporzagdkowanej Likwi-
dacji (JFRIUL) (Single Resolution Fund), dzialajacego w ramach II filaru Unii Ban-
kowej, oraz Europejskiego Systemu Gwarantowania Depozytéw (ESGD) (European

* Komisja Europejska, Biala ksiega..., s. 24-25. Confer tez Komisja Europejska, Komunikat pra-
sowy, Bruksela, 1 marca 2017 r., IP/17/385, s. 1-3. Analiz¢ Bialej ksiegi, confer Komisja Europejska.
Biala Ksigga dotyczgca przysztosci UE, ,Przeglad Spraw Europejskich” 2017, nr 3, s. 5-6.

¢ Komisja Europejska, Biala ksiega..., s. 26.

7 Na temat dotychczasowego przebiegu reformy ustrojowej strefy euro, confer J. Kolesnik, Euro-
pejska unia bankowa - nowy wymiar ryzyka systemowego, ,Problemy Zarzadzania” 2013, nr 2,s. 101-103.
A. Jurkowska-Zeidler, Fundamentalne zmiany regulacji i nadzoru jednolitego rynku finansowego Unii
Europejskiej w ramach Unii Bankowej, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2015, t. XXXIII, s. 189-192. ].].Wec,
Dynamika reformy ustrojowej strefy euro w latach 2012-2016, ,Politeja” 2016, nr 6, s. 174-181.
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Deposit Insurance Scheme), czyli 111 filaru Unii Bankowej. W odroéznieniu od ra-
portu pigciu przewodniczacych, ktdry przewidywal, ze nastapi to do polowy 2017 1.,
analizowany dokument odraczal termin powotania tych nowych struktur do 2019 .,
a w razie niepowodzenia nawet do 2025 r. Wspd6lny Mechanizm Ochronny w mia-
re mozliwo$ci miat by¢ utworzony do konca 2019 r., za§ ESGD do konca 2025 r.
Natomiast Unia Rynkow Kapitatowych, ktéra wraz z Unig Bankowa tworzytaby
Unie Finansowg, winna zosta¢ powotana do zycia w 2025 r.%

W ramach Unii Fiskalnej jednym z podstawowych zadan miato by¢ ustano-
wienie mechanizmu stabilizacji makroekonomicznej dla strefy euro. Dwoma
glownymi funkcjami tej nowej struktury bytaby ochrona inwestycji publicznych
przed skutkami pogorszenia koniunktury gospodarczej (europejski program ochro-
ny inwestycji) oraz system ubezpieczen na wypadek bezrobocia w przypadkach
naglego wzrostu stopy bezrobocia (europejski program reasekruacji spotecznych
ubezpieczen od bezrobocia). Zrédlem finansowania tego mechanizmu winien by¢
Europejski Mechanizm Stabilnosci (EMS) (European Stability Mechanism) albo
budzet ogdlny UE (pod warunkiem wlaczenia tego mechanizmu do wieloletnich
ram finansowych UE), albo zupelnie nowy instrument, zasilany sktadkami panstw
cztonkowskich w oparciu o odsetek PKB lub odsetek VAT, a takze przychodami
z akcyzy, podatkéow od 0séb prawnych lub innych danin. Mechanizm stabilizacji
makroekonomicznej dla strefy euro winien by¢ ustanowiony do konca 2025 r.
W dalszym ciggu byta rozwazana, cho¢ tym razem jedynie w znaczeniu blizej nie-
okreslonej perspektywy, idea ustanowienia odrgbnego budzetu dla strefy euro’.

W ramach Unii Gospodarczej podstawowym celem - podobnie jak w raporcie
pigciu przewodniczacych - byloby poglebienie procesu konwergencji gospodarczej
i spolecznej w strefie euro oraz w UGW poprzez dalsze wzmocnienie semestru
europejskiego, a tym samym koordynacji polityk gospodarczych panstw czlonkow-
skich (do konica 2019 r.); wykorzystanie istniejacych lub projektowanych struktur
unijnych do poglebienia konwergencji gospodarczej i spotecznej (jednolity rynek,
w tym wspélny rynek cyfrowy i Unia Energetyczna, Unia Finansowa oraz Unia
Fiskalna - do konca 2025 r.); wigkszy niz dotad dostep panstw czlonkowskich

# Komisja Europejska, Dokument otwierajacy debate w sprawie poglebienia Unii Gospodarczej
i Walutowej, Bruksela, 31 maja 2017 r., COM(2017) 291 final, s. 19-23, 33. WMO mial by¢ ostatnim
z kilku instrumentéw wspierajacych proces restrukturyzacji lub likwidacji instytucji kredytowych.
Mozna byloby z niego korzysta¢, gdy srodki finansowe akcjonariuszy, wierzycieli bankéw oraz samego
JERIUL okazg si¢ niewystarczajace. Przedmiotem debaty byly nadal Zzrodta jego finansowania. Komisja
Europejska proponowala w swoim raporcie refleksyjnym dwa alternatywne zrédla. Mogtaby to by¢ albo
linia kredytowa EFW (po dokonaniu niezbednych zmian przepiséw), albo pozyczki lub gwarancje dla
JERIUL udzielane przez panstwa cztonkowskie strefy euro. Unia Rynkow Kapitatowych winna utatwiaé
przedsiebiorstwom i gospodarstwom domowym dostep do finansowania kapitalowego i odcigzy¢ ban-
ki, a nawet stanowi¢ dla nich konkurencje¢ w tym zakresie.

° Ibidem, s. 23-27, 33.
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strefy euro i UE (podejmujacych reformy strukturalne swych gospodarek) do
srodkow z funduszy strukturalnych i inwestycyjnych Unii (do konca 2025 r.); za-
gwarantowanie minimalnych standardéw socjalnych przewidzianych w Europejskim
filarze praw socjalnych, o ktérym mowil raport refleksyjny z 26 kwietnia 2017 r."°
W odrdznieniu od raportu pieciu przewodniczacych, KE nie wspominata
w analizowanym dokumencie o koniecznosci utworzenia Unii Politycznej, lecz je-
dynie o potrzebie wzmocnienia instytucjonalnej legitymizacji strefy euro. Mialoby
to nastapi¢ m.in. przez rozszerzenie uprawnien PE i parlamentéw narodowych
w strefie, w szczeg6lnosci w ramach semestru europejskiego, ustanowienie silniejszej
reprezentacji zewnetrznej strefy w Miedzynarodowym Funduszu Walutowym na
podstawie wniosku KE z 21 pazdziernika 2015 r., utworzenie Europejskiego Fundu-
szu Walutowego na bazie EMS, a takze wlaczenie do prawa UE paktu fiskalnego oraz
pozostalych porozumien miedzyrzadowych dotyczacych strefy euro i UGW!.
Raport refleksyjny KE z 7 czerwca 2017 r. w sprawie przysztosci WPBiO za-
kiadat trzy scenariusze rozwoju tej polityki do 2025 r. Pierwszy z nich przewidy-
wal utrzymanie wspoélpracy panstw cztonkowskich na dotychczasowym poziomie.
Unia winna zatem - podobnie jak dotad - jedynie uzupetnia¢ dobrowolne dzia-
tania panstw, za$ zasada solidarno$ci miataby jedynie dorazny charakter i by¢
interpretowana indywidualnie przez kraje czlonkowskie. Zmiany w WPBiO spro-
wadzalyby si¢ zasadniczo do ustanowienia Europejskiego Funduszu Obronnego
(EFO) (European Defence Fund), z ktoérego $rodkéw winny by¢ finansowane jedy-
nie niektdre projekty (np. wspdtpraca w dziedzinie zbrojen i zaawansowanych
technologii, ale nie w zakresie tworzenia nowych zdolnosci i sit). Reforma poli-
tyki kontroli granic zewnetrznych Unii polegataby na wzmocnieniu uprawnien
Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej'?. Drugi scenariusz zakladal, po-
dobnie jak pierwszy, ze Unia winna jedynie uzupetnia¢ dobrowolne dzialania
panstw. Zalecal on jednak takze wprowadzenie wyraznego podziatu zadan miedzy
Unig a panstwami czlonkowskimi oraz ustanowienie gwarancji solidarnosci ope-
racyjnej i finansowej. Mialoby sie to uwidoczni¢ m.in. w zaciesnieniu wspotpracy
w walce z terroryzmem, zwalczaniu zagrozen hybrydowych i cybernetycznych,
kontroli granic zewnetrznych oraz realizacji programéw europejskich stuzacych
opracowaniu zaawansowanych technologii. W trzecim scenariuszu natomiast
zaproponowano istotne poglebienie integracji w WPBIO, a docelowo ustanowie-
nie w jej ramach do konca 2025 r. Europejskiej Unii Bezpieczenstwa i Obrony
(EUBiO). Na poczatku procesu konstytuowania tej nowej struktury nalezaloby

1 Tbidem, s. 23-26.

' Ibidem, s. 29-30.

1> Komisja Europejska. Dokument otwierajacy debate na temat przysztosci europejskiej obron-
nosci, Bruksela, 7 czerwca 2017 r., COM(2017) 315 final, s. 12-13, 16-17.
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ustanowi¢ gwarancje solidarnosci operacyjnej i finansowej panstw cztonkowskich,
wprowadzi¢ przepisy implementacyjne do klauzuli sojuszniczej (art. 42 ust. 7
TUE), przenies$¢ bezpieczenstwo cybernetyczne na poziom UE, a takze wzmocnié
Europejska Straz Graniczng i Przybrzezng przez wyposazenie jej w state europej-
skie sily morskie oraz europejskie zZrédta danych wywiadowczych (m.in. drony
i satelity). Nastepnie winno doj$¢ do peinego zsynchronizowania planowania
obronnego panstw czlonkowskich, ustanowienia systematycznej wspdtpracy wy-
wiadowczej, a takze wspdlnego finansowania i nabywania zdolnosci w zakresie
nadzoru nad przestrzenig kosmiczng i powietrzng, nadzoru morskiego, komuni-
kacji, strategicznego transportu powietrznego i cybernetyki. Docelowo w ramach
procesu konstytuowania EUBiO nalezaloby utworzy¢ elementy statych sit wielo-
narodowych®.

Raport refleksyjny KE z 26 kwietnia 2017 r. w sprawie spolecznego wymiaru
UE réwniez przewidywal trzy scenariusze dalszego rozwoju tego obszaru: ograni-
czenie wymiaru spolecznego do regul wolnego rynku, objecie polityki spoleczne;j
zasadami wzmocnionej wspdlpracy, a takze zaciesnienie wspolpracy wszystkich
panstw czlonkowskich w polityce spolecznej'. Scenariusz pierwszy zakladal utrzy-
manie regulacji ulatwiajacych transgraniczny przeptyw osob w zakresie zabezpie-
czenia spolecznego obywateli korzystajacych z prawa do przemieszczania sie,
delegowania pracownikéw, transgranicznej opieki zdrowotnej i uznawania dyplo-
mow. Jednak ograniczenie wymiaru spotecznego do regul wspolnego rynku ozna-
czaloby takze rezygnacje z bardzo wielu dotychczasowych unijnych przepisow
m.in. w zakresie ochrony pracownikéw, ich zdrowia i bezpieczenstwa, czasu pracy
i odpoczynku, a takze zniesienie lub ograniczenie srodkéw finansowych na pro-
gramy socjalne panstw czlonkowskich czy tez restrukturyzacje regionéw". Obje-
cie polityki spotecznej zasadami wzmocnionej wspotpracy oznaczaloby natomiast,
ze w UE ustanowiono by odmienne standardy socjalne, systemy zabezpieczenia
spolecznego, ochrony zdrowia i edukacji, a nawet zréznicowany dostep do fundu-
szy unijnych'. Natomiast zaciesnienie wspotpracy wszystkich panstw cztonkow-
skich w polityce spotecznej skutkowaloby wigkszg integracja rynkéw pracy, ujed-
noliceniem praw socjalnych, w tym systemow emerytalnych i ubezpieczen spo-
tecznych, a takze norm dotyczacych ochrony zdrowia, edukacji i wzajemnego
uznawania dyploméw. Dlugofalowo gospodarki wszystkich panstw czlonkowskich

% Ibidem, s. 12-17. Biala ksi¢ga z 1 marca 2017 r. méwila o ustanowieniu Europejskiej Unii
Obrony, zas raport refleksyjny z 7 czerwca 2017 r. o utworzeniu Europejskiej Unii Bezpieczenstwa
i Obrony. Dla wiekszej przejrzystosci w dalszej czesci analizy przyjmuje to drugie okreslenie.

' Komisja Europejska, Dokument dotyczacy spotecznego wymiaru Europy, Bruksela, 26 kwietnia
2017 r., COM(2017) 206 final, s. 8-12.

5 Ibidem, s. 26-27.

16 Ibidem, s. 28-29.
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bylyby bardziej odporne na wstrzasy makroekonomiczne, za$ gospodarki krajow
nienalezacych do strefy euro lepiej przygotowane do akcesji'’.

Raport refleksyjny KE na temat przysztosci finanséw UE zawieral az pig¢ sce-
nariuszy dotyczacych struktury i celéw budzetu ogélnego Unii. Scenariusz pierw-
szy zakladal obnizenie wydatkdw na polityke regionalng (spdjnosci) i wspolng
polityke rolng kosztem naktadéw na nowe dziatania priorytetowe, w szczegolnosci
na polityke imigracyjng i kontroli granic zewnetrznych oraz na wspélng polityke
bezpieczenstwa i obrony (badania naukowe i rozwoéj zdolnosci militarnych)*®. Sce-
nariusz drugi przewidywal radykalne ograniczenie wydatkéw budzetowych Unii
na cele polityki regionalnej, wspolnej polityki rolnej, polityki imigracyjnej i kon-
troli granic zewnetrznych, wspdlnej polityki bezpieczenstwa i obrony, a takze na
program Erasmus, badania naukowe i innowacje oraz zdrowie i kulture. Scenariusz
trzeci dopuszczal nieznaczne zwigkszenie wydatkow przez polaczenie zasobow
pozabudzetowych, wigczenie do budzetu ogolnego $rodkéw na wzmocniong wspot-
prace i stabilno$¢ strefy euro. W §lad za tym zwigkszeniu uleglyby takze dochody
budzetu ogoélnego przez ustanowienie nowych zasobéw wtasnych (np. podatek od
transakeji finansowych) lub doraznych wkladéw panstw cztonkowskich'. Scenariusz
czwarty w zakresie wydatkow stanowil radykalniejszg wersje scenariusza pierwsze-
go, tzn. zakladal on ograniczenie $rodkéw finansowych na polityke regionalng
i wspolna polityke rolng oraz ich zwigkszenie m.in. na nowe priorytety we wspolnej
polityce bezpieczenstwa i obrony (zdolnosci militarne i walka z terroryzmem) oraz
w polityce imigracyjnej i kontroli granic zewnetrznych. W zakresie zrédet budze-
towych przewidywal on istotne zmiany. Zniesione zostatyby wszystkie rabaty oraz
anulowane lub zmienione zasoby wlasne oparte na VAT. W zamian za to mialoby
doj$¢ do ustanowienia nowych zasoboéw wlasnych opartych np. na podatku od
transakcji finansowych, podatku ekologicznym czy tez wspolnej skonsolidowanej
podstawie opodatkowania osdb prawnych, a takze do ustanowienia innych zrédet

17 Ibidem, s. 30-31. Wraz z raportem refleksyjnym KE opublikowata 26 kwietnia 2017 r. zalecenie,
komunikat oraz wniosek dotyczacy proklamacji Europejskiego filaru praw socjalnych. Po dyskusji mie-
dzyinstytucjonalnej winien on by¢ proklamowany przez KE, PE i Rade UE. Byl on jednak pomyslany
przede wszystkim dla panstw strefy euro, cho¢ mogly sie do niego przyltaczy¢ pozostate kraje cztonkow-
skie Unii. Oznaczalo to, ze Komisja zdecydowala si¢ na wzmocnienie wymiaru spolecznego UE zgodnie
ze scenariuszem drugim zawartym w raporcie refleksyjnym z 26 kwietnia 2017 r., confer Komisja Euro-
pejska. Zalecenie Komisji (UE) 2017/761 z dnia 26 kwietnia 2017 r. w sprawie Europejskiego filaru praw
socjalnych, Dz.U. L, 2017, nr 113, s. 56-61. Komisja Europejska, Wniosek w sprawie miedzyinstytucjo-
nalnej proklamacji Europejskiego filaru praw socjalnych, Bruksela, 26 kwietnia 2017 r., COM(2017) 251
final, s. 1-10. Komisja Europejska, Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej,
Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego i Komitetu Regionéw. Ustanowienie Europej-
skiego filaru praw socjalnych, Bruksela, 26 kwietnia 2017 r., COM(2017) 250 final, s. 1-12.

'8 Komisja Europejska, Dokument otwierajacy debate na temat przysztoéci finanséw UE, Bruk-
sela, 28 czerwca 2017 r., COM(2017) 358 final, s. 30-31.

1 Ibidem, s. 33.
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dochodow lub oplat®. Scenariusz piagty zaktadal wzrost wydatkéw na wspolna
polityke rolng oraz nowe i realizowane juz dzialania priorytetowe okreslone w sce-
nariuszu czwartym. Cele WPBiO winny by¢ finansowane z budzetu ogélnego UE
oraz funduszu pozabudzetowego. Mialoby réwniez doj$¢ do utworzenia odrebnego
budzetu dla strefy euro i EFW oraz wlaczenia EFR do budzetu ogdlnego Unii.
Dochody budzetu ogélnego ulegtyby radykalnej zmianie, wychodzacej nawet poza
propozycje zawarte w scenariuszu czwartym. Doszloby bowiem do ustanowienia
zupelnie nowych zasobéw wiasnych oraz innych zrédet dochodéw lub opfat?'.

Ocena Bialej ksiggi Komisji Europejskiej oraz powigzanych z nig raportow
refleksyjnych i innych dokumentéw towarzyszacych wypada ambiwalentnie.
Przedstawienie tak wielu scenariuszy dalszego rozwoju UE wydawalo si¢ uzasad-
nione, ale tylko z powodu kumulacji kryzysow i zjawisk kryzysowych, ktére Unie
dotknely. Biala ksigga tylko pozornie wychodzita jednak naprzeciw wyzwaniom
wynikajacym z tych kryzysow, poniewaz zaden z zawartych w niej scenariuszy nie
zawieral spdjnej koncepcji dalszego rozwoju Unii. Ponadto w scenariuszach od
pierwszego do czwartego brakowalo odniesienia do trwajacej juz od 2012 r. refor-
my ustrojowej strefy euro oraz UGW.

2.2. Plan Jeana-Claude’a Junckera z 13 wrze$nia 2017 r.

Dnia 13 wrze$nia 2017 r. przewodniczacy KE Jean-Claude Juncker w dorocznym
oredziu o stanie Unii przedstawit plan kontynuowania dotychczasowych oraz re-
alizacji nowych reform ustrojowych. Kontynuacji wymagata przede wszystkim
reforma strefy euro, wspolnej polityki bezpieczenstwa i obrony oraz polityki imi-
gracyjnej, kontroli granic zewnetrznych i polityki azylowej UE. Jesli chodzi o stre-
fe euro, to za najistotniejsza kwestie do zrealizowania Juncker uznat dokonczenie
Unii Bankowej przez ustanowienie, kontrowersyjnego zwlaszcza w Niemczech,
Europejskiego Systemu Gwarantowania Depozytéw. Aby zacheci¢ panstwa czton-
kowskie do przystepowania do strefy euro, zaproponowal on réwniez utworzenie
specjalnego instrumentu akcesyjnego zapewniajacego pomoc techniczng i finanso-
w3 dla zainteresowanych krajow. Najwazniejsze zmiany instytucjonalne w strefie
euro mialyby polega¢ na przeksztalceniu EMS w EFW oraz na ustanowieniu urze-
du europejskiego ministra ds. gospodarki i finanséw, ktory petnitby jednoczesnie
stanowisko wiceprzewodniczacego KE i przewodniczacego Eurogrupy. Powstaltby
on z pofaczenia dwdch funkcji: komisarza ds. gospodarki i finanséw oraz przewod-
niczacego Eurogrupy. Europejski minister ds. gospodarki i finanséw bytby odpo-
wiedzialny przed PE. Do jego kompetencji nalezaloby m.in. wspieranie reform
strukturalnych oraz koordynowanie wszystkich instrumentéw finansowych Unii,

2 Tbidem, s. 34.
2 Ibidem, s. 35.
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z ktorych mogtyby korzysta¢ panstwa znajdujace si¢ w kryzysie finansowym lub
gospodarczym. Przewodniczacy KE zapowiedzial réwniez wycofanie si¢ KE ze zbyt
daleko idgcych i niezwykle kontrowersyjnych, zwlaszcza w paiistwach nienalezacych
do strefy euro, zmian instytucjonalnych, w tym utworzenia odrgbnego parlamentu
i budzetu dla strefy. W zwigzku z tym zaproponowal, aby w ramach budzetu ogol-
nego UE ustanowic¢ odrebng lini¢ budzetowg dla strefy euro (Euro area budget line)*.
Winna ona spelnia¢ cztery funkcje: udziela¢ pomocy na wsparcie reform struktu-
ralnych panstw cztonkowskich strefy, finansowa¢ wydatki Mechanizmu Stabilizacji
Makroekonomicznej dla strefy euro, zwanego tez odtad w skrocie Mechanizmem
Stabilizacyjnym, gwarantowa¢ wydatki Wspdlnego Mechanizmu Ochronnego dla
JFRiUL oraz zapewnia¢ pomoc przedakcesyjna dla panstw kandydujacych do stre-
fy euro®. Decyzje o ustanowieniu specjalnej linii budzetowej dla strefy euro mozna
uznac za przelomowsa, poniewaz rozstrzyga ona trwajace od 2011 r. spory w UE na
temat idei utworzenia odrgbnego budzetu strefy*, a takze daje w koricu odpowiedz
na pytanie, jak winien funkcjonowaé Wspdlny Mechanizm Ochronny dla JFRiUL.
Dopetnieniem ,,rzeczywistej” UGW winny by¢ zmiany w polityce spolecznej i so-
cjalnej panstw cztonkowskich. Dlatego w nawigzaniu do wspomnianego wyzej ra-
portu refleksyjnego z 26 kwietnia 2017 r. przewodniczacy KE opowiedziat si¢ za
ustanowieniem Europejskiego filaru praw socjalnych, gwarantujacego minimalne
normy w polityce spotecznej, ale bez uszczerbku dla dotychczasowych kompetencji
panstw w tej dziedzinie. Zapowiedzial réwniez powolanie do zycia europejskiego
urzedu nadzoru nad rynkiem pracy, odpowiedzialnego za monitorowanie sytuacji
na tym rynku®.

Juncker potwierdzit réwniez kontynuacj¢ reformy WPBIO, w szczegélnosci
ustanowienie EFO, dokonanie implementacji przepiséw traktatu lizbonskiego
o stalej wspolpracy strukturalnej (Permanent Structured Cooperation - PESCO),
a takze utworzenie do konca 2025 r. Europejskiej Unii Bezpieczenstwa i Obrony?.
Uzupelnieniem reformy WPBiO mialy by¢ zmiany w polityce imigracyjnej, kon-

2 Komisja Europejska, przewodniczacy Jean-Claude Juncker, Oredzie o stanie Unii 2017, Bruk-
sela, 13 wrzesnia 2017 1., Speech 17/3165, s. 7-8.

» Komisja Europejska, Oredzie o stanie Unii w 2017..., Plan dzialania na rzecz bardziej zjedno-
czonej, silniejszej i demokratycznej Unii (mapa drogowa), Bruksela, 13 wrze$nia 2017 r., s. 1-2.
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* Opinii tej nie zmieniala przedstawiona nizej propozycja prezydenta Francji Emmanuela Ma-
crona w sprawie ustanowienia odrebnego budzetu dla strefy euro. Nie podzielata jej bowiem wigkszos¢

anstw cztonkowskich UE, w tym takze Niemcy.
p ¥y Y

» Komisja Europejska, przewodniczacy Jean-Claude Juncker, Oredzie o stanie Unii 2017...,
s. 6-7.

% Nowym aspektem reformy bylaby natomiast zapowiedz utworzenia Europejskiej Agenciji ds.
Bezpieczefistwa Cybernetycznego w celu skuteczniejszego zwalczania przestepczosci w tym zakresie.
Miataby ona powsta¢ na bazie istniejacej juz Agencji Unii Europejskiej ds. Bezpieczenstwa Sieci i Infor-
macji (European Union Agency for Network and Information Security - ENISA), confer ibidem, s. 3-4.
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troli granic zewnetrznych i polityce azylowej UE, ale takze w innych politykach
nalezgcych do przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci. W $lad za
tym przewodniczacy KE zaapelowal do rzagdéw panstw czlonkowskich o szybsze
i hojniejsze niz dotad wplaty na rzecz Funduszu Powierniczego UE dla Afryki,
ktérego zasoby winny opiewa¢ na 2,7 mld euro, a z ktdrego mialyby by¢ finanso-
wane m.in. dzialania na rzecz tworzenia nowych miejsc pracy w panstwach afry-
kanskich. Zaproponowal wprowadzenie dla wykwalifikowanych migrantéw ufa-
twienn w nabywaniu tzw. niebieskiej karty w celu rozszerzenia zakresu legalnej
migracji. Zapowiedzial on réwniez przedstawienie nowego pakietu wnioskow
ustawodawczych przewidujacych wprowadzenie regulacji utatwiajacych legalng
migracj¢, zmiane zasad powrotéw nielegalnych migrantéw oraz zwigkszenie po-
mocy finansowej dla Afryki. Zglosil postulat ustanowienia europejskiej jednostki
wywiadowczej, ktéra automatycznie udostepniataby stuzbom wywiadu i policji
dane dotyczace terrorystéw i zagranicznych bojownikdow, a takze nadanie przyszlej
Prokuraturze Europejskiej uprawnien do $cigania transgranicznych przestepstw
terrorystycznych celem skuteczniejszego zwalczania zagrozenia w tym zakresie
zgodnie z art. 86 ust. 4 TFUE?.

Juncker opowiedzial si¢ ponadto za dalszymi zmianami ustrojowymi w UE.
Wsrdd nich znalazly si¢ propozycje od dawna dyskutowane w Unii, ale takze takie,
ktore byly zupelnie nowe. Wsrod tych pierwszych nalezatoby wymieni¢ zamyst
polaczenia stanowisk przewodniczacego KE i przewodniczacego Rady Europejskiej,
ide¢ ustanowienia ponadnarodowych list wyborczych oraz propozycje wyznacza-
nia gléwnych kandydatow (Spitzenkandidaten) europejskich partii politycznych
w wyborach do PE. Dwie pierwsze inicjatywy byly rozwazane w Unii, poczawszy
od obrad Konwentu w sprawie przyszlosci Europy w latach 2002-2003 oraz kon-
ferencji miedzyrzadowej z lat 2003-2004. Natomiast trzecia propozycja zostala
wprowadzona do debaty publicznej w latach 2011-2012, kiedy to w Niemczech,
Austrii i Belgii zastanawiano si¢ na mozliwo$cig utworzenia Unii Politycznej jako
sposobu na zazegnanie kryzysu zadtuzeniowego strefy euro®.

7 Prokurature Europejska zdecydowano sie utworzy¢ w ramach wzmocnionej wspotpracy, po-
niewaz w Radzie UE nie osiggnieto jednomyslnosci w tej sprawie. Zostanie ona powotana do zycia trzy
lata po wejsciu w zycie rozporzadzenia Rady nr 2017/1939 z 12 pazdziernika 2017 r., czyli najwcze$niej
20 listopada 2020 r. Bedzie miala swojg siedzibe w Luksemburgu. Panstwami, ktére zdecydowaly sie
powotla¢ Prokurature Europejska sa: Belgia, Bulgaria, Chorwacja, Cypr, Finlandia, Francja, Grecja,
Hiszpania, Litwa, Luksemburg, Niemcy, Portugalia, Republika Czeska, Rumunia, Stowacja i Stowenia,
Lotwa, Estonia, Austria i Wtochy, confer Rozporzadzenie Rady (UE) 2017/1939 z dnia 12 pazdziernika
2017 r. wdrazajace wzmocniong wspolprace w zakresie ustanowienia Prokuratury Europejskiej, Dz.U.
2017, nr 283, s. 1-71. Confer Procedure 2013/0255/APP, http://eur-lex.europa.eu, s. 1-3, dostep
31 X 2017. Rada Unii Europejskiej. 20 panstw cztonkowskich uzgodnilo szczegély dziatania Prokura-
tury Europejskiej. Komunikat prasowy 333/17, Bruksela, 8 czerwca 2017 r., s. 1-2.

8 Komisja Europejska, przewodniczacy Jean-Claude Juncker, Oredzie o stanie Unii 2017..., s. 9.
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Wsrod postulowanych zmian ustrojowych wprowadzonych do debaty publicz-
nej po raz pierwszy znalazla si¢ zapowiedz reformy mechanizmu decyzyjnego
w Radzie UE. Winna ona polega¢ na odejsciu od glosowania jednomyslnego na
rzecz wigkszosci kwalifikowanej w takich sprawach jak: jednolite opodatkowanie
CIT i VAT, podatek dla sektora cyfrowego oraz podatek od transakcji finansowych.
Modyfikacja ta miata by¢ dokonana na mocy art. 48 ust. 7 TUE. Druga nowa
propozycja dotyczyta ustanowienia ram dla monitorowania inwestycji, zapewnia-
jacych kontrole i przejrzystos¢ w zakresie nabywania przez podmioty zewnetrzne
przedsigbiorstw zajmujacych sie technologiami obronnymi, infrastruktury ener-
getycznej czy portdw. Trzecig inicjatywa byla nowa strategia w polityce przemy-
stowej, majaca na celu wzmocnienie konkurencyjnoséci przemystu w panstwach
cztonkowskich UE przez rozwoj nowych technologii, cyfryzacje i dekarbonizacje.
Czwarty postulat odnosil si¢ do ustanowienia grupy zadaniowej, majacej dokonac
»krytycznego” przegladu wszystkich polityk unijnych pod katem podzialu kom-
petencji pomiedzy UE a panstwami cztonkowskimi i po dwunastu miesigcach
zlozy¢ swoj pierwszy raport na ten temat. W sklad grupy zadaniowej weszliby
przedstawiciele PE i parlamentéw narodowych, za$ na jej czele stanatby wiceprze-
wodniczacy KE Frans Timmermans. Winna ona rozwiaza¢ jeden z wiekszych
dylematéw postlizbonskiego porzadku prawnego, czyli nieskutecznos¢ procedury
z6ltej kartki, spowodowang m.in. brakiem mechanizmu ulatwiajacego lepsza ko-
munikacje i wspétprace pomiedzy parlamentami narodowymi w tym zakresie.
Ponadto grupa zadaniowa powinna si¢ zaja¢ sprawa przywracania panstwom
cztonkowskim kompetencji przekazanych wczesniej UE, co gwarantowala zala-
czona do TUE i TFUE deklaracja nr 18 w sprawie kompetencji dzielonych. Pigta
propozycja dotyczyta wprowadzenia zmian w rozporzadzeniu o ustanowieniu
inicjatywy obywatelskiej w celu m.in. obnizenia do 16 lat wieku jej sygnatariuszy.
Szosta inicjatywa zakladala rewizje zasad finansowania partii i fundacji politycz-
nych w celu wykluczenia mozliwoéci udzielania przez UE wsparcia finansowego
dla partii i fundacji antyeuropejskich (,,antyeuropejskich ekstremistow”). Natomiast
sio6dma propozycja zapowiadata przyjecie nowego kodeksu postepowania komi-
sarzy, ktory zaostrzylby wymogi uczciwos$ci zawodowej dla komisarzy zaréwno
w czasie kadencji, jaki po jej zakonczeniu, a takze expressis verbis zezwolilby im
na udzial w wyborach do PE®.

Nalezy podkresli¢, ze plan reformy ustrojowej UE nakreslony w oredziu Junc-
kera byt o wiele bardziej pragmatyczny i obliczony na zachowanie spdjnosci oraz
inkluzywnego charakteru Unii anizeli Biala ksiega czy raporty refleksyjne KE.
Z drugiej strony zawarte w nim postulaty bezposrednio nawigzywaly do Bialej
ksiegi, zwlaszcza do trzeciego, czwartego i pigtego scenariusza. Ze scenariusza

¥ Ibidem, s. 3, 7-9.
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trzeciego pochodzita metoda kontynuowania reformy ustrojowej strefy euro oraz
zacie$nienia wspolpracy w polityce spotecznej UE (wzmocniona wspolpraca),
a takze przeprowadzenia czgsci zmian w WPBiO, w szczegdlnosci w zakresie zdol-
nosci militarnych (stala wspdtpraca strukturalna) i wspétpracy sadowej w sprawach
karnych (rozszerzenie kompetencji Prokuratury Europejskiej). Zgodnie ze scena-
riuszami czwartym i piatym mialyby by¢ natomiast realizowane pozostale reformy
ustrojowe Unii, czyli dalsze zmiany w WPBIO, polegajace na utworzeniu EFO oraz
EUBIO; zaciesnienie wspdtpracy w polityce imigracyjnej, azylowej, zarzadzaniu
granicami zewnetrznymi oraz zwalczaniu terroryzmu (m.in. ustanowienie euro-
pejskiej jednostki wywiadowczej), a takze zmiany w politykach wspdlnego rynku
(polityce podatkowej, przemyslowej, inwestycyjnej).

3. Francuska inicjatywa dla Europy z 26 wrzesnia 2017 r.

Dnia 26 wrzesnia 2017 r., niespelna dwa tygodnie po przedstawieniu or¢dzia przez
Junckera, prezydent Francji Emmanuel Macron wygtosil na Uniwersytecie w Sor-
bonie przemoéwienie zatytulowane ,Inicjatywa dla Europy”. Przedstawil w nim
swoja wizje reform ustrojowych w UE. Propozycje kierunkowe reform w duzej
mierze pokrywaly si¢ z ideami Junckera. Za niezbedne uznal on kontynuowanie
zmian w strefie euro, we wspolnej polityce bezpieczenstwa i obrony, w polityce
imigracyjnej, kontroli granic zewnetrznych oraz polityce azylowej Unii, pomocy
rozwojowej, a takze w systemie instytucjonalnym strefy euro i UE. Z drugiej stro-
ny niektdre inicjatywy Macrona byly o wiele bardziej radykalne anizeli propozycje
przewodniczacego KE.

I tak, w czesci dotyczacej reformy strefy euro francuski prezydent - inaczej
niz Juncker - opowiadal si¢ nadal za ustanowieniem dla niej odrebnego budzetu
zarzadzanego przez ,wspolnego ministra” i kontrolowanego przez organ parla-
mentarny na poziomie europejskim (contréle parlementaire au niveau européen).
Budzet ten bytyby zasilany z dwdch nowych zrédel: podatku placonego przez
korporacje cyfrowe oraz podatku weglowego zwigzanego z emisjami CO,. W ra-
zie potrzeby dodatkowym zrédiem dochodéw budzetowych bytyby wplywy
z podatku CIT, ale pod warunkiem, ze wczesniej dosztoby do harmonizacji prze-
pisow panstw czltonkowskich w tym zakresie®. Biorgc pod uwage wyzwania
ekonomiczne i spoleczne w strefie euro, Macron zaproponowal réwniez opraco-
wanie dlugoterminowej strategii gospodarczej i politycznej dla Unii Gospodarczej
i Walutowej. Byt to niezwykle wazny postulat, gdyz brak takiej strategii byt dotad

0 Initiative pour l'Europe - Discours d’Emmanuel Macron pour une Europe souveraine, unie, démo-
cratique, Paris, 26 septembre 2017, www.elysee.fr, s. 12, dostep 19 V 2018. Podatek od korporacji cyfrowych
pochodzitby w gtéwnej mierze z opodatkowania amerykanskich firm internetowych (Facebook, Amazon,
Google) w panstwach Unii, w ktérych uzyskuja one dochody, confer M. Strzatkowski, Emmanuel Macron
przedstawit swoj pomyst na UE, EurActiv, 26 wrzesnia 2017 1., s. 1-2.
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jedna z najpowazniejszych stabosci UGW. Za réwnie istotny problem strefy euro
Macron uznal takze walke z bezrobociem wsréd mlodziezy, poniewaz usrednio-
na stopa bezrobocia w tej grupie wiekowej w calej strefie byla nadal wysoka
i wynosita az 20 proc.”» W nawigzaniu do oredzia Junckera francuski prezydent
zaproponowal podjecie dziatan na rzecz wzmocnienia konwergencji podatkowe;j
i spolecznej w UGW. Konwergencja podatkowa miataby polega¢ przede wszystkim
na harmonizacji krajowych przepiséw dotyczacych podatku CIT, za§ konwergen-
cja spoleczna na utworzeniu Europejskiego filaru socjalnego™.

Mimo ze propozycje francuskiego prezydenta dotyczace odrebnego budzetu
i organu kontroli parlamentarnej w strefie euro nadal rozmijaly sie ze stanowiskiem
Junckera i KE, stanowily one jednak spore ustepstwo w stosunku wczesniejszych
postulatow, kiedy to Macron opowiadal sie nie tylko za duzym budzetem strefy
euro, obejmujacym kilka procent PKB, ale takze za tym, aby budzet taki byl uchwa-
lany przez odrebny parlament. Na korekte francuskich propozycji w tej sprawie
zasadniczy wptyw mialy wybory do Bundestagu z 24 wrze$nia 2017 r., w ktérych
zaskakujaco dobre wyniki uzyskaty FDP i AfD, stanowczo sprzeciwiajace si¢ gle-
bokim reformom ustrojowym w strefie euro*.

Réwniez propozycje Macrona dotyczace reformy wspoélnej polityki bezpie-
czenstwa i obrony oraz polityk nalezacych do przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa
i sprawiedliwosci szly dalej anizeli postulaty zawarte w oredziu Junckera. Proces
konstytuowania Europejskiego Funduszu Obronnego oraz nawigzanie stalej

U Initiative pour Europe...,s. 11.

32 Podobnie jak Juncker, francuski prezydent potwierdzil rowniez dotychczasowe stanowisko
Francji na temat zmiany dyrektywy 96/71 o pracownikach delegowanych oraz popart stosowny wniosek
ustawodawczy KE, confer ibidem, s. 13-14. Na temat stanowiska Junckera i KE w tej sprawie, confer
Komisja Europejska, przewodniczacy Jean-Claude Juncker, Oredzie o stanie Unii 2017..., s. 6-7. Po
odrzuceniu 20 lipca 2016 r. sprzeciwu jedenastu panstw czlonkowskich: Polski, Bulgarii, Republiki
Czeskiej, Danii, Estonii, Chorwacji, Wegier, Lotwy, Litwy, Rumunii i Stowacji, KE podtrzymata swoje
stanowisko w tej sprawie. Zmiany te zakladaly, ze pracownik wysylany przez pracodawce do innego
panstwa czlonkowskiego UE na pewien czas winien mie¢ prawo do takiego samego wynagrodzenia, jak
pracownik lokalny, a nie tylko do placy minimalnej, zas po dwoch latach musialby by¢ w petni objety
przepisami prawa pracy pafstwa przyjmujacego.

3 W wyborach tych CDU/CSU uzyskaly 33 proc. gloséw, SPD - 20,5 proc., AfD - 12,6 proc.,
FDP - 10,7 proc., Lewica - 9,2 proc., za$ Sojusz’90/Zieloni - 8,9 proc. gtosow, confer Bundestagswahl
2017. Das Endergebnis und die Ergebnisse in jedem Bundesland, https://www.merkur.de/politik/
bundestagswahl-2017, s. 1, dostep 18 V 2018. Przemowienie Macrona miato miejsce dwa dni po
wyborach do Bundestagu, ale jego tre$¢ przestana zostala kanclerz Merkel krotko po ogloszeniu wy-
nikow wyborow, confer J. Bielecki, Po wyborach w Niemczech reforma strefy euro Macrona jest martwa,
25 wrzesnia 2017 r., http//:www.rp.pl, s. 1-2, dostep 10 X 2018. Gdy 10 maja 2018 r. Macron odbieral
nagrode im. Karola Wielkiego w Akwizgranie, po raz kolejny naktanial Merkel do efektywnej wspot-
pracy nad reformg strefy euro. Uzgodniono woéwczas, ze przed posiedzeniem Rady Europejskiej
w czerwcu 2018 r. Francja i Niemcy przedstawia wspdlng propozycje zmian ustrojowych, confer
K. Jano$, J. Kubera, W strong kompromisu? Stan francusko-niemieckich rozméw o strefie euro, ,Biuletyn
Instytutu Zachodniego” 2018, nr 345, s. 1-5.
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wspolpracy strukturalnej uznal on wrecz za pierwszy krok na drodze do utworze-
nia w przysztosci blizej nieokreslonej EUBiO. Z drugiej strony zaproponowal
ustanowienie juz na poczatku nastepnej dekady ,wspdlnej sily interwencyjne;j”
(force commune d’intervention) UE, odrebnego budzetu obronnego, a takze opra-
cowanie wspodlnej doktryny obronnej Unii**. Proces tworzenia ,wspdlnej sily in-
terwencyjnej” winien si¢ rozpocza¢ od zaciesnienia i zinstytucjonalizowania
wspolpracy miedzy armiami panstw cztonkowskich Unii, w szczegélnosci wymia-
ny zotnierzy pomiedzy jednostkami wojskowymi. Wszystkie nowe struktury UE
w dziedzinie WPBiO winny stanowi¢ uzupelnienie zasobéw Paktu Péinocnoatlan-
tyckiego i jednoczes$nie gwarantowa¢ Unii autonomie w polityce bezpieczenstwa
i obrony*. W ramach reformy wspélnego europejskiego systemu azylowego Ma-
cron zaproponowal natomiast trzy rozwigzania ustrojowe: po pierwsze, utworze-
nie ,prawdziwego urzedu azylowego” w miejsce istniejacego dotad Europejskiego
Urzedu Wsparcia w dziedzinie Azylu (EUW) (European Asylum Support Office),
ktéry pozwolitby na przyspieszenie i zharmonizowanie procedur rozpatrywania
wnioskow przez uchodzcéw; po drugie, powotanie ,,europejskiej policji granicznej”
(police des frontiéres européennes) troszczacej sie na stale, a nie tylko doraznie, jak
Europejska Straz Graniczna i Przybrzezna, o zabezpieczenie wszystkich granic
zewnetrznych; po trzecie, ustanowienie Prokuratury Europejskiej i wyposazenie
jej zaréwno w przewidziane przez traktat lizbonski kompetencje w zakresie $ci-
gania przestepstw finansowych przeciw Unii, jak i nowe uprawnienia do zwalcza-
nia dziatalnodci terrorystycznej*. Z drugiej strony UE mialaby znaczaco zwigkszy¢
wydatki na pomoc rozwojowa, zwlaszcza dla najbiedniejszych panstw afrykanskich.
Dlatego Macron opowiedzial si¢ za ustanowieniem dodatkowego zrédta finanso-
wania polityki rozwojowej, ktérym winien by¢ dochdd z podatku od transakeji
finansowych?.

Propozycje zmian w systemie instytucjonalnym UE nie byly nowe, lecz raczej
nawiazywaty do znanych juz z poprzednich lat, a wspomnianych wyzej, postulatow
m.in. Francji i Niemiec. Dotyczylo to zaréwno idei zmniejszenia skladu kolegium
KE, jak i ustanowienia ponadnarodowej listy oraz wyznaczenia gtéwnych kandy-
datow (Spitzenkandidaten) europejskich partii politycznych w wyborach do Par-
lamentu Europejskiego. Pewnym novum byl natomiast sposéb ich realizacji. I tak,
pierwszym krokiem w kierunku ograniczenia sktadu kolegium KE miataby by¢
- i to bylo zaskakujgce - rezygnacja z wlasnego komisarza przez ,duze panstwa
zalozycielskie” Wspolnot Europejskich, czyli Francje, Niemcy i Wiochy. Docelowo

* Initiative pour UEurope..., s. 4.
3 Ibidem.

3 Ibidem, s. 4-5.

7 Ibidem, s. 6.
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sktad kolegium winien by¢ ograniczony do pigtnastu komisarzy. Natomiast po-
nadnarodowa lista do PE powinna obejmowac siedemdziesigciu trzech deputowa-
nych wybranych w miejsce postéw brytyjskich po brexicie®.

4. Realizacja reform ustrojowych Unii Europejskiej

4.1. Reforma strefy euro oraz Unii Gospodarczej i Walutowej. Rozbieznos¢
w stanowiskach Komisji Europejskiej i rzadow panstw strefy euro

Dnia 6 grudnia 2017 r. KE przedlozyta pakiet legislacyjny dotyczacy reformy
strefy euro. Nawigzywal on do raportu pieciu przewodniczacych z 22 czerwca
2015 r., raportow refleksyjnych KE w sprawie poglebienia UGW z 31 maja 2017 r.
oraz przyszloéci finanséw UE z 28 czerwca, a takze do planu Junckera z 13 wrze-
$nia tegoz roku. Pakiet ten obejmowatl cztery projekty aktow prawnych i trzy
komunikaty. Wyznaczal dziatania UE w ciggu najblizszych osiemnastu miesigcy.
Wsréd wnioskow ustawodawczych znalazty sie: projekt rozporzadzenia w sprawie
utworzenia EFW, projekt dyrektywy dotyczacy wzmocnienia odpowiedzialnosci
fiskalnej i podejscia $sredniookresowego panstw cztonkowskich w polityce budze-
towej, projekt rozporzadzenia nowelizujacego rozporzadzenie z maja 2017 r.
o ustanowieniu programu wsparcia reform strukturalnych w latach 2017-2020,
a takze projekt rozporzadzenia zmieniajacego rozporzadzenie zawierajace wspol-
ne przepisy dotyczace funduszy strukturalnych i inwestycyjnych. Pakiet uzupet-
nialy trzy komunikaty KE: komunikat o ustanowieniu urzedu europejskiego
ministra gospodarki i finanséw, komunikat o utworzeniu nowych instrumentéw
fiskalnych dla strefy euro, a takze plan dzialania na rzecz dokonczenia procesu
budowania UGW.

Projekt pierwszego rozporzadzenia zakladal powotanie do zycia EFW w miej-
sce EMS na mocy art. 352 TFUE (klauzula elastycznos$ci). Europejski Fundusz
Walutowy mial by¢ zatem nastepca prawnym EMS, zastepujac go w zakresie
wszystkich jego praw i obowigzkéw (art. 2 projektu rozporzadzenia)®. Ustano-
wienie EFW oznaczaloby réowniez, ze EMS, jako migedzynarodowa instytucja fi-
nansowa, zostalby wiaczony do UE. Europejski Fundusz Walutowy mialby by¢
organem UE, posiadajacym osobowo$¢ prawng i wlasny budzet (art. 2 projektu
statutu)*. Podobnie jak w przypadku EMS winien on by¢ finansowany ze sktadek
panstw cztonkowskich strefy euro, za§ prawo glosu kazdego cztonka powinno

¥ Ibidem,s. 17, 19.

* Komisja Europejska, Wniosek. Rozporzadzenie Rady w sprawie utworzenia Europejskiego
Funduszu Walutowego, Bruksela, 6 grudnia 2017 r., COM(2017) 827 final, s. 28-29.

% Komisja Europejska, Zatgcznik do wniosku dotyczacego rozporzadzenia Rady w sprawie utwo-
rzenia Europejskiego Funduszu Walutowego. Statut Europejskiego Funduszu Walutowego, Bruksela,
6 grudnia 2017 r., COM(2017) 827 final, s. 1.
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odzwierciedla¢ wage jego indywidualnego wktadu finansowego do EFW (art. 4
ust. 7 projektu statutu)*’.

Struktura organizacyjna EFW bylaby podobna do struktury EMS. Gtéwnymi
organami EFW miaty by¢: Rada Gubernatoréw, Rada Dyrektoréw oraz Dyrektor
Zarzadzajacy (art. 4 ust. 1 projektu statutu). Rada Gubernatoréw miataby sie¢ skta-
da¢ z gubernatoréw i zastepcow gubernatoréw po jednym z kazdego panstwa
cztonkowskiego EFW, przy czym gubernator musialby by¢ czlonkiem rzadu da-
nego panstwa, odpowiedzialnym za sprawy finansowe, czyli w praktyce ministrem
finanséw. Przewodniczacym Rady Gubernatoréw winien by¢ przewodniczacy
Eurogrupy (art. 5 ust. 1-2 projektu statutu). Nalezy zatem zauwazy¢, ze skfad Rady
Gubernatoréw bylby taki sam jak sklad Eurogrupy. Rada Dyrektorow sktadataby
sie z dyrektorow i zastepcow dyrektoréw mianowanych przez gubernatoréw spo-
$réd oséb posiadajacych wysokie kompetencje finansowe i gospodarcze (art. 6 ust.
1 projektu statutu). W odréznieniu od EMS zakres zadan EFW bylby znacznie
szerszy. Mialby on nie tylko udziela¢ pomocy finansowej zadtuzonym gospodar-
kom, ale takze pelni¢ role WMO w postaci linii kredytowej lub gwarancji dla
JFRIUL (art. 3 ust. 1-2 projektu statutu)*, natomiast w przysztosci moéglby réwniez
ustanawia¢ nowe instrumenty finansowe m.in. w celu wsparcia dziatalnosci Me-
chanizmu Stabilizacyjnego dla strefy euro®.

Rada Gubernatoréw i Rada Dyrektoréw moglyby podejmowac swoje decyzje
w czterech trybach: jednomyslnie, superkwalifikowang wigkszos$cig 85 proc., kwa-
lifikowang wigkszoscig 80 proc. oraz zwykla wiekszoscig oddanych glosow (art. 4
ust. 2-6 projektu statutu). Jednak proces podejmowania decyzji w EFW bylby
znacznie bardziej elastyczny anizeli w EMS. Jednomyslnos$¢ obowigzywalaby je-
dynie w przypadku decyzji Rady Gubernatoréw i Rady Dyrektoréw majacych
znaczny wplyw finansowy na panstwa czlonkowskie, ale nieposiadajacych pilnego
charakteru (m.in. decyzje dotyczace wezwan do uzupelnienia kapitalu lub zdol-
nosci do udzielania pozyczek) (art. 5 ust. 6 projektu statutu). Natomiast w sprawach
pilnych, obejmujacych m.in. wsparcie finansowe na rzecz stabilnosci, wyplat i wy-
korzystania WMO dla JFRiUL, Rada Gubernatoréw i Rada Dyrektoréw podejmo-
walaby decyzje w trybie superkwalifikowanej wiekszosci 85 proc. oddanych glosow
(art. 5 ust. 7 projektu statutu)*. W odréznieniu od EMS decyzje Rady Guberna-

1 Ibidem.

2 Ibidem, s. 1.

¥ Komisja Europejska, Wniosek. Rozporzadzenie Rady w sprawie utworzenia Europejskiego
Funduszu Walutowego..., s. 28.

“ Komisja Europejska, Zalacznik do wniosku..., s. 2-5. EMS mogt podejmowac¢ decyzje super-
kwalifikowang wiekszo$cig 85 proc. oddanych gloséw tylko wtedy, gdy brak decyzji zagrazal stabilno$ci
gospodarczej lub finansowej strefy euro, confer J.J.Wec, Pierwsza polska prezydencja w Unii Europejskiej.
Uwarunkowania - procesy decyzyjne - osiggnigcia i niepowodzenia, Krakow 2012, s. 149.
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toréw oraz Rady Dyrektoréw EFW wymagalyby jednak zatwierdzenia przez Rade
UE (art. 3 ust. 1-2 projektu rozporzadzenia), co wynikalo nie tylko z przeksztal-
cenia EMS w EFW, ale takze z doktryny Meroniego®. Przewidziano takze bardziej
bezposrednie zaangazowanie EFW, wspdlnie z KE, w proces zarzadzania progra-
mami pomocy finansowej*.

Pierwotny kapitat zakladowy EFW winien odzwierciedla¢ biezacy kapital
zakladowy EMS i wynosi¢ 704 798,7 mln euro. Jednak Rada Gubernatoréw mo-
glaby w przysztosci w razie potrzeby zwiekszy¢ wysoko$¢ pierwotnego kapitatu.
Zasady okreslajace sposob tworzenia klucza subskrypcji, czyli udziaty wnoszone
przez poszczegolne panstwa strefy euro, winny by¢ identyczne jak w przypadku
EBC oraz EMS. Oznaczalo to, ze bez zgody czterech najwigkszych panstw: Niemiec,
Francji, Wloch i Hiszpanii, dysponujacych ponad 77 proc. udzialéw, niemozliwe
bytoby podjecie jakiejkolwiek decyzji w trybie kwalifikowanej lub superkwalifiko-
wanej wigkszosci gloséw. Zdolnos¢ udzielania pozyczek przez EFW miala poczat-
kowo wynosi¢ co najmniej 500 mld euro, czyli tyle samo, ile zdolnos$¢ pozyczkowa
EMS. Jednak w przyszlosci Rada Gubernatoréw EFW moglaby w razie koniecz-
nosci réwniez zwiekszy¢ zdolno$¢ kredytowa tego organu®’.

Celem projektu dyrektywy o wzmocnieniu odpowiedzialno$ci budzetowej oraz
$redniookresowej orientacji polityki budzetowej bylo wiaczenie paktu fiskalnego
z 2 marca 2012 r. do prawa UE na mocy art. 126 ust. 14 TFUE*. Dyrektywa ta
zapewnialaby ,wywiazywanie si¢ z obowigzkéw dotyczacych unikania nadmiernych

* Doktryna Meroniego wywodzi si¢ z orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci i dotyczy zakre-
su delegowania przez instytucje i organy UE kompetencji na rzecz innych organdw, w szczegolnosci
agencji UE. O ile w orzeczeniu z 13 czerwca 1958 r. Trybunal Sprawiedliwosci uznal, ze delegowanie
kompetencji przez Wysoka Wladze nie jest mozliwe, ale jezeli juz, to na podstawie bardzo restrykcyjnych
kryteriow, o tyle w wyroku z 22 stycznia 2014 r. stwierdzil, ze zakaz delegowania kompetencji na agen-
cje dotyczy tylko wladzy dyskrecjonalnej, confer M. Bedkowski-Koziol, Status i zadania Europejskiej
Agencji Kolejowej - stan obecny i perspektywy w Swietle projektu IV pakietu kolejowego UE, ,internetowy
Kwartalnik Antymonopolowy i Regulacyjny” 2014, nr 7, www.ikar.wz.uw.edu.pl, s. 40-41; J. Ruszkow-
ski, L. Wojnicz (red.), Multi-Level Governance w Unii Europejskiej, Szczecin-Warszawa 2013, s. 46;
M. Chamon, EU Agencies. Legal and political Limits to the Transformation of the EU Administration,
Oxford 2016.

6 Komisja Europejska, Wniosek. Rozporzadzenie Rady w sprawie utworzenia Europejskiego
Funduszu Walutowego..., s. 1-7, 15-16, 28-31.

7 Ibidem, s. 23-24.

8 Art. 16 paktu fiskalnego stanowil, ze przed uptywem pieciu lat od momentu wejécia w zycie tej
umowy miedzyrzadowej jej postanowienia winny by¢ wlaczone do prawa UE, confer Traktat o stabilno-
sci, koordynacji i zarzqgdzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej pomiedzy Krolestwem Belgii, Republikg
Bulgarii, Krolestwem Danii, Republikg Federalng Niemiec, Republikg Estotiskg, Irlandig, Republikg Grec-
kg, Krolestwem Hiszpanii, Republikg Francuskg, Republikg Wloskg, Republikg Cypryjskg, Republikg Lo-
tewskg, Republikg Litewskq, Wielkim Ksigstwem Luksemburga, Wegrami, Maltg, Krélestwem Niderlandow,
Republikg Austrii, Rzeczgpospolitg Polskg, Republikg Portugalskg, Rumunig, Republikg Stowenii, Republi-
kg Stowackg, Republikg Finlandii i Krélestwem Szwecji, http://www.european-council.europa.eu/, s. 24.
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deficytéw publicznych” (art. 1 ust. 1 projektu dyrektywy). Jej przepisy obowiazy-
walyby we wszystkich panstwach czlonkowskich strefy euro oraz w tych krajach
do strefy nienalezacych, ktére same zglosityby KE wniosek w sprawie objecia ich
normami tego aktu prawnego (art. 1 ust. 1-2, art. 4 ust. 1 projektu dyrektywy)®.

Projekt rozporzadzenia nowelizujacego rozporzadzenie z 17 maja 2017 r.
0 ustanowieniu programu wsparcia reform strukturalnych w latach 2017-2020
przewidywal zwiekszenie pomocy technicznej udzielanej w ramach tego programu
ze 142,8 do 222,8 mld euro przy wykorzystaniu srodkéw pochodzacych z biezacych
wieloletnich ram finansowych z zasobéw tzw. instrumentu elastycznosci. Srodki
te winny by¢ przeznaczone m.in. - i na tym polegala zasadnicza zmiana w tym
rozporzadzeniu - na reformy strukturalne dla panstw nienalezacych do strefy euro,
ale zamierzajacych do niej przystapi¢ w przysztosci (art. 4, art. 5a, art. 10 ust. 1
projektu rozporzadzenia)*®. Natomiast celem projektu rozporzadzenia, zmienia-
jacego rozporzadzenie zawierajace wspolne przepisy dotyczace funduszy struktu-
ralnych i inwestycyjnych, bylo wzmocnienie powigzan pomiedzy budzetem ogdl-
nym UE a procedurg semestru europejskiego przez wykorzystanie tzw. krajowych
rezerw wykonania®'. Srodki te mialyby zosta¢ wykorzystane na wsparcie reform
strukturalnych, do ktdrych realizacji panstwa czlonkowskie zobowigzaly si¢ w kra-
jowych programach reform (art. 1 projektu rozporzadzenia)>.

Jesli chodzi o dokumenty informacyjne KE, to zawieraly one zapowiedz dalszych
zmian ustrojowych w ciagu najblizszych kilku lat. I tak, komunikat o ustanowieniu
urzedu europejskiego ministra ds. gospodarki i finanséw okreslal jego glowne

¥ Komisja Europejska, Wniosek. Dyrektywa Rady ustanawiajaca przepisy stuzace wzmocnieniu
odpowiedzialnosci budzetowej i §redniookresowej orientacji polityki budzetowej w panstwach czton-
kowskich, Bruksela, 6 grudnia 2017 r., COM(2017) 824 final, s. 13-15.

%0 Komisja Europejska, Wniosek. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajace
rozporzadzenie (UE) 2017/825 w celu zwigkszenia puli $rodkéw finansowych Programu wspierania
reform strukturalnych i dostosowania jego celu ogolnego, Bruksela, 6 grudnia 2017 r., COM(2017) 825
final, s. 9-10.

*! Krajowe rezerwy wykonania to czes¢ srodkéw z funduszy strukturalnych i inwestycyjnych,
ktore sa przyznawane danemu panstwu cztonkowskiemu pod koniec okresu programowania (w tym
przypadku w 2019 r.) na wsparcie programéw najlepszych pod wzgledem realizacji celow, jakosci zarzg-
dzania i postepéw we wdrazaniu, confer Komisja Europejska, Pakiet dokumentéw dotyczgcych poglebiania
unii gospodarczej i walutowej, ,Przeglad Spraw Europejskich’, grudzien 2017-styczen 2018, s. 7.

*2 Komisja Europejska, Whniosek. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajace
rozporzgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. ustana-
wiajace wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego
Funduszu Spolecznego, Funduszu Spéjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Ob-
szaréw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajgce przepisy
ogolne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spolecz-
nego, Funduszu Spdjnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylajace rozpo-
rzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 w odniesieniu do wsparcia reform strukturalnych w panstwach
cztonkowskich, Bruksela, 6 grudnia 2017 r., COM(2017) 826 final, s. 6-8.
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uprawnienia w strukturze zarzgdzania UGW, ramy instytucjonalne, w ktérych miat-
by on funkcjonowag, a takze skutki wynikajace z polaczenia funkcji komisarza ds.
gospodarki i finanséw oraz przewodniczacego Eurogrupy. Europejski minister
ds. gospodarki i finanséw nie mogtby narusza¢ dotychczasowych kompetencji panstw
czlonkowskich. Do jego utworzenia mogloby doj$¢ na podstawie istniejacych trak-
tatow, tzn. na mocy art. 2 protokotu nr 14 dotyczacego Eurogrupy, stanowiacego, ze
ministrowie panstw cztonkowskich, ktorych walutg jest euro, wybierajg przewodni-
czacego na okres dwoch i pot roku wigkszoscig glosow tych panstw cztonkowskich
(art. 2 protokotu)>’. Eurogrupa moglaby si¢ rowniez porozumie¢ w sprawie wyboru
ministra na okres pieciu lat, czyli na calg kadencje KE. Takze i ta zmiana nie wyma-
galaby rewizji traktatow. Minister mial by¢ odpowiedzialny przed PE we wszystkich
kwestiach nalezacych do jego kompetencji. Bylby on réwniez zobowigzany do pro-
wadzenia regularnego dialogu z PE oraz parlamentami narodowymi**.

Europejski minister ds. gospodarki i finanséw winien realizowa¢ sze$¢ zasadni-
czych zadan. Pierwszym z nich byloby sprawowanie nadzoru nad pracami nowo
tworzonego Europejskiego Funduszu Walutowego, w ktérym - jak wspomniano
wyzej — pelnilby on z urzedu funkcje przewodniczacego Rady Gubernatoréw. Drugie
zadanie polegatoby na podejmowaniu dzialan w ogélnym interesie gospodarczym
UE i strefy euro, co byloby znaczace w obliczu faktu, ze w strefie euro jedynie poli-
tyka walutowa byla zunifikowana, za$ polityki budzetowa, podatkowa i polityki
sektorowe nie byly uwspdlnotowione. Funkcja europejskiego ministra ds. gospodar-
ki i finanséw pozwolitaby zatem na dalsze wzmocnienie koordynacji tych polityk.
Trzecim zadaniem winno by¢ zapewnienie lepszej reprezentacji wewnetrznej i ze-
wnetrznej dla strefy euro, tzn. efektywniejsze reprezentowanie jej w relacjach z in-
stytucjami i organami UE oraz panstwami cztonkowskimi, a takze z panstwami
trzecimi i organizacjami miedzynarodowymi. Dotychczas ta funkcja byta rozproszo-
na pomiedzy KE, EBC, przewodniczacego Eurogrupy i prezydencje UE. Czwartym
zadaniem byloby dalsze usprawnienie koordynacji polityk gospodarczych panstw
strefy euro oraz nadzorowanie przestrzegania przepisoéw o charakterze gospodarczym,
fiskalnym i finansowym m.in. w celu wdrazania reform strukturalnych w tych krajach.
Piate zadanie polegaloby na sprawowaniu nadzoru nad politykami fiskalnymi panstw
strefy euro we wspodtpracy z Europejska Rada Budzetowq oraz krajowymi radami ds.
produktywnosci. Celem byloby m.in. zapewnienie stabilnosci budzetowej oraz prze-
strzeganie zasad Paktu Stabilnosci i Wzrostu. Széstym zadaniem mialo by¢ uspraw-

> Protokol (nr 14) w sprawie Eurogrupy, [w:] Traktat z Lizbony, zmieniajacy traktat o Unii Eu-
ropejskiej i traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska, podpisany w Lizbonie 13 grudnia 2007 r.
(teksty skonsolidowane), Dz.U. C, 2016, nr 202, s. 283.

** Komisja Europejska, Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej,
Rady i Europejskiego Banku Centralnego. Europejski minister gospodarki i finanséw, Bruksela, 6 grud-
nia 2017 r., COM(2017) 823 final, s. 6-8.
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nienie nadzoru nad wykorzystaniem $rodkéw z budzetu ogélnego UE i innych in-
strumentéw finansowych (EBI i EMS) na rzecz reform strukturalnych, stabilizacji
makroekonomicznej (strefa euro) i konwergencji (pafistwa spoza strefy euro)™.

W komunikacie o nowych instrumentach fiskalnych dla strefy euro KE zapo-
wiedziala utworzenie budzetowych i technicznych narzedzi realizacji reform struk-
turalnych po 2020 r.*, przedstawienie wniosku legislacyjnego w sprawie ustano-
wienia réwniez po 2020 r. specjalnego instrumentu akcesyjnego zapewniajacego
wsparcie konwergencji (pomoc techniczng i finansowg) dla panstw zainteresowa-
nych przystapieniem do strefy euro, ustanowienie w ramach EFW Wspoélnego
Mechanizmu Ochronnego w postaci linii kredytowej lub gwarancji dla JFRiUL,
a takze opracowanie planu uruchomienia Mechanizmu Stabilizacyjnego jako spe-
cjalnego instrumentu taczacego finanse publiczne UE i gwarantujacego utrzymanie
odpowiedniego poziomu inwestycji w przypadku wstrzagséw asymetrycznych
w panstwach strefy euro. Mechanizm Stabilizacyjny wspierajacy inwestycje bytby
zarzadzany przez KE i mialby dysponowac trzema rodzajami srodkéw finansowych:
po pierwsze, pozyczek z budzetu ogélnego UE i EFW?; po drugie, dotacji z budze-
tu ogdlnego Unii; po trzecie, srodkéw pochodzacych ze specjalnego funduszu,
zwanego Mechanizmem Zabezpieczajacym zasilanym dobrowolnymi sktadkami
panstw cztonkowskich lub blizej nieokreslonymi ,,specjalnymi zasobami”.

Trzeci komunikat KE znajdujacy si¢ w pakiecie zawieral plan dziatania na rzecz
dokonczenia budowy UGW. Korespondowal on z harmonogramem reformy prze-
widzianym w raporcie refleksyjnym KE z 31 maja 2017 r. oraz komunikacie Komi-
sji z 11 pazdziernika 2017 r.”® Priorytetowym zadaniem miato by¢ dokonczenie
budowy Unii Bankowej, w szczegélnosci utworzenie Wspdlnego Mechanizmu
Ochronnego dla JFRiUL oraz Europejskiego Systemu Gwarantowania Depozy-

% Jednym z celow bylo $cislejsze powigzanie procedury semestru europejskiego ze sposobem
wydawania $rodkow z pieciu funduszy strukturalnych i inwestycyjnych UE, ibidem, s. 3-5.

% Stanowiacych kontynuacje pomocy przewidzianej w projekcie rozporzadzenia z 6 grudnia 2017 r.
udzielanej w ramach programu wsparcia reform strukturalnych wlatach 2017-2020. Ustanowiona w tym
celu w 2015 r. Stuzba ds. Wspierania Reform Strukturalnych udziela panstwom cztonkowskich, na ich
zyczenie, pomocy technicznej w przeprowadzaniu reform oraz we wzmacnianiu ich administracji pu-
blicznych. Udzielila ona dotagd pomocy 15 panstwom cztonkowskim w realizacji ponad 150 projektow.
Confer Komisja Europejska, Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady
i Europejskiego Banku Centralnego. Nowe instrumenty budzetowe na rzecz stabilnej strefy euro osadzo-
ne w ramach prawnych Unii, Bruksela, 6 grudnia 2017 r., COM(2017) 822 final, s. 3-4, 11.

°7 Alternatywa dla pozyczek z EFW bylyby $rodki z ostroznosciowej linii kredytowej EFW prze-
znaczone na krotkoterminowa pomoc na utrzymanie ptynnosci finansowej zagrozonego wstrzasem
asymetrycznym panstwa strefy euro, confer ibidem, s. 17-18.

% Ibidem, s. 5-19.

> Komisja Europejska, Dokument otwierajacy debate w sprawie poglebienia Unii Gospodarczej i Wa-
lutowe;..., s. 1-44; Komisja Europejska, Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskie-
go Banku Centralnego, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego i Komitetu Regionéw, w sprawie
dokonczenia budowy Unii Bankowej, Bruksela, 11 pazdziernika 2017 r., COM(2017) 592 final, s. 1-24.
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tow. Wspdlny Mechanizm Ochronny i ESGD winny by¢ ustanowione do polowy
2019 1. Wspdlny Mechanizm Ochronny mial by¢ ostatnim z kilku instrumentéw
wspierajacych proces restrukturyzacji lub likwidacji instytucji kredytowych. Moz-
na byltoby z niego korzysta¢, gdyby $rodki finansowe akcjonariuszy, wierzycieli
bankéw oraz samego JFRiUL okazaly si¢ niewystarczajace. Winien by¢ on finanso-
wany ze Srodkéw EFW, ktdre z kolei pochodzityby ze skladek panstw cztonkowskich.
Za priorytetowe zadanie KE uznala réwniez ustanowienie do konca 2025 r. Unii
Rynkoéw Kapitalowych, ktéra wraz z Unig Bankowa mialaby utworzy¢ Unie Finan-
sowg. Jak wspomniano wyzej Unia Rynkéw Kapitatowych winna ulatwi¢ przedsie-
biorstwom i gospodarstwom domowym dostep do finansowania kapitalowego,
i odcigzy¢ banki, a nawet stanowic dla nich konkurencje¢ w tym zakresie. W nawig-
zaniu do prac Europejskiej Rady ds. Ryzyka Systemowego, KE zapowiedziala - i byta
to zmiana w stosunku do raportu refleksyjnego - ogloszenie w 2018 r. wniosku
ustawodawczego w sprawie ustanowienia ram umozliwiajacych wprowadzenie
papierow wartosciowych zabezpieczonych europejska obligacja skarbowa®.

W ramach Unii Fiskalnej jednym z podstawowych zadan mialo by¢ utworze-
nie Mechanizmu Stabilizacyjnego dla strefy euro. Komisja Europejska zapowie-
dziata opublikowanie wniosku ustawodawczego w tej sprawie do potowy 2019 r.,
ale zdolno$¢ operacyjna winien on uzyskac¢ dopiero pod koniec 2025 r.®> Dwiema
glownymi funkcjami nowej struktury bytyby: ochrona inwestycji publicznych przed
skutkami pogorszenia koniunktury gospodarczej (europejski program ochrony
inwestycji) oraz system ubezpieczen na wypadek bezrobocia w przypadkach na-
glego wzrostu stopy bezrobocia (europejski program reasekruacji spotecznych
ubezpieczen od bezrobocia)®.

0 W raporcie refleksyjnym KE z 31 maja 2017 r. terminy ustanowienia tych nowych struktur byly
odleglejsze: WMO miat by¢ utworzony do korca 2019 r., za$ ESGD do konca 2025 r., confer Komisja Eu-
ropejska, Dokument otwierajacy debate w sprawie poglebienia Unii Gospodarczej i Walutowe;..., s. 33.

61 Komisja Europejska, Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej,
Rady i Europejskiego Banku Centralnego. Dalsze dziatania na rzecz dokonczenia budowy Unii Gospo-
darczej i Walutowej: Plan dziatania, Bruksela, 6 grudnia 2017 r., COM(2017) 821 final, s. 12-13, 17.

62 Ibidem, s. 17.

8 Juz w raporcie refleksyjnym z 31 maja 2017 r. KE stwierdzala, ze Mechanizm Stabilizacyjny
uzupelnialby stabilizatory budzetu panstwa w przypadku silnych wstrzaséw asymetrycznych oraz umoz-
liwiatby ,,prowadzenie sprawniejszej ogolnej polityki budzetowej dla strefy euro w wyjatkowych okolicz-
nos$ciach, gdyby wyczerpano mozliwo$ci zwigzane z polityka pieniezng”. Przedmiotem dyskusji byto
wowczas kilka wariantéw utworzenia tej nowej struktury, w tym takze, podobnie jak w raporcie pieciu
przewodniczgcych, mechanizm zdolnosci fiskalnej strefy euro. Natomiast zrédlem finansowania tego
mechanizmu - zgodnie z dwczesnym stanem debaty - winien by¢ albo EFW (po dokonaniu niezbednych
zmian w dotychczasowych przepisach), albo budzet ogélny UE (pod warunkiem wiaczenia go do wie-
loletnich ram finansowych Unii), albo zupelnie nowy instrument, zasilany sktadkami panstw czlonkow-
skich w oparciu o odsetek PKB lub odsetek VAT, tudziez przychodami z akcyzy, podatkéw od oséb
prawnych lub innych danin, confer Komisja Europejska, Dokument otwierajacy debate w sprawie pogte-
bienia Unii Gospodarczej i Walutowej..., s. 23-27, 33.
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W ramach Unii Gospodarczej podstawowym celem winno by¢ poglebienie
procesu konwergencji gospodarczej i spotecznej w strefie euro oraz UE. Komisja
Europejska zaproponowata w zwigzku z tym realizacje trzech zadan: po pierwsze,
dalsze wzmocnienie semestru europejskiego, a tym samym koordynacji polityk
gospodarczych panstw czlonkowskich; po drugie, wiekszy niz dotad dostep
panstw cztonkowskich strefy euro i UE (podejmujacych reformy strukturalne
swych gospodarek) do srodkéw z funduszy strukturalnych i inwestycyjnych Unii;
po trzecie, zagwarantowanie minimalnych standardéw socjalnych przewidzianych
w Europejskim filarze praw socjalnych, proklamowanym 17 listopada 2017 r.
w Goteborgu®. W élad za tym KE zapowiedziata opublikowanie wnioskdw usta-
wodawczych w sprawie uchwalenia wieloletnich ram finansowych (do maja
2018 r.), a nastepnie do potowy 2019 r. przedtozenie wnioskéw dotyczacych
wsparcia panstw strefy euro w zakresie reform strukturalnych po 2020 r. oraz
ustanowienia specjalnego instrumentu konwergencji dla panstw kandydujacych
do strefy euro®.

W odréznieniu od raportu pieciu przewodniczacych, ale podobnie jak w ra-
porcie refleksyjnym z 31 maja 2017 r., KE nie wspomniala w planie dzialania
z 6 grudnia tegoz roku o konieczno$ci utworzenia Unii Politycznej. Byta w nim
mowa jedynie o wzmocnieniu ,demokratycznej rozliczalnosci i skutecznym za-
rzadzaniu” strefg euro. W §lad za tym do potowy 2019 r. mialo nastgpi¢ uchwa-
lenie trzech aktéw prawnych: rozporzadzenia w sprawie ustanowienia EFW,
dyrektywy okresdlajacej warunki wiaczenia paktu fiskalnego do prawa UE oraz
decyzji o utworzeniu zewnetrznej reprezentacji strefy euro w MFW. Natomiast
pod koniec 2019 r. winno doj$¢ do powotania na podstawie art. 2 protokotu nr 14
w sprawie Eurogrupy europejskiego ministra ds. gospodarki i finanséw. Chodzi-
to o to, aby moégt on by¢ wybrany jako jeden z wiceprzewodniczacych KE na
kadencje 2019-2024%.

Nalezy podkredli¢, ze KE przygotowala swoja mape drogowa wbrew wyraznym
i docierajacym do niej sygnalom, ze przywodcy panstw strefy euro nie zgodza si¢
na tak radykalne zmiany ustrojowe w strefie euro. Dlatego dokument ten nie spo-
tkat sie z ich pozytywnym przyjeciem. 17 pazdziernika 2017 r. w odpowiedzi za-
réwno na oredzie Junckera, jak i propozycje Macrona szefowie panistw lub rzadow
na marginesie posiedzenia Rady Europejskiej przyjeli agende przywodcow, zawie-

6 Na temat 20 zalozen Europejskiego filaru praw socjalnych, confer Rada UE, Europejski filar
praw socjalnych. Komunikat prasowy, Bruksela, 17 listopada 2017 r., 673/17, s. 1; 20 zasad Europejskie-
go filaru praw socjalnych, https://ec.europa.eu/, s. 1-5.

6 Komisja Europejska, Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej,
Rady i Europejskiego Banku Centralnego. Dalsze dziatania na rzecz dokonczenia budowy Unii Gospo-
darczej i Walutowej: Plan dziatania..., s. 14-17.

5 Ibidem, s. 15-17.
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rajacg ramowy harmonogram prac nad reformg ustrojowa UE i strefy euro na
najblizsze osiemnascie miesiecy, czyli do potowy 2019 .

W czasie dalszych konsultacji w ramach Eurogrupy okazalo sie, ze czgé¢ pro-
pozycji KE zawartych w mapie drogowej zostata zaakceptowana, niektdre za$ nadal
wzbudzaly duze rozbieznosci pogladéw. Ministrowie finanséw zgadzali sie co do
konieczno$ci ustanowienia EFW, WMO oraz ESGD (na podstawie planu dzialania
ECOFIN z 17 czerwca 2016 r.)®. Rozstrzygneli takze wazng i sporng dotad kwestie,
a mianowicie postanowili, ze WMO winien przyja¢ forme linii kredytowej z EFW.
Z drugiej strony jednak nie osiggneli oni konsensu w sprawie utworzenia urzedu
europejskiego ministra ds. gospodarki i finansow, zwlaszcza zakresu jego kompe-
tencji, ustanowienia Mechanizmu Stabilizacyjnego/Mechanizmu zdolnosci fiskal-
nej* oraz uproszczenia regul fiskalnych™.

Kilka dni po opublikowaniu przez KE mapy drogowej przewodniczacy Rady
Europejskiej i rownocze$nie przewodniczacy szczytu panstw strefy euro, Donald
Tusk, wystosowal do wszystkich przywddcow note dyplomatyczna, zawierajaca
konkurencyjne, ale przede wszystkim nieco bardziej ostrozne, propozycje reformy,
z prosba o odniesienie si¢ do nich podczas najblizszego posiedzenia szczytu. Jed-
nocze$nie zwrocil sie on do uczestnikow tego posiedzenia z prosba, aby upowaz-
nili oni Eurogrupe lub ECOFIN, stosownie do sytuacji, do kontynuowania prac
nad tymi rozwigzaniami ustrojowymi, co do ktérych istniata najwieksza zbiezno$¢
pogladéw’’. 15 grudnia 2017 r. szefowie panstw lub rzadéw krajow strefy euro
zaakceptowali propozycje Tuska, aby w ciaggu najblizszego poétrocza skoncentrowac
sie jedynie na projektach utworzenia EFW, WMO i ESGD”%.

6 marca 2018 r. rzady o$miu panstw cztonkowskich strefy euro, Holandii,
Szwecji, Finlandii, Danii, Irlandii, Litwy, Lotwy i Estonii, ogtosity w Brukseli de-
klaracje, w ktorej sprzeciwily si¢ ,,daleko idgcemu przeniesieniu kompetencji na

67 Rada Europejska, Agenda przywddcéw, Bruksela, pazdziernik 2017 r., www.consilium.europa.eu,
s. 1-3, dostep 18 X 2017.

88 17 czerwca 2016 r. Rada ds. Gospodarki i Finanséw (ECOFIN) uchwalita konkluzje polityczne,
w ktorych znalazl si¢ m.in. plan dziatania na rzecz dokonczenia budowy Unii Bankowe;j. Plan koncen-
trowal si¢ na trzech glownych kwestiach: ustanowieniu WMO, utworzeniu ESGD oraz regulacjach
dotyczacych zmniejszenia ryzyka w sektorze bankowym (m.in. dodatkowe wymogi kapitalowe wobec
bankoéw, zredukowanie rozbieznoéci w stosowaniu przepisow Unii Bankowej w poszczegolnych panstwach
cztonkowskich itd.), confer Rada Unii Europejskiej, Konkluzje polityczne, Bruksela, 17 czerwca 2016 r.,
www.consilium.europa.eu/pl, s. 1.

% Od tego momentu okre$lenia te pojawiaja si¢ w dokumentach unijnych wymiennie. Dlatego
tez 1 w tej analizie bedg one tak traktowane.

70 Szczyt panstw strefy euro. Agenda przywodcow, Bruksela, grudzien 2017 r., www.consilium.
europa.eu, s. 1-2.

U Ibidem, s. 1-2.

72 Szczyt panstw strefy euro. Posiedzenie w dniu 15 grudnia 2017 r., Bruksela, 15 grudnia 2017 r.,
www.consilium.europa.eu, s. 1.
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poziom europejski” jako docelowemu modelowi reformy strefy euro. Inicjatorem
opracowania deklaracji i podania jej do publicznej wiadomosci byl holenderski
premier Marc Rutte, ktory cztery dni wczesniej poinformowal o swoim planie
niemiecka kanclerz Angele Merkel. Sygnatariusze tej nowej inicjatywy zgodzili si¢
wprawdzie na utworzenie EFW, WMO i ESGD, ale krytycznie odniedli sie do innych
propozycji zawartych w oredziu Junckera oraz sorbonskim przemoéwieniu Macro-
na. Przy tej okazji wezwali oni réwniez rzady Francji i Niemiec, aby nie narzuca-
ly one swoich koncepcji reformy strefy euro $rednim i mniejszym panstwom
cztonkowskim™.

W tej atmosferze, niespelna dwa tygodnie pdzniej, Tusk wystosowat do szefow
panstw lub rzagdéw krajow strefy euro swoja kolejng note dyplomatyczng. Zapro-
ponowal w niej, aby podczas najblizszego posiedzenia na szczycie jego uczestniczy
odpowiedzieli na nastepujace pytania: po pierwsze, czy nalezy ustanowi¢ Mecha-
nizm Stabilizacyjny/Mechanizm zdolnosci fiskalnej, a jezeli tak, to jakie bylyby
jego gléwne cele; po drugie, czy miataby to by¢ stabilizacja makroekonomiczna,
wsparcie rozwoju inwestycji i zatrudnienia oraz promowanie reform struktural-
nych; po trzecie, czy ta nowa struktura winna by¢ czescig budzetu ogdélnego UE
czy tez instrumentem pozabudzetowym; po czwarte, czy nalezy nadal promowac
reformy strukturalne, ktérych celem byloby zwigkszanie konkurencyjnosci i wzro-
stu oraz zapewnianie trwalej konwergencji; po pigte, jakie instrumenty nalezalo-
by w zwigzku z tym zastosowac™.

Podczas posiedzenia na szczycie panstw strefy euro, ktére odbylo sie 23 mar-
ca 2018 r., uzgodniono, ze priorytetowe znaczenie dla dalszych loséw reformy
ustrojowej strefy winno mie¢ przede wszystkim ustanowienie EFW, WMO i ESGD.
W ¢lad za tym zapowiedziano takze, ze szczegétowe decyzje w tych sprawach zo-
stang podjete przez Rade Europejska w czerwcu 2018 r. Z drugiej strony przedys-
kutowano réwniez inne dtugofalowe aspekty reformy, w szczegélnosci propozycije
utworzenia Mechanizmu Stabilizacyjnego/Mechanizmu zdolnosci fiskalnej dla
strefy euro. Debata nie zakonczyla si¢ jednak przyjeciem pisemnych konkluzji™.

4.2. Reforma wspdlnej polityki bezpieczenstwa i obrony Unii Europejskiej

Wraz z raportem refleksyjnym KE przedtozyla w dniu 7 czerwca 2017 r. réwniez
dwa inne dokumenty: wniosek ustawodawczy dotyczacy programu rozwoju prze-
mystu obronnego na okres od 1 stycznia 2019 r. do 31 grudnia 2020 r. oraz komu-

7,827 Inicjatywa osmiu panistw UE przeciw niemiecko-francuskiej dominacji, PAP, 7 marca
2018 r,s. 1.

™ Szczyt panstw strefy euro. Agenda przywodcéw, Bruksela, marzec 2018 r., www.consilium.
europa.eu, s. 1.

7 Ibidem.
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nikat w sprawie regut funkcjonowania EFO. Wniosek ustawodawczy zawieral
projekt rozporzadzenia PE i Rady UE w sprawie planu rozwoju przemystu obron-
nego w latach 2019-2020. Celem programu mialo by¢ zwiekszenie konkurencyj-
noséci przemystu obronnego Unii poprzez wspieranie wspdtpracy pomiedzy
przedsiebiorstwami w fazie rozwojowej produktow i technologii obronnych. Klu-
czowym elementem programu bylo jednak ustanowienie EFO ,w celu wspierania
inwestycji na rzecz wspdlnych badan oraz wspélnego rozwoju wyposazenia obron-
nego i technologii obronnych, a takze stworzenie zachet do wspoélnych zamoéwien
w zakresie zdolnosci i ich wspdlnego utrzymywania”’®. Finansowane winny by¢
jednak tylko projekty realizowane przez co najmniej trzy przedsiebiorstwa majace
swoja siedzibe w co najmniej dwoch panstwach cztonkowskich (art. 5 ust. 2 pro-
jektu). Pula $rodkéw finansowych przeznaczona na realizacje programu miala
wynosi¢ w okresie od 1 stycznia 2019 r. do 31 grudnia 2020 r. 500 mln euro w ce-
nach biezacych (art. 3 projektu). Pomoc finansowa UE nie mogla jednak przekra-
czac 20 proc. kwalifikowalnych kosztow dzialan (art. 10 ust. 1 projektu)”. Anali-
zowany wniosek ustawodawczy, rozpatrywany w ramach zwyklej procedury
ustawodawczej, byt dotad szesciokrotnie omawiany na posiedzeniach Rady UE
lub jej organdw przygotowawczych (22 czerwca, 4 lipca, 1 sierpnia, 16 listopada
i 8 grudnia 2017 r. oraz 18 stycznia 2018 r.), uzyskal juz pozytywna opinie Komi-
tetu Ekonomiczno-Spolecznego (7 grudnia 2017 r.), ale wciaz znajduje si¢ w trak-
cie procesu legislacyjnego”™.

Szczegotowe zasady funkcjonowania EFO okreslal wspomniany komunikat KE.
Europejski Fundusz Obronny winien si¢ zajmowac¢ finansowaniem trzech przedsie-
wzie¢: po pierwsze, badan naukowych w obszarze produktéw i technologii obron-
nych; po drugie, projektéow odnoszacych si¢ do zdolnosci obronnych (aktywa
o charakterze wojskowym); po trzecie, procesu konstytuowania Europejskiej Unii
Bezpieczenstwa i Obrony. Docelowo EFO winien by¢ motorem w procesie budowa-
nia wspolnego rynku zbrojeniowego (obronnego) UE, a nast¢pnie takze EUBiO”.

Europejski Fundusz Obronny winien si¢ sklada¢ z dwdch odrgbnych prawnie,
ale uzupelniajacych si¢ materialnie pionéw: pionu badawczego oraz pionu popra-
wy zdolno$ci obronnych. Mialaby nimi zarzadza¢ rada ds. koordynacji, ztozona

76 Komisja Europejska, Wniosek. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajg-
ce europejski program przemystu obronnego majacy na celu wspieranie konkurencyjnosci i innowacyj-
nosci przemystu obronnego UE, Bruksela, 7 czerwca 2017 r., COM(2017) 294 final, s. 1-17 (tutaj s. 4).

7 Ibidem, s. 15-17, 21.

8 Procedure 2017/0125/COD, http://eur-lex.europa.eu, s. 1-2, dostep 4 V 2018; Opinia Euro-
pejskiego Komitetu Spoteczno-Ekonomicznego ,Europejski program rozwoju przemystu obronnego”,
Dz.U. C 2018, nr 129, s. 51-57.

7 Komisja Europejska, Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego
Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw. Utworzenie Europejskiego Funduszu
Obronnego, Bruksela, 7 czerwca 2017 r., COM(2017) 295 final, s. 1-20.
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z przedstawicieli panstw czlonkowskich, wysokiego przedstawiciela Unii, Euro-
pejskiej Agencji Obrony (EAO), KE oraz - ,,stosownie do sytuacji” - reprezentan-
tow firm dzialajacych na rzecz przemystu obronnego. Programy i instrumenty
opracowywane w ramach obu pionéw powinny by¢ dostepne dla beneficjentow ze
wszystkich panstw czlonkowskich niezaleznie od ich wielkosci. Pion badan, ktéry
zaczal juz funkcjonowa¢ w 2017 r. w ramach dziatan przygotowawczych, mialtby
by¢ finansowany wylacznie ze $rodkéw budzetu ogdlnego UE. Do konca 2020 r.
na realizacje jego zadan przeznaczono 90 mln euro, za$ od 2021 r. jego budzet
winien wynosi¢ szacunkowo 500 mln euro rocznie. Z programu tego powinny by¢
finansowane projekty badawcze (do poziomu B+T) uwzgledniajace priorytety
w zakresie zdolnosci obronnych uzgadniane przez panstwa czlonkowskie, w tym
projekty PESCO™.

Pion poprawy zdolnoséci obronnych miatby odpowiada¢ za finansowe wspie-
ranie projektéw (powyzej poziomu B+T) budowy prototypéw (np. dronéw) oraz
zamawianie produktow i technologii wojskowych, w tym projektéw PESCO. Winien
on by¢ finansowany w pierwszej kolejnosci z budzetéw narodowych, a dodatkowo
takze z budzetu ogdélnego UE. Budzet pionu poprawy zdolnosci obronnych do
konica 2020 r. miatby wynie$¢ 500 mln euro, za$ po 2020 r. szacunkowo 1 mld euro
rocznie. Staba strong majacego powsta¢ EFO bylby fakt, ze wydatki na poprawe
zdolnosci obronnych miatyby by¢ zréznicowane w zaleznosci od potencjatu obron-
nego poszczegélnych panstw cztonkowskich. W zwiazku z tym istniatyby dwa
rézne sposoby jego finansowania: poprzez wspieranie projektow wszystkich panstw
czlonkowskich z tzw. wspolnych ram finansowania (poziom I) oraz poprzez finan-
sowanie projektow tych panstw cztonkowskich, ktére posiadajg wigksze zdolnosci
obronne (poziom II). Uwzgledniajac wydatki na obydwa piony, czyli pion badaw-
czy oraz pion poprawy zdolnosci obronnych UE, budzet EFO ksztaltowalby si¢
zatem po 2020 r. na poziomie co najmniej 1,5 mld euro rocznie®'.

23 czerwca 2017 r., czyli dopiero po ponad siedmiu latach od momentu wejscia
w zycie traktatu lizbonskiego, Rada Europejska postanowita po raz pierwszy uru-
chomi¢ stalg wspodlprace strukturalng na podstawie art. 42 ust. 6, art. 46 ust. 1-6
TUE oraz protokotu nr 10 zalaczonego do TUE i TFUE®. Nastepnie 13 listopada
2017 r. ministrowie obrony 23 panstw czlonkowskich podpisali wspdlng notyfikacje
wyrazajacg wole uruchomienia stalej wspotpracy strukturalnej i przekazali ja Radzie
UE oraz wysokiej przedstawiciel Unii ds. zagranicznych i polityki bezpieczenstwa.

% Ibidem, s. 4-5.

81 Ibidem, s. 5-6.

82 Rada Europejska, Konkluzje, Bruksela, 23 czerwca 2017 ., EUCO 8/17, s. 5. Szerzej na temat
zasad nawigzywania i statusu stalej wspolpracy strukturalnej, confer J.J. Wec, Traktat Lizbotiski. Poli-
tyczne aspekty reformy ustrojowej Unii Europejskiej w latach 2007-2015, Krakow 2016, s. 256-258.
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Poczatkowo na udzial w PESCO nie zdecydowaly sie: Wielka Brytania, Dania, Mal-
ta, Irlandia i Portugalia. Ostatecznie jednak te dwa ostatnie panstwa czlonkowskie
po zakonczeniu procesu ratyfikacyjnego z udzialem tamtejszych parlamentéw na-
rodowych 7 grudnia 2017 r. dolaczyly do wspolnej notyfikacji®.

11 grudnia 2017 r. Rada do Spraw Zagranicznych przyjeta decyzje ustanawia-
jaca PESCO przez dwadziedcia pig¢ panstw cztonkowskich (bez Wielkiej Brytanii,
Danii i Malty)**. W tym samym dniu decyzja weszta w zycie. Decyzja zawierala
przepisy o ustanowieniu stalej wspotpracy strukturalnej, liste uczestniczacych
w niej panstw czltonkowskich, liste ich dwudziestu zobowigzan w pigciu obszarach
wskazanych w art. 2 a—e protokolu nr 10, a takze postanowienia dotyczace zarza-
dzania, oceny i sprawozdawczosci, zakresu wsparcia ze strony ESDZ i EAO, zasad
finansowania oraz warunkow udzialu panstw trzecich®. Zarzadzanie projektami
PESCO winno by¢ sprawowane na poziomie instytucji i organéw UE oraz na po-
ziomie panstw czlonkowskich. Nadrzedne decyzje i wytyczne powinna podejmo-
wac¢ Rada do Spraw Zagranicznych, opierajac si¢ na zaleceniach wysokiej przed-
stawiciel Unii oraz Komitetu Wojskowego UE, za$ decyzje wykonawcze bylyby
w gestii panistw uczestniczacych pod przewodnictwem panstwa ramowego (art. 4
ust. 1-2, art. 5 ust. 1-3 decyzji)™.

Wiekszo$¢ ze wspomnianych zobowigzan miala jednak bardzo ogélnikowy
charakter, jak chociazby deklaracja o poglebieniu wspoélpracy w cyberobronie, czy
tez wspolnym wykorzystaniu istniejacych juz zdolnosci wojskowych UE oraz sit
wielonarodowych niektérych panstw cztonkowskich do ,europejskich dzialan
zewnetrznych w dziedzinie wojskowosci™. Nieco bardziej konkretne byly nato-
miast zobowigzania do zwigkszenia krajowych budzetéw obronnych, w tym wy-
datkéw na operacje wojskowe UE®, udzialu w przynajmniej jednym nowym
projekcie dotyczacym strategicznie waznych zdolnosci wojskowych w ramach
PESCO czy tez aktywniejszego uczestnictwa w misjach petersberskich (wsparcie

8 Notification on Permanent Structured Cooperation (PESCO) to the Council and to the High
Representative of the Union for Foreign Affairs and Security Policy, www.consilium.europa.eu/, s. 1-10,
dostep 17 X 2017.

% Decyzja Rady (WPZiB) 2017/2315 z dnia 11 grudnia 2017 r. w sprawie ustanowienia stalej
wspotpracy strukturalnej (PESCO) oraz ustalenia listy uczestniczacych w niej panstw czlonkowskich,
Dz.U. L, 2017, nr 331, 5. 57-77.

% Decyzja Rady (WPZiB) 2017/2315 z dnia 11 grudnia 2017 r. w sprawie ustanowienia stalej
wspolpracy strukturalne;j..., s. 57-61.

% Ibidem, s. 59-60.

¥ W tym kontekscie w dokumencie wymieniono m.in. nast¢pujace wielonarodowe sily i jed-
nostki zbrojne: EUROKORPUS (Eurocorps), EUROMARFOR (European Maritime Force) oraz
EUROGENDFOR (European Gendarmerie Force), confer ibidem, s. 62-63.

8 W zwiekszonych krajowych budzetach obronnych wydatki inwestycyjne miaty stanowi¢ 20 proc.,
za$ wydatki na badania i technologie 2 proc. catkowitych wydatkow, confer ibidem, s. 62.
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w zakresie m.in. personelu, sprzetu, szkolenia i infrastruktury) oraz grupach bo-
jowych (m.in. przeprowadzanie ¢wiczen grup bojowych (panstwo ramowe) lub
udzial w tych ¢wiczeniach (wszystkie panstwa uczestniczace)®.

11 grudnia 2017 r. uczestniczace panstwa cztonkowskie podpisaly réwniez
deklaracje, w ktorej okreslono pierwsza liste siedemnastu projektow do realizacji
w ramach statej wspolpracy strukturalnej®. Deklaracja zostata przyjeta z mysla
o formalnej decyzji, ktérg Rada do Spraw Zagranicznych winna miata uchwali¢
na poczatku 2018 r. W $lad za tym 6 marca 2018 r. Rada do Spraw Zagranicznych
przyjeta decyzje ustanawiajaca liste siedemnastu projektow do realizacji w ramach
PESCO, ktora jeszcze w tym samym dniu weszla w zycie. Lista ta obejmowala
nastepujace projekty: 1) europejskie dowddztwo medyczne; 2) bezpieczne radio-
stacje programowalne (ESSOR); 3) sie¢ centrow logistycznych w Europie i wspar-
cie operacji; 4) mobilnos¢ wojskows; 5) centrum kompetencji przydatnych w mi-
sjach szkoleniowych UE (EUTM CC); 6) centrum szkoleniowo-certyfikacyjne na
potrzeby wojsk europejskich; 7) funkcje operacyjng w zakresie energii (EOF);
8) wojskowy udzial w pomocy podczas katastrof; 9) morskie (pot)autonomiczne
systemy $rodkéw przeciwminowych (MAS MCM); 10) nadzér portowy i morski
oraz ochrone portow i morza (HARMSPRO); 11) unowocze$nienie nadzoru mor-
skiego; 12) platforme wymiany informacji o cyberzagrozeniach i reagowaniu na
cyberincydenty; 13) zespoly szybkiego reagowania na cyberincydenty i pomoc
wzajemna w zakresie cyberbezpieczenstwa; 14) system strategicznego dowodztwa
i kontroli (C2) na potrzeby misji i operacji w dziedzinie WPBiO; 15) opancerzenie
bojowych wozéw piechoty, amfibii wojskowych i lekkich pojazdéw opancerzonych;
16) posrednie wsparcie ogniowe (artyleria europejska); 17) centrum EUFOR
ds. operacji reagowania kryzysowego (EUFOR CROC)".

Lista projektow obejmowala zatem przedsigwziecia o charakterze wojskowym
i cywilnym. Szes¢ projektow dotyczyto budowania zdolnosci wojskowych, cztery
- wojsk ladowych, trzy - marynarki wojennej, dwa - szkolen i dwa - cyberbez-
pieczenstwa. Udziat poszczegdlnych panstw cztonkowskich w realizacji projektow
byl zréznicowany. Liczba uczestnikéw wahata sie od dwoch do dwudziestu czterech.
Jedynie dwa panstwa uczestniczyty w realizacji projektéw: centrum szkoleniowo-
-certyfikacyjne na potrzeby wojsk europejskich oraz posrednie wsparcie ogniowe
(artyleria europejska). Natomiast az dwadziescia cztery kraje wziety udzial w re-
alizacji projektu dotyczacego mobilnosci wojskowej, zas po trzynascie panstw

¥ Ibidem, s. 62-63.

0 Declaration on PESCO projects, www.consilium.europa.eu/media/32020/draft-pesco-declara-
tion-clean-10122017.pdf, s. 1-2.

° Decyzja Rady (WPZiB) nr 2018/340 z dnia 6 marca 2018 r. ustanawiajaca liste projektow do
zrealizowania w ramach PESCO, Dz.U. L, 2018, nr 65, s. 24-27.
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partycypowalo w projektach stuzacych utworzeniu centrum kompetencji przydat-
nych w misjach szkoleniowych UE (EUTM CC) oraz sieci centréw logistycznych
w Europie i wsparcia operacji. Najbardziej aktywne sposrdd panstw czlonkowskich
okazaly si¢ Niemcy i Wtochy. Kazde z nich winno przewodzi¢ realizacji czterech
projektow. Najmniej zaangazowanymi krajami byty Polska, Irlandia i Luksemburg,
ktére nie tylko nie zgodzily si¢ przewodzi¢ zadnemu z projektow, ale takze zamie-
rzaly uczestniczy¢ w realizacji jedynie dwoch®.

4.3. Reforma przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci Unii
Europejskiej. Rozbieznos¢ w stanowiskach Komisji Europejskiej i rzadow
panstw czlonkowskich

Zasadnicze rozbieznosci pogladéw pomiedzy KE a czeécig panstw czlonkowskich,
zwlaszcza panstw Grupy Wyszehradzkiej, dotyczyly reformy polityki imigracyjnej,
kontroli granic zewnetrznych i polityki azylowej UE. Jednak najwazniejsza osia
sporu byl kontrowersyjny wniosek ustawodawczy KE z 4 maja 2016 r. w sprawie
zmiany rozporzadzenia Dublin III, przewidujacej ustanowienie korekcyjnego me-
chanizmu przydzialu wnioskéw oraz bardzo wysokiego podatku solidarno$ciowego
dla panstw odmawiajacych zgody na przymusowe przyjmowanie azylantéw (250 tys.
euro za jednego nieprzyjetego migranta). Wniosek ten zostal krytycznie przyjety
zaréwno w panistwach Europy Poludniowej, jak i w krajach Europy Srodkowo-
-Wschodniej. Panstwa najbardziej obcigzone masowym naplywem migrantow,
Wrtochy i Grecja, kwestionowaly przepisy umozliwiajace odmowe udziatu danego
kraju w korekcyjnym mechanizmie przydzialu wnioskéw nawet za rekompensata.
Natomiast panstwa Grupy Wyszehradzkiej podwazaly idee ustanowienia takiego
mechanizmu, jak i zamyst wprowadzenia podatku solidarnosciowego. Pod koniec
wrze$nia 2016 r. kraje Grupy Wyszehradzkiej zaproponowaty rozwigzanie proble-
mow wynikajacych ze stabosci systemu dublinskiego za pomoca koncepcji ,ela-
stycznej solidarno$ci”. Zakladata ona, ze panstwa czlonkowskie same - na podsta-
wie swojego potencjatu i doswiadczenia — decydowalyby o tym, w jakiej formie
beda uczestniczy¢ w polityce azylowej UE i rozwigzywaniu kryzysu migracyjnego,
za$ udzial w programach dystrybucji uchodzcéw winien by¢ dobrowolny.

17 listopada 2016 r. w przeddzien posiedzenia Rady UE prezydencja stowacka
podczas nieformalnej kolacji ministroéw spraw wewnetrznych przedstawita szczegé-
fowe propozycje, ujmujac je tym razem w ramy koncepcji ,,efektywnej solidarnodci”
Koncepcja ta zakladala trzy scenariusze dziatan w zaleznosci od natezenia naptywu

%2 Polska zadeklarowala uczestnictwo w realizacji projektow: mobilno$¢ wojskowa oraz bezpiecz-
ne radiostacje programowalne (ESSOR), Irlandia - centrum kompetencji UE (EUTM CC) oraz unowo-

czesnienie nadzoru morskiego, a Luksemburg - mobilnos¢ wojskowa oraz centrum kompetencji UE
(EUTM CCQ), ibidem, s. 26-27.

201



Janusz Jozef Wec

migrantow. Scenariusz pierwszy, dotyczacy sytuacji przedkryzysowej, nakazywat
panstwom granicznym rejestracje migrantow, za$ wszystkim krajom czlonkowskim
przeciwdzialanie wtérnym przeplywom. Scenariusz drugi, przewidywany w sytuacji
kryzysowej, naktadal na wszystkie panstwa czlonkowskie obowiazek udzielenia
zbiorowej pomocy krajom najbardziej dotknietym skutkami kryzysu. Jednak o for-
mie pomocy decydowalyby poszczegdlne panstwa. Obok relokacji mogtyby to by¢:
wkiad finansowy, wsparcie dla agencji odpowiedzialnych za walke z kryzysem czy
tez organizowanie deportacji nielegalnych migrantéw. Scenariusz trzeci, dotyczacy
apogeum kryzysu, zaktadal mozliwo$¢ wprowadzenia tymczasowych relokacji na
mocy art. 78 ust. 3 TFUE, ale pod warunkiem, Ze uczestnictwo w tym mechanizmie
byloby dobrowolne, a decyzje polityczna w sprawie jego uruchomienia podejmowa-
taby Rada Europejska. Koncepcja ,.efektywnej solidarnosci” zostata jednak skryty-
kowana przez Niemcy, Malte, Grecje i Wlochy. W okresie prezydencji maltanskiej
wniosek ustawodawczy KE popieraly Niemcy, Szwecja, Malta, Wtochy i Grecja, zas
kraje Grupy Wyszehradzkiej nadal mu si¢ sprzeciwialy.

8 marca 2017 r. szwedzka deputowana do PE Cecilia Wikstrom przedlozyla
projekt zmiany wniosku ustawodawczego Komisji Europejskiej, proponujac anu-
lowanie przepiséw o podatku solidarno$ciowym oraz obnizenie progu wartosci
referencyjnej ze 150 proc. do 100 proc. jako przestanki uruchamiania procedury
relokacyjnej. Konsekwencja odmowy udziatu danego panstwa w procedurze relo-
kacji bytoby natomiast ograniczenie dla takiego kraju srodkéw finansowych z fun-
duszy strukturalnych oraz inwestycyjnych Unii. W tej sytuacji Rada Europejska
podczas posiedzenia w dniach 9-10 marca 2017 r. w Brukseli wezwata KE, Rade
UE i PE do osiagnigcia konsensu w sprawie polityki azylowej do konca czerwca
tegoz roku®. Zabiegi przedstawicieli polskiego rzadu o odroczenie tego terminu,
podjete jeszcze przed posiedzeniem Rady Europejskiej, zakonczyly sie niepowo-
dzeniem z powodu sprzeciwu m.in. Niemiec, Francji i Szwecji.

21 kwietnia 2017 r. prezydencja maltanska w dokumencie zatytutowanym
Aspekt solidarnosci w procesie reformy systemu dublinskiego zaproponowata
kompromisowe rozwigzanie dotychczasowego sporu w sprawie rewizji rozporza-
dzenia Dublin III. Polegatoby ono na tym, ze w okresie masowego naptywu mi-
grantow panstwa objete relokacja otrzymywalyby 60 tys. euro optaty w ciggu 5 lat
za kazdego migranta przyjetego w ramach przyznanej kwoty lub powyzej niej.
Natomiast panistwa, ktére przyjetyby mniej migrantéw niz liczba okreslona w sys-
temie kwotowym, musialyby uisci¢ taka samg oplate za kazdego nieprzyjetego

% Rada Europejska omowita przygotowane wczesniej konkluzje, ale nie zostaly one formalnie
zatwierdzone przez nig jako instytucje, lecz poparte przez 27 szefow panstw lub rzadow, z wyjatkiem

Polski. Przyczyna byl spér w innej sprawie pomiedzy Polska a pozostalymi panstwami cztonkowskimi,
dotyczacy wyboru Tuska na stanowisko przewodniczacego Rady Europejskiej.
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migranta. Z drugiej strony jednak propozycje prezydencji maltanskiej przewidy-
waly ,alternatywne formy solidarno$ci” dla panstw, ktore nie chciatyby wypelniaé
swoich zobowigzan wynikajacych z systemu kwotowego. Alternatywa mogtoby by¢
oddelegowanie dodatkowej liczby urzednikéw do ESGiP lub EUW. Korekcyjny
mechanizm przydzialu wnioskéw mogltby zosta¢ wylaczony jedynie ,w sytuacji
cigzkiego kryzysu”, tzn. wtedy gdy liczba migrantéw przewidzianych do relokacji
bytaby wyzsza niz 200 tys. osob dla calej UE w ciggu danego roku. W takiej sytu-
acji obowigzywalyby tylko minimalne standardy przewidziane w Konwencji ge-
newskiej w sprawie statusu uchodzcéow z 28 lipca 1951 r.**

W $lad za oredziem Junckera o stanie Unii szefowie panstw lub rzadow przy-
jeli w grudniu 2017 r. agende przywodcéw w sprawie reformy polityki imigracyj-
nej i azylowej. W dokumencie tym podkreslono, ze ,wyzwania zwigzane z migra-
cja beda sie utrzymywac przez dziesigciolecia, co wynika zwlaszcza z tendencji
demograficznych w Afryce”. W zwigzku z tym niezwykle waznym zadaniem win-
ny by¢ takie zmiany w polityce imigracyjnej, kontroli granic zewnetrznych oraz
polityce azylowej UE, ktore pozwolilyby lepiej ,, rozréznia¢ uchodzcéw od migran-
tow ekonomicznych”. Przywddcy podkreslili rowniez, ze zamyst KE w sprawie
wprowadzenia przymusowych kwot podzialu migrantéw wywolal , gtebokie po-
dzialy” w UE i w tym sensie okazal sie nieskuteczny. Warunkiem zapewnienia
wiekszej skutecznosci polityce imigracyjnej i azylowej winno by¢ utworzenie
w ramach wieloletniego budzetu na lata 2021-2027 specjalnego instrumentu fi-
nansowego przeznaczonego na powstrzymywanie nielegalnej migracji, ustanowie-
nie mechanizméw operacyjnych na szczeblu krajowym i europejskim stuzacych
zapewnieniu skutecznej ochrony granic zewnetrznych Unii, reforma wspélnego
europejskiego systemu azylowego, w szczegolnosci w zakresie przepiséw dublin-
skich, koncepcji bezpiecznego kraju trzeciego, wspolpracy z wybranymi krajami
pochodzenia w Afryce oraz promowania ,,przesiedlen jako gléwnej legalnej drogi
uzyskania ochrony miedzynarodowej”, a takze podpisania ,,.zindywidualizowanych
i dlugoterminowych” umoéw o partnerstwie z panstwami sgsiadujagcymi, tranzytu
i pochodzenia. Autorzy dokumentu wezwali rzady panstw cztonkowskich i insty-
tucje UE do debaty na temat najpilniejszych - ich zdaniem - zmian w polityce
imigracyjnej i azylowej, czyli ustanowienia specjalnego instrumentu finansowego
w celu powstrzymania nielegalnej migracji oraz opracowania do czerwca 2018 r.
konsensu w sprawie reformy systemu dublinskiego w sposéb pozwalajacy taczy¢
~odpowiedzialnos¢ i solidarno$¢” Jesli taki kompromis nie zostalby osiagniety

% Rzad federalny nalegal na to, aby kazde panistwo cztonkowskie wypelnito przynajmniej 50 proc.
przewidywanej kwoty. Szerzej na temat sporéw o kierunki reformy polityki imigracyjne;j i azylowej UE,
confer J.]. Wec, Niemcy wobec reformy ustrojowej Unii Europejskiej w latach 2002-2016, Krakow 2017,
s. 280-282.
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w podanym terminie, wowczas przewodniczacy Rady Europejskiej Tusk przedsta-
wiltby ,,przywédcom pod rozwage propozycje dalszych dziatan™”.

Podobnie jak w przypadku reformy strefy euro i UGW szefowie panstw lub
rzadéw wyznaczyli jedynie priorytetowe dzialania w zakresie reformy polityki
imigracyjnej, kontroli granic zewnetrznych i polityki azylowej UE. Na dalszy plan
zeszly zatem, przynajmniej na razie, takie propozycje zglaszane dotad przez KE
czy prezydenta Francji, jak ustanowienie europejskiej jednostki wywiadowczej,
europejskich sit morskich, systemu dronéw i satelitéw, nadanie przysztej Proku-
raturze Europejskiej kompetencji w zakresie $cigania terrorystycznych przestepstw
transgranicznych (Juncker), powotania ,europejskiej policji granicznej’, czy tez
wprowadzenia dodatkowego zrédta finansowania polityki rozwojowej z dochodéw
pochodzacych z podatku od transakcji finansowych (Macron).

5. Ocena reform ustrojowych strefy euro i Unii Europejskiej z polskiej per-
spektywy

Z powodu cig¢zaru gatunkowego i zakresu planowanych reform najwieksze zna-
czenie dla Polski bedg mialy: reforma ustrojowa strefy euro oraz UGW, reforma
wspdlnej polityki bezpieczenistwa i obrony oraz reforma polityk nalezacych do
przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci. Ocena implikacji tych
reform dla Polski jest mozliwa do przeprowadzenia, ale, jak wspomniano wyzej,
z zastrzezeniem, ze bedzie ona dokonana na duzym poziomie ogélnosci. Na tym
etapie nieznane sg bowiem jeszcze wszystkie szczegdly dotyczace kazdej z nich.

Podstawowym problemem w procesie reformy ustrojowej strefy euro dla panstw
spoza strefy, w tym Polski, moze by¢ zakres zmian ustrojowych oraz umiejetnosé
ich pogodzenia z wymogami integralnosci UE. Ustanowienie trzech nowych struk-
tur w ramach UGW), tzn. Unii Finansowej, Unii Fiskalnej, Unii Gospodarczej,
wydawalo sie dotad niezbedne dla ostatecznego przezwycigzenia kryzysu zadluze-
niowego oraz usprawnienia funkcjonowania i wzmocnienia stabilnoéci strefy euro.
Z drugiej strony jednak proces ten mdglby jednak doprowadzi¢ do ostabienia UE
przez poglebienie réznic pomiedzy strefg euro a panstwami spoza strefy. Skala
ryzyka zalezataby od zakresu podjetych reform. Najmniejsze ryzyko mogloby wy-
stapi¢ w przypadku ustanowienia Unii Finansowej, wieksze w razie utworzenia Unii
Finansowej, Unii Fiskalnej i Unii Gospodarczej, za$ najwigksze w sytuacji, gdyby
w ramach UGW doszto do uksztaltowania si¢ zregbow Unii Polityczne;.

Wiele wskazuje jednak na to, ze nie tylko KE, ale przede wszystkim rzady
panstw czlonkowskich strefy euro zrezygnowaly w 2017 r. z planu ustanowienia
Unii Politycznej, powracajac do kompromisowej propozycji sprzed pigciu lat, mo-

% Rada Europejska, Agenda przywodcéw, Bruksela, grudzien 2017 r., www.consilium.europa.eu, s. 1,
dostep 17 X 2017.
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wigcej jedynie o konieczno$ci wprowadzenia zmian instytucjonalnych legitymizu-
jacych dotychczasowe reformy (pakiet Hermana Van Rompuya z 12 grudnia 2012 1.).
Chodzilo wowczas gtownie o rozszerzenie kompetencji KE, PE i parlamentow
narodowych w strefie euro. Wyciagajac wnioski z dotychczasowego przebiegu re-
formy strefy euro, w szczegdlnosci znacznych opdznien w realizacji harmonogramu
zmian oraz rozbiezno$ci pogladéw co do ustanowienia wszystkich struktur Unii
Fiskalnej oraz Unii Gospodarczej, rzady panstw cztonkowskich strefy postanowity
réwniez znaczgco zmieni¢ metodologi¢ reformy. Zmiana polegala na tym, ze zde-
cydowano si¢ przyjmowac i realizowac¢ krotkoterminowe plany dzialania, a nastep-
nie weryfikowa¢ ich skutecznos¢, aby po okresie ,,refleksji i namystu” podjac decy-
zje w sprawie zakresu dalszych zmian ustrojowych w UGW. Jednym z dowodéw
potwierdzajacych te teze bylyby, oméwione wyzej, ostatnie decyzje szefoéw panstw
lub rzadow strefy euro z 15 grudnia 2017 r. oraz 23 marca 2018 r.

Plan Junckera z 13 wrze$nia 2017 r. byl pierwszym dokumentem unijnym,
w ktérym jednoznacznie stwierdzono réwniez, ze nie dojdzie w ramach tej refor-
my do zrealizowania wczesniejszych planow ustanowienia odrebnego budzetu,
parlamentu czy rzadu dla strefy euro. Zapowiedz ta byla niezwykle korzystna dla
panstw spoza strefy euro, w tym Polski. W tej sytuacji kluczowe znaczenie bedzie
mialo stworzenie mechanizméw zapewniajacych zachowanie przejrzystosci po-
dejmowanych reform wobec panstw nienalezacych do strefy euro. Najlepszym
rozwigzaniem byloby przynajmniej cze$ciowe wiaczenie tych panstw do procesu
podejmowania decyzji w strefie. Jednak z dotychczasowych doswiadczen wynie-
sionych z pierwszej fazy reformy wynika, ze bedzie to raczej niemozliwe, gdyz
sprzeciwig si¢ temu zwlaszcza Francja i Niemcy. W zwigzku z tym znalezienie
innego sposobu na zapewnienie realnego wpltywu panstw spoza strefy na przebieg
tej reformy, a docelowo zagwarantowanie sp6jnosci pomiedzy panstwami nalezg-
cymi i nienalezacymi do strefy winno leze¢ w zywotnym interesie Polski.

W konkluzji nalezaloby stwierdzi¢, ze przystapienie do strefy euro obecnie
byloby dla Polski niekorzystne gtéwnie z powodu niskiej konkurencji struktural-
nej polskiej gospodarki, trwajacego nadal kryzysu zadtuzeniowego w strefie® oraz

% Wedlug niektorych ekonomistow kryzys zadluzeniowy w strefie euro zostal tylko czesciowo
przezwyciezony, o czym $wiadczy nieznaczny wzrost PKB w panstwach o zadtuzonych dotad gospodar-
kach czy tez obnizenie tam stopy bezrobocia. Z drugiej strony jednak jako swoistg ,mine pod strefy
euro” nalezatoby traktowac poziom zadluzenia niektérych z nich. Wedlug danych Eurostatu dlug pu-
bliczny tych panstw w 2017 r. w stosunku do PKB utrzymywat si¢ na nastepujacym poziomie: Grecja
(178,6 proc.), Wlochy (131,8 proc.), Portugalia (125,7 proc.) i Hiszpania (98,3 proc. PKB). Do tego
nalezaloby doda¢, ze takze dlug publiczny Belgii pozostawal na wysokim poziomie, wynoszac
103,1 proc. w stosunku do PKB, confer Eurostat. Provision of deficit and debt data for 2017 - first noti-
fication, no. 69/2018, Brussels, 23 April 2018, s. 5-9. Confer P. Kalka, Czy w strefie euro wystepuje jeszcze
kryzys?, ,Przeglad Zachodni” 2017, nr 2, s. 311-328.
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wcigz niezakonczonej reformy ustrojowej strefy euro. Rozwazy¢ nalezaloby nato-
miast decyzj¢ o przystapieniu Polski do instrumentu przedakcesyjnego strefy euro,
ktorego ustanowienie zostalo potwierdzone w pakiecie wnioskow ustawodawczych
i dokumentéw informacyjnych KE z 6 grudnia 2017 r., i ktére znalazto si¢ w pro-
jekcie rozporzadzenia o wieloletnich ramach finansowych na lata 2021-2027.
Z drugiej strony nalezatoby podkresli¢, ze reforma strefy euro bedzie skutkowata
niewatpliwie konieczno$cig przeprowadzenia o wiele glebszych, niz dotad w Pol-
sce zakladano, procesow dostosowawczych, jezeli w przyszlosci polski rzad zamie-
rzalby przystapic¢ do strefy.

Podobnie nalezaloby oceni¢ zmiany we wspdlnej polityce bezpieczenstwa
i obrony UE. Z punktu widzenia Polski reforma WPBiO moze budzi¢ pewne wat-
pliwosci, w szczegdlnosci w odniesieniu do czterech kwestii: po pierwsze, mozli-
wosci ostabienia spojnosci calego systemu euroatlantyckiego wskutek powstania
Europejskiej Unii Bezpieczenstwa i Obrony; po drugie, konsekwencji wynikajacych
z podejmowania $cislejszej kooperacji w ramach stalej wspdtpracy strukturalnej
(PESCO); po trzecie, obaw o nieréwng konkurencj¢ z narodowymi i ponadnaro-
dowymi koncernami militarnymi; po czwarte, niekorzystnych dla Polski zasad
udzialu w procesie tworzenia migdzynarodowych konsorcjéow zbrojeniowych.

Mimo obaw o spdjnos¢ euroatlantyckiego systemu bezpieczenistwa w wyniku
poglebienia integracji w ramach WPBIO, wytyczna dla polskiego rzadu winna by¢
podpisana 8 lipca 2016 r. deklaracja warszawska o zaciesnieniu praktycznej wspol-
pracy miedzy UE a Paktem PéInocnoatlantyckim, w ktérej role miedzynarodowe
obu tych organizacji zostaly podzielone. Nalezaloby réwniez zalozy¢, ze reforma
WPBiO moglaby doprowadzi¢ do wzmocnienia pozycji Unii na arenie miedzyna-
rodowej oraz umocnienia euroatlantyckiego systemu bezpieczenstwa. Podejmowa-
nie $cislejszej kooperacji w ramach statej wspotpracy strukturalnej przez grupe czy
nawet grupy panstw cztonkowskich mogloby prowadzi¢ do utrwalania podzialow
w UE. Jednak aby zapobiec narazaniu si¢ na izolacje w Unii, ale takze wymierne
straty finansowe, Polska winna mie¢ wplyw na decyzje o uruchamianiu PESCO oraz
w miare mozliwosci aktywnie uczestniczy¢ w statej wspdlpracy strukturalne;.

Tymczasem Polska, razem z Irlandig i Luksemburgiem, nalezala dotad do
najmniej zaangazowanych beneficjentow PESCO. Panistwa te nie tylko nie zgodzi-
ly si¢ przewodzi¢ zadnemu z 17 projektow przyjetych w decyzji ustanawiajacej,
przyjetej 6 marca 2018 r. przez Rade do Spraw Zagranicznych, ale takze postano-
wily uczestniczy¢ w realizacji jedynie dwoch projektow. W tym kontekscie uza-
sadniona wydaje si¢ opinia, ze w przysztosci rzad polski winien mocniej zaanga-
zowac sie w realizacje nowych projektéw PESCO. Byloby to celowe tym bardziej,
ze korzystanie ze srodkéw EFO jest powigzane z udzialem w PESCO. Niekorzyst-
na dla bezpieczenstwa Polski moglaby by¢ takze nieréwna konkurencja z narodo-
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wymi i ponadnarodowymi koncernami zbrojeniowymi w procedurach ubiegania
sie o korzystanie z instrumentéw EFO oraz krétkie terminy na tworzenie konsor-
cjow i zglaszanie projektow. Z drugiej strony jednak nieuczestniczenie zaréwno
we wspotpracy technologicznej, jak i pdzniej w kooperacji zbrojeniowej mogloby
obnizy¢ jeszcze bardziej konkurencyjnos¢ Polski, a takze szanse na pozyskanie
srodkéw UE z wieloletnich ram finansowych 2021-2027. Dlatego polskie firmy
zbrojeniowe oraz instytuty badawcze pracujace na rzecz przemystu obronnego
winny wzig¢ aktywny udziat zaréwno w dzialaniach przygotowawczych, jak i w re-
alizacji programu rozwoju przemystu obronnego na okres od 1 stycznia 2019 r. do
31 grudnia 2020 r.

Wiele niewiadomych kryly dotad propozycje dotyczace reformy polityk na-
lezacych do przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci, zwlaszcza
polityki imigracyjnej, kontroli granic zewnetrznych oraz polityki azylowej UE.
Chodzilo tutaj zwlaszcza o kontestowany przez rzady wielu panstw cztonkowskich,
w tym gldéwnie krajow Grupy Wyszehradzkiej, projekt KE z 4 maja 2016 r., zakla-
dajacy rewizje rozporzadzenia Dublin III, w szczegdlnosci ustanowienie statego
mechanizmu relokacyjnego dla calej UE oraz podatku solidarnosciowego dla
panstw odmawiajacych przyjmowania migrantéw. Reforma polityki imigracyjnej,
kontroli granic zewnetrznych i polityki azylowej, mimo ze zostala ona zainicjo-
wana w 2015 r., znalazta si¢ w stagnacji z powodu nieefektywnosci dotychczaso-
wego systemu tymczasowej relokacji, ustanowionego na mocy decyzji Rady UE
z 14 1 22 wrzesnia 2015 r., a takze rozbieznosci pogladéw migdzy panstwami
cztonkowskimi w sprawie zakresu zmian w WESA. Réznice te dotyczyty zwlaszcza
niezwykle kontrowersyjnej propozycji wprowadzenia systemu kwotowego w pro-
cedurach relokacji migrantéw i podatku solidarnosciowego dla panstw odmawia-
jacych ich przyjmowania, a takze zaproponowanej przez kraje Grupy Wyszehradz-
kiej zasady efektywnej solidarnosci oraz dobrowolnosci przyjmowania migrantow
zamiast ustanawiania stalego systemu relokacji na podstawie wniosku KE z 4 maja
2016 r.

W interesie Polski bylyby zatem takie zmiany w polityce imigracyjnej, kon-
troli granic zewnetrznych i azylowej, ktére pozwolilyby unikna¢ wprowadzenia
statego mechanizmu relokacji, poniewaz takie rozwigzanie mogtoby si¢ przyczynic
do zache¢cania migrantéw zarobkowych do naruszania systemu dublinskiego.
Ponadto nalezaloby dazy¢ do ustanowienia precyzyjnego systemu weryfikacji
migrantéw zarobkowych i azylantéw juz w krajach pochodzenia lub tranzytu, li-
kwidacji sieci przemytniczych, intensyfikacji pomocy finansowej UE dla ubogich
panstw afrykanskich oraz istotnego wzmocnienia granic zewnetrznych UE m.in.
przez zwigkszenie sil rezerwy szybkiego reagowania, funkcjonujacej w ramach
ESGiP, a liczacej obecnie jedynie tysiac pigciuset funkcjonariuszy.
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