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Cele i zalozenia metodologiczne

Celem pracy jest wskazanie, czy w najblizszym czasie mozliwe jest ustanowienie no-
wych polityk na szczeblu UE (,wspdlnych”) i co moze z tego wynika¢ dla Polski. Kluczo-
we dla tego tematu jest okreslenie, co rozumiemy przez pojecie ,wspdlna polityka” Od
tego bowiem zalezy zakres niniejszego opracowania i sposob jego ujecia.

Zgodnie z Traktatem o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE) ,wspdlna po-
lityka” powinna by¢ rozumiana jako obszar wylacznych kompetencji UE (szerzej jest
o tym mowa dalej). Tak waskie podejécie nie jest tu jednak wilasciwe, poniewaz mato
realne jest, by obszar takich ,wylacznych” kompetencji (tj. powierzonych Unii w calosci
przez panstwa czlonkowskie) mozna bylo w najblizszym czasie poszerzy¢. Wymagato-
by to nowego traktatu tworzacego podstawy prawne nowych, wylacznych kompetencji
UE. W kroétkim okresie, jaki minal od czasu wejscia w zycie Traktatu z Lizbony, jak tez
z uwagi na problemy gospodarcze, jakie Unia obecnie przezywa, trudno bytoby uzgod-
ni¢ i wdrozy¢ nowe rozwiazania traktatowe (wymaga to jednomyslnosci w Radzie i raty-
fikacji przez wszystkie panstwa, zgodnie z ich krajowymi wymogami konstytucyjnymi,
co w kilku panstwach oznacza koniecznos¢ przeprowadzenia referendum). Dlatego tez,
przez ,wspolne polityki UE” rozumiemy tu wszystkie obszary, gdzie mozna liczy¢ na
istotne zacie$nienie wspolnych dzialan na poziomie UE (i odpowiednie ograniczenie lub
modyfikacje kompetencji panstw cztonkowskich).

Przyjmujac powyzsze rozumienie ,wspolnych polityk UE” stawiamy w niniejszym
opracowaniu teze, ze najwieksze mozliwosci zacie$nienia wspdtpracy miedzy panstwa-
mi czlonkowskimi w najblizszych latach istnieja w obszarze szeroko rozumianej ko-
ordynacji polityki gospodarczej oraz systeméw podatkowych. Jednoczesnie nie s tu
niezbedne nowe podstawy traktatowe”. Kolejno omawiamy oba te obszary dziatania
UE, poprzedzajac je wskazaniem, w jakich obszarach Unia moze rozszerzy¢ swe kom-
petencje, a w jakich w pelni lub cze$ciowo juz przejeta uprawnienia od panstw czton-

kowskich.
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Wspolne polityki UE w $wietle Traktatu z Lizbony’

Traktat z Lizbony, a precyzyjniej méwiagc TFUE, jako pierwszy wprowadzil katalog
kompetencji UE i ich podzial migdzy UE oraz jej pafistwa czlonkowskie®. Nalezy przy
tym wyraznie podkresli¢, ze UE ma kompetencje przyznane jej przez panstwa czlon-
kowskie. Wyraznie stwierdzaja to traktaty tworzace Unie (i jej poprzedniczki). Jest to
tzw. zasada przyznania. Traktat o Unii Europejskiej (TUE) stwierdza, Ze ,,Granice kom-
petencji Unii wyznacza zasada przyznania” [art. 5(1)]°. Oznacza ona, ,,ze Unia nie moze
przekroczy¢ swych kompetencji kosztem panstw czlonkowskich, bez ich uprzedniej
zgody”. W TUE wyraznie podkreslono, ze kompetencje, ktore nie zostaly przyznane
Unii, naleza do panstw czlonkowskich (,,Zgodnie z zasada przyznania Unia dziata wy-
facznie w granicach kompetencji przyznanych jej przez Panstwa Czlonkowskie w Trak-
tatach do osiggniecia okreslonych w nich celéw. Wszelkie kompetencje nieprzyznane
Unii w Traktatach naleza do Panstw Czlonkowskich” [art. 5(2) TUE]). Wykonywanie
tych kompetencji podlega zasadom pomocniczosci i proporcjonalnosci®.

W traktacie kompetencje UE zostaly wyraznie podzielone na 3 kategorie
(art. 2-6 TFUE)".

1. Kompetencje wylgczne, a wiec w takich dziedzinach, w ktorych tylko Unia stanowi
prawo i przyjmuje akty prawnie wigzace. Panistwa moga to czyni¢ wylacznie z upo-
waznienia Unii lub w celu wykonania aktéw prawnych Unii [art. 2(1)].

2. Kompetencje dzielone miedzy Unie a panstwa czlonkowskie. Oznacza to, zZe panstwa
wykonujg kompetencje tylko w zakresie, w jakim Unia nie wykonata swoich [art. 2(2)].

3. Dziedziny, w ktérych Unia wspiera, koordynuje lub uzupelnia dzialania panstw
cztonkowskich [art. 2(5)].

Dodajmy, ze ,zgodnie z postanowieniami Traktatu o Unii Europejskiej Unia ma
kompetencje w zakresie okreslania i realizowania wspolnej polityki zagranicznej i bez-
pieczenstwa, w tym stopniowego okreslania wspdlnej polityki obronnej” [art. 2(4)].

Unia ma wylaczne kompetencje w nastepujacych dziedzinach (art. 3):

a) unia celna,

b) ustanawianie regul konkurencji niezbednych do funkcjonowania rynku we-

wnetrznego,

¢) polityka pieniezna w odniesieniu do panstw cztonkowskich, ktorych walutg jest

euro,

d) zachowanie morskich zasobdéw biologicznych w ramach wspolnej polityki rybo-

towstwa,

e) wspdlna polityka handlowa.

Unia ma takze wyltgczng kompetencje do zawierania umoéw miedzynarodowych, je-
zeli ich zawarcie zostato przewidziane w akcie ustawodawczym Unii lub jest niezbedne
do umozliwienia Unii wykonywania jej wewnetrznych kompetencji lub w zakresie, w ja-
kim ich uzgodnienie moze wplywaé na wspolne zasady lub zmienia¢ ich zakres.
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Wedlug TFUE, kompetencje dzielone (mi¢dzy UE a panstwa czlonkowskie) doty-
cz3 ,,dziedzin innych, niz objete kompetencjami wylacznymi lub dzialaniami majacymi
na celu wspieranie, koordynowanie lub uzupelnianie dziatan Panstw Czlonkowskich”
(nazywane s3 one dziedzinami o wymiarze europejskim). W TFUE zaliczono do nich
w szczego6lnosci nastepujace (art. 4)*:

a) rynek wewnetrzny,

b) polityka spoteczna w odniesieniu do aspektow okreslonych w Traktacie,

c) spojnos¢ gospodarcza, spoteczna i terytorialna,

d) rolnictwo i rybotéwstwo, z wylaczeniem zachowania morskich zasobéw biolo-
gicznych,

e) S$rodowisko,

f) ochrona konsumentow,

g) transport,

h) sieci transeuropejskie,

i) energia,

j)  przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci,

k) wspolne problemy bezpieczenstwa w zakresie zdrowia publicznego w odniesie-
niu do aspektéw okreslonych w Traktacie.

Kompetencje dzielone dotycza tez badan, rozwoju technologicznego i przestrzeni
kosmicznej (Unia ma tu zwlaszcza kompetencje do okreslania i realizacji ramowych
programéw badawczych). Wykonywanie tych kompetencji nie moze jednak uniemoz-
liwi¢ panstwom czltonkowskim wykonywania ich wlasnych kompetencji. Podobnie jest
w odniesieniu do wspotpracy na rzecz rozwoju i pomocy humanitarne;.

Trzecia grupa kompetencji UE, wyodrebnionych w Traktacie z Lizbony, to kom-
petencje do prowadzenia dzialan majacych na celu wspieranie, koordynowanie lub
uzupelnianie dzialan panstw czlonkowskich (art. 6). Nalezg do nich:

a) ochrona i poprawa zdrowia ludzkiego,

b) przemyst,

¢) kultura,

d) turystyka,

e) edukacja, ksztalcenie zawodowe, miodziez i sport,
f) ochrona ludno$ci,

g) wspolpraca administracyjna.

Katalog ten (podzial) nie jest kompletny. W miejscu innym niz podzial kompetencji
w TFUE wyraznie stwierdza sie, ze panstwa UE koordynuja swoje polityki gospodar-
cze w ramach Unii (art. 5). W tym celu Rada przyjmuje instrumenty, w szczegolnosci
tzw. Ogolne wytyczne’ tych polityk. Do pafistw cztonkowskich, ktérych walutg jest euro,
stosuje si¢ postanowienia szczegdlne. Dalej argumentujemy, ze wlasnie w tym obszarze
jest najwigksze pole do wprowadzenia nowych wspolnych polityk na poziomie UE (czg¢-
$ciowo lub nawet catkowicie wspdlnych).
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Koordynacja polityki gospodarczej panstw czlonkowskich UE obejmuje m.in. poli-
tyke zatrudnienia. Unia podejmuje tez dziatania w celu zapewnienia koordynacji polity-
ki spotecznej jej czlonkéw, w szczegolnosci okreslajac wytyczne dla tej polityki (podob-
nie, jak to ma miejsce w odniesieniu do polityki zatrudnienia).

Niezaleznie od konkretnych kompetencji ,,Unia zapewnia sp6jnos¢ swoich po-
szczegolnych polityk i dzialan, uwzgledniajac wszystkie swoje cele i zgodnie z zasada
przyznania kompetencji” (art. 7). Jest to bardzo wazny przepis, ktdry nakazuje przygo-
towywanie nowych aktéw prawodawczych z uwzglednieniem juz obowiazujacego prawa
i zapewnienie spdjnosci (zbieznosci) wszystkich dziatan i przepiséw prawnych.

Warto tez doda¢, ze przy tworzeniu przepisow prawodawczych obowigzujg pewne
wspolne zasady. Przy ustalaniu i realizacji polityk oraz dziatan Unia ,,zmierza do zniesie-
nia nieréwnoéci oraz wspierania réwnosci mezczyzn i kobiet”, dazy tez do ,,zwalczania
wszelkiej dyskryminacji’, bierze pod uwage ,wymogi zwigzane ze wspieraniem wyso-
kiego poziomu zatrudnienia’, jak tez wymogi dotyczace ,ochrony konsumentéw” oraz
»wymogi ochrony $rodowiska” (te ostatnie w szczegolnosci w celu wspierania zréwno-
wazonego rozwoju). Z kolei przy formutowaniu i wykonywaniu polityki rolnej, rybotéw-
czej i transportowej Unii oraz polityk dotyczacych rynku wewnetrznego, badan i rozwo-
ju technologicznego oraz przestrzeni kosmicznej Unia i pafistwa czlonkowskie w pelni
uwzgledniaja wymagania w zakresie dobrostanu zwierzat.

Podsumowujgc: Traktat z Lizbony wprowadzit wyrazny podzial kompetencji. Nie
przyznal on Unii zadnych nowych kompetencji wylacznych. Dodal natomiast pewne
kompetencje dzielone z panstwami, w tym dotyczace przestrzeni kosmicznej oraz nie-
ktoérych aspektow zwigzanych z energig. W traktacie przewidziano tez nowe dzialania
wspierajgce, koordynujace i uzupelniajace, takie jak ochrona ludnosci, turystyka, wspot-
praca administracyjna czy sport'’. Dalej zajmujemy sie jedynie kompetencjami i dziata-
niami w sferze gospodarczej''.

Perspektywy poglebienia harmonizacji
przepisow dotyczacych podatkow

Od poczatku istnienia Wspolnot Europejskich przewidziano harmonizacje podat-
kéw posrednich, jako dzialanie niezbedne do sprawnego funkcjonowania wspolne-
go rynku. W latach podzniejszych cel ten zrealizowano, gléwnie przez kilka dyrektyw
z lat 60. harmonizujgcych VAT. Miedzy innymi wprowadzono ten podatek jako jednolity
posredni podatek powszechny we wszystkich panstwach UE (w momencie tworzenia
EWG obowigzywal on tylko we Francji). Zharmonizowano tez podstawe opodatkowa-
nia tym podatkiem oraz poziom stawek obowigzujacych w pafistwach cztonkowskich'?.
Z poczatkiem 1993 r., wraz z zakonczeniem procesu budowy rynku wewnetrznego w od-
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niesieniu do towaréw, zharmonizowano takze kilka podatkéw akcyzowych (na wyroby

tytoniowe, alkoholowe, wigkszo$¢ surowcow energetycznych). Z poczatkiem 2004 r. roz-

szerzono liste towaréw objetych harmonizacja podatku akcyzowego, obejmujac nig nie
tylko surowce energetyczne, ale takze energie elektryczna.

Modyfikacje do obecnego systemu zaproponowata Komisja w dokumencie z 29 czerw-
ca 2011 r."” Jest to projekt nowego budzetu Unii Europejskiej na lata 2014-2020. Wyciaga-
jac wnioski z krytyki obecnego systemu, Komisja przedstawila projekt przewidujacy dwa
nowe zrodta zasilajace budzet UE': tzw. unijny VAT (zwany tez europejskim VAT) oraz
podatek od transakeji finansowych. Pozwoliloby to catkowicie wyeliminowa¢ obecne za-
soby budzetu UE oparte na VAT oraz zmniejszy¢ do okolo 40 % wplaty panstw obliczane
w proporcji do udzialu ich DNB w DNB calej Unii.

Wprowadzenie nowego zrédla w formie unijnego VAT sluzyloby ograniczeniu
naduzy¢ podatkowych wynikajgcych obecnie z réznic w narodowych systemach po-
datkowych (mimo juz istniejacej, znacznej harmonizacji zasad poboru VAT) oraz -
w efekcie -~ wzmocnieniu funkcjonowania jednolitego rynku europejskiego'’. Dzieki
temu, ze unijny VAT bylby pobierany na szczeblu UE (w jednakowy sposéb od trans-
akcji dokonywanych na rynku wewnetrznym UE), zmniejszylby on problem ,,stusz-
nego zwrotu” z unijnego budzetu, jakiego oczekuja poszczegélne panstwa'®. Cele
te zostalyby zrealizowane dzieki nowemu sposobowi liczenia zasobow budzetu UE
opartych na VAT. W przeciwienstwie do obecnych wptat z tytulu VAT, ktére bazuja
na statystycznej podstawie, unijny VAT bylby liczony od faktycznej bazy podatkowej
VAT. Proponowana stawka nowego VAT wynosi 1 %. Biorac pod uwage oczywisty
sprzeciw wobec nowego obcigzenia podatkowego ze strony konsumentéw oraz po-
litykow, zaklada sie, ze unijny VAT nie zwiekszylby ciezaru podatkowego. Obecnie
obowigzujace krajowe stawki VAT zostalyby podzielone na dwie czeéci: stawke unijng
i krajowa. Przykladowo w Polsce obecna stawka podstawowa 23 % zostalaby podzie-
lona na VAT unijny (np. w wysokosci 1 pkt. proc.), odprowadzany do budzetu unijne-
go, oraz na VAT przekazywany do budzetu w Polsce (22 pkt. proc.). Tam, gdzie stawka
VAT wynosi 0 %, unijny VAT powinien tez wynie$¢ 0 %, by nie zwiekszaé ciezaru
podatkowego. Efektem nowego systemu byloby tez poglebienie harmonizacji krajo-
wych systemow VAT z korzyscia dla poprawy przejrzystosci funkcjonowania rynku
wewnetrznego UE.

Drugie, zupelnie nowe Zrédlo finansowania unijnego budzetu, zaproponowane
przez Komisje, to podatek od transakeji finansowych. Zastapitby on w czesci obecny
system finansowania UE. Wedlug Komisji argumenty na rzecz wprowadzenia takiego
podatku s3 nastepujace'”:

o nowe rozwigzanie odcigzyloby budzety krajowe; obecnie budzet UE jest finansowa-
ny w ponad 70 % bezposrednio z wplat panstw czlonkowskich zaleznych od wielko-
$ci ich dochodu narodowego, a w ok. 13 % z wptywoéw z VAT, ktore de facto tez po-
chodza z budzetéw krajowych;
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o podatek taki zmniejszylby mozliwosci unikania placenia podatku, jakie istniejg
obecnie z uwagi na odmienne przepisy wewnetrzne panstw UE w odniesieniu do ta-
kich podatkéw; obecnie w 10 panstwach funkcjonuje podatek od transakcji finanso-
wych, a w pozostalych go nie ma; przy tej okazji nastapiloby tez wzmocnienie regu-
lacji sektora finansowego i zmniejszenie prawdopodobienistwa powstania kryzysow
na miedzynarodowych rynkach finansowych w przysztosci;

o przez nowy podatek sektor finansowy, ktory wedlug dos¢ powszechnej opinii przy-
czynit si¢ istotnie do powstania kryzysu na rynkach finansowych, partycypowatby
w kosztach wyjécia z tego kryzysu;

o nie bez znaczenia sg tez zalety takiego podatku jako zrédla finansowania unij-
nego budzetu (w poréwnaniu z finansowaniem budzetu z dochodéw z VAT),
a zwlaszcza jego unijny, a nie narodowy, charakter; sam fakt, Ze nowy podatek
bylby pobierany od konkretnych transakeji finansowych, i nie bytby przekazy-
wany z budzetéw krajowych, zapewnilby wieksza sprawiedliwos¢ finansowania
unijnego budzetu; podatek od transakcji kapitalowych, podobnie jak dochody
z cel importowych, stanowilby ,,prawdziwie unijne” Zrédlo finansowania unij-
nego budzetu; zapewnilby wiec wieksza przejrzystos¢ systemu finansowania UE
i wiekszg jego autonomie'®.

28 wrzesnia 2011 r. Komisja przedstawita zasady, wedlug ktérych podatek ma by¢
stosowany'’. Ma on by¢ pobierany od wszystkich transakeji zawieranych miedzy insty-
tucjami finansowymi, gdy przynajmniej jedna z nich ma siedzibe w UE. Transakcje ak-
cjami i obligacjami bylyby opodatkowane w wysokosci 0,1 %, a instrumentami pochod-
nymi (derywatami) — na poziomie 0,01 %. Komisja oszacowata, ze dochody z tego tytutu
powinny wynie$¢ 57 mld euro rocznie.

Jednym z argument6w przeciwko temu podatkowi jest zarzut, ze jego wprowadzenie
zmniejszyloby atrakcyjno$¢ operacji finansowych zawieranych na rynkach europejskich
i odptyw kapitalu z tych rynkéw poza granice UE, gdzie podatku takiego nie ma. Odpie-
rajgc ten zarzut Komisja wskazuje, ze prowadzi rozmowy z panstwami spoza UE w celu
wprowadzenia takiego podatku w skali swiatowej.

Trudno powiedzie¢ obecnie, czy propozycje obu nowych podatkéw maja szanse wej-
$cia w zycie. Zmiana systemu podatkéw w UE wymaga jednomyslnego glosowania w Ra-
dzie, a w tej kwestii dotychczas zawsze byly duze roznice stanowisk miedzy panstwami.
Zwlaszcza Wielka Brytania w przeszto$ci hamowata propozycje harmonizacji podatkow
i obecnie jest przeciwna podatkowi od transakcji finansowych (sprzeciw zglosita tez
Szwecja). W tej sytuacji zwolennicy nowego podatku (na czele z Niemcami i Francja)
proponujg wykorzystanie tzw. wzmocnionej wspdlpracy, ktora, zgodnie z traktatem,
pozwala grupie zainteresowanych panstw na pogtebienie integracji po spetnieniu pew-
nych warunkow (Cze$¢ szdsta, Tytul III TFUE). Natomiast unijny VAT, ze wzgledu na
zalozony cel (zmiana zrdédel finansowania budzetu unijnego), musi by¢ przyjety przez
wszystkie panstwa, albo tez odrzucony.
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Koordynacja polityki gospodarczej*

Juz przed wejsciem w zycie Traktatu z Lizbony zaawansowany byt obszar koordynacji
polityki gospodarczej, co wynikalo z budowy Unii Gospodarczej i Walutowej (UGW).
Traktat o Unii Europejskiej (TUE) z 1992 r. (wszedl w zycie 1 listopada 1993 r.) prze-
widywal budowe UGW, a w szczegélnosci ustanowil do$¢ precyzyjne zasady i kryteria
budowy unii monetarnej (walutowej), w tym w szczegdlnosci wprowadzenie jednoli-
tej waluty (po spelnieniu przez panstwa kandydujace okreslonych warunkéw, tzw. kry-
teriéw zbieznosci) i jednolitej polityki pienieznej prowadzonej przez Europejski Bank
Centralny (EBC). TUE nie wprowadzil natomiast pelnej unii gospodarczej, a jedynie
zasady i ogélne ramy koordynacji tej polityki.

Swiatowy kryzys finansowy, ktory rozpoczat sie jesienig 2008 r., a nastepnie kryzys
gospodarczy i zadluzeniowy strefy euro (ten ostatni przejawia si¢ miedzy innymi w wy-
sokich deficytach budzetowych wielu panstw, przekraczajacych znacznie dopuszczalny
prog 3 % PKB danego panstwa, obowigzujacy w ramach Paktu Stabilno$ci i Wzrostu
oraz w wysokim zadluzeniu wigkszosci cztonkéw UE) stworzyly zagrozenie dla spdjno-
$ci obszaru UE oraz stabilnosci funkcjonowania strefy euro. W niektorych panstwach
pojawila sie grozba zalamania si¢ finanséw publicznych i niewyplacalnosci. Ryzyko po-
glebiania si¢ i rozszerzania trudnosci na inne panstwa — szczegdlnie wysokie w warun-
kach jednolitej polityki pieni¢znej i kursowej w strefie euro — sktonilo przywodcow UE
i unijne instytucje do poszukiwania rozwigzan zaradczych w poszczegolnych panstwach
i na szczeblu calej UE. Podjeto wiele inicjatyw i konkretnych decyzji zmierzajacych do
zacie$nienia koordynacji polityki gospodarczej lub wrecz oznaczajacych nowe uzgod-
nione dziatania®!.

Najwieksze znaczenie majg polityczne decyzje podjete przez Rade Europejska pod-
czas jej spotkania w dniach 24-25 marca 2011 r. Najogolniej moéwiac, przewiduja one
wzmocnienie zakresu koordynacji polityki ekonomicznej na szczeblu UE. Sg wynikiem
wielu szczegotowych inicjatyw dyskutowanych w 2010 r. i zmierzajg do przezwycieze-
nia kryzysu finansowego, zapewnienia stabilno$ci strefy euro, wzmocnienia koordynacji
polityki gospodarczej oraz uzyskania wzrostu gospodarczego w Unii Europejskiej. Ich
celem jest tez lepsza realizacja Strategii Europa 2020* przyjetej przez przywédcéw UE
w czerwcu 2010 r., ktdra zastapila realizowang wezesniej Strategie lizbonska.

Glowne decyzje i nowe inicjatywy przyjete w marcu 2011 r. i rozbudowane w kolej-
nych miesigcach sg nastepujace:

o ustanowienie nowej organizacji w postaci Europejskiego Mechanizmu Stabilno$ci
(EMS), w ramach ktérej mozliwe bedzie udzielanie pomocy finansowej panstwu
strefy euro, ktorego sytuacja zagrazalaby stabilnosci strefy euro jako catosci,

o przyjecie ,Paktu euro plus’ nakierowanego na umocnienie konkurencyjnosci
w strefie euro,

o wzmocnienie zarzadzania gospodarczego w ramach Paktu Stabilnosci i Wzrostu.
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Niektore z nich oznaczajg daleko idacg wspodtprace w obszarze polityki ekonomicz-
nej miedzy panstwami UE i na szczeblu ugrupowania. Najblizsze lata pokazg, jakie beda
praktyczne tego efekty. Z cala pewnoscia jednak kryzys gospodarczy, a zwlaszcza zadlu-
zeniowy panstw strefy euro, wymusza daleko idace ograniczenie narodowych polityk na
rzecz zacie$nienia wspolnych dziatan w sferze polityki makroekonomicznej.

Podstawe koordynacji polityki gospodarczej panstw UE i jej zasadniczy instrument
stanowig Ogodlne wytyczne polityk gospodarczych panstw czlonkowskich i Unii
(art. 121 TFUE).

Procedura przygotowywania Ogolnych wytycznych

Wytyczne sa przygotowywane przez Rade ECOFIN, na wniosek Komisji. Nastepnie
staja sie one przedmiotem obrad Rady Europejskiej, a wynik dyskusji jest zawarty
w konkluzjach z posiedzenia tej instytucji. Na ich podstawie Rada przyjmuje zalecenia
w sprawie wytycznych (informujac o tym Parlament Europejski), zob. art. 121 TFUE.
W proces wypracowania Ogolnych wytycznych sa wigc zaangazowane trzy instytucje
UE: Rada, Komisja oraz Rada Europejska, kazda w ramach swoich kompetencji. Parla-
ment Europejski jest zas jedynie informowany o nich.

Wytyczne zawieraja rekomendacje dla catej Unii, dla strefy euro i poszczegélnych
panstw UE. Stuza one realizacji dwdch zasadniczych celow:
1) okreslajg kierunki polityk gospodarczych panstw czlonkowskich UE,
2) stanowia podstawe monitoringu tych polityk przez Komisje Europejska oraz nadzo-
ru realizowanego przez Rad¢ ECOFIN.

Charakter Ogélnych wytycznych i nadzor nad ich realizacja

Ogolne wytyczne, kierowane do panstw czlonkowskich UE, nie sa prawnie wiaza-
ce. Ich nieuwzglednienie przez panstwa czlonkowskie w ich wewnetrznej polityce go-
spodarczej nie stanowi naruszenia prawa unijnego i nie rodzi zadnych sankgji. Jednak
panstwa maja Swiadomosc¢ konsekwencji politycznych i ekonomicznych niestosowania
sie do zalecen instytucji UE, co sprawia, ze Ogolne wytyczne sg w praktyce istotnym
elementem nacisku.

Instrumentem kontroli wdrozenia Ogdlnych wytycznych jest nadzér Rady nad rozwojem
sytuacji gospodarczej w kazdym z panstw cztonkowskich i w catej Unii, jak réwniez nad
zgodnoscia polityki gospodarczej panstw z przyjetymi wytycznymi. Na potrzeby takiego
wielostronnego nadzoru panstwa przesylaja Komisji odpowiednie informacje dotyczace
realizowanej polityki gospodarczej oraz wszelkie inne niezbedne dane. Jesli okaze sie, ze
panstwo prowadzi polityke gospodarcza niezgodna z Ogélnymi wytycznymi lub zagrazaja-
ca prawidtowemu funkcjonowaniu unii gospodarczej i walutowej, Komisja moze skierowac
do niego ostrzezenie. Natomiast Rada, na wniosek Komisji, moze przygotowa¢ niezbedne
zalecenia. Zalecenia takie s3 podejmowane wiekszoscig kwalifikowang, ktéra jest liczona
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bez udzialu przedstawiciela panstwa (w Radzie), do ktérego sa one kierowane. Przewod-
niczacy Rady i Komisja skladaja Parlamentowi Europejskiemu sprawozdanie dotyczace
rezultatow wielostronnego nadzoru. Parlament Europejski i Rada, stanowigc w drodze roz-
porzadzen zgodnie ze zwykla procedurg prawodawczg, moga przyjaé szczegdlowe zasady
procedury wielostronnego nadzoru (jest to nowe uprawnienie Parlamentu na mocy TFUE,
poniewaz poprzednio tylko Rada miala kompetencje do ustalania takich zasad).

Ogolne wytyczne zostaly sformulowane po raz pierwszy pod koniec 1993 r., czyli
tuz po ustanowieniu UE. Poczynajac od 1994 r. s3 uchwalane w polowie roku. Dzie-
ki temu moga one by¢ uwzgledniane przez panstwa cztonkowskie UE w ich polityce
gospodarczej ksztaltowanej na nastepny rok. Wplyw ten moze by¢ najbardziej widocz-
ny podczas konstruowania budzetu. Poczatkowo uchwalane wytyczne byly identyczne
dla catego obszaru UE. Z czasem jednak (od 1999 r.) oprécz wspdlnych zasad, zaczeto
w nich uwzglednia¢ specyficzne uwarunkowania poszczegélnych panstw.

13 lipca 2010 r. Rada UE przyjeta Zalecenie w sprawie ogolnych wytycznych poli-
tyk gospodarczych panstw cztonkowskich i Unii*’, ktdre jest podstawg obecnie reali-
zowanej w UE Strategii Europa 2020. Nowa strategia ma stworzy¢ spdjne ramy umoz-
liwiajace Unii Europejskiej wykorzystanie wszystkich dostepnych instrumentéw oraz
polityk, a panstwom czlonkowskim - sprawniejsze podejmowanie skoordynowanych
dziatan. Jej realizacja ma sprawi¢, zdaniem przywodcéw UE, ze ,,Unia wyjdzie z kryzy-
su silniejsza, a jej gospodarka bedzie bardziej konkurencyjna i zapewni zréwnowazony
rozwdj w diuzszym czasie”. Unia wyznaczyta sobie plan dzialania obejmujacy piec celow
w zakresie zatrudnienia, innowacji, edukacji, wlaczenia spotecznego oraz zmian klimatu
i energii, ktore nalezy osiggna¢ do 2020 r.

Piec¢ obszarow realizacji celow Strategii Europa 2020

Zatrudnienie — 75 % o0sob w wieku 20—-64 lat powinno mie¢ prace.

Badania i rozwoj oraz innowacje — na inwestycje w badania i rozwoj oraz w innowa-
cje nalezy przeznacza¢ 3 % PKB Unii - facznie ze srodkéw publicznych i prywatnych.

Zmiany klimatu i energia — nalezy ograniczy¢ emisje gazéw cieplarnianych o 20 %
w stosunku do poziomu z 1990 r. (lub nawet o 30 %, jesli warunki beda sprzyjajace);
20 % energii powinno pochodzi¢ ze zrédel odnawialnych; efektywnos¢ energetyczna
powinna wzrosnac o 20 %.

Edukacja — odsetek mtodych ludzi przedwczesnie porzucajacych nauke nie powinien
przekraczac¢ 10 %; co najmniej 40 % os6b w wieku 30-34 lat powinno mie¢ wyksztal-
cenie wyzsze.

Ubostwo i wykluczenie spoteczne — zmniejszenie liczby oséb zagrozonych ubdstwem
i wykluczeniem spofecznym o co najmniej 20 mln.

Zrédto: Komunikat Komisji — Europa 2020 - Strategia na rzecz inteligentnego i zréwnowazonego rozwoju, Bruksela 2010
oraz Konkluzje Rady Europejskiej, 17 czerwca 2010.
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Ogolne wytyczne z 2010 r. maja obowigzywaé do 2014 r. W kazdym z obszaréw ob-
jetych Wytycznymi wszystkie panstwa czlonkowskie przygotowuja krajowe programy
reform (wyznaczyly tu wlasne cele krajowe).

Glowne elementy Zalecenia w sprawie ogolnych wytycznych polityki gospodarczej,

ktore jest podstawa realizacji Strategii Europa 2020

Zapewnienie jakosci i zréwnowazonych finanséw publicznych.

Rozwigzanie problemu nieréwnowagi makroekonomiczne;j.

Zmniejszenie nierownowagi w strefie euro.

Optymalizacja wydatkéw na badania i rozwdj oraz innowacje.

Efektywniejsze wykorzystanie zasobow i ograniczenie emisji gazdéw cieplarnia-

nych.

6. Poprawa otoczenia biznesu i Srodowiska konsumentéw w celu zapewnienia w petni
funkcjonujacego rynku wewnetrznego.

P g 9 D =

Zrédlo: Zalecenie Rady z 13 lipca 2010 r. w sprawie ogdlnych wytycznych polityk gospodarczych panstw cztonkowskich
i Unii (2010/410/UE), Dz.Urz. UE, L 191.

Jednoczesnie, z poczatkiem 2011 r. rozpoczela sie realizacja tzw. semestrow eu-
ropejskich, czyli szeSciomiesiecznego cyklu wzajemnych ocen plandéw budzetowych
panstw UE oraz koordynacji polityk gospodarczych, zgodnie z Ogdélnymi wytycznymi.
Do konca 2010 r. panstwa czlonkowskie przestaty do Komisji swoje plany reform do
roku 2020 (uwzgledniajace Krajowe Programy Reform oraz aktualizacje programéw sta-
bilnosci lub konwergencji), z ktérymi powinny by¢ zgodne coroczne ustawy budzetowe.
Pierwszy cykl semestru europejskiego zakonczyl si¢ przyjeciem przez Rade ECOFIN
12 lipca 2011 r. zalecen Rady dla poszczegdlnych panstw cztonkowskich. Rekomendacje
te powinny by¢ wziete pod uwage przez panstwa przy pracach nad budzetami na 2012 r.

Powolanie Europejskiego Mechanizmu Stabilnosci (EMS). Podstawowe elementy
EMS ustalono juz w konkluzjach Rady Europejskiej w dniach 16-17 grudnia 2010 r.**
EMS ma stanowi¢ staly mechanizm zabezpieczajgcy stabilno$¢ finansowsa strefy euro
w przypadku, gdyby w jednym z panstw wystapil kryzys zagrazajacy takiej stabilno-
$ci. Zastgpi on od polowy 2013 r., ustanowiony na wiosn¢ 2010 r., Europejski Mecha-
nizm Stabilno$ci Finansowej, ktory ma charakter rozwiazania ad hoc (bedzie on dziataé
jeszcze przez pewien okres rownoczes$nie z EMS). EMS zostal ustanowiony w umowie
miedzynarodowej powigzanej z nowa podstawa prawng wprowadzong do TFUE (uzu-
petniony art. 136 — zob. ramka). Udzial w EMS jest obowigzkowy dla cztonkéw strefy
euro, a dobrowolny dla pozostalych zainteresowanych panstw cztonkowskich UE. EMS
bedzie mial charakter organizacji miedzynarodowej, w pewnej mierze niezaleznej od
UE, jakkolwiek jego dziatanie ma by¢ zgodne z unijnymi przepisami. Traktat ustanawia-
jacy EMS zostal podpisany 11.07.2011 r. przez przedstawicieli 17 pafistw cztonkdw strefy
euro, a nastepnie poddany procedurze ratyfikacji.
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Podstawa prawna Europejskiego Mechanizmu Stabilnosci

Obecne postanowienia TFUE nie przewiduja mozliwosci udzielenia pomocy finan-
sowej w przypadku wystapienia trudnosci w jednym z panstw strefy euro. Art. 136
TFUE umozliwia jedynie ,,wzmocnienie koordynacji i nadzoru dyscypliny budzetowej”
panstw, ktorych walutg jest euro. Niemcy wysunely i przeforsowaty postulat, by EMS
mial umocowanie prawne w TFUE (w postaci uzupelnienia do art. 136). Uwazaly, ze
trwala podstawa prawna tego mechanizmu wzmocni zaufanie do strefy euro.

Panstwa UE chcg jednak unikng¢ standardowej ratyfikacji, ktéra wymagataby udziatu
Parlamentu Europejskiego i referendum w kilku panstwach, gdzie zmiana traktatow
UE wymaga takiej procedury. Jest to nie tylko procedura dlugotrwala, lecz takze bardzo
ryzykowna. Nie wszedzie mozna bowiem liczy¢ na szerokie poparcie spoteczne dla ta-
kiej zmiany. W tej sytuacji Rada Europejska uzgodnita jednomyslnie w grudniu 2010 r.,
ze wykorzystana zostanie procedura uproszczonej zmiany traktatu przewidziana w art.
48, ust. 6 Traktatu o UE jako podstawa uzupelnienia postanowien art. 136 TFUE (tzw.
procedura kiadki). Podczas spotkania 24—25 marca 2011 r. Rada Europejska podjeta
stosowng decyzje w sprawie uzupelnienia art. 136 TFUE o ust. 3, ktory bedzie miat na-
stepujace brzmienie: ,,Paristwa cztonkowskie, ktorych walutq jest euro, mogq ustanowic
mechanizm stabilnosci uruchamiany, jezeli bedzie to niezbedne do ochrony stabilnosci
strefy euro jako catosci. Udzielenie wszelkiej niezbednej pomocy finansowej w ramach
takiego mechanizmu bedzie podlegato rygorystycznym warunkom’”.

Zrédlo: Konkluzje Rady Europejskiej 16-17 grudnia 2010 r.; Konkluzje Rady Europejskiej 2425 marca 2011 r. oraz Dz.Urz.
UE 2011 L 91/9.

EMS bedzie stanowil uzupelnienie nowych ram wzmocnionego zarzadzania go-
spodarczego UE i stanie si¢ instrumentem uzyskania skutecznego i $cistego nadzoru
ekonomicznego. Udzielenie pomocy finansowej (ma ona mie¢ gtéwnie forme pozy-
czek®) bedzie bowiem $cisle uzaleznione od wdrozenia planu naprawczego. Praktycz-
ne znaczenie EMS bedzie zalezalo od warunkéw, jakie zostang sformulowane dla
panstw, ktore bedg chcialy skorzystaé z tego mechanizmu. W propozycji uzupelnienia
do TFUE zapisano jedynie ogélnie, ze udzielenie pomocy finansowej bedzie podlegato
»rygorystycznym warunkom” W 2016 r. dokonana zostanie ocena dzialania Europej-
skiego Mechanizmu Stabilnosci.

Pakt euro plus. Pakt euro plus, uzgodniony w marcu 2011 r. przez przywodcéw UE,
ma shuzy¢ osiagnieciu czterech celow?®:

1) wspieraniu konkurencyjnosci UE,

2) wspieraniu zatrudnienia,

3) przyczynianiu sie w wiekszym stopniu do stabilnosci finanséw publicznych w UE,
4) wzmacnianiu stabilnosci sektora finansowego.

Pakt byl inicjatywa francusko-niemiecka, ktéra poczatkowo dotyczyla czlonkow
strefy euro, ale na wniosek Polski i kilku innych panstw uzgodniono, ze stronami po-
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rozumienia mogg by¢ wszystkie zainteresowane panistwa UE?. Uwzgledniono to tez
w nowej nazwie (poprzednia nazwa to Pakt na rzecz euro). Oprocz panstw strefy euro
przystapity do niego Polska, Bulgaria, Dania, Litwa, Lotwa i Rumunia.

Pakt ma charakter zobowigzania politycznego, podjetego przez szefow rzadow
panstw, ktére przystgpity do tego porozumienia. Jego cele odnoszg sie do dziedzin, w kto-
rych kompetencje maja panstwa cztonkowskie, a w mniejszym stopniu s3 to kompeten-
cje dzielone migdzy Unie a jej panstwa. Obejmuja one m.in. takie dzialania, jak: prze-
glad krajowych systemow ustalania wynagrodzen oraz mechanizméw indeksacji; dalsze
otwieranie sektoréw chronionych w poszczegélnych panstwach; reformy rynku pracy
w celu propagowania modelu elastycznego rynku pracy; obnizenie opodatkowania pra-
cy, by uczyni¢ jg bardziej optacalng; dostosowanie systeméw emerytalnych do krajowej
sytuacji demograficznej; monitorowanie zadluzenia sektora prywatnego itd. Pakt prze-
widuje, ze panstwa beda uzgadnialy rézne inicjatywy sprzyjajace realizacji jego pod-
stawowych celow, natomiast srodki realizacji tych celow beda wdrazane przez kazde
panstwo indywidualnie (zob. ramka). Jest to wiec dodatkowy element koordynowania
dziatan panstw (obok koordynacji na podstawie Ogdlnych wytycznych), majacy na celu
pokonanie trudnosci stojacych przed UE i poprawe jej konkurencyjnosci. Koordynacja ta
obejmuje jednak tylko panstwa, ktére przystapily (lub przystapia pdzniej) do Paktu.

Sposob wdrozenia Paktu euro plus

Szefowie panstw lub rzadéw co roku uzgadniajg zestaw konkretnych dzialan, ktore
maja by¢ zrealizowane w ciggu 12 miesiecy.

Kazde panstwo indywidualnie decyduje o $rodkach realizacji uzgodnionych celow.
Zaakceptowane cele znajdujg wyraz w przedkladanych przez panstwa corocznie krajo-
wych programach reform i programach stabilnos$ci; dokumenty te beda oceniane w kon-
tekscie tzw. europejskiego semestru (péirocza) przez Komisje, Rade oraz Eurogrupe.
Postep w osiaganiu wspdlnych celow Paktu bedzie monitorowany przez szeféw rzadow
lub panstw na podstawie wskaznikow dotyczacych konkurencyjnosci, zatrudnienia,
stabilno$ci budzetowej itp.

Jakkolwiek Pakt jest instrumentem koordynacji dziatan czesci panstw UE, to jego
skutki mogg by¢ dalej idgce. Efektem $cistej koordynacji moga sta¢ sie¢ nowe obszary,
ktdre obecnie jej nie podlegaja. Formalnie bedzie to proces dobrowolny, ale w praktyce
- ze wzgledu na presje partneréw — przyjecie niektdrych zobowigzan moze okaza¢ si¢
konieczne. Trudno w tej chwili oceni¢, jakie moga by¢ tego konsekwencje dla poszcze-
golnych panstw, zaréwno tych, ktore sg stronami Paktu, jak i tych, ktére pozostajg poza
nim. Ponadto, nie mozna wykluczy¢, ze stopien wypelniania nowych zobowigzan podje-
tych na podstawie Paktu uzupelni liste obowiazujacych obecnie kryteriow konwergencji.
Wydaje sig, ze gdyby tak sie stalo, to przynaleznos¢ do Paktu powinna utatwi¢ kandyda-
towi do strefy euro przygotowanie sie do zwigkszonych wymagan.
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Wzmocnienie zarzadzania gospodarczego w ramach Paktu Stabilnosci i Wzro-
stu (tzw. sze$cio-pak). Swiatowy kryzys finansowy i gospodarczy w latach 2008-2009
poglebit trudnosci budzetowe wigkszosci panstw UE, w efekcie czego objete one
zostaly procedurg nadmiernego deficytu w ramach Paktu Stabilno$ci i Wzrostu.
W celu sklonienia panstw do prowadzenia bardziej rozwaznej polityki budzetowej
i skuteczniejszego zwalczania istniejacych deficytéw Rada Europejska z marca 2011 r.
zatwierdzita propozycje sze$ciu aktéw prawnych przygotowane przez Komisje (sze-
$cio-pak®).

Pakiet prawodawczy (jego zarys przedstawiono juz w 2010 r.*°) przewiduje m.in.
wzmocnienie egzekwowania Paktu, zar6wno w jego czesci prewencyjnej (zapobiega-
nie nadmiernemu deficytowi), jak i represyjnej (kary za przekroczenie progu deficytu
w wysokosci 3 % PKB danego panstwa). Czg$¢ prewencyjna zmodyfikowanego Paktu
ma zapewni¢ prowadzenie przez panstwa czlonkowskie rozwaznej polityki budzetowej
w czasach dobrej koniunktury. Chodzi o to, by panistwa dysponowaty przychodami, kto-
re moga by¢ wykorzystane w okresie pogorszenia sytuacji gospodarcze;.

Natomiast zmodyfikowana cze$¢ represyjna Paktu przewiduje, by przy podejmowa-
niu decyzji dotyczacych procedury nadmiernego deficytu uwzgledniaé przekroczenie
nie tylko deficytu budzetowego, lecz takze dtugu publicznego®'. Co wiecej, nieprzestrze-
ganie wzmocnionych zasad pociagga¢ bedzie za sobg bardziej dotkliwe, niz obecnie, kary.
Poczatkowo obejma one tylko panstwa nalezace do strefy euro. Od 2014 r. (w ramach
nowych Wielostronnych ram finansowych) kary maja dotyczy¢ wszystkich panstw UE
(z wyjatkiem Wielkiej Brytanii)®.

W celu wzmocnienia egzekwowania przepiséw kary te maja by¢ nakladane w pro-
cedurze ,glosowania odwrotnego” Oznacza to, ze wniosek Komisji o nalozenie sankeji
bedzie uznawany za przyjety, chyba ze Rada odrzuci go kwalifikowang wigkszoscia glo-
sow w ciggu 10 dni. Odsetki od depozytéw i kary zostana rozdzielone miedzy panstwa
czlonkowskie nalezace do strefy euro, ktdre nie znajduja si¢ ani w sytuacji nadmiernego
deficytu, ani w sytuacji zaburzen réwnowagi.

Zaréwno Rada, jak i Parlament Europejski wprowadzity modyfikacje do tych propo-
zycji, przy czym Parlament zaostrzyl niektére przepisy (np. dodat nowa kare finansowa
- w wysokosci 0,2 % PKB - za falszowanie statystyk dotyczacych deficytu budzetowego
i dlugu publicznego). We wrzesniu 2011 r. obie instytucje przyjely sze$cio-pak.

Podsumowujgc te czes¢, dotyczacg koordynacji polityki makroekonomicznej paistw
UE, mozna stwierdzi¢, ze w ostatnich kilku latach, w wyniku gtebokich trudnosci ekono-
micznych, zwlaszcza finanséw publicznych w panstwach strefy euro, nastapilo zacie$nie-
nie polityki gospodarczej panstw cztonkowskich Unii. Potwierdza to obserwowana od
poczatku integracji europejskiej prawidlowos¢, ze kazdorazowe przyspieszenie procesu
integracji w ramach Wspolnot, a pézniej UE, bylo efektem zewnetrznych lub wewnetrz-
nych probleméw i wyzwan. Trudno$ci mobilizowaly politykéw do $cislejszej wspolpracy
(w Scislejszej wspolpracy politycy UE widzieli — w okresach trudnosci - mozliwos¢ osta-
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bienia probleméw i ,,ucieczki do przodu”). Tak jest i teraz, chociaz skala zmian nie do-
réwnuje — przynajmniej na razie — glebokosci takich milowych krokéw integracji w UE,
jak utworzenie wspolnego rynku, czy tez budowa unii walutowe;j.

Reforma Paktu Stabilnosci i Wzrostu, ktéra zaczeta obowigzywac z dniem 13 grud-
nia 2011 r., wzmacnia nadzdr instytucji unijnych nad finansami publicznymi panstw
cztonkowskich i ma uchroni¢ je przed koniecznoscia nowego bail-out. Uzgodnienia
przewidujace wzmocnienie prewencyjnego dzialania Paktu zwickszaja presje na rza-
dy do szybszego i bardziej zdecydowanego wprowadzania oszczednosci. Ograniczono
tez uznaniowy charakter decyzji o stosowaniu kar. Nowe rozwigzania powinny sta¢ sie
zacheta do bardziej spdjnej polityki budzetowej. Majg one stanowi¢ skuteczny element
nowego zarzadzania gospodarczego i zmniejszy¢ ryzyko kryzyséw finansowych w UE
w przyszlosci. Sg to najdalej idace zmiany wzmacniajace tad gospodarczy w strefie euro
oraz w calej Unii od czasu utworzenia unii gospodarczej i walutowej prawie 20 lat temu.
Jednakze kluczowe pytanie sprowadza si¢ do tego, czy panstwa czlonkowskie UE beda
stosowac te wzmocnione $rodki. Juz wczesniej przeciez, instrumenty, zaréwno o cha-
rakterze prewencyjnym, jak i represyjnym, obowiazywaly. Problem natomiast stanowifo
to, ze nie byly one stosowane, a precyzyjniej méwigc — panstwa unikaly ich stosowania.
Na mocy nowych ustalen z 2011 r. takze nie ma gwarancji, ze przewidziane rozwigza-
nia beda faktycznie wykorzystywane. Ta niepewno$¢, w obliczu narastajacych zagrozen
w strefie euro, sprawita, ze Niemcy zaczely nalega¢ na wzmocnienie nadzoru nad finan-
sami publicznymi panstw strefy euro w formie traktatowej, a nie tylko w formie unijnego
rozporzadzenia.

Whioski

Wymienione inicjatywy oznaczaja przyspieszenie dziatan na rzecz zacie$nienia in-
tegracji i stanowia elementy wspdlnej (lub przynajmniej $cislej niz dotad skoordyno-
wanej) polityki ekonomicznej na szczeblu UE. Mozna powiedzie¢, ze utrzymujacy sie,
a wlasciwie poglebiajacy kryzys, nie tylko makrogospodarczy, lecz takze kryzys finansow
publicznych, po raz pierwszy tak silny i wystepujacy w tak wielu pafstwach rozwinie-
tych jednocze$nie, sprawil, ze przywodcy panstw UE i instytucji zaczeli intensywnie po-
szukiwaé systemowych rozwigzan istniejacych trudnosci. Rozwigzania te juz prowadza
w widoczny sposéb do wzmocnienia koordynacji polityki ekonomicznej pafistw czlon-
kowskich i zblizenia odpowiednich rozwigzan regulacyjnych. Przejawem tego procesu sa
m.in. omdOwione wyzej: europejskie semestry, stworzenie trwalego mechanizmu udziela-
nia wsparcia finansowego panstwom zagrozonym niestabilnoscig w formie Europejskie-
go Mechanizmu Stabilnosci, mechanizm zapewnienia wigkszej dyscypliny budzetowej
w panstwach UE, nadzorowanie i korekta nierdwnowag makroekonomicznych przez
Komisje i Rade. Poglebienie wspdlpracy miedzy panstwami czlonkowskimi obejmuje
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wiec w pierwszej kolejnosci te obszary, gdzie wystepuje najpilniejsza potrzeba podje-
cia wspdlnych dziatan w celu wyjécia z biezacego kryzysu i znalezienia dlugofalowych
rozwigzan zapobiegajacych nastepnym kryzysom. Niedlugo moze sie wiec okazad, ze
to, czego nie udalo si¢ dokona¢ przy okazji uzgadniania zasad UGW (w TUE), tj. brak
decyzji o unii gospodarczej, teraz stanie sie przynajmniej w czesci realne (jakkolwiek nie
wszyscy cztonkowie UE sg gotowi zaakceptowac takie rozwigzania).

Jak pokazuje historyczne doswiadczenie, nowe wspoélne obszary dziatan UE i od-
powiadajgce im rozwigzania prawne na szczeblu UE pojawiaja si¢ w odpowiedzi na
potrzeby realiéw gospodarczych i politycznych o charakterze wewnetrznym i zewnetrz-
nym (spoza UE). Tak jest i w ostatnim czasie. W poprzednich kilkunastu miesigcach
nastgpito bowiem zdecydowane zaciesnienie koordynacji polityki makroekonomicznej
w UE, przez poszerzenie obszardéw nig objetych (np. Pakt euro plus) i przez wzmocnie-
nie mechanizméw regulacyjnych (quasi-automatyczne nakladanie kar za nieprzestrze-
ganie Paktu Stabilnos$ci i Wzrostu w drodze glosowania odwrotnego). Nadal jednak
duzo jest elementéw uznaniowych. Co wigcej, faktyczne wdrozenie tych elementow
bedzie uzaleznione od sily poszczegdlnych panstw, kompromiséw zawieranych z part-
nerami itp.

Najwiecej nowych wspoélnych polityk nalezy oczekiwaé w sferze polityki makroeko-
nomicznej. W szczegdlnosci nowe, szerokie mozliwosci zacie$nienia wspoélpracy wyni-
kaja z Paktu euro plus.

W kazdym przypadku, méwigc o perspektywach poglebienia integracji gospodarczej
w UE, trzeba pamietac, Ze proces ten jest obecnie znacznie trudniejszy niz to bylo kil-
kanascie lat temu (nie mowiac o poczatkach integracji). Wynika to co najmniej z dwéch
powoddw:

1) przy 27 panstwach cztonkowskich, o bardzo zréznicowanym poziomie rozwoju go-
spodarczego i odmiennej strukturze gospodarki, o wiele trudniej jest wypracowaé
jakikolwiek kompromis niz przy mniejszej liczbie panstw, zwlaszcza ze w przesztosci
gospodarki tych panstw byly znacznie bardziej zblizone do siebie;

2) obecny zakres unijnego prawa jest juz bardzo obszerny i kazde dalsze poglebienie
oznacza kolejne uszczuplenie kompetencji pafistw narodowych, a to jest trudne do
zaakceptowania dla wielu panstw.

Wiele dziedzin jest juz objetych unijnymi regulacjami lub moze by¢ nimi objetych.
Traktat z Lizbony rozszerzyt nieco te liste. W niektdrych z nich ilo§¢ i ,,tre$¢” rozwiazan
unijnych jest nadal skromna (np. turystyka, sport). Z jednej strony oznacza to, ze Polska
ma tu nadal duzg swobode ustalania wlasnych rozwigzan prawnych, a z drugiej - daje
mozliwo$¢ wystepowania z inicjatywami dotyczgcymi przyjecia regulacji unijnych.

Zacieénienie koordynacji polityki makroekonomicznej, jakie jest widoczne w ostat-
nich miesigcach w UE, nalezy oceni¢ jako korzystne dla Polski. Jako cztonek UE, Polska
jest zainteresowana tym, by Unia miata silng i stabilng gospodarke, a omdwione rozwig-
zania temu wiaénie stuza.
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Generalnie pozytywnie, z punktu widzenia polskich intereséw, nalezy oceni¢ takze
projekty poglebienia koordynacji podatkowej, w postaci harmonizacji nowego podat-
ku (podatku od transakeji finansowych) oraz modyfikacji wplat do unijnego budzetu
z tytutu VAT. Pierwszy z wymienionych podatkéw odciazytby budzet Polski (i innych
panstw UE) z finansowania budzetu UE, a drugi zapewnilby wigksza przejrzystos¢
i sprawiedliwo$¢ wplat do unijnego budzetu z tytulu VAT. Osiagniecie obu tych celow
jest w interesie Polski.

Post scriptum

Celem aktualizacji tekstu dodajmy, Ze na posiedzeniu Rady Europejskiej w dniach
8-9 grudnia 2011 r. przyjeto bardzo wazne uzgodnienie dotyczace wzmocnienia dys-
cypliny finanséw publicznych. Chodzi o tzw. pakt fiskalny (fiscal compact), ktdry prze-
widuje m.in.: (a) wprowadzenie automatycznych sankcji za tamanie dyscypliny budze-
towej dla panstw przekraczajacych limity deficytu i dlugu publicznego; (b) wpisanie do
konstytucji stron tego paktu zasady utrzymywania zréwnowazonych budzetéw, a takze
(c) zagwarantowanie, aby wykonanie takiego obowiazku kontrolowal Trybunat Sprawie-
dliwo$ci UE. Efektem ma by¢ ,,unia stabilnosci fiskalnej” (fiscal stability union).

Whbrew pierwotnej propozycji Niemiec, ustalone rozwigzanie nie bedzie zreali-
zowane w drodze zmiany postanowien traktatow stanowigcych podstawe UE (wy-
magaloby to jednomyslnego glosowania). Sprzeciwila si¢ temu Wielka Brytania.
Ma ono przybra¢ forme odrebnej umowy miedzynarodowej, ktorej stronami musza
by¢ panstwa strefy euro. Panstwa cztonkowskie UE nienalezace do tej strefy (poza
Wielkg Brytanig) zadeklarowaly przylgczenie sie do umowy, natomiast trzy sposrdd
nich (Czechy, Wegry i Szwecja) stwierdzily, ze musza skonsultowac si¢ w tej sprawie
w swoich parlamentach.

Na przyjecie zaproponowanej umowy (a wczeéniej — na zmiane traktatu) nalegata
bardzo kanclerz Niemiec Angela Merkel, argumentujac, Ze takie rozwigzanie pozwoli
lepiej niz przepisy prawa pochodnego (np. przyjety niedawno i wdrozony juz szescio-
-pak) zapobiec w przysztosci powtdrce kryzysu zadluzenia, ktory z Grecji rozprze-
strzenil sie na kolejne panstwa strefy euro. Z tego samego powodu Niemcy chcialyby
podpisac i ratyfikowaé nowg umowe jak najszybciej, nawet do polowy 2012 r. Wydaje
si¢ to mato realne, bioragc pod uwage koniecznos¢ dopracowania szczegélow umowy,
jak tez dlugotrwale procedury ratyfikacyjne w poszczegélnych panstwach. Konkret-
ny sposob ratyfikacji kazde z panstw - stron umowy okreéli pdézniej, stosownie do
wlasnej konstytucji oraz w zaleznosci od tresci umowy (ta jest znana obecnie jedynie
w ogolnych zarysach). Nie mozna tez wykluczy¢, ze — wbrew deklaracjom przywod-
cOw panstw, ktore poparly ide¢ paktu — umowy tej nie uda sie ratyfikowaé, nawet tylko
w panstwach strefy euro.
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Projekt nowego paktu fiskalnego stanowi kolejny krok w kierunku znaczgcego
wzmocnienia dyscypliny finanséw publicznych w panstwach UE. Sciélejsze wspélne
dziatania, jesli wejda ostatecznie w Zycie, pogltebia wspolprace w sferze polityki gospo-
darczej. Jednak ze wzgledu na to, ze nie beda obowigzywaly na terenie catej Unii (przy-
najmniej w Wielkiej Brytanii), poglebig jednoczesnie podziaty.

Przypisy

! Niniejszy tekst zostal przekazany do publikacji w listopadzie 2011 r. Jednak post scriptum uwzglednia
decyzje grudniowego spotkania przywodcoéw UE.

? Z jednym drobnym wyjatkiem dotyczacym Europejskiego Mechanizmu Stabilnosci, o czym jest mowa
dalej.

? Przez Traktat z Lizbony rozumiemy tacznie TFUE oraz TUE.

* Jesli nie zaznaczono inaczej, powolania na artykuly odnosza si¢ do TFUE.

> Podobnie stwierdza art. 2 TFUE: , Jezeli Traktaty przyznaja Unii wylaczng kompetencje w okreslonej dzie-
dzinie, jedynie Unia moze stanowi¢ prawo oraz przyjmowac akty prawnie wigzace, natomiast Panstwa Czlon-
kowskie moga to czyni¢ wylacznie z upowaznienia Unii lub w celu wykonania aktéw Unii” [art. 2(1) TFUE].

¢ ,Zgodnie z zasada pomocniczosci, w dziedzinach, ktére nie naleza do jej wytacznej kompetencji, Unia
podejmuje dzialania tylko wéwczas i tylko w takim zakresie, w jakim cele zamierzonego dziatania nie moga
zostac osiggniete w sposob wystarczajacy przez Panstwa Cztonkowskie, zaréwno na poziomie centralnym, jak
i regionalnym oraz lokalnym, i jesli ze wzgledu na rozmiary lub skutki proponowanego dziatania mozliwe jest
lepsze ich osiagniecie na poziomie Unii” (art. 5(3) TUE). Z kolei, zgodnie z zasadg proporcjonalnosci zakres
i forma dzialania Unii nie wykraczaja poza to, co jest konieczne do osiagniecia celéw Traktatéw” [art. 5(4)
TUE].

7. Barcz, Poznaj Traktat z Lizbony, Urzad Komitetu Integracji Europejskiej, Warszawa 2009.

8 Zauwazmy, ze kompetencje te obejmuja trzy obszary polityki UE, tradycyjnie uznawane za ,wspdlne’,
w tym zwlaszcza Wspolng Polityke Transportowa, Wspdlng Polityke Rolng (WPR) oraz Wspolng Polityke
Ryboloéwcza. Ustanowienie wspolnych polityk w tych trzech obszarach bylo celem wymienionym juz w pier-
wotnym traktacie powolujacym EWG (TEWG). Wspolna Polityka Transportowa byla wymieniona w kontek-
$cie ustanawiania rynku wewnetrznego. Jest to zrozumiale, biorgc pod uwage fakt, ze transport ma kluczowe
znaczenie dla funkcjonowania rynku wewnetrznego (w TEWG byta mowa o ,,wspélnym rynku”), zwlaszcza
dla zapewnienia swobody przeplywu towardw i oséb. Obecnie transport tworzy okoto 10 % PKB w panstwach
UE. WPR jest od Traktatu ustanawiajacego EWG filarem integracji europejskiej, bez ktérego nie byto zgo-
dy oryginalnych tworcow EWG na tak daleko idace zrzeczenie si¢ przez nich czeéci ich suwerennych praw.
W szczegdlnosci, ustanowienie WPR byto dla Francji warunkiem zgody na ide¢ utworzenia w ramach EWG
wspolnego rynku.

°® W TFUE zostaly one przettumaczone jako Ogdlne kierunki (General Guidelines). Takie ,kierunki” juz
byly wymienione w TUE i tam zostaly nazwane ,,Ogoélne wytyczne”, co wydaje si¢ lepszym tlumaczeniem i jest
stosowane obecnie do konkretnych dokumentéw, zawierajacych takie ,wytyczne”.
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!0 Traktat wzmacnia tez kompetencje UE w niekt6rych, pominietych w niniejszej analizie, dziedzinach,
zwlaszcza w odniesieniu do Przestrzeni Wolnosci, Bezpieczenistwa i Sprawiedliwosci, jak tez w zakresie dziatan
zewnetrznych i spraw obronnych.

" W pracy nie uwzgledniono Wspdlnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenistwa oraz Przestrzeni Wolno-
$ci, Bezpieczenstwa i Sprawiedliwosci. W obu obszarach duzo si¢ dzieje w ostatnich latach, ale ustosunkowanie
sie do tych kwestii ogromnie poszerzyloby ramy niniejszego opracowania.

'2 Precyzyjnie mowiac, nie zakoficzono w pelni harmonizacji VAT. Zgodnie bowiem z oryginalnymi pla-
nami, celem mialo by¢ wprowadzenie poboru podatku VAT wg reguly panstwa pochodzenia. Celu tego nie
udato si¢ do dzi$ osiggna¢. Ustanowiono okres przejéciowy na pobdr tego podatku wg stawki obowigzujacej
w panstwie przeznaczenia. Co pewien czas okres przejsciowy w tym zakresie jest przedtuzany i na razie nie
ma szans, by sytuacja ulegla zmianie. Efektem tego jest m.in. mozliwos$¢ utrzymywania przez niektére panstwa
tzw. stawki parkingowej na poziomie niezgodnym z zasadami harmonizacji stawek VAT, ktora zostata przewi-
dziana wlasnie w okresie przejsciowym (jest to poziom nizszy). W najblizszym czasie nie nalezy spodziewac
si¢ zmiany tej sytuacji.

> A Budget for Europe 2020. Communication from the Commission to the European Parliament, the
Council, the European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions. Part I. Brus-
sels, 29.6.2011, COM(2011) 500 final; por.: http://ec.europa.eu/budget/biblio/documents/fin_fwk1420/fin_
fwk1420_en.cfm.

14 Proposal for a Council Decision on the system of own resources of the European Union (EC, Euratom),
COM(2011) 510 final, Brussels, 29.6.2001.

'* Por. szerszg analize wad i zalet takiego rozwiazania: E. Kawecka-Wyrzykowska, VAT jako zrédlo budze-
tu europejskiego, ,Wspdlnoty Europejskie” 2008, nr 3(190).

16 Zgodnie z podejéciem w kategoriach stusznego zwrotu (fair return), poszczegélne paristwa oceniaja
swoj bilans cztonkostwa w UE, poréwnujac wplaty do unijnego budzetu z transferami, jakie z niego otrzymuja.
Wplaty sg obecnie fatwo identyfikowalne, poniewaz — z wyjatkiem dochoddéw z optat celnych - sg finansowane
z budzetéw krajowych. Dotyczy to zaréwno obecnego systemu wplat z tytutu VAT, jak i wptat obliczanych
w stosunku do wielkosci DNB danego panstwa.

'7 http://europa.eu/rapid/pressReleasesAction.do?reference=IP/11/1085&format=HTML&aged=0&lang
uage=en&guilanguage=en.

'8 Commission Staff Working Paper. Financing the EU Budget: Report on the Operation of the Own Reso-
urces System. Accompanying the document: Proposal for a Council Decision on the system of own resources
of the European Union, COM(2011) 510 final, Brussels, 29.6.2 011.

' Proposal for a Council Directive on a common system of financial transaction tax and amending Direc-
tive 2008/7/EC, COM(2011) 594 final, Brussels, 28.9.2011.

20 Fragment ten stanowi zaktualizowany tekst autorki przygotowany do podrecznika pt. ,Integracja eu-
ropejska w $wietle Traktatu z Lizbony. Aspekty ekonomiczne” (wspétautorstwo z J. Barcz, K. Michatowska-
-Gorywoda), PWE Warszawa 2012.

2! Komunikat Komisji Europejskiej ,Reinforcing economic policy coordination”, Bruksela, 12 maja
2010 r., COM(210)250 final; Komunikat Komisji Europejskiej ,,Enhancing economic policy coordination
for stability, growth and jobs — Tools for stronger EU economic governance’, Bruksela, 30 czerwca 2010 r.,
COM(2010)367/2.

** Pelna nazwa dokumentu brzmi: Komunikat Komisji, Europa 2020. Strategia na rzecz inteligentnego
i zréwnowazonego rozwoju sprzyjajacego wlaczeniu spolecznemu, KOM(2010) 2020 wersja ostateczna, Bruk-
sela, 3.3.2010.

3 Zalecenie Rady z 13 lipca 2010 r. w sprawie ogdlnych wytycznych polityk gospodarczych panstw czton-
kowskich i Unii (2010/410/UE), Dz.U. UE, L 191.
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** Konkluzje Rady Europejskiej, 1617 grudnia 2010.

» EMS ma dysponowaé docelowo kapitalem subskrybowanym w wysokosci 700 mld euro. Z tej kwoty
80 mld euro ma mie¢ posta¢ kapitalu wplaconego, zapewnionego przez panstwa czlonkowskie strefy euro. Na
pozostale 620 mld euro skfada¢ sie bedzie potaczony kapital przyznany na Zadanie oraz gwarancje ze strony
panstw czlonkowskich strefy euro. EMS ma dysponowac¢ efektywng zdolnoscig udzielania pozyczek w wyso-
kosci 500 mld euro.

W Pakcie zapisano tez, ze ,,przedmiotem uwagi” bedzie koordynacja polityki podatkowej. Potwierdzo-
no, ze opodatkowanie bezposrednie pozostaje w kompetencji pafistw cztonkowskich. Dyskusja ma natomiast
dotyczy¢ okreslenia wspolnej podstawy opodatkowania 0oséb prawnych. Rozwigzanie takie powinno przyczy-
ni¢ si¢ do stabilno$ci budzetowej panstw, m.in. przez wyeliminowanie oszustw podatkowych i uchylania si¢ od
opodatkowania (Konkluzje Rady Europejskiej, 24-25 marca 2011 r.).

*7 Przyjecie tego dokumentu tylko przez pafistwa strefy euro grozito tym, ze méglby on sprzyjaé poglebie-
niu ,,Europy dwéch predkosci”

2 W latach 1999-2009 jedynie w pieciu paristwach cztonkowskich Unii: Estonii, Finlandii, Danii, Luk-
semburgu i Szwecji nie wystgpil nadmierny deficyt budzetowy. Pozostale pafistwa UE odnotowaly taki deficyt,
co skutkowalo zastosowaniem wobec nich procedury okreslonej w art. 126 TFUE. W 2010 r. sytuacja w tym
zakresie ulegla pogorszeniu i w pofowie 2011 r. tylko Estonia, Luksemburg i Szwecja uniknely wszczecia wobec
nich procedury nadmiernego deficytu.

** Nazwa pochodzi od projektéw 6 dokumentéw (5 rozporzadzen i jedna dyrektywa), ktére pakiet propo-
zycji legislacyjnej przewidywat.

3 http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/en/ec/117236.pdf oraz http://ec.euro-
pa.eu/economy_finance/articles/eu_economic_situation/2010-09-eu_economic_governance_proposals_en.htm.

3! Zmniejszenie poziomu zadluzenia przekraczajacego 60 % PKB bedzie uznane za wystarczajace, jesli
réznica miedzy wartoécig rzeczywistego zadtuzenia a wartoscig referencyjna 60 % PKB bedzie male¢ o 1/20
rocznie w ciagu 3 lat.

35 Rozwaza si¢ mozliwos¢ zawieszenia dostepu do Funduszu Spéjnoéci na wezeéniejszym etapie proce-
dury nadmiernego deficytu (EDP - excessive deficit). Natomiast, zgodnie z juz obowigzujacymi przepisami,
pomoc z Funduszu Spdjnosci moze by¢ wstrzymana, jesli dane panstwo czlonkowskie objete jest procedura
nadmiernego deficytu i nie podejmuje skutecznych dziatan naprawczych. Dotychczas nigdy nie doszlo do
zawieszenia pomocy w stosunku do zZadnego z krajow korzystajacych z Funduszu (do pomocy w ramach Fun-
duszu Spojnosci w okresie 2007-2013 kwalifikuje si¢ 12 nowych panstw czlonkowskich oraz Grecja, Portugalia
i Hiszpania - przy czym ta ostatnia objeta jest pomocg przejsciowa).
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The prospects for establishing new common policies in the EU:
conclusions for Poland

Summary

The paper starts with the presentation of the EU competences and the distinction
between the areas covered by the EU competence and by the Member States’ competen-
ce. Next, the possibilities of adoption of the Commission’s proposal (under the proposal
of a new Multilateral Financial Framework for 2014-2020) are discussed. The arguments
for and against modification of VAT based resource of the EU budget and of a new tax
on financial transactions are presented. In addition, the recent proposals and decisions
on enhancing the economic governance in the EU are assessed. They include broad gu-
idelines of the economic policies of the Member States and of the Union, the European
semesters as an instrument of coordination of economic policies of the EU Members,
creation of the European Stability Mechanism as an instrument offering financial sup-
port for euro members whose financial stability is threatened; the Euro Pact Plus aiming
at improving the competitiveness and increasing employment of the Pact Members, six-
pack providing first of all for exercising greater discipline over public finances (quasi-
automatic sanctions for the countries that fail to keep within limits for public debt and
deficit and stricter control of national budgets by the EU institutions).

The author argues that the recent financial and sovereign debt crisis observed in
many EU countries have mobilized the EU Members and leaders to intensify coordina-
tion of the national macroeconomic policies and to agree on stricter control of public
finances. These decisions are, however, far from the uniform common EU policies. The
December 2011 agreement of the Euro area Heads of States or Government on “fiscal
compact” has been briefly covered in the postscript.



