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Dispute Between the European Commission and the Governments of
Member States Over the Model for the System Reform of the Economic and
Monetary Union in the Years 2010-2023

The primary research objective of the article is to analyze the System Reform of
the Economic and Monetary Union (EMU) from 2010 to 2023 from the per-
spective of the dispute between the European Commission and the governments
of Member States over the model of this reform. The author formulated two re-
search hypotheses. The first one is based on the assumption that the implemen-
tation of the reform faced numerous difficulties and barriers resulting from the
negative attitudes of the governments of some Eurozone member states towards
the implementation of selected projects of the European Commission, but also
from the accumulation of several international crises that the European Union
was facing at the time. These were the migration crisis in 2015-2016 and then
from 2022, the pandemic crisis in 2020-2021 and the geopolitical crisis caused
by Russia’s aggression against Ukraine from 2022. The second hypothesis is that
the main axis of disagreement between the Commission and the governments
of Member States was the limits of financial solidarity and the target System
Model of the EMU. Following this, the author formulated four research ques-
tions: (1) On which issues did the positions of the European Commission and
the Eurozone Summit converge and on which issues did they diverge, and why?
(2) To what extent did disagreements between Member State governments over
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the limits of financial solidarity and the target integration model of the EMU
determine the direction of System Reform? (3) How important were the afore-
mentioned international crises for the fate of the reform? (4) What were the
main achievements and failures of the EMU System Reform?

Keywords: the Eurozone, the System Reform of the Economic and Monetary
Union, the Eurozone Summit, the System Model of the EMU

Stowa kluczowe: strefa euro, reforma ustrojowa Unii Gospodarczej i Walutowej,
szezyt strefy euro, model ustrojowy UGIW

I. UWAGI WSTEPNE

Podstawowym celem badawczym artykutu jest analiza reformy ustrojowej Unii Gospo-
darczej i Walutowej (UGIW) w latach 2010-2023 z perspektywy sporu migdzy Ko-
misja Europejskg a rzadami panstw czlonkowskich o model tej reformy. W pierwszej
czgéci autor zrekonstruowat proces realizacji reformy ustrojowej w latach 2010-2023,
w ramach ktdrej najpierw podjeto inicjatywy majace na celu jedynie wzmocnienie za-
rzadzania gospodarczego i budzetowego w UGIW (2010-2012), a gdy okazalo si¢ to
niewystarczajace, zdecydowano si¢ na przeprowadzenie kompleksowej reformy ustro-
jowej w celu ustanowienia w UE — obok istniejacej juz od 1 stycznia 2002 r. kompletnej
Unii Walutowej — takze trzech nowych strukeur: Unii Finansowej, Unii Fiskalnej oraz
~rzeczywistej” Unii Gospodarczej (2012-2023). Wszelako poczawszy od 2018 r., rzady
panstw cztonkowskich strefy euro podjely réwniez bardzo istotne decyzje kierunko-
we, znacznie zawezajace dotychczasowe plany reformy, rezygnujac m.in. z ustanowie-
nia Europejskiego Funduszu Walutowego, przeksztalcenia trzeciego filaru Unii Banko-
wejw Europejski System Gwarantowania Depozytéw, a takze utworzenia Mechanizmu
Stabilizacyjnego oraz odr¢bnej linii budzetowej dla strefy euro.

Autor sformutowat dwie hipotezy badawcze. Pierwsza z nich opiera si¢ na zaloze-
niu, ze realizacja reformy napotykata liczne trudnosci i bariery wynikajace z negatyw-
nej postawy rzadéw niektérych panstw cztonkowskich strefy euro wobec wybranych
projektéw Komisji Europejskiej, ale takze z kumulacji kilku mi¢dzynarodowych kry-
zyséw, z ktérymi borykala si¢ wéwcezas Unia Europejska. Byly to: kryzys migracyjny
w latach 2015-2016, a nastepnie od 2022 r., kryzys pandemiczny w latach 2020-2021
oraz kryzys geopolityczny spowodowany agresja Rosji na Ukraing od 2022 r. Druga
hipoteza stanowi, ze podstawowg osig sporu mi¢dzy Komisjg a rzagdami paristw czlon-
kowskich byty granice solidarnosci finansowej oraz docelowy model ustrojowy UGIiW.
W ¢lad za tym autor sformulowal cztery pytania badawcze: (1) W jakich sprawach sta-
nowiska Komisji Europejskiej i szczytu strefy euro byly zbiezne, a w jakich rozbiezne,
i dlaczego? (2) W jakim stopniu spory migdzy rzadami pafistw cztonkowskich o gra-
nice solidarnosci finansowej oraz docelowy model integracyjny UGIW zadecydowaly
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o kierunku zmian ustrojowych? (3) Jakie znaczenie dla loséw reformy mialy wspomnia-
ne wyzej kryzysy migdzynarodowe? (4) Jakie byly najwazniejsze osiagnigcia i niepowo-
dzenia reformy ustrojowej UGIiW?

II.ZALOZENIA I CELE REFORMY USTROJOWE] UNII
GOSPODARCZE]J I WALUTOWE] W LATACH 2010-2023

Wkrétce po wybuchu kryzysu zadtuzeniowego w strefie euro (2010-2018)" instytucje
Unii Europejskiej oraz rzady panstw cztonkowskich strefy wystapity z licznymi inicja-
tywami wzmocnienia zarzadzania gospodarczego i budzetowego w UGIiW. Pierwsze
préby reformy, podjete w latach 2010-2012, sprowadzaly si¢ zasadniczo do wprowa-
dzenia mechanizméw i procedur nadzoru, przyjecia kilku nowych aktéw prawnych
oraz podpisania uméw miedzyrzadowych. Nowymi regulacjami byly: pake euro plus
(2011); semestr europejski (2011); szesciopak (2011)% dwupak (2011)%; pake fiskal-
ny jako umowa mig¢dzyrzadowa, zawierajaca przepisy stuzace zwigkszeniu dyscypliny
budzetowej oraz wzmocnieniu koordynacji i zarzadzania polityka gospodarcza paristw
strefy euro (2012), a takze traktat ustanawiajacy Europejski Mechanizm Stabilnosci
(European Stability Mechanism — ESM) jako instytucje wspierajaca finansowo paristwa
strefy euro majace powazne trudnosci gospodarcze lub zagrozone nimi (2012). Ponad-
to 1 stycznia 2011 r. rozpoczal dziatalnos¢ Europejski System Nadzoru Finansowego
(European System of Financial Supervisions — ESFS).

Wszystkie te inicjatywy nie przyniosly jednak oczekiwanych rezultatéw. W 2012 r.
kryzys zadluzeniowy nie tylko nadal si¢ utrzymywal, ale wciaz realna byla grozba jego
rozprzestrzenienia si¢ z jednych panstw cztonkowskich strefy na drugie. Zmusito to
rzady tychze panistw do przeprowadzenia kompleksowej reformy ustrojowej strefy
euro, ktorej realizacj¢ rozpoczeto pod koniec 2012 r., zgodnie z raportem przewod-
niczacego Rady Europejskiej, zaakceptowanym przez t¢ instytucje 12 grudnia tegoz
roku. Raport zostal przygotowany wspdlnie z przewodniczacymi Komisji Europej-
skiej i Eurogrupy oraz prezesem EBC i byt zatytulowany W kierunku faktycznej Unii
Gospodarczej i Walutowej*. Celem dlugofalowym raportu bylo ustanowienie do kon-
ca 2025 r. realnej Unii Gospodarczej i Walutowej zlozonej z istniejacej juz Unii Wa-
lutowej oraz majacych dopiero powsta¢ trzech nowych struktur: Unii Finansowe;j

Na temat przebiegu i konsekwencji ckonomicznych kryzysu zadluzeniowego w strefie euro por.
JJ. Wec, The System Reform of the Economic and Monetary Union (2010-2022). Dynamics — Success-
es — Failures, Lusanne 2023, 5. 21-75, Studies in European Integration, State and Society, vol. 14.

Szesciopak to pakiet szedciu aktow prawnych zwickszajacych dyscypling fiskalng i nadzér makroeko-
nomiczny w UGIW w celu wzmocnienia Paktu Stabilnosci i Wzrostu oraz ustanowienia nowych me-
chanizméw eliminujacych zaklécenia réwnowagi makrockonomiczne;.

Dwupak to pakiet dwéch aktéw prawnych umozliwiajacych ustanowienie wspdlnego harmonogramu
budzetowego dla paristw strefy euro.

Rada Europejska, Przewodniczacy, W kierunku faktycznej Unii Gospodarczej i Walutowej. [Sprawozda-
nie kortcowe], Bruksela, 5 grudnia 2012 r., s. 1-18.
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(ztozonej z Unii Bankowej oraz Unii Rynkéw Kapitalowych), Unii Fiskalnej oraz
~rzeczywistej” Unii Gospodarczej’.

Po pierwszym okresie realizacji kompleksowej reformy ustrojowej w latach 2012-
2015 jej efekty nie byly jednak zbyt imponujace. Udato si¢ bowiem ustanowié wowcezas
jedynie zreby Unii Bankowej jako czesci sktadowej Unii Finansowej. Postanowiono, ze
Unia Bankowa bedzie strukturg trzyfilarows. Pierwszy filar, czyli Jednolity Mechanizm
Nadzorczy (Single Supervisory Mechanism — SSM), powstat 4 listopada 2014 r. Utwo-
rzenie drugiego filaru, skladajacego si¢ z Jednolitego Mechanizmu Restrukturyzacji
i Uporzadkowanej Likwidacji (Single Resolution Mechanism — SRM) oraz Jednolite-
go Funduszu Restrukturyzacji i Uporzadkowanej Likwidacji (Single Resolution Fund —
SRF), nastgpito odpowiednio: 1 stycznia 2015 r. oraz 1 stycznia 2016 r. Natomiast
trzeci filar znajdowat si¢ nadal w procesie konstytuowania, poniewaz stanowiaca jego
podstawe prawng dyrektywa DGSD® nie zostala w planowanym terminie (do 3 lip-
ca 2015 r.) transponowana do prawa krajowego paristw uczestniczacych w Unii Ban-
kowej. Stworzony w ramach trzeciego filaru system gwarantowania depozytéw mial
si¢ opiera¢ na harmonizacji przepiséw krajowych, co oznaczalo jedynie wzmocnienie
koordynacji dzialalnosci krajowych funduszy gwarancyjnych (art. 4 ust. 1 dyrektywy
DGSD). Réwniez dynamika prac nad pozostalymi zmianami ustrojowymi przebie-
gata z opdznieniem w stosunku do harmonogramu przyjetego przez Rade Europejska
w grudniu 2012 r. W toku znajdowaly si¢ bowiem nadal dziafania na rzecz utworzenia
Unii Fiskalnej, wskutek za$ sprzeciwu rzadéw niekt6rych panistw nie rozpoczeto prac
ani nawet nie podjeto decyzji w sprawie ustanowienia odr¢bnego budzetu lub odreb-
nej linii budzetowej dla strefy euro (w ramach budzetu ogdlnego Unii Europejskiej),
czyli najbardziej kontrowersyjnego celu calej reformy. Nie udalo si¢ réwniez utworzy¢
mechanizmu koordynacji i konwergencji oraz realizacji polityk strukturalnych parstw
strefy euro w oparciu o umowy reformatorskie’.

W tej sytuacji 22 czerwea 2015 r. ogloszono raport pieciu przewodniczacych?, kedry
szedt o wiele dalej anizeli raport Hermana Van Rompuya sprzed dwéch i pét roku. O ile
ten ostatni nadawal wyrazny kierunck reformie ustrojowej UGIiW, o tyle raport pieciu
przewodniczacych przedstawiat juz bardzo konkretne cele, instrumenty, metody oraz pre-
cyzyjny harmonogram ustanowienia Unii Finansowej, Unii Fiskalnej, Unii Gospodarczej
oraz zr¢béw Unii Polityeznej. Zalozenia raportu pieciu przewodniczacych potwierdzal,
ale zarazem rewidowal z kolei raport refleksyjny Komisji Europejskiej z 31 maja 2017 .
Sankcjonowat on ogdlny kierunek reformy UGiW, w tym m.in. utworzenie Unii Finanso-
wej, Unii Fiskalnej i Unii Gospodarczej. Zmianie ulegaly natomiast niekt6re podstawowe

> Szerzej na ten temat por. J.J. Wec, The System Reform...,s. 108-112.

¢ Skrét pochodzi od tytutu dyrektywy: Dyrektywa w sprawie systeméw gwarantowania depozytéw

(Deposit Guarantee Schemes Directive — DGSD), por. Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
2014/49/UE z dnia 16 kwietnia 2014 r. w sprawie systeméw gwarantowania depozytéw, Dz. Urz. UE
2014, L 173,s. 149-178.

7 Szerzej na ten temat por. J.J. Wee, The System Reform..., s. 112-125.

Szerzej na ten temat por. Tenze, Dynamika reformy ustrojowej strefy euro w latach 2012-2016, ,Polite-
ja” 2016, vol. 13(45), nr 6,s. 181-194.
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cele i zadania, a takze terminy ich realizacji’. W ramach Unii Finansowej priorytetem mia-
to by¢ dokoniczenie budowy Unii Bankowej oraz utworzenie Unii Rynkéw Kapitatowych.
W Unii Bankowej zalecano przede wszystkim ustanowienie wspdlnego mechanizmu
ochronnego (Common Backstop — CB) dla SRF oraz Europejskiego Systemu Gwaranto-
wania Depozytéw (European Deposit Insurance Scheme — EDIS), czyli systemu, kedry wi-
nien zastapi¢ dotychczasowe przepisy oparte na DGSD. W odréznieniu od raportu pigciu
przewodniczacych, ktéry przewidywal, ze nastapi to do potowy 2017 r., analizowany do-
kument odraczal termin powotania tych nowych struktur do 2019 r., a w razie niepowo-
dzenia nawet do 2025 r. Natomiast Unia Rynkéw Kapitalowych, ktéra wraz z Unig Banko-
wa tworzylaby Unie Finansowa, miata zosta¢ powotana do zycia w 2025 r."°

W ramach Unii Fiskalnej jednym z podstawowych zadari miato by¢ ustanowienie
Mechanizmu Stabilizacji Makrockonomicznej (zwanego takze Mechanizmem Stabili-
zacyjnym) dla strefy euro. Dwoma gléwnymi zadaniami Mechanizmu Stabilizacyjne-
go bylyby: (1) ochrona inwestycji publicznych przed skutkami pogorszenia koniunk-
tury gospodarczej (europejski program ochrony inwestycji); (2) system ubezpieczen
na wypadek bezrobocia w przypadkach naglego wzrostu stopy bezrobocia (europejski
program reasekruacji spotecznych ubezpieczeni od bezrobocia). Zrédlem finansowania
tego Mechanizmu winien by¢ albo ESM (po dokonaniu niezb¢dnych zmian w dotych-
czasowych przepisach), albo budzet ogdlny Unii Europejskiej (pod warunkiem wia-
czenia go do wieloletnich ram finansowych Unii), albo zupelnie nowy instrument, za-
silany sktadkami panstw cztonkowskich w oparciu o odsetek PKB lub odsetek VAT,
tudziez przychodami z akcyzy, podatkéw od oséb prawnych lub innych danin. Me-
chanizm Stabilizacyjny dla strefy euro winien by¢ ustanowiony do konca roku 2025".

W ramach Unii Gospodarczej podstawowym celem bylo, podobnie jak w rapor-
cie pigciu przewodniczacych, pogltebienie procesu konwergencji gospodarczej i spo-
lecznej w UGIW. Zdaniem Komisji Europejskiej nalezaloby to osiagna¢ przez reali-
zacjg czterech celéw: (1) dalsze wzmocnienie semestru europejskiego, a tym samym
procesu koordynacji polityk gospodarczych panistw czlonkowskich (do korica 2019 r.);
(2) wykorzystanie istniejacych lub projektowanych struktur unijnych do poglebienia
konwergencji gospodarczej i spotecznej (jednolity rynek, w tym wspdlny rynek cyfrowy
i unia energetyczna, Unia Finansowa i Unia Fiskalna) (do konica 2025 r.); (3) wickszy
niz dotad dostep panstw czlonkowskich strefy euro i UGiW, podejmujacych reformy
strukturalne swych gospodarek, do $rodkéw z funduszy strukturalnych i inwestycyj-
nych Unii (do korica 2025 r.); (4) zagwarantowanie minimalnych standardéw socjal-
nych przewidzianych w Europejskim Filarze Praw Socjalnych, o ktérym méwit raport
Komisji Europejskiej z 26 kwietnia 2017 r.'*

?  Szerzej na ten temat por. J.J. Wec, The System Reform..., s. 141-154.

Komisja Europejska, Dokument otwierajgcy debate w sprawie poglebienia Unii Gospodarczej i Waluto-
wej, Bruksela, 31 maja 2017 r., COM(2017) 291 final, s. 19-23, 33.

W Tamze, s. 23-27, 33.

Tamze, s. 23-26. Dnia 17 listopada 2017 r. podczas posiedzenia w Goteborgu przedstawiciele Rady
Unii Europejskiej, Parlamentu Europejskiego i Komisji Europejskiej podpisali wspdlnie Europejski Fi-
lar Praw Socjalnych.
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W odréznieniu od raportu pigciu przewodniczacych Komisja Europejska nie wspo-
minata w raporcie refleksyjnym z 7 czerwca 2017 r. o koniecznos$ci utworzenia Unii Po-
litycznej. Byla w nim jedynie mowa o stopniowym rozwoju integracji politycznej strefy
euro, polegajacej na dalszym wzmocnieniu uprawnien Parlamentu Europejskiego i par-
lamentéw narodowych w strefie euro, w szczegdlnosci w ramach semestru europejskie-
go, osiagnieciu postepéw na drodze ku silniejszej reprezentacji zewngtrznej strefy euro,
a takze wlaczeniu paktu fiskalnego do prawa Unii Europejskiej®®.

Wszelako w latach 2018-2022 rzady panstw czlonkowskich strefy euro podjely
bardzo istotne decyzje kierunkowe znacznie zawezajace dotychczasowe plany reformy
ustrojowej UGIW, rezygnujac m.in. z ustanowienia Europejskiego Funduszu Waluto-
wego (European Monetary Fund — EMF), EDIS, Mechanizmu Stabilizacyjnego oraz
odrebnej linii budzetowej dla strefy euro. Przyczyna byly zaréwno liczne trudnosci i ba-
riery wynikajace z negatywnej opinii rzadéw niektérych panstw cztonkowskich strefy
euro na temat wybranych projektéw Komisji Europejskiej, jak i kumulacja wspomnia-
nych wyzej kryzyséw miedzynarodowych.

Jeszcze przed wybuchem pandemii udato si¢ przeprowadzi¢ wiele istotnych zmian
ustrojowych. I tak, sposréd trzech nowo planowanych struktur UGiW ustanowiono
Uni¢ Bankowa jako cz¢s¢ sktadowa Unii Finansowej; dokonano reorganizacji semestru
europejskiego oraz utworzono krajowe rady ds. konkurencyjnosci (Unia Fiskalna); po
wprowadzeniu w zycie sze$ciopaku, dwupaku i paktu fiskalnego utworzono Europejska
Rade Budzetowq (Unia Gospodarcza).

W ramach procesu legitymizacji demokratycznej podjetej reformy instytucje UE
uzyskaly nowe i znaczace kompetencje w strefie euro: (1) Europejski Bank Central-
ny — nadzér ostrozno$ciowy nad najwickszymi bankami strefy euro, nalezacymi do
Unii Bankowej; (2) Parlament Europejski — kontrole dziatait nadzorczych EBC i Rady
ds. Nadzoru oraz dziatalnosci Jednolitej Rady ds. Restrukturyzacji i Uporzadkowa-
nej Likwidacji (Single Resolution Board — SRB); (3) Komisja Europejska — prawo do
zatwierdzania programu restrukturyzacji przyjmowanego przez SRB; (4) Rada Unii
Europejskiej — uprawnienie do kontroli dzialaii nadzorczych EBC i Rady ds. Nadzo-
ru oraz zatwierdzanie programu restrukturyzacji przyjmowanego przez SRB; (5) Try-
bunal Obrachunkowy — kontrole¢ dziataii nadzorczych EBC oraz kontrole wydatkéw
beneficjentéw SRE. Nowe kompetencje uzyskaly takze parlamenty narodowe panstw
cztonkowskich UE, a polegaly one na tym, ze EBC oraz SRB winny im skfada¢ dorocz-
ne raporty ze swojej dzialalno$ci nadzorczej prowadzonej w strefie euro (w ramach Unii
Bankowej)'.

Jednak wybuch pandemii w 2020 r. oraz wynikajace z niej konsekwencje gospo-
darcze, spoteczne i polityczne zmusily instytucje Unii Europejskiej, a takze paristwa

13 Szerzej na ten temat por. J.J. Wec, The European Union at a Historic Turning Point. Curvent Challen-

ges and Scenarios of Overcoming Them, [w:] European Integration: Polish Perspective, red. Z. Cza-
chér, T.G. Grosse, W. Paruch, Warszawa 2020, s. 161-163; J.J. Wec, Prospects for the System Reform
of the European Union by 2025: Implications for Poland, ,Przeglad Zachodni” 2019, Special Issue,
s. 7-23.

4 Tenze, The System Reform..., s. 191-196.
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cztonkowskie do jeszcze bardziej radykalnego zrewidowania dotychczasowych planéw
reformy ustrojowej UGIW. Priorytetem stata si¢ odtad walka ze skutkami pandemii.
Najwazniejsza zmiana byla rezygnacja z ustanowienia odrebnej linii budzetowej dla
strefy euro. Wprawdzie 24 lipca 2019 r. Komisja Europejska opublikowata projekt roz-
porzadzenia o utworzeniu Instrumentu Budzetowego na rzecz Konwergencji i Kon-
kurencyjnosci (Budgetary Instrument for Convergence and Competitiveness — BICC),
czyli odrebnej linii budzetowej dla strefy euro', ale juz 28 maja 2020 r. zrezygnowata
z niego, zast¢pujac go projektem rozporzadzenia o ustanowieniu Instrumentu na rzecz
Odbudowy i Zwickszenia Odpornosci (Recovery and Resilience Facility — RRF)*®. Pro-
jekt ten zostal powiazany prawnie z wnioskiem ustawodawczym o wieloletnich ramach
finansowych (WRF) na lata 2021-2027 oraz z czterema innymi projektami aktéw
prawnych. W wyniku negocjacji legislacyjnych nad nimi Parlament Europejski i Rada
Unii Europejskiej, tudziez sama Rada Unii Europejskiej uchwality w okresie od grudnia
2020 do lutego 2021 r. facznie szes¢ aktdw prawnych!.

Caly pakiet legislacyjny, okreslajacy ramy finansowe dla siedmioletniego budzetu
Unii Europejskiej na lata 2021-2027, zawieral w poréwnaniu z dotychczasowymi wie-
loletnimi budzetami trzy innowacje. Pierwsza z nich byta zgoda wszystkich panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej na finansowanie wydatkéw Instrumentu Unii Euro-
pejskiej na rzecz Odbudowy ,Nowe Pokolenic UE” (Next Generation EU), zwanego
takze Funduszem Odbudowy, z emisji przez Komisje¢ Europejska wieloletnich obliga-
cji. Oznaczalo to, ze po raz pierwszy w historii Unii Europejskiej wszystkie panstwa
czfonkowskie zgodzily si¢ na uwspélnotowienie dlugu. Splata zaciagnietego dlugu
miataby nastapi¢ w latach 2028-2058 z nowo ustanowionych zrédet budzetu ogélne-
go Unii, tzn. podatku od plastiku, opodatkowania gigantéw cyfrowych, podatku od
transakeji finansowych, a takze granicznej optaty weglowej. Utworzenie tych nowych
zrédet zasobéw whasnych stanowito druga innowacje, przy czym podatek od plastiku
postanowiono wprowadzi¢ od 1 stycznia 2021 r., za$ propozycje pozostatych podat-
kéw miata zglosi¢ Komisja Europejska do korica czerwca 2024 r. Trzecia innowacja
sprowadzala si¢ do tego, ze panistwa czlonkowskie mogty korzysta¢ ze srodkéw WREF
oraz Funduszu Odbudowy, ale tylko pod warunkiem przestrzegania przez nie zasady
panistwa prawa'®.

Komisja Europejska, Whiosek. Rozporzgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ram zarzq-
dzania instrumentem budzetowym na rzecz komwergencji i konkurencyjnosci dla strefy euro, Bruksela, 24
lipca 2019 ., COM(2019) 354 final, s. 1-14.

Komisja Europejska, Waiosek. Rozporzgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajgce Instru-
ment na rzecz Odbudowy i Zwigkszenia Odpornosci, Bruksela, 28 maja 2020 r., COM(2020) 408 final,
s. 2.

17 Szerzej na ten temat por. J.J. Wec, The System Reform..., s. 194-199.
8 Tamze, s. 199-200.
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III. POLA KONFLIKTOW MIEDZY KOMISJA EUROPEJSKA
A PANSTWAMI STREFY EURO

II1.1. Unia Finansowa

W ramach procesu konstytuowania Unii Finansowej gtéwne kontrowersje pomiedzy Ko-
misja Europejska a rzadami paristw strefy euro wzbudzat ustréj Unii Bankowej, w tym
w szczegdlnosci status prawnomiedzynarodowy oraz podstawy prawne tej nowej strukeu-
ry, kompetencje jej organdw oraz zrédta finansowania procesu restrukturyzacji i uporzad-
kowanej likwidacji instytucji kredytowych, w tym bankéw. Poza sporem pozostawat zasad-
niczo projekt ustanowienia Unii Rynkéw Kapitalowych, ktdra w przysztosci miata utarwi¢
osobom prawnym i fizycznym dostep do kapitatu finansowego oraz odciazy¢ banki.

Rozstrzygajacy wptyw na przebieg i wyniki negocjacji legislacyjnych w sprawie utwo-
rzenia Unii Bankowej w latach 2013-2014 wywarly rzady Niemiec i Frangji. Pierwot-
nie Unia Bankowa miata mie¢ charakter ponadnarodowy, jednak rzad niemiecki wraz
z rzadem francuskim oraz rzadami kilku innych panstw nie zgodzily si¢ na projeke
Komisji Europejskiej, co doprowadzilto do ostabienia kompetencji tej nowej struktury
w UGIW?". Ostatecznie postanowiono, ze Unia Bankowa bedzie struktura trzyfilarowa,
oparta na dwoch porzadkach prawnych — prawie UE oraz prawie migdzynarodowym
publicznym. O ile SSM oraz SRM zostaly utworzone na podstawie prawa UE, o tyle
SRF - na mocy umowy miedzyrzadowej. Za takim rozwiazaniem opowiadat si¢ od po-
czatku rzad niemiecki, argumentujac w czasie negocjacji, ze prawo unijne nie daje wy-
starczajacej podstawy prawnej do utworzenia SREF, co grozitoby zakwestionowaniem go
przez Federalny Trybunat Konstytucyjny w Niemczech. Ponadto pod naciskiem Nie-
miec opracowane zostaly warunki ustanowienia systemu gwarancji depozytéw, czyli
trzeciego filaru Unii Bankowej. Strony zgodzily si¢ jedynie na przepisy harmonizujace
(koordynacje) dzialalnos¢ krajowych funduszy gwarancyjnych, a nie na ich unifikacje,
czyli powolanie wspdlnego funduszu gwarancyjnego dla calej strefy euro®.

Réwniez szczegélowe uregulowania dotyczace zasad funkcjonowania Unii Ban-
kowej zostaly uzgodnione pod duzym wptywem rzadu niemieckiego i francuskiego.
Obu panstwom udalo si¢ obwarowaé proces restrukturyzacji bankéw panistw strefy
euro licznymi zabezpieczeniami, ktére wzmacnialy ich pozycje w przebiegu podejmo-
wania decyzji, ale takze komplikowaly funkcjonowanie Unii Bankowej. Rezultatem
byt m.in. taki system glosowan w SRB, czyli organie SRM, ktéry ulatwial Niemcom
i Francji tworzenie koalicji blokujacych przy restrukturyzacjach bankéw wymagaja-
cych pomocy finansowej powyzej 5 mld euro lub obejmujacych instytucje majace sie-
dzib¢ w co najmniej jednym panstwie strefy euro oraz w co najmniej jednym panstwie
nienalezacym do strefy (tzw. grupowa restrukturyzacja). Otéz SRB, zbierajaca si¢ na

Y Tamsze, s. 37-45.

20 Szerzej na ten temat por. J.J. Wee, Germany’s Position on the System Reform of the European Union in

2002-2016, Berlin 2018, 5. 201-205, 210-215, Studies in European Integration, State and Society, vol. 4.
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sesji wykonawczej (nieformalny Zarzad SRB), co do zasady miata decydowaé w trybie
zwyklej wickszosci gloséw, ale gtdwnie w sprawie dziatan z nieduzym wsparciem finan-
sowym. Jednak przy decyzjach przekraczajacych 5 mld euro pomocy lub dotyczacych
grupowej restrukturyzacji SRB, obradujaca na sesji plenarnej (w pelnym skladzie), win-
na decydowaé zwyklg wickszosécig gloséw swoich czltonkéw reprezentujacych co naj-
mniej 30% wysokosci skfadek w SRF (art. 52 ust. 2-3 oraz art. 78 rozporzadzenia)®.
Poniewaz Niemcy i Francja mialy najwickszy udzial w SRF i spelnialy wspélnie ten
warunek, oznaczalo to, ze zapewnily sobie w ten sposéb decydujacy glos we wszystkich
najwazniejszych procesach restrukturyzacji lub uporzadkowanej likwidacji instytucji
kredytowych, w tym bankéw, a w $lad za tym mogly w przyszlo$ci wplywad na kierunek
reform w paristwach ogarnietych kryzysem finansowym.

Lata 2015-2023 uplynely pod znakiem drugiej odstony konfliktu migdzy Komisja
Europejska a rzadami paristw strefy euro o ustrdj Unii Bankowej, mimo iz niewatpli-
wym sukcesem w tej dziedzinie bylo zakonczenie procesu implementacji do prawa kra-
jowego trzech kluczowych dyrekeyw (BRRD?, BRRD II oraz DGSD). Podczas gdy
propozycje Komisji Europejskiej, przedstawione w tzw. mapie drogowej z 6 grudnia
2017 r., zmierzaly do dalszego poglebienia integracji finansowej w strefie euro, sprze-
ciwialy si¢ im rzady niekt6rych panstw czlonkowskich strefy. Wprawdzie 15 grudnia
2017 . szczyt strefy euro zaakceptowal propozycje ustanowienia CB jako linii kredy-
towej dla SRF zasilanej ze $rodkéw EMF oraz utworzenie ponadnarodowego EDIS,
ale w agendzie szczytu znalazla si¢ znamienna konkluzja, iz brak presji rynkowej spo-
wodowal, ze ostabla zbiorowa wola polityczna, by czynié dalsze postepy”. Kilka miesigcy
pozniej, 6 marca 2018 ., z inicjatywy holenderskiego premiera Marka Ruttego rzady
o$miu panstw — Holandii, Szwecji, Finlandii, Danii, Irlandii, Litwy, Eotwy i Estonii —
uchwalily deklaracje, w keorej wyrazily swoj sprzeciw wobec daleko idgcego przeniesie-
nia kompetencji parstw czlonkowskich na poziom europejski**. Opowiedzialy si¢ one za

' Rozporzgqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 806/2014 z dnia 15 lipca 2014 r. ustana-
wiajgce jednolite zasady oraz jednolitq procedure restrukturyzacji i uporzqdkowanej likwidacji insty-
tucji kredytowych i niektdrych firm inwestycyjnych w ramach jednolitego mechanizmu restrukturyzacji
i uporzqdkowanej likwidacji oraz jednolitego funduszu restrukturyzacji i uporzqdkowanej likwidacji
oraz zmieniajgce rozporzqdzenie (UE) nr 1093/2010, Dz. Urz. UE 2014, L 225, 5. 69-70, 81. Por. tez
K. Poplawski, Ksztalt unii bankowej potwierdza uprzywilejowang pozycje Berlina w strefie euro, ,Ko-
mentarze OSW”, nr 123, 10 I 2014, [online] https://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/komentarze-
-0sw/2014-01-10/ksztalt-unii-bankowej-potwierdza-uprzywilejowana-pozycje, 24 12024.

22

Skrét pochodzi od tytulu dyrektywy: Dyrekeywa w sprawie naprawy oraz restrukeuryzacji i uporzad-
kowanej likwidacji (Bank Recovery and Resolution Directive — BRRD). Por. Dyrektywa Parlamentu
Europejskiego i Rady 2014/S9/UE z dnia 1S maja 2014 r. ustanawiajgcg ramy na potrzeby prowadze-
nia dzgialan naprawczych oraz restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji w odniesienin do instytucji
kredytowych i firm inwestycyjnych oraz zmieniajgca dyrektywe Rady nr 82/891 EWG i dyrektywy Par-
lamentu Europejskiego i Rady nr 2001/24/WE, nr 2002/47/WE, nr 2004/25/WE, nr 2005/56/WE,
nr 2007/36/WE, nr 2011/35/UE, nr 2012/30/UE i nr 2013/36/EU oraz rozporzqdzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 1093/2010 i (UE) nr 648/2012, Dz. Urz. UE 2014 L 173, 5. 190-348.

Szezyt panstw strefy euro, Agenda przywédcéw, Bruksela, grudzient 2017 ., s. 1-2, [online] https://
www.consilium.europa.cu/pl/meetings/eurogroup/2017/12/04/, 7 11 2024.

23

24

»SZ7: Inicjatywa osmiu paristw UE przeciw niemiecko-francuskiej dominacji, PAP, 7 111 2018, s. 1.
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ustanowieniem pelnej Unii Finansowej (Unii Bankowej i Unii Rynkéw Kapitatowych)
oraz przeksztalceniem ESM w EMEF, ale sprzeciwily si¢, nizej omdwionym, pozostalym
projektom Komisji Europejskiej, dotyczacym Unii Fiskalnej i Unii Gospodarczej, czyli
idei ustanowienia urzedu Europejskiego Ministra ds. Gospodarki i Finanséw, odrebne;j
linii budzetowej dla strefy euro oraz Mechanizmu Stabilizacyjnego dla tejze strefy.
Decyzje kierunkowe na dalsze lata realizacji reformy ustrojowej zapadly 14 grudnia
2018 r. podczas szczytu strefy euro. Postanowiono wowczas zrezygnowad z utworzenia
EMEF, proponujac ustanowienie CB dla SRF jako linii kredytowej zasilanej z ESM, na-
tomiast sprawe ewentualnego przeksztalcenia trzeciego filaru Unii Bankowej w struk-
ture ponadnarodowa powierzono specjalnej grupie ekspertéw, ktéra miata opraco-
wa¢ szczegélowy plan utworzenia EDIS®. W §lad za pierwsza decyzja szczytu strefy
euro 27 stycznia 2021 r. rzady wszystkich panistw czlonkowskich, z wyjatkiem Estonii,
podpisaly dwie umowy miedzynarodowe: (1) umowe zmieniajaca traktat ustanawia-
jacy ESM w celu dostosowania go do potrzeb CB oraz (2) porozumienie modyfiku-
jace umowe o utworzeniu SRF*. Natomiast projekt utworzenia EDIS zakoriczyl sig
fiaskiem. Dnia 3 maja 2022 r. irlandzki minister finanséw Paschal Donohoe, petniacy
funkcje przewodniczacego Eurogrupy, podczas posiedzenia tego organu w rozszerzo-
nym sktadzie, przediozyt dwuetapowy plan ustanowienia EDIS*”. Mimo ze projekt zo-
stal tak zredagowany, aby uwzgledni¢ opinie i watpliwosci zgtaszane dotad przez rzady
wszystkich panistw cztonkowskich, napotkat on znéw nieoczekiwany sprzeciw zardw-
no ze strony mniejszych panstw, obawiajacych sie rosnacego wptywu wielkich bankéw
na ich rynkach, jak i duzych panstw cztonkowskich, ktére tradycyjnie krytycznie oce-
nialy zamyst uwspélnotowienia dtugu (Niemcy) lub zamiar zmniejszenia roli obligacji

rzadowych w bilansach bankéw (Wiochy)?.

Eurogroup, Eurogroup Report to Leaders on EMU Deepening, press release, 4 XII 2018 r. [online]
hetps://www.consilium.curopa.cu/en/press/press-releases/2018/12/04/eurogroup-report-to-lea
ders-on-emu-deepening/, 22 VII 2022; Szczyt panstw strefy euro, Oswiadczenie, Bruksela, 14 grudnia
2018 r., EURO 503/18, s. 1; Komisja Europejska, Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego,
Rady Europejskicj, Rady oraz Europejskiego Banku Centralnego. Poglebienie europejskiej unii gospodar-
czej i walutowej: podsumowanie postepdw po czterech latach od publikacji sprawozdania pigcin przewod-
niczqcych. Whiad Komisji Europejskiej w szczyt panstw strefy euro w dnin 21 czerwca 2019 7., Bruksela,
12 czerwca 2019 r., COM(2019) 279 final, s. 2.

% State of Play of ESM Treaty Ratification. Agreement Amending the Treaty Establishing the Europe-
an Stability Mechanism, s. 1, [online] https://www.consilium.curopa.cu/en/documents-publica-
tions/treaties-agreements/agreement/?id=2019035&DocLanguage=en, 22 VII 2023; Szate of Play
Agreement Amending the Agreement on the Transfer and Mutualisation of Contributions to the Sin-
gle Resolution Fund, s. 1, [online] hteps://www.consilium.curopa.cu/en/documents-publications/
treaties-agreements/agreement/, 22 VII 2023. Estonia, ktora borykala si¢ wéwczas z trudno$ciami
wynikajacymi ze zmiany rzadu, podpisata obydwic umowy 8 lutego 2021 r.

27

Szerzej na ten temat por. J.J. Wec, The System Reform..., s. 203-205; S. Pléciennik, Granice integracji.
Niemiecka blokada finalizacji unii bankowej, ,,Analizy OSW”, 24 VI 2022 r., [online] heeps://www.
osw.waw.pl/pl/publikacje/analizy/2022-06-24/granice-integracji-niemiecka-blokada-finalizacji-
unii-bankowej, 23 VII 2022.

Posiedzenie Eurogrupy, Bruksela, 3 maja 2022 ., [online] https://www.consilium.curopa.cu/pl/me-
etings/eurogroup/2022/05/03/,23 VII 2022.
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Wyniki analizowanego posiedzenia Eurogrupy dowiodly, ze rozbieznosci pogladéw
pomiedzy rzadami panstw strefy euro sa o wiele wigksze, anizeli dotychczas zaktada-
no”. Fiasko planu Donohoe’a z 3 maja 2022 r. oznaczalo bowiem prawdopodobnie za-
konczenie wieloletnich zmagan paristw strefy euro o ustanowienie EDIS*. Tym samym
w przeciagu czterech lat, czyli od 2018 r., kiedy to zrezygnowano z planu ustanowie-
nia EMEF, rzady strefy euro odrzucily juz drugi fundamentalny projekt zmierzajacy do
utworzenia petnej Unii Bankowej. Jesli te hipotezy mialyby si¢ potwierdzi¢, Unia Ban-
kowa pozostataby strukturg niepetng w tym sensie, ze zasady dziafania trzeciego filaru
ograniczalyby sie do harmonizacji, a nie unifikacji przepiséw dotyczacych gwarantowa-
nia depozytéw. Przepisy DGSD beda bowiem skutkowad tym, ze odpowiedzialno$¢ za
gwarantowanie depozytéw w strefie euro spoczywaé bedzie nadal na wiadzach krajo-
wych, cho¢ nadzér i decyzja o upadloéci danego banku naleze¢ beda do EBC. W razie
zagrozenia upadkiem banki beda wprawdzie zmuszone do ochrony swoich depozyta-
riuszy, jednak beda mialy takze mozliwos¢ korzystania z czgéci srodkdw objetych wspo-
mnianymi gwarancjami na finansowanie dzialari pozwalajacych unikna¢ ich upadku?'.
W przypadku upadtosci bankéw SRM oraz SRF winny zatem funkcjonowaé w écistym
zwiazku z dyrektywa DGSD. Zgodnie z art. 15 ust. 1-4 rozporzadzenia Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady nr 806/2014 z 15 lipca 2014 r. w sprawie ustanowienia SRM oraz
SREF za bledy spowodowane przez banki odpowiadaja w pierwszej kolejnosci akcjona-
riusze i wierzyciele, nastepnie klienci, a $cilej méwiac — posiadacze depozytéw powy-
zej 100 tys. euro, a dopiero w ostatnicj kolejnosci (w przypadku braku wystarczajacych
$rodkéw) SRF*,

Decyzja Eurogrupy z 3 maja 2022 r. wskazywatla réwniez bardzo wyraznie, ze gra-
nicg integracji ekonomicznej w strefie euro jest zakres ,solidarnosci finansowej” w re-
agowaniu na wstrzasy ekonomiczne. O ile panistwa Potudnia na czele z Francja i Wto-
chami uwazaly, ze ta solidarno$¢ winna by¢ rozumiana jak najszerzej, tzn. obejmowacé
takze uwspoSlnotowienie dfugu i ustanowienie EDIS, o tyle kraje Pétnocy z Niemcami
na czele byly temu przeciwne, obawiajac si¢, iz EDIS bedzie rodzajem zwyklej ,,unii
transferowe;j”.

Dnia 18 kwietnia 2023 r. Komisja Europejska opublikowata wniosek ustawodawczy
majacy na celu reforme ram zarzadzania kryzysowego i gwarantowania depozytéw. Wi-
nien on umozliwi¢ zorganizowanie uporzadkowanego opuszczenia rynku przez upada-
jace banki, niezaleznie od ich wielkosci i modelu biznesowego, m.in. przez przeniesienie
ich aktywow z banku znajdujgcego si¢ w trudnej sytuacji do banku funkcjonujgcego pra-
widtowo®. W dniu 23 marca 2023 r. Rada Europejska zaapelowata o zintensyfikowanie

¥ ). Wec, Wplyw rzqdéw Merkel na reforme ustrojowg Unii Europejskicj i strefy euro, [w:] Interesy — war-
tosci kompromisy. Polityka zagraniczna Niemiec w erze Angeli Merkel. red. J. Kiwerska i in., Poznan
2022, s. 51, Studinm Niemcoznawcze Instytutu Zachodniego, nr 99.

30 S. Pléciennik, Granice integracji..., s. 2-4.

' Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/49/UE..., s. 150, 160-163.
2 Rozporzgqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 806/2014..., s. 39-40.

33 Komisja Europejska, Komunikat prasowy. Unia Bankowa: Komisja proponuje reforme ram zarzqdzania

kryzysowego bankdw i gwarantowania depozytdw, Bruksela, 18 kwietnia 2023 ., IP/23/2250, s. 1-2.
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prac legislacyjnych nad ustanowieniem Unii Rynkéw Kapitalowych, wzywajac Rade
Unii Europejskiej i Parlament Europejski do zakonczenia prac nad wnioskami ustawo-
dawczymi Komisji Europejskiej z lat 2021-2022%. Utworzenie jednolitego rynku ka-
pitalowego winno stworzy¢ inwestorom oraz duzym i matym przedsi¢biorstwom do-
step do pelnego zakresu ustug i produktédw finansowych, niezaleznie od ich lokalizacji,
ale takze ulatwi¢ w przyszlosci transformacje ekologiczna i cyfrowa. W lad za tym 28
kwietnia 2023 r. w Sztokholmie prezydencja szwedzka, przedstawiciele Parlamentu Eu-
ropejskiego oraz Komisji Europejskiej wydali o$wiadczenie, w ktorym zobowigzali sig
do zakoriczenia prac nad wspomnianymi wnioskami ustawodawczymi przed wyborami
do Parlamentu Europejskiego w roku 2024,

IIL.2. Unia Fiskalna i Unia Gospodarcza

W ramach procesu konstytuowania Unii Fiskalnej i ,,rzeczywistej” Unii Gospodarczej
najwiccej kontrowersji mi¢dzy Komisja Europejska a rzagdami panistw strefy euro wzbu-
dzaly w latach 2017-2023 projekty ustanowienia urzedu Europejskiego Ministra ds.
Gospodarki i Finanséw, odrebnej linii budzetowej dla strefy euro oraz Mechanizmu
Stabilizacyjnego dla tejze strefy. Poza sporem pozostawaly kwestie dotyczace uchwale-
nia wieloletniego budzetu na lata 2021-2027, w tym m.in. zwickszenie dostepu paristw
cztonkowskich strefy euro i UE, podejmujacych reformy strukturalne, do $rodkéw Eu-
ropejskich Funduszy Strukturalnych i Inwestycyjnych (EFSil) oraz realizacja zalozen
Europejskiego Filaru Praw Socjalnych z 17 listopada 2017 r. W zwiazku z koniecznoscia
opracowania projektu rozporzadzenia Rady Unii Europejskiej o nowych WRF na lata
2021-2027 podczas posiedzenia na szczycie strefy euro 21 czerwea 2019 r. wlaczono do

34

W latach 2021-2022 Komisja Europejska opublikowata dwa pakiety legislacyjne w sprawie Unii
Rynkéw Kapitalowych, w tym m.in. projekty nowelizujace nast¢pujace akty prawne: rozporzadze-
nie o Europejskich Dlugoterminowych Funduszach Inwestycyjnych (European Development Finan-
ce Institutions — EDFI); dyrektywe o zarzadzajacych alternatywnymi funduszami inwestycyjnymi;
rozporzadzenie o Rynkach Instrumentéw Finansowych (Markets in Financial Instruments Regula-
tion — MiFIR), dyrektywe o rynkach instrumentéw finansowych (Markets in Financial Instruments
Directive — MiFID 1I) oraz rozporzadzenie o infrastrukturze rynku europejskiego (European Market
Infrastructure Regulation — EMIR). Negocjacje Parlamentu Europejskiego i Rady Unii Europejskiej
w sprawie rozporzadzenia EDFI zakonczyly si¢ porozumieniem w pazdzierniku 2022 r., za$ 15 mar-
ca 2023 r. zostalo ono uchwalone. Natomiast w sprawie dyrektywy o zarzadzajacych alternatywnymi
funduszami inwestycyjnymi, rozporzadzenia MiFIR oraz dyrektywy MiFID w czerweu ilipcu 2023 r.
osiagnieto wstepne porozumienie polityczne na szczeblu Parlamentu Europejskiego i Rady. Por. Roz-
porzgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2023/606 z dnia 1S marca 2023 r. w sprawie zmia-
ny rozporzgdzenia (UE) 2015/760 w odniesieniu do wymogdw dotyczqcych polityki inwestycyjnej i wa-
runkdw prowadzenia dzialalnosci w zakresie europejskich diugoterminowych funduszy inwestycyjnych
oraz zakresu dopuszczalnych aktywéw inwestycyjnych, wymogdw dotyczqcych skladu portfela i dywersy-
fikacji oraz zasad zaciggania pozyczek i kredytw srodkéw pienieznych i innych zasad dotyczacych fun-
duszy, Dz. Urz. UE 2023, L 80, s. 1-23. Por. tez Rada Europejska, Rada Unii Europejskiej, Unia ryn-
kéw  kapitatowych, [online] https://www.consilium.curopa.cu/pl/policies/capital-markets-union/,
10 IX 2023.

Komisja Europejska, Oswiadczenie. Unia Rynkéw Kapitatowych. UE odnawia zobowigzanie do integra-
¢ji i rozwoju rynkdw kapitatowych, Szrokholm, 28 kwietnia 2023 r., Statement 23/24/82, 5. 1-2.
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katalogu priorytetéw realizowanej reformy kwesti¢ utworzenia BICC, czyli odrebnej
linii budzetowej dla strefy euro. Instrument ten miat stanowi¢ cz¢$¢ budzetu ogdlnego
Unii Europejskiej oraz WRE. Ponadto szefowie panstw strefy euro zatwierdzili opraco-
wany przez Eurogrupe projekt zmian w traktacie ustanawiajacym ESM, ktéry przewi-
dywal m.in. zwigkszenie uprawnien kontrolnych instytucji UE nad paristwami czton-
kowskimi majacymi nieréwnowagi ekonomiczne. Zgodzono si¢ réwniez na to, aby CB
stal si¢ linig kredytowq zasilang ze srodkéw EMF3.

Jak wspomniano wyzej, 24 lipca 2019 r. Komisja Europejska opublikowata wpraw-
dzie projekt rozporzadzenia o utworzeniu BICC, czyli odrebnej linii budzetowej dla
strefy euro, ale juz 28 maja 2020 r. zrezygnowata z niego z powodu pandemii, zaste-
pujac go projektem rozporzadzenia o ustanowieniu RRF, czyli Funduszu Odbudowy.
Miat on by¢ finansowany z wieloletnich obligacji emitowanych przez Komisje Europej-
ska. Oznaczalo to, ze panistwa sprzeciwiajace si¢ dotad uwspdlnotowieniu diugu (jak
Niemcy, Austria, Holandia, Dania i Szwecja) — w obawie przed obj¢ciem odpowie-
dzialnosci finansowej za diugi innych krajéw cztonkowskich Unii — tym razem zgodzi-
ly si¢ na takie rozwiazanie. Do reorientacji ich stanowiska przyczynit si¢ kryzys pande-
miczny, ktéry zachwial podstawami rynku wewnetrznego UE z powodu zamkniecia
granic, a takze grozit dalszym poglebieniem podziatu strefy euro na panstwa Potudnia
i Pétnocy. Korzysci wynikajace z przynaleznosci tychze panstw do rynku wewnetrzne-
go, za$ Niemiec, Austrii i Holandii dodatkowo réwniez do strefy euro, staly si¢ teraz dla
tamtejszych rzadéw o wiele wazniejsze niz ewentualne straty finansowe i gospodarcze
wynikajace z uwspdlnotowienia obligacji*’.

Poza uchwaleniem WRF w analizowanym okresie dokonano kilku istotnych zmian
stuzacych wzmocnieniu zarzadzania przez UE politykami fiskalnymi i gospodarczy-
mi panistw czlonkowskich: (1) utworzono krajowe rady ds. konkurencyjnosci w celu
reorganizacji semestru europejskiego (Unia Fiskalna); (2) ustanowiono Dyrekeje Ge-
neralng KE ds. Wsparcia Reform Strukturalnych (2015/2020), Europejska Rade¢ Bu-
dzetowq oraz krajowe rady ds. produktywnosci (Unia Gospodarcza); (3) zatwierdzo-
no cele socjalne UE na rzecz realizacji zatozen Europejskiego Filaru Praw Socjalnych
z 17 listopada 2017 r.*® Na ich realizacj¢ zaplanowano przeznaczy¢ srodki finansowe
z wieloletnich ram finansowych na lata 2021-2027 (gléwnie z EFS+) oraz z Funduszu

3¢ Komisja Europejska, Whiosck. Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ram zarzq-

dzania instrumentem budzetowym..., s. 1-14.
7 Szerzej na ten temat por. J.J. Wec, Perspektywy reformy ustrojowe; strefy euro do 2025 r. Aspekty insty-
tucjonalno-prawne, [w:] Unia Europejska w turbulentnym swiecie: 30 lat Traktatu z Maastricht, red.

J-M. Fiszer, T. Stgpniewski, Lublin—Warszawa 2022,s. 111-112.

W dniach 7-8 maja 2021 r. podczas tzw. szczytu spotecznego w Porto przedstawiciele rzadéw paristw
czlonkowskich UE, instytucji UE, partnerdw spolecznych oraz organizacji pozarzadowych zaakcepto-
wali w specjalnej deklaracji trzy gléwne cele socjalne zaproponowane przez Komisje Europejska 4 mar-
ca 2021 r. w planie dziatania na rzecz Europejskiego Filaru Praw Socjalnych. W slad za tym 25 czerwca
2021 r. Rada Europejska zatwierdzita wspomniane cele socjalne, co otwieralo droge do ich realizacji
w praktyce. Por. Komisja Europejska, Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europej-
skiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego i Komitetu Regionéw. Plan dzialania na rzecz Europejskiego
filaru praw socjalnych, Bruksela, 4 marca 2021 r., COM(2021) 102 final, s. 5-6.
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Odbudowy. Do polowy 2022 r. znaczna wigkszo$¢ srodkéw przewidzianych w planie
dziatania na rzecz Europejskiego Filaru Praw Socjalnych zostata przyjeta lub wdrozona

(Unia Gospodarcza)®.

IV. WNIOSKI

Analizowany materiat Zrédtowy potwierdzit obydwie, sformutowane w uwagach wstep-
nych, hipotezy badawcze. Realizacj¢ reformy ustrojowej UGIW opdznita kumulacja
kryzyséw migdzynarodowych oraz sprzeciw rzadéw niektdrych panstw cztonkowskich
wobec wybranych projektéw Komisji Europejskiej (hipoteza 1). Podstawowa osia spo-
ru migdzy Komisja a szczytem strefy euro byly granice solidarnosci finansowej miedzy
panistwami czlonkowskimi oraz docelowy model ustrojowy UGiW (hipoteza 2). Sta-
nowiska Komisji i szczytu strefy euro byly zbiezne w sprawie ustanowienia CB jako
linii kredytowej z ESM, harmonizacji krajowych przepiséw o gwarantowaniu depo-
zytéw (DGSD), realizacji zalozers EFPS oraz ustanowienia URK. Rozbiezno$¢ pogla-
déw dotyczyla projektéw ustanowienia pigciu nowych struktur: EMF, EDIS, urzedu
Europejskiego Ministra ds. Gospodarki i Finanséw oraz Mechanizmu Stabilizacyjnego
i odrebnej linii budzetowej dla strefy euro. Przyczyng byt sprzeciw wielu panstw wo-
bec wzmocnienia struktur ponadnarodowych, a tym samym wobec docelowego mo-
delu reformy ustrojowej UGIW (pytanie 1). Spory o granice solidarnosci finansowe;j
miedzy panstwami czlonkowskimi zadecydowaly przede wszystkim o braku zgody na
ustanowienie EDIS oraz odr¢bnej linii budzetowej dla strefy euro (pytanie 2). Kryzys
zadluzeniowy przyspieszyl reforme ustrojowa UGiW i stanowit jedna z jej przestanek,
ale kryzysy migracyjny, pandemiczny oraz geopolityczny przyczynily si¢ bezposrednio
do jej zahamowania, gléwnie z powodu braku $rodkéw finansowych na jej realizacje
(pytanie 3).

Bilans reformy ustrojowej UGIW wypada ambiwalentnie. O ile w latach 2010-
2015 byl on do$¢ okazaly, choé nie wszystkie cele reformy udato si¢ zrealizowaé w pla-
nowanym terminie, o tyle w latach 2015-2023, zwlaszcza od konca 2017 r., stopnio-
wo wygasal impet rzadéw paristw strefy euro do realizacji zaprojektowanych zmian
ustrojowych. Gléwnymi przyczynami stosunkowo skromnych osiagnie¢ w drugiej fa-
zie reformy byly: (a) brak wystarczajacej woli politycznej rzadéw panistw strefy euro
do jej realizacji; (b) liczne trudnosci i bariery wynikajace ze sprzecznych intereséw na-
rodowych tychze panstw oraz (c) kumulacja wspomnianych wyzej kryzyséw miedzy-
narodowych. W' ramach trzyfilarowej Unii Bankowej mikroostroznosciowy nadzér
i proces upadiosciowy przeniesiono na poziom UE (pierwszy i drugi filar), ale system
gwarantowania depozytéw pozostawiono w gestii pafistw cztonkowskich (trzeci filar).
Z powodu braku woli politycznej oraz sporéw miedzy rzadami panstw cztonkowskich
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Komisja Europejska, Europejski filar praw socjalnych pigé lat péiniej, artykut prasowy, Bruksela, 17 lis-
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o granice solidarnosci finansowej zrezygnowano m.in. z realizacji pigciu wspomnia-
nych wyzej projektéw. Ze wzgledu na koniecznos¢ przeznaczenia ogromnych $rod-
kéw finansowych na przezwyciezenie ckonomicznych i spolecznych skutkéw pan-
demii przerwano proces legislacyjny nad projektem ustanowienia BICC. Niemniej
w latach 2015-2022 udato si¢ zakonczy¢ proces implementacji do prawa krajowego
panstw czlonkowskich trzech kluczowych dyrekeyw (BRRD, BRRD II oraz DGSD)
(Unia Bankowa), podja¢ kierunkowe decyzje w sprawie wzmocnienia krajowych ram
CMDI i utworzenia CB jako linii kredytowej dla SRF w ramach ESMS (Unia Ban-
kowa), uchwali¢ WRF na lata 2021-2027, ustanowi¢ Europejska Radg Fiskalng i kra-
jowe rady fiskalne (Unia Fiskalna), powota¢ do zycia Stuzbe ds. Wspierania Reform
Strukturalnych/Dyrekeje Generalng KE ds. Wsparcia Reform Strukturalnych, uchwa-
li¢ decyzje Rady Unii Europejskiej o ustanowieniu rad ds. produktywnosci, a takze
zatwierdzi¢ przez Rade Europejska cele socjalne na rzecz Europejskiego Filaru Praw
Socjalnych, ktérych realizacja miata stanowi¢ pierwszy etap na drodze do zagwaran-
towania minimalnych standardéw socjalnych (Unia Gospodarcza). Jezeli nawet Unia
Fiskalna zostanie w przysztosci utworzona, to i tak nie dojdzie w niej do catkowitej
unifikacji polityk budzetowych panistw czlonkowskich strefy euro. Rzady beda miaty
nadal petng swobodg¢ w zakresie ksztattowania polityki podatkowej oraz decydowania
o podziale wydatkéw budzetowych wedtug wlasnych preferencji. Ponadto w latach
2010-2023 w wyniku reformy ustrojowej UGiW instytucjom UE nadano az 62 nowe
kompetencje®. W ramach Unii Bankowej najwi¢cej nowych uprawnien nabyly EBC
i Rada Unii Europejskiej, za$ nieco mniej — Komisja Europejska, Parlament Europej-
ski i Trybunat Obrachunkowy. Natomiast w wyniku trwajacego nadal procesu kon-
stytuowania Unii Fiskalnej oraz ,,rzeczywistej” Unii Gospodarczej najwigcej nowych
uprawnien przypadlo Komisji i Radzie Unii Europejskiej, za$ nieco mniej Radzie Eu-
ropejskiej, Parlamentowi Europejskiemu, Trybunalowi Sprawiedliwo$ci UE oraz Eu-

rogrupie (pytanic 4).
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