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Znaczenie kwestii prawnych
w negocjacjach funduszu odbudowy , Przyszte Pokolenie UE”

Melchior Szczepanik

Bezprecedensowy rozmiar funduszu odbudowy, ktéry Komisja Europejska zamierza utworzy¢ dzieki emisji
obligacji, a takze planowane przekazanie wiekszosci srodkow panstwom cztonkowskim w formie pomocy
bezzwrotnej, wzbudzity watpliwosci dotyczace zgodnosci takich dziatan z unijnymi traktatami. Nie wydajg
sie one na tyle znaczace, by zawazy¢ na powstaniu funduszu. Moga jednak by¢ wykorzystywane przez

panstwa cztonkowskie w negocjacjach dotyczacych jego ostatecznego ksztattu, szczegdlnie kryteridw

podziatu pieniedzy.

27 maja Komisja Europejska (KE) przedstawita projekt
nowych wieloletnich ram finansowych 2021-2027 oraz
funduszu odbudowy ,,Przyszte Pokolenie UE” (PP), ktory ma
opiewac na sume 750 mld euro i zostac sfinansowany przez
pozyczke zaciggnietg przez KE na rynkach finansowych.
W przesztosci KE korzystata juz z takiej formy, nigdy jednak
nie chodzito o tak znaczacg kwote. Ponadto uzyskane w ten
sposob pienigdze byly dotychczas pozyczane panstwom
cztonkowskim, tym razem wiekszos¢ srodkéw z PP (500 mid)
ma stanowi¢ pomoc bezzwrotna.

Dotacje azasada dyscypliny budietowej. Oponentami
wobec pomocy bezzwrotnej sg panstwa tzw. oszczednej
czworki (Austria, Dania, Holandia i Szwecja), wspierane przez
Finlandie. Obok argumentdw natury gospodarczej w dyskusji
pojawity sie rowniez watpliwosci prawne. Komisja
konstytucyjna parlamentu Finlandii zwrdcita uwage, ze
zgodnie zart. 310 Traktatu o funkcjonowaniu UE (TFUE)
budzet Wspdlnoty musi by¢ zrownowazony, co stawia pod
znakiem zapytania legalnos$¢ zaciggania pozyczek na dotacje
dla panstw cztonkowskich.

KE argumentuje, ze pozyczki powinny by¢ traktowane jako
przychdd dodatkowy, ktéry nie jest czescig budzetu Unii.
Przedstawiciele Komisji przyznajg, ze pozyskiwanie
i wydatkowanie tak znaczacych sum poza budzetem odbiega
od standardéw zarzadzania finansami  Wspdlnoty.
Uzasadniajg jednak te decyzje, powotujgc sie na art.
122 TFUE, ktéry méwi, ze Rada, na wniosek Komisji, ,moze
postanowic, w duchu solidarnosci z panstwami
cztonkowskimi, o s$rodkach stosownych do sytuacji

gospodarczej”, gdy panstwa s ,zagrozone powaznymi
trudnosciami [..] zuwagi na nadzwyczajne okolicznosci
pozostajgce poza ich kontrolg”. Wedtug doniesien
medialnych takg interpretacje przepisow traktatu podziela
departament prawny Rady (opinia nie jest jawna).

Komisja zwraca roéwniez uwage, ze akt prawny, w ktérym
znajdzie sie upowaznienie do zaciggniecia przez nig
pozyczek, zawiera zobowigzanie panstw cztonkowskich do
przekazania do budzetu Unii sum, ktére umozliwiag sptate
dtugu (ma ona rozpocza¢ sie w2028r.). Nie ma wiec
zagrozenia, ze UE zaciggnie zobowigzania, ktorych nie bedzie
w stanie uregulowac. Decyzja o zaciggnieciu pozyczek
wymaga nie tylko zgody wszystkich panstw cztonkowskich,
lecz takze ich parlamentéow. KE uzyska w ten sposdb silny
mandat do realizacji swoich planow.

Kryteria podziatu srodkéw. Watpliwosci natury prawnej
pojawiajg sie rowniez w debacie o podziale i wykorzystaniu
pieniedzy z PP. KE, wyznaczajac maksymalne sumy dostepne
dla poszczegdlnych panstw cztonkowskich w ramach
Instrumentu na rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci,
do ktérego trafi gros sSrodkéw z PP, zastosowata trzy kryteria:
liczbe ludnosci, PKB per capita w2019r. ibezrobocie
w latach 2015-2019. W rezultacie 50% dotacji ma trafi¢ do
czterech panistw: Grecji, Hiszpanii, Portugalii i Wtoch.
Przedstawiciele ,0szczednej czworki” iniektérych panstw
Europy Srodkowej wskazywali, ze taki zestaw kryteriéw nie
uwzglednia gospodarczych skutkéw pandemii, co jest
zaskakujgce w kontekscie wspomnianej podstawy prawnej
funduszu odbudowy. Premier Czech kwestionowat trzecie
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kryterium, ktore jego zdaniem w sposdb nieuzasadniony
premiuje  panstwa prowadzace w ostatnich latach
nieskutecznga polityke gospodarczg. Komisja ttumaczy swoja
propozycje, argumentujac, ze szczegdlnej pomocy w walce
ze skutkami pandemii potrzebujg te panstwa, ktdre jeszcze
przed jej rozpoczeciem znajdowaty sie w trudnej sytuacji
gospodarczej.

Prawnicy Rady nie zakwestionowali metodologii KE, zaznaczyli
jednak, ze rozbudowa przedstawionego zestawu kryteriow
wzmocnitaby argumentacje uzasadniajgcg  koniecznos¢
stworzenia funduszu  nadzwyczajnymi  okolicznosciami
pandemii. Sugestie te podjat przewodniczagcy Rady
Europejskiej Charles Michel. Jego kompromisowa propozycja,
ktdéra 17 lipca bedzie przedmiotem negocjacji szeféw panstw
i rzadéw, zaktada m.in., ze wobec czesci srodkéw (93 mid,
ktére majg by¢ dostepne w 2023 r.) kryterium bezrobocia
bedzie zastgpione odwotaniem do zmian PKB w latach 2020-
2021.

Sposéb wykorzystania funduszu odbudowy. Opinia
departamentu prawnego Rady wyraza watpliwosci wobec
planowanego sposobu wykorzystania pieniedzy z PP.
Podkresla, ze finansowane projekty powinny by¢ Scisle
powigzane z przeciwdziataniem skutkom pandemii. Dotyczy
to np. projektéw wramach programu Horyzont Europa,
wspierajgcego badania naukowe (13 z93 mld euro
w budzecie tego programu ma pochodzi¢ z PP). Taka
interpretacja moze mie¢ najwieksze znaczenie dla Funduszu
Sprawiedliwej Transformacji, ktéry az w75% ma by¢
finansowany z PP. Ma on wspiera¢ inwestycje w zakresie
transformacji energetycznej, szczegdlnie w tych panstwach,
gdzie bedzie ona najbardziej kosztowna. Prawnicy Rady
zasugerowali uzupetnienie wykazu warunkéw przyznawania
srodkow, stworzonego jeszcze przed pandemia, o wskazniki,
ktére lepiej oddawatyby spowodowane przez nig
utrudnienia.

Whioski i perspektywy. Watpliwosci prawne dotyczace
istoty funduszu odbudowy nie wydajg sie wystarczajace, by
uniemozliwi¢ jego powstanie. Nawet panstwa ,0szczednej
czworki”,  najbardziej sceptyczne  wobec  pomocy
bezzwrotnej, nie chcg eliminowac jej catkowicie i zdajg sobie
sprawe, ze jest ona dla panstw Potudnia nieodzownym
elementem kompromisu budzetowego. Moga jednak
wykorzystywaé  watpliwosci  prawne  jako  jeden
z argumentow za zmniejszeniem sum przeznaczonych na
dotacje, co miatoby ufatwi¢ zatwierdzenie decyzji
upowazniajgcej KE do zaciggniecia pozyczki w parlamentach
tych panstw.

W diuzszej perspektywie mogg pojawi¢ sie proby
zakwestionowania legalnosci dziatan KE, podobnie jak miato
to miejsce w_Niemczech wobec interwencji Europejskiego
Banku Centralnego (EBC), podjetej w zwigzku z kryzysem
gospodarczym i finansowym. Prawdopodobienstwo takich
inicjatyw wzrosnie, jesli w najblizszych latach nie uda sie
osiggng¢ kompromisu w sprawie nowych unijnych
podatkéw, ktére zgodnie z planem KE miatyby umozliwic¢
sptate dtugu. W takiej sytuacji bedzie on musiat zostaé
pokryty ze sktadek panstw cztonkowskich, co, szczegdlnie
w panstwach bedacych ptatnikami netto do budzetu
wspolnotowego, moze zacheci¢ ruchy eurosceptyczne do
odwotywania sie do krajowych saddow konstytucyjnych.
Jednak w przeciwienstwie do EBC dziatania KE, zatwierdzone
jednomysinie przez panstwa cztonkowskie iich parlamenty,
beda znacznie trudniejsze do podwazenia.

Uwagi sformutowane przez stuzby prawne Rady wzmacniajg
pozycje panstw forsujacych modyfikacje zasad podziatu
srodkow z PP. Znalazto to odzwierciedlenie juz w propozycji
Charlesa Michela. Cho¢ kryterium bezrobocia nie dziatato na
korzys¢ Polski, jego zastgpienie odwotaniem do zmian PKB
mogtoby oznacza¢ ograniczenie przypisanej jej sumy.
Wedtug prognoz KE recesja w Polsce w 2020 r. bedzie miata
najmniejsze rozmiary w catej UE (PKB zmniejszy sie o0 4,6%
przy sredniej unijnej 8,3%). Polska bedzie wiec zabiegad, by
najwiekszg wage miato kryterium PKB per capita, ktdre
w panstwach potudnia Europy, szczegdlnie we Wtoszech
i w Hiszpanii, jest wyzsze niz w Europie Srodkowe;j.

Wazna dla Polski, najwiekszego beneficjenta Funduszu
Sprawiedliwej Transformacji, bedzie ewentualna zmiana
zasad przyznawania srodkédw zgodnie zsugestiami
departamentu prawnego Rady, by ocena potrzeb panstw
uwzgledniata gospodarcze konsekwencje pandemii. Z uwagi
na wzglednie pozytywne prognozy gospodarcze, mogtaby
ona przynies¢ uszczuplenie funduszy przeznaczonych dla
Polski. Opinia prawnikdw Rady utrudni rowniez realizacje
przedstawianego przez Polske i pozostatych cztonkéw Grupy
Wyszehradzkiej postulatu przyznania panstwom wiekszej
swobody wydatkowania srodkéw z PP.

Jednak najwieksze znaczenie dla rozmiaréw wsparcia, jakie
Polska ostatecznie otrzyma z PP, moze mieé¢ nie wynik
negocjacji dotyczgcych konkretnych sum, lecz uzaleznienie
przyznania srodkédw od oceny stanu praworzgdnosci. Takiej
warunkowosci domagaja sie panstwa ,0szczednej czworki”
i znaczna wiekszos¢ w Parlamencie Europejskim. Jest ona
rowniez czescig propozycji przewodniczgcego Michela.
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