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Wprowadzenie

Przedmiotem artykutu jest analiza podstawowych zatozen, celéw oraz zasad refor-
my ustrojowej strefy euro oraz jej implikacji dla Polski. Pierwsza czes$¢ artykutu
poswigcona zostata procesowi realizacji reformy w okresie od przyjecia przez Rade
Europejska raportu Hermana Van Rompuya (13—14 grudnia 2012) az do utworze-
nia zr¢bow organizacyjnych Unii Bankowej. W drugiej czesci przedstawiono prace
nad reformg po opublikowaniu 22 czerwca 2015 r. tzw. raportu pigciu przewod-
niczacych, czyli dokumentu opracowanego przez Komisj¢ Europejska, a przed-
lozonego przez jej nowego przewodniczacego Jeana-Claudea Junckera w Scistej
wspotpracy z nowym przewodniczacym tzw. szczytu panstw strefy euro, Donal-
dem Tuskiem, nowym przewodniczagcym Eurogrupy, Jeroenem Dijsselbloemem,
prezesem Europejskiego Banku Centralnego, Mario Draghim, oraz przewodnicza-
cym Parlamentu Europejskiego, Martinem Schulzem. Natomiast w czgsci trzeciej
omoéwiono nastgpstwa zmian ustrojowych w strefie euro dla Polski.



108 JANUSZ JOZEF WEC

Pierwsza faza reformy (2012-2015)

Projektowane zmiany ustrojowe

Podstawa programowsg pierwszej fazy reformy ustrojowej strefy euro byt raport
Hermana Van Rompuya!, zaakceptowany przez Rade Europejskg w dniach 1314
grudnia 2012 r. W przyjetych wowczas konkluzjach Rada Europejska okreslita
podstawowe cele oraz zakres proponowanych zmian ustrojowych, co miato by¢
sposobem na przezwyci¢zenie kryzysu zadtuzeniowego strefy euro?.

W $lad za tym reforma ustrojowa winna prowadzi¢ do ustanowienia w ra-
mach Unii Gospodarczej i Walutowej trzech nowych struktur: zintegrowanych
ram finansowych (Unia Finansowa), zintegrowanych ram budzetowych (Unia
Fiskalna) oraz zintegrowanych ram polityki gospodarczej (Unia Gospodarcza)®.
Poniewaz jednak utworzenie tych nowych struktur oznaczato powazne ogranicze-
nie suwerennos$ci panstw cztonkowskich strefy euro, przewodniczacy Rady Euro-
pejskiej zaproponowat w zamian ustanowienie blizej nieokreslonego mechanizmu
legitymizacji i rozliczalnosci. Pod tym enigmatycznym poje¢ciem kryt si¢ zamiar
rozszerzenia kompetencji instytucji Unii Europejskiej, przede wszystkim Parla-
mentu Europejskiego, oraz parlamentow narodowych w strefie euro zgodnie z art.
13 paktu fiskalnego oraz protokotem nr 1 w sprawie roli parlamentéw narodowych
w Unii Europejskiej zataczonym do TUE i TFUE i TEWEA. Oznaczato to jednak
réwniez rezygnacje¢ z idei przeksztalcenia Unii Europejskiej w Unig Polityczng ro-
zumianej jako sposob na przezwyci¢zenie kryzysu zadluzeniowego strefy euro, co
wydawalo sie zrozumiate z powodu licznych kontrowersji, jakie wzbudzita debata
na ten temat w Unii Europejskiej w latach 2011-2012%.

' Pierwsza wersj¢ raportu Van Rompuy przedstawit w czerwcu, druga w pazdzierniku,
zas$ trzecig w grudniu 2012 r., por. Rada Europejska. Sprawozdanie przewodniczacego Rady Euro-
pejskiej Hermana Van Rompuya. W kierunku faktycznej Unii Gospodarczej i Walutowej. Komu-
nikat prasowy, Bruksela, 26 czerwca 2012 r., EUCO 120/12, s. 3. Rada Europejska. Przewodni-
czacy. W kierunku faktycznej Unii Gospodarczej i Walutowej. Sprawozdanie okresowe, Bruksela,
12 pazdziernika 2012 r., s. 1-8. Rada Europejska. Przewodniczacy. W kierunku faktycznej Unii
Gospodarczej 1 Walutowej. [Sprawozdanie koncowe], Bruksela, 5 grudnia 2012 r., s. 1-18. Wtasne
plany dzialania w tej sprawie opublikowaty réwniez Komisja Europejska, Europejski Bank Cen-
tralny (EBC) oraz Grupa Refleksyjna ds. Przysztosci Unii Europejskiej. Szerzej na ten temat por.
J.J. Wece, The European Union Debate on the Second Institutional Reform (2011-2012), ,,Przeglad
Zachodni” 2014, nr 1, s. 18-30.

2 Posiedzenie Rady Europejskiej w dniach 13—14 grudnia 2012 r. Konkluzje, Bruksela,
14 grudnia 2012 r., EUCO 205/12, s. 1-5. Szerzej na temat przyczyn kryzysu zadtuzeniowego stre-
fy euro, por. M. Pietrzykowski, Polska na drodze do reformowanej strefy euro, Poznan 2014, s. 44—
58. Jako poczatek kryzysu zadtuzeniowego Komisja Europejska podaje przetom lat 2010/2011,
por. Komisja Europejska. Notatka prasowa — Unia Bankowa: przywracamy stabilnos¢ finansowa
w strefie euro, Bruksela, 15 kwietnia 2014 1., s. 1.

3 Ich szczegdtowsg analize por. J.J. Wece, Proces konstytuowania Unii Bankowej. Geneza,
podstawy prawne, cele i zasady dziatania, ,,Rocznik Integracji Europejskiej” 2014, s. 33-34.

4 Z propozycja przeksztatcenia Unii Europejskiej w Uni¢ Polityczna jako sposobem na
przezwyciezenie kryzysu zadtuzeniowego w strefie euro wystapili jako pierwsi w pazdzierniku
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Reforma ustrojowa miala przebiega¢ w trzech etapach. Pierwszy z nich wi-
nien obejmowac lata 2012-2013, drugi etap — lata 2013-2014, za$ etap trzeci miat-
by si¢ rozpoczac po 2014 r. i stanowi¢ punkt kulminacyjny procesu zmian. Pierw-
szym krokiem w kierunku utworzenia Unii Finansowej powinno by¢ powotanie do
zycia Unii Bankowej. Winna si¢ ona opiera¢ na trzech filarach: jednolitym mecha-
nizmie nadzorczym; jednolitym mechanizmie restrukturyzacji i uporzadkowane;j
likwidacji, a takze harmonizacji krajowych systemow gwarantowania depozytow”.

Unia Fiskalna miata powstawa¢ w kilku fazach. Najpierw nalezatoby za-
konczy¢ proces implementacji szesciopaku, paktu fiskalnego i dwupaku, ktorych
celem byta koordynacja ex ante rocznych budzetow panstw cztonkowskich strefy
euro. Nastepnie powinno doj$¢ do uzgodnienia putapu rocznego salda budzeto-
wego 1 dlugu publicznego dla panstw strefy euro, co stworzyloby uwarunkowania
dla emisji wspolnego dtugu bez odwotywania si¢ do uwspolnotowienia dlugu pan-
stwowego. Emisja dlugu publicznego ponad wspdlnie ustalony putap musiataby
by¢ uzasadniona i uprzednio zatwierdzona przez instytucje Unii Europejskiej. Na-
tomiast w perspektywie dtugoterminowej nalezatoby ustanowi¢ odrebny budzet
strefy euro, nazywany przez Van Rompuya enigmatycznie mechanizmem zdolno-
Sci fiskalnej (fiscal capacity), a takze organ skarbowy o ,,wyraznie zdefiniowanych
obowigzkach™®,

Unia Gospodarcza powinna stanowi¢ dopelienie Unii Finansowej i Unii
Fiskalnej. W perspektywie krotkoterminowej trzeba bytoby zakonczy¢ proces two-
rzenia jednolitego rynku. Opierajac si¢ na semestrze europejskim i pakcie euro
plus, nalezatoby poprawi¢ skuteczno$¢ koordynowania glownych reform polityki
gospodarczej’. W zwigzku z tym powinno doj$¢ do ustanowienia mechanizmu ko-

2011 r. przedstawiciele rzadu Niemiec. Szerzej na ten temat por. J.J. Wece, Die politische Debatte
zur zweiten Systemreform der Europdischen Union in Deutschland (2011-2012), ,,Zeitschrift des
Verbandes Polnischer Germanisten” 2014, H. 2, s. 201-208. Rowniez raport Grupy Refleksyjnej
ds. Przysztosci Unii Europejskiej z 17 wrzeénia 2012 r., zawieral zar6wno propozycje zmian ustro-
jowych w strefie euro, jak i przewidywat kompleksowa reforme ustrojowa catej Unii Europejskie;j,
skutkujaca przeksztatceniem tej organizacji migdzynarodowej w Uni¢ Polityczna, por. J.J. Wee,
The European Union Debate, op. cit., s. 18-21.

> Harmonizacja krajowych systemow gwarantowania depozytéw miata prowadzi¢ do tego,
ze ,,w kazdym panstwie cztonkowskim utworzone zostang wystarczajaco solidne krajowe systemy
ubezpieczenia depozytdow, co pozwoli na ograniczenie efektdw rozlania zwigzanych z ucieczka
depozytow do innych instytucji i krajow oraz zapewnienie odpowiedniego stopnia ochrony depo-
nentow w Unii Europejskiej”, por. Rada Europejska. Przewodniczacy. W kierunku faktycznej Unii
Gospodarczej i Walutowe;j. [Sprawozdanie konicowe], Bruksela, 5 grudnia 2012 r., op. cit., s. 8.

¢ Qdrebny budzet strefy euro mialby zabezpiecza¢ panstwa do niej nalezace przed skut-
kami tzw. wstrzasow asymetrycznych, por. ibidem, s. 8—12. Por. tez Komisja Europejska. Dyrek-
cja Generalna Sprawy Gospodarcze i Finansowe, Przysztos¢ UGW. Plan dzialania na przysztosé,
http://ec.curopa.cu/economy_finance/explained/ economic_and monetary union/the future of
emu, s. 1 [dostgp: 30.04.2016].

7 Semestr europejski byt obowiazujacym od 1 stycznia 2011 r. mechanizmem oceny, ko-
ordynacji i nadzoru nad politykami gospodarczymi panstw cztonkowskich strefy euro, scalajacym
dziatania zaplanowane w strategii ,,Europa 2020” oraz pakcie euro plus. Obejmowat on trzy ele-
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ordynacji ex ante gtdwnych reform polityki gospodarczej zgodnie z art. 11 paktu
fiskalnego, a takze mechanizmu koordynacji 1 konwergencji oraz realizacji polityk
strukturalnych®. W ramach tego ostatniego mechanizmu zainteresowane panstwa
czlonkowskie strefy euro zawieratyby z instytucjami unijnymi umowy reformator-
skie, w ktorych zobowigzywatyby si¢ do wzmocnienia konkurencyjno$ci swoich
gospodarek, przyspieszenia wzrostu gospodarczego oraz obnizenia bezrobocia.
W zamian otrzymywatyby one wsparcie finansowe z budzetu Unii Europejskiej’.

Realizacja zmian ustrojowych

Realizacja zatlozen raportu Van Rompuya z grudnia 2012 r. obj¢ta w pierwszej
kolejnosci dziatania na rzecz ukonstytuowania Unii Bankowej jako cze$ci skta-
dowej przysztej Unii Finansowej. Podczas posiedzen Rady Europejskiej w marcu
i czerweu 2013 r. uzgodniono, ze priorytetem w dalszych prac bedzie wtasnie
zakonczenie procesu ustawodawczego nad Unig Bankowg, poniewaz miato to
podstawowe znaczenie dla zapewnienia stabilno$ci finansowej panstw czton-
kowskich strefy euro'’.

Unia Bankowa winna sprawowa¢ nadzor nad instytucjami kredytowymi,
w tym bankami, strefy euro, ale z drugiej strony ma takze gwarantowac, ze in-
stytucje te beda mogty by¢ likwidowane w sposob kontrolowany, bez szkdd dla
systemu finansowego panstw oraz kosztow, jakie do tej pory ponosili z tego tytutu
podatnicy. Podstawe prawna Unii Bankowej stanowig przepisy prawa pierwotne-
go 1 pochodnego Unii Europejskiej. W dziedzinie prawa pierwotnego sa to posta-

menty sktadowe: nadzor makroekonomiczny, koordynacj¢ oraz nadzor fiskalny. O ile dwa pierw-
sze elementy tego mechanizmu dotyczyly krajowych programéw reform, o tyle ostatni odnosit
si¢ do programéw stabilnosci lub konwergencji, przygotowywanych na mocy Paktu Stabilnosci
1 Wzrostu. Pakt euro plus zostat przyjety w dniach 24-25 marca 2011 r. i zobowigzywal panstwa
sygnatariuszy do koordynacji dziatan w celu pobudzenia konkurencyjnosci ich gospodarek, wzro-
stu zatrudnienia oraz zwigkszenia stabilnosci finanséw publicznych i budzetow. Do paktu euro plus
przystapity wszystkie panstwa cztonkowskie strefy euro oraz sze$¢ panstw do niej nienalezacych —
Butgaria, Dania, Litwa, Lotwa, Polska i Rumunia (stad nazwa pakt euro plus), por. J.J. Wec, Pierw-
sza polska prezydencja w Unii Europejskiej. Uwarunkowania — Procesy decyzyjne — Osiggniecia
i niepowodzenia, Krakéw 2012, s. 132—133.

8 Rada Europejska. Przewodniczacy. W kierunku faktycznej Unii Gospodarczej i Waluto-
wej. [Sprawozdanie koncowe], op. cit., s. 13.

o Ibidem, s. 14-16.

10 Posiedzenie Rady Europejskiej w dniach 14—15 marca 2013 r. Konkluzje, Bruksela,
14 marca 2013 r., EUCO 23/13, s. 9. Posiedzenie Rady Europejskiej w dniach 27-28 czerwca
2013 r. Konkluzje, Bruksela, 28 czerwca 2013 r., EUCO 104/2/13, REV 2, s. 9-10. Z kolei pod-
czas posiedzenia w marcu 2014 r. Rada Europejska wezwala Parlament Europejski i Rade Unii
Europejskiej do jak najszybszego uchwalenia rozporzadzenia w sprawie ustanowienia Jednolite-
go Mechanizmu Restrukturyzacji i Uporzadkowanej Likwidacji, a takze zaapelowata do rzadow
panstw cztonkowskich strefy euro o zakonczenie negocjacji nad umowa migdzyrzadowa w sprawie
utworzenia Jednolitego Funduszu Restrukturyzacji i Uporzadkowanej Likwidacji, por. Posiedzenie
Rady Europejskiej w dniach 20-21 marca 2014 r. Konkluzje, Bruksela, 21 marca 2014 r., EUCO
7/1/14,REV 1,s. 2
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nowienia traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE), w szczegolnosci
art. 114 ust. 1-10, art. 127 ust. 6 oraz art. 53 ust. 1 TFUE",

W latach 2013-2015 udato si¢ ustanowi¢ dwa sposrod trzech filarow Unii
Bankowej. Nie dysponuje ona zatem nadal pelng strukturg organizacyjng. Pierw-
szym filarem jest Jednolity Mechanizm Nadzorczy (Single Supervisory Mechanism
— SSM). Powstal on 4 listopada 2014 r., cho¢ zgodnie z raportem Van Rompuya
miat by¢ utworzony 1 stycznia tegoz roku. Drugi filar stanowig Jednolity Mecha-
nizm Restrukturyzacji i Uporzadkowanej Likwidacji (Single Resolution Mecha-
nism — SRM) oraz Jednolity Fundusz Restrukturyzacji i Uporzadkowanej Likwida-
cji (Single Resolution Fund — SRF). Pierwszy z nich uzyskat zdolno$¢ operacyjng
1 stycznia 2015 1., za$ drugi 1 stycznia 2016 r.'* Natomiast trzecim filarem winien
by¢ w przysztosci mechanizm harmonizacji krajowych systemow gwarantowania
depozytow'®. W literaturze podkresla sig, ze brak trzeciego filaru uiemozliwia pan-

"' Traktat z Lizbony (dalej — Traktat z Lizbony), zmieniajacy traktat o Unii Europejskiej
i traktat ustanawiajacy Wspdlnote Europejska, podpisany w Lizbonie 13 grudnia 2007 r. (teksty
skonsolidowane), Dziennik Urzgdowy Unii Europejskiej C, 2008, nr 115, s. 90, 124, 134-135.
Szersze oméwienie tej kwestii, w tym takze aktow prawa pochodnego, na mocy ktorych doszto do
ustanowienia dotychczasowych struktur Unii Bankowej, por. J.J. Wee, Proces konstytuowania Unii
Bankowej, op. cit., s. 35-37.

12 Warunkiem utworzenia SRF byta ratyfikacja umowy mig¢dzyrzadowej o przekazywaniu
i uwspdlnianiu sktadek na jego rzecz, podpisanej 21 maja 2014 r. przez 26 panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej (bez Wielkiej Brytanii i Szwecji). Aby umowa mogla wejs¢ w zycie, winny ja ra-
tyfikowac panstwa reprezentujace co najmniej 90% tacznej wagi gloséw wszystkich krajow uczest-
niczacych w SSM i SMR, por. J.J.Wec, Proces konstytuowania Unii Bankowej, op. cit., s. 37. Do
30 listopada 2015 r. umowa zostata ratyfikowana przez 18 sposrod 19 panstw nalezacych do Unii
Bankowej. 29 grudnia 2015 r. ratyfikowaly ja Wegry, jako pierwszy z krajow nieuczestniczacych
w Unii Bankowej, za$ 11 stycznia 2016 r. Luksemburg, jako ostatnie panstwo nalezace do Unii
Bankowe;j. Polska podpisata t¢ umowe, ale dotad jej nie ratyfikowata, por. Komisja Europejska —
drugi filar Unii Bankowej w pelni operacyjny, ,,Przeglad Spraw Europejskich” 2016, nr 1, s. 4.

3 A. Jurkowska-Zeidler, Fundamentalne zmiany regulacji i nadzoru jednolitego rynku
finansowego Unii Europejskiej w ramach Unii Bankowej, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2015,
t. XXXIII, s. 189-192; M. Zaleska, Unia bankowa — koncepcja i wyzwania, [w:] Unia bankowa,
red. M. Zaleska, Warszawa 2013, s. 16; G. Nosiadek, Unia bankowa krajow Unii Europejskiej,
,-Mysl Ekonomiczna i Polityczna” 2014, nr 3, s. 133-164; J. Kolesnik, Europejska unia bankowa —
nowy wymiar ryzyka systemowego, ,,Problemy Zarzadzania” 2013, nr 2, s. 91-110. Wedtug niekto-
rych autoréw Unia Bankowa miata si¢ opiera¢ na nastepujacych trzech filarach: jednolitym mecha-
nizmie nadzorczym; jednolitym mechanizmie restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji, a takze
powiazanych ze soba mechanizmach finansowania (wspolnych dla calego rynku wewnetrznego),
czyli jednolitym funduszu restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji, systemie gwarantowania
depozytow oraz wspolnym mechanizmie ochronnym (linia kredytowa). Oznaczato to, ze SRF miat-
by wchodzi¢ w sktad trzeciego filaru, por. J. Patynowska, Horyzonty bankowosci 2015: Trzy filary
stabilnosci, www.aleBank.pl, s. 1-4. Por. tez J.J. Wec, Proces konstytuowania Unii Bankowej, op.
cit., s. 3. Zaliczenie SRF do trzeciego filaru Unii Bankowej wziglo si¢ stad, ze w pierwszym ra-
porcie Van Rompuya z czerwca 2012 r. wspomniane wyzej mechanizmy finansowe byly taczone
razem, por. Rada Europejska. Sprawozdanie przewodniczacego Rady Europejskiej Hermana Van
Rompuya. W kierunku faktycznej Unii Gospodarczej i Walutowej. Komunikat prasowy, Bruksela,
26 czerwca 2012 1., op. cit. s. 5.
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stwom cztonkowskim osiagnigcie zaktadanych korzysci z Unii Bankowej'*. Przy-
jeto réwniez przepisy legitymizujagce wspomniane zmiany ustrojowe w postaci
rozszerzenia kompetencji Europejskiego Banku Centralnego, Parlamentu Europej-
skiego, Komisji Europejskiej, Trybunatu Obrachunkowego, Rady Unii Europe;j-
skiej 1 parlamentéw narodowych w strefie euro'’.

Pierwszy filar Unii Bankowej, czyli Jednolity Mechanizm Nadzorczy,
sktada si¢ z Europejskiego Banku Centralnego oraz wtasciwych krajowych orga-
now nadzorczych. Europejski Bank Centralny pelni bezposredni nadzoér nad 120
najwigkszymi bankami strefy euro, co stanowi ok. 82% aktywow bankowych
w strefie euro'®. Nadzor ten jest sprawowany przez wspodlne zespoly ztozone
z pracownikow EBC i krajowych organdéw nadzorczych (Joint Supervisory Team
—JST). Pozostate 3500 bankow sa natomiast nadzorowane przez krajowe organy
nadzorcze, cho¢ ostateczng odpowiedzialno$¢ w tym zakresie ponosi Europejski
Bank Centralny, przy czym jego uprawnienia polegaja na wydawaniu i cofaniu
zezwolen na prowadzenie dziatalno$ci, a takze na ocenie nabycia i zbycia znacz-
nych pakietow akcji tychze bankow!'”.

Drugi filar Unii Bankowej, czyli Jednolity Mechanizm Restrukturyzacji
i Uporzadkowanej Likwidacji, zwany takze mechanizmem upadtosciowym, ma
na celu zagwarantowanie, aby w przysztosci potencjalne bankructwa instytucji
kredytowych w strefie euro, w tym bankow, skutkowaty jedynie minimalnymi
kosztami dla podatnikoéw. Realizacje jednolitych zasad i jednolitej procedury
upadtosciowej zapewnia Jednolita Rada ds. Restrukturyzacji i Uporzadkowane;j
Likwidacji wraz z Rada Unii Europejskiej, Komisja Europejska oraz krajowymi
organami ds. restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji. Jednolity Mechanizm
Restrukturyzacji i Uporzadkowanej Likwidacji moze by¢ wykorzystywany je-
dynie w panstwach objetych Jednolitym Mechanizmem Nadzorczym. Natomiast
w pozostalych panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej beda podejmowane
dziatania w oparciu o krajowe organy restrukturyzacji i uporzadkowanej likwi-

4 K. Waliszewski, Unia bankowa i unia rynkow kapitatowych — analiza poréwnawcza
europejskich projektow integracyjnych w obszarze finansowym, ,Nauki o Finansach. Financial
Sciences” 2015, nr 2, s. 100-101; D. Schoenmaker, Banking union: Where we re going wrong,
[w:] Banking Union for Europe. Risks and Challenges, ed. T. Beck, Centre for Economic Policy
Research, London 2012.

15 J.J.Wec, Proces konstytuowania Unii Bankowej, op. cit., s. 40-42.

1" Europejski Bank Centralny — rozpoczecie nadzorowania bankow strefy euro przez EBC,
,,Przeglad Spraw Europejskich” 2014, nr 11, s. 15. Poczatkowo zakladano, Zze bedzie to 128 bankow
reprezentujacych 85% aktywow bankowych strefy euro, por. J.J. Wec, Proces konstytuowania Unii
Bankowej, op. cit., s. 38.

17 Rozporzadzenie Rady z dnia 15 pazdziernika 2013 r. powierzajace Europejskiemu Ban-
kowi Centralnemu szczegoélne zadania w odniesieniu do polityki zwigzanej z nadzorem ostrozno-
$ciowym nad instytucjami kredytowymi, Dziennik Urzgdowy Unii Europejskiej L, 2013, nr 287,
S. 63-89. Europejski Bank Centralny — rozpoczecie nadzorowania bankow strefy euro przez EBC,
,Przeglad Spraw Europejskich” 2014, nr 11, s. 15.
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dacji'®. Jednolity Fundusz Restrukturyzacji i Uporzadkowanej Likwidacji, zwany
takze funduszem upadto$ciowym, ma by¢ budowany stopniowo przez osiem lat,
liczac od 1 stycznia 2016 r. Przed uptywem tego okresu winien on dysponowacé
co najmniej 1% kwoty depozytow gwarantowanych wszystkich instytucji kre-
dytowych', czyli jak si¢ szacuje kwotg ok. 55 mld euro. Zgodnie z umowa mig-
dzyrzadowa z 21 maja 2014 r. sktadki do Jednolitego Funduszu Restrukturyzacji
i Uporzadkowanej Likwidacji beda pobierane od bankéw przez krajowe organy
ds. restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji, a nastepnie przekazywane do
tegoz Funduszu. Poczatkowo $rodki finansowe beda gromadzone w kopertach
(tzw. pulach) przypisanych do poszczegolnych panstw i winny by¢ przeznaczone
wylacznie na ratowanie bankow majacych siedzib¢ w danym panstwie. Jednak
w ciggu o$miu lat ulegng one uwspodlnotowieniu i wtedy beda mogty by¢ prze-
znaczone na restrukturyzacj¢ dowolnego banku strefy euro. W pierwszym roku
uwspolnotowione zostanie 40% zgromadzonych srodkow, w drugim roku — kolej-
ne 20%, a reszta — stopniowo przez sze$¢ kolejnych lat). Sktadki poszczegolnych
bankoéw do Jednolitego Funduszu Restrukturyzacji i Uporzadkowanej Likwidacji
beda obliczane proporcjonalnie do kwoty ich zobowigzan oraz stopnia ryzyka®.

Trzecim filarem Unii Bankowej ma by¢ mechanizm harmonizacji kra-
jowych systemow gwarantowania depozytéw, spetniajagcy warunki okreslone
w art. 4 ust. 1 dyrektywy DGSD?!. Oznacza to, ze odpowiedzialno$¢ za gwaranto-
wanie depozytéw w strefie euro spoczywac miala nadal na wtadzach krajowych,
choc¢ nadzor i decyzja o upadtosci danego banku naleze¢ winny do Europejskie-
go Banku Centralnego. Podstawowym zadaniem trzeciego filaru powinna by¢
ochrona deponentéw przed skutkami niewyptacalnosci instytucji kredytowych.
Panstwa uczestniczgce w Unii Bankowej winny gwarantowac¢ tymze deponentom
wyptacalnos¢ depozytow do 100 tys. euro. W razie zagrozenia upadkiem banki
bytyby wprawdzie zmuszone do ochrony swoich depozytariuszy, ale z drugiej

18 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 lipca 2014 r. ustanawiajace
jednolite zasady oraz jednolita procedur¢ restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji instytucji
kredytowych i niektorych firm inwestycyjnych w ramach jednolitego mechanizmu restrukturyzacji
i uporzadkowanej likwidacji oraz jednolitego funduszu restrukturyzacji i uporzadkowanej likwi-
dacji oraz zmieniajace rozporzadzenie (UE) nr 1093/2010, Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej
L. 2014, nr 225, s. 1-90.

19 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 lipca 2014 r., op. cit., s. 77.

20 Umowa o przekazywaniu i uwspdlnianiu sktadek na rzecz Jednolitego Funduszu Re-
strukturyzacji i Uporzadkowanej Likwidacji, Bruksela, 21 maja 2014 r., EU/SREF, s. 22-23, 27.

21 Zgodnie z art. 4 ust. 1 dyrektywy kazde ,,panstwo cztonkowskie zapewnia utworzenie
i urzgdowe uznanie na swoim terytorium jednego lub wigcej systemow gwarancji depozytow. Nie
wyklucza to mozliwosci potaczenia systemoéw gwarancji depozytow réznych panstw cztonkow-
skich ani ustanawiania transgranicznych systemow gwarancji depozytow. Zatwierdzenie takich
transgranicznych lub potaczonych systemow gwarancji depozytow uzyskuje si¢ od panstw czton-
kowskich, w ktorych zostaly ustanowione dane systemy gwarancji depozytow”, por. Dyrektywa
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 16 kwietnia 2014 r. w sprawie systemow gwarancji depo-
zytow, Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej L, 2014, nr 173, s. 158.
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strony miatyby takze mozliwo$¢ korzystania z czeéci srodkow, objetych wspo-
mnianymi gwarancjami, na finansowanie dziatan pozwalajacych unikng¢ ich
upadku??. W zwigzku z tym w literaturze stusznie zwraca si¢ uwage, ze ta czg¢s$¢
przepisow dyrektywy stanowi ,,silny impuls zachecajacy banki do podjecia wigk-
szego ryzyka inwestycyjnego”®. Warto rowniez zauwazy¢, ze pierwszy raport
Van Rompuya z czerwca 2012 r. przewidywatl ustanowienie europejskiego sys-
temu gwarantowania depozytow?*, ale w kolejnych jego edycjach z pazdziernika
2012 r. oraz grudnia tegoz roku propozycja ta znikneta, co wskazywato na to,
ze brak bylo wowczas woli politycznej do ustanowienia Europejskiego Systemu
Gwarantowania Depozytow?.

W przypadku upadto$ci bankow Jednolity Mechanizm Restrukturyzacji
i Uporzadkowanej Likwidacji oraz Jednolity Fundusz Restrukturyzacji i Uporzad-
kowanej Likwidacji mialy funkcjonowac w $cistym zwiazku z dyrektywa DGSD.
Zgodnie z art. 15 ust. 1-4 rozporzadzenia z 15 lipca 2014 1. w sprawie ustano-
wienia jednolitego mechanizmu restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji oraz
jednolitego funduszu restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji za btedy spo-
wodowane przez banki odpowiadaliby w pierwszej kolejnosci ich akcjonariusze
oraz wierzyciele, nastepnie posiadacze depozytow powyzej 100 tys. euro, a dopie-
ro w ostatniej kolejnosci (w przypadku braku wystarczajacych srodkéw) Jednolity
Fundusz Restrukturyzacji i Uporzadkowanej Likwidacji*.

Poza trzecim filarem Unii Bankowej nie udato si¢ utworzy¢ Wspolnego
Mechanizmu Ochronnego (Common Backstop — CB), co wymagatoby podpisania
przez kazde z panstw nalezacych do Unii Bankowej porozumienia o uruchomieniu
linii kredytowej (Loan Facility Agreement) dla SRF. Do 11 lutego 2016 r. takie
porozumienie podpisaty jedynie Niemcy, Francja i Stowenia sposrdéd 19 panstw
uczestniczacych w SSM 1 SRM. Ponadto kilka panstw cztonkowskich Unii Euro-
pejskiej nadal nie implementowato do swojego prawa krajowego dwoch istotnych
dla Unii Bankowej aktéw ustawodawczych. Byly to: po pierwsze, dyrektywa Par-
lamentu Europejskiego i Rady Unii Europejskiej z 15 maja 2014 r., ustanawiajaca

2 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 16 kwietnia 2014 r., op. cit., s. 150,
160-163.

3 K. Zielinska, Drogi do unii bankowej — reformy systemu regulacji systemu bankowego,
,,Ekonomia Mi¢dzynarodowa” 2013, z. 4, s. 35.

24 Por. Rada Europejska. Sprawozdanie przewodniczacego Rady Europejskiej Hermana
Van Rompuya. W kierunku faktycznej Unii Gospodarczej i Walutowej. Komunikat prasowy, Bruk-
sela, 26 czerwca 2012 r., op. cit., s. 5.

% Dlatego tez niektorzy autorzy biednie podaja, ze trzecim filarem Unii Bankowej miat
by¢ ,,europejski system gwarantowania depozytdw”, co sugerowatoby, ze chodzi o ponadnarodowy
system gwarancji, por. M. Zaleska, op. cit., s. 16; K. Waliszewski, Koncepcja unii bankowej — szan-
se i zagrozenia dla sektora bankow komercyjnych w Polsce, [w:] Unia bankowa, red. M. Zaleska,
op. cit., s. 35; K. Zielinska, op. cit., s. 35; G. Nosiadek, op. cit., s. 145, 158.

26 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiejgo i Rady z dnia 15 lipca 2014 r., op. cit., s. 39—
40.
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ramowe uwarunkowania dla dzialan naprawczych oraz restrukturyzacji i uporzad-
kowanej likwidacji instytucji kredytowych, a takze firm inwestycyjnych (tzw. dy-
rektywa BRRD)?’; po drugie, dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady Unii
Europejskiej z 16 kwietnia 2014 r. w sprawie systemow gwarantowania depozytow
(Deposit Insurance Scheme — DIS) (tzw. dyrektywa DGSD)?. Obydwie dyrektywy
winny by¢ implementowane w kazdym panstwie cztonkowskim Unii Europejskiej.
Termin transpozycji dyrektywy BRRD do prawa krajowego uplynat 31 grudnia
2014 r., za$ dyrektywy DGSD 1 lipca 2015 .

Rowniez dynamika prac na pozostalymi zmianami ustrojowymi przebiegata
z opoznieniem w stosunku do harmonogramu przyjetego przez Rade Europejska
w grudniu 2012 r. W toku znajdowaty si¢ bowiem nadal prace nad utworzeniem
Unii Fiskalnej. Weszly wprawdzie w zycie szesciopak (grudzien 2011 r.), dwupak
(maj 2013 r.) oraz pakt fiskalny (styczen 2013 r.). Jednak wskutek sprzeciwu nie-
ktorych panstw cztonkowskich nie rozpoczeto prac, ani nawet nie podjeto decyzji
o ustanowieniu wspolnego budzetu strefy euro, czyli najbardziej kontrowersyjne-
go celu calej reformy. Nie udato si¢ rowniez utworzy¢ mechanizmu koordynacji
i konwergencji oraz realizacji polityk strukturalnych panstw strefy euro w oparciu
o umowy reformatorskie.

Druga faza reformy (od 2015 r.)

Projektowane zmiany ustrojowe

Mimo istotnych postepoéw w procesie tworzenia rzeczywistej Unii Gospodarczej
1 Walutowej, w szczegolnosci w zakresie konstytuowania Unii Bankowej, trzy spo-
srod czterech celow reformy ustrojowej strefy euro do polowy 2015 r. nadal nie
zostaly zrealizowane. W zwigzku z tym nowy przewodniczacy Komisji Europej-
skiej, Jean-Claude Juncker, przedstawit dwa bardzo istotne dokumenty, ktorych
realizacja miata przyspieszy¢ prace nad reformg ustrojows strefy euro. 12 lutego
2015 r. przedstawil on note analityczng Przygotowania do kolejnych dziatan w za-
kresie lepszego zarzqdzania gospodarczego w strefie euro, za$ 22 czerwca tegoz

7 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 maja 2014 r. ustanawiajaca ramy
na potrzeby prowadzenia dzialan naprawczych oraz restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji
w odniesieniu do instytucji kredytowych i firm inwestycyjnych oraz zmieniajaca dyrektywe Rady
nr 82/891 EWG i dyrektywy Parlamentu 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 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1093/2010 i (UE) nr 648/2012,
Dziennik Urzgdowy Unii Europejskiej L, 2014, nr 173, s. 190-348.

2 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 16 kwietnia 2014 r., op. cit., s. 149—
178.

2 Przepisy dotyczace bail-in, zawarte w dyrektywie BRRD nalezato natomiast implemen-
towac¢ do 31 grudnia 2015 r., por. Rada Unii Europejskiej — wdrazanie Unii Bankowej, ,,Przeglad
Spraw Europejskich” 2016, nr 2, s. 10-11.
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roku zaprezentowat raport Dokonczenie budowy europejskiej Unii Gospodarczej
i Walutowej™°.

O ile jednak w dotychczasowym harmonogramie reformy ustrojowej stre-
fy euro, przyjetym na mocy decyzji Rady Europejskiej, ktore zapadaty kolejno
w grudniu 2012 r. oraz marcu i czerwcu 2013 r., priorytetem bylo ustanowienie
Unii Bankowej, o tyle w raporcie czterech przewodniczacych i prezesa EBC, dla
uproszczenia zwanym odtad raportem pigciu przewodniczacych, punkt cigzkosci
spoczywat na mechanizmie koordynacji i konwergencji ex ante polityk gospodar-
czych panstw strefy euro. Bylo to nastgpstwem decyzji szczytu panstw strefy euro
z 24 pazdziernika 2014 r., podczas ktorego wskazano na priorytetowe znaczenie
scislejszej koordynacji polityk gospodarczych dla zapewnienia sprawnego funk-
cjonowania Unii Gospodarczej i Walutowej*!.

W $lad za tym autorzy raportu zalecali realizacj¢ czterech nastgpujacych
celow: po pierwsze, utworzenie Unii Gospodarczej, dzigki ktorej ,.kazda gospo-
darka bedzie miata cechy strukturalne dajace jej mozliwo$¢ pomyslnego rozwo-
ju” w ramach Unii Walutowej; po drugie, ustanowienie Unii Finansowej poprzez
zakonczenie procesu konstytuowania Unii Bankowej oraz przyspieszenie prac
nad Unig Rynkéw Kapitalowych; po trzecie, powotanie do zycia Unii Fiskalne;j,
zapewniajacej zarowno dlugookresowa stabilnos¢ budzetowa, jak i fiskalny me-
chanizm stabilizacyjny (fiscal stabilisation function); po czwarte, podjecie dziatan
zmierzajacych ,,w kierunku unii polityczne;j”, ktdra winna stanowi¢ podstawe 0go-
hu ,,powyzszych przedsiewzie¢ dzieki prawdziwej demokratycznej odpowiedzial-
nosci i zasadnos$ci oraz wzmocnieniu instytucjonalnemu’?. Zgodnie podkreslali
oni , ze wszystkie ,,cztery unie sg od siebie wzajemnie zalezne. Dlatego tez winny

% Komisja Europejska. Dokonczenie budowy europejskiej Unii Gospodarczej i Waluto-
wej. Sprawozdanie opracowane przez: Jeana-Claude’a Junckera w $cistej wspolpracy z Donaldem
Tuskiem, Jeroenem Dijsselbloemem, Mario Draghim i Martinem Schulzem, Bruksela, 22 czerwca
2015 r., s. 2. Komisja Europejska. Komunikat prasowy. W sprawozdaniu czterech przewodnicza-
cych i prezesa EBC okreslono plan wzmocnienia europejskiej unii gospodarczej i walutowej od
1 lipca 2015 r., Bruksela, 22 czerwca 2015 r., s. 1-4. Obydwa dokumenty byly przygotowane
w $cistej wspotpracy z nowym przewodniczacym tzw. szczytu panstw strefy euro, Donaldem Tu-
skiem, nowym przewodniczacym Eurogrupy, Jeroenem Dijsselbloemem, prezesem Europejskiego
Banku Centralnego, Mario Draghim, oraz przewodniczacym Parlamentu Europejskiego, Martinem
Schulzem.

31 24 pazdziernika 2014 r. podczas szczytu panstw strefy euro wydano o$wiadczenie,
w ktorym podkreslono znaczenie $cilejszej koordynacji polityk gospodarczych panstw cztonkow-
skich dla sprawnego funkcjonowania UGiW. W slad za tym przywodcy panstw strefy euro zwrocili
do przewodniczacego Komisji Europejskiej, aby — we wspotpracy z przewodniczacym szczytu
strefy euro, przewodniczacym Eurogrupy i prezesem EBC — przygotowat on raport na temat pod-
jecia nastepnych krokow w celu usprawnienia zarzadzania gospodarczego w strefie euro, por. Rada
Europejska — oswiadczenie przywodcow panstw strefy euro, ,,Przeglad Spraw Europejskich” 2014,
nr 10,s. 11.

32 Komisja Europejska. Dokonczenie budowy europejskiej Unii Gospodarczej i Waluto-
wej, op. cit., s. 2.



PODSTAWOWE ZALOZENIA, CELE I ZASADY REFORMY USTROJOWE]... 117

si¢ one rozwija¢ rownolegle, a wszystkie panstwa cztonkowskie strefy euro muszg
uczestniczy¢ w kazdej z wyzej wspomnianych unii”.

Raport pigciu przewodniczacych zawierat plan zakonczenia procesu kon-
stytuowania Unii Gospodarczej i Walutowej w trzech etapach. Etap pierwszy miat
obejmowac okres od 1 lipca 2015 r. do 30 czerwca 2017 r. W ciagu tych dwoch lat
nalezatoby wykorzysta¢ istniejace instrumenty i traktaty do ,,zwigkszenia konku-
rencyjnosci 1 konwergencji strukturalnej”, prowadzi¢ odpowiedzialng polityke bu-
dzetowg na poziomie krajowym i strefy euro, a takze wzmocni¢ legitymacj¢ demo-
kratyczng realizowanych reform. W drugim etapie miatyby zosta¢ przeprowadzone
bardziej zasadnicze reformy. Winno doj$¢ wowczas m.in. do ustanowienia ,,zesta-
wu wspolnie uzgodnionych wskaznikow dotyczacych konwergencji, ktory miatby
charakter prawny”, a takze do powotania do zycia organu skarbowego strefy euro.
Natomiast trzeci etap reformy powinien doprowadzi¢ do ostatecznego utworzenia
w 2025 r. rzeczywistej Unii Gospodaczej i Walutowej*.

Autorzy raportu nie precyzowali, kiedy doktadnie miatby si¢ zakonczy¢ dru-
gi etap, a kiedy winien si¢ zacza¢ trzeci etap reformy ustrojowej*. Roéwnoczesnie
zapowiedziano opublikowanie wiosng 2017 r. przez Komisj¢ Europejska Bialej
Ksiggi, zawierajacej szczegdtowy harmonogram przejscia od pierwszego do dru-
giego etapu. W dokumencie tym Komisja Europejska miata takze dokona¢ oceny
dotychczasowych prac oraz wskaza¢ na niezbedne dalsze dziatania, ,,w tym $rodki
o charakterze prawnym”, niezb¢dne do zrealizowania w drugim etapie. Biala Ksig-
ga winna by¢ opracowana w porozumieniu z przewodniczgcymi innych instytucji
Unii Europejskiej*.

Unia Gospodarcza

Sygnatariusze raportu stwierdzali, ze pakt euro plus nie przyniost oczekiwanych
rezultatow ze wzgledu na jego migdzyrzadowy 1 niewigzacy prawnie charakter.
Jedng ze stabosci tego porozumienia byt brak instytucji odpowiedzialnej za moni-
torowanie stosowania jego postanowien. W zwigzku z tym zalecali oni utworzenie
rzeczywistej Unii Gospodarczej opartej na konwergencji, wzroscie gospodarczym
i zatrudnieniu. W tym celu w ramach pierwszego etapu reformy nalezatoby zadba¢
0 : po pierwsze, utworzenie systemu organoéw ds. konkurencyjnosci, obejmujace-
go calg strefe euro; po drugie, usprawnienie i wzmocnienie procedury dotyczacej
zaktocen rownowagi makroekonomicznej; po trzecie, zwigkszenie nacisku na za-

33 Ibidem, s. 5-6.

34 Ibidem, s. 2.

3 Najwyrazniej z powodu urzgdowej ostroznosci, podyktowanej niedotrzymaniem dotych-
czasowych termindow prac nad reforma strefy euro, w analizowanym dokumencie mowiono juz
tylko bardzo ogdlnie o drugim etapie, w perspektywie sredniookresowej i dlugookresowej, oraz
o trzecim etapie jako etapie koncowym, ktory winien si¢ zakonczy¢ najpozniej w 2025 r., por. ibi-
dem, s. 22-23 (Zatacznik nr 1: Plan dzialania majacy na celu osiggnigcie petnej Unii Gospodarczej
i Walutowej).

3 [bidem, s. 5-6.
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trudnienie i kwestie socjalne, m.in. w ramach semestru europejskiego; po czwar-
te, dalsze usprawnienie i uproszczenie semestru europejskiego, m.in. przez lepsze
powigzanie ze sobg kwestii istotnych z punktu widzenia calej strefy euro z pro-
blemami poszczegoélnych panstw cztonkowskich. Wszystkie te dziatania winny
by¢ realizowane zgodnie z metodg wspolnotows, a ich efekty powinny znalez¢
odzwierciedlenie w prawie Unii Europejskiej. Natomiast w ramach drugiego eta-
pu proces konwergencji miatby nabra¢ wigzacego prawnie charakteru w zakresie
rynkow pracy, konkurencyjnosci, otoczenia biznesu, administracji publicznej oraz
niektorych aspektow polityki podatkowe;j*’.

Unii Finansowa

W raporcie pigciu przewodniczacych zwracano uwage na fakt, ze Unia Gospodar-
cza oraz Unia Finansowa winny si¢ wzajemnie uzupetnia¢. Dlatego prace zmie-
rzajace do ich ustanowienia powinny ,,stanowi¢ najwyzszy priorytet” pierwszego
etapu planowanej reformy. Unia Finansowa winna si¢ sktada¢ z Unii Bankowej
oraz Unii Rynkow Kapitatlowych. Nalezatoby zatem dokonczy¢ budowe Unii Ban-
kowej oraz rozpocza¢ prace nad ustanowieniem Unii Rynkow Kapitatowych. Oby-
dwa elementy sktadowe Unii Finansowej winny zosta¢ ustanowione w pierwszym
etapie planowanej reformy ustrojowej*®.
Jesli chodzi o Uni¢ Bankowa, to autorzy raportu postulowali:
po pierwsze, dokonanie petnej implementacji do prawa krajowego tzw. dyrek-
tywy BRRD, majacej kluczowe znaczenie dla dzielenia si¢ ryzykiem z sek-
torem prywatnym,;
po drugie, wnosili, aby wszystkie panstwa uczestniczagce w SSM oraz SRM
podpisaty porozumienia o uruchomieniu linii kredytowe;j, czyli mechanizmu
finansowania pomostowego wspomagajacego SRF. Mechanizm taki miat
zapewni¢ SRF w o$mioletnim okresie przejsciowym wystarczajace srodki
finansowe na pokrycie ewentualnych kosztow restrukturyzacji i uporzadko-
wanej likwidacji bankow znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji;
po trzecie, niezbgdne byloby utworzenie Wspolnego Mechanizmu Ochronnego
zwigzanego z SRF przez wykorzystanie do tego celu linii kredytowej z Eu-
ropejskiego Mechanizmu Stabilnosci (EMS);
po czwarte, nalezaloby ustanowi¢ Europejski System Gwarantowania Depo-
zytow (European Deposit Insurance Scheme — EDIS) jako trzeci filar Unii
Bankowej. Kluczowym elementem EDIS miatby by¢ wspolny fundusz fi-
nansowy, zasilany ze sktadek uiszczanych ex ante przez nalezace do niego
banki, analogicznie jak w przypadku Jednolitego Funduszu Restrukturyzacji
i Uporzadkowanej Likwidacji.

37 Ibidem, s. 8.
3 [bidem, s. 13.
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Natomiast Unia Rynkéw Kapitalowych, winna zapewnia¢ m.in. zwigksze-
nie zré6znicowania zrodet finansowania i wzmocnienie mechanizmu transgranicz-
nego podzialu ryzyka, a takze powinna stanowi¢ sui generis bufor chronigcy przed
wstrzgsami systemowymi w sektorze finansowym™®.

Unia Fiskalna

Sygnatariusze raportu zgodnie uznali, ze uchwalone w ostatnich latach pakie-
ty aktoéw prawnych w sprawie zarzadzania gospodarczego, czyli szesciopak,
dwupak oraz pakt fiskalny, znacznie usprawnity koordynacj¢ ex ante polityk
budzetowych w catej Unii Gospodarczej i Walutowej oraz wzmocnily nadzor
nad tymi panstwami, ktore popadaja w trudnosci finansowe. Mimo to opowie-
dzieli si¢ oni za dalszym wzmocnieniem mechanizmu koordynacji poprzez usta-
nowienie jeszcze w pierwszym etapie reformy Europejskiej Rady Budzetowe;j
jako organu o kompetencjach doradczych. Miataby ona koordynowac i wspiera¢
prace krajowych rad budzetowych, a takze przeprowadzac niezalezng ocen¢ bu-
dzetow panstw cztonkowskich oraz ich wykonanie pod katem celow i zalecen
okreslonych w unijnych ramach zarzadzania budzetowego. Jej opinie winny by¢
uwzgledniane przy podejmowaniu przez Komisj¢ Europejska decyzji dotycza-
cych semestru europejskiego®.

Aby lepiej radzi¢ sobie ze wstrzasami gospodarczymi, ktorych ztagodze-
nie nie jest mozliwe wytacznie na poziomie krajowym, autorzy raportu propono-
wali rowniez ustanowienie w drugim etapie reformy, ale w dtuzszej perspektywie
czasowej, wspolnego fiskalnego mechanizmu stabilizacji makroekonomicznej
dla strefy euro. Nie mowili oni wprawdzie juz o mechanizmie zdolnosci fiskalnej
(fiscal capacity), lecz o fiskalnym mechanizmie stabilizacyjnym (fiscal stabilisa-
tion function), ale cele obu instrumentéw miaty by¢ podobne, czyli amortyzacja
duzych wstrzaséw makroekonomicznych, a w konsekwencji zwiekszenie odpor-
nosci catej Unii Gospodarczej i Walutowej*!.

W kierunku Unii Politycznej: demokratyczna rozliczalnosé, zasadnosé
i wzmocnienie instytucjonalne

W celu legitymizacji wspomnianych wyzej zmian ustrojowych autorzy raportu
zalecali, aby w strefie euro doszto do rozszerzenia kompetencji Parlamentu Eu-
ropejskiego i parlamentow narodowych w procedurze semestru europejskiego®?;

¥ Komisja Europejska. Dokonczenie budowy europejskiej Unii Gospodarczej i Waluto-
wej, op. cit., s 14.

4 JIbidem, s. 16, 22.

4 Ibidem, s. 17.

2 Ibidem, s. 19-20, 24 (Zatacznik nr 2: Bardziej zintegrowany europejski semestr). Od
1 stycznia 2012 r. do opublikowania raportu pieciu przewodniczacych w dniu 22 czerwca 2015 .
procedura semestru europejskiego wygladata nastepujaco. W listopadzie roku poprzedniego Komisja
Europejska przedstawiata roczng analiz¢ wzrostu gospodarczego oraz sprawozdanie ostrzegawcze na
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wzmocnienia reprezentacji Unii Europejskiej 1 strefy euro na forach miedzynaro-
dowych instytucji finansowych, zwlaszcza na forum Migdzynarodowego Fundusz
Walutowego (MFW); wiaczenia porozumien mi¢dzyrzadowych, dotyczacych stre-
fy euro, do prawa pierwotnego Unii Europejskiej (paktu fiskalnego, czgsci paktu
euro plus, umowy miedzyrzadowej w sprawie ustanowienia Jednolitego Funduszu
Restrukturyzacji i Uporzadkowanej Likwidacji, a takze porozumienia o utworzeniu
EMS); umocnienia pozycji Eurogrupy m.in. przez ustanowienie urzedu jej statego
przewodniczacego, a takze utworzenia organu skarbowego, odpowiedzialnego za
podejmowanie decyzji w dziedzinie polityki fiskalnej*.

temat ewentualnych nierownowag makroekonomicznych. To pierwsze sprawozdanie zawierato m.in.
cele i priorytety w polityce gospodarczej i finansowej w nadchodzacym roku budzetowym oraz oceng
realizacji przez panstwa cztonkowskie ubieglorocznych zalecen. Roczna analiza wzrostu gospodar-
czego dotyczyta trzech elementow polityki gospodarczej: polityki makroekonomicznej i budzetowej,
reform strukturalnych oraz srodkéw stuzacych pobudzeniu wzrostu gospodarczego. W sprawozdaniu
ostrzegawczym Komisja Europejska przedstawiata sytuacj¢ makroekonomiczng w poszczegdlnych
panstwach czlonkowskich oraz wymieniata te sposrod nich, dla ktérych nalezatoby przeprowadzié
szczegbtowa oceng sytuacji wobec duzego ryzyka wystapienia nierownowag makroekonomicznych.
Jesli chodzi o czg$¢ semestru europejskiego, pos§wigcong analizie wzrostu gospodarczego, to zalecenia
Komisji Europejskiej stanowity podstawe do debaty na forum Parlamentu Europejskiego, ktora kon-
czyla si¢ uchwaleniem rezolucji, a takze dyskusji podczas posiedzenia Rady Unii Europejskie;j, ktora
przyjmowata raport na temat priorytetow w nadchodzacym roku budzetowym. Nastepnie w oparciu
o ten raport Rada Europejska podczas swojego wiosennego posiedzenia (luty/marzec) przyjmowata
konkluzje zatwierdzajace te priorytety. W potowie kwietnia (a od 2015 r. w lutym) kazdego roku pan-
stwa cztonkowskie Unii Europejskiej mialy przedktada¢ do oceny Komisji Europejskiej krajowe pro-
gramy reform oraz programy stabilnosci (panstwa strefy euro) lub programy konwergencji (panstwa
spoza strefy euro). Krajowe programy reform okreslaty m.in. plany panstw cztonkowskich w zakresie
reform strukturalnych oraz srodkow stuzacych pobudzeniu wzrostu gospodarczego i zatrudnienia.
Natomiast programy stabilnosci i programy konwergencji obejmowaty krajowe zobowigzania stuzace
zapewnieniu solidnych i zrownowazonych finanséw publicznych. Na przetlomie maja i czerwca (a od
2015 r. w maju) danego roku Komisja Europejska, po uprzednim przeprowadzeniu wspomnianej wy-
zej oceny, przedstawiala Radzie Unii Europejskiej projekt zalecen dla poszczegélnych panstw czton-
kowskich, wskazujac na ich postepy i ewentualne zaniechania w realizacji uzgodnionych dziatan. Po
przedyskutowaniu i zatwierdzeniu tych zalecen przez Rade¢ Europejska podczas jej letniego (czer-
wiec) posiedzenia, a nastgpnie ich przyjeciu (wraz z opinig na temat programow reform i stabilnosci
lub programoéw konwergencji) przez Radg ds. Gospodarki i Finansow (lipiec) panstwa cztonkowskie
musialy uwzgledni¢ ewentualne wskazéwki w projektach swoich budzetéw na nastepny rok. Ostat-
nim elementem semestru byta debata na forum Parlamentu Europejskiego, koficzaca si¢ uchwaleniem
rezolucji na temat realizacji przez panstwa czlonkowskie priorytetow na dany rok budzetowy, por.
Ministerstwo Gospodarki RP. Semestr europejski. Okres oceny i koordynacji polityki gospodarczej
w UE, Warszawa 2014, s. 8-9. Semestr europejski. Przebieg cyklu koordynacji na poziomie Unii
i Polski (2011-2016) (stan prawny na 30 listopada 2015), Osrodek Informacji i Dokumentacji Eu-
ropejskiej. Biblioteka Sejmowa, https./oide.sejm.gov.pl, s. 1-5. Na temat harmonogramu semestru
europejskiego w 2011 r. por. J.J. Wec, Pierwsza polska prezydencja, op. cit., s. 133—134.

# Komisja Europejska. Dokonczenie budowy europejskiej Unii Gospodarczej i Waluto-
wej, op. cit., s. 19-20, 24 (Zalacznik nr 2: Bardziej zintegrowany europejski semestr). Nie ozna-
czatoby to jednak ,,centralizacji wszystkich aspektow polityki przychodow i wydatkow”. W dyspo-
zycji panstw cztonkowskich strefy euro nadal pozostawatyby bowiem decyzje dotyczace polityki
podatkowej i podzialu wydatkéw budzetowych, por. ibidem, s. 14.
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Raport pigciu przewodniczacych byt nie tylko bardziej szczegdtowy, ale tak-
ze szedl o wiele dalej anizeli raport Van Rompuya sprzed dwoch i pot roku. O ile
ten ostatni nadawat kierunek reformie ustrojowej strefy euro i catej Unii Gospo-
darczej i Walutowej, o tyle raport z 22 czerwca 2015 r. przedstawiat juz konkretne
cele, instrumenty, metody oraz precyzyjny harmonogram realizacji reformy. Warto
réwniez zauwazy¢, ze raport Van Rompuya pomijat jako nieskuteczng niemiecka
propozycje rozwigzania kryzysu zadluzeniowego strefy euro poprzez przeksztal-
cenie Unii Europejskiej w Unig Polityczng. Natomiast raport pigciu przewodnicza-
cych mowil wprost o mozliwosci, ale takze o koniecznos$ci ustanowienia zrebow
Unii Politycznej w ramach procesu konstytuowania rzeczywistej Unii Gospodar-
czej 1 Walutowe;.

Realizacja zmian ustrojowych

25-26 czerwca 2015 r. Rada Europejska zapoznala si¢ z raportem pigciu przewod-
niczacych, a nastgpnie zwrocita sie¢ do Rady Unii Europejskiej ,,0 szybkie przeana-
lizowanie” jego zatozen*. 15 pazdziernika tegoz roku Rada Europejska ostatecznie
zaakceptowata tenze raport. Dwa miesigce pdzniej, w konkluzjach uchwalonych
17-18 grudnia 2015 r., wezwata ona Radg¢ Unii Europejskiej do rychtego rozpa-
trzenia dokumentéw Komisji Europejskiej, opublikowanych w zwiazku z przedto-
zonym raportem®. Byly to dwa komunikaty oraz trzy wnioski ustawodawcze, ktore
winny by¢ uchwalone jeszcze w pierwszym etapie reformy ustrojowe;j.

Pierwszy komunikat dotyczyt dziatan nastgpczych po opublikowaniu rapor-
tu pigciu przewodniczacych, gldéwnie w okresie do 30 czerwca 2017 r. Komisja
Europejska zalecata w nim realizacje nastgpujacych zadan: po pierwsze, reorgani-
zacj¢ semestru europejskiego (Unia Gospodarcza); po drugie, ustanowienie krajo-
wych rad ds. konkurencyjnosci (Unia Gospodarcza); po trzecie, utworzenie Euro-
pejskiej Rady Budzetowej (Unia Fiskalna); po czwarte, wzmocnienie zewngtrzne;j
reprezentacji strefy euro (legitymizacja); po piate, dalsze prace zmierzajace do po-
wotania do zycia Unii Finansowej, zwtaszcza utworzenie Europejskiego Systemu
Gwarantowania Depozytow (Unia Finansowa)*.

4 Posiedzenie Rady Europejskiej w dniach 25-26 czerwca 2015 r. Konkluzje, Bruksela,
26 czerwca 2015 r., EUCO 22/15, s. 8.

4 Posiedzenie Rady Europejskiej w dniu 15 pazdziernika 2015 r. Konkluzje, Bruksela,
16 pazdziernika 2015 r., EUCO 26/15, s. 6. Posiedzenie Rady Europejskiej w dniach 17—-18 grudnia
2015 r. Konkluzje, Bruksela, 18 grudnia 2015 r., EUCO 28/15, s. 5.

4 Komisja Europejska. Komunikat Komisji Europejskiej do Parlamentu Europejskiego,
Rady oraz Europejskiego Banku Centralnego w sprawie dziatan na rzecz dokonczenia budowy unii
gospodarczej i walutowej, Bruksela, 21 pazdziernika 2015 r., COM(2015) 600 wersja ostateczna,
s. 3. Ponadto Komisja Europejska zajeta si¢ w tym komunikacie pracami przygotowawczymi do
drugiego etapu reformy. Podkreslita, ze rok 2016 bedzie miat przelomowe znaczenie dla uzgod-
nienia $rodkow, ktore pozwola zakonczy¢ budowe struktury gospodarczej i instytucjonalnej Unii
Gospodarczej i Walutowej. W zwiazku z tym instytucje Unii Europejskiej i panstwa cztonkowskie
winny uzgodni¢ i podja¢ dzialania, majace na celu zapewnienie do polowy 2016 r. petlnej opera-
cyjnosci systemowi organow ds. konkurencyjnosci oraz Europejskiej Radzie Budzetowej. Komisja
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Jesli chodzi o Uni¢ Gospodarcza, to Komisja Europejska zaproponowata
przede wszystkim reorganizacj¢ semestru europejskiego wedlug harmonogramu
zataczonego do analizowanego komunikatu. Jeszcze w tym samym dniu Komisja
Europejska zglosita wniosek ustawodawczy w sprawie zalecenia Rady Unii Euro-
pejskiej, dotyczacego utworzenia w strefie euro krajowych rad ds. konkurencyjno-
$ci. Wniosek byt skierowany do panstw strefy euro, ale do powotania podobnych
organéw zachecono takze pozostale panstwa czlonkowskie Unii Europejskie;j.
Kazde panstwo powinno powota¢ jedna rade ds. konkurencyjnosci. Krajowe rady
ds. konkurencyjnosci winny wspotpracowa¢ z Komisja Europejska w ramach pro-
cedury semestru europejskiego, a takze z radami ds. konkurencyjnosci w innych
panstwach cztonkowskich w celu koordynacji stanowisk. Miaty one publikowac
swoje analizy i opinie w sprawozdaniu rocznym®’.

Co sig¢ tyczy Unii Fiskalnej, to rowniez 21 pazdziernika 2015 r. Komisja Eu-
ropejska zglosita wniosek ustawodawczy adresowany wytacznie do panstw czton-
kowskich strefy euro, a dotyczacy jej decyzji w sprawie ustanowienia Europejskiej
Rady Budzetowej. Mialaby ona by¢ samodzielnym gremium funkcjonujacym przy
Komisji Europejskiej. Winna pehi¢ funkcje¢ doradcza w ramach procedury wielo-
stronnego nadzoru w strefie euro oraz $cisle wspolpracowac z krajowymi radami
polityki budzetowej panstw cztonkowskich*

Sprawie zakonczenia procesu konstytuowania Unii Finansowej Komisja
Europejska poswiecita najwigcej uwagi. Zastrzegla sobie, ze wykorzysta wszystkie
traktatowe uprawnienia, aby zapewnic jak najszybsze dokonanie pelnej implemen-
tacji dyrektyw BRRD 1 DGSD przez panstwa cztonkowskie. Wezwata kraje uczest-
niczace w Unii Bankowej, aby do 30 listopada 2015 r. ratyfikowaly one umowe
miedzyrzadowa o przekazywaniu i uwspolnianiu sktadek na rzecz SRF, a takze
zachgcila je do uzgodnienia dwoch waznych porozumien: o utworzeniu mechani-
zmu finansowania pomostowego dla SRF oraz o powotaniu do zycia Wspolnego
Mechanizmu Ochronnego zwigzanego z SRF. Komisja Europejska zapowiedziata
réwniez przedtozenie do konca 2015 r. nowego wniosku ustawodawczego w spra-
wie ustanowienia Europejskiego Systemu Gwarantowania Depozytow, catkowicie
odrebnego od systeméw krajowych oraz dajacego obywatelom Unii Europejskiej
gwarancje, ze ,,bezpieczenstwo ich depozytow” nie bedzie wigcej zalezato od ,,po-
fozZenia geograficznego” ich panstw. Do istotnych dziatan w pierwszym etapie re-
formy Komisja zaliczyta takze rozpoczecie procesu konstytuowania Unii Rynkow

Europejska zapowiedziata takze powotanie w polowie 2016 r. grupy ekspertow ,,w celu zbadania
prawnych, gospodarczych i politycznych warunkéw wstepnych”, dla opracowywania ,,bardziej
dlugofalowych propozycji” opisanych w raporcie pi¢ciu przewodniczacych, por. ibidem, s. 17-18.

47 Komisja Europejska. Wniosek. Zalecenie Rady w sprawie ustanowienia w strefie euro
krajowych rad ds. konkurencyjnosci, Bruksela, 21 pazdziernika 2015 r., COM(2015) 601 wersja
ostateczna, s. 1-6.

4 Komisja Europejska. Wniosek. Decyzja Komisji (UE) 2015/1937 z dnia 21 pazdziernika
2015 r. ustanawiajgca niezalezng doradcza Europejska Radg Budzetowa, Dziennik Urzedowy Unii
Europejskiej L, 2015, nr 282, s. 37-40.
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Kapitatlowych. W tym kontekscie wskazala na opublikowany przez nig 30 wrze-
$nia 2015 r. komunikat zatytutowany Plan dziatania na rzecz budowy unii rynkow
kapitatowych. Komunikat zawierat dziatania priorytetowe Komisji Europejskie;j,
ktorych celem bytoby stworzenie Unii Rynkow Kapitalowych do 2019 ..

Drugi komunikat Komisji Europejskiej z 21 pazdziernika 2015 r. byt po-
Swiecony sprawie ustanowienia jednolitej reprezentacji panstw strefy euro na fo-
rach miedzynarodowych. Zawieral on szczegoétowy plan wzmocnienia zewngtrzne;j
reprezentacji strefy euro glownie na forum Miedzynarodowego Funduszu Waluto-
wym jako kluczowej organizacji mi¢dzynarodowej globalnego zarzadzania gospo-
darczego™. Jeszcze w tym samym dniu Komisja Europejska przedstawita wniosek
ustawodawczy dotyczacy decyzji Rady Unii Europejskiej w sprawie ustanowienia
najpozniej do 2025 r. jednolitej reprezentacji strefy euro w Migdzynarodowym Fun-
duszu Walutowym. Reprezentacja ta miata si¢ opiera¢ na nastepujacych zasadach:
po pierwsze, w Radzie Gubernatoréw oraz w Miedzynarodowym Komitecie Wa-
lutowym 1 Finansowym MFW poglady strefy euro miat przedstawia¢ przewodni-
czacego Eurogrupy; po drugie, w Radzie Wykonawczej MFW strefe euro powinien
reprezentowac dyrektor wykonawczy grupy panstw strefy euro, ,,po ustanowieniu
jednej lub kilku grup panstw sktadajacych si¢ tylko z panstw cztonkowskich strefy
euro”, przy czym dyrektor ten mial by¢ wybierany na wniosek przewodniczacego
Eurogrupy zgodnie z procedura art. 2 protokotu nr 14 w sprawie Eurogrupy zata-
czonego do TUE i TFUE’".

Zgodnie z zapowiedzig zawarta w komunikacie w sprawie dziatan nastep-
czych 24 listopada 2015 r. Komisja Europejska zglosita nowy wniosek ustawo-

4 Komisja Europejska. Komunikat Komisji Europejskiej do Parlamentu Europejskiego,
Rady oraz Europejskiego Banku Centralnego w sprawie dziatan na rzecz dokonczenia budowy
unii gospodarczej i walutowej, op. cit., s. 14—16. Do rozpoczgcia prac nad projektem Unii Ryn-
koéw Kapitatowych Komisja Europejska przystapita 28 stycznia 2015 r. Ta nowa struktura mogta-
by obejmowac wszystkie 28 panstw czlonkowskich Unii Europejskiej. Jej dzialalno§¢ winna sig¢
przyczyni¢ m.in. do obnizenia kosztéw pozyskania kapitatu, w szczegolnosci dla matych i $red-
nich przedsigbiorstw, a takze zwigkszenia atrakcyjnosci Unii jako obszaru do inwestowania. Plan
dziatania powstat w wyniku konsultacji prowadzonych przez Komisj¢ Europejska od 18 lutego do
13 maja br., por. Komisja Europejska. Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady,
Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw. Plan dziatania na rzecz
tworzenia unii rynkow kapitatowych, Bruksela, 30 wrzesnia 2015 r., COM(2015) 468 wersja osta-
teczna, s. 1-36. Analiz¢ komunikatu, por. Komisja Europejska — Publikacja Planu dziatania na
rzecz tworzenia unii rynkow kapitalowych, ,,Przeglad Spraw Europejskich” 2015, nr 8-9, s. 7-9.
Por. tez Komisja Europejska — poczqtek prac nad projektem unii rynkow kapitatowych, ,,Przeglad
Spraw Europejskich” 2015, nr 1, s. 8-9.

30 Komisja Europejska. Komunikat Komisji Europejskiej do Parlamentu Europejskiego,
Rady oraz Europejskiego Banku Centralnego. Plan dziatania na rzecz bardziej spojnej zewngtrz-
nej reprezentacji strefy euro na forach miedzynarodowych, Bruksela, 21 pazdziernika 2015 r.,
COM(2015) 602 wersja ostateczna, s. 1-12.

31 Komisja Europejska. Wniosek. Decyzja Rady okreslajaca $rodki na rzecz stopniowe-
go ustanowienia jednolitej reprezentacji strefy euro w Miedzynarodowym Funduszu Walutowym,
Bruksela, 21 pazdziernika 2015 r., COM(2015) 603 wersja ostateczna, s. 1-10.
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dawczy w sprawie utworzenia Europejskiego Systemu Gwarantowania Depozy-
tow. Byt to wniosek nowelizujacy wspomniane wyzej rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady Unii Europejskiej z 15 lipca 2014 r. w sprawie ustanowienia
Jednolitego Mechanizmu Restrukturyzacji i Uporzadkowanej Likwidacji oraz Jed-
nolitego Funduszu Restrukturyzacji i Uporzadkowanej Likwidacji**.

W sktad EDIS miaty wchodzi¢ tylko panstwa uczestniczace w Unii Banko-
wej. Powinien on si¢ opiera¢ na istniejgcym juz mechanizmie harmonizacji kra-
jowych systemow gwarantowania depozytow, zarzadzanych zgodnie z dyrektywa
DGSD, ale docelowo miat takze doprowadzi¢ do ich unifikacji. Winien on by¢
stopniowo przeksztalcany z systemu reasekuracji do w pelni uwspolnionego sys-
temu koasekuracji. Proces budowy Europejskiego Systemu Gwarantowania Depo-
zytow miatby obejmowac trzy etapy: po pierwsze, okres reasekuracji (2017-2020),
podczas ktorego EDIS dostarczatby dodatkowych funduszy dla krajowych syste-
méw gwarantowania depozytow, gdyby znalazly si¢ one w sytuacji wymagajacej
wyplaty Srodkow gwarantowanych lub finansowania przymusowej restrukturyza-
cji; po drugie, faze koasekuracji (2020-2024), w czasie ktorej dzigki EDIS doszto-
by do stopniowego zwigkszenia poziomu uwspolnienia ryzyka miedzy krajowymi
systemami gwarancji depozytow; po trzecie, petne ubezpieczenie depozytow przez
EDIS (od 2024 r.)*. Uprawnienia decyzyjne, nadzorcze i wykonawcze miataby
w ramach EDIS Jednolita Rada ds. Restrukturyzacji i Uporzadkowanej Likwidacji
oraz Gwarantowania Depozytow, powstata z przeksztalcenia dotychczasowej Jed-
nolitej Rady ds. Restrukturyzacji i Uporzadkowanej Likwidacji, nalezacej do I fi-

32 Skoro utworzenie EDIS wymagato zmiany tego rozporzadzenia, potwierdzato to tylko
wspomniang wyzej opini¢, ze mechanizmy finansowania w Unii Bankowej, czyli SRF, EDIS i CB,
byly ze sobg bardzo $cisle powigzane, por. Komisja Europejska. Wniosek. Rozporzadzenie Parla-
mentu Europejskiego i Rady zmieniajace rozporzadzenie (UE) nr 806/2014 w celu ustanowienia
europejskiego systemu gwarantowania depozytoéw, Strasburg, 24 listopada 2015 r., COM(2015)
586 wersja ostateczna, s. 1-82. Wnioskowi temu towarzyszyl komunikat Komisji Europejskiej,
przewidujacy wprowadzenie srodkéw pozwalajacych na dalsze ograniczenie utrzymujacego si¢ ry-
zyka dla systemu bankowego, rownolegle do prac nad ustanowieniem EDIS, por. Komisja Europe;j-
ska. Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskeigo, Rady, Europejskiego Banku Centralnego,
Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego oraz Komitetu Regionow. Droga do utworze-
nia unii bankowej, Strasburg, 24 listopada 2015 r., COM(2015) 587 wersja ostateczna, s. 1-13.

3 W okresie reasekuracji mial powsta¢ system reasekuracji, ktory ,,w pewnym stopniu”
zapewniatby finansowanie oraz pokrywatby ,,cze$¢ strat” krajowych systemow gwarantowania de-
pozytéw. W fazie koasekuracji utworzono by system koasekuracji, ktory ,,w wiekszym stopniu”
zapewnialtby finansowanie oraz pokrywalby straty systemoéw krajowych. W 2024 r. stworzony zo-
statby natomiast system pelnego zabezpieczenia, ktory zapewniatby finansowanie oraz pokrywatby
w 100% straty krajowych systemow. W odréznieniu od okresu reasekuracji w fazie koasekuracji
krajowe systemy gwarancji depozytow nie bylyby zobowiazane do wyczerpania srodkéw wlasnych
przed uzyskaniem wsparcia finansowego ze strony EDIS. W obydwu przypadkach warunkiem by-
faby konieczno$¢ pokrycia przez krajowe systemy wyplat na rzecz depozytariuszy lub finansowa-
nia przymusowej restrukturyzacji, por. Komisja Europejska. Wniosek. Rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady zmieniajace rozporzadzenie (UE) nr 806/2014, op. cit., s. 9, 32-33.



PODSTAWOWE ZALOZENIA, CELE I ZASADY REFORMY USTROJOWE]... 125

laru Unii Bankowej*. W celu realizacji zadan EDIS projekt zaktadat utworzenie
Funduszu Ubezpieczenia Depozytow (Deposit Insurance Fund — DIF), finansowa-
nego ze skladek ex ante wplacanych przez banki bezposrednio Jednolitej Radzie
oraz obliczanych i fakturowanych przez ,,uczestniczace systemy gwarantowania
depozytow™s.

Nalezy podkresli¢, ze trzy spos$rod czterech wyzej wspomnianych wnio-
skow ustawodawczych, ktore ogloszone zostaty przez Komisje Europejska w ra-
mach dziatan nastgpczych, czyli projekt rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady Unii Europejskiej, zmieniajgcego rozporzadzenie (UE) nr 806/2014 w celu
ustanowienia Europejskiego Systemu Gwarantowania Depozytow, projekt decyzji
Rady Unii Europejskiej, okreslajacej srodki na rzecz stopniowego ustanowienia
jednolitej reprezentacji strefy euro w Migdzynarodowym Funduszu Walutowym,
a takze projekt zalecenia Rady Unii Europejskiej w sprawie ustanowienia w strefie
euro krajowych rad ds. konkurencyjnos$ci, nadal znajdujg si¢ w trakcie procedur
legislacyjnych. Natomiast decyzja Komisji Europejskiej w sprawie ustanowienia
Europejskiej Rady Budzetowej weszta w zycie 1 listopada 2015 .5

Implikacje zmian ustrojowych w strefie euro dla Polski

Ocena implikacji reformy ustrojowej w strefie euro dla Polski jest mozliwa do
przeprowadzenia, ale z zastrzezeniem, ze bedzie ona dokonana na do$¢ duzym
poziomie ogolnosci. Na tym etapie nieznane sg bowiem szczegoty dotyczace m.in.
takich kwestii jak: skodyfikowanie w prawie unijnym zasad procesu konwergen-
cji (Unia Gospodarcza), ustanowienie jednolitego europejskiego organu nadzoru
rynkow kapitalowych (Unia Finansowa), powotanie do zycia wspolnego fiskalne-
go mechanizmu stabilizacyjnego strefy euro, umozliwiajacego lepsza amortyzacje
duzych wstrzagséw makroekonomicznych (Unia Fiskalna), utworzenie organu skar-
bowego strefy euro, odpowiedzialnego za podejmowanie decyzji w dziedzinie po-
lityki fiskalnej, czy tez wlaczenie do prawa unijnego paktu fiskalnego, czesci paktu
euro plus, umowy miedzyrzadowej w sprawie ustanowienia SRF, a takze porozu-
mienia o utworzeniu EMS (Unia Polityczna). Biorac to pod uwage, ze wszystkie
sposrod podanych wyzej projektow ustrojowych (z wyjatkiem europejskiego orga-
nu nadzoru rynkéw kapitalowych), winny by¢ realizowane w dtuzszej perspekty-
wie czasowej, postawiona wyzej teza wydaje sie¢ w pelni uzasadniona.

Oficjalne stanowisko polskiego rzadu wobec podjetej przez Unig Europej-
ska w 2012 r. reformy wyrazone zostato w raporcie Biura Pelnomocnika Rzadu ds.
Wprowadzenia Euro przez Rzeczypospolita Polska, wydanym 22 stycznia 2014 r.,

> Ibidem, s. 24.

3 Ibidem, s. 9, 18.

% Decyzja Komisji (UE) 2015/1937 z dnia 21 pazdziernika 2015 r. ustanawiajaca niezalez-
na doradcza Europejska Rade Budzetowa, Dziennik Urzgdowy Unii Europejskiej L, 2015, nr 282,
s. 37-40.
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a zatytutowanym Implikacje reformy instytucjonalnej strefy euro dla procesu wpro-
wadzenia euro w Polsce. Autorzy raportu wskazywali, ze Unia Europejska podjeta
stuszne decyzje co do konieczno$ci przeprowadzenia reformy ustrojowe;j strefy
euro, za$ implementacja tych zmian, pod warunkiem, ze wszystkie panstwa tego
dokonaja, stworzyta szans¢ na skuteczne i stabilne funkcjonowanie strefy. Utwo-
rzenie Unii Fiskalnej, mimo ograniczenia suwerenno$ci panstw cztonkowskich
w tym zakresie, winno przyczyni¢ si¢ do skuteczniejszego egzekwowania zasad
Paktu Stabilno$ci i Wzrostu i w tym sensie do ograniczenia swobody prowadzenia
przez rzady panstw cztonkowskich ,,dyskrecjonalnej polityki fiskalnej™’. Powo-
fanie do zycia Unii Bankowej powinno skutkowa¢ usprawnieniem nadzoru nad
instytucjami kredytowymi, a takze przyczyni¢ si¢ do przeciwdziatania ich niekon-
trolowanej likwidacji na koszt podatnikoéw. Ma ona bowiem w zalozeniu ,,prze-
rwac powigzania miedzy oceng wiarygodnosci kredytowej poszczegdlnych panstw
a ocenami wiarogodnoS$ci bankow nadzorowanych przez wladze tych krajow™,

Natomiast ustanowienie Unii Gospodarczej, m.in. przez poprawe koordy-
nacji ex ante polityk gospodarczych oraz utworzenie nowego mechanizmu ko-
ordynacji, konwergencji i realizacji polityk strukturalnych panstw strefy euro na
podstawie umow reformatorskich, winno ,,dopetni¢ niekompletna dotad architek-
ture strefy euro”. Wprowadzenie i usprawnienie procedury dotyczacej zaktocen
roéwnowagi makroekonomicznej, przy zatozeniu skutecznego stosowania, po-
winno przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia stabilnosci 1 konkurencyjnosci UGiW oraz
strefy euro. O ile jednak czg$¢ prewencyjna procedury, dzicki wezesnej identyfi-
kacji zaktocen w rownowadze makroekonomicznej — zdaniem autoréw raportu —
moze przyczynia¢ si¢ do zapobiegania ich rozwojowi w przysztosci, o tyle czgs¢
korekcyjna pozostawia wiele watpliwosci w zakresie samego jej wdrazania, jak
i efektywnosci, z powodu,,ograniczonych mozliwosci reakcji na nierownowa-
gi™. Zastrzezenia te winny by¢ istotne dla Polski, jezeli w przysztosci miataby
ona przystapi¢ do strefy euro. Z drugiej strony wzmocnienie koordynacji polityki
gospodarczej panstw cztonkowskich strefy euro, w tym m.in. polityki fiskalnej
i makroostroznosciowej, mogtoby ,,istotnie ograniczy¢ mozliwos¢ reakcji na szo-
ki asymetryczne oraz te sposrdd szokéw wspdlnych, ktore majg zréznicowany
wplyw na gospodarki strefy euro”®.

W konkluzji autorzy raportu podkreslali, ze reforma ustrojowa strefy euro
bedzie niewatpliwie skutkowata koniecznos$cia przeprowadzenia o wiele glebszych,
niz dotad zaktadano, procesow dostosowawczych w panstwach, ktore w przyszto-
$ci zamierzatyby przystapic do strefy. Obiektywna ocena skutecznos$ci reformy be-
dzie mozliwa dopiero po pewnym okresie, tym bardziej ze nie wszystkie elementy

57 Implikacje reformy instytucjonalnej strefy euro dla procesu wprowadzenia euro w Pol-
sce, s. 1, http://www.mf. gov. pl/ministerstwo-finansow [dost¢p: 22.01.2014].

3 Ibidem, s. 2.

% Ibidem.

0 Ibidem, s. 3.
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sktadowe nowej architektury strefy euro i UGiW zostaty juz ustanowione. Ostroz-
no$¢ w zakresie formutowania oczekiwan w odniesieniu do Unii Gospodarczej
nakazywaly w szczegdlnosci doswiadczenia zwigzane z funkcjonowaniem Paktu
Stabilnos$ci i Wzrostu, w szczegdlnosci w zakresie ,,procedury nierownowag ma-
kroekonomicznych”. Powsciggliwos¢ winna by¢ réwniez wskazana w odniesieniu
do Unii Bankowej i Unii Fiskalnej ,,z uwagi na innowacyjny charakter zmian™ .
Z tego samego powodu, ale takze dlatego, ze poszczegolne jej filary nie osiggnely
jeszcze petnej zdolnoSci operacyjnej, trudno byloby na tym etapie oceniaé takze
ewentualne skutki przystapienia Polski do Unii Bankowej®.

O wiele bardziej krytycznie implikacje reformy ustrojowe;j strefy euro dla
Polski oceniat Narodowy Bank Polski (NBP). W raporcie NBP z listopada 2014 .
w kwestii Unii Gospodarczej zwracano uwage m.in. na fakt, Ze ,,porozumienia
umowne, wspierane mechanizmem solidarnosci, beda mogtly jedynie w umiarko-
wanym stopniu ograniczy¢ zréoznicowanie strukturalne pomiedzy krajami czton-
kowskimi strefy euro”. W szczegdlnosci nie zmniejsza one ryzyka zwigzanego
z tym, ze ,,uczestnictwo w unii walutowej jest kosztowne ekonomicznie dla naj-
stabszych strukturalnie gospodarek”. Przystapienie do mechanizmu porozumien
umownych w okresie poprzedzajacym akcesje Polski w strefie euro, ,,mogloby
przyspieszy¢ dziatania na rzecz zwigkszenia konkurencyjnosci strukturalnej pol-
skiej gospodarki”, ale pod warunkiem, ze kryteria udzielania wsparcia finanso-
wego w ich ramach winny zosta¢ ustalone tak, aby ,,wyeliminowaé ryzyko, ze
beneficjentami netto systemu beda gospodarki o wysokiej konkurencyjnosci struk-
turalnej kosztem mniej konkurencyjnych gospodarek™®.

Co si¢ tyczy Unii Fiskalnej, najwigcej uwago poswigcono sprawie odrgbne-
go budzetu strefy euro oraz kwestii uwspdlnotowienia zadluzenia. Ustanowienie
fiscal capacity uznawali za korzystne pod wzgledem ekonomicznym dla Polski
jako potencjalnego panstwa cztonkowskiego strefy euro, albowiem pozwolitoby
ono ,,ograniczy¢ amplitud¢ cyklicznych wahan aktywnosci gospodarczej zarowno
u glownych partnerow handlowych Polski ze strefy euro, jak i w polskiej gospo-
darce”. Poniewaz jednak zardwno konieczno$¢ implementacji nowych rozwigzan
(w ramach procesu dostosowawczego przed przyjeciem euro), jak i ewentualne
przystapienie Polski do strefy euro spowodowatoby ograniczenie konkurencyjno-
$ci kosztowej polskiej gospodarki, nalezaloby przed akcesja do strefy wzmocnié¢
konkurencyjnos¢ strukturalng polskiej gospodarki®. Uwspolnotowienie zadtuzenia
panstw cztonkowskich strefy euro mogloby poprawic stabilno$¢ Unii Walutowej,
ale nie jest ono konieczne dla zachowania jej integralnosci. Z drugiej strony w okre-
sie pozostawania Polski poza strefa euro nie powinno ono stanowi¢ zagrozenia dla

' Ibidem.

2 Jbidem, s. 2.

% Narodowy Bank Polski. Ekonomiczne wyzwania integracji Polski ze strefa euro, War-
szawa 2014, s. 66.

% Jbidem, s. 43.



128 JANUSZ JOZEF WEC

polskiego rynku obligacji skarbowych. Polska mogtaby odnie$¢ nawet ,,wymierne
korzysci przystepujac do projektu czesciowego uwspolnotowienia zadluzenia na
zasadzie «bliskiej wspotpracy» (opt-in), gdyby taka opcja byta dopuszczalna™®.

Ocena Unii Bankowej przez autoréw raportu NBP miata natomiast ambiwa-
lentny charakter. I tak, Jednolity Mechanizm Nadzorczy oceniany byt pozytywnie
jako instrument stuzacy wzmocnieniu i ujednoliceniu nadzoru nad bankami-mat-
kami panstw strefy euro oraz ujednoliceniu ,,zasad transgranicznej wspotpracy
nadzorczej”*. Nie zachecano do nawigzania przez Polske ,,bliskiej wspotpracy”
z SSMY, ani tym bardziej akcesji do niego, poniewaz taczytoby si¢ to ,,z konkret-
nymi ograniczeniami i niepewnymi korzys$ciami, zwlaszcza biorac pod uwagg sta-
bilng sytuacj¢ polskiego sektora bankowego”. Wsrod najwazniejszych ograniczen
wskazywano na niewielki wptyw na proces decyzyjny w SSM oraz brak dostgpu
do mechanizmu wsparcia kapitatowego z EMS, ktorego Polska nie jest przeciez
cztonkiem, gdyz nie nalezy do strefy euro®.

Bardziej krytycznie oceniano natomiast Jednolity Mechanizm Restruktu-
ryzacji i Uporzadkowanej Likwidacji, eksponujac zwtaszcza cztery nastepujace
zastrzezenia: po pierwsze, bardzo skomplikowany proces decyzyjny w SRM, co
moze znaczaco oslabi¢ jego zdolnos¢ do ,,szybkiego reagowania w sytuacji kry-
zysowej” 1 negatywnie wptyna¢ na efektywnos¢ catego mechanizmu; po drugie,
brak pelnego uwspolnotowienia srodkdow zgromadzonych na koncie Jednolitego
Funduszu ds. Restrukturyzacji i Uporzadkowanej Likwidacji od poczatku jego
istnienia; po trzecie, dyskrecjonalnos¢ i uzaleznienie od decyzji Jednolitej Rady
ds. Restrukturyzacji i Uporzadkowanej Likwidacji wysokosci zwracanych $rod-
kéw przy okazji ewentualnego opuszczenia SRM przez panstwo przystepujace
do niego na zasadzie ,,bliskiej wspolpracy” z EBC, co stawialo pod znakiem
zapytania zasadno$¢ jej nawigzywania; po czwarte, brak w SRM instrumen-
tow zabezpieczajacych dla panstw pozostajacych poza strefa euro. Dlatego tez
w konkluzji stwierdzano, ze pozostawanie Polski poza SRM umozliwi jej pode;j-
mowanie ,,wlasnych niezaleznych decyzji” w ewentualnej procedurze upadto-
sciowej podmiotow krajowych zgodnie z dyrektywa BRRD®. Jeszcze bardziej
krytycznie zardwno z punktu widzenia panstw nalezacych do strefy euro, jak tez

% JIbidem, s. 48.

% Jbidem, s. 87.

¢ W przypadku nawiazania ,,bliskiej wspotpracy” z EBC przez panstwo nienalezace do
strefy euro, stawato si¢ ono cztonkiem SSM i SRM. Panstwo to musialoby jednak wtedy wptaci¢
sktadke do SRF w kwocie, jaka winno uiscié, gdyby uczestniczyto w SRM od poczatku jego ist-
nienia. Jednak w razie zakonczenia ,,bliskiej wspotpracy” odzyskiwalo ono wptacone sktadki na
podstawie warunkowej decyzji Jednolitej Rady ds. Restrukturyzacji i Uporzadkowanej Likwidacji,
uzaleznionej od nastgpujacych kryteridw: po pierwsze, przyczyny zakonczenia ,,bliskiej wspotpra-
cy” z EBC; po drugie, ewentualnych postepowan upadtosciowych, ktore bytyby w toku; po trzecie,
cyklu gospodarczego w zainteresowanym panstwie, por. ibidem, s. 93-94.

8 Ibidem, s. 86.

8 Ibidem, s. 92-95.
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panstw pozostajacych poza nig, w tym Polski, oceniano brak trzeciego filaru Unii
Bankowej. Uniemozliwia to bowiem realizacj¢ podstawowego celu Unii Ban-
kowej, czyli zerwanie ,,negatywnego sprze¢zenia zwrotnego pomiedzy kondycja
bankow i stanem finanséw publicznych”.

Podsumowanie

Podstawowym problemem w procesie realizacji reformy ustrojowej strefy euro
wydaje si¢ zakres jej zmian ustrojowych oraz umiejetnos¢ ich pogodzenia z wy-
mogami integralno$ci Unii Europejskiej. Ustanowienie Unii Gospodarczej, Unii
Fiskalnej oraz Unii Finansowej, ktére wydaje si¢ niezbedne w celu ostateczne-
go przezwycigzenia kryzysu zadluzeniowego oraz usprawnienia funkcjonowania
i wzmocnienia stabilnosci strefy euro, moze bowiem doprowadzi¢ do ostabienia
Unii Europejskiej przez uksztaltowanie si¢ w jej ramach ,,Europy dwoch predko-
$ci”. Skala ryzyka takiego procesu bedzie zalezata od zakresu podjetych reform.
Najmniejsze ryzyko fragmentaryzacji Unii Europejskiej moze wystapi¢ w przy-
padku ustanowienia Unii Bankowej, wigksze w razie utworzenia Unii Bankowej,
Unii Fiskalnej 1 Unii Gospodarczej, za$ najwigksze, gdy w ramach Unii Fiskalnej
dosztoby do utworzenia odrgbnego budzetu dla strefy euro.

The essential assumptions, objectives and principles of the system reform
of the euro area. Implications for Poland

The first part of the article concentrates on the implementation of the system reform in the period
since the adoption by the European Council Herman Van Rompuy's report on 13%/14" December
2012 until the creation of organisational foundations for the Banking Union. The second part has
been devoted to the work on the reform after publishing on 22 June 2015 what is know as Five
President's Report. In the third part have been discussed at length the consequences of system
changes in the euro area for Poland.

Key words: system reform of the euro area, European Council, Banking Union, European Union,
implications for Poland

" Jbidem, s. 97. Na temat konsekwencji dla polskiego sektora bankowego, wynikajacych
z ustanowienia Unii Bankowej, oraz nastepstw ,,bliskiej wspotpracy” z EBC, por. Konsekwencje
przystgpienia Polski do Unii Bankowej, red. B. Lepczynski, Gdansk 2014, s. 41-102.





