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Jak pandemia zmieni Unie?

Komentarz

Szymon Ananicz

Pandemia COVID-19 stata sie impulsem do
istotnych przewartosciowan w architekturze
Unii Europejskiej. Przyjete juz i planowane roz-
wigzania - przede wszystkim plan przeciwdzia-
tania recesji gospodarczej - moga doprowadzié
do wzmocnienia podmiotowosci politycznej
i gospodarczej Wspédlnoty. Prawdopodobny
jest tez rozwéj wspoétpracy w dziedzinie ochro-
ny zdrowia na forum Unii. Na przeszkodzie tym
procesom stangé¢ moze jednak destabilizacja
sytuacji w poszczegodlnych panstwach czion-
kowskich oraz napiecia towarzyszace uzgad-
nianiu programu odbudowy gospodarcze;j.

Dziatania podjete w ramach
Unii Europejskiej

W pierwszych tygodniach pandemii w UE wy-
raznie daty o sobie zna¢ tendencje odsrodkowe.

Jaskrawym tego przejawem byto nieskoordy-
nowane zamknigcie granic panstwowych przez
szereg krajow cztonkowskich. Doprowadzito to
do faktycznego zawieszenia systemu Schengen,
skutkujgcego powaznymi utrudnieniami w trans-
porcie ludzi i w handlu, a takze napieciami w sto-
sunkach miedzy sasiadujgcymi panstwami. Innym
przejawem trudnosci z koordynacjg w ramach UE
byta rywalizacja krajéw o dostep do sprzetu me-
dycznego i do srodkéw ochrony osobistej. Niekto-
re rzady wprowadzity ograniczenia eksportu tych
artykutéw do innych panstw cztonkowskich.

Od konhca marca 2020 instytucje i panstwa UE za-
czely stopniowo uruchamia¢ mechanizmy zmie-
rzajgce do przywrécenia funkcjonalnosci Unii.
Wykorzystano unijny mechanizm obrony cywilnej
do repatriacji 600 tysiecy obywateli UE przebywa-
jacych za granica. Zastosowanie znalazta proce-
dura wspélnych zamoéwien na sprzet medyczny
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i materiaty ochrony osobistej (cho¢ wiekszos¢
panstw cztonkowskich podjeta dziatania w tym
kierunku juz wczesniej) i utworzono strategiczne
rezerwy. Natozono réwniez ograniczenia na eks-
port artykutow medycznych poza granice UE. Ko-
misja wyasygnowata ponad 2 mld euro na opra-
cowanie szczepionki przeciwko koronawirusowi
i podjeta dziatania chronigce europejskie firmy
medyczne i farmaceutyczne przed przejeciami
przez panstwa trzecie.

Nie mniej istotne byty dziatania w obszarze polity-
ki gospodarczej. UE wyasygnowata 100 mld euro
na ochrone miejsc pracy i uwolnita 37 mld euro
z funduszy spojnosci (w biezacej perspektywie
finansowej) na potrzeby walki z pandemig i ogra-
niczania jej skutkéw. Komisja poluzowata reguty
fiskalne i ograniczenia dla pomocy publicznej. Eu-
ropejski Bank Centralny przygotowat najwiekszy
w historii program skupu aktywéw, w tym obliga-
¢ji panstwowych i prywatnych, wysokosci 870 mlid
euro. Europejski Bank Inwestycyjny ustanowit
fundusz gwarancyjny o wartosci 25 mld euro,
ktéry docelowo ma wygenerowaé 200 mid euro
kredytéw dla europejskich firm borykajacych sie
z utratg ptynnosci finansowe;j.

W maju Komisja Europejska przedstawita propo-
zycje przysztego siedmioletniego budzetu oraz
dodatkowego programu odbudowy wysokosci
750 mld euro, planowanego jako jednorazowe
rozwigzanie nadzwyczajne. Srodki na ten pro-
gram majg zosta¢ pozyskane w formie pozyczki
zaciggnietej przez UE na rynkach finansowych.
W zatozeniu 438 mld euro zostatoby przyznane
panstwom cztonkowskim w formie bezzwrot-
nych dotacji, 67 mld jako gwarancje kredytowe,
a 250 mld jako kredyty, na ktére Unia udzielitaby
gwarancji. W rozdziale Srodkéw uprzywilejowane
bylyby panstwa mniej zamozne, borykajace sie
z wysokim bezrobociem oraz najbardziej dotknie-
te recesjg. Pozyczka na fundusz odbudowy byta-
by sptacana przez Unie Europejska w kolejnych
trzech dekadach przede wszystkim z nowych
zrédet finansowania budzetu UE (z tzw. Srodkéow
wiasnych, gtéwnie z czesci wptywdéw z handlu
uprawnieniami do emisji, nowych podatkéw od

cyfrowych gigantéw i tzw. ,importu CO,"). Plan
Komisji opiera sie na zatozeniach wypracowanych
przez Francje i Niemcy'.

Konsekwencje polityczne

Przyznanie Unii kompetencji do zaciggniecia
wspolnego ditugu na potrzeby udzielania dotacji
i pozyczek dla panstw cztonkowskich moze miec
najbardziej donioste skutki. Mechanizm ten-oile
zostanie wprowadzony w formie zblizonej do pro-
pozycji Komisji Europejskiej - w istocie oznaczatby
polityczne zobowigzanie Unii i pahstw do udzie-
lenia gospodarczego wsparcia krajom znajduja-
cym sie w trudnej sytuacji finansowej. Stanowi-
toby to wzmocnienie nie tylko unijnej wspdlnoty
gospodarczej, ale tez politycznej. Zostataby ona
bowiem podbudowana nowym mechanizmem
zobowigzujacym panstwa do wzajemnej solidar-
nosci. Cho¢ w zatozeniu uwspélnotowienie dtugu
ma by¢ dziataniem jednorazowym, ustanowi ono
precedens, ktéry moze utorowac droge innym
podobnym dziataniom w przysztosci. Ponadto,
mechanizm ten ma zostac ,obudowany” trwaty-
mi rozwigzaniami o charakterze wspdlnototwér-
czym, takimi jak wyposazenie UE w Srodki wiasne.

Planowane powigzanie funduszu odbudowy
z tzw. semestrem europejskim? - a szerzej z re-
alizacjg strategicznych priorytetow rozwojowych
UE - zapewne doprowadzitoby do silniejszej inge-
rencji instytucji unijnych w polityki krajowe. Me-
chanizm uzaleznienia wyptat od polityki rzgdéw
jeszcze nie zostat ustalony. Jednak prawdopodob-
nie bedzie on wykorzystywany do motywowania
panstw, aby realizowaty priorytety polityczne UE,

1 Szerzej nt. budzetu UE i planu odbudowy: Agniesz-
ka Smolenska, Pawet Wiejski, Nowelizacja budzetu UE:
ocena i perspektywy. Komentarz, forumIdei Fundacji

im. Stefana Batorego, czerwiec 2020, https://www.ba-
tory.org.pl/wp-content/uploads/2020/06/Nowelizacja-
-budzetu-UE_Komentarz.pdf (dostep 30 czerwca 2020).
2 ,Semestr europejski” to cykliczna procedura oceny
przez UE oraz koordynacji na szczeblu unijnym polityki
budzetowej, makroekonomicznej i reform struktural-
nych w panstw cztonkowskich. Oprécz kwestii gospo-
darczych ocenie podlega m.in. stan praworzgdnosci

w krajach UE.
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w tym przede wszystkim zmierzaty do osiggniecia
celéw polityki klimatycznej okreslonej w planie
tzw. ,nowego zielonego tadu” oraz stymulowaty
innowacyjnos$¢ i cyfryzacje. Mozna sie spodzie-
wad, ze za tym rozwigzaniem bedga sie opowiada-
ty panstwa potnocy UE, ktérych pozycja negocja-
cyjna jest obecnie mocna. Sygnalizowane s3 tez
plany silniejszego powigzania wyptat ze stanem
praworzadnosci w krajach cztonkowskich, trudno
jednak dzi$ przesadzi¢, na ile sg one realne.

Chociaz nowy fundusz odbudowy ma wynosi¢
mniej niz procent unijnego PKB (razem z WRF
ok. 2 proc. PKB), to nawet z punktu widzenia bo-
gatszych panstw srodki te stanowityby znaczace
uzupetnienie funduszy przeznaczanych na in-
westycje krajowe. Ich efekt ma by¢ tym bardziej
odczuwalny, ze maja one zosta¢ rozdysponowa-
ne w krétkim okresie: w latach 2022-20253. Dla
rzagdéw dodatkowym atutem unijnych pozyczek
(i dotacji) jest to, ze Srodki te nie bytyby zaliczane
w poczet krajowego deficytu i zadtuzenia. Czynni-
ki te beda wzmacnia¢ polityczng wage funduszu
odbudowy i kontrolnej funkcji UE w stosunku do
panstw cztonkowskich.

Propozycja funduszu odbudowy w obecnej for-
mie pomaga ztagodzi¢ jeden z gtéwnych poli-
tycznych sporéw wewnatrz UE - tzn. miedzy pan-
stwami potudnia i pétnocy* - zapowiada bowiem
poluzowanie forsowanej przez kraje pétnocy
doktryny oszczednosci (austerity), ktéra w krajach
o duzym zadtuzeniu byta postrzegana jako hamu-
lec rozwoju i generowata antyunijne nastroje. Jed-
noczes$nie na plan dalszy schodzi podziat miedzy
krajami strefy euro a pozostajgcymi poza nia. Za-
zegnane zostato ryzyko, ze europejskie srodki zo-
stang skierowane przede wszystkim na ratowanie

3 Zsolt Darvas, Three-quarters of Next Generation EU
payments will have to wait until 2023, Bruegel blog,

10 czerwca 2020. https://www.bruegel.org/2020/06/
three-quarters-of-next-generation-eu-payments-will-
-have-to-wait-until-2023/ (dostep 30 czerwca 2020).
4 Obecnie gtéwnymi przedstawicielami krajéw
potudnia aktywnie zaangazowanymi w negocjacje s
Hiszpania, Portugalia i Wtochy. Czotowi reprezentanci
pétnocy to Dania, Holandia i Szwecja, grupe tez silnie
wspiera Austria oraz - z mniejszg konsekwencjg -
Finlandia.

strefy euro i ze tzw. eurogrupa pozostanie gtow-
nym forum podejmowania decyzji o europejskich
programach odbudowy (dotychczas istniejgce
zrédta finansowania, ktére mozna bytoby wyko-
rzysta¢ do tagodzenia recesji, dostepne sg gtow-
nie dla krajow strefy euro). Scenariusz taki bytby
szczegdlnie niekorzystny dla Polski.

Obecny kryzys prawdopodobnie przyczyni sie
do wzmocnienia kompetencji UE w obszarze
polityki zdrowotnej i przeciwdziatania kryzysom
zdrowia publicznego, tak by skuteczniej petnita
ona funkcje komplementarng wobec systemoéw
krajowych. Nalezy sie spodziewa¢ rozwijania
wspotpracy w takich obszarach, jak ostrzeganie
przed zagrozeniami dla zdrowia publicznego, ko-
ordynacja i zarzadzanie kryzysowe, gromadzenie
rezerw sprzetu medycznego, wspélne projek-
ty badawcze. Potencjalnie waznym wymiarem
wspétpracy moga stac¢ sie wspdlne dziatania na
rzecz stworzenia i dystrybucji szczepionki prze-
ciwko koronawirusowi.

Pandemia to takze impuls dla wzmocnienia aser-
tywnosci Unii na arenie globalnej. Kryzys unaocz-
nit nadmierne uzaleznienie europejskich fancu-
chéw dostaw od panstw trzecich oraz zaostrzyt
rywalizacje $wiatowych poteg o strategiczne za-
soby (m.in. artykuty medyczne). W odpowiedzi
Unia Europejska wzmacnia dziatania na rzecz
ochrony kluczowych sektoréw przed przejeciami
przez podmioty z panstw trzecich i wprowadza
dodatkowe zapory dla przedsiebiorstw spoza
Unii otrzymujgcych subsydia. Wznowiona zostata
réowniez dyskusja o potrzebie stworzenia warun-
kéw dla rozwoju europejskich championéw po-
przez korekte mechanizméw rynku wewnetrzne-
go i polityki konkurencji. Dziatania te - o ile bedg
konsekwentnie wdrazane - mogg wzmocni¢ stra-
tegiczng autonomie Wspéinoty.

Wyzwania

Na przeszkodzie wspdlnemu planowi odbudowy
opartemu na petniejszej integracji stoi przede
wszystkim mozliwos¢ dalszej destabilizacji sytu-
acji politycznej, gospodarczej i spotecznej w wyni-
ku recesji oraz ewentualnych nawrotow pandemii.
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W razie pogtebienia kryzysu mozliwy jest nawroét
partykularyzméw narodowych i frustracji z powo-
du odczuwanego braku rezultatéow polityki unij-
nej. Wstrzymanie wspétpracy w ramach systemu
Schengen w marcu 2020 pokazuje, jak kruche
mogga by¢ osiggniecia integracji. Na krajowych
scenach politycznych recesja i kryzys moga tez
otworzy¢ pole dla wzmocnienia eurosceptycz-
nych sit politycznych, co miato juz miejsce przy
okazji poprzednich kryzyséw, ktére nawiedzaty
Unie od 2008 roku.

Silne poparcie Francji i Niemiec uprawdopodab-
nia przyjecie ambitnego planu odbudowy w opar-
Ciu o propozycje Komisji, ale go nie przesadza. Za-
strzezenia zgtaszajg tzw. kraje oszczedne (Austria,
Dania, Finlandia, Holandia i Szwecja), obawiajace
sie, ze uwspolnotowienie diugu w praktyce do-
prowadzi do ustanowienia trwatego mechanizmu
subwencjonowania krajéw mocno zadtuzonych.
Wymienione kraje opowiadajg sie za zmniejsze-
niem puli srodkéw na program odbudowy oraz
zwiekszenie udziatu pozyczek (kosztem dotacji).
Spory dotyczg tez klucza, wedtug jakiego miatoby
dojs¢ do rozdziatu funduszy, pozyskiwania zrédet
srodkéw wiasnych i krajowych rabatéow. W tych
obszarach prawdopodobne sg napiecia. Poczucie
niesprawiedliwosci przyjetych rozwigzan moze
ostabic¢ legitymacje UE w odbiorze czesci rzgdow
i spoteczenstw.

Kolejnym polem tar¢ moze by¢ wspdélny rynek,
ktérego funkcjonowanie zostato zaburzone po-
przez bezprecedensowe zwiekszenie ingerencji
panstw w krajowe gospodarki. Gtownym przykta-
dem jest poluzowanie regut dotyczgcych pomocy
publicznej, faworyzujgce najbogatsze kraje, kté-
re dysponujg funduszami na dotowanie swoich
przedsiebiorstw. Z ponad dwéch bilionéw euro,
jakie kraje cztonkowskie przeznaczyty na pomoc
publiczng od poczatku pandemii do poczatku
czerwca 2020, wiecej niz potowa przypadia na
Niemcy. O ile nie uda sie stworzy¢ mechanizméw
wyréwnujgcych szanse na wspdlnym rynku,
prawdopodobny bedzie wzrost wzajemnych re-
sentymentéw i politycznych napiec (takze wzrost
nastrojow antyniemieckich).

Powaznym zagrozeniem jest tez wptyw pandemii
na obnizenie standardéw demokracji i prawo-
rzagdnosciw niektorych panstwach cztonkowskich.
Zmiany dokonane na Wegrzech (przyznanie pre-
mierowi mozliwosci bezterminowego sprawowa-
nia rzadéw przez dekrety) czy w Polsce (przejecie
Sadu Najwyzszego przez ob6z wiadzy na drodze
wadliwych procedur, ztamanie konstytucyjnych
regut dotyczacych wyboréw prezydenckich) spra-
wiajg, ze Unia wyjdzie z kryzysu COVID-19 jako
wspolnota jeszcze bardziej niejednorodna pod
wzgledem tworzacych jg systemoéw politycznych,
gdzie obok wzglednie stabilnych demokracji wy-
stepuja panstwa zaawansowane na drodze do
quasi-autorytaryzmu. Bedzie to powaznym za-
grozeniem dla spoistosci politycznej, prawnej
i tozsamosciowej UE.

Perspektywy

W krotkiej perspektywie dynamika polityczna we-
wnatrz UE ksztattowana bedzie przede wszystkim
przez proces uzgadniania programu przeciwdzia-
tania recesji gospodarczej. Nalezy sie spodziewac,
ze Niemcy - obejmujace w lipcu 2020 prezydencje
w Radzie UE i wystepujgce w roli patrona ambit-
nego planu odbudowy - bedg sie staraty dopro-
wadzi¢ do szybkiego wypracowania kompromi-
sowych rozwigzan. W tym celu potrzebne beda
ustepstwa na rzecz krajow pétnocy UE, nastawio-
nych sceptycznie wobec propozycji Komisji. Jed-
nym z prawdopodobnych ustepstw bedzie wiek-
sze polityczne ukierunkowanie unijnych srodkéw
przekazywanych panstwom. Trudno bedzie jed-
nak znaczaco ograniczy¢ niezadowolenie krajéw
po6tnocy UE z powodu nieréwnomiernego rozto-
zenia kosztéw programu odbudowy.

Przyjecie programu w formie zblizonej do propo-
zycji KE w dtugiej perspektywie moze prowadzi¢
do wiekszego upodmiotowienia UE w polityce eu-
ropejskiej i na arenie miedzynarodowej. Utrzyma-
nie asertywnej ochrony intereséw gospodarczych
UE w rywalizacji z innymi potegami, potaczone
z konsekwentnym wdrazaniem swoistego mode-
lu rozwojowego opartego na zielonej gospodarce
i nowych technologiach, wzmocnitoby ten proces.
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