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Assessment of the amended proposal for a Council Decision on the System
of Own Resources of the European Union

The purpose of the proposed decision is to raise the limit of the annual own resources in rela-
tion to the national income (GNI) of the EU Member States and to empower the Commission to
borrow up to EUR 750 billion at 2018 prices on the capital markets on behalf of the EU. These
borrowed funds would be dedicated solely to combating the consequences of the COVID-19
pandemic. According to the authors of the opinion, the proposal is valid and rational from the
perspective of protection and development of the internal market as an important Community
element and does not raise doubts as to its compliance with the principle of subsidiarity. Its
compatibility with Article 310 TFEU may however be disputed.
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Celem projektowanej decyzji jest podniesienie putapu rocznych zasobéw wiasnych w odnie-
sieniu do dochodu narodowego (DNB) panstw cztonkowskich UE oraz upowaznienie Komisji
do zaciggniecia w imieniu UE pozyczek na rynkach kapitatowych do wysokosci 750 mld euro
w cenach z 2018 1. Srodki te maja stuzy¢ wylacznie zwalczaniu skutkéw pandemii COVID-19. Zda-
niem autoréw opinii projekt jest uzasadniony i racjonalny z punktu widzenia ochrony i rozwoju
rynku wewnetrznego jako istotnego elementu wspdlnotowego oraz nie budzi watpliwosci co
do zgodnosci z zasada pomocniczosci, jego zgodnos¢ z art. 310 ust. 1 TFUE jest natomiast dys-
kusyjna.
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Opinia merytoryczna
Przedmiot dokumentu UE

m Celitres¢ dokumentu UE

Przedmiotem oceny jest zmieniony wniosek Komisji dotyczacy decyzji Rady
w sprawie systemu zasobow wlasnych Unii Europejskiej (COM(2020) 445 final;
dalej: projekt).

Celem projektowanej decyzji jest podniesienie pulapu rocznych zasobow
wlasnych w odniesieniu do dochodu narodowego (DNB) panstw cztonkowskich
UE oraz upowaznienie Komisji do zaciggniecia w imieniu UE pozyczek na ryn-
kach kapitatowych do wysokosci 750 mld euro w cenach z 2018 r.

Projekt zaktada zmiane wczesniejszego wniosku (zob. COM(2018) 325 final)
w pieciu aspektach.

Po pierwsze, zawiera upowaznienie do zaciggniecia przez Komisje w imie-
niu UE pozyczek na rynkach kapitalowych do wysokosci 750 mld euro w cenach
z 2018 r., ktore to $rodki beda mogly by¢ wykorzystane - jako nadzwyczajny
i tymczasowy $rodek sluzacy finansowaniu dzialan przeciwdzialajacych kryzy-
sowi zwigzanemu z COVID-19 - na pozyczki dla panstw cztonkowskich do wy-
sokosci 250 mld euro oraz na wydatki (wsparcie bezzwrotne dla panstw czlon-
kowskich) do wysokosci 500 mld euro w cenach z 2018 r., a takze zasady splaty
tej pozyczki (nowy art. 3b),

Po drugie, wprowadza zasade zabraniajaca wykorzystywania przez UE $rod-
koéw pozyczonych na rynkach kapitalowych do finansowania wydatkéw opera-
cyjnych (nowy art. 3a), z tym ze z zasady tej wytaczone maja by¢ pozyczki za-
ciggniete w celu zlagodzenia skutkéw kryzysu zwigzanego z COVID-19 (art. 3b
pkt 1 lit. b),

Po trzecie, w projekcie zaproponowano zwiekszenie o 0,11 pkt proc. pulapu
$rodkéw na pokrycie zobowigzan i platnosci, odpowiednio z 1,35% do 1,46%
(zobowigzania) i z 1,29% do 1,40% (platnosci) DNB wszystkich panstw czton-
kowskich (zmiana art. 3 ust. 1 i 2 pierwotnego projektu decyzji),

Po czwarte, projekt zawiera uregulowanie podwyzszajace czasowe limity
(putapy) srodkéow wilasnych opartych na DNB o 0,6 pkt proc. w celu pokrycia
wszystkich zobowigzan UE wynikajacych z zaciggnietych pozyczek na ztagodze-
nie skutkéw kryzysu gospodarczego, az do momentu wygasniecia wszystkich
tych zobowigzan, najpdzniej do 31 grudnia 2058 r. (nowy art. 3c),
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Po pigte, wprowadza zasade zobowigzujaca panstwa cztonkowskie do udo-
stepnienia Komisji niezbednych zasobéw w celu splaty zaciagnietych przez UE
pozyczek, jezeli srodki zapisane w budzecie okazg si¢ niewystarczajace do wypet-
nienia przez UE tych zobowigzan (nowy ust. 4 w art. 6).

Pozostale regulacje pierwotnego wniosku pozostaja bez zmian (okreslenie
kategorii zasobow wlasnych, w tym propozycja wlaczenia do nich zasoboéw opar-
tych na podatku dochodowym od przedsiebiorstw, unijnym systemie handlu
uprawnieniami do emisji, odpadach opakowaniowych z tworzyw sztucznych,
obnizki i rabaty dla panstw czlonkowskich, przenoszenie nadwyzki dochodéw
nad wydatkami wystepujacej w roku budzetowym na nastepny rok budzetowy,
pobor zasobow wlasnych UE, zakres $rodkéw wykonawczych zwigzanych z za-
sobami wlasnymi UE)>.

®m  Geneza dokumentu UE

Przedstawiony przez Komisje wniosek zwigzany jest z kryzysem zdrowia pub-
licznego wywotanym przez COVID-19 oraz bedacym jego skutkiem kryzysem
gospodarczym prowadzacym - wedlug szacunkéw Komisji — do obnizenia PKB
UE w 2020 r. 0 ok. 7,5% i wzrostu bezrobocia do 9%, czemu towarzyszy ryzyko
poglebienia si¢ ubdstwa i nierdwnosci.

Zdaniem Komisji zaproponowane rozwigzanie (zaciagniecie pozyczki na
rynkach kapitalowych przez UE jako calos¢ i roztozenie jej splaty na co najmniej
31 lat, poczawszy od 1 stycznia 2028 r.) stanowi uzupelnienie dyskrecjonalnych
srodkéw gospodarczych i finansowych podejmowanych przez panstwa czlon-
kowskie w celu przeciwdzialania negatywnym skutkom pandemii COVID-19.
Upowaznienie Komisji do zaciagniecia w imieniu UE pozyczek na rynkach kapi-
talowych umozliwi znaczne zwigkszenie srodkow finansowych w celu wsparcia
odbudowy potencjatu gospodarczego UE.

®m Informacja o stanie prawa obowigzujacego w Polsce w materii objetej
trescig dokumentu UE
Przyjecie projektowanych zmian w zakresie systemu zasobéw wlasnych Unii Eu-
ropejskiej nie wywoluje bezposrednich skutkow legislacyjnych.
Po przyjeciu przez Rade decyzja bedzie podlegala ratyfikacji zgodnie z wy-
mogami Konstytucji RP.

> Zob. opinia BAS z 13 czerwca 2018 r. odnoszacg sie do wniosku dotyczacego decyzji
Rady w sprawie systemu zasobéw wtasnych Unii Europejskiej (COM(2018) 325 final),
sygn. BAS-WASIiE/WAPM-1197/18, http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/EDLS.xsp?vie
w=1&docld=4A5A5CC2AD00F508C12584A80039B33D&lang=PL [dostep: 3 lipca
2020 r.].
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Ocena dokumentu UE

®m  Ocena skutkéw dokumentu UE

Projektowana decyzja wprowadza istotne zmiany do pierwotnego projektu de-
cyzji dotyczacej zasoboéw wlasnych UE, ktéra ma zagwarantowac $rodki na re-
alizacje wydatkow w ramach perspektywy finansowej na lata 2021-2027 (zob.
COM(2018) 325 final). W istocie dotycza one dwdch zasadniczych elementdw.
Po pierwsze, podniesienia wkladu panstw cztonkowskich opartego na DNB
(zmiana ust. 1 i 2 w art. 3), po drugie, zwigkszenia $rodkéw UE przez zaciggnie-
cie pozyczek na rynkach kapitalowych (nowy art. 3b).

O ile zwigkszenie $rodkéow UE przez zaciagnigcie pozyczek na rynkach kapi-
tatowych stanowi nadzwyczajny i tymczasowy instrument finansowy, o tyle pod-
niesienie wkiadu panstw czlonkowskich w odniesieniu do DNB ma charakter
staly. Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze regulacja dotyczaca wplat wlasnych panstw
cztonkowskich opartych na DNB zawarta jest w dwoch przepisach. Pierwszy
(art. 3 ust. 1 i 2) odnosi si¢ do okreslenia tacznej kwoty zasobéw wtasnych przy-
dzielonych UE na pokrycie rocznych srodkéw na platnosci i zobowigzania, jako
elementu stalego ksztaltujacego system zasobow wlasnych UE. Zgodnie z propo-
zycja Komisji zaréwno limit na platnosci, jak i limit na zobowigzania majg by¢
podniesione o 0,11 pkt proc.: dla ptatnosci z 1,29% do 1,40% DNB wszystkich
panstw czlonkowskich (art. 3 ust. 1), dla zobowigzan z 1,35% do 1,46% DNB
wszystkich panstw cztonkowskich (art. 3 ust. 2). Ta zmiana, jak wynika z nowego
motywu 13a, ma na celu zachowanie ,wystarczajagcego marginesu w ramach pu-
tapéw wskazanych w decyzji w sprawie zasobéw wiasnych, tak aby Unia mogla
pokry¢ wszystkie swoje zobowigzania finansowe i warunkowe, ktérych termin
zapadalno$ci przypada na dany rok” i jest zwigzana po czgsci z przewidywanym
spowolnieniem gospodarczym wynikajacym z COVID-19. Niemniej nalezy za-
uwazyé, ze jezeli propozycja podwyzszenia limitu wplat opartych na DNB zwig-
zana jest jedynie z przewidywanym spowolnieniem gospodarczym, to projekt
powinien zawiera¢ — w przypadku powrotu do stanu sprzed wybuchu epidemii
COVID-19 - mechanizm umozliwiajacy powrét do pierwotnych limitéw. Jest to
o tyle uzasadnione, Ze projekt zawiera dwie nastepne regulacje dotyczace wplat
panstw cztonkowskich. Obie zwigzane sa z upowaznieniem Komisji do zaciggnie-
cia w imieniu UE pozyczek na rynkach kapitalowych w celu sfinansowania walki
ze skutkami pandemii COVID-19. Pierwsza polega na czasowym podwyzszeniu
(0 0,6 pkt proc.) wkiadu panstw cztonkowskich opartego na DNB (art. 3¢), dru-
ga zobowigzuje panstwa czlonkowskie do udostepnienia Komisji niezbednych
zasobow w celu splaty zaciggnietych przez UE pozyczek, jezeli $rodki zapisane
w budzecie okazg si¢ niewystarczajace do wypelnienia przez UE tych zobowigzan
(nowy ust. 4 w art. 6). Kwoty te moga by¢ przeznaczone wytacznie na pokrycie
zobowigzan UE z tytulu zaciggnietych pozyczek. Tym samym przepisy dotyczace
zasobow wlasnych UE gwarantujg $rodki na splate zobowigzan UE z tytulu za-
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ciagnietych przez nig pozyczek. Dodatkowy margines w tym zakresie wydaje sie
w przypadku powrotu wzrostu gospodarczego zbedny, o ile UE nie bedzie chciata
przeznaczy¢ ich na inne cele niz splate zobowigzan zwigzanych z zaciagnietymi
pozyczkami.

W odniesieniu do zwiekszenia srodkéw UE przez zaciggniecie pozyczek na
rynkach kapitalowych nalezy zauwazy¢, ze mozliwos¢ taka ma miec¢ charakter
nadzwyczajny i tymczasowy. Srodki te moga stuzy¢ wylacznie celom zlagodze-
nia skutkéw kryzysu zwigzanego z COVID-19. W decyzji okreslono jedynie, co
zrozumiale w przypadku decyzji dotyczacej dochodéw budzetowych, limit po-
zyczek (750 mld euro), kwote przeznaczona na pozyczki dla panstw cztonkow-
skich (250 mld euro) i wydatki stanowigce pomoc bezzwrotna dla panstw czton-
kowskich (500 mld euro), zasade splaty pozyczki i odsetek z budzetu ogélnego
UE, zasade planowosci, zasade nalezytego zarzadzania finansami, okres splaty
pozyczki (od 1 stycznia 2028 r. do 31 grudnia 2058 r.), roczny limit sptaty kwoty
gléwnej (7,5% kwoty pozyczki, ktérg UE moze maksymalnie zaciggnac).

Upowaznienie do zaciagniecia pozyczki nalezy oceni¢ przede wszystkim
w kontekscie zasad traktatowych. Zgodnie z art. 311 akapit pierwszy trakta-
tu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE) Unia pozyskuje $rodki nie-
zbedne do osiaggniecia swoich celéw i nalezytego prowadzenia swoich polityk.
Jednym z celéw UE jest ustanowienie jednolitego rynku (art. 3 ust. 3 traktatu
o Unii Europejskiej, TUE), a wigc obszaru bez granic wewnetrznych, w ktérym
jest zapewniony swobodny przeplyw towardw, oséb, ustug i kapitatu, zgodnie
z postanowieniami traktatowymi (art. 26 ust. 2 TFUE). Pandemia COVID-19
niewatpliwie stanowi istotne zagrozenie dla funkcjonowania rynku wewnetrzne-
go, swobody przepltywu przede wszystkim towardw, osob i ustug. Z tego wzgledu
UE ma obowiazek podejmowac dzialania przeciwdzialajace erozji rynku we-
wnetrznego, nie tylko spadku DNB, ale réwniez powodujacego wszelkie formy
wykluczenia obywateli UE i przedsiebiorstw, bedacego nastepstwem nie tylko
czynnikéw obiektywnych, zwigzanych w tym przypadku z pandemig COVID-19,
ale rowniez protekcjonistycznej polityki poszczegdlnych panstw cztonkowskich
chroniacych swoje rynki. Ochrona rynku wewnetrznego jako istotnego elementu
wspolnotowego wymaga odpowiednich srodkow finansowych, ktére beda mogty
by¢ przeznaczone na cele przeciwdzialania skutkom pandemii COVID-19. Za-
proponowane regulacje srodki takie zapewniaja. Z tego punktu widzenia pro-
jektowane rozwigzanie nalezy uzna¢ za uzasadnione i racjonalne. Warto przy
tym wskaza¢, ze zaciagnieta pozyczka bedzie zobowigzaniem dlugoterminowym
i obcigzy budzet UE i budzety panstw czlonkowskich przez kilka perspektyw fi-
nansowych (do konca 2058 r.). W zwigzku z tym stusznie wskazano w projekcie
stanowiska rzadu RP, ze: ,Istotng staboscig propozycji jest brak uwzglednienia
zrédel finansowania splaty pozyczek, ktéra ma nastapi¢ od poczatku 2028 r.
Zapowiedz KE, iz sptata pozyskanych $rodkow nastapi z przysztych budzetow
dlugoterminowych w formie m.in. nowych zasobéw wiasnych, zwigkszonych
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sktadek krajowych, refinansowania pozyczek, ograniczenia polityk lub kombi-
nacji tych mozliwosci, nie pozwala na obecnym etapie na ocene, czy sktadki na
pokrycie zobowigzan beda w sposob sprawiedliwy obcigzaly wszystkie panstwa
czlonkowskie, co jest bardzo istotne dla Polski”

Odrebna kwestig jest podzial miedzy panstwa cztonkowskie srodkéw pocho-
dzacych z pozyczek oraz cele, na jakie te $rodki beda mogty by¢ przeznaczone,
co nie jest przedmiotem opiniowanej decyzji i powinno podlegaé szczegdlnej
kontroli parlamentarne;j.

Mozliwo$¢ zaciagniecia pozyczek na rynkach kapitalowych oznacza¢ moze
odejscie od waznej zasady zrownowazonego budzetu unijnego. Do tej pory bo-
wiem dochody tego budzetu, w ktérych dominowaly srodki pochodzace ze skta-
dek panstw cztonkowskich, tzw. zasoby wlasne UE, musialy odpowiada¢ wydat-
kom ($rodkom na platnosci). Potrzeba zaciagania pozyczek wynika z tego, ze
zaklada sie, iz w danym okresie wieloletnich ram finansowych 2021-2027 bra-
kowac¢ bedzie wystarczajacych dochoddw na pokrycie zaplanowanych wydatkow
na zlagodzenie skutkéw kryzysu zwigzanego z COVID-19, stad brakujace $rod-
ki nalezy pozyska¢ na rynku. Jest to w istocie zaciagniecie dlugu, ktory wraz
z naleznymi odsetkami beda musialy splaci¢ panstwa cztonkowskie. Obecnie
nie wiadomo dokladnie, wedlug jakich zasad to nastgpi, ale niewatpliwie takie
dzialanie moze pociaga¢ za sobg rozne ryzyka (np. wynikajace ze zmian stop
procentowych czy kursu walutowego) i by¢ obcigzeniem dla przysztych pokolen.

W zakresie regulacji zawartych w pierwotnym projekcie decyzji dotyczacej
zasobow wlasnych UE, niezmienionych opiniowanym projektem, aktualne po-
zostaja uwagi BAS zawarte w przywolanej wyzej opinii z 13 czerwca 2018 r.°.

m Ocena zgodnosci dziatan UE, o ktérych mowa w dokumencie UE,

z zasada pomocniczos$ci
Co prawda opiniowany dokument podlega ocenie parlamentéw narodowych
pod wzgledem zgodnosci z zasadg pomocniczo$ci w trybie okreslonym w proto-
kole (nr 2), jednak zaznaczy¢ nalezy, ze pafistwa cztonkowskie Unii Europejskiej,
kazde odrebnie, nie dysponuja kompetencja do okreslenia poszczegdlnych kate-
gorii zasobow wiasnych UE. Zgodnie z art. 311 akapit pierwszy TFUE Unia po-
zyskuje srodki niezbedne do osiggniecia swoich celéw i nalezytego prowadzenia
swoich polityk. Akapit drugi tego artykulu stanowi, ze budzet UE finansowany
jest z zasobow wlasnych. Okreslenie poszczegolnych kategorii zasobow wlasnych
UE nalezy do kompetencji Rady i wchodzi w zycie po zatwierdzeniu przez pan-
stwa cztonkowskie zgodnie z ich wymogami konstytucyjnymi.

Tym samym nalezy uzna¢, ze projekt decyzji Rady w sprawie zasobow wtas-
nych Unii Europejskiej jest zgodny z zasada pomocniczosci.

*  Ibidem.
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m  Ustosunkowanie sie do projektu stanowiska RP

Rzad w projekcie stanowiska RP, przyjetym 10 czerwca 2020 r., popiera zawarte
w projekcie zmian decyzji propozycje odnoszace si¢ do mozliwosci zaciggniecia
przez UE pozyczek na rynkach kapitalowych w celu zapewnienia dodatkowych
srodkéw finansowych dla budzetu UE w zwigzku z COVID-19. Rzad RP uznaje
za uzasadnione rozlozenie splaty tych zobowigzan na jak najdluzszy okres (do
2058 r.) oraz popiera nadzwyczajne i tymczasowe podniesienie pulapu zasobow
wlasnych o 0,6 pkt proc. DNB UE w celu pokrycia wszystkich zobowigzan UE
wynikajacych z zaciagnietych pozyczek w zwiazku z COVID-19.

Rzad RP popiera réwniez stale podniesienie putapu zasobéw wlasnych do
poziomu 1,40% DNB UE-27 (dla platnosci) i 1,46% (dla zobowigzan), co ma
stanowi¢ gwarancje wywigzywania si¢ przez UE z jej zobowigzan.

Rzad RP réwniez pozytywnie ocenia ujecie w decyzji zasady, zgodnie z ktorg
wydatki operacyjne budzetu UE nie s finansowane z pozyczek, co nadaje upraw-
nieniu Komisji do zaciaggania pozyczek charakter nadzwyczajny i jednorazowy.

Rzad RP ocenia, Ze faczne koszty splaty kapitatu w ramach pozyczki w kwocie
500 mld euro wynosityby w przypadku Polski — w zaleznosci od zakladanego po-
ziomu wzrostu gospodarczego — od ok. 21,5 mld euro do 25,0 mld euro w cenach
stalych z 2018 r.

Stanowisko to jest uzupelnieniem stanowiska Polski przyjetego wobec propo-
zycji zmiany decyzji w sprawie systemu zasobéw wlasnych UE z 4 maja 2018 .,
z uwzglednieniem dotychczasowych postepow negocjacyjnych.

Stanowisko rzadu dotyczace opiniowanej decyzji, wyrazone w projekcie sta-
nowiska RP, nie budzi zastrzezen.

m Whniosek dotyczacy dziatan przedstawiciela RP w odniesieniu

do dokumentu UE
Przedlozony projekt zastuguje na poparcie przez przedstawiciela Polski na forum
Rady UE.

Opinia prawna
Podstawa prawna dokumentu UE

m Wskazanie podstawy prawnej dokumentu UE
Decyzja ma zostaé przyjeta na podstawie art. 311 akapit trzeci TFUE, oraz
art. 106a Traktatu ustanawiajacego Europejska Wspdlnote Energii Atomowej
(TEWEA), ktory stanowi, Ze wymienione w nim przepisy zawarte w TUE i TFUE
(w tym art. 311 TFUE), stosuje si¢ do TEWEA.

Zgodnie z art. 311 TFUE Rada przyjmuje decyzje okre$lajaca przepisy maja-
ce zastosowanie do systemu zasobdw wiasnych Unii. W tym kontek$cie mozna
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ustanawia¢ nowe lub uchyla¢ istniejace kategorie zasobow wilasnych. Artykut
311 TFUE wymaga zastosowania specjalnej procedury ustawodawczej, przyjeta
w tym trybie decyzja bedzie wiec miata range aktu ustawodawczego.

m  Ocena legalnosci dokumentu UE

Artykut 310 ust. 1 TFUE przewiduje, ze wszystkie dochody i wydatki Unii po-
winny by¢ wpisane do budzetu (zasada jednosci budzetu UE) oraz ze budzet UE
powinien by¢ zréwnowazony w odniesieniu do dochodéw i wydatkéw (zasada
zrownowazonego budzetu UE). Zasady te zostaly uszczegélowione w rozporza-
dzeniu finansowym UE?, ktdre stanowi, Ze w budzecie na kazdy rok budzetowy
prognozowane s3 i zatwierdzane wszystkie dochody i wydatki uznane za nie-
zbedne dla Unii (art. 7 ust. 1) oraz ze dochody i $rodki na ptatnosci musza znaj-
dowa¢ si¢ w réownowadze, a Unia oraz jej organy nie moga zaciaga¢ pozyczek
w ramach budzetu (art. 17).

Opiniowany dokument nie jest co prawda projektem budzetu, jednak z uwagi
na przewidziang w projektowanym art. 3b mozliwo$¢ zaciagniecia przez Komisje
w imieniu Unii pozyczek, ktére nastepnie mialyby by¢ splacane z budzetu ogélne-
go Unii, nalezy ocenic, czy jest on zgodny z zasadami wskazanymi w poprzedza-
jacym akapicie. Problem ten zostal co prawda pominiety przez Komisje Europej-
ska w uzasadnieniu projektu, jednak KE ustosunkowata si¢ do tych watpliwosci
w dokumencie Pytania i odpowiedzi: Next Generation EU - konstrukcja prawna
29 czerwca 2020 r.”° (dalej: konstrukcja prawna). Zagadnienie zostalo rowniez do-
strzezone i poddane glebszej analizie w opinii Stuzby Prawnej Rady (dalej: SPR)®.

Zdaniem KE ,pozyczone srodki stanowiag wyjatkowe i jednorazowe kwoty
majace charakter dodatkowy do budzetu rocznego jako zewnetrzne dochody
przeznaczone na okreslony cel (na wydatki) i nie stanowig one czesci docho-
doéw ani wydatkéw w ramach budzetu rocznego” Zaciagnigcie pozyczek mialoby
by¢ zgodne z ograniczeniami okreslonymi w art. 310 TFUE, poniewaz ,,decyzja
*  Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2018/1046 z 18 lip-
ca 2018 r. w sprawie zasad finansowych majgcych zastosowanie do budzetu ogolne-
go Unii, zmieniajgce rozporzadzenia (UE) nr 1296/2013, (UE) nr 1301/2013, (UE)
nr 1303/2013, (UE) nr 1304/2013, (UE) nr 1309/2013, (UE) nr 1316/2013, (UE)
nr 223/2014 i (UE) nr 283/2014 oraz decyzje nr 541/2014/UE, a takze uchylajace roz-
porzadzenie (UE, Euratom) nr 966/2012, Dz.Urz. UE L 193, 30 lipca 2018 r., s. 1.
Hittps://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/qanda_20_1024.
¢ Opinia Stuzby Prawnej Rady UE z 24 czerwca 2020 r., 9062/20: Proposals on Next

Generation EU Compatibility of the package with the Union’s principles of budgetary

balance and discipline under Article 310 TFEU Compatibility of the package with the

integrity of the system of own resources (Article 311 TFEU) Suitability of Article 122

TFEU as legal basis for the Recovery Instrument proposal Compatibility of the packa-

ge with Article 125(1) TFEU (no bail-out clause). Opinia, pierwotnie objeta klauzulg

»LIMITE”, zostata upubliczniona 3 lipca 2020 r. (zob. dokument ST 9062 2020 COR 1).
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w sprawie zasobow wlasnych bedzie juz gwarantowa¢ srodki finansowe potrzeb-
ne na splate pozyczek”. Komisja przekonuje, ze w istocie ,,panstwa czlonkowskie
zgadzaja si¢ na udostepnienie zasobow finansowych Unii, ale poniewaz obecnie
dysponuja tylko ograniczona przestrzenia fiskalng, ,,odraczajg” czy tez ,,opdZnia-
ja’ to ,udostepnienie”. Podobne stanowisko zajeta SPR (pkt 46 jej opinii), uzna-
jac, ze pozyczone kwoty zostang przekazane na dane wydatki jako ,,zewnetrzne
dochody przeznaczone na okreslony cel (external assigned revenue)”. Jako takie
z natury maja charakter dodatkowy i z budzetowego punktu widzenia nie pocig-
gaja za sobg konsekwencji w postaci nieréwnowagi budzetowej. Ponadto zwrot
dlugu zaciagnietego przez UE ma by¢ gwarantowany dzigki zarezerwowaniu na
ten cel srodkéw, do wniesienia ktdrych panstwa cztonkowskie bedg zobowigzane
na mocy projektowanej decyzji. Jednoczes$nie, oceniajac zgodnos¢ takiego podej-
$cia z zasadg jednosci budzetu UE, SPR uznata m.in., ze:
= projekt jest proponowany jako wyjatkowy, tymczasowy i jednorazowy instru-
ment majacy na celu ozywienie gospodarcze w duchu solidarnosci, bedacej
podstawowg zasadg lezacg u podstaw traktatow,
= do prawodawcy Unii nalezy ustalenie, jakie srodki finansowe sa niezbedne
do wlasciwej realizacji celu; w tym zakresie ma on margines swobody, kto-
ry obejmuje mozliwos¢ skorzystania z pozyczki, ktéra stanowi zewnetrzne
dochody przeznaczone na okreslony cel; ten margines swobody jest jednak
ograniczony konieczno$cig poszanowania integralnosci systemu zasobow
wiasnych Unii,
= ze wzgledu na znaczng kwote, ktora reprezentowalyby zewnetrzne dochody
przeznaczone na proponowany cel, nalezy zapewni¢ odpowiednie zabezpie-
czenia w celu ochrony integralnosci systemu zasobéw wilasnych Unii i sy-
stemu budzetowego; wyjatkowy charakter kryzysu, jednorazowy charakter
i ograniczony czas trwania proponowanych rozwigzan, co odzwierciedlono
w poszczego6lnych wnioskach, stanowig takie odpowiednie zabezpieczenia’.
Powyzsza argumentacja Komisji i SPR zmierza do wykazania zgodnosci pro-
jektu z art. 310 TFUE. Nalezy jednak zauwazy¢, ze opiniowany projekt ma na
celu umozliwienie zaciggniecia pozyczek, ktdre mialyby w znacznym stopniu
zosta¢ wykorzystane do finansowania dziatalnosci operacyjnej UE i ktdre bylyby
spfacane z unijnego budzetu. W tym zakresie projekt moze budzi¢ watpliwosci
co do zgodnosci z ograniczeniami wynikajacymi z art. 310 ust. 1 akapit 3 TFUE.
Potraktowanie calej operacji jako czego$ zewnetrznego w stosunku do budze-
tu UE moze wywota¢ watpliwosci co do zgodnosci z zasada jednosci budzetu UE,
wyrazong w art. 310 ust. 1 akapit 1 TFUE. Wskazane wyzej argumenty zawarte
w opinii SPR w duzej mierze odnoszg si¢ do wyjatkowego charakteru propono-
wanych $rodkow. Nie jest to jednak argumentacja, ktéra w sposob kompleksowy
rozstrzyga o dopuszczalno$ci proponowanych rozwigzan na plaszczyznie prawnej.

7 Zob. szerzej pkt 63-70 opinii SPR.



OPINIEBAS = ZAGADNIENIA PRAWA MIEDZYNARODOWEGO | EUROPEJSKIEGO

131

Konkludujgc, nalezy stwierdzi¢, ze projekt moze budzi¢ watpliwosci co do
zgodnodci z art. 310 ust. 1 TFUE®.

Skutki prawne
Zgodnie z art. 288 TFUE decyzja wiaze w caloéci. Poza okreslonymi w decyzji
wyjatkami ma ona by¢ stosowana od 1 stycznia 2021 r.

Kwestie proceduralne

®m Procedura przyjmowania dokumentu UE

Pierwotny projekt decyzji zostal przyjety przez Komisje 2 maja 2018 r. i tego sa-
mego dnia zostal przekazany do Rady i Parlamentu Europejskiego. Zmieniony
projekt zostal przyjety przez Komisje 28 maja 2020 r. i tego samego dnia zostal
przekazany do Rady i Parlamentu Europejskiego. Dokument UE bedzie przyj-
mowany przez Rade w specjalnej procedurze ustawodawczej. Rada stanowi jed-
nomyslnie, po konsultacji z Parlamentem Europejskim.

Decyzja wchodzi w zycie dopiero po jej zatwierdzeniu przez panstwa czlon-
kowskie, zgodnie z ich odpowiednimi wymogami konstytucyjnymi. W prawie
polskim wymog ratyfikacji aktow prawnych Unii Europejskiej przyjetych na
podstawie art. 311 akapit trzeci TFUE wynika z art. 12 ust. 2a ustawy z 14 kwiet-
nia 2000 r. o umowach miedzynarodowych (Dz.U. 2020, poz. 127).

Proponowana regulacja, jako projekt aktu ustawodawczego, jest przekazywa-
na takze parlamentom narodowym, zgodnie z art. 2 protokotu (nr 1) w sprawie
roli parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej. Pierwotny projekt decyzji
zostal przekazany Sejmowi w jezyku polskim 4 maja 2018 r., natomiast opinio-
wana modyfikacja - 28 maja 2020 r.

m Dziatania Komisji ds. Unii Europejskiej

Zgodnie z art. 7 ust. 1 ustawy z 8 pazdziernika 2010 r. o wspdtpracy Rady Mi-
nistréw z Sejmem i Senatem w sprawach zwigzanych z cztonkostwem Rzeczy-
pospolitej Polskiej w Unii Europejskiej (Dz.U. nr 213, poz. 1395; dalej: ustawa
kooperacyjna) Rada Ministrow przekazuje Sejmowi projekty stanowisk Rze-
czypospolitej Polskiej w sprawie projektow aktow ustawodawczych Unii Euro-
pejskiej, biorac pod uwage terminy wynikajgce z prawa Unii Europejskiej, nie
pézniej jednak niz w terminie 14 dni od dnia otrzymania tych projektéow. Rada
Ministréw przekazala Sejmowi projekt stanowiska RP odnoszacy sie do projekto-
wanego aktu prawnego UE 10 czerwca 2020 r., dochowujac terminu ustawowego.

8

Zob. podobnie P. Leino, Next Generation EU: Breaking a taboo or breaking the law?,
CEPS in Brief, Centre for European Policy Studies, 2020, https://www.ceps.eu/next-
-generation-eu.
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Komisja ds. Unii Europejskiej moze, dziatajagc w trybie art. 7 ust. 4 ustawy
kooperacyjnej, wyrazi¢ opini¢ o projekcie decyzji w terminie 49 dni od dnia
przekazania Sejmowi projektu aktu UE. Jezeli Komisja wyda we wskazanym
trybie opinie, powinna ona stanowi¢ podstawe stanowiska Rzeczypospolitej Pol-
skiej (art. 13 ust. 1 ustawy kooperacyjnej). Termin na wyrazenie przez Komisje
ds. Unii Europejskiej opinii o projekcie decyzji uptywa wiec 16 lipca 2020 r.

Zgodnie z art. 6 protokotu (nr 2) w sprawie stosowania zasad pomocniczosci
i proporcjonalnoéci Sejm moze, w terminie o$miu tygodni od daty przekaza-
nia projektu aktu ustawodawczego w jezykach urzedowych Unii, przesta¢ prze-
wodniczagcym Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji uzasadniong opinie
zawierajacg powody, dla ktérych uznaje, ze dany projekt nie jest zgodny z zasada
pomocniczoéci. Zgodnie z listem Sekretarza Generalnego Komisji Europejskiej
wszystkie wersje jezykowe projektowanej decyzji zostaly przekazane parlamen-
tom narodowym oraz izbom parlamentéw narodowych panstw czlonkowskich
29 maja 2020 r. Termin na przestanie uzasadnionej opinii w sprawie projektu
rozporzadzenia uptywa zatem 24 lipca 2010 r.

W niniejszej sprawie Komisja ds. UE moze wiec wnie$¢ projekt uchwaty
w sprawie uznania projektu aktu ustawodawczego UE za niezgodny z zasada
pomocniczosci. W takim wypadku do projektu uchwaty powinna by¢ zalaczo-
na uzasadniona opinia zawierajaca powody, dla ktérych Sejm uznaje, ze projekt
aktu ustawodawczego UE nie jest zgodny z zasadg pomocniczosci (art. 148cc
ust. 1 i 2 regulaminu Sejmu).

Zgodnie z informacjg zamieszczong w bazie IPEX do dnia sporzadzenia ni-
niejszej opinii uzasadniona opinia zostata przedtozona tylko przez parlament
Szwecji (Riksdag). Uzasadnienie stanowiska parlamentu Szwecji zawiera ar-
gumenty nie ograniczajace si¢ do zasady pomocniczo$ci, natomiast w zakresie,
w jakim odnosi si¢ do tej zasady, wskazuje, ze nie zostalo jasno uzasadnione, dla-
czego pozyczki na ograniczenie skutkéw pandemii majg by¢ zaciggane na pozio-
mie UE, a nie panstw cztonkowskich. Na marginesie warto zauwazy¢, ze Riksdag
przedlozyt uzasadniong opinie réwniez w odniesieniu do pierwotnego projektu
decyzji, tj. COM(2018) 325.

W ocenie Biura Analiz Sejmowych projekt nie budzi zastrzezen co do zgod-
nosci z zasadg pomocniczosci (zob. podrozdzial zatytulowany ,,Ocena zgodnosci
dziatan UE, o ktérych mowa w dokumencie UE, z zasadg pomocniczo$ci” niniej-
szej opinii).

Podsumowanie
= Celem projektowanej decyzji jest podniesienie putapu rocznych zasobow wtas-

nych w odniesieniu do dochodu narodowego UE oraz upowaznienie Komisji do
zaciaggniecia w imieniu UE pozyczek na rynkach kapitalowych do wysokosci 750
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mld euro w cenach z 2018 r., ktére to srodki beda mogly stuzy¢ wytacznie celom
zlagodzenia skutkow kryzysu zwigzanego z COVID-19.

= Projektowane rozwigzanie nalezy uzna¢ za uzasadnione i racjonalne z punk-
tu widzenia ochrony i rozwoju rynku wewnetrznego jako istotnego elementu
wspolnotowego.

= Projekt nie budzi watpliwosci co do zgodnosci z zasadg pomocniczosci.

= Przy odrzuceniu argumentacji Stuzby Prawnej Rady projekt moze budzi¢ wat-
pliwosci co do zgodnosci z art. 310 ust. 1 TFUE.



