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BIULETYN INSTYTUTU ZACHODNIEGO

B Next Generation EU —
rola Niemiec w transformacji
Unii Europejskiej

Justyna Schulz

Jest juz niemal truizmem twierdzenie, ze Unia Europejska
narodzita sie i integruje dzieki kryzysom. Ta opinia znalazta
potwierdzenie rowniez w obecnym procesie powstawania
instrumentu Next Generation EU (Przyszte Pokolenie UE).
Poczatkowo pozostajac w  defensywie, Komisja Europejska
umocnita zasadniczo swoja pozycje w architekturze unijnych
instytucji i otrzymata prerogatywy zastrzezone dotychczas
jedynie dla panstw cztonkowskich, takie jak podmiotowosc¢ na
rynkach  kapitatowych oraz wtasne Zrédta podatkowe.
Te instrumenty wzmacniaja site Komisji w wyznaczaniu
kierunkow polityki gospodarczej panstw cztonkowskich.

Od wspolnych obligacji panstw strefy euro
do obligacji Komisji Europejskiej

U podstaw tego procesu legto przekonanie, ze Komisja
Europejska powinna wesprze¢ panstwa cztonkowskie w walce
z kryzysem wywotanym pandemia COVID-19, mimo ze te zakresy
dziatania nie lezaty w jej kompetencjach. Jeszcze na poczatku
marca dominowato przekonanie, ze pomoc odbedzie sie
w tradycyjnej formie kredytow przyznawanych na dogodnych
warunkach przez Europejski Bank Inwestycyjny (EIB) oraz Euro-
pejski Mechanizm Stabilnosci (European Stability Mechanism,
ESM). Ta ostatnia instytucja zostata stworzona w reakcji na
kryzys strefy euro w 2010 r., a jej charakter zdominowata
filozofia ,ligi potnocnej”, czyli panstw pod nieformalnym
przywodztwem Niemiec postulujacych samodzielng odpowie-
dzialnos¢ kazdego panstwa unijnego za zrownowazenie budzetu
narodowego.
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W ciagu dwoch miesiecy, od 18 marca do 18 maja nastgpit catkowity odwroét od tej
filozofii. Ten diametralny zwrot poprzedzita krotka i burzliwa historia petna
dramatow i ,,zdrad”, w ktorej Niemcy znajdowali sie raz po jednej, a raz po drugiej
stronie linii podziatu.

Pierwszym sygnatem nadchodzacych zmian byt zwrot w polityce monetarnej Europej-
skiego Banku Centralnego (EBC). Jeszcze 12.03.2020 r., na konferencji prasowej
po posiedzeniu Rady Prezesow EBC Christine Lagarde argumentowata, ze rosnace
réznice w wycenie ryzyka (spready) obligacji rzadowych panstw cztonkowskich strefy
euro nie moga by¢ powodem dla dziatan banku centralnego. Gietdy europejskie zare-
agowaty na to wystapienie gwattownymi spadkami, a spready pomiedzy obligacjami
wtoskimi i niemieckimi gwattownymi wzrostami. Mimo tych reakcji prezes Bundes-
banku Jens Weidmann obstawat przy tej polityce twierdzac, ze Rada nie mogta zrobic
nic wiecej, gdyz to nie banki centralne sa obecnie na pierwszej linii frontu
(Weidmann 2020). Juz tydzien pdzniej to stanowisko zostato zrewidowane. W nocy
z 18./19.03.2020 r. Rada Prezesow EBC na nadzwyczajnym spotkaniu podjeta decyzje
0 ,,powrocie na pierwsza linie frontu”, inicjujac program zakupu papierow dtuznych
w wysokosci 750 mld euro. Zlikwidowano rowniez wszelkie bariery i obostrzenia,
ktore jeszcze obowiazywaty w zapoczatkowanym w 2015 r. programie zakupu papie-
row dtuznych PSPP, a dotyczyty jakosci zabezpieczen, zapadalnosci czy wielkosci
emisji. To rosnace spready postuzyty jako uzasadnienie dla interwencji EBC w obliczu
monetarnej fragmentaryzacji i zaktocenia kanatdéw transmisji polityki monetarnej.

Kolejny zwrot stanowito przytaczenie sie Francji do inicjatywy przywodcow Europy
Potudniowej, ktorzy powrocili do idei emisji wspdlnych miedzyrzadowych obligacji,
stanowczo odrzuconych przez Niemcy w czasie kryzysu strefy euro. W przeddzien
szczytu, 25 marca br., 9 przywodcow panstw strefy euro zaapelowato we wspolnym
liscie o zainicjowanie emisji koronabonds. Udziat Francji w tej inicjatywie poczytano
w Berlinie wrecz jako ,,zdrade” (Politico 2020). Mimo ustalonych w ramach umowy
zawartej w Akwizgranie w styczniu 2019 r. form konsultacji miedzy Francja
i Niemcami na poziomie rzadowym i parlamentarnym, Berlin wydawat sie zaskoczony
tym posunieciem.

W tej atmosferze szczyt 26.03.2020 r. nie przyniost porozumienia, co w europejskiej
opinii publicznej odbito sie negatywnym echem. Podwazano sensownos¢ istnienia UE,
ktora nie jest w stanie pomoc cztonkom w tak trudnej sytuacji. Pierwszy kompromis
co do form pomocy wypracowano na spotkaniach ministrow finansow strefy euro
7 1 9 kwietnia. Tradycyjnie obejmowat on kredyty w ramach ESM (240 mld euro) i EIB
(200 mld euro). Nowe elementy stanowita zgoda na stworzenie dwoch funduszy: SURE
w wysokosci 100 mld euro z przeznaczeniem na wsparcie programéw postojowych
w panstwach cztonkowskich oraz funduszu odbudowy bez definiowania jego szczego-
tow. Na kolejnym szczycie, 23 kwietnia przywddcy unijni zaakceptowali te propozy-
cje, powierzajac KE opracowanie do 6 maja szczegotow funduszu odbudowy. 13 maja
przewodniczaca KE Ursula von der Leyen przedstawita w Parlamencie Europejskim
ogélny zarys planowanego funduszu. Nie zdefiniowata jednak stanowiska wobec
kwestii, ktéra wzbudzita najwiecej kontrowersji. Dotyczyta ona form przyznawania
srodkow: czy w postaci kredytow, za czym opowiadata sie ,liga potnocna”,
czy w postaci grantdw, za czym optowat blok panstw Europy Potudniowej.
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Przetom nastapit 18 maja w wyniku wspolnej propozycji przedstawionej przez Angele
Merkel i Emmanuela Macrona. Opowiedzieli sie oni za funduszem w wysokosci 500
mld euro, ktérego srodki miatyby by¢ przyznawane catkowicie w formie grantow.
Propozycja zaktadata finansowanie tego instrumentu poprzez emisje obligacji KE
gwarantowanych przez panstwa cztonkowskie. Ten zwrot w stanowisku Niemiec po-
czytany zostat z kolei w krajach ,,ligi potnocnej” za ,,zdrade”.

Projekt francusko-niemiecki stat sie¢ podstawa dla propozycji KE zaprezentowanej 27
maja i zaktadajacej zwigkszenie tego instrumentu do 750 mld euro, w tym 500 mld
euro z przeznaczeniem na granty, a 250 mld euro na kredyty. W wyniku porozumienia
przywodcow panstw unijnych z 21 lipca zmianie ulegty proporcje miedzy kredytami
i grantami. W efekcie zgodzono sie, ze fundusz Next Generation EU ma wynosi¢ 750
mld euro, z czego 360 mld przeznaczonych bedzie na kredyty, natomiast 390 mld na
granty w ramach instrumentu odbudowy i zwiekszenia odpornosci (312,5 mld euro)
oraz istniejacych juz programéw budzetowych KE (77,5 mld euro). Srodki przyznawa-
ne beda na podstawie planow rzadowych uwzgledniajacych priorytetowe cele polityki
unijnej w zakresie zielonej transformacji i cyfryzacji. Wydatki beda monitorowane
w ramach mechanizmu Semestru. W dokumencie znalazt sie zapis o znaczeniu prawo-
rzadnosci dla przyznawania srodkow. Réwnolegle Rada Europejska ustalita wieloletni
budzet unijny na lata 2021-2027 w wysokosci 1,074 bln euro. Na posiedzeniu
Parlamentu Europejskiego 23 lipca kompromis wypracowany przez Rade Europejska
nie zostat zaakceptowany. Zastrzezenia budzit podziat srodkow na poszczegdlne
polityki w ramach budzetu unijnego. W odniesieniu do instrumentu Next Generation
EU oceniano, ze zbyt efemerycznie powiazano wyptate srodkéw z pozytywna ocena
przestrzegania zasad praworzadnosci. Debata w Parlamencie Europejskim bedzie
kontynuowana we wrzesniu.

Przetomowy charakter Next Generation EU?

Czy instrument zastuguje na swoja nazwe Next Generation UE, trudno rozstrzygnaé
na obecnym etapie. Niewatpliwie wprowadzono trzy strukturalne zmiany. Rozbiezne
s natomiast oceny dotyczace ich trwatosci i skutecznosci. Pierwsza zmiana to fakt,
ze KE po raz pierwszy na taka skale stanie sie podmiotem na rynkach kapitatowych
(Stubbington/Salay 2020). Nie jest nowoscig emisja obligacji KE. Podobnie sfinanso-
wano plan Junckera, ale skala jest nieporéwnywalna. Ta forma finansowania jest
dozwolona zgodnie z paragrafem 122 Traktatow Europejskich w tzw. ,whatever it
takes” momentach. Czes¢ komentatorow, w tym rowniez prezes Bundesbanku Jens
Weidmann podkresla tymczasowosc tego instrumentu, ktorego istnienie jest uwarun-
kowane sytuacja kryzysowa (FAZ 2020) . W ocenie rynkow kapitatowych, ktore
entuzjastycznie zareagowaty na wies¢ o kompromisie w sprawie funduszu, wyglada to
jednak odmiennie. Pojawienie sie obligacji KE ocenia sie jako ,,game changer”.
Stanowia one bowiem réwniez odpowiedz na strukturalne stabosci rynku papieréw
wartosciowych denominowanych w euro. Dzigki obligacjom KE rynek ten wzbogaci sie
o kolejne papiery wartosciowe o najwyzszym ratingu Tripple A (obecnie sposréd 27
panstw cztonkowskich UE jedynie RFN, Finlandia, Holandia i Austria pozostajace
w strefie euro oraz Dania i Szwecja bedace poza strefg posiadaja ten rating),
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co wzmocni jego ptynnos¢, a tym samym pozycje euro jako waluty rezerwowej.
Ponadto powstana od dawna postulowane, alternatywne aktywa dla bankéw chcacych
uniezalezni¢ sie od ratingu swoich rzadow. Trudno sobie wyobrazi¢, ze po uptywie
terminu zapadalnosci obligacji unijnych, ta forma aktywow zniknie lub ulegnie
znacznej redukcji, zaburzajac tym samym funkcjonowanie rynkow finansowych.

Po drugie, po raz pierwszy w historii przyznano KE wtasne zrodta dochodu. Bedzie to
od 1.01.2021 r. podatek naktadany na produkty plastikowe niepoddajace sie recyclin-
gowi (gtownie torebki plastikowe). Ponadto planowane jest opodatkowanie na rzecz
budzetu unijnego duzych firm technologicznych (gtdwnie amerykanskich). Sceptycy
powatpiewaja, czy uda sie uzyskac¢ zgode w tym zakresie. Jednak przyzwolenie przez
panstwa cztonkowskie na opodatkowanie obywateli na rzecz podmiotu politycznego,
jakim jest KE, stanowi dalszy krok ku jego wzmachianiu poprzez postepujaca federa-
lizacje.

Po trzecie, warunkujac przyznanie Srodkow ocena praworzadnosci wprowadzono
kryterium, ktére nie bedac oparte na metrycznych i technokratycznych wskaznikach,
powieksza zakres oceny politycznej, a tym samym obszar arbitralnosci w relacjach
miedzy KE a panstwami cztonkowskimi.

Zmiana stanowiska Niemiec

Powyzej opisane zmiany nie bytyby mozliwe bez zasadniczego zwrotu w polityce
Niemiec. Warto zauwazyc, ze nie jest to pierwszy tak diametralny i zaskakujacy dla
partneréw politycznych w kraju i za granica zwrot w dtugim okresie sprawowania
przez Angele Merkel funkcji kanclerskiej. Podobna niespodzianka byta zmiana
w kwestiach dotyczacych rezygnacji z energii atomowej, akceptacji matzenstw
homoseksualnych czy polityki migracyjnej. Te gwattowne zwroty pozwalaty CDU
odwréci¢ negatywne trendy w sympatiach wyborcow i utrzymac wtadze, rownocze-
$nie przyczyniajac sie do peknie¢ tozsamosciowych w partii. Zmieniajac stanowisko
w obecnej debacie wokot funduszu odbudowy, Niemcy zrezygnowaty nie tylko
z polityki zrownowazonego budzetu, ale rowniez odstapity od ,,ztotej zasady finanso-
wania”, wedtug ktorej ryzyko taczace sie z inwestycja powinno by¢ powiazane z po-
noszeniem finansowego ryzyka za jej skutki. Finansowanie za pomoca grantéw prze-
czy tej zasadzie. Niemcy zaakceptowaty réwniez catkowite poluzowanie standardéw
dla zabezpieczen emisji euro. Rezygnacja z tych zasad, ktore wywodza sie z filozofii
Spotecznej Gospodarki Rynkowej oznacza odejscie od modelu, ktory stanowit dotych-
czas podstawe rozwoju gospodarczego Bundesrepubliki. W czesci opinii publicznej
panuje przekonanie, ze Niemcy ,,poddaty sie”, akceptujac w polityce monetarnej
,wtoska tradycje” finansowania dtugdw budzetowych oraz francuski dyrygizm
panstwowy w polityce gospodarczej.

Nurtujace jest w zwiazku z powyzszym pytanie, co Niemcy zyskaty na tym kompromi-
sie. Zmiane stanowiska Niemiec mozna przynajmniej w czesci wyttumaczyé
nastepujacymi czynnikami:
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1. Niemcy utrzymaty sterowalnos¢ procesami wewnatrzunijnych zmian instytucjonal-
nych. W reakcji na sprzeciw wobec idei wspolnych miedzyrzadowych obligacji,
europejska opinia publiczna zareagowata antyniemieckimi nastrojami. Fakt ten
znacznie ostabit site Niemiec, ktora w duzej mierze zalezy od mozliwosci tworzenia
kompromisow i koalicji. W opinii komentatorow antyniemieckie nastroje, zwtaszcza
we Wtoszech, byty jednym z kluczowych argumentow dla zmiany stanowiska Niemiec
[Kirst 2020]. Zgoda na fundusz pozwolita wyjs¢ Niemcom z defensywy napietnowane-
go skapca i stac sie ponownie sita, od ktorej zalezy los Europy.

2. Obligacje KE stanowia kontynuacje form pomocy zainicjowanych w czasie kryzysu
strefy euro i nie sa zmiana jakosciowa, jaka bytyby obligacje miedzyrzadowe
zaproponowane przez Francje w liscie 9 przywddcow z 25 marca. Te ostatnie bowiem
zaktadaty, ze kazde panstwo bedzie reczyto swoim budzetem za cata emisje.
Stanowitoby to milowy krok w uwspolnotowieniu budzetow panstw cztonkowskich
strefy euro z pominieciem instytucji unijnych. Ta wersja bytaby bardzo trudna dla
zaakceptowania dla wiekszosci spoteczenstwa niemieckiego. Znajac nastroje
spoteczne, zadna sita polityczna — z wyjatkiem czesci Die Linke i Zielonych —
nie popierata obligacji w tej formie. Ich wprowadzenie grozitoby bowiem wyalieno-
waniem sie duzej czesci spoteczenstwa niemieckiego wobec unijnego projektu.
Celem polityki Niemiec byto od samego poczatku przeniesienie pomocy na poziom
unijny. Wprawdzie miaty by¢ to kredyty w ramach ESM i EIB, ale rowniez w obecnym
wariancie obligacji KE, panstwa cztonkowskie recza, podobnie jak w przypadku
kredytow, jedynie zgodnie z kluczem ich wktadu do budzetu unijnego. Rozmiar
zaangazowania jest przewidywalny, ewentualne koszty pod kontrola, a instrument
niczego nie przesadza. Ponadto obligacje KE sa zgodne z wyktadnia wyroku Federal-
nego Trybunatu Konstytucyjnego Niemiec z 5 maja 2020 r., ktory jednoczesnie
wykluczyt emisje miedzyrzadowych obligacji jako sprzecznych z niemiecka Ustawa
Zasadnicza. Wyrok ten w spektakularny sposob wyznaczyt granice zaréwno dla
dziatan wspolnotowych, jak i obszaréw zarezerwowanych do wytacznej dyspozycji
organow narodowych. Uzasadnienie do wyroku stworzyto konstytucjonalng bariere
dla przysztych prob inicjowania europejskich obligacji miedzyrzadowych.

3. Zgadzajac sie na fundusz odbudowy, Niemcy moga liczy¢ na przychylnos¢ w odnie-
sieniu do ich priorytetowego projektu zaprezentowanego w lutym 2019 r. jako ,,Na-
rodowa Strategia Przemystowa 2030”, a zmierzajacego do zmiany zasad konkurencji
na wspolnym rynku europejskim. W tej propozycji chodzi o dopuszczenie aktywnej
polityki panstw, wtacznie z udziatami wtascicielskimi, w celu wspierania transforma-
cji w kierunku cyfrowej i ,,zielonej” gospodarki. Niemcy licza, ze dzieki wsparciu
panstwa uda im sie nadrobic¢ technologiczne zapdznienia wobec konkurentéow amery-
kanskich i chinskich, zachowujac jednoczesnie strukture wtasnosci, w ktorej
w kluczowych dziedzinach dominujg podmioty krajowe.

Konkluzje

Trudno obecnie o jednoznaczna ocene kierunku transformacji Unii przedstawionego
pod postacia instrumentu Next Generation EU. Potwierdzona zostata po raz kolejny
zasada Monneta zaktadajaca, ze w celu rozwiazywania kolejnych kryzysow konieczne
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bedzie zwiekszanie obszarow wspolnotowego zarzadzania. Rzeczywiscie KE nie tylko
poszerzyta obszar wspdlnotowej odpowiedzialnosci poprzez dwa nowe fundusze
(SURE w wysokosci 100 mld euro i Next Genaration EU w wysokosci 750 mld euro), ale
i wzmocnita swojg podmiotowosc, chociazby na rynkach kapitatowych.

Na poziomie panstw narodowych ocena niej jest juz tak jednoznaczna. Znaczenie
Next Generation EU dla panstw cztonkowskich, a tym samym sita oddziatywania KE,
zalezy od ich sytuacji gospodarczej. Mozna wyrdzni¢ tutaj trzy kategorie: (1) panstwa
zdane na s$rodki pomocowe w celu zabezpieczenia funkcjonowania sfery dobr
publicznych, gtownie w Europie Potudniowej; (2) panstwa, ktore zywia nadzieje na
szybsza konwergencje gospodarcza, gtéwnie w Europie Srodkowo-Wschodniej i (3)
panstwa, dla ktorych wktad do funduszu jest forma ,wykupu” dla realizacji innych
celéw, gtownie Niemcy i ,,liga potnocna”. Odpowiednio kazda z tych kategorii panstw
skonfrontowana jest z innymi wyzwaniami. Dla pierwszej i drugiej kategorii niebez-
pieczne sa dwa syndromy: (1) tzw. holenderska choroba i (2) tzw. syndrom
Mezzogiorno. Ten pierwszy polega na zaniechaniu strukturalnych reform (np. reformy
systemu podatkowego w panstwach Europy Potudniowej czy reform rynku kapitato-
wego w panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej), co skutkuje spadkiem konkuren-
cyjnosci. Dywergencja rozwoju gospodarek w strefie euro jest dobrym przyktadem
przejawow tej choroby. Drugi efekt nazywany w literaturze syndromem Mezzogiorno
odnosi sie do mentalnej zaleznosci od srodkow zewnetrznych i przekonania o wtasnej
niemoznosci, co wzmacnia jedynie wtorny rozwoj. Trzecia kategoria panstw moze
ulec pokusie wymuszania z perspektywy narodowego interesu takich zmian w archi-
tekturze wspolnego rynku, ze stang sie one zagrozeniem dla stabilnosci europejskiego
dobra publicznego, jakim jest wspolny i otwarty rynek. W odniesieniu do polityki
konkurencyjnosci proponowane zmiany oznaczataby regres obszaréw uwspoélnotowio-
nych na rzecz kompetencji panstw narodowych. Pierwsze symptomy potencjalnych
konfliktdw na tym tle pojawity sie juz w obliczu kolosalnych réznic w pomocy
rzadowej w ramach tarcz antykryzysowych. Wystarczy przypomnie¢, ze Niemcy
zmobilizowaty na ten cel srodki przekraczajace Next Generation EU, a wiecej niz
potowa zezwolen na pomoc panstwowa wydana przez KE przypadata na firmy
niemieckie, co krytycznie zostato skomentowane rowniez przez Emmanuela Macrona
(Financial Times 2020).

Powstanie Next Generation EU moze byc krokiem ku dalszej federalizacji, jak ocenit
to minister finansow Niemiec Olaf Scholz, nazywajac fundusz momentem Hamiltona
w nawiazaniu do historii USA. Jednak z perspektywy niemieckiej proces ten wzmocnit
i zabezpieczyt rowniez obszar suwerennosci panstwa narodowego, czy to poprzez
wyrok Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego, czy przyzwolenie na aktywna polityke
gospodarcza panstwa.
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ekonomiczne, socjologiczne i polityczne koncepcje pieniadza; instytucjonalne struktury sfery
monetarno-finansowej w Europie Srodkowo-Wschodniej; idee, instytucje i aktorzy

Europejskiej Unii Walutowej.
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