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Abstrakt

Przedstawiony artykut wpisuje sie w tematyke zmian spotecznych i gospodarczych spowodowanych
przez pandemie COVID-19. Celem artykutu jest przedstawienie szerokiego zakresu dziatan realizowanych
przez Unie Europejskg w celu walki z pandemig COVID-19 oraz jej konsekwencjami gospodarczo-
spotecznymi i ocena, jak moga one wptyngé na funkcjonowanie Unii Europejskiej w przysztosci. W artykule
zaprezentowano podstawe prawng dziatan Unii Europejskiej w zakresie ochrony zdrowia oraz reakcje Unii
Europejskiej na pandemig i jej konsekwencje. Autor dokonuje przegladu finansowej i organizacyjnej odpo-
wiedzi na kryzys spowodowany przez COVID-19, w szczegolnosci dotyczacej udostepnienia szczepionek,
wsparcia dla systemdw opieki zdrowotnej oraz wsparcia dla gospodarek.

Autor wnioskuie, iz Unia Europejska, pomimo poczatkowej opieszatosci, ostatecznie prawidtowo zareagowata
na wyzwania zwigzane z COVID-19, tworzac liczne mechanizmy wsparcia dla gospodarek oraz dla obywateli.
W szczegolnosci sukcesami sg: wspdine zakupy szczepionki i innych srodkéw medycznych i ochronnych;
bezposrednie wsparcie dla narodowych systeméw ochrony zdrowia; posrednie i bezposrednie wsparcie dla
gospodarek. Nie do przecenienia jest tez fakt, ze zaistnialy kryzys wykazat, iz oczekiwania spoteczenstw
panstw cztonkowskich wykraczajg znacznie poza przyznang Unii legitymacje traktatowg w sprawach
ochrony zdrowia oraz ze stworzenie narzedzi pomocowych przy$pieszyto pierwszy krok w kierunku unii
fiskalnej (pozyczki na rynkach finansowych / emisja obligacji).

Artykut odwotuje sie do materiatow zrédtowych instytuciji europejskich i opracowan dotyczacych skutkow
gospodarczych i spotecznych pandemii. W artykule zostaty wykorzystane metody analizy instytucjonalno-
prawnej oraz analizy systemowe;j.

Stowa kluczowe: COVID-19, Unia Europejska, kryzys
JEL Classification: H4, H5, |1

Abstract

The paper is part of the discussion on social and economic changes caused by the COVID-19 pandemic.
The article presents the legal basis of the activities of the European Union in the field of health care, and
the response of the European Union to the pandemic and its consequences. The aim of the article is to
present a wide range of activities carried out by the European Union to cope with the COVID-19 pandemic
and its economic and social consequences, and to evaluate how they may affect the functioning of the
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European Union in the future. The author reviews the EU financial and organizational response to the
COVID-19 crisis, in particular regarding vaccine availability, support for health systems and economies.

The author concludes that the European Union, despite the initial tardiness, finally responded correctly
to the challenges related to COVID-19 by creating numerous support mechanisms for economies and so-
cieties. Among the most successful are joint purchases of vaccines and other medical and protective meas-
ures; direct support of national health systems; direct and indirect support of economies. It should be
emphasized that the crisis has shown that the expectations of the Member States’ societies are much bigger
than the treaty legitimacy granted to the EU in the field of health care. Moreover, the necessity of creating
aid tools accelerated the first steps towards a fiscal union (loans on financial markets / issuance of bonds).

The article refers to publications, legal acts and documents of European institutions and studies on eco-
nomic and social consequences of the pandemic. The work uses the methods of institutional and legal anal-
ysis and system analysis.

Key words: COVID-19, European Union, crisis
JEL Classification: H4, H5, |1

Wstep

Kryzys spowodowany przez COVID-19 jest bezprecedensowym wyzwaniem dla Unii Europejskiej. Niespo-
tykana do tej pory sytuacja (fundamentalnie réznigca sie od np. kryzysu finansowego 2007-09) wyréznia sie
wieloaspektowoscia. W kryzysie znalazly sie systemy ochrony zdrowia, gospodarki, spoteczenistwa, pojawity
sie znaczne ograniczenia w przemieszczaniu sie, wiele sektordw zostato odgornie zamknietych, a to wszystko
dziato sie nie w skali krajowej czy regionalnej, ale globalnej. Szczegdlnie szybka byta takze dynamika zdarzen.

To wszystko wymagato podejmowania niezwiocznych dziatar w ramach istniejacych ograniczen traktato-
wych czy finansowych. Obecnie wiadomo juz, ze budzet UE nie jest wystarczajacy, by udzwigngé
walke ze spotecznymi i gospodarczymi konsekwencjami pandemii. Wynikiem tego jest powstanie innowa-
cyjnych rozwigzan (powotywane instrumenty czesto majg ztozony charakter finansowy i prawny), ktére
w innej rzeczywisto$ci nie bytby mozliwe do zrealizowania.

Ocena catosciowej reakcji UE na sytuacje kryzysowg nie jest mozliwa bez syntetycznej prezentacji
podjetych dziatan. Istnieje wiele zrddet informacji na ich temat, a ten artykut ma je usystematyzowac. Analizie
poddano jedynie te dziatania UE, ktdre podejmowane byly bezposrednio w odpowiedzi na kryzys COVID-19.

Celem artykutu jest przedstawienie dziatan realizowanych przez Unie Europejskg w celu walki z pandemig
COVID-19 oraz jej konsekwencjami gospodarczo-spotecznymi i ocena jak mogg one wptyna¢ na funkcjono-
wanie Unii Europejskiej w przysziosci. Dziatania te okazaly sie skuteczne, ale zasadniczo wykraczajg poza
zwyczajowy zakres pomocy UE dla panstw cztonkowskich i dotychczasowe ramy prawne. Wprowadzono
liczne nowe instrumenty, ktérych funkcjonowanie nie bytoby mozliwe w oparciu o zasady dotyczace Wielo-
letnich Ram Finansowych, rocznych budzetéw UE, funkcjonowania polityki konkurencji czy polityki spojnosci.
Instrumenty te niejako na nowo tworzg europejski tad, z jednej strony jasno wskazujac, ze dotychczasowe
rozwigzania nie byty wystarczajgce na zaistniatg sytuacje, a z drugiej strony pokazujac, ze w chwili kryzysowej
Unia Europejska potrafita sprosta¢ wymaganiom i oczekiwaniom, nawet pomimo ograniczen traktatowych,
budzetowych prawnych i innych. W efekcie koncowym, wsparcie UE pozwala panstwom czlonkowskim na
walke z pandemig COVID-19, a takze z jej gospodarczymi i spotecznymi nastepstwami na duzo wieksza
skale, niz w przypadku dziatan podejmowanych indywidualnie na szczeblu narodowym. Moze to skutkowaé
jeszcze blizszg integracjg w przysztosci.

W czesci pierwszej artykutu wskazano na prawne uwarunkowania dziatalnosci Unii Europejskiej w obs-
zarze ochrony zdrowia, podkreslajac, ze przewidziano jej pomocnicza role w stosunku do dziatan narodo-
wych. Czes$¢ druga stanowi krotkg prezentacje rozwoju pandemii i krytyczny opis pierwszych reakcii
podejmowanych przez panstwa cztonkowskie i Unie Europejska. Punkty trzeci i czwarty to analiza dziatan
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Unii Europejskiej, majgcych na celu walke ze gospodarczo-spotecznymi i zdrowotnymi konsekwencjami pandemii.

Metodg badawczg zastosowang w artykule jest przede wszystkim analiza materiatéw zrodtowych
— aktéw prawnych oraz opracowan dotyczacych skutkdw gospodarczych i spotecznych pandemii. Zostaly wy-
korzystane metody analizy instytucjonalno-prawnej oraz analizy systemowej i metoda komparatystyczna, celem
poréwnania umocowan traktatowych UE z podejmowanymi przez nig faktycznie dziataniami.

Rola Unii Europejskiej w systemie ochrony zdrowia panstw cztonkowskich

Polityka ochrony zdrowia jest jedng z tak zwanych polityk wspierajacych Unii Europejskiej (art. 6 TFUE).
Oznacza to, ze Unia Europejska moze jedynie wspiera¢, koordynowac lub uzupetia¢ w tym zakresie
dziatania panstw cztonkowskich. Wydawane przez nig akty prawne dotyczace tego obszaru nie mogg mie¢
charakteru wigzacego lub, gdy maja taki charakter, nie moga wymagac harmonizaciji przepiséw prawa kra-
jowego panstw cztonkowskich. Ponadto, zakres dziatar Unii Europejskiej ograniczony jest przez zasady
przyznania, pomocniczosci i proporcjonalnosci (art. 5 TUE). Najwieksze znaczenie ma tutaj zasada
pomocniczosci, zgodnie z ktdrg mogg by¢ one przez nig podejmowane jedynie wtedy i w takim zakresie, w jakim
na szczeblu UE przyczynig sie do osiggniecia celu w sposob bardziej efektywny i lepszy, niz dziatania
podejmowane przez panstwa cztonkowskie.

Od wielu lat unijna polityka ochrony zdrowia jest realizowana w celu (art. 168 TFUE) poprawy zdrowia
publicznego, zapobiegania chorobom oraz usuwania zrédet zagrozen. W praktyce, majac na uwadze zasade
pomocniczo$ci oraz wspierajacy charakter dziatan Unii Europejskiej, gtéwnie tworzy ona przepisy i normy
dotyczace ustug ochrony zdrowia i produktow zdrowotnych, zacheca do poprawy dostepnosci do wysokiej
jako$ci ochrony zdrowia, rozwijania promociji zdrowia i profilaktyki choréb, promocji wykorzystania technologii
i systemu e-zdrowia, stosowania oceny wydajnosci systemdw ochrony zdrowia, wymiany informacji
pomiedzy krajami itp. (Konkluzje Rady 2014).

Taka ograniczona rola UE w zakresie ochrony zdrowia przez diugi czas byta wystarczajaca.

Waznym — w kontekscie dalszych rozwazan — osiggnieciem byto utworzenie w 2013 roku unijnego sys-
temu wczesnego ostrzegania o zagrozeniach. Zawiera on zasady dotyczace nadzoru epidemiologicznego,
monitorowania powaznych transgranicznych zagrozen zdrowia, wczesnego ostrzegania o nich i ich zwalc-
zania, w tym planowania gotowosci i reagowania zwigzanego z tymi dziataniami w celu koordynacji i uzupetnienia
polityk krajowych oraz rozwoju wspdtpracy miedzy Panstwami Cztonkowskimi. Decyzja, na mocy ktore;
powotano wspomniany system, okresla takze metody wspdtpracy i koordynacji miedzy poszczegdinymi
podmiotami na szczeblu UE (Decyzja Parlamentu Europejskiego i Rady 2013)

Nalezy takze wskazac na niezalezng agencje Unii Europejskiej, tj. Europejskie Centrum do spraw Zapo-
biegania i Kontroli Choréb (European Centre for Disease Prevention and Control ECDC), ktdre zostato
utworzone w 2004 roku w celu prowadzenia nadzoru i wywiadu epidemiologicznego (Rozporzadzenie Parla-
mentu Europejskiego i Rady 2004).

Jak wynika z powyzszego, nie istnieje wspdlny unijny system opieki zdrowotnej, a polityka ochrony zdrowia
jest jedynie koordynowana w pewnych aspektach (Biatyncki Birula 2011, 42). Kazde panstwo cztonkowskie
ma swoj, niezalezny system opieki zdrowotnej. Systemy te, w ramach przytoczonych powyzej aktéw prawnych
(art. 168 TFUE, art. 6 TFUE, art. 5 TUE), instytucii i narzedzi pomocniczych (ECDC, system ostrzegania),
koordynuje Komisja Europejska. Mozna wiec stwierdzi¢, ze jeden z najbardziej rozbudowanych systeméw
miedzynarodowych (Czachdr 2004, 24) ma bardzo ograniczone kompetencje w dziedzinie ochrony zdrowia.
Pomimo tego, okazato sie ze oczekiwania spoteczne, co do dziatan Unii Europejskiej w walce z pandemia,
sg bardzo duze, zwlaszcza w zakresie zaangazowania finansowego w prace nad szczepionkg, stworzenia
strategii radzenia sobie z podobnymi wyzwaniami w przysztosci oraz rozwijania europejskiej polityki ochrony
zdrowia (Standard Eurobarometer 94 2020, 17).
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Rozwdj pandemii COVID-19

Poczawszy od 22 stycznia 2020 r., ECDC wielokrotnie wydawato komunikaty, w ktérych okreslato ryzyko
zwigzane z COVID-19 dla UE. Poczatkowo byly one dos$¢ uspokajajace (Risk assessment 2020, 5), ale sam fakt
pieciokrotnej aktualizacji tych komunikatéw do 5 marca 2020 r. $wiadczy o ogromnej dynamice pandemii (Rapid
risk 2020, 4-6). Juz 12 marca 2020 r. Swiatowa Organizacja Zdrowia oglosita, ze epicentrum pandemii nie
sg Chiny, ale Europa (WHO 2020).

Pierwszym europejskim krajem, ktdry bardzo ucierpiat na skutek rozwoju pandemii byty Wiochy. Kraj
ten w lutym poprosit spoteczno$¢ miedzynarodowg o wsparcie w postaci masek ochronnych dla lekarzy.
Odpowiedz byta jednak negatywna (Bielecki 2020). W marcu Whochy ponowily prosbe, tym razem wykorzystujac
do tego uruchomiony w 2001 roku Unijny Mechanizm Ochrony Ludno$ci. Tym razem wsparcia Wtochom
udzielito 21 panstw. Cze$¢ panstw cztonkowskich odméwita jednak pomocy.

Tym samym, na poczatku roku 2020, na skutek pandemii COVID-19 Unia Europejska i panstwa czionkowskie
stanety przed zupetnie nowymi wyzwaniami 0 nieznanej do tej pory skali. Byty to wyzwania o bardzo
ztozonym charakterze. Dotyczyty wielowymiarowych aspektdw gospodarczych, spotecznych i politycznych
i wymagaly szerszego spojrzenia na pojecie solidarnosci i wspotpracy.

Dziatania w odpowiedzi na te sytuacje powinny by¢ podejmowane na poziomie Unii Europejskiej, a nie
tylko przez panstwa cztonkowskie. Podkre$lano, ze Unia Europejska powinna jasno zademonstrowac wole
i mozliwo$¢ wspolnego dziatania (Szczepanik 2020, 1). W szczegdlnosci poprzez dzielenie sie zasobami
masek ochronnych, otwarcie szpitali na chorych z innych panstw cztonkowskich, delegowanie lekarzy
i pielegniarek do innych panstw cztonkowskich. Konieczne jest takze elastyczne podejscie do Paktu Stabilizacji
i Wzrostu oraz przygotowanie odpowiednio duzego zaplecza finansowego dla dziatan naprawczych (Baldwin,
Weder de Mauro 2020, 28).

Niestety, poczatkowa reakcja UE nie byta wystarczajgca. Przyznata to Przewodniczgca Komisji Euro-
pejskiej w swoim wystgpieniu przed Parlamentem Europejskim w dniu 16.04.2020 r.: ,Tak, to prawda, ze
nikt nie byt na to gotowy. To prawda, Ze na samym poczatku, gdy Wiochy potrzebowaty pomocy, zbyt wielu
Z nas nie byto na czas tam, gdzie nalezato. Za to cata Europa dzi$ serdecznie przeprasza.” (von der Leyen
2020). Krytyczng ocene poczatkowych dziatan UE potwierdzajg takze badania, przeprowadzone w drugiej
potowie kwietnia 2020 r. na zlecenie think-tanku Europejska Rada Spraw Zagranicznych. Tylko 22% respon-
dent6w zgodzito sie z twierdzeniem, ze UE staneta na wysokos$ci zadania, natomiast 60% pozytywnie ocenito
dziatania rzadow (Szczepanik 2020, 1).

We wspomnianym wyzej wystapieniu, Przewodniczaca Komisji zapowiedziata liczne dziatania (m.in. wspdine
zapasy sprzetu medycznego, inwestycje w badania nad szczepionka, zniesienie ceti VAT na sprzet medyczny
z panistw trzech, utworzenie instrumentéw nadzwyczajnych, uelastycznienie polityki spdjnosci, uelastycznienie
przepisdw dotyczacych pomocy publicznejiinne), o ktorych teraz wiemy, ze rzeczywiscie zostaty wdrozone.
Realizacja zapowiedzianych dziatan miata odzwierciedlenie w ocenie dziatan UE przez spoteczenstwa. Po przed-
stawieniu przez Komisje Europejska projektu programu ,Next Generation EU” ktdry miat wspiera¢ odbudowe UE,
w badaniu przeprowadzonym w lipcu i sierpniu 2020 r. przez Eurobarometr ocena dziatan UE jest podzielona niemal
po potowie (45% respondentow ocena pozytywna, 44% respondentéw ocena negatywna) (Standard Eurobarometer
94 2020, 13). Oceny pozytywne najczesciej sq wystawiane w krajach Europy Pétnocnej i Srodkowej. Oceny
negatywne dominujg za$ w krajach najsilniej dotknietych (jak Wiochy, Hiszpania czy Francja) oraz tam, gdzie juz
przed pandemig zaufanie do UE nie byto duze (Grecja, Czechy). Standard Eurobarometer 94 Annex 2020, T1).

Odpowiedz Unii Europejskiej w sferze gospodarczej

Pierwszy kompleksowy plan dziatart Komisja Europejska zaprezentowata 13 marca 2020 w Komunikacie
Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady, Europejskiego Banku Centralnego, Europejskiego
Banku Inwestycyjnego i Eurogrupy ,Skoordynowana reakcja gospodarcza na epidemige COVID-19" (Komu-
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nikat, 13.03.2020). Miat on tagodzi¢ gospodarcze i spoteczne skutki pandemii. Jako szczegdtowe cele tych

dziatan Komisja wskazata:

+  wsparcie systemow ochrony zdrowia poprzez zapewnienie niezbednych dostaw (zachowanie funkcjono-
wania jednolitego rynku oraz tancuchéw produkciji i dostaw);

+ wsparcie dla przedsiebiorstw;

+ wsparcie dla obywateli;

+ umozliwienie Panstwom Czionkowskim dziatan zaradczych, w szczegdinosci poprzez elastyczne podejscie
do zasad pomocy publicznej i zasad Paktu Stabilnosci i Rozwoju (Komunikat 13.03.2020).

Elastyczne zasady pomocy publicznej

Unia Europejska jest $wiadoma swoich ograniczen (gtéwnie prawnych i budzetowych) wobec urucho-
mienia natychmiastowej pomocy finansowej Panstwom Cztonkowskim w walce z pandemia i jej nastepstwami.
Poczatkowo umozliwiono panstwom cztonkowskim uruchomienie pomocy na poziomie krajowym, bez obaw
o famanie unijnych zasad udzielania pomocy publicznej. Wskazano, ze na mocy obowigzujgcych przepisow
panstwa cztonkowskie mogg w szczegdlnosci wprowadzic:

+ doptaty do wynagrodzen;

+  zawieszenie ptatnosci podatku CIT;

+  zawieszenie ptatnosci podatku VAT;

+  zawieszenie ptatno$ci sktadek na ubezpieczenia spoteczne;

+ wsparcie dla przedsiebiorstw majgcych problemy z ptynnoscia i potrzebujacym natychmiastowej pomocy;

+ odszkodowania dla przedsiebiorstw z tytutu strat spowodowanych pandemig COVID-19 (podstawa
prawna wskazana przez Komisje Europejska to art. 107 ust. 2 lit. b) TFUE), w szczegoinosci dla branzy
turystycznej i lotniczej;

+ wszczegolnie ciezkich przypadkach wsparcie majace na celu zaradzenie powaznym zaburzeniom w gospo-
darce Panistwa Cztonkowskiego (podstawa prawna wskazana przez Komisje Europejskg to art. 107 ust.

3 lit. b) TFUE;

+  bezposrednie wsparcie finansowe dla konsumentéw (Komunikat Komisji, 20.03.2020 z pdzniejszymi

Zmianami).

Na tej podstawie polski rzad przyjat szereg ustaw, ktére umozliwity dziatania miedzy innymi w ramach
Programoéw wsparcia dla przedsigbiorcéw poszkodowanych przez pandemig, tzw. Tarcza Finansowa 1.0 2.0.
(Ustawa z dnia 02.03.2020 z p6zniejszymi zmianami, Ustawa z dnia 16.04.2020 z pdzniejszymi zmianami).

To uelastycznienie zasad pomocy publicznej byto pierwszym z szeregu dziatan Unii Europejskiej, ktére
jasno wskazaty, ze w obliczu nowych wyzwan, konieczna jest korekta dotychczasowych przepiséw, w tym
wypadku dotyczacych polityki konkurencji. Bardzo sztywne ramy udzielania pomocy publicznej musialy zostaé
ztagodzone. W praktyce zezwolono na podwojenie wysokosci wsparcia przyznawanego przedsiebiorcom (z
uwzglednieniem zasady de minimis). Dla przedsiebiorstw produkcji rolnej ze 100 do 225 tys. euro, dla
przedsiebiorstw prowadzacych dziatalno$¢ w sektorze rybotéwstwa i akwakultury ze 120 do 270 tys. euro i dia
pozostatych przedsiebiorstw z 800 tys. do oraz 1,8 min euro na przedsiebiorstwo. Przedsigbiorstwa szczegolnie
dotkniete kryzysem zwigzanym z koronawirusem, (ktérych obroty spadty o co najmniej 30% w poréwnaniu
z tym samym okresem 2019 r.), moga liczy¢ nawet na wsparcie pafstwa na pokrycie kosztéw statych
w wysokosci do 10 min euro na przedsiebiorstwo. Ponadto Unia Europejska dopuscita mozliwo$¢ przeksztatcenia
zwrotnych instrumentéw pomocowych w dotacje bezposrednie (Zasady kumulaciji 2020)

Takie zmiany $wiadczg o tym, ze sztywne, funkcjonujgce od dawna zasady dotyczace ochrony konku-
rencji na rynku UE takze mogg by¢ dynamicznie dostosowywane do zmieniajgcego sie otoczenia. Szybka
reakcja w tym zakresie zastuguje na pozytywng ocene. Nalezy przy tym pamietac, ze w tej formie pomocy,
Unia Europejska nie angazowata sie finansowo, a jedynie umozliwita panstwom cztonkowskim wiekszg
koncentracje pomocy budzetowej dla przedsigbiorstw.
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Elastyczne podejscie do europejskich zasad budzetowych

Komisja wskazata, ze w pandemia COVID-19 wypetnia definicje ,nadzwyczajnego zdarzenia pozostajacego
poza kontrolg rzadu”, co umozliwia uruchomienie dodatkowych funduszy na walke z pandemia, w szczegolnosci
na ochrone zdrowia, wsparcie przedsiebiorcow oraz wsparcie pracownikéw (Zaremba, 2020). Dodatkowo
zadeklarowano, ze Komisja Europejska, w wypadku wystgpienia recesji gospodarczej lub duzego spadku
aktywnosci gospodarczej, bedzie fagodzita wymogi stawiane przez Pakt Stabilnosci i Wzrostu, co jest zgodne
z oczekiwaniami ekspertéw (Bénassy-Quéré et al. 2020, 121)

W praktyce oznacza to, ze Rada UE zgodzita si¢ na tymczasowe dostosowanie europejskiego semestru
w celu zapewnienia spojnego i skutecznego wdrozenia Instrumentu na rzecz Odbudowy i Zwigkszania
Odpornosci. Tym samym, w 2021 roku Komisja ma zastgpi¢ przedstawiane w ramach europejskiego semestru
sprawozdania krajowe dokumentami oceniajgcymi tre$¢ planéw odbudowy i zwiekszania odporno$ci. W 2021
Komisja nie proponuije zalecen dla poszczegdinych krajow, jesli te przedstawig plan odbudowy i zwiekszania
odpornosci. Przez to na rok 2021 zawieszono jeden z wazniejszych instrumentéw kontrolnych nad postepami
realizacji programow i ptatnosci UE. Rada UE stwierdzita, ze panstwa cztonkowskie powinny nadal zapewnia¢
ukierunkowane i tymczasowe wsparcie fiskalne w 2021 ., przy jednoczesnym zapewnieniu stabilnosci fiskalne;
w perspektywie Srednioterminowej i zwiekszeniu inwestycji, a harmonogram dziatan utatwiajacych realokacje
zasobow i wspierajacych odbudowe powinien byé rézny w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich,
w zaleznosci od potrzeb danego kraju i poszczegdinych sektoréw w zwigzku z rozwojem pandemii. (Konkluzje
Rady w sprawie europejskiego semestru 2021; roczna strategia, 06.10.2020)

Tym sposobem —w praktyce — Rada i Komisja odeszty od ustalonych mechanizméw kontroli i rekomendacii
dla poszczegolnych krajow w ramach semestru europejskiego. Dziatania te zostaty zastapione przez przy-
gotowywane przez kraje cztonkowskie plany odbudowy. Jest to kolejny krok wskazujacy, ze dotychczasowy
sposdb funkcjonowania instytucji i procedur wewnatrz Unii Europejskiej zostat zrewidowany i to w obszarze
tak krytycznym, jak dyscyplina fiskalna. Zdecydowano sie na to, cho¢ dotychczas stanowisko w tym zakresie
byto bardzo sztywne, a niektorzy podkreslaja, ze tego typu liberalizacja to najlepszy przepis na katastrofe
(Wyplosz 2020, 26).

Wsparcie z budzetu UE

Dodatkowo do wspomnianych utatwien dla wprowadzania krajowych mechanizméw wsparcia, Unia
Europejska uruchomita instrumenty finansowane z budzetu UE, ktére majg zapewni¢ pomoc dla ptynnosci
przedsiebiorstw. Deklarowane wsparcie wynosito 1 mid euro jako gwarancje dla Europejskiego Funduszu
Inwestycyjnego (Zaremba 2020).

Ponadto we wrzesniu 2020 zwiekszono budzet UE na rok 2020 o 6,2 mid euro, z przeznaczeniem na
przeciwdziatanie skutkom kryzysu spowodowanego pandemig oraz na sfinansowanie strategii dotyczace;
szczepionek. Z kwoty tej 1,09 mld euro zostato wydanych na zaliczki przy zamawianiu szczepionek.
Pozostate 5,1 mld euro zasilito tzw. inicjatywe inwestycyjng w odpowiedzi na koronawirusa i inicjatywe
inwestycyjng ,plus” w odpowiedzi na koronawirusa. Pienigdze te zwigkszajg pule $rodkéw dostepnych
w ramach polityki spdjnosci.

Ochrona rynku pracy

Komisja zadeklarowata wsparcie dla rynku pracy. Przede wszystkim poprzez pomoc panstwom czionkowskim
w promowaniu i finansowaniu zmniejszonego wymiaru pracy w celu ochrony miejsc pracy. Dodatkowo
powstata Inicjatywa inwestycyjna w odpowiedzi na koronawirusa, ktérej czes$¢ finansowana ze srodkéw EFS
ma wspiera¢ rynek pracy. Ponadto uruchomiono transze z Europejskiego Funduszu Dostosowania do
Globalizacji w celu wsparcia zwalnianych pracownikow. t.aczne wsparcie dla rynku pracy z tych zrédet wyniosto
okoto 180 min euro.

Dodatkowo, powotano Europejski instrument tymczasowego wsparcia w celu zmniejszenia zagrozen
zwigzanych z bezrobociem w sytuacji nadzwyczajnej (ang. Support to mitigate Unemployment Risks in an
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Emergency — SURE) (Rozporzadzenie Rady 02.04.2020). Narzedzie to jest zrodtem pozyczek dla Panstw
Czlonkowskich, ktére majg by¢ przeznaczone na pokrycie wydatkéw publicznych na utrzymanie zatrudnienia
—Ww szczegdnosci na mechanizmy pozwalajgce zmniejszy wymiar czasu pracy i wsparcia 0s6b prowadzacych
dziatalno$¢ gospodarczg. SURE jest gtdwnym elementem UE w ochronie obywateli przed spoteczno-
gospodarczymi skutkami pandemii koronawirusa. Aby go sfinansowa¢, Komisja Europejska przeprowadzita
lacznie sze$¢ emisii tzw. Obligacji spotecznych (5-cio, 10-cio i 15-to letnich). Odpowiedz na kryzys w formie
emisji obligacii jest zgodna z rekomendacjami ekspertdéw (Gourinchas 2020, 38). Dla Polski przewidziano
pozyczki w wysokosci 11,263 mld euro, z czego do tej pory nasz kraj wykorzystat 8,263 mid (Europejski
instrument 2021).

Jest to sytuacja bezprecedensowa, gdyz powotano do zycia instrument finansowany, ktdry nie byt przewi-
dziany w Wieloletnich Ramach Finansowych UE. Dodatkowo jest on finansowany z emisji obligacji, co nie
jest sytuacjg standardowg w Unii Europejskiej, zwtaszcza w kontekscie obowigzujgcej w budzecie unijnym
zasady rownowagi.

Inicjatywa inwestycyjna w odpowiedzi na koronawirusa

Byt to pierwszy kompleksowy instrument powotany w celu walki z pandemig i jej konsekwencjami. Prze-
kierowuje niewykorzystane $rodki z budzetu UE na przeciwdziatanie kryzysowi zwigzanemu z COVID-19.
Instrument ten, finansowany z funduszy strukturalnych UE, miat warto$¢ 37 mid euro. Na tg kwote sktadato
29 mld euro pochodzace z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego oraz Europejskiego Funduszu
Morskiego i Rybackiego. Pozostate 8 mid to $rodki, ktdrych panstwa cztonkowskie nie wykorzystaty w roku
poprzednim i powinny zwréci¢ do budzetu UE, ale w ramach Inicjatywy pozostang w dyspozycji panstw
cztonkowskich. Dodatkowo, udostepniono tez finansowanie z Funduszu Spéjnosci UE — do katalogu sytuacii,
w ktérych mozna z niego korzysta¢ pojawit sie kryzys w dziedzinie zdrowia, co umozliwia pomoc najbardziej
dotknietym krajom, takze z tego funduszu. Dla przyktadu, Polska do tej pory korzystajgc z tego zrddta
zainwestowata prawie 860 min euro w ochrone zdrowia (zakupiono miedzy innymi 536 respiratorow i 120
karetek). Ponad 1 mid euro wydano na wsparcie dla MSP (840 min jako granty i 450 min jako inne instrumenty
finansowe). Prawie 930 min euro z tego programu wydano w Polsce na zwalczanie negatywnych konsekwencii
COVID-19 dla spoteczenstwa. Kolejne 162 min euro z Programu Operacyjnego Cyfrowa Polska przezna-
czono na finansowanie wyposazenia stuzgcego do nauki zdalnej i pozyczki na tworzenie infrastruktury szero-
kopasmowego Internetu (Wolska 2020).

Program ten byt rozszerzony o kolejne elementy znane jako:

Inicjatywa inwestycyjna w odpowiedzi na koronawirusa PLUS

Pakiet ten jest rozszerzeniem dziatan przewidzianych przez pakiet pierwszy. Zaktada on zwigkszenie
elastyczno$ci w wydatkowaniu $rodkéw z funduszy strukturalnych. Umozliwiono przesuniecia srodkéw
pomiedzy EFRR, EFS i FS, przesuniecia srodkéw pomiedzy kategoriami regionow, przesuniecia $rodkdw
pomiedzy obszarami tematycznymi. Na lata 2020 i 2021 wprowadzono takze mozliwo$¢ ubiegania sie o $rodki
bez wkiadu wtasnego. Uproszczono tez procedury zwigzane z wdrazaniem projektéw i ich audytem. Wszystko
to ze wzgledu na nadzwyczajng sytuacje spowodowang pandemia.

W ramach Inicjatywy inwestycyjnej w odpowiedzi na koronawirusa PLUS uproszeniu ulegty takze pro-
cedury dotyczace wsparcia w ramach Europejskiego Funduszu Pomocy Najbardziej Potrzebujgcym. Takze tu
w latach 2020-2021 przewidziano pomoc bez wktadu wtasnego, umozliwiono wydatkowanie $rodkéw na $rodki
ochrony osobistej, a takze przekazywanie pomocy zywnosciowej i materialnej w formie bondw elektronicznych.
Zmieniono tez zasady wydatkowania $rodkéw z Funduszu Morskiego i Rybackiego. Dzieki nim mozliwe
stato sie przesuwanie $rodkéw w ramach programéw operacyjnych, pojawita sie tez mozliwosé finansowania
rekompensat z tytutu zaprzestania dziatalnosci potowowej badz zawieszenie produkcji (Rozporzadzenie
Parlamentu 13.03.20).

37



Maciej Krzeminski

NextGeneration EU

Wspomniane wyzej Inicjatywy staly sie czescig tzw. NextGeneration EU. Ten nowy instrument, zatwierdzony
przez Rade Europejskg w 21 lipca 2020 ma wspiera¢ gospodarki Panstw Cztonkowskich dotknietych
pandemig COVID-19. Jest to fundusz czasowy, powotany na lata 2021-2023, ktdry dysponuje budzetem
750 mid euro, z czego 360 mld przeznaczone bedzie na pozyczki, a 390 mld na pomoc bezzwrotng. Jest
to instrument dziatajgcy na bezprecedensowe] zasadzie — Komisja Europejska zostata upowazniona przez
Rade Europejskg do sfinansowania go poprzez zaciggniecie na rynkach finansowych pozyczek. (Konkluzje
Rady EUCO 10/20 2020). Przewiduje sie, ze ponad potowa $rodkéw przeznaczona zostanie na modernizacje
gospodarek, w szczegdlnosci poprzez wsparcie badan i innowaciji (Horyzont Europa), transformacii cyfrowej
(Program Europa Cyfrowa i Fundusz Sprawiedliwej Transformacji), gotowosci, odbudowy i odpornosci (Instrument
Rozwoju i Zwiekszania Odpornosci, RescEU oraz EU4Health) (Konkluzje Rady EUCO 10/20 2020, 5).

Najwazniejszym elementem Next Generation EU jest Instrument Rozwoju i Zwiekszania Odpornosci.
Jego celem jest tagodzenie gospodarczych i spotecznych konsekwencji pandemii. Ma on poprawic funkcjonowanie
europejskiej gospodarki i spoteczenstwa tak, aby byty bardziej zrdwnowazone, odporne i przygotowane
do wyzwan stawianych przez transformacje cyfrowg i ekologiczng. Warto$¢ tego elementu to 724 mid euro.

Kolejne narzedzie w ramach NextGenerationEU to inicjatywa REACT-EU. (Rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 23 grudnia 2020 r.). Jest ona kontynuacjg Inicjatywy inwestycyjnej w odpowiedzi
na koronawirusa oraz Inicjatywy inwestycyjnej w odpowiedzi na koronawirusa PLUS. Dysponuje ona
budzetem w wysokosci 50,6 mid euro i jest uzupetnieniem Srodkdw przewidzianych pierwotnie w funduszach
strukturalnych i inwestycyjnych na polityke spojnosci w latach 2021-2027. Dodatkowe $rodki w ramach tej
inicjatywy majg by¢ przeznaczone na naprawe szkdd gospodarczych spowodowanych przez pandemie
COVID-19, a w szczegdlnosci odbudowe gospodarki ekologicznej, cyfrowej i odpornej. Dodatkowe $rodki
w ramach EFRR przeznaczone zostang na produkty i ustugi dla stuzby zdrowia, inwestycje w MSP,
gospodarke cyfrowg i gospodarke zielong. Powiekszona alokacja w ramach EFS przeznaczona zostanie
na utrzymanie istniejgcych i tworzenie nowych miejsc pracy oraz na zwigkszenie dostepu do ustug socjalnych.
Ze wzgledu na interwencyjny charakter tego wsparcia, pomimo ze jest ono elementem polityki spdjnosci,
$rodki nie s adresowane regionalnie, lecz krajowo. Takze tutaj przewidziano wsparcie bez krajowego wktadu
wiasnego. Ponadto, ze wzgledu na problemy z ptynno$cig spowodowane pandemia, przewiduije si¢ zalicz-
kowanie wydatkdw. (Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego 23 grudnia 2020 r.).

NextGeneration EU stanowi uzupetnienie dla Wieloletnich Ram Finansowych i podobnie jak instrument
SURE nie byt w nich przewidziany. Jest to nadzwyczajna inicjatywa, ktéra wspiera zadania stojace przed
budzetem UE, ale nie zasila go bezposrednio. Tym samym przy realizacji tego instrumentu nie obowiazujg
liczne ograniczenia prawne, ktdre dotyczg ‘zwyktych’ Srodkdw budzetowych.

Odpowiedz Unii Europejskiej w zakresie ochrony zdrowia

17.06.2020 Komisja Europejska przyjeta Europejska Strategie dotyczaca szczepionek przeciw COVID-19
(Komunikat Komisji, 17.06.2020). Ma ona trzy cele:
+  zapewnienie wysokiej jakosci, bezpieczenstwa i skutecznosci szczepionek;
+  zabezpieczenie szybkiego dostepu do szczepionek panstwom cztonkowskim i ich ludnosci oraz przewo-
dzenie dziataniom w ramach solidarnosci na catym $wiecie;
+  zapewnienie jak najwczesniej wszystkim w UE sprawiedliwego dostepu do przystepnej cenowo szczepionki.
Cele te maja by¢ osiggniete poprzez dwa filary: zabezpieczenie wystarczajgcej produkcji szczepionek
w UE oraz dostosowanie ram prawnych UE, tak aby w obliczu wyzwan zwigzanych z COVID-19 mozliwe
byto wykorzystanie istniejacej elastycznosci regulacyjnej w celu przyspieszenia opracowania i dopuszczenia
do obrotu szczepionek, przy zachowaniu ich norm jako$ci, bezpieczenstwa i skutecznosci.
Dzieki wprowadzeniu tej strategii w zycie, Komisja Europejska, w imieniu panstw cztonkowskich zawarta
z producentami umowy zakupu szczepionek z wyprzedzeniem — w okresie od sierpnia 2020 r. do stycznia
2021 r. (Q&A, 2021). Jako ze w momencie podpisywania tych umow, prace nad szczepionkami jeszcze trwaly,
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mechanizm ten umozliwit producentom pozyskanie $rodkéw na mozliwie szybkie wdrozenie produkcji szcze-
pionki, a krajom UE umozliwit jej nabycie w pierwszym mozliwym terminie. W sumie podpisano 7 tego typu
umow, na dostawe 2 300 000 000 dawek szczepionki. Dzieki przyjetej strategii mozliwe byto przyspieszenie
procedury udzielania zezwolen na dopuszczenie do uzytkowania szczepionek przez Europejska Agencje
Lekow. Stosujac tg procedure dopuszczania do obrotu do marca 2021 Komisja wydata cztery warunkowe
pozwolenia na dopuszczenie do obrotu szczepionek przeciwko COVID-19, dia firm BioNTech i Pfizer, Moderna,
Astra Zeneca i Johnson&Johnson. W efekcie 27 grudnia 2020 rozpoczeto w panstwach cztonkowskich UE
szczepienia (Krzysztoszek 2020).

Podobnie do wspolnych zakupow szczepionki, Komisja Europejska pomaga panstwom cztonkowskim
dokonywac wspdlnych zakupow innych towardw niezbednych do walki z COVID-19. W tym celu utworzono
platforme koordynacyjng do dostaw sprzetu medycznego. Monitorowana jest na niej dostepno$¢ sprzetu
medycznego, a panstwa czlonkowskie moga zgtaszaé zapotrzebowanie na sprzet. pafstwa czionkowskie
mogq takze dobrowolnie uczestniczy¢ we wspoinych zakupach $rodkdw i urzadzen. W tym wypadku
kupujacym pozostajg panistwa czionkowskie, ale Komisja Europejska koordynuije te zakupy i negocjuje ich
warunki, reprezentujac panstwa cztonkowskie. W ten sposéb kupowano do tej pory miedzy innymi respiratory,
sprzet laboratoryjny, leki oraz $rodki ochrony osobistej (McEvoy et al.2020; 857).

Whioski

Pomimo poczatkowo opieszatej reakcji Unii Europejskiej na pandemie COVID-19 oraz przedstawionych
w punkcie pierwszym ograniczen traktatowych, ostatecznie Unia Europejska wprowadzita liczna $rodki,
wspierajgc panstwa cztonkowskie w wyjsciu z pandemicznego kryzysuu obronng reka. Co prawda pandemia
trwa nadal, ale Unia Europejska wykazata, ze potrafi reagowac w sytuaciji kryzysowej. Stworzono liczne
mechanizmy wsparcia dla gospodarek oraz dla obywateli. Jean Monnet powiedziat kiedys, ze Europa bedzie
sie wykuwaé w kryzysach i bedzie stanowi¢ sume rozwigzan przyjetych w ich trakcie. Jest to prawda, bo
paradoksalnie Unia Europejska w pandemicznym kryzysie zrobita wtasnie bardzo duzy krok ku jeszcze
blizszej integraciji pafistw cztonkowskich.

Przede wszystkim okazato sie, ze oczekiwanie spoteczenstw, ale takze rzaddw panstw cztonkowskich
dotyczgce zaangazowania Unii Europejskiej w stawienie czofa pandemii wykracza dalece poza kompetencje
w zakresie ochrony zdrowia, przyznane Unii Europejskiej w traktatach. Po drugie okazato sie, ze pomimo
ograniczen traktatowych, Unia Europejska znalazta droge, aby wyj$¢ naprzeciw oczekiwaniom spoteczenstw
i rzagdow i efektywnie wspiera¢ je w walce z pandemig. Udato sie doprowadzi¢ do wspdlnych zakupdw
(nieistniejgcej jeszcze wtedy) szczepionki i do wspolnych zakupdw $rodkéw ochronnych. Wprowadzono
wsparcie dla panstw cztonkowskich w przezwyciezeniu protekcjonizmdw i udostepnieniu $rodkéw ochronnych
najbardziej potrzebujacym krajom. Udato sie poméc pafistwom cztonkowskim w ponownym otwarciu granic
i bezpiecznych podrézach (paszport covidowy). W koricu zrealizowano bezposrednie wsparcie finansowe
dla narodowych systemoéw ochrony zdrowia. To wszystko przy traktatowych zapisach méwigcych o pomoc-
niczym charakterze dziatan Unii Europejskiej w zakresie ochrony zdrowia. Trudno jednak przyja¢, ze wspoiny
zakup (nieistniejgcej wowczas) szczepionki, finansowanie badan nad nig i przy$pieszenie procedur dopuszczenia
jej do obrotu jest jedynie rzeczywiscie dziataniem dodatkowym czy pomocniczym.

Poza dziataniami bezpo$rednio w sferze ochrony zdrowia, Unia Europejska pomaga pafstwom
cztonkowskim w walce z konsekwencjami gospodarczymi i spotecznymi. W pierwszej reakcji udato sie
uelastyczni¢ zasady pomocy publicznej, co umozliwito rzadom zintensyfikowanie dziatan obronnych. W kolejnych
krokach Unia Europejska stworzyta szereg programéw i inicjatyw (SURE, NextGeneration EU, Inicjatywa
inwestycyjna w odpowiedzi na koronawirusa i inne), za pomoca ktorych dystrybuowane sg $rodki finansowe
liczone w bilionach euro. Cze$¢ z nich bazuje na zmianach w istniejgcym budzecie UE — wprowadzono
liczne uelastycznienia, aby $rodki przeznaczone pierwotnie na inne cele mogty zosta¢ wykorzystane do wa-
liki z konsekwencjami pandemii. Pozostate sg zupetnie nowymi instrumentami, wykraczajacymi poza budzet
Unii Europejskiej. Powstanie tego typu instrumentdw zdaniem autora $wiadczy o powstaniu zupetnie nowe;
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przestrzenie wspdtpracy i integracji w Europie. Znaleziono rozwigzanie, ktére umozliwito realizacje wspdlnych
celéw, wbrew regutom obowigzujacym od lat np. w formie zasad budzetowych.

Dziatania te mozna nazwa¢ warto$cig dodang z dziatan zwigzanych stricte z pomocg w walce z pandemia.
W poszukiwaniu srodkéw na wsparcie dla gospodarek panstw cztonkowskich Unia Europejska zdecydowata
sie na emisje obligacji i zacigganie pozyczek (w ramach NextGeneration EU). Jest to pierwszy w historii tak
wyrazny sygnat, ze w Unii Europejskiej mozliwe jest zacie$nianie takze integracii fiskalnej.

Okazalo sie takze, ze zapisy Paktu Stabilnosci 0 Wzrostu i przewidziane w semestrze europejskim procedury,
zwigzane z ich respektowaniem, nie sg wcale tak bezwarunkowe, jak sie to pierwotnie wydawato. Podobnie
sprawa sie ma z regutami dotyczacymi polityki spéjnosci i polityki konkurencji — takze tutaj mozliwe jest
elastyczne podejscie do obowigzujacych przepisow.

Na koniec sprawa najbardziej oczywista — polityka ochrony zdrowia, ktéra formalnie nadal jest jedng
z polityk, w ktérych Unia Europejska ma jedynie wspieraé panstwa cztonkowskie okazata sie by¢ jedng
z wazniejszych polityk realizowanych na szczeblu Unii Europejskiej.

Wszystko to potwierdza, ze kryzys zwigzany z COVID-19 jest katalizatorem zmian w Unii Europejskiej
i przyczynia sie do jeszcze glebszej wspdtpracy i integraciji panstw cztonkowskich. Poczatkowo instytucje
Unii Europejskiej dziataty wolno, dajgc (zgodnie z zapisami traktatowymi) miejsce na dziatania rzagdéw. Kiedy
okazalo si¢, ze dziatania te nie sg efektywne (zgodnie z zasadg pomocniczosci) dziatania rozpoczely instytucje
Unii Europejskiej. Z perspektywy czasu jasne jest, ze byly one duzo bardziej skuteczne, niz samodzielne
dziatania panstw cztonkowskich.

Doswiadczenia pandemii jasno wskazaly, ze naturalna postawa protekcjonistyczna i indywidualistyczna
nie jest najlepszym rozwigzaniem, a wspdtpraca w ramach Unii Europejskiej daje lepsze efekty.
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