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JAN BARCZ

Gtéwne kierunki reformy ustrojowej UE

1. Wstep

Od czasu wygloszenia referatu (w polowie wrzesnia 2023 r.) na temat wska-
zany w tytule podczas zjazdu katedr prawa konstytucyjnego w Krynicy mi-
nefo kilka miesiecy. W tym czasie nastapily co najmniej dwa wydarzenia,
ktére wplynely istotnie na ukierunkowanie debaty nad reforma ustrojowa
Unii Europejskiej. Po pierwsze, 22 listopada 2023 r. Parlament Europejski
uchwalil rezolucje w sprawie propozycji dotyczacych zmiany traktatow’,
a po drugie, 14 grudnia 2023 r. Rada Europejska podjela decyzje o wszcze-
ciu negocjacji akcesyjnych z Ukraing (oraz z Moldawia)?, podkreslajac, ze
»~Rownoczes$nie Unia musi przeprowadzié¢ niezbedne wewnetrzne reformy
i prace przygotowawcze, okreslajac dtugofalowe ambicje Unii i sposoby ich
realizacji oraz podejmujac kluczowe kwestie zwiazane z jej priorytetami
i politykami, a takze jej zdolnosScia do dziatania™.

Rezolucja Parlamentu Europejskiego wzbudzita kontrowersje, niemniej
stanowi istotny etap w debacie nad reforma ustroju UE, jest bowiem swo-
istym ,spisem inwentarza”, zestawieniem dotychczas dyskutowanych

|

' Rezolucja 2022/2051(INL), <https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2023-0427_
EN.html>, dostep: 18 grudnia 2023 r.

2 Zob. pkt 15 konkluzji Rady Europejskiej z 14 grudnia 2023 r., <www.consilium.europa.eu/pl/
press/press-releases/2023/12/14/european-council-conclusions-on-ukraine-enlargement-and-
-reforms/ >, dostep: 15 grudnia 2023 r.

3 Zob. pkt 13 konkluzji Rady Europejskiej z 14 grudnia 2023 r.
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reform, ktére wymagalyby rewizji unijnych traktatéw. Decyzja natomiast
o formalnym wszczeciu negocjacji akcesyjnych z Ukraing i Motdawia (na
decyzje oczekuje jeszcze Gruzja) oznacza, ze — wraz z szeScioma panstwami
Batkanéw Zachodnich - w wymiernym czasie liczba panstw cztonkowskich
Unii wzroénie do 36. Wymagac to bedzie takich reform ustrojowych Unii,
aby w nastepstwie rozszerzenia nie wystawic¢ na szwank spgjnosci i efek-
tywnosci dzialania UE.

W niniejszym przyczynku zwricimy uwage wpierw na kontekst politycz-
ny ewolucji ustrojowej Unii Europejskiej, zwlaszcza na znaczenie okoliczno-
$ci politycznych, ktére taka ewolucje stymulowaly. Nastepnie podejmiemy
probe sprecyzowania tego rodzaju okolicznosci politycznych, ktére obecnie
wywieraja wplyw na decyzje panstw czlonkowskich w sprawie reformo-
wania Unii, po czym przejdziemy do okreslenia (zwlaszcza w kontekscie
rezolucji Parlamentu Europejskiego z 22 listopada 2023 r.) gtéwnych obsza-
row dyskutowanych reform. W koricu rozwazy¢ nalezy sprawe o istotnym
znaczeniu: jakie sg szanse na uzgodnienie i zawarcie traktatu rewizyjnego,
a jezeli panstwa cztonkowskie zachowaja w tej sprawie (nadal) wstrzemiez-
liwosé, jakie inne procedury — umozliwiajace reforme ustrojowa UE - sa
ewentualnie do dyspozycji. W podsumowaniu zastanowimy sie réwniez
nad wyzwaniami dla nauki prawa konstytucyjnego zwiazanymi z debata
w sprawie reformy ustrojowej Unii i jej ewentualna finalizacja.

2. Reformy ustroju Unii Europejskiej a uwarunkowania polityczne

Proces integracji europejskiej od poczatku byt przede wszystkim przed-
siewzieciem politycznym. Stad podstawowe wyzwania natury politycznej
oddziatlywatly na kolejne etapy ewolucji tego procesu®. Niekiedy podkresla
sie, ze integracja europejska rozwijala sie od kryzysu do kryzysu®. Popatrz-
my na tego rodzaju uwarunkowania reform ustrojowych Unii Europejskiej
w ostatnich trzydziestu latach, gdy Wspélnoty, a nastepnie Unia znalazly
sie w nastepstwie zmian politycznych z lat 1989-1990 w bezposrednim polu
zainteresowania Polski.

*  Na temat reform w procesie integracji europejskiej w przekroju historycznym zob. A. Sikora-

-Kaleda, Historia..., s. 51in.
°®  Zob. J. Barez, »Europdische Krisen..., s. 153 i n.
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Krokiem milowym czy przelomem w rozwoju procesu integracji euro-
pejskiej® byt podpisany 7 lutego 1992 r. Traktat o Unii Europejskiej (Traktat
z Maastricht), ktéry wszedl w zycie 1 listopada 1993 r. Wprowadzone na
jego mocy reformy (poglebienie liberalizacji w ramach czterech swobéd,
ustanowienie programu wprowadzenia euro, zwiekszenie spéjnosci procesu
integracji (ustanowienie tréjfilarowej Unii Europejskiej) byty nastepstwem
nie tylko okolicznosci gospodarczych, lecz przede wszystkim zjednoczenia
Niemiec (3 pazdziernika 1990 r.) i dazenia ze strony pozostalych panstw
czlonkowskich (zwlaszcza Francji) do mocniejszego zwiazania zjednoczo-
nych Niemiec ramami integracyjnymi (tak aby ,Niemcy staly sie europej-
skiej, a nie Europa niemiecka”).

Kolejny traktat rewizyjny — Traktat z Amsterdamu (1999) byt odpowiedzia
na wojne domowa na Batkanach (wspélna polityka zagraniczna i bezpie-
czenstwa, dalej: WPZiB; ustanowienie ram wspélnej polityki bezpieczen-
stwa i obrony, dalej: WPBIO) oraz na niekontrolowany naptyw uciekinieréw
zwlaszcza do Austrii i Niemiec (pakiet migracyjny, azylowy i wizowy). Trak-
tat z Nicei (2003) zwiazany byl z ,,duzym” rozszerzeniem (facznie 12 nowych
panstw czlonkowskich, w tym Polska) i zajat sie bezposrednimi dostosowa-
niami instytucjonalnymi, koniecznymi w sytuacji niemal podwojenia liczby
panstw czlonkowskich UE.

Zasadnicza reforme ustrojowa, ktora miata zapewni¢ efektywne dziatania
Unii w nowych warunkach, przesunieto do nastepnego etapu. Wynegocjo-
wany w polowie pierwszego dziesieciolecia XXI w. Traktat konstytucyjny
zostal jednak odrzucony. Niemniej w kilka lat p6Zniej — 13 grudnia 2007 r. -
podpisany zostal Traktat z Lizbony” (ktéry wszedt w zycie 1 grudnia 2009 r.).
Przejatl on, bez wiekszych zmian, pakiet reform uzgodnionych podczas ne-
gocjacji nad Traktatem konstytucyjnym.

»Unia lizbonska” zostata w ciagu prawie 15 lat swojego istnienia skon-
frontowana z bardzo powaznymi kryzysami: kryzysem finansowym (2007-
2008), z pierwszym (2014-2015) i drugim (od 2021 r.) kryzysem migra-
cyjnym oraz z kryzysem pandemii COVID-19 (2020-2022). Towarzyszyla
temu konieczno$¢ sprecyzowania strategii wobec nowych wyzwan, dobrze
zidentyfikowanych przez przewodniczaca Komisji Europejskiej Ursule von

Back to Maastricht...
7 Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspélnote

Europejska, Dz.Urz. UE C 2007, nr 306/1.
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der Leyen, w 2019 r. przy przejmowaniu urzedu®: zmian klimatycznych,
nadciagajacej ery cyfrowej, spolecznego wymiaru rynku wewnetrznego,
umacniania wspdélnych wartosci UE, niekontrolowanych migracji, demo-
grafii, zapewnienia Unii silnej pozycji w $wiecie. Pandemia COVID-19 nie
zdezawuowala tych priorytetéw, nie odsunela ich na plan dalszy, przeciw-
nie — nadata im nowe znaczenie i nowy wymiar.

Okres pandemii uswiadomil panstwom cztonkowskim, iz zdolnosé¢ do
wspolnego, skutecznego poradzenia sobie z tymi problemami bedzie to-
warzyszyla ewolucji procesu integracji europejskiej, a by¢ moze przesadzi
o ksztalcie, wzglednie dalszym istnieniu tego procesu. Wyrazem tego byla
bezprecedensowa decyzja o ustanowieniu w 2021 r. Funduszu Odbudowy,
ktéry zrewolucjonizowat budzet UE (dochody wlasne Unii), a przez to zapew-
ne zapoczatkuje fundamentalne zmiany w balansie instytucjonalnym Unii
i w relacjach miedzy unijnymi instytucjami a panstwami czlonkowskimi.

Na powyzsze wyzwania nalozyly sie wspomniane na wstepie okolicznosci
o fundamentalnym znaczeniu dla Unii Europejskiej:

« agresja Rosji Putina na Ukraine w 2022 r. i trwajaca wojna w Ukra-
inie, wystawiajaca na probe dotychczasowy system bezpieczenistwa
europejskiego;

« podjecie przez Unie decyzji w sprawie objecia procesem rozszerze-
nia Ukrainy, Moldawii (i Gruzji), co w wymiernym czasie zwiekszy
liczbe panstw czionkowskich UE do 36 (wraz z panstwami Batkanow
Zachodnich);

- trwajace od okolo dekady zapedy autorytarne w dwéch panstwach
cztonkowskich: na Wegrzech Orbana i w Polsce rzadzonej przez Ka-
czynskiego (w tym drugim przypadku zapedom tym kres potozyty
wybory z 15 pazdziernika 2023 r.);

« wyzwania zwiazane z powyzszymi okolicznosciami politycznymi mul-
tiplikuja sie, w przypadku gdyby kolejnym prezydentem USA zostat
Donald Trump.

Dotychczas Wspélnoty, a nastepnie Unia Europejska radzity sobie dobrze

z kolejnymi wyzwaniami i kryzysami, a kolejne traktaty rewizyjne dostoso-
wywaly ustdj Unii do nowych warunkéw. Szczegélna role odgrywa obecnie
Traktat z Lizbony, ktéry przeprowadzit fundamentalna reforme ustrojowa

8 Unia, ktéra mierzy wyzej. Mdj program dla Europy. Kandydatka na przewodniczqcq Komisji Eu-

ropejskiej Ursula von der Leyen. Wytyczne polityczne na nastepng kadencje Komisji Europejskiej
(2019-2014), <https://commission.europa.eu/system/files/2020-04/political-guidelines-next-
-commission_pl.pdf>, dostep: 1 wrzesnia 2024 r.
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Unii Europejskiej, przeksztalcajac Unie trojfilarowa w jednolita i sp6jna orga-
nizacje miedzynarodowa, z elastycznym procesem decyzyjnym, koherentna
strukturag instytucjonalna i ,,procedurami elastycznosci” (przede wszystkim
tzw. procedury ktadki), pozwalajacymi na przeprowadzanie powaznych re-
form ustrojowych bez potrzeby siegania do traktatu rewizyjnego.

Dzieki temu ,Unia lizboniska” mogla sprostaé wyzwaniom zwigzanym
z nastepstwami kolejnych, powaznych kryzyséw: kryzysu finansowego,
kryzysu migracyjnego, kryzysu w relacjach transatlantyckich okresu pre-
zydentury Trumpa, w koncu kryzysu wywolanego pandemia COVID-19°.
0 ,sile” reformy wprowadzonej na mocy Traktatu z Lizbony $wiadczy tez
to, ze we wszystkich powaznych projektach dotyczacych reformy ustrojowej
Unii Europejskiej (m.in. bedacej nastepstwem powyzszych kryzyséw), mimo
znaczacego zréznicowania propozycji, dominuje jednoznacznie przekonanie,
ze skuteczna dalsza reforma procesu integracji europejskiej powinna prze-
biega¢ w ramach ,lizbonskiej Unii Europejskiej”, a nie poza nig™.

Niemniej obecna skala wyzwan politycznych jest bardzo powazna: zagra-
zaja one bezposrednio bezpieczenstwu panstw cztonkowskich UE i sp6jno-
$ci Unii oraz NATO. Na szczegélna uwage zasluguja wiec projekty reformy
ustroju Unii, ktére trafity na ,stét negocjacyjny”.

3. Przebieg debaty nad reforma ustrojowa
»lizbonskiej Unii Europejskiej”

Bezposrednio po wejsciu w zycie Traktatu z Lizbony rozpoczely sie dys-
kusje nad dalszymi reformami Unii. Swoje refleksje na ten temat przed-
stawily w drugim dziesiecioleciu XXI w. wszystkie powazne europejskie
think tanki". W dyskusjach tych na pierwszy plan wysunely sie dwa pod-
stawowe postulaty. Po pierwsze, umocnienie legitymacji demokratycznej
Unii, a zwlaszcza umocnienie wiezi obywatela z procesem integracji (dys-
kutowane w zwiazku z podwazaniem demokracji liberalnej, narastaniem
populistycznego nastawienia eurosceptycznego), a po drugie, znalezienie

—

®  Zob. Polska w Europie...

19 Zob. J. Barcz, Od lizboniskiej..., s. 654 i n.

" Przede wszystkim: Shaping the Future...; R. Godino, F. Verdier, Heading...; N. Tocci, G. Faleg,
Towards...; New Pact for Europe. Strategic Options for Europe’s Future (grudzien 2013 r.), drugi
raport — New Pact for Europe. Towards a New Pact for Europe (pazdziernik 2014 r.), i trzeci
raport — Re-energising Europe. A package deal for the EU27 (pazdziernik 2017); C. Grant i in.,

How to Build...; M. Menghi, What Political...; N. Tocci, Imagining...; What Form...
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odpowiedzi na narastajace niebezpieczenstwo fragmentacji procesu integra-
cji europejskiej, zwlaszcza w nastepstwie postepujacego procesu konsoli-
dacji (reformy) strefy euro, m.in. przy pomocy tzw. metody schengenskiej,
tj. zawierania uméw miedzynarodowych poza struktura prawno-instytu-
cjonalng Unii.

Tak wiec juz w przededniu pandemii sprecyzowano w toku debaty katalog
potrzebnych do przeprowadzenia reform ustrojowych UE'™. Trwata r6wniez,
wywolana bezposrednio kryzysem finansowym, reforma ustrojowa UE,
koncentrujaca sie na strefie euro. Gl6wnym nastepstwem kryzysu finan-
sowego stal sie bowiem nie - jak wieszczono - rozpad strefy euro i upadek
wspoélnego pieniadza, lecz przeciwnie: mocny impuls dla dziatan na rzecz
najpierw sanacji, a nastepnie konsolidacji strefy euro.

Poszczegdlne etapy konsolidacji strefy euro wytyczane byly w unijnych
dokumentach programowych, poczawszy od ,,Planu dziatania Komisji Euro-
pejskiej na rzecz poglebionej i rzeczywistej Unii Gospodarczej i Walutowe;j.
Otwarcie debaty europejskiej” (30 listopada 2012 r.)**, poprzez przedlozone
21 czerwca 2015 r. sprawozdanie pieciu przewodniczacych (przewodnicza-
cego Komisji Jeana-Claude’a Junckera, przewodniczacego szczytu strefy
euro Donalda Tuska, przewodniczacego Eurogrupy Jeroena Dijsselbloema,
przewodniczacego Parlamentu Europejskiego Martina Schulza oraz prezesa
Europejskiego Banku Centralnego Maria Draghi) — ,,Dokoriczenie budowy
europejskiej unii gospodarczej i walutowej”* i dokument Komisji Europej-
skiej — ,,Biala ksiega w sprawie przyszlosci Europy. Refleksje i scenariusze
»15

dotyczace przyszlosci UE-27 do 2025 r.

Szczegdtowa analiza dyskutowanych wéwezas propozycji - J. Barcz, Od lizbonskiej..., zwlaszcza
podsumowanie, s. 691 i n.

'3 Komunikat Komisji COM(2012) 777 final/2, Corrigendum, < https://eur-lex.europa.eu/LexUri-
Serv/LexUriServ.do?uri=COM:2012:0777:REV1:PL:PDF >, dostep: 1 wrzes$nia 2024 r.

Komisja Europejska, Dokoriczenie budowy europejskiej Unii Gospodarczej i Walutowej (komunikat
prasowy), Bruksela, 22.06.2015 r.

Réwniez: Komisja Europejska COM(2017)2015 z 1 marca 2017 r. Dalsze dokumenty programowe:
Komisja Europejska, Dokument otwierajacy debate w sprawie poglebienia Unii Gospodarczej
i Walutowej. COM(2017)291 z 31 maja 2017 r.; Komisja Europejska, Komunikat w sprawie dal-
szych dzialan na rzecz dokoriczenia budowy unii gospodarczej i walutowej (komunikat prasowy)
1P/17/5005z 6 grudnia 2017 r.; Deepening Europe’s Economic Monetary Union: Taking Stock Four
Years After the Five Presidents’ Report. Communication from the Commission to the European
Parliament, the European Council, the Council and the European Central Bank. European
Commission’s contribution to the Euro Summit on 21 June 2019; Komisja Europejska, Pogle-
bienie unii gospodarczej i walutowej w Europie: podsumowanie po czterech latach od publikacji
sprawozdania pieciu przewodniczacych (komunikat prasowy) 1P/19/2934z 12 czerwca 2019 r.;
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Reforma strefy euro jest prowadzona konsekwentnie i ma ,glebo-
ki” charakter (od ustanowienia unii bankowej az do zapowiadanej ,unii
politycznej”)'. Dalo to z kolei asumpt do uzasadnionych obaw, ze jej efektem
moze by¢ nawet fragmentacja procesu integracji europejskiej, tym bardziej
ze wazne kwestie reformy strefy euro zostaly uregulowane w umowach
zawartych poza UE - w Traktacie ustanawiajacym Europejski Mechanizm
Stabilnosci (dalej: EMS) i Traktacie o stabilnosci, koordynacji i zarzadzaniu
w unii gospodarczej i walutowej (dalej: UGiW). Obawy te mozna bylo w pew-
nym stopniu lekcewazy¢, dopoki paristwem czionkowskim UE pozostawato
Zjednoczone Krélestwo, nienalezace do strefy euro. Wraz z brexitem zagro-
zenie fragmentacja moglo zwiekszy¢ sie dramatycznie. Odpowiedzia na to
wyzwanie stalo sie nowe podejScie, wyrazajace sie w strategii ,wspoélnej

"7} strategii ,pragmatycznej Sciezki™®. Stosownie do strategii ,,wsp6l-

Sciezki
nej Sciezki” wszystkie paristwa cztonkowskie UE powinny stopniowo wejsé
do strefy euro, a tym samym zaniknie niebezpieczenstwo fragmentacji UE
(Unii ,wielu predkosci”). Pewna cena za to jest strategia ,pragmatycznej
Sciezki”, tj. ograniczenie tempa i zakresu ambitnych reform strefy euro do
tego, ,,co jest na danym etapie mozliwe”.

Nastepstwem takiej nowej strategii jest to, ze finalizacja reformy strefy
euro nie tylko nie naruszy spdjnosci Unii, ale przeciwnie - stanie sie glow-
nym motorem reformy ustrojowej Unii. Dotychczas reforma strefy euro
jest konsekwentnie realizowana, a akty prawne skladajace sie na glowny
element tej reformy — ustanowienie unii bankowej — przyjmowane sa w ra-
mach metody ,kreatywnej elastycznosci” (ang. creative flexibility), tj. przy
wykorzystaniu wszelkich proceduralnych mozliwosci realizacji reform bez
siegania do traktatu rewizyjnego. Niemniej osiagniecie finalnego celu na
,wspolnej Sciezce” wymaga jeszcze powaznych zmian ustrojowych Unii -
na stole negocjacyjnym leza nadal projekty wlaczenia EMS do acquis unij-
nego, ustanowienie Europejskiego Funduszu Walutowego, Europejskiego

—
Statement of Euro Summit Brussels, 13 December 2019 (OR. en) EURO 505/19 EUROSUMMIT
3 TSGC 6.

Obecny stan zaawansowania reformy: A. Eisl, European...

Strategia ,,wspolnej Sciezki” znalazta po raz pierwszy wyraz w tzw. ofercie Junckera, wyrazonej
przez tego w oredziu o stanie Unii z 13 wrze$nia 2017 r.

Strategia ,,$ciezki pragmatycznej”, precyzujaca ,strategie wspélnej Sciezki”, znalazia wyraz
w pakiecie propozycji Komisji Europejskiej nakierowanych na reforme strefy euro, opubliko-
wanych w grudniu 2017 r. - zob. Komunikat w sprawie dalszych dziatan na rzecz dokonczenia
budowy Unii Gospodarczej i Walutowej (komunikat prasowy) 1P/17/5005 z 6 grudnia 2017 r. —
i nastepnie rozwijanych w propozycjach Eurogrupy i Komisji Europejskiej.
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Ministra Gospodarki i Finanséw, a przede wszystkim zakonczenia projektu
unii bankowej. Towarzyszy temu projekt konsekwentnego wprowadzenia
w UGIW formuly ,nowego zarzadzania” (,,unii politycznej”?), odwolujacej
sie do wzmocnionej formy metody wspélnotowe;j".

Powyzszy nowy paradygmat ma zasadnicze znaczenie dla zakresu i ,gle-
bokosci” projektéw reform ustrojowych UE. Zwlaszcza jesli zaktadamy, ze
reformy strefy euro stana sie punktem odniesienia dla reformy catej Unii,
zupelnie inaczej nalezy podchodzi¢ do rozwazanych dotychczas propozycji
reform instytucji unijnych, a kilka istotnych wyzwan ustrojowych moze po
prostu ,zaniknaé”.

Przebieg debaty nad reforma ustrojowa UE miatl znalezé podsumowa-
nie w obywatelskiej konferencji w sprawie przysziosci Europy, rozpoczetej
z rocznym opé6znieniem, 9 maja 2021 r. i zakoniczonej 9 maja 2022 r.*° Prze-
suniecie rozpoczecie konferencji byto spowodowane pandemia COVID-19, na-
tomiast jej zakonczenie przebiegalo w cieniu agresji Rosji Putina na Ukraine.
Mimo sceptycznego podejscia do mozliwych efektéw pracy konferencji oraz
znacznej wstrzemiezliwosci panstw czlonkowskich? raport koiicowy kon-
ferencji dobrze precyzowal najwazniejsze wyzwania dotyczace priorytetéw
dzialania UE oraz pozadane reformy instytucjonalne (uwzgledniaf réwniez
nowe wyzwania zwiazane z agresja Rosji na Ukraine), nie stroniac od pro-
pozycji, ktére wymagatyby rewizji traktatéw stanowiacych podstawe Unii®.

Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 22 listopada 2023 r. ma w tym
kontekscie o tyle istotne znaczenie, ze ,kodyfikuje” propozycje zawarte
w raporcie koncowym konferencji (zwlaszcza te propozycje, ktérych rea-
lizacja wymagataby rewizji unijnych traktatéw). Rezolucja ta jest réwniez
formalnym wnioskiem w sprawie uruchomienia procedury rewizji Trakta-
tow— art. 48 ust. 2 Traktatu o Unii Europejskiej (dalej: TUE). Decyzja co do
przejscia do kolejnych etapéw tej procedury (zwolania konwentu a nastepnie
konferencji miedzyrzadowej) lezy w reku panstw czlonkowskich UE. Co
prawda, formalna decyzje o przekazaniu propozycji zawartych w rezolucji
Parlamentu Europejskiego Radzie Europejskiej podjeta 18 grudnia 2023 r.

—
19 F. Fabbrini, Economic...; What Form...

Komisja Europejska, Konferencja w sprawie przyszlosci Europy zakonczyla prace (komunikat
prasowy) IP/22/2862 z 9 maja 2022 r.

Zob. artykuly na ten temat zamieszczone w specjalnym zeszycie ,Europejskiego Przegladu
Sadowego” 2021, nr 9, pt. Debata o reformach instytucjonalnych w ramach Konferencji w sprawie
przyszlosci Europy.

Conference on the Future of Europe, Report on the Final Outcome, May 2022<https:/futureu.
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europa.eu/pages/reporting?locale=en>, dostep: 26 maja 2022 r.
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Rada (dziatajaca w sktadzie ministréw Srodowiska!)?®, niemniej panstwa
cztonkowskie zachowuja duza wstrzemiezliwosé co do przejscia do dalszych
etapow. Rada Europejska w konkluzjach z 14 grudnia 2023 r. zapowiedzia-
la jedynie, ze Unia bedzie musiata przeprowadzié¢ ,reformy wewnetrzne”
w zwiazku m.in. z planowanym rozszerzeniem oraz ze zajmie sie ta sprawa
»do lata 2024 r.”**. Perspektywa ewentualnego zawarcia traktatu rewizyj-
nego jest odlegla, siega od kilku do kilkunastu lat.

4. ,Spis inwentarza” —zakres propozycji ujetych debatg

W projektach zawartych w rezolucji Parlamentu Europejskiego z 22 listo-
pada 2023 r.* oraz w innych ekspertyzach ogloszonych w koncu 2023 r.*
charakterystyczne jest to, ze proponowany katalog reform otwieraja pro-
pozycje dotyczace umocnienia mechanizméw unijnych majacych staé¢ na
strazy przestrzegania przez panstwa czlonkowskie praworzadnosci, a za-
mykaja propozycje odnoszace sie do zréznicowania wewnetrznego procesu
integracji europejskiej.

Nieprzypadkowo propozycje dotyczace umocnienia mechanizméw unij-
nych majacych staé na strazy przestrzegania przez panstwa czlonkowskie
praworzadnosci znajduja sie na pierwszym miejscu. Zapedy autorytarne
w rzadzonej przez PiS Polsce oraz rzadzonych przez Orbana Wegrzech
wstrzasnely bowiem spdjnoscia Unii Europejskiej. Propozycje te nawiazu-
ja do prowadzonych juz od dluzszego czasu dyskusji i koncentruja sie na
dwoch obszarach. Po pierwsze, na umocnieniu i rozbudowie mechanizmu
warunkowosci (na przyktad wpisanie tego mechanizmu wyraznie do pro-
cedury art. 7 TUE oraz budzetu Unii). Po drugie, na usprawnieniu proce-
dury art. 7 TUE, ktéra wykazala w ostatnich latach impotencje w obliczu

% 7Zob. T. Bielecki, Polska..., s. 11.
% Rada Europejska, Konkluzje Rady Europejskiej w sprawie Ukrainy, rozszerzenia i reform
(komunikat prasowy) z14 grudnia 2023 r., <https://www.consilium.europa.eu/pl/press/press-
-releases/2023/12/14/european-council-conclusions-on-ukraine-enlargement-and-reforms/ >,
dostep: 15 grudnia 2023 r.

Szerzej nt. propozycji zmiany unijnych traktatéw zawartych w rezolucji Parlamentu Europej-
skiego: J. Barcz, Obecny..., s. 4 i n.; J. Pietras, Reforma...; Konferencja Res Humana ,Reforma
Unii Europejskiej jest potrzebna. O zmianach w traktatach europejskich” 27 grudnia 2023 r.,
< https://reshumana.pl/o-zmianach-w-traktatach-europejskich/ >, dostep: 15 lutego 2024 r.

Z wazniejszych ekspertyz ostatnio opublikowanych wskazaé mozna: T. Gylfason, E. Hochrei-
ter, T. Kowalski, Different...; Report Addressed...; Enlargement: Creating...; K. Nicolaidis, N. von
Ondarza, S. Russack, The Radicality...

25

PRZEGLAD KONSTYTUCYJNY, 1/2024

15



STUDIA I ARTYKULY

JAN BARCZ

naruszania praworzadnosci w Polsce i na Wegrzech. Proponuje sie uprosz-
czenie procedury zawartej w art. 7 TUE, podejmowanie decyzji w ramach
tej procedury przez Rade Europejska i Rade wiekszoscia kwalifikowana,
a przede wszystkim decydowanie o wystapieniu ,powaznego i stalego” na-
ruszenia przez panstwo czlonkowskie wartosci okreslonych w art. 2 TUE
przez Trybunat Sprawiedliwosci UE. Sa to propozycje wywazone, uwzgled-
niajace dotychczasowe rozwazania.

Z drugiej strony — jak wspomniano — w przedktadanych propozycjach
artykulowany jest problem wewnetrznego zréznicowania integracji euro-
pejskiej. Nalezy odrézni¢ tu dwa podstawowe zagadnienia.

Pierwsze z nich dotyczy procesu rozszerzenia® i obejmuje propozycje
wprowadzenia jakiego$ rodzaju szczegdlnego statusu cztonkowskiego (np.
czlonkostwa stowarzyszonego). Do tego rodzaju propozycji nalezy podcho-
dzi¢ z duza rezerwa. Panstwa ubiegajace sie o cztonkostwo w UE, w tym
Ukraina, daza do uzyskania petnego czlonkostwa w Unii, a nie jakiej$ na-
miastki. Natomiast mozliwe jest usprawnienie procedury akcesyjnej, na
przyklad pojawia sie propozycja (réwniez ze strony Komisji Europejskiej)
stopniowania procedury akcesyjnej, tj. po osiagnieciu standardu unijnego
w okreslonej dziedzinie mocniejsze wlaczenie panstwa kandydujacego w re-
zim unijnego rynku wewnetrznego czy innych unijnych polityk. Mozliwe
i zapewne konieczne bedzie szersze wykorzystanie w stosunku do panstw
objetych obecna fala rozszerzenia mechanizméw regulowanych traktatem
akcesyjnym (zwlaszcza okreséw przejsciowych i tzw. klauzul bezpieczen-
stwa). To samo dotyczy procedur elastycznosci zawartych w unijnych Trak-
tatach (dochodzenie do czlonkostwa w strefie Schengen, strefie euro, szersze
zastosowanie wzmocnionej wspolpracy itd.).

Drugie zagadnienie jest powazniejsze i dotyczy wewnetrznego zréznico-
wania w UE statusu panstw czionkowskich. Pierwsze kryterium zréznicowa-
nia zwiazanie jest ze stosowaniem procedur przewidzianych w Traktatach
(wzmocniona wspolpraca, bliska wspétpraca w unii bankowej, zréznicowa-
nie w ramach UGIW czy zréznicowanie zwiazane ze strefa Schengen). Zréz-
nicowanie takie, opisywane terminem integracji elastycznej”, nie zagraza
co do zasady sp6jnosci procesu integracji europejskiej. Wystepuje jednak
réwniez grozba faktycznego i formalnego zréznicowania statusu panstw
czlonkowskich, zmarginalizowania czesci z nich w stosunku do ,trzonu”

|
" Szerzej na ten temat zob. raport Fundacji Schumana -J. Barcz i in., Ukraina jako parnstwo kan-
dydujace do czlonkostwa w Unii Europejskiej. Aspekty polityczne i prawne w $wietle agresji Rosji,

Warszawa 2023, < https://schuman.pl/ukrainawUE/>, dostep: 23 listopada 2023 r.
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Unii. Takie niebezpieczenstwo zwiazane jest z konsolidacja strefy euro, a za-
pobiega¢ ma mu wspomniana juz strategia ,,wspolnej $ciezki”, tj. zalozenie,
ze stopniowo wszystkie panstwa czlonkowskie UE znajda sie w tej strefie.
Drugim kryterium, ktére moze prowadzi¢ do glebokiego zmarginalizowania
panstwa czlonkowskiego w Unii, jest nieprzestrzeganie praworzadnoSci.
Wyniki wyboréw 15 pazdziernika 2023 r. zapobiegly dalszej marginalizacji
Polski w Unii, natomiast pozostaje narastajacy problem Wegier rzadzonych
przez Orbana, ktére dodatkowo staja sie w Unii jawnym agentem interesow
Putina.

Pozostale najwazniejsze propozycje rewizji Traktatéw mozna ujaé
w dwdch grupach.

Pierwsza grupa propozycji obejmuje trzy powiazane ze soba, szczegdlnie
kontrowersyjne obszary: reforme podejmowanie decyzji w Radzie wiekszos-
cia kwalifikowana, reforme Parlamentu Europejskiego i reforme Komisji
Europejskiej.

Zacznijmy od formuly podejmowania decyzji w Radzie wiekszos$cia kwali-
fikowana. W pierwszym rzedzie chodzi o testy podejmowania decyzji w tym
trybie (obecnie to co najmniej 55% liczby panstw cztonkowskich i co najmniej
65% potencjatu demograficznego Unii). Ustalenie tych testéw bylto bardzo
trudne i poprzedzone nawet zamrozeniem w grudniu 2003 r. konferencji
miedzyrzadowej, ktéra ustalala tres¢ Traktatu konstytucyjnego. Dobrze
sie wiec stalo, ze w ostateczne]j wersji rezolucji Parlamentu Europejskiego
zrezygnowano z propozycji modyfikacji tych tekstéw (choé propozycje takie
znajdowaty sie w wersjach roboczych rezolucji, zawarte sa tez w réznych
ekspertyzach). Na razie wiec sprawa zostala wycofana, niemniej w przyszto-
$ci z pewnoscia stanie sie przedmiotem szczegélnej uwagi.

Kolejna kwestia zwiazana z podejmowaniem decyzji w Radzie wiekszos-
cig kwalifikowana jest uzgodnienie, w jakich kolejnych obszarach regulo-
wanych unijnymi traktatami procedura taka ma by¢ stosowana. Kwestia ta
wzbudzata jeszcze wieksze kontrowersje niz sprecyzowanie testéw wiekszo-
$ci kwalifikowanej: na podstawie Traktatu z Nicei z ponad 70 dyskutowanych
obszaréw udalo sie wprowadzi¢ procedure wiekszosci kwalifikowanej w 29,
na podstawie Traktatu z Lizbony sposréd okoto 60 —w 23 (oraz w 20 nowych
dziedzinach); w rezolucji Parlamentu Europejskiego proponuje sie wpro-
wadzenie procedury wiekszosci kwalifikowanej zamiast jednomysInosci
do 32 obszaréw (oraz do 8 nowych obszaréw, a w 2 dalszych przypadkach
z pewnymi modyfikacjami). Zapewne wynik koricowy negocjacji bedzie
podobny do poprzednich traktatéw rewizyjnych: w pewnych przypadkach
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bedzie mozliwe osiagniecie porozumienia, sa tez dziedziny, w ktérych inte-
resy panstw sa rozbiezne.

Zamknaé powyzsze, zwiezle rozwazania trzeba refleksja sumujaca: zmia-
na w danej dziedzinie procedury podejmowania decyzji z jednomys$lnosci
na wiekszos¢ kwalifikowanag nie zagraza — jak tego chca przedstawiciele
srodowisk populistycznych i antyunijnych - , suwerennosci” panstw czton-
kowskich; decyzja w tej sprawie podejmowania jest przez wszystkie pan-
stwa czlonkowskie, celem procedury wiekszoscia kwalifikowana w Radzie
jest wywazenie interes6w wszystkich panstw i znalezienie rozsadnego i ak-
ceptowalnego przez wszystkich kompromisu. Bez tego Unia, skupiajaca
obecnie 27 panstw, a w niedalekiej perspektywie 36, nie moglaby sprawnie
funkcjonowaé. Obecnie ponad 70% decyzji w UE podejmowanych jest w tym
trybie, Unia dziata sprawnie, a pafistwa nie widza w tym zagrozenia swoich
intereséw — poza panstwami z zapedami autorytarnymi, ktére nie znaja
kultury kompromisu i przez pojecie weta czesciej rozumieja postugiwanie
sie szantazem.

Kolejnym obszarem z tego tryptyku jest reforma Parlamentu Europej-
skiego. Proponowane reformy nakierowane sa na radykalne umocnienie
roli Parlamentu Europejskiego w Unii. Sa to propozycje generalnie zasad-
ne. Skupmy sie natomiast na kwestii liczby deputowanych i alokacji miejsc
w Parlamencie. Dobrym sygnalem jest to, ze wysuwane propozycje jedno-
znacznie obstaja przy zachowaniu obecnej liczby deputowanych (751), juz bo-
wiem w obecnym stanie wymogi efektywnosci zostaly przekroczone. Sama
alokacja miejsc miedzy paristwa czlonkowskie pozostawiona jest obecnie
decyzji Rady Europejskiej, dzialajacej na wniosek Parlamentu, nie wymaga
wiec ingerencji w tekst Traktatow. Charakterystyczne jest natomiast, ze
przediozone propozycje nie odnosza sie do zmniejszenia maksymalnej licz-
by deputowanych pochodzacych z jednego panstwa czionkowskiego — 96.
Dotyczy to obecnie jedynie Niemiec. Z pewnoscia natomiast liczba deputo-
wanych z Niemiec bedzie musiala by¢ w zwiazku z planowanym rozszerze-
niem znaczenie ograniczona.

Kwestia alokacji miejsc w Parlamencie Europejskim nabiera znaczenia,
poniewaz w obszarach, w ktérych Rada decyduje wiekszoscia kwalifikowa-
na, Parlament staje sie zwykle wspdétlegislatorem. Rosnie wiec rola Parla-
mentu jako gwaranta legitymacji demokratycznej unijnego procesu decy-
zyjnego oraz intereséw poszczegélnych panstw czlonkowskich.

Kilka istotnych propozycji dotyczy réwniez reformy Komisji Europej-
skiej. Skupmy sie jedynie na skladzie kolegium Komisji, ktére — przy doce-
lowej liczbie 36 panstw cztonkowskich — bedzie musiato zosta¢ ograniczone.
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Obecnie Traktaty zakladaja zmniejszenie liczby komisarzy do dwoch trzech
liczby panstw cztonkowskich, chyba ze Rada Europejska zadecyduje inaczej,
ta natomiast trzyma sie zasady: jedno panstwo - jeden komisarz. W ostatniej
chwili zrezygnowano w rezolucji Parlamentu Europejskiego z propozycji
ograniczenia liczby komisarzy do 15, tak wiec pozostata mozliwo$¢ zmniej-
szenia liczby kolegium Komisji przewidziana obecnie w Traktach.

Odstapienie od powyzszej propozycji objeto réwniez wycofanie propo-
zycji zréznicowania statusu komisarzy. Dobrze sie stalo, lepiej trzymac sie
obecnie obowiazujacych rozwiazan, ktére w przypadku zmniejszenia liczby
komisarzy w stosunku do liczby panstw cztonkowskich przewiduja rotacje
egalitarna miedzy panstwami czlonkowskimi, tj. na réwnych zasadach. Duze
panstwa czlonkowskie, forsujac zréznicowanie statusu komisarzy, do tej
pory zwykle obstawaly za r6znymi preferencjami dla siebie.

Druga grupa obejmuje pozostale propozycje. Wskazmy wiec jedynie na
wazniejsze z nich.
« Przesuniecie w ramach réznych kategorii kompetencji UE: propozycje
w tym zakresie wzbudzily szczegélne ekscytacje po stronie populistow
0 nastawieniu antyunijnym, tymczasem sa to propozycje wywazone
i godne rozpatrzenia; dotycza przesuniecia do wylacznych kompeten-
cji Unii spraw Srodowiska, réznorodnosci biologicznej i zawierania
uméw miedzynarodowych dotyczacych globalnych zmian klimatycz-
nych (krytykom przypomnie¢ nalezy, ze w przypadku ,,$rodowiska”
zakres przedmiotowy jest sprecyzowany w art. 191 Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej); proponuje sie nastepnie przesuniecie
kilku istotnych polityk do kompetencji dzielonych, tj. takich, w kt6rych
moze dziala¢ Unia i panstwa, w przypadku natomiast podjecia dzia-
fan przez Unie panstwa zaprzestaja wlasnej dziatalnosci; dotyczy to
zdrowia publicznego, ochrony ludnosci, przemystu i edukacji; i znéw -
przypomniec¢ trzeba, ze chodzi tu o Scile sprecyzowany w Traktacie
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej zakres, np. w przypadku zdrowia
publicznego o transgraniczne zagrozenia dla zdrowia (przemawiaja za
tym gorzkie doswiadczenia z okresu pandemii, gdy panstwa poczatko-
wo dziataly nieudolnie na wlasna reke), a w przypadku edukacji o takie
sprawy jak uznawanie dyploméw, kwalifikacji, stopni naukowych,
ocen); w konicu wskazuje sie, ze nalezy rozwazy¢ wlaczenie niektérych
polityk do zakresu kompetencji dzielonych, takich jak energetyka,
sprawy zagraniczne, ochrona granic zewnetrznych Unii i infrastruk-
tura transgraniczna).
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« Reforma wspélnej polityki bezpieczenistwa i obrony: proponuje sie
wprowadzenie pewnej elastycznosci przy podejmowaniu decyzji doty-
czacej ustanowienia wspélnej obrony (wiekszosé kwalifikowana w Ra-
dzie Europejskiej), niemniej stosowna decyzja i tak bedzie wymaga-
la zatwierdzenia przez wszystkie panstwa czlonkowskie; od strony
substancjonalnej istotna jest propozycja wydzielenia w budzecie Unii
specjalnego budzetu WPBIO, umocnienie dziatar na rzecz wspélne-
go rynku obrony (wspélne zaméwienia uzbrojenia, wzmocnienie Eu-
ropejskiej Agencji Obrony), a przede wszystkim ustanowienia ,,Unii
obronnej”, z klauzula sojusznicza przypominajaca art. 5 Traktatu Wa-
szyngtonskiego; w obliczu wojny w Ukrainie sa to propozycje istotne.

« Umocnienie roli parlamentéw narodowych: sprawa ta jest od lat
przedmiotem dyskusji, nie dziwi wiec, ze zgloszone projekty sa do-
brze znane; koncentruja sie one wokoét usprawnienia procedur ,,z6ttej”
i ,pomaranczowej” kartki dotyczacych kontroli przestrzegania zasady
pomocniczosci; pojawia sie réwniez ,zielona kartka”, ktéra miafaby
umozliwi¢ parlamentom narodowym pewien wplyw na inicjatywe
legislacyjna w ramach Unii.

« Nowa formuta zawierania traktatu rewizyjnego: wérod propozycji za-
wartych w projekcie rezolucji Parlamentu Europejskiego uwage zwra-
cala nowa formula zawierania traktatu rewizyjnego; proponowano
mianowicie, aby traktat taki wchodzit w zycie po ratyfikowaniu przez
cztery piate panstw czlonkowskich, a nie - jak jest obecnie — przez
wszystkie panstwa. Co prawda propozycja ta zostala wykreslona i nie
znalazla sie w postanowieniach art. 48 TUE w ostatecznym tekscie
rezolucji, niemniej nie mozna jej traci¢ z oczu. Pojawila si¢ ona w kon-
tekscie ,,duzego” rozszerzenia (podczas konwentu przygotowujacego
Traktat konstytucyjny), a jej akceptacja oznaczalaby realne niebezpie-
czenstwa formalnego zréznicowania wewnetrznego Unii.

5. Problem procedury

Pozostaje jeszcze fundamentalne zagadnienie: jak wprowadzi¢ proponowa-
ne zmiany do traktatéw unijnych? Jak wspomniano, pafistwa cztonkowskie
zachowuja duza wstrzemiezliwo$é¢ zaréwno co do przedlozonych propozy-
cji zmian w unijnych traktatach, jak i co do zawarcia w najblizszym czasie
»duzego” traktatu rewizyjnego. Niemniej nie mozna catkowicie wykluczy¢
mozliwosci zawarcia takiego traktatu w najblizszych latach, pod warunkiem
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ze bylby on przedmiotowo ograniczony do reform, ktére wszystkie panstwa
akceptuja (na przyklad w ramach WPZiB i WPBIO, zwlaszcza za$ dotyczacy
strefy euro). Takie ,punktowe” traktaty rewizyjne byly juz zawierane po
wejSciu w zycie Traktatu z Lizbony (tzw. protokét hiszpanski i tzw. protokét
irlandzki).

Na pierwszym planie pozostaje jednak nadal metoda ,kreatywnej ela-
styczno$ci” (ang. creative flexibility), tj. wykorzystanie wszystkich stojacych
obecnie do dyspozycji procedur (Srodkéw prawa pochodnego i tzw. procedur
ktadek). Metoda ta jest obecnie z powodzeniem stosowana w toku realizacji
reformy strefy euro, cho¢ - jak wspomniano — w pewnym momencie natknie
sie ona na mur — konieczno$¢ siegniecia do traktatu rewizyjnego.

W tle pozostaje réwniez tzw. metoda schengeniska, tj. zawieranie przez
grupe panstw czionkowskich uméw miedzynarodowych poza systemem
prawno-instytucjonalnym UE. Zostata ona w ostatnich latach zastosowana do
reformy strefy euro: chodzi o dwie istotne umowy miedzynarodowe — Trak-
tat ustanawiajacy Europejski Mechanizm Stabilno$ci i Traktat o stabilnosci,
koordynacji i zarzadzaniu w unii gospodarczej i walutowej, przy czym jest
sprawa symptomatyczna, ze — mimo wielokrotnych zapowiedzi — nie zostaly
one wlaczone do unijnego acquis.

Najpilniejsze reformy zwiazane sa z konsekwencjami wojny w Ukrainie
i planowanym rozszerzeniem UE. W tym drugim przypadku wskazuje sie
czasami na mozliwo$é wprowadzenie glebszych reform ustrojowych Unii
na mocy traktatu akcesyjnego. Formalnie jest to mozliwe, poniewaz traktat
akcesyjny jest rodzajem traktatu rewizyjnego, tj. przeprowadza m.in. zmia-
ny instytucjonalne w Unii. Niemniej stusznie podchodzi sie do takiej mozli-
wosci bardzo wstrzemiezliwie, ograniczajac rewizje unijnych traktatéw na
mocy traktatu akcesyjnego do dostosowan instytucjonalnych bezposrednio
zwigzanych z akcesem danego paristwa do Unii. Podejscie takie ma istotne
uzasadnienie: zbyt szeroki zakres reform Unii, wykraczajacy poza zmiany
traktatéw niezbedne w zwiazku z akcesja, mégthy doprowadzié¢ do trudnosci
w panstwach cztonkowskich w toku ratyfikacji traktatu akcesyjnego, a tym
samym do zablokowania rozszerzenia Unii.

6. Czy zawarcie na obecnym etapie traktatu rewizyjnego
jest niezbedne?

Jak wspomniano wyzej, najpilniejsze reformy zwiazane sa z konsekwencja-
mi wojny w Ukrainie i planowanym rozszerzeniem UE. W tym pierwszym
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przypadku chodzi o podniesienie efektywnosci Unii w dziedzinie WPZiB
(zwlaszcza w dziedzinie WPBiO), w tym drugim — o przeprowadzenie reform
ustrojowych Unii zwiazanych z akcesem kolejnych dziewieciu panstw, w tym
zwlaszcza Ukrainy, ktéra ze wzgledu na swoj potencjat demograficzny bedzie
piatym pod tym wzgledem panstwem cztonkowskim (wyprzedzajac Polske).

Do przeprowadzenia niezbednych reform w tych dziedzinach nie jest
konieczne zawarcie kolejnego traktatu rewizyjnego. Do zalet Traktatu z Liz-
bony nalezy réwniez to, ze wprowadzit on réznego rodzaju ,klauzule ela-
stycznoéci”, ktére z jednej strony ,uniezalezniaja” system instytucjonalny
Unii w szczegdlnie kontrowersyjnych dziedzinach od wzrostu liczby panstw
cztonkowskich (réwniez od ,exitu”, jak w przypadku Zjednoczonego Kroéle-
stwa), a z drugiej strony wérdd tych ,klauzul elastycznosci” znajduja sie tzw.
procedury ktadki, umozliwiajace dokonywanie zmian w postanowieniach
unijnych traktatéw na mocy decyzji Rady Europejskiej lub Rady. W roz-
wazanym kontekscie istotne jest zwlaszcza to, ze tzw. procedury kladki
umozliwiaja takze przejscie od jednomys$lnosci w Radzie do decydowania
wiekszoscia kwalifikowana.

Tak wiec jesli chodzi o przyjecie kolejnych panstw czlonkowskich, to nie
bedzie konieczne dostosowanie testow wiekszosci kwalifikowanej, co stano-
wilo szczegélnie kontrowersyjny problem w przesziosci, bowiem test licz-
by panstw i test demograficzny dostosowuja sie ,automatyczne”; alokacja
miejsc w Parlamencie Europejskim dokonywania jest na mocy decyzji Rady
Europejskiej na wniosek Parlamentu (bedzie to zabieg wymagajacy trudnych
negocjacji, lecz traktat rewizyjny nie jest konieczny), podobnie sktad kole-
gium Komisji Europejskiej, tj. zmniejszenie liczby komisarzy (przewidziane
w traktatach), jest uzalezniony od decyzji Rady Europejskiej. Oczywiscie,
funkcjonowanie Unii w skladzie 36 panstw czlonkowskich bedzie wymagato
glebszych reform instytucjonalnych, niemniej sama finalizacja negocjacji
akcesyjnych jest w pelni mozliwa bez koniecznosci uprzedniego zawierania
traktatu rewizyjnego.

Podobnie rzecz sie ma w przypadku podniesienia efektywnosci WPZiB,
w tym WPBIO. W tym pierwszym przypadku gléwnym postulatem jest za-
stapienie przy podejmowaniu decyzji w Radzie jednomyslnosci wiekszoscia
kwalifikowana. Do tego wystarczy skorzystanie przez panstwa czlonkowskie
z procedury kladki zawartej w art. 31 ust. 3i4 TUE. Rada Europejska decy-
duje w tej sprawie jednomyslnie. Natomiast w ramach WPBiO najwazniejsza
decyzja w sprawie ustanowienia w ramach UE ,wspdlnej polityki obronnej”
az do ,,wspolnej obrony” jest podejmowana jednomyslnie przez Rade Eu-
ropejska (art. 42 ust. 2 TUE). Do jej wej$cia w zycie wymagana jest jeszcze
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zgoda na szczeblu wszystkich panstw czlonkowskich (quasi-ratyfikacja),
niemniej zawarcie traktatu rewizyjnego potrzebne nie jest.

Doda¢ jeszcze do tego mozna, ze jeden z wiodacych postulatéw, dotyczacy
zwiekszenia liczby obszaréw, w ktérych Rada decyduje wiekszoscia kwalifi-
kowana, réwniez moze by¢ zrealizowany bez potrzeby zawierania traktatu
rewizyjnego. W ust. 7 art. 48 TUE zawarta jest procedura kladki, ktéra to
umozliwia. Réwniez w tym przypadku potrzebna jest podjeta jednomysl-
nie decyzja Rady Europejskiej, a sama propozycja wprowadzenia w danym
obszarze podejmowania decyzji przez Rade wiekszos$cia kwalifikowana jest
weryfikowana na szczeblu krajowym przez parlamenty narodowe.

7. Podsumowanie

Z punktu widzenia obecnych, najbardziej pilnych wyzwan, z jakim konfron-
towana jest Unia Europejska i jej panstwa czlonkowskie, szczegdlnie istotna
jest wskazana wyzej mozliwosé, tj. przeprowadzanie reform w ramach , kre-
atywnej elastycznosci”, w tym na podstawie tzw. procedur ktadek. Efektyw-
na reakcja Unii na te wyzwania wymaga jednak uzgodnienia wspdélnej woli
politycznej panistw cztonkowskich. Okolicznosci polityczne — wojna w Ukra-
inie i koniecznos$¢ udzielenia pomocy Ukrainie w odparciu rosyjskiego agre-
sora oraz strategia jak najszybszego przyjecia Ukrainy w poczet panstw
czlonkowskich UE - sa tak istotne, ze osiagniecie konsensusu przez panstwa
czlonkowskie jest realne. Problemem moga by¢é Wegry Orbana, niemniej
ostatnio — skonfrontowane z grozba dalszego ograniczenia wyplaty funduszy
unijnych oraz zastosowania sankeji na podstawie art. 7 TUE (zawieszenia
udzialu w podejmowaniu decyzji w Radzie) — nie kontynuowaly obstrukcji
przy podejmowaniu decyzji w sprawie udzielenia pomocy Ukrainie.

Wykorzystanie na obecnym etapie tzw. procedury kfadki w celu reali-
zacji najpilniejszych spraw ma jeszcze jedna zalete: stanowi test gotowosci
ze strony panstw czlonkowskich do przeprowadzenia glebszych reform
w ustroju Unii. Jesli bylyby na obecnym etapie problemy z wykorzystaniem
tej procedury do przejscia od jednomyslnosci do wiekszosci kwalifikowane;j
przy podejmowaniu decyzji przez Rade w WPZiB czy innych dziedzinach, to
tym bardziej bezcelowe byloby przyspieszanie prac nad traktatem rewizyj-
nym. Bylby to bowiem jasny sygnal, ze panstwa nie sa gotowe do podjecia
decyzji w sprawie glebszych reform ustroju Unii.

Mozna zastanawiac sie, jakie zadania stoja przed polska nauka prawa kon-
stytucyjnego w zwiazku z dyskutowanymi propozycjami rewizji unijnych
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traktatéw. Przede wszystkim bytyby to stosunkowo dobrze zdefiniowane kwe-
stie (réwniez jesli chodzi o ewentualne kontrowersje) zwiazane z procedura
ratyfikacyjna potencjalnego traktatu rewizyjnego, procedurami quasi-ratyfi-
kacyjnymi decyzji Rady Europejskiej podejmowanej w ramach tzw. procedur
kladek czy tez monitorowaniem propozycji takich decyzji (ust. 7 art. 48 TUE).

Kwestia przystapienia Polski do strefy euro jest przede wszystkim proble-
mem politycznym i spotecznym (uzyskania odpowiedniego wsparcia w spo-
leczenstwie), wymagaé¢ bowiem bedzie zmiany Konstytucji RP. Stosowne
propozycje takich zmian zostaly juz w latach 2008-2009 pieczotowicie
przygotowane®. Rowniez szersza nowelizacja Konstytucji RP (rozdzial unij-
ny) zostata przygotowana® i ,.czeka” na odpowiednia atmosfere polityczna
w parlamencie.

Bez watpienia pilna sprawa jest sprecyzowanie procedury krajowej na
wypadek préby siegniecia do art. 50 TUE (tj. wystapienia z UE), tak aby de-
cyzji w tej sprawie nie mozna bylo podjaé¢ ,,w jedna noc”, w przypadku (jak
to bylo niedawno) gdy jedna opcja polityczna ma w swoim reku rzad, parla-
ment oraz prezydenta (wniosek rzadu, zgoda parlamentu w drodze ustawy
zwyklej i decyzja prezydenta).

Obecnie najistotniejsza sprawa jest przywrocenie w Polsce praworzad-
nosci. Procedury unijne nie byly co prawda w stanie zapobiec zapedom
autorytarnym Kaczynskiego, niemniej w reakcji na naruszenia praworzad-
nosci skonsolidowany zostaty europejski standard praworzadnosci (przede
wszystkim w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci UE i Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka®. W sytuacji rozchwiania systemu prawa krajo-
wego standard europejski pozostaje efektywnym narzedziem, ktérym moz-
na i nalezy postuzy¢ sie w przywracaniu praworzadnosci w Polsce. Wiodace
znaczenie ma przy tym przywrocenie wlasciwego znaczenia i efektywne
wdrazanie zasady pierwszenstwa stosowania prawa unijnego®.

—
% Gléwnie w ramach prac tzw. grupy Boniego. Bardziej szczegétowo: A. Nowak-Far, Konstytucja
RP...,s.3051n.; J. Barcz, Traktat..., s. 463 in.

Zmiany w Konstytucji RP...

Zob. zwlaszcza wydawana w latach 2020-2024 serie Problem praworzqdnosci w Polsce w $wietle
orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci UE, t. 1-5.

Zob. J. Kranz, W sprawie..., ks. 1,s. 51 n.
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Abstract
Main directions of the EU institutional reform

A revision of the treaties is not necessary at present to carry out the EU’s most ur-
gent institutional reforms. Such reforms can be carried out on the basis of the so-
called footbridge procedures. Also, institutional adjustments related to the planned
enlargement of the Union do not require the conclusion of a revision treaty.

The constitutional law science in Poland is confronted with a number of chal-
lenges in connection with the reform of the European Union. Nevertheless, the
most important of these challenges is to restore the rule of law in Poland as quickly
as possible.

Keywords: creative flexibility, European Union, EU enlargement, European Parlia-
ment resolution, footbridge procedure, institutional reform of the Union, revision
treaty, rule of Law
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