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Wspdlna Polityka Rolna
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,Dyskutujac o naszych zwigzkach ze Wspoélnota, méwimy przede wszystkim o spra-
wach gospodarczych. Pamigtajmy jednak, ze istota tych zwigzkéw dotyczy sfery po-
litycznej naszego szeroko pojetego bezpieczenstwa. Dzisiejsze zwiazki ze Wspolnota
ijutrzejsze do niej wejscie przesadza o stabilizacji naszego bezpieczenstwa. Wspdlnota
byla bowiem od poczatku, i nadal pozostaje, przedsiewzieciem politycznym. Nasze sto-
warzyszenie, nasze dazenie do cztonkostwa ma przede wszystkim charakter polityczny.
Chodzi nam o to, podobnie jak to miato miejsce w przypadku Grecji, Hiszpanii i Portu-
galii, aby raz na zawsze oddali¢ od nas widmo totalitaryzmu oraz zapewni¢ przyszlos¢
demokracji w naszym kraju. Dzigki traktatom, ktore legly u podstaw Wspdlnoty, dzieki
swojej dzialalno$ci, Wspolnoty sa dzisiaj, obok Stanéw Zjednoczonych, bastionem
demokracji na $wiecie.

Z drugiej strony idzie o zapewnienie naszemu krajowi bezpiecznego miejsca w Europie.
Cel ten jest dla nas wazniejszy niz dla krajow, ktére sg dzisiaj czlonkami Wspdlnoty. Nie
trzeba przypominad, ze w ciagu dwoch ostatnich stuleci zagrozone byty nie tylko granice
Polski, nie tylko jej niepodleglto$¢, ale zagrozone bylo istnienie narodu. Stowarzyszenie
ze Wspdlnota bedzie dla nas gwarancjg, podobnie jak dla innych krajéw cztonkowskich,
nie tylko rozwoju gospodarczego i spolecznego, przede wszystkim bedzie gwarancja
zachowania i promieniowania naszej egzystencji narodowe;j”.

Z przemowienia dwczesnego Ministra Spraw Zagranicznych, Krzysztofa Skubiszewskiego, wygloszonego
21 maja 1992 r. w Sejmie, w zwigzku z procedurg ratyfikacji ukladu stowarzyszeniowego. K. Skubiszewski,
Polityka zagraniczna i odzyskanie niepodlegtosci. Przemdowienia, oswiadczenia, wywiady 1989-1993,
Warszawa 1997, s. 225-226.






Wstep

Na poczatku 2020 r. rozpoczely si¢ prace nad zwolaniem ,,Konferencji w sprawie przy-
szto$ci Europy”'. Formalnie Konferencja miata rozpocza¢ sie 9.05.2020 r. w 70. rocznice
opublikowania Deklaracji Schumana. Miataby potrwa¢ dwa lata i sfinalizowaé swoje
prace Wspdlng Deklaracja podczas francuskiej prezydencji w Radzie UE w pierwszej
potowie 2022 r.” Pomy$lana jest jako wieloptaszczyznowe forum dyskusyjne (na szczeb-
lu unijnym, krajowym, regionalnym, obywatelskim), w ramach ktorego zostang oce-
nione z jednej strony do$wiadczenia zwigzane z ponad 10-letnim obowigzywaniem
Traktatu z Lizbony (wszedl w Zycie 1.12.2009 r.), z drugiej za$ — nowe wyzwania, z ja-
kimi konfrontowana jest Unia Europejska. Wspdlnym mianownikiem tych wyzwan
jest przede wszystkim kryzys demokracji liberalnej, silne tendencje nacjonalistyczne
i populistyczne, rozchwianie zachodniego systemu bezpieczenistwa i narastajace prze-
suniecia w globalnym uktadzie sit’.

Planowano, ze debaty podczas Konferencji pdjda w dwoch zasadniczych kierunkach*:
1) po pierwsze, skupione beda na priorytetach politycznych w dziatalnosci Unii Euro-
pejskiej. Wytyczna w tej mierze mialby by¢ ,,Program dla Europy” przedstawiony
przez Ursule von der Leyen latem 2019 r. jeszcze jako desygnowang na przewodni-
czgca Komisji Europejskiej’. W Programie tym wskazata ona nastepujace, najwaz-
niejsze obszary dziatania w kadencji Komisji 2019-2014: Europejski Zielony Lad,
Gospodarka, ktéra stuzy ludziom (w tym finalizacja reformy strefy euro), Europa

na miare ery cyfrowej, Ochrona naszego europejskiego stylu zycia (w tym prawo-

! Stanowisko Parlamentu Europejskiego dotyczgce konferencji w sprawie przyszlosci Europy. Rezolucja Parla-
mentu Europejskiego z dnia 15.01.2020 r. (2019/2990 (RSP)).

> Communication from the Commission to the European Parliament and the Council shaping the Conference on
the Future of Europe. Brussels, 22.1.2020 COM(2020) 27 final, pkt 6.

* Zob. T. Bunde, R. Carr, S. Eisentraut, Ch. Erber, ]. Hammelehle, L. Hartmann, J. Kabus, E. Stark, J. Voje,
Munich Security Report 2020, Munich Security Conference, luty 2020, https://securityconference.org/en/publica-
tions/munich-security-report-2020/ (dostep: 2.03.2020 r.).

* Communication from the Commission to the European Parliament and the Council shaping the Conference on
the Future of Europe. Brussels, 22.1.2020 COM(2020) 27 final, pkt 2.

* Unia, ktéra mierzy wyzej. Mdj program dla Europy. Kandydatka na przewodniczgcg Komisji Europejskiej Ursula
von der Leyen. Wytyczne polityczne na nastepng kadencje Komisji Europejskiej (2019-2014). https://ec.europa.eu/
commission/sites/beta-political/files/political-guidelines-next-commission_pl.pdf (dostep: 2.03.2020 r.). Szerzej
na ten temat: Priorytety nowej Komisji Europejskiej a interesy Polski. Oceny i wnioski Team Europe, red. ]. Barcz,
Z. Czachor, Warszawa 2019.
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rzadno$¢ i tworzenie polityki migracyjnej), Silniejsza pozycja Europy w $wiecie,
Nowy impuls dla demokracji europejskiej®

2) po drugie, obrady Konferencji mialyby rowniez dotyczy¢ reform ustrojowych
Unii Europejskiej. W tym przypadku gléwnym punktem odniesienia pozostaja
nadal scenariusze ewolucji ustrojowej Unii nakreslone w Bialej ksiedze w sprawie
przysztosci Europy. Refleksje i scenariusze dotyczgce przysztosci UE-27 do 2025 r.,
opublikowanej przez Komisj¢ Europejska 1.03.2017 r. w zwiazku z 60. rocznica
podpisania Traktatow Rzymskich’.

Pandemia koronawirusa, ktéra dosiegla Europy réwniez na poczatku 2020 r. i roz-
poczeta gwaltowna ekspansje, wywola ,terapie szokowa” takze w stosunku do Unii
Europejskiej. Spoleczenstwa panstw Europy czeka bardzo trudny okres: upadek wielu
przedsiebiorstw, znaczny wzrost liczby bezrobotnych, recesja gospodarcza o nieznane;j
jeszcze glebi ani dlugosci trwania. Panuje powszechna opinia, ze pandemia korona-
wirusa pociagnie za sobg glebokie, wstrzasajace dotychczasowymi ukltadami w skali
globalnej, regionalnej i narodowej nastepstwa. Opinie te s3 natomiast podzielone, je-
$li chodzi o konkretne kierunki tych nastepstw. Niektorzy twierdza, ze konsekwencje
pandemii koronawirusa przypieczetuja los demokracji liberalnych, doprowadza do
rozpadu Unii Europejskiej oraz rewitalizacji nacjonalistycznych panstw narodowych.
Tak jednak nie musi by¢. Pandemia koronawirusa bardzo brutalnie ukazala wspdtza-
leznosci globalne, a zarazem wartos$¢ transgranicznych proceséw integracyjnych oraz
krucho$¢ i nieadekwatno$¢ dziatan, ograniczonych do ram panstwowych®.

Rozpoczecie Konferencji w sprawie przysztosci Europy przesunieto co najmniej do
wrzesnia 2020 r.” Nie straci ona jednak na znaczeniu, bowiem w jej ramach koncen-
trowa¢ sie beda debaty nad przyszlym ksztaltem integracji europejskiej. Przede wszyst-
kim pod wplywem nastepstw pandemii koronawirusa gruntownej redefinicji ulegna
priorytety polityczne dziatan Unii Europejskiej. Nie oznacza to, ze zadania nakreslone
w dotychczasowym ,,planie” Przewodniczacej Komisji Europejskiej straca na wazno$ci.
Zejda one jednak na plan dalszy wobec koniecznosci koncentracji wszelkich zasobéw
na zwalczaniu pandemii, a nastepnie jej skutkdw spolecznych i gospodarczych. Unia
koncentruje obecnie swoje zasoby finansowe oraz dostosowuje mechanizmy stojgce
w jej dyspozycji do tych zasadniczych wyzwan. Podporzadkowuje temu negocjacje
nad perspektywa budzetowa na lata 2021-2027 oraz dziatania w krétkim-, srednim-
i strategicznym wymiarze nakierowane na przezwyciezenie nastepstw pandemii ko-

¢ Konkretyzacja tego programu - zob. Program prac Komisji Europejskiej na 2020 r. Ambitny plan dzialania
dla Unii, ktéra mierzy wyzej. Komunikat prasowy Komisji Europejskiej IP/20/124, Bruksela, 29.01.2020 r.

7 Komisja Europejska COM(2017)2015 z 1.03.2017 .

¥ J. Barcz, J. Truszezynski, Unia Europejska ,w czasach zarazy”. Ekspertyza Konferencji Ambasadoréw RP,
opublikowana 6.04.2020 r. https://ambasadorowie.org/2020/04/10/unia-europejska-w-czasach-zarazy/ (dostep:
19.04.2020 1.).

° D. Suica (Vice-President of the European Commission and Commissioner in charge of Democracy and
Demography), Coronavirus re-sets agenda for Conference on Future of Europe, ,Financial Times", https://www.
neweurope.eu/article/conference-on-the-future-of-europe-postponed/ (dostep: 16.04.2020 r.).
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ronawirusa'’. Do zasadniczych wyzwan naleze¢ bedzie réwniez zachowanie spojnosci
unijnego rynku wewnetrznego (ktérego wazne zasady zostaly zawieszone, aby umoz-
liwi¢ efektywne zwalczanie nastepstw pandemii) oraz umocnienie Unii Europejskiej
na arenie miedzynarodowej, zwtaszcza w zwigzku z mozliwymi przesunieciami uktadu
politycznego w skali globalne;j.

Przedmiot niniejszej ksigzki koncentruje si¢ na drugim aspekcie debat Konferencji,
tj. na reformie ustrojowej Unii Europejskiej. Nie ulega jednak watpliwosci, Ze sprecy-
zowanie politycznych priorytetéw dzialania Unii i radykalne zmiany w tym zakresie
pod wplywem nastepstw pandemii koronawirusa beda miaty bezposredni wplyw na
ewolucje ustrojowa Unii. Autor niniejszej ksiazki nie podziela opinii, Ze nastepstwa
pandemii beda miaty katastrofalny wptyw na konstrukcje integracji europejskiej. Mimo
poczatkowych bledéw'!, Unia szybko zaczela podejmowac efektywne dzialania na rzecz
zwalczania pandemii oraz przeznacza na ten cel olbrzymie srodki. Nastepstwa pandemii
koronawirusa bedg raczej podobne do nastepstw kryzysu finansowego, ktéry wstrzasnat
strefa euro: dal on asumpt do wypracowania planu i podjecia konsekwentnych dziatan
na rzecz wpierw sanacji, a nastepnie konsolidacji strefy euro.

W przypadku nastepstw pandemii koronawirusa reformy ustrojowe Unii Europejskiej
beda musialy przede wszystkim gwarantowa¢ efektywna realizacje zmodyfikowanych
priorytetéw politycznych Unii.

Oznacza to zwlaszcza konieczno$¢ radykalnego umocnienia sprawnosci zarzadzania
gospodarczego w UE, co jest rownoznaczne z przyspieszeniem realizacji planowanych
reform strefy euro.

Oznacza to rowniez konieczno$¢ podniesienia efektywnosci unijnego procesu decyzyj-
nego (dalsze odchodzenie od jednomyslnosci panstw czlonkowskich na rzecz podej-
mowania decyzji w formule wiekszosci kwalifikowanej) oraz gruntowne przemyslenie
podziatu kompetencji miedzy Unie a jej pafistwa czlonkowskie, zwlaszcza w zakresie
kompetencji dzielonych miedzy Unig i panstwa cztonkowskie oraz kompetencji wspie-
rajacych, koordynacyjnych i uzupetniajacych Unii: niektére panstwa cztonkowskie,
zarzucajace obecnie Unii Europejskiej zaniechanie i opieszalo$¢ w dzialaniach nakie-
rowanych na zwalczanie pandemii koronawirusa, ,,pomijaja”, Ze uprzednio zazdrosénie
strzegly wyltaczno$ci swoich kompetencji w dziedzinie zdrowia publicznego (art. 168

' Zob. np. Plan dzialania Komisji Europejskiej i Przewodniczacego Rady Europejskiej przedlozony
15.04.2020 r. - (Joint European Roadmap towards lifting COVID-19 containment measures), https://ec.europa.
eu/info/sites/info/files/communication_-_a_european_roadmap_to_lifting coronavirus_containment_measu-
res_0.pdf (dostep: 19.04.2020 r.).

' Speech by President von der Leyen at the European Parliament Plenary on the EU coordinated action to
combat the coronavirus pandemic and ist consequences, 16.04.2020, https://ec.europa.eu/commission/presscor-
ner/detail/en/SPEECH_20_675 (dostep: 19.04.2020 r.).
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TFUE odnoszacy si¢ to tej problematyki objety jest jedynie kompetencjami wspiera-
jacymi, koordynacyjnymi i uzupetniajagcymi Unii).

Wreszcie oznacza to takze, ze przestrzeganie praworzadnodci stanie si¢ gtéwnym te-
stem wiarygodnego i efektywnego statusu panstwa cztonkowskiego w Unii Europej-
skiej, a w efekcie przynaleznosci do Unii. Jedno z gtéwnych zalozen niniejszej ksigzki
wskazuje na przestrzeganie praworzadnosci jako zasadnicze kryterium czlonkostwa
w Unii Europejskiej i zarazem jako granice, za ktorg zaczyna sie gleboka marginali-
zacja niepraworzadnego panstwa cztonkowskiego. Formacje polityczne w panstwach
cztonkowskich UE, ktérym zarzucane sg dzialania niepraworzadne, majg nadzieje, ze
pandemia koronawirusa da si¢ wykorzysta¢ do ,,legitymizacji” takich dziatan i utrwa-
lenia ich wladzy. Nastepstwa beda jednak przeciwne'”: Unia Europejska dziatajaca na
rzecz przezwyciezenia nastepstw pandemii bedzie wymagala umocnienia solidarnosci
i wiarygodnosci miedzy panistwami cztonkowskimi, a to z kolei zaklada konsekwentne
trzymanie sie przez nie wspolnych wartosci, w tym zwlaszcza przestrzegania prawo-
rzgdnosci.

We wstepie do ksigzki, niezaleznie od powyzszych uwag, nalezy podkresli¢ kilka wio-
dacych zalozen, ktére laczg zawarte w niej rozwazania. Jest to tym istotniejsze, ze
zmiany zaré6wno w $rodowisku miedzynarodowym Unii Europejskiej, jak i w sytuacji
wewnetrznej w Unii (w poszczeg6lnych panstwach cztonkowskich), nabraty w ostatnich
latach weze$niej niezakladanego tempa i czesto obieraja malo obliczalne kierunki. Ten-
dencje te sg obecnie dodatkowo wzmocnione nastgpstwami pandemii koronawirusa.

1. Przede wszystkim nalezy doceni¢ obecny stan ustrojowy Unii Europejskiej, wprowa-
dzony na mocy Traktatu z Lizbony. Prawie nazajutrz po jego wejsciu w zycie pojawila

!> Parlament Europejski w rezolucji z 17.04 2020 r. w sprawie skoordynowanych dziatan UE na rzecz walki
z pandemig COVID-19 i jej skutkami (2020/2616(RSP)), w dziale — Ochrona demokracji, zasady paristwa prawa
i praw podstawowych — podkreélit (punkt 46), ze ,nalezy nadal stosowa¢ Karte praw podstawowych Unii Eu-
ropejskiej i zapewnia¢ poszanowanie praworzadnosci, oraz ze w kontekscie $rodkéw nadzwyczajnych wiadze
muszg dopilnowac, by wszyscy korzystali z tych samych praw i z takiej samej ochrony; podkresla, ze wszystkie
$rodki przyjmowane na szczeblu krajowym lub europejskim muszg by¢ zgodne z zasada praworzadnosci, Scisle
proporcjonalne do wymogdéw sytuacji, wyraznie powigzane z trwajacym kryzysem zdrowotnym, ograniczone
w czasie i poddawane regularnej kontroli”; Parlament Europejski uznat za catkowicie niezgodne z wartosciami
europejskimi zaréwno decyzje rzadu wegierskiego o przedluzeniu stanu wyjatkowego na czas nieokreslony,
o upowaznieniu rzagdu do bezterminowego sprawowania wladzy w drodze dekretow, a takze o ostabieniu nad-
zoru Parlamentu w sytuacjach nadzwyczajnych, jak i dzialania podjete przez polski rzad — a mianowicie zmiane
ordynacji wyborczej wbrew orzeczeniu Trybunalu Konstytucyjnego i przepisom przewidzianym w ustawie - by
w czasie pandemii przeprowadzi¢ wybory prezydenckie, co moze zagrozi¢ zyciu obywateli polskich i podwazy¢
koncepcje wolnych, rownych, bezposrednich i tajnych wybordw, o ktérych mowa w Konstytucji RP. Nastepnie
(w punkcie 47 rezolucji) Parlament Europejski wezwal Komisje Europejska, aby ,,pilnie ocenila, czy $rodki
nadzwyczajne s zgodne z traktatami, oraz w pelni wykorzystata wszystkie dostepne unijne narzedzia i sankcje,
w tym budzetowe, w celu usunigcia tego powaznego i utrzymujacego si¢ naruszenia prawa, a takze ponownie
podkresla natychmiastowa potrzebe unijnego mechanizmu na rzecz demokracji, praworzadnosci i praw pod-
stawowych; wzywa Rade, by powrécita do dyskusji i procedur zwigzanych z toczacymi sie postepowaniami na
podstawie art. 77 (TUE).

https://www.europarl.europa.eu/plenary/pl/texts-adopted.html (dostep: 19.04.2020 r.).
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si¢ atrakcyjnie brzmigca teza, ze ,,Unia lizbonska” nalezy do przesztosci”. W moim
pojeciu zalozenie takie jest gruntownie bledne: Traktat z Lizbony wprowadzit funda-
mentalng reforme ustrojowa, przeksztalcajac Unie tréjfilarowa w jednolita i spojna
organizacje miedzynarodowas, z elastycznym procesem decyzyjnym, koherentna struk-
turg instytucjonalng i procedurami pozwalajacymi na przeprowadzanie powaznych
reform ustrojowych bez potrzeby siegania do traktatu rewizyjnego. Dzieki temu Unia
mogla sprosta¢ wyzwaniom zwigzanym z nastepstwami kryzysu finansowego. O ,,sile”
reformy wprowadzonej na mocy Traktatu z Lizbony §wiadczy tez to, ze we wszystkich
powaznych projektach dotyczacych dalszej reformy Unii Europejskiej, mimo znacza-
cego zrdznicowania propozycji, dominuje jednoznacznie przekonanie, iz skuteczna
reforma procesu integracji europejskiej powinna przebiega¢ w ramach lizbonskiej Unii
Europejskiej, a nie poza nig'*. W przeciwnym bowiem wypadku realna staje si¢ frag-
mentacja procesu integracji europejskiej.

2. Zmienil sie zasadniczo punkt odniesienia dla dyskusji o grozbie fragmentacji Unii
Europejskiej. Gléwnym nastepstwem kryzysu finansowego nie stal sie — jak wieszczo-
no - rozpad strefy euro i upadek wspolnego pieniadza. Przeciwnie: kryzys dat mocny
impuls do dzialan na rzecz - wpierw - sanacji, a nastepnie konsolidacji strefy euro.
Reforma strefy euro jest prowadzona konsekwentnie i ma ,,gleboki” charakter (az do
zapowiadanej ,,unii politycznej”). Dalo to z kolei asumpt do uzasadnionych obaw, iz
jej efektem moze by¢ nawet fragmentacja procesu integracji europejskiej, tym bar-
dziej ze wazne kwestie reformy strefy euro zostaly uregulowane w umowach zawartych
poza Unig Europejska: w Traktacie ustanawiajacym Europejski Mechanizm Stabilnosci
i Traktacie o stabilnosci, koordynacji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowe;j.
Obawy te mozna bylo w pewnym stopniu lekcewazy¢, dopdki panstwem czlonkowskim
UE pozostawala Wielka Brytania, nienalezaca do strefy euro. Wraz z Brexitem zagro-
zenie fragmentacjag moglo poglebi¢ sie dramatycznie. Odpowiedzig na taka sytuacje
stato si¢ nowe podejscie Komisji Europejskiej, wyrazajace si¢ w strategii ,,wspolnej
$ciezki” i strategii ,,pragmatycznej $ciezki”. Strategia ,wspdlnej $ciezki” znalazta wy-
raz w tzw. ofercie Junckera (wrzesien 2017 r.), stosownie do ktérej wszystkie panstwa
czlonkowskie UE powinny stopniowo wejs¢ do strefy euro, a tym samym zaniknie
niebezpieczenstwo fragmentacji UE (wielu predkosci). Pewna ceng za to jest strategia
»pragmatycznej ciezki”: pakiet Komisji Europejskiej z grudnia 2017 r., nakierowany
na realizacje tych elementow reformy Unii Gospodarczej i Walutowej, ktore sg reali-
styczne w wymiernym czasie. Oznacza to zarazem pewne ,,splaszczenie” planowanych,
ambitnych reform. Nastepstwem takiej nowej strategii jest to, ze finalizacja reformy
strefy euro nie tylko nie naruszy spojnosci Unii, ale przeciwnie - staje si¢ gtownym
nurtem jej reformy ustrojowej. Zarazem panstwo czlonkowskie, ktére nie zdecyduje
sie na okreslenie strategii wejscia do strefy euro, jest wystawione na niebezpieczenstwo

1 Zob. np. przebieg dyskusji podczas debat zorganizowanych w 2013 r. na zaproszenie dwczesnego Prezy-
denta RP Bronistawa Komorowskiego: Przysztos¢ Europy. Polska perspektywa (debaty na zaproszenie Prezyden-
ta RP), Warszawa 2014.

'* Shaping the Future: Europe’s New Voices. A Communique. Proceedings from a political seminar held in Berlin
on 7-8 November 2013, red. Ch. Rosselli, Instituto Affari Internazionali, Documenti IAI 12/13 December 2013.
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poglebiajacego si¢ zmarginalizowania w ramach UE. Jak wspomniano wyzej, przezwy-
cigzenie nastepstw gospodarczych pandemii koronawirusa bedzie wymagato umocnie-
nia efektywnosci zarzadzania gospodarczego w Unii Europejskiej, a to z kolei oznacza,
ze planowane reformy strefy euro musza by¢ konsekwentnie i bez zwloki realizowane.

3. Strategia ,,pragmatyczna” i ,,wspdlnej Sciezki” wskazuje na kolejng zalete ustroju
Unii Europejskiej ustanowionego na mocy Traktatu z Lizbony: wyraza si¢ ona we
wprowadzeniu do Traktatéw procedur, ktore umozliwiaja ewolucje ustroju Unii bez
konieczno$ci siegania do traktatu rewizyjnego. Ta mozliwo$¢ ,.elastycznej” ewolucji
ustroju Unii przebiega w kilku plaszczyznach. Znalazta ona wyraz zaréwno w wielu
$cisle zaprogramowanych w Traktacie dzialan, prowadzacych do sprecyzowanego re-
zultatu (jak cho¢by dochodzenie do finalnej formuly podejmowania decyzji w Radzie
UE wigkszo$cig kwalifikowang), jak i w licznych procedurach kladki, ktére umozli-
wiajg wprowadzanie istotnych zmian ustrojowych bez koniecznosci siegania do trak-
tatu rewizyjnego. Co prawda, podejmowanie w tych ramach dziatan implementacyj-
nych okazalo sie przedsigwzieciem trudnym, niemniej po wejsciu Traktatu z Lizbony
w zycie stopniowo przeprowadzono najistotniejsze reformy: doprecyzowano nowe
procedury legislacyjne, zwlaszcza wydawanie aktow delegowanych i wykonawczych
(nowa komitologia, sprecyzowanie kryteriéw rozdziatu aktow delegowanych i aktow
wykonawczych), ,,uruchomiono” procedure inicjatywy obywatelskiej oraz negocjacje
nad umowg w sprawie przystapienia UE do Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka,
»uruchomiono”, wbrew pierwotnemu powszechnemu sceptycyzmowi, jedna z procedur
ktadek (ust. 6 art. 48 TUE), ustanowiono Europejska Stuzbe Dziatant Zewnetrznych,
podporzadkowana Wysokiemu Przedstawicielowi do Spraw Zagranicznych i Polityki
Bezpieczenstwa. W dziedzinie zarzgdzania Unig — w wyniku przeksztatcenia Rady Eu-
ropejskiej w unijng instytucje, ustanowienia jej Przewodniczacego oraz wprowadzenia
tzw. hybrydowej prezydencji — nastapily istotne zmiany, okreslane jako przejscie od
zarzadzania botton-up do zarzadzania top-down, tj. koncentracja i personifikacja za-
rzadzania w Radzie Europejskiej i nadspodziewanie mocna emancypacja roli jej Prze-
wodniczacego. Zwazmy, ze rowniez poradzenie sobie z nadchodzacymi wyzwaniami:
budowa wspdlnej polityki obronnej, wypracowaniem wspolnej polityki migracyjnej,
przeprowadzeniem waznych elementéw reformy strefy euro, nie wymaga ingerencji
w postanowienia Traktatow, lecz moze by¢ realizowane przy pomocy istniejacych pro-
cedur, pod warunkiem ze panstwa cztonkowskie podejma stosowne uzgodnienia. Last
but not least, o elastycznosci procedur dostosowan ustrojowych Unii, wprowadzonych
na mocy Traktatu z Lizbony, do nowych wyzwan dobrze §wiadczy sprawne poradzenie
sobie przez UE z instytucjonalnymi nastepstwami Brexitu.

4. Podkreslajac znaczenie mechanizméw umozliwiajgcych ,.elastyczng” ewolucje ustro-
ju Unii Europejskiej, nalezy zwroci¢ uwage na zmiane innego, istotnego paradygma-
tu: uprzednio wiodace zalozenie faczylo mocno podnoszenie efektywnosci dziatania
procesu integracji europejskiej z umacnianiem wewnetrznego ujednolicenia w ramach
Wspdlnot, a nastepnie Unii. Obecnie wewnetrzne zréznicowanie w Unii Europejskiej
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stalo si¢ faktem: narastajace, wewnetrzne zréznicowanie w ramach Unii Europejskiej
nalezy wiec przyjac jako trwalg, strukturalng ceche procesu integracji europejskiej,
ktéra musi by¢ uwzgledniana w toku poszukiwania modelu Unii, umacniajacej swojg
efektywno$¢. Zrdznicowanie takie moze sta¢ si¢ waznym czynnikiem podnoszacym
dynamike procesu integracji i wychodzacym naprzeciw postulatom umocnienia zasady
subsydiarnosci. Z ustrojowego punktu widzenia zasadniczym warunkiem powodzenia
takiego rozwoju jest to, aby przejawy zréznicowania przebiegaly w ramach procedural-
nych okres$lonych Traktatami (tak tez si¢ dzieje: z coraz wigkszym powodzeniem jest
wykorzystywana procedura wzmocnionej wspotpracy, siegnieto do statej wspolpracy
strukturalnej we Wspoélnej Polityce Bezpieczenstwa i Obrony, istnieja odrebne rezimy
grupy Schengen czy Unii Gospodarczej i Walutowej z interesujacymi do$wiadczeniami
tzw. klauzul otwartosci w srodach budowania unii bankowej). W gre wchodzi bowiem
zachowanie spojnosci procesu integracji. Jednym z gléwnych zadan nadchodzacej dys-
kusji bedzie okreslenie takich ,,pieczotowicie wypracowanych mechanizméw instytu-
cjonalnych” (carefully crafted institutional mechanisms)", ktore beda zapewniaty moz-
liwos¢ ,,poglebiania” integracji przez grupy panstw cztonkowskich oraz gwarantowaty
spojnos¢ ustrojowa calej Unii Europejskiej. Abstrahujac od tego, Ze obecnie nie ma
raczej dobrej atmosfery politycznej w panstwach cztonkowskich do reform ustroju Unii,
ktére wymagalyby zawarcia traktatu rewizyjnego, to jednak gotowo$¢ do zawierania
kompromiséw nakierowanych na umocnienie efektywnosci dziatan Unii bez watpienia
sie umocni. Wynika to cho¢by z tego, ze potrzebne bedg szybkie i zdecydowane wspdlne
dzialania na rzecz przezwyci¢zenia nastepstw gospodarczych i spolecznych pandemii
koronawirusa. Mozna wigc zakladad, ze realistyczne stanie si¢ ponowne ,,uruchomie-
nie” procedur ktadek, podobnie jak miato to miejsce pod wpltywem nastepstw kryzysu
finansowego (co otworzylo droge do waznych reform ustrojowych UE).

5. Jesli powyzej wskazywano, ze problem fragmentacji procesu integracji europej-
skiej zwiazany z konsolidacja strefy euro zmienil zasadniczo (w nastepstwie strategii
»Wspolnej $ciezki”) swoj charakter, to nalezy zarazem wskazad, ze pojawil si¢ znacznie
grozniejszy czynnik, ktéry moze prowadzi¢ do wstrzasu w spdjnosci Unii Europej-
skiej. Chodzi o narastajaca niepraworzadno$¢ w Polsce i na Wegrzech. Nastepstwem
zwigzanych z tym problemow jest z jednej strony ,ujawnienie si¢” praworzadnosci
jako wspolnego mianownika Unii Europejskiej — niepraworzagdno$¢ bowiem jest za-
przeczeniem integracji i prowadzi do podwazenia podstaw, na jakich zasadza si¢ Unia.
Z drugiej strony nastepstwem niepraworzadnoéci w panstwie czlonkowskim jest, nawet
jesli sg uzasadnione skargi na staba efektywnos¢ reakcji ze strony UE, poglebiajaca sie
izolacja panstwa niepraworzadnego w Unii (zjawisko ,,otorbiania” takiego panstwa).
W przypadku poglebiania si¢ i utrwalenia niepraworzadnosci moze wystapic sytuacja,
w ktdrej margines izolacji zostanie wyczerpany i zabraknie miejsca w Unii dla takiego
panstwa. Nie jest to proces fatwy z punktu widzenia spéjnos$ci Unii i procedur unijnych:
decydujacy bedzie na pewnym etapie tekst ,odwracalnoéci”, tj. politycznego oszaco-

'* Shaping the Future..., s. 10.
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wania, czy w danym panstwie mozliwy jest powro6t do rzadéw prawa. Bez watpienia
jednak skutki spoteczne, gospodarcze i polityczne pandemii koronawirusa przy$piesza
zZwigzane z tym procesy.

%

Autor ksigzki jako wysoki urzednik polskiego MSZ zajmowal si¢ réznymi aspektami
czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej, a od ponad 20 lat zajmuje si¢ naukowg analiza
ewolucji ustrojowej Unii. Niniejsza ksigzka stanowi podsumowanie tych doswiadczen
i badan, przy czym wczesniejsze wywody zostaly gruntownie zaktualizowane'®. Przede
wszystkim jednak zmienil si¢ punkt odniesienia analizy: z jednej strony uwzgledniono
istotna zmiane paradygmatow majacych wplyw na dalsza ewolucje ustroju Unii (wska-
zana wyzej strategia Sciezki ,,wspolnej” i §ciezki ,,pragmatycznej”, narastajace problemy
zwigzane z praworzadnoscig w niektorych panstwach cztonkowskich, spinane obecnie
wspdlnym mianownikiem nastepstw pandemii koronawirusa), z drugiej za$ strony -
w zwiazku z czekajacg nas kolejng debatg nad reformami ustrojowymi Unii - skoncen-
trowano si¢ na ukazaniu zrdédel i kontekstu poszczegdlnych probleméw ustrojowych
i propozycji reformy Unii. Moze to by¢ szczegdlnie interesujace dla Czytelnika, pamie¢
instytucjonalna odgrywa bowiem fundamentalng role w negocjacjach nad reformami
ustrojowymi UE.

Materia ksigzki zostata podzielona na dwie zasadnicze czesci. Rozdzialy zawarte w cze-
$ci It Lizbotiska Unia Europejska (od rozdziatu 1 do 7) odnosza si¢ do zZrodet regulacji
ustrojowych oraz ewolucji poszczegdlnych zagadnien instytucjonalnych wprowadzo-
nych na mocy Traktatu z Lizbony oraz implementacji reform zaprogramowanych
w tym Traktacie. W tym kontekscie omoéwione sa projekty dyskutowanych, dalszych
reform zwigzanych z poszczegdlnymi obszarami ustroju lizbonskiej Unii Europejskiej
(ustanowionej na mocy Traktatu z Lizbony). Rozdzialy natomiast (od 8 do 13) zawarte
w cze$ci II: Postlizboriska Unia Europejska, koncentrujg sie przede wszystkim na kon-
sekwencjach kryzysu finansowego i dziataniach ustrojowych podejmowanych na rzecz
sanacji strefy euro, a nastepnie jej konsolidacji. Zwiazane sg z tym dalsze, istotne kwestie
ustrojowe, zwlaszcza zakres oddziatywania reformy strefy euro na ewolucje¢ ustrojowa
Unii Europejskiej jako cato$ci. Nalezy przy tym uwzglednia¢, ze rozwazania zawarte
w obu czgsciach sg mocno powigzane, jak bowiem wskazano wyzej, Unia postlizbonska
budowana jest na mocnej podstawie Unii lizbonskiej.

'® Najwazniejsze publikacje ksigzkowe autora w uktadzie chronologicznym: Przewodnik po Traktacie konsty-
tucyjnym (wraz z tekstem Traktatu), Warszawa 2005; Unia Europejska na rozstajach. Traktat z Lizbony. Dynamika
i glowne kierunki reformy ustrojowej, Warszawa 2011; Traktat z Lizbony. Gtéwnie kierunki reformy ustrojowej Unii
Europejskiej oraz Traktat z Lizbony. Wybrane aspekty prawne dziatari implementacyjnych, Warszawa 2012; Gtow-
ne kierunki reformy ustrojowej post-lizbotiskiej Unii Europejskiej (2010-2015). Sanacja i konsolidacja strefy euro,
Piaseczno 2016; Ustrdj lizboriskiej Unii Europejskiej. Podstawy traktatowe, struktura, instytucje i prawo, Piaseczno
2017. Wybér najwazniejszych artykuléw autora i przyczynkdéw z ostatnich lat zawarty jest w publikacji: Polska
w Unii Europejskiej w latach 2016-2019. Wybor artykutéw i przyczynkéw, Piaseczno 2019. Ksigzka jest dostepna
w systemie open access: www.janbarcz.prv.pl.
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Analiza konkretnych propozycji odnoszacych si¢ do dalszych reform Unii Europej-
skiej odwotuje sie przede wszystkim - poza miarodajng literaturg przedmiotu — do
dokumentéw Komisji Europejskiej oraz innych instytucji unijnych'” oraz raportow
przedkltadanych przez czotowe europejskie think tanki'®.

Piaseczno, kwiecieti 2020 r.
Jan Barcz

' Najwazniejsze dokumenty o ,ramowym” charakterze: Komisja Europejska. Plan dzialania na rzecz po-
glebionej i rzeczywistej unii gospodarczej i walutowej (UGW): poczgtek europejskiej debaty. Komunikat prasowy
1P/12/1272, Bruksela, 28.11.2012 r., oraz Komunikat Komisji. Plan dziatania na rzecz poglebionej i rzeczywistej
Unii Gospodarczej i Walutowej. Otwarcie debaty europejskiej, Bruksela, 30.11.2012 r., COM(2012) 777 final/2.
Corrigendum; Komisja Europejska. W kierunku poglebionej i rzeczywistej unii gospodarczej i walutowej. Wprowa-
dzenie instrumentu na rzecz konwergencji i konkurencyjnosci. Komunikat Komisji dla Parlamentu Europejskiego
i Rady. Bruksela, 20.3.2013 r., COM(2013) 165 final.; przedstawione 21.06.2015 r. sprawozdanie pieciu przewod-
niczacych - Przewodniczacego Komisji Jeana-Claude’a Junckera, Przewodniczacego szczytu strefy euro Donalda
Tuska, Przewodniczacego Eurogrupy Jeroena Dijsselbloema, Przewodniczacego Parlamentu Europejskiego Mar-
tina Schulza oraz Prezesa Europejskiego Banku Centralnego Maria Draghi — Dokoticzenie budowy europejskiej
Unii Gospodarczej i Walutowej. Komunikat prasowy Komisji Europejskiej, Bruksela, 22.06.2015 r.; Biata ksiega
w sprawie przysztosci Europy. Refleksje i scenariusze dotyczgce przysztosci UE-27 do 2025 r., opublikowana przez
Komisje Europejska 1.03.2017 r. w zwigzku z 60. rocznicg podpisania Traktatéw Rzymskich. Komisja Europejska
COM(2017)2015 z 1.03.2017 r.; Komisje Europejska. Dokument otwierajgcy debate w sprawie poglebienia Unii
Gospodarczej i Walutowej. Komisja Europejska, COM(2017)291 z 31.05.2017 r.; Komisja Europejska. Komuni-
kat w sprawie dalszych dzialan na rzecz dokoticzenia budowy unii gospodarczej i walutowej. Komunikat prasowy
1P/17/5005, Bruksela, 6.12.2017 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. Poglebienie unii gospodarczej i walutowej w Europie: podsumowanie po czterech latach
od publikacji sprawozdania pieciu przewodniczgcych. Komunikat prasowy 1P/19/2934, Bruksela, 12.06.2019 r.;
Statement. Euro Summit Brussels, 13 December 2019 (OR. en) EURO 505/19 EUROSUMMIT 3 TSGC 6.

'8 Przede wszystkim: Shaping the Future..; R. Godino, E. Verdier, Heading towards a European Federation.
Europe’s last Chance. Notre Europe. Jacques Delors Institute. Policy Paper 105, 11.02.2014 r.; N. Tocci, G. Faleg,
Towards a More United and Effective Europe: A Framework for Analysis, Imagining Europe. Instituto Affari Inter-
nazionali. Documenti, No. 1, October 2013; New Pact for Europe. Strategic Options for Europe’s Future (grudzien
2013), drugi raport z pazdziernika 2014 r. — New Pact for Europe. Towards am New Pact for Europe (pazdziernik
2014), i trzeci raport — Re-energising Europe. A package deal for the EU27 (November 2017); Ch. Grant, K. Barysch,
H. Brady, D. Buchan, C.M. O’Donnell, J. Springford, S. Tindale, Ph. Whyte, How to build a modern European
Union, Centre for European Reform, September 2013; M. Menghi, What Political and Institutional Evolutions for
the EU and the EMU?, Notre Europe. Jacques Delors Institute. Synthesis. 30.10.2014 r.; N. Tocci, Imagining Post-
Crisis Europe, Imagining Europe. Instituto Affari Internazionali, No. 10, June 2014; N. Tocci, G. Faleg, Towards
a More United and Effective Europe: A Framework for Analysis, Imagining Europe. Instituto Affari Internazio-
nali. Documenti, No. 1, October 2013; What Form of Government for the European Union and the Eurozone,
red. E Fabbrini, E.H. Ballin and H. Somsen, Oxford-Portland, Oregon 2015.
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Rozdziat 1

DROGA DO TRAKTATU Z LIZBONY

1. Uwagi wstepne

Rozwazania zawarte w niniejszym rozdziale majg charakter wprowadzajacy do prob-
lematyki reform ustrojowych Unii Europejskiej uzgodnionych w ramach Traktatu
z Lizbony. Ich zadaniem jest naswietlenie znaczenia poszczegélnych etapéw prac nad
reformga ustrojowa Unii Europejskiej, sfinalizowanych w Traktacie z Lizbony.

Rozwazania rozpoczynaja sie od Traktatu z Amsterdamu, bowiem podczas prac nad
tym Traktatem po raz pierwszy pojawily si¢ sprawy ustrojowe, zwigzane z realng moz-
liwoscig przyjecia do Unii Europejskiej nowych demokracji - jak wowczas okreslano
panstwa Europy Srodkowej i Wschodniej. Nastepnie rozwazania obejmujg Traktat
z Nicei, na mocy ktorego nie zdolano, co prawda, przeprowadzi¢ gruntownej refor-
my ustrojowej Unii Europejskiej, lecz Traktat ten odegral jednak fundamentalng role
w instytucjonalnym” przygotowaniu Unii do ,,duzego” rozszerzenia. Zarazem — w toku
prac nad tym Traktatem - zidentyfikowano zasadnicze problemy ustrojowe gruntownej
reformy samej Unii Europejskie;.

Waznym etapem byly prace nad Traktatem konstytucyjnym, ktéry — cho¢ nie wszedt
w zycie - pozwolil na uzgodnienie pakietu reform ustrojowych Unii Europejskiej, ktory
z niewielkimi zmianami zostal sfinalizowany w Traktacie z Lizbony.

Szczegbdlowa analiza kolejnych etapéw uzgodnien dotyczacych zasadniczych kierunkow
reformy ustrojowej Unii Europejskiej, sfinalizowanych w Traktacie z Lizbony, zostala
przeprowadzona w dalszych rozdziatach. Zadaniem natomiast niniejszego rozdziatu jest
przedstawienie ram prawno-politycznych tych uzgodnien, tj. probleméw ustrojowych,
ktdre narastaty wraz z kolejnymi traktatami rewizyjnymi w ich politycznym kontekscie.
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2. ,,Pozostatosci z Amsterdamu” (Amsterdam lefts)

Owczesna ,,12” patistw cztonkowskich, podejmujac w ramach Rady Europejskiej pod-
czas spotkania w Kopenhadze (21-22.06.1993 r.) zasadniczg decyzje polityczng, iz ,,pan-
stwa stowarzyszone Europy Srodkowej i Wschodniej, ktére tego pragng, beda mogly
ubiegac¢ si¢ o cztonkostwo w Unii Europejskiej”, swiadoma byla zwigzanych z tym
wyzwan instytucjonalnych. Wsrdd sformutowanych wéwczas politycznych warunkow
akcesu, zwanych kryteriami kopenhaskimi, znalazl sie rwniez warunek, z reguty pomi-
jany w 6wczesnych analizach politycznych i naukowych: ,,Zdolno$¢ Unii do przyjecia
nowych czlonkdw, przy jednoczesnym zachowaniu tempa integracji europejskiej jest
réwniez waznym czynnikiem, lezacym w ogélnie pojetym interesie zaréwno Unii, jak
i panstw kandydujacych do czlonkostwa”'. Juz wowczas zdawano sobie dobrze sprawe
z tego, ze nadchodzaca ,fala” rozszerzenia bedzie rozni¢ sie istotnie od poprzednich
- nie tylko liczba panstw kandydujacych, lecz takze skalg wyzwan gospodarczych, po-
litycznych i ustrojowych.

Po raz pierwszy zajeto sie powazniej koniecznoscig reformy ustrojowej Unii w zwigzku
z nowymi wyzwaniami podczas Konferencji Miedzyrzadowej 1996-1997° przygoto-
wujacej Traktat z Amsterdamu (podpisany 2.10.1997 r., wszedt w zycie 1.05.1999 r.)°.
Mimo Ze problem ,,instytucji w demokratycznej i efektywnej Unii” znalazt si¢ w agen-
dzie Konferencji Miedzyrzadowej, nie poswiecono mu wowczas wigkszej uwagi. Kon-
ferencja Miedzyrzadowa przebiegata w specyficznej atmosferze. W dniu 1.01.1995 r.
nastgpilo rozszerzenie o trzy panstwa — Austrie, Szwecje i Finlandie. Paralelnie do
Konferencji trwaly prace nad wprowadzaniem III etapu Unii Gospodarczej i Waluto-
wej. Istotnych modyfikacji wymagal 6wczesny TUE i TWE, m.in. w dziedzinie Wspol-
nej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenistwa i ,uwspolnotowienia” acquis Schengen, tj.
przeniesienia z 6wczesnego I1I filaru UE do TWE (na tej podstawie utworzony nowy
rozdziat IV TWE).

Traktat z Amsterdamu skoncentrowat si¢ wiec na tych sprawach, nie wprowadzajac
szerszej reformy ustrojowej w kontekscie zblizajacego sie¢ rozszerzenia UE'. Pewne,
stosunkowo istotne znaczenie dla dyskusji nad dalszg reformg ustrojowg Unii miaty
dwa, przyjete wowczas uzgodnienia:
1) po pierwsze — na mocy Traktatu z Amsterdamu zmieniono éwczesny art. 189 (po-
przedniart. 137) TWE, ograniczajac liczbe deputowanych do Parlamentu Europej-
skiego do 700. Zamyst tej zmiany polegal na tym, aby po rozszerzeniu zachowa¢

! Zob. MIE 2002/53, cz. 1,s. 7.

* Materiaty w: MIE 2002/53, cz. 1,s. 59 i n.

3 Dz.Urz. WE C 340, s. 1.

# Zob. Ch. Thun-Hohenstein, Der Vertrag von Amsterdam. Die neue Verfassung der EU, Wieden 1997; Die
Europdische Union nach dem Vertrag von Amsterdam, red. W. von Hummer, Wieden 1998. W polskiej literaturze:
B. Kuzniak, A. Capik, Traktat Amsterdamski. Komentarz, Warszawa 2000.
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efektywnos¢ dziatania Parlamentu (jak zobaczymy na mocy Traktatu z Nicei i tak
zwigkszono liczbe deputowanych do 732);

2) po drugie - w dotagczonym do TUE i TWE ,,Protokole w sprawie instytucji w zwigz-
ku z perspektywa rozszerzenia Unii Europejskiej” ,duze” panstwa czlonkowskie
zapowiedzialy (wart. 1) rezygnacje z ,drugiego” komisarza w Komisji Europejskiej
wraz z ,wej$ciem w Zycie najblizszego rozszerzenia”, o ile otrzymaja z tego tytulu
»kompensate”, zwlaszcza przy nowym wazeniu gloséw w Radzie UE.

Postanowienia te mialyby znaczenie dla tempa procesu rozszerzenia, gdyby liczba
panstw kandydujacych nie przekraczala pigciu - istniejacych 20 komisarzy gwa-
rantowalo bowiem uwzglednienie kandydatéw wskazanych przez potencjalnych 20
cztonkéw (15 obecnych oraz ewentualnych pigciu nowych). Woéwczas (gdy kandyda-
tow bylo pieciu) prezentowano powyzsze uzgodnienie (zapowiedz rezygnacji z ,,dru-
giego” komisarza) w stosunku do panstw kandydujacych jako sukces polityczny,
otwierajacy ,instytucjonalnie” droge do rozszerzenia bez potrzeby ponownej rewizji
traktatow. Niemniej liczba panstw aspirujacych do czlonkostwa szybko przekroczyta
pie¢, a tym samym - stosownie do art. 2 wspomnianego wyzej Protokolu - co naj-
mniej rok przed finalizacjg zakladanego rozszerzenia nalezalo rozpocza¢ procedure
rewizji traktatow.

Pozostalo natomiast zastrzezenie ,,duzych” panstw zwigzane z ,kompensatg” ich inte-
resow, zwlaszcza w toku uzgadniania nowej formuly podejmowania decyzji w Radzie
wigkszoscia kwalifikowang. Nalezy o nim pamigtaé, bowiem powracato ono - jako jed-
no z tzw. pozostato$ci z Amsterdamu (Amsterdams lefts) — w toku kolejnych negocjacji
(nad Traktatem z Nicei, Traktatem konstytucyjnym i Traktatem z Lizbony) w kon-
tekscie uzgodnien zasadniczych elementéw pakietu instytucjonalnego reformy Unii.

3. Pakiet nicejski

Do ksztaltu glebszej reformy ustrojowej Unii Europejskiej powrécono podczas Kon-
ferencji Miedzyrzadowej 2000, ktdrej prace uwienczyt Traktat z Nicei, a nastepnie
podczas Konwentu UE i obrad Konferencji Miedzyrzadowej 2003-2004, ktore dopro-
wadzity do ustalenia tekstu Traktatu konstytucyjnego.

W toku tych debat okazalo si¢ jednak, ze wizja rozwigzania wyzwan, z ktérymi Unia
musi sobie wczesniej czy pozniej poradzié, zostala zdominowana przez wasko poj-
mowane interesy narodowe. Podejscie takie umocnily wydarzenia miedzynarodowe,
przede wszystkim konflikt polityczny wokét interwencji w Iraku w 2003 r., ukazujacy
napiecia w relacjach transatlantyckich (miedzy UE a USA). Nalozyly si¢ na to glebokie
problemy strukturalne w UE, odnoszace si¢ do kierunku ekonomicznego i politycznego
rozwoju Unii oraz nastawienie do strategii rozszerzenia. Konsekwencja stal sie gleboki
kryzys Unii, ktérego istotnym aspektem bylo réwniez zahamowanie procesu ratyfika-
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cji Traktatu konstytucyjnego (jako nastepstwo negatywnych wynikow referendow we
Francji’ i w Niderlandach®).

Bezpo$redni impuls do debaty nad przysztoscig Unii Europejskiej dat Traktat z Nicei
(zostal podpisany 26.02.2001 r., wszedl w zycie 1.02.2003 r.)”. Podczas Konferencji
Miedzyrzadowej 2000, ktora przygotowywala ten Traktat, starly sie dwie koncepcje
dalszego dziatania:

1) w mysl pierwszej z nich nalezalo szybko doprowadzi¢ do rozszerzenia Unii Euro-
pejskiej, a wiec program (agende) Konferencji nalezato zawezi¢ do reform insty-
tucjonalnych powigzanych bezposrednio z przyjeciem nowych panstw czlonkow-
skich;

2) w mysl natomiast drugiej koncepcji nalezalo zaja¢ sie réwniez zasadniczg refor-
ma ustrojowa Unii, niekoniecznie bezposrednio zwiazana z jej ,instytucjonalnym
przygotowaniem” do zblizajacego si¢ rozszerzenia.

Ostatecznie przyjeto pierwsza koncepcje, co umozliwilo finalizacje ,,duzego” rozszerze-
nia Unii Europejskiej z dniem 1.05.2004 r. (przyjeto 10 panstw, w tym Polske) i z dniem
1.01.2007 r. (przyjeto Bulgarie i Rumunie), bowiem préba przeprowadzenia juz wow-
czas glebszych reform Unii z pewnosciag pociagnelaby za sobg przediuzenie procesu
rewizji traktatéw stanowiacych podstawe Unii Europejskiej, a tym samym odsuniecie
daty przyjecia nowych panstw cztonkowskich. Niemniej jednak decyzji tej towarzyszylto
postanowienie, aby wkrétce po wejsciu w zycie Traktatu z Nicei powréci¢ do prac nad
gruntownymi reformami UE.

Rozwigzanie to okresla si¢ mianem kompromisu z Nicei (uzgodniony zostal bowiem
podczas spotkania Rady Europejskiej w Nicei 7-11.12.2000 r.)*. Niezaleznie jednak od
ograniczenia zakresu przedmiotowego, a zwlaszcza ,,gtebokosci” dokonanych na mocy
Traktatu z Nicei reform ustrojowych’, negocjacje podczas Konferencji Miedzyrzadowej
2000 ukazaly w pelni kompleksowy (pakietowy) charakter reformy ustrojowej Unii,
w ramach ktérej pomiedzy poszczegdlnymi, zasadniczymi komponentami zachodzi
bezposredni zwigzek.

Przypomnie¢ przede wszystkim nalezy, ze w toku przygotowania Konferencji Miedzy-
rzagdowej 2000 zidentyfikowano tzw. program podstawowy (the basic agenda) reformy,
obejmujacy trzy zasadnicze elementy:

® We Francji referendum odbyto sie 29.05.2005 r. Przy obecnosci prawie 70% uprawnionych 54,9% opowie-
dzialo sie przeciwko ratyfikacji Traktatu konstytucyjnego.

¢ W Niderlandach referendum odbylo si¢ 1.06.2005 r. Przy obecnosci prawie 63% uprawnionych 61,6% opo-
wiedzialo sie przeciwko ratyfikacji Traktatu konstytucyjnego.

7 Teksty skonsolidowane TUE i TWE w brzmieniu nadanym przez Traktat z Nicei - zob.: Dz.Urz. UE C 321E
2 2006 r., s. 3 i n., oraz J. Barcz, Przewodnik po Traktacie z Lizbony. Traktaty stanowigce Unig Europejskg. Stan
obecny oraz teksty skonsolidowane w brzmieniu Traktatu z Lizbony, Warszawa 2008.

¥ Zob. J. Barcz, Traktat z Nicei. Zagadnienia prawne i instytucjonalne, Warszawa 2005, s. 24 i n.

° Zob. ]. Barcz, Traktat z Nicei. Zagadnienia..., s. 24 i n.
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1) zmiany w skiadzie kolegium Komisji Europejskiej;

2) nowg formute podejmowania decyzji w Radzie UE wiekszoscig kwalifikowana
(w tym nowe wazenie glosow);

3) zwiekszenie liczby obszardw, w ktorych decyzja w Radzie bytaby podejmowania
wiekszo$cig kwalifikowang.

Do tego tzw. programu podstawowego doszly ,inne, konieczne zmiany” instytucjonal-
ne, obejmujace reforme Parlamentu Europejskiego, sadow wspolnotowych, Trybunatu
Obrachunkowego oraz organdéw doradczych: Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego
i Komitetu Regionéw, oraz ,,pozostate problemy” zidentyfikowane podczas Konferencji
Miedzyrzadowej. Objety one m.in. koniecznos¢ umocnienia wspdlnej aksjologii UE
(zwlaszcza ochrony praw podstawowych, w tym rozszerzenia mozliwosci oddzialywania
na panstwo cztonkowskie, ktore naruszatoby zasade praworzadnosci - nowelizacja ow-
czesnego art. 7 TUE), reformy Wspoélnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenistwa i umoc-
nienia elastycznos$ci w ramach procesu integracji (reforma wzmocnionej wspotpracy).

Na szczegdlne podkreslenie zastuguje - jak wspomniano — bezposredni zwiazek mie-
dzy komponentami tzw. programu podstawowego i niektérymi reformami instytucji
(zwlaszcza Parlamentu Europejskiego). Szczegdlny zwiazek merytoryczny i negocjacyj-
ny zachodzit (i zachodzi) miedzy wiodacymi kwestiami ustrojowymi Unii Europejskiej,
majacymi bezposredni wplyw na status panstwa w unijnym procesie decyzyjnym:

1) liczbg czlonkéw (komisarzy) kolegium Komisji Europejskiej: na uwadze nalezy
mie¢ konsekwencje zrezygnowania przez ,duze” panistwa czlonkowskie z ,,drugie-
go” komisarza oraz wprowadzenia albo zasady ,,jedno panstwo - jeden komisarz”,
albo zmniejszenia liczby komisarzy w stosunku do liczby panstw czlonkowskich
i ustalania w takim przypadku zasad rotacji;

2) formulg podejmowania decyzji w Radzie UE wiekszoscig kwalifikowana;

3) zakresem obszaréw regulowanych Traktatami, ktdre zostaja objete formula podej-
mowania przez Rad¢ UE decyzji wickszoécig kwalifikowang (a wiec w stosunku
do ktérych panstwa tracg prawo weta);

4) alokacja miejsc w Parlamencie Europejskim miedzy poszczegolne panstwa czlon-
kowskie.

Prezydencja portugalska, przewodniczaca Konferencji Miedzyrzadowej w pierw-
szym potroczu 2000 r., konkludowata: ,Nalezy generalnie przyjac, iz nie jest mozliwe
osiagniecie rezultatéow czesciowych, poniewaz uzyskanie ogdlnego wywazenia moze
zosta¢ ocenione dopiero w zwigzku z calosciowym rozwigzaniem w koncowym eta-
pie negocjacji”'’. Wniosek ten zostal w pelni potwierdzony podczas negocjacji nad

Traktatem konstytucyjnym oraz Traktatem z Lizbony. Nalezy nan wskaza¢ juz na tym,

' Prezydencja portugalska stusznie konkludowata podczas Konferencji Miedzyrzadowej 2000: ,.It is gener-
ally accepted that there cannot be any partial results, since the overall balance can be evaluated only in the context
of a comprehensive solution at the end of the negotiations”. Presidency Report to the Feira European Council. Brus-
sels, 14.06.2000. CONFER 4750/00, s. 6.
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wstepnym etapie rozwazan. Koncepcje bowiem zakladajace mozliwos¢ wyjecia z tego
pakietu poszczegolnych problemdw skazane sg z gory na niepowodzenie. Zamiar mo-
dyfikacji jednego z zasadniczych elementdw reformy ustrojowej Unii wczedniej czy
pdzniej pociagnie za sobg konieczno$¢ renegocjacji pozostalych elementéw, a — tym
samym - ,rozsznurowanie” calego pakietu.

Z drugiej za$ strony zgtaszanie postulatéw reformowania tylko jednego elementu, bez
uwzglednienia ,,potaczenia” z pozostalymi, moze prowadzi¢ do braku wywazenia i ne-
gatywnych konsekwencji dla inicjatora reformy. Taki przypadek miat miejsce w odnie-
sieniu do niektérych poczynan ze strony polskiej, wpierw w odniesieniu do stynnego
zawolania podczas finalnych negocjacji nad Traktatem konstytucyjnym: ,,Nicea albo
$mier¢”, a nastepnie do tzw. pierwiastkowej propozycji zgtoszonej w toku negocjacji
nad Traktatem z Lizbony, ktéra koncentrowata sie na samej formule wigkszo$ci kwa-
lifilkowanej, pomijajac jej powiazanie z innymi obszarami reformy ustrojowej UE.

Jedli chodzi o szczegdtowe rozwigzania ustrojowe, jakie znalazly si¢ w Traktacie
z Nicei', to przede wszystkim nalezy powrdci¢ do kwestii znaczenia Traktatu z Nicei
dla procesu rozszerzenia UE. Mozna je ocenia¢ w dwdch zasadniczych plaszczyznach:"
po pierwsze, z punktu widzenia merytorycznych rozwigzan instytucjonalnych, po dru-
gie, z punktu widzenia oddzialywania na tempo finalizacji rozszerzenia.

Merytoryczne znaczenie rozwigzan instytucjonalnych dla ,,duzego” rozszerzenia:
w toku poprzednich proceséw rozszerzenia (lata: 1973, 1981, 1986, 1995) panstwa kan-
dydujace przystepowaly do WE/UE o jasno okreslonej strukturze. W ostatnim etapie
negocjacji akcesyjnych dokonywano ,,dopasowania instytucjonalnego”, o charakterze
raczej technicznym. ,Duze” rozszerzenie UE 2004 r. mialo jakosciowo inny charakter,
m.in. z tego wzgledu, iz prowadzilo do bez mala podwojenia liczby panstw cztonkow-
skich. Stad tez po stronie UE konieczne stalo si¢ przygotowanie ,,instytucjonalne” do
tego wyzwania. Owczesne panistwa kandydujace, rozpoczynajac negocjacje akcesyjne,
nie mialy jasnosci co do ich ,instytucjonalnego udzialu” w UE. Znaczenie Traktatu
z Nicei polegato wiec — w tej plaszczyznie — na tym, ze z jednej strony ktadl on kres
tym niejasnosciom (ktérych wyjasnienie bylo konieczne, aby sfinalizowa¢ negocjacje
akcesyjne w rozdziale ,Instytucje”), z drugiej za$ strony konczyt proces ,,przygoto-
wania” Unii do ,,duzego” rozszerzenia: wejscie w zZycie Traktatu z Nicei oznaczalo
wypelnienie deklaracji, ze UE osiagnie gotowo$¢ do przyjecia nowych panstw czlon-
kowskich do konca 2002 r. W dotaczonej do Traktatu z Nicei ,,Deklaracji w sprawie
przysztosci Unii” stwierdzono jednoznacznie, iz wraz z wejsciem w zycie tego Traktatu
»dopelnione zostang zmiany instytucjonalne, niezbedne dla przyjecia nowych panstw
cztonkowskich”. Tym samym Traktat z Nicei polozyt kres wszelkim zastrzezeniom,
iz potrzebne bylyby jeszcze dalsze przygotowania w tej mierze po stronie UE, co w efek-

"' Szczegotowa analiza: J. Barcz, Traktat z Nicei. Zagadnienia...
!> Zob. . Barcz, Traktat z Nicei a proces rozszerzenia Unii Europejskiej, PiP 2001/5, s. 3 in.
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cie prowadzitoby do spowolnienia tempa procesu rozszerzenia. Zawarta w Traktacie
z Nicei merytoryczna regulacja reformy instytucjonalnej stworzyla solidne ramy dla
zakonczenia negocjacji w rozdziale ,, Instytucje”. Mimo pewnej krytyki Traktat z Nicei
przeprowadzit reforme wystarczajaca dla finalizacji procesu rozszerzenia®.

Z punktu widzenia intereséw polskich mozna dodatkowo zauwazy¢, iz regulacje Trak-
tatu z Nicei w wiekszym stopniu preferowaly status panstw ,,duzych”, przetamujac
w pewnym zakresie zasade degresywnej proporcjonalnosci. Tym samym rowniez status

Polski - jako paristwa cztonkowskiego UE - sitg rzeczy ulegt umocnieniu'*. Mozna wiec

bez wiekszych zastrzezen zgodzié sie z oceng zawarta w dokumencie rzagdu polskiego®,

w ktorym stwierdzono m.in.:

»— hiezaleznie od trudnych dyskusji podczas posiedzenia Rady Europejskiej w Nicei,
Traktat zawiera solidne rozwigzania, stanowigce zréwnowazony, solidarny kom-
promis intereséw »matyche, »$rednich« i »duzych« panstw czlonkowskich; z tego
punktu widzenia Polska - jako przyszly czlonek Unii Europejskiej — od poczatku
bedzie miala zapewniona pozycje odpowiadajacg jej potencjalowi demograficznemu;

- Traktat z Nicei zawiera rozwigzania, ktére gwarantujg efektywnos¢ dzialania
Wspolnot Europejskich i Unii Europejskiej oraz umocnienie dynamiki procesow
integracyjnych w Europie, w konfrontacji z nowymi wyzwaniami XXI w.; od-
powiada to w pelni oczekiwaniom Polski, w ktdrej strategicznym interesie lezy
aktywne cztonkostwo w efektywnych europejskich i euroatlantyckich strukturach
integracyjnych”™.

Traktat z Nicei a tempo finalizacji ,,duzego” rozszerzenia UE: sprawny przebieg
Konferencji Migdzyrzadowej 2000 (IGC 2000) (szczegdlnie zachowanie nakreslonej
daty jej zakoniczenia w 2000 r.), osiggniecie konsensusu politycznego podczas szczytu
w Nicei i szybkie podpisanie oraz wejscie w zycie Traktatu z Nicei mialy bezposredni
zwigzek z tempem procesu rozszerzenia. Dwie zasadnicze kwestie: powigzanie Traktatu
z Nicei z finalizacjg negocjacji akcesyjnych oraz wejscia w zycie tego Traktatu i Traktatu
akcesyjnego, wysuwaly si¢ na pierwszy plan.

Po pierwsze, istotne powigzanie zachodzito miedzy Traktatem z Nicei a finalizacja
negocjacji akcesyjnych. Nalezy bowiem przypomnie¢, ze Wspolne Stanowisko UE
w tej sprawie, ktdre stalo si¢ podstawa otworzenia i zamkniecia rozdziatu ,,Instytucje”
(w dniu 22.04.2002 r.), zostalo sformulowane po stronie UE w specyficzny sposob.
Zasadzalo si¢ ono mianowicie w najistotniejszych czgsciach na regulacjach zawartych
w Traktacie z Nicei, a przede wszystkim na uzgodnieniach Konferencji Migdzyrzado-

" Szerzej J. Barcz, Traktat z Nicei a proces..., s. 3in.

'* Por. Raport na temat rezultatéw negocjacji o cztonkostwo Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej, Rada
Ministréw, Warszawa, grudzien 2002 r.

'* Dokument: Traktat z Nicei - polski punkt widzenia, dokument zamieszczony w: Traktat z Nicei. Wnioski dla
Polski, red. J. Barcz, R. Kuzniar, H. Machinska, M. Popowski, Warszawa 2001, s. 173 i n.

' Traktat z Nicei - polski punkt..., s. 174 i 175.
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wej 2000, ktore znalazty wyraz w Deklaracji nr 20 (Deklaracja w sprawie rozszerzenia
Unii Europejskiej) i 21 (Deklaracja w sprawie progu wiekszoéci kwalifikowanej oraz
liczby gtoséw koniecznej do uzyskania mniejszosci blokujacej) dotaczonych do Traktatu
z Nicei. Wspodlne Stanowisko jednoznacznie tez wskazywalo, iz ustalone rozwigzania
sg zalezne od wejscia w zycie Traktatu'". Stad tez m.in. znaczenie jego wejscia w zycie
dla finalizacji rozszerzenia. Odrzucenie Traktatu z Nicei bytoby bowiem réwnoznaczne
z konieczno$cig ponownego otworzenia rozdzialu ,, Instytucje” i rozpoczecia na nowo
negocjacji nad delikatng materig zmian instytucjonalnych (ktére byly przedmiotem
debaty w ramach Konferencji Migdzyrzadowej 2000). Dramatyczny przebieg dyskusji
w ramach Konferencji Migdzyrzadowej 2003-2004 pokazal dobitnie, jak trudne byly
to problemy.

Po drugie, powigzanie merytoryczne Traktatu z Nicei i Traktatu akcesyjnego byto
oczywiste. Traktat z Nicei zawieral uzgodnienia instytucjonalne, do ktérych musiat od-
wolywac sie Traktat akcesyjny. Z prawnego punktu widzenia stwarzalo to jednoznaczne,
merytoryczne iunctim - Traktat akcesyjny mogt by¢ uzgodniony i podpisany dopiero po
wejéciu w zycie Traktatu z Nicei, trudno sobie bowiem wyobrazi¢, aby Traktat akcesyjny
nawigzywal w swojej tresci do postanowien traktatu, ktory nie wszedl jeszcze w zycie.
Kwestia ta stanowila wowczas istotny problem w sytuacji, gdy rzad polski obstawat
przy dacie akcesu 1.01.2003 r.: z prostego bowiem zsumowania okresu niezbednego
do zakonczenia ratyfikacji Traktatu z Nicei i ratyfikacji Traktatu akcesyjnego (wejscie
w zycie Traktatu z Nicei najwczesniej — jak wowczas szacowano — w potowie 2002 r.
oraz okolo roczny okres potrzebny na ratyfikacje Traktatu akcesyjnego) wynikalo, ze
zakladany termin akcesu 1.01.2003 r. jest malo realistyczny. Pojawil sie wowczas postu-
lat paralelizacji procedur ratyfikacyjnych (tzn. w pewnym okresie procedury ratyfikacji
obu traktatdw mialyby sie na siebie naktada¢)'®. Zabieg taki wymagatby bez watpienia
przyzwolenia politycznego ze strony ,starych” panstw cztonkowskich. Zachowywaty
one natomiast w tej sprawie znamienng wstrzemiezliwo$¢. Przesunigcie zakladanego
terminu akcesji (poczatkowo) na 1.01.2004 r. problem ten w pewnym stopniu ,,roz-
tadowalo”: zakladano, ze jesli Traktat z Nicei wszedlby w zycie w potowie 2002 r.,
to ,,uprzedzi” zakonczenie negocjacji akcesyjnych (ktérych zakonczenie planowane
byto na koniec 2002 r.). Turbulencje w procesie ratyfikacji Traktatu z Nicei (negatywny
wynik pierwszego referendum w Irlandii) sprawily, iz réwniez ten scenariusz stanat pod
znakiem zapytania - stalo si¢ bowiem jasne, ze Traktat z Nicei wejdzie w zycie najwczes-
niej w koncu 2002 r., paralelnie do zakonczenia negocjacji akcesyjnych. Gdy w miare
precyzyjnie ustalono termin podpisania Traktatu akcesyjnego (najpierw ,,na wiosne
2003 r.”, a nastepnie na 16.04.2003 r.), mozna bylo przewidzie¢, ze siedmiomiesieczny
okres ratyfikacji Traktatu akcesyjnego (do 31.12.2003 r.) — gdyby akces mial nastgpi¢
1.01.2004 r. - jest zbyt krétki. Ustalenia podjete podczas spotkania Rady Europej-

' Poland. DCP. Negotiation Chapter 30. Institutions. European Commission. 21.04.02. (,,As a consequence this
Draft Common Position is subject to the ratification of the Treaty of Niece”).
'* Postulat taki zostal potwierdzony w dokumencie: Traktat z Nicei - polski punkt widzenia..., s. 211.
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skiej w Kopenhadze (12-13.12.2002 r.)" oraz zakoriczenie procesu ratyfikacji Traktatu
z Nicei stworzyly podstawe dla relatywnie przejrzystej procedury: 1.02.2003 r. Traktat
z Nicei wszedl w zycie, 16.04.2003 r. podpisano Traktat akcesyjny, ktdry wszedl w zycie
1.05.2004 r., a tym samym 10 panstw ,,duzego” rozszerzenia, w tym Polska, stalo si¢
cztonkami Unii Europejskie;.

Jesli chodzi o zasadnicze uzgodnienia instytucjonalne, ktére znalazly wyraz w Traktacie
z Nicei, to wiodace kwestie, ktore odgrywaly nastepnie centralng role w negocjacjach
nad Traktatem konstytucyjnym i Traktatem z Lizbony, zostang omdéwione szczegdtowo
odrebnie. Dotyczy to: zmiany w sktadzie kolegium Komisji Europejskiej*, formuly
podejmowania decyzji w Radzie UE wiekszoscig kwalifikowana®, zwiekszenie liczby
obszaréw, w ktérych decyzja w Radzie bylaby podejmowania wiekszoscig kwalifiko-
wang”* oraz alokacji miejsc w Parlamencie Europejskim®.

Jesli natomiast chodzi o pozostale reformy instytucji, przeprowadzone na mocy Trakta-
tu z Nicei, to mialy one po czesci powiazanie ze zblizajacym si¢ ,,duzym” rozszerzeniem,
po czesci za$ sygnalizowaly glebsze reformy ustroju Unii, ktdre uzgadniano nastepnie
podczas negocjacji nad Traktatem konstytucyjnym.

Parlament Europejski. Niezaleznie od alokacji miejsc w Parlamencie, na mocy Traktatu
z Nicei radykalnie umocniono pozycje Parlamentu w 6wczesnej procedurze wspotdecy-
dowania (6wczesnyart. 251 TWE), doprecyzowano role ,,partii politycznych na poziomie
europejskim” (6wczesny art. 191 TWE), sprecyzowano podstawe prawna dla okreslenia
statusu i ogélnych warunkéw wykonywania funkeji przez deputowanych do Parlamentu
(6wczesny art. 190 ust. 5 TWE), umocniono pozycje Parlamentu w procedurze za-
wierania uméw miedzynarodowych przez Wspdlnote Europejska (6wczesny art. 300
ust. 21 6 TWE) oraz jego legitymacje procesowg w ramach procedury o stwierdzenie
niewaznosci aktu prawa wspolnotowego (dwczesny art. 230 akapit drugi TWE).

Rada. W samym Traktacie skoncentrowano si¢ na formule podejmowania decyzji wiek-
szo$cig kwalifikowang, a poza tym jedynie ustanowiono procedur¢ nominowania wigk-
szo$cig kwalifikowang Wysokiego Przedstawiciela ds. wspdlnej polityki zagranicznej
i bezpieczenstwa (éwczesny art. 207 ust. 2 TWE); natomiast duze zmiany w sposobie
dziatania Rady wprowadzita Rada Europejska, zwlaszcza podczas spotkania w Sewilli
(21-22.06.2002 r.);** dotyczyly one sprecyzowania tzw. formacji Rady, zadan prezyden-

' Presidency Conclusions. Copenhagen European Council. 12 and 13 December 2002, SN 400/02, http://www.
foreignpolicy.org.tr/documents/121202.pdf (dostep: 5.03.2020 r.).

0 Zob. rozdzial 4 pkt 9 w niniejszej ksigzce.

*! Zob. rozdzial 4 pkt 7.1 w niniejszej ksigzce.

** Zob. rozdzial 4 pkt 7.2 w niniejszej ksigzce.

» Zob. rozdzial 4 pkt 4 w niniejszej ksigzce.

* Punkty 3-7 konkluzji prezydencji [w:] Spotkania Rady Europejskiej 1993-2002. Wybér dokumentow,
MIE 2002/53, cz. II, s. 219-220.
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cji i zakresu dziatania Wysokiego Przedstawiciela ds. wspdlnej polityki zagranicznej
i bezpieczenstwa.

Rada Europejska. W Traktacie z Nicei nie odnoszono si¢ do reformy Rady Europejskiej
(poza deklaracje nr 22 dotaczonej do Traktatu, w ktérej uzgodniono, ze po finaliza-
cji ,duzego” rozszerzenia wszystkie posiedzenia Rady Europejskiej maja odbywac sie
w Brukseli), natomiast sama Rada Europejska w konkluzjach ze spotkania w Sewilli
(21-22.06.2002 r.) sprecyzowala liczbe rocznych posiedzen (cztery i mozliwos¢ zwolywa-
nia posiedzen nadzwyczajnych), procedure przygotowania jej obrad oraz ich przebieg™.

Komisja Europejska. Poza kwestig sktadu kolegium Komisji, na mocy Traktatu z Nicei
zmieniono wiele postanowien 6wczesnego TWE (art. 214, 215, 217 i 219), umacniajac
pozycje Przewodniczacego Komisji oraz modyfikujac wielostopniowg procedure mia-
nowania kolegium Komisji (jest ona od strony merytorycznej podobna do obecnej,
z tym ze podczas prac nad Traktatem konstytucyjnym i Traktatem z Lizbony dopre-
cyzowano procedure nominacji Przewodniczacego (okreslang jako Spitzenkandidat).

Trybunal Obrachunkowy. Zmiany wprowadzone na mocy Traktatu z Nicei byty
skromne, niemniej istotne dla nowych panstw czlonkowskich - utrzymano bowiem
zasade, ze kazde panstwo ma w Trybunale Obrachunkowym jednego przedstawiciela.

Reforma organéw sadowych. Nie czekajac na reforme calej Unii Europejskiej, na mocy
Traktatu z Nicei przeprowadzono gleboka reforme dwezesnych wspdlnotowych orga-
néw sadowych; bylo to konieczne w obliczu prawie podwojenia liczby panstw czlon-
kowskich oraz zwigkszenia zakresu kompetencji Wspolnot; reforma objeta dwie ptasz-
czyzny: po pierwsze — umocnienie statusu sadow, liczbe sedziow, strukture wewnetrzng
sadow, sprecyzowanie ich jurysdykgji i efektywnos$¢ poszczegdlnych procedur; po dru-
gie — wprowadzono procedury zapewniajace duzg elastyczno$¢ w przeprowadzaniu
dalszych reform organéw sadowych, bez potrzeby siggania do rewizji Traktatow; ten
kierunek reformy byl na tyle dobrze przemyslany, iz co do zasady zostal przejety pod-
czas negocjacji nad Traktatem konstytucyjnym i Traktatem z Lizbony™.

Komitet Regionéw. Dokonano podwyzszenia liczby cztonkéw Komitetu (6wczesny
art. 263 akapit drugi TWE) - nie wigcej niz 350 - i rozdzielono ich mi¢dzy panstwa,
uwzgledniajac ,duze” rozszerzenie; poza tym mocniej powigzano pelnienie funkeji
cztonka Komitetu z umocowaniem regionalnym (sprawowanie funkeji na poziomie
regionalnym).

» Punkty 3-7 konkluzji prezydencji.
% Zob. rozdzial 4 pkt 10 w niniejszej ksiazce.
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Komitet Ekonomiczno-Spoteczny. Analogicznie okreslono liczbe czlonkéw Komitetu
iich rozdzial migdzy panstwa czlonkowskie (6wczesny art. 258 TWE) oraz umocniono
przedstawicielstwo ,,zorganizowanego spoleczenstwa obywatelskiego” w Komitecie.

Nowe organy i inne zmiany: na mocy Traktatu z Nicei ustanowiono nowe organy:
w II filarze UE - Komitet Polityczny i Bezpieczenstwa (6wczesny art. 25 TUE), w ra-
mach TWE - Komitet ds. Ochrony Socjalnej (6wczesny art. 144 TWE), umocniono
- w ramach III filara UE - status Eurojust i Europejskiej Sieci Sagdowej (6wczesny
art. 31 TUE), do éwczesnego TWE wprowadzono istotny nowy tytul XXI - ,,Wsp6l-
praca gospodarcza, finansowa i techniczna z pafistwami trzecimi” (6wczesny art. 181a
TWE), wreszcie zmieniono nazwe organu promulgacyjnego na ,,Dziennik Urzedowy
Unii Europejskiej” (6wczesny art. 254 TWE).

Nalezy réwniez zwroci¢ uwage na reforme istotnych procedur, ktére w przyszlosci
nabraly szczegolnego znaczenia. Chodzi o procedure stuzacg ochronie praworzadnosci
w panstwie cztonkowskim oraz o wzmocniong wspodtprace.

Procedura stuzaca ochronie praworzadnosci. Wprowadzit j3 do TUE Traktat z Am-
sterdamu, ustanawiajac bardzo daleko idaca sankcje — mozliwos$¢ zawieszenia w sto-
sunku do panstwa niepraworzadnego niektérych praw wynikajacych z Traktatow,
w tym prawa do udzialu w procesie decyzyjnym. Na mocy Traktatu z Nicei nadano tej
procedurze bardziej elastyczny charakter, wprowadzajac etap badania sytuacji w da-
nym panstwie i rodzaju dialogu (nowy ust. 1 dodany do postanowien art. 7 TUE).
Procedura ta zostala przejeta przez Traktat konstytucyjny i Traktat z Lizbony oraz
dodatkowo poprzedzona rodzajem ,,dialogu” politycznego z Komisja. Niestety, po raz
pierwszy zostata ona zastosowana w koncu 2017 r. w stosunku do Polski, a nastepnie
w stosunku do Wegier”.

Wzmocniona wspolpraca. Przeprowadzenie reform w tej dziedzinie (umozliwienie
grupie panstw pogtebienia wspolpracy w dziedzinach objetych kompetencjami UE) nie
moze dziwi¢, bowiem ,stare” panstwa cztonkowskie poszukiwaty srodkéw i procedur,
ktory pozwolityby im zachowaé dynamike procesu integracji, mimo prawie podwojenia
liczby panstw czlonkowskich. Stad obowigzujace wowczas postanowienia art. 43-45
TUEiart. 11 TWE zostaly gruntownie zmienione. Zreformowano zwlaszcza przestanki
»uruchamiania” wzmocnionej wspolpracy, zasady podejmowania decyzji w sprawie
takiego ,,uruchomienia” oraz doprecyzowano wiele innych spraw, m.in. wprowadzo-
no wzmocniong wspolprace do niektdrych obszaréw Wspolnej Polityki Zagranicznej
i Bezpieczenstwa (dodane wowczas art. 27a-27e TUE)*.

7 Zob. rozdzial 3 pkt 5.2 w niniejszej ksigzce.
* Zob. rozdzial 3 pkt 11 w niniejszej ksiazce.
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W koncu podkresli¢ nalezy, ze w kontekscie prac nad Traktatem z Nicei dokonano
istotnego przetomu w odniesieniu do ochrony praw podstawowych w UE. Jak juz
wspomniano, paralelnie do Konferencji Miedzyrzagdowej 2000 — w ramach nowej
formuly tzw. Konwentu - prowadzono prac¢ nad Kartg Praw Podstawowych. Pan-
stwa nie zdecydowaly si¢ wowczas wlaczy¢ Karty do postanowien Traktatow. Zostala
ona proklamowana 7.12.2000 r. przez przewodniczacych Parlamentu Europejskiego,
Rady i Komisji Europejskiej jako dokument polityczny, co zostalo ,,z zadowoleniem
przyjete” przez Rade Europejska podczas spotkania w Nicei”. Niemniej w Deklaracji
nr 23 w sprawie przyszlosci Unii (zamieszczonej w Akcie konicowym dotgczonym do
Traktatu z Nicei) zdecydowano, ze ,,status ogloszonej w Nicei Karty Praw Podstawowej
Unii Europejskiej” bedzie przedmiotem agendy kolejnej Konferencji Miedzyrzadowe;.
Jak wiadomo, wpierw proponowano wlaczenie jej do Traktatu konstytucyjnego, a na-
stepnie - na mocy Traktatu z Lizbony - nadano Karcie walor prawa pierwotnego UE™.

W tym miejscu warto rowniez przypomnie¢, jak oceniano uzgodniony ,,kompromis
nicejski”. Jest to tym bardziej interesujace, ze Traktat z Nicei stal si¢ przedmiotem
ostrej krytyki ze strony zwlaszcza dwczesnych (,,starych”) panstw cztonkowskich®.
W stowach ,,dyplomatycznych” ujat krytyke pod adresem Traktatu z Nicei 6wczes-
ny Przewodniczacy Komisji Europejskiej Romano Prodi, podkreslajac, iz w wyniku
skoncentrowania si¢ panstw cztonkowskich na wtasnych, wasko pojetych interesach

w Traktacie z Nicei osiggni¢to zaledwie ,,wspolny standard minimum”*.

Wydaje sie jednak, ze ocena Traktatu z Nicei powinna by¢ bardziej wywazona, szczegdl-
nie za$ powinna bra¢ pod uwage, iz Traktat ten dotyczyl przede wszystkim éwczesnych
panstw kandydujacych, a jego wejscie w zycie warunkowato tempo procesu rozszerze-
nia. Nicejski pakiet reform obejmowal bowiem rozwigzania instytucjonalne, uwzgled-
niajgce 27 panstw cztonkowskich UE, zastgpil wiec negocjacje akcesyjne w dziedzinie
instytucjonalnej. W traktatach akcesyjnych, ktore weszty w zycie w latach 2004 i 2007,
przeprowadzono jedynie ,techniczne dostosowania” uzgodnionego wcze$niej nicej-
skiego pakietu instytucjonalnego. Tym samym Traktat z Nicei odegrat fundamentalna
rolg w kontekscie finalizacji procesu ,,duzego” rozszerzenia.

Sprawne przeprowadzenie Konferencji Miedzyrzadowej 2000 (w ciggu niecalego roku
uzgodniono decyzje w licznych istotnych sprawach) i ratyfikowanie Traktatu z Nicei
w ,normalnym” czasie (z niewielkimi perturbacjami, ktdre w zasadzie mialy charakter

* Zob. pkt 2 konkluzji Prezydencji przyjetych przez Rade Europejska [w:] Spotkania Rady Europejskiej 1999~
2002..., cz. 11, s. 60.

% Zob. rozdzial 3 pkt 7 w niniejszej ksigzce.

*! Przeglad wysuwanych zarzutéw zob. E. Brok, D. Tsatsos, Overview of the result of the Intergovernmental
Conference. European Parliament. Notice to Members, Brussels, 19.12.2000, PE 294.736.

** Nice was a clear demonstration of what is meant by agreement on the lowest common denominator” -
w przemowieniu przed Parlamentem Europejskim 17.01.2001 r.; zob. The time has come for a properly structured
debate on the future of Europe, https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/SPEECH_01_9 (dostep:
5.03.2020 r.).
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»przypadkowy”) $wiadczyly o politycznej determinacji éwczesnych panstw cztonkow-
skich, aby bez zbednej zwloki sfinalizowac ,,duze” rozszerzenie Unii. Zarazem jednak
przebieg Konferencji Miedzyrzadowej 2000 i postanowienia Traktatu z Nicei dostar-
czyly przyktadéw matostkowosci i brutalnego dbania o wlasne, wasko pojmowane
interesy narodowe éwczesnych panstw czlonkowskich, bez ogladania si¢ na solidarno$¢
z panstwami kandydujacymi. Charakterystyczne, Ze najostrzejsza krytyka postanowien
Traktatu z Nicei wynikata z zawodu, iz przed rozszerzeniem UE nie udalo si¢ przesadzi¢
wielu istotnych spraw, a w zwiazku z tym trzeba bedzie teraz te sprawy rozstrzygac ,,juz”
w gronie obejmujacym nowe panstwa cztonkowskie.

Jednak i w tym dostrzec mozna - z perspektywy czasu — pozytywny aspekt: nego-
cjacje podczas Konferencji Miedzyrzadowej 2000 stworzyly dla dwczesnych panstw
kandydujacych do czlonkostwa pierwsza mozliwos¢ realnego uczestnictwa w proce-
sie decyzyjnym w szerszym, ,,unijnym” kontekscie (negocjacje akcesyjne silg rzeczy
raczej zawezone byly do spraw bilateralnych) i staly si¢ pierwsza szkolg (prze)zycia
w procesie decyzyjnym, w ktorym wlasne interesy narodowe umiejetnie trzeba faczy¢
z solidarno$cia europejska. Dobrze si¢ stalo, iz Polska w tym pierwszym okresie wy-
kazala aktywno$¢, nie bala si¢ zajmowac stanowiska w sprawach ogélnoeuropejskich
i artykutowa¢ wlasnych interesow™.

Powracajac do watku gtéwnego: kompromis nicejski zostal skonkretyzowany w De-
klaracji w sprawie przysztoéci Unii*, ktora precyzowala zasadnicza agende prac nad
gleboka reforma ustrojowa Unii, wskazujac, iz nalezy zaja¢ sie zwlaszcza nastepujacymi
problemami:
1) uproszczeniem traktatéw stanowigcych Unie;
2) wyjas$nieniem podzialu kompetencji miedzy Unie a jej panstwa cztonkowskie,
szczegblnie zas w $wietle zasady subsydiarnosci;
3) umocnieniem ochrony praw podstawowych w ramach Unii poprzez uzgodnienie
statusu przyjetej w Nicei Karty Praw Podstawowych;
4) umocnieniem legitymacji demokratycznej Unii poprzez rozszerzenie roli parla-
mentéw narodowych w sprawach dotyczacych UE.

Zagadnienia te zostaly nastepnie sprecyzowane w Deklaracji z Laeken w sprawie przy-
sztosci Unii Europejskiej, przyjetej podczas spotkania Rady Europejskiej w Laeken
(14-15.12.2001 r.)*. Na podstawie tej deklaracji powotano réwniez Konwent Unii
Europejskie;.

% Treaty of Nice — the Polish Point of View. Ministry of Foreign Affairs, Warsaw 2001.
** Deklaracja nr 23 zawarta w Akcie koicowym dotaczonym do Traktatu z Nicei.
* Tekst w jezyku polskim: MIE 2002/53, t. II, s. 156 i n.
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4. Konwent UE i Konferencja Miedzyrzadowa
2003-2004

Konwent UE zostal ustanowiony na podstawie dzialu III Deklaracji z Lacken w sprawie
przysztosci Unii Europejskiej i nawigzywal do doswiadczen Konwentu, ktéry przy-
gotowal Karte Praw Podstawowych w 2000 r. W obradach Konwentu uczestniczyli
przedstawiciele panstw czlonkowskich i panstw kandydujacych - z kazdego panstwa
po jednym przedstawicielu rzagdu i dwdch przedstawicieli parlamentu (kazdy z czton-
kow Konwentu miat swojego zastepce), 16 deputowanych Parlamentu Europejskiego
i dwoch przedstawicieli Komisji. Z Polski cztonkami Konwentu byli: Danuta Hiibner
(zastepca - Janusz Trzcinski) jako przedstawiciel rzadu, Jozef Oleksy (zastepca — Marta
Fogler) jako przedstawiciel Sejmu i Edmund Wittbrodt (zastepca — Genowefa Grabow-
ska) jako przedstawiciel Senatu. Przewodniczacym Konwentu zostal francuski polityk
Valery Giscard d’Estaing. Konwent rozpoczal dziatalno$¢ 28.02.2002 r., a zakonczyt
formalnie podczas spotkania Rady Europejskiej w Salonikach (19-20.06.2003 r.). Ob-
radowal na sesjach plenarnych i w 11 grupach roboczych, ktére w koncu 2002 r. przed-
tozyty tzw. raporty koncowe.

Obrady Konwentu zakonczyly si¢ przedlozeniem projektu Traktatu konstytucyjne-
g0 Nalezy zwrdci¢ uwage na to, ze projekt Traktatu przedtozony przez Konwent
roznit sie zasadniczo od finalnego tekstu Traktatu, przyjetego po obradach Konferencji
Miedzyrzadowej. Jest to zastrzezenie o tyle istotne, ze czesto obie wersje Traktatu sg
mylone, a oceny krytyczne, ktére odnosily si¢ do wersji przedlozonej przez Konwent,
sq bezrefleksyjnie ,,przenoszone” na tekst finalny.

Jest to tym istotniejsze, ze ocena przedtozonego przez Konwent projektu Traktatu byta
bardzo zréznicowana. Zawieral on propozycje niezwykle interesujace, np. przeksztat-
cenia Unii w jedng organizacj¢ miedzynarodows, umocnienia ochrony praw podsta-
wowych, rozbudowy katalogu wspdlnych wartosci czy zapewnienia spojnosci przyszlej
Unii. Jednoczesnie jednak projekt zawierat wiele propozycji wzbudzajacych gtebokie
kontrowersje, przyjetych pod naciskiem dwczesnej sytuacji politycznej (np. w dzie-
dzinie reformy Wspdlnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczefistwa) czy tez interesow
grupy najbardziej efektywnych ,,starych” panstw cztonkowskich. Symbolem wywota-
nych tym konfliktow stat sie spor wokdt metody podejmowania decyzji wigkszoscia
kwalifikowang w Radzie UE. Zwrdci¢ nalezy natomiast uwage, ze w Polsce — zaréwno
w stanowiskach oficjalnych, jak i w analizach naukowych - konsekwentnie podkreslano,
ze siegniecie do terminu ,,konstytucja” w kontekscie nowego traktatu rewizyjnego jest
bledem politycznym i doprowadzi do powaznych turbulencji w jego akceptacji wérod
spoleczenstw panstw cztonkowskich”.

* Na temat przebiegu obrad Konwentu zob. K. Bachmann, Konwent o przysztosci Europy. Demokracja delibe-
ratywna jako metoda legitymizacji wladzy w wieloplaszczyznowym systemie politycznym, Wroctaw 2004.

7 Juz w wykladzie wygloszonym 28.05.2001 r. w Warszawskiej SGH 6wczesny minister spraw zagranicznych,
Wiadystaw Bartoszewski podkreslat: ,,(...) we are still using language strongly rooted in the traditions of the
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Przy pozytywnej ocenie samej formuly Konwentu przebieg jego obrad ujawnit tez liczne
stabodci takiej formuly prac nad traktatem rewizyjnym. Doceniano, co prawda, prace
zwlaszcza pierwszego etapu prac Konwentu (dyskusyjna), zakoniczone przedlozeniem
sprawozdan grup roboczych, ale bardzo krytycznie odnoszono si¢ do drugiej fazy prac
Konwentu (w2003 r.), w ktorej — zwlaszcza z punktu widzenia mniej doswiadczonych
panstw kandydujacych - wystapily istotne stabosci®™:

1) krytycznie oceniano, ze w drugim etapie prac Konwent przeksztalcit si¢ de facto
w nieformalng konferencje miedzyrzadowa, obradom brakowalo w zwigzku z tym
jednoznacznego mandatu, a proces podejmowania decyzji, koncentrujacy sie w jego
prezydium, byt malo przejrzysty; czesto, w zasadniczych sprawach, rozwigzania
przedkladane przez prezydium rozmijaly sie z gléwnymi nurtami dyskusji;

2) podnoszono, ze cze$¢ ,starych” panstw cztonkowskich dazyto — w mato przejrzy-
stym procesie decyzyjnym — do przesadzenia istotnych kwestii przyszlego ustroju
Unii jeszcze przed przyjeciem nowej grupy pafistw”’; niepotrzebnie przyspieszono
prace Konwentu i rozpoczecie Konferencji Miedzyrzadowej (ktdra w pierwotnym
zalozeniu miala rozpocza¢ si¢ dopiero po rozszerzeniu Unii); probowano réwniez
ograniczy¢ dyskusje nad projektem Traktatu konstytucyjnego przedlozonego przez
Konwent w poczatkowej fazie Konferencji Miedzyrzadowej;

3) krytycznie oceniano udziat przedstawicieli Polski w Konwencie, ktérym zarzucano,
ze zbyt p6zno zrozumieli, iz Konwent nie jest wylacznie ,,forum dyskusyjnym”,
natomiast déwczesnym polskim decydentom politycznym zarzucano, ze nie byli
w stanie na czas zidentyfikowa¢ najistotniejszych problemow.

Konferencja Miedzyrzadowa rozpoczeta prace 4.10.2003 r. Punktem odniesienia prac
stal sie przedlozony przez Konwent projekt traktatu, ktéry oceniano dyplomatycznie
jako ,dobry punkt wyjscia” do dalszej dyskusji (tak w konkluzjach przyjetych przez
Rade Europejska 20.06.2003 r.). Z oceny takiej wyciggano jednak rézne wnioski. Dla
»starych” panstw cztonkowskich (przede wszystkim dla Niemiec i Francji) obrady Kon-
ferencji Miedzyrzadowej powinny byly ograniczy¢ sie do zaakceptowania projektu
traktatu przedlozonego przez Konwent bez wigkszych zmian. W ocenie innych panstw,
w tym Polski, podczas Konferencji nalezalo gruntownie przedyskutowaé wszystkie

19th century national state to describe the new European reality. (...) the discussion on »a European constitu-
tion« essentially concerns changing the nature of the treaties that established the European Communities and the
European Union. I join those voices that demand the use of terminology reflecting the actual state of affairs to
avoid unnecessary misunderstandings. Let us, therefore, speak of a »basic treaty« or »constitutional treaty« with
regard to structures — special, important integration structures - that are nevertheless created by states”. W. Bar-
toszewski, Common European Responsibility, Warszawa 2001, s. 172 i n.

* Sumaryczne omowienie gléwnych nurtéw dwczesnej dyskusji w Polsce zob. J. Barcz, The Future European
Constitution: The Polish Point of View, Real Instituto Eleano de Estudios Internacionales y Estrategicos — Newslet-
ter 24.05.2004.

* Na przyklad kluczowe propozycje w sprawie tzw. podwdjnej wiekszosci zostaly przedtozone na kilka ty-
godni przed formalnym zakornczeniem prac Konwentu. Nie zostaly one poddane solidnej dyskusji, a zgtaszane
powazne zastrzezenia zostaly pominiete.
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problemy. Ze strony polskiej wskazywano na kilka zasadniczych kwestii wymagajacych
takiej dyskusji. Dotyczyly one:
1) sktadu Komisji Europejskiej (bowiem propozycja Konwentu, aby zréznicowac sta-
tus czlonkéw Komisji, wywotywata krytyke);
2) formuly podejmowania decyzji wigkszo$cia kwalifikowana w Radzie;
3) formuly zarzadzania pracami Rady Europejskiej i ,,Rady Ministrow”;
4) wlaczenia do preambuly Traktatu religii chrzescijanskiej jako elementu ksztalto-
wania si¢ tozsamosci Europy oraz
5) takiego uksztaltowania Wspolnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenistwa, aby nie
ostabia¢ NATO i relacji transatlantyckich.

Ze wszystkich tych kwestii najostrzejsza forme przybrala dyskusja nad formulg podej-
mowania decyzji w Radzie wigkszoscig kwalifikowana. W projekcie Traktatu formute
nicejska, gwarantujaca Polsce mocna pozycje w procesie decyzyjnym, zastepowano
tzw. podwojna wiekszos$cia, ktora, co prawda, mogta nada¢ procesowi decyzyjnemu
elastycznos¢, lecz — w ujeciu projektu Konwentu - gléwnie kosztem panstw ,,$rednio-
-duzych”, takich jak Polska i Hiszpania, przy umocnieniu pozycji panstw ,duzych”
(gtéwnie Niemiec). Polska nie zgadzata si¢ na tak radykalng zmiane. Na spor w ramach
Konferencji Migdzyrzadowej nalozyl si¢ w Polsce kryzys wewnatrzkrajowy, a zawotanie
posta Jana M. Rokity ,,Nicea albo $mier¢” stalo si¢ nie catkiem zasadnie wyktadnikiem
stanowiska polskiego ,na zewnatrz”. Niemcy i Francja nie pozostawaty dtuzne, dziata-
jac - z drugiej strony — w mysél zalozenia ,, Konwent albo $mier¢” (tak Adam Michnik).
Doprowadzito to do zatamania obrad Konferencji Migdzyrzadowej podczas spotkania
w Brukseli (12-13.12.2003 r.)*..

Pierwsze miesigce 2004 r. byly okresem gorgczkowych poszukiwan kompromisu, ktory
osiggnieto podczas spotkania Konferencji 17-18.06.2004 r. Udalo si¢ wowczas uzgodni¢
wszystkie kontrowersyjne problemy, facznie z formuta podejmowania decyzji wigkszo$-
cig kwalifikowanga w Radzie UE i ,,zamkna¢” pakiet polityczny. Traktat konstytucyjny*
zostal podpisany w Rzymie 29.10.2004 r. przez przedstawicieli panstw cztonkowskich.
Ze strony Polski Traktat podpisali 6wczesny premier Marek Belka i éwczesny minister
spraw zagranicznych Wlodzimierz Cimoszewicz®.

0 Stanowisko rzqdu Rzeczypospolitej Polskiej na Konferencje Migdzyrzgdowg w sprawie Traktatu ustanawiajg-
cego Konstytucje dla Europy, Warszawa, 9.09.2003 r., MIE 2003/66, s. 52 i n.

#! Por. Materialy zawarte w: MIE 2003/68. Szerzej na temat negocjacji nad Traktatem konstytucyjnym:
J. Truszczynski, Polska-Niemcy a integracja europejska [w:] Polska-Niemcy 1945-2007. Od konfrontacji do wspéi-
pracy i partnerstwa w Europie, red. W. Goralski, Warszawa 2008, s. 288 i n.

# Tekst Traktatu w jezyku polskim: Traktat ustanawiajgcy Konstytucje dla Europy podpisany w Rzymie 29 paz-
dziernika 2004 r., UKIE, Warszawa 2004. Wydanie to zawiera wkladke z zestawieniem stwierdzonych bledow
w polskim tekécie oraz informacje o zakonczeniu procedur ich skorygowania (procedury te zakonczyly sie na
poczatku maja 2005 r.). Bledy techniczne zostaly przekazane do redakcji Dziennika Urzedowego UE i Dziennika
Ustaw RP, poprawa bledéw merytorycznych musiata by¢ uzgodniona z pozostatymi panstwami cztonkowskimi
stosownie do art. 79 Konwencji wiedenskiej o prawie traktatow.

* Por. Przyszly Traktat konstytucyjny. Zagadnienia prawno-polityczne, instytucjonalne i proces decyzyjny
w UE, red. J. Barcz, Warszawa 2004.
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5. Traktat konstytucyjny — charakter prawny
i zakres regulacyjny

Petna nazwa Traktatu konstytucyjnego brzmiala: ,, Traktat ustanawiajacy Konstytu-
cje dla Europy”. Nazwa ta byla niejasna i jedynie czesciowo oddawala istote prawng
Traktatu. Traktat nie mial bowiem nic wspdlnego z pojeciem konstytucji w rozumie-
niu aktu podstawowego struktury panstwowej. W szczegolnosci za$ nie zmierzat on
do ustanowienia pewnego rodzaju panstwa europejskiego. Pojecie , konstytucja” wy-
wolalo natomiast sporo zamieszania w debacie nad przysztoscia Unii Europejskiej,
bowiem powszechnie, w odbiorze spolecznym, stymulowanym skutecznie zwlaszcza
przez $rodowiska eurosceptyczne, odbierane byto jako etap w ustanawianiu panstwa
ogolnoeuropejskiego kosztem panstw cztonkowskich UE. Wprowadzone dosy¢ nie-
opatrznie do dyskusji publicznej przez zwolennikéw umocnienia procesu integracji, po
czesci ze wzgledow ambicjonalnych, wyrzadzito wiecej szkody niz pozytku, szczegélnie
w nowych panstwach czlonkowskich, w ktorych spoteczenstwo niezmiernie wrazliwie
reagowalo na wszelkie objawy ograniczenia niedawno odzyskanej niezawistoéci.

Traktat w swojej istocie prawnej nie zmierzal natomiast do ustanowienia zadnej ,,.kon-
stytucji dla Europy”, lecz okreslal zasady dzialania przysztej organizacji miedzyna-
rodowej — Unii Europejskiej. W tym znaczeniu Trybunat Sprawiedliwosci okreslat
réwniez uprzednio TEWG czy TWE jako ,,akt konstytucyjny” tej organizacji*. Traktat
konstytucyjny byl wigc wielostronng umowa miedzynarodowa w rozumieniu prawa
miedzynarodowego, co oznaczalo przede wszystkim, ze o jego treci oraz wejsciu w zy-
cie decyduja panstwa. Poniewaz - jak juz wskazywano - byt on umowg rewizyjna,
zmieniajacg dotychczasowe traktaty stanowigce Unig - o jego wejéciu w Zycie musia-
ty zdecydowa¢ wszystkie panstwa cztonkowskie UE. Wskazywat na to jednoznacz-
nie art. IV-447 Traktatu, ktory w ustepie pierwszym stwierdzat, iz: ,,Niniejszy Traktat
podlega ratyfikacji przez Wysokie Umawiajace si¢ Strony, zgodnie z ich odpowiedni-
mi wymogami konstytucyjnymi”. Panstwa czlonkowskie moglyby oczywiscie Traktat
konstytucyjny zmienia¢ (por. art. IV-443 i art. IV-444) czy tez z niego (czyli z Unii)
wystapi¢ (Traktat konstytucyjny potwierdzal do wyraznie w art. I-60). Tak wigc Traktat
konstytucyjny stanowil umowe (rewizyjng) ustanawiajaca organizacje miedzynaro-
dowa, o ktdrej zakresie kompetencji, strukturze, mechanizmie decyzyjnym decyduja
(w Traktacie) pafistwa czlonkowskie.

Jezeli natomiast chodzi o zakres przedmiotowy Traktatu konstytucyjnego, to jego tres¢
i struktura byly, co prawda, stosunkowo ztozone, jednakze nie odbiegaty od ztozonosci
materii objetej uprzednio kompetencjami Wspoélnot i Unii. Traktat konstytucyjny obej-
mowal bowiem zakres przedmiotowy éwczesnego TUE i TWE. Z tego punktu widzenia

* Por. M. Wréblewski, Dyskurs konstytucyjny w Unii Europejskiej — pojecie konstytucji i konstytucjonali-
zmu w porzgdku prawnym Unii Europejskiej [w:] Konstytucja dla Europy. Przyszty fundament Unii Europejskiej,
red. S. Dudzik, Krakéw 2005, s. 69 in.
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zarzuty zbyt obszernej objetosci Traktatu trudno bylo uzna¢ za powazne - chodzito
przeciez o umowe miedzynarodows, ktora miata regulowac dzialanie organizacji mie-
dzynarodowej o wyjatkowo rozleglej kompetencji. Traktat konstytucyjny:
1) w czesci pierwszej mial regulowac zasady dzialania, podstawy struktury i mecha-
nizmu decyzyjnego przysztej Unii;
2) w czeéci drugiej wlaczat do Traktatu postanowienia Karty Praw Podstawowych;
3) w czesci trzeciej zawieral postanowienia dotyczgce dziatania rynku wewnetrznego
i polityk Unii, w tym Wspolnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa i Przestrzeni
Wolnosci, Bezpieczenstwa i Sprawiedliwo$ci;
4) w czgsci czwartej zawieral typowe dla uméw migdzynarodowych tzw. postano-
wienia konicowe.

Traktat konstytucyjny nie wprowadzal, co prawda, ,,rewolucji instytucjonalne;j”, gtow-
nie systematyzowal i powtarzal (szczegdlnie w czesci III) d6wczesnie obowigzujace
postanowienia TWE i TUE. Niemniej owa systematyzacja byla niezmiernie wazna,
wskazywala bowiem na kierunek rozwoju przyszlej Unii.

Wiele natomiast istotnych nowych elementéw o charakterze ustrojowym wystepowato
w czesci pierwszej Traktatu konstytucyjnego. W szczegdlnosci zas Traktat™:

1) proponowat przeksztalcenie Unii w jedng, spdjna organizacje miedzynarodows
(cho¢ samodzielnos¢ mialby utrzyma¢ Euratom), czemu towarzyszyloby uprosz-
czenie systemu instytucjonalnego, procesu decyzyjnego i katalogu zrédet prawa
pochodnego przyszlej Unii;

2) proponowal umocnienie katalogu wspdlnych wartosci Unii, w tym zwlaszcza
umocnienie ochrony praw podstawowych; nie chodzito tu jedynie o wlaczenie do
Traktatu Karty Praw Podstawowych, lecz réwniez o stworzenie podstawy prawnej
dla przystapienia Unii do EKPCz*;

3) nie wprowadzal - jak wspomniano - rewolucji instytucjonalnej, natomiast pro-
ponowat wiele reform instytucji, ktére mogltyby podnies¢ efektywnoséci Unii;

4) dazyt do umocnienia legitymacji demokratycznej Unii, zwlaszcza poprzez pro-
pozycje istotnego umocnienia roli parlamentéw narodowych w monitorowaniu
procesu decyzyjnego oraz wplywu na podejmowanie decyzji w Unii;

5) dazyt do wzmocnienia spojnosci dzialan podejmowanych uprzednio w trzech od-
rebnych filarach UE.

* Szczegélowo: J. Barcz, Przewodnik po Traktacie konstytucyjnym wraz z tekstem Traktatu, Warszawa 2005;
J. Barcz, Poznaj Traktat konstytucyjny, Warszawa 2005; J. Barcz, Co dalej z Traktatem konstytucyjnym?, Warszawa
2006. Zob. rowniez materialy z cyklu czterech konferencji zorganizowanych w 2005 r. przez Departament UE
MSZ i Katedre Prawa Europejskiego SGH (wydane w 2005 r.); J. Ziller, Nowa Konstytucja Europejska, Warsza-
wa 2006; P. Norman, The Accidental Constitution. The Making of Europe’s Constitutional Treaty, Bruksela 2005;
G. Milton, J. Keller-Noellet, A. Bartol-Saurel, The European Constitution - its orignins, negotiation and meaning,
London 2005.

 Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolno$ci sporzadzona w Rzymie dnia 4.11.1950 r.
(Dz.U. 21993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.)
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Najwazniejsze propozycje reform ustrojowych, zawartych w Traktacie konstytucyjnym,
zostang szczegolowo umoéwione w toku analizy rozwigzan wprowadzonych na mocy
Traktatu z Lizbony. Traktat z Lizbony bowiem, jak juz wspominano, przejat co do
zasady pakiet reform wynegocjowanych w toku przygotowywania Traktatu konsty-
tucyjnego.

6. Status Polski w Swietle rozwigzan proponowanych
przez Traktat konstytucyjny

Kwestie statusu Polski w $wietle rozwigzan proponowanych przez Traktat konstytu-
cyjny nalezalo rozwaza¢, uwzgledniajac réznorakie uwarunkowania. Przede wszystkim
trzeba bylo mie¢ na wzgledzie, Ze w interesie Polski - jako stabego gospodarczo panstwa
czlonkowskiego UE - lezalo umacnianie tzw. metody wspdlnotowej (ktorej istotg jest
zagwarantowanie solidarnosci panstw cztonkowskich). Rozwijanie elastycznos$ci proce-
su decyzyjnego w UE (uprzednio WE) prowadzi do umocnienia metody wspolnotowej,
czyli - co do zasady - tzw. podwdjna wigkszos¢ jako istota podejmowania decyzji w Ra-
dzie UE wiekszoscig kwalifikowang odpowiadata diugofalowemu interesowi Polski.

Przyjeta ostatecznie w Traktacie konstytucyjnym formuta podwojnej wigkszosci uza-
sadniata konkluzje, Ze sita decyzyjna Polski w procesie podejmowania decyzji w Unii
poréwnywalna byla do gwarantowanej uprzednio Traktatem z Nicei. Wzrastata na-
tomiast pozycja duzych panstw cztonkowskich (w tym Niemiec) w kreowaniu koali-
cji na rzecz podjecia decyzji, przy budowaniu natomiast tzw. mniejszosci blokujacej
role Niemiec ograniczono. Przede wszystkim nalezalo jednak zwraca¢ wiecej uwagi
na okolicznos¢, ze przy konstruowaniu koalicji niezbednych do podjecia lub — ewen-
tualnie - zablokowania decyzji istota problemu tkwi w wydolnosci i sprawnosci pan-
stwa czlonkowskiego (jego struktur administracyjnych) do wlaczenia si¢ w rozne etapy
procesu decyzyjnego w Unii*’. Podobnie nalezalo ocenia¢ umocnienie demokratycznej
legitymacji Unii - proponowane przez Traktat konstytucyjny nowe mozliwosci mo-
glyby by¢ w petni wykorzystane jedynie przez sprawne i efektywnie dzialajace pan-
stwo cztonkowskie. Traktat konstytucyjny nidst wiec wyzwanie i stymulacje przede
wszystkim w stosunku do nowych panstw cztonkowskich, jesli chodzi o usprawnienia
dzialalnosci struktur panstwowych.

W dziedzinie Wspolnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa, po korektach uzgod-
nionych w toku Konferencji Miedzyrzadowej 2003-2004 lub réwnolegle do jej obrad,
Traktat konstytucyjny zawieral postanowienia stwarzajace dobry punkt wyjscia dla
umacniania politycznej tozsamosci Europy — réwniez w dziedzinie Wspolnej Polityki
Bezpieczenstwa i Obrony. Lezalo to bez watpienia w strategicznym interesie Polski.

¥ Uwarunkowania te rozwaza szczegdlowo J. Kranz, Tlo prawne dyskusji nad reformg ustrojowg Unii Euro-
pejskiej, Krakow—Warszawa 2007.
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Podobnie rzecz si¢ miata w przypadku umocnienia Przestrzeni Wolnoéci, Bezpieczen-
stwa i Sprawiedliwosci.

7. Przebieg procedury ratyfikacyjnej Traktatu
konstytucyjnego

Traktat konstytucyjny stwierdzal w art. IV-447 ust. 1, Ze podlega ratyfikacji przez
wszystkie panstwa i wejdzie w zycie 1.11.2006 r., o ile uprzednio wszystkie panstwa
dokonalyby takiej ratyfikacji. Data 1.11.2006 r. byta tzw. datg niepewna, nabrataby
bowiem ona znaczenia prawnego (dzien wejscia w zycie Traktatu konstytucyjnego),
gdyby uprzednio wszystkie panistwa cztonkowskie dokonaty ratyfikacji. Jak wiadomo,
tak sie nie stato. Pozostawala wiec — formalnie rzecz biorac — dalsza cze$¢ klauzuli,
stwierdzajaca, iz Traktat wejdzie w zycie pierwszego dnia drugiego miesiaca po zlozeniu
do depozytariusza ostatniego dokumentu ratyfikacyjnego (art. IV-447 ust. 2 Traktatu
konstytucyjnego).

Poniewaz juz podczas negocjacji nad Traktatem mozna byto zaktada¢, ze w toku proce-
dury ratyfikacyjnej wystapia trudnosci (nie bylo to nic nowego, bowiem w przesztosci
traktaty rewizyjne napotykaly na istotne problemy), do Traktatu dodano deklaracje
nr 30, w ktdrej stwierdzono, ze jezeli w ciggu dwoch lat od podpisania Traktatu cztery
piate panstw cztonkowskich (a wiec dwadziescia) ratyfikuje Traktat, a jedno lub wiecej
bedzie mialo trudnosci z ratyfikacja, ,,sprawa zostanie rozpatrzona przez Rade Europej-
ska”. Z deklaracji tej niewiele wynikato, Rada Europejska bowiem i tak mogla zajmowa¢
sie ,sprawa” ratyfikacji Traktatu na kazdym etapie. Jednak mozna bylo z tej deklaracji
wywies¢ sygnal polityczny, iz dopoki Traktat nie zostanie odrzucony przez wiecej niz
pie¢ panstw cztonkowskich, dopoty procedura ratyfikacyjna powinna sie toczy¢.

Do polowy 2006 r. Traktat konstytucyjny zostat ratyfikowany przez 15 panstw czlon-
kowskich*, w koficu 2006 r. ratyfikowata go - jako 16. paristwo - Finlandia, natomiast
dwa nowe panstwa cztonkowskie — Bulgaria i Rumunia - zwigzalyby si¢ Traktatem
konstytucyjnym na mocy Traktatu akcesyjnego. Tak wiec panstwa, ktore ratyfikowa-
ty Traktat (lacznie 18), grupowaly ponad dwie trzecie liczby panstw cztonkowskich
iznacznie ponad potowe potencjalu demograficznego UE. W dwoch panstwach (Francji
i Niderlandach) spoleczenstwo w referendach nie wyrazito zgody na ratyfikowanie
Traktatu. Natomiast nie ratyfikowaty Traktatu (wstrzymaty procedure ratyfikacyjng czy
tez jej nie rozpoczely) Czechy, Dania, Irlandia, Polska®, Portugalia, Szwecja i Wielka

* Byly to nastepujace pafistwa: Austria, Belgia, Cypr, Estonia, Niemcy, Grecja, Wegry, Wtochy, Lotwa, Litwa,
Luksemburg, Malta, Stowacja, Stowenia, Hiszpania, przy czym w Niemczech z dokonaniem ostatecznego aktu ra-
tyfikacji postanowiono poczekaé do wyjasnienia losu Traktatu w panstwach, ktdre zablokowaty proces ratyfikacji,
natomiast w Stowacji trwalo postepowanie przed Trybunalem Konstytucyjnym co do zasadnosci wyboru formy
wyrazenia zgody w drodze parlamentarne;j.

* Szczegdlowo na temat przebiegu dyskusji w Polsce: rozdzial 2 niniejszej ksigzki.
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Brytania. Waga zaistnialej sytuacji polegala m.in. na tym, ze proces ratyfikacji zostat
zablokowany w dwoch panstwach zatozycielskich Wspolnot, w tym we Francji, trakto-
wanej tradycyjnie jako jeden z motordw integracji europejskiej. Turbulencje w procesie
ratyfikacji ujawnily jednak przede wszystkim gleboki, ogolny kryzys polityczny w UE.

W tej sytuacji Rada Europejska przyjeta juz podczas spotkania w dniach 16-17.06.2005 r.
deklaracje, w ktorej, co prawda, potwierdzita potrzebe kontynuowania procesu ratyfikacji
Traktatu konstytucyjnego, wezwata jednak panstwa cztonkowskie do refleksji nad powsta-
1a sytuacja i zapowiedziata zajecie si¢ sprawg podczas spotkania w potowie 2006 r. Podczas
spotkania w dniach 15-16.06.2006 r. Rada Europejska zdecydowala o przedtuzeniu okresu
Lrefleksji”. Los Traktatu konstytucyjnego oraz formuta prawna kontynuowania procesu
reformy ustrojowej Unii sfinalizowaly si¢ na przetomie lat 2006 i 2007, w koncowym

okresie prezydencji finiskiej i w pierwszych miesigcach prezydencji niemieckiej’'.

8. Kontynuowanie reformy ustrojowej Unii
Europejskiej w warunkach odrzucenia Traktatu
konstytucyjnego

Rozwazajac mozliwosci kontynuowania reformy ustrojowej Unii Europejskiej, nalezato
bra¢ pod uwage trzy zasadnicze uwarunkowania polityczno-prawne:

1) co prawda szanse na wejscie w zycie Traktatu konstytucyjnego malaly, niemniej
niezmiernie ostroznie nalezato podchodzi¢ do uznania go za ,martwy”. Procedura
ratyfikacyjna Traktatu byta przeciez kontynuowana, a zasadno$¢ tej kontynuacji
- mimo $wiadomosci, ze szanse na wejscie w zycie Traktatu maleja — wyrazata
sie przede wszystkim w tym, Ze umacniano w ten sposob wyrazony w Traktacie
konsensus w sprawie zakresu reform ustrojowych UE. Jeszcze istotniejsze bylo to,
ze jezeli Traktat konstytucyjny zostalby odrzucony, to zawarte w nim propozycje
reform ustrojowych Unii stang si¢ podstawa i punktem wyjscia dla wszelkich dal-
szych rozwazan i negocjacji w tej dziedzinie. Byly one bowiem rezultatem diugo-
trwalych negocjacji w gronie panstw cztonkowskich i tworzyly rodzaj ,wspdlnego
mianownika”, okreslajacego dziedziny mozliwych reform ustrojowych UE™. Nawet
jezeli niektore panstwa kontestowaly przyjete w Traktacie konstytucyjnym pro-
pozycje, to punktem odniesienia takiej krytyki pozostawaly jego postanowienia.
Dalsze negocjacje nad reforma ustrojowg Unii nie mogty wiec omingé propozycji
zawartych w Traktacie konstytucyjnym;

*® Rada Europejska w Brukseli. Konkluzje prezydenciji, Bruksela, 15-16 czerwca 2006 r., ,Monitor Europejski”
2006/27,s.16in.

*! Por. Prezydencja niemiecka a stan debaty o reformie Unii Europejskiej. Aspekty polityczno-prawne,
red. J. Barcz, Warszawa 2007 (tam tez zawarte sg najwazniejsze dokumenty).

°2 Szerzej: . Barcz, Prawno-polityczne ramy debaty nad przysztoscig Unii Europejskiej, ,Sprawy Miedzynaro-
dowe” 2006/1, s. 5.
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2) umacniala sie §wiadomos$¢ wsrod panstw czltonkowskich, ze Unia Europejska
potrzebuje gtebokiej i spdjnej reformy ustrojowej. Co prawda, zasadnicza natura
kryzysu, z jakim Unia byla konfrontowana, lezata w innych obszarach, niemniej
ewentualne odrzucenie Traktatu konstytucyjnego poglebiloby dolegliwg ,,luke
instytucjonalng” w trudnym dla Unii okresie. Bez reformy ustrojowej trudnosci UE
w przezwycigzeniu zasadniczych wyzwan bez watpienia zostalyby spotegowane.
Niezaleznie od tego nalezato bra¢ pod uwage ,, krétkoterminowe” nastepstwa ewen-
tualnego odrzucenia Traktatu konstytucyjnego. Obowigzujacy ,,pakiet nicejski”
mial bowiem charakter ,,zamkniety”, tj. obliczony byl na 27 panstw czlonkowskich
i wraz z akcesem 1.01.2007 r. Bulgarii i Rumunii jego ,,wydolno$¢ instytucjonal-
na” zostala wyczerpana. Musialby on zosta¢ ,,rozsznurowany” podczas akcesu
kolejnego (28.) panstwa (Chorwacji) i wymagalby trudnych renegocjacji w toku
ewentualnych kolejnych rozszerzen UE. Jednak nawet w przypadku zablokowania
strategii rozszerzenia, ,pakiet nicejski” zaczal wywotywac istotne kontrowersje
instytucjonalne: przyktadowo, wedtug art. 4 Protokotu w sprawie rozszerzenia
Unii - dolaczonego do Traktatu z Nicei - wraz z osiggnieciem przez Unie liczby 27
panstw cztonkowskich Rada UE powinna podja¢ decyzje¢ w sprawie zmniejszenia
liczby cztonkéw Komisji Europejskiej w stosunku do liczby panstw cztonkowskich,
co zaczelo budzi¢ istotne zastrzezenia niektorych panstw cztonkowskich™;

3) nalezalo w koncu mie¢ na wzgledzie uwarunkowania negocjacyjno-formalne.
Z jednej bowiem strony (uwarunkowanie formalne) zjawiskiem niedobrym i nie-
bezpiecznym dla Unii byto formulowanie propozycji reform bez uwzgledniania
obowigzujacego w Unii prawa, a czesto wrecz zaktadajacych ztamanie tego pra-
wa’’. Tymczasem wszelkie propozycje reform ustrojowych muszg uwzgledniaé
uwarunkowania okreslone przede wszystkim w prawie UE: wigckszos$¢ propozyciji
»wybrania” pewnych elementow z Traktatu konstytucyjnego pomijata okolicznos¢,
ze dla ich realizacji niezbedna byla zmiana obecnych Traktatéw stanowiacych
podstawe Unii w drodze traktatu rewizyjnego, zawartego na podstawie dwczesnego
art. 48 TUE, i nie mozna bylo ich zrealizowa¢ w drodze procedury pozatraktatowej.
Laczylo sie z tym uwarunkowanie negocjacyjne — reformy ustrojowe proponowane
w Traktacie konstytucyjnym stanowily tzw. pakiet negocjacyjny, byly wzajemnie
silnie powigzane; ,wyjecie” jednego z problemdéw automatycznie ,,rozsznurowato-
by” caty pakiet, prowadzac do rozpoczecia kompleksowych, trudnych negocjacji™.

Z powyzszych uwarunkowan natury ogoélnej wynikalo, Ze ewentualne odrzucenie Trak-
tatu konstytucyjnego skonfrontuje Unie z bardzo powaznym wyzwaniem ustrojowym

> Por. N. Sarkozy, EU reform: What we need to do, ,Europe’s World”, Autumn 2006, s. 59.

** Zwracal na to stusznie uwage S. Biernat, Mozliwe nastgpstwa odmowy ratyfikacji traktatu konstytucyjnego
przez jedno lub kilka panstw cztonkowskich [w:] Konstytucja dla Europy. Przyszly fundament Unii Europejskiej,
red. S. Dudzik, Krakéw 2005, s. 482.

% Por. P. Swieboda, Co dalej z Traktatem konstytucyjnym — aspekty polityczne [w:] Co dalej z Traktatem kon-
stytucyjnym. Materialy z konferencji naukowej zorganizowanej 5.07.2005 r. przez DUE MSZ i Katedre Prawa Eu-
ropejskiego SGH, Warszawa 2005.
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i politycznym, a znalezienie wyjscia z powstalego kryzysu bedzie bardzo trudne. Powage
sytuacji podkreslata okoliczno$¢, iz Unia znalazla sie paralelnie w okresie poszukiwania
odpowiedzi na podstawowe wyzwania polityczne i gospodarcze. Z tych wzgledow roz-
wazano inne mozliwoéci prawne kontynuowania reformy ustrojowej UE w przypadku
odrzucenia Traktatu konstytucyjnego™.

Punktem wyjscia dla wszelkich wariantéw musialo by¢ - jak podkreslono wyzej - ich
osadzenie w obowigzujgcych wowczas Traktatach stanowiacych podstawe Unii (zwlasz-
cza za$ dokonywanie rewizji Traktatow zgodnie z dwczesnym art. 48 TUE w przypad-
kach, gdy byloby to konieczne, a nie szukanie drogi pozatraktatowej). W przeciwnym
bowiem wypadku kontynuacja prac nad reformg ustrojowa moglaby prowadzi¢ do
ostabienia Unii, a nawet do fragmentacji procesu integracji europejskie;j.

Generalnie ujmujac, dyskutowane wowczas mozliwosci prawne kontynuowania refor-
my ustrojowej Unii mozna uszeregowaé w pieciu grupach’:

1) wariant doprowadzenia do wejscia w zycie Traktatu konstytucyjnego poprzez jego
uzupelnienie — dodanie rodzaju deklaracji czy protokotu, ktéry umozliwilby ra-
tyfikowanie Traktatu w panstwach, w ktérych procedura ratyfikacyjna zostata
zablokowana badz jeszcze niepodjeta (Traktat konstytucyjny plus);

2) ,naturalng” droga byloby podjecie préby wynegocjowania nowego, kolejnego trak-
tatu rewizyjnego (takim tez byt w swojej naturze prawnej Traktat konstytucyjny);
wskazywano wiele wariantdw, ktdre obejmowaty dwie gléwne opcje: Traktatu
konstytucyjnego bis (tzw. duzy traktat rewizyjny, tj. traktat rewizyjny zastepujacy
obecnie wigzace traktaty) i Nicei bis (traktat jedynie rewidujacy obecnie wigzace
traktaty);

3) pewne mozliwosci przeprowadzenia reformy ustrojowej, cho¢ w ograniczonym
zakresie, wchodzilyby w gre przy okazji zawierania kolejnego traktatu akcesyjnego,
ktéry dokonuje zmian instytucjonalnych zwigzanych z rozszerzeniem UE;

4) mozliwo$¢ przeprowadzenia reformy ustrojowej Unii bez przyjecia nowego Trak-
tatu rewizyjnego na podstawie obowigzujacych Traktatow stanowiacych podstawe
Unii (tzw. Nicea-plus): badz w dziedzinach, w ktdrych Traktaty takg mozliwos¢
wyraznie przewiduja — tzw. klauzule kladki (passerelle), badz w dziedzinach, w kto-
rych Traktaty takg mozliwos¢ dopuszczajg — tzw. cherry picking;

5) mozliwos¢ reformy ustrojowej UE prowadzaca do zrdznicowania faktycznego lub
prawnego statusu panstw czlonkowskich; wéréd tych mozliwoéci mozna byltoby
z kolei wyrdzni¢ takie, ktore mieécityby sie w ramach prawnych UE (np. wykorzy-
stanie mechanizmu wzmocnionej wspdtpracy) oraz takie, ktére pozostawiatyby
watpliwosci co do tego, czy nie zagrazaja spéjnosci Unii (siegniecie do tzw. metody

* Na przyktad: A. Maurer, In Detention, Repeating the Year, or Expelled? Perspectives for the Realisation of the
Constitutional Treaty, Berlin 2006; J. Barcz, Kontynuacja reformy ustrojowej Unii a trudnosci z ratyfikacjg Trak-
tatu konstytucyjnego [w:] Prawo miedzynarodowe - problemy i wyzwania. Ksigga pamigtkowa profesor Renaty
Sonnenfeld-Tomporek, red. J. Menkes, Warszawa 2006, s. 44.

*7 Szczegélowo: J. Barcz, Glowne kierunki reformy ustrojowej UE, EPS 2007/2,s. 4 i n.
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schengenskiej — zawieranie uméw miedzynarodowych dotyczacych waznych sub-
stancjonalnie spraw dla procesu integracji europejskiej poza Traktatami stanowig-
cymi podstawe Unii), ewentualnie prowadzityby wprost do fragmentacji procesu
integracji (zréznicowania statusu panstw czlonkowskich).

Pozostawala naturalnie jeszcze opcja odstgpienia od reformy ustrojowej i pozostania
przy Traktatach stanowigcych podstawe Unii Europejskiej w ich éwczesnym brzmieniu.
Nie mozna bylo takiej mozliwoéci wykluczy¢. Niemniej jednak konsekwencje negatyw-
ne takiego wariantu bylyby bardzo daleko idgce: obowigzujacy 6wczesnie tzw. pakiet
nicejski byl bowiem - jak juz zaznaczono - rozwiazaniem instytucjonalnym zamknie-
tym. Mégl on zasadniczo pozostawad podstawg ustrojowg Unii przy utrzymaniu liczby
27 panstw czlonkowskich. Trwanie przy tzw. pakiecie nicejskim oznaczatoby de facto
zahamowanie strategii rozszerzenia, cho¢ réwniez i bez kontynuacji strategii rozsze-
rzenia prowadziloby to do ,przesilenia instytucjonalnego”, zwazywszy na powazne
kontrowersje wywolywane regulacja dotyczaca zmniejszenia sktadu kolegium Komisji.
Zarazem utrzymywanie si¢ w dluzszym okresie ,,rozkojarzenia” ustrojowego przy jed-
noczesnym braku sprecyzowanej strategii w zasadniczych dziedzinach dzialania UE
umocniloby pokuse wewnetrznego zréznicowania statusu panstw czlonkowskich czy
tez w ogole fragmentacji ustrojowej Unii.

9. Droga do kompromisu

Sposrdéd rozwazanych form najszybciej zarzucono formule Traktatu konstytucyjnego
plus, czyli doprowadzenia do wejscia w zycie Traktatu konstytucyjnego poprzez takie
jego uzupelnienie, ktore umozliwiloby ratyfikowanie Traktatu w panstwach, w kto-
rych procedura ratyfikacyjna zostata zablokowana badz jeszcze niepodjeta. Z jednej
strony wariant taki nie bylby wcale prosty w realizacji (mimo ze pewne doswiadczenia,
np. z okresu procedury ratyfikacji Traktatu z Nicei, istnialy), poniewaz ,,dodatki” nie
moglyby ingerowac¢ w tekst Traktatu konstytucyjnego (wéwczas konieczna bytaby po-
wtdrna ratyfikacja w panstwach cztonkowskich, ktére Traktat juz ratyfikowaly). Z kolei
dodanie jedynie deklaracji politycznej (niewymagajacej ratyfikacji w panstwach czlon-
kowskich) byloby zbyt stabg ingerencja, aby sktoni¢ do ratyfikacji panstwa, ktdre badz
ratyfikacji nie wszczely, badz w ktérych ratyfikacja zostala zablokowana. We Francji
i w Niderlandach mocno artykutowano zarzuty polityczne wobec takiej procedury,
wskazujac, iZ prowadzilaby ona do ,,obejscia” woli spoteczenstw w panstwach, w kto-
rych procedura ratyfikacyjna zostata zablokowana w wyniku negatywnego wyniku
referendow™.

Réwniez formula Traktatu konstytucyjnego bis zostala w toku dyskusji odrzucona.
Co prawda, formula ta — zdecydowanie upraszczajaca podstawy prawne dzialania Unii

% Por. N. Sarkozy, EU reform..., s. 59 i n.
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(jeden traktat stanowitby podstawe prawna Unii, w miejsce éwczesnych Traktatu o Unii
Europejskiej i Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska) — pozostawala jesz-
cze w zakresie dyskusji podczas pierwszych miesiecy (na poczatku 2007 r.) prezyden-
cji niemieckiej”, odrzucono ja jednak ostatecznie chyba gléwnie ze wzgledu na to, iz
utrzymanie wariantu reformy analogicznej do Traktatu konstytucyjnego mogtoby da¢
asumpt polityczny do powtdrzenia referendéw we Francji i w Niderlandach. Tradycyjne
natomiast traktaty rewizyjne — a takim jest Traktat z Lizbony - nie byly poddawane
akceptacji referendalnej w toku procedury ratyfikacyjnej we Francji i w Niderlandach.

Tak wigc juz w pierwszych miesigcach 2007 r., u progu Prezydencji niemieckiej, coraz
wyrazniej zaczela ksztaltowac si¢ opcja na rzecz ,tradycyjnego traktatu rewizyjnego”
(Nicea bis), ktéry dokonatby zmiany 6wczesnych TUE i TWE. W takim ujeciu posta-
nowienia dotyczace reformy instytucjonalnej znalazlyby sie w Traktacie o Unii Euro-
pejskiej (zastanawiano si¢ nad zmianag jego nazwy na przyktad na Traktat podstawowy
UE), a postanowienia dotyczace dzialania rynku wewnetrznego i polityk znalaztyby si¢
w Traktacie ustanawiajagcym Wspdlnote Europejska (ktdrego nazwe rdwniez mozna
byloby zmieni¢). Merytorycznym punktem wyjécia proponowanych w takim trybie
zmian bylyby postanowienia odrzuconego Traktatu konstytucyjnego.

O ile samo okreslenie powyzszej ,,drogi prawnej” nie sprawiato wiekszych trudnosci,
o tyle problemem zasadniczym bylo uzgodnienie zakresu wprowadzanych w ten sposob
zmian i uzyskanie stosownego konsensusu wsrod panstw czlonkowskich. Latwo bo-
wiem bylo i w takim wariancie natkng¢ sie na zarzut ,,przepakowania” tresci Traktatu
konstytucyjnego w celu ominiecia trudnoéci w procesie ratyfikacyjnym w panstwach
czlonkowskich.

Warto jeszcze odnotowad, ze — stosownie do ,,podejscia dwutorowego” - podczas
prezydenciji finskiej (w drugiej potowie 2006 r.), a nastepnie niemieckiej (w pierwszej
polowie 2007 r.) trwala rownolegle reforma Unii mieszczaca sie w zakresie mozliwosci
wynikajgcych z obowigzujacych traktatéw®. Odwotywano sie przy tym zaréwno do
metody tzw. reformy punktowej (cherry picking), ustanawiajac np. Europejska Agencje
Obrony, jak i do tzw. procedury ktadki (passerelle): zapoczatkowane zostaly np. prace

% Pojawialy sie r6zne mutacje tej formuly. Rozwazano np. zawarcie najpierw minitraktatu rewizyjnego (ktory
mialby wej$¢ w zycie w 2009 r.), a nastepnie — po kilku latach - duzego traktatu rewizyjnego, ktory dokonatby
glebokiej reformy Unii. Wydaje sie, ze taki byl pierwotny sens propozycji 6wczesnego kandydata na prezydenta
Francji N. Sarkozyego. Por. N. Sarkozy, EU reform..., s. 59 i n.

% W Konkluzjach prezydenciji, przyjetych podczas spotkania Rady Europejskiej 14-15.12.2007 r., stwierdzono
m.in.: ,Unia podeszta do problemu dwutorowo, jak to uzgodniono podczas spotkania Rady Europejskiej w czerwcu
2006 r. Skoncentrowala sie ona na tym, aby jak najlepiej wykorzysta¢ mozliwosci stworzone przez obowigzujace
traktaty i osiagna¢ konkretne wyniki. Jednoczesnie pracowata ona nad tym, aby utorowa¢ droge dla kontynuacji
procesu reform. Prezydencja przedtozyta Radzie ocene konsultacji przeprowadzonych z panstwami czlonkowskimi
w sprawie Traktatu konstytucyjnego. Wynik tych konsultacji zostanie przekazany nadchodzgcej Prezydencji nie-
mieckiej jako cze$¢ przygotowan do sprawozdania, ktére ma by¢ przedlozone w pierwszej potowie 2007 r.” [Traktat
konstytucyjny. Kontynuowanie reformy (pkt 3) Konkluzji. Tekst w jezyku polskim: Prezydencja niemiecka a stan...,
5. 138].
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nad decyzja Rady UE w sprawie wprowadzenia do tytulu IV TWE pelnej procedury
prejudycjalnej®’. Z drugiej jednak strony wiele panistw cztonkowskich, w tym réwniez
Niemcy, z duzg wstrzemiezliwo$cig podeszto do mozliwosci zastosowania procedury
ktadki okreslonej w 6wczesnym art. 42 TUE, a umozliwiajacej ,,uwspdlnotowienie” ma-
terii owczesnego I1I filara UE®. Nie ulega watpliwosci, ze zasadniczym motywem byto
to, aby nie deprecjonowac woli politycznej przeprowadzenia kompleksowej reformy
ustrojowej na mocy nowego traktatu rewizyjnego.

Na drugi plan dyskusji zeszty natomiast rozwazania nad zastosowaniem do przepro-
wadzenia reformy ustrojowej Unii nadchodzacych traktatéow akcesyjnych. Caly czas
w tle negocjacji pozostawal problem zréznicowania miedzy pafistwami czlonkowskimi,
zwiekszenia elastyczno$ci wewnatrz Unii i grozby jej fragmentacji w przypadku, gdyby
do reformy ustrojowej w wymiernym czasie w ogole nie doszlo.

10. Kompromis ustalony podczas spotkania
Rady Europejskiej w dniach 21-22.06.2007 r.
i Konferencja Miedzyrzadowa 2007

Przyjety podczas spotkania Rady Europejskiej w dniach 21-22.06.2007 r. (na zakoncze-
nie prezydencji niemieckiej) Mandat dla Konferencji Miedzyrzadowej® okreslit ,,mape
drogowa” dalszego dzialania oraz — co wazniejsze — zawieral uzgodnienia dotyczace
zasadniczej tresci reformy UE®™. Byl to bez watpienia sukces prezydencji niemieckiej.
Szczegdtowy Mandat umozliwil bowiem wyjatkowo sprawne przeprowadzenie — pod-
czas prezydencji portugalskiej - Konferencji Miedzyrzadowej (ktora rozpoczela sig
23.07.2007 r.) i osiggniecie finalnego kompromisu juz podczas spotkania Rady Euro-
pejskiej w dniach 18-19.10.2007 r. w Lizbonie. Wéwczas bowiem ustalono ostatecznie
tre§¢ nowego traktatu rewizyjnego (zwanego poczatkowo ,, Traktatem reformujacym”).
Traktat ten zostal podpisany 13.12.2007 r. w Lizbonie (stad stosowana obecnie nazwa
»Traktat z Lizbony”)®. W imieniu Polski Traktat zostal podpisany przez dwczesne-

! Zob. Jurysdykcja Trybunatu Sprawiedliwosci WE do orzekania w trybie prejudycjalnym w dziedzinie wiz,
azylu, imigracji i innych polityk zwigzanych ze swobodnym przeplywem o0s6b (tytut IV TWE), materialy z konfe-
rencji, red. J. Barcz, ,Kozminski Law School Papers” 2007/3.

%2 Zob. J. Barcz, Problem ujednolicenia rezimu prawnego Przestrzeni Wolnosci, Bezpieczetistwa i Sprawiedliwo-
sci — w sprawie art. 42 TUE (tzw. procedura kiadki), EPS 2006/10,s. 41 n.

 Zalacznik I do Konkluzji prezydencji przyjetych podczas spotkania Rady Europejskiej 21-23.06.2007 .
Konkluzje — Bruksela, 23.06.2007 r., dokument nr 11177/07.

 Por. Traktat reformujgcy Unig Europejskg. Mandat Konferencji Migdzyrzgdowej — analiza prawno-politycz-
na. Wnioski dla Polski, ,,Kozminski Law School Papers” 2007/5; E.C. Mayer, Die Riickkehr der Europdischen Ver-
fassung? Ein Leitfaden zum Reformvertrag, ,,Zeitschrift fiir auslandisches offentliches Recht und Volkerrecht”
2007/4.

% Dz.Urz. UE C 306, s. 1. Teksty skonsolidowane TUE i TFUE w brzmieniu nadanym przez Traktat z Lizbo-
ny: Dz.Urz. UE C 326 22012 1., 5. 13. Zob. ]. Barcz, Przewodnik po Traktacie z Lizbony... Dokumentacja zwigzana
z kontynuowaniem reformy ustrojowej UE na podstawie Traktatu z Lizbony: Unia Europejska w dobie reform.
Podstawy prawne. Wybdr dokumentéw, wstep, wybor i oprac. J. Barcz, Warszawa 2013.
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go premiera Donalda Tuska i ministra spraw zagranicznych Radostawa Sikorskiego,
w obecnosci prezydenta RP Lecha Kaczynskiego.

Jak wspomniano, przyjety w czerwcu 2007 r. Mandat Konferencji Miedzyrzadowej
formutowal bardzo ambitny plan (road map), ktory byl jednak realistyczny ze wzgledu
na paralelne ustalenia przesadzajace tres¢ przyszlego traktatu rewizyjnego. Uzgod-
niono, ze Konferencja miata by¢ zwotana w lipcu 2007 r.%, a zakoniczy¢ ma swoje
prace ,,w kazdym przypadku przed koricem 2007 r.”*. Jan wspomniano, prezydencja
portugalska wykonata ten ambitny program z nawigzka®, rozpoczynajac Konferencje
Miedzyrzadowg juz 23.07.2007 r.* Zgodnie z zalozonym planem ,,dostosowania tech-
niczne” tresci ,, Traktatu reformujgcego” z Mandatem zostaly przeprowadzone w ra-
mach ,,grupy prawnikéw”, pojawiajace si¢ problemy natury ,,politycznej” dyskutowano
podczas spotkan ministrow spraw zagranicznych 8-9.09.2007 r. oraz bezposrednio
przed spotkaniem Rady Europejskiej w Lizbonie, podczas ktérego (18-19.10.2007 r.)
szefowie panstw lub rzaddw ostatecznie ustalili tre$¢ Traktatu oraz uzgodnili, ze jego
podpisanie nastgpi w Lizbonie 13.12.2007 r. - co tez si¢ stato”.

11. Forma prawna Traktatu z Lizbony

Sposrod rozwazanych prawnych wariantow przeprowadzania reformy Unii uzgodniono
ostatecznie odejscie od formuly ,,duzego” traktatu rewizyjnego (Traktat konstytucyjny
bis), ktéry mialby zastapi¢ dwczesne traktaty stanowiace podstawe Unii, i powrdcono
do formy tradycyjnego traktatu rewizyjnego. Dokonatl on zmiany obowigzujacych wow-
czas Traktatu o Unii Europejskiej i Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska.
Na mocy postanowien odrebnego Protokotu (dolaczonego do Traktatu) dokonatl on
rewizji rowniez Traktatu ustanawiajacego Europejska Wspdlnote Energii Atomowe;j.

Poczatkowo 6w traktat rewizyjny nazwano roboczo - jak juz wspomniano - ,, Trak-
tatem reformujacym””’. Ostatecznie nosi on formalng nazwe , Traktat zmieniajacy
Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspdlnote Europejska” i — jak

% Pkt 10 Konkluzji prezydencii...

Pkt 11 Konkluzji prezydencii...

% Wystgpienie premiera Portugalii Jose Socratesa w dniu 23.06.2007 r. (komunikat PAP/AFP). Por. rowniez:
Presentation of the Programme for the Portuguese Presidency of the European Union. Prime Minister’s speech, José
Socrates, 27.06.2007 r., strona internetowa prezydencji portugalskiej, https://www.ab.gov.tr/files/_files/presid/20
070627portuguesepresidencyspeech.pdf (dostep: 5.03.2020 r.); Portuguese Presidency of the Council. A stronger
Union for a better World. July-December 2007 (dokument w posiadaniu autora).

@ Szczegélowo na temat przebiegu obrad Konferencji: A. Kremer, Przebieg negocjacji podczas Konferencji
Miedzyrzgdowej 2007 [w:] Traktat z Lizbony. Gtéwne reformy ustrojowe, red. J. Barcz, Warszawa 2008, s. 22 i n.;
C. Herma, Konferencja miedzyrzgdowa w sprawie Traktatu z Lizbony [w:] Traktat z Lizbony. Postanowienia, ocena,
implikacje, ,Biuletyn Analiz UKIE” 2008/20, s. 39 i n.

7% European leaders approve Treaty of Lizabon. Komunikat prezydencji portugalskiej z 19.10.2007 r.
(http://www.eu2007.pt/Scripts) (dokument w posiadaniu autora).

7! Pkt 1 i 2 zalacznika I do Konkluzji prezydencji...
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wspomniano - okreslany jest od miejsca podpisania jako ,, Traktat z Lizbony”. Wbrew
wczesniejszym zapowiedziom Traktat o Unii Europejskiej zachowal swojg nazwe
(wczes$niej pojawiala sie sugestia, aby wprowadzi¢ nazwe ,, Traktat podstawowy”, ktora
chyba jednak zbyt przypominala , Traktat konstytucyjny”). Natomiast Traktat usta-
nawiajacy Wspolnote Europejska otrzymal nowa nazwe — ,, Traktat o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej” (TFUE).

Sam Traktat z Lizbony - jako traktat rewizyjny - sktada sie z siedmiu artykulow:

1) na podstawie art. 1 — wprowadzono zmiany do TUE;

2) na podstawie art. 2 - wprowadzono zmiany do TWE (nazwanego TFUE);

3) w art. 3 stwierdza sie, ze Traktat z Lizbony - podobnie jak uprzednie traktaty
rewizyjne — zawierany jest ,na czas nieograniczony’;

4) w art. 4 w dwdch ustepach odsyla si¢ odpowiednio do Protokotu nr 1 zatgczone-
go do Traktatu z Lizbony, na mocy ktdrego dokonano zmian w obowigzujacych
woéwczas protokotach (niezaleznie od tego do listy protokotéw dano szereg nowych
protokotéw)”, oraz do Protokotu zalaczonego do Traktatu z Lizbony, na mocy
ktérego dokonano zmian w TEWEA;

5) art. 5 zawiera postanowienia odnoszace si¢ do ujednolicenia numeracji artykutow,
sekeji, rozdziatéw, czesci i tytutéw TUE i TFUE, a w ust. 1 odsyla do niezmiernie
istotnych tablic ekwiwalencyjnych (zamieszczonych jako zatacznik do Traktatu
z Lizbony);

6) art. 6 zawiera klauzule ratyfikacyjna (ust. 1) oraz omawiane juz postanowienia
dotyczace wejscia Traktatu w zycie (ust. 2);

7) art. 7 wylicza jezyki autentyczne Traktatu i wskazuje tradycyjnie na rzad Republiki
Wloskiej jako na jego depozytariusza.

W Akcie Koicowym” Konferencji Migdzyrzadowej zamieszczonych zostato tacznie
65 deklaracji, uszeregowanych w trzech grupach:
1) wgrupie A - deklaracje odnoszace si¢ do postanowien Traktatéw (od nr 1 do nr 43);
2) w grupie B - deklaracje odnoszace si¢ do protokotéw dotaczonych do Traktatow
(od nr 44 do nr 50);
3) w grupie C - deklaracje poszczegdlnych panstw cztonkowskich lub grup tych
panstw jako deklaracje, ktore ,, Konferencja przyjelta do wiadomosci” (od nr 51 do
nr 65).

Na mocy Traktatu z Lizbony do traktatéw stanowigcych podstawe Unii dotaczono tacznie
37 protokotow, ktére — podobnie jak dwa zatgczniki (tozsame z zalacznikami do TWE) —
stanowig ,,integralng czes¢ Traktatow” — art. 51 TUE.

72 Akt Konicowy Konferencji Przedstawicieli Rzadow Panstw Cztonkowskich. Dokument CIG 15/07, Bruk-
sela, 3.12.2007 r., pkt IIA.

73 Akt Koficowy Konferencji Przedstawicieli Rzadow Panstw Cztonkowskich. Dokument CIG 15/07, Bruk-
sela, 3.12.2007 r., po pkt III.
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Laczny zakres regulacyjny TUE i TFUE (w brzmieniu nadanym przez Traktat z Liz-
bony) jest analogiczny (z niewielkimi modyfikacjami, o ktérych bedzie szczegdtowo
mowa) do propozycji zawartych w Traktacie konstytucyjnym, cho¢ siltg rzeczy struktura
ujecia tych regulacji jest inna: pozostaje bowiem podzielona na dwa traktaty: TUE
i TFUE, a - w ramach obu traktatéow — réznice w stosunku do 6wczesnie obowigzu-
jacych traktatow oraz propozycji zawartych w Traktacie konstytucyjnym sg bardzo
istotne.

Traktat o Unii Europejskiej (w brzmieniu nadanym przez Traktat z Lizbony) sktada
sie z szedciu tytulow: tytul I Postanowienia wspdlne, tytul II Postanowienia o zasa-
dach demokratycznych, tytul IIT Postanowienia o instytucjach, tytul IV Postanowienia
o wzmocnionej wspolpracy, tytul V Postanowienia ogélne o dzialaniach zewnetrznych
Unii i postanowienia szczegélne dotyczace Wspolnej Polityki Zagranicznej i Bezpie-
czenistwa, tytul VI Postanowienia konicowe. Lacznie - liczy 55 artykulow. Niemniej
jednak - mimo podobienstwa nazw niektdérych tytutow — tres¢ TUE zostata prawie
w calosci ,wymieniona”: w wiekszoséci uwzgledniono proponowane postanowienia
czesci I Traktatu konstytucyjnego; istotna zmiana strukturalna w stosunku do Traktatu
konstytucyjnego polega na tym, Ze cz¢$cig TUE nie stala si¢ Karta Praw Podstawowych
- jej »moc prawna jak Traktaty” okre$lona zostata w art. 6 ust. 1 akapit pierwszy TUE.
Nowy Traktat o Unii Europejskiej reguluje prawie w catosci Wspdlnag Polityke Zagra-
niczng i Bezpieczenstwa (inaczej w Traktacie konstytucyjnym, ktorego rozdziat IT tytutu
V czesci I odnosil si¢ réwniez do Wspoélnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa),
jednoczesnie tez w cato$ci postanowienia dotyczace Przestrzeni Wolnosci, Bezpieczen-
stwa i Sprawiedliwo$ci (w czg$ci 6wczesnego I1I filara) zostaly przeniesione do TFUE.

Struktura Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej odpowiada w zasadzie cz¢-
$ci IIT Traktatu konstytucyjnego z niewielkimi przesunieciami, gléwnie polegajacymi
na tym, ze postanowienia dotyczace Przestrzeni Wolno$ci, Bezpieczenstwa i Sprawied-
liwosci zostaly umieszczone bezposrednio po postanowieniach regulujacych swobody
rynku wewnetrznego. TFUE dzieli si¢ na siedem czesci: czgs¢ I — Zasady (obejmuje
ona dwa tytuly: tytul I. Kategorie i dziedziny kompetencji Unii, tytut II. Postanowie-
nia ogolne), czes¢ IT dotyczy niedyskryminacji i obywatelstwa Unii, czes¢ III - polityk
i dzialania wewnetrznego (czes$¢ ta dzieli si¢ na 24 tytuly: tytul I. Rynek wewnetrzny,
tytut II. Swobodny przeptyw towardw, tytul III. Rolnictwo i rybotéwstwo, tytut IV.
Swobodny przeptyw oséb, ustug i kapitalu, tytut V. Przestrzen wolnosci, bezpieczen-
stwa i sprawiedliwosci, tytul VI. Transport, tytut VII. Wspoélne reguly w dziedzinie
konkurencji, podatkéw i zblizenia ustawodawstwa, tytul VIII. Polityka gospodarcza
i pieniezna, tytut IX. Zatrudnienie, tytut X. Polityka spoteczna, tytul XI. Europejski Fun-
dusz Spoteczny, tytut XII. Edukacja, ksztalcenie zawodowe, mtodziez i sport, tytut XIII.
Kultura, tytut XIV. Zdrowie publiczne, tytul XV. Ochrona konsumentéw, tytul XVI.
Sieci transeuropejskie, tytut XVII. Przemyst, tytul XVIIIL. Spéjnoé¢ gospodarcza, spo-
teczna i terytorialna, tytut XIX. Badania i rozwdj technologiczny oraz przestrzen kos-
miczna, tytut XX. Srodowisko, tytut XXI. Energetyka, tytut XXII. Turystyka, tytut XXIIL.
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Ochrona ludnosci i tytul XXIV. Wspoétpraca administracyjna), czes¢ IV TFUE dotyczy
stowarzyszenia krajow i terytoridw zamorskich, cze$¢ V TFUE - dzialan zewnetrznych
Unii (dzieli si¢ ona na siedem tytuldw: tytut I. Postanowienia ogdlne dotyczace dziatan
zewnetrznych Unii, tytul II. Wspélna polityka handlowa, tytut III. Wspélpraca z pan-
stwami trzecimi i pomoc humanitarna, tytut IV. Srodki ograniczajace, tytul V. Umowy
miedzynarodowe, tytul VI. Stosunki Unii z organizacjami migedzynarodowymi i pan-
stwami trzecimi oraz delegatury Unii i tytut VII. Klauzula solidarnosci), cze$¢ VI TFUE
obejmuje postanowienia instytucjonalne i finansowe (sklada si¢ ona z trzech tytutow:
tytul I. Postanowienia instytucjonalne — w tym tytule zawarte s regulacje dotyczace
poszczegdlnych instytucji, aktow prawa pochodnego i procedur ich przyjmowania,
organéw doradczych Unii oraz EBI; tytul II. Postanowienia finansowe — obejmuje za-
soby wtasne Unii, wieloletnie ramy finansowe, roczny budzet Unii, wykonanie budzetu
iabsolutorium, zwalczanie naduzy¢ finansowych; tytut III. Wzmocniona wspolpraca),
cze$¢ VII zamyka TFUE - zawiera ona postanowienia ogolne i konicowe.

Siegnigcie do tradycyjnej formy traktatu rewizyjnego mialo uzasadnienie gléwnie po-
lityczne - chodzito przede wszystkim o ufatwienie procedury ratyfikacyjnej Traktatu
z Lizbony. Z prawnego punktu widzenia moze to budzi¢ pewne watpliwosci struktural-
ne, zwlaszcza jesli uwzglednimy, ze Unia zostala przeksztalcona w jednolitg organizacje
miedzynarodows (jej podstawe prawna stanowia dwa odrebne traktaty, cho¢ opatrzone
zastrzezeniem, ze ,,oba te Traktaty majg takg samg moc prawng”)”*.

Bez watpienia przyjecie wariantu ,duzego” traktatu rewizyjnego (takiego jak Traktat
konstytucyjny), ktéry zastapitby uprzednio obowigzujace traktaty, byloby znacznie
lepszym rozwigzaniem z punktu widzenia spdjnosci i przejrzystosci podstaw prawnych
Unii i jej funkcjonowania. Wzgledy polityczne zdecydowaly jednak o tym, Ze wybrano
inny wariant. Nie jest to rozwigzanie najlepsze rdwniez z tego wzgledu, iz podzial ma-
terii miedzy oba traktaty stanowigce podstawe Unii, tj. miedzy TUE i TFUE, pozostaje
niejasny. Znaczna cz¢$¢ postanowien odnoszacych si¢ do dzialania instytucji pozostaje
bowiem - $ladem czeéci III Traktatu konstytucyjnego — w nowym TFUE i nie zostata
przeniesiona do TUE.

Nie skorzystano tez z okazji, aby Unig Europejska obja¢ rowniez Euratom, ktéry za-
chowuje status odrebnej — cho¢ potaczonej strukturalnie z Unig - organizacji mig-
dzynarodowej”. Nadal wiec obowigzuje Traktat ustanawiajacy Europejska Wspélnote
Energii Atomowej (Euratom), w wersji zmienionej na mocy specjalnego Protokolu
dotaczonego do Traktatu z Lizbony. Tym samym reforma ustrojowa Unii (podob-
nie jak w mys¢l propozycji zawartych w Traktacie konstytucyjnym) pozostaje niepetna
(o czym jeszcze dalej).

7% Pkt 19 lit. a zalacznika I do Konkluzji prezydencji... oraz art. 1 akapit trzeci TUE oraz art. 1 ust. 2 TFUE.
7> Pkt 23 zalacznika I do Konkluzji prezydencji...
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12. Traktat z Lizbony a Traktat konstytucyjny

W toku negocjacji podczas prezydencji niemieckiej (w pierwszej potowie 2007 r.) sta-
walo si¢ coraz bardziej jednoznaczne, iz mimo odrzucenia Traktatu konstytucyjnego
jego tres¢ pozostanie — zgodnie z przewidywaniami — punktem wyjécia dalszych reform
UE. Jak juz podkreslano, byla to istotna okoliczno$¢ w dyskusji nad sposobem prowa-
dzenia negocjacji nad reforma ustrojowa Unii (chodzito o solidng analize rozwigzan
proponowanych w Traktacie konstytucyjnym, a nie o traktowanie Traktatu jako bez-
przedmiotowy - jako ,,martwy”).

Podczas prezydencji niemieckiej potwierdzilo sig, iz punktem wyjécia zamierzonej re-
formy beda uzgodnienia zawarte w Traktacie konstytucyjnym, z pewnymi modyfika-
cjami’®. Stusznie zrezygnowano zwlaszcza ze wszystkich elementdw, ktore nawigzywaly
do terminu ,.konstytucja” czy tez konstytucjonalizacji procesu integracji europejskiej.
W mandacie wyraznie podkreslono, ze nowy TUE i TFUE ,,nie bedg mialy charakteru

»77

konstytucyjnego™”’.

»Dekonstytucjonalizacja” w Traktacie z Lizbony przejetego z Traktatu konstytucyjnego
pakietu reform znalazta wyraz zwlaszcza w:

1) rezygnacji w tekstach obu traktatow (TUE i TFUE) z terminu ,,konstytucja”; przy
okazji nalezy wspomnie¢, ze termin ,,Wspolnota” zostal zastagpiony terminem
»Unia””®, co jest wyrazem przeksztalcenia UE w jednolitg organizacje miedzyna-
rodowa na bazie Wspdlnoty Europejskiej;

2) zmianie nazwy ,,Ministra Spraw Zagranicznych Unii” na ,,Wysokiego Przedsta-
wiciela do Spraw Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa””’;

3) rezygnacji z termindw ,,ustawa europejska” i ,europejska ustawa ramowa” na okre-
$lenie zrodet prawa pochodnego UE® i zachowanie tradycyjnych nazw: ,,rozpo-
rzadzenie”, ,dyrektywa” i ,decyzja”™;

4) rezygnacji z postanowien odnoszacych sie do ustanowienia symboli Unii*’, tj. flagi
Unii, hymnu Unii, dewizy Unii, euro oraz Dnia Europy obchodzonego 9 maja*;
warto jednak zauwazy¢, ze bezposrednio przed podpisaniem Traktatu z Lizbo-
ny grupa 16 panstw dofaczyla do Aktu Koncowego Konferencji deklaracje nr 52,
w ktorej panstwa te o$wiadczyly, ze symbole owe ,,pozostajg dla nich symbolami
wyrazajacymi poczucie wspolnoty obywateli Unii Europejskiej oraz ich zwigzek

76 Pkt 4 i 12 zalacznika I do Konkluzji prezydencii...

77 Pkt 3 zalacznika I do Konkluzji prezydencii...

78 Art. 2 pkt 3 lit. a Traktatu z Lizbony.

7% Art. 18 TUE.

8 Zob. Przewodnik po Traktacie konstytucyjnym..., s. 63 in.

8 Zob. dawny art. 249 TWE z obecnym art. 288 TFUE.

% Zawierat je art. -8 Traktatu konstytucyjnego.

% Por. pkt 3 zdanie przedostatnie zalacznika I do Konkluzji prezydencji... W punkcie tym nie wymieniono
rezygnacji z obchodéw Dnia Europy - 9 maja i nawigzania do euro (dwa ostatnie akapity art. I-8 Traktatu kon-
stytucyjnego). W nowym art. 3 TUE - okreslajagcym cele Unii - pojawil si¢ natomiast nowy ust. 4 o nastepujacym
brzmieniu: ,,Unia ustanawia unie gospodarcza i walutowg, ktérej walutg jest euro”.
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z nig”*, a symbole zostaly uwzglednione w regulaminach instytucji (np. Parla-

mentu Europejskiego);
5) rezygnacji z postanowien potwierdzajgcych expressis verbis zasade pierwszenstwa
»prawa Unii” przed prawem krajowym panstw czlonkowskich®.

Latwo zauwazy¢, ze ,,dekonstytucjonalizacja” pakietu reform ustrojowych Unii przepro-
wadzona na podstawie Traktatu z Lizbony nie ma wigkszego znaczenia prawnego, nato-
miast mogta mie¢ istotne znaczenie dla politycznej percepcji reformy ustrojowej Unii.
Podobnie rzecz si¢ miata - ale w kierunku odwrotnym - z ,,konstytucjonalizacja” Trak-
tatu konstytucyjnego. Wprowadzenie terminu ,,konstytucja” nie zmienialo charakteru
Traktatu konstytucyjnego jako umowy miedzynarodowej w rozumieniu 6wczesnego
art. 48 TUE (traktatu rewizyjnego), mialo jednak istotny wptyw na polityczna percepcje
proponowanej reformy, przyczyniajac si¢ walnie do niepowodzenia catego projektu.

Uzgodniony w Traktacie konstytucyjnym pakiet reform zostal wiec utrzymany®.
Przyjete w Traktacie z Lizbony modyfikacje i wyjasnienia, cho¢ miejscami wazne, nie
naruszaja istoty zamierzonej w Traktacie konstytucyjnym reformy ustrojowej Unii. Nie
oznacza to jednak, ze Traktat z Lizbony nalezy interpretowac jako proste ,,przepakowa-
nie” tre$ci Traktatu konstytucyjnego. Takie podejscie byloby nieuzasadnionym uprosz-
czeniem. Propozycje zawarte w Traktacie konstytucyjnym zostaly poddane ponowne;j,
gruntownej analizie podczas ,,okresu refleksji”. Panistwa czlonkowskie zglosily liczne
uwagi i uzupelnienia, zrezygnowano z rozwiazan budzacych najwigksze kontrowersje.
Sprawne przeprowadzenie Konferencji Miedzyrzadowej 2007 wskazuje raczej na to, ze
w Traktacie z Lizbony znalazt wyraz wywazony kompromis.

W stosunku do rozwiazan proponowanych w Traktacie konstytucyjnym zasadnicze
modyfikacje zawarte w Traktacie z Lizbony, obejmujace caly obszar przysztej Unii,
odnoszg sie do nastepujacych kwestii®”:
1) sprecyzowania i wyja$nienia zakresu kompetencji powierzonych Unii oraz odgra-
niczenia kompetencji Unii i jej panstw czlonkowskich;
2) podkreslenia szczegdlnego charakteru Wspdlnej Polityki Zagranicznej i Bezpie-
czenistwa i zasadniczych kompetencji panstw czlonkowskich w tej mierze;
3) umocnienia roli parlamentéw narodowych, zwlaszcza przy monitorowaniu prze-
strzegania zasady pomocniczos$ci;
4) stworzenia podstawy prawnej dla przystgpienia Unii do EKPCz oraz nadania
Karcie Praw Podstawowych charakteru prawnego oraz sprecyzowania zakresu jej
stosowania;

# Polska nie znalazta si¢ wérdd tych paristw.

% Art. I-6 Traktatu konstytucyjnego, ktory mial nastepujace brzmienie: ,,Konstytucja i prawo przyjete przez
instytucje Unii w wykonywaniu przyznanych jej kompetencji maja pierwszenstwo przed prawem Panstw Czlon-
kowskich”.

% Pkt 4 zdanie pierwsze zatacznika I do Konkluzji prezydencji...

% Pkt 4 zalacznika I do Konkluzji prezydencii...
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5) zwiekszenia elastycznosci dziatania w ramach Unii poprzez m.in. rozszerzenie
wzmocnionej wspolpracy oraz nadanie charakteru strukturalnego tzw. procedu-
rom kladki;

6) potwierdzenia formuly podejmowania decyzji w Radzie UE wigkszo$cig kwalifi-
kowang zgodnie z tzw. zasada podwojnej wigkszoséci (z pewnymi modyfikacjami
uzgodnionymi zwlaszcza pod naciskiem Polski);

7) sprecyzowania katalogu zZrodet prawa pochodnego w Unii oraz procedur stano-
wienia tego prawa;

8) sprecyzowania procedur stanowienia prawa pierwotnego Unii.

Problemy powyzsze zostang poddane analizie w toku omawiania - w dalszych rozdzia-
tach - gtéwnych obszardéw reformy ustrojowej Unii.

13. Przebieg procedury ratyfikacyjnej Traktatu
z Lizbony

W mandacie panstwa cztonkowskie zobowiazaly si¢ do takiego przeprowadzenia pro-
cedury ratyfikacyjnej Traktatu z Lizbony, aby mogt wejs¢ w zycie ,,przed wyborami do

Parlamentu Europejskiego w czerwcu 2009 roku”®.

Doprowadzenie do wejécia w zycie Traktatu zaraz na poczatku 2009 r. mialo istotne
znaczenie z merytorycznego punktu widzenia. Niezaleznie od wyboréw do Parlamentu
Europejskiego (w czerwcu 2009 r.), wraz z ustaleniem nowego sktadu kolegium Komi-
sji w listopadzie 2009 r. musiataby zacza¢ dziata¢ regulacja — wprowadzona na mocy
Traktatu z Nicei - zobowigzujaca do redukgji liczby cztonkéow kolegium w stosunku
do liczby panstw cztonkowskich. Wiele panstw ,,duzych” (na czele z Francja) wyrazato
watpliwosci co do takiego rozwigzania. Traktat z Lizbony przesuwal natomiast rozpo-
czecie dzialania tej regulacji (Sladem Traktatu konstytucyjnego) na rok 2014 i nadawat
jej bardziej elastyczny charakter, tj. umozliwial Radzie Europejskiej odejscie od redukc;ji
liczby cztonkéw Komisji Europejskiej na rzecz zachowania zasady ,jedno panstwo —
jeden komisarz” (z uwzglednieniem naturalnie szczegdlnego statusu Wysokiego Przed-
stawiciela do Spraw Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa).

Traktat z Lizbony stwierdzal w art. 6 ust. 2, iz mial on wej$¢ w zycie 1.01.2009 r.,
pod warunkiem, Ze do tego czasu zostang zlozone wszystkie dokumenty ratyfikacyj-
ne. W przeciwnym razie wchodzit w Zycie pierwszego dnia miesigca nastepujacego
po ztozeniu ostatniego dokumentu ratyfikacyjnego. Nalezy przy tym przypomnie¢,
ze Traktat z Lizbony jest tradycyjnym traktatem rewizyjnym, zmieniajacym traktaty
stanowigce podstawe Unii Europejskiej. Oznaczalo to, ze musial by¢ on ratyfikowany
przez wszystkie panistwa cztonkowskie UE zgodnie z ich przepisami konstytucyjnymi.

% Pkt 11 zdanie ostatnie Konkluzji prezydencji...
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Tak wigc brak ratyfikacji nawet jednego panstwa czlonkowskiego sprawilby, ze Traktat
nie wszedlby w zycie (6wczesny art. 48 TUE).

Mimo ze tempo ratyfikacji Traktatu w 2008 r. byto dobre (do lipca 2008 r. ratyfikowaly
Traktat 22 panstwa), to zasadniczym problemem stal si¢ negatywny wynik referendum
w Irlandii (12.06.2008 r.). Przy frekwencji wynoszacej 53,13%, wickszos¢ glosujacych
(53,4%) wypowiedziala sie przeciwko ratyfikacji Traktatu (za ratyfikacja opowiedzia-
to si¢ 46,6% glosujacych). Co prawda, rzad irlandzki zapowiedzial przeprowadzenie
ponownego referendum, niemniej stato sie jasne, ze Traktat z Lizbony nie wejdzie
w zycie 1.01.2009 r.

W éwezesnej sytuacji nalezalo si¢ przede wszystkim zastanowic¢, co moze to oznaczacé
dla przebiegu procedury ratyfikacyjnej Traktatu z Lizbony, zwlaszcza za$ jak z tego
punktu widzenia nalezy kwalifikowa¢é negatywny wynik referendum w Irlandii. Istot-
nym punktem odniesienia byly postanowienia art. 18 Konwencji wiedenskiej o prawie
traktatow, ktore odnoszg sie do obowigzkdéw panstwa po podpisaniu traktatu, a przed
jego wejsciem w zycie. Otdz, w mysl postanowien tego artykulu, panstwo, ktore traktat
podpisato, zobowigzane jest do nieudaremniania przedmiotu i celu traktatu przed jego
wejsciem w Zycie, dopdki (lit. a) nie ujawni, Ze nie zamierza stac si¢ strong tego traktatu,
lub (lit. b) jezeli wejscie w zycie traktatu zbytnio sie odwleka®. Cytowane postanowie-
nia odnoszg sie co prawda przede wszystkim do obowigzkéw panstwa-sygnatariusza
umowy w zakresie niepodwazania przedmiotu i celu tej umowy, niemniej jednak daja
one rowniez cenna wskazoéwke co do tego, kiedy zobowiazanie takie ustaje, czyli kiedy
staje sie jednoznaczne, ze umowa w zycie nie wejdzie, wzglednie - Ze dane panstwo
nie bedzie nig zwigzane.

Zastanowi¢ sie wiec wpierw nalezalo, czy ktérekolwiek z panstw cztonkowskich ,,ujaw-
nilo” wéwczas, ze ,,nie zamierza sta¢ sie strong” Traktatu z Lizbony. Gdyby tak byto,
to zgodnie z dawnym art. 48 TUE sprawa kontynuacji procedury ratyfikacyjnej sta-
taby sie¢ ,,bezprzedmiotowa”, bowiem nawet w przypadku ratyfikacji przez wszystkie
pozostale panstwa cztonkowskie Traktat nie moglby wej$¢ w zycie. Taka sytuacja wy-
stapita w przesztosci w przypadku Traktatu konstytucyjnego, dwa bowiem panstwa
cztonkowskie, w ktérych spoleczenstwa w referendach wypowiedzialy sie przeciwko
ratyfikowaniu Traktatu (Francja i Niderlandy), jasno daly do zrozumienia, ze nie widza
mozliwosci kontynuowania procedury ratyfikacyjne;.

Czy negatywny wynik referendum w Irlandii moégl by¢ kwalifikowany jako tego rodzaju
»Uujawnienie”, ze Irlandia nie zamierza zwigza¢ si¢ Traktatem z Lizbony? Z pewnoscig
nie bylo wowczas podstaw do takiego stwierdzenia. W Irlandii przeprowadzenie refe-
rendum jest elementem konstytucyjnej procedury ratyfikacyjnej, niemniej jednak moze

% Szerzej na temat postanowien tego artykutu: A. Wyrozumska, Umowy miedzynarodowe. Teoria i praktyka,
Warszawa 2006, s. 257 i n.
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by¢ ono powtoérzone (co miato juz miejsce w toku procedury ratyfikacyjnej Traktatu
z Nicei)”. Owczesny premier Irlandii Brian Cowen, przemawiajac podczas spotka-
nia Rady Europejskiej 19-20.06.2008 r., wyraznie nawigzal do ,,podobnych sytuacji
uprzednio”, w przypadku ktérych ,kazdorazowo, dzialajac spokojnie, konstruktyw-
nie i wsp6lnie znajdowali$my akceptowalne rozwigzanie™'. Réwniez Rada Europej-
ska podczas tego spotkania, odnotowujac wynik referendum w Irlandii, stwierdzita
(z udzialem premiera Irlandii Cowena), ze pewnego czasu wymaga analiza powstalej
sytuacji, i zapowiedziata powrot do sprawy ratyfikowania Traktatu w Irlandii podczas
kolejnych swoich spotkan oraz wskazala na potrzebe kontynuowania procesu ratyfi-
kacji Traktatu w pozostatych panstwach cztonkowskich™. Przestanka ,,ujawnienia”
zamiaru niewigzania sie Traktatem z Lizbony bytaby w Irlandii spelniona wowczas,
gdyby stwierdzila ona wyraznie, ze nie zamierza powtarza¢ referendum i akceptuje
jego negatywny wynik — co byloby réwnoznaczne z odmowg ratyfikowania Traktatu.

Réwniez sytuacja w Niemczech i Czechach w Zadnym razie nie mogta by¢ interpreto-
wana jako ,ujawnienie” zamiaru niewigzania si¢ przez te pafistwa Traktatem z Lizbony:
w panstwach tych trwala procedura zgodna z ich konstytucjami, a prezydenci czekali
(z podpisaniem dokumentéw ratyfikacyjnych) na rozstrzygniecia trybunatéw konsty-
tucyjnych. W Polsce sytuacja miala wylacznie podtekst polityczny, 6wczesny prezydent
Lech Kaczynski podkreslit bowiem, ze nie zamierza hamowac wejscia w zycie Traktatu
z Lizbony, a jedynie poczeka¢ na ostateczng decyzje Irlandii.

Drugi problem dotyczyt rozciggtosci okresu, w jakim moze trwaé procedura ratyfika-
cyjna, aby nie narazi¢ sie na zarzut ,,zbytniego” ,odwlekania”. Postanowienia éwczes-
nego art. 48 TUE nie formutowaly w tej dziedzinie Zadnych barier, odsytajac jedynie
do ,wymogdéw konstytucyjnych” panstw czlonkowskich. Problem zostal dostrzezony
w art. 48 TUE w brzmieniu nadanym przez Traktat z Lizbony, ktéry — w ramach ,,zwy-
ktej procedury zmiany” - stwierdza w ust. 5: ,,Jezeli po uptywie dwdch lat od podpisa-
nia traktatu zmieniajacego Traktaty, zostal on ratyfikowany przez cztery pigte Panstw
Cztonkowskich i gdy jedno lub wiecej Panstw Cztonkowskich napotkalo trudnosci
w postepowaniu ratyfikacyjnym, sprawe kieruje si¢ do Rady Europejskiej”.

Niezaleznie od tego, Ze postanowienia powyzsze maja raczej charakter ,,dyscyplinuja-
cy” w rozumieniu politycznym i deklaratoryjny (Rada Europejska i tak w kazdej chwili
moze zajac si¢ przebiegiem procedury ratyfikacyjnej traktatu rewizyjnego), to wigzaly
one dopiero po wejsciu w zycie Traktatu z Lizbony w stosunku do kolejnych traktatow
rewizyjnych. Latwo natomiast mozna dostrzec, ze postanowienia powyzsze nawigzuja do

* Por. J. Barcz, Traktat z Nicei. Zagadnienia..., s. 37.

°!Ibelieve that it is our responsibility to work together, in the spirit of solidarity which has served the Union
so well for decades, to find a viable way forward. The Union has found itself in similar situations before. Each
time, working calmly, constructively and collectively, we have found an acceptable path”. Cowen speech to EU lead-
ers: selected extracts, ,,Irish Times” z 20.06.2008 r.

°2 Konkluzje Prezydencji przyjete podczas spotkania Rady Europejskiej 19-20.06.2008 r. (pkt 1-6).
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doswiadczen zwigzanych z Traktatem konstytucyjnym. Przewidujac, ze w toku ratyfika-
¢ji Traktatu konstytucyjnego moga wystapic¢ trudnosci, dofaczono do niego deklaracje
nr 30, ktdrej postanowienia sa tozsame z postanowieniami art. 48 ust. 5 TUE w brzmie-
niu nadanym przez Traktat z Lizbony. Réwniez z tej deklaracji trudno bylo wywies¢
jakiekolwiek konkretne skutki prawne”, jakkolwiek odwotywata sie do niej Rada Euro-
pejska podczas spotkania w dniach 15-16.06.2006 r., programujac tzw. okres refleksji™.

Pozostawal wigc jeszcze do rozwazenia ,,wskaznik ilosciowy” - ratyfikacja przez cztery
piate panstw czlonkowskich jako przestanka ,,zajecia si¢” problemem przez Rade Eu-
ropejska. Wskaznik ten nie mial zadnego umocowania prawnego w postanowieniach
owczesnego art. 48 TUE, natomiast mozna bylo z niego wywies¢ ogélne wskazanie
polityczne, iz jezeli znaczaca liczba panstw cztonkowskich ratyfikuje traktat, a problemy
wystapia w jednym lub w kregu niewielkiej grupy panstw, to wowczas powstaje sytuacja
polityczna, ktorg powinna zaja¢ si¢ Rada Europejska. Moze ona jednak zajmowac sie
taka sprawg niezaleznie od tego z wiasnej inicjatywy. Podsumowa¢ te wywody mozna
chyba nastepujaco: najwyzsi przedstawiciele panstw czlonkowskich skupieni w Radzie
Europejskiej moga zajmowac sie sprawg kontynuacji procedury ratyfikacyjnej traktatu
rewizyjnego tak dlugo, jak dlugo w ich ocenie istnieje szansa na jego ratyfikacje.

Ramy ustalen politycznych w tej mierze w stosunku do Traktatu z Lizbony byly sto-
sunkowo jednoznaczne. W mandacie Konferencji Miedzyrzadowej 2007, przyjetym
podczas spotkania Rady Europejskiej 21-23.06.2007 r., panstwa cztonkowskie zobowia-
zaly si¢ — jak wskazano wyzej — do takiego przeprowadzenia procedury ratyfikacyjnej
Traktatu z Lizbony, aby mogt on wejs¢ w zycie ,,przed wyborami do Parlamentu Euro-
pejskiego w czerwcu 2009 roku””. W sytuacji, jaka zaistniata po referendum w Irlandii,
Rada Europejska zapowiedziala natomiast (na wniosek Irlandii) ,,powrét do problemu”
ratyfikacji Traktatu podczas kolejnych spotkan Rady Europejskiej. Jedno byto wiec
wowczas pewne: paiistwa czlonkowskie wyraznie opowiedzialy sie za kontynuowaniem
procedury ratyfikacyjnej. Prezydencja francuska (w drugiej potowie 2008 r.) wyraznie
dazyla do stworzenia sytuacji, w ktorej jak najwigksza liczba panstw cztonkowskich
dopehitaby procedury ratyfikacyjnej™.

Nalezy rowniez podkresli¢, ze ratyfikowanie traktatu rewizyjnego nalezy do kompeten-
cji panstw cztonkowskich UE. Do ,,odpowiednich wymogéw konstytucyjnych” odsytal

%3 ]. Barcz, Przewodnik po Traktacie konstytucyjnym..., s. 84. Cho¢ mozna twierdzi¢, ze w $wietle postanowien
tej Deklaracji odrzucenie Traktatu konstytucyjnego przez wiecej niz pie¢ panstw zamykatoby ostatecznie sprawe
roéwniez w znaczeniu politycznym. Wéwczas bowiem kazde z panstw cztonkowskich mogloby powolywac¢ sie na
Deklaracje nr 30, aby nie wyrazi¢ zgody na zajmowanie sie sprawg Traktatu przez Rade Europejska (czyli przez
panstwa czlonkowskie). W tym duchu nalezaloby chyba réwniez interpretowa¢ postanowienia art. 48 ust. 5 TWE
w brzmieniu nadanym przez Traktat z Lizbony.

* Rada Europejska w Brukseli..., s. 16 i n.

% Pkt 11 zdanie ostatnie Konkluzji prezydencji...

% Por. przeméwienie 6wczesnego Prezydenta Francji N. Sarkozyego 10.07.2008 r. w Parlamencie Europej-
skim, Agence Europe, Stasbourg, 10.07.2008.
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jednoznacznie réwniez dwczesny art. 48 TUE. Stad tez zadnemu z panstw cztonkow-
skich nie mozna byto czyni¢ zarzutu z tytutu problemoéw w procesie ratyfikacji traktatu
(zwigzanych z procedurg okreslong w jego konstytucji). Nie wchodzily zwlaszcza w ra-
chube jakies ,,sankcje”, polegajace np. na wyrzuceniu Irlandii z Unii”. Poniewaz Trak-
taty stanowigce podstawe UE nie zawieraja klauzuli dotyczacej mozliwosci wyrzucenia
panstwa czlonkowskiego z Unii, mozna byloby rozwaza¢ siegniecie do ogdlnych zasad
miedzynarodowego prawa traktatow, stosownie do ktorych (art. 60 ust. 1 Konwen-
cji wiedenskiej o prawie traktatow) istotne naruszenie traktatu wielostronnego moze
upowazni¢ pozostate jego strony do spowodowania jego wygasniecia w stosunku do
panstwa winnego naruszenia. W tym przypadku stwierdzenie ,istotnego naruszenia”
traktatu nie wchodzito jednak z pewnoscig w rachube juz z tego wzgledu, ze Traktat
z Lizbony wyraznie pozostawil dokonanie ratyfikacji ,wymogom konstytucyjnym”
panstw cztonkowskich, a ich obowiazki w okresie miedzy podpisaniem Traktatu a jego
wejsciem w zycie regulowane byly odrebnie w art. 18 Konwencji. TUE przewiduje je-
dynie w art. 7 (dawnym i obecnym) mozliwo$¢ zawieszenia w prawach panstwa czlon-
kowskiego w przypadku stwierdzenia ,powaznego i statego naruszenia” zasad wolnosci,
demokracji, poszanowania praw czltowieka i podstawowych wolnosci oraz panstwa
prawnego. Zadna z powyzszych przyczyn z pewno$cia nie wchodzita w rachube, prze-
ciwnie — przeprowadzenie referendum w ramach procedury ratyfikacyjnej Traktatu
byto wyrazem przestrzegania tych zasad.

Mozna byto jeszcze bra¢ pod uwage wystapienie z UE panstwa, ktére ma problemy
z ratyfikacja traktatu rewizyjnego. Owczesne Traktaty stanowigce Unie takiej mozli-
wosci expressis verbis, co prawda, nie przewidywaly (w przeciwienstwie do Traktatu
z Lizbony - por. art. 50 TUE), ale zgodnie z zasadami prawa traktatéw panstwo moze
sie wycofa¢ z umowy wielostronnej, o ile takg mozliwo$¢ mozna wyinterpretowac z za-
miaru stron traktatu (art. 56 Konwencji wiedenskiej o prawie traktatow), a w kazdym
razie moze wycofac si¢ z traktatu na mocy porozumienia z pozostaltymi panstwami-
-stronami. Rzecz jednak w tym, ze Irlandia wcale nie miata zamiaru wycofywac si¢
z Traktatéw stanowigcych Unie (a wiec z UE) w nastepstwie turbulencji w procedurze
ratyfikacji Traktatu z Lizbony. Wrecz przeciwnie, podkreslata szczegolne znaczenie
swojego czlonkostwa w Unii™.

Powracajac do sytuacji, jaka powstala po pierwszym (negatywnym) referendum w Ir-
landii: Rada Europejska wezwala — jak wspomniano — wszystkie pozostate panistwa do
niezwlocznego dopelnienia procedury ratyfikacyjnej. Jednoczesnie (podczas spotka-
nia w dniach 18-19.06.2009 r.) udzielifa Irlandii politycznych i prawnych gwarancji
w dziedzinach, ktore budzity watpliwosci i przyczynily sie do negatywnego wyniku
referendum (polityka podatkowa, ochrona prawa do Zycia, edukacja i rodzina, polityka

°7 Rézne warianty analizuje szczegétowo S. Peers, Can the Treaty of Lisbon be ratified or implemented? A le-
gal analysis, University of Essex, 19.06.2008, http://www.statewatch.org/news/2008/jun/analysis-lisbon-june-
sp-2008.pdf (dostep: 8.03.2020 r.).

% Zob. Cowen speech...
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neutralnoéci oraz pewne kwestie spoteczne i prawa pracownicze)”. Kolejne referen-
dum, przeprowadzone 2.10.2009 r., przyniosto zdecydowane poparcie dla ratyfikowania
Traktatu. Przy frekwencji wynoszacej 58% ponad 67% glosujacych opowiedziato si¢ za
ratyfikowaniem Traktatu.

Niemniej réwniez w innych panstwach: w REN, Polsce i w Czechach, wystapily prob-
lemy z dopelnieniem procedury ratyfikacyjnej.

W REN przyczyng byto zaskarzenie konstytucyjnosci Traktatu do Federalnego Trybu-
natu Konstytucyjnego. W wyroku z 30.06.2009 r. niemiecki Trybunal okreslit zasady
wspotudziatu Bundestagu i Bundesratu przy kreowaniu stanowiska niemieckiego w Ra-
dzie Europejskiej i Radzie UE (m.in. przy podejmowaniu decyzji skorzystania z tzw.
procedur ktadek)'”. We wrze$niu dokonano zmiany stosownych regulacji ustawowych
125.09.2009 r. Prezydent Federalny podpisal dokumenty ratyfikacyjne Traktatu z Lizbony.

W Polsce uchwalono, co prawda, juz wiosng 2008 r. ustawe upowazniajacg prezydenta

do ratyfikowania Traktatu, niemniej prezydent postanowil ,,poczeka¢” z podpisaniem

dokumentdéw ratyfikacyjnych dotyczacych Traktatu do wyniku drugiego referendum
<101

w Irlandii™. Kilka dni po referendum - 10.10.2009 r. - dokumenty ratyfikacyjne pod-
pisal'®.

W Czechach kolejne skargi do Trybunatu Konstytucyjnego przyczynialy si¢ do tego,
ze prezydent Klaus, znany z eurosceptycznego nastawienia, odkladal podpisanie do-
kumentoéw ratyfikacyjnych. Dodatkowo zglosit zagdanie gwarancji, zZe wejscie Traktatu
z Lizbony w Zycie i nadanie Karcie Praw Podstawowych charakteru prawnego nie utatwi
skladania roszczen w stosunku do Czech przez Niemcéw Sudeckich (wysiedlonych po
IT wojnie $wiatowej z Czech na mocy tzw. dekretow Benesza). Podczas spotkania Rady
Europejskiej (29-30.10.2009 r.) znaleziono rozwigzanie polegajace na uzgodnieniu pro-
tokotu (ktéry mial zosta¢ dofaczony do TUE i TFUE przy okazji najblizszego traktatu
akcesyjnego), na mocy ktérego Czechy przystapia do polsko-brytyjskiego protokotu
w sprawie stosowania Karty Praw Podstawowych. Dnia 3.11.2009 r. czeski Trybunat
Konstytucyjny uznat ponownie (pierwszy wyrok w tej sprawie zapadt 28.11.2008 r.)
zgodno$é¢ Traktatu z Lizbony z konstytucja'”. W konsekwencji w tym samym dniu
prezydent Klaus podpisal dokumenty ratyfikacyjne. Natomiast po zmianie na urze¢dzie

* Konkluzje prezydencji przyjete podczas spotkania Rady Europejskiej 18-19.06.2009 r. (Bruksela,
19.06.2009 r., nr 11225/09), pkt I oraz zalaczniki 1,21 3.

1% Zob. J. Barcz, Wybrane problemy zwigzane z wyrokiem niemieckiego Federalnego Trybunalu Konstytucyjne-
g0 2 30.06.2009 . na temat zgodnosci Traktatu z Lizbony z Ustawg Zasadniczg RFN, EPS 2009/9, s. 13 i n.

' Traktat jest martwy. Nie podpisze go. Prezydent Kaczy#iski czeka na decyzje Irlandii, ,Dziennik” z 1.07.2008 .

19 Szczegdlowo: rozdzial 2 pkt 6 niniejszej ksigzki.

' Press Release: The Treaty of Lisbon is in conformity with the Constitution Order of the Czech Republic and
there is nothing to prevent its ratification, Brno, the Constitutional Court, 3.11.2009, https://www.usoud.cz/en/
current-affairs/press-release-the-treaty-of-lisbon-is-in-conformity-with-the-constitutional-order-of-the-czech-
repu/ (dostep: 8.03.2020 r.).
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prezydenta Czechy zrezygnowaly z przystapienia do polsko-brytyjskiego protokotu
(o czym szczegolowo w dalszych czesciach ksigzki).

Stosownie do swojego art. 6 ust. 2 Traktat z Lizbony wszedl w zycie 1.12.2009 r.

14. Whnioski

1. Traktat z Lizbony ma charakter tradycyjnego traktatu rewizyjnego, ktory zmienit
owczesne traktaty stanowiace podstawe Unii Europejskiej, tj. TUE, TWE i TEWEA.
Powrdt do takiej formy prawnej reformy ustrojowej Unii mial uzasadnienie polityczne,
chodzito bowiem o ulatwienie ratyfikacji Traktatu w panstwach cztonkowskich. Kwa-
lifikacja Traktatu konstytucyjnego jako ,, Konstytucji dla Europy” okazata si¢ bowiem
bledem politycznym, ktory przyczynit si¢ walnie do kleski catego projektu. W przy-
padku Traktatu z Lizbony nie chciano tego btedu powtorzyé. Przeprowadzono wiec
zabieg ,dekonstytucjonalizacji”, utrzymujac istote pakietu reform wynegocjowanego
w kontekscie Traktatu konstytucyjnego.

2. Formula tradycyjnego traktatu rewizyjnego stanowi gléwng procedure stuzaca
przeprowadzeniu reformy ustrojowej Unii. W ramach tej formuly wybranie warian-
tu ,,duzego” traktatu rewizyjnego, tj. traktatu zastepujacego uprzednio obowigzujace
traktaty i ustanawiajgcego jednolita podstawe prawna (jeden traktat) dla Unii jako
spojnej organizacji miedzynarodowej (wariant proponowany w Traktacie konstytucyj-
nym) byloby rozwigzaniem znacznie lepszym i wychodzacym naprzeciw postulatowi
przejrzystosci Unii. Niemniej, ze wzgledu na okolicznosci polityczne, wybrano wariant
tradycyjnego traktatu rewizyjnego (Traktat z Lizbony). Mozna zaklada¢, ze przy okazji
kolejnej, powazniejszej reformy ustrojowej Unii Europejskiej tego rodzaju ujednolicenie
podstaw prawnych Unii (jeden traktat, bedacy podstawa prawna jednej spdjnej organi-
zacji miedzynarodowej) zostanie przeprowadzone, tym bardziej Ze pozostaje otwarta
sprawa statusu Euratomu, ostatniej Wspdlnoty Europejskiej, pozostajacej formalnie
poza lizbonska Unig Europejska.

3. Mimo odrzucenia Traktatu konstytucyjnego nie sposéb nie odnotowa¢ znaczenia
osiagnietego w nim konsensusu dla przeprowadzenia reformy ustrojowej Unii. Kon-
went UE, Konferencja Miedzyrzadowa 2003-2004 i Traktat konstytucyjny stanowity
znaczacy etap debaty nad ta reformg, a Traktat konstytucyjny stal si¢ podstawg kom-
promisu sfinalizowanego w Traktacie z Lizbony. W tym kontekscie nalezy przypomnie¢
polityczne koncepcje (ktdre w szczegdlnie ostrej formie wystapity wowczas w Polsce),
uznajgce Traktat konstytucyjny za ,martwy”, a ktdrych jedyna konsekwencja byto ogra-
niczenie wewnatrzkrajowej dyskusji politycznej nad ksztaltem merytorycznym reform
Unii oraz znaczace wylaczenie si¢ Polski z debaty miedzynarodowej w ,,okresie reflek-
sji” 2005-2006, a wiec w okresie, w ktorym mozna bylo podda¢ glebokiej weryfikacji
rozwigzania proponowane w Traktacie konstytucyjnym.
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