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Warszawa

Unia Europejska w dwa lata od wejscia w zycie
Traktatu z Lizbony

Uwarunkowania negocjacji i wejscia w zycie Traktatu z Lizbony nie pozostawiaty
zhudzen, ze nowy traktat konczac trwajaca od kilku lat reforme ustrojowa w Unii otwie-
ra de facto w gronie panstw cztonkowskich na nowo debatg na temat przysztosci inte-
gracji europejskiej. Ogolno$¢ zasadniczych przepisow nowego traktatu, trudnosci
zwiazane z jego wejsciem w zycie, a takze uwarunkowania zewnatrz-systemowe w postaci
kryzysu gospodarczego sprawiaja, ze UE nabiera ksztattu w toku implementacji TL.

Mimo powyzszych uwarunkowan TL nie zmienia wypracowanego w ramach wcze-
$niej przyjetych traktatow charakteru UE, ktora zachowuje swoja specyfike, taczac cechy
ponadnarodowej i migdzyrzadowej wspotpracy wszystkich aktorow procesu integracji
europejskiej. Dokument jest w cato$ci wyrazem woli 1 wyobrazen panstw cztonkow-
skich o UE. Jednak nie okre$la on jej inalite politique. Dynamika integracji europej-
skiej w oparciu o TL ksztattuje si¢ w momencie dookreslania katalogu uprawnien
instytucji europejskich, ktore w dalszym ciagu poszukujac rownowagi instytucjonal-
nej, walcza o swoja pozycj¢ w instytucjonalnej architekturze UE. Jest to walka o wta-
dzg i wptyw. Jej polem jest m.in. ksztatt Europejskiej Stuzby Dziatan Zewngtrznych,
wieloletni budzet UE, rywalizacja instytucji o palmg pierwszenstwa w walce z kryzy-
sem, praktyczny zakres uprawniefn Przewodniczacego RE i Wysokiego Przedstawicie-
la, a takze pozycja i rola panstwa sprawujacego przewodnictwo w RUE.

Dwa lata obowiazywania Traktatu z Lizbony przekonuja, ze 0ogdIno$¢ jego przepi-
sOw byta zamierzonym zabiegiem cztonkow IGC 2007, ktory pozwolit na przyjgcie do-
kumentu i odlozenie w czasie strategicznych, aczkolwiek klopotliwych na etapie
konferencji decyzji. Celem nadrzednym byto zakonczenie trwajacej od kilku lat refor-
my traktatowej UE i nadanie organizacji nowych podstaw do funkcjonowania. Wypra-
cowana w trakcie IGC oraz w toku ratyfikacji dokumentu réwnowaga instytucjonalna
nie ulegla zasadniczemu zachwianiu, a wypracowany status quo jest dobrze strze-
zonym kompromisem, ktoérego naruszenie mogtoby zachwia¢ architektura UE.

Praktyka obowigzywania TL pokazuje, ze w dalszym ciagu mamy do czynienia
z przesileniami wladzy w ramach trojkata instytucjonalnego, ktory dzigki upodmioto-
wieniu RE staje si¢ rombem koncentrujacym ponadnarodowe i migdzyrzadowe intere-
sy aktorow integracji europejskiej. W wielu obszarach jak m.in. w zakresie roczne;j
procedury budzetowej; Europejskiej Stuzby Dziatan Zewngtrznych wida¢ wyraznie
w dalszym ciagu Scierajace si¢ dwie perspektywy integracji europejskiej. Dziatania PE
i KE zmierzajace w kierunku wzmocnienia metody wspoélnotowej kosztem migdzy-
rzadowej sa skutecznie blokowane przez panstwa cztonkowskie. Czyni to podejmowa-
ne decyzje mato wyrazistymi, niepelnymi, nadajac im tymczasowy charakter. Ponadto
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w konteks$cie podejmowania dziatan zaradczych skutkom kryzysu gospodarczego KE
musi walczy¢ o swoja pozycje instytucjonalna wynikajaca z traktatu, jak i praktyki
funkcjonowania. Walka z kryzysem wzmacnia, bowiem mig¢dzyrzadowe zarzadzanie
1 de facto inicjatywe w zakresie opracowywania scenariuszy wyjscia z kryzysu przej-
muja panstwa cztonkowskie w ramach RUE i poza nia. Nie stuzy to solidarno$ciowe-
mu podejsciu do integracji europejskiej i tym samym wzmacnia narodowe motywacje
panstw cztonkowskich powodujac wzrost nastrojow nacjonalistycznych.

Na obecny ksztalt przepisow traktatu ma bez watpienia wptyw wiele czynnikow.
Ich charakter wpisuje si¢ w pozatraktatowe zmiany w Unii Europejskiej, ktore pozwa-
laja jej reagowaé na zmiany zachodzace wewnatrz systemu, jak i w jego otoczeniu. Do
jednych z wazniejszych multiplikatoréw zmian zaliczy¢ nalezy: problemy z ratyfikacja
TL w Irlandii, w Niemczech, w Republice Czeskiej i w Polsce; podjecie przez Unig
walki ze skutkami $wiatowego kryzysu gospodarczego', koordynacja dziatan zwalcza-
jacych skutki kryzysu oraz wprowadzanie w zycie przepisdw precyzujacych charakter
Europejskiej Stuzby Dziatan Zewngtrznych czy tez charakter wspdtpracy Parlamentu
Europejskiego i Rady w zakresie rocznej procedury budzetowej. Nie mniejsze znacze-
nie na ksztalt unijnego systemu ma praktyka funkcjonowania nowych czy tez na nowo
okreslonych instytucji UE.

1. TL a instytucje UE

Wigkszo$¢ przepisow TL odwotuje si¢ w swej tresci do rozwiazan wypracowanych
w ramach Konwentu ds. Przysztosci UE zawartych ostatecznie w Traktacie ustana-
wiajacym Konstytucje dla Europy. Fiasko ratyfikacyjne tego dokumentu rozpoczeto
trwajacy do poczatku 2007 roku okres refleksji pokonstytucyjnej. Panstwa cztonkow-
skie, przystepujac do opracowania pod auspicjami prezydencji niemieckiej mandatu na
konferencj¢ migdzyrzadowa podzielaty przekonanie, ze podstawa do dyskusji o kie-
runkach reformy traktatowej byt wtasnie TKE, a nowy traktat reformujacy mial by¢
pozbawiony konstrukeji guasi konstytucyjnych, panstwowych, co miato uprawdopo-
dobni¢ jego wejscie w zycie jeszcze przed wyborami do Parlamentu Europejskiego
w czerwcu 2009 roku.

W odniesieniu do szczegdtowych regulacji okreslajacych ksztatt instytucji UE
zwracajg uwagg te dotyczace sktadu KE. W pierwotnej wersji zaréwno TKE, jak i TL
potwierdzaty okreslona w TWE zasadg, ze w momencie, gdy Unia osiagnie liczbg 27
panstw cztonkowskich liczba cztonkéw KE bedzie mniejsza od liczby panstw czton-
kowskich, a jej cztonkowie beda wybierani przez Rad¢ UE na zasadzie jednomyslnosci
W oparciu o system rotacji. Pierwsza w ten sposoéb wybrana Komisja Europejska miata
zaczaé swoje prace po wyborach do PE z 2009 roku. Art. [-26 ust. 5 TKE wnosit, ze ten

' W tym kontekscie z cata powaga nalezy przyja¢ zapowiadana przez N. Sarkozy i A. Merkel
zmiang TL, ktérej zasadniczym celem ma by¢ zaciesnienie wspolpracy panstw nalezacych do strefy
euro. Ma by¢ to realna odpowiedz wspierajaca inne dziatania zaradcze skutkom kryzysu finansow pu-
blicznych w strefie euro, a konkretne treSci proponowanych zmian maja zosta¢ przedstawione
wszystkim cztonkom UE jeszcze przed szczytem Rady Europejskiej w grudniu 2011 r.
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sposob wyboru KE zacznie obowiazywaé dopiero po drugich wyborach do PE od daty
jego wejscia w zycie — czyli de facto w roku 2014. Te sama logike przyjeto w TL?.
Ostatecznie jednak zasada ta ulegta zmianie na skutek problemow z ratyfikacja TL
w Irlandii’. Rzad tego panstwa wynegocjowat m.in. zmiang tych przepisow w pakiecie
umozliwiajacym powtorzenie referendum ratyfikacyjnego. Stad sktad KE nadal bedzie
odzwierciedlat zasadg: jedno panstwo — jeden komisarz. Decyzj¢ zmieniajaca powyz-
sze moze jednomyslnie podja¢ Rada Europejska.

Na przyktadzie zasad wyboru Komisji Europejskiej i jej przewodniczacego zauwa-
7a sig, iz umocnienie wspolnotowego wymiaru Komisji Europejskiej poprzez przypisa-
nie jej wigkszej iloSci prerogatyw, a takze zwigkszenie roli kontrolnej Parlamentu
Europejskiego nad Komisja, jest dziataniem pozornym, gdyz dla przyktadu kazdora-
zowo wybdr przewodniczacego Komisji Europejskiej mimo deklaracji traktatowej
o uznaniu wynikoéw wyborow do PE, jest uzalezniony od woli szefow panstw lub rzadow.
W praktyce PE, zmieniajac porozumienie migdzyinstytucjonalne z KE, wzmocnit swoj
formalny udziat w tej procedurze, o czym bardziej szczegdtowo w dalszej czegsci tekstu.

Podobnie kwestia instytucjonalizacji Rady Europejskiej z wybieranym spoza jej
grona przewodniczacym oraz ze zmiana jej sktadu cztonkowskiego, jest dziataniem po-
zornie oddajacym przywddztwo europejskie w rece jednej osoby. Kazdorazowo bo-
wiem wybor przewodniczacego RE jest uzalezniony od woli panstw cztonkowskich,
a wynik pierwszej rekrutacji, ze wérod panstw cztonkowskich nie ma jednoznaczne;j
woli wzmocnienia w r¢kach jednej osoby przywodztwa europejskiego. Wyboru doko-
nywano miedzy wyrazistym, charyzmatycznym Tonym Blairem® a zashuzonym dobrze
administrujacym i potrafiacym budowa¢ kompromis Hermanem van Rompuy. Wybor
tej drugiej kandydatury pozwala nabra¢ przekonania, ze wérod czolowych stolic nie ma
jednoznacznej woli na pozainstytucjonalne wzmocnienie tej instytucji, ktére mogtoby
zagraza¢ ich wptywom w RE.

Traktat lizbonski utrzymuje podzial wiadzy legislacyjnej w UE w ramach trojkata
instytucjonalnego ztozonego z Komisji Europejskiej, Parlamentu Europejskiego i Ra-
dy Unii Europejskiej’. Instytucjonalizacja Rady Europejskiej, na ktorej czele stanat
Staty Przewodniczqcy6, wprowadza jeszcze jeden osrodek wiladzy, ktérego zadaniem

* Art. 17 ust. 4 TUE.

* Por. M. J. Tomaszyk, Proces ratyfikacji Traktatu lizboriskiego — casus Irlandii, RFN, Polski,
Czech i Wielkiej Brytanii, ,,Rocznik Integracji Europejskiej” 2009, nr 3, Poznan 2009. Przyjgte zmia-
ny maja status gentelmens agreement, ktore skapitalizuje si¢ w konkretnych przepisach traktatowych
w momencie zawierania przez UE traktatu akcesyjnego Chorwacji.

* W grze byta rowniez kandydatura J. Solany.

> TL potwierdza zawarte w TKE, a wczesniej w TWE i orzecznictwie ETS-u zasady dotyczace
dziatania instytucji. Sa to m.in.: zasada jednolitych ram instytucjonalnych (art. I-19 TKE) art. 13
TUE, ktorych celem jest propagowanie warto$ci, realizacja celow i stuzenie interesom Unii i jej oby-
wateli i Panstw Czlonkowskich oraz zapewnienie spojnosci, skutecznoscei i ciaglosci jej polityk; zasa-
da réwnowagi instytucjonalnej (art. I-19 ust. 2) art. 13 ust. 2 TUE, w mysl ktorej kazda instytucja
dziata w granicach uprawnien przyznanych jej w traktatach, przy zatozeniu lojalnej wspolpracy ze
soba. Ta ostatnia zasada zostala inkorporowana do traktatu konstytucyjnego z orzecznictwa ETS-u
i powtorzona w tresci TUE w wersji TL.

® Na czele Rady Europejskiej ma stana¢ wybierany na 2,5-letnig kadencje staly Przewodniczacy.
Stad zmianie ulega zasada, Ze jej pracom przewodniczy premier badz szef panstwa aktualnie spra-
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ma by¢ zapewnienie ciaglosci dziatan Unii oraz konsolidowanie intereséw wszystkich
aktorow procesu integracji europejskiej. Jest to rowniez konsekwencja nadania Unii
osobowosci prawnej oraz potwierdzenia modelu rozwoju Unii jako organizacji mig-
dzynarodowej o charakterze ponadnarodowym. Rada Europejska zmienia réwniez
w stosunku do zapisow TN swoj sktad osobowy. TL potwierdza ustalenia art. 1-21
ust. 2 TKE okreslajac, iz w sktad Rady Europejskiej wchodza szefowie panstw lub
rzadow panstw cztonkowskich, jak rowniez jej przewodniczacy, przewodniczacy KE
oraz Wysoki Przedstawiciel UE ds. Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa. Tym sa-
mym ze stalego sktadu Rady Europejskiej odchodza ministrowie spraw zagranicznych
panstw cztonkowskich, a istotnym elementem wypetniajacym rolg reprezentanta wy-
miaru spraw zagranicznych wypetnia Wysoki Przedstawiciel .

2. TL a przewodnictwo w Radzie Unii Europejskiej

Warto zwroci¢ uwage, ze w momencie wprowadzenia funkcji Statego Przewod-
niczacego RE oraz konsolidacji spraw zagranicznych w nowym katalogu uprawnien
Wysokiego Przedstawiciela, zmianie ulega funkcja i ranga prezydencji panstwa w Ra-
dzie UE. Ma to kolosalne znaczenie dla panstw cztonkowskich, ktére w nowych realiach
przejmowaty przewodnictwo w Radzie. Na podstawie obserwacji np. prezydencji we-
gierskiej, polskiej a wczesniej belgijskiej® widaé jednoznacznie przesuniecie punktu
cigzkosci na prezydencj¢ rotacyjna, administrujaca, ktérej ambicja powinno by¢ jak
najlepsze zadbanie o interesy Rady w srodowisku ciagle poszukujacym rownowagi in-
stytucjonalnej’. Sama Rada UE zgodnie z litera TL zachowuje swoja dotychczasowa
nazwe. Tym samym zaproponowana w traktacie konstytucyjnym zmiana nazwy na
Rada Ministrow'® w efekcie dekonstytucjonalizacji zostata wycofana. Natomiast prze-
formutowaniu ulegaja funkcje prezydencji.

wujacego prezydencjg. Do innych kompetencji przewodniczacego RE zaliczy¢ nalezy wspolpracg
z Przewodniczacym Komisji Europejskiej, pomoc w osiaganiu konsensu w Radzie Europejskiej,
przedstawianie Parlamentowi Europejskiemu sprawozdania z kazdego posiedzenia RE. Por. art. 15
ust. 51 6 TUE.

7 Jednak zgodnie z art. 15 ust. 3 TUE czlonkowie Rady Europejskiej moga podjaé decyzje, jesli
wymaga tego jej porzadek obrad, aby kazdemu z nich towarzyszyt minister, a w przypadku przewod-
niczacego KE — cztonek Komisji.

 Nie dotyczy to prezydencji hiszpanskiej, ktora swe przygotowania prowadzita w oparciu
o Traktat z Nicei i de facto realizowata przy innych juz podstawach traktatowych model prezydencji
nicejskiej.

° W tym kontekscie wazna jest uwaga dotyczaca polskiej prezydencji i jej wykorzystania przez
rzad RP na potrzeby polityki krajowej w kontekscie ostatnich wyboréw parlamentarnych w Polsce.
Duzym naduzyciem byloby stwierdzenie, ze rzad wykorzystywal w kampanii prezydencje i wyni-
kajace z niej zaangazowanie w sprawy europejskie. Z jednej strony pewne ograniczenia na zadania
prezydencji naktada sam traktat lizbonski w postaci zmiany formutly jej udziatu w reprezentacji UE na
zewnatrz. Tym samym to co pozwolito w starej formule A. Merkel czy N. Sarkozy na zwigkszenie po-
parcia krajowego, czyli pokazanie si¢ w roli przywddcy europejskiego, nie znajduje potwierdzenia
w obecnych realiach traktatowych i praktyce panstw prezydencjalnych od 2010 r.

"% Por. art. 1-23 TKE.
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Obowiazujace w TWE podstawy prawne okre§laty, ze prezydencje sprawuje
w ustalonej kolejnosci kazde panstwo cztonkowskie przez okres p6t roku''. Regulamin
wewngtrzny Rady, celem usprawnienia harmonogramu jej dziatan, zmienit 6wczesny
system Trojki Prezydenckiej, ktory charakteryzowat si¢ dobrowolno$cia wspotpracy
trzech panstw kolejno sprawujacych prezydencje, na system Trio-prezydencji dzia-
tajacego na podstawie 18-miesigcznego programu dziatan. Program ten, przygotowany
we wspolpracy z Sekretariatem Generalnym Rady, jest jej przedktadany przez trzy pan-
stwa sprawujace w danym okresie prezydencje. Nad jego celami odbywa si¢ debata
w ramach Rady ds. Ogolnych i Stosunkéw Zewnetrznych'.

Generalnie TL potwierdzit powyzsza praktykg trio-prezydencji, nazywajac ja pre-
zydencja grupowa. Uwzglednit rowniez propozycje zawarte w TKE". Na podstawie
zapisow TL' istnieje mozliwo$¢ czy nawet koniecznos¢, wynikajaca z checi uspraw-
nienia prac RUE, podziatu zadan w ramach prezydencji grupowej. Mowa tu w szcze-
gblnosci o przewodniczeniu grupom roboczym, niektérym formacjom Rady celem
lepszej koordynacji merytorycznej wspotpracy panstw cztonkowskich. Zasadniczej
zmianie ulegl zakres uprawnien Wysokiego Przedstawiciela, ktory jednoczesnie petni
funkcje wiceprzewodniczacego Komisji Europejskiej oraz przewodniczacego Rady do
Spraw Zagranicznych. Funkcja ta jest okreslana mianem ,,podwojnego kapelusza™'’.
Poszerzony zakres uprawnien wykonywanych z upowaznienia Rady, uszczupla do-
tychczasowe uprawnienia prezydencji o takie kwestie jak stosunki zewngtrzne i inne
dziatania zewngtrzne. Podobnie rzecz ma si¢ z Komitetem Politycznym i Bezpieczen-

""" Por. art. 203 TWE zdanie 2.

2 W nowym ksztalcie odpowiedzialnosé panistwa czlonkowskiego za sukces prezydencii staje si¢
mniejsza. Przestanie by¢ odpowiedzialne za opracowanie ostatecznych konkluzji Rady i co si¢ z tym
wiaze ,,spada” z niego ci¢zar ich formalnych negocjacji. Nie oznacza to bynajmniej braku mozliwosci
realnego wplywu na agendg Rady. Duze znaczenie odegra z pewnoscia osobowos¢ pierwszego Prze-
wodniczacego RE, od ktorej zaleze¢ bedzie realny ksztatt i prestiz jego funkcji w systemie instytucjo-
nalnym UE.

5 W szczegblnosei art. 1-24 ust. 7 TKE.

4 Zwlaszcza art. 16 ust. 9 TUE oraz Deklaracja nr 9 odnoszaca si¢ do art. 16 ust. 9 TUE dotyczaca
decyzji Rady Europejskiej ws. sprawowania prezydencji Rady.

5 Pewne problemy wynikajace z podwoéjnego umocowania Wysokiego Przedstawiciela poja-
wily si¢ w momencie formowania obecnego sktadu Komisji Europejskiej. Nie nalezy zapominaé
o niepewnosci formalno-prawnej towarzyszacej ruchom panstw cztonkowskich po wyborach do
PE w 2009 r. Dopiero wejscie w zycie TL w grudniu 2009 nadato klarownos$¢ sytuacji. Panstwa
cztonkowskie skorzystaty z prawa obsadzenia Przewodniczacego RE i Wysokiego Przedstawi-
ciela. Ten ostatni jednak zgodnie z TL musiat uzyska¢ aprobat¢ PE w momencie prowadzonych
przestuchan pozostatych kandydatow do kolegium KE. Na skutek niekorzystnego dla C. Ashton
przestuchan w Komisji Spraw Zagranicznych PE istniato realne zagrozenie, ze PE nie zaakceptu-
je jej kandydatury na szefowa unijnej dyplomacji. Bylby to pierwszy precedens od czasu wejscia
w zycie TL, ktérego przepisy nie przewidywatly sytuacji, w ktorej panstwa powotaty Wysokiego
Przedstawiciela, a ten nie uzyskuje mandatu od PE. Powstato wowczas pytanie co nalezy zrobic¢
z tak powotanym Wysokim Przedstawicielem? Odwotaé¢ go? Brak ewentualnej zgody mogt op6z-
nia¢ powotanie catej KE. W tej sprawie osiagnigto jednak konsens i PE ostatecznie nie blokowat
kandydatury C. Ashton. Jednak PE chcial podkresli¢ swoja pozycje wzgledem KE, powtarzajac
juz znany z 2004 roku sprzeciw wobec kandydata na komisarza. Tym razem ,,ofiara” byta Ruma-
nia Jeleva, ktorej zarzucano problemy z prawem w panstwie pochodzenia. Ostatecznie kandyda-
tura Jelevy zostata wycofana.
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stwa, ktorego pracami kierowat bedzie reprezentant Wysokiego Przedstawiciela'®.
Otwartym pozostaje pytanie na jakich zasadach funkcjonowac bedzie Rada do Spraw
Ogo6lnych. Praktyka wskazuje, ze na jej czele stoi szef panstwa/lub rzadu sprawujacego
przewodnictwo w RUE, niekiedy jej pracami kieruje minister ds. europejskich. Rada
za$ zachowuje swoje dotychczasowe funkcje koordynacyjne wzgledem rad sektoro-
wych oraz w kontaktach z innymi instytucjami.

Glownym celem modyfikacji Rady miato by¢ podniesienie wydajno$ci systemu
Rad do wewnatrz tj. w konteks$cie zarowno zadan, ktére pozostaja jej przypisane, jak
rowniez relacji z Parlamentem Europejskim i Komisja. Nie bez znaczenia pozostaje
cheé poprawy jej zewngtrznego wizerunku w kontek$cie koherencji, identyfikacji
w obszarze polityki zagranicznej i polityki bezpieczeﬁstwa”. Takie rozwiazania skta-
niaja do stwierdzenia, ze nowa RE ewoluuje do funkcji ,,ponad Rady” i mimo braku
istotnych uprawnien legislacyjnych staje si¢ ostatnig instancjq dla politycznych decyzji,
a takze ich zrédtem. Obserwacja prac RE od czasu powotania Hermana van Rompuya
na stanowisko jej przewodniczacego potwierdza, ze np. w kontek$cie opracowywania
nowych mechanizméw antykryzysowych forum Rady staje si¢ miejscem prezentacji
strategicznych rozwiazan, a przy braku kompromisu na szczeblu RUE, miejscem osta-
tecznych decyzji. Jest to réwniez pochodna traktatowych przepisow okreslajacych tryb
procedowania nad aktem prawnym w ramach zwyktej procedury prawodawczej. Pan-
stwo przewodniczace obradom RUE, tracac wcze$niejsze prawa do przewodniczenia
obradom RE, chcac odnies¢ sukces legislacyjny w danym obszarze, musi uwzglednié
tg wazna zmiang i wypracowac dobre relacje z przewodniczacym RE, ktéry odpowiada
za agendg spotkan.

' Por. Program Przygotowari Rzeczpospolitej Polskiej do Objecia i Sprawowania Przewodnic-
twa w Radzie Unii Europejskiej, Dokument przyjety przez Rade Ministrow w dniu 13 stycznia 2009,
s. 11, tekst dostgpny na stronie internetowej www.prezydencjaue.gov.pl.

7" A. Maurer, D. Kietz, Bilanz und Zukunft der Prisidentschaft im System des Rates der Eu-
ropdischen Union, ,Integration”, nr 1/08, s. 31; A. Maurer, The German Council Presidency: Mana-
ging Conflicting Expectations, JCMS 2008, vol. 46, Annual Review, p. 51-59; A. Maurer, The
German Presidency oft he Council: Continuity or Change in German’s European Policy?, ,,Journal of
Common Market Studies”, vol 38, September 2000; B. Schloh, Prezydencja Rady Unii Europejskiej,
»Studia Europejskie” 1998, nr 4(8), Warszawa 1998. Nowy system nasuwa kilka pytan. Pierwsze
z nich tyczy si¢ Przewodniczacego RE; czy znajdzie on wystarczajaco duzo cech wlasnych, mozli-
wosci administracyjnych, finansowych i politycznych, aby zapewnié, tak jak dotychczas staraly si¢
czyni¢ panstwa prezydencji, taki stopien przywodztwa, przygotowania, kontynuacji i zdolno$ci kom-
promisowych w pracach RE, ktory zapewni wypetnianie jej zadan na dotychczasowym poziomie. Jak
pokazuja dotychczasowe doswiadczenia przewodniczenia pracom RE, jej rola inicjatora, mediatora,
koncyliacyjna jest w duzej mierze zalezna od cech charakteru i zdolno$ci politycznych jej przewod-
niczacego. Drugie pytanie zahacza o zasady relacji z panstwem prezydencji; czy i jak szybko utozy si¢
nowa praktyka kooperacji migdzy premierem panstwa prezydencji, i/lub panstw prezydencji grupo-
wej z Przewodniczacym RE? Czy nowy system nie doprowadzi do sytuacji, w ktorej bedziemy
mowili o sterowaniu z tylnego, dotychczasowego siedzenia, pracami RE? Trzecia watpliwos¢ wy-
daje si¢ by¢ rozstrzygnigta, a mianowicie w zapomniane odchodzi profitowanie w swoim pan-
stwie, sukcesdw udanego przywodztwa Unii. Przykladow na takie dotychczasowe zaleznos$ci
mozna by mnozy¢, dos¢ wspomnieé¢ o ostatniej prezydencji niemieckiej i przesledzi¢ wyniki po-
pularnosci i poparcia w kraju dla Kanclerz RFN Angeli Merkel czy tez Prezydenta Francji Nicola-
s’a Sarkozy.
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3. TL a system decyzyjny w RUE

Jedna z podstawowych przestanek otwierajacych dyskusje o zmianie podstaw trak-
tatowych UE kapitalizujacych rozszerzenie UE z 2004 1 2007 roku byta konieczno$¢
zmiany systemu decyzyjnego w RUE. Duze panstwa cztonkowskie tracac prawo do ob-
sadzenia dwoch komisarzy w KE, obawiajac si¢ przewarto§ciowania na rzecz nowych
panstw cztonkowskich arytmetyki koalicyjnej w Radzie, postulowaty zmiang definicji
wigkszosci kwalifikowanej przy jednoczesnym poszerzeniu zakresu spraw objetych
tym sposobem podejmowania decyzji. System nicejski, ktory byt podstawa do rozsze-
rzenia UE, w przekonaniu niektorych stolic UE-15 byl systemem znaczaco dowarto-
Sciowujacym sit¢ glosu panstw matych i srednich. Stad koniecznos$¢ jego zmiany.
Propozycje wypracowane w TKE i wprowadzone do TL zmienialy powyzsza arytme-
tyke, wywolujac przy tym silne glosy sprzeciwu'®, Ostatecznie tre$é wypracowanego
w TL kompromisu ma istotny wptyw na implementacj¢ Traktatu z Lizbony oraz na
pozycjonowanie polityczne poszczegdlnych panstw cztonkowskich w najblizszych
latach. Powiazanie zmiany systemu decyzyjnego wraz z poszerzeniem obszarow,
w ktorych Rada podejmuje decyzje wigkszoscia kwalifikowana oraz ze wzrostem zna-
czenia w procedurze decyzyjnej roli Parlamentu Europejskiego w charakterze wspotle-
gislatora, wskazuje na czynniki wzmacniajace tzw. metodg wspolnotowa, a tym samym
ponadnarodowy wymiar Unii Europejskiej. Elementem ostabiajacym czasowo t¢ ten-
dencje jest wprowadzenie okresow przejsciowych wpisujacych si¢ w tzw. ramy kom-
promisu lizbonskiego'”.

Zapisy TL potwierdzaja ustalenia zawarte w traktacie konstytucyjnym wnoszac jed-
noczesnie kilka kosmetycznych zmian i okresow przejsciowych®, ktore sa efektem ne-
gocjacji panstw cztonkowskich podczas szczytu UE z czerwca 2007 i IGC 2007.
System podwojnej wigkszosci zacznie bez zaktocen obowiazywac z dniem 1 kwietnia
2017 roku. W okresie od dnia wejscia TL w zycie tj. 1 grudnia 2009 roku do 1 kwietnia
2017 roku wpisanych zostato kilka okresow przejsciowych.

Po pierwsze obowiazywanie systemu nicejskiego zostalo wydtuzone do 31 paz-
dziernika 2014 roku, jednakze od 1 listopada do 1 kwietnia 2017 roku mimo formalnie
obowiazujacego nowego systemu podwojnej wigkszosci kazde panstwo cztonkowskie
bedzie moglo zada¢, aby w przedmiotowej sprawie zastosowacé ,,stary” system przeli-
czania glosow. Ponadto istnieje mozliwo$¢ odwotania si¢ do tzw. mechanizmu z Joani-

'8 W panujacej wowczas atmosferze politycznej, w ktorej wigkszoéé panstw cztonkowskich
uznata, ze otwarcie pakietu instytucjonalnego prowadzi¢ moze do niekonczacych si¢ negocjacji, lub
tez uznala, ze rozwiazania instytucjonalne nie sa najwazniejsze trudno byto wrocic¢ Polsce w pojedyn-
ke do kwestii wazenia glosow. Zwycigzyta koncepcja, ze nierozwiagzany problem instytucjonalny
uniemozliwia podjecie innych naprawde waznych reform. Por. R. Trzaskowski, Traktat ustana-
wiajqcy konstytucje dla Europy. Analiza poszczegolnych reform instytucjonalnych, ,,Nowa Europa,
Przeglad Natolinski”, numer specjalny, Warszawa 2007, s. 59.

1" Szczegoly Protokot nr 36 do TL w sprawie postanowien przejéciowych, Dz. U. UE, C115,
s.222in.

2 Zob. Protokél nr 36 w sprawie postanowien przejéciowych, Dz. U. UE z dnia 9.05.2008, C/115,
s. 323.
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ny, ktérego celem jest wydtuzenie debaty decyzyjnej w przedmiotowej sprawie w celu
poszukiwania zadowalajacego rozwiazania w rozsadnym terminie®'.

Traktat lizbonski precyzuje zapis art. [-25 TKE ust. 1 akapit 2 odno$nie mniejszo$ci
blokujacej, wnoszac w art. 238 ust. 3 lit. a TFUE zdanie drugie, iz procz minimalne;j
liczby czterech cztonkoéw Rady obowiazuje rowniez kryterium ludno$ciowe w postaci
reprezentacji 35% potencjatu ludnosciowego UE. Ponadto warto zwroci¢ uwage na
dziedziny, w ktorych podczas gtosowania w Radzie stosowac¢ si¢ ma tzw. wigkszo$¢ su-
per kwalifikowana?. Przyktadem dziedziny, w ktorej stosowany bedzie 6w system jest
art. 354 TFUE wykonujacy zapisy art. 7 TUE o mozliwosci zawieszenia panstwa
w prawach cztonka. Trzeci akapit art. 354 TFUE do definicji wigkszos$ci kwalifikowa-
nej odsyta nas do art. 238 ust 3 lit b).

4. TL a Wspoélna Polityka Zagraniczna i Bezpieczenstwa

Wazna modyfikacja w stosunku do zapiséw TKE w zakresie polityki zagraniczne;j
i bezpieczenstwa UE jest wspomniana juz zmiana nazwy stanowiska koordynujacego
t¢ dziedzing wspolpracy panstw czlonkowskich. Zamiast funkcji okreslonej w art. I-28
TKE Ministra Spraw Zagranicznych TL wprowadza nazwe Wysoki Przedstawiciel UE
ds. Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa, ktory podobnie jak w traktacie konstytu-
cyjnym miat taczy¢ stanowisko Wysokiego Przedstawiciela ds. WPZiB i komisarza
ds. zagranicznych. Nowy Wysoki Przedstawiciel jest wybierany za zgoda Przewod-
niczacego Komisji Europejskiej przez Rade Europejska wigkszoscia kwalifikowana™.
Jako wiceprzewodniczacy Komisji Europejskiej wchodzi w jej sktad stad musi uzyskac
aprobatg Parlamentu Europejskiego w momencie gtosowania wotum zaufania dla calej
Komisji. Efekt potaczenia dwoch funkcji i jednoczes$nie proba konsolidacji dziatan
w ramach polityki zagranicznej Unii Europejskiej, wida¢ chociazby na przyktadzie
przewodniczenia przez Wysokiego Przedstawiciela Radzie ds. Zagranicznych®'. Do

! Szczegblowa decyzja w tej sprawie nabierze mocy prawnej w dniu wejécia w zycie TL. Jej pro-
jekt zawiera Deklaracja nr 7 do TL odnoszaca sig¢ do art. 16 ust. 4 TUE i artykutu 238 ust. 2 TFUE,
w mys$l ktorej w okresie od 1 XI 2014-31 IIT 2017 r. czlonkowie Rady reprezentujacy co najmniej
3/4 ludnosci lub co najmniej 3/4 liczby Panstw Czlonkowskich niezbgdne do utworzenia mniejszosci
blokujacej zglaszaja swoj sprzeciw wobec przyjgcia aktu prawnego przez Radg wigkszoscia kwalifi-
kowana, kwestia ta trafia pod obrady Rady. Natomiast w okresie po 31 112017 r. podniesieniu ulegaja
progi minimalne na 55% ludnosci lub co najmniej 55% liczby panstw, Dz. U. UE z dnia 9.05.2008,
C115, s. 339.

2 TL podobnie jak TKE w niektorych dziedzinach decyzyjnych wnosi przeprowadzenie gtoso-
wania w Radzie za pomoca tzw. super wigkszosci kwalifikowane;j, ktora zgodnie z art. 238 ust 3 lit b)
zostanie osiagnigta, gdy glosy ,,za” beda stanowity 72% cztonkow Rady reprezentujace 65% ludnosci
UE.

2 Art. 18 ust. 1 TUE. Rada Europejska w my$l tego samego artykutu moze zakonczy¢ jego kaden-
cje¢ zgodnie z ta sama procedura. Jednakze zwraca uwagg fakt, ze Wysoki Przedstawiciel zyskuje mia-
no tzw. stalego komisarza, gdyz zgodnie z art. 17 ust. 8 w przypadku uchwalenia przez Parlament
Europejski wotum nieufnosci w stosunku do Komisji, Wysoki Przedstawiciel rezygnuje z funkcji
pelionych w ramach Komisji. Pozostaje jednak nadal Wysokim Przedstawicielem i cztonkiem Rady
Europejskiej oraz przewodniczacym Rady ds. Zagranicznych.

* Art. 18 ust. 3 TUE.
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swej dyspozycji jako element koordynujacy dziatania, Wysoki Przedstawiciel ma Eu-
ropejska Stuzbe Dziatan Zewngtrznych, ktorej organizacje 1 zasady funkcjonowania
okresla decyzja Rady na wniosek Wysokiego Przedstawiciela po konsultacji z Parla-
mentem Europejskim®.

Wprowadzenie takiego systemu koordynacji spraw zagranicznych nie spotkato
wigkszych sprzeciwow ze strony panstw czlonkowskich. Elementem zabezpiecza-
jacym ich wptyw na polityke zagraniczng pozostaje utrzymanie zasady jednomyslno-
éci, z wykluczeniem przyjmowania aktow prawodawczych®. Szczegdlny charakter
polityce zagranicznej zostal nadany trescia art. 24 ust. 1 i ust. 213 TUE. Mimo wigkszej
niz w poprzedniej wersji TUE (w wersji TN) konsolidacji spraw zagranicznych w ra-
mach uprawnien Wysokiego Przedstawiciela i pozostajacej w jego dyspozycji Europe;j-
skiej Stuzby Dziatan Zewngtrznych, zauwazy¢ nalezy, iz panstwa cztonkowskie
pozostawity w swoich rekach kilka istotnych instrumentdéw pozwalajacych na stanie na
strazy dynamiki zmian zasad wspolpracy w tym obszarze. Oprocz utrzymania zasady
jednomyslnosci 1 zakazu przyjmowania aktow prawodawczych, a takze co do zasady
braku wtasciwosci Trybunalu Sprawiedliwosci UE, dodatkowe wyjasnienia szczegdl-
nego charakteru WPZiB zawieraja dotaczone do TL dwie deklaracje; nr 13 i 14*".
Zgodnie z nimi traktatowe podstawy WPZiB nie zwalniaja z odpowiedzialno$ci panstw
cztonkowskich za ksztaltowanie 1 prowadzenie wlasnej polityki zagranicznej ani nie
zmieniaja sposobu, w jaki sa one reprezentowane w panstwach trzecich i organizacjach
migdzynarodowych.

Podobnie rzecz si¢ ma w przypadku wspodlnej polityki bezpieczenstwa i obrony,
ktorej podstawy traktatowe nie naruszaja szczeg6lnego charakteru polityki bezpieczen-
stwa i obrony Panstw Cztonkowskich™. Ponadto w deklaracji dotyczacej tego obszaru
wspolpracy stwierdza sig, iz przepisy dotyczace WPZiB w tym uprawnienia Wysokie-
go Przedstawiciela 1 Europejskiej Stuzby Dziatan Zewngtrznych ,,nie beda miaty
wplywu na obowiazujacq podstawe prawna, odpowiedzialno$¢ ani uprawnienia kazde-
go Panstwa Czlonkowskiego w zakresie ksztaltowania i prowadzenia wlasnej polityki
zagranicznej, krajowej stuzby dyplomatycznej, stosunkow z panstwami trzecimi oraz
uczestnictwa w organizacjach migdzynarodowych [...]”*’. Ponadto wychodzac na-
przeciw postulatom Wielkiej Brytanii, ktora juz tradycyjnie strzegla swej odrgbnosci

> Art. 27 ust. 3 TUE.

% Art. 24 ust. 1. Instrumentami umozliwiajacymi prowadzenie Unii polityki zagranicznej i bez-
pieczenstwa sa w mys$l art. 25 TUE; okreslanie ogolnych wytycznych; przyjmowanie decyzji okre-
$lajacych dziatania, ktére powinny by¢ prowadzone przez Unig; stanowiska, ktére powinny by¢
podjete przez Unig; zasady wykonania decyzji, o ktorych mowa w podpunktach (i) oraz (ii); oraz po-
przez umacnianie systematycznej wspotpracy migdzy Panstwami Cztonkowskimi w prowadzeniu ich
polityki.

" Por. Deklaracja nr 13 sprawie wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa oraz Deklaracja
nr 14 w sprawie wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa, Dz. U. UE, C 115, z dnia 9.05.2008,
s. 343.

2 Por. Deklaracja nr 13, ibidem.

* Por. Deklaracja nr 14, ibidem. Ponadto postanowienia dotyczace WPZiB nie przyznaja zgodnie
z akapitem 2 przedmiotowej deklaracji nowych uprawnien do inicjowania decyzji ani nie zwigkszaja
roli PE. Pozostawiaja réwniez mozliwo$¢ prowadzenia polityki bezpieczenstwa i obrony Panstwom
Cztonkowskim.
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w niektorych obszarach wspotpracy europejskiej, mimo jednoznacznie brzmiacego
art. 352 ust. 4 TFUE o wytaczeniu zastosowania mechanizmu elastycznos$ci z zakresu
WPZiB, do TL dotaczona zostata deklaracja nr 41 potwierdzajaca zapis traktatowy
w brzmieniu art. 31 ust. 1 o braku mozliwos$ci przyjmowania aktéw prawodawczych
oraz niemozno$ci wykorzystania mechanizmu art. 352 TFUE do dziatan w ramach
WPZiB. Kierunek zmian w ramach WPZiB jak réwniez PBiO zostal okre§lony juz
w poszczegolnych zapisach TKE®. Opisane modyfikacje w stosunku do zapisow
konstytucyjnych oprocz zmiany nazwy funkcji koordynatora WPZiB, maja charakter
kosmetyczny nie wnoszacy zasadniczo nowej tresci w dziatania Unii i jej panstw czton-
kowskich w tym zakresie.

Pomimo obowiazujacych znowelizowanych przepiséw o WPZiB praktyka pokazu-
je, ze panstwa nadal nie sa w stanie, badZ nie wyrazaja zainteresowania koordynacja
swojego podejscia do konfliktow regionalnych w innych czgsciach §wiata. Dla przy-
ktadu trudnos$ci towarzyszace przejgciu odpowiedzialnosci i inicjatywy w Egipcie, Li-
bii nie wroza dobrego klimatu do konsolidacji dziatan catej UE w innych sytuacjach.
Brak jednolitego podejscia w dalszym ciagu bedzie ksztattowat relacje UE z innymi
panstwami na zasadzie bilateralnych relacji, a grupowanie interesow czg§ci panstw
cztonkowskich w ramach partnerstw pokazuje, ze nie wszystkie panstwa sa nimi zain-
teresowane, ale wszystkie musza glosowaé o srodkach finansowych przekazywanych
na ten cel. Na mniejsza zdolnos$¢ do konsolidacji dziatan w ramach WPZiB ma réwniez
wplyw niski stopien koordynacji lub brak porozumienia co do celéw polityk, ktore
z punktu widzenia niektorych panstw cztonkowskich powinny by¢ zaliczane do polity-
ki zagranicznej w postaci jednolitego podejscia np. polityka energetyczna.

5. TL a Europejska Stluzba Dzialan Zewnetrznych

Dobrym przyktadem egzemplifikujacym walke o wplyw i wladz¢ w UE migdzy in-
stytucjami jest sposoéb dopracowywania ostatecznego ksztattu Europejskiej Shuzby
Dziatan Zewnetrznych, ktdra nabrata ksztattu w rocznice wejscia TL w zycie. Oprocz
rozstrzygnig¢ generalnych kwestii organizacyjnych, spor wérdd panstw cztonkowskich
oraz w gronie deputowanych do PE wywotywaly sprawy zwiazane z ksztaltem korpusu
dyplomatycznego ESDZ oraz sposobem jej finansowania. Pierwsza kwestia dzigki ak-
tywnosci PE zostata rozstrzygnigta w tresci rezolucji legislacyjnej Parlamentu Europej-
skiego z dnia 8 lipca 2010 r. w sprawie wniosku dotyczacego decyzji Rady okreslajacej
organizacje i zasady funkcjonowania Europejskiej Stuzby Dziatan Zewnetrznych®'.
Parlament jednoznacznie zwrocit uwage Radzie na swe uprawnienia w zakresie nadzo-
ru finansowego nad korpusem dyplomatycznym oraz przypomnial, ze bedzie on
ksztaltowany na zasadzie: 1/3 urzednikow z nadania panstw cztonkowskich, 2/3 ma po-

% Por. Rozdziat II art. I-40-1-44 TKE.

3! Rezolugja legislacyjna Parlamentu Europejskiego z dnia 8 lipca 2010 r. w sprawie wniosku do-
tyczacego decyzji Rady okreslajacej organizacje i zasady funkcjonowania Europejskiej Stuzby
Dziatan Zewngtrznych (08029/2010 — C7-0090/2010 — 2010/0816(NLE), pobrano z http://www.eu-
roparl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P7-TA-2010-0280+0+DOC+XML+V0//
PL&language=PL#BKMD-2, z dnia 2.09.2010.
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chodzi¢ z personelu kategorii AD zatrudnionego przez instytucje unijne®. Jednocze-
$nie deputowani apelowali do wysokiego przedstawiciela, aby przy doborze kadr
kierowal si¢ znang zasada: doboru kadr w poszanowaniu rownowagi geograficznej
1 zrdznicowania pici. Istotniejsze sa jednak zapisy rezolucji i zaaprobowanego na tym
samym posiedzeniu stanowisku Parlamentu Europejskiego przyjete w dniu 8 lipca
2010 r. w celu przyjecia decyzji Rady okreslajacej organizacje i zasady funkcjonowa-
nia Europejskiej Stuzby Dzialan Zewnetrznych®. Tresé stanowiska oprocz kwestii lo-
gistycznych podejmuje sprawy zwiazane z finansowaniem ESDZ. Uznanie wydatkoéw
na ESDZ za kategori¢ budzetu unijnego i tym samym rezygnacja z finansowania odreb-
nego od niego na zasadzie sktadki panstw cztonkowskich oraz np. zapewnienie sobie
przez PE mozliwosci zapraszania ambasadoréw UE na posiedzenia plenarne lub posz-
czego6lnych komisji, pokazuje jednoznacznie, ze w obszarze ESDZ umocnita si¢ meto-
da wspélnotowa, balansowana uprawnieniami wysokiego przedstawiciela®. Powyzsze
znajduje umocowanie w decyzji Rady ws. ksztaltu ESDZ. Tak zwane porozumienie
madryckie jest podstawa do planowania budzetu Unii oraz do rozpoczgcia procesu re-
krutacji Staffiu unijnej dyplomacji®.

6. TL a pozycja instytucjonalna Parlamentu Europejskiego

Bezposrednio po wejsciu w zycie TL, Parlament Europejski dazac do jak najszyb-
szego zatwierdzenia sktadu Komisji Europejskiej, wykorzystat szanse na korekte poro-
zumienia ramowego z Komisja Europejska z 2005 roku®. W nowym porozumieniu
ramowym z 9 lutego 20107 PE zwrocit szczegblna uwage na Scista wspodiprace z Ko-
misja celem pomyslnego i skutecznego stosowania metody wspolnotowej w mysl zasa-

32 R. Trzaskowski, J. Popielawska, Rola Parlamentu Europejskiego we Wspdlnej Polityce Zagra-
nicznej i Bezpieczenstwa, w: Parlament Europejski po Traktacie z Lizbony, red. J. M. Fiszer, Wydaw-
nictwo Instytutu Studiow Politycznych PAN, Warszawa 2011, s. 38 i 39.

33 Stanowisko Parlamentu Europejskiego przyjete w dniu 8 lipca 2010 r. w celu przyjecia decyzji Rady
okreslajacej organizacjg i zasady funkcjonowania Europejskiej Stuzby Dziatan Zewngtrznych, ibidem.

,Jakakolwiek forma finansowania ESDZ poza budzetem wspolnotowym oznaczataby, iz rola
instytucji ponadnarodowych w jej nadzorowaniu jest zminimalizowana, a los Stuzby pozostatby
wlasciwie wylacznie w rekach panstw cztonkowskich. Zwlaszcza oparcie funkcjonowania ESDZ
o calkowicie autonomiczny budzet pochodzacy ze sktadek panstw cztonkowskich doprowadzitby do
marginalizacji organéw ponadnarodowych w procesie kontrolowania jej funkcjonowania. Natomiast
gdyby ESDZ miata by¢ finansowana z budzetu wspolnotowego, oznaczatoby to znacznie wigkszy
wplyw instytucji ponadnarodowych na jej ksztatt oraz funkcjonowanie. Takie rozwiazanie wzmoc-
niloby takze legitymizacjg demokratyczna nowo powotanej stuzby”, O. Osica, R. Trzaskowski, Euro-
pejska Stuzba Drziatan Zewnetrznych. Implikacje dla instytucji i stosunkow zewnetrznych Unii
Europejskiej, ,,Nowa Europa. Przeglad Natolinski” 2009, numer specjalny 2/3/, s. 39 i n.

> Por. art. 6 ust. 6 0 zachowaniu réwnowagi geograficznej w doborze kadr oraz art. 8 ust. 1
w kwestiach budzetowych, Decyzja Rady z dnia 26 lipca 2010, Council decision establishing the or-
ganisation and functioning of the European External Action Service (2010/427/EU).

% Porozumienie ramowe w sprawie stosunkow miedzy Parlamentem Europejskim i Komisja sta-
nowi zalacznik XIV do Regulaminu Parlamentu Europejskiego, Regulamin Parlamentu Europejskie-
go, sibdma kadencja Parlamentu, grudzien 2009.

37 Porozumienie ramowe w sprawie stosunkéw Parlamentu Europejskiego z Komisjq Europejska,
wersja tymczasowa, P7_TA-PROV(2010)009, zrodlo wiasne.
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dy, ze Unia winna stanowi¢ wigcej niz sume swoich elementéw sktadowych®™. Istotny
wzrost uprawnien PE chociazby w zwyktej procedurze decyzyjnej, co skutkuje wply-
wem na realny ksztatt poszczegolnych polityk w tym przede wszystkim Wspolnej Poli-
tyki Rolnej, jak rowniez poszerzony w stosunku do TN zakres kompetencji w obszarze
polityki zagranicznej, sktania PE do wynegocjowania poszerzonego katalogu relacji
migdzyinstytucjonalnych. Parlament w nowym porozumieniu zagwarantowat sobie pra-
wo do bycia konsultowanym na wstgpnym etapie prac w KE nad projektem aktu praw-
nego zard6wno w ramach zwyklej procedury prawodawczej jak réwniez inicjatyw
wyplywajacych z inicjatywy obywatelskiej™. Ponadto, co jest istotne z punktu widzenia
wystgpowania PE w roli wspotlegislatora, PE wnosi o lepszy monitoring transpozycji
1 stosowania prawa Unii. Proponuje biezace prowadzenie tabel korelacji oraz wpisanie
maksymalnej daty transpozycji krajowej, ktora nie powinna przekraczaé terminu dwoch
lat od daty publikacji aktu prawnego w Dzienniku Urzegdowym UE. Z zadowoleniem
przyja¢ nalezy dazenie PE do maksymalnego skracania vactio legis prawa unijnego.

W analizowanym porozumieniu PE wzmacnia swoja rolg instytucji wspotkreujacej
1 monitorujacej dziatalno$¢ Komisji Europejskiej. Czyni to po pierwsze poprzez zobo-
wigzanie Przewodniczacego Komisji Europejskiej do powaznego rozwazenia wniosku
PE o wotum nieufnosci wobec jednego z cztonkéw Komisji, co skutkowaé moze jego
odwotaniem lub uzasadnieniem odmowy odwotania w trakcie najblizszej sesji mie-
sigcznej. Ponadto PE ro$ci sobie prawo do bycia konsultowanym w procedurze zmiany
tek poszczegolnych cztonkéw Komisji oraz do niezwlocznego informowania o zamia-
rze wymiany komisarza. Zdaniem wielu badaczy nadal niezadowalajace upodmioto-
wienie Parlamentu Europejskiego, zar6wno w rocznej procedurze budzetowej, jak
1jego wptywu na unijng dyplomacj¢, moze ograniczy¢ rolg i wptyw panstw cztonkow-
skich w tych obszarach. Jednak jak si¢ okazuje te ostatnie nie dopuscity do zdecydowa-
nego przewarto$ciowania wptywow unijnych instytucji. W zasadniczy sposob panstwa
cztonkowskie pozostaja gtéwnymi decydentami zaréwno w obszarze planowania bu-
dzetowego, jak i strategicznych celow unijnej dyplomacji*’. Mimo tego elementem
umacniajacym wspdlnotowy wymiar polityki zagranicznej i jednocze$nie aktywny
udzial PE w kreowaniu jej zatozen, jest zapewnienie KE o jej poparciu w negocjacjach
w sprawie Europejskiej Stuzby Dziatan Zewngtrznych. Jest to rowniez widoczne w no-
wym elemencie wspotpracy tych dwoch instytucji, jakim jest mozliwos¢ odbywania
tury pytan nie tylko z przewodniczacym KE, ale rowniez z poszczegdInymi komisarza-
mi w tym z Wysokim Przedstawicielem.

7. TL a deficyt demokratyczny w UE

Zaroéwno w kontekscie prac nad TKE, jak i pozniej nad TL podkreslano, ze oba do-
kumenty wychodza naprzeciw deficytowi demokratycznemu w Unii Europejskiej po-

% Por. pkt. A, ibidem, s. 1.

3% Por. pkt 3 lit. ¢) i d), ibidem, s. 2.

40 Na ten temat pisze: M. I. Tomaszyk, Implementacja Traktatu z Lizbony w zakresie rocznej pro-
cedury budzetowej UE, w: Parlament Europejski po Traktacie z Lizbony, red. J. Fiszer, Wydawnictwo
Instytutu Studiéow Politycznych PAN, Warszawa 2011.
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dejmujac instytucjonalne dziatania celem jego minimalizacji. Podkresli¢ nalezy fakt,
ze ,,antydemokratyczny” obraz UE wydaje si¢ wielu badaczom nazbyt przesadzony, co
jednak nie zmienia faktu, ze TKE, a TL te rozwiazania podtrzymuje i rozszerza, podej-
muje rozwigzania instytucjonalne, ktorych celem jest wzrost czynnika obywatelskiego
w procesie decyzyjnym UE. W tytule 11 TUE — Postanowienia o zasadach demokra-
tycznych Unii znajduje si¢ katalog mozliwych bezposrednich i posrednich wptywow,
jakie pozostaja do dyspozycji obywateli UE. Zaliczy¢ do nich mozna inicjatywe legi-
slacyjna*' oraz prawo do bycia informowanym i konsultowanym. Nie sposob rowniez
nie zauwazy¢ zasad ustalonych juz w traktacie konstytucyjnym, ktére w unijny proces
prawodawczy wpisuja parlamenty narodowe. W nowej architekturze zyskuja one m.in.
prawo do bycia poinformowanym w sprawie zmiany traktatow zgodnie ze zwykla
procedura zmiany** oraz przede wszystkim czuwaja nad poszanowaniem zasady po-
mocniczosci i uczestnicza we wspotpracy migdzyparlamentarnej migdzy parlamentami
narodowymi i Parlamentem Europejskim“.

W lutym 2011 PE i Rada wydaly Rozporzadzenie ws. europejskiej inicjatywy oby-
watelskiej (EIO)*. W PE nadal trwaja prace, ktorych celem jest opracowanie nowej
ordynacji w wyborach do tej instytucji*’. Proponuje si¢ wprowadzenie tzw. listy euro-
pejskiej, na ktorej kandydatow mozna by byto glosowaé oprocz kandydatow z list kra-
jowych. Wprowadzenie takiego rozwiazania w wyborach do PE w 2014 r. byloby
z pewnos$cia waznym eksperymentem.

8. Wplyw ratyfikacji na ksztalt TL

Przyjecie Traktatu z Lizbony zamkngto w UE dyskusje na temat jej ksztattu w po-
szerzonym do 27 gronie panstw cztonkowskich. Z zatozenia dokument ma umacniaé
spojnosc i efektywnos¢ dziatania Unii Europejskiej, a jego przyjecie pozwala, zdaniem
jego zwolennikow, na dalsza realizacjg strategii rozszerzenia i na wzmocnienie spdjno-
$ci ustrojowej Unii. Czotowi politycy europejscy argumentowali przy tym, ze pakiet
instytucjonalny wypracowany w Traktacie z Nicei byt za mato pojemny by moc udzwi-
gnad cigzar rozszerzenia z 2004 1 2007 roku oraz by moc mysle¢ o akcesji innych, na-
wet mniejszych panstw. Fiasko ratyfikacji Traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla
Europy spowodowato trwanie niewygodnego kompromisu nicejskiego, zawieszenie
w ramach okresu refleksji reformy traktatowej oraz konieczno$¢ opracowania nowego
dokumentu w zdekonstytucjonalizowanej formie.

Wsrdd badaczy procesu zmiany traktatowej nie brak przekonania, iz panstwa, ktore
podczas IGC 2007 nie zdotaly osiagnaé¢ wszystkich zaktadanych celow politycznych,

‘' Art. 11 ust. 4 TUE.

2 Art. 12 lit. d. TUE oraz art. 48 ust. 1. TUE.

# Por. art. 12 lit. a i f TUE. Szczegdtowe zasady okresla Protokot ws. roli parlamentéw narodo-
wych w UE.

* Rozporzadzenie PE i Rady nr211/2011 z 16.02.2011 ws. inicjatywy obywatelskiej, Dz. U. UE,
L 65/1 z dnia 11.03.2011.

W lipcu br. postowie odtozyli glosowanie w tej sprawie przesylajac ponownie projekt do Komi-
sji ds. Konstytucyjnych w PE.
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w trakcie ratyfikacji czy tez implementacji TL podejmowaty dziatania rekompensujace
poniesione straty. Przyktadem moze postuzy¢ zmiana w stosunku do TL przepisow
dookreslajacych sktad Komisji Europejskiej. Utrzymanie zasady ,,jeden kraj — jeden
komisarz” stato si¢ mozliwe dzigki protokotowi irlandzkiemu, ktérego zawarcie po-
zwolito na powtorzenie referendum ratyfikujacego dokument w tym panstwie czton-
kowskim. Ponadto dzigki opodznianiu ratyfikacji Republika Czeska zyskala m.in.
prawo przystapienia do tzw. protokotu brytyjskiego, w ktérym wraz z Polska zastrzega
sobie prawo do niestosowania niektorych przepisow Karty Praw Podstawowych.

Odktadajaca si¢ w czasie ratyfikacja TL posrednio wptywala na sytuacje¢ polityczna
w Wielkiej Brytanii oraz w Niemczech. W tym drugim panstwie na skutek zlozenia
przez czes¢ postow CDU skargi konstytucyjnej ws. rzekomej niezgodnosci TL z ustawa
zasadnicza RFN, Trybunat Konstytucyjny uznat zgodno$¢ dokumentu z konstytucja,
ale mozliwo$¢ ztozenia podpisu Prezydenta Republiki pod dokumentami ratyfikacyj-
nymi uzaleznit do przyjgcia przez Bundestag pakietu ustaw wzmacniajacych kontrolg
tej izby parlamentu nad rzadem w sprawach europejskich. Z kolei w Wielkiej Brytanii,
w ktorej ratyfikacja zbiegla si¢ z wyborami do Izby Gmin elementem kampanii wybor-
czej byt sposob ratyfikacji przez to panstwo dokumentu. Konserwatysci, ktorzy wy-
grali wybory przekonywali, ze TL powinien by¢ ratyfikowany w drodze referendum
ogolnokrajowego. Nie doszto jednak do niego, gdyz jeszcze przed ustapieniem gabinet
Gordona Browna przyjal w parlamencie traktat oraz dopetniono innych formalnosci
proceduralnych.

Ostatecznie ztozenie podpisu pod TL przez Prezydenta Republiki Czeskiej Vaclava
Klausa pdzna jesienig 2009 roku urealniato wejécie w zycie traktatu z dniem 1 grudnia
2009 roku. Przypomnie¢ nalezy, iz pierwotna data wejsScia w zycie TL wyznaczona
na dzien 1.01.2009 r. nie byta przypadkowa’®. Gtéwnym zamierzeniem panstw sy-

* Opoznienie wejscia w zycie TL skutkowato koniecznoscia podjecia szybkich dziatan celem za-
pewnienia efektywnosci jego zapisdw. Analiza tych scenariuszy pozwala na testowanie zapisow trak-
tatowych z nowo powstala sytuacja. Po pierwsze w pierwszej kolejnosci nalezatoby si¢ zastanowic¢
nie nad wyborem Przewodniczacego Rady i Wysokiego Przedstawiciela, lecz nad komplikujaca sig,
w przypadku nieprzyjecia TL przed 1 stycznia 2010 r., sytuacjq instytucjonalng Unii. Jaki ksztatt ma
przybra¢ KE? Na jakich zasadach ma by¢ kompletowany jej sktad? Nie ma bowiem przepisu traktato-
wego okres$lajacego jej stan przejsciowy. Mandat KE konczyt si¢ z dniem 31 pazdziernika, i zgodnie
z przypuszczeniami odnosnie wejscia w zycie rozwiazan TL, nowy sktad KE miat by¢ formowany
w oparciu o jego zasady. Istnieje mozliwo$¢ powotania KE zgodnie z TN, ale jesli V. Klaus ztozy
swoj podpis np. w grudniu, TL wejdzie w zycie w okolicach marca i nalezatoby wtedy powtorzy¢ me-
chanizm kreacji KE, przy zalozeniu, ze znalaztyby si¢ podstawy do skrécenia jej kadencji. Po drugie,
celem przekonania V. Klausa do ztozenia podpisu, mozna byto pdjs$¢ na ustepstwa wzgledem Pragi.
Zabezpieczenie roszczen Czech mogtoby si¢ odby¢ w taki sam sposob jak postapiono z Irlandia po
pierwszym referendum. Nie wiadomo jednak, czy dokonanie takich wpiséw nie zachgcitoby Torysow
do wykorzystania tego faktu w wyborach do Izby Gmin i powrotu przez nich do hasta referendum ws.
ratyfikacji TL w Zjednoczonym Krolestwie. Poj$cie na ustgpstwa wobec Czech mogto tez grozié po-
jawieniem si¢ innych niezadowolonych z kompromisu lizbonskiego przywddcow panstw cztonkow-
skich. Jesli takie roszczenia posztyby za daleko, a inne panstwa czlonkowskie za wszelka ceng
chceiatyby je zaspokoié, mogto to w ostatecznym rozrachunku doprowadzi¢ do ,,rozwodnienia” sub-
stancji TL i1 proby jej nasycenia prawem wtornym. Jak widac¢ trudnosci na drodze ratyfikacji TL
mogly si¢ przyczyni¢ do efektu ,,zmgczenia zmiang traktatowa” w wigkszoSci stolic europejskich, co
nie wptywa optymistycznie na perspektywy modernizacji tej organizacji.
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gnujacych dokument, jak i instytucji unijnych, byto dazenie do wejscia w zycie TL
jeszcze przed wyborami do PE, ktore planowano na czerwiec 2009 roku. Wybory do
PE sa bowiem elementem porzadkujacym proces integracji europejskiej i nadajacym
mu nowe impulsy. Parlament ma bowiem prawo do wspotkreacji przewodniczacego
Komisji Europejskiej 1 jej kolegium; zgodnie z litera TL aprobuje réwniez kandydata
na stanowisko Wysokiego Przedstawiciela oraz ma wptyw na ksztalt Europejskiej
Stuzby Dziatan Zewngtrznych. Ponadto niektdre panstwa cztonkowskie na mocy no-
wego traktatu podstawowego zyskuja nowych deputowanych w PE. Wejscie w zycie
TL po wyborach do PE spowodowato koniecznos$¢ ich przeprowadzenia wg starych
regut i opracowania zasad regulujacych okres przejsciowy migdzy TL a TN. Powstaty
zamgt instytucjonalny i legislacyjny spowodowat m.in. opdznienie powotania nowej
KE; opdznienie jej prac nad projektem budzetu UE na 2011 r.; zamgt instytucjonalny
w obszarze prezydencji powstaty po powotaniu Przewodniczacego RE — de facto Hisz-
pania realizowata nicejski model prezydenc;ji.

9. Determinanty modyfikacji i zmian TL

Na ostateczny wymiar TL maja bez watpienia wplyw czynniki zewngtrzne jak np.
kryzys gospodarczy oraz podejmowane przez panstwa cztonkowskie proby walki
z jego skutkami. Ponadto takie wydarzenia jak zmiana systemow politycznych w Afry-
ce Potnocnej, podpisanie w Petersburgu porozumienia mi¢dzy panstwami WNP i pan-
stwami regionu o powotanie strefy wolnego handlu, ktére sa testem dla unijnej
dyplomacji. Zwraca na to uwage w ostatniej publikacji J. Staniszkis stusznie konklu-
dujac, ze w Unii Europejskiej rysuje si¢ obecnie tendencja w polu dziatania dwoch kon-
kurencyjnych logik Traktatu lizbonskiego i kryzysu®’.

Wsrdéd innych, nieomowionych szczegdtowo, obszarow wymagajacych dziatan
wdrazajacych przepisy TL zaliczy¢ nalezy:

a) wydanie decyzji ws. przystapienia UE do Europejskiej Konwencji Praw Czlowiecka

i Obywatela*;

b) wydanie decyzji Rady Europejskiej ws. ostatecznego ksztattu PE*;

¢) wydanie decyzji Rady ws. stosowania klauzuli solidarnosci;

d) wydanie rozporzadzenia PE i Rady ws. aktow delegowanych i aktow wykonawczych;
e) wydanie decyzji Rady ws. wspolpracy administracyjnej w ramach JHA;

f) wydanie decyzji Rady ws. wspolpracy strukturalnej w dziedzinie polityki obronne;j

(tzw. SWS)™.

47 Por. J. Staniszkis, Antropologia wladzy, Proszyfski i S-ka, Warszawa 2009, s. 9.

* K omisja ztozyta projekty dyrektyw negocjacyjnych ws. przystapienia do EKPCiO jednak ,.[...]
Przystapienie UE do EKPC komplikuja problemy zwiazane z efektywnym wykorzystaniem aktywno-
$ci ETS 1 ETPCz oraz konieczno$cia wyczerpania krajowej drogi sadowe;. [...]”, por., http://www.eu-
ropapraw.org/ue/eu-accession-to-european-convention-o-hr/przystapienie-eu-do-europejskiej-konwen-
cji-praw-czlowieka, z dnia 19.10.2011 r.

% PE poddat nowelizacji swoj regulamin przygotowujac si¢ na przyjecie 18 nowych postow.

30 7 apelem o podjecie dzialan w ramach SWS do Wysokiej Przedstawiciel zwrocili sie na poczat-
ku wrzesnia w liscie ministrowie spraw zagranicznych Polski, Niemiec, Francji, Wtoch i Hiszpanii.
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Oprocz powyzszych ,,technicznych” czynnos$ci sporo emocji wywotuja kwestie po-
lityczne, ktore de facto dookreslaja ksztatt UE przez pryzmat dwoéch logik: mig-
dzyrzadowej i wspolnotowej. Nadal aktualne sa nastgpujace pytania: Jaka bedzie/jest
faktycznarola i pozycja Przewodniczacego Rady Europejskiej? Czy bedzie/jest on bar-
dziej chairman’em czy by¢ moze star of Europe?; Jak beda ksztattowaly sig szcze-
gotowe kompetencje Wysokiego Przedstawiciela UE ds. Zagranicznych i Polityki
Bezpieczenstwa?; Jaka trescia i praktyka zostana wypeltnione relacje na linii Przewod-
niczacy KE, Wysoki Przedstawiciel, Przewodniczacy RE?; Jakiego ksztaltu nabierze
Europejska Stuzba Dziatan Zewngtrznych? Narodowy, czy ponadnarodowy?

Wypehienie politycznych /eft overs TL ma bez watpienia wptyw na ksztatt UE i jej
zdolnos¢ do efektywnego dziatania. Tak jak po wejsciu w zycie poprzednich traktatow
tak 1 od czasu obowiazywania TL mamy do czynienia z migdzyinstytucjonalna walka
o interpretacje przepisoOw traktatowych. Tym samym otwarte pola interpretacyjne sa
wypekiane trescia, ktora stara si¢ zachowac rownowagg instytucjonalna. Niektore in-
stytucje jak np. PE traktuja t¢ rywalizacj¢ w perspektywie dtugookresowej, starajac si¢
umocni¢ swe pozatraktatowe pozycje. Inne, przeciwnie, bedac pewne swego statusu,
miejscairoli, traktuja owa rywalizacj¢ bardziej doraznie na potrzeby przyjecia okreslo-
nych przepiséw — np. dorazne sojusze RUE z PE.

W rywalizacjg ta wpisuje si¢ logika kryzysu powodujaca walke o przywodztwo eu-
ropejskie w konteks$cie walki z kryzysem. Wydaje sig, ze jak na razie wygrywajacym sa
panstwa czlonkowskie, w szczegolnosci Niemcy i Francja®', ktore czynia KE zaktadni-
kiem swoich pomystow — zmiany traktatow, powotania europejskiego rzadu gospo-
darczego i in. Potwierdza to, ze panstwa utrzymuja swoja pozycj¢ ,,panow traktatow”
tym samym umacniaja mi¢dzyrzadowe zarzadzanie integracja europejska. Przektada
si¢ to na uprzedmiotowiona rolg¢ KE i samego J. M. Barosso, ktory komentujac przed-
stawiane przez RUE nowe scenariusze wyjscia z kryzysu i walki z jego skutkami,
nawoluje do wigkszej 1 poglgbionej wspolpracy migdzyinstytucjonalnej. Rywalizacja
migdzyinstytucjonalna staje si¢ polem $cierania si¢ dwoch koncepcji przywddztwa eu-
ropejskiego. Pierwsze oparte o rozwiazania traktatowe skoncentrowane wokot RE i PE
staje si¢ mniej efektywnym przy wzro$cie znaczenia przywddztwa nieformalnego, po-
zatraktatowego opartego na wspotpracy przywddcow Niemiec i Francji. Tym samym
mozna obserwowacé, ze w kontek$cie walki z kryzysem witadztwo europejskie lokuje
si¢ poza traktatem, za$ instytucje europejskie przejmuja role¢ wykonawcy postanowien
tych dwoch panstw. Tandem francusko-niemiecki®” z cata pewnoécia shuzy ukryciu sity
Niemiec w UE i zakryciu stabosci Francji, ktorej kondycja gospodarcza bywa okresla-
na jako wysoce niestabilna.

Wsrod panstw czlonkowskich, jak i instytucji daje si¢ zaobserwowacé zmeczenie
trwajaca od czasu przyjecia Traktatu z Nicei reforma traktatowa. Trudnosci zwigzane

' Por. S. Heffer, Rise of the Fourth Reich, how Germany is using the financial crisis to conquer
Europe?, Dailymail z dnia 17.08.2011, pobrano z: http://www.dailymail.co.uk/news/article-2026840/
European-debt-summit-Germany-using-financial-crisis-conquer-Europe.html#ixzz1bevFHbK9, z dnia
10.09.2011; F. Roth, Who can be trusted after financial crisis, CEPS Working Document, No. 302,
November 2009.

52 Por. W. Glomb, The Frnaco-German Tandem Confronts the Euro Crisis, Fandapol, Paris, Fe-
bruaty 2011, s. 33 i n.
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z ratyfikacja tzw. II pakietu ratunkowego dla Grecji pokazuja, ze dalsze utrzymywanie
jednomyslnosci w tym obszarze moze uczyni¢ UE organizacja o niskim stopniu sku-
tecznosci. Nieche¢ do glebokiej reformy UE poprzez zmiang traktatowa wplynie
z pewnoscig na odtozenie w czasie akcesji duzej grupy panstw; lub jednego duzego pan-
stwa. Wiazataby si¢ z tym konieczno$¢ np. zmiany definicji wigkszosci kwalifikowa-
nej w Radzie i in. Na takie posunigcia nie ma zgody, a perspektywa akcesji Turcji
1 chociazby Ukrainy do UE staje si¢ bardziej odlegta.

Implementacja TL w dwa lata od wejscia w zycie dokumentu egzemplifikuje dyna-
mikg i rozwdj UE bedacy wypadkowa $cierania si¢ dwoch koncepcji funkcjonowania
UE: wspdlnotowego 1 migdzyrzadowego zarzadzania. Nieche¢¢ do zmian z pewnoS$cig
wptywa na trwato$¢ dokumentu, ktéry jednak pozostaje otwartym na innowacje syste-
mowe w oparciu o jego przepisy. Mozna zatem wnioskowaé, ze w najblizszych latach
bedziemy mogli obserwowac pozatraktatowe zmiany w UE, ktdre pozwola jej na za-
chowanie ciagtego dialogu z otoczeniem systemowym i reagowac na zmiany wewnatrz
systemu. Mozna przypuszczac, ze nadszedt czas poglebiania integracji w ramach po-
szczegodlnych polityk, ktory jest mozliwy przy zatozeniu, ze odktadamy na bok ambitne
plany rozszerzania UE, proponujac pafstwom zainteresowanym akcesjq inne formy
wspolpracy m.in. z rynkiem wewngtrznym.

Summary

The European Union two years after the implementation of the Lisbon Treaty

After two years of the Treaty of Lisbon being in force, we are convinced that the generality of
its regulations was a deliberate endeavor of the IGC 2007 members. It made it possible to accept
the document and postpone the strategic but rather difficult decisions which should have been
made during the meeting/conference. The main aim was to finish the EU treaty reform, which
had lasted many years, and to give the organization a new basis to function well on. As developed
during the IGC, and in the process of ratification, this document of institutional balance did not
change too much and the status quo it worked out was a well-guarded compromise. If violated, it
could disturb the structure of the EU.
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